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RESUMO

Esta pesquisa analisou a atua¢do do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) na
formulacdo da Politica Ambiental brasileira. Varias pesquisas, no campo das Ciéncias Sociais
e Juridicas, deparam-se com os desafios da andlise da Politica Ambiental, contudo, poucos se
propdem examinar os meandros da formulacdo dessa Politica. O propdsito da pesquisa se
deu com andlise das resolucdes do Conama, com levantamento bibliografico, com
construcdo de tabelas, graficos comparativos, bem como com entrevistas realizadas por meio
de formuldrio. Com a confeccdo dos graficos, foi possivel obter uma linha de atuacdo de cada
governo em relacdo a cada macrotema abordado nas resolucGes do 6rgdo ao longo dos anos,
além de quantificar as resolucbes propriamente ditas por periodo de governo. Ndo obstante,
os parametros e as tipologias estabelecidas pelos drgdos ambientais e a prdpria aplicagcdo
das ResolugGes Conama tém sido objeto de questionamento pela via judicial. Em diversos
casos, a atuacdo do Ministério Publico e do Poder Judiciario tém contribuido para adensar o
entendimentos sobre o papel da Politica Ambiental na protecdo ao meio ambiente, pois,
diante da inércia de alguns entes estaduais, nos mais diversos casos, tais atuagdes tém
permitido alcangar melhores resultados ambientais, apesar de seu alto custo operacional.
Conjunturalmente, além de diversas criticas ao préprio érgdo vindo de atores que atuam
internamente no Conama, restou-se incontroverso, dentre outros desenlaces, haver
certamente influéncia ideoldgica no conselho do Conama, influéncia essa que restou ainda
mais evidente com a redug¢do do niumero de conselheiros decorrente do Decreto 9.806/2019.
Ademais, comprovou-se haver uma dificuldade de compreensao dentro dos atos do 6rgao,
em razao do excesso na utilizacdo de linguagem técnico-cientifica e juridica, o que dificulta a
participacdo de alguns conselheiros. Isso revela-se insustentdvel, ao legitimar que cada
conselheiro mantenha uma assessoria técnica, a fim de que tenha por finalidade prestar
esclarecimentos ou que exista uma capacitacdo dos proprios conselheiros. Observou-se,
também, uma caréncia no monitoramento das resolugdes do Conama, o qual se faz
necessario para os demais atos do Conselho, dentre eles, as mocdes, decisdes,
recomendacdes e proposicdes. Em suma, a pesquisa conseguiu alcangar seus objetivos
analiticos, realizando profunda pesquisa bibliografica, documental e empirica da situacao da
Politica Ambiental brasileira e concluiu que as competéncias do Conama podem ser divididas
em dois grandes blocos, sendo o primeiro a competéncia como 6rgao normatizador, o qual
estabelece critérios e padrdes para uma adequada gestdo ambiental, e o segundo assumindo
papel politico-estratégico de articulacdo de politicas ambientais e de promocao dos objetivos
da PNMA.

Palavras-chave: Politica Publica; Direito Ambiental; Conselheiro; Resolugdo.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa objetivou analisar a atuacao do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) na formulacdo da Politica Ambiental brasileira. Varias pesquisas, no campo das
Ciéncias Sociais e Juridicas, deparam-se com os desafios da analise desta Politica Ambiental,
contudo, poucos se propdem a examinar os meandros da formulacdo da politica ambiental.
Esta pesquisa assumiu como pressuposto que a politica publica se formula na construgdo de
uma agenda e nas alternativas politicas colocadas (RUA, 2014; CAPELLA, 2013, SOUZA, 2007,
BUCCI, 2006; KINGDON, 2003). Podemos assumir que o mesmo ocorre com a Politica
Ambiental no Brasil. Apesar de toda a complexidade especifica da questdo ambiental e de
sua transversalidade, esta pesquisa elegeu o Conama como locus privilegiado para se refletir
sobre a Politica Ambiental. Portanto, a pesquisa examinou o Conama como espaco de

deliberacdo da Politica Nacional do Meio Ambiental (PNMA).

A Lei 6.938/1981 instituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e a Lei
Complementar 140/2011 dispds sobre a estrutura legislativa que dinamiza a criacdo do
Conama, sendo este 6rgao colegiado de carater deliberativo e consultivo vinculado ao
Ministério do Meio Ambiente, conforme disciplinado no Decreto 9.672/2019. O Conama
possui papel central na modelagem da protecdo ambiental e na figuracdo da Politica
Nacional do Meio Ambiente (LIMA, 2016). Conforme o artigo 69, inciso Il, da Lei 6.938/91, o
Conama finda assessorar, estudar e propor ao Governo Federal diretrizes de politicas
governamentais para o meio ambiente, além de tratar de aspectos relacionados aos recursos
naturais e estabelecer diretrizes compativeis com o meio ambiente (SOUZA, 2000; SANTOS,

1993).

De acordo com o Novo Regimento Interno (RI) do Conama (Portaria MMA n?9
630/2019), as finalidades e competéncias instituidas pela Lei n? 6.938/1981, sdo
regulamentadas pelo Decreto n? 99.274/1990 e pela Lei n? 9.985/2000, e integram a
estrutura do SISNAMA e do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - SNUC. As
Resolucdes do Conama, segundo o artigo 92 do RI, sdo atos de deliberacdo “vinculada a
diretrizes e normas técnicas, critérios e padrdes relativos a protecio ambiental e ao uso

sustentavel dos recursos ambientais”. Ha muito debate acerca do carater



normativo/administrativo das Resolu¢des editadas pelo Conama (ANTUNES, 2019) e o
Conselho é alvo de criticas na medida em que em algumas ocasides invadiu atribuicoes

tipicas do parlamento e das competéncias concorrentes dos Estados e dos Municipios.

Em pesquisa realizada com os Conselheiros do Conama (BRASIL, 2011), na regéncia
do antigo Regimento Interno (Portaria MMA n? 452/2011), o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (lpea) concluiu que o Conselho possui legitimidade em suas Resolugdes,
sendo democratico e participativo, além de influenciar as politicas publicas ambientais e
promover a integracdao do SISNAMA. No presente trabalho com base em levantamento de
dados semelhante, sob a égide do novo Regimento Interno (Portaria MMA n2 630/2019),

procurou-se replicar o mesmo experimento, a fim de comparar os resultados.

No geral, observou-se que, apesar de editar resolucdes proprias para matéria
ambiental, o arranjo institucional do Conama ndo consegue torna-las eficazes, visto a
dificuldade de implementar em ambito nacional ou mesmo de construir consensos entre os
entes da federacdo. Isso faz com que o Conama, objetivando a protecdo do meio ambiente,
careca ainda de ampliagdo de suas atividades administrativas e legais, para suprir as
deficiéncias da Politica Ambiental. Assim, com esta pesquisa, restou evidenciada a
necessidade de reformulacdo das competéncias do Conama e de maior integracao entre os
entes federados na formulacdo e implementacdo das Resolucdes do Conselho, expondo a

fragilidade institucional das Politicas Ambientais.

Em tese, a conjuncdo de interesses diversos, representados por segmentos da
sociedade (entes federativos, entidades empresariais, ambientalistas etc), converge na
edicdo de Resolucbes do Conama. Contudo, a pesquisa observou que ha fragilidades nessa
composicdo, havendo déficit de representatividade. Diante disso, a pesquisa concluiu que a
atuacdo do Conama ndo consegue enderecar as divergéncias de interesses entre Unido,
Estados e Municipios, a fim de dar efetividade as competéncias comuns dos entes na edicdo
das Resolugdes. Portanto, a pesquisa conclui que a qualidade dos macrotemas das
Resolugbes nao refletem os interesses legitimos dos entes federados, tendo regulagao mais
pautada por interesses conjunturais da Unido. Tais conclusdes sao pautadas na mensuragao
extensiva das Resolucbes do Conama ao longo das ultimas 5 décadas (1980, 1990, 2000,

2010 e 2020).



OBJETIVOS

A presente Pesquisa de Iniciacdo Cientifica objetivou examinar os seguintes pontos:
(a) efetividade da implementacdo da Politica Ambiental e a atuacdo do Conama; (b) eficacia
da estruturacao legislativa da Politica Ambiental e a delimita¢do das atribuicdes dos érgaos
previstos na Lei 6.938/81; (c) os conflitos de competéncias entre a atuacdo legislativa do
Conama e a competéncia dos entes federados; e (d) a legitimidade do Conama para tratar de

matérias presentes em suas resolucdes.

Os objetivos especificos foram os seguintes: (a.1l) esclarecer a efetividade da
implementacdo da Politica Ambiental e a atuacdo do Conama; (b.1) analisar a eficacia da
estruturacdo legislativa da Politica Ambiental e a delimitacdo das atribuicdes dos érgaos
previstos na Lei 6.938 de 1981; (c.1) avaliar os conflitos de competéncias entre a atuacao
legislativa do Conama e a competéncia dos entes federados; (d.1) examinar a legitimidade do
Conama para tratar de matérias presentes em suas resolugdes. Coloca-se a questdo se o
poder de emitir resolucdes ndo deve ser realizado com o intuito de alterar o ordenamento
juridico, devendo se limitar a assuntos técnicos ambientais. Muito ainda ha de se analisar nas

resolucdes e se realmente isso ocorre.

Assim, a pesquisa objetivou avaliar a formulacdo da politica ambiental no ambito do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Em outras palavras, analisar a atuacdo do Conama e
verificar em termos a efetividade do Conselho na conduc¢do, formulacdao e execucdo da
politica ambiental. Portanto, levantar a relevancia da participacdo dos segmentos que
compdem o Conselho nos debates e os fins de tal participacdo, se por mero requisito de

formalidade ou se promoveu o equilibrio federativo nas decisdes colegiadas.



2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1. Dimensao histdrico-conceitual da Politica ambiental brasileira

O Brasil é um pais intermediario quando se trata de aplicagao de instrumentos de
politica ambiental. Mesmo ndo tendo um sistema de protecdo ambiental tdo antigo e
organizado quanto de alguns paises desenvolvidos, o Brasil € um dos principais precursores
dentre os paises em desenvolvimento, possuindo sistema superior aos existentes na maioria
deles (SOUZA, 2000; CIRNE, 2013; MEDEIROS, 2018). O maior gargalo esta na execugao das
politicas ambientais. H4 muitas pontes entre a agenda Ambiental brasileira e a agenda de
seguranca e defesa nacional. A PNMA objetiva preservar, melhorar e recuperar a qualidade
ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condicbes ao desenvolvimento
socioeconOmico, aos interesses da seguran¢a nacional e a prote¢do da dignidade da vida
humana. Atualmente, um dos maiores instrumentos para a execu¢dao do PNMA é o Conselho

Nacional do Meio Ambiente.

Por um lado, ha cada vez mais indicios de que a atuagdo humana altera o equilibrio
ecossistémico, por outro lado, ha cada vez mais a necessidade de expansdao econOmica para
promover a producdo de riqueza com distribuicdo de renda e inclusdo social (MOURA, 2016;
SACHS, 2018; MEDEIROS, 2018; JATOBA, 2009; BURSZTYN, 2013; FOLADORI e TAKS, 2004;
DESCOLA, 2001; DIEGUES, 2001; LEFF, 2001), entretanto, pouco se faz para pensar nas
alternativas de Politicas Ambientais. Uma das medidas mais utilizadas pelo Estado é a edicdo
de normas com finalidade de regulamentacdo das questdes ambientais, tais como leis,
decretos e resolucdes (MACHADO, 2015; SILVA, 2013; MILARE, 2008; ANTUNES, 2014;
FIORILO, 2013; LEMOS, 2013; GRANZIERA, 2014; AUGUSTIN e STEINMETZ, 2011; RECH, 2011;
CIRNE, 2013). Um dos primeiros instrumentos legais que procurou estruturar a politica
ambiental brasileira, em ambito nacional, foi a Lei n? 6.938/1981, buscando respaldo nas
discussdes internacionais e na Convencao de Estocolmo de 1972. Por sua vez, a Constituicao
Federal de 1988 atribuiu ao meio ambiente status de direito fundamental para as presentes
e futuras geracOes, deixando a cargo do Estado e da coletividade a preservagdo e

conservacdo. E nesse contexto legislativo que o Conama é parte integrante de uma estrutura



politico-administrativa que busca formular uma politica ambiental e que este projeto de

pesquisa analisou.

A diversidade de temas e de atividades ambientais carentes de aprofundamento
juridico-profissional transformou o Conama em gabinete de formulagdo de politicas
ambientais (LEMOS, 2013; ZAHARIADIS, 2016; NETO, 2007; GUERRA, 2012). O Conama faz
parte do Sistema Nacional do Meio Ambiente, instituido pela Lei n2 6.938/1981. H4 pouca
efetividade no SISNAMA, contudo, o Conama parecer ser a parte do sistema que melhor
funciona na formula¢do de regulamentacao técnica. Apesar do 6nus de aplicar as normas
instituidas pelas resolucdbes do Conama serem quase em sua integralidade de
responsabilidade dos Estados, Municipios e Privados, o Governo Federal possui uma
preponderancia numérica e tematica no Conselho. H4 nitido desequilibrio de poder (LEMOS,
2013; ZAHARIADIS, 2016; NETO, 2007; GUERRA, 2012). Esta pesquisa questionou se pelo
critério da extensdo territorial do Brasil, a gestdo ambiental descentralizada permitiria aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, responsaveis pela regionalizacdo da aplicacdo das
regulamentac¢des emanadas do Conama, dar efetividade as politicas ambientais.

O artigo 69, inciso Il, da Lei n? 6.938/81, traz a competéncia de atuacdo do Conama e

suas particularidades, a saber:

Orgdo 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
padrdoes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e
essencial a sadia qualidade de vida. (BRASIL, 1981).

O Conama destaca-se pela competéncia de editar resolucdes de matéria ambiental.
Coloca-se a questdo se o poder de emitir resolugcdes nao deve ser realizado com o intuito de
alterar o ordenamento juridico, devendo se limitar aos assuntos técnicos ambientais. Muito
ainda ha de se analisar nas resolucdes e se realmente isso ocorre. Esse serda um dos objetivos
desta pesquisa. De acordo com o os preceitos da Constituicdo Federal (1988), a Unido cabe
editar normas gerais, nao excluindo a possibilidade dos Estados e Municipios de legislar
supletivamente, sem contrapor as normas gerais (MACHADO, 2015; SILVA, 2013; MILARE,
2008).

Algumas discussdes académicas abordam a relacdo entre legalidade e poder



regulamentar do Conama nas mais diversas tematicas ambientais (MACHADO, 2015; SILVA,
2013; MILARE, 2008; LEMOS, 2013). O principio da legalidade relaciona-se, nos mais variados
niveis, com o principio da seguranca juridica, tendo em vista que sé é possivel alcancar a
seguranca juridica, se as garantias individuais forem respeitadas, vedando o emprego de
arbitrariedade e imposices indevidas aos individuos, tornando possivel a concretizacdo da
seguranca juridica se houver a observancia do principio da legalidade (MACHADO, 2015;
SILVA, 2013; MILARE, 2008; LEMOS, 2013). O Poder regulamentar do Conama advém da
indicagdo expressa em lei. Por intermédio de atos administrativos normativos, o conselho
exerce seu poder regulamentar.

As discussOes acerca da usurpacdo de competéncia pelo Conama de atribuicdes
legislativas dos entes federativos apontam para cenarios do direito ambiental com diversas
falhas na regulamenta¢do de politicas publicas (BELTRAO, 2014; MILARE, 2008; LEMOS,
2013). Nesse contexto, é fundamental delimitar a atuagdao dos érgaos competentes e o
exercicio das Politicas Ambientais. Percebe-se que atualmente em matéria de Politica
Ambiental no Brasil, hd a delimitagdo, mas n3o existe a atua¢do (BELTRAO, 2014; MILARE,
2008; LEMOQOS, 2013). Diante disso é que o Conama, por meio de suas resolucdes, legisla
sobre matéria ambiental sem que ao menos possua competéncia para tal atividade.
Entretanto, se faz necessdrio ponderar a necessidade da normatizacdo e a auséncia de
manifestacdo dos o&rgdos competentes. No presente trabalho, foram examinadas as
resolucdes do Conama sobre as matérias ambientais que afetam diretamente todo o
territério nacional.

Nesse contexto, parece ser necessario refletir sobre a harmonizacao legislativa nos
diversos niveis hierdrquicos, visando compreender as politicas publicas pertinentes ao meio
ambiente. Pesquisas anteriores, partindo do pressuposto de que o Conama é competente
para expedir resolugdes, por se inserir no chamado poder regulamentar do executivo,
visando sempre complementar a ordem juridico-legislativa, em concordancia com o
entendimento de Celso Anténio Bandeira de Mello (SARLET, 2008; LEMQS, 2013), concluiram
que as resolucdes do Conama possuem constitucionalidade garantida para algumas
tematicas, desde que ndo contestem a lei, sendo complementar ao que a lei dita (SARLET,
2008; LEMOS, 2013).

Em geral, a doutrina, as pesquisas académicas e a jurisprudéncia (MACHADO, 2015;



SILVA, 2013; MILARE, 2008; SARLET, 2008; LEMOS, 2013; ADI n2? 4.615) entendem que as
resolucdes do Conama regulamentam matérias amparadas por lei federal, ou seja, ndo
podem inovar. Entretanto, na medida em que essas resolucdes se afastam dos pressupostos
gerais, criando san¢des, multas e medidas ndo previstas em lei, essa atuagao pode extrapolar
o limite da competéncia do Conselho. A extensa gama de temas objeto das resolucdes do
Conama leva a um emaranhado de resolugdes assistemdticas e nao uniformes, causando
distorcbes normativas no mundo real. Esta pesquisa propde analisar esse emaranhado de
normas infraconstitucionais, a fim de compreender o contexto sociojuridico das Politicas

Ambientais.

2.2. Cooperacao e concorréncia entre Unido, Estados, DF e Municipios em agoes
ambientais de competéncia comum

Com relagdo a efetividade das Resolu¢des do Conama referente ao licenciamento
ambiental, Paulo Campanha Santana (2019), em tese de doutorado, destaca que a Lei
Complementar n2 140/2011 possui previsdo de que os empreendimentos e atividades sejam
licenciados ou autorizados por um Uunico ente federado, podendo os demais entes
manifestarem ao orgao responsdavel de forma ndo vinculante. Ele sustenta que o
procedimento de licenciamento ambiental tem sido alvo de diversas criticas, por conta da
sua morosidade, auséncia de padronizacdo e alto indice de judicializacdo decorrente de
discordancia de licencas e autorizacbes dos drgdos ambientais. Isso faz com que sua
flexibilizagdo ou até mesmo sua desconsideragdo seja pauta de propostas legislativas,
segundo afirma Santana (2019).

Entende o autor que a maior parte dos processos sdo de responsabilidade dos
estados, ficando os conselhos ambientais dos referidos entes responsaveis pela definicdo da
tipologia local para que os municipios licenciem atividades e empreendimentos. Sustenta
que a vulnerabilidade da protecdo do meio ambiente decorre da complexidade e
precariedade de inUmeros entes federativos.

Santana (2019) destaca, para a avaliacdo de impacto ambiental, que o 6rgao do meio
ambiente deve conter no planejamento por meio de um documento denominado de Termo

de Referéncia. Em ambito nacional, o Conama editou a Resolucdao n° 1 em 1986, na qual



estabeleceu-se “definicbes, responsabilidades, critérios bdsicos e diretrizes gerais para uso e
implementagdo da avaliagdo de impacto ambiental como um dos mencionados instrumentos
da PNMA” (SANTANA, 2019, p. 122). O primeiro artigo da referida resolucdo definiu o

impacto ambiental como sendo:

Qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: 1) a saide, a seguranca e
o bem estar da populagdo; Il) as atividades sociais e econdmicas; lll) a biota; IV) as
condigOes estéticas e sanitdrias do meio ambiente; e V) a qualidade dos recursos
ambientais. Este conceito é similar ao de poluicdo, previsto no inciso Ill do artigo 22
da PNMA. (SANTANA, 2019, p. 122).

J4 em se tratando de poluigdo, ressalta Paula Santa (2019) que seu tratamento
em cada elemento da natureza requer legislacdo especifica, sendo essencial que estas
dimensdes sejam integralizadas, a fim de se regularem as atividades e empreendimentos
eventualmente poluidores. Esse autor pontua os principios e objetivos da PNMA quanto aos

licenciamentos de competéncia federal:

Para os licenciamentos de atividades de competéncia federal, o estudo de impacto
deve atender aos principios e objetivos da PNMA, cumprindo as seguintes diretrizes
gerais (Art. 52 desta Resolugdo): a) contemplar as alternativas tecnoldgicas e de
localizacdo do projeto. Inclusive, confrontar com a possibilidade de o projeto ndo
ser executado; b) identificar e avaliar de forma sistematica os impactos ambientais
das fases de implantacdo e operacdo da atividade; c) definir os limites da area
geografica que serdo afetadas direta ou indiretamente pelos impactos, que seja
influenciada pelo projeto, considerando a bacia hidrografica que estd localizada; e
d) considerar os planos e programas governamentais, que estdo propostos ou
estejam sendo implantados na mencionada darea de influéncia. (SANTANA, 2019, p.

123)

Explicita, posteriormente, o autor que a referida resolucdo especifica quais as
atividades dependeriam de estudo de impacto ambiental (EIA) e de eventual relatério de
impacto ambiental (RIMA). A normativa prevé que o estudo deve ser feito por equipe
multidisciplinar habilitada, a qual ndo deve depender direta ou indiretamente do proponente
do projeto. O autor esclarece a letra do artigo 8° da resolu¢ao n° de 1986, na qual se verifica
gue todos os valores referentes ao estudo sdo por conta de quem prop6s o projeto.

A resolucdo estabelece a realizacdo de audiéncia publica, caso necessdrio, ao
determinar a execucdo do RIMA. A realizacdo das audiéncias no procedimento de

licenciamento ambiental esta prevista na Resolu¢dao do Conama n° 9, de 1987. A audiéncia



publica ndo é instrumento de convencimento da opinido publica sobre as eventuais
vantagens de determinado projeto. O préprio empreendedor desconhece se o
empreendimento é ou ndo viavel para a concessdo da licenca. Ou seja, as audiéncias nao
podem servir de arena de disputas de interesses sobre o empreendimento, por isso a
presenca da equipe técnica é imprescindivel. E nesse contexto que se discute a importancia
da edi¢do da Resolugao n° 237, de 1997, a qual objetivou a revisao de procedimentos e
critérios utilizados no licenciamento ambiental, buscando efetivar o sistema de
licenciamento de gestdo ambiental previsto na PNMA. O real objetivo da norma foi
incorporar os instrumentos de gestdo ambiental ao sistema de licenciamento ambiental, de
modo que houvesse um desenvolvimento sustentdvel e melhoria progressiva.

A referida norma contém o conceito de licenga ambiental, sendo (Resolu¢cdo Conama

237 de 1997, artigo 1°):

ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente, estabelece as
condicoes, restricGes e medidas de controle ambiental que deverao ser obedecidas
pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e
operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos ambientais
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer

forma, possam causar degradacao ambiental.

Além disso, a resolucdo dispde a respeito das atividades e empreendimentos que
serdao licenciados pelo IBAMA, em seu artigo 4°; pelos Estados e Distrito Federal, em seu
artigo 5° e pelos Municipios, em seu artigo 6°, os quais serdo licenciados em um unico
patamar de competéncia. Ha trés tipos de licencas: prévia (LP), de instalacdo (LI) e de
operacdo (LO), sendo que a licenca prévia é concedida na fase preliminar para aprovacao do
local e da concepc¢do da atividade (obra), atestando ou ndo a viabilidade ambiental para as
proximas fases de sua implementacdo. A licenca de instalacdo autoriza a instalacdo de
empreendimento ou atividade na medida das especifica¢des.

De acordo com Santana (2019), a licenga ambiental tem duas consequéncias: uma
para o particular, o qual vai depender da licenca para fruir de sua propriedade, caso seja
obrigatdria e outra para o administrador, que ndo ird suportar a realizacdo de algumas
atividades sem que haja a concessdo, uma vez que ndo estara no campo de
discricionariedade exigi-la ou ndo. A renovacdo das licencas é algo usual quando

relacionadas com atividades poluidoras ou meramente potenciais poluidoras. Caso a licenca



se refira a licenciamento de obras, a renovacdo ndao é necessaria, visto que ao finalizar a
obra, a vistoria é realizada automaticamente, verificando-se o cumprimento das normas
ambientais.

Santana (2019) discute que a lei complementar 140/2011, ao prever agoes
administrativas da unido, dispde que a ela fica responsdvel pela promocdo do licenciamento
ambiental de atividades e empreendimentos: a) com localidade ou desenvolvido
conjuntamente no Brasil e em pais que faz fronteira com o estado brasileiro; b) no mar
territorial, plataforma continental ou zona econ6mica exclusiva; c) em terras indigenas; d)
em unidades de conservacgdo instituidas pela Unido, com excecdo as APAs; e) localizados ou
desenvolvidos em 2 ou mais estados; f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento
ambiental, conforme ato do executivo previsto no preparo e emprego das forcas armadas,
previsto na LC 97/1999; g) empreendimentos e atividades destinados a pesquisar, produzir,
dentre outras fungdes, material radioativo em qualquer estdgio, ou que utilize energia
nuclear em qualquer forma de aplicacdo; h) que atendam tipologia estabelecida pelo
executivo, considerando-se os critérios de porte, potencial poluidor e natureza do
empreendimento ou atividade.

Esclarece Santana (2019) que a Instrucdo normativa do lbama n° 184, de 2008,
alterada pela Instrucdo Normativa Ibama n° 14, de 2011, os procedimentos para o
licenciamento ambiental seguem algumas etapas, quais sejam: instaura¢cdo do processo,
licenciamento prévio, licenciamento de instalacido e licenciamento de operacdo.
Comparativamente com o volume total de licenciamentos dos Estados, do DF e dos
Municipios, ha um pequeno quantitativo de licencas concedidas pela Unido. Isso destaca
que a Unido possui atuacdo em nivel mais estratégico para o pais. A LC 140/2011 estabelece
esse nivel mais estratégico da Unido. Com relagdo ao ambito dos Estados e DF, o artigo 8° da
LC 140/2011 disp&e a respeito das a¢des administrativas estatais, prevendo a promocgdo do
licenciamento ambiental de empreendimentos ou atividades que utilizariam de recursos
ambientais, poluidores ou potencialmente poluidores, de qualquer forma capaz de causar
maleficios ao meio ambiente. Destaca o autor que a atuacao é residual e que o
licenciamento ocorre também em unidades de conservacdo instituidas pelo Estado, com
excecdo das areas de protecdao ambiental. Ressalta que no caso do DF, o distrito exerce as

atribuicGes dos Estados e dos Municipios previstas no artigo 10.



E interessante trazermos aqui a experiéncia de pesquisa exposta por Santana (2019)
em sua tese de doutorado. Ele encontra um fator comum para encontrar o conhecimento de
como o tema de licenciamento ambiental é tratado no ambito estatal e qual o quantitativo
de procedimentos realizados nos referidos entes federativos, realizando-se pedidos de

informacao aos 6rgdos estaduais do meio ambiente, solicitando os dados seguintes:

a. Qual a legislagdo que regula o licenciamento e a autorizagdo ambiental no ambito
do Estado?

b. Quais e quantas atividades e empreendimentos foram licenciados ou autorizados
por esse Estado, nos anos de 2013, 2014, 2015, 2016 e 2017? Se era possivel
informar o quantitativo por area licenciada ou autorizada, sem a necessidade de
descrever um a um?

J& em relagdo ao ambito dos Municipios, o inciso XIV do artigo 9° da LC 140/2011
prevé que eles devem promover o licenciamento ambiental dos empreendimentos ou

atividades, observando as atribuicdes dos outros entes da federacao:

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 conservacao instituidas pelo
Municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs)

Por isso, os municipios realizam o licenciamento quando competentes, pelo
impacto analisado ser de ordem meramente local, por assim ter sido definidos pelos
respectivos conselhos, sendo também opcao licenciar quando por convénio ou em natureza
suplementar. Além disso, o autor entende que o CEMA define a tipologia para o
licenciamento em ambito local, o que varia de Estado para Estado. Em se tratando de normas
ambientais no ambito municipal, varios aplicam as legisla¢cdes nacional e estadual, quanto ao
préprio municipio poder legislar para atender ao interesse local. A pesquisa do autor é
exaustiva em cada regido do pais, podendo construir um panorama de como é realizado o
licenciamento no pais, realizando-se uma pesquisa em todos OEMAs, ao se perguntar se os
conselhos estaduais do meio ambiente haviam definido tipologia para licenciar atividades e

empreendimentos com impacto de ordem meramente local e quais municipios realizavam

esta atividade.



Percebeu-se que o crescente nimero da possibilidade de licenciar pode tornar a
protecdo do meio ambiente mais vulnerdvel, pela precariedade na estrutura, assim como
pela auséncia de controle das atividades realizadas. Tal pauta se agrava, tendo em vista que,
em todo pais, o autor somente identificou que o TCE/RS realizou auditoria operacional
ambiental no dmbito municipal, de todos os 6rgaos de controle interno. Quanto a atuacao
supletiva e subsididria dos entes federativos no licenciamento ambiental, o artigo 2° da LC n?
140/2011, segundo o autor, a primeira é a acdo que se substitui ao ente da federacdo
originariamente possuidor das atribui¢cdes, nas nuances previstas na lei complementar. Ja a
subsididria é a acdo que tem por objetivo auxiliar no desempenho das atribuicOes
decorrentes das competéncias comuns, quando requisitado por ente federativo

originariamente detentor das atribuicdes previstas na LC. Segundo o Santana (2019):

A atuacdo subsididria dos entes federativos esta prevista no artigo 16 da LC
140/2011, que prevé que ela ocorrerd por meio de apoio técnico, cientifico,
administrativo ou financeiro, sem prejuizo de outras formas de cooperagdo. O
paragrafo Unico deste artigo dispGe que a agdo subsididria deve ser solicitada pelo
ente originariamente detentor da atribuicdo prevista nesta lei complementar.

Santana (2019), para analisar a aplicabilidade de sua tese e verificar a ocorréncia
das atuacdes no ambito dos entes da federacdo, utilizou-se de pesquisa em todos os
ambitos, quais sejam da Unido, Estados e no DF. Uma das perguntas realizadas foi em relacdo
a prépria Lei Complementar, no sentido de que: “desde a entrada em vigor da LC 140/2011, a
Unido ja atuou supletiva ou subsidiariamente, no ambito do Estado ou de algum municipio,
nas hipoteses previstas nos artigos 15 e 16”(SANTANA, 2019, p. 172). Ja para os entes
estaduais, o questionamento englobou se eles ja haviam atuado de forma supletiva ou
subsididria em algum municipio do estado, assim como se a unido atuou nos respectivos
entes estaduais, nas hipdteses dos artigos 15 e 16 supramencionados.

Alega Santana (2019) que o Ibama informou que, por parte da Diretoria de
Licenciamento Ambiental (DILIC), a Unido ndo teria atuado de maneira supletiva ou
subsididria no ambito estadual. Quanto aos Estados, afirma o autor que teria havido
questionamento de que se a unido atuou nos estados e se os estados teriam atuado no
ambito municipal, tendo obtido respostas de alguns que o pedido de informacdo e outros

ndo, conforme cada regido abordada:



Na Regido Norte, o estado do Acre ndo respondeu o pedido de informagdo; o
estado do Amapa destacou que a Unido ndo atuou naquele ente, mas que atua em
grande parte do estado, pois grande parte dos municipios ndo estd adequado para
atuar; o estado do Amazonas informou que ndo ha registros da participacdo da
Unido no ambito do Estado, nem deste no ambito dos Municipios; o estado do Para
ndo respondeu se a Unido ja agiu, mas destacou que atuou diversas vezes no
ambito dos municipios; o estado de Ronddnia ndo respondeu sobre a atuagdo da
Unido no Estado, mas que este ja agiu nos municipios; o estado de Roraima ndo
respondeu sobre eventual atuagdo da Unido e do Estado; e o estado de Tocantins
ndo soube informar sobre a Unido no Estado, mas que este atua nos municipios até
capacita-los.

Na Regido Nordeste, o estado de Alagoas, Piaui e Sergipe ndo responderam o
pedido de informacgdo; o estado da Bahia ndo identificou atuagdo da Unido, sendo
que ele atua supletivamente, em relagdo aos municipios que ndo licenciam; o
estado do Ceara ressaltou que a Unido ja participou subsidiariamente no estado, e
este nos municipios que ndo estdo aptos a licenciar; no estado do Maranhdo, a
Unido ndo agiu, tendo a Unido delegado ao ente estadual atribuigdo para licenciar
em situagGes pontuais, tendo o estado atuado onde o municipio ndo esta apto a
atuar; o estado do Paraiba ndo identificou a atua¢do da Unido, mas, em casos
especificos, o drgdo oficiou o IBAMA que delegasse ao estado licenciamento de sua
competéncia originaria, tendo o 6rgdo estadual atuado supletivamente nos
municipios; em Pernambuco, a Unido ndo exerceu atividade no Estado, mas este
agiu nos municipios; e o estado do Rio Grande do Norte ndo informou sobre a
Unido no estado, mas destacou que este atua nos municipios.

Na Regido Centro-Oeste, o estado de Goids ndo respondeu o pedido de informacgao;
o estado do Mato Grosso nao respondeu sobre a Unido no estado, mas esclareceu
gue este age nos municipios que ndo estdo aptos a atuar; no estado do Mato
Grosso do Sul, o 6rgdo desconhece atuagdo da Unido no ambito do Estado, mas que
este atua na esfera municipal; e no Distrito Federal ndo houve necessidade da
participacdo da Unido.

Na Regido Sudeste, o estado do Espirito Santo nao informou sobre a Unido no
ambito Estadual, mas esclareceu que este participa no ambito dos Municipios que
ndo licenciam; no estado de Minas Gerais, ndo houve agdo da Unido, e o estado
atua nos municipios; o estado do Rio de Janeiro ndo soube responder sobre a Unido
no estado, nem deste nos municipios; e o estado de S3o Paulo ndo soube informar
sobre a Unido no estado, e nada informou sobre a atuagdo deste nos municipios.

Na Regido Sul, no estado do Parana ndo houve atua¢do da Unido no estado, nem
deste nos municipios; no estado do Rio Grande do Sul, a Unido ndo participou; e o
estado de Santa Catarina informou que ndo realiza controle sobre qualquer

participacdo dos entes da federagdo. (SANTANA, 2019, pp. 172/174)



O encerra o capitulo afirmando que, em que pese tenha sido prevista, a atuacao
subsididria praticamente ndo ocorre nos estados federativos. O Estado do Ceara foi o Unico a
declarar que a unido ja atuou de forma subsididria no ambito daquele ente. J4 nos
municipios, a atuacdo supletiva ocorre em razao de vdrios ainda ndo estarem preparados
para o licenciamento ambiental, ndo se identificando qualquer atuacao subsidiaria por parte
estatal. Contudo, em se tratando da ndo solicitagdo estatal, a Unido tem licenciado
empreendimentos e atividades por determinacao judicial, conforme o autor demonstra em
tépico subsequente.

No capitulo que aborda o entendimento jurisprudencial, o autor inicia expondo que
nos casos de licenciamento ambiental, o MP desempenha papel primordial nos casos de
irregularidade e omissdo, atuando através de acbes civis publicas e outros instrumentos. A
atuacao do parquet é norteada pelo artigo 127 da Constitui¢ao Federal, a qual dispde ser um

orgdo essencial a fungao jurisdicional do Estado.

ApOds averiguagao de decisdes judiciais no ambito dos TRFs, o autor identificou
diversas acgbes civis publicas em se tratando de defesa do meio ambiente, envolvendo
guestdes de licenciamento ambiental. Além da busca citada, o autor realizou pedido de
informacdo frente ao IBAMA, questionando se o 6rgdo teria sido acionado para licenciar
atividade ou empreendimento decorrente da inércia de algum Estado. Os resultados foram

categoricos (citacao):

No ambito do Tribunal Regional Federal da 12 Regido (TRF/1), identificou-se a a¢do
no 0025632-95.2016.4.01.3300. O MPF e o MPBA propuseram Acdo Civil Publica
(ACP) perante a Justica Federal para a anulagdo do Decreto Estadual da Bahia no
19.936/2016, que flexibilizou, de forma ilegal, o licenciamento para atividades
agrossilvipastoris. Esta agao foi proposta por dependéncia a outra contra o Estado
da Bahia e o INEMA que, por outro decreto, dispensou ilegalmente o licenciamento
ambiental. Por esse Decreto (2016), o empreendimento ou atividade
agrossilvipastoril, independentemente da natureza ou localizagdo estd dispensado
de realizar estudo ambiental ou vistoria prévia, seja qual for o porte.

No dmbito do Tribunal Regional Federal da 32 Regido (TRF/3), identificou-se as
seguintes agoes:

a. Apelacdo/Remessa Necessdria (ApReeNec) - 189619/SP — 0000008-
05.2012.4.03.6121, onde foi proposta Agdo Popular (AP), pois foi realizada uma
licitacdo para empreendimento de transmissdo de energia elétrica, em lotes,
modificando a competéncia original do IBAMA para o CETESB. A parte autora alega
que a divisdo em lotes ndo descaracteriza o todo, pois a referida transmissdo esta



inserida na rede bdasica do sistema interligado nacional. (Relatora: Desembargadora
Federal Diva Malerbi, Sexta Turma, Data do julgamento: 03/05/2018, e-DJF3 Judicial
1 DATA: 11/05/2018).

b. Apelagdo Civel (AC) — 1526350/SP — 0001063-45.2008.4.03.6116, onde foi o MPF
ajuizou ACP contra licenga concedida por drgdo estadual, alegando a competéncia
supletiva do IBAMA. Na decisao, destacou-se que a presenca do MPF é suficiente
para fixar a competéncia da Justica Federal, conforme jurisprudéncia sedimentada
no STF. Entretanto, no mérito, decidiu-se que a competéncia do IBAMA para
licenciar queima da palha da cana-de-aglcar apenas ocorreria, se o impacto direto
ultrapassar os limites do pais ou de um ou mais Estados. (Relator: Desembargador
Federal Carlos Muta, Terceira Turma, Data do julgamento: 14/12/2017, e-dJF3
Judicial DATA: 22/01/2018).

No ambito do Tribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF/4), identificou-se a
seguinte agao:

- Agravo de Instrumento (Al), Processo 5039381-48.2018.4.04.0000, em que o MPF
ajuizou ACP para impugnar a validade de licengas ambientais para implantagdo de
campo de golfe profissional e dois setores habitacionais em area particular, no
municipio de Floirandpolis/SC. (Relatora: Vivian Josete Pantaledo Caminha, Quarta
Turma/SC, Data da decisdo: 28/11/2018).

No ambito do Tribunal Regional Federal da 52 Regido (TRF/5), identificou-se a
seguinte agao:

- Agravo de Instrumento (AG), Processo 081112264220174050000, em que a
ADEMA recorre, em razdo da determinacgdo de se abster de conceder nova licencga
ambiental ou congénere, para ampliar, realizar manutencgao, instalar, construir,
reconstruir e funcionar qualquer empreendimento no local objeto da agdo. O MPF,
0 IBAMA e a Unido propuseram ACP em face de um José de Jesus e da ADEMA, para
impedir que ele continuasse a realizar atos de desmate de mangue e da atividade
de carcinicultura, em manguezal, no povoado Aratu/SE.

- AG, processo 08018459620164050000, que foi interposto contra decisdo em que
foi deferida medida antecipatéria em ACP ajuizada pelo MPF para que a ADEMA
deixasse de conceder qualquer licenga ambiental ou congénere, que implantasse

atividade de carcinicultura.

Por fim, cumpre destacar que a descentralizacdo do licenciamento é algo
necessario, diante da dimensdo continental do pais. Entretanto, os parametros, tipologias
estabelecidas pelos 6rgdos ambientais e a propria concessdo da licenca tém sido objeto de
guestionamento pela via judicial. Em diversos casos, a atuacdo do Ministério Publico e do
Poder Judicidrio tém contribuido para a protecdao do meio ambiente, pois, diante da inércia
de alguns Estados, nos mais diversos casos, como os ja mencionados, tais atuacdes tém

permitido a atuacdo efetiva na protecdo do meio ambiente. Exemplo disso, foi a pretensa



flexibilizacdo do licenciamento de atividades e empreendimentos, bem como a concessao

indevida de licenca.

2.3. Dados colhidos nesta pesquisa e comparagao com estudo do IPEA

Em entrevista realizada com os conselheiros do Conama, se objetivou analisar de que
forma se daria a dinamica do 6rgdo, a imagem que os préprios conselheiros possuem do
conselho, bem como verificar de que forma o 6rgdo vem cumprindo o seu papel, tal como
objetivou a pesquisa intitulada Processo Politico e Decisério no ambito do Conselho
Nacional do Meio Ambiente, realizada pela Coordenacdo de Desenvolvimento Sustentavel
(Codes) da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea
no ano de 2010.

Na pesquisa ora em discussao foram distribuidos, via e-mail, questionarios a todos os
23 conselheiros, bem como aos seus respectivos suplentes, obtendo-se o retorno de 06
formuldrios. Tanto a pesquisa em referéncia quanto a presente pesquisa foram realizadas
sem a identificacao da identidade dos conselheiros, a fim de afastar qualquer receio desses
guanto as respostas formuladas.

Na pesquisa do IPEA, obteve-se a realizacdo de 26 entrevistas com conselheiros,
ex-conselheiros e atores-chaves relacionados ao conselho. 66% participantes do
questionario ocupavam o cargo de Conselheiro e 44% o cargo de Suplente de Conselheiro.
100% dos participantes entraram no 6rgdo até 2019 e 66% integravam o Conama ha mais de
10 anos, sendo que os demais integravam o érgdo ha pelo menos um ano e meio.

No que tange ao funcionamento da dinamica do Conama quanto a elaboragdo das
pautas do Conselho, os participantes se dividiram nas respostas no sentido da (i) pauta ser
definida pelo Ministério do Meio Ambiente; (ii) a pauta se define pelo pleito dos préprios
interessados; (iii) a pauta pode ser proposta por qualquer conselheiro; (iv) a secretaria
executiva define a pauta; e (v) segue-se o regimento interno em conjunto com as demandas.

Quanto as tematicas mais relevantes no ambito do Conama, para os entrevistados,
esses entenderam como temas mais relevantes (i) a regulamentacdo para atualizacdo de
temas e insercdo de novas normativas; (ii) € competéncia do Conama deliberar somente
sobre normas e padrdes ambientais, desde que em observancia a legislagdo ambiental

existente. Nesse sentido, a agenda de Qualidade Ambiental tem naturalmente uma



preponderancia entre os temas a serem tratados pelo colegiado; (iii) definicdo de padrdes de
gualidade ambiental; (iv) tematicas relativas ao controle de poluentes e contaminantes, bem
como as temadticas relativas a licenciamento ambiental; e (v) mudancas climaticas,
desmatamento e questdes sociais.

Relativo a qualidade das decisGes, questionou-se na ocasido se com a experiéncia dos
entrevistados seria possivel observar se as Resolu¢des estabelecidas pelo CONAMA sdo
efetivas. 50% dos participantes entenderam que sim ou que a maior parte das resolucbes
sim, sdo efetivas. Os demais participantes entenderam que (i) “como toda normativa
estabelecida no pais, observamos a falta de monitoramento e fiscalizacdo quanto a sua
efetiva implementacdo. No caso das resolu¢cdes Conama, a situacdo se repete em alguns
casos. Lembro, entretanto, que a fiscalizagdo ndo é papel do colegiado”; (ii) “para serem
realmente efetivas, como quaisquer outras regulamentagdes, requerem fiscalizagdo pelos
orgdos competentes”; (iii) “sdao inUmeras as resolu¢des, pergunta impossivel de responder”
(IPEA, 2011).

Referente a participagdo dos conselheiros nas resolugdes, 50% entenderam que ha
efetiva participacdo, enquanto 16% entendem que algumas entidades ndo tém o preparo
adequado para contribuir de maneira efetiva nas discussdes que, em sua grande maioria, sao
eminentemente técnicas. Por falta de qualificacdo, muitas vezes os debates sdo direcionados
a aspectos ideologicos e politicos. Outros 16% entendem que a participagao é proporcional
ao interesse do conselheiro e a sua capacidade técnica para compreensdo do que estd sendo
discutido. E por fim, quanto ao ponto, 16% entendem que sé ha participagdo efetiva nos
grupos de trabalho, portanto percebe-se que para 32% ha falta de preparo técnico aos
conselheiros.

Nesse mesmo sentido, buscou-se a opinido dos entrevistados quanto aos votos e as
falas dos conselheiros, se essas seriam qualificadas, 50% entenderam que sim, sdo
qualificadas, enquanto 16% entenderam que com a redug¢do do numero de conselheiros,
houve uma melhora consideravel nas falas e votos, tornando-os mais técnicos e menos
panfletarios e, finalmente, 32% entenderam que nem sempre as falas sao qualificadas.

Questionou-se também sobre a influéncia da Constituicdo Federal de 1988, sendo
que para essa indagag¢dao 50% afirmou ndo saber, os demais entrevistados emitiram as

seguintes respostas (i) “valorizando a protecdo do meio ambiente”; (ii) “A CF 88 fala da



preocupacdo com o Meio Ambiente e as geracles futuras no seu Art. 225. O Conama foi
instituido pela Lei 6938 de 1981, anterior a CF. Ndo observo alguma influéncia relevante.”; e
(iii) “A CF 88 foi criada apds a PNMA (Lei 6.938/81), que dispde sobre o CONAMA. Talvez eu
nao tenha entendido a pergunta” (IPEA, 2011).

Para a indagacdo “E possivel observar uma mudanca na atuacdo do 6rgdo com as
alteragdes de governo? Ha influéncia ideoldgica dos governos no CONAMA?” (IPEA, 2011)
100% dos entrevistados entendem que ha alguma influéncia, politica ou ideolégica. Eis o que
se colhe como respostas: (a) sim, o CONAMA sempre esteve sob a influéncia ideoldgica do
IBAMA e das ONG ambientalistas; (b) sempre existiu interferéncia ideoldgica em algum grau.
Com a redug¢do no numero de conselheiros (Decreto 9.806/19), essa interferéncia ficou
mais evidente; (c) ndo se trata de influéncia ideoldgica, mas sim uma influéncia politica que
€ natural das transi¢des de governo. Em geral, as posi¢des ndao variam muito, pois os
conselheiros oriundos do governo sao funcionarios técnicos, na maior parte de carreira, e os
conselheiros da sociedade civil costumam ter as posi¢cdes bastante consistentes; e (d) sim,
cada governo influencia pela dinamica e articulagdes.

Quanto a preocupacdo do érgdo em discutir o pacto federativo, 83% entendem que
ndo diretamente, mas tdo somente quando do advento de alguma norma conflitante, visto
gue ndo seria competéncia do Conama discutir o pacto federativo e 16% entendem que sim.

Para 100% dos entrevistados, o Conama é a instancia adequada para tratar e formular
normas ambientais, desde que atue dentro das suas competéncias previstas em lei
especifica. Quanto a usurpacdo de competéncia do poder legislativo ao fixar normas por
meio de suas Resolugbes, 50% entendem que ndo ha usurpacdo de competéncia, 16%
entendem que “as competéncias para deliberar sobre normas e padrdoes ambientais sdo
dadas pela Lei 6938/81. Sempre existe algum movimento para se extrapolar esse campo
regulatério e passar a atuar na esfera legislativa. Dai a importancia da Conjur do MMA e do
CIPAM, como instancia deliberativa quanto a admissibilidade das matérias propostas.” (IPEA,
2011); 16% que cabe ao Conama estabelecer padrdes e critérios, mas ndo criar obrigacdes
nao previstas em lei; e outros 16% que ha usurpagao de competéncia em algumas situagdes.

Ato continuo, realizou-se a seguinte pergunta: "Na sua opinido e experiéncia, o
CONAMA se mostra ser um 6rgdo influenciado pelo lobby da iniciativa privada e pela

midia?”, 100% dos entrevistados possuem a opinido de que sim, o 6rgdo é influenciado por



outros campos.

Por fim, questionou-se: “Na pratica, a Politica Nacional do Meio Ambiente é
plenamente observada quando da formulacdo das Resolucdes? Tendo em vista que se trata
de uma Lei extremamente garantista.” Diante desta indagacdo, obteve-se as seguintes
respostas: “sim, o Conama segue rigorosamente as legislacGes vigentes e seu regimento
interno”; “Alguns objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente sdo extremamente
genéricos e, muitas vezes, subjetivos quanto a viabilidade de sua materializacdo. Devem ser
norteadores, considerando-se o Desenvolvimento Sustentavel como um caminho a ser
percorrido, dependente de recursos financeiros e de viabilidade técnica -econémica, sem
perder de vista outros desafios associados ao bem-estar da populagdao, como a geracao de
emprego e renda.”; “Nenhuma lei é automaticamente seguida, cabe ao cidaddo e as
instituicdes zelarem pelo seu cumprimento.”; “Existem lacunas na execugdao da PNMA que o
CONAMA busca, eventualmente, acomodar atendendo ao melhor interesse da preservacao
do meio ambiente.”; e “Lei extremamente garantista é seu ponto de vista. Se houver
contradicGes de leis sera judicializada.”.

Em comparacdo a supracitada pesquisa realizada pelo Ipea, na qual analisou-se as
dimensdes do Conama a respeito do perfil dos conselheiros; composicao do Conama;
condicOes para a participacdo dos conselheiros; representacao de interesses; efetividade do
conselho; pontos fortes e fracos e sugestdes de melhoria, verificou-se que, a época da
pesquisa, 62% dos conselheiros consideravam que o numero total de integrantes do
colegiado é muito satisfatdrio ou satisfatdrio, contudo, em entrevistas, restou demonstrado
por esse mesmo grupo, de modo geral, que o nimero de membros na composicao é
excessivo. Observou-se que 61% dos conselheiros consideram insatisfatério ou pouco
satisfatério o nimero de conselheiros em cada setor.

Ainda foi identificado que as principais criticas quanto a composicao do Conama
seriam: (i) falta de equilibrio entre entidades governamentais e ndo governamentais no
Conama; (ii) sobrerrepresentacdo do governo federal e a uma sub-representacdo dos
conselheiros do setor produtivo e das entidades de trabalhadores e da sociedade civil,
guanto a essa ha debates quanto a representatividade dos conselheiros deste setor, ja que as
representacdes sao vistas pelos conselheiros como muito dispares entre si.

Neste ponto, destaca-se que, com o advento do Decreto 9.806/19, a composicdo do



orgao colegiado foi reduzida de 96 conselheiros para 23 e que dos entrevistados na presente
pesquisa 16% entenderam que com a reducdo do numero de conselheiros, houve uma
melhora consideravel nas falas e votos, tornando-os mais técnicos e menos panfletarios.

O Ipea identificou, também, que ha uma dificuldade de compreensao dentro dos atos
do d6rgdo, em razdo do excesso na utilizacdo de linguagem técnico-cientifica e juridica, o que
dificulta a participacdao de certos conselheiros, o que torna util a possibilidade do Conama
poder manter uma assessoria técnica aos conselheiros, que tenha por finalidade prestar
esclarecimentos ou que exista uma capacita¢dao dos conselheiros.

Para 88% dos conselheiros entrevistados pelo Ipea, os assuntos abordados ndo eram
plenamente compreendidos e para 74% a linguagem utilizada n3ao é plenamente
compreendida. Observa-se que na pesquisa realizada neste projeto, a falta de compreensao
técnica por parte dos Conselheiros continua sendo um ponto arguido pelos entrevistados.

Ainda na pesquisa realizada pelo Ipea, 94% da Secretaria Executiva aprovou a
estrutura administrativa e organizacional do Conama, enquanto o regimento interno foi
considerado pouco satisfatério ou insatisfatério por 63% dos conselheiros. Observou-se que
75% dos conselheiros declaram manter contato frequente com uma base de apoio formada
pelo grupo de pessoas representadas pelo conselheiro. Por fim, 61% dos conselheiros
consideram que a atuacdo dos seus pares no colegiado reflete os interesses de seus
respectivos setores.

Nesta pesquisa, quanto as influéncias para atuacdo do Conama, percebeu-se que
para 100% dos conselheiros ha influéncias ou de lobby ou da midia ou da iniciativa privada,
além de ser possivel a influéncia dos interesses dos proprios conselheiros em se tratando da
determinacao das pautas.

Naquela pesquisa, para 93% dos conselheiros, o Conama exerce influéncia muito
significativa ou significativa nas politicas publicas do Ministério do Meio Ambiente. Contudo,
consideram que o Conama exerce pouca influéncia sobre a percepcdo da opinido publica e a
agenda do Congresso Nacional. 85% dos conselheiros consideram que as resolucdes do
Conama tém uma qualidade técnica satisfatdria ou muito satisfatéria e que estas possuem
um efeito concreto para a melhoria da gestdo ambiental no pais. Enquanto nesta pesquisa,
para 50% dos participantes as decisdes do Conama sao efetivas.

Ainda segundo a pesquisa do Ipea, as resolu¢gdes mais citadas como aquelas que



obtiveram maior impacto positivo na gestdo ambiental do pais foram referentes ao
licenciamento ambiental: a Resolucao n? 237/1997, que revisa procedimentos e critérios
utilizados no licenciamento e a Resolugdo n? 001/1986, que estabelece obrigatoriedade do
estudo e do relatdério de impacto ambiental (EIA/Rima) para um conjunto de atividades
modificadoras do meio ambiente.

Com a pesquisa, o Ipea observou que para a maioria dos conselheiros, as decisdes do
conselho sdao atos também considerados como efetivos na melhoria da gestao ambiental no
Brasil e os demais atos do Conama, quais sejam mog¢des, recomendac¢des e proposicdes, sdao
considerados pouco efetivos. H4, ainda, um consideravel grau de desconhecimento dos
conselheiros sobre os efeitos das decisdes e das proposicoes.

Naquela pesquisa, foram elencados pontos fortes e fracos, tendo sido apontadas 23
questdes como as principais dificuldades enfrentadas pelo Conama, sendo que as trés
opcGes mais citadas foram: 54% das respostas consideram que a principal dificuldade do
orgdo é no que tange as "questdes politicas alheias a agenda do conselho”, ou seja, questdes
nao pertinentes as competéncias finalisticas do conselho que estariam ocupando tempo
excessivo dos debates e discussdes travados nas diversas instancias; a segunda opcdo é a
“divergéncia nas opinides dos conselheiros” (36%); e a terceira a “pauta e subsidios para
discussdo disponibilizados com pouca antecedéncia” (28%).

Em comparagao as entrevistas realizadas nesta pesquisa, observa-se que a questao
das influéncias alheias ao 6rgdo ja era algo observado a época, tal como restou apontado
pelos entrevistados neste feito.

Os pontos fortes mais citados na pesquisa do Ipea foram: o Conama é forte devido as
suas resolucdes e por ser um conselho legitimo, democrdtico e participativo; articulacao
entre setores, promoc¢do do debate ambiental no pais, representacdo dos diferentes setores
da sociedade, influéncia em politicas publicas ambientais, promo¢do da integracdo do
Sisnama, respeito entre conselheiros, busca por consensos e promog¢ao da harmonizacao de
procedimentos no Sisnama. Os conselheiros também apontaram sugestdes de melhoria,
sendo as cinco mais citadas: rever a composicao do conselho; aperfeicoar o regimento
interno; efetivar/fortalecer as cdmaras técnicas (CTs); aumentar a participacdo da sociedade

civil; e dar mais agilidade as plenarias.



Para parte dos conselheiros, o Comité de Integracdo de Politicas Ambientais (Cipam)
cumpre em parte suas competéncias, esse nao estaria contemplando as atribuigdes de
dirimir conflitos entre matérias de interesse de varias CTs e de articular-se para evitar
conflitos e sobreposicdes.

Por fim, o Ipea verificou uma caréncia no monitoramento das resolu¢des do Conama,
o qual se faz necessdario para os demais atos do Conselho, quais sejam: mog¢des, decisdes,
recomendagdes e proposicdes. Bem como que as competéncias do Conama podem ser
divididas em dois grandes blocos, o primeiro é a competéncia como érgdao normatizador, que
estabelece critérios e padrbes para uma adequada gestdo ambiental e o segundo seria o
papel politico-estratégico, de articulacdo de politicas ambientais e de promocdo dos
objetivos da PNMA. Em relacdo a atuacdo do Conama dentro desses blocos, os conselheiros

se dividem quanto a qual deve ser prioridade.

3 METODO

Trata-se de pesquisa realizada em trés etapas, a saber: revisdao bibliografica,
entrevista por intermédio de questionario e levantamento de dados.

A primeira etapa foi realizada por meio de revisdo bibliografica, tendo sido realizada a
andlise de estudos anteriores pertinentes ao tema, de decisGes proferidas por tribunais e de
trabalhos académicos de relevancia na area ambiental, em especial da Politica Publica e
Politica Publica Ambiental, com o objetivo de aprimorar as categorias analiticas. Ato
continuo, foram visitadas as Resolu¢des do Conama, buscando estabelecer critérios de
classificacdo e compreensdo de sua extensdo normativa. A revisdo bibliografica foi
fundamental para alcancar melhor compreensdo dos dados empiricos. Isso permitiu
interpretacao critica para melhor analise do papel do Conama na edificacdo da politica
ambiental brasileira. Deu-se prioridade a bibliografia interdisciplinar que discute tanto
aspectos técnicos das proprias matérias ambientais quanto questdes juridicas. Uma parte da
revisao bibliografica serviu para aprimorar categorias analiticas sociojuridicas que serviram
para construir uma pesquisa coerente e dialogada.

Na segunda etapa, a fim de atingir o propdsito de entender o Conama na visdo de
seus conselheiros, foi realizada entrevista mediante formuldrio, sendo que este foi

hospedado na plataforma Forms Office, da empresa Microsoft. O questionario foi enviado



aos conselheiros e aos seus respectivos suplentes, via e-mail. A resposta aquele se deu sem a
identificacdo de quem estava preenchendo o formuldrio, portanto, verifica-se que o
anonimato. Atualmente, o Conama conta com vinte e trés (23) conselheiros titulares, com
direito a voto, mais um (1) conselheiro do Ministério Publico, sem direito a voto, cada um
com um ou dois suplentes. Coletamos informacao relevante para fazer uma andlise empirica
da atuacdo do Conselho na elaboragdo da Politica Ambiental. O supracitado formulario foi
composto com 15 perguntas, sendo que as respostas obtidas foram redigidas de forma livre

pelos participantes, as indagacOes realizadas foram as seguintes:

Qual cargo vocé ocupa dentro do CONAMA?

Desde quando atua no CONAMA?

Ha gquanto tempo atua no CONAMA?

Como funciona a dindmica do CONAMA? Como é decidida a pauta do 6rgao?

Na sua percepg¢do, quais sdo as tematicas mais relevantes no ambito do
CONAMA?

Pela sua experiéncia, é possivel observar se as Resolucdes estabelecidas pelo
CONAMA sao efetivas?

Ha efetiva participa¢do dos Conselheiros nas Resolugdes?

O voto e as falas dos Conselheiros sao qualificadas?

Como a Constituicdo Federal de 1988 influenciou nas Resolu¢gées do CONAMA?

E possivel observar uma mudanga na atua¢do do dérgdo com as alteragdes de
governo? Ha influéncia ideolégica dos governos no CONAMA?

O CONAMA se preocupa em discutir o pacto federativo?

O entrevistado reconhece o CONAMA como instdncia adequada para tratar e
formular normas ambientais?

Na sua opinido, o CONAMA usurpa ou ndo a competéncia do poder legislativo ao
fixar normas por meio de suas Resolugoes?

Na sua opinido e experiéncia, o CONAMA se mostra ser um 6érgdo influenciado
pelo lobby da iniciativa privada e pela midia?

Na pratica, a Politica Nacional do Meio Ambiente é plenamente observada
guando da formulacdo das Resolucbes? Tendo em vista que se trata de uma Lei
extremamente garantista.




Ante a dificuldade em obter retorno, reiterou-se trés vezes aos conselheiros a
solicitacdo de participacdo na presente pesquisa. Para a realizacdao desta demanda, foram
despendidos cerca de seis meses, entre a formulacdo do formulario, o envio aos
conselheiros, a reiteracdo dos pedidos, a obtencdao de preenchimento e a tabulagdo dos
dados.

A terceira etapa consistiu na categorizacdo e tabulacdo das Resolucdes editadas pelo
Conama, as quais foram analisadas na primeira etapa, e apds a revisdao das normas, os temas
foram distribuidos dentro de macrotemas e entdo, com os dados colhidos, realizou-se a
elaboracdo de graficos que melhor elucidassem os pontos que receberam maior enfoque nos
governos brasileiros desde a criacdo do Conama. As Resolucdes foram tabuladas por
categorias com base na pesquisa bibliogradfica, a saber: (1) licenciamento de
empreendimentos; (2) unidade de conservacdo; (3) gestdo territorial; (4) agua, irrigacdo e
tecnologia hidraulica; (5) biodiversidade; (6) outros. Lancamos mao de ferramentas do excel
para manipular as tabelas e os quadros. Os graficos foram confeccionados com o programa
Apache Echarts. Portanto, a fonte dessa terceira etapa da pesquisa foram as proprias
ResolugGes do Conama. Esta etapa foi fundamental para compreender o escopo normativo
do Conselho, assim como sua abrangéncia tematica.

A dindmica da pesquisa se desenvolveu com divisGes pontuais realizadas pelo
professor orientador e pelo compromisso de entregas de produtos por parte dos alunos. A
divisdo permitiu que ambos os alunos tivessem contato com todo o trabalho realizado,
dessa forma, a execucdo se deu por produtos e etapas, sendo que a execug¢do dos produtos e

etapas foram divididas entre os alunos.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Histdrico das Resolu¢des do Conama no Contexto da Presidéncia da Republica

A andlise dos governos ao longo das ultimas quatro décadas nos revela informagdes
importantes para melhor compreensao da politica ambiental no Brasil, razdo pela qual se
buscara demonstrar a atuacdo dos governos desde 1981 até os dias atuais. O engajamento
com questbes ambientais foi mensurado como os reflexos na producao de resolugdes dentro

do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Para fins didaticos, colaciona-se linha do



tempo do periodo de cada governo, desde Figueiredo, passando por Sarney, Collor, Itamar,

FHC, Lula, Dilma, Temer e Bolsonaro:

JOSE ITAMAR LUIZ INACIO MICHEL
SARNEY FRANCO LULA TEMER

1985/1990 1992/1995 2003/2011 2016/2019

1979/1985 1990/1992 1995/2003 2011/2016 2019/2022

JOAD FERNAMNDO FERMANDO DILMA JaIR
FIGUEIREDO COLLOR HENRIGUE... ROUSSEFF BOLSOMARO

Imagem 1 - Presidentes do Brasil

Apds levantamento quantitativo das resolugdes do Conama, confeccionou-se o seguinte

grafico demonstrando a quantidade de resolucdes por periodo de governo.

160
140
M Jair Messias Bolsonaro 120
Michel Miguel Elias Temer Lulia
Dilma Vana Rousseff 100
W Luiz Indcio Lula da Silva
B Fernando Henrique Cardoso 80
M [tamar Augusto Cautiero Franco
1 Fernando Affonso Collor de Mello 60
José Sarney de Araujo Costa
40 81
Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo
2 50

Gréfico 1 - Quantidade de revolugdes por governo



Em 1981, por meio da Lei n? 6.938, o governo do ex-presidente da Republica
Federativa do Brasil, Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo, criou a Politica Nacional do Meio
Ambiente, na qual foram criados o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). A supracitada lei foi considerada inovadora a
época por se tratar de um tema pouco debatido e por possuir um carater descentralizador
(MOURA, 2016). Logo, verifica-se que o primeiro governo que atuou perante o Conama foi o
do Jodo Figueiredo. Em tabulacdo realizada no presente trabalho, se verificou que durante o
referido periodo de governo foram produzidas dezesseis resolugdes, conforme se constata

do gréfico acima apresentado.

No governo seguinte, de 1985 a 1990, do ex-presidente José Sarney, foi criado o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente, por meio do Decreto n2
91.145/1985, tal Ministério tinha por funcdo definir politicas e coordenar as atividades
governamentais no que tangia ao meio ambiente. Destaca-se que o governo do José Sarney
se deu em uma situacdo onde se buscava a democracia no Brasil, visto que se estava saindo
do periodo de regime militar. Foi ainda, nesse governo, que se deu a Assembléia Nacional

Constituinte de 1987 a 1988.

Por meio do movimento ambiental restou consagrado na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil prote¢cdes ao meio ambiente, as quais podem ser observadas ao longo
do texto constitucional em diversos artigos, bem como no capitulo VI, denominado “Do meio
ambiente”. Além dos referidos atos de grande relevancia para o meio ambiente, durante o
governo de José Sarney ocorreu ainda a producdo de 81 resolu¢des do Conama, sendo de

destaque a atuacdo do governo quanto ao tema de gestdo ambiental.

No governo seguinte de 1990 a 1992, do atual senador, Fernando Affonso Collor de
Mello, foi criada a Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, “tendo em vista
gue a questdao ambiental ficou em alta com a perspectiva de se organizar a Rio-92 no Brasil”
(MOURA, 2016). Na Rio-92, realizada no Rio de Janeiro em 1992, foram assinados acordos
ambientais que possuem influéncia e reflexos inclusive na atualidade, quais sejam i) as
Convencgdes do Clima e da Biodiversidade; ii) a Agenda 21; iii) a Declara¢do do Rio para o

Meio Ambiente e Desenvolvimento; e iv) a Declara¢do de Principios para as Florestas

(MOURA, 2016). Em 1991, nesse mesmo governo, o Programa Nacional do Meio Ambiente



(PNMA) foi inserido na estrutura do entdo Ministério do Desenvolvimento Urbano e do Meio
Ambiente, a atuacdo do PNMA se deu nesse mesmo ano. No ano seguinte, 1992, o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) foi criado e durante esse governo de 1991 a 1992,

foram realizadas 28 resolugdes dentro do Conama.

O entdo presidente Collor sofreu um impeachment, o qual se deu em razdo do Plano
Collor, que consistia em um plano econ6mico que tinha por objetivo controlar a inflagdo no
Brasil, contudo ao colocar o plano em pratica realizou a retencdo da poupanca daqueles que
possuissem depdsitos acima de 50.000 cruzeiros novos, a entdo moeda do Brasil, o que
gerou uma onda de protestos em todo o pais, nos quais os protestantes pleitearam o
afastamento do entdo Presidente. Apesar do impeachment, Collor deixou o cargo de
presidente por meio da renuncia, em 29 de dezembro de 1992, e ndo em decorréncia do

processo expurgatorio.

No periodo de governo seguinte, do ex-presidente Itamar Franco, com inicio em 1992
e término em 1995, destaca-se que o Itamar Franco sé atuou de fato a partir de 1993, visto

que o Fernando Collor renunciou ao cargo somente em 29 de dezembro de 1992.

No ambito ambiental foi dado continuidade ao que ja havia sido estabelecido no
governo anterior, contudo foram produzidas 55 resolu¢des dentro do Conselho Nacional do

Meio Ambiente, havendo destaque na gestao ambiental.

Durante o governo de 1995 a 2003, do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC), foi criado o Sistema Nacional de Unidade de Conservacdo (SNUC) por meio da Lei n2
9.985/2000, o qual contribuiu para organizar e uniformizar as categorias de Unidades de
Conservacdo e os instrumentos de protecdo (MOURA, 2016) e no mesmo ano, 2000, deu-se
inicio a segunda etapa do Programa Nacional do Meio Ambiente, a qual durou até 2006 e
atuou em duas linhas, a primeira apoiou projetos de melhoria de qualidade ambiental em
areas prioritarias e na segunda se atuou no desenvolvimento institucional dos estados

(MOURA, 2016).

Ainda no governo FHC, em 2002, foi realizada a Conferéncia Ambiental Rio+10, na
qual se focou nas questdes das mudancas climaticas e sobre fontes energéticas renovaveis

(MOURA, 2016). Nesse mesmo ano foi lancada a Agenda 21, a qual comecou a ser produzida



em 1997, e criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente, essa possuia por objetivo implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
politica essa que foi instituida pela Lei n2 9.433/1997 em que se regulamentou o inciso XX do
artigo 21 da Constituicdo Federal. Por meio da Lei n2 9.433/1997 estabeleceu-se ainda

fundamentos que norteiam os recursos hidricos.

Por meio da Lei n? 9.605/1998, o governo FHC estabeleceu sangGes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, realizando um
marco de extrema importancia quanto as pessoas juridicas ao estabelecer que podera “ser
desconsiderada a pessoa juridica sempre que sua personalidade for obstaculo ao
ressarcimento de prejuizos causados a qualidade do meio ambiente”. Ainda, promulgou-se a
Lei n? 9.795/99, a qual dispde sobre a educacdo ambiental e instituiu a Politica Nacional de
Educacdo Ambiental, nesta lei se atribuiu uma definicio a educacdo ambiental
estabelecendo que essa é um componente essencial e permanente da educacdo nacional,

permitindo a definicdo de politicas publicas pelo Poder Publico.

Com a Lei n? 9.966/2000 dispbs sobre a prevencgdo, o controle e a fiscalizagdo da
poluicdo causada por dleo e outras substancias nocivas em dguas sob jurisdicdo nacional e
por fim, com a Lei n? 10.650/2003 versou sobre o acesso publico aos dados e informagdes
existentes nos orgdos e entidades integrantes do Sisnama. Ademais, durante esse governo se
verifica o maior niumero de resolugdes dentro do Conama em toda a sua histéria, totalizando

146 resolucoes.

De 2003 a 2011, durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva, observa-se um grande
empenho do governo federal a respeito de matéria ambiental. No governo em quest3o,
criou-se o Instituto Chico Mendes para Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), o qual é
uma autarquia vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e que surgiu a partir do
desmembramento do Ibama (MOURA, 2016). O ICMBio surgiu para responder pelo
gerenciamento do Sistema Nacional de Unidades de Conservac¢do (SNUC), enquanto o Ibama

passou a ter uma atuacdo mais focada nas acGes de licenciamento e fiscalizacado.

O governo federal regulamentou os incisos I, IV e V do § 12 do art. 225 da

Constituicdo Federal, estabeleceu normas de seguranca e mecanismos de fiscalizacdo de



atividades que envolvam organismos geneticamente modificados (OGM) e seus derivados,
criou o Conselho Nacional de Biosseguranca (CNBS), reestruturou a Comissdo Técnica
Nacional de Biosseguranca (CTNBio) e dispds sobre a Politica Nacional de Biosseguranca

(PNB), tudo isso por meio da Lei n? 11.105/2005.

Legislou-se sobre a gestdo de florestas publicas para a producao sustentavel; instituiu,
na estrutura do Ministério do Meio Ambiente, o Servico Florestal Brasileiro (SFB); bem como
criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF) com a Lei n2 11.284/2006. No
mesmo ano, em 2006, tratou sobre a utilizacdo e protecao da vegetacdo nativa do Bioma

Mata Atlantica (Lei n2 11.428/2006).

Ainda no governo Lula, foram estabelecidas as diretrizes nacionais para o
saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico, o que se trata de de um
marco importante no pais, visto o alcance dessa norma e as garantias que ela prevé, como a
universalizacdo do acesso e a efetiva prestacdo do servico de saneamento basico (Lei no

11.445/2007). °

Foi regulamentado o procedimento para o uso cientifico de animais (Lei no
11.794/2008), as medidas tributarias apliciveis a doac¢des destinadas a prevencao,
monitoramento e combate ao desmatamento (Lei n? 11.828/2008), foi criado o Fundo
Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei n? 12.114/2009), instituida a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (Lei n2 12.187/2009) e regulamentada a Politica Nacional de

Desenvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e da Pesca (Lei n® 11.959/2009).

Dentro do governo em comento, foram editadas 108 resolucdes dentro do Conama,
as quais referiam-se, em grande parte, sobre gestdo territorial, como serd demonstrado no
capitulo a seguir. O governo de Dilma Vana Rousseff durou de 2011 a 2016, com o advento
de seu impeachment, a ex-presidente teve o seu mandato cassado e nao foi possivel cumprir

o segundo mandato, para o qual havia se reelegido.

Ainda assim, em seu governo foi instituida a Politica Nacional de Residuos Sdélidos
(Lei n2 12.305/2010), fixada a cooperagdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum

relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao



combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da
flora (Lei Complementar n? 140/2011), instituido o Programa de Apoio a Conservacao
Ambiental e o Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais (Lei n2 12.512/2011),
feita disposicdo sobre a protecdo da vegetagdo nativa (Lei n2 12.651/2012) e instituida a
Politica Nacional de Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca e seus
instrumentos; e criada a Comissao Nacional de Combate a Desertificacdo (Lei n@

13.153/2015).

Além disso, foram realizadas 50 resolu¢des dentro do Conama, conforme se atesta no
grafico inicialmente apresentado. Com o impeachment sofrido por Dilma, o seu entdo
vice-presidente assumiu o maior cargo do executivo no pais. Michel Miguel Elias Temer Lulia
esteve a frente do pais da segunda metade de 2016 até o inicio de 2019. No seu governo,
Temer editou 14 resolugdes do Conama, dentre as quais poucas se destinam a temas efetivos
de direito ambiental. Ainda assim, em seu governo criou a sua primeira unidade de
conservacao marinha, criou a Reserva de Vida Selvagem dos Alcatrazes (INSTITUTO, 2016),
além disso triplicou a Estacdo Ecoldgica do TAIM (MESQUITA, 2019), assinou o Decreto n?
9.179/2017, o qual instituiu o Programa de Conversdo de Multas Ambientais, criou duas
unidades de conservagdao marinhas, sdo essas as ilhas de Trindade e Martim Vaz e o
arquipélago de S3o Pedro e Sdo Paulo (MESQUITA, 2019), sancionou a MP n2 759/2016, a
qual dispunha sobre (i) a regularizacdo fundidria rural e urbana; (ii) liquidacdo de créditos
concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacdo fundiaria no ambito da
Amazonia Legal; (iv) e instituiu mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos

de alienagdo de imédveis da Unido, e da outras providéncias (BRASIL, 2016).

A presente pesquisa limitou-se a andlise das resolugdes do Conama editadas até
26/06/2019, o que engloba a Resolugdo n2 493/2019, editada ja no governo Bolsonaro.
Diante desse recorte, observa-se que o atual governo, iniciado em janeiro de 2019, editou o
total de seis resolugdes, as quais versaram sobre biodiversidade, licenciamento de
empreendimento e unidade de conservacao, conforme serd melhor averiguado no tdpico a

seguir.



4.2 As Areas Tematicas das Resolugdes do Conama

O grafico abaixo colacionado mostra a relacdo entre a quantidade de resolucdes por
tema em relacdo a cada governo federal. E importante ressaltar que o tema enquadrado
como “outros”, refere-se a resolugdes meramente administrativas, como: ajuste de
calendadrio, criacdo de camaras técnicas, agendamento de reunides, alteracdo do regimento

interno, etc.
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Grafico 2 - Areas teméticas das Resoluces do Conama

Assim, para fins de analise, deve-se desconsiderar este campo, por ndo se tratar de

matéria de direito ambiental propriamente dita, o que resultaria em resultados ndo



condizentes com a verdade, visto que as resolu¢gdes meramente administrativas causariam

discrepancia nas conclusdes obtidas.

a) Licenciamento de empreendimento:

O licenciamento ambiental é um instrumento de fiscalizagdo e prevencao instituido
pela PNMA, o qual consiste em procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo competente
licencia o local, instalagdao, operacao e ampliagao de empreendimentos ou atividades que

possam causar poluicdo ou degradacdo ambiental.

Tendo isso como ponto de partida, pode-se passar para a analise do grafico quanto ao
tema, o qual demonstra que os governos Lula e FHC foram os que mais versaram sobre a
matéria de licenciamento ambiental, seguidos do governo Dilma, Sarney, Collor, Itamar
Franco, respectivamente, ficando empatados, com o menor numero de resolucbes, os
governos Bolsonaro e Temer. Esclarece-se que ndo houve resolucdes sobre o tema durante o

periodo de governo do Figueiredo Teixeira.

b) Unidade de conservacao:

z

E a denominagdo dada pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da
Natureza (SNUC) as areas naturais passiveis de protecdo por suas caracteristicas especiais.
Observa-se, nesse ponto, a lideranga inconteste do governo de FHC, com 48 resolugdes a
respeito do tema. Logo atras, governo de Sarney com 21 resolucdes, seguido de, quase
empatados, dos governos de Itamar Franco, Lula e Dilma. O governo Collor e Figueiredo
fecham o tema com o menor numero de resolucdes sobre unidade de conservacdo, 7 e 6,

respectivamente.

c) Gestdo territorial:

Em se tratando da presente temadtica, deve-se pensar na “geréncia plena de um
territério em todos os aspectos que o constitui: sociais, ambientais, politicos, culturais e
econdmicos” (CARDOSO, 2012). Quanto ao tema, da analise do grafico, pode-se verificar um
grande destaque do governo FHC, responsdvel pela edicdo de mais do que o dobro de
resolucdes em relacdo ao segundo periodo de governo, Sarney. Atrds desses, vém os

governos Itamar Franco, Lula e Dilma, com quase o mesmo numero de resolucdes em


https://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/27099-o-que-sao-unidades-de-conservacao/dicionario-ambiental/28223-o-que-e-o-snuc
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relacdo a gestdo territorial. Os demais governos seguem com um numero inferior a 10

resolugdes quanto ao tema.
d) Agua/irrigacdo/tecnologia hidraulica

Quanto ao tema relacionado a agua, irrigacdo e tecnologias hidrdulicas, deve-se
verificar que as resolucdes do Conama visam tratar de mecanismos e tratativas que
possibilitem a equalizagdo de economia e melhor distribuicdo dos recursos hidricos em geral.
O gréfico mostra que as resolucdes por periodo de governo sobre o tema é o mais pareo

entre os presidentes, liderado pelo governo Sarney com 11 resolugdes.
e) Biodiversidade:

As resolucdes sobre biodiversidade em geral sdo as que menos foram editadas ao
longo dos anos em que o Conama esta operante. Resolucdes mais especificas foram mais
presentes no governo Lula, com apenas 6 resolucdes, tendo os demais governos abordado

menos o tema, ou sequer editado qualquer resolucdo em relacdo a biodiversidade em geral.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Por meio das etapas da pesquisa aqui realizadas, conseguiram-se estabelecer alguns
parametros conceituais sobre a implantacdo da Politica Ambiental e a operabilidade do
Conselho Nacional do Meio Ambiente. Descrever-se-a as conclusdes enumerando-as em seis

pontos especificos que se identificam com numeragdo romana ao longo da conclusao.

A pesquisa das Resolugdes por tema e por governos resultou em representagdo
grafica que reverberard em futuras sinteses analiticas para a compreensdo das Politicas
Ambientais no Brasil. A pesquisa alcancou alguns objetivos analiticos dos quais destacam-se:
(i) compreender aspectos da efetividade da implementacdo da Politica Ambiental e da
atuacdo do Conama na formulacdo da Politica; (ii) analisar a estruturacdo legislativa da
Politica Ambiental e as atribuicGes dos orgdos previstos na Lei 6.938 de 1981; (iii) avaliar, em
carater parcial, alguns conflitos de competéncias entre a atuacgao legislativa do Conama em

concorréncia com os Estados e os Municipios.



(iv) Evidentemente que uma pesquisa de apenas um ano ndo conseguiria avaliar a
eficacia e a eficiéncia definitiva da Politica Ambiental brasileira, contudo, houve progresso
significativo que contribuira para futuras analises. (v) A tabulagdo das resolugdes Conama e
das entrevistas de Conselheiros permitiu verificar o modo de tratamento administrativo e
politico dos temas ambientais e a incidéncia dos mesmos por periodo de governo. Uma das
possiveis conclusdes da pesquisa é que a dinamica da maquina burocratica que movimenta a
Politica Ambiental em nivel da Unido, dos Estados e dos Municipios despende mais energia
com os procedimentos administrativos internos do que com a finalidade da Politica
Ambiental. Talvez esse mal esteja presente em qualquer empreendimento
técnico-burocratico. A pesquisa constatou que a fragilidade operacional do 6rgao para
remanejamento de competéncias funcionais, a fim de alcangar maiores niveis de efetividade.
Posto isso, ainda nao foi possivel verificar os conflitos de competéncia dos entes federados. A
pesquisa estd averiguando os tramites de implementacdo de grupo tripartites entre
municipios, Estados, DF e Unido, a fim de verificar caminhos de impugnacdo de objeto

regulamentado por Resolu¢gao Conama.

(vi) A atual pesquisa, infelizmente, ndao conseguiu enderegar toda a discussdao em
torno das incertezas juridicas e administrativas sobre os conflitos de competéncias. Isso
devera ser tema de préximas pesquisas, a fim de levantar acdrdaos nos Tribunais Superiores
sobre os conflitos de competéncias que envolvam o Conama e os entes federados. Parte
dessas controvérsias em torno das competéncias legislativas do Conama ja foram objeto de
discussdo no Supremo Tribunal Federal (STF). A Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n2
4.615 do Cear3, sob relatoria do Ministro Roberto Barroso, com Acérddo publicado no DJE do
dia 28/10/2019, dispde “sobre procedimentos ambientais simplificados para implantac¢do e
operacdo de empreendimentos e/ou atividades de porte micro com potencial poluidor
degradador baixo”. O Ministro Relator afirma que o artigo 82 da Lei n° 6.938/81 concederia
ao Conama o poder de estabelecer normas referentes a licenciamento de atividades

poluidoras.

A Assembleia Legislativa do Estado do Ceara defendeu que a lei referendada estava
em conformidade com o artigo 24, §22 da Constituicdo Federal. Suportou também que a Lei

n° 6.938/81 e a Lei estadual n° 14.882/2011 n3do se confrontam, uma vez que a lei federal



trata de politica nacional do meio ambiente, enquanto que a lei estadual apenas condiciona
alguns critérios a serem seguidos por estabelecimentos que podem causar degradacdo
ambiental. A conclusdo parcial é que o STF estabeleceu que a matéria ambiental possui
competéncia concorrente, restando a Unido o dever de legislar as normas gerais, enquanto
aos Estados caberia suplementar tal norma federal dentro do necessario. Portanto, este
trabalho conseguiu concluir que a diversidade de temas e de atividades ambientais carentes
de aprofundamento técnico-juridico-ambiental fez com que o Conselho ultrapassasse seus

limites de competéncia, atribuindo assim as resolu¢des um carater normativo geral.

Em suma, a atual pesquisa conseguiu alcancar seus objetivos analiticos, realizando
profunda pesquisa bibliografica, documental e empirica da situacdo da Politica Ambiental
brasileira. Ao eleger o Conama como locus privilegiado para se refletir sobre a Politica
Ambiental, a pesquisa assumiu o desafio de encontrar alternativas interpretativas capazes de
melhor compreender a situacdo ambiental do aparato técnico-juridico das Politicas
Ambientais. Os pesquisadores envolvidos tiveram ganhos significativos em suas formacdes e

em suas trajetdrias académicas.
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