FUNDACAO JOAO PINHEIRO
ESCOLA DE GOVERNO PROFESSOR PAULO NEVES
MESTRADO EM ADMINISTRACAO PUBLICA

Thaysa Sonale Almeida Silva

O LICENCIAMENTO COMO INSTRUMENTO DA POLITICA AMBIENTAL
BRASILEIRA E AS NOVAS PROPOSTAS PARA SUA REGULAMENTACAO NO
CONGRESSO NACIONAL.

Belo Horizonte
2018



Thaysa Sonale Almeida Silva

O LICENCIAMENTO COMO INSTRUMENTO DA POLITICA AMBIENTAL
BRASILEIRA E AS NOVAS PROPOSTAS PARA SUA REGULAMENTACAO NO
CONGRESSO NACIONAL.

Dissertacdo apresentada & Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho, da Fundagéo
Jo&o Pinheiro, como requisito parcial para obtencao
do titulo de Mestre em Administragdo Publica.

Orientador: Prof. Dr. Ricardo Carneiro

Coorientadora: Prof. Dra. Flavia de Paula Duque
Brasil.

Belo Horizonte
2018



S5861

Silva, Thaysa Sonale Almeida.

O licenciamento como instrumento da politica ambiental brasileira e as
novas propostas para sua regulamentagdo no Congresso Nacional
[manuscrito] / Thaysa Sonale Almeida Silva. — 2018.

[12], 156 f. :il.

Dissertagdo (Mestrado em Administracdo Publica) — Fundacdo Jodo
Pinheiro, Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, 2018.

Orientador: Ricardo Carneiro
Coorientadora: Flavia de Paula Duque Brasil

Bibliografia: f. 156-168

1. Policia ambiental — Brasil. 2. Congresso Nacional — Brasil. 3. Licenca
ambiental - Brasil. I. Carneiro, Ricardo. Il. Brasil, Flavia de Paula Duque.
1. Titulo.

CDU 504(81)




AGRADECIMENTOS

Em primeiro lugar agradeco aos meus queridos orientadores, professor Ricardo
Carneiro e professora Flavia Brasil, por toda a paciéncia e profissionalismo durante a
construcdo desta dissertacdo. Sempre receptivos e atenciosos, foram grandes incentivadores
durante toda minha experiéncia no mestrado, tornando-se referéncias profissionais e pessoais
que levarei por toda a vida. A vocés minha gratidao e carinho!

Ao Cris, pelo apoio e pelo amor a mim dedicados, ajudando a atenuar 0s momentos de
exaustdo, especialmente na reta final, quando atencioso, me auxiliou nas revisdes e
formatacdes, sempre dizendo que ia dar tudo certo!

Aos colegas do mestrado, por todos os conhecimentos compartilhados e discussdes
enriquecedoras que muito contribuiram para todo o aprendizado nesses dois anos.
Especialmente, agradeco a “Panelinha do Almocgo”, pelos conselhos, ouvidos postos aos
desabafos e pela amizade compartilhada que tornou essa trajetoria mais leve.

Agradeco a Luciana e Andressa, por todo apoio e conselhos que tanto contribuiram para
0 meu crescimento profissional e pessoal no ultimo ano. Que sorte a minha poder contar com a
parceria de vocés nesse momento!

Agradeco a todos os amigos e familiares que me apoiaram, cada um a seu jeito, sendo
compreensivos pela minha auséncia, muitas vezes necessaria, para dedicacao a este trabalho.

Reservo também especial reconhecimento aqueles que antes mesmo do inicio dessa
trajetoria me apoiaram na escolha de tracar nova rota a minha vida profissional. A minha amiga
Renata Borges, que desde o inicio me encorajou a correr atrds da realizagdo dos meus objetivos.
A Ricardo Oliveira e Walace Vaz, por terem sido mais do que colegas de trabalho, me
incentivando e fazendo o que podiam para tornar a minha transicdo profissional mais
confortavel.

Por fim, sou grata a Deus, a quem eu peco, todas as noites, que me dé sabedoria, proteja

e conduza pelos melhores caminhos.



“No6s ndo herdamos a Terra de nossos antecessores, nos a
pegamos emprestada de nossas criancas.” Provérbio Indio
Norte-Americano.



RESUMO

O trabalho tem como tema as mudancas institucionais iminentes para Licenciamento
Ambiental, apoiadas nos projetos de leis em discussao no Congresso Nacional. A partir de uma
pesquisa com abordagem descritiva, baseada em levantamentos bibliograficos e documentais,
buscou-se delinear as trajetdrias da politica ambiental brasileira e do licenciamento ambiental,
enquanto seu principal instrumento de planejamento territorial. Ambas delimitagdes forneceram
elementos analiticos para se compreender a atual agenda reformista do Legislativo Federal no
que concerne ao licenciamento, objetivo principal da pesquisa. O argumento analitico central
do trabalho consiste no pressuposto de que “as institui¢des importam”, entendendo instituicoes
como regras do jogo que limitam e estruturam as agdes humanas. Dessa forma o percurso
analitico apresentado fundamenta-se no aporte tedrico do neoinstitucionalismo, utilizando
como referéncias contributos das trés perspectivas que o compde - escolha racional, historica e
sociologica. Adicionalmente, considera-se o papel do Estado enquanto regulador, tanto sob a
Otica mais geral, considerando seu papel na criacdo de regras que asseguram a estabilidade do
ambiente institucional e maior seguranca nas transacées, quanto, mais especificamente, em sua
funcdo de tutela ao meio ambiente, a partir de politicas publicas que garantam a insercdo da
varidvel ambiental nos processos decisérios ndo apenas das politicas, planos e programas
governamentais, mas também dos agentes privados que atuam no mercado O trabalho esta
estruturado em quatro capitulos, além da introdugdo, onde foram apresentados a metodologia e
0s objetivos da pesquisa, e das consideracdes finais. Nos quatro capitulos foram abordadas
respectivamente: a revisdo teorica do neoinstitucionalismo, com foco no entendimento de
instituicdes e de mudancas institucionais, em suas diferentes perspectivas analiticas; a trajetéria
institucional da politica ambiental brasileira, apresentando seus principais marcos normativos;
a institucionalizacdo do licenciamento ambiental enquanto instrumento da PNMA; e o
levantamento, a sistematizacéo e a analise das propostas regulatorias em tramite no Congresso
Nacional para o licenciamento ambiental. Nas consideracfes finais, salienta-se que as novas
propostas regulatdrias em discussao apontam para uma ruptura na trajetéria institucional do
licenciamento, reconhecendo-o como um entrave ao desenvolvimento e sugerindo a
flexibilizacdo das regras que embasam sua aplicacdo em prol de maior celeridade na emissédo
das licencas, 0 que esvazia o significado de seu proposito original — assegurar a harmonizacgao

entre desenvolvimento e meio ambiente.



Palavras Chaves: Licenciamento Ambiental. Propostas regulatorias para o licenciamento
ambiental. Neoinstitucionalismo e mudangas institucionais. Politica Ambiental Brasileira e

Licenciamento Ambiental.



ABSTRACT

This research focuses on impending constitutional changes regarding environmental licensing
according to bills presented in the National Congress. The study was conducted through a
descriptive approach based on bibliographical and documental surveys, and the purpose is to
outline the trajectories of Brazil’s environmental policy and its main instrument for territorial
planning: environmental licensing. Both delimitations provided analytical elements to
understand the current reformist agenda of the Federal Legislative Power regarding licensing,
the main objective of the research. The core analytical argument of this work is the assumption
that "institutions matter", meaning institutions as the ground rules that limit and structure human
actions. Thus the present study is analytically based on the theoretical input offered by New
Institutionalism in its three perspectives: rational, historical, and sociological choice. The role
of the State as regulator is also taken into account, from two main angles: a more general one
— the creation of rules that ensure stability to the institutional settings and greater security in
transactions — and a more specific one — the State as guardian of the environment through
public policies that consider the environmental factor in the decision processes not only of
government policies, plans, and programs, but also of the private agents operating in the market.
The study is divided into four chapters, an introduction containing the methodology and
objectives of the research, and the final considerations. The four chapters cover, respectively: a
theoretical review of New Institutionalism, focusing on the understanding of institutions and
institutional changes from different analytical perspectives; the institutional trajectory of
Brazilian environmental policy, with its main normative milestones; the institutionalization of
environmental licensing as an instrument of PNMA; and the collection, systematization, and
analysis of the regulatory proposals for environmental licensing currently under discussion in
the National Congress. The final considerations highlight that these new proposals lead to a
rupture in the institutional trajectory of licensing, perceiving it as a developmental obstacle and
proposing the flexibilization of rules that support its application in favor of greater agility in the
emission of permits. This practice deprives environmental licensing of its original purpose,

which is to ensure the harmonization between development and environment.

Keywords: Environmental Licensing. Regulatory proposals for environmental licensing. Neo-
institutionalism and institutional changes. Brazilian Environmental Policy and Environmental

Licensing.
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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento da civilizacdo humana é marcado pela relagao predatéria do homem
com a natureza. No entanto, a preocupagdo em criar regras que orientem essa relagdo é
relativamente recente, assumindo uma dimensdo critica, para além da meramente
preservacionista, a partir da década de 1960, impulsionada pelos movimentos ambientalistas
que se organizam e adquirem maior capacidade de pressédo politica no periodo.

Até esse momento a concepcdo do Estado como intermediador entre oS processos
societais, em especial 0s processos produtivos e a natureza, praticamente inexistia. As
discussGes no contexto do Estado Liberal estavam limitadas sobremaneira as questdes
econdmicas e sociais, sem a insercdo da dimenséo relacional do homem com meio ambiente. A
énfase na busca pelo progresso a partir do desenvolvimento técnico-cientifico corrente a época
acabou relegando a questdo ambiental o papel secundario na agenda de modernizagdo (JUNIOR
E SOUZA, 2013).

O enfrentamento dos problemas que se colocam sob o prisma ambiental vem se
mostrando como um grande desafio para as diferentes nacoes, implicando em mudancas de
paradigmas, valores, padrdes de consumo e da relagdo do homem com a natureza. Nesse
contexto se insere a ideia de desenvolvimento sustentavel como “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geracGes futuras de atenderem as
suas proprias necessidades” (CMMAD, 1988, p. 46). A sustentabilidade, por seu turno, se faz
possivel quando a relagcdo do homem com a natureza € orientada para que as atividades
econdmicas e sociais se reproduzam no tempo, sem que ocorra 0 esgotamento dos recursos
naturais. 1sso implica, do ponto de vista da administracdo publica, na definigéo de politicas que
estabelecam a insercdo da variavel ambiental no planejamento e nos processos decisorios das
atividades produtivas, harmonizando desenvolvimento econdmico e preservacdo do meio
ambiente.

A tematica da sustentabilidade socioambiental envolve uma relacéo de interacéo entre
o Estado, o Mercado e a Sociedade Civil. E relevante aqui destacar, a abordagem analitica
proposta por Peter Evans (1993, 2004). O autor esquematiza as diferentes visdes do Estado no
decorrer do tempo a partir do termo “ondas”. A “primeira onda” concebe o Estado como solugéo
para o problema do desenvolvimento; a “segunda onda” refere se ao que ficou conhecido como
“Estado Minimo”, onde o Estado deveria se encarregar apenas das fungdes basicas, como

garantir os direitos de propriedade e 0 cumprimento dos contratos; e a “terceira onda” entende
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0 Estado a partir da sua capacidade de articulagdo com a sociedade civil e com o mercado
(PECANHA, 2014).

No contexto da terceira onda, apesar do reconhecimento de influéncia tanto do Mercado
quanto da Sociedade Civil nas decisdes relativas a apropriacéo e uso dos recursos naturais, cabe
ao Estado a definicdo de politicas que estabelecam a inser¢do da variavel ambiental no
planejamento e nos processos decisorios das atividades produtivas, harmonizando
desenvolvimento econdmico e preservacdo do meio ambiente.

Assim, a medida em que é o responsavel por orientar a agdo dos agentes para a promocao
do bem estar social, por meio das politicas publicas, o Estado torna-se o responsavel pela
dindmica das relagdes sociais e produtivas na sociedade, podendo ser entendido como a
“instituicdo das instituicbes”, ao constituir-se como a mais complexa entidade institucional
(REIS, 2011).

Jé& a definicdo do que vém a ser politicas publicas integra, tanto 0 compromisso da a¢éo
estatal com os interesses da coletividade, base do processo decisorio e do desenvolvimento das
atividades estatais, quanto a relacdo entre o ato de governar e a capacidade de criar condi¢des
de adesdo e implementacao das politicas criadas (CARNEIRO, 2000). Nesse contexto, importa
destacar que, a despeito das diferentes concepgdes atribuidas ao termo “politicas publicas” nos
diversos campos de conhecimento que partilham interesse na area, as defini¢des propostas
convergem no sentido de que “o todo é mais importante que a soma das partes, e que 0S
individuos, instituicdes, interacGes, ideologia e interesses contam, mesmo que existam
diferencas sobre a importancia relativa destes fatores” (SOUZA, 2006, p. 25).

Partindo da abordagem de Souza (2006), as defini¢Bes de politicas publicas comportam
varios olhares, que convergem, no entanto, na orientacdo para o I6cus onde se desenvolvem as
discussbes em torno das preferéncias e ideia relativas aos interesses da coletividade, ou seja, 0s
governos. A formulacéo das politicas representa, nesse sentido, o “estagio em que 0s governos
democréticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA, 2006, p.26)”.

Direcionando a atencdo para uma analise institucional do termo, Menicucci (2003),
seguindo Pierson (1993), destaca que o conceito de instituicdes € incorporado a analise das
politicas publicas a partir do entendimento de instituicbes como regras do jogo que limitam e
estruturam a acdo humana. Referenciando-se nessa concepgdo, muitos estudos
institucionalistas, conforme a autora, buscam entender como as regras do jogo, formais e
informais, influenciam o comportamento politico, sendo que as politicas publicas se constituem

elas mesmas em importantes regras do jogo, influenciando a alocagéo dos recursos econémicos
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e politicos em uma determinada sociedade (MENICUCCI, 2003).

As politicas publicas estdo diretamente relacionadas a capacidade estatal de controle
econémico e social, distribuicdo de recursos, coordenacdo e mediacdo de interesses; podendo
ser entendidas como a estrutura institucional que define o0s constrangimentos aos
comportamentos dos atores em atuagdo num determinado ambiente. Deste modo, do ponto de
vista funcional, a regulagéo, ou seja, a atribuicdo de definir regras e direcionar o comportamento
dos atores € a caracteristica central do Estado.

A partir do entendimento de Baldwin et al (1998), Jordana e Faur (2004) apresentam
trés significados principais atribuidos a nogdo de regulacéo. O primeiro, de escopo mais estreito,
trata a regulacdo como um conjunto de regras que disciplinam e orientam as interagdes que se
processam em um dado campo de atividade, acompanhadas por mecanismos administrativos de
monitoramento e imposicao de seu cumprimento. O segundo remete a todos os esfor¢os dos
organismos estatais para dirigir a economia, o que inclui, além das regras, medidas como
tributacdes e subsidios, dentre outras, mostrando-se, portanto, de escopo mais abrangente que
o primeiro. O terceiro, e de escopo mais amplo, concebe a regulacdo como todos 0s mecanismos
de controle social, incluindo aqueles ndo intencionais, como as normas sociais e 0s efeitos
involuntarios dos mercados na modificagdo dos comportamentos, avancando além da atuagédo
estatal.

A regulacdo envolve tanto o controle imposto sobre a conduta dos agentes, quanto o
esforco deliberado para influenciar seu modo de atuacdo, direcionando suas acbes em
conformidade com o interesse publico. Em linhas gerais, a regulacéo pode ser entendida como
0 objetivo maior das atividades estatais, tendendo a assumir diferentes configuragdes conforme
arealidade de cada pais e suas mudancas ao longo do tempo. Dessa forma, o termo pode assumir
uma conotagdo mais restrita, focada em atividades produtivas especificas, ou mais abrangente,
abarcando os controles sociais de maneira geral.

O fulcro do papel do Estado enquanto agente regulador, consiste na criagdo de regras
que garantam um ambiente institucional estavel, favorecendo tanto os negdcios quanto o
equilibrio nas relagdes entre os atores sociais nas relagdes contratuais que estabelecem entre si,
a garantia dos direitos constitucionalmente estabelecidos e a promoc¢éo de metas identificadas
como de interesse publico (JORDANA E FAUR, 2004; SCOTT, 2003).

Para a discussdo proposta neste trabalho, cabe destacar ainda os conceitos de
desregulacéo e re-regulacdo. Desregulacdo refere-se a reducéo da interferéncia estatal sobre a
atuacdo do mercado e dos atores sociais, tendendo ao desmonte ou a descontinuacdo do arranjo

regulatorio existente, gerando novos custos politicos e econdmicos de adaptacdo (JORDANA
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E FAUR, 2004; ABRANCHES, 1999). Ja a re-regulacdo refere-se a substituicdo de uma
estrutura regulatéria por outra, o que implica em uma desregulagdo e a posterior recriacdo de
uma regulacdo (JORDANA E FAUR, 2004).

No contexto das questbes ambientais, 0s interesses que cercam as transacfes entre 0s
agentes sdo muitas vezes antagbnicos e precisam ser harmonizados, sendo esse um dos grandes
desafios que se colocam para a regulacdo promovida pelo Estado contemporaneo. As politicas
publicas ambientais trazem, como principal objetivo, a busca dessa harmonizagdo, com o
controle dos interesses meramente econémicos em prol dos interesses da coletividade; ou,
ainda, conforme a ideia de sustentabilidade, a garantia ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado entendida como essencial a sadia qualidade de vida das presentes e futuras geracdes.
Desse modo, no ambito da regulacdo ambiental, talvez a maior responsabilidade do Estado seja
controlar os conflitos em torno do uso dos recursos naturais, a partir de uma intervencéo que
garanta a inser¢do dos principios de sustentabilidade no processo produtivo, acima dos
interesses privados dos agentes econdmicos.

A tarefa de impulsionar o crescimento econdmico e concomitantemente conter a
degradacdo ambiental nada tem de trivial. A acdo governamental nesse sentido deve ser
delineada a partir de politicas publicas conjugadas, que considerem a transversalidade da
matéria. Em igual importancia, as regras criadas para o disciplinamento das questdes ambientais
devem envolver ndo apenas sua elaboragdo, mas a construgdo de aparatos organizacionais
capazes de aplica-las.

No Brasil, a regulacdo ambiental comecou a ser esbogada na década de 1930, com a
instituicdo do Codigo das Aguas e do Codigo Florestal. No entanto, em que pese a ocorréncia
de agdes esparsas que buscavam conciliar o desenvolvimento econdmico e a preservacdo dos
recursos naturais, na linha das codificacbes acima mencionadas, as politicas publicas
ambientais somente comecaram a ganhar efetividade nas ultimas trés décadas do seéculo
passado. Em linhas gerais, esse avanco no tratamento das questfes ambientais no pais deu-se
frente as pressdes de organismos multilaterais como o Banco Mundial, a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) e movimentos ambientais (MOURA, 2016). Além disso, destaca-se
como marcos referenciais, a instituicdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), pela
Lei n® 6.938/1981, e a insercdo da tematica ambiental na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

A defesa do meio ambiente como principio constitucional fundamental para assegurar
existéncia digna de todos, conforme os ditames da justica social (BRASIL, 1988, ART. 170),
ao lado de reafirmar e viabilizar a aplicabilidade da PNMA, revela alguns eixos centrais

relacionados a visdo do Estado brasileiro sobre o tema. Esses eixos envolvem o meio ambiente
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como direito fundamental; a conservacao da diversidade bioldgica e dos processos ecoldgicos;
a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos; a necessidade de estudo prévio de
impacto ambiental antes da realizacao de atividades potencialmente causadoras de significativa
degradacdo (BRASIL, 1981).

De maneira geral, a construgdo do arranjo institucional encarregado da implementacao
da PNMA estruturou-se a partir do aparato organizacional que compde o Sistema Nacional de
Meio Ambiente (Sisnama). Por sua vez, dentre os dispositivos regulatorios a serem aplicados
pelo Sisnama tem-se o licenciamento ambiental, que pode ser entendido como a principal
ferramenta de gestdo ambiental do pais, cumprindo o papel de instrumentalizar a mediagdo do
avanco das atividades produtivas e a prevencao e mitigacdo dos impactos que delas se originam.

No contexto recente, o licenciamento ambiental tem sido frequentemente apontado
como um dos entraves ao desenvolvimento econdémico do pais, sendo apontadas falhas
institucionais e processuais como causas da ineficiéncia do instrumento. A despeito das
imperfei¢es apontadas nos processos licenciatérios em todos os niveis de governo (federal,
estadual e municipal), as discussdes no a@mbito da agenda publica atual voltam-se para o
licenciamento na esfera federal.

Do ponto de vista institucional, aponta-se que a regulamentacdo do licenciamento
ambiental federal tem se processado a partir da edigéo de diversas normas infralegais sem o
balizamento de uma lei federal que oriente a atividade licenciadora. Assim, 0 processo de
licenciamento, que culmina na concessdo ou nao da licenga ambiental por parte dos 6rgaos
licenciadores, estaria ocorrendo sob um clima de inseguranca juridica, o0 que atuaria no sentido
de prejudicar o alcance da finalidade de prote¢éo ambiental para o qual o instrumento foi criado.

Do ponto de vista operacional, os 6rgdos ambientais responsaveis pela atividade
licenciadora sdo frequentemente acusados de demandarem muito tempo para as anélises e
emissdo dos pareceres e das licencas, tornando o processo licenciatério moroso e oneroso para
o empreendedor. As principais causas apontadas nesse sentido referem-se a falta de adequada
estrutura técnica e administrativa dos referidos 6rgaos, que apresentariam reduzidos quadros de
funcionarios e baixo investimento em capacitacdo, além do excesso de burocracia na conducgéo
dos processos (HOFMANN, 2015).

Assim, em meio a uma conjuntura politica, econdmica e social turbulenta, o Congresso
Nacional vem promovendo discussdes relacionadas a novas propostas regulatorias para o
licenciamento ambiental. As discussdes giram em torno da proposta de uma “Lei Geral do
Licenciamento”, a partir do Projeto de Lei n° 3.729/2004 em tramitacdo na Camara Federal,

das propostas da PEC 65/2012 e dos projetos de leis que versam sobre o licenciamento de
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empreendimentos considerados estratégicos para o pais - 0s PLS 602/2015, PLS 603/2015, PLS
654/2015 — em tramitacdo no Senado.

De um modo geral, na Camara discute-se sobre a criacdo de uma lei geral para o
Licenciamento Ambiental, aplicavel a todos os entes federativos e tipologias de
empreendimentos; ja& no Senado, as novas propostas focam em grandes projetos de
investimento. Destaca-se, contudo, que em todos os casos conferem especial esforgo a garantia
de maior celeridade ao processo licenciatorio a partir da flexibilizacdo das regras, com a
previsdo de processos simplificados para a emisséo da licenca e o estabelecimento de prazos
para que os 6rgaos ambientais efetuem as anélises e emitam pareceres. Dada a envergadura das
mudangas propostas, pode-se afirmar que elas apontam na direcdo de uma re-regulagcdo do
licenciamento conforme originalmente concebido na PNMA.

Ha razoavel consenso no Congresso sobre o descompasso existente entre o que
estabelecem as regras licenciatorias e aquilo que os 6rgaos ambientais conseguem executar, ou
seja, sobre a efetividade operacional do instrumento. Da mesma forma, ha uma concordancia
sobre a necessidade de se estabelecer uma lei geral, em ambito federal, que oriente o
licenciamento ambiental e discipline a criacdo das regras infralegais, evitando interpretacdes
divergentes ou conflitantes acerca da aplicacdo das disposicOes legais que regem a matéeria. No
entanto, o que se teme, e fundamentou a escolha da tematica para esse trabalho, é que, sob o
pano de fundo da necessidade de superar os entraves operacionais do licenciamento ambiental
e suas implicacOes sobre a dinamica do desenvolvimento nacional, as modificacdes propostas
pelo Congresso tragam um retrocesso normativo no que ja foi conquistado em termos de gestao
e protecdo ambiental no pais.

Assim, 0 objetivo mais geral do presente trabalho consiste na analise das principais
propostas de mudancas no licenciamento ambiental em tramitacdo no Congresso, a partir do
aporte tedrico do neoinstitucionalismo. Com fins de alcancar esse objetivo geral, evidenciamos
seguintes objetivos especificos que nortearam a pesquisa: entender o papel das instituicbes a
partir das perspectivas neoinstitucionalistas, compreendendo como e porque ocorrem a criagao
e as mudancgas nos arranjos institucionais e como tais mudangas influenciam nas ac¢6es dos
agentes e sdo por eles influenciados; delinear a trajetoria institucional da politica ambiental
brasileira considerando o processo de conformacgéo institucional que resultou na PNMA
vigente; delinear a conformacdo institucional do licenciamento ambiental, ponderando a
respeito de sua estrutura, avancos e desafios para efetiva implementacédo; analisar as principais
propostas na regulamentacdo do licenciamento ambiental em discussdo no Congresso,

ponderando a respeito do que as justificam e em que direcdo apontam.
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Para alcancar os objetivos propostos desenvolveu-se uma pesquisa com abordagem
qualitativa e natureza descritiva, a partir da anélise da trajetdria da politica ambiental brasileira,
na qual se inscreve o licenciamento ambiental, e da caracterizacéo e interpretacéo das propostas
de mudancas na operacionalizacdo da atividade licenciadores em discussdao no Congresso,
recorrendo-se, para tanto, as contribui¢@es analiticas do neoinstitucionalismo.

Em relacdo ao método, o estudo foi fundamentado em pesquisas bibliogréficas e
documentais. A pesquisa bibliografica envolveu o levantamento e a sistematizacdo de
contribuicdes tedricas do neoinstitucionalismo, com o intuito de prover subsidios para a
compreensdo da regulacdo estatal, bem como de trabalhos ja realizados sobre a politica
ambiental e o licenciamento ambiental no contexto brasileiro, além de matérias jornalisticas
sobre a temaética. Ja a pesquisa documental envolveu a exploracdo de dados primarios como
relatorios e notas técnicas, resolucdes, portarias normativas, leis e decretos.

Com o intuito de estruturar o aporte tedrico responsavel por guiar as discussdes e
conferir cunho cientifico ao estudo, foi realizada uma pesquisa bibliografica com revisdo de
literatura acerca do neoinstitucionalismo. As analises realizadas no trabalho utilizam, como
referéncias, contributos das trés perspectivas neoinstitucionalistas - escolha racional, historica
e socioldgica - com fins a entender o dinamismo institucional da génese, delineamento das
estruturas institucionais e do processo de mudanca institucional aplicadas ao licenciamento
ambiental.

De maneira geral, a pesquisa refere-se ao licenciamento como instrumento da regulagéo
ambiental brasileira, e estabeleceu-se a partir de dois eixos de esforgos. O primeiro consistiu no
ja mencionado levantamento bibliografico e documental, com foco nos principais marcos
normativos da politica ambiental brasileira e do licenciamento ambiental. Buscou-se, neste
momento, tracar as caracteristicas gerais da politica ambiental brasileira, onde se inscreve o
licenciamento ambiental, bem como delinear a institucionalizacdo do proprio licenciamento a
partir de uma analise descritiva acerca de suas origens, abrangéncias, avangos e desafios.
Preponderantemente, os materiais foram obtidos a partir de pesquisas na internet em sites e
bancos de dados governamentais, onde destacam-se trabalhos produzidos pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

O segundo abrangeu pesquisas documentais a partir de sites governamentais para
investigar o contetido das novas propostas regulatérias para o licenciamento ambiental. Foram
também realizadas investigacfes em sites de organizagGes ndo governamentais (ONG’s) e
midias informativas, buscando entender como as discussfes tém se desdobrado a partir das

negociacles politicas em torno do assunto, que se manteve em tramite no Congresso durante
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todo o desenvolvimento da pesquisa.

Nesse segundo momento do estudo intentou-se a realizagdo de entrevistas semi-
estruturadas com atores chaves das mudancas institucionais que se colocam para o
licenciamento. Foram realizadas tentativas de contato com integrantes da Comissdo de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - CMADS e da Comissdo de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle — CMA para melhor compreender o delineamento, as
justificacOes e os tramites das propostas em discussao na Camara e no Senado respectivamente.
No entanto, as tentativas foram frustradas por raz6es diversas, destacando a falta de resposta da
grande maioria dos formularios preenchidos nos sites do Congresso.

A Unica resposta obtida veio da Camara Federal, onde foi possivel estabelecer contato
com uma das consultoras técnicas que acompanha o tramite da Lei Geral do Licenciamento na
Casa, que propiciou um dialogo elucidativo via “Skype” sobre as questdes que se colocam nas
discussdes na Camara Federal a respeito do licenciamento ambiental. Houveram tentativas
frustradas, ainda, de entrevistas com o consultor juridico do Instituto Socioambiental (ISA)?,
que representa um ator chave relevante, por acompanhar, muitas vezes formalmente,
representando o ISA, as discussfes em torno das novas propostas regulatérias para o
licenciamento ambiental e outros assuntos referentes a politica ambiental brasileira nos Gltimos
anos.

No interim da execucdo da pesquisa, cabe destacar ainda as dificuldades encontradas
para acessar informac@es nos sites dos 6rgaos ambientais, que apresentaram, muitas vezes, erros
de acesso ao sistema. Foram encontradas também algumas dificuldades no acesso a informacéo
sobre portarias normativas e resolucdes relativas a regulamentacdo do licenciamento ambiental.
Quanto as portarias normativas, essas encontram-se pulverizadas e pouco divulgadas nos canais
de informacao, tornando-as de dificil acesso. Em relacdo as resolucdes, essas encontram-se
classificadas por ano de publicagéo, o que, em tese, facilita sua pesquisa. No entanto, tratando-
se de tdo amplo arcabouco normativo que trata de diferentes temas dentro da politica ambiental,
em muito favoreceria se as resolugdes fossem disponibilizadas também organizadas por
matéria. Por fim, em virtude da atualidade do assunto, ndao foram encontradas no ambito
académico, outras iniciativas de pesquisa ja publicadas, que colocassem em discussdo as
mudangas institucionais do licenciamento ambiental.

Cabe sublinhar, ainda, que as propostas de mudangas no licenciamento ambiental aqui

discutidas encontram-se, no momento da realizacéo do trabalho, em discussdo no Congresso, 0

! Mauricio Guetta, advogado e professor de Direito Ambiental.
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que implicou, por vezes, na revisdo de consideracOes dadas ao tema, a partir da dindmica da
tramitacdo dos projetos de leis e das discussdes a ela associadas.

O trabalho de dissertacéo esta estruturado em quatro capitulos, além desta introducéo e
das consideracdes finais. Assim, o primeiro capitulo realiza uma revisdo bibliografica sobre a
teoria neoinstitucionalista, onde busca-se apresentar as diferentes perspectivas do
neoinstitucionalismo, os significados de instituicdo, o papel que desempenham e o
entendimento de mudancas institucionais a partir de cada perspectiva.

O segundo capitulo apresenta a trajetdria institucional da politica ambiental brasileira,
abordando seus principais instrumentos e atores; e, posteriormente, sdo apresentadas
consideracdes analiticas que procuram sistematizar a inser¢do e desenvolvimento da tematica
ambiental no contexto brasileiro a luz da teoria neoinstitucionalista.

O terceiro capitulo é dedicado a delinear, inicialmente, a trajetdria institucional do
licenciamento ambiental na esfera federal de governo, tecendo consideracfes sobre seus
principais avancos e desafios enquanto instrumento da politica ambiental brasileira; e, na
sequéncia, tece consideraces sobre a institucionalizacdo do instrumento, informadas pelo
aporte analitico do neoinstitucionalismo.

O quarto capitulo efetua uma apresentacdo descritiva e analitica das principais propostas
em discussdo no Congresso Nacional. A descri¢do das propostas enfatiza suas motivagoes e as
mudancgas por elas pretendidas em nome do aperfeicoamento do instrumento. As consideragdes
analiticas fazem um esforco de compreensdo das referidas propostas, apoiando-se, como nos
capitulos anteriores, nas contribuigdes teodricas do neoinstitucionalismo

Por fim, as conclusdes trazem as principais consideracOes a respeito das mudancas
institucionais sugeridas nas propostas regulatorias para o Licenciamento Ambiental que

ocupam a agenda publica no contexto atual.
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2 NEOINSTITUCIONALISMO, DIMENSOES DAS INSTITUICOES E MUDANCAS
INSTITUCIONAIS

O neoinstitucionalismo vem emergindo nos Gltimos cinquenta anos como aporte tedrico
dentro das ciéncias sociais, a partir do pressuposto de que “as instituicbes importam”. A nova
corrente institucionalista se afirma em reacao contraria as perspectivas behavoristas, influentes
nas analises das décadas de 1960 e 1970, que se orientavam pela ideia de que comportamento
coletivo é fruto da soma das preferéncias individuais. Defende assim que a acdo social é
determinada pelas instituicbes e ndo pela mera soma das preferéncias sociais (HALL E
TAYLOR 2003; NASCIMENTO, 2009). Nesse sentido, o novo institucionalismo oferece
parametros de analises que buscam conciliar as a¢des individuais e as estruturas institucionais
que constrangem ou favorecem as agdes como determinantes para os fendmenos sociais.

O novo institucionalismo nao representa uma abordagem unificada, sendo composta por
trés métodos analiticos principais que tém em comum as instituicdes como objeto de analise, a
partir do seu desempenho na determinacdo dos resultados sociais e politicos. Esses métodos
desenvolveram-se em discussdes dentro das Ciéncias Econdmicas (Neoinstitucionalismo da
Escolha Racional), das Ciéncias Politicas (Neoinstitucionalismo Historico) e da Sociologia
(Neoinstitucionalismo Socioldgico), buscando cada um, a seu modo, explicar as questfes
sociais e politicas a partir da abordagem institucional, representando referéncias fundamentais
para o estudo das politicas publicas.

No entanto, a despeito de apresentarem fatores analiticos de grande importancia no
entendimento das tomadas de decisGes dos atores sociais, implementacdo de politicas e
mudancgas institucionais, oportuna destacar, sem pretender aprofundar nessa discusséo, que
algumas criticas surgem em relacdo ao neoinstitucionalismo. Tais criticas remetem a uma
possivel confusdo tedrica e conceitual, ou mesmo a visdo de que a teoria ndo acrescenta nada
de novo para as discussdes que tem, como variavel explicativa, os fendbmenos politicos
(NASCIMENTO, 2009).

Cada perspectiva do neoinstitucionalismo apresenta um entendimento para o conceito
de instituicdes, bem como diferentes pressupostos que devem ser tomados como referéncias
para o entendimento das géneses e mudancas institucionais. Desse modo, este capitulo
estrutura-se em trés subsecdes onde se pretende apresentar as diferentes leituras do
neoinstitucionalismo; e a partir de cada perspectiva, os distintos significados das instituicdes e
seus efeitos e influéncias no processo de institucionalizacdo; além do entendimento de

mudancas institucionais. Oportuno destacar que se dara maior énfase a abordagem da escolha
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racional, a partir de sua aplicabilidade na andlise de politicas publicas genuinamente
relacionada as discussoes legislativas? e sua adequagio, neste contexto, as discussdes nas novas

propostas regulatorias que se colocam no Congresso Nacional para o licenciamento ambiental.

2.1 As diferentes perspectivas analiticas do Neoinstitucionalismo

A teoria institucional considera que as organizacdes sdo influenciadas por pressdes
normativas que as orientam através de elementos legitimados, sendo composta segundo Scott
(1987) por duas divisdes, o velho institucionalismo e 0 novo institucionalismo. A esse respeito,
March e Olsen (1984, p. 121) afirmam que apesar de a maior parte das teorias politicas
contemporaneas atribuirem um papel secundario as instituicdes, tratando-as apenas como
arenas onde o comportamento politico ocorre, ressurge na Ciéncia Politica na década de 1980
a preocupacdo com as instituicdes, a medida que elas “tornaram-se maiores, consideravelmente
mais complexas e cheias de recursos e, prima facie, mais importantes para a vida coletiva”. Da
mesma forma, aumentou a atencdo as instituicbes nos estudos e anélises que envolvem as
atuacdes do Estado, estando presente tanto nos estudos sobre as organizacdes formais quanto
nos estudos sobre o lugar dessas organizagdes na implementacéo das politicas publicas (HANF
& SCHARPF, 1983 apud MARCH & OLSEN, 1984).

A teoria neoinstitucionalista no campo da analise politica consolida-se especialmente a
partir da década de 1980, contrapondo-se aos modelos teoricos pluralista e marxista. Sem
pretender aprofundar na discussao sobre os referidos modelos, ressalta-se que o pluralismo e o
marxismo, a despeito das diferencas que os colocam em lados opostos do debate tedrico,
mantém o foco das analises na sociedade, considerando que as agdes estatais sdo por ela
estimuladas. Contrapondo-se a essa perspectiva, 0 neoinstitucionalismo, segundo Rocha
(2005), recoloca o Estado como foco da analise das politicas pablicas, afirmando que “é ele que
passa a explicar a natureza das politicas governamentais” (ROCHA, 2005, p. 13).

A primeira fase do neoinstitucionalismo, no campo da ciéncia politica, chamada “state-
centered”, € questionada por considerar a autonomia do Estado como algo generalizavel, e nesse
sentido Przeworski (1995 apud ROCHA, 2005) salienta que o que deve determinar o papel do

Estado e da sociedade nas tomadas de decisdes sdo 0s estudos de casos concretos, ja que 0S

2 A origem do institucionalismo da escolha racional esta relacionada a estudos de comportamento no interior do
Congresso dos Estados Unidos no inicio da década de 1970, com analises que buscavam entender o clima de
estabilidade nas decisdes, apesar da multiplicidade de questdes a serem decididas e das divergéncias nas
preferéncias dos legisladores (HALL E TAYLOR, 2003).
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Estados tém sua capacidade de a¢do influenciada por uma série de requisitos determinados, na
maioria das vezes, pelo historico de cada na¢do. Numa segunda fase, o neoinstitucionalismo
evolui para uma ampliacdo da analise que busca equilibrar o papel do Estado e da sociedade
nos estudos sobre as politicas e decisbes publicas, denominada por Skocpol (1985 apud
ROCHA, 2005) de “polity-centered-analysis”. Na perspectiva designada como “polity-
centered” a pesquisa deve abranger, segundo Rocha (2005, p. 16), “as instituicOes
governamentais, regras eleitorais, partidos politicos e politicas publicas anteriores, como fatores
condicionantes dos interesses da sociedade civil, das suas estratégias e objetivos”.

O novo institucionalismo, contudo, ndo se atém ao campo analitico da ciéncia politica.
O renovado interesse no papel das instituicbes também alcanca a economia, antropologia e a
sociologia (MARCH e OLSEN, 2004), dentre outras areas de conhecimento. N&o expressa, em
tais circunstancias, uma perspectiva de abordagem unificada, destacando-se, conforme Hall e
Taylor (2003), trés métodos de analises que, a partir da década de 1980, buscam explicar o papel
das instituicGes na determinacgdo dos resultados sociais e politicos, a saber: o institucionalismo
da escolha racional, o institucionalismo historico e o institucionalismo sociolégico.

As instituicdes sdo responsaveis pela estruturacdo das interacbes ao oferecem
informacdes e influenciarem as escolhas e 0 encadeamento de alternativas na agenda, reduzindo
incertezas no tocante ao comportamento dos atores e facilitando “ganhos de troca”. Nesse
contexto, uma das questfes mais importantes para a analise institucional refere-se a influéncia
que as instituicdes exercem no comportamento dos individuos, pois, conforme destacam Hall e
Taylor (2003), é a partir das a¢des dos individuos que as institui¢des influenciam as situacées
politicas. De modo geral, duas perspectivas sob as quais as instituicdes afetam o comportamento
dos individuos sdo apontadas pela analise neoinstitucionalista, a saber, a perspectiva
calculadora e a perspectiva cultural. A partir de ambas é possivel delinear concepcdes de como
0s atores se comportam, o que fazem as instituicbes e porque elas se mantém (HALL E
TAYLOR, 2003).

De acordo com os autores, a perspectiva calculadora da maior énfase aos aspectos do
comportamento humano orientado ao calculo estratégico, onde os individuos buscam
maximizar seus beneficios, analisando todas as escolhas possiveis e entdo selecionando aquelas
gue mais atendem aos seus interesses. A partir desse entendimento, as instituicdes afetam os
comportamentos dos atores ao oferecerem uma previsibilidade sobre o comportamento presente
e futuro dos outros atores nas relacdes que se estabelecem. Sob esse ponto de vista, a
continuidade das instituicfes € garantida, sobretudo, porque os individuos consideram que

aderindo aos modelos de comportamentos existentes perderdo menos do que os evitando
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(HALL E TAYLOR, 2003).

Ja a perspectiva culturalista reconhece que o comportamento humano é orientado
estrategicamente para concretizacdo de interesses. No entanto, argumenta-se que os individuos
recorrem a padrdes de comportamentos ja conhecidos para atingir seus objetivos a partir da
interpretacdo da situacdo, e ndo de um calculo estritamente utilitarista. As institui¢des séo, a
partir desse entendimento, responsaveis por fornecer os modelos morais e cognitivos que
orientardo a interpretacdo e a escolha da acdo dos individuos. Para o enfoque culturalista, as
instituices persistem em funcao das convencdes sociais em torno delas, tornando-as tao usuais
e coletiva que “ndo podem ser transformadas de um dia para o outro pela simples agéo
individual” (HALL E TAYLOR, 2003, p. 199).

O neoinstitucionalismo da escolha racional, assim como “velho” institucionalismo, tem
como premissa fundamental que as instituicdes sdo importantes fatores na determinacdo da
estrutura econdmica e consequentemente para a sua performance. Em regra, especialmente nos
primeiros estudos dessa vertente interpretativa, ha um predominio de conceitos e recursos
teodricos advindos da nova economia da organizacdo, que enfatiza a centralidade dos direitos de
propriedade e dos custos de transacdo para o desempenho econdmico das sociedades (FIANI,
2002; HALL e TAYLOR, 2003).

Os direitos de propriedade sdo, para North (1993), os direitos que os individuos possuem
sobre seu proprio trabalho, bens e servigos. A apropriacao desses direitos sao uma funcdo das
normas legais, das organizagdes formais e do cumprimento das normas de conduta. Os custos
de transacdo derivam do conceito de incerteza, correspondendo aos custos implicitos nas
interacbes, da preparacdo a operacionalizacdo e ao cumprimento delas (GALA, 2003;
WITTIMAN, 1999 apud CARNEIRO, 2000). Como salienta Cruz (2003), a partir do
entendimento de North, (1990, 1993), todo ato de troca envolve a conferéncia dos bens
envolvidos assim como garantias de cumprimento dos acordos celebrados, tendo as acfes com
vistas a esses fins, custos varidveis, que sao 0s custos de transacao.

A base para a compreensdo dos custos de transagdo esta na consideragao das incertezas
que permeiam as relacdes entre os agentes em relacdo a evolucdo do ambiente econémico e ao
comportamento das partes (DOSI,1988 apud SARTO e ALMEIDA, 2015). Conforme apontam
Sarto e Almeida (2015, p. 9) “a incerteza diz respeito ao grau de confianca dos agentes em sua
capacidade para antecipar acontecimentos futuros. ”

Os supostos comportamentais e a nocao de racionalidade limitada assumem que, embora
apresentem conduta racional, os agentes econdmicos possuem competéncia cognitiva restrita,

0 que determina a formac&o das expectativas dos agentes quanto as incertezas e a necessidade



27

em considerar as incertezas relativas & evolucdo do ambiente. H& ainda o suposto do
oportunismo, ou seja, esforcos empreendidos de maneira premeditada para enganar, disfarcar,
ou confundir os demais agentes, 0 que exige uma avaliagéo estratégica das possiveis condutas
dos participantes da transacdo. Assim, cabe destacar que as transacdes e 0s custos que a elas se
associam acabam por influenciar ou mesmo definir as composigdes institucionais no ambiente
(SARTO E ALMEIDA, 2015).

Campbell (2007, p. 2) destaca que o novo institucionalismo da escolha racional esta
mais associado as analises da economia e de algumas vertentes da ciéncia politica, tendo surgido
em reacdo a problemas persistentes para 0s quais a economia neoclassica dedicava pouca
atencdo, especialmente o fato de o mercado competitivo nem sempre “produzir o
comportamento econémico mais eficiente”. No entanto, o autor esclarece que a analise
institucional néo rejeita totalmente a tradicdo neoclassica e, nesse contexto, destaca a aceitacéo
dos teoricos da escolha racional ao principio neoclassico de que o individuo tem suas acGes
motivadas no interesse de maximizacdo de seus beneficios em relagdo aos custos. Nesse
sentido, as instituicbes, conforme argumenta Campbell (2007), sdo construidas para promover
0s interesses dos proprios atores.

Para Campbell (2007), o paradigma ou abordagem da escolha racional, apesar de se
desenvolver na economia, recebe contribuigdes importantes advindas da sociologia e da ciéncia
politica. Para o autor, talvez a maior contribuigdo que esses tedricos aportaram para o referido
paradigma tenha sido desenvolver a chamada “choice within constraints” (p. 3). Essa linha de
interpretacdo, que pode ser traduzida em *“escolha dentro das restricdes”, evidencia as
instituicdes, incluindo as normas informais, além das regras e regulamentos formais, como
limitadoras do leque de escolhas que os individuos tendem a fazer para promover seus
interesses. Nesse contexto, cabe ressaltar que o aspecto cognitivo influencia em como os atores
percebem seus interesses e opcbes de escolha, sendo, a restricdo cognitiva mais uma
delimitadora das acdes dos atores.

Como nas demais perspectivas, ha dentro do novo institucionalismo da escolha racional
uma variedade de debates internos, que convergem, no entanto, em quatro pontos, conforme
destacado por Hall e Taylor (2003). O primeiro refere-se aos pressupostos comportamentais,
gue supde que os atores se comportam de modo estritamente utilitario para maximizar seus
beneficios. O segundo consiste em tratar a vida politica como resultado de uma série de dilemas
de acdo coletiva, onde os individuos em busca de satisfazer a seus proprios interesses, acabam,
tomando decisdes que produzem, com frequéncia, um efeito sub-6timo para a coletividade. O

terceiro refere-se a énfase dada a interagdo estratégica nas situagfes politicas, em virtude
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especialmente do comportamento adotado pelos atores em fungéo das expectativas que témem
relacdo ao comportamento provavel dos demais. Por fim, o quarto, refere-se a origem das
instituicOes, vinculadas ao valor a elas atribuidos em virtude das fungdes que desempenham,
sendo que sua sobrevivéncia se deve ao fato de oferecerem mais beneficios aos atores
interessados do que as formas institucionais concorrentes (HALL E TAYLOR, 2003).

O neoinstitucionalismo histdrico, assim como 0 neoinstitucionalismo econdémico
considera, no cerne da vida politica, o conflito entre os diferentes grupos de interesse pela
apropriacdo dos recursos escassos - premissa herdada da metodologia de anélise da vida politica
a partir da analise de grupos, imperante nas décadas de 1960 e 1970. Conforme Campbell
(2007), deriva-se, sobretudo, da economia politica classica, o materialismo histérico de Marx e
a historia institucional comparativa de Weber (CAMPBELL, 2007).

Os teoricos do neoinstitucionalismo historico buscam, conforme Hall e Taylor (2003),
para além da andlise do conflito entre os grupos rivais no contexto politico, entender, dentre
outras questdes, a distribui¢do desigual de poder e recurso, no que concluem que 0 modo como
a organizacao institucional da comunidade politica e as estruturas econdmicas entram em
conflito acabam por influenciar que determinados interesses sejam privilegiados em detrimento
de outros. Seguindo, os autores afirmam que a abordagem tende a se concentrar em aspectos
societarios e estatais mais amplos do que em estruturas organizacionais em si.

Assim como o método de analise da escolha racional, especialmente a abordagem da
“escolha dentro das restricdes”, a interpretagdo historica considera que as instituicoes
restringem e redirecionam as politicas, nesse caso, a partir principalmente da experiéncia no
decorrer do tempo (CAMPBELL, 2007). Para a analise dessa corrente é central a
perspectiva da experiéncia historica; assim, as discussdes sobre o desenvolvimento institucional
favorecem as trajetorias. Sob esse ponto de vista as instituicdes nunca surgem do nada, sendo
resultados da reorganizacao de referéncias anteriores. Da mesma forma, as politicas publicas
sdo ajustadas gradualmente, num processo de aprendizagem dependentes do historico
institucional.

As instituicdes, para o neoinstitucionalismo historico, sdo fruto de lutas complexas e
barganhas de grupos, tendo um efeito continuo na tomada de decisGes e no fortalecimento
institucional subsequente. Dessa forma, ao restringirem as escolhas disponiveis para 0s
tomadores de decisdo, o processo de institucionalizagdo torna-se dependente do “caminho”, ja
que os tomadores de decisdes ajustam gradualmente suas politicas e instituicbes em resposta ao
feedback dos seus eleitores, aprendendo ainda quais politicas e instituicdes melhor se adequam
aos seus propdésitos (CAMPBELL, 2007).
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Quanto ao novo institucionalismo socioldgico, desenvolve-se na sociologia,
especialmente no campo da analise organizacional, ao final da década de 1970. Enfatiza a
dimensdo cultural na analise do mundo social, até entdo vistos sob uma otica racionalista,
fortemente influenciada pela ideia da burocracia de Max Weber e de Durkheim (CAMPBELL,
2007; HALL E TAYLOR, 2003).

O neoinstitucionalismo sociol6gico busca explicacbes de porque as organizagdes sdo
orientadas por um conjunto de normas e procedimentos em detrimento de outros, sustentando
que a adogdo de normas e procedimentos acontece ndo somente em virtude do que seria mais
eficiente no tocante a busca de resultados, como supde a ideia de racionalidade instrumental,
mas como reflexo da busca de adequacéo face ao ambiente organizacional, em sua dimensao
institucional. Conforme Campbell (2007), normas e valores sdo consideradas parte importante
da vida institucional, no sentido de sua incorporacgéo nas praticas utilizadas pelas organizacdes.

Conforme Hall e Taylor (2003), os tedricos do neoinstitucionalismo sociol6gico
definem instituicbes de forma ampla, considerando, para além de regras, procedimentos e
normas, 0s simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais que significam e orientam as acoes
humanas. Em linhas gerais, para o neoinstitucionalismo socioldgico instituicdes e culturas séo
vistos como conceitos interpenetrados.

Os socidlogos neoinstitucionalistas ndo negam a racionalidade na defini¢do da conduta
a ser adotada; no entanto, argumentam que a racionalidade do individuo ou das organizagdes é
socialmente construida e se orienta pelo proposito de “definir ou exprimir suas identidades
conforme modos socialmente apropriados” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 211), e ndo somente
para maximizar seu bem-estar material, conforme postulam os tedricos da escolha racional.

O que se ressalta, nessa perspectiva analitica, é que o comportamento dos atores e a
estrutura formal das organizacdes refletem seu ambiente institucional. Vale dizer, as
organizagdes adotam as praticas que acreditam ser mais apropriadas ou legitimas em seus
ambientes institucionais, mesmo que ndo sejam as mais indicadas na reducdo dos custos de
transacdo ou na promocao da eficiéncia operacional (CAMPBELL, 2007). Dessa forma, as
organizacgdes que compartilham do mesmo ambiente institucional tendem a adotar estruturas e
praticas similares ao longo do tempo, numa tentativa de adequar sua atuacdo ao socialmente
aceito, adotando préaticas isomorficas no enfrentamento das incertezas.

Embora apresentem diferencas conceituais, as trés vertentes interpretativas — escolha
racional, historica e socioldgica — possuem 0 mesmo objeto de analise, as institui¢des, buscando
explicar o papel que elas desempenham nos resultados sociais e politicos e auxiliando em nosso

entendimento sobre 0 mundo politico (HALL E TAYLOR, 2003). Seguindo com os autores,
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cada vertente tem sua forma de enxergar o mundo politico, apresentando pontos fracos e fortes
enquanto metodologia analitica. A esse respeito, destacam questdes atinentes a relacdo entre
instituicOes e comportamento e, 0 que interessa mais de perto aos propositos deste trabalho, a
origem das instituicdes e as mudancas que nelas ocorrem.

No que se refere as relagdes entre instituicdes e comportamento, Hall e Taylor (2003)
consideram que o neoinstitucionalismo histérico oferece a concepcdo mais ampla, utilizando
com frequéncia os enfoques “calculador” — a Idgica racionalista, em busca da eficiéncia- e o
“culturalista” — a légica da adequacdo, em busca da legitimacdo®. No entanto, apesar desse
mérito, tal vertente dedicou-se pouco a compreensdao de como as instituicbes afetam o
comportamento, 0 que o neoinstitucionalismo da escolha racional desenvolveu de forma mais
precisa e sistematica. Além disso, 0 método da escolha racional destaca-se na discussdo que
ressalta o papel do comportamento estratégico nas relacdes, onde os envolvidos analisam as
escolhas possiveis para selecionar aquelas que oferecem um beneficio maximo (HALL E
TAYLOR, 2003). Ja o neoinstitucionalismo socioldgico tem, como aspecto a ser destacado, o
fato de teorizar a respeito de como as institui¢oes influenciam as preferéncias ou identidades,
ao contrario do neoinstitucionalismo da escolha racional, que as tratam como dadas.

Quanto a origem das instituicdes e as suas mudancas, o neoinstitucionalismo da escolha
racional é, na leitura de Hall e Taylor (2003), a vertente que melhor explica a questdo,
especialmente ao associar a permanéncia das instituicdes as vantagens que elas podem oferecer
aos atores relevantes. No entanto, tal abordagem apresenta fragilidades ao focar a explicagédo
da origem das instituicGes em sua criagdo intencional por atores que visam obter beneficios, o
que expressa uma simplificacdo do papel atribuido aos atores e a suas motivagoes.

Quanto ao neoinstitucionalismo sociolégico, os autores destacam que 0s tedricos dessa
vertente interpretativa desenvolvem uma concepc¢do ampla das razdes pelas quais as instituicoes
sdo criadas, enfatizando o recurso a se tomar de empréstimo elementos pré-existentes em
modelos ou arranjos institucionais presentes no ambiente em que os atores se inserem, deixando
de lado, no entanto, o conflito de poder que orienta a criagdo e a mudanca das instituigdes.
Sobre o neoinstitucionalismo historico, destacam a énfase posta na inducdo dos fatos histdricos
que, por um lado, demonstra fragilidade ao limitar a teorizacdo sistematica relativa aos
processos envolvidos na criagcdo e mudanga institucional e, por outro, forga, por dedicar-se a
busca dos indicios das razdes que motivaram os atores a agirem como agem.

A despeito das divergéncias conceituais e analiticas verificadas entre as trés vertentes

3 Os autores consideram ambos os enfoques como convincentes e “importantes” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 231).
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interpretativas, discutidas por autores como Hall e Taylor (2003) e Campbell (2007), dentre
outros, é certo que o neoinstitucionalismo tem ocupado relevante papel nas discussoes relativas
as politicas publicas, aportando importantes contribuicdes e elementos analiticos para a
compreensdo e a avaliacdo da acdo dos atores e organizagdes politicas na busca pelo desenho
institucional que atendam a seus interesses e aspiragoes.

No ambito das ac¢Bes politicas, as decisbes do Estado buscam reproduzir o controle
institucional sobre a sociedade, reforgando sua autoridade, poder politico e capacidade de acéo
e controle. Nesse sentido March e Olsen (2008, p. 127), ressaltam que o neoinstitucionalismo
ndo nega a importancia do contexto social da politica, no entanto, confere um papel mais
autdbnomo para as instituicdes politicas. Assim, para 0s autores, as instituicdes politicas sdo
mais do que “simples espelhos de forcas sociais”, sendo 0s processos internos as instituicoes
politicas, mesmo quando inicialmente afetados por fatores externos, determinantes no fluxo da
historia. Nesse contexto, os resultados politicos sdo dados em fungéo de trés fatores primordiais,
0s interesses, a distribuigdo de recursos e as regras do jogo.

2.2 Instituicdes e institucionalizac¢Bes nas vidas politica, econémica e social

Para fins da discussdo pretendida neste trabalho, é importante examinar mais
detidamente o conceito de institui¢des, central na teoria neoinstitucionalista. Cabe observar que
essa breve retomada da questdo ndo esgota as abordagens relativas as concepcdes que 0 termo
assume na literatura, mas fornece elementos para posiciona-lo no debate sugerido sobre as
mudancas institucionais que se colocam quanto ao licenciamento ambiental brasileiro.

Como salienta Menicucci (2003), o termo “instituicdo” assume diferentes significados
e aplicagOes nas teorias neoinstitucionalistas, conforme muda-se o contexto de analise, uma vez
que a utilizacdo dessa perspectiva analitica ndo se traduziu ainda em um conjunto de conceitos
teoricos precisos ou unificados. Pode-se dizer, no entanto, que o uso do termo parte de uma
“concepcao genérica de instituicdo como um padrdo de comportamento estavel, recorrente e
valorizado” (MENICUCCI, 2003, p. 27).

No entendimento das abordagens do neoinstitucionalismo da escolha racional e, mais
especificamente, do neoinstitucionalismo econémico, as instituicdes constituem-se nas “regras
do jogo” de uma sociedade, representando as limitacdes criadas pelos homens que definem e
ddo forma a interacdo humana (NORTH, 1993). Em sintonia com essa concepgdo, as
instituicdes “estruturam os incentivos na negociacdo humana, seja ela politica, social ou

econbmica (NORTH, 1990, p.3). As instituicdes sdo entendidas como regularidades em
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interacdes repetidas ou arranjos sociais gerados com fins a minimizar os custos de transacao e
a incerteza, favorecendo a criagcdo de marcos de referéncia eficientes para a troca econdmica
(WILLIAMSON, 1985 apud MENICUCCI, 2003). Embora as instituicdes incluam tanto as
regras formais — como as leis e os regulamentos editados pelo poder publico — quanto os
mecanismos informais — como os cddigos de conduta, 0s costumes e as convengdes — a énfase
do neoinstitucionalismo econémico é dada as regras formais e as implica¢des que estas tém no
desempenho ou performance da economia.

Ancorando-se nas abordagens de Matthew (1986), North (1990) e Jepperson (1991),
Carneiro (2000, p. 35) associa instituicdo a oportunidades e constrangimentos para a interacao
entre os individuos, que inclui desde direitos de propriedade a convengdes sociais e contratos
estabelecidos para orientacdo das relagdes sociais. Assim, as instituicbes atuam no sentido de
introduzir “um elemento de estabilidade e previsibilidade nas condutas dos individuos enquanto
atores sociais, moldando, em certo sentido, 0 que € pertinente ou ndo nas interacdes que se
processam nos diversos campos de atividade” (CARNEIRO, 2000, p. 35). As institui¢des séo,
portanto, sob essa perspectiva, normas regulares que orientam as relagcfes e arranjos sociais,
constituindo-se em referenciais que minimizam as incertezas e dao suporte as interacdes entre
os individuos e as organizagdes. Para essa perspectiva analitica, a relacdo das instituicbes com
0s atores adota o entendimento calculador, ao considerar que suas acdes sdo frutos de um
calculo estratégico em busca da concretizagdo de seus interesses.

Para o neoinstitucionalismo histdrico a instituicdo abrange os procedimentos, normas e
convencdes formais e informais que estruturam e orientam a conduta, sendo a concepcao do
desenvolvimento institucional fortemente ligado a dependéncia das trajetorias (HALL E
TAYLOR, 2003; MENICUCCI, 2003). De maneira geral, conforme destacam Hall e Taylor
(2003), sob essa perspectiva as instituicdes tendem a ser associadas as organizacoes, sendo sua
conceituacdo com o comportamento individual dado em termos mais gerais. Quando se trata da
relagdo entre instituicdes e acles, os tedricos dessa corrente recorrem tanto a perspectiva
calculadora, quanto a culturalista, ou seja, consideram tanto a dimensdo estratégica dos atores,
quanto o fato de que recorrem a modelos de comportamentos convencionais.

Do ponto de vista historico, as instituicdes possuem um efeito continuo nas tomadas de
decisbes por serem as responsaveis pelo fornecimento dos modelos morais e cognitivos que
orientam a interpretagéo da acdo (CAMPBELL, 2007; HALL E TAYLOR, 2003). Evidencia-
se, sobre a interpretacao das instituicdes a partir do novo institucionalismo, que, a despeito de
considerarem a relevancia das instituicbes na vida politica, os tedricos dessa vertente

geralmente situam as instituicdes, junto com outros fatores como o0s acontecimentos
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socioecondmicos e a difusdo de ideias, como igualmente responsaveis pela vida politica.

Na perspectiva do neoinstitucionalismo socioldgico, as instituicdes sdo definidas como
regras, procedimentos e normas, abrangendo inclusive os simbolos, “scripts” cognitivos e
modelos morais socialmente construidos e reproduzidos rotineiramente, operando como
ambientes limitadores, guiando as ac¢bes dentro do ambiente organizacional, o que confere a
corrente uma conceituacdo mais ampla do termo. Em tal acepcéo, a noc¢do de instituicéo se
aproxima da ideia de cultura, rompendo com a dicotomia conceitual e colocando-os como
conceitos justapostos; contribuindo para a legitimacdo, no sentido de adocdo de préticas e
procedimento adequados, da organizacdo em seus ambientes interno e externo (MENICUCCI,
2003; HALL E TAYLOR, 2004). Sobre a relagdo das instituicdes e atores, a analise socioldgica
adota a perspectiva culturalista, entendendo que a despeito do comportamento racional dos
individuos, seu comportamento é orientado por padrGes comportamentais ja arraigados ao
ambiente social.

O enfoque culturalista da escola socioldgica elucida que o individuo, levado pela sua
socializacdo a desempenhar papeis especificos, internaliza essas regras e dessa forma se da a
influéncia das instituicbes sobre o comportamento (HALL e TAYLOR, 2003). Os autores
ressaltam ainda que o neoinstitucionalismo socioldgico sofre forte influéncia do construtivismo
social, constatando, os tedricos dessa escola, que a influéncia das instituicdes sobre o
comportamento dos individuos ndo se resume a influéncia do que se deve fazer, mas também
sobre o que o individuo imagina fazer num determinado contexto.

Assim, defendem que as instituicbes ndo influenciam apenas calculos estratégicos,
conforme apontam os tedricos da escolha racional, mas também suas preferéncias fundamentais
gue imprimem significado na vida social, como a imagem que os atores fazem de si, destacando
que aquilo que se considera como racional dentro das acbes dos individuos € um objeto
socialmente construido. Deste modo, enquanto os tedricos da escolha racional assumem que 0s
individuos buscam maximizar seus beneficios, 0s da corrente sociol6gica assumem que eles
buscam manifestar suas identidades conforme regra socialmente apropriada (IBIDEM).

Na analise das politicas publicas, o conceito de instituicdo € incorporado a partir da
perspectiva mais ampla, considerando-se “instituicbes como regras do jogo ou como limites
que estruturam a acdo humana (PIERSON, 1993; 1994 apud MENICUCCI, 2003, p. 29) . Vale
destacar ainda as duas dimensdes assumidas pelas “regras do jogo” na analise das politicas
publicas, conforme argumenta Menicucci (2003). A primeira, e mais usual, busca entender
como as regras do jogo formais e informais da vida politica e social intervém no comportamento

politico, criando as oportunidades e constrangimentos traduzidas em politicas publicas. A
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segunda orienta-se pelo entendimento de que as principais politicas publicas se constituem
também em regras do jogo em uma sociedade, influenciando a alocagdo dos recursos politicos
e econdmicos e, dessa forma, alterando os custos e 0s beneficios associados as estratégias e
condutas adotadas pelos diversos atores.

Menicucci (2003, p. 29) destaca também o exame das consequéncias politicas das
politicas publicas, tendo o feedback como fator de ordem institucional para a compreensao das
politicas publicas, como uma “extensdo logica dos argumentos do novo institucionalismo
utilizados para a anélise de instituicdes formais.” Destaca ainda, nesse ambito de analise, a
percepcdo da dependéncia de trajetdria, traduzida nos efeitos “lock-in”, entendidos como a
“definicdo de padrdes de comportamento que s&o dificeis de ser revertidos”, e os efeitos de
aprendizagem.

Sendo as regras estabelecidas de modo a conferir a alguns atores, em detrimentos de
outros, vantagens na concretizagdo de suas preferéncias, favorecendo determinados grupos (que
possuem mais recursos e informagdes) em detrimento de outros, as politicas publicas podem
resultar em obstaculos legitimados para a ruptura do dominio dos grupos dominantes. Esse
entendimento assume, do neoinstitucionalismo historico, a importancia atribuida ao poder e as
relacfes assimétricas, bem como o pressuposto de que as institui¢es tendem a aprofundar essas
assimetrias de poder entre 0s grupos sociais.

Tendo sido contextualizados os entendimentos de institui¢Oes a partir das perspectivas
analiticas do neoinstitucionalismo, resgataremos, para amparar a analise proposta nesse
trabalho, o neoinstitucionalismo da escolha racional, método de andlise que incorpora o
conceito de instituicbes mais proximo ao relacionado ao estudo de politicas pablicas no
contexto aqui analisado.

Partindo do pressuposto adotado pela perspectiva da escolha racional que os atores
criam as instituicbes de modo a realizar seus interesses, conforme afirmam Hall e Taylor (2003),
0 processo de criacdo das instituicdes constitui-se num acordo entre os atores interessados,
assim como sua permanéncia deve-se ao fato de oferecerem mais beneficios a estes mesmos
atores que as demais instituicdes concorrentes. E possivel inferir ainda, a partir de pressupostos
comportamentais, que os atores compartilham de determinadas preferéncias e, nesse sentido,
atuam estrategicamente para maximizagdo de suas satisfaces, o que envolve a criagdo de
instituicoes.

As instituicdes, conforme discutido, portam simultaneamente os direitos e as obrigacoes
definidas num contexto concreto de intera¢des sociais a partir de acordos formais como codigos

de conduta, leis e contratos entre individuos, constituindo-se, ainda em normas e convencdes
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sociais formais e informais que orientam as ac¢Ges humanas. Em ambos os casos, sdo
sistematicamente reproduzidas no tempo, arraigando-se no ambiente e transformando-se em
uma referéncia de comportamentos sociais e orientacfes aos processos decisorios dos atores.
Nesse contexto, cumprem o papel de “reduzir as incertezas e garantir uma estrutura estavel,
mas ndo necessariamente eficiente, para a interagdo humana (NORTH, 1993, p. 16) .
Conforme Carneiro (2000), a partir do entendimento de Jepperson (1991), a solidez dos
efeitos de padronizacdo e previsibilidade oriundos das instituicdes depende de sua reiteracdo
no tempo, 0 que aponta na direcdo da ideia de institucionalizacdo. Os diferentes padrdes de
institucionalizacdo das regras traduzem o nivel de aderéncia as mesmas, ou seja, suas
vulnerabilidades ou estabilidades guardam relagdo com a forma como se integram ao arcabouco
institucional, a mediacdo de interesses entre os diferentes atores e da articulacdo com outras

instituicbes. Nas palavras do autor:

“ (...) as instituicbes tendem a ser consideradas ou ndo pelos atores
dependendo da percepcao que estes tém em relacdo as mesmas, envolvendo
aspectos como a avaliagdo que fazem quanto aos riscos, custos e
possibilidades de ganhos advindos de comportamentos que se ajustam ou que
contrastam com o padrdo ou ordem estabelecida (CARNEIRO,2000, p.36). ”

No que se refere as institui¢cbes informais surgem para coordenar as interagdes humanas
repetitivas. Conforme aponta North (1993), tais regras consistem em extensodes, interpretacoes
e modificacbes das normas formais, que se tornam padrGes comportamentais socialmente
aceitos, ou internamente aceitos (quando referem-se a grupos especificos).

As regras informais estdo diretamente relacionadas a cultura e @ maneira como 0s
individuos interpretam as informacdes, persistindo por anos como referéncias das relacdes
sociais. Isso acontece em grande medida porque sdo normas tidas como certas, 0 que ndo leva
a reflexdo prévia dos individuos, se ndo a aceitacdo do socialmente correto ou pertinente. Nesse
sentido, North (1993) destaca que as instituigdes informais culturalmente estabelecidas néo
costumam mudar imediatamente como reacdo de mudancgas estabelecidas por instituicoes
formais, resultando em tensionamentos que produzem resultados com consequéncias
importantes na forma como mudam as economias.

As regras formais, por sua vez, dependem ndo apenas da adesao técita dos individuos as
mesmas, como as regras informais, mas da existéncia de mecanismos capazes de fazé-las valer.
Ganha saliéncia aqui a questdo da efetividade ou o grau de observancia dos constrangimentos
dispostos pelas instituicbes, o que remete a ideia de enforcement, ou seja, a capacidade de o

Estado impor a aplicacdo da institucionalidade formalmente estabelecida. Na interpretagéo de
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North (1990), um aspecto fundamental no funcionamento das institui¢@es é o custo de verificar
as violagOes das regras formais estabelecidas e a severidade da puni¢do imposta ao
comportamento desviante ou ndo cooperativo em relacdo as mesmas.

A crescente complexidade da sociedade moderna, no entanto, exige cada vez mais a
formalizacdo de regras, que muitas vezes complementam ou mesmo substituem as regras
informais. Constituem-se, assim, numa estrutura de normas que geralmente obedecem a uma
hierarquia, desde constituicdes a especificacdes de conduta particulares, tendo como principal
funcdo facilitar os intercambios politicos e econdmicos (NORTH, 1993).

Assim como as instituicfes, as organiza¢Ges proporcionam uma estrutura para a
interacdo humana sendo criadas pelo marco institucional e, a0 mesmo tempo, influenciando nas
mudancas, evolugdo e consequéncias das regras (NORTH, 1993). As organizacgdes incluem
entidades politicas (partidos, agéncias reguladoras, senados e camara, etc), entidades
econdmicas (empresas, cooperativas, sindicatos, etc), entidades sociais (igrejas, clubes, etc), e
entidades educativas (escolas, universidades, etc), constituindo-se em grupos de individuos
ligados por identidades e/ou objetivos em comum (IBIDEM).

Importa ressaltar que, conforme aponta North (1993), o objetivo das regras € indicar
como o jogo se desenvolvera, e dos atores (que compdem as organizagdes) € ganhar o jogo
através de atitudes e intervencBes que defendam seus interesses. Da mesma forma, o autor
ressalta que a partir da interacdo entre instituicGes e organizagdes se da a dire¢cdo da mudanca
institucional, observando que dentro das limitagbes da teoria econdmica, as instituicoes
determinam as oportunidades existentes na sociedade e as organizacOes sdo criadas para

aproveitar essas oportunidades.

2.3 Mudancas Institucionais

A andlise do processo de institucionalizagdo das regras aponta ndo s para o grau de
solidez dessas regras como também para as vulnerabilidades a que estdo expostas diante da
aderéncia ou nao dos individuos e das organizacfes ao arcabouco institucional. Dessa forma,
uma situacédo de solidez institucional possibilita que as transa¢Ges acontecam de maneira fluida,
limitadas pelas regras formais e informais, orientando, e muitas vezes, tornando as relagdes
estaveis e rotineiras. Vale ressaltar ainda que a solidez ou a estabilidade institucional ¢é fator
primordial para o desenrolar de relacbes complexas (NORTH, 1993).

Quanto as mudancas institucionais, destaca-se, ndo sdo necessariamente absorvidas de
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imediato pelos atores e incorporadas ao ambiente, podendo haver resisténcias a aceitacdo das
mesmas. 1sso se da principalmente em virtude da disparidade de interesses nas relacfes que se
estabelecem entre os atores num dado ambiente ou processo decisorio, 0s quais sdo afetados
pelo dinamismo institucional. Tanto os atores quanto as organizacdes percebem e reagem aos
indicios de mudangas de maneira diferente, conforme suas intencdes e seus interesses. Os atores
utilizam-se assim de seus conhecimentos tacitos para estimar a possibilidade de éxito na
satisfacdo de seus interesses, arriscando 0s recursos disponiveis para alcancar seus objetivos
(NORTH, 1993; CAMPBELL, 2007).

Na maior parte dos casos, as mudancgas institucionais acontecem, sobretudo, em
respostas a alteracdes no ambiente, modificando o que até entdo se tinha como normas
ordenadoras. Uma visdo mais geral sobre as mudancas institucionais pode ser encontrada na
tipologia proposta por DiMaggio (1998) e Jepperson (1991), que consideram quatro
modalidades principais de reconfiguracéo institucional (CARNEIRO, 2000).

A primeira delas refere-se a “formac&o de novas instituicGes” a partir da introducdo de
normas ordenadoras na sociedade que orientem as relacfes sociais que se estabelecem num
contexto de desordem social. A segunda refere-se ao “desenvolvimento institucional”, a partir
do aprimoramento de uma matriz institucional pré-existente. Em relagdo a terceira modalidade,
tem-se 0 que os autores denominam de “desinstitucionalizacdo”, traduzindo uma situacédo de
desconstrucdo ou aniquilamento de normas que outrora ordenavam a sociedade, a qual
configura-se como uma situacdo oposta a “formagdo de novas institucionalizacdes”
(CARNEIRO, 2000). A quarta e ultima refere-se a “reinstitucionalizacdo”, ou seja, a
substituicdo do marco institucional corrente por um novo arcabouco institucional que se difere
significativamente do pré-existente.

Cada uma das perspectivas analiticas do novo institucionalismo mantém uma viséo
particular sobre como se desenvolvem as mudangas institucionais. Comecando pela perspectiva
historica, onde as mudancgas sdo vistas como dependentes da trajetoria percorrida (“path
dependent™), considera-se que as capacidades do Estado e as politicas pré-estabelecidas sdo as
principais estruturadoras das politicas posteriores (HALL E TAYLOR, 2003). Isso porque as
instituicOes definidas acabam por orientar de forma determinante as preferéncias e modelos de
comportamento que organizam a vida social, criando identidades sob as quais os individuos se
envolvem profundamente.

Varios teoricos adeptos do neoinstitucionalismo histérico apontam a necessidade de
distinguir, na trajetoria historica, os “periodos de continuidade” e as “situacdes criticas”; sendo

nas “situacdes criticas” que as principais mudancas institucionais se reproduzem seguindo um
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novo trajeto. Uma dificuldade dessa interpretacdo estd em apontar as motivagdes das situacdes
criticas, a que os tedricos usualmente atribuem as crises econdmicas e aos conflitos militares
(HALL E TAYLOR, 2003).

Para o novo institucionalismo socioldgico, Hall e Taylor (2003) destacam que as
mudangas institucionais ocorrem orientadas mais em funcdo da busca por maior legitimidade
social do que por maior eficiéncia, conforme pressupbe a perspectiva da escolha racional.
Assim, sob o ponto de vista adotado pelos tedricos do neoinstitucionalismo sociologico, a logica
que determina as praticas institucionais a serem adotadas é informada pelas conveniéncias
sociais e ndo por uma questéo utilitarista.

Por conseguinte, a mudanga institucional é concebida pela perspectiva socioldgica como
uma convergéncia entre os desenhos institucionais e os ambientes onde surgem e onde sao
replicadas. A ado¢do de modelos normativos e cognitivos por certos grupos e organizacfes em
detrimento de outros se dad em razdo da busca por maior concordancia com os modelos
socialmente aceitos e remete ao isomorfismo, para o qual DiMaggio e Powell (2005) indicam
trés mecanismos de inducéo.

O primeiro consiste no isomorfismo coercitivo, que deriva das influéncias politicas e
de questdes de legitimidade ou, mais precisamente, de pressdes formais e informais exercidas
por organizagOes poderosas, como O governo ou uma grande empresa, bem como por
expectativas culturais da sociedade na qual as organizagfes se inserem. O segundo é
representado pelo isomorfismo mimético, que deriva das respostas padronizadas as incertezas
que as organizagdes adotam por meio da reproducédo de praticas ou procedimentos de outras
organizacg0es vistas como prosperas e/ou mais legitimas no ambiente em que operam, tendo em
vista garantir sua sobrevivéncia ou reproducgédo no tempo (POWELL E DIMAGGIO, 2005). Por
fim, tem-se o isomorfismo associado a profissionalizacdo, em que, por meio de quadros
normativos os individuos modelam suas concepcdes e acdes de forma a adequa-los aos
objetivos reguladores estabelecidos. (POWELL E DIMAGGIO, 2005).

As mudangas institucionais podem ser intencionais ou ndo intencionais. Para a discussao
proposta neste trabalho, sobre as mudancas no processo de licenciamento ambiental brasileiro
inseridas na agenda publica no contexto atual, inicialmente importam mais 0s processos de
mudancgas intencionais onde existe um esforgo deliberado para promover mudangas na estrutura
institucional pré-existente. No entanto, oportuna ressaltar que, conforme colocado por
Campbell (2007), a despeito das a¢des dos atores serem intencionais, as mudancas institucionais
que se seguem a suas agdes podem ser ndo intencionais & medida que se desdobram

consequéncias involuntarias ou mesmo inesperadas.
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Sob a perspectiva da escolha racional, North (1993) destaca que a mudanca institucional
se d& pela agdo continua dos atores com o objetivo de modificar as regras, a partir de calculos
estratégicos que buscam a maximizacdo de seus interesses. Conforme Farejohn e Pasquino
(2001), as decis0es relativas as mudancas intencionais das instituicdes sdo tomadas de forma
racional, em que o ato foi escolhido dentre as melhores possibilidades disponiveis para o agente,
considerando suas crencgas e desejos, de forma a maximizar suas preferéncias. Dito de outra
forma, os autores ressaltam que a racionalidade da acéo envolve uma condicdo de consisténcia
que sustenta uma relacao véalida para todas as crengas — onde se incluem as normas informais —
0s desejos e ac¢Oes do envolvidos.

H& que se considerar, no entanto, as mudancas descontinuas das normas formais que
ocorrem abruptamente como fruto de revolugbes, por exemplo. Nesse caso, North (1993)
destaca o contrapeso exercido pelas normas informais que continuam a orientar o
comportamento dos grupos e individuos, pois as mutagdes nas normas culturais ocorrem, via
de regra, num ritmo mais lento. Esse desalinhamento entre as instituigdes formais e informais
causam geralmente um desequilibrio institucional que tende a ser corrigido no decorrer do
tempo com acomodacdes entre as normas formais e informais.

Steinmo e Thelen (1992 apud CARNEIRO, 2000) apontam dois caminhos de redesenho
institucional baseados na relacdo de causalidade entre preferéncias e interesses dos atores
individuais e coletivos que levam as mudangas. A andlise é fundamentada no porqué e como
ocorrem.

O primeiro caminho estéd vinculado a competicdo dos atores em busca de mudancas
institucionais ou a construcdo de novas regras. Nesse caso o conflito de interesses em relagdo
as instituicdes se da pelas vantagens que as instituicdes oferecem a interesses especificos, tendo
em vista as oportunidades e constrangimentos que portam, beneficiando diretamente os atores
por tras desses interesses. Sob essa ética, as instituicdes podem ser criadas de forma deliberada
por agentes que agem racionalmente em busca de resultados que os colocardo ou ndo em
posicdes privilegiadas nas disputas futuras (CARNEIRO, 2000).

O segundo caminho relaciona-se com a relacao entre as institui¢cdes e o ambiente, sendo
as mudancas reflexos do ambiente e das interacdes sociais, abrangendo mudancas que traduzem
esforcos deliberados para o aprimoramento ou adequacdo institucional predominante, sempre
perseguindo a eficiéncia dos resultados.

Sob a perspectiva da escolha racional, a interacfes entre os atores e grupos de atores sao
apoiadas nas negociacoes e conflitos mobilizando os recursos necessarios do ambiente para

garantir a concretizagdo dos seus interesses. No entanto, quando observadas a partir de um
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recorte temporal, as interagdes mostram que, muitas vezes, as alterages nas regras, mesmo que
intencionais, ocorrem como forma de melhor se integrarem ao arcabouco institucional ou ao
contexto politico, econdmico ou social pré-existente. As alteracfes nas regras, contudo nem
sempre sdo garantias de eficiéncia, ja que nem toda mudanca de regra pode ser considerada
positiva no sentido de, nem sempre, garantirem padrées de condutas que viabilizem os
resultados pretendidos.

O equilibrio institucional é tratado por North (1993) como uma situacdo em que, dada
a forca negociadora dos individuos ou organizacdes e o0 conjunto de operacGes contratuais que
compdem um intercambio econémico, nenhum deles considera vantajoso dedicar recursos a
reestruturacdo dos acordos. Segundo o autor, uma situacdo assim ndo demonstra satisfagédo de
todos com as normas e contratos existentes, mas sim que o0s custos e beneficios relativos a
alteracdo das regras do jogo entre as partes contratantes indicam que néo ¢é aconselhavel fazé-
lo. Importar destacar ainda, nesse contexto, que a manutencéo das institui¢cdes no tempo é fruto
de sua concepgdo enquanto “referéncia socialmente construida”, ou de seu “enraizamento no
ambiente”, ou em outras palavras ao processo de institucionalizacdo (CARNEIRO, 2000).

Por outro lado, a instabilidade que usualmente instiga o processo transformador, pode
ser visto como fruto de um conflito amplo dos interesses que estabelece uma mudanca
institucional abrangente “podendo envolver o desaparecimento de instituicOes anteriormente
existentes, a emergéncia de novas instituicdes e a transformacdo de outras, numa espécie de
resposta a entropia social (CARNEIRO, 2000, p. 38)”.

Destacando a importancia do conhecimento e das informacdes para as mudancas
institucionais, North (1993) afirma que os niveis de conhecimento, destreza e aprendizagem
que os membros de uma organizagao, seja ela politica, econdmica ou social possuem, refletirdo
nos resultados embutidos nas limitagdes institucionais. Quanto ao conhecimento, o autor os
diferencia entre conhecimentos comunicaveis, que podem ser transmitidos de uma pessoa a
outra; e conhecimentos tacitos, aqueles que se adquirem pela préatica, sendo apenas parcialmente
comunicaveis.

Algumas ponderacdes comparativas sao feitas por Hall e Taylor (2003) quanto a
maneira como cada perspectiva explica a origem e as modificacfes das instituicdes. Para 0s
autores, 0s tedricos da escolha racional produziram as explicagdes mais “elegantes” quanto a
origem das institui¢Oes, a partir das vantagens que propiciam aos atores, da qual dependem
também a sua permanéncia.

No entanto, destacam que, a despeito dessa perspectiva analitica considerar a

intencionalidade das a¢0es, em alguns casos, ndo conseguem abranger toda a complexidade das
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motivagdes dos atores, incorrendo ao risco de subestimar a assimetria das relagdes, onde alguns
atores possuem maior poder de influéncia sobre as decisdes que outros. Assim, 0s autores
apontam que o alcance tedrico da perspectiva racionalista € maior em analises onde 0 consenso
entre os atores, envolvidos em interagdes estratégicas se guiam por um estatuto comum que
moldam as negociac¢Ges, como em assembleias legislativas e arenas internacionais.

A abordagem socioldgica considera a escolha das novas instituicGes para além da
eficiéncia, salientando a preocupacdo com a legitimidade social como foco desse processo, 0
que explica, em grande medida, as ocorréncias de instituicdes politicas e sociais ineficientes.
No entanto, essa linha de anélise da pouca atengdo as divergéncias de interesses e o conflito de
poder que permeiam as negociagcdes das novas préticas institucionais (HALL E TAYLOR,
2003)

Por fim, sob a analise de Hall e Taylor (2003), o enfoque do neoinstitucionalismo
historico busca demonstrar como as instituicGes existentes refletem as relacbes de poder,
conferindo a certos atores ou interesses, maior poder de influéncia em relacdo a criacdo das
novas instituicbes (HALL e TAYLOR, 2003). Aqui, percebe-se uma aproximacdo da
perspectiva historica com a da escolha racional, destacando que, para os teoricos histéricos, é
admitida a influéncia do percurso, ou dos modelos institucionais pré-existentes, nas mudangas
institucionais.

Ja Campbell (2007), combinando “insights” importantes das trés perspectivas
neoinstitucionalistas, apresenta uma abordagem teorica que concilia as ideias mais importantes
de cada perspectiva.

A respeito da teoria da escolha racional, considera como pertinente que os choques
exogenos — mudancas de precos, custos de transacao, crises econdmicas, ameacas de guerra,
etc — podem fornecer a faisca inicial para a mudanca institucional, que é impulsionada por atores
orientados estrategicamente a atingir objetivos institucionalmente constrangidos. Na mesma
direcdo, também considera que qualquer episddio de mudanga institucional envolve conflito,
luta e negociacdo, conforme a distribuicdo de recursos entre os atores envolvidos.

Do institucionalismo historico, a analise de Campbell (2007) reconhece que os gatilhos
enddgenos para a mudanca institucional emergem de tensdes, contradi¢bes e inconsisténcias
dentro das proprias instituicdes. Nesse contexto, as mudancgas institucionais tendem a ser
evolutivas e dependentes da trajetdria, em que as novas instituigdes necessitam se ajustarem ao
contexto econdémico, politico e administrativo para permanecerem. O autor aponta ainda que o
processo de mudanca dependente de trajetdria decorre das restrigdes institucionais impostas

pelas regras pré-existentes e do processo criativo, onde 0s agentes baseiam-se em principios e
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praticas pré-determinadas em torno deles e exercem as combinacBes e recombinacBes que
geram as novas instituicoes.

Por conseguinte, a respeito do institucionalismo sociologico, a analise do autor afirma
que a mudanca institucional ocorre quando atores tentam resolver problemas que geram
incertezas, especialmente sobre a distribuicdo de recursos, onde a mudanga muitas vezes
envolve um processo de “bricolage” pelo qual os atores recombinam principios e praticas
institucionais ja disponiveis que existem em seus repertorios. Vale ressaltar, nesse contexto, o
argumento do autor sobre a capacidade dos atores para inovar de forma evolutiva ou
revolucionéria depender da sua localizagdo social, organizacional e institucional, o que
determina o grau em que sdo expostos a difusdo de novas ideias referentes a inovacao. Sugere
enfim, mais uma vez, o papel crucial da distribui¢do de recursos e poder na determinacao do
que os atores podem fazer e ressalta o entendimento das instituicbes como elementos
cognitivos, normativos e regulatorios.

Ainda sob a analise de Campbell (2007), além do processo de recombinagdo, ou
“bricolage™, ha o processo de mudanga onde, do rearranjo das instituicdes ja existentes, novos
elementos externos s@o adicionados ao repertorio institucional, atraves da difusdo para fora da
configuracdo local. Nesse caso, as chances de que a mudanca institucional seja mais
revolucionéria do que evolutiva é maior, segundo o0 autor, j& que os atores institucionais
ampliam seus repertorios para além dos pré-existentes, o que acaba por tornar as novas
instituicbes menos semelhantes com as institui¢cdes do passado.

Menicucci (2003) salienta o fato de as instituicOes, regra geral, ndo serem construidas
do nada, mas reconstruidas a partir de elementos anteriores. Da mesma forma, as mudancas
institucionais nunca sdo completamente descontinuas, pois mesmo quando sdo frutos de
mudancas deliberadas que alteram as regras formais, as regras informais se mantém inseridas
nos costumes e tradigdes que s@o mais resistentes as acoes deliberadas. De maneira geral, séo
0s constrangimentos informais das sociedades que limitam a possibilidade de ruptura
institucional (NORTH, 1993 apud MENICUCCI, 2003).

Sob o ponto de vista da racionalizacdo dos processos (POWELL, 1991 apud
CARNEIRO, 2000), a mudanca institucional é vista a partir de quatro logicas principais que
determinam a reconfiguragdo das instituicOes: “the exercise of power”, *“complex
interdependencies”, ““taken-for granted assumptions” e *‘path-dependent development
process”.

Na primeira, as mudancas assumem uma nitida configuracéo intencional, sendo frutos

de iniciativas de atores poderosos o suficiente para impor suas decisdes no campo em que
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atuam. Destacam nesse contexto mudancas institucionais ancoradas em base legal e
constitucional por referirem-se a vontade de quem controla o poder do Estado. Na segunda,
destaca-se o fato de as instituicbes serem mescladas dentro de um dado ambiente. Assim,
alteracdes num aspecto da estrutura institucional tendem a provocar ou mesmo exigir que se
modifique outras dimensdes da estrutura, combinando processo de intencionalidade e adaptacéo
na reconfiguracdo institucional. Na terceira, de carater essencialmente adaptativo, as mudancas
sdo percebidas e tratadas como naturais dentro de um determinado campo de atividade, ndo
dependendo de nenhum esfor¢o de deliberacdo para serem introduzidas. Por fim, na quarta, as
mudancas ocorrem numa trajetéria de longo prazo, oriundas de desdobramentos néo
pretendidos de outras decisOes, tomadas anteriormente por um ou mais agentes.

Carneiro (2000), a partir da analise de Powell (1991), chama atencdo ainda para
situacOes de processos de intensa transformacao institucional, onde mudancas estruturais num
determinado campo de atividade, determinadas por fatores externos ou internos, desencadeiam
novas mudancas, que de forma dindmica combinam elementos de natureza adaptativa e
intencional. Assim, tém-se mobilizacbes no sentido de preservar ou restabelecer as regras e
praticas favoraveis a manutencao da conjuntura, de um lado; de outro, novos atores que surgem
em fungdo de mudangas introduzidas anteriormente podem se mobilizar para influenciar o
processo de mudangas para garantir seus interesses.

Por fim, importa ressaltar que a forma como a instituicdo é entendida tem implicacGes
importantes em como se concebe a mudancga institucional. Da mesma forma, o arcabouco
institucional estabelecido num determinado ambiente proporciona os elementos, junto com a
andlise das a¢des dos atores e dos fatores enddgenos e exdgenos existentes, para compreensao
do dinamismo institucional.

A medida que influenciam a distribuicdo de recursos e poder entre os atores,
viabilizando ou néo o alcance de seus interesses, as instituicdes se tornam, elas proprias, objeto
de interesse. Dessa forma, podem ser criadas e transformadas de forma deliberada, beneficiando
determinados atores que possuem maior poder de influéncia e mobilizagdo de recursos, ao que
Rothstein, (1992 apud CARNEIRO, 2000, p. 41) destaca que “a construcdo ou reconstrucdo

institucional pode ser entendida como um equivalente sofisticado da selecdo de politicas”.
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3 A POLITICA AMBIENTAL BRASILEIRA: ABORDAGENS, REGULACOES,
ATORES E INSTRUMENTOS

Conforme enfatizado por Menicucci (2003), instituicdes nunca surgem do nada, sendo
reajustadas gradualmente num processo de aprendizagem que depende da trajetoria
institucional percorrida. Essa trajetdria caracteriza-se por um processo de reorganizagoes
institucionais que ocorrem a partir de referéncias do proprio contexto ou ambiente na qual a
instituicdo se insere ou exdgenas a0 mesmo.

O Estado, enquanto agente responsavel pela formulacédo e implementacdo das politicas
publicas, estabelece as regras que direcionam e d&do sustentacdo ao comportamento dos atores
num dado campo de atividade, exercendo sua autoridade na orientacdo da alocagao dos recursos
e na coordenagdo dos interesses envolvidos. Da mesma forma, as politicas publicas tanto
influenciam no contexto institucional e cultural da sociedade quanto sdo por ele influenciadas.
Nesse Ultimo caso, isto se da desde a construcdo social de determinado problema, como discute
Campbell (2002), indicando o papel das ideias em seu potencial de influenciar a modelagem de
politicas publicas, a partir do processo de formacao de agenda.

Partindo da perspectiva analitica do neoinstitucionalismo, considerando pressupostos
das correntes econdmica, histérica e sociologica, pode-se considerar que os fatores
institucionais se cruzam com ideias, atores e interacdes na formacdo e reconfiguracdo das
politicas. Nesse contexto, enfatiza-se que os atores tendem a adotar estruturas e praticas
institucionais similares (ou isomorficas) ao longo da trajetéria da politica. No processo de
evolucdo institucional, as instituicdes existentes ou pre-definidas sdo gradualmente reajustadas,
a partir de referéncias do proprio ambiente ou “capturadas” do ambiente externo com base em
praticas isomorficas. No entanto, destaca-se, invariavelmente refletem os valores e padrbes
morais dos atores responsaveis pelas mudancas. No ambito das politicas ambientais, a
institucionalidade definida e aplicada ao longo do tempo indica 0 modo como 0 meio ambiente
e, sobretudo, como 0s recursos naturais sao percebidos e incorporados na agenda governamental
como objeto de politicas publicas e de seus instrumentos de regulacao.

Assim, partindo do pressuposto de que a abordagem da politica ambiental brasileira
fornece os elementos analiticos para se compreender a atual agenda reformista no que concerne
ao licenciamento, buscou-se, neste capitulo, tracar um panorama histérico, de natureza
descritiva, de sua trajetéria, colocando em destaque — como um marco - a promulgacéo da
denominada Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), ocorrida em 1981.

Tendo em vista esse propdsito, a anélise parte das iniciativas politicas que deram forma
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a institucionalidade que antecede a PNMA, abordando seus principais instrumentos e atores
envolvidos. Segue-se a apresentacdo da concep¢édo e conteido da PNMA, onde se inscreve a
institucionalizacdo do licenciamento ambiental, que é recepcionada pela Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88). A abordagem ¢ direcionada, na sequéncia, para o tratamento da tematica
ambiental na CF/88 - também como um marco - e as inovagdes institucionais subsequentes a
sua promulgacdo. Ao final, sdo feitas consideracdes analiticas que procuram sistematizar, a luz
do aporte tedrico do neoinstitucionalismo, a insercdo da tematica ambiental na agenda publica

e no tecido institucional brasileiro.

3.1 Aemergéncia da questao ambiental no cenério politico brasileiro

Grosso modo, os instrumentos legais referentes a questdes ambientais sdo criados com
0 objetivo de disciplinar o uso ou exploracdo dos recursos naturais. Refletem assim, uma
mudancga da concepcdo social, que anteriormente os imaginavam como ilimitados, para a
consciéncia de que se tratam de recursos escassos.

No ambito internacional, a construgdo de uma agenda ambientalista de forma mais
ampla tem antecedentes anteriores ao século XX, com as perspectivas preservacionistas e
conservacionistas da natureza que remetem, em linhas gerais, a protecdo da vida natural e a
possibilidade de conservacédo aliada ao uso racional dos recursos naturais. Tal visdo apresenta
um contraponto a perspectiva de desenvolvimento a qualquer custo. No caso norte-americano,
0 modelo de parques amplamente difundido — inclusive no contexto brasileiro - modela-se nos
anos 1950. (DIEGUES, 2001, p.22-25).*

A tematizacdo mais ampliada e a visibilidade que a questdo ambiental vem a adquirir
no contexto global, por um lado, pode ser associada aos movimentos ambientalistas que se
organizam nos anos 1960/70, construindo (ao lado dos movimentos pacifista e feminista) uma
grande frente movimentalista que impulsiona ondas de juridificacdo em diversos paises, com o
estabelecimento dos respectivos direitos. Por outro lado, destaca-se o papel das Conferéncias
das Nagdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente, que ocorreram em Estocolmo (1972), no Rio (1992)
e em Joanesburgo (2002), tematizando a questdo ambiental desde suas premissas, as politicas

publicas e instrumentos, e implicando compromissos para os paises signatarios das Agendas.®

4 Ver em Diegues (2001) que traz a discussdo aprofundada dessas correntes e de sua trajetdria com perspectivas
distintas, bem como das perspectivas contemporaneas que se constroem a partir dos anos 1960.

5 Ver no site da ONU os relatorios e agendas das Conferencias  mencionadas
<https://nacoesunidas.org/conferencias-de-meio-ambiente-e-desenvolvimento-sustentavel-miniguia-da-onu/ >
Acesso em fevereiro de 2018.


https://nacoesunidas.org/conferencias-de-meio-ambiente-e-desenvolvimento-sustentavel-miniguia-da-onu/
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A partir da década de 1970, a questdo ambiental passa a ser tematizada de forma mais
ampla, ja sob a nocdo de “meio-ambiente” e de no¢Bes que se moldam no periodo como
“desenvolvimento sustentavel” e/ou “sustentabilidade”, que encampam diversos significados,
ndo necessariamente consensuais. Para Rodrigues (1993), esta nocdo de inicio ja remete a ideia
de desenvolvimento como equilibrio, apontando, de um lado, para as necessidades da populagéo
e, de outro, para o limite e capacidade de suporte do meio ambiente.

Borges et ali (2009) indicam que o surgimento dos instrumentos legais para a gestdo dos
recursos naturais em ambito mundial se da entre as décadas de 1930 e de 1970, a depender de
cada pais, especialmente de seu grau de desenvolvimento e da consciéncia politica relativa ao
meio ambiente. A regulacdo ambiental que vai sendo construida, com a criacdo de normativas
aplicaveis ao uso dos recursos naturais, passa a exigir que as pessoas € as organizacoes
cumpram certos deveres e obrigacoes, acarretando inclusive medidas de punicéo, torna-se uma
ferramenta com vistas a preservagdo ou conservacao do meio ambiente (BORGES, REZENDE
E PEREIRA, 2009).

“Apesar de 0s acontecimentos parecerem seguir certa ordem cronoldgica, a
gestdo ambiental propriamente dita ndo obedece a tais fatos. Ela é marcada
por avangos e retrocessos, porque sua implementacdo estd diretamente
vinculada as agendas dos governantes e de acordo com o grau de impactos
causados pelos empreendimentos em determinados locais, isto €, nas areas
industriais, nas metrépoles ou em grandes monoculturas” (BORGES,
REZENDE E PEREIRA, 2009).

No Brasil, os primeiros passos na dire¢do da instituicdo de uma politica ambiental
federal ocorrem na década de 1930, com a instituicio do Codigo das Aguas, sob a gestdo do
Ministério das Minas e Energia, e do Codigo Florestal, sob a gestdo do Ministério da
Agricultura, ambos datados de 1934. A partir de entdo, as inovagdes institucionais refletiram
especialmente a pressdo de organismos internacionais e multilaterais como o Banco Mundial,
a Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), movimentos ambientalistas e OrganizacGes nédo
Governamentais (ONGSs), além de acontecimentos internacionais ocorridos a partir da segunda
metade do século. Nesse contexto, até mesmo a criagdo de muitos érgdos ambientais resultou-
se das pressOes externas e de uma agenda pautada em interesses e acordos internacionais
(MOURA, 2016).

Para Monosowski (1989), a primeira fase de abordagem da tematica ambiental no
Brasil, que se estende até o inicio da década de 1970, é marcada pela “administracdo dos
recursos naturais”. A base regulatéria ambiental que surge nesse momento advém da adogédo

pelo Poder Publico de uma série de codigos e regras setoriais para racionalizar o uso dos
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recursos naturais na atividade produtiva, em especial na inddstria, tendo em vista a
intensificacdo da industrializacdo do pais a partir da década de 1930. Esse periodo, marcado
pelo desenvolvimento industrial voltado a exploracdo intensiva de recursos naturais, como
mineracdo e exploracdo petrolifera, ainda refletia uma visdo pouco integrada das questfes
ambientais e econdmicas. Isso significa, conforme apontam Ferreira e Salles (2016) que, na
pratica, as potencialidades e restricbes do meio ambiente ndo eram adequadamente
consideradas nas decisdes relacionadas a producao, especialmente quando se referiam ao longo
prazo.

Moura (2016) destaca, ainda no referido periodo, a criagdo do parque Nacional do
Itatiaia, em 1937, que inaugurou a politica de criacdo de parques nacionais, com varios outros
sendo propostos a partir dai, sob administracédo e fiscalizacdo do Servico Florestal Federal,
orgdo vinculado ao Ministério da Agricultura. Ao lado disso, o autor ressalta a criacdo do
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), em 1967, que, vinculado também ao
Ministério da Agricultura, tinha como foco prioritario fazer cumprir o Cédigo Florestal.

A criacdo de parques e outras unidades de conservacdo, iniciada em 1937 e intensificada
nos anos seguintes, demonstra que a base regulatoria ambiental brasileira nasce com um viés
conservacionista. No entanto, para Ferreira e Salles (2016, p. 4), considerando o contexto
desenvolvimentista da época, 0 que inicialmente pareceria uma contradigdo - a criagao de areas
de preservacdo -, na verdade indica uma estratégia para acentuar a apropriagdo e uso do
territorio fora dessas areas, usadas “como justificativas para despreocupacdes ambientais
relacionadas a apropriacao de recursos naturais nas demais areas”. A partir de Diegues (2001,
p.16), cabe mencionar que o viés conservacionista se mantém e ganha impulso nas décadas de
1970-80, totalizando 58 areas protegidas no ambito federal na passagem de século.

A década de 1970 foi cenario de dois acontecimentos em escala mundial que
influenciaram as politicas ambientais dos diversos paises da comunidade internacional. O
primeiro foi a publicacdo do relatorio “Limites do Crescimento”, em 1972, pelo Clube de
Roma® e o Massachusetts Institute of Technology (MIT). No mesmo ano, ocorreu a ja
mencionada Conferéncia de Estocolmo (Conferéncia das Nacgdes Unidas para o Meio
Ambiente), na Suécia.

O relatério intitulado “Limites do Crescimento” alertou para os limites da exploracéo

¢ O chamado Clube de Roma constitui-se no final dos anos 1960 como um espagco de discussdes relativas ao meio
ambiente, reunindo representantes de governos democraticos da Europa e de empresas multinacionais, debatendo
propostas de “crescimento zero” inclusive populacional. O referido relatério aponta para a perspectiva (entéo
emergente) de desenvolvimento sustentavel. Ver Rodrigues (1993).
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dos recursos naturais e teve grande repercussdo na Conferéncia de Estocolmo. O documento
analisa as variaveis de crescimento econémico, explosao demografica, poluicdo e esgotamento
de recursos naturais, apresentando modelos relacionando tais variaveis com o objetivo de
vislumbrar os limites do planeta e os desafios que poderiam desembocar em uma crise
ambiental. J& a Conferéncia de Estocolmo, aponta para a perspectiva de desenvolvimento
sustentavel, fortaleceu as discussdes em prol de um crescimento econémico aliado ao cuidado
ambiental, encorajando a¢des governamentais ao redor do mundo e fazendo nascer principios
que representaram 0s primeiros compromissos ambientais entre as nagoes.

Na Conferéncia foi possivel observar a dicotomia entre os acontecimentos externos e a
postura politica dos diferentes paises. Enquanto os paises desenvolvidos defendiam a contencao
do consumo dos recursos naturais e, por consequéncia, a limitacdo do crescimento mundial, os
paises em desenvolvimento, dentre os quais o Brasil, defendiam que o crescimento econémico
e populacional de tais paises ndo deveria ser sacrificado. Na visdo dos paises em
desenvolvimento, caberia aos paises desenvolvidos pagar pelos esforgos para evitar a poluigdo
(MOURA, 2016; BORGES, REZENDE E PEREIRA, 2009).

O Brasil defendeu, na ocasido, o crescimento econémico a qualquer preco, visando
superar 0 subdesenvolvimento. Borges, Rezende e Pereira (2009) apontam que, até entdo, o
meio ambiente era percebido e tratado como um obstaculo ao crescimento econémico, que
restringia o direito de desenvolvimento da populacdo brasileira.

Nesse contexto, no entanto, é editado o Decreto Lei n° 73.030, de 30 de outubro de
1973, que cria a Secretaria Especial e de Meio Ambiente (Sema), o primeiro 6rgao a nivel
federal voltado a gestdo da teméatica ambiental. Vinculada ao Ministério do Interior (Minter), a
Sema foi uma iniciativa em grande medida influenciada pela Conferéncia de Estocolmo e dos
compromissos dela advindos. Mais especificamente, foi uma resposta diplomatica do governo
brasileiro ao mal-estar gerado na opinido publica mundial a respeito de posicionamentos
polémicos de representantes brasileiros no evento, no qual, em virtude do contexto nacional’,
deram declaragdes demonstrando completo desinteresse pelas questdes ambientais oriundas do
crescimento industrial (FERREIRA E SALES, 2016).

E a partir da criagdo da Sema que se inicia uma nova abordagem no ambito da politica
ambiental brasileira (Monosowski,1989), focada especialmente no “controle da polui¢do”, sob
a influéncia das ideias da Conferéncia de Estocolmo. Apesar de possuir um carater mais

orientativo e acessorio do que propriamente de executor de politicas publicas, a criacdo da Sema

7 O Brasil passava pelo chamado “Milagre Brasileiro”.
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abriu espaco para iniciativas inovadoras no campo ambiental. Conforme apontam Ferreira e
Salles (2016), nesse momento é possivel identificar, a partir do Art. 1° do Decreto Lei n.
73.030/73 que instituiu o 6rgdo, uma tentativa de insercdo da variavel ambiental no
planejamento estratégico brasileiro, ao considerar a atuacdo do Minter em articulacdo com o
Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral no exame das principais implicagdes
ambientais da estratégia de desenvolvimento nacional (FERREIRA E SALLES, 2016;
BRASIL, 1973).

No entanto, cabem duas criticas que demonstram que, na pratica, pouca coisa mudou
com a criacdo da Sema. A primeira é que persistiu no periodo, a despeito da criacdo do 6rgéo,
um ritmo acelerado de degradacdo ambiental, em virtude da estratégia de crescimento
econbmico acelerado, mantendo-se as questdes ambientais como consequéncias n&o
pretendidas — as denominadas externalidades da analise econdmica neoclassica - em relagéo as
politicas setoriais (FERREIRA E SALLES, 2016). A segunda que, vale ressaltar, refere-se ao
fato de a politica de controle de poluicdo industrial entdo implementada, atuar sobre alguns
efeitos do modelo de desenvolvimento adotado mas nao questionar esse modelo, especialmente
no que se refere aos fatores locacionais dos empreendimentos e as tecnologias empregadas.

Uma nova abordagem estratégica para a politica ambiental brasileira, designada por
Monoswiski (1989) como “planejamento territorial”, ganha forma em 1974, a partir do escopo
do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), entdo editado, que considerava a
delimitacdo territorial para areas destinadas a atividades poluentes, com base em critérios
ecologicos, especialmente nas regides metropolitanas. Ferreira e Salles (2016) destacam, no
entanto, que apesar de iniciativas setoriais isoladas, a estratégia ndo atingiu efetivamente as
politicas, planos e programas governamentais do periodo militar, ndo passando os grandes
projetos de investimento propostos no Il PND por avaliagdes que considerassem a variavel
ambiental, refletindo o fato de o licenciamento ambiental ainda ndo ter sido formalmente
instituido. Além disso, os autores destacam que, apesar de Monosowski (1989) ter tratado o
planejamento territorial como uma abordagem especifica da politica ambiental, tal
planejamento nunca foi abordado efetivamente na gestdo ambiental em ambito nacional.

Em 1979, a lei n° 6.766 veio dispor sobre o Parcelamento do Solo Urbano, orientando
a organizacdo do espaco urbano no que tange a habitacdo e a preservacao ecoldgica de areas
naturais. Mais tarde, em 1999, essa legislacéo foi alterada pela lei n® 9.785, passando a vigorar
com modifica¢fes, mas nada que concerne especificamente a preservacao ecoldgica, mantendo-
se a proibicéo estabelecida na lei original de loteamento e construcdo em areas de preservagédo

ecoldgica.
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Por fim, cabe ressaltar que na década de 1970, em dmbito mundial, e também no Brasil,
os olhares se voltaram mais incisivamente para as questdes ambientais, tendo sido realizados
eventos e acordos® em torno da tematica ou em temas convergentes, embasando uma mudanca
coletiva na forma de pensar a agir sobre o meio ambiente.

A década de 1980 reservou grande progresso em relacdo ao resguardo dos recursos
naturais no pais, com normas aprovadas que tratam especialmente do controle da poluicéo e da
degradacdo ambiental, fortalecendo ainda os mecanismos de participacdo na gestdo publica
ambiental. O principal marco nesse sentido foi a instituicdo da Lei 6.938/81 que estabeleceu a
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), tendo como objetivos a recuperacao,
preservacao e melhoria da qualidade ambiental no pais; assegurando condic¢Bes propicias ao
desenvolvimento socioeconémico, a seguranca nacional e a protecdo da dignidade humana
( PADULA E SILVA, 2005).

3.2 A nova institucionalidade introduzida pela Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA)

A PNMA da inicio, no Brasil, a uma nova fase na gestdo do meio ambiente que, de
forma holistica, passa a ser gerido a partir de uma perspectiva de integracdo dos recursos
naturais e a constituir-se em um bem juridico (MONOSOWSKI, 1989; MEIRELLES E
SALLES, 2016). A propria definicdo de meio ambiente trazida pela PNMA que o coloca como
“0 conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica,
gue permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (BRASIL, 1981), contém a ideia
central de interdependéncia que simboliza o avanco da legislacdo ambiental no pais
(BENJAMIN, 1999; BIRNFELD, 1998; apud SANTIAGO, 2013). Antes disso, em 1980, a
Lei n°® 6.803/80 normatiza 0 zoneamento industrial nas areas criticas de poluicdo. E, em 1981,
além do estabelecimento da PNMA, vale destacar a lei n® 6.902/81, que cria &reas de protecao
ambiental e as estagOes ecologicas.

A PNMA estabelece os principios, as diretrizes, 0s instrumentos e atribuicdes para 0s
entes da federacdo atuarem na politica ambiental nacional, tendo sido considerada inovadora,
tanto por tratar de um assunto pouco discutido a época quanto pelo carater descentralizador na
aplicacdo de seus instrumentos (MOURA, 2016). Cabe destacar ainda que a PNMA incorpora

& Acordo de Copenhagen (1971); a Convencdo de Ramsar (1971); Convencdo de Londres (1972); Conferéncia de
Estocolmo (1972); Publicacdo da Carta dos Direitos e Deveres Econdmicos dos Estados (1974); Convencéao de
Berna (1979).
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regras estabelecidas pela Declaragdo de Estocolmo, resultante da Conferéncia das NagOes
Unidas de Estocolmo, em 1972 (MEDEIROS, 2004), corroborando a influéncia de regras
internacionais na institucionalidade ambiental em construcéo no Brasil.

A PNMA busca, formalmente, assimilar a protecdo dos recursos naturais com o0
desenvolvimento econémico, mantendo a qualidade de vida das pessoas e a garantia de
sustentabilidade, a partir de uma perspectiva de uso racional dos recursos naturais. Conforme
posto no artigo 4° da Lei 6.938/81, a referida politica visa “a compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico-social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e do
equilibrio ecolégico” (BRASIL, 1981). O Quadro 1 lista os principais objetivos a serem
perseguidos pela nova politica ambiental.

QUADRO 1 - Objetivos a serem atendidos pela Politica Nacional de Meio Ambiente a
partir da Lei 6.938/81.

A acdo governamental na manutencéo do equilibrio ecoldgico, considerando o meio ambiente como
patrimdnio publico a ser preservado e protegido com vista aos fins coletivos.

A racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, do ar e da &gua.

O planejamento e fiscaliza¢do do uso e exploragdo dos recursos naturais.

A protecdo dos ecossistemas naturais.

O controle e 0 zoneamento das atividades potencialmente ou efetivamente poluidoras conforme
caracteristicas naturais do territdrio nacional.

O incentivo a estudos e pesquisas que subsidiem a protecdo e utilizagdo racional dos recursos naturais.

O acompanhamento da qualidade ambiental.

A recuperacdo de areas degradas e a protecdo a &reas ameacadas de degradagéo.

A educacdo ambiental objetivando capacitar a comunidade a participacdo ativa na defesa do meio
ambiente, fomentando uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservar a qualidade
ambiental.

A compatibilizacdo do desenvolvimento econémico com a preservacdo ambiental e do equilibrio
ecoldgico.

A definicdo de areas prioritarias de acdo governamental em prol da qualidade ambiental e ao
equilibrio ecolégico.

O estabelecimento de critérios e padroes de qualidade ambiental e de normas que disciplinam o uso
e manejo dos recursos naturais.
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O desenvolvimento e difusdo de tecnologias orientadas ao aproveitamento racional dos recursos
naturais.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Padula e Silva (2005) e Brasil (1981).

A institucionalizacdo da PNMA estruturou-se a partir de um arcabouco juridico e de um
aparato organizacional responsavel por sua implementacdo, configurando-se no Sistema
Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). Estabelecendo um conjunto articulado de orgéos,
entidades e regras praticas, o Sisnama representa, de forma descentralizada, a gestdo ambiental
no pais, sendo responsaveis direta e indiretamente pela aplicacdo dos instrumentos definidos

pela politica ambiental, conforme a sistematizagdo feita no Quadro 2.

QUADRO 2 - Estrutura Politico-Administrativa do Sisnama.

Nivel Politico-Administrativo: Funcoes:
Orgéo Superior — Conselho de Funcdo de assessorar o Presidente da Republica na formulacéo
Governo. da PNMA e nas diretrizes governamentais para 0 meio

ambiente e recursos naturais.

Orgéo Consultivo e Deliberativo — | Engloba todos os setores do governo federal, estaduais,
CONAMA. municipais e da sociedade com a finalidade de assessorar o
Conselho de Governo, propondo diretrizes e politicas
governamentais para o0 Meio Ambiente.

Orgéo Central — Ministério do Formular, planejar, coordenar e supervisionar a Politica

Meio Ambiente. Nacional de Meio Ambiente.

Orgdo Executor — IBAMA. Executar e fazer executar as politicas e diretrizes
governamentais definidas para 0 meio ambiente.

Orgéos Seccionais. S&do oOrgdos ou entidades da Administragdo Publica Federal

direta ou indireta, cujas atividades estejam associadas a
protecdo da qualidade ambiental ou responsaveis pela
execucdo de programas e projetos ou controle e fiscalizacéo de
atividades capazes de provocar degradacao ambiental.

Orgaos Locais. Orgdos ou entidades municipais responsaveis pelo controle e
fiscalizagdo das atividades ambientais em suas respectivas
jurisdicoes.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Brasil, 2008.

Ao estabelecer um conjunto de regras para a utilizacdo e apropriacdo dos recursos
naturais para as atividades produtivas, a PNMA inova prevendo uma série de instrumentos para
a gestdo ambiental. De maneira geral, podem ser elencados quatro tipos principais de
instrumentos de politicas ambientais: regulatorios ou de comando e controle, econémicos,
voluntarios e de cooperacédo, e informacionais, embora sejam comuns instrumentos hibridos
com caracteristicas de mais de um tipo (MOURA 2016 a).

Os instrumentos regulatdrios ou de comando e controle buscam direcionar as a¢des da
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sociedade, especialmente dos agentes econdmicos, a partir de regras previamente estabelecidas,
baseadas em restricOes legais, regulamentacdes e normatizacbes que obrigam a uma acdo
definida em relacdo ao meio ambiente. S&o instrumentos coercitivos que geralmente
estabelecem punicdes ou sancdes para as condutas em desacordo com as regras definidas,
levando a necessidade de um aparato fiscalizatorio para seu cumprimento. Os principais tipos
de instrumentos reguladores utilizados mundialmente sdo os padrbes, as licengas e o
zoneamento.

Os instrumentos econémicos, também conhecidos como de mercado, direcionam e
incentivam comportamentos favoraveis ao meio ambiente, a partir de custos ou beneficios
associados as a¢cdes. Baseiam-se nos principios poluidor-pagador, usuario- pagador, ou protetor-
recebedor, traduzidos em taxas ambientais, criacdo de mercados, sistemas de depdsitos e
reembolso e subsidios.

Os voluntérios e de cooperagdo entre os entes envolvidos compreendem contratos
negociados, autorregulacdo voluntaria e modalidades variadas de cooperacdo interinstitucional.
Geralmente sdo utilizados a partir de um conjunto diversos de medidas que abrange, além dos
ja citados instrumentos de regulacéo e econdmicos, os de informacao.

Por fim, os instrumentos de informacdo baseiam-se na producéo e divulgacao de dados
sobre qualidade e gestdo ambiental, além de acdes de marketing, buscando orientar e influenciar
0s agentes publicos e privados a atuarem de forma benéfica ao meio ambiente.

Elencados no Art. 9° da Lei n. 6.938/81 e esclarecidos por resolugdes do Conama, cuja
discussdo mais detida sera retomada no proximo capitulo, os instrumentos da PNMA sdo os
mecanismos utilizados pela Administracdo Publica para fazer cumprir o proposto pela politica
nacional, constituindo-se, conforme aponta Milaré (2009 apud SANTIAGO, 2013), em
elementos estratégicos para a operacionalizacdo e o sucesso da mesma. Nos termos do citado
Art. 9°, sdo instrumentos da PNMA:

I — 0 estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental;

Il — 0 zoneamento ambiental;

111 — a avaliacdo de impactos ambientais;

IV — o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V — 0s incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a cria¢do ou
absorcdo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI — a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental,
de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas;

VIl — o sistema nacional de informagdes sobre o meio ambiente;

VIl — o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
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Ambiental;

IX —as penalidades disciplinares ou compensatdrias ao ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservacao ou correcao da degradacdo ambiental.

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

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

XIl — o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais.

X1l - instrumentos econdémicos, como concessdo florestal, serviddo
ambiental, seguro ambiental e outros (BRASIL, 1981)”.

Dentre os instrumentos citados na PNMA, destacam-se o estabelecimento de padrées de
qualidade ambiental, o zoneamento ambiental, a avaliagdo de impactos ambientais e o
licenciamento das atividades efetiva ou potencialmente poluidoras do meio ambiente, que serdo
regulamentadas, para fins de aplicacdo, ao longo dos anos subsequentes.

O estabelecimento de padrGes de qualidade ambiental envolve a gestdo dos
componentes ambientais, a saber: qualidade do ar, das aguas e dos padrdes de ruido. De maneira
geral, as normas relativas a questdo demonstram uma preocupa¢do com a manutengdo da
qualidade do meio ambiente e da vida da sociedade a partir do uso racional dos recursos naturais
e do controle de substancias que prejudicam a saltde dos seres humanos.

Os padrdes de qualidade ambiental séo referéncias técnicas e legais estabelecidas para
manter a qualidade de agua, do ar, do solo e dos ruidos sonoros. Derivados de critérios
cientificos de acordo com o uso e ocupacao do territério definidas pelo zoneamento, seus limites
indicam *“os valores maximos de matéria ou energia capazes de assegurar a sustentabilidade de
cada uso pre-definido do territorio” (SANTIAGO et al, p. 473, 2014). S&o classificados em dois
tipos: os padrdes de qualidade do meio ambiente, que indicam as condi¢des de normalidade dos
recursos naturais e os limites maximos admissiveis de poluentes no meio ambiente; e os padroes
de emissdo, que estabelecem os valores maximos para o lancamento de poluentes no meio
ambiente, conforme classificacéo territorial (MOURA, 2016 a).

A regulagdo dos padrdes de qualidade ambiental a nivel federal é responsabilidade do
Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), sendo instituidos a partir da classificacéo
de uso do territorio, o qual determina que, para cada classe de uso do territorio pré-definida, ha
um padrdo de qualidade ambiental a ser obedecido. Santiago et al (2014) destacam que, de
maneira geral, os padrdes brasileiros de qualidade ambiental estdo mais preocupados em
assegurar as necessidades do homem do que especificamente a protecdo de ecossistemas ou

outras formas de vida, que ndo a humana. Além disso, os autores ponderam que a gestdo dos
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recursos naturais no pais ndo é vinculada devidamente aos padroes e nem estes sdo devidamente
controlados pelos 6rgédos de fiscalizagdo. A despeito de terem trazidos importantes avancos na
reducdo da poluicdo ambiental, especialmente por estabelecer limites para emissdo de poluentes
por fonte poluidora, os padrdoes ndo sdo eficientes na pratica, mantendo-se de forma
proeminente apenas no campo normativo (SANTIAGO et al, 2014).

O Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE), também conhecido como Zoneamento
Ambiental, € um instrumento de organizacéo do territorio que estabelece medidas e padrdes de
protecdo ambiental a partir da delimitacdo de zonas ambientais e atribuicbes dos usos e
atividades compativeis com elas. Tais medidas e padrfes sdo definidos segundo as restrigdes e
potencialidades naturais de cada zona territorial, de modo a ndo comprometer a qualidade
ambiental e a conservagdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a
sadia qualidade de vida da populacéo.

Citado no artigo Il do Art. 9° da Lei Federal que estabelece a PNMA e, mais a frente,
no Art. 4° do Estatuto das Cidades®, o ZEE foi regulamentado pelo Decreto Federal n° 4.297/02,
que o define como instrumento de planejamento e ordenamento territorial, com o objetivo de
“organizar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes publicos e privados quanto a planos,
programas, projetos e atividades que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais,
assegurando a plena manutencgéo do capital e dos servigos ambientais do ecossistema (BRASIL,
2002, art. 3°)”.

O referido decreto estabelece ainda que o ZEE devera ser considerado na distribuicao
espacial das atividades econémicas, levando-se em consideragdo as limitagdes e fragilidades
dos ecossistemas e estabelecendo as restricGes e alternativas de exploracdo do territorio, e
quando for o caso, a relocalizagdo das atividades incompativeis com as diretrizes pré-definidas
(BRASIL, 2002).

De maneira geral, o ZEE deve ser estabelecido a partir de uma analise detalhada e
integrada da regido definida, considerando as particularidades e capacidades do meio ambiente
local frente aos impactos decorrentes da acdo humana. Conforme aponta Mercadante (2013
apud MOURA, 2016A), o ZEE tem dois objetivos principais, inter-relacionados, a saber:
assegurar a conservacao dos recursos naturais e dos servicos ecossistémicos essenciais para o
desenvolvimento socioecondmico; e promover 0 uso mais racional e eficiente dos recursos

naturais disponiveis.

% Alei federal de n.° 10.257 de 2001, chamada de Estatuto da Cidade, foi criada para regulamentar os artigos 182
e 183 da Constituicdo Federal que tratam da politica de desenvolvimento urbano e da funcéo social da propriedade.
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O ZEE é competéncia compartilhada entre a Unido, os Estados e os Municipios,
cabendo & Unido a elaboragdo do ZEE nacional e regional; aos Estados, o ZEE estadual, e aos
municipios, a elaboracdo do plano diretor em consonancia com os ZEE’s existentes nas demais
esferas (BRASIL, 2002). Em suma, 0s zoneamentos em todos os ambitos sdo baseados em um
conjunto de informac6es técnicas; no entanto, a decisdo de como fazé-los sempre parte de uma
decisdo politica, ja que as informacdes técnicas indicam apenas limitacGes e possibilidades,
cabendo a sociedade escolher entre as alternativas disponiveis (MERCADANTE, 2013 apud
MOURA, 2016A).

Por tratar-se de um instrumento dindmico, baseado em diagndsticos que necessitam de
revisdo periddica, a utilizacdo sistematica do ZEE por causa das reconsideracfes necessarias
acaba se tornando onerosa. Além disso, apesar da previsao legal de vinculagdo do ZEE nos
planos, programas, projetos e atividades dos agentes publicos e privados, na pratica esta
obrigatoriedade ndo sendo sendo cumprida, em grande medida devido a complexidade de sua
execucdo, que demanda permanentemente a mediacdo do poder publico na negociacdo de
conflitos de interesses entre os agentes, politicos e econdémicos envolvidos (LEITE, 2001 apud
MOURA, 2016).

A Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlIA) surge nos Estados Unidos com a National
Environmental Policy Act (NEPA), em 1970, que a introduz como um dos principais
instrumentos da politica ambiental norte americana, difundindo-se mundialmente nos anos
seguintes (CARNEIRO, 2015). A AIA representou uma resposta as criticas da opinido publica
ao modelo de crescimento econdmico adotado até a década de 1960, trazendo, como grande
inovacéo, as consideragdes do contexto social e ambiental na avaliacdo dos projetos (PRADO
FILHO, 2001).

A partir da instituicdo da NEPA norte americana, a AIA difundiu-se rapidamente por
diversos paises como instrumento de gestdo ambiental, adaptado e reformulado de acordo com
a estrutura institucional e organizacional de cada pais (CARNEIRO, 2015). Nos paises
desenvolvidos, a adog¢do do instrumento se deu em resposta a pressdes sociais e ao avango da
conscientizacdo ambiental. J& nos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, a
admissdo da AIA se deu por ser exigéncia das principais agéncias de fomento e
desenvolvimento mundial da época, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
entre outros, que passam a exigir a AlA de atividades e empreendimentos com potencial
impacto poluidor como condi¢do para aprovar emprestimos e financiamentos. Isso tudo se da
no contexto da pré Conferéncia de Estocolmo, em meio a reunides diplomaticas e técnicas

promovidas pelos paises na organizagdo da conferéncia (CARNEIRO, 2014, PRADO FILHO,
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2011).

Na década de 1970, mesmo antes de o Brasil institucionalizar formalmente a AIA como
pré-requisito para a instalacdo de atividades e empreendimentos com potencial de poluicdo e
degradacdo ambiental, o setor elétrico se destacou em sua aplicagdo quando da implantacéo de
grandes projetos de engenharia. Seguindo as normas e exigéncias de agéncias internacionais,
os estudos ambientais inicialmente tinham apenas um carater formal diante da exigéncia dos
mesmos para obtencdo de financiamento, ndo sendo exigidos pelos Orgdos ambientais
brasileiros, nem tampouco passando pelo crivo deles (PRADO FILHO, 2001).°

No Brasil, a normatizacdo da AIA remonta a meados da mesma década, com a edicéo
do Decreto-Lei 1.413/75 que dispOe sobre o controle da polui¢do das atividades industriais.
Cinco anos depois, a Lei Federal n° 6.803/80 dispde sobre o zoneamento ambiental para
segmentos criticos em relacdo ao potencial poluidor, e pela primeira vez, se estabelece no
ambito da legislacdo federal, a realizacdo de estudos prévios de impacto ambiental
(CUSTODIO, 1991; BARBIERI, 1995, CARNEIRO, 2015).*

A instrumentalizacdo formal da AIA, em ambito federal, se da definitivamente com a
instituicdo da PNMA. Milaré (2004) destaca o papel fundamental da mobilizacdo social em
torno da temética ambientalista no pais para que a AIA ganhasse maior importancia e amplitude.
A partir da PNMA, a AlA € instituida como instrumento da gestdo ambiental, necessaria para
projetos publicos e privados em todo o territério nacional.

A partir do ordenamento juridico brasileiro, especialmente a ja citada Lei n°® 6.938/81,
Moreira (2003) define a AIA como um conjunto de procedimentos capaz de assegurar 0 exame
sistematico dos impactos ambientais dos projetos, programas, planos e politicas e de suas
alternativas, além da apresentacdo adequada de seus resultados aos publicos interessados e aos
tomadores de decisdo. J& Sanchez (1995 apud PRADO FILHO, 2001) define a AIA como um
instrumento e a0 mesmo tempo um processo, que corresponde a uma atividade de caréater
técnico-cientifico por meio do qual se busca identificar, prever e interpretar as consequéncias
de um projeto ou a¢do humana sobre 0 meio ambiente, comunicando as conclusdes a sociedade
e as autoridades responsaveis pela tomada de decis&o.

Com a regulamentacdo da PNMA a partir do Decreto n°® 88.351/83, a AlA tornou-se

10 A primeira AIA no Brasil foi realizado para a construcdo e operagdo da hidrelétrica de Sobradinho, em 1972,
antes mesmo da institucionalizacdo do instrumento no pais; o que aconteceu nos anos posteriores. Prado Filho
(2001) ressalta que, inicialmente, o pais posicionou-se contrario a sua adog¢do, argumentando que se tratava de
estudos dispendiosos e na maioria das vezes desnecessarios.

1 Anteriormente, estados como Rio de Janeiro, Minas Gerais e Bahia ja adotavam pioneiramente A AIA como
instrumento de licenciamento ambiental de atividades potencialmente poluidoras (PRADO FILHO, 2001).
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parte integrante do licenciamento das atividades e empreendimentos com potencial risco
degradador ao meio ambiente, estabelecendo-se, entéo, as condi¢Oes para realizagdo da AlA e
seus elementos: o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto Ambiental
(Rima).

Enquanto instrumentos de gestdo ambiental complementares, o EIA/Rima sdo
responsaveis por fornecer os subsidios para o planejamento e a gestdo ambiental dos
empreendimentos e atividades, possibilitando a consideracdo dos impactos ambientais e a
mitigacdo dos danos potenciais. O EIA propde um exame minucioso dos impactos ambientais
de determinado empreendimento ou atividade, considerando inclusive alternativas de execugéo
e localizacdo da acéo proposta; ja o Rima refere-se ao relatorio dos resultados desse estudo de
forma clara e compreensivel para a sociedade.

Em 1986 0 CONAMA, por meio da Resolucdo n° 001/86 estabelece os critérios basicos
e as diretrizes gerais, além das definigdes e responsabilidades, para a utilizagdo do AIA no
Brasil, a partir do EIA/Rima como instrumentos complementares componentes do AIA. Nesse
contexto, cabe destacar que, anteriormente a resolucdo do Conama 001/86, os estudos de
viabilidade dos projetos e empreendimentos consideravam avaliacGes técnicas e econdmicas,
representando a referida resolugdo um grande avango quanto a analise ambiental dos projetos
de investimento no Brasil (PRADO FILHO, 2001).

Posteriormente, a CF/88 insere um paragrafo que estabelece, como principio
institucional, a preservacdo ambiental como dever do poder publico e da sociedade civil, e
define a obrigatoriedade do Estudo Prévio de Impacto Ambiental para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente degradante ao meio ambiente. A insercdo dessa regra como clausula
constitucional legitima a obrigatoriedade da avaliagdo técnica previamente a qualquer
intervencao antropica que apresente riscos ambientais em territorio brasileiro, elevando a AIA
no Brasil a um novo e mais alto patamar.

No Brasil, a AlA é vinculada diretamente ao processo de licenciamento ambiental, tendo
sua aplicagéo exigida para a implantacdo ou ampliacdo de empreendimentos de maior impacto
poluidor ou degradador do meio ambiente de acordo com os critérios estabelecidos pelas
normas e pelo orgédo licenciador (MOURA, 2016 a). Nesse sentido, cabe ressaltar o carater
prévio da AlA, que deve ser utilizada enquanto as a¢des estdo sendo propostas, orientando a
tomada de deciséo de forma preventiva, e ndo posteriormente, enquanto acdo corretiva. No
entanto, Prado Filho (2001), a partir do entendimento de Sanchez (1987, 1993, 1995, 1998) e
Jesué (1997), ressalta que o processo da AIA no Brasil ndo termina com a aprovacdo do

EIA/Rima, que deve ser visto apenas como uma de suas etapas, para a obtencdo da licenga
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ambiental. A AlA deve servir como instrumento de gestdo ambiental durante toda a vida do
empreendimento, desde a fase inicial de planejamento até a desativacéo, devendo ser entendida
como instrumento de gerenciamento.

Se conduzida adequadamente, empregando os procedimentos da forma e em tempos
corretos, a AIA permite melhores decisfes e projetos mais adequados com o uso racional e
sustentavel dos recursos naturais. No entanto, alguns desafios podem ser apontados para o0 uso
eficiente da AIA no Brasil, como a sua utilizacdo como mera formalidade burocratica e ndo
como subsidio para tomada de decisdo e a falta de qualidade dos estudos que, por serem vistos
muitas vezes como mera burocracia, ndo sdo realizados de forma tecnicamente responsavel e
responsiva aos danos ambientais possiveis (SANCHEZ, 1997 apud PRADO FILHO, 2001;
HOFMANN, 2015)

O licenciamento ambiental possui carater preventivo e corretivo, tendo como principal
objetivo assegurar que as atividades econdmicas possuam conformidade ambiental. No
processo de licenciamento ambiental, o 6rgdo competente pelo procedimento, apds analise da
AlA, autoriza ou ndo a instalacdo, ampliacdo, ou operacdo de empreendimentos ou atividades
utilizadoras de recursos naturais e sua compatibilizacdo com as varias dimensdes do ambiente
em que se inserem. Vale dizer, por meio do licenciamento, a administracdo publica exerce o
controle sobre as atividades antrépicas que interferem significativamente no meio ambiente.

Dentre os instrumentos previstos na PNMA, o licenciamento foi adotado como a
principal ferramenta de gestdo ambiental. Tanto é que outros instrumentos previstos na politica
nacional como padrdes de qualidade e a AIA foram incorporados ao processo licenciatorio das
atividades potencialmente degradadoras do meio ambiente (FERREIRA E SALLES, 2016).
Partindo do pressuposto do licenciamento enquanto um dos principais instrumentos de gestdo
ambiental no pais, e considerando-o como principal objeto de analise deste trabalho, sua
discussao sera feita, de forma mais detida, no préximo capitulo.

Depois de editada a PNMA, o Decreto n° 91.145, de 1985, cria o Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, dispondo sobre sua estrutura, que passa a ser
integrada pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH), o Conselho Nacional do Desenvolvimento
Urbano (CNDU), o CONAMA, a Sema e Departamento Nacional de Obras e Saneamento
(DNOS) (Art. 2°, Decreto 91.145/58).

O Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente foi o primeiro 6rgao de
hierarquia superior voltado para a gestdo da politica ambiental no Brasil, apesar de suas
atribuicdes ainda estarem muito ligadas ao saneamento basico e ao desenvolvimento urbano.

Cabiam ao Ministério as politicas habitacional, de saneamento basico, de desenvolvimento
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urbano e a de meio ambiente (FARIA, 2006).

Ainda em 1985, a Lei n° 7.347 disciplina a acdo civil publica de responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico (BRASIL, 1985). A acéo civil publica, enquanto instrumento
de protecdo ambiental, ¢ 0o mecanismo processual adequado para reprimir danos ao meio
ambiente e proteger os interesses difusos da sociedade. Representa ainda uma maior
preocupacdo da sociedade com a preservacdo dos recursos naturais, ampliando a atuacdo do
poder publico na defesa do meio ambiente a partir de uma atuacdo mais efetiva do Ministério

Publico.?

3.3 O meio ambiente na Constituicio Federal de 1988 (CF/88) e as inovacdes institucionais
subsequentes

No contexto de redemocratizacdo do pais, destacam-se processos de mobilizacédo e de
constituicdo de novos atores coletivos e frentes movimentalistas com pautas de democratizagao
do Estado e de suas relagbes com a sociedade, de descentraliza¢do e de incluséo mediante a
ampliacdo de direitos sociais. Nesse cenario, apresentam-se em cena movimentos
ambientalistas e Organizacdes Nao Governamentais (ONGS) atuantes na area, que retematizam
a questdo ambiental irrigando a CF/88 (BRASIL E CARNEIRO, 2011).

Destaca-se que, em 1987, a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) possibilitou a
participacdo, mediante a possibilidade de encaminhamento de propostas por meio das chamadas
“emendas populares”, amplamente utilizada pelas frentes movimentalistas. Seja por meio de tal
recurso ou das proprias mobilizacdes que tematizavam questfes relacionadas as politicas
publicas, a CF/88 incorporou propostas societérias que se traduzem por inovagoes institucionais
democraticas (DAGNINO, 2002). De forma geral, podem-se destacar avancos no texto
constitucional em alguns eixos, quais sejam: a descentralizacdo e ampliacdo da autonomia local;
a democratizacdo do Estado e de suas relacbes com a sociedade, especialmente por meio da
previsdo da participacdo em politicas publicas; a ampliacdo dos direitos sociais; dentre outros
aspectos. Em tal contexto inscreve-se o tratamento dado ao meio ambiente e a politica
ambiental.

As discussBes ambientais inseridas na pauta da ANC constituem um marco historico da

12 0 Ministério Publico da Unido e dos Estados tem como funcdo institucional zelar pela aplicacdo da lei, sendo
titular da acgdo civil publica. A instituicdo da lei n° 7.347/85 que trata da tutela dos interesses difusos e disciplina
conferiu ao Ministério Pablico e a sociedade legitimidade para promover a acdo civil puablica contra os
responsaveis por danos causados ao meio ambiente, transformando o ente em um dos agentes fiscalizadores do
cumprimento da politica ambiental no Brasil (HOFMANN, 2015).
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passagem do entendimento das questdes ambientais como medidas bésicas de protecdo a fauna
e a flora para uma concep¢do do meio ambiente a ser discutida no cerne do modelo de
desenvolvimento econémico, alem da consideracdo do direito ao meio ambiente saudavel como
um direito humano fundamental, como ja mencionado.

Silva (2008) destaca que o movimento ambientalista brasileiro ndo estava articulado
nacionalmente quando ocorreu todo o processo mobilizatério pela convocagdo da ANC e, a
despeito de varios candidatos ambientalistas terem tentado uma cadeira na ANC, Fabio
Feldmann foi o unico eleito, pelo PMDB. Os ambientalistas brasileiros uniram-se em torno
dele, apresentando o conjunto de propostas que deram origem ao capitulo do Meio Ambiente.

Nesse contexto, € valido ressaltar que a aceitagdo dos ambientalistas pelos outros
segmentos ideoldgicos néo foi, no entanto, facil. Varias criticas e manifestagdes de descrenca
foram feitas a apresentacdo de um vocabulario que incluia a dimensdo ambiental nas discussoes.
Além disso, os ambientalistas eram acusados de sustentar ideologias exageradas em relagdo ao
meio ambiente, o que desviava a populagdo dos “problemas reais” (SILVA, 2008, p. 6) do pais.

A disputa politica no ambito da ANC girou especialmente em torno de dois grupos
principais. De um lado, os defensores da tematica ambiental, representados pela Frente
Parlamentar Verde e pela Frente Nacional de Acdo Ecoldgica, conquistaram o apoio da
sociedade, ao adotarem uma estratégia de maior aproximacao via audiéncias publicas e visitas
a locais do pais afetados por graves problemas ambientais. Dentro do plenario, conquistou ainda
adesOes e solidariedade de politicos que nunca antes tinham tido esse tipo de preocupacgéo
(SILVA, 2008). De outro, a forte oposicdo vinda de politicos de bancadas conservadoras,
nomeados “Centrdo”, aléem da atuacdo de lobbies econémicos com vistas a retirar 0s
ambientalistas das discussfes. O principal argumento politico contra a insercdo da tematica
ambiental no texto constitucional colocava as ideias apresentadas pelos ambientalistas como
um entrave ao desenvolvimento econdmico, se adotadas (SILVA, 2008).

A CF/88 foi a primeira a dedicar atengdo especial a teméatica ambiental, tendo um caréater
inovador ao considerar, como mencionado, 0 meio ambiente como bem publico a ser protegido
pelo poder publico e pela sociedade, como um direito de cidadania. Anteriormente, essa
tematica havia sido tratada de maneira secundaria em todas as Constitui¢des promulgadas no
pais. O Quadro 3 permite vislumbrar mais claramente a importancia da CF/88 na abordagem
do tema, 0 que vai se refletir em todas normas legais e infralegais estabelecidas a partir de ent&o.

QUADRO 3 - Abordagem ambiental segundo as Constitui¢des Brasileiras:
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Constituicao Abordagem

Constituicdo de 1824 Trazia apenas um dispositivo, proibindo industrias contrarias a
salde do cidadao.

Constituicdo de 1891 Abordou a competéncia da Unido para legislar a respeito de minas
e terra, protegendo interesses econdmicos e institucionalizando a
exploracéo do solo.

Constituicdo de 1934 Trouxe dispositivo de protecdo a belezas naturais, patrimonio
histdrico, artisticos e culturais; alem da competéncia da Unido em
mateérias de riquezas naturais.

Constitui¢do de 1937 Trouxe dispositivos atribuindo a Unido competéncia para legislar
novamente sobre 0s recursos naturais e rebanhos.

Constituicdo de 1946 Mantém a defesa do patriménio historico, cultural e paisagistico e
competéncia legislativa a Unido sobre recursos naturais e salde.

Constituicdo de 1967 Mantém dispositivos semelhantes aos estabelecidos na Constitui¢do
anterior (1946).
Constituicdo de 1988 Trata a questdo ambiental como direito fundamental do ser humano,

atribui o dever de preservacdo ao Estado e a toda a coletividade e
traz mecanismos efetivos para sua protecéo e controle.

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de Silva (2008).

O capitulo constitucional dedicado ao meio ambiente contempla de forma ampla a
dimensdo ambiental, considerando como direito fundamental o “meio ambiente ecologicamente
equilibrado”. Além disso, cria dispositivos para efetivar esse disposto, enderecando nédo sé ao
poder publico, mas a sociedade, principal beneficiada, o dever da protecdo ambiental. O novo
texto constitucional traz avangos significativos na abordagem politica da questdo, ao declarar o

meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito cidadao.

“Art. 225. 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 preserva-lo para
as presentes e futuras geracdes” (BRASIL, 1988, ART. 225).

Além do capitulo voltado especificamente ao meio ambiente, a CF/88 apresentou outras
referéncias ao tema, como no Art. 170, que cita a obrigatoriedade de observar a defesa do meio
ambiente, dentre outros principios, na ordem econdmica nacional.

A introdugdo de um capitulo inteiro dedicado a teméatica ambiental na CF/1988 ocorre
num momento de intensos debates, a nivel internacional, sobre 0 meio ambiente, num contexto

pos publicacdo do Relatorio de Bruntland, em 1987, que consolidou como principio o conceito
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de desenvolvimento sustentavel (MOURA, 2016). Os principios ambientais constitucionais
revelam forte articulagdo dos ambientalistas brasileiros com as discussdes ocorridas no ambito
internacional, baseadas no questionamento do modelo produtivo que considera infinitos os
recursos naturais.

A incluséo da protegdo ambiental no novo texto constitucional reflete um processo
mundial de insercdo dos principios ambientais em constitui¢cbes dos Estados Nacionais, a partir
de suas proprias peculiaridades e visdes sobre 0 meio ambiente, preservacédo e conservacdo dos
recursos naturais. No caso brasileiro, o tratamento constitucional dado ao meio ambiente revela
alguns eixos centrais relacionados a viséo prevalecente sobre a temética, como a consideragdo
do meio ambiente como direito fundamental; a conservacdo da diversidade bioldgica e dos
processos ecologicos; a criacao de espacos territoriais especialmente protegidos; a necessidade
de estudo prévio de impactos ambientais para atividades e empreendimentos potencialmente
poluidores; e a educagdo ambiental (VARELLA E LEUZINGER, 2008).

Uma observacdo que pode ser indicativa do amplo escopo de conflitos em torno da
questdo ambiental refere-se a participagdo social. Distintamente de outras politicas setoriais®?,
ndo ha no capitulo de meio ambiente nenhum dispositivo especifico relativo a participacdo nas
politicas ambientais ou a sua gestdo democréatica. Contudo, a despeito disso, ressaltam-se alguns
mecanismos de participacdo nesse campo: a partir da criagdo do CONAMA multiplicaram-se
conselhos de meio ambiente nos estados e municipios**; o processo de licenciamento ambiental
requer a realizacdo de audiéncias publicas; e a A¢do Civil Publica e a Acdo Popular podem ser
e tém sido largamente acionadas nos conflitos ambientais™®.

Em relacdo aos avancos, de acordo com Silva (2008), alguns documentos divulgados a
época suportam, conceitualmente, a inser¢do da tematica ambiental na CF/88. O objetivo de
preservar 0s processos ecoldgicos, a diversidade genética e a manutencao perene das espécies
nos ecossistemas vém da “Estratégia Mundial para a Conservagdo”, elaborado pela Uniéo
Internacional para a Conservacdo da Natureza (IUCN)¥ em 1981. J4 do “Nosso Futuro
Comum?”, o relatério da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, assinado
pela Comissdo Brundtland, em 1987, o capitulo ambiental do texto constitucional absorveu a
ideia dos Principios, Direitos e Responsabilidades (SILVA, 2008).

13 Na CF/88 as politicas de Salde, Assisténcia Social, Crianca e Adolescente, Patrimdnio Cultural, dentre outras,
tratam da participacédo social.

14 A expansdo desses conselhos pode ser verificada nas pesquisas Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC) e
Perfil dos Estados Brasileiros (ESTADIC), ambas as séries do IBGE.

15 Disciplinadas respectivamente pelas Leis 7347/85 e Lei 417/65.

16 A Unido Internacional para a Conservacéo da Natureza (IUNC) é uma organizagéo civil dedicada a conservagio
da natureza, que busca influenciar, encorajar e assistir sociedade em ac¢fes para a conservacdo da natureza.
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A protecdo constitucional elevou o trato da gestdo ambiental no pais a um novo patamar,
possibilitando um maior comprometimento do Estado e da Sociedade com a preservacao
ambiental e a promogéo do desenvolvimento sustentavel. Nesse contexto, fez-se necessaria a
ampliacdo da legislacdo nacional e o fortalecimento das acdes estatais, com vistas ao
cumprimento dos preceitos constitucionais (VARELLA E LEUZINGER, 2008; MOURA,
2016).

“A partir da CF/88, ocorre uma maior descentralizacéo da politica ambiental
e uma consequente estruturacao de instituicdes estaduais e municipais de meio
ambiente, com a cria¢do de 6rgdos e/ou secretarias, bem como de conselhos
estaduais e municipais de meio ambiente, resultado da defini¢do da temética
ambiental como competéncia executiva comum entre Unido, estados e
municipios” (MOURA, 2016, P. 17).

Considerando que a CF/88 guarda os valores fundamentais da ordem juridica, devendo
inclusive embasar as demais resolucdes legais e infralegais a respeito das tematicas
contempladas, busca-se aqui aprofundar um pouco mais a discussdo sobre a questao, até mesmo
porque o direito constitucional brasileiro criou uma nova categoria de bem juridico - o bem
ambiental - e isso influencia e orienta discussfes sempre que novas propostas de regras sdo
discutidas, como é o caso abordado neste trabalho.

Ainsercéo da tematica ambiental na CF/88 representa um marco do historico normativo
da gestdo ambiental no pais, elevando o arcabouco juridico e ético no tratamento do meio
ambiente a um novo, e mais alto, patamar. Dai resultaram novos conceitos, formas de
articulacdo com a criacao de espacos de dialogos voltados as discussdes ambientais, além de
suportar um progressivo aperfeicoamento da legislacdo ambiental.

O cenario pos CF/88 é tido como uma fase de aprimoramento da regulagdo ambiental,
com a adocdo de medidas, por parte do governo, voltadas a reorientar a preservagédo ambiental
e a fortalecer a posicdo do pais no contexto de suas relag@es internacionais (KENGEN, 2001
apud BORGES, REZENDE E PEREIRA, 2009). As novas diretrizes pautaram-se, em grande
medida, no “Programa Nossa Natureza”, criado pelo Decreto n° 96.944 de 12 de outubro de
1988.

Os objetivos desse programa sugeriam uma visao conservacionista, buscando corrigir
as deficiéncias ou fragilidades das legislacbes existentes, alterando leis como a PNMA e o
Caodigo Florestal com fins a conter a acdo do homem sobre 0 meio ambiente e estruturar o
sistema de protecdo ambiental. Além disso, é possivel observar uma ampliacdo da preocupagao
com a exploracdo da Amazodnia e a protecdo aos povos indigenas (BORGES, REZENDE E
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PEREIRA, 2009).

Um dos desdobramentos do programa consiste na reestruturacao dos orgdos federais que
tratavam de forma setorizada a gestdo ambiental do pais. Em 1989 cria-se, através da lei n°
7.735, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama),
para executar e fazer executar a PNMA. Com a cria¢do do novo 6rgdo, foram extintos o Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), a Superintendéncia da Borracha (Sudheva), a
Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema), e a Superintendéncia do Desenvolvimento da
Pesca (Sudepe). Esse rearranjo organizacional, que passou a concentrar em um s6 0rgao a
execucdo da PNMA, visava facilitar a gestdo dos recursos naturais e dos problemas
socioeconbmicos e ambientais, anteriormente ligados a Ministérios diferentes. No entanto, a
medida ndo trouxe os resultados esperados pelo governo, por falta de articulacao entre 0s 6rgéos
(BORGES, REZENDE E PEREIRA, 2009).

Ao lado da reestruturacdo organizacional, € instituido o Fundo Nacional de Meio
Ambiente (FNMA), a partir da lei n° 7.797 de 10 de julho de 1989. Atualmente vinculado a
estrutura administrativa do Ministério do Meio Ambiente (MMA), o FNMA atua como agente
financiador para implementacdo da PNMA a partir da selecdo de projetos via editais, realizado
pelo seu conselho deliberativo composto por dezessete representantes de governo e da
sociedade civil.

3.4 Da Rio - 92 ao Novo Cadigo Florestal: avancos e desconstrucdes da politica ambiental

Na década de 1990 persistem as iniciativas em prol de fortalecer a estrutura
organizacional dedicada a gestdo ambiental. Destaca-se, nessa dire¢do, a criacdo Secretaria de
Meio Ambiente da Presidéncia da Republica (Semam/PR), pela Lei n° 8.029/90, com objetivo
de planejar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades relativas ao meio ambiente.

A criacdo da Semam/PR esta diretamente ligada a perspectiva da realizacdo no Brasil
da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD),
em 1992, a Rio-92, como ficou conhecida.’

A Ri0-92 marca-se pela ampla mobilizacdo de movimentos ambientalistas no Brasil e
America Latina. Viola e Leis (1995) apontam que 0 processo preparatorio da Rio-92 impactou

o tecido ambientalista brasileiro, aglutinando um nimero expressivo de movimentos e Ongs

A preparacado brasileira para a conferéncia ocorreu pela Comissao Interministerial de Meio Ambiente (Cima),
coordenada pelo Ministério das Relagdes Exteriores (MRE). A Cima contou com representantes de vinte e trés
6rgdos publicos, e resultou na elaboracdo de um relatério que esclarecia o posicionamento brasileiro frente a
tematica ambiental (MOURA,2016).
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ambientalistas, que realizaram encontros plenarios nacionais e, paralelamente, o Férum Global,
impulsionando a formagéo de redes societarias.

Além de constituir um marco na questdo ambiental no ambito global, conferindo
centralidade para a sustentabilidade em uma perspectiva ampliada (encampando dimensdes
ambientais, sociais, econémicas e culturais), para o Brasil, sediar a CNUMAD representou um
impulso no reconhecimento da necessidade de aperfeicoar a gestdo ambiental no pais,
especialmente diante da rica biodiversidade nacional, destacada em varias discussées no
momento. Durante a Rio-92, foram assinados importantes acordos ambientais que influenciam
ainda hoje a gestdo dos recursos naturais em ambito mundial: a Convencéo da Biodiversidade;
a Convencdo do Clima; a Agenda 21; a Declaracdo do Rio para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel; e a Declaracdo de Principios para as Florestas (MOURA, 2016).
No cenario posteriora CNUMAD, tem-se a criacdo, em 1992, do Ministério do Meio Ambiente,
dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal - atualmente Ministério do Meio Ambiente, érgédo
central do Sisnama — que, vale ressaltar, reflete tambeém a contemplagdo da tematica ambiental
na CF/88.

Na primeira decada de seu funcionamento, 0 MMA operou com recursos bem escassos,
tanto financeiros quanto humanos. Os recursos financeiros eram oriundos em maior parte de
empréstimos de agéncias multilaterais, como o Banco Mundial, 0 BID e o Programa das Nac6es
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud). Moura (2016) destaca que em virtude da rigidez das
regras estabelecidas pelas agéncias financiadoras, a execucéo dos projetos que compunham 0s
programas da PNMA era extremamente morosa.

Da mesma forma, a influéncia da Rio-92 pode ser observada na evolugdo normativa,
com o estabelecimento da Tutela da Agua no Brasil*®, pela Lei n° 9.433/97, que institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH); e da Lei de Crimes Ambiental, estabelecida
pela lei n° 9.605/98. A PNRH disciplina a gestdo dos recursos hidricos do pais, além de criar o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, presidido pelo MMA e estabelece em seu artigo 2°,
como primeiro objetivo da PNRH “assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria
disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos” (BRASIL,
1997).

18 Destaca-se que este processo na Rio -92 alterou a dindmica das Conferéncias da ONU, que alteraram seu desenho
de modo a encampar a participacéo da sociedade civil organizada nos processos preparatorios.

19 Numa comparagéo com o Codigo das Aguas de 1934, Borges, Rezende e Pereira (2009), destacam que uma das
principais mudancas entre 1934 e 1997 refere-se a extin¢do do dominio privado da dgua pela Constituicdo Federal
de 1988, quando os corpos d’agua passam a ser de dominio publico. Assim, os recursos hidricos do Brasil passam
a ser ou de dominio da Unido, quando banham mais de uma unidade da federacéo; ou de dominio dos estados para
agua superficiais ou subterraneas, ressalvadas as de dominio da Unido.
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A Lei de Crimes Ambientais objetivou aperfeicoar a legislagdo quanto as sangdes
aplicadas contra aqueles que utilizarem os recursos naturais de forma inadequada, ou seja,
contrariando os criterios e condicdes estabelecidos. Anteriormente a lei, os delitos contra o meio
ambiente eram considerados contravencdes penais, ndo configurando, portanto, crime. Com seu
o0 advento, crime ambiental passa a ser considerado o dano ou prejuizo causado aos elementos
gue compdem o meio ambiente e o Brasil torna-se um dos poucos paises a possuir um direito
penal ambiental (MOURA,2016).

No ano 2000, foi criado o Sistema Nacional de Unidade de Conservacdo da natureza
(SNUC), através da lei n° 9.985. Sua criagdo provém dos esforcos em definir parte do territorio
natural brasileiro a iniciativas de preservagdo e conservagdo, consolidando a criacdo de areas
de biodiversidade destinadas ao usufruto e apreciacdo das futuras geracoes. A lei estabelece
critérios para a definicdo dessas areas, esclarecendo os conceitos, processos de criagdo e as
competéncias para sua concepcao e fiscalizacéo.

Composto pelas unidades de conservacgéo federais, estaduais e municipais, 0 SNUC tem,
dentre os principais objetivos, contribuir para a manutencdo da diversidade bioldgica e dos
recursos genéticos no territorio nacional e nas aguas jurisdicionais e promover 0
desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais, inclusive a partir da recuperacdo de
ecossistemas degradados (Lei 9.985/00). Além disso, o0 SNUC busca potencializar, a partir de
uma gestdo articulada, a conservacdo de amostras significativas e ecologicamente vidveis dos
ecossistemas, habitats e popula¢6es em todo o territorio nacional (O ECO, 2014).

O SNUC é coordenado pelo MMA e tem sua implementacdo acompanhada pelo
Conama, enquanto 6rgdo consultivo e deliberativo. A gestdo, no entanto, é realizada com a
participacdo dos governos federais, estaduais e municipais, tendo como principais 6rgaos
executores, a nivel federal, o Ibama e, adiante, o Instituto Chico Mendes para Conservacao da
Biodiversidade (ICMBIo), criado em 2007.

No ano 2000 inicia-se também a segunda etapa do Programa Nacional do Meio
Ambiente (PNMA 11)%, que se estende até 2006 e tem duas principais linhas de atuagdo. A

primeira linha trata da atuacdo integrada na melhoria da qualidade ambiental em areas

20 A primeira fase do Programa Nacional de Meio Ambiente (PNMA 1) iniciou-se em 1991 e durou até 1999,
constituindo-se como o primeiro grande investimento realizado pelo governo federal na area ambiental (a partir
de empréstimo do Banco Mundial). O programa esta vigente até hoje e tem tido um papel fundamental na melhoria
da capacidade institucional dos 6rgdos ambientais federais e estaduais para a formulacdo de politicas e para a
gestdo ambiental. O PNMA | teve como linhas de acdo a estruturacdo do Ibama e do MMA, a gestdo de UCs
federais, a protecdo de ecossistemas (Pantanal, Mata Atlantica e Zona Costeira) e os Projetos de Execucdo
Descentralizada (PEDs), estes Ultimos executados pelos municipios que apresentavam projetos de melhoria de
qualidade ambiental (MOURA, 2016).
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consideradas prioritarias pelos estados participantes. A segunda focou no desenvolvimento
institucional dos estados nas areas de licenciamento ambiental, monitoramento da qualidade da
agua e gerenciamento costeiro (MOURA, 2016). O objetivo central do PNMA 1l pode ser
sintetizado na busca pelo fortalecimento do Sisnama, no incremento da capacidade dos 6rgaos
estaduais de meio ambiente na aplicacdo dos instrumentos da politica ambiental e no
fortalecimento da cooperagdo institucional. A modernizacdo do licenciamento, outro viés
prioritario de atuacdo, buscava, além da informatizacao, qualificacdo pessoal e atualizacéo de
normas legais, maior articulacéo das atividades de licenciamento com as de monitoramento e
fiscalizacdo ambiental, e aprofundamento do controle social e transparéncia do processo
(MMA, 2006).

Nesse contexto, e no mesmo ano, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
instituida pela Lei n° 9.433/97. AANA é uma autarquia federal vinculada ao MMA e tem, como
principal objetivo, a implementacdo da PNRH de forma articulada com os 6rgéos e entidades
publicas e privadas integrantes do Sistema Nacional de Recursos Hidricos (SNRH). Dentre as
suas atribui¢Oes destacam-se a supervisao, o controle e a avaliacdo das a¢des para cumprimento
da legislacéo federal referente aos recursos hidricos (BRASIL, 2000).

Dentre as novas regras estabelecidas em ambito federal que abarcam a temética
ambiental, destaca-se a Lei n° 10.257/01 que institui o Estatuto da Cidade, que regulamenta os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece os principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos da politica urbana tendo em vista o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e da propriedade. Dentre outros dispositivos relacionados a questdo ambiental, em suas
diretrizes o Estatuto da Cidade estabelece a garantia do direito as cidades sustentaveis.
(BRASIL, 2001).

Em 2002, foi realizada em Joanesburgo, Africa do Sul, a Conferéncia Ambiental Rio
+10. Na ocasiéo os acordos e convénios firmados na Rio-92 foram avaliados, além dos debates
envolvendo as tematicas do enfrentamento a pobreza, mudangas climéticas e fontes energéticas
renovaveis. No mesmo ano, foi langada a Agenda 21 Brasileira que comecou a ser preparada
em 1997, baseada na Agenda 21 Global, criada durante a Rio-92.

Coordenada pela Comissao de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e da Agenda
21 Nacional (CPDS), o processo de criacdo do documento envolveu consultas publicas e se
orientou a partir de seis estudos tematicos: cidades sustentaveis; reducdo das desigualdades
sociais; gestdo de recursos naturais; ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento sustentavel;
agricultura sustentavel; e infraestrutura e integracdo regional. Cabe destacar que foram

considerados, em sua elaboragdo, principios transversais fomentadores do desenvolvimento
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sustentavel, além de acbes de fortalecimento do Sisnama e aprofundamento da participaco
social. A partir de 2003 a Agenda 21 entra na fase de implementagéo, sendo elevada a Programa
do Plano Plurianual 2004-2007, adquirindo mais forca politica e institucional.

Em 2007, tem-se a criacdo do ja mencionado ICMBIo, a partir da Lei n° 11.516/17.
Tendo como principal objetivo a protecdo do patrimonio natural e promogéo de
desenvolvimento sustentavel a partir da administracdo das Unidades de Conservacdo (UCs), 0
ICMBIio exerce, nesse contexto, o poder de policia ambiental, fiscalizando e aplicando
penalidades administrativas ambientais ou compensatorias em caso de ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservacao.

Em 2010, ap6s anos de discussdes, € instituida a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS), a partir da Lei Federal n° 12.305/10. Adotando o conceito de responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos residuos sélidos, introduz o “acordo setorial” como forma
de efetivar esse compartilhamento de responsabilidade entre o poder publico, fabricantes,
importadores e distribuidores pelos residuos sélidos dos produtos. A PNRS ainda estabelece
importantes instrumentos de incentivo a reciclagem, a reutilizacdo dos residuos solidos e a
destinacdo final responsavel, prevendo a criacdo de planos de gestdo e gerenciamento
integrados de residuos solidos nas trés esferas de governo, além de determinar a elaboracéo de
um Plano Nacional de Residuos Sélidos a partir de um processo construtivo de ampla
participacéo social (BRASIL, 2010).2%

Em 2011, a Lei Complementar 140 (LC 140/11) veio para disciplinar o Art. 23 da CF/88
quanto a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acoes
administrativas no tocante as competéncias comuns relativas a protecao das paisagens naturais
notéveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate & poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacdo das florestas, da fauna e da flora, que buscava organizar a atuacdo entre o0s
diferentes entes. De maneira geral, a referida lei esclarece o papel dos entes, definindo
responsabilidades comuns e especificas de cada um deles e 0s conceitos relativos as respectivas

atuacOes no &mbito ambiental, além de prever os instrumentos de cooperagdo para sua atuagao

2L Um dos pontos mais polémicos do PNRS foi o estabelecimento de metas importantes, como a eliminacéo dos
lixGes até agosto de 2014. Na ocasido do estabelecimento da meta, a maioria dos municipios que possuiam lixdes
a céu aberto era de pequeno porte, sendo os que também apresentaram, no decorrer dos quatro anos entre o
estabelecimento da lei e o fim do prazo estipulado a maior dificuldade de atender a meta, especialmente pela falta
de capacitacéo técnica dos funcionarios para elaborar e executar planos municipais Em 2014, estimava-se que 59%
dos municipios brasileiros ainda dispunham seus residuos de forma ambientalmente inadequada em lixdes ou
aterros controlados, mas com coberturas precarias. Do outro lado, de acordo com a Pesquisa de InformacGes
Basicas Municipais (MUNIC) realizada em 2013 e publicada pelo IBGE em 2014, 1.865 municipios declararam
possuir planos de gestdo integrada de residuos sélidos, nos termos da PNRS (MMA, 2014).
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conjunta. E, como objetivos fundamentais, destaca a protecdo e defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado a partir de uma gestdo descentralizada, democratica e eficiente, de
modo a garantir o equilibrio do socioecondmico a partir da harmonizacao das politicas e acdes
administrativas, evitando a sobreposicdo da atuacdo dos entes federativos e garantindo a
uniformidade da politica ambiental em todo o territorio nacional (BRASIL, 2011).

Além de estabelecer as aces de cooperacdo para cada ente, a referida lei traz ainda os
instrumentos de cooperacgdo institucional destinados a garantir o cumprimento dos objetivos
acima descritos. Vale destacar que a especificacdo desses instrumentos € um dos principais

pontos da nova lei, e estdo dispostos em seu Art.4:

“l - consorcios publicos, nos termos da legislacdo em vigor;

Il - convénios, acordos de cooperacéo técnica e outros instrumentos similares
com érgaos e entidades do Poder Publico, respeitado o art. 241 da Constituicdo
Federal;

11 - Comissdo Tripartite Nacional, Comissbes Tripartites Estaduais e
Comisséo Bipartite do Distrito Federal;

IV - fundos publicos e privados e outros instrumentos econdmicos;

V - delegacédo de atribuicGes de um ente federativo a outro, respeitados 0s
requisitos previstos nesta Lei Complementar;

VI - delegacdo da execucdo de agdes administrativas de um ente federativo a
outro, respeitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar (BRASIL,
2011)".

Dentre as atribuicdes estabelecidas na LC 140/11 para cada ente federativo, repetem-se
como objetivos primordiais para todos os entes: executar e fazer cumprir a Politica Nacional de
Meio Ambiente e demais politicas relacionadas a protecdo ambiental; exercer a gestdo dos
recursos naturais no ambito de suas atribuicOes; formular e fazer cumprir em seu ambito (federal
para a Unido, Estadual para os estados e Distrito Federal e municipal para os municipios), as
politicas ambientais; e promover a articulacdo, integracdo e cooperacao técnica de politicas,
programas e acdes relacionados a protecdo e gestdo ambiental.

Sobre a questdo, observa-se que tanto os Estados quanto os municipios possuem
autonomia para estabelecer politicas publicas conforme suas prioridades e especificidades,
dentro de seu territério. Sendo a protecdo ambiental uma problemaética presente em todos 0s
niveis de governo, a LC 140/11 é de suma importancia a medida em que contribui para
estruturar a atuacdo dos entes federados em relacdo a gestdo do meio ambiente. Moura (2016)
destaca que a referida lei reforca o ideal cooperativo dos entes federativos na responsabilidade
ambiental no ambito do Sisnama, trazendo maior objetividade e transparéncia nas definicdes e
atribuicdes comuns dos entes, 0 que contribui para evitar, como ja mencionado, a sobreposicédo

de papéis, possibilitando maior seguranga juridica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art241
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art241
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Em 2012 o Brasil é novamente palco da Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento Sustentavel, conhecida como Rio+20, que teve como principais pautas a
economia verde e a estruturacao dos paises para o desenvolvimento sustentavel no contexto do
desenvolvimento sustentavel e da erradicagdo da pobreza. Objetivou, ainda, assegurar a
renovagdo do compromisso politico para o desenvolvimento sustentavel, avaliar os avancos e
falhas no processo de implementacdo e identificar novos desafios emergentes (MOURA, 2016).
De maneira, geral, ao contrario do observado na Ri0-92, a Rio+20 ndo logrou efeitos téo
satisfatorios no comprometimento dos paises com acordos visando o desenvolvimento
sustentavel. Moura (2016) destaca que engquanto paises menos desenvolvidos reivindicavam o
direito a poluir, os paises mais desenvolvidos ndo assumiram a divida de muitos anos poluindo.

Além disso, o contexto internacional econdmico e politico mostrava-se pouco favoravel
a avancos na discussdo da tematica. A Europa, que outrora liderava os debates, passava entdo
por uma grave crise financeira, colocando essa reflexdo de sustentabilidade de lado como um
“luxo insustentavel”; ja os Estados Unidos da América, maior poluidor per capita, as vésperas
das eleicdes presidenciais, ndo priorizaram a conferéncia em suas agendas, recusando-se ainda
a assumir compromissos vinculantes para reducdo das emissfes que causam 0 aguecimento
global (MOURA, 2016, p. 21). A autora destaca, no entanto, como positivo, 0 maior
envolvimento da sociedade, sinalizando um fortalecimento da consciéncia ambiental.

No mesmo ano, ocorre a revisao do Codigo Florestal, apds doze anos de tramitacdo no
Congresso, suscitando ferrenhas discussdes entre ambientalistas e ruralistas. A Lei Federal n°
12.651/12, que institui o novo Cddigo Florestal, procura disciplinar a exploracdo dos recursos
florestais nativos no pais, definindo quais areas devem ser preservadas e quais podem ser
destinadas a atividades agrossilvopastoris. O primeiro Cédigo Florestal, datado, como visto, de
1934, ja havia passado por varias modificagdes, com destaque para a Lei n°® 4.771/65, que
instituiu a Reserva Legal (RL) e a Area de Preservacdo Permanente (APP) como instrumentos
de preservacdo. Ambos 0s instrumentos - pontos maximos de polémicas e discussdes entre
ambientalistas e ruralistas, dentro e fora do Congresso — foram mantidos, ainda que com

revisdes, no novo Cadigo Florestal??.

22 Em 2017 o Novo Codigo Florestal voltou ao foco da midia em fungdo dos questionamentos de
constitucionalidade de 58 artigos que comp8em a lei. Quatro A¢es Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) foram
movidas nesse sentido, apresentadas pelo MPF pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL). Do outro lado, o
Partido Progressista (PP) moveu duas acdes sugestionando a constitucionalidade dos termos, justificados na
garantia de maior seguranca juridica. Ap6s cinco anos desde o estabelecimento do novo cédigo, em 28 de fevereiro
de 2018 a votacdo do Supremo Tribunal Federal (STF) foi encerrada (havia sido iniciada em setembro de 2017
quando o ministro Luiz Fux leu seu relatério). Por fim, o STF considerou dos 23 pontos questionados, 18
constitucionais. Na Opinido do Instituto Socioambiental (ISA), que participou do processo como “amicus curiae”,
esse foi 0 mais importante julgamento em matéria ambiental do pais; e infelizmente as medidas estabelecidas pelo
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3.5 Um balanco parcial: Considerages sobre a trajetoria da politica ambiental brasileira

A partir da contextualizacdo da trajetoria normativa da politica ambiental brasileira,
cujos marcos principais estdo listados no Quadro sintese 1, o primeiro ponto a destacar, ao lado
de sua delineacdo tardia, é o fato de ser fortemente influenciada por pressées do ambiente
externo. A agenda ambiental brasileira é conformada, em grande medida, para atender aos
interesses e acordos internacionais e, até mesmo na criacdo de 6rgdos ambientais, observa-se
essa influéncia. Séo ilustrativos desse aspecto a criacdo da Sema, em 1973; a adocdo da AIA
enquanto instrumento da politica ambiental a partir da década de 1970; e a inclusdo da tematica

ambiental no texto constitucional de 1988.

QUADRO SINTESE 1 - Trajetdria normativa da Politica Nacional de Meio Ambiente no
Brasil (1930 - 2017).

Legislagéo Ementa
Decreto n° 24.643/34 Decreta 0 Codigo de Aguas.
Decreto-Lei n° 25/37 Organiza a prote¢do do patrimdnio historico nacional.

Inclui como patrimdnio nacional 0os monumentos naturais, sitios e
paisagens de valor notavel.

Lein®4.771/65 Institui o0 novo Caodigo Florestal.

Lei n®5.197/67 Dispde sobre a protecdo a fauna e da outras providéncias.
Decreto-Lei n° 73.030/73 Cria a Secretaria Especial e de Meio Ambiente (Sema).

Lei n® 6.225/75 Dispbe sobre discriminagdo, pelo Ministério da Agricultura, de

regibes para execucdo obrigatoria de planos de protecdo ao solo e de
combate a eroséo e da outras providéncias.

Decreto-Lei n® 1.413/75 DispGe sobre o controle da poluigdo do meio ambiente provocada por
atividades industriais.

Decreto Legislativo n° 56/75 | Aprova o Tratado da Antartida.

Lei n®6.453/77 Dispde sobre a responsabilidade civil por danos nucleares e a

novo Cddigo Florestal contribuem para o consideravel aumento do desmatamento observado no pais, desde 2012
(ISA, 2018).
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responsabilidade criminal por atos relacionados com atividades
nucleares e da outras providéncias.

Lein® 6.766/79

Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano, organizando sobre a
ocupacdo do solo urbano inclusive com as disposi¢cbes para a
preservacdo das areas naturais.

Lei n° 6.803/80

Disp0e sobre as diretrizes basicas para 0 zoneamento industrial nas
areas criticas de poluicdo, e d& outras providéncias.

Lei n® 6.938/81

Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacéo e aplicacédo, e dé outras providéncias.

Lei n® 6.902/81

Dispde sobre a criacdo de Estacdes Ecologicas, Areas de Protecio
Ambiental e d& outras providéncias.

Decreto n° 88.351/83

Regulamenta a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Decreto n° 91.145/85

Cria o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente

Lei n° 7.347/85

Disciplina a acdo civil publica de responsabilidade por danos
causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico e d& outras
providéncias.

Resolucéo n° 001/86

Estabelece os critérios basicos e as diretrizes gerais, além das
definigBes e responsabilidades, para a utilizagdo do AlA no Brasil.

Decreto n° 96.944/88

Cria o programa “Nossa Natureza”.

Lei n° 7.661/88

Institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e da outras
providéncias.

Lein® 7.735/89

Cria o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama).

Lei n° 7.805/89

Regulamenta as atividades garimpeiras, tornando obrigatéria a
licenca ambiental prévia e passiveis de suspensdo as atividades de
pesquisa ou lavra que causarem danos ao meio ambiente.

Lein®7.797/89

Cria 0 Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA).

Lei n° 7.802/89

Dispde sobre a pesquisa, a experimentacdo, a producao, a embalagem
e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a comercializacdo, a
propaganda comercial, a utilizagdo, a importacdo, a exportagéo, o
destino final dos residuos e embalagens, o registro, a classificacédo, o
controle, a inspecdo e a fiscalizacdo de agrotdxicos, seus
componentes e afins, e d4 outras providéncias.

Lei n® 8.029/90

Cria a Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica
(Semam/PR).

Lein®8.171/91

Dispde sobre a politica agricola.
(Inclui a protecdo do meio ambiente entre seus objetivos e como um
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de seus instrumentos).

Lei n° 8.723/93

Dispde sobre a reducdo de emissdo de poluentes por veiculos
automotores.

Lei n° 8.974/95

Estabelece normas para a engenharia genética e organismos
geneticamente modificados (OGM) no pais.

Lei n® 9.433/97

Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema
NAcional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Lei n°® 9.605/98

Dispbe sobre as sangfes penais e administrativas derivadas de
condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras
providéncias.

Lei n®9.795/99

Disp0e sobre a educacdo ambiental e institui a Politica Nacional de
Educacdo Ambiental.

Lei n® 9.985/00

Institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC)

Lei n® 9.966/00

Dispde sobre a prevencdo, o controle e a fiscalizacdo da poluicdo
causada por lancamento de Gleo e outras substancias nocivas ou
perigosas em aguas sob jurisdicdo nacional.

Medida Provisoria n° 2.186-
16/01

Dispde sobre o acesso ao patriménio genético, a protecdo e 0 acesso
ao conhecimento tradicional associado, a reparti¢do de beneficios e o
acesso a tecnologia e transferéncia de tecnologia para sua
conservacdo e utilizacéo.

Lei n°10.257/01

Institui o Estatuto da Cidade, estabelecendo como um de seus
objetivos a garantia a cidades sustentaveis.

Decreto Federal n° 4.297/02

Regulamenta o Zoneamento Ecoldgico Econémico (ZEE).

Lei n° 10.650/03

DispGe sobre 0 acesso publico aos dados e as informagdes existentes
nos Grgaos e entidades do Sisnama.

Lei n°® 11.105/05

Estabelece normas de seguranca e mecanismos de fiscalizagdo de
atividades que envolvam OGMs e seus derivados, cria o Conselho
Nacional de Biosseguranca (CNBS), reestrutura a Comissdo Técnica
Nacional de Biosseguranca (CTNBIio) e dispde sobre a Politica
Nacional de Biosseguranga (PNB).

Lei n° 11.284/06

Dispde sobre a gestdo de florestas publicas para a produgédo
sustentavel; institui, na estrutura do MMA, o Servi¢o Florestal
Brasileiro (SFB); cria 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal (FNDF).

Lei n® 11.428/06

Dispde sobre a utilizacdo e protecdo da vegetagdo nativa do Bioma
Mata Atlantica.

Lei n° 11.460/07

Dispde sobre o plantio de organismos geneticamente modificados em
unidades de conservacdo (UCs).

Lei n° 11.445/07

Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento bésico.
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Lei n° 11.516/07 Cria o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBiIo).

Lei n°® 11.794/08 Estabelece procedimentos para o uso cientifico de animais.

Lei n® 11.828/08 Trata de medidas tributarias aplicveis a doacbes destinadas a

prevencdo, monitoramento e combate ao desmatamento.

Lei n®12.114/09 Cria o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima.
Lei n®12.187/09 Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).
Lei n® 12.959/09 Disp0e sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da

Aquicultura e da Pesca.

Lei n°® 12.305/10 Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS)

Lei Complementar n® 140/11 | Fixa normas para a cooperacao entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios nas a¢fes administrativas decorrentes do
exercicio da competéncia comum relativa & protecdo do meio
ambiente.

Lein®12.512/11 Institui o Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental e o Programa
de Fomento as Atividades Produtivas Rurais.

Lei n®12.651/12 Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa
(Revogou o antigo Codigo Florestal, Lei n® 4.771/65).

Lei n® 13.153/15 Institui a Politica Nacional de Combate a Desertificacdo e Mitigacao
dos Efeitos da Seca e seus instrumentos; prevé a criacdo da Comissao
Nacional de Combate a Desertificacdo.

Fonte: Moura (2016), complementado pela autora.

Fundamentando-se nos pressupostos que guiam as analises neoinstitucionalistas da
perspectiva socioldgica, destaca-se que a evolucgéo institucional da politica ambiental brasileira,
fortemente inspirada em discussGes internacionais, buscou maior adequacdo a padrdes
socialmente aceitos nas nagdes mais desenvolvidas, e/ou inscritos em acordos e convengdes dos
quais o pais participa. O caso da criacdo da Sema, talvez seja 0 que mais sobressai nesse sentido,
por ter sido uma resposta direta ao isomorfismo coercitivo, derivado de pressées informais de
organismos internacionais no contexto pds Conferéncia de Estocolmo, onde representantes
brasileiros haviam assumido, nos debates, uma postura de total desinteresse aos aspectos
ambientais das atividades industriais. Na ocasido chegaram a pronunciar que ndo caberia
naquele momento sacrificar o crescimento econdmico em prol da preservacdo ambiental
(FERREIRAE SALES, 2016), causando um grande desconforto politico num contexto em que
as discussdes ambientais ganhavam destaque em a@mbito mundial.

Visando corrigir o mal-estar para a politica externa brasileira, foi criada a Sema, a qual
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cabiam, no entanto, poucos recursos e pouca abertura politica para atuacdo, mantendo-se a
degradacdo acelerada do meio ambiente no periodo. No mesmo contexto, pode-se incluir a
criagdo dos primeiros parques nacionais na década de 1930, que, conforme apontado por
Ferreira e Salles (2016), integravam uma estratégia econdmica para a apropriacdo econémica
de outras partes do territorio. Nesse sentido, a regulacdo ambiental brasileira nasce a partir do
estabelecimento de normas descoordenadas com iniciativas efetivas de construcdo de
capacidade de execucdo. Além disso, a busca por maior controle no uso dos recursos naturais
inscritas na normatizacgéo, na realidade encobre interesses econdmicos (no caso da cria¢do dos
parques) e a preocupacao em responder as expectativas dos organismos internacionais dos quais
0 pais depende (no caso da criacdo da Sema).

A década de 1980 representa, em linhas gerais, 0 grande marco temporal da politica
ambiental brasileira. Foi quando se deu a instituicdo de uma politica nacional voltada para
disciplinar o uso dos recursos naturais (PNMA), apresentando um conjunto de instrumentos
regulatdrios voltados a esse fim, com destaque para o licenciamento ambiental. Posteriormente,
a insercdo da tematica na CF/88, a0 mesmo tempo em que recepciona a PNMA, eleva a
preservacdo ambiental ao resguardo constitucional, indicando 0s eixos centrais que
obrigatoriamente deveriam ser seguidos nas regras infraconstitucionais posteriormente
estabelecidas.

JaaPNMA, em linhas gerais, a PNMA buscou integrar a gestdo ambiental articulando
estratégias de acdo?® que compareciam de forma fragmentada nas politicas piblicas em torno
da tematica. Assim, sua proposi¢do traduz um processo de desenvolvimento institucional, que
introduz expressiva inovagdes institucionais sem romper, contudo, com normatizagGes pré-
existentes, estabelecidas desde a década de 1930. Em relag&o ao disciplinamento dado & questao
pela CF/88, destaca-se a incorporacdo do conceito de sustentabilidade a medida em que
estabelece, em seu artigo 225, a necessidade de se preservar 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado para a presente e as futuras geracdes. Essa concepgao segue também uma logica de
adequacdo ao que, no contexto em que se desenvolvem os trabalhos da ANC, vinha ocorrendo
nas discussdes politicas em torno da questdo ambiental no mundo.

Uma caracteristica relevante da institucionalizacdo da politica ambiental brasileira, em
sua fase inicial, que se estende até a década de 1980, refere-se a tendéncia de regulacGes
setorizadas. A PNMA traz um avan¢o no sentido de uma maior integracdo das politicas que

tratam da tematica, instrumentalizando uma regulacéo estatal que procura conciliar a dinamica

23 As estratégias aqui consideradas sdo aquelas apresentadas por Monosowski (1989), a saber: Administracdo de
Recursos Naturais, Controle da Poluicdo Ambiental e Planejamento Territorial.
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do desenvolvimento socioecondmico com a preservacdo do meio ambiente. Nesse sentido, do
ponto de vista da responsabilidade na atuacdo administrativa, vale ressaltar o grande avanco
trazido pela lei 140/11, que disciplina a atuacdo cooperativa dos entes federados
constitucionalmente envolvidos na gestdo ambiental.

A efetividade da politica ambiental depende da criacdo de capacidade de execucgdo, o
que inclui a adequada e suficiente destinacéo de recursos or¢camentarios para tal finalidade. Em
outras palavras, resta claro que o papel regulador do Estado inclui a sua garantia do enforcement
da base legal por ele instituida. No entanto, a despeito da previsdo normativa, a aplicacdo dos
instrumentos muitas vezes ndo se mostra efetiva, indicando uma fragilidade na estrutura
operacional responsavel por sua implementacéo.

As politicas publicas ambientais traduzem-se em arranjos institucionais direcionados a
coordenacao de interesses direta ou indiretamente afetos a questdo. Partindo do pressuposto que
necessitam, por tratar-se de iniciativas estatais, buscarem o melhor resultado possivel para a
coletividade, essas devem ter como um dos seus compromissos o controle dos potenciais
impactos advindos da ldégica capitalista do mercado, focada no lucro ou rentabilidade das
atividades econdmicas sobre o meio ambiente. Por certo, representam um grande desafio e, a
partir do percurso institucional apresentado, entende-se que a estruturacéo da politica ambiental
brasileira, especialmente com a proposicdo da PNMA, buscou inserir principios de
sustentabilidade nos processos socioeconémicos de um modo geral e nas atividades produtivas
em particular, tendo em vista assegurar a preservacao da qualidade ambiental.

Em sintese, houve, do ponto de vista normativo, um aprimoramento das regras a partir
de uma matriz institucional originalmente constituida, que remete as codifica¢des criadas
(Codigos das Aguas Florestal, em 1934). Esse aprimoramento ganha impulso com a proposicao
da PNMA, que introduz inovacges institucionais de grande envergadura, e mais a frente, a
insercdo da tematica ambiental da CF/88.

No entanto, nos anos recentes, a instauracdo do novo Cédigo Florestal traz indicios de uma
ruptura na maneira de se pensar e institucionalizar a relagdo dos processos socioecond0micos
com o meio ambiente, tendendo a uma maior flexibilizacdo das regras no tocante a preservagédo
dos recursos naturais. Destaca-se ainda que a discussdo em torno do novo Caodigo Florestal
arrastou-se por cinco anos depois de sua proposicdo, e que tal discussdo se deu de forma
polarizada, tendo dois grupos politicos, os ambientalistas e os ruralistas, no cerne das

negociacgdes, prevalecendo os interesses e as posi¢cdes defendidas por estes ultimos.
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4 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL ENQUANTO INSTRUMENTO DA POLITICA
NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

Dentre os dispositivos previstos na PNMA, o licenciamento ambiental insere-se como
um instrumento de gestdo que possibilita a coordenacéo e o controle dos impactos oriundos das
atividades econémicas sobre o meio ambiente. No entanto, a operacionalizacdo da atividade
licenciadora apresenta limitagdes. Do ponto de vista normativo, pesam criticas referentes a
auséncia de uma lei geral relativa a matéria e a ampliacdo do tecido normativo infralegal a partir
de resolucgdes e atos normativos do executivo, que implicam em conflitos de competéncia,
duvidas e hesitacdes interpretativa na aplicacdo das normas (ABEMA, 2013), levando a
inseguranca juridica do processo.

Operacionalmente, Hofmann (2015) considera que os 6rgdos licenciadores ndo vém
conseguindo atender com eficiéncia a crescente demanda por licencas ambientais, ao que se
identifica como empecilhos, a falta de estrutura e de pessoal, a baixa qualificacao profissional
dos técnicos e analista e a gestdo excessivamente burocratica. Além disso, pesa o fato de nédo
haver na gestdo do territorio e no processo decisorio dos grandes empreendimentos,
mecanismos efetivamente implementados capazes de incorporar a consideracdo dos aspectos
ambientais na fase de planejamento das Politicas, Planos e Programas governamentais, 0 que
acaba sobrecarregando as analises posteriores, na fase do licenciamento (HOFMANN, 2015,
MOURA, 2016a).

Este capitulo busca contextualizar o licenciamento desde a sua inser¢do formal na
politica ambiental brasileira, ocorrida em 1981 com a instituicdo da PNMA, até 0 momento
atual, onde discussfes em torno dos limites e entraves do licenciamento ambiental manifestam-
se no contexto recente, destacando-se na agenda publica com propostas para uma nova
regulamentacdo da matéria em discussdo no Congresso Nacional (assunto que sera tratado no
proximo capitulo).

A partir de uma andlise descritiva, busca-se tracar sua dindmica institucional com foco
na regulamentacéo definida pela esfera federal de governo, e tecer consideragdes gerais acerca
de como tem se estruturado administrativamente sua operacionalizagcdo, apontando seus
principais avancos e desafios. Por fim, sdo feitas consideracGes analiticas sobre a

institucionalizacdo do instrumento a luz da teoria neoinstitucionalista.
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4.1 Evolucéo Normativa e Aspectos Gerais de Operacionaliza¢ao

Inicialmente vale destacar a estreita relacdo entre o Licenciamento Ambiental e AlA, a
partir do EIA/Rima - instrumentos tecnicos e analiticos do processo licenciatorio, ambos
introduzidos no ordenamento juridico brasileiro pela PNMA. Sua incorporacdo a politica
ambiental deu-se a partir da introducdo da AlA na gestdo ambiental brasileira, o que vem a ser
resultado de um processo de isomorfismo institucional a nivel mundial, a partir da incorporacéo
do referido instrumento pela politica ambiental norte americana (“National Environmental
Policy Act - Nepa”), em 1970. Amplamente divulgada a partir de 1972 pela criagéo do Programa
das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), a AIA ganha ainda mais forga com a
Conferéncia de Estocolmo que insere em sua declaracdo o uso do instrumento para qualquer
atividade com potencial risco degradante ao meio ambiente (CARNEIRO, 2015).

O Licenciamento Ambiental € o procedimento administrativo destinado a autorizar o
funcionamento, instalacdo ou ampliacdo de empreendimentos ou atividades utilizadoras de
recursos naturais e/ou que potencialmente causem de poluicdo ou degradacdo ao meio
ambiente. E um instrumento prévio as agdes antropicas que apresentam potencial risco ao meio
ambiente, configurando-se na pratica na principal ferramenta de gestdo do uso dos recursos
naturais e controle da poluigédo no Brasil.

Da perspectiva normativa, o0 marco referencial do licenciamento ambiental remete a ja
citada Lei n° 6.938/81, que ao instituir a PNMA, estabelece em seu Artigo 9°, o licenciamento

ambiental como um dos seus instrumentos. Além disso, determina em seu artigo 10:

“A construcgdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e

atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental
dependerdo de prévio licenciamento ambiental (BRASIL, 1981)”.

Posteriormente regulamentada pelo Decreto n° 88.351/83, revogado pelo Decreto n°
99.274/90, a PNMA vincula, desde a sua redacédo original, a AlA ao licenciamento ambiental,
fixando normas para realizagdo do EIA, e determinando o Conama como érgéo responsavel por

estabelecer as diretrizes para sua elaboracdo, conforme artigo 6°, inciso 1l da PNMA:

“11 - 6rgdo 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 0 meio ambiente e 0s
recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua competéncia, sobre normas e
padrGes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e
essencial a sadia qualidade de vida (BRASIL, art. 6°, I1).
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A definicdo da estrutura do triplice licenciamento, correspondendo a sistematica do
licenciamento ambiental em trés etapas - Licenca Prévia (LP), Licenca de Instalacdo (LI), e
Licenca de Operacdo (LO) - é estabelecida também no decreto de regulamentagéo original do
PNMA, retificado em 1990, pelo Decreto n° 99.274/90. As caracteristicas gerais de cada tipo

de licenca podem ser visualizadas no Quadro 4.

QUADRO 4 - Sistematica do Triplice Licenciamento:

Tipo de Licenga: Pescrigao:

_icenca Prévia - LP Concedida na fase preliminar do planejamento do
bmpreendimento ou atividade aprovando sua
ocalizacdo e concepcdo, atestando a viabilidade
hmbiental e estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas
fases de sua implementacdo.

_icenca de Instalagdo - LI Autoriza a instalacdo do empreendimento ou
ptividade de acordo com as especificacOes
constantes dos planos, programas e projetos
bprovados, incluindo as medidas de controle
bmbiental e demais condicionantes, da qual
Constituem motivo determinante.

| icenca de Operacéo - LO Autoriza a operacdo da atividade ou
bmpreendimento, apds a verificacdo do efetivo
cumprimento  do que consta das licengas
Bnteriores, com as medidas de controle ambiental
b condicionantes determinados para a operagéo.

Fonte: Elaborada pela autora, a partir de Conama (1997).

Posteriormente, outras leis federais abordam, direta ou indiretamente, a questdo do

licenciamento, conforme descrig¢do apresentada no Quadro 5.

QUADRO 5 - Leis federais que tratam, direta ou indiretamente, o licenciamento
ambiental.

Data Legislagéo Disposicéo

31/08/81 Lei 6.938/81 - Estabelece como instrumento da PNMA o licenciamento
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ambiental e a AlA.

Estabelece a obrigatoriedade do licenciamento ambiental.
Fixa competéncia do Conama para estabelecer normas e
critérios para o licenciamento ambiental e determinar a
realizacdo de estudos de alternativas e das possiveis
consequéncias ambientais de projetos.

01/06/83 Decreto n° Regulamenta o licenciamento ambiental estabelecendo as
88.351/83 licencas ambientais a serem expedidas.
Estabelece regras gerais a serem seguidas pelo Conama na
regulamentacdo dos EIA’s/Rimas a serem exigidos para
fins de licenciamento.
06/06/1990 Decreto n° Revoga o Decreto n° 88.351/83, e regulamenta a Lei n°
99.274/90 6.902/81, e a Lei n° 6.938/81, que dispdem,
respectivamente sobre a criacdo de Esta¢bes Ecoldgicas e
Areas de Protecdo Ambiental e sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, e d& outras providéncias.
12/02/98 Lei Federal n° Dispdes sobre sancGes penais e administrativas derivadas
9.605/98 de condutas lesivas ao meio ambiente.
Inclui san¢Bes para funcionarios publicos que ajam fora
das regras estabelecidas para licenciamento de atividades
gue dependam de licenca prévia.
Inclui penalidade para funcionarios publicos que conceder
licencas ambientais em desacordo com as normas
ambientais, e  empreendedores que  executem
empreendimento e atividades sem a devida licenca
ambiental.
22/12/06 Lei Federal n° Dispde sobre a utilizacdo e protecdo do bioma Mata
11.428/06 Atlantica, colocando restrigdes para supressdo da
vegetacdo e instalagdo de empreendimentos.
02/08/10 Lei Federal n° Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
12.305/10 incluindo o licenciamento ambiental como instrumento,
guando couber, da PNRS.
Reforca a obrigatoriedade do licenciamento ambiental de
aterros sanitarios e demais instalaces do servico publico
de limpeza urbana, dando outras providéncias.
08/12/2011 Lei Fixa normas para cooperacdo entre a Unido, Estados, o
Complementar Distrito Federal e Municipios nas a¢Ges administrativas
n° 140/201 relativo as competéncias nas a¢oes de protecéo a paisagens
naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao
combate a poluicdo e a preservacao das florestas, da fauna
e da flora.
25/05/12 Lei Federal Dispbes sobre a vegetacdo nativa, disciplinando
n°12.651/12 pontualmente questbes relativas ao licenciamento

ambiental.

Fonte: Elaborada pela autora.

No contexto das leis federais, a LC 140/11 destaca-se por resolver conflitos de
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competéncias entre os entes federativos que, sem clareza, se sobrepunham implicando
inseguranca juridica aos empreendedores e ineficiéncia para os 6rgdos do Sisnama. A referida
lei esclarece o conceito de licenciamento ambiental e estabelece expressamente que as
atividades e empreendimentos que apresentarem significativo risco de impacto ambiental serdo
submetidos a um crivo unico, mantendo-se aos demais entes que integram o Sisnama o direito
de manifestacdo ndo vinculante sobre a concessao da licenca (MOURA, 2016).

Nos termos do art. 23 da CF/88, a LC 140/11 disciplina as competéncias de atuacao dos
entes federativos para o licenciamento ambiental, colocando como regramento a atuagéo
cooperativa na protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, a garantia do
desenvolvimento equilibrado do ponto de vista socioeconémico, a harmonizagdo das politicas
e acOes administrativas para evitar a sobreposicdo da atuacdo e a garantia de, respeitando as
peculiaridades regionais e locais, manter a uniformidade da politica ambiental nacional
(BRASIL, 2011, ART. 3°).

Para fins de atender ao disposto no artigo 3°, a LC 140/11 estabelece no artigo 4° os
instrumentos de cooperacdo institucional, e define as acbGes administrativas sob

responsabilidade de cada ente federativo, conforme elencado no quadro 6.

QUADRO 6 - Ac¢Bes Administrativas sob responsabilidades dos entes federativos,
conforme a LC 140/11:

Nivel de governo Competéncias

Uniéo

- Empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos
conjuntamente no Brasil e em paises limitrofes;

- Empreendimentos e atividades localizados no mar territorial, na
plataforma continental ou na zona econémica exclusiva;

- Empreendimentos e atividades localizados em terras indigenas;

- Empreendimentos e atividades localizados em unidades de
conservagéo, com excecéo das Areas de Protecio Ambiental (APAS);

- Empreendimentos e atividades localizados ou desenvolvidos em dois
ou mais Estados;

- Empreendimentos e atividades de carater militar, exceto aqueles
previstos no preparo e emprego das Forcas Armadas, conforme
disposto na LC 97/1999;

- Empreendimentos e Atividades destinadas a pesquisar, lavrar,
produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material
radioativo, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas
formas, mediante parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear
(CNEM);

- Empreendimentos e Atividades que atendam a tipologia estabelecida
por ato do poder Executivo, a partir de proposi¢cdo da Comissdo
Tripartite Nacional, assegurada a participacdo de um membro do
Conama.
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Estados - Empreendimentos e atividades que causem impacto ambiental
localizados em mais de um municipio, desde que ndo exceda a
limitacdo territorial estadual;

- Empreendimentos e Atividades localizados em unidades de
conservagao instituidas pelo municipio, exceto em Areas de Protecdo
Ambiental (APA’s).

Elaborado pela autora a partir de BRASIL, 2011.

A primeira resolucdo estabelecida pelo Conama, a 001/86 elenca as atividades
modificadoras do meio ambiente as quais caberia o licenciamento ambiental pelo 6rgédo
ambiental componente do Sisnama, bem como estabelece o escopo minimo dos estudos a serem
realizados por equipe multidisciplinar habilitada. Um ano depois, por meio da Resolucdo
009/87, o Conama esclarece a importancia da audiéncia publica, citada na Resolucdo 001/86
enquanto canal de dialogo entre a sociedade, o empreendedor e o poder publico durante o
licenciamento ambiental; reforca sua obrigatoriedade durante o processo licenciatorio, quando
couber?*, para consulta a sociedade civil; bem como estabelece a indispensabilidade de
conselhos de meio ambiente em carater deliberativo, reforcando a importéncia da participacédo
da populacéo nos processos de licenciamento ambiental.

Dez anos mais tarde, o0 Conama disciplina procedimentos e esclarece conceitos sobre o
Licenciamento Ambiental atraves da Resolucgdo 237/97, que se constitui ainda hoje na principal
diretriz orientadora do licenciamento no pais. Nela estdo elencados os empreendimentos e
atividades que devem obrigatoriamente sujeitar-se ao processo licenciatorio, destacando-se que
a referida resolucdo amplia o rol das atividades sujeitas ao licenciamento e o escopo dos estudos
ambientais, em comparagdo ao inicialmente previsto na resolugdo 001/86. Além disso, revisa a
atuacdo do Sisnama no processo de licenciamento ambiental, estabelecendo a competéncia de
cada ente da federacdo, o que posteriormente foi revisto e resguardado por lei federal, a LC
140/11, como indicado no Quadro 6.

A referida resolucéo reforca ainda o sistema do triplice licenciamento, expedindo o
poder publico uma licenca a cada fase do empreendimento, de forma isolada ou sucessivamente,
de acordo com a natureza e caracteristicas do empreendimento ou atividade, conforme o Quadro
4. Em seu artigo 9° estabelece ainda que o Conama podera definir, quando julgar necessario,
licencas ambientais especificas, considerando peculiaridades de atividades ou empreendimento
(CONAMA, 1997).

24 “Sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50
(cinquenta) ou mais cidaddos, o Orgdo de Meio Ambiente promoverd a realizacdo de audiéncia publica”
(CONAMA, 1987, ART.2°).
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Dentre as regulamentagdes referentes ao licenciamento ambiental, destacam-se as
citadas resolucdes do Conama 001/86, 009/87 e 237/97, que dispdem sobre a AlA, as audiéncias
publicas no processo licenciatério e a regulamentacédo dos aspectos do licenciamento ambiental,
respectivamente.

A Resolugdo 237/97 do Conama constitui a principal norma reguladora do
licenciamento ambiental, considerando diretrizes mais gerais aplicaveis ao processo
licenciatorio, ndo havendo, como ja mencionado, nenhuma lei federal que estabeleca tal
disciplinamento.

Além dessas resolugdes, o Conama editou Vvéarias outras, tratando de aspectos
operacionais da atividade licenciadora. Merecem mencéo aquelas que abordam o licenciamento
de atividades especificas, a comecar de 1988, com a Resolucdo n° 005/88, que trata de obras de
saneamento estendendo-se até 2017, com a Resolugdo n° 479/17, que trata sobre
empreendimentos ferroviarios de baixo potencial de impacto ambiental, conforme demonstrado

no Quadro 7.

QUADRO 7 - Evolucéo cronologica da regulamentacdo, em ambito federal, do
licenciamento ambiental e da introducéo da AIA no Brasil - Resolugfes do Conama:

Data Legislacéo Disposi¢do

23/01/86 Resolucéo - Dispde sobre diretrizes gerais para 0 UusoO e
Conama n® implementacdo da AlA, através do Eia/Rima exigidos no
001/86 licenciamento ambiental.

24/01/86 Resolucéo - Institui e aprova modelos para publicacdo de pedidos de
Conama licenciamento.
n°006/86

03/12/87 Resolucéo - Dispde sobre as audiéncias publicas nos processos de
Conama n® licenciamento.
009/87

03/12/87 Resolucéo - Dispde sobre licenciamento de obras de grande porte.
Conama n®
10/87

13/03/88 Resolucéo - Regulamenta o cadastro técnico federal de atividades e
Conama n° instrumentos de defesa ambiental.
001/88

15/06/88 Resolucéo - Dispde obras o licenciamento de obras de saneamento.
Conama n®
005/88

06/12/90 Resolucéo - Dispde sobre licenciamento ambiental de extracdo
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Conama n°® mineral das classes I, II, 1V, V, VI, VII, VIII, IX.

009/90

06/12/90 Resolucéo DispOes sobre o licenciamento ambiental de extracdo
Conama n° mineral da classe Il.

10/90

07/12/94 Resolucéo Institui procedimentos especificos para o licenciamento
Conama das atividades relacionadas a exploragdo e lavra de
n°23/94 jazidas de combustiveis, liquidos e gas natural.

07/12/97 Resolucéo Dispbe sobre mudangas no processo de licenciamento
Conama n® ambiental e na Resolu¢do Conama n° 001/86.

237/97

27/06/01 Resolucéo Estabelece procedimentos para o0 licenciamento
Conama n® ambiental simplificado de empreendimentos elétricos
279/2001 com pequeno potencial de impacto ambiental.

12/07/01 Resolucéo Dispde sobre tratamento e destinacéo final dos residuos
Conama dos servicos de saude, incluindo o licenciamento dos
n°283/01 sistemas e locais de destinacdo final.

30/08/2001 Resolucéo Dispdes sobre o licenciamento em empreendimentos de
Conama n® irrigacdo.

284/01 Classifica os projetos de irrigacdo pelo método
empregado e dimensdo efetiva, definindo as regras do
processo licenciatério.

30/08/2001 Resolucéo Dispde sobre o licenciamento ambiental de
Conama n° empreendimentos nas regifes endémicas de maléria,
239/01 definindo como responsabilidade da Funasa a

responsabilidade na conducdo do processo licenciatorio.

25/10/2001 Resolucéo Estabelece diretrizes para o Licenciamento Ambiental de
Conama n® Projetos de Assentamentos de Reforma Agraria
280/01

08/12/03 Resolucéo Dispde sobre os requisitos e critérios técnicos minimos
Conama n® necessarios para o licenciamento ambiental de
334/03 estabelecimentos destinados ao recebimento de

embalagens de agrotdxicos e afins, vazias ou contendo
residuos.

06/07/04 Resolucéo Dispde sobre o licenciamento ambiental especifico das
Conama n° atividades de aquisicao de dados sismicos maritimos e em
350/04 zonas de transicdo.

24/07/2004 Resolucéo Estabelece procedimentos para o0 licenciamento
Conama n° ambiental de empreendimentos de geracdo de energia
462/04 elétrica a partir de fonte eolica em superficie terrestre,

altera o art. 1° da Resolucdo CONAMA n.° 279, de 27 de
julho de 2001, e d& outras providéncias.

16/08/2004 Resolucédo n° Estabelece procedimentos e regras para o licenciamento
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349/04 ambiental de empreendimentos ferroviarios de pequeno
potencial de impacto ambiental e a regularizacdo dos
procedimentos em operacao.

29/04/05 Resolucéo - Disciplina a disposigdo final dos residuos de saude,

Conama n® incluindo o licenciamento dos depdsitos finais.

358/05

11/11/2008 Resolucéo - Estabelece critérios e diretrizes para o licenciamento

Conama n® ambiental de aterros sanitarios de residuos solidos

404/08 urbanos de pequeno porte.

30/06/09 Resolucéo - Dispde sobre o licenciamento ambiental da aquicultura, e

Conama n® da outras providéncias.

413/09

15/03/17 Resolucéo - Dispde sobre o licenciamento ambiental de

Conama n® empreendimentos ferrovidrios de baixo potencial de

479/2017 impacto ambiental e a regularizacdo  dos
empreendimentos em operacao.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Prado Filho (2001) e Conama (2017).

No contexto recente, o arcabougco normativo do licenciamento ambiental tem se
expandido por meio de normas infralegais expedidas pelo Executivo Federal, especialmente
pelo IBAMA. Essa ampliacdo do tecido normativo vem se constituindo em um ponto de aten¢ao
em funcéo da falta de convergéncias das regras, o que dificulta suas aplicacdes. Isso porque as
diferentes normas acabam formando um emaranhado complexo, onde se registram
anacronismos e conflitos que muitas vezes, ao invés de orientar 0s agentes publicos e
empreendedores durante o processo licenciatorio, gera ddvidas e insegurancas em sua
implementacdo (ABEMA, 2013; HOFMANN, 2015), tendo como efeito ndo pretendido a
extensdo do tempo necessario a concessdo da licenca.

Hofmann (2015) listou 33 portarias normativas editadas pelo governo federal fora do
ambito do Conama, conforme Quadro 8. A autora destaca que diante do cenario nem os proprios
analistas do Ibama conseguem dominar em profundidade toda a regulamentacéo referente a
matéria. Além disso, esse impulso normatizador contribui para a inseguranca juridica do
processo de licenciamento, ao extravasar a normatizacdo de responsabilidade do Conama, com

diferentes érgdos criando contingencialmente regulamentagdes que lhes interessam.

QUADRO 8 - Principais atos normativos infralegais publicados fora do ambito do
Conama, de 2007 a 2015:

Ato Normativo/Data: Orgao Responsavel: Descricdo:
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10/01/2007: Instrugéo
Normativa Ibama n°® 146/07

Ibama

Estabelece os critérios para
procedimentos relativos ao
manejo de fauna silvestre
(levantamento, monitoramento,
salvamento, resgate e
destinacdo) em areas de
influéncia de empreendimentos
e atividades  consideradas
efetiva ou  potencialmente
causadoras de impactos a fauna
sujeitas ao licenciamento
ambiental, como definido pela
Lei n° 6.938/81 e pelas
Resolucdes Conaman® 001/86 e
n° 237/97.

17/07/2008: Instrucdo
Normativa Ibama n°® 184/08

Ibama

Estabelece procedimentos
gerais de licenciamento
ambiental e interlocucdo com
6rgdos envolvidos (alterada pela
Instrucdo Normativa Ibama n°
14/11).

07/04/20009: Instrucdo
Normativa Ibama n°® 06/09

Ibama

Estabelece 0s procedimentos
para emissdo de Autorizacdo de
Supressdo de Vegetacdo (ASV)
e as respectivas Autorizacdes de
Utilizagdo de Matéria-Prima
Florestal (AUMPF) no ambito
da Dilic/lbama.

02/09/2009: Instrugéo
Normativa ICMBIio n° 05/09

ICMBIo

Estabelece procedimentos para
a andlise dos pedidos e
concessdao da Autorizacdo para
0 Licenciamento Ambiental de
atividades ou empreendimentos
gue afetem as unidades de
conservacdo federais, suas
zonas de amortecimento ou
areas circundantes (revogada
pela  Instrucdo  Normativa
ICMBIio n° 7/14).

18/03/2010: Instrucdo
Normativa Ibama n° 2/10

Ibama

Estabelece procedimentos de
licenciamento corretivo para
regularizacéo da malha
rodoviéria federal.

23/11/2010: Instrucdo
Normativa Ibama n® 12/10

Ibama

Revoga a IN n® 7, de 13 de abril
de 2009 e estabelece a inclusédo
de medidas mitigadoras para 0s
efeitos das atividades capazes
de emitir gases do efeito estufa,
nos termos de referéncia
elaborados pelo Ibama.
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27/05/2011: Instrugéo
Normativa Ibama/ICMBio n°
01/11

Ibama/ICMBIo

Estabelece as areas de periodo
de restricdo periddica para as
atividades de exploragdo e
producdo de Oleo e gas, em
areas prioritarias para a
conservagdo de tartarugas
marinhas na costa brasileira.

05/08/2011: Portaria Ibama n°
12/11

Ibama

Transfere, da Diretoria de Uso
Sustentavel da Biodiversidade e
Florestas (DBFLO), para a
Diretoria de Licenciamento
Ambiental (DILIC) a
competéncia  para  emitir
autorizacOes de captura, coletae
transporte de material biol6gico
para a realizacdo de atividades
de levantamento,
monitoramento e
resgate/salvamento de fauna no
ambito dos processos de
licenciamento ambiental
federal.

26/10/2011: Portaria
Interministerial MMA-MS-MJ-
MC n° 419/11

MMA-MS-MJ-MC

Regulamenta a atuagdo dos
6rgdos e entidades da
Administracdo Puablica Federal
envolvidos no licenciamento
ambiental de que trata o art. 14
da Lei n® 11.516, de 28 de
agosto de 2007 (Revogada pela
Portaria Interministerial MMA-
MS-MJ-MC n° 60/15).

26/10/2011: Portaria MMA n° [ MMA Dispde sobre procedimentos a

420/11 serem
aplicados pelo Ibama na
regularizacao e no
licenciamento ambiental das
rodovias federais
(revogada pela Portaria MMA
n® 289/13).

26/10/2011: Portaria MMA n° | MMA Dispde sobre o licenciamento e

421/11 a regularizacdo  ambiental
federal de sistemas de
transmissdo de energia elétricae
da outras providéncias.

26/10/2011: Portaria MMA n° [ MMA Dispbe sobre procedimento

422/11

para o licenciamento ambiental
federal de atividades e
empreendimentos de
exploracdo e producdo de
petréleo e gas natural no
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ambiente marinho e em zona de
transicdo terramar.

26/10/2011: Portaria
Interministerial MMA-MT n°
423/11

MMA-MT

Institui o programa de rodovias

Federais ambientalmente
sustentaveis para a
regularizacdo ambiental das
rodovias federais (revogada
pela Portaria Interministerial
MMA/MT n° 288/13).

26/10/2011: Portaria MMA n°
424/11

MMA

Dispbe sobre procedimentos
especificos a serem aplicados
pelo lbama na regularizacdo
ambiental de portos e terminais
portuarios, bem como 0s
outorgados as Companhias
Docas, previstos no art. 24-A da
Lei n° 10.683, de 28 de maio de
2003.

26/10/2011: Portaria
Interministerial MMA/SEP n°
425/11

MMA/SEP

Institui o programa Federal de
apoio a regularizacdo e Gestao
Ambiental Portuaria - PRGAP
de portos e terminais portuérios
maritimos, inclusive 0S
outorgados as companhias
Docas, vinculadas & SEP/PR.

27/10/2011: Instrugéo
Normativa Ibama n° 14/11

Ibama

Altera a IN n° 184/2008 sobre o
Licenciamento Ambiental
Federal

21/11/2011: Instrugdo
Normativa Conjunta
Ibama/ICMBIo n° 02/11

Ibama/ICMBIo

Estabelece &reas de restricdo
permanente e areas de restricao
periddica para atividades de
aquisicdo de dados sismicos de
exploracdo de petrdleo e gas em
areas prioritarias para a
conservagdo de mamiferos
aquaticos na costa brasileira.

14/07/2011: Instrugéo
Normativa Ibama n° 08/11

Ibama

Regulamenta, no ambito do
IBAMA, o procedimento da
Compensacéo Ambiental,
conforme disposto nos Decretos
n° 4.340, de 22 de agosto de
2002, com as alteraces
introduzidas pelo  Decreto
6.848, de 14 de maio de 2009.

05/04/2012: Portaria
Interministerial MME/MMA n°
198/12

MME/MMA

Estabelece a Avaliagdo
Ambiental de Area Sedimentar -
AAAS, disciplinando  sua
relacdo com o processo de




90

outorga de blocos exploratérios
de petroleo e gas natural,
localizados nas bacias
sedimentares  maritimas e
terrestres, com o processo de
licenciamento ambiental dos
respectivos empreendimentos e
atividades.

09/05/2012: Instrucdo
Normativa Ibama n° 05/12

Ibama

Dispde sobre o procedimento
transitério de  autorizacdo
ambiental para o exercicio da
atividade de transporte
maritimo e interestadual,
terrestre e fluvial, de produtos
perigosos.

27/03/2012: Instrugéo
Normativa Ibama n°® 02/12

Ibama

Estabelece as bases técnicas
para programas de educacdo
ambiental apresentados como
medidas mitigadoras ou

compensatorias, em
cumprimento as condicionantes
das licencas ambientais

emitidas pelo Ibama.

16/07/2013: Portaria
Interministerial MMA/MT n°
288/13

Institui o Programa de Rodovias
Federais Ambientalmente
Sustentaveis — PROFAS, para
fins de regularizacdo ambiental
das rodovias federais e revoga a
Portaria Interministerial MMA-
MT n° 423/11.

16/07/2013; Portaria MMA n°
289/13

MMA

Dispde sobre procedimentos a
serem aplicados pelo Ibama no
licenciamento ambiental de
rodovias e na regularizacdo
ambiental de rodovias federais e
revoga a Portaria MMA n°
420/11.

23/07/2013: Instrugéo
Normativa Ibama n°® 13/13

Ibama

Estabelece 0s procedimentos
para padronizagéo
metodoldgica dos planos de
amostragem de fauna exigidos
nos estudos ambientais
necessarios para 0
licenciamento ambiental de
rodovias e ferrovias.

23/05/2014: Instrucdo
Normativa Ibama n° 9/14

Ibama

Estabelece 0s procedimentos
relacionados as obras de
emergéncia e urgéncia e de
rotina em ferrovias, as quais




91

integram a  Licenca de
Operacéo, conforme
disciplinam os arts. 7° e 8° da
Resolucdo Conama n° 349/04

17/02/2014: Portaria MMA n°
55/14

MMA

Estabelece procedimentos
entre o ICMBIio e o Ibama
relacionados a  Resolugdo
Conama n° 428/10 e da outras
providéncias no ambito do
licenciamento ambiental
federal.

07/11/2014: Instrugdo
Normativa ICMBIio n° 7/14

ICMBio

Estabelece procedimentos do
ICMBio nos processos de
licenciamento (revoga a
Instrucdo Normativa ICMBIio n°
05/09).

17/12/2014: Portaria MMA n°
443/14

MMA

Protege, de modo integral,
incluindo, entre outras medidas,
a proibicdo de coleta, corte,
transporte, armazenamento,
manejo,  beneficiamento e
comercializagcdo, as espécies
constantes da Lista Nacional
Oficial de Espécies da Flora
Ameacadas de Extincdo
classificadas nas categorias
Extintas na Natureza (EW),
Criticamente em Perigo (CR),
Em Perigo (EN) e Vulneravel
(VU).

17/12/2014: Portaria MMA n°
445/14

MMA

Protege, de modo integral,
incluindo, entre outras medidas,
a proibicdo de captura,
transporte, armazenamento,
guarda, manejo, beneficiamento
e comercializacdo, as espécies
constantes da Lista Nacional
Oficial de Espécies da Fauna
Ameagadas de Extincdo -
Peixes e Invertebrados
Aguaticos classificadas nas
categorias Extintas na Natureza
(EW), Criticamente em Perigo
(CR), Em Perigo (EN) e
Vulneravel (VU) (alterada pela
Portaria MMA n° 98/15).

24/03/2015: Portaria
Interministerial MMA-MS-MJ-
MC n° 60/15

MMA-MS-MJ-MC

Estabelece procedimentos
administrativos que disciplinam
a atuacdo dos 6rgdos e entidades
da  administracdo  publica
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federal em processos de
licenciamento ambiental de
competéncia do lbama (revoga
a Portaria  Interministerial
MMA-MS-MJ-MC n° 419/11).

27/03/2015: Instrucdo | Funai Estabelece procedimentos
Normativa Funai n® 1/15 administrativos a serem
observados pela Funai, quando
instada a se manifestar nos
processos de licenciamento
ambiental federal, estadual e
municipal, em razdo da
existéncia de impactos
socioambientais e culturais aos
povos e terras indigenas
decorrentes da atividade ou
empreendimento  objeto  do
licenciamento.

10/07/2015: Instrucdo | MMA Dispde sobre a supressdo de
Normativa MMA n° 2/15 vegetacdo e a captura, O
transporte, 0 armazenamento, a
guarda e manejo de espécimes
da fauna, no ambito do
licenciamento ambiental, de que
trata 0 art. 10 da Lei no 6.938,
de 31 de agosto de 1981, e a
supressdo de vegetacdo em caso
de uso alternativo do solo
conforme definido pelo inciso
VI, do art. 3°, da Lei no 12.651,
de 25 de maio de 2012, que
envolvam espécies constantes
das Listas Nacionais Oficiais de
Espécies da Flora e da Fauna
Ameacadas de  Extingdo,
publicadas por meio das
Portarias nos 443, 444 e 445, de
17 de dezembro de 2014.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Hofmann (2015).

A ampliacdo do arcabouco institucional do licenciamento a partir de atos normativos do
executivo dificulta o entendimento integrado da materia o que implica em sobreposicao, falta
de clareza e dificuldade na aplicacdo das normas, fazendo com que sua operacionalizagdo
dependa de processos paralelos e muitas vezes conflitantes (HOFMANN, 2015).

A operacionalizacdo do licenciamento ambiental em ambito federal cabe
administrativamente ao Ibama, que executa 0s processos licenciatorios por meio da Diretoria

de Licenciamento Ambiental (Dilic). Essa unidade do 6rgdo é uma diretoria finalistica,
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responsdvel pelas atividades de coordenacdo, controle, supervisdo, normatizacéo,
monitoramento, execucdo e orientacdo de execucdo de acOes pertinentes ao licenciamento
ambiental federal. O licenciamento ambiental na Dilic é realizado a partir de coordenacdes e
divises gerais que atuam em areas especificas por tipo de atividade produtiva®.

Dentre 0s quatro tipos de arquétipos organizacionais que implementam politicas
publicas apontados por EImore (1978 apud ALVAREZ E MOTA, 2010) - implementacéo como
um sistema de gerenciamento, como um processo burocratico, como desenvolvimento
organizacional, e como um processo de conflito e barganha -, o Ibama se aproxima do arquétipo
da “organizacdo de implementacdo de politica publica como um processo burocratico”
(ALVAREZ E MOTA, 2010, p. 271).

Enquanto processo burocréatico, o licenciamento ambiental federal é delineado pelas
resolucdes do Conama n° 001/86 e n° 237/97, e pelas Instru¢cdes Normativas do Ibama, IN n°
184/2008 e IN n° 14/11. Sucintamente, o0 processo burocratico compde-se das seguintes etapas:
abertura de processo ou instauragdo de processo; anélise de requerimento e emissédo de licenca
prévia; analise de requerimento e emissdo de licenca de instalacdo; analise de requerimento e
emissdo de licenca de operacdo (ALVAREZ E MOTA, 2010).

4.2 A trajetoria do Licenciamento Ambiental: Avancos e Desafios

Carneiro (2015) observa que a sistematica do triplice licenciamento se traduz em
sofisticada engenharia institucional com capacidade de contribuir para a melhoria dos processos
decisorios relativos a formulacéo e implantacdo de projetos estratégicos ao desenvolvimento,
conciliando-os com a preocupagdo ambiental. Importa, nesse sentido, que a atividade
licenciadora ndo seja vista como um rito a ser cumprido ou um obstaculo que se interpde a
realizacéo dos investimentos.

Partindo do exame da estrutura normativa aplicavel ao licenciamento, pontua-se que o

%5 Coordenacdo-Geral de Licenciamento Ambiental. de Empreendimentos Fluviais e Pontuais Terrestre (CGTef);
Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Mineragdo e Pesquisa Sismica Terrestre (Comip); Divisdo de
Licenciamento Ambiental. de Empreendimentos Agropecuarios, TransposicGes e Pequenas Estruturas (DTape);
Coordenacdo de Licenc. Amb. de Hidrelétricas, Hidrovias e Estruturas Fluviais (Cohid); Divisao de Licenc. Amb.
de Energia Nuclear, Térmica, Eolica e de Outras Fontes Alternativas (Denef); Coordenacdo-Geral de
Licenciamento Ambiental de Empreendimentos Marinhos e Costeiros (CGMac); Coordenagdo de Licenciamento
Ambiental de Portos, Pesquisa Sismica Maritima e Estruturas Maritimas (Comar); Coordenacdo de Licenciamento
Ambiental de Exploracéo de Petréleo e Gés (Coexp); Coordenagdo de Licenciamento Ambiental de Producéo de
Petroleo e Gas (Coprod); Coordenacdo-Geral de Licenciamento Ambiental de Empreendimentos Lineares
Terrestres (CGLin); Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Transportes (Cotra) Servico de Regularizacdo
Ambiental (Serad); Coordenacdo de Licenciamento Ambiental de Dutos e Sistemas de Transmissdo de Energia
(Codut) (IBAMA, 2018).
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imenso nimero de resolugdes e portarias ndo supre a lacuna deixada pela auséncia de uma lei
federal que discipline o licenciamento ambiental no pais, sendo a inseguranca juridica apontada
tanto por empreendedores quanto pelos analistas e técnicos dos 6rgaos licenciadores, como um
dos grandes entraves do processo licenciatorio. Esse emaranhado de regras, sem a devida
padronizacdo dos procedimentos, seja entre os 6rgaos licenciadores do Sisnama, ou mesmo no
ambito da analise dos técnicos dentro do mesmo 6rgdo, gera uma grande imprevisibilidade para
o empreendedor, obstando e onerando a realizacdo de novos projetos de investimento,
especialmente os de grande porte, na area de infraestrutura econdmica (MOURA, 2016a;
HOFMANN, 2015; KLUG, 2017).

Outro ponto de atencdo, é que o licenciamento conforme inserido na PNMA, foi
desenhado para empreendimentos de grande porte, especialmente empreendimentos e
atividades industriais. Ao ser estendido aos demais padres de empreendimentos (de pequeno
e médio porte), aumentou-se a demanda direcionada aos 6rgdos ambientais, que nao passaram
por uma reestruturacdo para processa-las.

Assim, 0s processos tornam-se muitas vezes desnecessariamente complexos e morosos
(critica feita inclusive ao licenciamento de empreendimentos e atividades de menor
complexidade que precisam seguir as mesmas regras de grandes obras), refor¢ando a percepgéo
do processo licenciatério como um entrave ao desenvolvimento de novos projetos (MOURA,
2016A).

Além disso, na prética, a infraestrutura e acdo fiscalizatoria dos 6rgdos mostram-se
reduzidas e insuficientes no acompanhamento dos empreendimentos licenciados, tanto no
controle da atividade, quanto na verificagdo de atendimento das condicionantes ambientais
pactuadas e renovacdo das licengas. Isso ocorre em grande medida pela falta de recursos
financeiros e méo de obra especializada nos 6rgaos ambientais, denotando ao fim, uma estrutura
precaria para exercer na pratica as diretrizes inseridas nas normas e garantir a efetividade das
medidas compensatérias propostas. Essa precariedade da analise posterior inviabiliza a
avaliacdo do custo beneficio das medidas, além de inibir agdes de melhoria continua a partir do
feedback, e a incorporagédo das medidas mais eficazes nos processos licenciatdrios seguintes.

A baixa qualidade dos EIA’s que, por vezes, ndo apresentam nos diagnosticos adequada
correlagdo entre os aspectos ambientais, os impactos gerados e as medidas mitigadoras e
compensatdrias (HOFMANN, 2015) é outra fragilidade do processo licenciatdrio. Além disso,
destacam-se fragilidades como o déficit de participacao social no processo decisoério, sendo as
audiéncias publicas apenas “homologatdrias” (MOURA, 2016A), e a emissdo de grande parte

das licencas ap0s a instalagdo dos empreendimentos, o que descaracteriza o aspecto preventivo
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do licenciamento.

Alvarez e Mota (2010), a partir de estudos realizados pela Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), pelo Ministério das
Minas e Energia (MME), encomendados pelo Banco Mundial (BIRD), e de documentos
oriundos da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), da Presidéncia da Republica (PR) e de
uma auditoria da operacional do Tribunal de Contas da Unido (TCU), pontuam as principais

fragilidades do processo licenciatorio brasileiro, conforme Quadro 9.

QUADRO 9 - Principais fragilidades do licenciamento ambiental no Brasil:

Fragilidade Responsabilidade Esfera de Acéo

Indefinicédo sobre | Poder Publico Normativo
responsabilidades de atuacédo
das instancias de governo.

Auséncia de Avaliacéo | Poder Pablico Normativo e Operacional
Estratégica (AAE) para orientar
novas alternativas de
localizagdo de
empreendimentos.

Baixa qualidade dos | Empreendedor Operacional
EIA/Rimas.
Demora excessiva na emissao | Poder Publico Operacional

dos termos de referéncia para
preparacdo dos EIA/Rimas.

Vaérios atores com grande poder | Poder Publico Normativo e Operacional
discricionario, destacando em
alguns casos a acusacdo de
atuacdo excessiva do Ministério
Publico.

Frequente judicializacdo dos | Poder Publico Normativo e Operacional
conflitos  ambientais, com
poucas  alternativas para
resolucdo.

Auséncia  sistematica  do | Poder Publico Operacional
monitoramento, fiscalizacdo e
acompanhamento de projetos ja
licenciados.

Excesso de cautela, em busca do | Poder Publico Operacional e Normativo
risco minimo, por parte dos
técnicos  licenciadores, em
virtude do receio de penalizagéo
a partir da Lei de Crimes
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Ambientais e a Lei do Colarinho
Branco.

Inexisténcia de marco | Poder Publico Normativo
regulatorio que trate de questdes
sociais no  Licenciamento
Ambiental.

Insuficiéncia de dados e | Poder Publico Operacional
informacGes ambientais.

Falta de cooperacdo entre os | Poder Publico Operacional
diversos 6rgdos que participam
do licenciamento.

Inconsisténcia e subjetividade | Poder Publico Operacional e Normativo
na aplicacdo de critérios e
diretrizes para analise e
aprovacéao do EIA/Rima.

Morosidade do processo. Poder Pablico e Empreendedor | Operacional

Atencdo do 6&rgdo executor | Poder Publico Operacional
excessiva no processo e pouco
eficiente para a analise em
relacdo aos efeitos ambientais e
sociais dos empreendimentos.

Auséncia de normas claras para | Poder Publico Normativo
atuacdo dos 6rgdos ambientais,
especialmente ao que compete a
cada 6rgao federado.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Alvarez e Mota (2010) e Hofmann (2015).

E importante ressaltar que uma mesma fragilidade pode ser em algum momento
responsabilidade do empreendedor e em outro do poder publico, como é o caso da lentidao do
processo, um dos mais citados problemas do processo licenciatério e principal motivador das
discuss@es sobre as novas propostas regulatorias em tramite no Congresso Nacional.

Nesse contexto, sob a responsabilidade do empreendedor, pesa a baixa qualidade dos
EIA/Rimas, muitas vezes elaborados de forma incompleta, constando dados inconsistentes;
além da inadimpléncia do empreendedor frente ao 6rgdo licenciador, seja no atendimento aos
prazos, seja em detrimento do ndo cumprimento de regras previamente definidas. Esse ponto
serve inclusive como argumento de defesa do 6rgéo licenciador, que alega que muitas vezes ser
0 processo licenciatério prolongado em virtude da necessidade de solicitar informacGes
complementares e revisdes nos estudos técnicos aos empreendedores. Por outro lado, séo

apontadas questbes como falta de estrutura operacional do 6rgdo licenciador; a excessiva



97

burocratizacao do processo licenciatorio, e embaragos normativos que acabam desencadeando
problemas na hora de operacionalizar o licenciamento. Nesse cenario das fragilidades
normativas, € importante ressaltar, por exemplo, que a falta de padronizacdo no processo
licenciatorio acaba alargando muito a discricionariedade dos técnicos na hora das avaliagdes,
ocasionando diferentes perspectivas de analise, gerando mal-entendidos entre o empreendedor
e 0 6rgdo licenciador.

Alvarez e Mota (2010) destacam que esse excesso de discricionariedade na institui¢éo
viola o principio constitucional da impessoalidade, além de gerar inseguranca no analista pelo
medo de ser responsabilizado, por suas decisdes, sob a Lei de Crimes Ambientais, fazendo-os
estabelecerem um maior nimero de condicionantes para resguardar de possiveis deficiéncias
do processo. O excesso de condicionantes e a falta de regras claras para determinagdo das
mesmas desencadeiam uma série de questbes durante o licenciamento, que acabam
contribuindo ainda mais para a morosidade do processo, além de aumentar os custos para o
empreendedor.

Importa destacar que as condicionantes ambientais sdo de extrema importancia para a
garantia de conformidade ambiental dos projetos licenciados, asseverando a sustentabilidade
socioambiental do empreendimento ou atividade a ser licenciada, e representam uma série de
compromissos que o empreendedor assume junto ao orgéo licenciador. Em outras palavras, as
condicionantes sdo as clausulas das quais dependem a emissdo da licenca e onde o licenciador
estabelece as condigdes e restricdes, passiveis de fiscalizacdo, obrigatorias para a instalagéo,
ampliacdo, ou execucdo dos empreendimentos visando a minimizacdo ou mesmo a
compensacdo dos impactos ambientais causados pelos empreendimentos e atividades.

No entanto, o estabelecimento dessas clausulas deve seguir padrdes claros e objetivos
em virtude do objetivo ao qual se propde: a garantia da sustentabilidade ambiental do projeto.
Além das ja citadas fragilidades nesse contexto, o excesso de trabalho gerado para acompanhar
o grande volume de condicionantes, sobrecarrega o Ibama que ndo consegue fiscalizar de forma
sistematica o seu cumprimento. Nesse ponto, cabe sublinhar que o licenciamento ambiental ndo
termina com a emissdo da licenca. Para engendrar efeitos positivos na protecdo ambiental € de
suma importancia o0 acompanhamento do licenciamento durante todo o tempo de vida do
projeto, da concepgao ao encerramento.

Aauséncia de AAE nas politicas, programas e projetos governamentais é apontada como
um dos entraves para o licenciamento ambiental. Dentre os motivos, vale destacar que o
processo licenciatorio acaba ficando sobrecarregado por andlises e pareceres técnicos de

questbes que deveriam ter sido consideradas na fase preliminar do projeto, no momento de
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elaboracdo, o que ainda contribui para o estabelecimento de condicionantes “extras” para
controlar questdes que poderiam ter sido pensadas e consideradas (como a questao locacional
do projeto, por exemplo) na fase preliminar.

Hofmann (2015) considera que a adocdo da AAE por um pais reflete maturidade
politica, requerendo leves alteracdes nos processos de tomadas de decisfes, que passam a
considerar a dimensdo ambiental no momento de concepcdo dos projetos e politica,
representando um grande passo para o desenvolvimento sustentavel (HOFMANN, 2015). Até
0 momento, isso ndo ocorre na administracdo publica brasileira, onde os impactos
socioambientais causados pelos grandes empreendimentos sdo considerados e analisados
posteriormente, durante o licenciamento ambiental. No entanto, embora ndo seja possivel
vislumbrar a AAE contemplando todos os planos, programas e politicas do governo federal de
uma so0 vez, Hofmann (2015), sugere que seja inicialmente implantado em areas estratégicas,
onde a cultura do planejamento ja estad mais amadurecida, como € o caso do setor elétrico.

Nesse cenario de “desorganizagdo institucional”, o Ministério Publico, a quem é
atribuido constitucionalmente o dever de zelar pela ordem juridica e promover as ac¢des civis
publicas, vem sendo criticado por interceder excessivamente nos processos licenciatorios, nao
sem motivos. Nesse sentido, evidencia-se que a falta de transparéncia dos processos e a auséncia
de regras claras e objetivas que orientem o processo licenciatério tém gerado conflitos e
judicializagBes, restando aos gestores e analistas dos 6rgdos ambientais grande esforco para
responder as fiscalizagdes do Ministério Publico (HOFMANN, 2015).

Por fim, a respeito do aparato normativo, tanto o setor produtivo quantos 0s
ambientalistas sdo favoraveis a criagdo de uma lei federal que discipline o licenciamento
ambiental brasileiro. Reconhecem a necessidade de prover maior seguranga juridica a um
mecanismo que é ao mesmo tempo a porta de entrada dos investimentos e novos negdcios no
pais, e o principal instrumento de racionalizacdo dos recursos naturais em uso nas atividades
econdmicas, protecdo do meio ambiente e de uma perspectiva de sustentabilidade ampliada.

No caso do setor produtivo, especialmente empreendedores do setor elétrico, industrial
e agropecuario, que sdo 0s mais envolvidos nessas discussdes, defendem regras que favoregam
a celeridade do processo licenciatorio, tornando-o menos burocratico, diminuindo os atrasos e
a eventual perda de competitividade. Por outro lado, os ambientalistas, reconhecem que é
necessario garantir a seguranca juridica e celeridade aos processos licenciatorios, mas isso nao
pode negligenciar o principal foco de uma lei ambiental: a protecdo do meio ambiente.

Os avancos em relacdo ao licenciamento ambiental no pais sdo poucos e ndo fazem

frente a quantidade de fragilidades observadas nos ultimos anos. Moura (2016 a), cita o projeto



99

de modernizacdo do licenciamento ambiental, projeto apoiado pelo 1l Programa Nacional do
Meio Ambiente (PNMA 1I) que prevé meios como sistemas de informacOes, gestdo de
processos administrativos e métodos, e elaboracdo de normas e procedimentos para setores
especificos e estratégicos; e destaca o aumento do nimero de técnicos capacitados, inclusive
com cursos de po6s graduacdo na area do licenciamento, lotados no Ibama, atuando nos
processos licenciatérios federais.

A partir de Forattini (2013), Moura (2016 a) aponta que como principal resultado do
programa, a eficiéncia dos processos aumentou em 50% a emissao de licenca por ano, e 228%
a realizacdo de audiéncias publicas durante o processo, entre os anos de 2010 e 2012. No
entanto, conforme a prépria autora assinala, esse € um avanco questionavel, ja que apesar da
significativa melhora, a equipe ainda néo é suficiente para fazer frente a uma demanda crescente
como a de emissdo de licencas ambientais no pais.

Alvarez e Mota (2010) destacam o Projeto Fortalecimento Institucional para o
Licenciamento Ambiental que criou o Sistema de Licenciamento Ambiental Federal (Sislic)?,
no inicio dos anos 2000. O projeto Fortalecimento Institucional para o Licenciamento
Ambiental, contou com recursos do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA) e do Programa
BID II, entre os anos 1999 e 2006. O projeto visou a modernizacdo do processo do
licenciamento ambiental federal a partir do fortalecimento de sua operacionalizacdo e
descentralizacdo das atividades do Ibama para Nucleos de Acompanhamento de Licenciamento
(NAL), modernizar, normatizar e divulgar normas e procedimentos para o licenciamento
ambiental federal (ALVAREZ E MOTA, 2010).

Em linhas gerais, Alvarez e Mota (2010) apontam como principais resultados desse
projeto, que teve 0 MMA como coexecutor, a implantacdo de dez Nucleos de Licenciamento
Ambiental (NLA), a aquisicao de equipamentos como maquinas fotograficas digitais, estacdes
de trabalhos e mobiliario, treinamento de cerca de quinhentos técnicos do Ibama e publicacéo
de Manuais técnicos. A despeito da descontinuidade do projeto que ocorreu com a mudanca de
gestdo no MMA, do ponto de vista quantitativo, houve um significativo aumento, de 500%, na
emissdo de licencas, passando de 87 em 1998, para 435 em 2009 (ALVAREZ E MOTA, 2010
apud SISLIC, 2009). Destaca-se, ainda, a constru¢cdo de manuais de procedimentos com a

participacdo de técnicos do lIbama e empreendedores, além dos habituais consultores,

26 0 Sistema de Licenciamento Ambiental (Sislic) é a ferramenta utilizada pela Diretoria de Licenciamento
Ambiental (Dilic) para sistematizar toda a informacao produzida acerca dos empreendimentos e atividades cujos
processos tramitam nesta diretoria. O Sislic também tem por finalidade, disponibilizar esses documentos para o
publico externo ao Ibama (IBAMA, 2008).
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originando materiais mais proximos da realidade de aplicag&o.

Atualmente, a Dilic trabalha na implantacdo do Programa de Fortalecimento do
Licenciamento Ambiental Federal (ProLAF) a partir do aperfeicoamento da AlA e das
ferramentas que subsidiam as tomadas de decisdes no licenciamento ambiental federal. Os
principais objetivos do programa giram em torno de maior orienta¢do na elaboragao dos estudos
ambientais, da sistematizagdo de dados e disponibilizagédo de indicadores de resultados e de
informacbes sobre o processo, visando a transparéncia para promover maior agilidade aos
procedimentos de andlise técnica (IBAMA, 2016).

Em 2016, o projeto ja apresentou resultados tais como a apresentagdo de uma matriz de
impacto ambiental por tipologia, um protocolo contendo a defini¢do dos principais dados que
devem ser organizados e sistematizados para subsidiar a andlise e gestdo dos impactos
ambientais. No ultimo relatorio disponibilizado no site do Ibama, de abril de 2006, estavam
previstas a elaboragéo de Guias de AlA, por tipologia de empreendimento e a cria¢do de roteiro
para aperfeicoamento de Termo de Referéncia (TR), além da capacitagdo e implantacdo de
solucgdes tecnoldgicas para sistematizacdo de dados. Com mais essas acdes, a Dilic espera
principalmente promover maior seguranca e agilidade aos procedimentos de analise técnica,
ampliar a transparéncia das informacdes e estabelecer uma série histdrica de dados, que permita
a analise integrada e modelagem de cenarios, qualificando melhor o conhecimento sobre a AIA
no Brasil (IBAMA, 2016).

A despeito das acGes empreendidas visando o aperfeicoamento do licenciamento
ambiental, a realidade do instrumento demonstra hoje uma insatisfacdo geral dos envolvidos:
0s empreendedores criticam a burocracia, a imprevisibilidade e a morosidade do processo; 0s
orgdos licenciadores reclamam da falta de estrutura para atender & demanda crescente de
licencas a serem analisadas e expedidas e, finalmente, os ambientalistas reclamam da falta de
eficécia e efetividade do instrumento quanto ao seu objetivo maior: a racionaliza¢éo no uso dos
recursos naturais e protecdo ao meio ambiente com base nos principios de sustentabilidade
ampliada.

Diante de todo esse cenario, varias propostas regulatorias vém sendo apresentadas no
Congresso Nacional atualmente, e serdo objeto de analise no capitulo seguinte. Muitos embates
politicos fruto de conflitos de interesse sdo protagonizados, especialmente no ambiente politico.
No Congresso a disputa vem sendo protagonizada tendo de um lado os parlamentares da frente

ambientalista, e de outro os ruralistas; e, ainda, representantes do setor industrial.
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4.3 Um balanco parcial: Consideracdes sobre a institucionalizacdo do Licenciamento
Ambiental no Brasil

O licenciamento é introduzido no Brasil em articulagdo com a adogdo da AIA como o
mecanismo de analise de atividades que apresentam potencial risco ambiental, dando suporte
institucional ao processo decisorio relativo a instalacdo de grandes empreendimentos do pais.
Essa introducdo é fruto, portanto de um processo isomorfico, em grande medida coercitivo, pois
da adocdo da AlA dependia a liberagdo de financiamento de 6rgdos de fomento internacionais.

A despeito da centralidade do licenciamento ambiental enquanto instrumento da PNMA,
varios questionamentos tém sido feitos acerca de sua eficacia e efetividade na garantia da
preservagdo ambiental e do desenvolvimento sustentavel. Essas questdes referem-se, sobretudo,
a maneira como se desenvolveu o tecido institucional que rege o processo licenciatério, que se
expressa em um emaranhado de normas fragmentadas (ABEMA, 2013; HOFMANN, 2015;
MOURA, 2016 a), e a dificuldade de enforcement do poder publico em zelar pela observancia
da normatizacao estabelecida. S&o problemas que criam dificuldades a conducédo da atividade
licenciadora, tornando a concesséo de licengas muitas vezes morosa e onerosa.

Em relacdo a definicdo das regras para disciplinamento do licenciamento ambiental,
destaca-se que, a despeito de o Conama ser 0 Orgdo que possui competéncia legal para
regulamentacdo do licenciamento, varios decretos do Executivo Federal vém sendo
estabelecidos, resultando em um arcabouco institucional que ndo reflete uma viséo integrada
do processo. O expressivo numero de atos normativos expedidos por 6rgaos do governo federal,
conforme evidenciado no Quadro 8, atesta a fragmentacdo normativa do licenciamento, por
tratar-se de regras definidas com aplicabilidades muito especificas e segmentadas dentro da
competéncia de atuacdo dos drgdos que as institui, bem como, de algum modo, demonstra
instituicOes sendo criadas para defender interesses daqueles que as aplicam, nesse caso, na
reducdo das incertezas de operacionalizacdo do licenciamento.

O que importa destacar € que a expansdo do arcabouco legal do licenciamento ambiental
tem dificultado o entendimento da matéria, como ja posto, tornando-se dificil, mesmo para 0s
especialistas da area assimilar tantas normas. Do outro lado, aos proponentes dos projetos
restam diversas davidas quanto a aplicacdo do instrumento.

Aqui, retornando ao papel regulador do Estado, cabe destacar que o objetivo da criacéo
das instituicdes esta na orientagdo das relagcBes com vistas a justamente minimizar as incertezas,
viabilizando a fluidez das transacBes. Nesse sentido, a estabilidade institucional é condigdo

fundamental para o desenvolvimento de relagfes complexas, em que o licenciamento ambiental
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se insere, por tutelar um bem publico, 0 meio ambiente, buscando conciliar interesses difusos e
muitas vezes divergentes em torno do seu uso e das consequéncias trazidas.

Ainda cabe pontuar, nesse contexto, que as resolugdes do Conama se mostram frageis
no disciplinamento das questdes relacionados ao licenciamento ambiental. Observado o
regramento estabelecido, conforme o Quadro 7, percebe-se a criacdo de regras como reacao a
demandas de regulacgdes para setores especificos. 1sso denota uma dificuldade de inserir novas
percepcoes e sistematizacbes ao processo licenciatorio, seja de modo a acompanhar 0s avangos
dos processos produtivos, seja em torno da sustentabilidade dos projetos, a partir de uma visdo
integrada do licenciamento ambiental. Da mesma forma, partindo da competéncia do Conama
de instituir as regras para o licenciamento ambiental, a expansdo da tessitura institucional a
partir de atos normativos pelo executivo, na pratica desvincula a exclusividade da normatizacao
do licenciamento federal da competéncia do Conama e possibilita que cada 6rgédo legitime a
sua estratégia de atuacdo a partir de regras proprias.

Enquanto politica pablica, o licenciamento ambiental constitui-se como um conjunto de
regras que influencia a alocacdo de recursos econémicos e politicos, definindo os
constrangimentos e oportunidades na apropriacéo do territério e dos recursos naturais, 0 que o
torna importante instrumento de poder, se visto sob a Oética dos atores, movidos pela
maximizacdo de seus interesses, conforme colocado pela analise do neoinstitucionalismo da
escolha racional.

No ambito das politicas pablicas, o Estado mantém a responsabilidade tanto de definir
regras, que a propdsito, devem se orientar por interesses coletivos, quanto criar condi¢des para
a implementac&o das regras criadas. No contexto do licenciamento ambiental, porém, ha uma
lacuna que se revela entre aquilo que propdem as regras e 0 que 0s 6rgaos licenciadores
conseguem fazer. Parte dessa incapacidade constitui-se num desdobramento das questdes
normativas, que dificultam as interpretacGes, pelo emaranhado complexo de regras, muitas
vezes contraditérios em aplicabilidade e responsabilidades, conforme descrito acima.

Um primeiro ponto que merece destaque nesse contexto, refere-se a atuacdo dos
analistas e técnicos ambientais responsaveis pelas analises e pareceres, que em virtude da
quantidade de normas, ndo raras vezes, acabam ndo conseguindo dominar o assunto
(HOFMANN, 2015), abrindo precedentes para a falta de entendimento nas transagdes com 0s
empreendedores, gerando solicitacOes de ajustes e de complementac6es nos EIA’s, tornando o
processo moroso. Por outro lado, conforme apontado por Alvarez e Mota (2010), esse
emaranhado de normas gera inseguranca na atuacéo do analista, que pode ser penalizado pela

Lei de Crimes Ambientais em virtude de algum parecer equivocado. Assim, observa-se que 0s
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analistas tendem a assumir uma postura excessivamente precavida em relacdo as analises e
pareceres, definindo condicionantes em excesso, sem correlagdo clara com o0s impactos
previstos nos diagnosticos.

Esse viés comportamental & claramente elucidado pelo pressuposto de que o
comportamento dos individuos nem sempre se resume a influéncia do que é mais adequado
fazer, e sim do que o individuo julga apropriado fazer num determinado contexto, conforme
colocado pela anélise do neoinstitucionalismo sociologico. Aliando o pressuposto sociologico
ao estabelecido pela interpretacdo da escolha racional, essa concepg¢édo de que 0s atores agem
conforme aquilo que julgam apropriado fazer, leva em consideracao a defesa de seus interesses
que, nesse caso, refere-se ao resguardo pretendido na analise dos processos. E um caso tipico
de racionalidade socialmente construida a partir do ambiente institucional onde se inserem 0s
atores, que orientam seus comportamentos da forma que julgam mais apropriada, mesmo que
n&o seja 0 mais indicado na reducao dos custos de transagdo, conforme aponta Campbell (2007).

Nesse sentido, importa destacar que 0 excesso de condicionantes, além de
descaracterizar o instrumento levando a perda de credibilidade, sobrecarrega ainda mais a
estrutura operacional do Ibama, que ndo consegue atender a demanda fiscalizatdria advinda das
licengcas concedidas, e compromete o alcance dos objetivos propostos pelo licenciamento
ambiental. Resgatando a definicdo das politicas publicas como sistema de regras que integra
tanto o compromisso da agéo estatal com a promocéo de fins coletivos quanto seu enforcement,
evidencia-se que o licenciamento ambiental ndo termina com a emisséo da licenca, devendo
manter-se as acOes fiscalizatorias como parte do processo licenciatorio, enquanto 0S
empreendimentos estiverem em operacdo. Nesse sentido, a capacidade de fiscalizagdo das
condicionantes ndo deve ser vista de forma isolada do processo licenciatério, e sim como a ele
pertencente.

Outras questdes operacionais sdo citadas, como a baixa qualidade dos EIA’s, resultado
tanto da subestimacdo dos empreendedores ao requisito do licenciamento ambiental, que o
consideram usualmente como um rito a ser cumprido, quanto da variabilidade das regras, o que
gera mal-entendidos e equivocos, prolongando o processo licenciatério. Da mesma forma,
aponta-se 0 desuso da AAE no Brasil, o que reflete a auséncia de visdo estratégica no
planejamento territorial, o que, em termos praticos, desemboca em uma sobrecarga de anélises
no processo licenciatorio.

Sobre a AAE, cabe considerar que a sua grande contribui¢do do ponto de vista da gestédo
ambiental refere-se a analise integrada do territorio, que permitiria um exame mais aprofundado

dos aspectos e impactos ambientais, e das alternativas tecnoldgicas e locacionais dos
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empreendimentos, a partir de uma avaliag&o sinérgica do territorio e seus usos. Nesse sentido,
sua adogdo anteciparia a dimensédo de analise dos impactos & concepgao dos projetos, cabendo
ao licenciamento analises de conciliagdo dos aspectos e impactos dos projetos as caracteristicas
e diretrizes estabelecidas previamente.

A falta de defini¢do de regras claras impacta ainda na execucdo do licenciamento por
suscitar ac0es descoordenadas dos atores, abrindo precedentes tanto para atuagdes vantajosas
de uns em detrimento de outros, na maioria das vezes guiados pelo olhar do mercado e ndo com
fins ao bem-estar coletivo; quanto por gerar davidas e discussdes em torno da atuacao dos atores
(aqui resumidos aos 6rgaos publicos) que se manifestam no decorrer do processo licenciatério.
Abre-se precedentes, por exemplo, para discussdes em torno da suposta intervencéo excessiva
do Ministério Publico, justificadas, no entanto, a partir de sua funcdo constitucionalmente
atribuida de zelar pela aplicagéo da lei.

Diante dos embaragos observados no arcabougo institucional do licenciamento e da
lacuna entre o que estabelece a norma e o0 que se executa, reconhece-se que a atua¢do do MP ¢
motivada. Sem pretender aprofundar na discussdo, € necessario ressaltar a falta de transparéncia
em relacdo aos processos licenciatérios federais, haja vista a dificuldade em se acessarem as
informacdes e relativas aos tramites e tomadas de decisdes do licenciamento dos grandes
empreendimentos. Ainda, cabe destacar que tendo assegurado constitucionalmente sua
competéncia fiscalizatéria, esse ndo deveria ser, inicialmente, um ponto questionavel; afinal, as
incursdes do MP na atuacdo dos 6rgdos licenciadores seriam recebidas com maior solicitude
caso 0s Orgdos conseguissem manter uma atuacdo mais assertiva com o estabelecido
legalmente.

Outras falhas apontadas referem-se a estruturacdo dos Orgdos, que a despeito das
iniciativas empreitadas nos ultimos anos, ndo conseguiram se estruturar em relagcé@o aos recursos
materiais, humanos (analistas e técnicos capacitados para as analises) e processuais, de forma
eficiente frente a crescente demanda. Do ponto de vista processual, a maior critica refere-se a
adogdo de uma gestdo excessivamente burocratico por parte do Ibama, ao qual aponta-se um
apego exagerado as regras, em grande medida buscando reduzir as ingeréncias politicas que
atingem o 6rgdo (HOFMANN, 2015).

Especificamente a respeito da burocracia do processo, que vem sendo apontada nas
discussdes da agenda publica atual em torno de propostas para mudangas regulatérias do
licenciamento ambiental no Congresso, € importante reconhecer que ndo € uma tarefa facil
mudar a cultura organizacional, modificando 0 modo de agir e pensar 0 processo por quem o

executa.
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Nesse sentido, cabe destacar, a partir da perspectiva do neoinstitucionalismo
socioldgico, o entendimento de instituicdes e cultura no ambiente organizacional como
conceitos interpenetrados. Assim, para além das regras, 0 que rege 0 processo executorio sdo
0s sistemas cognitivos e 0os modelos morais socialmente construidos a partir do contexto
institucional. Nesse sentido, uma mudanca no conjunto dos habitos e atitudes dos profissionais
do Ibama demandaria, dentre outras coisas, clareza nos objetivos, nos valores e nas regras a
serem seguidas, o que nos leva novamente a pensar sobre a falta de constancia nas regras
aplicaveis e ao profuso arcabouco institucional aplicavel.

Por fim, é oportuno pontuar que a partir de um panorama sobre a evolugdo institucional
do licenciamento na politica ambiental brasileira, observam-se mudancas combinadas por
processos de adaptacao (aplicavel as leis federais e resolucdes do Conama) e, em menor grau,
especialmente na ultima década, de intencionalidade (portarias normativas), aproximando-se a
evolucdo institucional do licenciamento da l6gica de “complex interdependencies” proposta por
Powell (1991 apud CARNEIRO 2000); ou ainda, da logica descrita por Carneiro (2000) a
partir de DiMaggio (1998) e Jepperson (1991), de “desenvolvimento institucional” baseada no
aprimoramento de uma matriz institucional pré-existente.

De maneira geral, as interagdes que orientaram a trajetoria institucional apontam
modificacfes nas regras contextualizadas com a trajetoria, a partir de um mecanismo de
feedback que se estende inclusive do ambito da politica ambiental brasileira para 0 ambito do
licenciamento, a considerar que, tanto a regulacdo da politica ambiental quanto do
licenciamento enquanto seu instrumento, seguem uma logica de fragmentacdo, a partir de
regimentos especificos por setor.

Nesse interim, cabe inclusive uma observacdo sobre a manutencdo da estrutura
institucional do processo licenciatorio pautado no triplice licenciamento, previsto em normas
legais e infralegais (Decreto n° 88.351/88, Decreto n°® 99.274/90, Resolucdo Conama 01/86,
Resolugdo Conama 237/97, etc.), enquanto exemplo de processo adaptativo. Quanto as
mudangas intencionais, destacam-se as portarias normativas do executivo que orientam a
execucdo do licenciamento conforme perspectivas proprias dos 6rgaos que as institui.

Desembocando na agenda publica atual que tem como foco das discussfes ambientais
as novas propostas regulatérias para o licenciamento em ambito federal, é oportuno evidenciar
que todo o contexto de mudanga institucional para o licenciamento hoje vivenciado na arena
politica ndo esta desvinculado da trajetdria institucional do licenciamento. Afinal, nos ultimos
anos, aampliacdo do arcabouco institucional conciliado ao baixo nivel de enforcement em torno

do licenciamento ambiental vem causando grande instabilidade ao processo licenciatério,
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ampliando os conflitos de interesses dos diferentes atores. Assim, tendo sido contextualizada a
trajetdria institucional do licenciamento ambiental, as principais propostas regulatérias em

discussdo no Congresso serdo apresentadas no proximo capitulo.
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5AS NOVAS PROPOSTAS REGULATORIAS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Existe relativo consenso entre operadores, licenciadores e estudiosos da area ambiental
sobre a necessidade de reformulagéo do licenciamento ambiental, garantindo maior seguranga
juridica e tornando-o mais efetivo enquanto instrumento de tutela administrativa do meio
ambiente (HOFMANN, 2015; DUARTE, DIBO, SANCHEZ, 2017).

Na visdo que se acentua no atual cenério de crise politica e econémica, varias propostas
tém sido apresentadas com o intuito de alterar a legislacdo ambiental no que diz respeito ao
licenciamento, partindo de associac¢des representativas de setores econdmicos, poder executivo
e, principalmente, do poder legislativo federal. Vale destacar que antes da leva de propostas
regulatérias em discussdo no Congresso Nacional, a partir de 2015 especialmente, a
regulamentacéo do licenciamento estava predominantemente vinculada ao executivo, vide a
ampliacdo do arcabouco institucional a partir de portarias normativas, conforme Quadro 8.

Apds um periodo em que as discussdes sobre a matéria do licenciamento ambiental
foram subjugadas no Congresso Nacional, percebe-se, especialmente a partir de 2015, a busca
por respostas rapidas e faceis para o deslinde da questdo (KLUG, 2017). Tais respostas foram
motivadas pelo discurso que se construiu no pais segundo o qual os problemas na realizagdo de
investimentos, especialmente o atraso nas grandes obras de infraestrutura, séo devidos as falhas
do licenciamento ambiental. Anteriormente ao cenario de crise que fomentou os argumentos e
propostas atualmente em discussdo no Congresso Nacional para a nova regulacdo do
licenciamento ambiental, a atividade licenciadora ja vinha ganhando espaco na agenda publica,
num cenario inverso, qual seja, de crescimento econdmico.

Conforme Klug (2017), apos anos sem grandes investimentos e financiamentos publicos
no pais, o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), lancado em 2007, buscou promover
0 crescimento da economia a partir de expressivos investimentos em obras de infraestrutura.
Referidas obras demandavam prévio licenciamento ambiental, colocando em destaque as
limitacOes do processo licenciatorio, em especial no que tange aos prazos para as analises e
concessdes das licencas.

Assim, diante de frequentes atrasos nos cronogramas das obras que necessitavam passar
pelo processo de licenciamento, o descumprimento dos prazos foi identificado como um
gargalo do processo, razdo pela qual, no periodo compreendido entre 2007, com inicio do PAC,
e 2015, foram editados diversos atos normativos que, em regra, se orientam para a resolucédo de
entraves na concessdo de licengas ambientais, trazendo, como consequéncia ndo pretendida a

ampliacdo do emaranhado de normas infralegais aplicaveis a tematica.
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A abordagem das propostas de mudancgas no licenciamento no &mbito deste trabalho
limita-se &s proposituras relativas a matéria em discussdo no Congresso Nacional, com objetivo
de disciplinar o licenciamento ambiental federal. Trata-se, mais especificamente, do Projeto de
Lei n° 3.729/04 em tramite na Camara Federal; da Proposta de Emenda Parlamentar n°® 65/12,
em tramite no Senado Federal; e dos Projetos de Lei do Senado n° 654/15, n° 603/15 e n°
602/15.

O entendimento do licenciamento como obstaculo ao desenvolvimento vem se
refletindo nas propostas em discussdo no Congresso, onde se destaca a PLS 654/15, que traz,
em sua justificacdo, a concepgdo do licenciamento como “vilao” dos investimentos no pais, em
virtude da morosidade dos érgdos ambientais nas analises e emissdo dos pareceres e licengas
(BRASIL, 2015 b). Assim, as propostas sugerem alteracdes institucionais buscando corrigir as
falhas apontadas nas criticas dirigidas ao licenciamento, nas quais se destaca a demora na
concessdo de licengas, que o colocam como um grande entrave aos investimentos no pais. Ao
lado disso, argumenta-se que a atuacao dos 6rgdos ambientais durante o processo licenciatorio
é excessivamente burocratica, refletindo uma gestdo muito focada no processo e pouco nos
resultados (HOFMANN, 2015).

Outros problemas s&o apontados nas justificacbes dos projetos legislativos em
andamento como causas da morosidade do licenciamento ambiental, como uma suposta
intervencgdo exagerada do Ministério Publico, que gera judicializagdes excessivas e a sobrecarga
do licenciamento ambiental por analises que deveriam ser realizadas anteriormente ao processo
licenciatorio, referidas a implantacdo da AAE (HOFMANN, 2015). No entanto, importa
destacar que outras questdes que impactam nos prazos processuais do licenciamento, como a
baixa qualidade dos EIA’s e as dificuldades operacionais dos &rgdos licenciadores
(HOFMANN, 2015; ALVAREZ E MOTA, 2010), ndo sdo manifestadas nas justificativas que
orientam a criacdo das novas regras disciplinadoras do licenciamento ambiental.

As secOes a seguir buscam promover uma apresentacdo descritiva e analitica das
principais propostas em discussdo no Congresso. A descri¢do das propostas parte daquela em
tramitacdo na Camara, seguindo-se das proposicdes em tramitacdo no Senado. Na sequéncia, a
analise € dirigida para a identificacdo de quais sdo os principais problemas apontados nas
propostas examinadas e como o aperfeicoamento institucional por elas pretendido é concebido
e delineado.

A analise proposta apoia-se nos aportes tedricos do neoinstitucionalismo e propde-se a
entender como as novas regras estdo sendo formuladas, a partir do entendimento dado ao

licenciamento ambiental e das motivacGes manifestadas para as propostas regulatorias
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sugeridas, além da identificacdo dos principais atores e interesses no contexto em que as

mudangas propostas se inscrevem.

5.1 Propostas de mudanca no licenciamento em tramitacdo na Camara Federal

A discussdo sobre uma lei geral que oriente e discipline o licenciamento ambiental no
Brasil ndo é recente. Na Camara Federal, muito antes da discussdo em torno do PL 3.729/04,
conhecido como Lei Geral do Licenciamento, e anteriormente até mesmo a promulgacdo da
CF/88, o Projeto de Lei n° 710/88, com tal propdsito, ja estava pronto para votagdo no Plenario.
De autoria do entdo deputado Fabio Feldmann, o PL tornava obrigatoria a elaboracdo do
EIA/Rima nos termos da PNMA, estabelecida pela Lei 6.938/81 e posteriormente corroborado
no texto constitucional.

Destaca-se que a proposta de Fabio Feldmann foi a primeira iniciativa voltada a criacao
de um diploma legal proprio as normas do licenciamento ambiental, indo além da lei n°
6.938/81, que estabelece a PNMA e o licenciamento como seu principal instrumento. Hoje
desatualizado, o referido projeto de lei foi lembrado nas discussdes do Congresso e citado nas
justificativas parlamentares para a proposicdo da nova legislacdo que trata o licenciamento
ambiental.

O PL 3.729/04 tramita na Camara Federal ha quatorze anos e, nesse periodo, varios
outros projetos de leis referentes ao licenciamento ambiental foram apresentados e discutidos,
sem terem sido convertidos em lei de fato. De um total de vinte projetos de leis apensados,
quatorze foram aprovados tendo seus preceitos considerados na redacdo final do referido
projeto de lei.

Sobre a tramitacdo do PL 3.729/04, cabe ressaltar que, inicialmente, ele havia sido
designado para discussdao na Comissdao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(CMADS), para analise de mérito; na Comissao de Financas e Tributacdo (CFT), para analise
de mérito e para fins do artigo 54 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD); e
na Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), para fins do artigo 54 do RICD.
No entanto, em dezembro de 2013 foi deferido requerimento apresentado pelo deputado
Fernando Giacobo (PR/PR), solicitando a distribuicdo do projeto de lei também a Comisséo de
Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR); passando a
configurar a distribuigdo. A proposta passou, entdo, por analise em cinco comissdes, sendo
elaborados, no total, vinte substitutivos do texto original que, a despeito de apresentar varios

pontos polémicos e dividir opinides dentro e fora da Camara, foi apresentado, em agosto de
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2017, como “O Acordo Possivel” (WWF, 2017; CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017;
BRASIL, 1989).

Em todos os episodios onde se inserem discussdes a respeito de mudancas institucionais
sdo previstos conflitos, lutas e barganhas em torno de interesses diversos. As negociaces no
Congresso Nacional vém sendo conduzidas principalmente por dois grupos, os ruralistas e 0s
ambientalistas, e, na Camara Federal, essa disputa em torno da criacdo da Lei Geral do
Licenciamento tem sido ainda mais acirrada, com discussdes levadas a midia.

Os dois lados da disputa convergem quanto a necessidade de garantir maior estabilidade
institucional ao licenciamento ambiental a partir de uma lei geral que oriente o processo a nivel
federal. O que suscita as discussdes que vém se arrastando no tempo e gerando as adaptacdes
no projeto da lei sdo as posicBes opostas quanto ao entendimento do que deve ser priorizado, e
quais 0s constrangimentos e oportunidades devem ser criadas para o licenciamento ambiental

a partir da lei.

5.1.2 Proposta de Lei 3729/04, a Lei Geral do Licenciamento

O Projeto de Lei 3.729/04 teve, como autor de sua versao original, o deputado Luciano
Zica, do Partido dos Trabalhadores (PT-SP)?’, juntamente com outros vinte e quatro deputados,
quase todos do PT, com o objetivo de disciplinar o processo de licenciamento ambiental federal
e regulamentar o inciso IV do pardgrafo 1° do Art. 225 da CF/88. O referido inciso
constitucional dispde sobre a obrigatoriedade do estudo prévio de impacto ambiental para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, ao qual devera ser dada publicidade (BRASIL, 1988). O inciso define ainda o
conjunto de responsabilidade do poder publico na garantia do direito coletivo ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, estabelecido no caput do referido artigo. Na integra, o inciso diz:

“IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade” (BRASIL,
1988).

Na justificacdo do texto original da proposta, datada, como ja mencionado, de 2004,
pesa o0 argumento de que, apesar de passados dezesseis anos da promulgacgéo do texto federal,

o dispositivo ainda carecia de regulamentacdo, mantendo-se a inseguranca juridica nos atos do

27 Em 2009 o deputado desfiliou-se do PT e vinculou-se ao Partido Verde (PV), onde se mantém.
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licenciamento ambiental, que ndo contava com uma regra disciplinadora a nivel federal.
Reforcando o argumento da necessidade de garantir maior seguranca juridica, a justificativa
cita a PL 710/88, projeto que antes mesmo da aprovacdo da CF/88 propunha o disciplinamento
do licenciamento ambiental a nivel federal, estando pronto para a Ordem do Dia?® no Plenéario
desde o dia 01/02/1999 (HOFMANN E ARAUJO, 2015).

O texto original do PL 3.729/04 gira, sobretudo, em torno da exigéncia do estudo prévio
de impacto ambiental como garantidor do principio da precaucdo, incluindo o licenciamento
ambiental no rol de acdes antecipatorias de controle e prevencdo de danos ao meio ambiente.
O principal argumento para a necessidade de aprovagdo de uma lei especifica sobre o
licenciamento ambiental € a “notdria inseguranca juridica em que vive o referido setor”,
considerada tdo grave quanto a falta de estrutura operacional publica para o processo
licenciatorio (BRASIL, 2004 a).

A principal inovagdo do texto original da proposta refere-se a atencéo dada ao aspecto
locacional do empreendimento durante a fase dos estudos ambientais que precede a emissdo da
licenca. Isso porgue a resolucédo n° 001/86 do Conama estabelece o escopo para o licenciamento
a partir do porte e tipologia, ndo inserindo a consideragédo analitica do carater locacional dos
empreendimentos — aspecto que vem se caracterizando como critica recorrente ao processo
licenciatdrio no decorrer de todos esses anos?.

Dessa forma, o artigo 15 do texto legal original do PL 3.729/04 inseriu a exigéncia de
se considerar a definicdo dos limites geograficos da area direta e indiretamente afetada pelo
empreendimento, bem como de realizar o diagndstico ambiental de ambas as éreas,
identificando e avaliando sistematicamente os efeitos dos empreendimentos sobre o meio
ambiente (BRASIL, 2004, a). A medida, no entanto, gerou grande polémica por exigir um
estudo aprofundado das referidas areas, sob 0 argumento de que afetaria os estudos ambientais
tanto em termos de recursos financeiros necessarios a sua elabora¢do quanto de prazos do
processo licenciatério, ja tido como moroso.

A partir de 2004, os projetos de leis sugeridos na Camara que versam sobre o

28 Fase da sessdo plendria destinada a discusséo e votacdo de projetos.

29 “A auséncia da dimensdo territorial representa uma das principais lacunas no processo de licenciamento
ambiental, na medida em que ndo leva em conta, na maioria das vezes, 0 espago geografico no qual os projetos
sdo implantados. Como a LP objetiva examinar a viabilidade ambiental do projeto, incluindo a localizagéo do
empreendimento, sua concessdo fica prejudicada pela falta de informacdes geograficas, a ndo ser em casos em que
se conhecem as restricdes locacionais pré-definidas como areas protegidas, sitio arqueolégico, paleontoldgico,
espeleoldgico, APP, RL, etc. Como se adota um modelo de licenciamento por fonte, isto é, empreendimento por
empreendimento, o modelo atual falha em ndo dispor de mecanismos para avaliar os impactos cumulativos e
sinérgicos, sem 0s quais 0s danos ambientais distribuidos no territério ndo sdo suficientemente examinados
(ABEMA, 2013, p. 23).
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licenciamento ambiental véo sendo apensados ao texto original do PL 3.729/04, incluindo novas
propostas de mudancas nas regras, o que inclui modificagbes no enquadramento do critério
locacional na classificacdo da vulnerabilidade ambiental das areas afetadas direta e
indiretamente pelos empreendimentos.*

Como j& mencionado, o PL 3.729/04 tramitou por trés comissGes na Camara, além da
CCJ, sendo que cada comissdo, ap0s analise e consideracdes no texto, apresentou o texto
substitutivo adotado. A tramitacdo seguiu a seguinte ordem: CAPADR, CMADS e CFT. Na
CAPADR o tramite do projeto foi rapido e trouxe salientes modificagdes em relagcdo a proposta
original. Em 15 dias a proposta foi discutida e o texto substitutivo apresentado pelo relator
Moreira Mendes (PSD/RO) em 14 de maio de 2014 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017).

Dentre as questdes consideradas no substitutivo da CAPADR, destacam-se as expostas
nos artigos 3° e 4° do PL 3.729/04. Primeiro, no artigo 3°, fica definido que cabera ao poder
executivo regulamentar o licenciamento de empreendimentos ou atividades de interesse social
ou utilidade publica. Segundo, delega aos entes federativos, no artigo 4°, no ambito de suas
competéncias, definir os critérios e parametros para o enquadramento do tipo de licenciamento
que caberd a cada empreendimento, conforme sua natureza, porte e potencial poluidor. A
proposta sugere trés tipos de licenciamentos: o Licenciamento Ambiental Ordinario (LAO),
compreendendo a LP, a Ll eaLO; o Licenciamento Ambiental Simplificado (LAS); e a dispensa
ao Licenciamento Ambiental, conforme a tipologia do empreendimento. Além disso, define os
prazos maximos para as fases do processo licenciatorio.

A CMADS apresentou, em outubro de 2015, seu texto substitutivo, representando até
entdo a posicdo também do MMA, e agregando, conforme citado na justificativa, contribuices
recebidas de secretarias estaduais e municipais de meio ambiente. A justificativa apresentada
pelo relator, o deputado Ricardo Tripoli (PSDB-SP), cita a auséncia de uma norma legal federal
acerca do EIA/RIMA e do licenciamento ambiental, que vem sendo regulados pelas Resolucdes
do Conama, especialmente as de n° 001/86 e n° 237/97, junto com legislacGes estaduais e
municipais. O relator afirma ainda ser evidente que a auséncia de uma lei federal acaba
provocando diversos questionamentos e conflitos de competéncias a respeito do processo de
licenciamento.

O texto da CMADS mantém o estabelecimento de prazos maximos para as fases do

%0 Sublinha-se aqui que os novos projetos que tratam da matéria e tém seu apensamento aprovado, o que depende
da convergéncia da proposta ao projeto de lei inicial, tém suas matérias inseridas num texto Unico, apresentado
como substitutivo. Em outras palavras, 0s textos substitutivos apresentados é um compilado de todos os projetos
de leis anexados.



113

licenciamento ambiental e a Licenga Simplificada para certos tipos de empreendimentos, mas
insere uma secédo para tratar do assunto, numa tentativa de pormenorizar os critérios a serem
adotados. Merece destaque também a manutencdo do fator locacional na definicdo das
exigéncias para a concessao da licenca, tal como consta do texto original proposto por Luciano
Zica e outros. Percebe-se que o texto da CMADS mantém um esforco em garantir maior
presteza ao processo licenciatério sem perda da qualidade dos estudos do ponto de vista da
sustentabilidade socioambiental.

O substitutivo apresentado na CMADS propde ainda instituir a AAE como instrumento
de controle ambiental das Politicas, Planos e Programas governamentais, passando o
instrumento a compor o artigo 9° da Lei 6.938/81. Essa proposigéo significa inserir a dimenséo
ambiental nas analises prévias do planejamento governamental, evitando que toda a analise
socioambiental do projeto seja atribuida ao licenciamento, tornando o processo sobrecarregado
por diagnésticos que deveriam ter sido realizados anteriormente. Entendida como o conjunto
de atividades que objetivam prever e estimar em todas as dimensdes 0s riscos ambientais
associados as politicas, planos e programas publicos, concomitantemente a sua fase de
elaboracdo, caberd a AAE ainda, dentre outras questfes, a proposi¢do de programas e acoes
compensatdrias aos efeitos socioambientais e econdmicos adversos (BRASIL, 2004c).

Na Comisséo de Financas e Tributacdo (CFT), para onde o texto foi encaminhado em
outubro de 2015, o projeto, que teve como relator o deputado Mauro Pereira (PMDB- RS),
apensa novas propostas e passa a ser chamado de “Lei Geral do Licenciamento”. Foi na CFT
que o projeto ficou mais tempo em discussao - de outubro de 2015 a agosto de 2017. Foi também
nesta comissdo que o maior numero de substitutivos foi proposto, sendo a proposta final,
chamada de “O Acordo Possivel” apresentada por essa comissdo em 29 de agosto de 2017
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017).

Durante o tempo em que tramitou na CFT sob a redacdo de Mauro Pereira, integrante
da Frente Parlamentar Agropecuéria (FPA), o texto proposto pelo redator recebeu forte apoio
da bancada ruralista e de instituicGes como a Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil
(CNA) e a Confederagdo Nacional da Inddstria (CNI), ou seja, de entidades representativas do
setor produtivo. Uma das maiores polémicas do substitutivo adotado pela CFT refere-se a
isencdo das propriedades rurais do licenciamento ambiental, estabelecida no artigo 7°, inciso |
do texto final da PL 3.729/04. Devido a forte influéncia da bancada ruralista no plenéario, o
substitutivo ganhou forte apoio na Camara. A proposta adotada pela CFT agrada a CNI por
reduzir os prazos para analise de licencas e delegar aos estados e municipios a defini¢do de

quais os empreendimentos estardo sujeitos as licengas ambientais, bem como qual o grau de
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rigor da analise aplicado em cada caso (BRASIL, 2004).

Apossibilidade de cada ente federativo definir o tipo de licenca aplicada a cada tipologia
de empreendimento tem sido alvo de vaérias criticas, pois vislumbra, para parte dos
empreendedores, a possibilidade de intervir nas forcas politicas, especialmente municipais, para
consecucdo dos seus objetivos. Na interpretacdo de Mauricio Guetta, consultor juridico do ISA,
a facilidade que a mudanca proposta introduz no tocante a flexibilizacéo da legislacdo ambiental
podera ser utilizada para atrair investimentos privados pelos governos subnacionais, gerando
uma guerra fiscal ambiental no pais, especialmente diante da atual crise econdmica, na qual 0s
estados se defrontam com maior escassez de recursos financeiros (ISA, 2016).

Seguindo essa linha de interpretacdo, a situagdo mostra-se ainda mais delicada pela
permissao, sugerida no texto, de um licenciamento autodeclaratorio, feito eletronicamente,
referindo-se ao licenciamento simplificado, denominado “Licenca Ambiental por Adesdo e
Compromisso (LAC)” (BRASIL, 2004). Nesse tipo de licenciamento, empreendimentos
considerados de baixo impacto ambiental poderiam obter uma licenca imediata a partir da
autodeclaracdo por termos de adesdo e compromisso preenchidos em sites de Orgaos
ambientais. Nesse caso, cabera aos entes federativos definirem quais tipos de empreendimentos
seriam passiveis da autodeclaracdo, ndo constando claramente, no texto proposto, quais as
regras e critérios deveriam ser por eles considerados para a definicdo dos empreendimentos
passiveis de enquadramento em tal categoria.

Como jamencionado, o projeto tem sido objeto de analise e discussao entre as diferentes
frentes parlamentares, tendo como principais envolvidos, a bancada ruralista, de um lado, e a
frente parlamentar e organizacGes ambientalistas, do outro. Os ruralistas apontam para a
burocracia e julgam as exigéncias do processo de licenciamento como excessivas, tratando o
processo licenciatorio como um entrave para a economia, a medida em que afasta investimentos
privados do pais. Por sua vez, os ambientalistas defendem a manutencdo da realizacdo dos
estudos prévios conforme estabelecido na resolugdo do Conama n° 001/86 e do rigor no
processo licenciatorio como fundamentais para a reducdo dos impactos socioambientais,
protecdo dos recursos naturais e desenvolvimento sustentdvel do pais. Nesse contexto,
argumentam que além das mudancas nas regras, devem ser pensadas acfes com vistas a
melhoria da infraestrutura técnica e operacional dos 6rgdos licenciadores, tornando-os aptos a
atender de forma eficiente as demandas por licenciamento.

Conforme regra valida tanto para Camara quanto para o Senado, em caso de propostas
semelhantes ocorre a tramitagdo em conjunto, sendo as propostas mais novas apensadas ao

projeto de lei mais antigo. Nesses casos, 0 relator d& um parecer Unico, mas precisa se
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pronunciar sobre cada um. No caso de aprovagdo de mais de um projeto apensado, o relator
faz um substitutivo ao projeto original, considerando todos os itens aprovados de todos os
projetos apensados. Portanto, o texto final que ira ao plenario para votacéo € o 13° substitutivo
ao PL 3.729/04, e abrange em seu texto consideragdes dos vinte projetos de leis que foram a ele
apensados.

Isto posto, resta dizer que o texto final da Lei Geral do Licenciamento contempla
questdes como o estabelecimento de prazos para a concessdo de licenca, os estudos e
instrumentos especificos pertinentes a cada caso, 0s critérios para empreendimentos
considerados de interesse nacional, a dispensa de licenciamento para determinadas atividades,
e a priorizagdo do tramite para projetos que pretendam a melhoria do meio ambiente. Os
projetos apensados que foram considerados na redacao final da lei sdo expostos no Quadro 10,
sistematizados de acordo com o nimero do projeto, autor, descricao e ideias acolhidas no texto

final.

QUADRO 10 - Projetos de Leis Apensados acolhidos no texto final da Lei Geral do
Licenciamento Ambiental:

NUmero do Projeto de | Autor: Descricéo: O que foi acolhido:

Lei:

3.957/04 Deputada Ann Pontes | Disciplina 0| Tendo sido um dos
(PMDB) licenciamento balizadores do

ambiental e sua | substitutivo aprovado
aplicacdo pelos 6rgdos | na CMADS juntamente

ou entidades | com o texto original do
competentes, PL 3729/04 e
integrantes dos | contemplando de forma
Sisnama, instituidos | ampla o licenciamento
pela PNMA. ambiental teve a ideia
incorporada ao texto
proposto.
5.435/05 Deputado Ivo José (PT) | Alteraa lei n® 6.938/81 | Texto  Final  prevé

para ampliar a protecdo | condicBes especiais de
ao meio ambiente e dar | licenciamento para o
celeridade ao processo | empreendedor que
de recuperacao | possua seguros,
ambiental. Exige, no | garantias ou fiancas
ambito do processo | ambientais de sua
ambiental, a | atividade ou
apresentacdo de plano | empreendimento.

de gestdo de riscos
ambientais e garantias
reais para recuperacao
de danos ambientais
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358/11 Deputado Jalio Lopes [ Determina prioridade | Adota previsdo
(PP) para tramitagdo do | proposta na forma de
licenciamento procedimento de
ambiental de atividades | Licenciamento
que tenham como | Ambiental
objetivo a conservacdo | Simplificado para
e melhoria do meio | atividades e
ambiente. empreendimentos
desse tipo.
1.700/11 Deputado Silas Camara | Altera a lei n® 6.938/81 | Considera que 0s riscos
(PRB) para estabelecer que os | sismicos ja sdo
riscos sismicos sejam | contemplados nos
considerados no | estudos ambientais
Ambito do | relativos ao meio fisico
licenciamento para empreendimentos
ambiental. gue 0 requeiram;
mantendo a exigéncia
dos estudos de meio
fisico, embora sem
citar  especificamente
0s estudos sismicos.
2.941/11 Deputado Ronaldo | Altera dispositivo nalei | A despeito de discordar
Benedet (PMDB) n° 6.938/81 fixando o | com o prazo mMaximo
prazo maximo de 90 | de noventa  dias
dias para os oOrgdos | sugeridos no referido
ambientais decidirem | projeto, mantém o
sobre os pedidos de | apensado pela
licenciamento concordancia em
ambiental. estabelecer prazos
maximos  para a
emissao das licencas.
5.716/13 Deputado Alessandro | Dispde  sobre  os [ Considera 0 projeto
Molon (PT) objetivos e [ como um dos
competéncias dos | balizadores da proposta
orgdos licenciadores | aprovada na CMADS
responsaveis pela | evoluido para o texto
avaliacdo e aprovacdo | final proposto,
de estudos de impactos | mantendo-o apensado.
ambientais de planos,
programas e projetos
potencialmente
causadores de
significativa
degradacdo ambiental.
5.918/13 Deputado Jorge Silva | Dispde sobre a [ Mantém-se  apensado

(PHS)

exigéncia de Plano de
Controle e
Contaminagdo
Ambiental para fins de
licenciamento

por constar no texto
substitutivo  final a
previsdo de medidas
protetivas, mitigadoras
e compensatorias para
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ambiental.

os efeitos reais ou
potenciais do
empreendimento.

8.062/14

Deputado Alceu
Moreira (PMDB)

Dispde sobre 0
licenciamento
ambiental e
regulamenta o inciso
IV do § 1° do art. 225
da Constituicdo
Federal.

Considera o projeto
como um dos
balizadores da proposta
aprovada na CMADS
evoluido para o texto
final proposto,
mantendo-o apensado.

1.546/15

Dispde sobre normas
gerais para 0
licenciamento de
empreendimentos
utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou
potencialmente
poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de
causar degradacéo
ambiental.

Considera o projeto
como um dos
balizadores da proposta
aprovada na CMADS
evoluido para o texto
final proposto,
mantendo-o apensado.

3.829/15

Deputado Ronaldo
Benedet (PMDB)
Deputado Rémulo

Gouveia (PSD)

Acresce dispositivo a
Lei n° 6.938/81 para
incluir  projetos de
piscicultura como parte
integrante do Projeto de
Recuperacdo de Areas
Degradadas nos
processos de
licenciamento

ambiental de atividades
mineradoras.

Foi  apensado ao
3.957/04, e
posteriormente ao PL
3.729/04, abrangendo
no texto final, questdes
gerais sobre 0
licenciamento
ambiental.

4.429/16

Deputado Wilson Filho
(PTB)

Dispde sobre 0
procedimento de lei
ambiental especial para
empreendimentos  de
infraestrutura
considerados
estratégicos e  de
interesse nacional.

O texto substitutivo

final apresentado
apresenta
procedimento
simplificado aos

empreendimentos
considerados
estratégicos e de
interesse nacional.

6.411/16

Deputado Newton
Cardoso Jr. (PMDB)

Acresce 8§ 6° ao art. 35
da lei n° 12.651/12 e
altera a descricdo do
cédigo 20 do anexo
VIl da lei n°
6.938/1981, acrescido
pela lei n° 10.165/00,
para  dispensar 0
licenciamento

Foi contemplado no
substitutivo final do PL
3.729/04 nas dispensas

do licenciamento
ambiental para
atividades de
silvicultura.
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ambiental a atividade
de silvicultura quando
0 plantio e a conducéo
de espécies florestais
nativas ou exaticas se
der em areas rurais
consolidadas, ou em
areas que se encontrem
degradadas em funcéo
de impacto antrépico a
qualquer tempo e desde
que localizados fora de
APP ou Reserva Legal.
Revogam-se,
parcialmente, as
Resolugbes 001/86 e
237/97 do Conama.

6.877/17

Deputado Jaime
Martins (PSD)

Altera a lei n°6.938/81
para incluir a analise de
risco de desastre no
ambito do
licenciamento
ambiental.

Contemplado na forma
de estimulo a medida
que prevé condigOes
especiais de
licenciamento para o
empreendedor que
possua Seqguros,
garantias ou fiancas
ambientais de sua
atividade ou
empreendimento.

7.143/17

Deputado  Francisco
Floriano (Democratas)

Altera a lei n° 6.938/81
para dispor sobre o

processo de
licenciamento

ambiental,  prevendo
procedimentos

diferenciados de
acordo com a natureza,
porte e  potencial
poluidor do

empreendimento.

Contempla assim como
0 proposto no referido

projeto de lei,
procedimentos
diferenciados de
acordo com 0
empreendimento.

Fonte: Elaborada pela autora a partir de Brasil (2004).

No processo de discussao para a Lei Geral do Licenciamento, varios textos substitutivos

foram apresentados, modificando o texto original a partir dos debates ocorridos nas comissdes

e das matérias contidas nos projetos apensados. No total foram apresentados vinte textos

substitutivos desde 2004, conforme o Quadro 11, que sistematiza os projetos de acordo com a

comissao parlamentar e o relator responsavel pela apresentacéo do texto, a quantidade de textos

apresentados por comissao, a data de apresentacdo do substitutivo final adotado pela comisséo
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e Seus principais pontos.

QUADRO 11 - Relagao de substitutivos apresentados para o Projeto de Lei 3.729/04:

Comisséo Relator Quantidade de Data de Principais Pontos
textos propostos | Apresentacao do  Substitutivo
do Substitutivo | adotado.

Adotado

Comisséo de | Ricardo Tripoli | 07 14/10/15 -Manutengdo do
Meio Ambiente e EIA/RIMA e do
Desenvolvimento processo de
Sustentavel Licenciamento
(CMADS) Ambiental para os
empreendimentos
e atividades
potencialmente
poluidoras e
degradadoras.
-Dispensa a
licenca ambiental
para
empreendimentos
, considerados de
baixo impacto
ambiental.
-Defende 0
licenciamento
ambiental
simplificado para
obras
consideradas de
baixo impacto.

- Considera o
fator locacional
na definicdo das
exigéncias para a
concessao da
licenca tal qual o
texto original
proposto por
Luciano Zica e
outros.

-Reforca o uso da
AAE com
instrumento  de
planejamento ex-
ante 0
licenciamento
ambiental.
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Comisséo de | Moreira Mendes | 02 14/05/14 -Reduz os prazos
Agricultura, para analise de
Pecuéria, licencas pelo
Abastecimento e orgdo licenciador.
Desenvolvimento -Delega aos entes
Rural (CAPADR) federativos a

responsabilidade
de definicdo dos
empreendimentos

sujeitos as
licencas
ambientais
simplificadas e
trifasica.
Comissao de | Mauro Pereira 11 29/08/17 -Alternativas
Financas\ e além do modelo
Tributagdo (CFT) trifasico de
licenciamento,
chamado de
licenciamento
simplificado.
-Mantém a

responsabilidade
de classificacdo
do potencial
poluidor e
definicdo de qual
licenca necesséria
aos entes
federativos.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Camara dos Deputados (2017).

O texto que sera votado no plenario, como mencionado, vem sendo chamado de “O Acordo Possivel”, apesar de
ndo agradar integralmente nem os ruralistas e nem os ambientalistas, segue, na maior parte, as sugestdes
advindas da bancada ruralista, por sua forca politica na Camara, ocupando inclusive, em grande medida, 0s
assentos na CMADS (WWF BRASIL, 2017; STUMP E LEONHARDT, 2017; PUBLICA, 2017).

O Quadro 12 elenca os principais pontos da proposta da Lei Geral do Licenciamento,
considerando aspectos como os tipos e dispensas de licencas previstas, o fator locacional do

empreendimento, os prazos administrativos, a participacdo publicas e dos 6rgaos intervenientes.

QUADRO 12 - Principais diretrizes da Lei Geral do Licenciamento, “O Acordo
Possivel”,

Tipos de licencas Prevé o licenciamento trifasico (LP, LI, LO
sequencialmente), e 0 Licenciamento
Simplificado (bifasico, em fase Unica e por
adesdo e compromisso) (BRASIL, 2015,
ART.15).
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Dispensas ao licenciamento

As dispensas ao licenciamento ambiental ficam
estabelecidas para o cultivo de espécies de
interesse agricola, pecuaria extensiva realizada
em &reas de uso alternativo do solo; silviculturas
de florestas plantadas; pesquisa de natureza
agropecuaria; empreendimentos e atividades de
cardter para preparo e emprego das Forcas
Armadas;  servicos e obras de melhoria e
ampliacdo de empreendimentos ja licenciados
com essa previsdo; e aqueles que ndo constam na
lista de empreendimentos com potencial risco de
degradacéo e poluicdo (BRASIL, 2004, ART. 7°).

Definicdo do tipo de licenga aplicavel a cada
empreendimento

O estabelecimento do potencial poluidor ou
degradador dos empreendimentos considerando
sua natureza e seu porte fica sob a
responsabilidade dos entes federativos a partir
dos orgdos colegiados do Sisnama, que
estabelecem a partir dessa classificacdo o tipo de
estudo ambiental e de licenca serd submetido o
empreendimento (BRASIL, 2004, ART. 12, 82).

Consideracao do fator locacional

O fator locacional do empreendimento para fins
de classificacdo do potencial degradador do
empreendimento é mantido do texto original, no
entanto a partir de uma abordagem mais
superficial (BRASIL, 2004, ART. 12, §1°).

Prazos administrativos

Ficam estabelecidos prazos méaximos para as
fases do licenciamento, no caso de licenciamentos
trifésicos e bifésicos. Além disso, estabelece-se
prazo de manifestacdo do 6rgdo licenciador em
caso de incompatibilidade do EIA com o exigido
no Termo de Referéncia (TR). Fica estabelecido
gue 0 ndo cumprimento dos prazos previstos ndo
implica em emissdo tacita da licenca, mas
instaura a  competéncia  supletiva  de
licenciamento (BRASIL, 2004, ART.32).

Participagdo publica

No caso de licenciamento com exigéncia do EIA
fica a obrigatoriedade de realizacdo de pelo
menos uma audiéncia pablica presencial antes da
emissdo da LP com a apresentacdo do Rima pelo
empreendedor. A realizacdo de mais de um
encontro presencial nesses casos deve ser
justificado pelo 6rgéo licenciador. Séo previstas
ainda a participacdo publica via internet em caso
de requerimento pelo MP ou 50 ou mais cidadaos.
O caréter das audiéncias e consultas publicas séo
mantidos como consultivos, ndo vinculadas a
decisdo da autoridade licenciadora. No caso de
licenciamentos sem exigéncia do EIA cabera a
autoridade licenciadora o0 recebimento de
sugestfes presenciais ou via internet (BRASIL,
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2004, ART.28 e ART. 29)

Participacdo das autoridades envolvidas Ficam estabelecidas as situagbes para
participacdo de autoridades no licenciamento
ambiental de forma consultiva, ndo vinculando o
carater das manifestagdes a decisdo final da
autoridade licenciadora. Estabelece-se ainda a
obrigatoriedade de embasamento técnico para
condicionantes  sugeridas pelas atividades
envolvidas, que deverdo também acompanhar a
implementacdo das mesmas, cabendo ao 6rgdo
licenciador rejeitar as que ndo atenderem a esse
requisito. (BRASIL, 2004, ART.31 e ART.32)

Fonte: Elaborada pela autora a partir de Brasil (2004).

Além dos pontos elencados acima, vale ressaltar, como ponto controverso do projeto
que busca instituir a Lei Geral do Licenciamento, a revogacdo da modalidade de crime culposo
para funcionério publico que concede a licenga, autorizagdo ou permissdo ambiental em
desacordo com as normas ambientais, conforme previsto no Art. 67 da Lei de Crimes
Ambientais (BRASIL, 1998). Além disso, o referido projeto de lei ndo estabelece nem faz
referéncia a aplicabilidade de outros dispositivos legais punitivos em caso de descumprimento
das regras nele contidas.

Um aspecto positivo do projeto consiste na inser¢cdo da AAE como instrumento da
PNMA aplicavel as politicas, planos e programas governamentais de grande amplitude
territorial e/espacial, assegurando a consideracdo da transversalidade e integracdo setorial e
territorial, bem como da sustentabilidade ambiental na tomada de decis&o. Além disso, destaca-
se a previsdo de incentivos aos empreendedores que adotarem medidas voluntarias ou mais
rigorosas do que aquelas inicialmente estabelecidas pela lei, como reducdo dos prazos de
analises e dilacdo dos de renovacéo das licencas (BRASIL, 2004, ART. 9°). Esse é um avanco
relevante, a medida que pode trazer resultados benéficos ao meio ambiente com menos gastos
publicos, ja que ndo exige nenhuma contrapartida inicial do Estado que demande investimentos,
tendo em vista os custos de enforcement para a aplicagéo da lei (MOURA, 2016 a).

5.2 Propostas em tramitacédo no Senado Federal

As propostas regulatérias para o licenciamento ambiental em curso no Senado sdo
justificadas formalmente, sobretudo, pela necessidade de destravar o crescimento econdmico
do pais. Com excec¢éo da Proposta de Emenda Constitucional n° 65 de 2012 (PEC 65/2012), os

projetos fazem parte das iniciativas em torno da Agenda Brasil - conjunto de propostas
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sugeridas em agosto de 2015 pelo entdo presidente do senado, Renan Calheiros (PMDB-AL),
buscando incentivar a retomada do crescimento econdmico no pais.

AAgenda Brasil, no que concerne ao licenciamento ambiental, contempla propostas que
se inserem no eixo denominado “Melhoria do Ambiente de Negocios e Infraestrutura”. Em
linhas gerais, trés das medidas sugeridas merecem atencdo: a revisdo da legislagédo de
licenciamento ambiental nas zonas costeiras, areas naturais protegidas e cidades histéricas, com
fins a incentivar novos investimentos produtivos; a revisdo dos marcos juridicos que
regulamentam areas indigenas, como forma de compatibiliza-las com atividades produtivas; e
a simplificacdo dos procedimentos de licenciamento ambiental, definindo prazos méaximos para
a emissdo das licencas, e estabelecendo o processo designado como fast track para obras
consideradas estruturantes do PAC (BRASIL, 2015 a).

Nesse contexto, trés Projetos de Leis do Senado (PLS) estdo sendo discutidos no
plenério, buscando a definicdo de regras que simplifiquem o processo licenciatorio para 0s
empreendimentos considerados estratégicos para o pais. Sdo eles: o PLS 654/15, o PLS 603/15
e 0 PLS 602/15.

Quanto a PEC 65/12, apesar de ser anterior as propostas de leis associadas a Agenda
Brasil, a referida proposta ganhou for¢a em meados de 2015, no &mbito dos debates em torno
da Agenda Brasil, sendo discutida em plenario no ano seguinte, em regime especial (EBC,
2016).

Em sintonia com a proposta da Lei Geral do Licenciamento, em tramite na Camara
Federal, as propostas em discussdo no Senado trazem, como justificativas, questfes
relacionadas a importdncia de garantir seguranca juridica ao processo licenciatorio e,
principalmente, 0 argumento de que € necessario conferir celeridade ao licenciamento, com
vistas a viabilizar a execucgéo de grandes obras e empreendimentos no pais.

Tendo sido contextualizado o ambiente e o processo de discussdo das novas propostas
regulatorias para o licenciamento ambiental no Senado Federal, sdo apresentadas nos proximos
topicos descri¢cdes mais detalhadas sobre a PEC 65/12, além do PLS 602/15, PLS 654/15 e PLS
603/15, com o objetivo de fundamentar a analise da natureza das mudancas nas regras do jogo

do licenciamento ambiental que elas pretendem introduzir.

31 Inicialmente a Agenda Brasil continha 27 proposicGes, que apds discussdo entre senadores e membros do
executivo, foram ampliadas para 43. As propostas, que buscam formalmente arrefecer a crise econdémica no pais,
trazem novas sugestdes e adotam outras que ja estavam sendo discutidas no Congresso. Estdo divididas em quatro
eixos, a saber: Melhoria do Ambiente de Negdcios e Infraestrutura, Equilibrio Fiscal, Protecdo Social e Reforma
Administrativa e do Estado.
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5.2.2 Proposta de Emenda Constitucional n° 65/12 (PEC 65/12).

APEC 65/12 foi proposta pelo senador Acir Gurgacz (PDR-RO) - integrante da bancada
ruralista -, em 2012 e, desde entdo, vem sendo objeto de debates, por seu contetdo polémico.
Em marco de 2016, a proposta foi retomada pelo Senado, ganhando celeridade nas discussdes
e votagOes ocorridas no primeiro semestre do referido ano, sobretudo por ter sido incluida nas
discussbes da Agenda Brasil. A referida proposta sugere acrescentar um sétimo paragrafo ao
Art. 225 do texto constitucional, com o objetivo de assegurar a continuidade da obra publica

apos a apresentacdo do EIA para fins de concessao da LP. O texto original da proposta diz:

“ Art 1°. O art 225 da Constituicdo passa a vigorar acrescido do seguinte §7°:
Art. 225. (...)

8 7° A apresentacdo do estudo prévio de impacto ambiental importa
autorizacdo para a execugdo da obra, que ndo poderd ser suspensa ou
cancelada pelas mesmas razdes a ndo ser em face de fato superveniente (NR)
(Brasil, 2012a).”

De acordo com o estabelecido no texto original da proposta e em sua justificativa, a
apresentacdo do EIA seria suficiente para que as obras publicas fossem executadas, nédo
podendo ser canceladas, a ndo ser em face de fato superveniente (BRASIL,2012). Na prética, a
proposicdo representaria o desmonte do licenciamento ambiental, eliminando até mesmo a
necessidade de analise do estudo ambiental apresentado. Diante das inimeras criticas recebidas,
0 texto do paragrafo foi mudado, sugerindo que, além da apresentacdo do EIA, 0 mesmo deveria

ser também aprovado, passando a ter a seguinte redacéo:

“8 7° A apresentacéo e a aprovagdo do estudo de impacto ambiental importam
autorizacdo para a execucgao da obra, que ndo podera ser administrativamente
suspensa ou cancelada pelas mesmas razdes a ndo ser em face do ndo
atendimento de outros quesitos legais ou de fato superveniente. (NR) (Brasil,
2012).”

A mudanca no texto original da proposta abre espaco para a avaliacao e possibilidade
de aprovacgédo ou ndo do estudo ambiental apresentado pelo empreendedor. No entanto, mantém
0 equivoco conceitual ao propor a concessao de licenga ambiental a empreendimentos a partir
da apresentacdo e aprovacao do EIA, reduzindo todo o processo de licenciamento ambiental ao
relatorio técnico que serve de base para a concessdo da LP, sua primeira fase. Além disso, é
oportuno ressaltar que o texto da PEC 65/12 ndo faz distin¢do entre obras publicas e privadas,
propiciando que sejam feitas distintas interpretacGes, o que pode resultar em sua aplicabilidade
a qualquer obra que venha a causar significativo impacto ambiental.

A justificativa apresentada para a proposta argumenta que as obras inacabadas ou
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atrasadas em virtude de decis@es judiciais, muitas vezes protelatorias, conferem desprestigio a
administracdo publica, vista como ineficiente pela sociedade (BRASIL, 2012). Tal argumento
insinua, como motivacdo para a mudanca do texto constitucional, uma suposta atuacéo
excessiva do Ministério Publico nos processos licenciatorios das grandes obras no pais. Sobre
isso, 0 Ministério Publico Federal (MPF), em nota técnica proferida a respeito da PEC 65/12,
contesta e questiona o objetivo de afastar a jurisdigdo da aprecia¢do das licencas ambientais,
impedindo que decisBes judiciais interrompam ou frustrem as obras, mesmo diante de
“flagrante ilegalidade” (MPF, 2016).

Na referida nota, 0 MPF argumenta ainda que a justificacdo sugere que o Poder
Judiciario seja manipulado por interesses politicos, desconsiderando por completo o sistema
recursal e até mesmo institutos processuais como 0 mandado de seguranca e a medida liminar,
que sdo instrumentos processuais utilizados para se obter judicialmente os efeitos que propiciem
a continuidade de obras (MPF, 2016), ao dizer:

“ Uma das maiores dificuldades da Administracdo Publica brasileira, e,
também uma das razBes principais para 0 seu desprestigio, que se revela a
sociedade como manifestacdo publica de ineficiéncia consiste nas obras
inacabadas ou nas obras ou acGes que se iniciam e sdo a seguir interrompidas
mediante decisdo judicial de natureza cautelar ou liminar, resultantes, muitas
vezes, de a¢des judiciais protelatorias (...) Pior do que isso: muitas vezes chega
a iniciar a obra, mas a conclus&o é frustrada por uma deciséo judicial que, ndo
raro, resulta da inquietude da oposicdo diante dos possiveis efeitos positivos,
junto a cidadania, de uma obra publica” ( BRASIL, 2012, p.1).

A esse respeito, cabe destacar que a atuacdo do MP, na maioria das vezes, ocorre nas
lacunas deixadas pelos Orgdos ambientais responsaveis pelo licenciamento (HOFMANN,
2015), tanto na fase da avaliagdo dos impactos quanto na fase da fiscalizacdo e
acompanhamento das obras e empreendimentos em relagio as condicionantes impostas.>?

Corroborando com o arguido pelo MP, sem o conddo de adentrar a esfera técnica
juridica, salienta-se que, vista sob a luz do texto constitucional, sua atuacdo justifica-se
conforme exposto no art. 127 da CF/88, que o define, em seu caput, como “instituicéo

permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem

32 A mobilizacdo contra a proposta no ambito do MP foi grande e resultou em uma outra nota de repudio assinada
pelos MP’s dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso do Sul, Para e Ronddnia. A nota acima referida
acusou a PEC de retroceder quanto as regras do licenciamento, abrindo caminho para a degradacdo ambiental e
intensificando os riscos para a fauna, flora e populagdes tradicionais de sofrerem impactos irreversiveis com a
instalacdo de obras sem a devida presenca dos 6rgdos de controle. Destacou, ainda que o MP néo é contrario a
execucdo de obras, desde que as mesmas estejam em consonancia com os principios do direito ambiental,
respeitando ainda as diretrizes do desenvolvimento sustentavel (NEVES, 2016 ).
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juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (BRASIL,
1988, ART. 127). Ainda no contexto constitucional, o inciso Ill do artigo 129 diz que é sua
funcdo “promover o inquerito civil e a agédo civil publica para a protecéo do patrimonio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos” (BRASIL, 1988,
ART.129). Nesse sentido, sendo o licenciamento ambiental, instrumento disposto pela
administracdo publica para conciliar a preservacdo do meio ambiente e 0 desenvolvimento
econémico, entende-se que € cabida ao 6rgéo a propositura da acdo cautelar com vistas a evitar
danos ambientais.

Prosseguindo com a andlise de inconstitucionalidade da proposta, Guetta (2017, p. 224)
afirma que a PEC 65/12 afronta a CF/88 por tratar-se, o licenciamento ambiental, de objeto de
protecdo constitucional “expressa e tacitamente”, por constituir-se no principal instrumento de
controle e fiscalizacdo das atividades que apresentam potencial risco de impactos
socioambientais ao meio ambiente. Essa protecdo constitucional é garantida devido as medidas
estabelecidas no Art. 225 do texto constitucional para assegurar a efetividade ao direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, aplicando-se ao licenciamento
ambiental, conforme Guetta (2017, p. 224):

“i) preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e prover 0 manejo
ecoldgico das espécies e dos ecossistemas; ii) exigir, na forma da lei, para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se
dara publicidade; iii) controlar a producado, a comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e 0 meio ambiente; e iv) proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma
da lei, as préticas que cologuem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a
extincdo de espécies ou submetam os animais a crueldade)

Ao suprimir o licenciamento ambiental, limitando-o a concessdo da licenca a
apresentacdo e a aprovacdo do EIA, a PEC 65/12 subtrai, ainda, a ocorréncia de audiéncias
publicas anteriores a emissao da licenca, ferindo a CF/88 e a PNMA, ao obstruir a participacdo
da sociedade civil no processo decisorio da implantagdo dos empreendimentos.

No cerne de todo o esforco parlamentar para modificar o ordenamento juridico
(institucional) mais importante do pais, a Constituicdo Federal, constata-se a ideia do
licenciamento ambiental como um ébice a ser sobrepujado em prol do crescimento econémico.
Consoante a justificacdo manifestada, a medida intenta acelerar o processo licenciatorio e
economizar recursos na execucdo de obras publicas, olvidando para isso de direitos
constitucionalmente resguardados a coletividade.

Além das notas emitidas pelo MPF e MP Estaduais, ocorreram outras manifestacdes de
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Orgdos publicos e organizac@es contrarias a PEC 65/12, que expressam o entendimento sobre a
proposta, talvez a mais polémica, inserida no &mbito do licenciamento ambiental no contexto
recente. Dentre essas manifestacdes, que incluem o Conselho de Arquitetura e Urbanismo
(Cau/BR)* e a Associacéo Brasileira de Organizagtes ndo Governamentais (Abong)**, importa
destacar a da Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (Abema),
segundo a qual a PEC 65/12 desmonta o procedimento trifasico de licenciamento ambiental e
retira a obrigatoriedade das audiéncias publicas, o que na préatica fragiliza o licenciamento
ambiental e afronta os principios da informacéo e da participacao publica.

Dessa forma, conforme reverbera a Abema, a PEC 65/12 vai “na contramao dos anseios
da sociedade brasileira”, ao enfraquecer os instrumentos de protecdo ao meio ambiente e

especialmente a logica que permeia o licenciamento ambiental (ABEMA, 2016, p. 3).

5.2.3 Projeto de Lei do Senado n° 654 de 2015 - PLS 654/2015

O Projeto de Lei, PLS 654/15, foi proposto em setembro de 2017, pelo senador Romero
Juca (PMDB-RR), com o objetivo de regulamentar o licenciamento ambiental especial voltado
para empreendimentos de infraestrutura considerados estratégicos e de interesse nacional. Seu
texto final foi publicado apos revisdo, em novembro do mesmo ano, sob redacdo do senador
Blairo Maggi (PP-RS).

A justificativa apresentado ao PLS em questdo destaca o papel do Senado, enquanto
instancia legislativa, que tem como dever protagonizar o aperfeicoamento do arcabouco
institucional que orienta os investimentos e o desenvolvimento do pais, referenciando nesse
sentido, a Agenda Brasil, da qual o PL 654/15 é parte integrante.

O texto justificativo apresentado atesta que as novas regras se voltam a garantia de uma
gestdo mais eficiente de resultados, ndo se furtando de manter o meio ambiente equilibrado. O
ponto mais importante da justificacdo, no entanto, consiste em declarar claramente a crise
econémica como o motor principal da desburocratizagcdo dos processos, merecendo atengéo

especial, conforme exposto no texto, o procedimento de licenciamento ambiental por ser

33 Conselho de Arquitetura e Urbanismo (Cau/BR): O Cau/BR diz que o novo texto constitucional proposto acaba
com o licenciamento ambiental para obras publicas no pais, sendo mais uma tentativa de eliminagéo do controle
do planejamento territorial e do meio ambiente, colocando em risco o futuro socialmente equilibrado do
desenvolvimento do pais (CAU, 2016).

34 Associacdo Brasileira de Organizaces ndo Governamentais (Abong), as Brigadas Populares e a Comissdo
Pastoral da Terra (CPT), dentre outras entidades: Diz destacando que a proposta de emenda constitucional
configura como gravissimo e inaceitavel retrocesso aos direitos fundamentais da pessoa humana e aos principios
de protecdo ambiental, clausulas pétreas da Constituicdo Federal de 1988 (ABONG, 2016).
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considerado “o vildo do atraso dos investimentos que tanto necessita o Pais” (BRASIL, 2015
b, p. 8).

Nesse contexto, o objetivo maior da proposta, conforme justificacdo, é garantir maior
celeridade ao processo licenciatorio dos empreendimentos tidos como estratégicos para o
governo, a partir da criacio de um comité especifico® responsavel pela condugdo do
licenciamento de cada empreendimento (BRASIL, 2015 b).

As tipologias de empreendimentos cabiveis nessa categorizacdo sdo aquelas que,
segundo a proposta, conduzem a reducdo das desigualdades sociais e regionais, como: “I -
sistemas viério, hidroviario, ferroviario e aeroviario; Il - portos e instalaces portuarias; Il -
energia; IV - telecomunicag0es; V - exploragéo de recursos naturais”. O texto propde ainda que
0 enquadramento dos empreendimentos setoriais dentro dessas tipologias, considerados
estratégicos, se dara por Decreto do Executivo, passando a figurar como de utilidade publica
para fins do disposto na Lei n° 12.651/12 (BRASIL, 2015 b, ART.1°), que dispGe sobre o uso
de vegetacdo nativa em territério nacional, e permite, para as obras de utilidade publica, a
intervencao e supressdo de vegetagdo nativa em APP3®,

Conciliando os tipos de empreendimentos de que trata a proposta e o tratamento
favorecido, permitindo a intervencdo em areas de APP, importa ressaltar que sdo
empreendimentos complexos a serem instalados em é&reas sensiveis que desempenham
importantes papéis ecoldgicos na protecdo e manutencdo dos recursos hidricos e da
biodiversidade, além do controle da erosédo do solo. Isso significa que sdo empreendimentos
que necessitam de estudos acurados e autorizagdes cautelosas pelo alto potencial degradador
gue apresentam, o que vai de encontro a celeridade pretendida.

Continuando a descricdo do PLS 654/15, o artigo 5° estabelece o ponto mais polémico
da proposta, ao definir um rito sumario para o processo licenciatério que podera totalizar em,

no maximo, oito meses, e pode ser assim resumido:

“i) manifestacdo de interesse de submissdo de empreendimento de
infraestrutura estratégico ao 6rgdo licenciador; ii) prazo de dez dias para o
licenciador definir a composi¢do do comité especifico que elaboraré o termo de
referéncia; iii) dez dias para os 6rgdos interessados anuirem ao comité; iv) vinte
dias para a definicdo de conteldo e elaboracdo do termo de referéncia pelo
comité especifico; v) sessenta dias, a partir da publicidade do termo de

35 0 comité serd composto pelo 6rgdo ambiental licenciador e demais 6rgdos que, necessariamente, serdo ouvidos
no licenciamento, a exemplo do Municipio, 6rgdos ambientais gestores de unidades de conservacao, Instituto do
Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN) e Fundacio Nacional do indio (FUNAI) (BRASIL, 2015 b).
36 Como APP entende-se “area protegida, coberta ou ndo por vegetacao nativa, com a funcdo ambiental de preservar
0s recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e
flora, proteger o solo e assegurar o0 bem-estar das popula¢Ges humanas” (BRASIL, 2012, ART. 3°, INCISO II).
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referéncia, para que o empreendedor apresente certiddes, anuéncias e outros
documentos de sua responsabilidade; e vi) sessenta dias a partir do recebimento
dos documentos para a elaboracdo de parecer técnico conclusivo e concessao
da licenca integrada” (Ké&ssmayer, 2017, p. 210-211).

No rito uno, que substitui o triplice licenciamento, o empreendedor manifesta o interesse
do licenciamento ambiental e, a partir dai, é elaborado um Termo de Referéncia pelo érgédo
licenciador. Posteriormente, o empreendedor faz o requerimento da licenga ambiental integrada,
apresenta a documentacdo e os estudos exigidos, e o 0Orgdo, conforme o0s prazos pre
estabelecidos na mesma lei, executa o parecer técnico, deferindo ou indeferindo a licenga
ambiental (BRASIL, 2015 b, ART. 4°).

O prazo estipulado mostra-se impraticavel por ser exiguo diante da profundidade e
cautela exigidas na analise dos riscos inerentes a grandes obras. Acrescenta-se a esse fato a
precéria estrutura dos 6rgdos ambientais, 0 que aumenta a chance de andlises perfunctorias,
objetivando o mero cumprimento dos prazos. Até mesmo porque, conforme estabelecido no
artigo 5°, “o descumprimento dos prazos pelos 6rgaos notificados implicara sua aquiescéncia
ao processo de licenciamento ambiental especial” (BRASIL, 2015 b, ART. 5°, §3°).

Além disso, a previsdo de aquiescéncia do 6rgdo ambiental pelo descumprimento dos
prazos de analises e emissdo de pareceres mostra-se completamente incoerente do ponto de
vista da protecdo ambiental. E contraditoria ainda & Lei de Crimes Ambientais, que prevé pena
de detencdo, de um a seis meses e multa para a construcao, reforma, ampliacédo, instalacdo ou
funcionamento de estabelecimentos, obras ou servicos potencialmente poluidores, sem licenca
ou autorizacdo dos oOrgdos ambientais competentes, ou contrariando as normas legais e
regulamentares pertinentes (BRASIL, 1998, ART. 60). Deste modo, abrem-se precedentes para
que o projeto seja aprovado mesmo que seja hocivo ao meio ambiente.

Moreira (2017, apud KASSMAYER, 2017) opina em relagio a essa anuéncia tacita:

“em primeiro lugar, essa ordem de aprovacgdo por decurso de prazo é antitética
a propria razdo de ser do licenciamento ambiental. Essa espécie sui generis de
processo administrativo se orienta pela construcdo colaborativa de soluges.
O licenciamento ndo trata de direitos pré-constituidos ou de situagdes de
imediata percepc¢do. Alids, justamente por isso, ele é exigido: como ndo se
sabe previamente quais sdo o0s potenciais efeitos ecologicos do
empreendimento, instala-se o licenciamento como condigdo prévia. Por
conseguinte, ele ndo convive bem com a precluséo (nem a temporal, nem a
I6gica ou a consumativa), eis que envolve continuos fluxos de descobertas e
renovagdes, bem como a constituicdo de novas situagOes fatico-juridicas
(MOREIRA, 2017 apud KASSMAYER, 2017).”

Importa ressaltar que, conforme prescrito no rito licenciatorio, o érgédo licenciador ficara
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limitado a apenas uma solicitacdo de esclarecimentos e complementacGes ao empreendedor.
Além disso, a manifestacdo de entes e drgdos publicos que ndo estiverem compondo o comité
definido inicialmente pelo o6rgdo licenciador ndo é inicialmente impossibilitada, mas €
dificultada por ser estabelecido um prazo de apenas cinco dias para que ocorra o requerimento
fundamentado ao 6rgao licenciador (BRASIL, 2015 b, ART. 5°, § 1°).

Nesse contexto, em que pesem as ja reconhecidas dificuldades operacionais dos 6rgaos
ambientais, ndo parece coerente atribuir a eles a responsabilidade de cumprimento de prazos
relativamente curtos, sem que nenhuma acdo seja empenhada a fim de prover-lhes maior
capacidade de atendimento. A aquiescéncia, neste caso, fica como uma espécie de san¢ao para
0 ndo cumprimento dos prazos. Resta, no entanto, identificar o sujeito passivo dessa sangéo,
uma vez que as consequéncias dos impactos ambientais em regra sdo suportadas pela
coletividade.

Ainda quanto ao enrijecimento dos prazos com vistas a garantir maior celeridade, em
gue pese a importancia da pertinéncia técnica no estabelecimento das condicionantes definidas
pelo érgdo licenciador, importa observar que o texto da proposta limita as acbes em torno das
condicionantes. Na proposta, 0 estabelecimento das novas condicionantes se restringe a
violacdo da norma legal e a omissdo ou falsa descri¢do de informacdes relevante para a emissdo
da licenca ambiental integrada (BRASIL, 2015 b).

No entanto, considerando o carater transversal dos aspectos e impactos ambientais e, a
depender de sua complexidade, a dificuldade de se mapear “a priori” todas as possiveis
alteracbes no ambiente, entende-se que o acompanhamento do 6érgdo ambiental apds a
concessdo da licenga mantém-se indispensavel. Neste caso, 0 mecanismo deve ser reforgado e
nédo restringido ou esvaziado (questdo essa que representa um gargalo do sistema de gestdo
ambiental publica, com sérias consequéncias). Contudo, a acdo fiscalizatoria torna-se em parte
injustificavel se ndo couber ao 6rgéo fiscalizador reivindicar novas a¢fes quando, embasado
por argumentos técnicos, julgar necessario.

Da mesma forma, a falta de autonomia para realizar questionamentos necessarios,
limitados a apenas uma manifestagdo, conforme inciso V do artigo 4° do PLS 654/15,
compromete a eficacia dos pareceres emitidos, o que prejudica a funcdo do licenciamento
ambiental. Nesse sentido, a garantia de eficiéncia do processo, colocada como justificacdo da
proposta, fica estritamente condicionada ao compromisso com o prazo célere. Isso resta
evidente ainda por, apesar de tratar-se de uma lei com viés ambiental, dentre os principios
orientadores da proposta ndo estarem incluidos aqueles que norteiam a aplicacdo do direito

ambiental brasileiro, a exemplo do Principio de Precaucdo, do Principio da Prevencdo, e do
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Principio da Sustentabilidade *(MACHADO,2012).

Dentre os pontos que chamam a atencdo no referido projeto de lei estd ainda a previsdo
do acréscimo de um paragrafo na Lei n° 6.938/81, que estabelece mudanca na PNMA, definindo
que o EIA e o respectivo RIMA poderdo ser aproveitados, total ou parcialmente, para novos
empreendimentos na mesma area de influéncia do projeto. O disposto, que foi acrescido na
versdo final do texto, contribui positivamente para a celeridade do processo, favorecendo
também a economia de recursos necessarios para viabilizar os estudos técnicos. No entanto,
merece atencdo em sua aplicacdo por abrir precedentes para o aproveitamento de informacgdes
gue ndo se adequam as caracteristicas do novo empreendimento, considerando a complexidade
dos impactos socioambientais oriundos das atividades antrépicas no ambiente que as
circundam.

Outro ponto de destaque refere-se ao disposto quanto ao direito a informagdo nos
processos a que se destina o PLS 654/15, que fica a cargo do Programa de Comunicacao
Ambiental a ser executado pelo empreendedor sob orientagdo do 6rgdo licenciador, sem
previséo, no entanto, de audiéncias publicas. Além disso, ndo hd maior detalhamento de como
0 instrumento ird garantir a participacdo no processo decisorio incorporando as sugestfes
recebidas (KASSMAYER, 2015).

Como destaque positivo, interessa notar que a previsao expressa que o TR elaborado
pelo 6rgdo licenciador definindo as exigéncias necessarias para a emissdo da licenca, exija
obrigatoriamente informacdes sobre espagcos ambientais especialmente protegidos, terra
indigenas, quilombolas e de comunidades tradicionais, além de bens culturais protegidos e areas

de risco para maléria e outras doengas.

5.2.4 Projeto de Lei do Senado n° 602 de 2015 - PLS 602/15 - Balcdo Unico do
Licenciamento

O PLS 602/15 dispde sobre a criagdo do Balcdo Unico de Licenciamento Ambiental,
responsavel por conduzir o procedimento de licenciamento ambiental para os empreendimentos
considerados estratégicos para o0 Estado. Proposto pelo senador Delcidio de Amaral (PT-MS),
0 projeto de lei enfatiza, em sua justificacdo, a necessidade de resolver os dilemas que se
colocam diante da conciliagcdo entre o cuidado com 0s recursos naturais e o avango do

desenvolvimento.

37 No texto legal sdo definidos como principios norteadores do projeto de lei, a celeridade, a cooperacéo, a
economicidade e a eficiéncia, e estabelecido o rito uno para os licenciamentos em regime especial (BRASIL, 2015
b, ART. 3°).
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Em face disso, as dificuldades apresentadas em processos de licenciamento ambiental,
especialmente de empreendimentos do setor elétrico, sdo apontadas como motivacdo ao
referido projeto de lei que conforme declarado na justificacao, € direcionado para contornar as
discussfes “pouco técnicas e mais voltadas a interesses que ndo o desenvolvimento sustentavel”
(BRASIL, 2015 ¢, p. 11).

O termo “Balc&o Unico de Licenciamento Ambiental” é definido no projeto de lei como
“colegiado criado no ambito do 6rgao licenciador para orientar e acompanhar o procedimento
de licenciamento ambiental de empreendimentos considerados estratégicos e prioritarios para
o Estado” (BRASIL, 2015 c, ART.. 3°, INCISO VIII). Enquanto 6rgéo colegiado consultivo, o
Balcdo Unico de Licenciamento Ambiental serd vinculado ao 6rgio ambiental licenciador
federal, com representantes de diferentes 6rgaos federais cuja atuacao tenha interfaces mais

diretas com a questdo ambiental, além do IBAMA, conforme posto em seu Art 5°, a saber:

“l - Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéveis (IBAMA), como 6rgdo licenciador federal; Il - Instituto do
Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN); Instituto Chico Mendes
de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio); Ministério da Saude (MS); V -
Fundac&o Cultural Palmares (FCP); Fundacdo Nacional do indio (FUNAI)”
(BRASIL, 2015¢c, ART. 5°).

Para além de consultivo, o Balcdo Unico do Licenciamento Ambiental é também
deliberativo, sendo-lhe atribuida, de acordo com a proposta, a responsabilidade pelo
licenciamento dos empreendimentos considerados estratégicos e prioritarios para o Estado.
Cabera ainda ao Balc&o Unico realizar a anélise e emitir o parecer conclusivo sobre os estudos
apresentados pelo empreendedor com vistas a obter a licenca (BRASIL, 2015 c).

Logo, conforme descrito no PLS 602/15, a atuacdo do colegiado se dara de forma
concentrada desde a concepcdo da proposta, reunindo instrumentos que garantam maior
celeridade e eficiéncia ao processo em vistas de seus resultados. Compete-lhe ainda orientar o
empreendedor quanto as informagdes necessarias para o licenciamento ambiental, preparando
inclusive o termo de referéncia para a elaboracdo do EIA correspondente.

Dentre as atribuicdes do Balcdo Unico do Licenciamento Ambiental inclui-se a
definicdo de quais os empreendimentos estardo sujeitos ao licenciamento ambiental ordinario -
constituidos em trés fases, com a emissdo das trés licencas sequenciais, a LP,aLlea LO - e
quais serdo os empreendimentos sujeitos ao licenciamento ambiental simplificado. Por
licenciamento ambiental simplificado entende-se o processo fruto da otimizacdo de
procedimentos com consequente reducdo de custo e tempo de analise (BRASIL, 2015 ¢, ART.
9°,§4°).
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O licenciamento simplificado proposto no PLS 602/15 é indicado, como visto, para 0s
empreendimentos considerados estratégicos para o pais, podendo ser realizado por meio
eletrénico, conforme a proposta. Nesse contexto, cabe destacar que, a critério do Balc&o Unico,
poderdo ser dispensados ou submetidos a procedimento simplificado de licenciamento
ambiental empreendimentos situados na mesma area de insercdo ou em condigdes parecidas as
de outros empreendimentos e/ou atividades j& licenciados (BRASIL, 2015c, Art. 9°, §4°).

O PLS 602/15 estabelece os documentos de elaboracdo necessaria pelo empreendedor
para concessdo das licencas e insere, em seu artigo 24 que, para cada licenca, o Balcdo Unico
de Licenciamento Ambiental poderd exigir uma unica vez, mediante decisdo motivada, o
esclarecimento, o detalhamento ou a complementacdo de informages dos estudos ambientais,
desde que solicitada no TR (BRASIL, 2015 c). Nesse caso, a contagem do prazo fica
interrompida até que o empreendedor atenda integralmente a solicitacdo. Findanda a fase de
licenciamento, o parecer técnico conclusivo devera indicar as condicionantes da licenca,
mediante justificativa técnica que as relacione diretamente com os impactos identificados nos
estudos ambientais apresentados pelo empreendedor.

As competéncias do Balc&o Unico do Licenciamento Ambiental conforme estabelecidas
no artigo 6° do PLS 602/15 s&o elencadas no Quadro 13.

QUADRO 13 - Competéncias do Balc&o Unico de Licenciamento Ambiental, a partir do
PLS 602/15.

Competéncias do Balc&o Unico do Licenciamento Ambiental

Orientacdo acerca dos estudos, documentos, relatorios e informagdes técnicas necessarias ao
procedimento licenciatorio.

Elaboracdo e apresentacdo ao empreendedor do termo de referéncia para elabora¢do do estudo
ambiental.

Emissdo, quando solicitados pela Aneel, e antes da elaboracdo do inventério hidrelétrico da bacia
hidrografica, de documento contendo a caracterizacdo da area objeto do inventario, considerando a
existéncia de unidades de conservacdo, terras indigenas, comunidades quilombolas, bem culturais,
dentre outras caracteristicas importantes do ponto de vista ambiental e sociocultural.

Participacdo, a convite a convite da EPE ou do responsavel pela elaboracdo do inventario hidrelétrico
da bacia hidrogréafica, das reunides de apresentagdes no que concerne a documentos do inventério.

Participagdo a convite do CNPE da elaboracgéo dos planos nacionais referentes a energia.

Realizacdo de analise e emissdo de pareceres conclusivos sobre os estudos apresentados pelo
empreendedor no ambito do procedimento licenciatério dos empreendimentos considerados
estratégicos e prioritarios para o Estado.
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Solicitacdo ao Departamento Nacional de Produgdo Mineral (DNPM), quando do recebimento dos
EIA’s para emissdao da LP, a emissdo de bloqueio das areas necessarias ao empreendimento e a
Agéncia Nacional das Aguas (ANA).

Elaborado pela autora a partir de Brasil (2015 c, ART. 6°).

Ademais, as competéncias acima salientadas, faz-se necessario destacar outras questdes
relevantes que constam do texto da proposta. No ambito participativo, o PLS 654/15 mantém a
previsdo de audiéncias publicas no decorrer do processo licenciatorio, cabendo a definicdo da
quantidade, formato e contetido ao Balcio Unico, a partir da consideracio das caracteristicas e
da abrangéncia dos impactos ambientais do empreendimento ou atividade. Ao lado disso,
justificando-se na busca por maior transparéncia, o referido PLS estabelece a informatizacéo e
a disponibilizacdo na internet de todo o processo licenciatorio.

O PLS 602/15, assim como o PLS 654/15, estabelece a obrigatoriedade de informagéo
por parte do empreendedor sobre a possivel existéncia de unidade de conservacgdo, terra
indigena, terra quilombola, bens culturais, espeleoldgicos e arqueoldgicos acautelados e areas
ou regiBes de risco ou endémicas para malaria, 0 que se destaca como ponto positivo.

No que tange aos prazos estabelecidos para as licencas, cabe ao Balcdo Unico do
Licenciamento a definicdo dos prazos diferenciados para analise de estudos e emissdo de
licencas considerando as especificidades de cada empreendimento, desde que respeitados 0s

prazos maximos, conforme artigo 8°.

“l — nos casos em que for exigido Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e
Relatdrio de Impacto Ambiental (RIMA): a) 8 (oito) meses para a LP; b) 4
(quatro) meses para LI ou LO. Il — nos demais casos, 4 (quatro) meses para
emissdo de qualquer licenca. Paragrafo tnico. O decurso dos prazos previstos
no caput sem a emissdo da licenca ambiental ndo implica emisséo tacita nem
autoriza a pratica de ato que dela dependa ou decorra (BRASIL, 2015 c,
ART.12).

Nesse contexto, o estabelecimento dos prazos converge com o sugerido no PLS 654/15;
no entanto, é oportuno ressaltar, nos efeitos da lei, se aprovada, o0 ndo cumprimento dos prazos
ndo implica emisséo tacita nem autoriza a pratica de ato que dela dependa ou decorra (BRASIL,
2015 ¢, ART.12).

Sobre esse assunto, o Ibama, em nota técnica expedida em outubro de 2015, pontua que,
apesar de a proposta caracterizar uma inovacdo na legislacdo sem que haja alteracOes
significativas naquilo que ela ja prevé, ndo se visualiza sua aplicabilidade se consideradas as

atuais autonomias administrativas e as deficiéncias operacionais de todos os 6rgaos que
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comporiam o colegiado. O 6rgao prossegue dizendo que, para se efetivar, a aplicabilidade da
proposta demandaria, além de investimentos nos 6rgdos envolvidos, a criacdo de uma secretaria
executiva para coordenacao do colegiado (IBAMA, 2015).

O Ibama sugeriu, também em nota, mudancas para o texto da proposta, a saber: inserir
no artigo 2° outras tipologias de empreendimentos que possam ser considerados estratégicos e
prioritarias para o Estado, como sistemas de transmissdo de energia, usina nuclear, eolica,
rodovias e exploracdo de gas e petroleo; inserir no artigo 3 item prevendo a realizacdo de
audiéncias publicas; e alterar a redacdo do artigo 19, acompanhando a alteracdo sugerida ao
artigo 2, aplicando a norma a todos os empreendimentos considerados estratégicos para o
Estado (IBAMA, 2015).

Por fim, importa destacar que foi solicitado em junho de 2017 a tramitacdo conjunta da
PLS 602/15 com a PLS 654/15 que trata sobre a criacdo de procedimento de licenciamento
ambiental especial para empreendimentos considerados de interesse nacional, por tratarem-se
da mesma matéria. No entanto, ainda ndo foram emitidos pareceres sobre a apensacdo das

propostas.

5.2.5 Projeto de Lei do Senado n° 603 de 2015 - PLS 603/15

O PLS 603/15 busca disciplinar o licenciamento ambiental para o aproveitamento dos
potenciais hidrelétricos considerados estratégicos para o pais. Também de autoria do Senador
Delcidio do Amaral (PT-MS), o projeto propde regime diferenciado de licenciamento ambiental
para projetos de geracdo de energia hidrelétrica, indicando que o licenciamento prévio deste
tipo de empreendimento seja feito na &rea total abrangida pelo recurso hidroenergético
potencial, sendo conduzido pelo “Balcio Unico”, nos termos do PLS 602/15.

O texto de justificativa da proposta aponta quatro eixos centrais de argumentacao: o
aproveitamento energético dos cursos de agua como imprescindiveis ao desenvolvimento
sustentavel do pais; o uso mdltiplo dos recursos hidricos nas areas definidas para
aproveitamento energético; a priorizagdo do licenciamento ambiental dos empreendimentos
estratégicos a serem conduzidos por um colegiado em interacdo com outros 0rgéos e entidades
governamentais; e a utilizagcdo de instrumentos de planejamento para defini¢do dos potenciais
hidroenergeticos (BRASIL, 2015 d, p. 5).

Cita-se ainda, para justificar a proposta, a expansao da oferta hidrelétrica como uma das
principais ag0es do Governo para cumprir as redugdes das emissoes de Gases do Efeito Estufa

(GEES) e o fato de a expansdo dos varios setores da economia nos anos anteriores desdobrar-se
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em um consideravel aumento da demanda do setor de infraestrutura que, se nao atendida,
poderia provocar atraso do desenvolvimento nacional, trazendo queda da produtividade,
aumento do desemprego, deficit da balanca comercial e perda de arrecadacdo de impostos.

Conforme estabelecido no PLS 603/15, o Balc&o Unico previsto no PLS 602/15 devera
emitir parecer conclusivo sobre a viabilidade ambiental do aproveitamento energético
abarcando todos os temas referentes aos Orgdos que compdem o comité, levando em
consideracdo a oitiva das populacdes indigenas, quilombolas e tradicionais eventualmente
atingidas, a serem promovidas pelo proprio Balcdo Unico (BRASIL, 2015d, ART. 4°, §29).

Ainda no artigo 1°, o referido PLS determina que todo Plano Plurianual (PPA)% devera
incluir o Plano de Expansdo da Oferta de Energia Elétrica, priorizando fontes renovaveis de
energia e apontando as possiveis areas que poderdo ter seu potencial hidroenergético
aproveitado para a expansdo da oferta de energia. Para tanto, os potenciais hidroenergéticos
considerados necessarios a garantia da expansdo da oferta de energia elétrica e as areas
necessarias a essa finalidade serdo considerados de utilidade publica, sendo assegurada a sua
utilizacdo para geracéo de energia elétrica.

Nesse contexto, ficam assegurados, a partir da PLS 603/15, 0 uso maltiplo dos recursos
hidricos nas areas definidas para o aproveitamento energético e a determinacao de elaboragdo
de inventérios dos potenciais ainda ndo catalogados, no prazo de dez anos a partir da publicacéo
da lei (BRASIL, 2015 d).

Sobre essa determinacao incluida no referido projeto, cabe destaque, sob o ponto de
vista ambiental, que, junto as definicdes de aproveitamento, devera ser apresentada a relacédo
custo-beneficio contemplando as dimensdes econdémica, ambiental energética e a avaliacdo dos
impactos socioambientais identificados nos inventarios da bacia hidrografica aprovados pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).

A definicdo da natureza de potencial hidroenergético cabera ao Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE), a partir de ato proprio que devera especificar seu uso e area e
localizagé&o considerando duas classificagdes:

“| - potenciais hidroenergéticos estimados, assim considerados aqueles objeto
de inventarios ainda ndo aprovados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), cujo uso garantido sera de carater temporario, perdurando pelo
periodo de 10 (dez) anos ap6s a entrega do inventario, prazo em que o
potencial deverd ou ndo ser confirmado e considerado estratégico ou
estruturante para que possa ser objeto de protecdo permanente. Il - potenciais

3 Documento que estabelece os projetos, programas, objetivos e metas de médio prazo do governo federal,
elaborados a cada quatro anos.
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hidroenergéticos estratégicos ou estruturantes, assim considerados aqueles
potenciais hidroenergéticos confirmados que buscam assegurar a otimizagéo
do bindmio modicidade tarifaria e confiabilidade do sistema elétrico, bem
como garantir o atendimento & demanda nacional de energia elétrica,
considerando o planejamento de longo, médio e curto prazos, cujo uso
garantido seré de carater permanente (BRASIL, 2015 d, ART.3°).

Assim, fica estabelecido que, para os empreendimentos estratégicos ou estruturantes, o
licenciamento ambiental serd feito na totalidade de &area abrangida, incluindo todos os
aproveitamentos existentes a ser conduzido pelo Balcdo Unico, em favor da Empresa de
Pesquisa Energética (EPE)* ou entidade devidamente autorizada (BRASIL, 2015 d, ART. 4°).

Em nota técnica a respeito do PLS 603/15, o Ibama sugeriu que seja acrescido no artigo
1°, 8§ 1° a previsdo para que sejam consideradas outras formas de geragdo de energia, como a
edlica, solar e térmicas, além dos aproveitamentos potenciais hidraulicos (IBAMA, 2015).

Em que pesem a abundancia de recursos hidricos no pais e a importancia de se promover
estudos e planos quanto ao abastecimento de energia elétrica ao setor produtivo brasileiro, ndo
se pretende neste trabalho aprofundar na discussdo técnica sobre o aproveitamento
hidroenergético no pais. Nesse interim, haja vista a discussdo proposta neste trabalho, o que se
destaca no PLS 603/15 é o estabelecimento de regras no ambito do licenciamento ambiental
tendo como objetivo a garantia de maior agilidade do processo para viabilizar o
desenvolvimento do pais (BRASIL, 2015 d).

5.3 Consideragfes sobre as propostas regulatérias para o Licenciamento Ambiental:
Mudangas e Contextos Institucionais

O licenciamento ambiental enquanto instrumento da PNMA se aplica transversalmente
as politicas puablicas, integrando as trés dimensbes do desenvolvimento sustentavel -
econdmica, social e ambiental -, a partir do controle das atividades humanas que apresentam
potenciais riscos e impactos ao meio ambiente. A transversalidade aplicada ao licenciamento,
significa segundo o Ibama (2017), o compartilhamento de responsabilidade pela conservacgéo
ambiental e o desenvolvimento sustentavel do pais por parte de todos os setores que envolvem
0 uso dos recursos naturais.

As propostas normativas discutidas no contexto recente no Congresso traduzem as
tensdes existentes em torno da aplicabilidade do licenciamento ambiental e, regra geral, o

tratam como um entrave para o desenvolvimento econdmico. Essa concepc¢éo é guiada por uma

39 AEPE é uma empresa publica federal, criada em 2004, que tem por finalidade prestar servigos ao Ministério de
Minas e Energia (MME) na area de estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor energético,
envolvendo energia elétrica, petréleo e gas natural e seus derivados e biocombustiveis.
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visdo limitada de desenvolvimento econémico que nao considera, para além do crescimento, a
qualidade do meio ambiente, como variavel que afeta o bem-estar da populacéo.

Assim, é importante esclarecer que se, de um lado, o desenvolvimento social depende
do crescimento econémico e de investimentos nos setores produtivos e de infraestrutura, de
outro lado, a preservacgéo dos recursos ambientais e a perspectiva de sustentabilidade garantem
a manutencdo da qualidade de vida da populacdo. Da mesma forma, sob a oGtica sustentavel, as
atividades econdmicas ndo devem ser vistas de forma isolada do meio ambiente, cabendo ao
uso racional dos recursos naturais a manutengé@o de mercados e a sustentabilidade de atividades
econdmicas baseadas na exploracdo desses recursos.

Inmeras sdo as perspectivas de andlise aplicaveis as propostas de mudancas
regulatérias do licenciamento ambiental. Tendo como referéncia o aporte tedrico do
neoinstitucionalismo, foram consideradas, como questfes norteadoras para a analise deste
trabalho, o entendimento de licenciamento ambiental, as motiva¢cbes que embasam as
propostas, as regras e 0s procedimentos para sua aplicacdo, os atores e 0s interesses relevantes
na discussao da matéria e 0 contexto em que se inscrevem as mudangas institucionais sugeridas.

Assim, a primeira questdo a ser discutida quanto as propostas regulatorias para o
licenciamento ambiental em tramite no Congresso refere-se & concepcdo do licenciamento
ambiental que as orienta. Como discutido anteriormente, o licenciamento ambiental foi
concebido, no @mbito da PNMA, como instrumento que objetiva introduzir nos processos
decisorios das atividades com potencial de impactar o meio ambiente, consideracGes acerca do
controle da poluicéo e da degradacdo ambiental que estas podem provocar. Em outras palavras,
é um mecanismo de gestdo que permite conciliar o desenvolvimento de tais atividades com a
preservacdo da qualidade ambiental.

Aplicado de forma estratégica, o licenciamento atua no sentido de permitir o
conhecimento antecipado dos potenciais efeitos indiretos e ndo pretendidos dos projetos de
investimento, de forma a fornecer subsidios a adogdo de medidas capazes de evita-los ou
minimizé-los, caso negativos, ou materializa-los, caso positivos. Essa concepcdo original do
licenciamento tende a ser negligenciada pelas propostas de mudancas em tramitacdo no
Congresso, que, baseando nas justificacbes apresentadas, o percebem como entrave ou
obstaculo a realizacdo de investimentos indispensaveis a expansdo da economia, prejudicando
0 processo de desenvolvimento do pais.

Dentre as cinco propostas apresentadas, apenas o PLS 654/15 aponta claramente o papel
assumido pelo licenciamento ambiental como vildo do desenvolvimento. No entanto, percebe-

se em todas elas uma “vilaniza¢do” do instrumento, tratado como um problema cuja resolugéo
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em busca de maior eficiéncia aponta na dire¢do da institui¢do de regras mais flexiveis, com fins
ultimos na emissao rapida da licenga.

Ha relativo consenso no Congresso sobre a necessidade de revisdo da sistematica de
licenciamento ambiental, de forma a torna-la mais eficiente. A divergéncia se da, no entanto,
no que toca a concepcao que se tem de eficiéncia no contexto do processo licenciatorio e, a
partir dai, em torno de quais critérios devem ser priorizados para assegura-la. Na concepcéo
consonante a introducdo do licenciamento pela PNMA, a eficiéncia guarda relacdo com o
alcance do objetivo primordial do instrumento, ou seja, a garantia da preservacdo ambiental e
da sustentabilidade dos empreendimentos e atividades licenciadas. Na concepgao que informa
as propostas, a eficiéncia tem sido relacionada a sua operacionalizacéo, enfatizando a celeridade
do processo de emisséo das licencas.

Cabe aqui, entdo, um dos pontos centrais da analise das mudancas institucionais
propostas no contexto do licenciamento ambiental: o entendimento de eficiéncia. E de suma
importancia entender que a compreensdo de eficiéncia estd diretamente ligada aos objetivos
perseguidos pelos diferentes atores na construcao das novas regras para o licenciamento. Assim,
para os que defendem as novas regulacdes sugeridas no Congresso, a eficiéncia se restringe a
agilizacdo do processo licenciatorio. Ja para os que se colocam contrarios as propostas em
tramite, a eficiéncia ndo serd alcangada, ja que a ha uma desconstru¢do do propdsito do
licenciamento ambiental, a compatibilizacdo dos aspectos econdmicos e socioambientais dos
empreendimentos em prol da sustentabilidade, em funcao da primazia pela celeridade.

No tocante as motivacOes, considerando as cinco propostas analisadas e seus
respectivos textos justificativos, destacam-se duas questdes principais a embasar a adocao de
uma nova regulamentacdo do licenciamento: garantir seguranga juridica ao processo
licenciatorio e conferir maior celeridade ao processo licenciatorio.

Sem pretender aprofundar a discussdo do conceito, a seguranca juridica pode ser
definida como um principio do direito que exige dos poderes publicos comportamentos que
garantam uma situacio de confiabilidade e calculabilidade juridicas (AVILA, 2012 apud
MIRANDA, 2017). Aplicado ao licenciamento ambiental, o principio da seguranca juridica esta
aliado ao principio da continuidade. Ambos atuam no sentido da garantia do encadeamento
I6gico das fases e procedimentos administrativos do licenciamento, evitando a perda de
informacdes e permitindo o entendimento de cada uma das fases de forma ordenada e voltadas
para a conservacdo do meio ambiente e o controle das atividades potencialmente lesivas, seu
principio basilar (MIRANDA, 2017). Transportando o termo para o contexto da teoria

neoinstitucionalista, seu conceito mostra-se coerente com o papel das instituicdes na reducéo
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das incertezas.

Assim, sob a dtica institucional, pode-se entender, por seguranga juridica, o
estabelecimento de critérios orientadores de andlise e interpretacdes dos procedimentos
adotados na sistematica licenciatoria que garantam maior equivaléncia em sua conducéo. Nesse
sentido, a seguranca juridica afeta diretamente o tempo necessario para a emissdo da licenca, ja
que, por garantir maior previsibilidade e constancia na aplicacdo das regras, viabiliza maior
entendimento por parte do empreendedor, bem como menor discricionariedade nas analises
pelos técnicos dos 6rgdos ambientais, assegurando a continuidade do processo.

A propésito da questdo, cabe ressaltar a relativa imprevisibilidade do processo
licenciatorio no contexto institucional atual, dada a complexidade do emaranhado de normas
infralegais federais, estaduais e municipais aplicaveis ao mesmo, restando aos 6rgéos
ambientais ampla discricionariedade nas analises dos estudos ambientais para fins de concessédo
de licenca. Desta feita, a insercdo na agenda politica de novas regulamentagdes que orientem o
licenciamento ambiental no pais, com a definicdo de regras e critérios claros para a sua
operacionalizacdo, atua no sentido de possibilitar aos 6rgaos licenciadores uma conduta mais
previsivel e linear em relacdo as analises e pareceres para emissao das licencgas.

Assim, com o estabelecimento de leis federais disciplinadoras, como pretendido pelo
projeto da Lei Geral do Licenciamento, em tramitacdo na Camara, ha a possibilidade de
estabelecimento de jurisprudéncias a partir dos julgados recorrentes, dando maior
previsibilidade ao processo, contribuindo, portanto, para a seguranga juridica do licenciamento.
No entanto, ainda que a seguranca juridica seja avocada como motivacdo para as mudancas
propostas, o motivo principal embasando as justificagdes dos textos propostos remete,
principalmente, a garantia da celeridade do processo, com as proposi¢cdes feitas sendo
enderecadas a resolver esta questéo.

E importante reconhecer que a morosidade do processo traduz uma realidade do
licenciamento ambiental, com o processo para a emisséo das licencas se arrastando por meses
e até anos, onerando os custos dos empreendimentos (HOFMANN, 2015; DOUROJEANNI,
2013). Quando se trata de empreendimentos de infraestrutura que compdem os planos e
programas governamentais, 0 argumento da necessidade de garantir maior celeridade ganha
ainda mais forca, justificando-se pela necessidade de adequacéo financeira ao contexto de crise
econdmica e a necessidade de desburocratizagdo na forma de atuacdo dos 6rgéaos publicos. Essa
é a principal justificacdo para os projetos de leis em tramite no Congresso, sendo que os do
Senado séo regidos quase que unicamente por esse argumento, e voltados especificamente para

empreendimentos considerados estratégicos para o desenvolvimento econdémico do pais.
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A andlise do processo de institucionalizagdo das regras aponta ndo s para o grau de
solidez dessas regras como também para as vulnerabilidades a que estdo expostas diante da
aderéncia ou ndo ao arcabouco institucional. Dessa forma, uma situacéo de solidez institucional
possibilita que as transacdes acontecam de maneira fluida, limitadas pelas regras formais e
informais, orientando, e muitas vezes, tornando as relagdes rotineiras. Conforme colocado por
Cavalcante (2015), nesse contexto, o processo decisorio dos individuos cognitivamente
limitados apoia-se em regras que sejam ao menos relativamente independente deles.

Assim, reforca-se o pressuposto de que a solidez ou a estabilidade institucional € fator
primordial para o desenrolar das relacbes no ambito do licenciamento, determinando o
comportamento de forma condicionada e estruturando a interacdo dos envolvidos. Dessa forma,
o0 estabelecimento de diretrizes claras a fim de limitar o comportamento dos envolvidos nos
processos licenciatorio deve sim ser pensado, seguindo padrdes claros e objetivos em virtude
do objetivo ao qual se propOe: a garantia da sustentabilidade do projeto. Nesse caso, a
diminuicdo dos prazos necessarios para que as licencas sejam emitidas sera uma consequéncia
automatica da maior estabilidade institucional

No Senado, todas as propostas trazem claramente nas justificacfes a busca por maior
celeridade, sendo que a PEC 65/12 foi a que incitou os debates mais acalorados e as criticas
mais rigorosas, dentre todas as propostas no Congresso. O propositor, senador Acir Gurgacz
(PDT/RO), forte nome da FPA no Senado, vem defendendo ferrenhamente a proposta, com o
argumento de que a proibicdo da suspensdo de obras publicas ap6s a emissdo da licenca
representa um importante passo para resolver conflitos entre o crescimento econdémico e o
licenciamento ambiental (SENADO NOTICIAS, 2016).

Visivelmente nos discursos argumentativos que constam nas justificagdes das propostas,
e defensores das PLS em tramitacdo no Senado, as regras colocadas pelo licenciamento
ambiental sdo o grande obste do crescimento econdmico, e oferecem muitos constrangimentos
e poucas oportunidades para o crescimento da economia, especialmente no momento de crise.

Nesse contexto, a crise econdmica configura-se como o fator exdgeno que fornece a
motivacao para a mudanca institucional, mobilizando atores em busca de atingir objetivos, que
sdo institucionalmente constrangidos pelas regras vigentes. A instabilidade gerada no ambiente,
fortalecida pelos conflitos de interesses que se estabelecem na busca da concretizagdo dos
objetivos dos diferentes grupos, pode levar, conforme posto por Carneiro (2000), ao
desaparecimento de instituiches existentes, a emergéncia de novas instituicbes e a
transformacéo de outras, numa resposta ao processo de entropia social.

Por conseguinte, considerando a percepcdo dos proponentes de um contexto de crise



142

econdmica no qual a preocupacao central é atrair novos investimentos, é previsivel que questfes
como a flexibilizagdo nas regras do licenciamento ambiental se coloquem, em virtude dos
interesses dos atores e grupos envolvidos, até porque atua no sentido do rebaixamento do custo
do investimento, tanto no que se refere a obtencdo da licenca quanto no tocante as
condicionantes a serem cumpridas.

No entanto, é de fundamental importancia que as propostas sejam pensadas sob uma
Otica estratégica que nao negligencie o seu papel enquanto instrumento de controle ambiental e
tutela dos interesses difusos, conciliando o crescimento econémico com 0 uso racional e
sustentavel dos recursos naturais.

Nesse interim, oportuna frisar que as regras do licenciamento ambiental concebidas sob
a oOtica exclusiva do mercado que, vale lembrar, enfatiza a livre iniciativa, negligenciam os
riscos intrinsecos a operacdo dos mercados no mundo real, como as assimetrias informacionais,
de poder e de recursos entre os diferentes agentes envolvidos. Além disso, concebidas nessa
linha, as regras de licenciamento ambiental contrariam a sua dimenséo de instrumento de tutela
dos interesses difusos da sociedade relativo a gestdo dos recursos naturais, colocando em risco
a salvaguarda cabida ao Estado do direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado para
a coletividade.

Logo, o Estado, enquanto responsavel pela regulacdo do licenciamento ambiental,
poderia (re)formular regras de aplicabilidade e coordenacdo do instrumento a partir de uma
I6gica que busca sobretudo a conciliacdo de interesses e a distribuicdo alocativa socialmente
justa, o que por si so distingue a sua esfera cabivel de atuacdo daquela do mercado.

Regulacbes do licenciamento ambiental, enquanto instrumentos de politica publica,
constituem-se como regras do jogo que influenciam diretamente na alocagédo dos recursos
econémicos e politicos da sociedade. Nesse sentido, o Estado € tdo responsavel pela criacédo das
regras quanto pela viabilizacdo de mecanismo de aplicacdo das regras criadas; o que néo
justifica criar regras que afiancam ao mercado a sua aplicacdo. Nesse contexto, cabe citar, como
exemplo dessa distor¢do, a proposi¢éo no PL 3.729/04, de inser¢do da LAU, enquanto licenca
concedida a partir declaracdo de adesdo e compromisso do empreendedor aos critérios e
condicionantes ambientais estabelecidos pela autoridade licenciadora (Brasil, 2004).

A justificativa da proposta diz que a medida valoriza a “confianga muatua na relagéo
entre o Estado e a sociedade” (mas aqui, acredita-se que o termo mais apropriado seria
empreendedor), e sem prejuizo “da acdo fiscalizatoria do cumprimento das obrigacOes
assumidas” (IBIDEM, p. 14). Em contraste, € importante pensar que, conforme aponta Carneiro

(2000), o mercado ndo possui por si s6 mecanismos de autorregulacdo capazes de assegurar que
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0s agentes cumpram voluntariamente as regras do jogo. Assim, a atuacdo do Estado é decisiva
para manter a protecdo ambiental, cabendo-lhe ndo deixar lacunas propicias ao nao
cumprimento de regras.

Neste sentido, destaca-se que sdo reconhecidas a falta de percep¢do do empreendedor
em torno da importancia do licenciamento ambiental, (traduzida, por exemplo, na baixa
qualidade técnica dos EIA’s) e a incapacidade fiscalizatéria do Estado no atual contexto
operacional do processo licenciatorio (HOFMANN, 2015; DOUROJEANNI, 2013; ALVAREZ
E MOTA, 2010). A propésito, as falhas na fiscalizacdo do Estado séo apontadas inclusive como
uma das causas do rompimento das barragens de rejeito de mineragdo em Mariana, Minas
Gerais, em 2015, tido como um dos maiores desastres ambientais do pais, e 0 maior envolvendo
barragens, no mundo (BRASIL, 2016).

Neste contexto, onde sdo reconhecidas no Licenciamento Ambiental tanto falhas
operacionais, quanto falta de comprometimento com as regras estabelecidas e a incapacidade
fiscalizatdria do Estado, ndo parece propicio estabelecer um regimento que afasta ainda mais o
Estado de sua responsabilidade na garantia da aplicacdo apropriadas das normas estabelecidas.

No tocante as regras do licenciamento propriamente ditas, de maneira geral, as
principais mudancas observadas quando analisadas todas as propostas consideradas neste
trabalho voltam-se para:

a) o estabelecimento de prazos para emissdo das licengas, o que inclui o tempo de

analise dos 6rgdos ambientais e manifestacdo de intervenientes;

b) o estabelecimento de processos licenciatdrios mais flexiveis para empreendimentos

considerados de menor potencial de impacto, ou estratégicos para o crescimento

econémico; e

C) 0 cerceamento a participacdo de 6rgdos publicos e da sociedade civil, ao ndo prever

audiéncias publicas para os processos simplificados e limitar participacdo dos 6rgéos

intervenientes, seja diretamente, ao sujeitar a analise ao Balc&o Unico de Licenciamento,
seja indiretamente ao colocar prazos curtos para suas manifestacbes e mantendo néo
vinculacdo ao manifestado a deciséo.

Assim, no contexto do licenciamento ambiental, a definicdo de prazos reduzidos para
as andlises ambientais, o estabelecimento de licencas simplificadas e autodeclaratorias, e 0
modelo “ fast-track ” (nome dado no Senado) e “licenciamento flex” (nome dado na Camara)
refletem a adocdo de praticas consideradas pelos atores como mais apropriadas ao ambiente
institucional e aos interesses que se desenvolve no contexto recente, indo ao encontro dos

propositos de conferir de maior celeridade no processo. Nesse contexto, destaca-se que a
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definicdo de prazos reduzidos para as analises dos processos objetivando acelerar 0s processos
de emissdo de licencas. No entanto, se 0s 6rgdos ambientais ndo conseguem atender 0s prazos
atualmente por falta de estrutura e capacidade técnica, o condicionamento das analises em
prazos mais curtos, sem o planejamento e implantacdo de capacidade de operacionalizacgéo,
pouco altera a situacdo. Os 6rgdos continuardo por 6bvio sem condicéo de cumpri-los.

Toda essa discusséo a respeito dos entraves operacionais do licenciamento leva a um
ponto crucial da analise das mudangas institucionais no ambito do licenciamento ambiental: a
promogdo de mudangas institucionais que adequam as regras as incapacidades das estruturas
organizacionais.

O licenciamento ambiental demanda um forte aparato operacional para sua aplicagéo,
dependendo diretamente da capacidade reguladora, punitiva e organizacional do governo
funcionem, assegurando a obediéncias as regras e a punicao aos infratores, opondo resisténcia
a pressdo dos agentes econdmicos (MOURA, 2016 a). Nesse sentido, de maneira geral, o que
se percebe € que as organizacOes publicas ambientais atuantes no licenciamento apresentam
baixa capacidade de enforcement, ou seja, sdo incapazes de garantirem o cumprimento das
regras que compdem o arcabouco institucional.

Por outro lado, do ponto de vista normativo, a sistemética institucional do triplice
licenciamento possui capacidade de contribuir de forma eficiente e estratégica ao planejamento
sustentavel das grandes obras e empreendimentos e ao desenvolvimento do pais (CARNEIRO,
2015). Importa, no entanto, que a percep¢do acerca do licenciamento ambiental supere o
entendimento de que se trata de um rito a ser cumprido ou um entrave.

Categoricamente, mostram-se necessario a¢des que garantam uma melhor estruturacéo
da operacionalizacdo das regras, e isso inclui, além de regras claras de atuagdo, uma arquitetura
organizacional eficiente com recursos financeiros e humanos que possibilite atender as
demandas de analises e fiscaliza¢Oes cabiveis. Desta feita, 0 abismo que existe hoje entre o que
estabelecem as regras e 0 que se executa ndo sera suprido com a modificagdo das normas sem
incentivos ao enforcement dos 6rgdos ambientais. Em outras palavras, de nada adiantara a
mudancas das regras do jogo se ndo forem criadas condigdes para que 0 jogo prospere.

Além das questdes institucionais e operacionais que provocam falhas no processo, €
preciso atentar ainda que as propostas tendem a seguir a premissa de que “os fins (a emisséo da
licenga) justificam os meios (a flexibilizacdo das regras)”, incorrendo ao risco de intensificar
os conflitos socioambientais. Isso porque, em sua maioria, as proposicdes legislativas aqui
consideradas tém o “conddo de modificar sensivelmente o sistema vigente”, a medida em que

fragiliza a protecdo do meio ambiente e das populagfes impactadas pelos grandes
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empreendimentos, especialmente; e a governanca sobre as decisdes de uso e apropriacdo dos
recursos naturais (GUETTA, 2015). Nesse sentido, partindo do ponto de vista do novo
institucionalismo sobre a maneira como se ddo as mudancas institucionais, € importante
destacar que, a despeito de agirem intencionalmente na conducdo de modificacBes nas regras,
o0s atores possuem limitacdes cognitivas que ndo os permitem compreender 0 ambiente onde
atuam em sua completude, tampouco prever todas as ac6es que se desdobraréo a partir das suas
intervencdes.

Cabe, como ponto positivo na mudanca das regras, a referéncia que é feitaa AAE como
instrumento da PNMA que insere a varidvel ambiental no momento do planejamento das
politicas, programas e projetos do governo, especialmente aqueles dedicados a setores
produtivos que atingem grandes extensdes territoriais e se desenvolvem a longo prazo.

A AAE consiste num importante instrumento que promove a integracdo dos aspectos
ambientais, sociais, econdmicos e territoriais quando o projeto ainda esta sendo pensado, o que
desafoga as andlises do licenciamento ambiental. Hofmann (2015) destaca que a sua adogdo
por um pais exige uma leve alteracdo no processo decisorio do executivo e demonstra
maturidade politica, sendo um passo importante para o desenvolvimento sustentavel.

Outro avanco a ser destacado refere-se a previsdo de incentivos como a reducdo dos
tempos de anélise a prorrogacdo de prazos de renovagao das licencas para empreendedores que
comprovarem empenho em medidas de controle que apresentem resultados mais rigorosos do
que aqueles previstos na legislacdo. Tendo em vista as dificuldades e custos de enforcement, a
sancdo positiva € uma alternativa a ser realizada com menos gastos publicos ja que ndo exige
nenhuma grande contrapartida do Estado. Ao contrério de penalidades que ndo trazem
beneficios ambientais apos os delitos cometidos, 0s incentivos em torno das boas praticas
trazem beneficios ambientais.

A despeito dos pontos positivos que se apresentam, pode-se dizer que como vém sendo
justificadas, as novas propostas regulatérias institucionalizam a visdo do licenciamento
ambiental como um entrave a ser superado para efetivacdo dos empreendimentos, o
distanciando de seu objetivo fundamental: exercer o controle prévio e 0 acompanhamento das
atividades com potencial impacto ambiental garantindo a sua sustentabilidade.

Nessa conjuntura, 0 comportamento dos atores sofre forte influéncia do ambiente
institucional, e as mudangas séo vistas, entdo, como reflexos do ambiente e das interacdes
sociais, traduzindo esforcos deliberados em busca da eficiéncia dos resultados e modificando o
que até entdo se tinha como normas ordenadoras para o licenciamento (CARNEIRO, 2000;
CAMPBELL, 2007).
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Quanto aos atores e interesses relevantes na discussdo da matéria, e importante
considerar ainda que, num dado ambiente ou processo decisorio, os interesses defendidos pelos
atores sdo heterogéneos e, assim, os conflitos entre 0s grupos concorrentes sao justamente para
defender que determinados interesses sejam privilegiados em detrimento a outros (HALL E
TAYLOR, 2003). Isso pode ser ilustrado, na pratica, pelas disputas na Camara Federal entre
ruralistas e ambientalistas na condugdo das mudangas que criardo as novas regras para o
licenciamento ambiental federal no Brasil.

Os grupos sdo formados por parlamentares que, enquanto atores politicos e sociais,
compartilham das mesmas preferéncias e atuam conjuntamente de forma estratégica para
maximizar seus interesses na arena decisoria. De um lado, os ruralistas defendem uma maior
flexibilizacdo das regras com a simplificacdo do processo licenciatério para empreendimentos
de infraestrutura e agropecuarios; do outro, ambientalistas contestam as propostas e defendem
a manutencdo do rigor no processo licenciatdério com vistas a garantir a sustentabilidade
ambiental.

Isso demonstra 0 quanto a vida politica se traduz em uma série de conflitos onde os
individuos, guiados pela promocéo de seus interesses, e grupos especificos, se envolvem numa
série de dilemas e conflitos de acdo coletiva, a medida que em busca dos seus proprios objetivos
correm o risco de produzir um resultado sub 6timo para a coletividade (NORTH, 1993; HALL
E TAYLOR, 2003). No caso do licenciamento ambiental, 0 empenho dos atores para determinar
as mudancas nas regras é justificado por tratar-se de um instrumento que determina, em grande
medida, 0s constrangimentos e oportunidades de ganhos econémicos no ambito do
planejamento territorial. E nesse sentido que os atores contrarios as propostas regulatorias
discutidas tanto na Camara quanto no Senado pautam seus discursos refutando o que vem sendo
sugerido: no risco de, ao priorizar a economicidade e a celeridade do processo, serem
produzidos efeitos desastrosos para a coletividade, traduzidos em desequilibrios e conflitos
socioambientais.

Em relacdo aos conflitos colocados no &mbito decisorio, serdo definidos em grande
medida pelo grau de engajamento dos atores em torno dos objetivos visados, e de suas
capacidades em influenciar e manter autonomia perante os demais atores para fazer escolhas
independentes, sem levar em conta as preferéncias dos demais. Da mesma maneira, conforme
seus interesses e maior ou menor grau de influéncia e poder, os atores percebem e reagem de
maneiras diferentes aos indicios de mudancas, utilizando-se por vezes de seus conhecimentos
tacitos no alcance dos seus objetivos (NORTH, 1993; HALL E TAYLOR, 2003; CAMPBELL,
2007).
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Nesse contexto, na disputa que se coloca em torno das mudangas institucionais do
licenciamento, vale ressaltar que a Frente Parlamentar Agropecuaria (FPA), como sédo
conhecidos os ruralistas, mantém-se ha anos como o maior lobby do Congresso. Atualmente
estdo cadastrados duzentos deputados e vinte e quatro senadores inscritos na referida bancada
(FPA, 2018). llustrando o poder dos ruralistas, destaca-se que a bancada foi decisiva nas
votacOes que destituiram a ex presidente do Brasil, Dilma Rousself (PT), a quem se opunham
politicamente. Da mesma forma, no contexto das negociacfes politicas entre congresso e
executivo, a FPA mantém-se determinante para a permanéncia do atual presidente Michel
Temer (PMDB), por seu numero expressivo, que garante uma aritmética favoravel ao executivo
nas votacOes (DELGADO, 2017).

Colocando assim suas demandas a mesa, 0 que se percebe nesse momento € que 0S
ruralistas ganharam forca politica e conduzem grande parte das mudancas institucionais
conforme seus interesses (DELGADO, 2017). Na Camara Federal, fica claro o prestigio da
FPA na conducdo do projeto para a Lei Geral do Licenciamento, considerando a facilidade com
a qual suas proposi¢des conseguem maioria dos votos, ilustrado pela inser¢do do referido do
projeto de lei em tramitacdo em carater de urgéncia, o que significa a dispensa de algumas
formalidades regimentais a partir do requerimento e aprovagdo nesse sentido. Apesar de néo
estar no centro das discussOes, vale ressaltar ainda a forte influéncia da Bancada das
Empreiteiras e Construtoras, que conta com mais de duzentos deputados inscritos
(CONGRESSO EM FOCO, 2016), e a quem muito interessa as mudancas institucionais que
estdo sendo conduzidas na Lei Geral do Licenciamento da Camara e nas propostas de leis do
Senado.

Do lado de fora do Congresso, tanto a CNA quanto a CNI aprovam as propostas
apresentadas pelo relator Mauro Pereira (PMDB-RS), representante da Bancada Ruralista e
responsavel pela redacdo do texto na CFT. Para a CNA, é conveniente a isencdo de
licenciamento ambiental para empreendimentos e propriedades rurais, conforme previsto na
proposta da Lei Geral do Licenciamento. J& para a CNI, é oportuno a delegacéo de competéncia
aos entes federados para classificacdo do empreendimento e definicdo do tipo de licenca
aplicavel, o que abre precedentes para negociacfes favoraveis ao setor industrial, a medida em
gue estados e municipios podem flexibilizar suas regras aplicaveis ao licenciamento para atrair
investimentos (ISA, 2016).

Por outro lado, a bancada ambientalista, expressivamente menor em numero de
representantes no Congresso, utiliza-se de seu conhecimento tacito, aplicando por vezes

dispositivos previstos no regimento interno da Camara, o chamado “kit obstrucdo”, para atrasar
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as sessdes do colegiado e assim frear a votacdo em plenério (SINDSEMA, 2017). Aqui, vale
ressaltar o papel do conhecimento e das informag6es das quais dispGem os atores na destreza
com a qual lutam pelos seus interesses. O uso da experiéncia nas negociacdes em plenarios, ou
em outras palavras, do conhecimento técito adquirido, leva os ambientalistas a utilizarem de
artificios disponiveis no ambiente institucional em favor da concretizacdo de seus objetivos.

Por conseguinte, se no plenario os ambientalistas tém menor expressividade nas
discussoes, do lado de fora, no entanto, a bancada ambientalista conta com o apoio de dirigentes
de 6rgéos publicos como o Ibama e o ICMBIo, além de entidades civis como o Greenpeace, e
o0 Instituto Socioambiental (Isa), que, ao lado de outras instituigdes, incluindo o Ministério
Publico, emitiram notas de repudio ao texto final da Lei Geral do Licenciamento, o qual, como
visto, foi fortemente influenciado pelos interesses da bancada ruralista, a partir da redacéo dada
pelo Deputado Mauro Pereira, que a integra.

Nesse contexto, cabe ressaltar o parecer emitido pela presidente do Ibama, Suely Aradjo
em 08 de agosto de 2017 a respeito do PL 3729/04. Apesar de defender em nome do Ibama e
do MMA a aprovacédo de uma Lei Geral do Licenciamento Ambiental, apontou a necessidade
que os atores governamentais envolvidos nos debates chegassem a um texto que fosse eficiente
técnica e juridicamente (IBAMA, 2017 a).

A referida presidente do Ibama elencou, no citado documento, os pontos do texto onde
considerava haver problemas que levariam ao retrocesso da legislagéo propostas em relagéo a
legislacdo em vigor. A posicdo de Suely vai ao encontro do que defendem os ambientalistas,
sobre a necessidade de o poder publico munir-se de instrumentos e diretrizes legais que
melhorem a eficiéncia do licenciamento ambiental, ndo s6 em relacdo a gestdo do processo,
mas especialmente quanto aos seus resultados, que ndo devem ser negligenciados ou
confundidos, ou seja, o controle das atividades antrépicas potencialmente degradadoras do meio
ambiente, garantindo a preservacéo de recursos e a manutencdo da sadia qualidade de vida.

Ainda, referindo-se especificamente a discussdo na Cémara cabe destacar que 0s
impasses na definicdo da Lei Geral do Licenciamento reproduzem a disputa protagonizada
durante a tramitacdo do novo Codigo Florestal, publicado em 2012 (Lei n°. 12.651/12).

Como acontece agora com a tematica do licenciamento, na ocasido do Cadigo Florestal,
os diferentes segmentos envolvidos nas discussées concordavam que 0 pais precisava de um
novo marco legal para reger a matéria. No entanto, tal como agora, quando se trata de definir
quais seriam as novas regras, ambientalistas e ruralistas assumiram posi¢des antagonicas. E
possivel identificar semelhancas entre os discursos dos envolvidos nos dois casos: ruralistas

defendendo a flexibilizagéo da legislagéo justificando a viabilizagdo de maior desenvolvimento



149

econdémico; e ambientalistas, que com exce¢do de alguns representantes mais radicais,
defendendo a adaptacdo das novas regras ao contexto econdmico, mas sem deixar de priorizar
a dimenséo da sustentabilidade ambiental.

Considerando tanto as propostas em tramite na Camara quanto no Senado, identifica-se
como objetivo exposto nas justificacbes a celeridade do processo licenciatério. Conforme ja
dito, é reconhecida a morosidade do licenciamento ambiental e necessidade de criar
oportunidade de melhorias no processo que agilize sua tramitagdo. No entanto, desde que,
destaca-se, essas oportunidades ndo transponham o carater primario do licenciamento ambiental
enquanto instrumento da PNMA que busca inserir a observacdo de preservacdo e controle
ambiental na instalacéo e operagdo dos novos empreendimentos. Em outras palavras, a busca
por celeridade ndo deve ser suficiente para subjugar a dimensé&o preventiva do instrumento no
controle aos danos ambientais.

Além disso, a despeito de haver a urgéncia em considerar a criagdo de regulamentos
federais para disciplinamento do licenciamento e garantia de maior estabilidade na
interpretacdo das regras licenciatdrias, aspectos da estrutura operacional dos &rgdos
licenciadores que apresentam falhas e impactam diretamente no tempo de tramitagdo dos
processos ndo foram consideradas para a fundamentacdo das novas regras. Nesse sentido,
podemos citar duas questdes as quais ndo foi dada atencao.

A primeira refere-se a baixa qualidade dos EIA’s apresentados em grande parte dos
casos. Predominantemente, o0 que se aponta como principal problema dos EIA’s é a falta de
conexdo entre o diagnostico ambiental, a analise de impactos e as propostas de mitigacédo e
correcdo dos danos. (HOFMANN, 2015). Tais deficiéncias além de dificultarem a avaliacéo e
mitigacdo eficaz dos impactos ambientais significativos, acabam por atrasar 0 processo,
considerando que retornam ao empreendedor para ajustes. Aqui, repercute-se como impacto
negativo no processo o entendimento limitado dado ao licenciamento ambiental como um rito
que precisa ser (rapidamente) cumprido para que se obtenham as licencas.

Ocorre que muitas vezes 0s empreendedores ndo reconhecem a importancia estratégica
do licenciamento ambiental no planejamento das atividades, apresentando as autoridades
estudos incompletos e de baixa qualidade. Os empreendedores preocupam-se em contratarem a
licenca ambiental, e ndo o licenciamento (Dourojeanni, 2013). Ai comega o ir e vir do estudo
entre empreendedores e 6rgdos licenciadores para as corre¢des necessarias durante o processo
licenciatorio. Aqui importa destacar que o nivel de conhecimento das pessoas influencia em
suas tomadas de decisdo e, mais uma vez, constata-se que a percepcdo limitada do

licenciamento prejudica uma mudanca institucional evolutiva competente aos fins a que ele se
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destina.

A segunda questdo trata da atestada falta de estrutura operacional dos érgdos ambientais
para atender a demanda crescente por licencas ambientais. O Ministério do Meio Ambiente
recebe menos investimentos quando comparados a outros € possui nUmero expressivamente
menor de funcionarios (HOFMANN, 2015). Dentro do MMA, considerando o Ibama, 6rgao de
execucao do licenciamento ambiental a nivel federal como referéncia, o nimero de funcionério
ndo acompanha 0 aumento progressivo na quantidade de licenciamento ambiental (IBDEM).

Além disso, apesar das iniciativas nos ultimos anos em prol da modernizacdo de
processos do Ibama, no ambito do licenciamento, o rito processual mantém-se ainda muito
burocréatico e pouco eficaz nos resultados (HOFMAN, 2015; MOURA 2016 a; MOTA E
ALVAREZ, 2010; DUARTE, DIBO E SANCHEZ, 2017). Além disso, aponta-se que a falta de
padronizacdo nas regras aplicadas acaba favorecendo uma ampla discricionariedade dos
técnicos e analistas. Aqui, vale ressaltar ainda 0 comportamento excessivamente precavido
adotado pelos funcionarios responsaveis pelo licenciamento devido ao receio de serem
penalizados pela Lei de Crimes Ambientais, estabelecendo condicionantes além da conta e
sobrecarregando ainda mais a fase de fiscalizacao.

Por conseguinte, esse comportamento demonstra como a instabilidade do arcabougo
institucional dificulta a fluidez das transacfes, ja que a conduta dos analistas e técnicos €
motivada por questdes particulares na garantia de beneficios proprios (neste caso, precaver-se
de sanc@es), desconhecidas pela outra parte. Essa questdo, aponta para a dificuldade de que as
interacdes sejam orientadas pela previsibilidade sobre o comportamento dos atores no ambito
do processo licenciatorio em virtude da instabilidade do préprio arcabouco institucional, e
principalmente da ampliagdo do arcabouco normativo infralegal. Por fim, refere-se, em outras
palavras, a tdo falada inseguranca juridica do processo, que impacta na continuidade e
consequentemente no prazo necessario para decorra o processo licenciatério.

No ambito do Senado, é possivel apontar as mesmas questfes em torno das disputas de
interesse por tras de todas as discussGes que envolvem os projetos de leis em tramite na Casa.
No entanto, as propostas regulatorias sdo voltadas para a flexibilizacdo das regras do
Licenciamento Ambiental estritamente para as obras consideradas de interesse nacional, tendo
como pano de fundo as reformas sugeridas na Agenda Brasil.

Nesse sentido, destaca-se que as iniciativas sugeridas ao licenciamento ambiental estéo
dentro da dimenséo “Melhoria do Ambiente de Negdcios e Infraestrutura”. E oportuno destacar
aqui que, enquanto na Camara os ruralistas protagonizam junto aos ambientalistas quase que

exclusivamente as discussdes no plenario, no Senado 0s representantes das empreiteiras e
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construtoras participam mais ativamente das discussoes, haja vista 0s interesses em torno da
liberacdo da construcdo de grandes obras no pais.

De maneira geral, sob a perspectiva de Steinno e Thelen (1992 apud Carneiro, 2000), as
mudangas institucionais em curso no ambito do licenciamento ambiental estd vinculada a
competicdo dos atores em torno da construcdo de novas regras, buscando resultados que os
colocardo em posi¢des mais privilegiadas, oferecendo vantagens a interesses especificos. Aqui,
destaca-se a titulo de exemplo, a isencdo de atividades e empreendimentos rurais ao
licenciamento ambiental, sugerido no projeto da Lei Geral do Licenciamento.

Por fim cabe dizer que as novas regulacdes para o licenciamento ambiental em tramite
no Congresso sugerem mudangas no arcabouco institucional que expressam uma ruptura da
trajetéria que se colocava até o momento. Em outras palavras, sdo mudancas de grande
envergadura gue se encaminham para uma reinstitucionalizacéo do licenciamento ambiental, a
partir da substituicdo do marco institucional corrente por um novo arcabougo de regras que se

difere significativamente do pré-existente.
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6. CONCLUSOES

O percurso analitico apresentado no trabalho fundamentou-se no aporte tedrico do
neoinstitucionalismo, considerando contribuicGes de distintas vertentes interpretativas que o
integram, e que tém, em comum, a importancia atribuida as instituicbes na estruturagdo e
dindmica da vida coletiva. Central as abordagens neoinstitucionalistas, o conceito de instituicdo
comporta defini¢bes variadas, dentre as quais adotou-se o entendimento de que séo as “regras
do jogo” de uma sociedade, representando as limitacdes criadas pelos homens que definem e
ddo forma & interacdo humana (NORTH, 1993). E essa a nogdo utilizada na analise das
propostas de mudancas na regulamentacdo do licenciamento ambiental atualmente em
tramitacdo no Congresso Nacional.

Tendo em vista contextualizar a discussdo das referidas propostas, pretendida pelo
trabalho, foi realizada uma descricdo da trajetoria da politica ambiental brasileira, abordando
seus principais marcos legais, instrumentos e atores envolvidos, desde suas origens na década
de 1930 aos dias atuais. Na mesma linha, abordou-se a trajetdria institucional do licenciamento
ambiental, desde a sua insercdo formal na politica ambiental brasileira, com a instituicdo da
PNMA em 1981, ao momento atual, onde ganham destaque na agenda publica, iniciativas do
Poder Legislativo direcionadas para sua reformulagao.

Introduzido no ambito da PNMA, o licenciamento vem sendo aplicado no pais desde
sua regulamentacdo pelo Conama, iniciada em 1986. Nesse periodo, consolida-se a percepgéo
de sua importancia como instrumento que permite a incorporagdo de consideracOes
concernentes aos impactos sobre 0 meio ambiente nos processos decisérios dos projetos de
investimento, da formulacdo a implementacdo. Destaca-se, em particular, sua contribuicdo para
a observancia dos direitos difusos da sociedade relativas ao equilibrio ecoldgico que deve
marcar a tutela ambiental. No entanto, a despeito desse reconhecimento, especialmente em
relacdo a sua funcdo eminentemente preventiva, varios questionamentos tém sido levantados
acerca de sua eficécia ou efetividade.

As regras que fundamentam a operacionalizacao do licenciamento, como discutido no
capitulo 3, foram objeto de varias reformulacdes, seja por meio de resolugdes do Conama, ao
qual foi formalmente delegada a responsabilidade por sua regulamentacdo, ou a partir de
portarias normativas editadas, especialmente nos ultimos dez anos, por 6rgdos do Executivo
Federal. Trata-se de mudancas institucionais focadas fundamentalmente na operacionalizacéo
do instrumento, na linha do que se designa como desenvolvimento institucional, ou seja, 0

aprimoramento de uma matriz institucional pré-existente.
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No cenario recente, especialmente a partir de 2015, quando comecam a ser colocadas
em discussdo na agenda publica pautas reformistas que objetivam tirar as amarras da economia
a favor da retomada do crescimento econémico, as discussdes em torno do licenciamento
ganham espaco no Congresso Nacional. A Agenda Brasil, proposta pelo Senador Renan
Calheiros, e que inclui as propostas regulatorias para o licenciamento em discussao no Senado,
ilustra bem as ac¢des politicas que se desenvolvem nesse contexto com vistas a impulsionar a
realizacéo de investimentos e, assim, promover a retomada do crescimento econdmico.

Nesse sentido, encontram-se atualmente em tramitacdo no Congresso Nacional cinco
propostas de mudancas no licenciamento, uma na Camara Federal e quatro no Senado. O ponto
a destacar em relacdo as referidas propostas no &mbito do Legislativo, comparativamente as
mudancas introduzidas pelo Conama e o Executivo, € o redirecionamento do foco dos intentos
reformistas para o reenquadramento do licenciamento enquanto instrumento da politica
ambiental e ndo o aprimoramento das regras que embasam sua aplicagéo. Isto ndo significa que
as proposicdes legislativas ndo envolvam mudancas das regras da sistemética licenciatoria, mas
sim que tais mudancas séo informadas por uma nova concepcao de licenciamento.

Nesse cenario, a eficiéncia do licenciamento passa a ser o centro das discussdes. O ponto
central da analise esta justamente no entendimento de eficiéncia por tras das novas propostas,
ja que o questionamento feito a eficiéncia do instrumento volta-se a celeridade do processo
licenciatorio e ndo a sua eficacia no alcance dos fins aos quais originalmente se propdem, ou
seja, conjugar 0 crescimento econ6mico com a apropriacdo socialmente justa dos recursos
naturais, consoante a premissa da sustentabilidade.

A propésito da questdo, vale lembrar que a eficiéncia das regras compreende nao apenas
a coeréncia e a consisténcia de seu formato ou desenho, mas a capacidade de sua aplicagéo ou
enforcement. No contexto das novas propostas regulatorias, a despeito de os limites da
capacidade de execucdo dos 6rgdos ambientais ndo ser desconhecidos, o reformismo em curso
negligencia em grande medida a necessidade de dotar os 6rgdos ambientais de adequada
capacidade de atuacéo.

Vale dizer, a busca por maior eficiéncia vem sendo concebida essencialmente como
busca por maior celeridade na concessao de licencas ambientais e, dessa forma, focam na
simplificacdo da sistematica licenciatoria — em especial no que diz respeito ao triplice
licenciamento — e na reducdo do escopo de sua aplicagdo, com a dispensa de determinadas
atividades da obrigatoriedade do licenciamento. Em outras palavras, propdem mudangas nas
regras do licenciamento passando ao largo das limitacGes operacionais dos 0Orgaos

licenciadores, como se a baixa capacidade de enforcement do Estado fosse algo natural e ndo
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um problema.

A partir da analise realizada neste trabalho concluiu-se que as mudangas institucionais
colocadas no ambito do licenciamento ambiental, apoiadas nos projetos de leis em tramite no
Congresso Nacional, apresentam uma ruptura na trajetdria institucional do instrumento. Essa
ruptura decorre principalmente do reconhecimento do licenciamento ambiental como um
entrave a ser superado e ndo como um instrumento preventivo, balizador do crescimento
econémico e da preservacdo ambiental, visdo que orientava a sua institucionalizacdo desde a
sua insercdo na politica ambiental brasileira.

Nesse sentido, as novas regras sugeridas tendem ao desmonte do arcabouco institucional
vigente, a medida que sugerem a flexibilizacdo das regras e mesmo a exclusdo da
obrigatoriedade do licenciamento para atividades que reconhecidamente apresentam alto
potencial de impacto ambiental. Sendo assim, as propostas regulatorias em discussao tendem a
um desmanche da estrutura de protecdo ambiental existente, e neste contexto, sob o pano de
fundo da necessidade de superar os entraves do licenciamento ambiental e da necessidade de
avancar com o desenvolvimento econémico, as modificagdes nas regras do licenciamento
trazem um retrocesso normativo no que ja foi conquistado em termo da gestdo e preservagao
dos recursos naturais no pais.

Destaca-se nesse ambito, que as instituicbes criadas num dado momento tendem a
influenciar o processo politico na criacdo das regras ulteriores, a medida que padrdes de
comportamento apds definidos, tornam-se dificeis de serem revertidos. Assim, incorre-se ao
risco de, a partir da flexibilizacdo nas regras inseridas pelas propostas regulatorias em curso,
ter inicio um processo de desconstrucdo continua do licenciamento ambiental enquanto arranjo
institucional que viabiliza o desenvolvimento sustentavel, trazendo irreparaveis perdas para a
protecdo dos recursos naturais e do meio ambiente ecologicamente equilibrado, além da
materializacdo de conflitos socioambientais em torno da apropriacao do territério nacional.

Coloca-se em evidéncia que a pesquisa que originou o trabalho aqui apresentado
desenvolveu-se concomitantemente as discussées em torno das propostas regulatorias para o
licenciamento ambiental no Congresso Nacional. Sendo assim, algumas questdes sobre as
propostas encontram-se ainda “em aberto”, e os conflitos e negociacdes ainda se desenrolam.
Nesse contexto, algumas informacdes a respeito dos tramites das propostas podem apresentar
alteragoes.

Nesse sentido, € oportuno destacar que no momento em que sdo registradas as
conclusdes do trabalho, a votacdo da Lei Geral do Licenciamento, a partir do substitutivo

denominado “Acordo Possivel”, descrito no capitulo 5, recua na Camara Federal. O texto, 13°
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substitutivo apresentado para a proposta, tinha sido acordado entre ruralistas e ambientalista e
seria encaminhado para votacdo no plenédrio da Cadmara. No entanto, em virtude de novos
impasses causados pela desconfiancga entre os parlamentares, depois que ambientalistas tiveram
informacdes que os integrantes da bancada ruralista pretendem acrescentar emendas ao texto, a
votagdo recuou e novas negociacdes devem ser coladas em pauta (VALOR ECONOMICO,
2018).

Por fim, a julgar pela importancia do tema, e das inimeras perspectivas de analises
admitidas na matéria, espera-se que outros trabalhos sejam realizados buscando ampliar a
discussdo em torno da importéncia do licenciamento, do contexto institucional em que se insere,

e mais especificamente sobre 0s riscos que incorrem da flexibilizacdo das suas regras.
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