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Resumo:

Partindo da hipdtese de que ha um descolamento entre a percep¢do interna a
respeito dos atrasos nos cronogramas dos empreendimentos do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes — DNIT gerados pelo processo de licenciamento ambiental e as
restri¢des efetivamente observadas, a pesquisa investiga se existe aderéncia entre a visdo do
corpo técnico do 6rgdo e os dados monitorados quanto aos atrasos gerados pelo licenciamento
ambiental. A percepcao interna ¢ estudada por meio da aplicagdo de um questionario online,
respondido por 130 servidores e colaboradores, € por entrevistas semiestruturadas com cinco
desses profissionais. Ja as restricdes efetivamente monitoradas foram obtidas por meio dos
dados do Sistema de Gestdo de Empreendimentos e Portifolios (Integra), analisando-se o
periodo de 2016 a 2020. Tanto a analise da percepc¢do interna quanto a dos dados monitorados
observou ndo somente a area de licenciamento ambiental, mas também as demais macro areas
do DNIT — quais sejam or¢camento, financeiro, projetos de engenharia, licitagdo, desapropriacao
e frente de obras —, para investigar se o eventual descolamento entre percepgao e restricdes se
daria em todas as disciplinas. Os resultados tendem a confirmar a hipétese inicial, pois, além
de ter sido verificada uma visdo negativa quanto ao processo de licenciamento ambiental,
quando comparado as demais macro areas do oOrgdo, foi encontrada uma significativa
desconex@o entre a percepcdo e as restricdes efetivamente observadas dos processos de

licenciamento nos cronogramas.

Palavras-chave: licenciamento ambiental; DNIT; percepgao.



Abstract:

Based on the hypothesis that there would be a detachment between the internal
perception regarding the delays in the schedules of DNIT's projects generated by the
environmental licensing process and the restrictions observed, the research investigated
whether there is adherence between the vision of the agency's technical staff and measurable
data on delays generated by environmental licensing. The internal perception was studied
through the application of an online questionnaire, answered by 130 civil servants and
collaborators, and through semi-structured interviews with five of these professionals. The
restrictions measured were obtained through data from the Enterprise and Portfolio
Management System (Integra), analyzing the period from 2016 to 2020. Both the analysis of
internal perception and monitored data observed not only the environmental licensing area, but
also the other macro areas of DNIT — budget, finance, engineering projects, acquisition, public
expropriation and construction —, to investigate whether the eventual detachment between
perception and restrictions would occur in all disciplines. The results allowed us to confirm the
initial hypothesis, since, in addition to a more negative view of the environmental licensing
process, when compared to the other macro areas of the agency, a significant disconnection was
found between the perception and the effectively observed restrictions of the licensing

processes in the schedules.

Keywords: environmental licensing; DNIT; perception.
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Introducio

Quando se pensa em meio ambiente de forma genérica, como uma representagao
bucoélica do meio natural, ¢ facil imaginar a predominancia de ideias e percepg¢des positivas a
seu respeito. Nesse contexto, questdes ambientais podem estar associadas a conceitos como
saude, paz, tranquilidade — em contraposi¢do a poluicdo, estresse e violéncia, por exemplo,
como representacdo do meio urbano ou “ndo natural”.

Mesmo com essa capacidade de, em circunstancias menos especificas, estar
associado a valores positivos, o0 meio ambiente pode passar do papel de mocinho para vilao
facilmente, se colocado como um fator com potencial de dificultar determinados investimentos.
Nesses casos, as questdes ambientais podem passar a serem associadas a ideias de atraso,
alarmismo e burocracia.

Pensar em meio ambiente, em especial, em licenciamento ambiental, no contexto
dos investimentos em infraestrutura de transportes, ¢ ter que lidar constantemente com essa
dindmica. Talvez com a mesma facilidade que se reconhega a importancia da preservacao,
pode-se atribuir as questdes ambientais o peso de serem grandes obstaculos para investimentos
em infraestrutura e, como consequéncia, uma barreira para o desenvolvimento.

O presente trabalho nasceu de reflexdes feitas sobre esse quadro — mais
especificamente, sobre a visdo da area ambiental no Departamento Nacional parece apresentar
uma tendéncia de pessimismo quanto aos impactos do processo de licenciamento ambiental nos
cronogramas dos empreendimentos.

Todavia, existe, de fato, um impacto negativo do setor ambiental sobre os
cronogramas? As restri¢des causadas pelo licenciamento sao maiores ou menores que aquelas
verificadas em outras macro areas do 6rgdo? Qual ¢, de fato, a visdo interna sobre os impactos
do licenciamento ambiental? E, mais importante: existe aderéncia entre os atrasos monitorados
e a visao do corpo técnico? A busca por respostas a essas perguntas foi a maior motivagao para
a realizacao dessa dissertacao.

O presente estudo busca entender, portanto, se existe conexao entre o que pensa o
corpo técnico do DNIT e o que de fato acontece quanto as restricdes geradas pelos processos
de licenciamento nos cronogramas dos empreendimentos do 6rgao.

O ponto de partida para essa empreitada estd na hipotese de que ha um

descolamento ndo razoavel entre a percepgdo interna e as restricdes encontradas. A seguir,
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descrevemos a estrutura desse trabalho, que tentou colocar essa hipotese a prova.

O Capitulo 1 traz uma revisdo da literatura sobre licenciamento ambiental, com
objetivo de servir de subsidio tanto para a compreensao do problema quanto para a anélise dos
resultados encontrados. Um primeiro olhar ¢ langado para o instrumento do licenciamento
ambiental, abordando historico, conceito e aspectos legais. Essa mesma se¢ao estuda, de modo
mais detido, o licenciamento ambiental dos empreendimentos de infraestrutura de transportes,
com seu contexto brasileiro e impactos.

O primeiro capitulo aborda também o possivel antagonismo entre desenvolvimento
econdmico e preservagdo ambiental, e o papel do licenciamento nesse contexto. Ainda nesse
topico, trata-se da questdo das percepcdes sobre o tema, considerando um possivel processo de
“vilanizacao” do licenciamento ambiental, assim como potenciais gargalos provocados pelos
processos de licenciamento.

No Capitulo 2, sdo apresentados e detalhados o problema, a hipdtese e a
metodologia de pesquisa. Ressalte-se que foram feitos esforcos em duas frentes, uma de
dimensao qualitativa e outra quantitativa. A percepc¢ao interna foi estudada a partir da aplicagao
de um questionario online, respondido por 130 servidores e colaboradores, € por entrevistas
semiestruturadas com cinco desses profissionais. Ja as restricdes efetivamente monitoradas
foram obtidas por meio dos dados do Sistema de Gestdo de Empreendimentos e Portifolios
(Integra), analisando-se o periodo de 2016 a 2020.

No Capitulo 3, sdo expostos os resultados, que sdo assim organizados: inicialmente
sao abordados os resultados da pesquisa sobre a percep¢ao interna; em seguida, os resultados a
partir dos dados sobre as restricdes encontradas (identificados como dados monitorados); e,
finalizando o capitulo, sdo comparados os resultados dos dados da percep¢do com os dados das
restrigoes levantadas, como forma de verificar a aderéncia entre essas duas dimensoes. Por fim,
a conclusdo retoma os principais achados da pesquisa, bem como apontam caminhos para

estudos futuros.
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Capitulo 1 — O instrumento do licenciamento ambiental: elementos para compreensio

de sua aplicagio

1.1 Historico, conceito e aspectos legais do licenciamento ambiental

A atividade humana, desde os tempos mais remotos, vem causando variados
impactos no meio natural. Inicialmente esses impactos ndo eram suficientes para gerar
desequilibrios ambientais relevantes. A medida que a populagio mundial cresceu e as
tecnologias foram se desenvolvendo, a magnitude das intervencdes foi aumentando. O ritmo
dessas alteracdes se manteve relativamente constante e estavel por muito tempo, até que, entre
os séculos XVIII e XIX, a partir da revolu¢do industrial, houve uma modificacdo sem
precedentes na capacidade da sociedade de alterar a dinamica natural do planeta.

Por muito tempo, a degradacao ambiental ndo teve um sentido negativo — pelo
contrario, foi encarada de maneira positiva, como simbolo da capacidade do homem de
“dominar” a natureza.

“A tradi¢do judaico-crista colaborou para a convic¢do hoje reinante no
ocidente da supremacia do homem frente aos demais seres vivos e a natureza.
Fruto dessa filosofia, comumente nos vemos confrontados com um falso
dilema: devemos ou ndo proteger a natureza, como se o homem ndo tivesse
nela se originado e pudesse dela viver independentemente” (BELTRAO, 2011,

p-28).

Os primeiros sinais mais contundentes de que essa logica deveria ser revista
surgiram apos acidentes e quadros de polui¢ao excessiva. Casos emblematicos, a contaminagao
da baia de Minamata no Japao, detectada em 1956, e o vazamento do navio petroleiro Torrey
Canyon, na costa inglesa, em 1967, assim como a extraordindria polui¢do atmosférica das
grandes cidades industriais, ligaram o sinal de alerta dos paises desenvolvidos.

“Foi a partir da década de 1960 que certos segmentos da sociedade
comegaram a, efetivamente, se mobilizar e voltar suas atengoes para discutir
as agoes do homem em relagdo ao meio ambiente. Era evidente que o consumo
humano dos recursos naturais ultrapassava as capacidades biologicas e
fisicas da Terra, em fung¢do de um crescimento industrial e cientifico de
altissimo impacto” (PIMENTA, 2014, p. 18).

A partir de entdo, uma série de eventos ficaram marcados por ajudar a redirecionar
a relacdo entre o homem e o meio natural, dando for¢a ao que chegou a ser chamado de
“movimento verde”, relacionado, inicialmente, com os amplos movimentos de contracultura

que marcaram a década de 1960.
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Em 1962, foi langado o livro Primavera Silenciosa (CARSON, 1969), da jornalista
e bidloga Rachel Carson. Esse livro se tornou um marco do movimento ambientalista, ao focar
nos impactos negativos provocados no meio ambiente pelo uso de determinados produtos
quimicos e expor que a logica de exploragdo ilimitada dos recursos naturais nao se sustentaria
de modo saudéavel no longo prazo.

Em 1968, foi Criado o Clube de Roma, grupo formado por cientistas de diversas
areas e que gerou, em 1972, a publicacao do relatorio Os Limites do Crescimento (MEADOWS;
et al, 1972). Sobre este relatério, Seiffert comenta:

“[...] por meio de simulagoes matematicas, foram feitas projecoes do
crescimento populacional, nivel de polui¢cdo e esgotamento dos recursos
naturais da Terra. O relatorio previa que as tendéncias de que imperavam até
entdo conduziriam a uma escassez catastrofica dos recursos naturais e a
niveis perigosos de contamina¢do num prazo de 100 anos” (SEIFFERT, 2011,

p. 12).

Os Estados Unidos criaram, em 1969, o National Environmental Policy Act
(NEPA), ato que instituiu a necessidade de Avaliacdo de Impacto Ambiental para determinados
empreendimentos potencialmente causadores de degradagdo ambiental. A implanta¢do de
modelos similares se seguiu nos anos posteriores em diversos paises como Alemanha (1971),
Canada (1973) e Franga (1976).

Em 1972, foi realizada a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente,
em Estocolmo, na Suécia. Essa conferéncia gerou como um dos principais resultados a criagao
do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e a institucionalizagao das
preocupacdes ambientais na principal instancia de articulacao entre nagdes.

Pouco mais de uma década depois, em 1983, a ONU criou a Comissdao Mundial
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, que langou, em 1987, o relatério “Nosso Futuro
Comum”, que ficou conhecido como “Relatério Brundtland™.

“E a partir deste relatério que surge o termo amplamente empregado até os
dias atuais: “desenvolvimento sustentavel’. Este relatorio entende o termo,
como sendo o desenvolvimento que atende as necessidades do presente sem
comprometer a capacidade das geragoes futuras de atenderem ds suas
necessidades” (FOGLIATTI, FILIPPO, GOUDARD, 2004, p. 15).

Em 1992, foi promovida, na cidade do Rio de janeiro, a Conferéncia Mundial das
Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, que ficou conhecida como Eco-92
ou Rio-92. Alguns importantes documentos foram produzidos a partir dessa Conferéncia, de

modo geral, alinhados ao conceito de desenvolvimento sustentavel. Dentre os mais destacados
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estdo a declaracdo do Rio de janeiro sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, também
conhecida como Carta da Terra, e a Agenda 21, que contém orientacdes para implementagao
de acdes concretas.

Ainda como desdobramento da Eco-92, em 1997, na cidade de Quioto, no Japao,
foi assinado o Protocolo de Quioto. Esse protocolo visava firmar o compromisso de combate a
influéncia antropica nas mudangas climaticas.

Dentre inumeros outros eventos e publicacdes que ajudaram a fortalecer a busca
por melhorar a relacdo entre sociedade e seu alicerce natural, ainda podemos destacar a
realizagdao, em 2012, outra vez na cidade do Rio de Janeiro, da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel, popularmente conhecida como Rio+20, em alusdo aos 20
anos da realizac¢ao da Rio-92. Como fruto desse encontro foi publicado o documento “O Futuro
que Queremos”, que ajudou a dar base a publicacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), com defini¢do de 17 metas como, por exemplo, erradicacdo da pobreza,
agua limpa e saneamento, cidades e comunidades sustentaveis e consumo e producgdo
sustentaveis.

Foi a partir do amadurecimento provocado pelo contexto brevemente descrito nos
paragrafos anteriores que os Estados instituiram politicas de apoio a preservagdo ambiental. E
dentro desse arcaboug¢o que surge o licenciamento ambiental, como um instrumento das
politicas ambientais.

Por definicdo, o licenciamento ambiental esta relacionado com o direito
administrativo. Assim, antes de entender o conceito de licenga ambiental, ¢ importante
entender, no ramo do direto administrativo, o conceito latu sensu de licenga. Como ensina
Beltrao:

“A licenca consiste em um dos atos administrativos mais tradicionais tendo

por caracteristicas ser um ato vinculado, unilateral, pelo qual a
administragdo publica faculta ao particular o exercicio de alguma atividade,
desde que atendidos os requisitos legais” (BELTRAO, 2011 p. 144).

Nesse ponto, destaca-se que ndo compete ao poder publico negar a licenga ao
interessado que atenda aos pré-requisitos legais previamente definidos. Assim, uma licenga se
distingue de uma autorizacdo, que €, por sua vez, um instrumento precario, em que o poder
publico, de forma discriciondria, permite que o interessado exerca determinada atividade.

No Brasil, o licenciamento ambiental foi formalmente introduzido na década de

1980, com a publicacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), por meio da Lei n°
14



6.938, de 31 de agosto de 1981.

A Politica Nacional do Meio Ambiente estabeleceu o Sistema Nacional de Meio

Ambiente (SISNAMA) e definiu responsabilidades pela prote¢do e melhoria ambiental pelos

orgaos, entidades e fundacdes, municipais, estaduais, distritais e federais que o compdem, quais

sejam:

“I - orgdo superior: o Conselho de Governo, com a fungdo de assessorar o
Presidente da Republica na formulagdo da politica nacional e nas diretrizes
governamentais para o meio ambiente e os recursos ambientais;

11 - orgao consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho
de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os
recursos naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e
padroes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e
essencial a sadia qualidade de vida;

1l - orgdo central: Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de
planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como orgdo federal, a politica
nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente;

1V - orgdos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovadveis - IBAMA e o Instituto Chico Mendes de
Conservagdo da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes, com a finalidade
de executar e fazer executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas
para o meio ambiente, de acordo com as respectivas competéncias,

V - Orgdos Seccionais: os orgdos ou entidades estaduais responsaveis pela
execugdo de programas, projetos e pelo controle e fiscaliza¢do de atividades
capazes de provocar a degradag¢do ambiental;

VI - Orgdos Locais: os érgdos ou entidades municipais, responsdveis pelo
controle e fiscalizagdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdi¢oes,”’
(BRASIL, 1981).

A mesma Lei n° 6.938/1981 estabeleceu os seguintes instrumentos da PNMA:

“I - 0 estabelecimento de padroes de qualidade ambiental;
1l - 0 zoneamento ambiental,;
1l - a avaliagdo de impactos ambientais,

1V - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V - os incentivos a produgdo e instala¢do de equipamentos e a cria¢do ou
absorg¢ado de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - a criagdo de reservas e estagoes ecologicas, areas de prote¢do ambiental
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e as de relevante interesse ecologico, pelo Poder Publico Federal, Estadual e
Municipal,;

VI - a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como dreas de prote¢cdo ambiental,
de relevante interesse ecologico e reservas extrativistas,

VII - o sistema nacional de informagoes sobre o meio ambiente;

VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental;

IX - as penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento das
medidas necessarias a preserva¢do ou corre¢do da degradagdo ambiental.

X - ainstitui¢do do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado
anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA,

XI - a garantia da prestacdo de informagoes relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes,

XII - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais;

XIII - instrumentos economicos, como concessdo florestal, serviddo
ambiental, seguro ambiental e outros” (BRASIL, 1981).

Assim, o processo de licenciamento foi reconhecido com um dos treze instrumentos
da Politica Nacional de Meio Ambiente — o que deixa claro que o licenciamento ndo atua
sozinho na consolidacdo das politicas ambientais do pais. Longe disso: o licenciamento ¢ apenas
parte de uma politica ampla que, para sua efetiva consolidacdo, ndo deve promover
protagonismo de instrumentos especificos.

Pode-se afirmar, portanto, que o proprio instrumento legal que definia a politica
ambiental brasileira reconhece que seu estabelecimento depende da plena integra¢do entre os
diversos atores e instrumentos envolvidos. Em que pese a previsao legal, grande parte dos treze
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente nao foram efetivamente implementados
ao longo dos anos, o que aumentou a pressdo sobre o licenciamento, que passou a absorver
demandas que ndo foram originalmente pensadas para ele.

Dentro do ordenamento juridico brasileiro, a Licenga Ambiental estd definida na
Resolug¢ao Conaman®237/1997, que regulamentou o licenciamento no ambito da PNMA, como
sendo:

“[...] procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
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licencia a localizagdo, instalagdo, ampliacdo e a operagdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as
disposigoes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso”
(BRASIL, 1997).

Cabe destacar que o propodsito do licenciamento ambiental ndo ¢ exatamente a
preservagdo ambiental. O licenciamento ambiental, enquanto instrumento da PNMA, tem como
objetivo principal promover a conciliagdo entre as atividades econdmicas e a preservagao
ambiental em um nivel que seja sustentdvel. Como ensina Antonio Beltrao: “O licenciamento
ambiental, portanto, ndo tem proposito de impedir a exploragdo econdmica dos recursos
ambientais, mas, sim, compatibiliza-lo com a protecio ao meio ambiente” (BELTRAO, 2011,
p. 145).

Além da Lei n°® 6.938/1981, no Brasil, existe um extenso arcabougo legal que rege
a implantacdo da PNMA. A base de toda legislacdo ambiental brasileira, por 6bvio, estd na
Constituicao Federal de 1988. A CF/88, pelos avangos promovidos nas questdes ambientais,
ganhou o “apelido” de Constituicdo Verde.

“[...] a Constituicio Federal do Brasil de 1988 ¢é reconhecida
internacionalmente como merecedora de elogios quanto a preocupacdo
ambiental que ostenta. De fato, a Carta de 1988 apresenta uma série de
preceitos quanto a tutela ambiental, seja de forma fragmentada em diversos
Capitulos, seja em um Capitulo especifico do ambiente” (BELTRAO, 2011, p
60).

O Artigo n° 225 da CF/88 representa o Capitulo especifico sobre o Meio Ambiente.

Nesse artigo a Carta Magna define que:

“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder
publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservad-lo para as presentes
e futuras geragoes” (BRASIL, 1988).

O licenciamento ambiental no Brasil, além das normas j4 citadas, se relaciona ainda
com outros importantes instrumentos legais. O Novo Codigo Florestal Brasileiro, instituido pela
Lein® 12.651/2012, em substitui¢ao ao antigo Cdodigo Florestal (Lei n® 4.771/65), dispde sobre
a protegdo da vegetacdo nativa. A Lei n® 9.605/1998, conhecida como Lei de Crimes
Ambientais, dispoe sobre as sangdes penais € administrativas derivadas de condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente.

Como textos que impactam de forma abrangente as questdes ambientais sdo
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destacadas, ainda, a Lei n® 9.433, de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, e a Lei n° 9.985, de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC).

Como normas com influéncia mais especifica sobre os processos de licenciamento
ambiental, sobretudo no ambito federal, além da ja citada Resolugdo Conama n°® 237/97, ha a
Resolugdo Conama n°® 01, de 1986, que definiu a elaborag¢ao de Estudo de Impacto Ambiental
- EIA, e respectivo relatorio de impacto ambiental — RIMA, e o licenciamento de atividades
modificadoras do meio ambiente.

A Lei Complementar n® 140, de 2011, regulamenta a defini¢do de competéncia para
o licenciamento ambiental entre os entes federativos. Vale o destaque ainda da Portaria
Interministerial n® 60, de 2015, que estabeleceu procedimentos administrativos que disciplinam
a atuacdo dos oOrgdos e entidades da administracdo publica federal em processos de
licenciamento ambiental de competéncia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis — IBAMA.

Cabe destacar que a Constituicdo define que compete a cada ente federativo,
conforme definido em lei, na medida de suas competéncias, licenciar as atividades de acordo
com a localizagdo, enquadramento e abrangéncia da atividade. Dessa forma, o licenciamento
pode ocorrer no ambito dos municipios, estados, Distrito Federal e Unido. Assim, respeitando
as normas federais, existem, ainda, textos estaduais, municipais e distritais, que devem ser
considerados em cada processo de licenciamento.

A proxima se¢do ira discutir o processo de licenciamento ambiental no ambito dos
empreendimentos de infraestrutura de transportes, no contexto brasileiro, e seus principais

impactos.

1.2. Licenciamento ambiental dos empreendimentos de infraestrutura de transportes:

contexto brasileiro e impactos

Os empreendimentos de infraestrutura de transportes estdo inseridos em um
contexto historico em que a locomogao de pessoas e produtos, desde cedo, esteve associada aos
conceitos de desenvolvimento e progresso. Da mesma forma, historicamente as redes de
transportes influenciaram a relagdo entre sociedade e meio natural.

“A qualidade do transporte afeta a capacidade de a sociedade utilizar seus
recursos naturais de mdo de obra e/ou materiais. O transporte também
influencia a posi¢do competitiva em relagdo a outras regioes ou nagoes”
(HOEAL, 2012, p. 1).
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No Brasil, pais com reconhecida abundancia de recursos naturais, biodiversidade e
amplas areas florestais, desde o inicio da colonizacdo portuguesa, o desenvolvimento e a
expansdo populacional e produtiva sempre estiveram vinculados a intensos impactos
ambientais e a exploracdo do meio natural, e a consolidacao da malha de transportes esteve
inserida nesse cendrio.

Da mesma forma que vimos no contexto mundial, no Brasil, as preocupagdes
ambientais s6 comecaram a se consolidar efetivamente, mesmo que de forma incipiente, a partir
da década de 1960. Mais do que ignorar a questdao, por muito tempo, determinadas atividades
simbolizavam o avango social. A capacidade do homem de “vencer” a natureza era exaltada,
desde o periodo colonial até um passado recente.

Entre as décadas de 1960 e 1970, por exemplo, foi amplamente defendida pelo
regime militar, e reverberada pela imprensa, a ideia de “dominacdo da Amazdnia”. Um dos
principais simbolos dessa “batalha” era justamente a implementacao do sistema rodoviario na
regido. Nesse contexto, como podemos ver em algumas publicacdes da época, o maior € mais
preservado bioma nacional era tratado como uma barreira para o desenvolvimento, chegando a

carregar a denominacao de “inferno verde”.

Figura 1 - Edicdo especial da Revista Manchete (outubro/1970)

Fonte: Reprodugio/Acervo Ricardo Cardim'

! Disponivel em: < https://www.quatrocincoum.com.br/br/galerias/a-ofensiva-da-ditadura-militar-contra-a-
amazonia>. Acesso em: 21 set. 2021.
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Na Figura 1, acima, pode-se ver parte da matéria da revista Manchete, lancada em
outubro de 1970, que trata da "conquista" da floresta viabilizada pela abertura da rodovia BR-

230, conhecida como rodovia Transamazonica.

Figura 2 - Anuncio da Andrade Gutierrez

Fonte: Reprodugio/Acervo Ricardo Cardim?

2 Disponivel em: < https://www.quatrocincoum.com.br/br/galerias/a-ofensiva-da-ditadura-militar-contra-a-
amazonia>. Acesso em: 21 set. 2021.
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A Figura 2, acima, registra o anuncio da construtora Andrade Gutierrez,
responsavel pela construgdo da rodovia transamazonica, publicado na revista Manchete na
década de 1970, adjetivando a floresta amazonica como “O Inferno Verde”.

Considerando que, no periodo em que as discussdes sobre preservagao ambiental
se solidificaram no mundo, a partir, sobretudo, da década de 1960, o Brasil vivia um regime
ndo democratico, ¢ natural imaginar as barreiras para penetragdo institucional dessas
preocupacdes. Foram conquistados avangos apos a democratizagdo, solidificados no final da
década de 1980 com a promulgacao da nova Constituigao Federal, em 1988.

Nas décadas de 1980 e 1990, as recém-implementadas politicas ambientais
relacionadas aos empreendimentos de infraestrutura de transportes ndo sofreram muita
resisténcia no pais. Durante o duradouro periodo de crises econdmicas e pouco investimento,
entraves causados por processos de licenciamento, por exemplo, eram pontuais e ndo chegavam
a tomar grandes proporg¢des na pauta de discussdo publica.

Fazendo uma aproximacdo com nossos objetos de estudo, desde o ano de 1996,
quando o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER, por meio do Instituto de
Pesquisas Rodoviarias — IPR, internalizou as considera¢des ambientais em suas atividades,
abrangendo as cinco fases do empreendimento rodoviario — planejamento, projeto, implantacao,
manuten¢ao e operagdo —, tem-se verificado um progresso continuo, mesmo que ndo otimizado,
da conscientizagdo ambiental do setor.

Naquele momento, foram elaborados quatro documentos bdasicos, a seguir
nomeados: Corpo Normativo Ambiental para Empreendimentos Rodoviarios (DNER, 1996);
Manual Rodoviario de Conserva¢dao, Monitoramento ¢ Controle Ambientais (IPR, 2006);
Instru¢ao de Protecao Ambiental da Faixa de Dominio e Lindeiras das Rodovias Federais (IPR,
2005); e Manual para Ordenamento do Uso do Solo na Faixa de Dominio e Lindeiras das
Rodovias Federais (IPR, 2005).

A partir da virada do século, o pais passou por um aumento significativo dos
investimentos publicos e privados em empreendimentos de grande porte. No setor publico, essa
dinamica foi simbolicamente materializada pelo lancamento do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC), em 2007.

“Apos anos sem grandes investimentos e financiamentos publicos no pais, ¢
com o langcamento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), em
2007, que o debate sobre os problemas e as limitagdes do licenciamento
ambiental brasileiro ganha mais for¢a e espago na agenda. Com a economia
crescendo, as dificuldades da infraestrutura nacional ficaram expostas e uma
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grande carteira de investimentos foi montada, com obras nas areas de
infraestrutura logistica [...] Grande parte dessas obras necessita de prévio
licenciamento ambiental e as instituigoes brasileiras que participam do
processo de licenciamento ndo estavam preparadas para receber essa
demanda. Nao houve e ainda ndo ha avaliagdo ambiental estratégica anterior
a tomada de decisdo” (KLUG, 2017, p. 194).

Considerando que grande parte dos projetos da carteira de investimento em
infraestrutura nao foi elaborada com base em avaliagdes ambientais estratégicas, surgiram
barreiras impostas por 6rgaos ambientais ¢ de controle, que colocaram sob as luzes dos
holofotes a discussao sobre o impacto do licenciamento ambiental.

Essa dindmica foi observada por Alexandrina Moura e Maria Bezerra, em trabalho
que analisou a Governanga e a Sustentabilidade da Politicas Publicas, ao comentarem a inser¢ao
da dimensao ambiental na elaboragdo dos empreendimentos do PAC.

“No entanto, no que tange a dimensdo ambiental e de sustentabilidade, em
oposi¢do ao discurso contido nas orientacoes estratégicas do governo, os
planos e seus programas ndo vém sendo concebidos a partir de avaliagoes
prévias de impactos ambientais ou andlise de sustentabilidade. No mdximo,
foi contemplada a dimensdo ambiental a posteriori, na forma de cumprimento
da legislacdo ambiental, leia-se, previsdo de licenciamento ambiental,
quando cabivel” (BEZERRA E MOURA, 2016, p. 103).

Ja nesse contexto, ¢ destacando a inser¢do de medidas de carater social inseridas
em processos de licenciamento ambiental, Leticia Beccalli Klug comenta o peso dado aos
processos de licenciamento, diante da caréncia de politicas integradas.

“No Brasil, toda a “carga” da politica de meio ambiente recai sobre o
licenciamento ambiental, e este ndo pode ser o responsdavel por problemas de
planejamento e déficit de politicas sociais. No entanto, enquanto ndao houver
outro instrumento que avalie os impactos sociais dos empreendimentos, o
licenciamento ambiental permanecera com esta responsabilidade” (KLUG,
2017, p. 202).

Trazendo esses enfoques para a realidade do presente estudo, vemos que, no
contexto apresentado, o DNIT precisa lidar com os processos de licenciamento ambiental de
seus empreendimentos, visto que obras de infraestrutura de transportes, em especial
empreendimentos rodoviarios, sdo reconhecidamente potenciais causadoras de significativo
impacto ambiental. “Toda intervengdo de constru¢do de uma rodovia produz impactos diversos
e estes poderdo ter maior ou menor magnitude conforme as medidas paralelas associadas,
podendo inclusive ser evitados.” (PIMENTA, 2014, p. 58).

Os potenciais impactos ambientais de empreendimentos de transportes sao

largamente documentados e relativamente bem entendidos. Considerando as fases de
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implantacdo (obras) e operacao das rodovias, podem ser listados os seguintes impactos de maior
ocorréncia (FOGLIATTI, FILIPPO, GOUDARD, 2004), (HOBAN, TSUNOKAWA, 1997),
(IPR, 2005), (IPR, 2006) e (PIMENTA, 2014).
I.  Impactos no solo (perda de produtividade, erosdo, contaminagao, entre
outros);
II.  Impactos nos recursos hidricos (perda da qualidade da agua, altera¢do no
escoamento superficial e na infiltragdo etc.);

III.  Impactos na qualidade do ar (a exemplo de contaminagdo e
movimentagdo de poluentes e emissdo de material particulado);

IV. Impactos na flora e na fauna (segregagdo genética, supressdo vegetal,
atropelamento de fauna, efeitos das pressdes imobiliaria e fundidria, facilitagdo de
acesso e interesse de agentes do processo de desmatamento etc.);

V. Impactos sociais e econdmicos (separacdo de comunidades, choque
cultural, gentrificagdo, alteracio do quadro demografico, desapropriagdo e
reassentamento, melhoria na acessibilidade, geracao de renda e emprego, entre outros);

VI. Impactos nos patrimonios histérico e cultural;

VII. Impactos em comunidades tradicionais (vetores de doenga, interferéncia
nos padrdes culturais etc.);
VIII.  Impactos no patrimdnio natural (alteracdo da paisagem natural, impactos
estéticos, entre outros);

IX. Impactos sonoros (emissdo de ruidos na fase de obras e na fase de
operagdo); e

X. Impactos sobre a saide humana (acidentes na rodovia, vetor de doengas
etc.).

Como vimos acima, os empreendimentos de infraestrutura de transportes sao
notadamente causadores de impactos ambientais. A magnitude e as caracteristicas desses
impactos, logicamente, variam de um empreendimento para o outro, o que gera a necessidade
de estudos especificos para o levantamento desses impactos. Empreendimentos aquaviarios e
ferroviarios possuem alguns impactos particulares, de acordo com suas caracteristicas, assim
como algumas semelhancas com os rodovidrios. De qualquer forma, diante das possibilidades
de degradacdo ambiental, esses empreendimentos dependem de prévio licenciamento

ambiental.

23



Assim, descreveremos a seguir, de forma sucinta, o processo de licenciamento
ambiental no Brasil, em especial, as possibilidades de licenciamento dos empreendimentos
realizados pelo do DNIT.

Os diversos entes federativos possuem competéncia para licenciar atividades, de
acordo com as suas caracteristicas e a abrangéncia de seus impactos potenciais. Assim, o
primeiro passo a ser dado em um processo de licenciamento ¢ a definicdo de competéncia para
licenciar. Isto quer dizer, que, antes de iniciar sua atuagdo, o DNIT deve confirmar qual seré a
entidade licenciadora, que, dependendo do empreendimento, podera ser a Unido, o Estado, o
Municipio ou o Distrito Federal.

Essa definicao devera respeitar, dentre outros, os seguintes critérios, como definido

pela Lei Complementar n°® 140/2011:

“Art. 7° Sdo A¢oes administrativas da Unido: [...]
X1V - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades:
a) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;

b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental
ou na zona economica exclusiva;

¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;

d) localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagdo instituidas pela
Unido, exceto em Areas de Proteg¢do Ambiental (APAs);

e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois) ou mais Estados,

f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental, nos termos
de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das
Forcas Armadas,

g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estdgio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagoes, mediante parecer
da Comissdo Nacional de Energia Nuclear (Cnen); ou

h) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder Executivo, a partir
de proposi¢do da Comissdo Tripartite Nacional, assegurada a participa¢do
de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e
considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade
ou empreendimento.” (BRASIL, 2011).

Dessa forma, qualquer empreendimento que se enquadre em uma das situagdes

descritas acima devera, necessariamente, ser licenciado pelo Instituto Brasileiro do Meio
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Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, enquanto o 6rgdo executor da
Politica Nacional de Meio Ambiente, em ambito federal.

Deverao ser licenciados pelos estados os empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental, salvo aqueles de competéncia da Unido e dos municipios. Cabe ainda
aos estados licenciar atividades localizadas ou desenvolvidos em unidades de conservagao
instituidas pelo Estado, exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs).

Ainda segundo a Lei Complementar n® 140/2011, compete aos Municipios licenciar
atividades: 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
conservacdo instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protegdo Ambiental (APAs).

Por fim, cabe ao Distrito Federal licenciar os empreendimentos com caracteristicas
municipais e estaduais localizadas em seu territorio.

Existem diversos tipos de autorizacdes e licengas ambientais, que dependem tanto
do ¢6rgao licenciador, quanto das caracteristicas do empreendimento. Assim, dentro desse
trabalho, se torna pouco relevante uma descricdo exaustiva de todas as possibilidades de
licenciamento. Ainda assim, parece relevante uma breve descricdo do procedimento padrio,
comumente chamado de licenciamento ordinério.

Dentro de um processo de licenciamento ordindrio, seja ele federal, estadual,
municipal ou distrital, apos a definicdo de competéncia, o 6rgao licenciador definira, para cada
empreendimento, o escopo do estudo ambiental, que subsidiara o licenciamento. Esse escopo
sera indicado com a emissdo de um Termo de Referéncia. Esse licenciamento ordindrio sera
trifasico, e cada uma dessas fases correspondera a emissao de uma licenca.

Como definido na Resolugao Conama n°® 237/1997:

“I - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento
do empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e
concepgdo, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os
requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas
fases de sua implementagdo,

1l - Licenca de Instalagdo (L) - autoriza a instala¢do do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagoes constantes dos planos, programas
e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante,

25



Il - Licengca de Operagcdo (LO) - autoriza a operagdo da atividade ou
empreendimento, apds a verificagdo do efetivo cumprimento do que
consta das licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operag¢do” (BRASIL, 1997).

Além das licengas, em muitos casos sao necessarias autorizagdes especificas, como
a Autorizagao de Supressdo de Vegetacao nativa (ASV), que autoriza, em empreendimentos de
interesse publico ou social, a supressdo de matéria-prima florestal, de acordo com defini¢des e
compensagdes especificas, a partir da elaboracao dos estudos proprios para obtencdo da ASV —
como o Inventario Florestal, por exemplo, que descreve de forma detalhada a vegetacao da area
a ser suprimida.

Como definido no Termo de Referéncia emitido pelo 6rgdo licenciador, cada etapa
do licenciamento requer estudos determinados. Grosso modo, o Estudo de Impacto Ambiental
(EIA), e respectivo Relatério de Impacto ao Meio Ambiente (RIMA) ou similares, dardo
subsidios para emissdo da LP. Assim esses estudos deverdo descrever as caracteristicas do
empreendimento e os impactos previstos.

Para emissdao da LI devera ser elaborado o Plano Basico Ambiental (PBA), ou
estudos similares. O PBA definird os Programas Ambientais, a partir dos impactos previstos no
EIA e nas condicionantes ambientais, elencadas na LP.

Para emissdo da LO deverdo ser elaborados relatérios de cumprimento das
condicionantes ambientais e da execu¢ao dos programas previstos no PBA, quando da emissao
da LI

Por fim, em caso de impacto em zonas especificas, o licenciamento ambiental
devera envolver outros 6rgios e entidades envolvidos, como a Fundagdo Nacional do Indio
(FUNALI), quando houver impacto em terras € comunidades indigenas; o Instituto do Patrimoénio
Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), quando houver potencial impactos em bens
acautelados; a Fundagao Cultural Palmares, na possibilidade de interferéncias em comunidades
quilombolas; e o Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBIO), nos
casos em que sejam previstos impactos em Unidades de Conservacao Federal.

E interessante, ainda, notar que, no Brasil, a instalacdo e o inicio da operagdo de
parte significativa das rodovias federais aconteceram antes da entrada em vigor dos marcos
normativos vigentes referentes a prote¢ao ambiental. Diante desse cenario, ficou claro que seria
necessaria a busca por instrumentos que permitissem a adequacdo dessas rodovias ao atual

estagio técnico e juridico, no que concerne as questdes ambientais.
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Assim, no ano de 2004, foi publicada a Portaria Interministerial n® 273/2004,
também com objetivo de normatizar a regulariza¢do das rodovias federais. Sobre a efetividade
dessa Portaria, ainda segundo PIMENTA (2014), o “O IBAMA considerou que a Portaria
Interministerial n® 237/2004 nao atingiu seu objetivo no prazo de sua vigéncia.”

Em 2011, novas regulamentacdes entraram em vigor a partir da publicacdo das
portarias MMA 420/2011 e MMA/MT 423/2011, que também visavam a normatizar o processo
de regularizacao ambiental.

Em julho de 2013, foi publicada a Portaria Interministerial MMA/MT n° 288 de
16/07/2013, que instituiu o Programa de Rodovias Federais Ambientalmente Sustentaveis -
Profas, com a finalidade de promover a regularizagdo das rodovias federais pavimentadas que
nao possuem licenca ambiental.

Essa Portaria estabelece conceitos, critérios € procedimentos especificos destinados
a regularizar ambientalmente as rodovias federais pavimentadas e em opera¢do que nao
possuem licenga ambiental de operagdo. No DNIT, o Profas autoriza, sem a necessidade de
licenciamento especifico, algumas intervengdes de manutencao, melhoramento e ampliagdo de
capacidade, em rodovias desprovidas de licenca e absorvidas pelo referido programa de
regularizacao.

“A regularizagdo ambiental almejada pelo Profas é um caso especifico de
licenciamento ambiental e difere dos processos de licenciamento ordindrios
aplicados as rodovias concebidas apos amadurecimento das normas de
licenciamento” (CARVALHO, 2016, p. 2).

De todo modo, os Ministérios do Meio Ambiente ¢ da Infraestrutura estdo
atualmente discutindo a reformulacio do Profas, diante das dificuldades de sua

operacionalizagdo.

1.3. Desenvolvimento economico x preservaciao ambiental? O papel do licenciamento

Nessa secdo, discutiremos o papel do licenciamento ambiental dentro debate que se
trava sobre a relagcdo entre desenvolvimento econdmico e preservacao ambiental. Para isso,
inicialmente, trataremos de um possivel processo de “vilanizagdao” do licenciamento, sob o viés
analitico da constru¢do de percepgdes e narrativas. No topico seguinte, abordaremos a literatura

sobre possiveis gargalos dos processos de licenciamento ambiental no Brasil.
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1.3.1. Percepgoes (“vilanizacdo” do licenciamento ambiental)

Para os criticos, o licenciamento ambiental ¢ uma arma burocratica, voltada para o
preservacionismo e contraria as iniciativas empreendedoras. Esse discurso pode ser encontrado
em constantes declaragdes publicas de agentes politicos, que atualmente defendem maior

flexibilizacdo das normas ambientais.

“O processo de licenciamento ambiental vigente no Brasil vem sendo
apresentado, em diferentes instdancias, como uma agenda negativa de
condicionantes ao desenvolvimento economico. Entraves ambientais,
amarras, burocracia, restri¢oes e impedimentos sdo termos frequentemente
utilizados para descrever o licenciamento ambiental, quando, na realidade,
trata-se de uma potente ferramenta de gestdo ambiental e territorial que
poderia ajudar a identificar oportunidades e manejar conflitos de interesse
no uso de recursos” (PAULSEN, 2017, p. 21).

Essa atribui¢ao do papel de vildo ao licenciamento ambiental se encontra inserida
em um quadro mais amplo, em que sdo colocados em polos antagdnicos o desenvolvimento
socioecondmico e a preservagao ambiental.

Ao se discutir desenvolvimento e sua relagdo com as questoes ambientais, podemos
inicialmente refletir sobre o proprio conceito de desenvolvimento e como ele se altera ao longo
do tempo. Apesar da predomindncia das abordagens mais classicas atreladas ao
desenvolvimento econdomico, normalmente valorizando indices de mensuragao como PIB, ha
muito tempo existe espago para conceitos mais plurais.

“[...] desenvolvimento é inevitavelmente um conceito normativo que envolve
escolhas e valores muito bdsicos. Nossas premissas normativas devem,
portanto, ser explicitadas. Embora as formulagoes variem muito na prdtica,
o escritor sobre desenvolvimento cria um conjunto de objetivos semelhantes
de desenvolvimento, incluindo redu¢do da pobreza, aumento do bem-estar
economico, melhoria da saude e educagdo, melhor governanca, maior
participagdo da populacdo na tomada de decisoes politicas e aumento de
politicas e liberdade social. Desenvolvimento pode ser definido como um
movimento na dire¢do desses objetivos” (SZIRMAL, 2005, p. 9).

Alternativas a visdo classica de desenvolvimento ndo sdo particularmente novas,
mas podem estar ganhando destaque, pouco a pouco. Trabalhos como o da economista Kate
Raworth apontam para visdes de desenvolvimento que deem mais relevancia ao papel dos
recursos naturais e ao equilibrio ecoldgico do planeta. Em sua proposta de “Economia Donut”,
Raworth entende que o crescimento indefinido ndo pode ser o padriao. Para essa autora, deve-
se buscar um padrdo de desenvolvimento que garanta bem-estar sem ameagar os padrdes de

funcionamento dos sistemas naturais. Para tanto, deveria se comegar pela mudanga de objetivo
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dos esforgos de desenvolvimento atuais.

“[...] por mais de setenta anos a economia esteve fixada no PIB (Produto
Interno bruto) [...]. Para o século XXI é necessaria uma meta muito maior:
atender aos direitos humanos de cada pessoa dentro dos meios do nosso
planeta gerador de vida. E a meta é encapsulada no conceito do Donut. [...]
Em vez de perseguir um PIB sempre crescente, e hora de descobrir como
prosperar em equilibrio” (RAWORTH, 2017, p. 34).

Sobre modos de pensar desenvolvimento para além da leitura do PIB, o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH)?, hoje consagrado, foi formulado justamente para incluir
elementos de educagao e satide a sintese conceitual de desenvolvimento de uma nagao.

Existem parimetros ainda menos ortodoxos. O Indice de Felicidade Interna Bruta
(FIB), por exemplo, serve como contraposicdo ao viés essencialmente econdmico do PIB e,
consequentemente, da renda per capita, como medidas de desenvolvimento. Inusitado para
alguns, o FIB consegue explicitar a imensa diversidade de definigdes possiveis quando se pensa
em desenvolvimento. Sobretudo, considerando-se as enormes diferengas culturais ainda
presentes no mundo, mesmo com acelerado processo de globalizagdo. Criado no Butdo, na
década de 1970, levando em consideragdo, dentre outros, padrdoes de bem-estar psicologico e
preservacao ambiental, serve de inspiragdo para outros indicadores, como o indice de Valores
Humanos (IVH), langado pela ONU em 2010.

Diante de tudo até aqui exposto, ndo se deve abragar a crenga da relagdo
inconcilidvel entre desenvolvimento e preservagdo. Nesse sentido, nos aproximamos mais das
formulacdes que serviram de base para a consagragao do Desenvolvimento Sustentavel.

Nao caberia, portanto, nessa perspectiva, entender as atividades do DNIT como
impossiveis de serem realizadas em consonancia com o respeito ao meio ambiente, aos recursos
naturais e as comunidades tradicionais. Entendemos a importincia dos projetos de
infraestrutura de transportes como fundamentais para a dindmica de deslocamento, com
inimeros reflexos positivos na dindmica social e o crescimento econdmico e dos padrdes de
qualidade de vida.

Sob a odtica da sustentabilidade, ndo se falaria em restringir os investimentos em
infraestrutura, mas, sim, fazé-los de forma planejada, com inser¢cdo dos aspectos ambientais,

tanto legais, em respeito ao processo de licenciamento ambiental, quanto conceituais, na fase

3 Elaborado por Mahbub ul Haq, com a colaboragio do economista indiano Amartya Sen, o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) é um indice sintético de progresso a longo prazo, que considera trés dimensdes
basicas do desenvolvimento humano: renda, educagio e saude.
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de projetos. Como discutiremos um pouco mais a frente, o fortalecimento das varidveis
ambientais nas fases de planejamento parece ser um passo importante, tanto para o sucesso dos
empreendimentos de infraestrutura, quanto para a promocao da qualidade ambiental.

Se, entdo, ¢ possivel conciliar desenvolvimento econdmico com preservagao
ambiental, por qual razdo destacam-se percepgdes contrarias a essa possibilidade? E razoavel
aceitar que existam percepcdes sociais que ndo estejam amparadas por dados da realidade?
Steven Pinker, em seu livro “O Novo Iluminismo: em defesa da razdo, da ciéncia e do
humanismo”, tenta explicar os processos psicossociais envolvidos na tendéncia de eventos
negativos se destacarem na constru¢cdo de percepgdes pessimistas.

Inicialmente, recorrendo aos psicologos Amos Tversky e Daniel Kahneman, ele
descreve um fenomeno mental, conhecido como heuristica da disponibilidade, que indica que:
“[...] as pessoas estimam a probabilidade de um evento ou a frequéncia de um tipo de coisa pela
facilidade com que esses tipos de caso lhes vém a mente” (PINKER, 2018, p. 64). Nessa linha,
para acreditar na incompatibilidade da relacdo entre desenvolvimento e preservagdo, seria
preciso que eventos que comprovassem essa incompatibilidade fossem facilmente resgatados
pela memoria coletiva.

Um elemento a ser considerado ¢ o papel da comunica¢do de massa que, em regra,
tende a dar mais énfase a eventos extraordindrios, que cativem suas audiéncias. Os grandes
veiculos de comunicacdo, por todo o mundo, entendem hd muito que noticias negativas
costumam ter maior apelo.

“E facil ver por que a heuristica da disponibilidade, insuflada pela politica
da midia “Se tem sangue, a noticia é boa”, pode induzir um sentimento de
pessimismo quanto ao estado do mundo. Pesquisadores dos meios de
comunicagdo [...] conﬁrmam que, mantendo os eventos constantes, 0s
responsaveis pelo que vai ser noticiado preferem a cobertura negativa a
positiva” (PINKER, 2018, p. 64).

Esse tipo de comportamento, facilmente catalogavel no caso da cobertura
midiatica, ¢ comum ao comportamento humano de forma geral. Portanto, se, de forma
deliberada ou ndo, noticias e eventos negativos sobre a relacdo entre meio ambiente e
desenvolvimento forem mais disseminadas que eventos positivos ou harmoniosos, sera natural
que se construa uma percep¢ao negativa.

Logicamente, a midia ndo atua de forma isolada nesse cenario, mas ¢ um elemento
facilmente identificavel, o que a torna um indicativo da dindmica geral. De forma mais
especifica, em relacdo ao licenciamento ambiental de obras de infraestrutura no Brasil, essa
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situacdo tem sido plenamente percebida.

“Recentemente, a imprensa tem destacado uma tendéncia de aumento no
interesse pelo licenciamento ambiental de projetos de infraestrutura no pais,
notadamente nas dreas de rodovias, ferrovias, exploracdo de petroleo e
minerios, portos e geragdo e transmissdo de energia” (FRIAS, 2017 apud
PAULSEN, 2017, p.3).

Nessa toada, as preocupagdes ambientais, em especial o instrumento do
licenciamento ambiental, t€ém recebido o peso de carregar o papel de vildo.

“Compreendido por alguns como obstaculo a promogdo do desenvolvimento
economico, defendido e utilizado, por outros, como instrumento de defesa do
patrimonio ambiental e de comunidades tradicionais, o licenciamento
ambiental estava (e ainda estd, mas, talvez, de forma menos visivel) na
berlinda” (COSTA, 2017, p. 11).

Como vimos anteriormente, os empreendimentos de infraestrutura de transportes
estdo intimamente relacionados com as nogdes de progresso e desenvolvimento. Assim sendo,
¢ natural que sejam criticadas a¢des que possam provocar qualquer tipo de constrangimentos
ou dificuldades na execucao desses empreendimentos. Portanto, ndo ¢ dificil entender a
tendéncia do processo de “vilanizacao” do licenciamento ambiental, sempre que esse possa
gerar qualquer tipo de dificuldade ou atrasos, mesmo que essas restricdes ndo sejam a regra ou
mesmo que essas restri¢des, ao fim e ao cabo, ndo sejam geradas exatamente pelo licenciamento
em si.

“A narrativa que identifica o licenciamento como um problema central para
o desenvolvimento da infraestrutura, como no caso do setor elétrico, parece
estar mais relacionada a for¢a politica dos setores de infraestrutura do que a
andlises substantivas do tema em sua abrangéncia e complexidade” (SILV A,
2017, p.53).

E importante discutir, também, as possiveis consequéncias desse tipo de percepgao.
Mesmo sendo um instrumento reconhecido por todos os envolvidos com as questdes
ambientais, o licenciamento estd em uma posicdo em que sua importancia vem sendo
constantemente colocada em xeque. Nao ignorando as possibilidades de melhorias, deve-se
estar atento um processo de enfraquecimento injustificavel.

“O licenciamento ambiental é um instrumento consolidado e ha décadas
presente na legislagcdo que rege a politica ambiental no Brasil (Guetta, 2017).
No entanto, apesar de sua importancia no dmbito da Politica Nacional de
Meio Ambiente, tem sido muito discutido e combatido como ‘“‘entrave ao
desenvolvimento” (PAULSEN, 2018, p. 86).

Na pratica, esse cendrio tem gerado um forte apelo por maior flexibilizagdo das
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normas ambientais, mesmo que dados da realidade apontem para um quadro diferente. Como
podemos ver em trabalho publicado pelo IPEA em 2016, sobre condicionantes institucionais a
execu¢do do investimento em infraestrutura, apesar de carregar o estigma de ser um fator de
atraso no cronograma de obras de infraestrutura, estudos de casos indicaram que a realidade

pode ser bastante diversa.

“...0 licenciamento ambiental ser sobrecarregado por demandas sociais que
extrapolam a esfera ambiental. Por isso, o processo é alvo de muitas criticas
relacionadas a demora na emissdo das licengas e ao consequente aumento de
custos. Contudo, nos seis casos estudados, o licenciamento ambiental ndo foi
considerado o fator critico para os atrasos e os aumentos de custos
observados” (IPEA, 2016, p. 15).

O perigo ¢ que, na busca por corre¢des de problemas reais do processo de
licenciamento, sem a visdo correta do quadro geral, se ataquem os alvos errados e a desejada
melhora se transforme simplesmente em uma flexibilizacao arbitraria, que gere mais problemas
que solugoes.

“Ha uma diversidade de propostas de alteracdo das regras de licenciamento
ambiental no pais em nivel federal. A grande maioria delas [...] tem como
centro a ideia de agilizagcdo dos processos de licenciamento. Em geral, ndo
ha um diagnostico claro que as sustente e tampouco avaliagoes das
consequéncias das proposigoes de retiradas de varias salvaguardas” (SILVA,
2017, p.44).

Sobre as diversas propostas de alteragdo da legislagdo ambiental, em nivel federal,
podemos destacar as seguintes, que alcancaram maior repercussao, recebendo apoios e criticas
contundentes. O Projeto de Lei do Senado n°® 654/2015 est4, desde fevereiro de 2019, sem
movimentagdo junto a relatoria. Esse projeto pretende criar o licenciamento ambiental especial,
procedimento administrativo especifico destinado a licenciar empreendimentos de
infraestrutura estratégicos.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n® 65/2012 era uma proposta das mais
radicais, que pretendia assegurar a proibicao de embargos ou suspensdes de obra publica apos
a concessdo da licenga ambiental, desconfigurando completamente a func¢do do licenciamento.
De todo modo, mesmo contando com relativo apoio dos setores interessados, essa proposta foi
arquivada.

Diante de todas as propostas, a que tem avancado mais ¢ a do Projeto de Lei n°
3.729/2004, que, no momento, parece concentrar todos os esfor¢os em torno da atualizagdo e
da flexibilizacdo das normas ambientais. Esse projeto pretende instituir uma lei geral do

licenciamento ambiental. Seu texto base foi aprovado pela Camara em 13 de maio de 2021, em
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meio a pandemia de Covid-19, e teve o debate sobre seu teor esvaziado. O projeto ainda seguira
para andlise do Senado Federal.

O PL n° 3.729/2004, que poderia apresentar uma evolucdo da legislacdo, ao tentar
corrigir alguns pontos que se mostram problematicos na realidade brasileira, tem recebido
diversas criticas ao prever alguns dispositivos que tém o potencial de enfraquecer
substancialmente o papel primordial do licenciamento de conciliar o desenvolvimento
socioecondmico com a preservacao ambiental.

Sobre a importancia da constru¢do das narrativas e percepgdes sobre essa
problematica, o PL n°® 3.729/2004 esta sob a relatoria do Deputado Federal Kim Kataguiri
(DEM-SP), que tem usado o alcance de suas redes sociais para justificar a necessidade de
aprovacao dos termos do PL. Em 12 de maio de 2021, por exemplo, o deputado usou sua conta
na plataforma Twitter para destacar que, em requerimento de informagdes feito ao Ministério
da Infraestrutura, foram “descobertas” 5.053 obras de infraestrutura paradas em razdo de
problemas relacionados ao licenciamento ambiental. Importante destacar que ndo sabemos qual
o universo total do numero apresentado, o que impossibilita uma percep¢ao da real dimensao
dessa “descoberta”.

Ainda no Twitter, na mesma data, o deputado tentou comparar a realidade brasileira
com as realidades alema e norueguesa, mas, para isso, usou de forma equivocada o conceito de
compensagdo ambiental. Ao afirmar que, ao contrario de Noruega e Alemanha (que,
alegadamente, limitam em 10% o valor de compensacdo ambiental), na tragédia da barragem
de Mariana/MG, foram pagos pela empresa 27% a titulo de indenizacdo, ele misturou os
conceitos de Compensacdo Ambiental e Indenizacao.

Compensacdo Ambiental ¢ um instrumento financeiro que visa a compensar
financeiramente os impactos ambientais ndo mitigaveis, € que, no Brasil, deve ser aplicada em
Unidades de Conservacao na area do empreendimento. Por seu turno, a indenizagdo citada ¢
uma medida judicial de reparagdo de danos causados as familias atingidas e ao meio ambiente.
Dois instrumentos legais, portanto, absolutamente diversos entre si.

Utilizamos os exemplos acima para alertar sobre a necessidade de se trabalhar as
discussdes sobre o licenciamento ambiental para além de meras especulagdes. E preciso
entender profundamente a realidade e se afastar de dogmas. Deve-se considerar, sim, as
inameras falhas apresentadas pelo instrumento do licenciamento. Sem duvidas, atualizagdes e

corregdes no arcabougo juridico podem trazer avangos. O que nao se deve fazer € usar como
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parametros percepgdes, narrativas e suposi¢des para focar nos problemas errados.

“A proliferacdo de propostas que alteram a legislacdo ambiental,
notadamente no que diz respeito ao licenciamento ambiental, aparece como
resposta mais rapida e facil ao discurso que se construiu no Brasil de que os
problemas de investimento, em especial o constante atraso nas grandes obras
e empreendimentos, sdo responsabilidade do licenciamento ambiental”
(KLUG, 2017, p.193).

1.3.2. Gargalos dos processos de licenciamento ambiental no Brasil

Discutimos no topico anterior a necessidade de se cogitar que parte das percepgoes
sobre o licenciamento podem ndo estar razoavelmente amparadas pelos fatos. Mas destacamos,
também, que, sim, existem falhas reconhecidas nos processos de licenciamento no Brasil, e
essas falhas podem estar atuando como gargalos para os empreendimentos de infraestrutura.
Assim, no presente topico abordaremos essas falhas e gargalos.

Sobre a atuagao do DNIT nos processos de licenciamento ambiental, tem se tornado
cada vez mais evidente que o 6rgdo tem sofrido com a obrigagado de lidar com temas que fogem
de sua expertise, assim como com certa dificuldade de articulagdo entre os diversos orgdos
integrantes do processo de licenciamento.

De todo modo, ¢ importante tentar entender as origens dessas dificuldades. Como
veremos a seguir, trabalhos de diversos pesquisadores e entidades t€ém indicado que parte
substancial dos problemas tém origem na falta de um planejamento integrado, no qual o
licenciamento deveria ser uma etapa de um planejamento mais amplo.

Em andlise do andamento da pavimentagdo da BR-163/PA, por exemplo,
Panariello, citado por Sousa e Pompermayer, conclui o seguinte:

“Pode ser observado em relagdo a qualidade dos projetos de pavimentagdo
da BR-163/PA. Por ter decorrido um longo periodo entre os primeiros
projetos basicos, o estudo de impacto ambiental e o relatorio de impacto
ambiental (EIA-RIMA) e a tomada de decisdo, os projetos tornaram-se
defasados, incompletos ou mal elaborados” (Panariello, 2012; Sousa e
Pompermayer, 2016 apud IPEA 2016 p.11).

Nesse mesmo trabalho, os autores conseguem apontar que os problemas
encontrados nos empreendimentos de infraestrutura de transporte guardam muitas similaridades
com os problemas dos empreendimentos em infraestrutura de modo geral, como no setor de
energia elétrica.

No Relatorio de Pesquisa sobre Condicionantes Institucionais a Execucdo do
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Investimento em Infraestrutura, publicado pelo IPEA, em 2016, sdo elencados os principais
achados, assim como sao feitas algumas recomendagdes, que dao pistas de que a maior parte
das restrigdes encontradas nao se concentram em uma area especifica, mas sim, justamente, na
dificuldade de articulacdo entre as diversas areas. O texto indica a necessidade de melhorias,
ndo s6 no licenciamento ambiental, mas também nas areas de planejamento e projetos,
coordenacdo governamental e gestdo, controles administrativos, contratos e concessdes. O
relatorio aponta que o planejamento e a selecdo adequada de projetos apareceram como a
principal condicionante ao sucesso na execucao dos projetos de investimento (IPEA, 2016).

Na mesma dire¢do, Mauricio Guetta, em analise sobre as propostas de reforma da
legislacdo sobre o licenciamento a luz da Constitui¢do Federal, defende que os problemas
relacionados ao licenciamento sao mais amplos.

“Os problemas estruturais do licenciamento ambiental para estes tipos de
casos, principalmente aqueles relacionados a alegada falta de agilidade na
emissdo das licengas, estdo muito mais vinculados aos seguintes aspectos: i)
falta de profissionaliza¢do e de recursos humanos, institucionais e financeiros
dos orgdos ambientais, ii) baixa qualidade dos projetos de engenharia e dos
estudos de avalia¢do de impactos ambientais, iii) auséncia de planejamento
setorial e de avaliagoes ambientais estratégicas abrangentes; e iv) falta de
concertacdo social sobre alternativas técnicas, conteudo dos estudos
ambientais e medidas de mitigagdo de impactos negativos das obras”
(GUETTA, 2017, p. 234 ).

Por sua vez, Rose Mirian Hofmann, em texto que trata dos gargalos do
licenciamento ambiental federal no Brasil, aponta a importancia da avaliagdo ambiental
estratégica e de gestdo territorial. Na auséncia de efetividade desses instrumentos, as criticas ao
licenciamento podem estar sendo direcionadas para os fatores de influéncia errados.

“Alvo de constantes criticas, o licenciamento ambiental federal tem pecado
ndo somente pela demora na emissdao das licencas como também por ndo
aferir a efetividade de suas medidas. Devido a falta de uma avaliagdo
ambiental estratégica (AAE) e a inoperdncia de importantes instrumentos de
gestdo territorial, o licenciamento tem abarcado fungcoes que ndo lhe sdo
tipicas. Sua ineficiéncia e inefetividade tém sido atribuidas a uma gestdo
arcaica, ao excesso de burocracia, a estrutura deficitaria do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a
relagdo conturbada entre os diferentes orgdos envolvidos, a excessiva
Jjudicializagdo dos processos, aléem de falhas técnicas na elaborag¢do dos
estudos e na andlise do mérito” (HOFMANN, 2017, p. 31).

Quando se pensa nos entraves encontrados na articulacao da politica ambiental com
a execuc¢ao dos projetos de infraestrutura, ¢ importante ter em mente a incorporacao das forcas

politicas, que atuam com relevancia, muitas vezes, maior do que aspectos objetivos dos
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empreendimentos.

A partir desses indicativos, podemos inferir que provavelmente o principal gargalo
dos empreendimentos de infraestrutura pode ser condensado na falta de um planejamento amplo
e eficaz. As fragilidades do planejamento acabam gerando problemas nas mais diversas areas,
desde o projeto, passando por desapropriagdo, execucdo de obras, chegando, sem duvidas,
também na questao ambiental.

Pelos elementos evidenciados até aqui, vé-se a formatacdo de um quadro de
deficiéncia de articulagdo e de governanga, em especial de governanca ambiental, definida por
Clovis Cavalcanti como sendo o “arcabouco institucional de regras, instituigdes, processos e
comportamentos que afetam a maneira como os poderes sdo exercidos na esfera de politicas ou
acoes ligadas as relagdes da sociedade com o sistema ecologico” (CAVALCANTI, 2004, p.1).

Uma andlise do cenario em que a questdo ambiental esta inserida no Brasil indica
que o pais possui um arcabouco legal moderno, que, se aplicado com eficiéncia, seria capaz de
gerar resultados adequados. Entretanto, € nitida a dificuldade de aplicar as normas e diretrizes
estabelecidas em sua plenitude. Como entidade central do SISNAMA, o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) vé€ sua atuacao ser limitada por esses problemas de articulagdo e governanca.

“O MMA, por sua vez, ndo tem conseguido integrar a politica ambiental, isto
é, levar adiante a coordenacdo entre os setores (coordenagdo horizontal) e os
niveis de governo (coordenagdo vertical), apesar de possuir o discurso da
transversalidade como um dos seus objetivos” (BEZERRA & MOURA, 2016,
p-107).

Bezerra e Moura conseguem perceber que esses problemas de governanga t€ém um
impacto direto em parte dos processos de licenciamento ambiental, como elo mais exposto da

insercdo da tematica ambiental no desenvolvimento das politicas publicas.

“Os conflitos entre as agoes voltadas para o desenvolvimento e a aplicagdo
dos instrumentos ambientais nos diversos niveis de governo podem ser
exemplificados no processo de licenciamento ambiental [...]. Aléem das
fragilidades de articulagdo federativa, como explicitado, também corroboram
para esta dificuldade a adogdo excessiva de instrumentos de comando e
controle e também o processo de formulagdo de politicas publicas no pais,
que ndo insere a dimensdo ambiental de forma prévia, na formulacdo das
politicas setoriais, deixando a gestdo do conflito para um setor enfraquecido
na estrutura de poder” (BEZERRA & MOURA, 2016, p. 96).

Os problemas ligados a governanga, em alguns paises como o Brasil, tém relagao,
também, com a dificuldade de articulacao entre os entes subnacionais. Na realidade brasileira,

a distribui¢do de competéncias para atuagdo na area ambiental, entre Unido, Estados, Distrito
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Federal e Municipios, ¢ um desafio a ser superado.

Nesse momento, ¢ importante sublinhar que essas barreiras relacionadas as
dificuldades de articulagao nao sdo uma exclusividade dos empreendimentos em infraestrutura
brasileiros. Mesmo paises com governanga publica muito mais madura que a brasileira
enfrentam dificuldades para lidar com grandes projetos de infraestrutura.

Bente Flyvbjerg (FLYVBIJERG, 2009) estudou 258 grandes projetos de
infraestrutura, em 20 paises, nos cinco continentes, ¢ concluiu que existe uma tendéncia a se
aprovar projetos ruins. Diante dessa conclusdo, ¢ natural que os projetos aprovados encontrem
problemas durante sua construgao.

A Tabela 1 (elaborada por Flyvbjerg; traducdo nossa) aponta que os projetos de
rodovias analisados superaram, em média, em 20,4% o valor previsto inicialmente. Essa média
¢ ainda maior se observados os projetos de pontes e tuneis, em que o valor final, em média, foi

33,8% maior que o estimado.

Tabela 1 - Desvios em estimativas de custos em projetos de infraestrutura

Tipo de Projeto Quantidade Média de sobrepreco Desvio Padrao
Ferrovia 58 44.7% 38,4
Pontes ¢ Tuneis 33 33,8% 62,4
Rodovias 167 20,4% 29,9

Fonte: Flyvbjerg (2009, p. 346). Tradug@o nossa.

Como explicagd@o para o fendmeno, Flyvbjerg conclui que existe uma tendéncia dos
atores que avaliam os grandes projetos de infraestrutura de subestimar os custos e superestimar
os beneficios. Em uma extrapolagdo para nossa realidade, podemos presumir que as questdes
ambientais, dentro dessa perspectiva, tendem a ser subestimadas, quando inseridas nos
processos de avaliacao de viabilidade dos empreendimentos de infraestrutura. Essa possiblidade
fica ainda mais forte em um quadro de baixa capacidade de governanca.

A literatura exposta até aqui indica que o licenciamento ambiental nasceu na esteira
da crescente preocupacdo com os impactos antropicos no equilibrio dos sistemas naturais da
Terra. O receio inicial clamava por maior preserva¢do ambiental e entrou cm conflito com
demandas por desenvolvimento econdmico. Esse aparente antagonismo deveria ser solucionado
com a fortalecimento do conceito de desenvolvimento sustentdvel, em que se vislumbrava

meios de viabiliza¢dao do crescimento econdmico ambientalmente equilibrado.
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O instrumento juridico do licenciamento ndo deve, portanto, ser enquadrado nem
no campo meramente preservacionista, tampouco como ferramenta desenvolvimentista. Nesse
quadro os investimentos em infraestrutura, sempre vistos como base para politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento, devem considerar a dimensao ambiental em suas formulagdes.

Observamos nesse capitulo, também, como a percepcdo geral tende a colocar o
licenciamento ambiental no papel de vildo do desenvolvimento e que a literatura indica que
essa atribui¢do nao guarda relacao razoavel com os dados da realidade. Assim, diversos atores
indicam que, mesmo diante de gargalos reais gerados pelos processos de licenciamento, os
fatores que mais geram atrasos e problemas nos empreendimentos de infraestrutura estdo
relacionados a fragilidades em agdes de gestdo e planejamento.

Diante de todo o exposto, trataremos no capitulo seguinte os procedimentos
metodologicos que serviram de base para a pesquisa sobre restrigdes geradas pelos processos
de licenciamento ambiental nos cronogramas dos empreendimentos do DNIT, em uma analise

focada na relagdo entre percepgdes e dados monitorados.
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Capitulo 2 — Referéncias metodolégicas: pesquisa de percepcio do corpo técnico e

entrevistas semi-estruturadas

2.1. Problema de pesquisa e hipoteses

Nesse capitulo serdo expostos o problema e a hipotese de pesquisa. Antes de
chegarmos até eles, entretanto, parece conveniente que se discuta e defina, mesmo que de forma
preliminar, alguns termos e aspectos, que servem de alicerce para o melhor entendimento de
todo o texto aqui apresentado — ressaltando-se que parte dessas discussoes e definicdes serdo

retomadas no topico seguinte, referente a metodologia de pesquisa.

Em primeiro lugar, ¢ importante evidenciar qual o significado da palavra restri¢do
utilizado ao longo do texto, sobretudo na defini¢cao de nossos problemas e hipdteses de pesquisa.
A escolha do termo restrigdo, que sera utilizado repetidamente ao longo desta dissertacdo e esta
inserido na defini¢do do problema de pesquisa, se deu com base na fonte de dados utilizada ao

longo da pesquisa.

O termo restricdo ¢ utilizado no DNIT em seu Sistema de Gestao de
Empreendimentos e Portifolio, intitulado INTEGRA. Por sua vez, o INTEGRA ¢ utilizado pelas
instancias internas e externas ao 6rgdo como ferramenta de acompanhamento integrado da

carteira de empreendimentos da Autarquia.

Nesse acompanhamento, trés indicadores, de origem qualitativa, indicam a situagao
do empreendimento da seguinte forma: o indicador adequado ¢ utilizado quando ndo sdo
identificados problemas; o indicador aten¢do ¢ utilizado quando sao identificados problemas,
mas esses problemas ainda ndo impactam o andamento do empreendimento; por fim, o termo
restrigdo ¢ utilizado quando s3o identificados problemas que ja estejam impactando o

andamento do empreendimento ou quando fique claro que impactara no curto prazo.

Assim, no ambito desta dissertacdo, a palavra restri¢do tera o significado atribuido
pelo INTEGRA, qual seja um problema identificado que esteja impactando o andamento do

empreendimento ou impactara no curto prazo.

No mesmo sentido, ¢ preciso explicitar o significado usado nesta dissertagdao para
o termo dados monitorados. Quando se busca tragar um panorama sobre determinado assunto,

e procura-se a quantificacdo dos dados coletados, corre-se o risco de tratar os resultados
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encontrados como representagao fiel da “realidade”. Entretanto, considerando a complexidade
da defini¢do de realidade ou do que ¢ o “real”, sobretudo em estudos fora das ciéncias exatas,
decidiu-se nesse trabalho pela utilizagdo do termo dados monitorados, como sindbnimo dos
dados coletados por meio do banco de dados do Sistema de Gestao de Empreendimentos e
Portifolio e que se aproximam da possibilidade de elucidar quantitativamente as restrigdes
geradas pelos processos de licenciamento ambiental nos cronogramas dos empreendimentos do

DNIT.

Outro conceito importante € o de disciplina, usado aqui como representacao das
sete areas internas do DNIT envolvidas diretamente no planejamento e execugdo dos
empreendimentos: Orcamento; Financeiro; Licitacdo; Projeto; Obras; Desapropriacdo; e Meio

Ambiente.

Ainda detalhando o significado de termos chaves para esse estudo, cabe destacar a
semantica base para o termo percepg¢do interna. Quando nesse texto se fala em percepcao, ha
uma referéncia a mensuragdo dos dados relacionados a visdo do corpo técnico do DNIT.
Destaca-se que buscou-se atrelar o levantamento dos dados de percepgao as caracteristicas dos
dados mensuraveis, conforme definicdo feita no paragrafo anterior. Assim, objetivamente,
percepgdo interna aqui tem sentido do significado dado pelos atores pesquisados, conforme

sera detalhado no topico de metodologia de pesquisa.

Ainda procurando dar maior precisdo a alguns termos fundamentais para o melhor
entendimento do nosso estudo, quando se fala em construir um panorama sobre as restricdes
causadas pelos processos de licenciamento ambiental, serd necessario considerar duas

dimensoes.

A primeira dimensdo diz respeito as restrigdes causadas pelos processos de
licenciamento, sob o ponto de vista dos dados mensuraveis. O quanto os cronogramas dos
empreendimentos do DNIT s3o impactados pelas restricdes causadas pelos processos de
licenciamento? Qual o impacto global? Qual o impacto relativo? Responder a essas perguntas
ajudara a dar relevancia aos dados mensuraveis, gerando informacdes a serem inseridas no

panorama a ser construido.

A segunda dimensdo que nos interessa ¢ referente a percepg¢ao interna de servidores
da instituicdo sobre as supracitadas restrigdes. Nesse sentido, tenta-se entender a visdo

predominante e ideias compartilhadas dos atores envolvidos nos processos estudados. Na visdo
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do corpo técnico do DNIT, os cronogramas dos empreendimentos do orgdo tém sido
negativamente impactados pelas restrigdes causadas pelos processos de licenciamento? Os
processos de licenciamento ambiental sdo elementos especialmente geradores de restrigdes
dentro da realidade da autarquia? Quanto a percepg¢ao interna, essas sao algumas das perguntas

em busca de respostas.

Apesar de se apresentarem de forma amplamente articulada na realidade, como
partes integrantes de nosso objeto de estudo, essas dimensdes exigem esforcos metodologicos
independentes. Assim, o primeiro grande desafio desta dissertagao foi definir uma forma de se

trabalhar de maneira integrada com essas duas dimensoes.

Como compatibilizar a comparagdo entre os dados monitorados e as percepgdes?
Um elemento essencial para nao deixar esse questionamento sem resposta ¢ o olhar atento aos
dados coletados. Foi importante se debrucar sobre as possibilidades metodoldgicas. Dessa
forma, buscou-se, a partir dos dados monitorados disponiveis, direcionar as pesquisas de
percepcdo. Isto quer dizer que os estudos de percepgdo tiveram que considerar em seus

desenvolvimentos as caracteristicas dos dados monitorados coletados.

Importante frisar aqui que veremos mais a frente de forma pormenorizada as

descri¢des das metodologias utilizadas, no capitulo dedicado a esse fim.

Da unido entre essas duas dimensdes e respeitando as definigdes dos termos
restrigoes, percepgdo interna e dados monitorados, feitas acima, surge nosso problema de
pesquisa, o qual pode ser resumido pelo seguinte questionamento: sobre as restrigdes geradas
pelos processos de licenciamento ambiental nos cronogramas dos empreendimentos do DNIT,
qual seria a relagdo de correspondéncia entre a percep¢do interna € os dados monitorados?
Estariam estas duas perspectivas do mesmo problema separadas e distantes? Que razdes

estariam por tras deste possivel resultado antagonico?

A partir desse problema, questionamentos paralelos foram abordados. Além da
mensuracao das restrigdes nos cronogramas, foram levantadas também, de forma tangencial, a

origem e a dimensdo dessas restrigoes.

A hipotese, avaliada ao longo do trabalho, aponta que existe dentro do DNIT uma
percepcao essencialmente negativa sobre as restrigdes provocadas pelos processos de

licenciamento ambiental nos cronogramas dos seus empreendimentos, € que essa percep¢ao nao
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encontra justificativas razoavelmente proporcionais as restrigdes encontradas por meio do

levantamento dos dados monitorados.

Assim, coube ao estudo avaliar essa hipodtese. Primeiro, levantando objetivamente
as restrigoes, por meio dos dados monitorados. Em seguida, tentou-se avaliar se a percepgao
interna, observada na pesquisa, ¢ condizente com os dados monitorados encontrados. Por outro
lado, a hipotese contraria, de que as questdes ambientais funcionam de fato como barreiras para
o pleno desenvolvimento dos cronogramas dos empreendimentos do 6rgdo, foi posta a prova
pelo mesmo conjunto de resultados encontrados, assim como a possibilidade de a percepgao

interna ndo ser exageradamente negativa.

Nos capitulos seguintes detalharemos as motivacdes que fortaleceram a escolha
desse recorte especifico. De qualquer maneira, adiantamos que a imperatividade de nao se
ignorar essas duas dimensdes vem do entendimento de que a percepgao interna, se analisada
sem a comparagdo com os dados monitorados, fornece poucos subsidios para enfrentar os
principais desafios de contribuir para a melhoria do tratamento dado a dimensao ambiental nos
empreendimentos de infraestrutura, em especial, dos empreendimentos do DNIT, que, em
ultima medida, ¢ a grande motivagao desse trabalho. O mesmo pode ser afirmado sobre uma
analise descontextualizada dos dados monitorados: sem o componente da sua articulagdo e
problematizagdo vis-a-vis a percep¢do interna, se tornariam um elemento relativamente

incompleto.

Assim, o levantamento isolado de qualquer uma das mencionadas dimensdes,
apesar de nao poder ser considerado um esforco inutil, nos parece apenas uma primeira etapa
para a construg¢do de algo que possa gerar maior reflexdo. Diante de todo o exposto, serdo
apresentados a seguir os detalhamentos referentes a metodologia de pesquisa e justificativa para

escolha dessa metodologia.

2.2. Metodologia de pesquisa

Como vimos na introdugao, esse trabalho tem a pretensao de ajudar a construir um
panorama a respeito das restri¢des causadas pelos processos de licenciamento ambiental nos
empreendimentos do DNIT. De todo modo, como forma de evitar um enquadramento

excessivamente abrangente e subjetivo, foi preciso fazer um recorte mais preciso na pesquisa.
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Assim o recorte escolhido considerou os dados, os recursos € os métodos de
pesquisa disponiveis. Nesse sentido, € muito importante que se destaque a escolha pelo enfoque
nos possiveis atrasos gerados pelos processos de licenciamento. Isso porque o licenciamento
ambiental tem impactos diversos sobre os empreendimentos. Impactos financeiros,
or¢amentarios, técnicos e mididticos sdo alguns exemplos, € o impacto no andamento dos

cronogramas ¢ apenas um desses muitos impactos.

Tentar abordar todos os impactos causados pelos processos de licenciamento
ambiental, sejam eles positivos ou negativos, seria uma pretensao de dificil realizagdo, diante
das limitacdes naturais de um trabalho de dissertacdo. Foi a partir desse quadro que se decidiu
metodologicamente delimitar a analise nos impactos gerados nos cronogramas, resumidos no
conceito de atraso e, mais precisamente nesse trabalho, como comentado no topico anterior,

restrigoes.

A escolha desse enfoque em possiveis atrasos se deu, sobretudo, pela experiéncia
adquirida pela atuagdo profissional do autor de aproximadamente sete anos na Coordenagao-
Geral de Meio Ambiente do DNIT, e na interlocu¢do com agentes de outras areas. Essa
experiéncia permitiu perceber que, entre as diversas consequéncias advindas da aplicagdo do
licenciamento, o atraso sempre apareceu em destaque, sendo o mais destacado constrangimento
atribuido a area de meio ambiente e, em especial, aos processos de licenciamento.

Com o quadro de restrigio orgamentéria*

, € possivel identificar uma ateng¢ao
crescente sobre o impacto financeiro de todas as questdes envolvidas nos empreendimentos do
orgdo. De toda forma, as questoes ambientais permanecem especialmente atreladas a possiveis

atrasos e restricdes de andamento de frente de obras.

Feita a delimitacdo sobre os impactos a serem estudados, quais sejam as restrigdes
causadas pelo licenciamento nos cronogramas, o que seria a representagao objetiva de possiveis
atrasos, o trabalho foi feito em trés frentes de investigacdo: o levantamento dos dados
monitorados; o levantamento da percep¢do interna; e a comparacdo entre eles (dados
monitorados x percepgao).

O esfor¢o para o levantamento dos dados monitorados sobre impactos dos

processos de licenciamento ambiental nos cronogramas dos empreendimentos do DNIT teve

4 O DNIT viu seu orgamento autorizado cair de pouco mais de R$ 20 milhdes, em 2012, para aproximadamente
RS 6,5 milhdes, em 2021.
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carater objetivo e, essencialmente, quantitativo. Esse levantamento considerou a carteira de
empreendimentos® acompanhada pelo Escritério de Gerenciamento de Projetos da Diretéria
Executiva do DNIT (EGP/Direx), considerando que essa carteira concentra todos os
empreendimentos formalmente vinculados ao DNIT. Cabe destacar que o monitoramento €
consolidado mensalmente.

Os resultados gerados pelo EGP/Direx sdo inseridos no Sistema Integra, e foram
esses dados que serviram de base para nosso levantamento dos dados monitorados, por meio da
disponibiliza¢dao de planilha (em formato do software Microsoft Excel) com os dados brutos
utilizados no sistema.

A partir dos dados brutos disponibilizados, foi feita uma selecdo temporal. Assim,
foram considerados os dados relativos ao periodo compreendido entre janeiro de 2016 e margo
de 2020. O periodo escolhido considerou os aspectos descritos a seguir.

Sobre a data inicial, em 2016 foi padronizada a metodologia de levantamento e
catalogagdo dos dados feita pelo EGP/Direx, e essa padronizagdo nos pareceu apropriada para
evitar possiveis distor¢des dos dados levantados. Sobre a data final, a partir de marco de 2020
fomos atingidos pela pandemia da Covid-19, que alterou de forma substancial as atividades do
DNIT. Assim, pareceu prudente ndo considerar os dados gerados a partir desse momento sui
generis.

Ainda sobre o tratamento dos dados brutos, para cada empreendimento analisado,
foram considerados os lotes separadamente. Isso porque essa ¢ a forma usual de
acompanhamento dos empreendimentos, considerando que cada lote pode possuir dindmicas
muito especificas de andamento, com possibilidade de contratos de construgdo distintos, assim
como dinamicas de licenciamento ambiental especificas.

Considerando as complexidades e a magnitude dos empreendimentos tratados, e as
restri¢des impostas pela realidade das contratagdes publicas, além das interferéncias politicas e
administrativas tipicas das obras publicas, ¢ natural que atrasos e adaptacdes do cronograma
acontegam ao longo do tempo. Dessa forma, parece pertinente que, além de calcular o impacto
do licenciamento, seja feita uma comparagdo com as outras areas envolvidas.

Para que seja feita a comparagdo entre os setores do 6rgao, foram consideradas as

sete disciplinas monitorados pelo EGP/Direx mencionadas anteriormente: Orgamento;

5> Excluindo-se as atividades de manutengdo, por serem consideradas, dentro da dindmica do 6rgdo, atividades
rotineiras, ¢ ndo empreendimentos.
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Financeiro; Licitagdo; Projeto; Obras; Desapropriagdo; e Meio Ambiente.

Assim, parte do levantamento sobre as restrigdes foi feita de forma comparativa
entre as disciplinas. Portanto, procurou-se entender o quanto a questao ambiental interfere no
andamento dos empreendimentos e, em seguida, foi feita uma comparagdo com as demais areas.

Retomando as caracteristicas dos dados disponiveis no Sistema Integra, a planilha
com os dados brutos trouxe os trés indicadores: adequado, atengdo e restri¢do. Considerando
a pretensao levantar as situagdes de atraso, nossa analise focou no indicador restrigdo. Assim,
foram ignorados na apresentacao dos resultados a condicao de atencdo, em que ha um risco de
restri¢ao futura, focando na mensuragao de restrigao efetiva.

Assim, o levantamento das restri¢gdes foi feito de forma comparativa entre as
disciplinas. Portanto, procurou-se entender o quanto a questdo ambiental interfere no
andamento dos empreendimentos, comparando com as restricdes geradas pelas demais areas.

Para cada lote analisado, foi considerado o registro de restricdo daqueles em que
em pelo menos um més do periodo monitorado possuia o indicador de restricdo cadastrado.
Dessa forma, se em ao menos um dos meses monitorados uma disciplina possuiu um registro
de restri¢ao, considerou-se que aquela disciplina gerou restri¢ao no lote estudado.

O segundo esforco, esse de carater mais qualitativo, tentou entender como o 6rgao
enxerga a questdo ambiental. Procurou-se, entdo, levantar a visdo interna do 6rgdo, no que se
refere ao licenciamento ambiental, focando na visdo sobre as interferéncias nos cronogramas.
Em outras palavras, como dirigentes, servidores e colaboradores interpretam as acdes
relacionadas ao meio ambiente nos empreendimentos da autarquia e suas consequéncias sobre
os andamentos dos empreendimentos.

Apesar de entendermos que essa etapa do trabalho carregou consigo um forte
elemento qualitativo e, em grande medida, subjetivo, ela foi subsidiada por uma pesquisa
interna com elementos quantitativos. Para tanto, foi aplicado um questionario com o corpo
técnico da autarquia, em que procurou-se alinhar as perguntas com as caracteristicas dos dados
monitorados coletados. Assim, tentou-se levantar a percepgao interna sobre possiveis atrasos,
considerando de forma comparativa as sete areas acompanhadas pelo EGP/Direx.

Essa abordagem, além de permitir a comparacao entre as areas, ajudou a nao dar
destaque a area de meio ambiente especificamente no questionario, como forma de se diminuir
possiveis vieses indesejaveis.

A pesquisa foi realizada por meio de aplicagao de questiondrio online, utilizando a
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plataforma Google Forms. Essa escolha considerou a facilidade de alcangar o corpo técnico do
orgdo em todos os estados na federagdo, sobretudo, considerando as limitacdes impostas pela
pandemia de Covid-19, que gerou severas restricdes de circulagdo no periodo em que a pesquisa
foi realizada.

Considerando a impossibilidade de utilizacdo de um canal oficial, a distribui¢do dos
questionarios foi feita de maneira remota utilizando diversos meios disponiveis (aplicativos
online, e-mail, telefone etc.) por meio de uma rede inicial de contatos, com solicitacdo de
replicacdo a partir dessa rede inicial. Também, de forma complementar, pesquisou-se na lista
interna de contatos da plataforma de mensagens internas do DNIT.

A amostra buscou alcancgar o corpo técnico do DNIT (servidores e colaboradores
indiretos) em todas as 26 Superintendéncias Regionais (SR) e todas a Diretorias da Sede/DF. O
esforco gerou uma amostra de 130 pessoas, distribuidas por todas as diretorias e 25 SRs,
excegdo feita a SR do Amap4, em que ndo houve retorno nas tentativas feitas, e que, por essa
razao, ndo esta representada na amostra final. Em referéncia ao universo estudado, cabe destacar
o total de 2662 servidores em atividade no 6rgao no periodo da pesquisa.

Todas as etapas de elaboragdo e aplicagdo do questiondrio respaldaram-se em
metodologias expostas em textos como o de Danilo Torini (2016), sobre os elementos a serem
respeitados na utilizagdo dos questionarios online. Assim, sobre as questdes, foram respeitadas,
entre outras as seguintes recomendacdes:

“Priorizar a objetividade e a concisdo — Se, em qualquer investigacdo, a
objetividade e a concisdo do questionario sdo fundamentais para o bom
andamento da pesquisa, elas sdo ainda mais imprescindiveis na aplicagdo on-
line [...] Evitar perguntas muito longas recomendado que ndo se utilizem
perguntas muito longas ou baterias interminadveis de questoes. Quanto mais
fluido for o questionario, maiores sdo as chances de éxito da pesquisa”
(TORINI, 2016, p. 69).

Para conseguir o maior engajamento possivel, o que poderia gerar maior nimero de
pessoas dispostas a responder, além da objetividade do questionario, tentou-se reduzir o nimero
total de perguntas, chegando-se ao numero de dezenove, sendo trés de livre digitacdo e
dezesseis objetivas (multipla escolha).

A média de tempo necessaria para responder totalmente o questionrio era menor
do que cinco minutos, informacgao que foi repassada junto a solicitagdo de resposta, como forma
de incentivar o possivel pesquisado a participar. O questionario aplicado estd disponivel no

Apéndice A.
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Ainda na elaboragdo do diagndstico da percepcdo interna, foram realizadas cinco
entrevistas qualitativas com atores-chave. Para essas entrevistas, foi elaborado um roteiro guia
(Apéndice B), configurando uma entrevista semiestruturada, para direcionar a melhor forma de
extrair o maximo de informagdes relevantes dos entrevistados, sem restringir as possibilidades
de serem feitas adequacdes em meio as condugdes das entrevistas, conforme dindmicas
especificas encontradas.

“Na semiestruturada, o entrevistador segue um determinado numero de
questoes principais e especificas, em uma ordem prevista, mas é livre para
incluir outras questoes. [...] O roteiro ndo deve “amarrar” a entrevista. A
fluéncia da conversa é mais importante do que a sequéncia de perguntas
pensadas para a realiza¢do da entrevista” (LIMA, 2016, p 27-33).

Por meio dessa pesquisa qualitativa, buscou-se absorver nuances das narrativas dos
servidores, capazes de ajudar numa constru¢ao mais complexa do quadro inicial coletado por
meio da aplicacdo dos questionarios online. As entrevistas foram realizadas de forma virtual
com a utilizacdo da plataforma Microsoft Teams, disponibilizada para uso corporativo dos
servidores e demais colaboradores do DNIT.

Considerando que as entrevistas, em comparacao com os questionarios, requerem
um nivel de aten¢d@o maior, visto que o tempo médio previsto era de 30 minutos para cada
entrevistado, buscou-se por voluntarios. Esses voluntarios foram selecionados no proprio
questionario, uma vez que a ultima se¢ao do questionario indagou ao pesquisado seu interesse
e disposi¢ao de ser contactado para uma entrevista mais detalhada sobre o tema. Caso aceitasse,
era possivel digitar o e-mail para contato e posterior agendamento da entrevista.

Assim, dentro do universo de vinte e sete voluntdrios, que disponibilizaram
endereco de e-mail, foram escolhidos cinco. A escolha focou na diversidade de alguns
elementos de perfil. Assim, foram entrevistados: um servidor com formag¢do em Gestdo
Ambiental e atuacdao na Coordenaciao-Geral de Meio Ambiente; um servidor com formagao em
Engenharia Civil e experiéncia nas areas de constru¢do, manutencdo e meio ambiente; um
servidor com forma¢dao em Engenharia Civil e atuagdo no setor de manutengdo de uma das
Superintendéncias Regionais; um servidor com formagdo em Engenharia Civil e atuagdao no
acompanhamento de obras de construgdo em uma das Superintendéncias Regionais; e um
servidor com formacdo em Engenharia Civil e atuagdo na Diretoria de Infraestrutura

Ferroviaria.

Por fim, o terceiro esforgo tentou, a partir dos resultados levantados, comparar a
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visdo interna com os dados monitorados, pelo cruzamento dos dados encontrados apds os

esforcos citados anteriormente. No capitulo seguinte, apresentamos os resultados encontrados.
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Capitulo 3 — Quadro geral das percepg¢des sobre os atrasos em empreendimentos do

DNIT causados pelo licenciamento ambiental

3.1. Mensurando e avaliando as percepg¢des internas

Aqui iniciamos a apresentagdo dos resultados encontrados, expondo os achados a
respeito das percepcdes. Como ja comentado, diante da subjetividade de um levantamento com
essas caracteristicas, ¢ fundamental que se tenha em mente que, a respeito dos valores obtidos
para cada pergunta, o foco nao estd nos numeros absolutos encontrados. Mais uma vez, nao ¢
pretensdo dessa pesquisa quantificar percepgdes absolutas. Comecemos, portanto, evidenciando
a tabulagdo das respostas mais significativas recebidas por meio da aplicacdo do questionario
online.

A primeira pergunta do questionario tinha o objetivo de entender de forma mais
direta possivel a existéncia de algum viés geral das respostas, independente da area avaliada.
Isto €, se ha uma tendéncia identificavel na visdo do corpo técnico sobre o andamento dos

empreendimentos de forma geral. Os resultados estao representados no Grafico 1, a seguir.

Grifico 1- Frequéncia com que os empreendimentos do DNIT costumam sofrer atrasos, na
opinido dos servidores/colaboradores("

Quase Nunca Nio sei/ Ndo | Nunca
1% quero opinar... | (0%

Eventualmente
8%

Frequentemente
26%

Quase Sempre
47%

(1) Respostas a Questdo 01 do questionario online aplicado pelo autor.

Fonte: Elaboragao propria.
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A Questao 01, portanto, deixou bastante evidente que a visdo geral sobre o
andamento dos empreendimentos possui um viés negativo. Cabe o registro de que utilizamos o
termo “viés negativo” para consolidar as respostas “sempre (100% dos casos)”, “quase sempre
(de 66% a 99% dos casos)” e “frequentemente (36% a 65% dos casos)” sobre a percepcao de
atrasos, em contraposicao a “viés positivo” como consolida¢@o das respostas “nunca (0% dos
casos)”, “quase nunca (1% a 15% dos casos)” e “eventualmente (16% a 35% dos casos)”.

Com 15% dos entrevistados entendendo que sempre ha atraso e 47% acreditando
que quase sempre sdo registrados atrasos, somando-se, ainda, os 26% que escolheram o
“frequentemente” como resposta, temos que 88% das respostas expdem um viés negativo sobre
o quadro geral. Esse primeiro resultado permite entender que nimeros elevados de respostas
vinculadas a percepcdo de atraso como norma, ndo excec¢do, sao gerais € nao vinculados
necessariamente a determinadas areas.

Esse levantamento também ajuda a colocar em perspectiva as respostas posteriores,
que possuem foco em cada uma das 4reas de forma individualizada, para posterior comparagao.
Dessa maneira, poderiamos entender se a percepcao sobre determinada area encontra aderéncia
com a percepgao geral ou se foge muito desse quadro geral.

Quando o questionario online foi elaborado, uma questdo se apresentou como a
chave para o principal levantamento de toda a pesquisa sobre as percepgdes. Essa questdo
deveria colocar lado a lado todas as sete disciplinas como possiveis causadoras de atrasos.
Considerando a possibilidade, muito provavel, de que mais de uma disciplina pudesse ser vista
como causadora de restrigdes, foi dada a op¢ao ao entrevistado de eleger quantas areas quisesse.
Essa abordagem permitiria evidenciar ao maximo a visdo comparativa entre areas.

Diante do pretendido, a segunda questdo indagou: Caso acredite que héa algum nivel
de atraso, em sua opinido, quais fatores costumam gerar mais atrasos nos empreendimentos do
DNIT? Marque quantos fatores considerar necessario”. Vemos no Grafico 2 a tabulagao em
percentuais das respostas obtidas, considerando o universo de 130 respostas, e nao

mencionando os 7% que ndo souberam responder, ndo quiseram opinar ou escolheram a opgao

“outros”.
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Grafico 2 - Fatores que costumam gerar mais atrasos nos empreendimentos do DNIT, na
opinido dos servidores/colaboradores("

Ambiental Projetos Financeiro  Desapropriagdo  Orcamento Obras Licitagdo

(1) Respostas a Questao 02 do questionario online aplicado pelo autor.

Fonte: Elaboragdo propria.

Se esse trabalho pretende comparar as percepgdes com os dados monitorados, os
dados explicitados no Grafico 2 servem como elementos cruciais. Apresentadas assim, lado a
lado, as percepcdes sobre as restricdes possivelmente causadas por cada disciplina dio a
primeira grande resposta para a construcao de nosso diagndstico, qual seja a area ambiental ¢,
na percepcao do corpo técnico do DNIT, o principal fator de atraso.

Nao parece exagerado reforgar aqui que, mais importante do que observar que para
77% dos entrevistados a area ambiental ¢ geradora de atrasos, ¢ perceber, de maneira
inequivoca, que o meio ambiente € o fator mais mencionado.

Além de evidenciar a percep¢ao do meio ambiente como maior fator de restrigoes,
o Grafico 2 pode indicar, em certa medida, a dimensdo comparativa entre as sete disciplinas
avaliadas. Assim, a area ambiental foi indicada cerca de 11 pontos percentuais a mais que a
segunda area mais indicada, que foi a area de projetos, com 66% de mengdes.

Quaisquer que sejam as abordagens utilizadas para anélise dos dados obtidos a
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partir da Questdo 02 podera se concluir que, segundo a percep¢do do corpo técnico do DNIT,
ha um papel destacado dos problemas gerados pelos processos de licenciamento ambiental
como fatores de atraso. Nesse sentido, pode-se conjecturar, mais objetivamente, sobre a
existéncia de um processo de “vilanizacdo” da area ambiental. Apds a comparagdo com 0s
dados monitorados podera ser avaliado se esse papel de vildo encontra respaldo nas restrigdes
efetivamente registradas.

Além da comparagdo mais direta buscada na Questdo 02, o questiondrio também
foi utilizado para levantar de forma mais detalhada as tendéncias de percep¢ao de cada uma das
disciplinas. Para isso, foram feitas perguntas sobre a percepg¢ao da frequéncia em que cada area
atrasa os empreendimentos. Como resposta, buscava-se o levantamento do enquadramento
entre vieses negativo e positivo. Para isso, em sete questdes, uma para cada disciplina, o
entrevistado deveria indicar sua opinido sobre a frequéncia em que cada area atrasa os
empreendimentos. Como opg¢des de resposta, foram inseridas as mesmas alternativas da
Questdo 01, em escala de frequéncia, utilizando o método de Escala Liker®, com a seguinte
gradacdo: “sempre (100% dos casos)”, “quase sempre (de 66% a 99% dos casos)”,
“frequentemente (36% a 65% dos casos)”, “eventualmente (16% a 35% dos casos)”, “quase
nunca (1% a 15% dos casos)” e “nunca (0% dos casos)”.

A Tabela 2, gerada a partir do levantamento feito de forma detalhada e
individualizada, aponta uma forte aproximacdo entre quatro disciplinas com mais forte viés
negativo: orcamento, projetos, ambiental e financeiro. O percentual exposto na tabela faz
referéncia as respostas das questdes sobre a frequéncia de atraso por disciplina. Por exemplo,
perguntados sobre a frequéncia em que problemas relacionados aos processos de licenciamento
ambientam atrasam as obras do DNIT, 62% dos entrevistados deram respostas que
enquadramos dentro do viés negativo. Ou seja, para essas pessoas, 0 meio ambiente gera atraso
sempre, quase sempre ou frequentemente.

Tabela 2 - Viés negativo'! sobre 0 andamento dos empreendimentos do DNIT, por disciplina
Orcamento | Projetos | Ambiental | Financeiro | Obra | Desapropriacio | Licitacao
Viés

Negativo® 63% 62% 62% 59% 46% 42% 24%
glg Respostas as Questdes 03 a 09 do questiondario online aplicado pelo autor.
2

9

Consolida¢ao das respostas “sempre (100% dos casos)”, “quase sempre (de 66% a 99% dos casos)”
e “frequentemente (36% a 65% dos casos)” sobre a frequéncia de atraso de cada disciplina.

Fonte: Elaboragao propria.

¢ Escala psicométrica desenvolvida pelo pesquisador Rensis Likert para pesquisas de opinido e percepgdo, baseada
na indicagdo de gradacgdo da percepcao. No caso de nossa pesquisa, foi aplicada uma gradagio de frequéncia.
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De toda forma, considerando o uso da escala de Likert nessas questdes, ¢ importante
destacar a possivel influéncia do fendmeno do viés de tendéncia central, em que questdes com
escalas de respostas podem gerar nos entrevistados maior predisposicdo para escolha das

alternativas intermediarias.

“Outra desvantagem é a possibilidade de ocorrer um erro de avaliagdo, sendo
a tendéncia central o mais comum. Respondentes ocupados podem tender a
responder rapidamente e marcar as opgoes centrais de uma escala, como
“satisfatorio”, ‘“adequado”, demonstrando uma atitude excessivamente
passiva frente as questoes colocadas” (SANTOS, 2006, P 161).

Esses dados detalhados ajudaram, também, na definicdo de possiveis perfis dos
entrevistados com maior tendéncia a respostas negativas sobre a influéncia da area ambiental.
Com essa abordagem, por exemplo, foi possivel perceber uma tendéncia a que os entrevistados
mais velhos, a respeito do licenciamento, tenham uma visao mais negativa, em comparacao

com os entrevistados mais novos. A Tabela 3 detalha esses resultados.

Tabela 3 - Viés de percepgao sobre o licenciamento ambiental, por perfil

Negativo® Positivo® | \a° sei / ndo Total
quero responder
Area Ambiental Total 13 12 2 32
Formacio % 56% 38% 6% 100%
Engenharia Civil | Total 57 30 5 92
e Outras % 62% 33% 5% 100%
Mais de 51 Total 12 6 0 18
Idade % 67% 33% 0% 100%
Menos de 40 Total 43 26 5 74
% 58% 35% 7% 100%
Total 46 19 5 70
Sede
Lotacio % 66% 27% 7% 100%
Superintendéncia | Total 34 24 2 60
Regional % 57% 40% 3% 100%

9% <c

(1) O termo “viés negativo” consolida as respostas “sempre (100% dos casos)”, “quase sempre (de 66%
a 99% dos casos)” e “frequentemente (36% a 65% dos casos)”; e “viés positivo” consolida “nunca (0%
dos casos)”, “quase nunca (1% a 15% dos casos)” e “eventualmente (16% a 35% dos casos)”.

b

Fonte: Elaboragao propria.

Analisando em mais detalhes a Tabela 3, foram separados trés perfis que se
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destacaram com maior diferenciacdo de viés de percepgdo sobre o licenciamento ambiental:
formagao, idade e lotacao.

Para tentar identificar as percepgdes por formagdo, utilizamos trés categorias
aglutinadoras: Area Ambiental, Engenharia Civil ¢ Outras. Consideramos como formagcao
correlata & Area Ambiental as Ciéncias Biologicas, Sociais e da Terra, como Geografia,
Biologia, Gestdo Ambiental, Engenharia Florestal etc. Junto aos Engenheiros Civis,
consideramos também os Arquitetos. E, por fim, as demais formagdes, como Direito,
Administragdo, Jornalismo, por exemplo, foram unidas no grupo Outras Formacdes.

O DNIT pode ser considerado um 6rgdo essencialmente de Engenharia e isso se
reflete na grande quantidade de servidores e colaboradores com formagao nessa area. Dentre os
entrevistados que divulgaram adequadamente suas formagdes, 54% sdo engenheiros civis ou
arquitetos. Somando-se esse grupo com o grupo “outras formacdes”, chegou-se a 74% das
formagdes consideradas. Os outros 26% sao de formagdes correlatas a area ambiental.

A comparacdo feita indicou uma tendéncia de maior viés negativo entre os nao
formados na area ambiental, com 62%, em contraste com os 56% da area ambiental. De todo
modo, a diferenga encontrada nao chega a ser demasiada e parece apontar para uma
sensibilidade um pouco maior daqueles formados nas areas mais intimas das questdes
ambientais.

Um contraste mais forte do que o encontrado na comparacao por formacao foi visto
entre os perfis de idade. Para defini¢do desses perfis, selecionamos as duas categorias de menor
idade para representar os mais novos, o que gerou o perfil com idade menor que 40, e as duas
categorias de maior idade, que gerou o perfil dos mais velhos, com idades superiores a 51 anos.

A Tabela 3 mostra que 67% das pessoas com idade acima de 51 possuem um viés
negativo, enquanto dentre aqueles com menos de 41 anos de idade, sdo 58%. Algumas hipdteses
podem ser levantadas para justificar essa diferenca. Considerar que as questdes relacionadas a
preservagdo ambiental e, consequentemente ao licenciamento, sdo relativamente recentes pode
ser um ponto de partida caso se pretenda entender melhor essa tendéncia de diferenciacado etéria.

Na comparagao por lotagao, foram distinguidos os entrevistados lotados na sede do
orgdo daqueles que atuam nas Superintendéncias Regionais. A tendéncia encontrada foi a de
maior viés negativo entre os lotados na sede, com 66% de mengdes. Por seu turno, sdo 57% das
respostas vindas das SRs enquadradas como pessimista.

Considerando que as pessoas lotadas nas SRs costumam ter contato mais direto com
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os empreendimentos, ja que se trata do local onde de fato as obras sdo realizadas e fiscalizadas,
essa tendéncia parece indicar que, quanto mais relagdo direta com o andamento dos
empreendimentos, menor o grau de percepcao negativa a respeito do licenciamento ambiental.

Na realizagdo dessa analise do viés de percepgao sobre licenciamento ambiental por
perfis, tomou-se o cuidado de se comparar também o comportamento das respostas desses perfis
para as demais seis disciplinas, para garantir que as tendéncias encontradas em cada perfil
fizessem referéncia a visao sobre a area ambiental especificamente, € nao fossem tendéncias de
cada perfil, de modo geral, para todas as areas. Assim, foram feitos testes de cada um dos perfis
para todas as disciplinas. Os resultados estdo consolidados no Apéndice C.

Os testes indicaram que as tendéncias ndo eram generalizadas para cada perfil e
podem, sim, serem percebidas como indicativo da percepcdo sobre o licenciamento. Isso
porque, dos trés perfis analisados, nenhum se mostrou especialmente mais negativo quando
consideradas todas as disciplinas. Apenas os perfis por idade apresentaram alguma tendéncia
geral (qual seja de as pessoas com mais de 51 anos terem percepgdes gerais mais negativas que
os mais jovens). Ainda assim, isso ndo foi verificado em todas as disciplinas, € nem com a
mesma intensidade observada sobre a drea ambiental. Como excecao, o perfil dos mais velhos
tem uma visao ainda mais negativa sobre a desapropriacao, com 56%, contra 39% entre os mais
jovens.

Um ultimo levantamento feito por meio do questiondrio procurou indicagdes sobre
as percepgoes de fatores gerais capazes de gerar restricdes. Assim, a décima pergunta, a ultima
sobre percepcoes, questionou, na opinido do entrevistado, o que explicaria os problemas que
levam aos atrasos nos empreendimentos, sendo possivel selecionar mais de um fator.

Nesse caso, ndo importavam as areas de atuacgao separadas por disciplinas, e, sim,
conceitos mais gerais, a partir das seguintes alternativas de respostas: falta de capacidade da
equipe técnica responsavel; caracteristicas inerentes as proprias atividades desempenhadas pelo
DNIT; dificuldade de articulagdo entre os setores do 6rgdo; interferéncia de atores externos
(6rgdos de controle, outros 6rgaos, empresas, sociedade civil etc.); e fragilidades em atividades

de planejamento e gestao integradas. O Grafico 3 representa a tabulacao das respostas obtidas.
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Grafico 3 - Fatores que geram atrasos nos empreendimentos do DNIT, na opinido dos

servidores/colaboradores"
43%

73%

Interferéncia de  Fragilidadeem  Dificuldade de  Fatores Inerentes Falta de
atores externos atividades de  articulacdo entre as atividades capacidade da
planejamento  setores do 6rgdo equipe

(1) Respostas a Questdo 10 do questionario online aplicado pelo autor.

Fonte: Elaboragao propria.

Considerando que 73% dos entrevistados indicaram a interferéncia de atores
externos como um dos fatores de atraso, e 57% citaram a fragilidade de atividades de
planejamento, pode-se conjecturar que esses sao elementos que influenciam diretamente a
percepcao também sobre o licenciamento ambiental. Como veremos de forma um pouco mais
detalhada logo a seguir, na andlise das entrevistas, o meio ambiente pode parecer um elemento
alheio as atividades tipicas do o6rgdo, e essa sensacao pode ser amplificada pelo fato de os
processos de licenciamento ambiental dependerem, em diversas fases, da agao de outros 6rgao
e entidades.

Por outro lado, a agilidade e eficiéncia das a¢cdes ambientais, inclusive, mas ndo so,
o licenciamento, dependem de um bom planejamento. O ideal ¢ que o meio ambiente seja
devidamente considerado desde a concepgao dos empreendimentos. Devidamente considerado
quer dizer que se deve pensar nos impactos ambientais propriamente ditos, nos custos gerados,
no tempo necessario para o cumprimento dos requisitos legais (inclusive o tempo para
realiza¢dao de estudo e manifestagdo dos 6rgaos ambientais), dentre outros fatores. Questdes

ambientais, portanto, devem ser consideradas como parte integrante e indissociavel de todos os
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empreendimentos e isso tem que ser refletido em seus planejamentos.

Portanto, uma possivel fragilidade nos processos de planejamentos, apontada por
57% dos entrevistados, teria o potencial de impactar no andamento dos processos de
licenciamento, o que explicaria que parte das restri¢des atribuidas ao meio ambiente pode, em
ultima medida, ser atribuida a problemas relacionados a ineficiéncia de planejamento.

Como forma de levantar elementos que ndo seriam percebidos somente com a
aplicacdo do questionario online, conforme adiantado na descricdo dos procedimentos
metodoldgicos, foram realizadas cinco entrevistas semiestruturadas. O que se buscou perceber
com essas entrevistas foi, sobretudo, elementos ligados a narrativa que possivelmente estao
envolvidos na constru¢do da percepgao captada pelo questiondrio.

Antes da apresentagdo dos resultados dessas entrevistas, vale pontuar algumas
caracteristicas dessa etapa da investigagdo. Inicialmente, nao se deve ignorar a relacdo entre
entrevistado e entrevistador. O ideal ¢ que a relagdo ao mesmo tempo seja de confianca, para
que o entrevistado fique a vontade para expor suas ideias, mas que também nao haja
interferéncia da figura do entrevistador. Em outras palavras, preferencialmente, informagdes
sobre o entrevistador e suas intengdes com a entrevista devem ser as menores possiveis para
ndo gerar tendéncias de respostas diferentes das que seriam naturais.

No caso da nossa pesquisa, mesmo que a entrevista ndo tenha sido conduzida,
incialmente, dando destaque a questdo ambiental, ¢ fato que os entrevistados sabiam da
condi¢do do entrevistador, enquanto servidor da Coordenagdo-Geral de Meio Ambiente. Entao,
néo ha como desconsiderar algum impacto dessa relagio. E natural que os entrevistados tenham
levado essa condi¢do em consideragdo, quando questionados sobre suas percepcdes a respeitos
da tematica ambiental. Por conseguinte, tanto na condu¢do da entrevista, quanto na analise de
seus resultados, essa dinamica nao foi ignorada.

Mesmo que os elementos das entrevistas nao tenham sido considerados como dados
objetivos para constru¢do do diagnodstico da percepgao, eles serviram para indicar caminhos
mais seguros para interpretagdo do conjunto de dados encontrados no levantamento das
percepgdes, assim como na comparagao com os dados monitorados.

Para padronizar a analise das entrevistas, utilizamos como ferramenta a
consolidac¢do das respostas em topicos de tendéncias. Assim, separamos termos e ideias que
concentram determinados tipos de declaracdes, e agrupamos em alguns topicos.

Essa catalogacdo ajuda a dar destaque aos principais elementos extraidos das
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entrevistas, considerando que, por terem sido entrevistas semiestruturadas, em que ha busca por
fluidez e por deixar os entrevistados mais a vontade e seguros para expor suas ideias, sao
geradas muitas vezes respostas pouco objetivas e organizadas. A Tabela 4 expoe a catalogagao
dos principais termos ¢ ideias extraidas dessas entrevistas.

Os termos e ideias que surgiram de forma mais relevante foram separados nos
seguintes grupos de acordo com seus enquadramentos: termos e ideias positivas sobre o DNIT
e suas atividades; termos e ideias negativas sobre o DNIT e suas atividades; termos e ideias
positivas sobre licenciamento ambiental; termos e ideias negativas sobre o licenciamento
ambiental; termos e ideias sobre a relagdo do meio ambiente com as demais areas e atividades

do 6rgdo; e alternativas para melhorias.

Tabela 4 - Principais termos e ideias extraidos das entrevistas semiestruturadas

Agrupamento de termos e ideias Termos e ideias especificos

Termos e - Corpo tecnico preparado (2/5)
ideias positivas | - Orgdo faz as entregas esperadas (2/5)

Sobre 0 DNIT - Servidores at}lan} de forma excessivamente defensiva,
por medo dos orgdos de controle (3/5)

e suas - Falta recurso (3/5)

atividades Termos e . A
ideias - Atraso como regra dos empreendimentos do 6rgao e
. naturais pelas caracteristicas dos empreendimentos (3/5)

negativas A "
- Orgdo dependente de demandas politicas e de governo
(2/5)
- Desarticulagdo entre sede e SR (2/5)

Termos e - A questdo ambiental e o licenciamento sdo importantes

ideias positivas | e necessarios (3/5)

- Legislagdo complexa / burocratica (4/5)
- Processo moroso / lento (4/5)

Sobre o - Area ambiental apenas pro forma (3/5)
licenciamento - Tratativas ambientais fogem do escopo de atuacdo do
. Termos e o .
ambiental ey orgdo e dependem muito de atores externos (2/5)
ideias o~ . .
. - Falta de pessoal nos 6rgdos ambientais (3/5)
negativas

- Orgdo ambiental com visdo limitada e/ou ideoldgica
(3/5)

- Interferéncia politica (2/5)

- Compensacodes e exigéncias exageradas (2/5)

Sobre a relacido da area
ambiental com as demais areas e
atividades do 6rgio

- Area ambiental apartada das outras atividades do 6rgao
(4/5)
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Agrupamento de termos e ideias Termos e ideias especificos
Alternativas para melhorias - Alteracdo da legislagdo (3/5)
- Melhoria na interlocugdo entre os o6rgaos envolvidos
(3/5)
- Melhoria da padronizagdo das atividades do 6rgdo
(2/5)

Fonte: Elaboragao propria.

Na Tabela 4 foi indicado, ao lado de cada termo, o nimero de entrevistados que os
mencionaram. De todo modo, os nimeros foram utilizados apenas como instrumento facilitador
de analise ¢ ndo como mensuragao do fenomeno.

Como ideias e termos relacionados a percepcao geral sobre o DNIT, foi observado
como positivo a capacidade técnica de seu corpo profissional e sua capacidade de realizar as
entregas. Como negativo houve a prevaléncia da percep¢ao de que os servidores atuam de forma
excessivamente defensiva, em razdo do temor das a¢des dos orgdos de controle. Também se
destacaram a percep¢do da falta de recursos e a sensagdo de que atrasos sdo a regra dos
empreendimentos do 6rgao e que esses atrasos sdo naturais pelas caracteristicas dos grandes
empreendimentos de infraestrutura publica.

Ainda como visdo geral negativa foi detectada a percep¢ao de que o DNIT depende
excessivamente de demandas politicas e de governo, que interferem em tomadas de decisdes
que deveriam ser mais técnicas, e, ainda, o sentimento de desarticulagdo entre sede e as
Superintendéncias Regionais, sentimento esse expresso pelos servidores com experiéncia nas
SRs.

Sobre as percepgoes especificas sobre o licenciamento ambiental, de positivo se
destacam afirmagdes que deixam o claro o entendimento de que questdo ambiental e o
licenciamento sdo importantes e necessarios. Assim, complementando os dados obtidos do
questionario online, ndo sobressai a ideia de que o licenciamento ndo deveria existir ou que seja
totalmente inutil e desnecessario. Um dos entrevistados, por exemplo, destacou: “O meio
ambiente ¢ fundamental e ¢ uma éarea que tem pouco prestigio em relagdo ao que ela
representa.”.

Por outro lado, muitas ideias e termos que se destacam sobre as percepgdes da area
ambiental tém enquadramento eminentemente negativo. Dentre esses, alguns tém recorrente
prevaléncia. Uma suposta complexidade e excesso de burocracia das tratativas ambientais sdo
fatores que estiveram fortemente presentes durante todas as entrevistas, excegdo feita a

entrevista realizada com o servidor da CGMAB, com formacao em Gestao Ambiental.
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Atrelada a percep¢do da suposta complexidade e excesso de burocracia, o
licenciamento aparece, consequentemente, como um processo lento, moroso. Esse conjunto de
percepcodes, evidentemente, guarda estreita conexao com a visao geral do meio ambiente como
um fator de atraso dos empreendimentos.

Uma visdo que merece especial atencdo e que sera melhor detalhada mais a frente
junto a outros elementos ¢ a perspectiva dos processos de licenciamento sendo executados no
DNIT apenas pro-forma, ou, como nas palavras de um dos entrevistados, “para inglés ver”.

Ainda podendo se enquadrar como percepcdes negativas sobre a tematica
ambiental, observa-se a sensa¢do de lidarmos com 6rgdos ambientais com visdo limitada e/ou
ideoldgica, assim como a interferéncia politica e a existéncia de compensagdes e exigéncias
exageradas. H4, ainda uma visdo que pode ajudar a entender melhor o quadro geral das
percepcoes, a de que as tratativas ambientais fogem do escopo de atuagdo do 6rgao e dependem
muito de atores externos. Esse indicativo ¢ fortalecido pelas respostas do questiondrio, que
aportaram a interferéncia de atores externos como causa de atrasos na opinido de 73% dos
entrevistados.

A falta de pessoal suficiente nos 6rgaos ambientais também aparece € demostra um
olhar mais complexificado, em que as limitacdes dos atores externos sdo levadas em
consideragao.

Sobre a relagcdo da 4rea ambiental com as demais areas do 0rgdo, se fez presente
uma das ideias que parece mais relevante para compreender o encaixe da questao na dinamica
geral do DNIT. De forma muito clara, os entrevistados relataram a percepcao de que as questdes
ambientais sdo tratadas de maneira apartada das demais atividades. Essa possivel segregacao,
vale destacar, surgiu em momentos diversos das entrevistas, em alguns casos acompanhada por
uma fala que remete a um sentimento de resignacao e, em outros momentos, revelaram um
lamento.

Assim, pela narrativa dos entrevistados, se extrai a conclusdo de que questoes
ambientais ndo sdo tratadas de forma integradas, mas que essa ndo ¢ a situacdo ideal. Parte da
fala de um dos entrevistados, que por muito tempo esteve lotado em areas sem conexao direta
com o meio ambiente e que passou a trabalhar diretamente com licenciamento, pode resumir
essa percepcao: “Sempre vi o meio ambiente de modo apartado. Era s6 cumprir as obrigagdes.
A experiéncia direta com a drea me mostrou que o meio ambiente ¢ vinculado a obra.”

A ideia de que as tratativas ambientais fogem do escopo de atuacao do orgao e
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dependem muito de atores externos, alinhada a visdo de que as questdes ambientais estdo
apartadas das outras atividades do DNIT, auxilia na conclusdo de que parte da visdo negativa
surge dessa visao do meio ambiente como um ator exético. Assim, uma melhora dessa
percepcao negativa derivaria de uma mudanga de panorama. Deve-se enxergar as questoes
ambientais de forma integrada com as demais areas e atividades do orgao.

Finalizando aqui a apresentagdo dos resultados dos levantamentos sobre as

percepgodes, a seguir serdo apresentados os resultados das analises dos dados monitorados.

3.2. Restricoes relacionadas ao licenciamento ambiental: dados monitorados

Quando o escopo desse trabalho foi inicialmente concebido, a duvida era se, dentro
do DNIT, havia um descolamento entre as restrigdes causados pelo licenciamento e a percepcao
interna sobre essas restricdes. Diante disso, foi preciso verificar se existe ou ndo esse
descolamento foi tentar mensurar, de alguma forma, essas restri¢des.

Considerando o trabalho realizado pelo EGP/Direx, de acompanhamento dos
empreendimentos do 6rgdo, ficou claro que o banco de dados gerado por esse acompanhamento
nos ultimos anos poderia ser uma ferramenta eficaz de mensuracao das restrigdes que queriamos
levantar.

A equipe técnica responsavel pelo sistema Integra fez a extragdo dos dados brutos
e disponibilizou-os em formato .xls. A planilha disponibilizada contém dados de todos os
empreendimentos monitorados, divididos por lotes, quando for o caso. Cabe reforcar que os
empreendimentos lineares como rodovias ou ferrovias podem ser divididos em lotes e que esse
¢ o padrao de acompanhamento.

Ou seja, nos empreendimentos que possuem mais de um lote, o acompanhamento
¢ feito de forma individualizada lote a lote. Consequentemente, a atribui¢do de status de
andamento, nesses casos, ¢ feita por lote. Assim, na exposi¢do dos dados mensuraveis ao se
falar em empreendimentos contabilizados, estaremos, também, desagregando os lotes.

Cada linha da planilha representa o conjunto de informacao de cada um dos lotes
em determinada data de afericdo das informacgdes, com os respectivos indicadores de situacao
— adequado, atencdo e restricdo —, identificados, na planilha, como bom, regular e ruim,
respectivamente. Em cada uma das linhas os indicadores estao atrelados as colunas especificas

de cada uma das sete areas monitoradas (Or¢amento; Financeiro; Licitacdo; Projeto; Obras;
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Desapropriagdo; e Meio Ambiente). Assim, € possivel se identificar, em determinada data, o
status de cada uma das disciplinas: adequado, atenc¢do ou restri¢ao.

Como forma de evidenciar, de forma comparativa, as restrigdes encontradas em
cada umas das areas monitoradas no periodo selecionado, entre janeiro de 2016 e marco de
2020, foram aplicados os respectivos filtros, que geraram os resultados expostos na Tabela 5,

que indica o percentual de lotes com restri¢ao por disciplina.

Tabela 5 - Lotes" com restrigio®, por disciplina

Orcamento | Financeiro | Obra | Ambiental | Projeto | Desapropriacio | Licitacio

Lotes com
restricoes devido 141 132 113 109 99 53 43
a disciplina

Percentual de
lotes com
restricoes devido
a disciplina

24% 22% 19% 18% 17% 9% 7%

(1) Namero de lotes monitorados: 590.
(2) Periodo monitorado: janeiro de 2016 a margo de 2020.
Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

A Tabela 5, acima, expde, de um total de 590 lotes monitorados entre janeiro de
2016 e margo de 2020, o niimero de lotes que tiveram ao menos uma restri¢do cadastrada no
periodo, com o detalhamento nas colunas de cada uma das disciplinas. Isso quer dizer, por
exemplo, que, dos 590 lotes monitorados, 141 tiveram ao menos uma restricao referente ao
Orcamento catalogada, entre janeiro de 2016 e margo de 2020, o que representa um total,

aproximado, de 24%. O Gréfico 4 representa graficamente os dados da Tabela 5.
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Grifico 4 - Percentual de lotes'”) com restrigio®, por disciplina

24%
22%
19% 18%
17%
9%
7%

Orcamento Financeiro Obra Ambiental Projeto Desapropriagao Licitagdo

(1) Numero de lotes monitorados: 590.
(2) Periodo monitorado: janeiro de 2016 a margo de 2020.
Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

Como podemos perceber com a leitura do Grafico 4, entre as setes disciplinas,
problemas relacionados ao orgamento sdo os maiores responsdveis por restricdes, atingindo
24% dos lotes, no periodo estudado. Um pouco abaixo, com 22%, aparecem as questoes
financeiras.

Em um patamar seguinte surgem frente de obras, licenciamento ambiental e
projetos, com 19%, 18% e 17%, respectivamente. Por fim, significativamente abaixo, aparecem
as restri¢des relacionadas a desapropriagdo, com 9%, e licitagdo, com 7%.

Vemos, portanto, que as restri¢des relacionadas ao licenciamento ambiental nao
estdo entre as maiores causas de atrasos. No levantamento, entre sete disciplinas estudadas, a
area ambiental ¢ a quarta com maior registro de restricdes, em um nivel muito similar as
restricdes provocadas pelos projetos de engenharia, que aparece como a quinta com mais
restrigoes.

Os dados expostos levaram em consideragao um total de 590 lotes, apds a aplicacao
dos devidos filtros. De todo modo, nem todos os empreendimentos possuem informagdes sobre

todas as areas monitoradas. Isso quer dizer que, dependendo da caracteristica ou da fase do
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empreendimento, algumas disciplinas podem ndo ter relacdo com o empreendimento.

Nesses casos, na planilha com os dados brutos ha a indicacdo de ndo aplicagdo da
referida disciplina no monitoramento. Por exemplo, do total de 590 empreendimentos
selecionados, apenas 466 possuem dados referentes a desapropriacdao. Isso acontece pelas
caracteristicas do proprio empreendimento, dado que nem todas as obras monitoradas
dependem de desapropriagao.

Em outro exemplo, dos 590 empreendimentos, s6 414 possuem dados relativos a
obras. Nesse caso, a principal razdo ¢, simplesmente, a fase em que se encontra o
empreendimento. Se o empreendimento ainda ndo chegou na etapa de execu¢do de obras,
consequentemente, ndo foram feitos levantamentos a respeito do status do andamento das
frentes de servigo.

As informagdes referentes ao numero de empreendimentos vinculados a cada
disciplina estdo detalhadas na Tabela 6. Portanto, contabilizando-se apenas o0s
empreendimentos devidamente vinculados a cada disciplina, os impactos do licenciamento sao
um pouco menos representativos, ja que se observa, nesses casos, um crescimento relativo das

restrigoes de carater financeiro e de obras.

Tabela 6 - Percentual de atraso ocasionado por cada disciplina ao se considerar apenas os
empreendimentos a elas relacionados

Financeiro | Obras | Orcamento | Ambiental | Projeto | Desapropriacio | Licitacao

Total de
obras que
envolveram a
disciplina

476 414 586 556 574 466 497

Percentual
de obras que
envolveram a
disciplina

81% 70% 99% 94% 97% 79% 84%

Total de 132 113 141 109 99 53 43
atrasos

Percentual
de atrasos
das obras
que
envolveram a
disciplina

28% 27% 24% 20% 17% 11% 9%

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.
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Sobre as caracteristicas dos empreendimentos da carteira monitorada pelo
EGP/Direx, ha uma significativa predominancia dos empreendimentos rodoviarios. O Grafico
5 representa a distribuicao entre os empreendimentos rodovidrios, aquaviarios e ferroviarios,

dentre os 590 lotes a que nos referimos.

Grafico 5 - Modal de transporte dos empreendimentos monitorados

50 (9%)
20 (3%)

520 (88%)

® Rodoviario = Ferroviario = Aquaviario

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

A Tabela 07 demostra a situagdo das restri¢gdes de cada disciplina em cada um dos

modos: rodoviario, aquavidrio e ferroviario.

Tabela 7 - Restricdes dos modais de transporte, por disciplina

Org¢amento | Financeiro | Ambiental |Obra Projeto | Desapropriacao | Licitacdo
R .
°d:;’;a"° 23% 20% 17% 16% 15% 8% 7%
()
Rodoviario
118 105 87 82 79 44 34
Total
A s
q“(";’;am 26% 42% 38% 48% 16% 0% 10%
()
Aquaviario 13 21 19 24 8 0 5
Total
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Orgcamento | Financeiro | Ambiental | Obra Projeto | Desapropriacao | Licitagdo
Fe"g;’;am 50% 30% 15% 35% 60% 45% 20%
0
Ferroviario 10 6 3 7 12 9 4
Total

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

A Tabela 7 explicita, em relagdo ao licenciamento ambiental do modo aquaviario,
uma dindmica bastante distinta daquela encontrada nos empreendimentos rodovidrios e
ferroviarios, com 38% dos empreendimentos apresentando, a0 menos uma vez, alguma
restri¢ao. Essa diferenca pode ser explicada pelas caracteristicas das Instalagcdes Portudrias de
Pequeno Porte (IP4). Dos cinquenta lotes aquaviarios avaliados, 31 sdo de construcao ou

recuperagdo de IP4 e, das 19 restrigdes, 18 sdo relacionadas as [P4.

Comparando com os demais empreendimentos, as intervengdes de construcio e
recuperagao de IP4 costumam possuir cronogramas mais acelerados. Assim, grande parte das
restrigdes ambientais estiveram relacionadas a algum momento de espera para emissdao de

alguma licenca ou autorizagdo ambiental, em especial, a emissdo de Licengas de Operacao.

Ainda sobre os empreendimentos aquaviarios, vale destacar que, excluindo-se as
IP4, s6 um empreendimento, entre 19, teve alguma restricao ambiental elencada. Isso quer dizer
que as agdes voltadas para melhoria da garantia da navegabilidade, como dragagem e
desobstrucao de canais navegaveis, por exemplo, tiveram baixo indice de restri¢des registradas

por seus processos de licenciamento.

A respeito dos empreendimentos ferroviarios, cabe destacar que a parcela da malha
ferroviaria federal sob responsabilidade do DNIT esta concentrada em empreendimentos
destinados a eliminagdo de conflitos entre ferrovias e vias urbanas, o que significa que por
serem atividade realizadas em areas largamente antropizadas, em regra, possuem tramites de
licenciamento ambiental simplificados. Esse fato ajuda a explicar o indice ainda menor de

registro de restrigdes ambientais.

Diante do exposto, podemos concluir que o levantamento dos dados monitorados
demonstrou de maneira bastante clara que, analisando de forma individualizada e, sobretudo,
comparativa com as demais areas, o licenciamento ambiental ndo ¢ uma causa destacada de
restrigdes. Assim, com base nos resultados da pesquisa sobre percepcdes, apresentados

anteriormente, faremos no topico seguinte uma comparagdo entre os resultados dos dados
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monitorados e das percepg¢des para colocar a prova a hipotese de pesquisa de que que existe no
DNIT uma percepcao essencialmente negativa sobre as restricdes provocadas pelos processos
de licenciamento ambiental e que essa percepcao nao € proporcional as restricdes encontradas

por meio do levantamento dos dados monitorados.

3.3. Comparacio: percepcoes versus dados monitorados

Diante dos resultados da pesquisa de percep¢ao e dos dados monitorados, parte-se
agora para a comparagao entre essas duas dimensdes, com a inten¢ao de conseguir responder o

problema de pesquisa e colocar a prova a hipotese considerada.

Comparar elementos com caracteristicas tdo distintas como percepcao ¢ dados
monitorados de atrasos por empreendimento foi, desde o inicio, o principal desafio desse
trabalho. De todo modo, diante dos resultados obtidos, restou evidente a possibilidade de se

expor com certa seguranga um cenario da situagdo estudada.

O Grafico 6 ajuda a tornar visivel a comparacao e a responder o problema de
pesquisa: sobre as restricdes gerados pelos processos de licenciamento ambiental nos
cronogramas dos empreendimentos do DNIT, existe aderéncia entre a percepg¢ao interna e os

dados monitorados?

Grafico 6 - Percepcao versus dados monitorados dos atrasos nos empreendimentos

do DNIT, por disciplina
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=@=—Disciplina apontada como causadora de atraso (percep¢io)

=@—Empreendimentos efetivamente atrasados pela disciplina (dados monitorados)

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.
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No Grafico 6 estdo expostos os percentuais de entrevistados que indicaram cada
disciplina como responsavel por atrasos e os percentuais de empreendimentos que efetivamente
tiveram computados atrasos, como verificado por meio dos dados monitorados. Importante
destacar que os resultados de cada levantamento estdo em escalas distintas e essas escalas foram
ajustadas para dar melhor dimensdo de propor¢do. Assim, os dados da percep¢ao t€ém como
base a escala da esquerda, variando de 0% a 80%, e os dados mensuraveis estdo baseados na

escala da direita, variando entre 0% e 30%.

As disciplinas foram ordenadas no grafico com os maiores nlimeros de restri¢des
(dados monitorados) a esquerda e os menores numeros de restricdes a direita. Dessa maneira,
os dados monitorados se distribuem de forma decrescente na representagao. Por seu turno, os
dados de percepcdo nao acompanham o mesmo comportamento. Essa tendéncia indica o
primeiro sinal de descolamento entre percep¢do e dados monitorados, quando ¢ feita a
comparacdo por disciplina. Em outras palavras, os elementos percebidos mais frequentemente
como causadores de atrasos ndo sao exatamente os que geraram mais atrasos, de fato, como

mostram os dados monitorados.

Outra leitura que o Grafico 6 permite fazer ¢ do grau de descolamento entre
percepcdo e dados mensuraveis por disciplina analisada. Para isso, ¢ preciso verificar o
distanciamento entre os dados. Quanto mais afastado os dados de percepcdo dos dados
monitorados, maior o descolamento. Essa abordagem permite inferir que duas disciplinas
apresentam um grau muito maior de aproximagdo entre os pontos: questoes financeiras e de
frente de obras. Assim, pode-se afirmar que essas questdes apresentam maior aderéncia entre

percepgao e dados monitorados.

As demais cinco disciplinas possuem maior nivel de desconexdo, valendo destacar
que, no caso das questdes de orgamento, a percepgao de atraso € menor, comparativamente, que
o apontado pelos dados monitorados, o que pode ser traduzido como um descolamento positivo.
O contrario acontece com outras quatro: meio ambiente, projeto, desapropriagao e licitacdo, em

que ha o afastamento negativo.

Que leitura pode ser feita, afinal, sobre a relacdo entre percepcdo e dados
monitorados no caso do licenciamento ambiental? Em primeiro lugar, é possivel vislumbrar,

sobretudo quando analisado de maneira comparativa frente as demais disciplinas, uma nitida
68



desconexdo. O grau obtido pelas questdes ambientais esta proximo somente do grau encontrado
nas questdes de desapropriacdo, e seguramente acima das demais. Esse €, portanto, o primeiro

indicio que ajuda a responder que nao ha aderéncia entre a percepcao e os dados monitorados.

Outra forma, ainda mais direta, de comparagdo, ¢ por ordem de apari¢do por
disciplinas. Na pesquisa de percepcdo, entre as mengdes como responsaveis por atrasos, 0 meio
ambiente aparece em primeiro lugar, com niimeros significativamente maiores que as demais.
Na outra dimensao, os dados monitorados indicam as questdes ambientais apenas como a quarta
disciplina que mais gerou restricdo, em um nivel muito proximo a quinta colocada. Essa
abordagem coloca em destaque mais um nitido indicativo de desconexdo. Considerando a
percepgao, a disciplina mais vezes mencionada como responsavel por atrasos ¢ apenas quarta

em numero de restricdes efetivamente registrados pelos dados monitorados.

Como forma de mitigar as possiveis distor¢des geradas pela diferenca de escala
entre os dados analisados, foi feita também a comparagdo entre os dados, considerando as
proporgdes dos resultados de cada disciplina com os dados da area ambiental. Para isso,
inicialmente, os dados de percepcdo de cada disciplina foram transformados em dados
proporcionais, utilizando como base os numeros de mengdes a area ambiental. Por exemplo,
tendo como base as 100 mengdes feitas ao meio ambiente, as 86 mengdes feitas as questdes de
projetos, indicam que as referéncias ao or¢amento representam 86% das feitas ao meio

ambiente.

Em seguida, o mesmo processo foi realizado com os dados monitorados. Nesse
caso, por exemplo, considerando como base os 109 empreendimentos com registro de restricdes
ambientais, os 99 empreendimentos com atrasos relacionados a projetos representam 91% do

total de registros para meio ambiente.

O ultimo passo foi subtrair dos valores proporcionais encontrados para os dados
monitorados os valores proporcionais das percepgoes. A Tabela 8 apresenta os detalhamentos

dessas operagdes.
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Tabela 8 - Diferenga de proporcdes entre dados monitorados e percepgdo por disciplina, tendo
a area ambiental como base de comparagao

Ambiental | Desapropriacio | Licitacdo | Projeto | Obra | Financeiro | Orcamento
Percepcao 100 67 45 86 59 84 60
Totais Dados 19 53 43 99 | 113 | 132 141
Mensuraveis
Proporcdes | Percepcio 100% 67% 45% 86% | 59% 84% 60%
(ambiental
comobase | Dados | 500, 49% 39% | 91% |104%| 121% 129%
de Mensuraveis
comparacio)
Diferenca entre 0% -18% 6% | 5% |45% | 37% 69%
proporcdes

(1) Dada pela proporcao das restricdes (dados monitorados) de cada disciplina por restrigoes da area
ambiental, subtraindo-se a propor¢do das meng¢des (percepcdo) de cada disciplina pelas mengdes a area
ambiental.

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

Em mais um exemplo, mantendo a area ambiental como base de comparagao,
analisando os resultados de orgamento, encontramos 60% das referéncias para os dados de
percepgao e 129% para os dados monitorados. Esse resultado indica que, na visdo do corpo
técnico, questdes orgamentarias estdo enquadradas como um problema 40% menos
representativo que questdes de licenciamento, embora os dados monitorados apontem que o
orgamento representou um nivel 129%, relativamente, ou seja um valor 29% maior. A diferenga
encontrada no exemplo anterior aponta um nivel de descolamento ajustado para uma das areas.
Nesse caso, encontra-se uma diferenca de 69% entre os valores de percepgdo e restrigdes. O

Grafico 7 auxilia a dar a dimensdo dos niveis de descolamentos relativos.
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Grafico 7 - Diferenca entre as proporcdes das restricdes (dados monitorados) e as mengdes
(percepcao) de cada disciplina, tendo a area ambiental como base
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Licitach

-30% -20% -10% 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

Pode-se notar que, das seis areas comparadas, duas apresentam uma distor¢ao
positiva quando comparadas aos dados ambientais: licitacdo e desapropriacdo. Vale destacar
que essas duas disciplinas sdo as que possuem os menores numeros absolutos de restri¢cdes, em
valores significativamente menores que as demais areas, o que ajuda a entender o fendmeno. O
que quer dizer que seus dados monitorados, substancialmente menores, ndo sdo acompanhados
na mesma propor¢ao pela percepcdo. Assim, mesmo apresentando um descolamento relativo
significativo, os valores brutos nao chegam a colocar essas duas disciplinas em uma condicao
de destaque em um possivel processo de “vilanizacao”.

As outras quatro disciplinas apresentam numeros em que o descolamento indica
uma visao desproporcionalmente negativa do setor de meio ambiente, com exce¢do de projetos
que indica um nivel, negativo, porém bastante aproximado.

Essa comparagcdo, como dito anteriormente, procurou minimizar os efeitos de
possiveis distor¢des geradas por comparacoes entre escalas diferentes e apontou resultados que
corroboram com as conclusdes alcancadas na analise anterior.

Outra comparacao a ser feita se baseia nos dados das perguntas dos questionarios
online que solicitaram ao entrevistado que atribuisse intervalos de empreendimentos que sofrem
atrasos em decorréncia de cada uma das disciplinas.

A intengdo inicial dessas perguntas era conectar da forma mais direta possivel a
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percepcao com os dados monitorados disponiveis. Assim, os intervalos de possiveis atrasos se
adequam de maneira mais direta com a quantidade de empreendimentos efetivamente
impactados por restricdes cadastradas para cada uma das areas. De todo modo, considerando
que muitos empreendimentos possuem cronogramas previstos e executados que ultrapassam os
quatro anos analisados nos dados mensuraveis, deve-se ressaltar que a conexao entre os dados
ndo ¢ integral, por esse motivo.

Por uma escolha metodologica, se evitou complexificar demais essas perguntas.
Essa complexificagdo poderia aproximar ainda mais os resultados entre percepgao de restricdes
encontradas, mas possivelmente diminuiria o engajamento da coleta respostas. Assim, nas
perguntas nao foi mencionado o intervalo especifico estudado, e sim uma percepgao geral.

Por isso, no trade-off entre maior conexao de resultados e maior engajamento, com
aumento da amostra, foi escolhida a ndo complexificacdo, a partir da suposi¢ao de que os
resultados ndo se diferenciariam substancialmente. De qualquer forma, uma possivel diferenca
de resultados ndo pode ser totalmente descartada.

A Tabela 9 apresenta os resultados das comparagdes das percepgdes obtidas pelas

indicacdes de intervalos de restrigdes por disciplinas com os dados monitorados.

Tabela 9 - Percepgdes obtidas pelas indicagcdes de intervalos de atrasos versus dados
monitorados, por disciplina’

Orcamento | Financeiro | Obras | Ambiental | Projetos | Desapropriacdo | Licitacido

24% 22% 19% 18% 17% 9% 7%

Atraso
mensurado
Faixa
correspondente
no questionario
de percepgdo

Eventualmente Quase nunca

Percepciao de
atraso Orcamento | Financeiro | Obras | Ambiental | Projetos | Desapropriacdo | Licitacio

Sempre (100% 6% 5% 5% 5% 5% 3% 5%
dos casos)
Quase sempre
(de 66% a 99% 27% 21% 12% 16% 19% 15% 16%
dos casos)
Frequentemente
(36% a 65% dos 30% 34% 28% 40% 38% 25% 40%
casos)
Eventualmente
(de 16% a 35% 24% 27% 31% 25% 24% 35% 25%
dos casos)
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Orcamento | Financeiro | Obras | Ambiental | Projetos | Desapropriaciio | Licitacio

Quase nunca

(de 1% a 15% 4% 7% 15% 8% 7% 12% 8%
dos casos)

Nunca 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
I;f;je;; rii‘;r 9% 7% 8% 5% 6% 12% 5%
ggg:ﬁm i 24%, 22% 19% 18% 17% 9% 7%

(1) Em vermelho estdo destacados os resultados nos intervalos de prevaléncia de resposta no
questionario sobre percepcao; em azul, os resultados dos intervalos prevalentes nos dados monitorados;
e em verde, os resultados dos intervalos em ha coincidéncia entre as respostas do questionario ¢ os dados
monitorados.

Fonte: Integra/DNIT. Elaboragao propria.

Os dados da Tabela 9 indicam que, em regra, os resultados mais frequentes da
pesquisa de percepgdo estdo situados em um intervalo superior, comparado aos intervalos
relativos aos dados monitorados. Ou seja, ha uma tendéncia para percep¢des mais negativas
que os dados monitorados. A Unica excecdo se refere aos resultados de obras, em que os
resultados mais frequentes do questionario estdo inseridos no intervalo identificado como
eventualmente, assim como os dados monitorados, o que indica maior aderéncia entre
percepcao e restrigdes no caso dos dados de obras.

Na apresentagdo dos resultados de percep¢do, ja tinha sido apontado que a
percepcao geral dos empreendimentos € negativa. Essa visdo negativa poderia estar respaldada
pelos dados monitorados de atrasos efetivos. De todo modo, como visto na comparagao, essa
visdo negativa nao estd totalmente ancorada nos dados monitorados, o que permite classificar
essa percep¢do como, além de negativa, pessimista, usando o termo pessimista aqui com base
em uma visdo mais negativa do que seria razoavel tendo os dados monitorados pelo EGP/Direx
como referéncia.

Tal qual visto nas comparagdes anteriores, os maiores descolamentos sdo vistos
para os dados de licitacdo e desapropriagdo, seguidos pelos ambientais (comparagdo feita
subtraindo o percentual das mengdes na categoria predominante de percepgdes do percentual
de empreendimentos com restri¢des registradas). Fica também reforcado que questionamentos
com maior grau de complexidade e que gerem maior reflexdo tendem a maior aproximagao
entre as areas e, também, entre a percepc¢do e os dados monitorados. Nao se ignorando, também,
0 ja mencionado efeito do viés de tendéncia central.

Considerando o quadro desenhado até aqui, torna-se possivel responder ao

problema de pesquisa. Sobre restricdes geradas pelos processos de licenciamento ambiental nos
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cronogramas dos empreendimentos do DNIT, conclui-se que ndo existe aderéncia entre a
percepgao interna e os dados monitorados. E possivel, ainda, afirmar que a hipétese de pesquisa
foi confirmada e existe no 6rgdo uma percep¢ao predominantemente negativa sobre as
restri¢des provocadas pelos processos de licenciamento ambiental nos cronogramas dos seus
empreendimentos, € que essa percepcdo nao encontra justificativas razoavelmente
proporcionais as restrigdes encontradas por meio do levantamento dos dados monitorados.

Respondido o problema de pesquisa e testada sua hipotese, ¢ razoavel aceitar que,
em certa medida, sobretudo quando visto sob a dtica comparativa com as demais areas, o
licenciamento €, a0 menos parcialmente, “vilanizado”.

De todo modo, mesmo diante dessas conclusdes, a pesquisa apontou alguns indicios
positivos, tanto em referéncia as restrigdes encontradas, quanto sobre as percepgdes. Apesar de
viés geral negativo, os dados dos questionamentos mais detalhados, assim como as impressoes
coletadas por meio das entrevistas, indicam que os descolamentos, mesmo sendo claros, nao
devem ser considerados absolutamente desproporcionais.

Os resultados expostos na Tabela 9, por exemplo, indicam que, na maior parte dos
casos, as categorias indicativas da percepcao sao contiguas as dos dados monitorados (em regra,
as categorias centrais, frequentemente e eventualmente). Visto de outra maneira, ndo ¢
percebido para nenhuma das disciplinas, inclusive ambiental, por exemplo, um descolamento
indicando prevaléncia de percep¢ao de atraso na categoria sempre ou quase sempre, em uma
area que as restrigdes encontradas tenham se enquadrado nas categorias nunca ou quase nunca.

Com a ajuda das entrevistas, fica fortalecida a ideia de que o licenciamento
ambiental ¢ facilmente colocado em um papel de vildo, quando o corpo técnico expressa sua
percepgao de forma mais direta e de maneira menos reflexiva. Por outro lado, quando instigado
a emitir sua visdo a partir de prisma de maior reflexdo, o licenciamento ambiental tem sua
importancia reconhecida e a percepgao negativa e/ou pessimista tende a diminuir.

Usando as entrevistas como referéncia dessa perspectiva, em regra, 0s mesmos
entrevistados que fizeram indicagdes claras do meio ambiente como fator responsavel por
atrasos, relacionando-o com “compensagdes absurdas”, “excesso de regulamentacao”, “falta de
padronizagdo” e “excesso de interferéncia externa”, foram capazes, quando instigados pela
dindmica da entrevista a maiores reflexdes, de reconhecer a importancia dos processos de
licenciamento, os beneficios de tratativas ambientais bem executadas ¢ mesmo, em alguns

casos, de perceber que atrasos gerados pelo licenciamento nao sdo a regra.
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O corpo técnico parece compreender a complexidade das grandes obras de
infraestrutura, principalmente quando limitadas pelas caracteristicas inerentes as contratagdes
publicas, sobretudo em cenarios de restrigdes or¢amentarias.

No caso do meio ambiente, parece haver uma maior culpabilidade por nao se
enxergar como algo totalmente intrinseco as atividades e a missdo do 6rgao. Como exposto por
um dos entrevistados, “hoje o meio ambiente no DNIT ¢ uma adequacdo para evitar problema.
Nao ¢ foco do DNIT o meio ambiente. Nao ¢ e nunca vai ser. A gente s6 apaga fogo”.

O cenario descrito acima merece atencao, especialmente ao se considerar a
possibilidade de perpetuagdo de um ciclo vicioso, em que a visdo do meio ambiente como algo
“alheio” aos empreendimentos, € ndo como parte intrinseca a eles, gera menor atengdo e
engajamento. Consequentemente, menores niveis de aten¢do e engajamento geram piores
resultados, com maior quantidade de falhas no processo, que, por seu turno, podem resultar em
atrasos evitaveis e desnecessarios. Por fim, esses atrasos podem servir para fomentar a visao
negativa inicial, reiniciando o ciclo.

A imagem da area ambiental, no maximo, como um anexo do 0rgdo e suas
atividades, ¢ acentuada pela atuagdo de outros 6rgaos e entidades ao longo dos processos de
licenciamento. A melhora da relagdo com esses atores externos, como apontado nos trabalhos
de Klug (2016) e Sousa e Pompermayer (2016), passa pela melhoria dos processos de
planejamento e gestdo. No caso da questdo ambiental, a melhoria nesses processos depende do
entendimento dos fatores ambientais como totalmente integrados aos empreendimentos e nao
apenas como um elemento burocratico.

Tomando como exemplo um levantamento feito pelo EGP/Direx, e disponivel no
Integra, dos 47 empreendimentos prioritarios da carteira, cinco registram, em setembro de 2021,
restrigdes geradas por seus processos de licenciamento. Desses cinco, trés dependem da
finalizacdo dos estudos ambientais correspondentes (com um dependendo da contragdo desses
estudos), um esta em aguardando a emissao de uma autorizagdo ambiental e um estd aguardando
a finalizacdo da realizagdo das atividades previstas no Plano Basico Ambiental Indigena.

Vendo o detalhamento e as caracteristicas dos fatores que geraram as restri¢des nos
empreendimentos prioritarios monitorados, nao resta duvida que parte significativa das
restricdes seriam eliminadas ou, ao menos, mitigadas, quando inseridas em um contexto de
planejamento e gestdo fortalecidos. Nesse contexto, os prazos para execu¢do de estudos e

liberacdo de licengas e autorizacdes sao mais bem previstos e inseridos no cronograma dos
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empreendimentos, gerando menores frustragdes de expectativas de respeito aos cronogramas
previstos.

Em conclusao a esse capitulo, os resultados apresentados demostraram incialmente
que, segundo a percepc¢ao do corpo técnico do DNIT as questdes relacionadas ao licenciamento
sdo as maiores responsaveis pelos atrasos dos empreendimentos. Por sua vez, os dados
monitorados indicaram que a area ambiental ndo ¢ a maior responsavel pelas restri¢des
encontradas. Assim, a comparagdo entre percepcoes e dados monitorados expde um quadro
pessimista, em que ndo ha relagdo proporcional entre a visdo negativa e as restri¢des

efetivamente registradas relacionadas aos processos de licenciamento.
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Conclusao

Para conduzir a conclusao dessa dissertacao retoma-se a confirmagao da hipotese
de pesquisa de que existe no DNIT uma visdo exageradamente negativa sobre as restrigdes
provocadas pelos processos de licenciamento ambiental nos cronogramas dos empreendimentos
do orgao.

A combinagao entre procedimentos de pesquisa variados como analise de banco de
dados, aplicagdo de questionarios online e entrevista semiestruturada permitiu que fossem feitas
comparagdes entre dimensdes diferentes, mas altamente interconectadas. A viabiliza¢do dessa
comparacdo foi fundamental para responder ao problema de pesquisa sobre a relagdo de
correspondéncia entre a percep¢do interna e os dados monitorados, a respeito das restri¢oes
geradas pelos processos de licenciamento ambiental nos cronogramas dos empreendimentos do

DNIT.

Como apontado pelos resultados dos dados monitorados, o meio ambiente ¢ apenas
a quarta disciplina com maior nimero de restrigdes registradas no periodo analisado. Por outro
lado, os resultados das pesquisas sobre percepcao apontam as questdes ambientais como as mais
mencionadas como capazes de gerar atrasos.

Foi possivel confirmar, portanto, como apontado nos resultados das comparagdes,
que ha um descolamento entre as percepcoes e as restrigdes. Vale destacar que, com auxilio das
entrevistas realizadas, restou o indicativo de que essa visdo interna esta inserida e influenciada
por um contexto em que as questdes ambientais sdo vistas de forma apartada das demais
atividades do 6rgao.

Por outro lado, os resultados e analises apontam que a visdo negativa encontrada,
aparentemente, ndo esta sustentada em convicgdes totalmente contrarias a preservagao
ambiental, nem mesmo ao instrumento do licenciamento. Como percebido ao longo do trabalho,
a importancia da area ambiental é reconhecida, sobretudo quando se discute a questdo de
maneira mais complexificada. Aquele perfil caricato do individuo radicalmente contrario as
preocupacdes ambientais ndo foi evidenciado pelos dados, que mostraram um conjunto de
preconceitos mais genéricos, em que mesmo pessoas que tendem a perceber de forma negativa
o licenciamento conseguem reconhecer a sua importancia.

O viés negativo, assim, parece se basear mais em discursos pouco reflexivos,
principalmente fortalecido pelo tratamento ainda pouco integrado das agdes ambientais com as

demais areas. Por essa razdo, deve ser considerado que agdes voltadas para maior divulgagao
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de uma agenda ambiental positiva parecem ter terreno para alcangar bons resultados. O
reconhecimento da importancia do setor ¢ um fator a ser destacado e um indicativo de que, se
atacada da maneira correta, essa percep¢ao pode ser fortemente mitigada.

Retomando uma davida levantada na parte inicial desse trabalho, considerando que
¢ possivel conciliar desenvolvimento econdmico com preservagdo ambiental, por que razao se
destacam percepcdes contrarias a esta possibilidade?

Utilizando o universo estudado nessa dissertacdo, percebe-se que, em termos
cognitivos, a dissonancia entre as restricdes geradas e as restrigdes percebidas pode ocorrer, em
menor ou maior grau, em diversas areas, entretanto, como apontaram os resultados, o
licenciamento ambiental ¢ especialmente afetado por esse fendomeno. Como ja brevemente
comentado, isso pode ser resultado de caracteristicas proprias da psique humana, que tendem a
registrar mais facilmente eventos extraordinarios.

Nesse sentido, atrasos gerados em razao da insatisfacdo de membros de uma Terra
Indigena com as aquisi¢des feitas como medida compensatdria no ambito do licenciamento, ou
por causa preservacao ambiental de um conjunto de cavernas, tendem a ser mais facilmente
lembrados do que atrasos gerados por um oficio que indica uma restrigdo or¢gamentaria ou um
parecer técnico que reprova a medi¢do de uma empresa construtora — mesmo que, efetivamente,
essas ultimas gerem mais atrasos reais.

Como discutido na revisdo bibliografica, os entraves associados aos
empreendimentos de infraestrutura tém mais relacdo com fragilidades relacionadas a gestao e
planejamento do que com alguma disciplina especifica. Tendo isso em mente, toda acao que
tenha o objetivo de melhorar os resultados das medidas ambientais, inclusive propostas de
alteracdes legislativas, deve considerar as dimensdes do planejamento e da gestdo e,
principalmente, da integracdo das questdes ambientais em todas fases e areas dos
empreendimentos. Importante lembrar que esse quadro nao esta restrito a realidade do DNIT e
encontra similaridade com outros ambientes, sobretudo com outros 6rgaos e entidades publicas.

Por fim, ressalta-se que os resultados encontrados reforcam a necessidade de que
propostas de flexibilizacao da legislacdo ambiental e de implementagdo de politicas publicas
considerem nao apenas o senso comum e as forgas politicas, mas também pesquisas realizadas
tanto no ambito académico quanto nos proprios 6rgaos e entidades envolvidos nas politicas,
pois as conclusdes desse tipo de pesquisa tornam mais claros os impactos e restrigdes reais.

Nesse sentido, a consideracao eficiente das questdes ambientais, além do beneficio
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geral da manuteng¢o do equilibrio ecoldgico, também traz impactos positivos para o andamento
e a qualidade das atividades executadas. Como exemplo, no caso dos empreendimentos
rodoviarios, uma visao integrada entre projeto e meio ambiente diminui problemas relacionados
a erosoes e desgastes, uma vez que um ambiente equilibrado gera menos perturbacdes e maior
previsibilidade, proporcionando, a longo prazo, uma rodovia mais segura, eficiente e duradora.

Desse modo, espera-se que o presente estudo contribua, junto a outros esfor¢os que
vém sendo empregados, para o fortalecimento da discussdo, baseada em evidéncias, a respeito

do licenciamento ambiental no Brasil.
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APENDICE A - Questionario online sobre a percep¢io do andamento das obras

Esse questionario ¢ parte integrante de uma pesquisa realizada no ambito do Mestrado
Profissional em Politicas Publicas e Desenvolvimento do Ipea. Colabore! E possivel responder
em menos de 5 minutos.

*Obrigatorio

1. Em sua opinido, com qual frequéncia os empreendimentos do DNIT costumam sofrer
atrasos? *

AN AN AN A A S A

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar

2. Caso acredite que ha algum nivel de atraso, em sua opinido, quais fatores costumam gerar
mais atrasos nos empreendimentos do DNIT? Marque quantos fatores considerar necessario.

e N N N N N W NP N

) Problemas relacionados a autorizagao or¢gamentaria

) Problemas relacionados a falta de recursos financeiros

) Problemas relacionados ao licenciamento ambiental

) Problemas relacionados aos projetos de engenharia

) Problemas relacionados a reassentamento e desapropria¢ao

) Problemas relacionados aos processos licitatorios

) Problemas relacionados a execugao da obras e suas frentes de servigos
) Nao sei/ndo quero opinar

) Outro:

3. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes orgamentarias atrasam os empreendimentos
do DNIT? *

AN AN AN AN AN A

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar
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4. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes financeiras atrasam os empreendimentos do
DNIT? *

AN AN AN AN A A A

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar

5. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes de desapropriagdo e reassentamento atrasam
os empreendimentos do DNIT? *

AN AN AN A A A A

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar

6. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes de licenciamento ambiental atrasam os
empreendimentos do DNIT? *

AN AN AN AN AN A

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar

7. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes de projetos de engenharia atrasam os
empreendimentos do DNIT? *

AN AN AN A AN A A

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar
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8. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes de licitagdo atrasam os empreendimentos
do DNIT? *

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar

AN AN AN AN A A A

9. Em sua opinido, com que frequéncia as questdes de execuc¢do das obras e suas frentes atrasam
os empreendimentos do DNIT? *

) Sempre (100% dos casos)

) Quase sempre (de 66% a 99% dos casos)
) Frequentemente (36% a 65% dos casos)

) Eventualmente (de 16% a 35% dos casos)
) Quase nunca (de 1% a 15% dos casos)

) Nunca (0% dos casos)

) Nao sei/ndo quero opinar

AN AN AN A A A A

10. Em sua opinido, o que explica os problemas que levam aos atrasos nos empreendimentos?
E possivel selecionar mais de um fator *

( ) Falta de capacidade da equipe técnica responsavel

() Caracteristicas inerentes as proprias atividades desempenhadas pelo DNIT

( ) Dificuldade de articulagdo entre os setores do 6rgao

() Interferéncia de atores externos (6rgaos de controle, outros 6rgaos, empresas, sociedade
civil etc.)

() Fragilidades em atividades de planejamento e gestao integradas

() Outro:

11. Qual o seu setor de atuagao no DNIT? (Diretoria ou Superintendéncia Regional) *

) Diretoria Geral

) Diretoria Executiva

) Diretoria de Administracao e Finangas
) Diretoria de Infraestrutura Rodoviaria
) Diretoria de Infraestrutura Aquaviaria
) Diretoria de Infraestrutura Ferroviaria
) Diretoria de Planejamento e Pesquisa
) Superintendéncia Regional

) Orgdo Seccionais

AN AN A A A S A A
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12. Em caso de atuar em Superintendéncia Regional, qual a sua Superintendéncia?

( )Acre( )Alagoas( ) Amapa ( ) Amazonas ( ) Bahia( ) Ceara ( ) Espirito Santo ( )
Goias e Distrito Federal () Maranhao () Mato Grosso () Mato Grosso do Sul () Minas
Gerais () Pard () Paraiba ( ) Parand ( ) Pernambuco ( ) Piaui

() Rio de janeiro ( ) Rio Grande do Norte ( ) Rio Grande do Sul ( ) Rondonia

() Roraima ( ) Santa Catarina ( ) S3o Paulo ( ) Sergipe ( ) Tocantins

13. Dentro de sua Diretoria ou Superintendéncia Regional, qual a sua lotagao? (Coordenacao,
setor, nucleo etc.) *

14. Qual o seu vinculo com o 6rgao? *

) Servidor efetivo - Analista de Infraestrutura de Transportes do DNIT
) Servidor efetivo - Analista Administrativo do DNIT

) Servidor efetivo - outras carreiras do DNIT

) Servidor efetivo - cedido ou requisitado de outro 6rgao

) Cargo em comissdo (ndo efetivo)

) Colaborador (contratagdo indireta) - rea técnica

) Colaborador (contratagdo indireta) - area administrativa

) Estagiario

) Outro:

e N N N N N W NP N

15. Qual a sua formagao? *

16. Vocé ocupa algum cargo de chefia?

17. Qual o seu sexo?
() Masculino

( ) Feminino
() Outro:
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18. Qual a sua idade?

( ) Entre 16 e 21 anos
() Entre 22 e 30 anos
() Entre 31 e 40 anos
() Entre 41 e 50 anos
() Entre 51 e 60 anos
() Mais de 60 anos

19.Por fim, vocé aceitaria ser contatado(a) para uma entrevista mais detalhada sobre o tema
desse questionario? Caso aceite, favor digitar no campo abaixo um endereco de e-mail para

contato.
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APENDICE B - Guia para as entrevistas semiestruturadas

A entrevista acontecera por video conferéncia em data e horario de preferéncia do entrevistado.
Estando o entrevistado de acordo, a entrevista serd gravada. O tempo médio estimado ¢ de 30

minutos.

1 - Preparacio (Nesta se¢do deverdo ser verificadas as condi¢cdes de comunicagdo para, em

seguida, o entrevistador explicar a dindmica esperada para o encontro).
- Verificar condi¢des de comunicacao (dudio, video etc.)

- Explicar ao entrevistado a dinamica do encontro (tempo esperado, possibilidade de gravagao

etc.)

2 - Biografia (Nesta se¢do sera dada ao entrevistado a oportunidade de se apresentar e ficar a

vontade para o prosseguimento da entrevista)
- Qual a formagao?

- Qual o historico profissional resumido?

3 - Percepcao sobre os empreendimentos do DNIT

- Qual a percepgao geral do entrevistado sobre os empreendimentos do DNIT (em especial
sobre o cumprimento dos cronogramas e possiveis atrasos)? Acha que atraso ¢ a regra ou

excegao?

- Quais razdes o entrevistado acredita serem responsaveis pelo cenario encontrado (Uma
questdo intrinseca aos empreendimentos de infraestrutura? Uma questdo mais especifica do

setor publico ou do DNIT?)?

- O que vem a mente do entrevistado quando ele pensa em desapropriacdo, or¢amento,

financeiro, licitagdo, projeto, obra e meio ambiente? Algum vilao?
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4 - Percepg¢io sobre o meio ambiente nos empreendimentos do DNIT

- Desenvolvendo a ultima resposta da se¢do anterior, qual a percepgdo geral do entrevistado
sobre os processos de licenciamento ambiental nos empreendimentos do DNIT e fora do DNIT

(em especial sobre possiveis atrasos)? Acha que atraso € a regra ou exce¢ao?

- Garantir que fale do licenciamento ambiental como um todo fora do DNIT.

- Quais razdes o entrevistado acredita serem responsaveis pelo cenario encontrado?

- Questionar em que medida a percepcao estd baseada na experiéncia no DNIT e fora.

- Caso o entrevistado nao tenha citado, questionar se ele acredita haver algum componente

politico e/ou ideoldgico na percepgdo dele e das pessoas a respeito do licenciamento ambiental.
- O que poderia ser feito para solucionar os possiveis gargalos do meio ambiente no DNIT.

- Solicitar ao entrevistado que, se possivel, resuma sua percepgao sobre as questoes ambientais

em algumas palavras ou ideias.
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APENDICE C - Viés de percepcio sobre as macro areas do DNIT, por perfil

Obras

Pessimista | Otimista | Nao sei Total
Ambiental 17 14 1 32
Formagéo 53% 44% 3% 100%
e s 39 44 9 92

Engenharia Civil e outras
42% 48% 10% 100%
Mais de 51 8 9 1 18
Idade 44% 50% 6% 100%
Menos de 40 34 33 ’ 4
46% 45% 9% 100%
Sede 30 33 7 70
Lotagio 43% 47% 10% 100%
Superintendéncia Regional 30 27 3 60
50% 45% 5% 100%
Licitacdo

Pessimista | Otimista | Nao sei Total
Ambiental & 22 1 32
Formacao 28% 69% 3% 100%
P 20 63 9 92

Engenharia Civil e outras
22% 68% 10% 100%
Mais de 51 4 13 1 18
Idade 22% 72% 6% 100%
Menos de 40 15 53 6 4
20% 72% 8% 100%
Sede 19 45 6 70
Lotagdo 27% 64% 9% 100%
. . . 12 44 4 60
Superintendéncia Regional
20% 73% 7% 100%
Projetos

Pessimista | Otimista | Nao sei Total
Ambiental 21 9 2 32
Formacao 66% 28% 6% 100%
Engenharia Civil e outras 55 31 6 92
60% 34% 7% 100%
Mais de 51 12 6 0 18
Idade 67% 33% 0% 100%
Menos de 40 46 22 6 4
62% 30% 8% 100%
Lotacao Sede 42 21 7 70
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60% 30% 10% 100%
Superintendéncia Regional 40 19 1 60
67% 32% 2% 100%
Org¢amento
Pessimista | Otimista | Nao sei Total
Ambiental 16 " 5 32
Formacao 50% 34% 16% 100%
Engenharia Civil e outras 62 23 7 92
67% 25% 8% 100%
Mais de 51 12 6 0 18
Idade 67% 33% 0% 100%
Menos de 40 44 21 9 4
59% 28% 12% 100%
Sede 40 21 9 70
Lotagio 57% 30% 13% 100%
Superintendéncia Regional 42 15 1 58
72% 26% 2% 100%
Financeiro
Pessimista | Otimista | Nao sei Total
Ambiental 19 10 3 32
Formacao 59% 31% 9% 100%
P 54 32 6 92
Engenharia Civil e outras
59% 35% 7% 100%
Mais de 51 12 6 0 18
Idade 67% 33% 0% 100%
Menos de 40 38 29 7 4
51% 39% 9% 100%
Sede 40 24 6 70
Lotagdo 57% 34% 9% 100%
. . . 37 20 3 60
Superintendéncia Regional
62% 33% 5% 100%
Desapropriagao
Pessimista | Otimista | Nado sei Total
Ambiental 12 15 > 32
Formagio 38% 47% 16% 100%
. 40 42 10 92
Engenharia Civil e outras
43% 46% 11% 100%
Mais de 51 10 7 1 18
Idade 56% 39% 6% 100%
Menos de 40 29 36 9 4
39% 49% 12% 100%
Lotagao Sede 24 33 13 70
34% 47% 19% 100%
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