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Resumo: A partir de nova legislacdo promulgada em setembro
de 2019, a Administracdo Publica brasileira passou a precisar
incorporar a elaboracao de analises de impacto regulatorio (AIR)
para a edicdo ou alteracdo de atos normativos em toda a esfera
federal. No entanto, pesquisas tém apontado para um distancia-
mento entre os ideais estabelecidos para a AIR e as diferentes
praticas institucionais observadas no mundo real, o que a litera-
tura tém chamado de “difusdo sem convergéncia” das praticas
institucionais. A partir dessa constatacao, este artigo tem como
objetivo apontar de que forma o ambiente institucional vislum-
brado no Conselho Nacional do Meio Ambiente podera influen-
ciar na incorporacdo deste instrumento. Para tanto, o artigo esta
estruturado em trés secOes. A primeira secdo buscou esclarecer
o conceito da AIR e seus fundamentos. A segunda secdo buscou
expor, em termos gerais, 0 modelo de governanca regulatdria
ambiental adotado no Brasil, e algumas disfuncbes organizacio-
nais constatadas nele. Por fim, a terceira secéo explicita quais 0s
fatores que mais impactardo no desenvolvimento de AIRs no
CONAMA. A concluséo € no sentido de que se reconhece que a
mudanca institucional é incremental, mas as novas provisfes

! Pesquisa realizada com o apoio da Coordenagéo de Aperfeicoamento de Pessoal de
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financiamento vinculado ao PS-PPGD 2019 da FGV Direito Rio.
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também pela FGV/RJ, com énfase concomitante nas areas: (1) licitagdes e contratos
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normativas foram exiguas o suficiente para permitir uma manu-
tencéo do status quo.

Palavras-Chave: Regulagdo. Governanca regulatéria. Institui-
coes. Andlise de impacto regulatorio. Regulacdo ambiental.

Abstract: From legislation enacted in September 2019, Brazilian
Government was required to prepare regulatory impact analysis
(RIA) for the editing or amendment of normative acts through-
out the Brazilian federal sphere. However, researches have
pointed to a gap between the ideals established for the RIA and
the different institutional practices observed in the real world,
what the literature has called “diffusion without convergence”
of institutional practices. From this finding, this article aims to
point out how the institutional environment observed in the Na-
tional Environmental Council (CONAMA, in portuguese) may
influence the incorporation of this instrument. To this end, the
article is structured in three sections. The first section sought to
clarify the concept of RIA and its fundamentals. The second sec-
tion sought to expose, in general terms, the model of environ-
mental regulatory governance adopted in Brazil, and some or-
ganizational dysfunctions found in it. Finally, the third section
explains which factors will impact most the development of
RIAs in CONAMA. The conclusion is that it is recognized that
institutional change is incremental, but the new normative pro-
visions were scant enough to maintain the status quo.

Keywords: Regulation. Regulatory governance. Institutions.
Regulatory impact assessment. Environmental regulation.
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partir da instituicdo da Declaragéo de Direitos de
Liberdade Econdmica, em setembro de 2019, a
% Administracdo Publica passou a precisar incorpo-
rar a elaboracédo de andlises de impacto regulatorio
(AIR) para a edi¢do ou alteracdo de atos normati-
vos em toda a esfera federal brasileira. No entanto, pesquisas®
tém apontado para um distanciamento entre os ideais estabeleci-
dos para a AIR e as diferentes préticas institucionais observadas
no mundo real, o que a literatura t€ém chamado de “difusdo sem
convergéncia” das préaticas institucionais.

A partir dessa constatacdo, este artigo tem como objetivo
apontar de que forma o ambiente institucional vislumbrado no
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) podera in-
fluenciar na incorporacdo efetiva desse instrumento. Para tanto,
0 artigo esta estruturado em trés secBes. A primeira secdo buscou
esclarecer o conceito da analise de impacto regulatorio e os fun-
damentos que levaram a sua incorporagdo nos processos deciso-
rios ao redor do mundo e, mais recentemente, no Brasil. A se-
gunda secdo buscou expor, em termos gerais, 0 modelo de go-
vernanca regulatéria ambiental adotado no Brasil e algumas dis-
funcbes organizacionais constatadas nele. Por fim, a terceira se-
cao explicita quais os fatores do ambiente institucional que mais
impactardo no desenvolvimento de AIRs no CONAMA, sendo
eles: (1%) o tipo de burocracia responsavel pela AIR; (2%) as ca-
racteristicas do processo decisorio; (3%) a capacidade do Go-
verno de processar e lidar com conflitos distributivos; e (4%) os
atores envolvidos na AIR. A conclusdo é no sentido de que se
reconhece que a mudanca institucional é incremental, mas as no-
vas provisdes normativas foram exiguas o suficiente para permi-
tir uma manutencao do status quo. Por esse motivo, o artigo es-
tabelece algumas breves sugestdes para refor¢car um ambiente
institucional propicio ao desenvolvimento de analises de im-
pacto regulatério que atendam aos propdsitos desse instrumento.

3 Conferir secdo 1, e especialmente a nota de nimero 19.
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Neste artigo de metodologia qualitativa, a dimenséao des-
critiva serd parte essencial para estruturar um raciocinio coeso.
Entretanto, 0 maior enfoque sera normativo, na medida em que
estabelece uma visdo critica das disfun¢des constatadas no am-
biente institucional do CONAMA, seus impactos na AIR, e, ao
final, realiza prescri¢des. A pergunta-problema pode ser sinteti-
zada da seguinte maneira: de que forma o ambiente institucional
poderd influenciar na efetiva incorporacdo da AIR no CO-
NAMA? Nesse intuito, ainda que a compreensdo da dogmatica
juridica ndo seja desprezivel, maior énfase sera dada a aborda-
gem zetética.

1 A ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

Esta secdo tem como objetivo esclarecer o conceito da
andlise de impacto regulatorio e os fundamentos que levaram a
sua incorporacao nos processos decisorios ao redor do mundo e,
mais recentemente, no Brasil. Além disso, visa esclarecer que
seu funcionamento depende da observancia de determinados pa-
rametros que sdo diretamente influenciados pelo ambiente insti-
tucional. Vejamos.

A analise de impacto regulatdrio (AIR) é um instrumento
metodoldgico de decisdo que tem por objetivo organizar e incre-
mentar raciocinios consequencialistas no Direito, servindo como
estrutura de justificagdo destinada a conduzir os processos deci-
sorios e a impor énus de prova e de argumentacao por tomadores
reais de decisdo, sejam eles legisladores, reguladores ou juizes.*
Para os fins do presente artigo, sera dada particular atencéo a
AIR no campo da regulagdo, que tornou-se obrigatdria para

4 LEAL, Fernando. Analise de impacto regulatério e proporcionalidade: semelhangas
estruturais, mesmos problemas reais? No prelo, pp. 5-15. Acrescente-se que Leal nota
que: “ter um mecanismo de justificagio conhecido e estavel é (til ndo sé para a apre-
ciacdo da qualidade das decisdes que dele se seguem, como para 0 desenvolvimento
de reflexdes sobre a adequacdo da propria metodologia de decisdo para a realizacdo
dos seus propdsitos apds a sua efetiva aplicagdo na realidade”.
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todos os atos normativos editados ou alterados a partir da Lei n°
13.874 de setembro de 2019.

Dito de outra forma, esse instrumento metodologico de
decisdo é adotado com o0 objetivo de aprimorar e organizar a base
empirica das decisdes politico-regulatorias, e, consequente-
mente, facilitar prognoses. Na medida em que melhora a com-
preensdo dos possiveis impactos da acdo governamental no
mundo real, pode ainda ser um instrumento que favorece a co-
ordenacéo regulatdria, visto que revela conexdes entre possiveis
cursos de acdo e seus potenciais trade-offs. Além disso, a AIR
fomenta uma maior compreensdo por parte dos cidaddos dos
possiveis impactos das decis6es politicas, favorecendo envolvi-
mento populacional e a responsabilizacdo governamental. E, na
medida em que h& maior abertura a sociedade, as decisdes pu-
blicas tendem, em tese, a favorecer mais a interesses difusos, ao
invés de grupos organizados.®

A esse processo, que deve ocorrer anteriormente a to-
mada de deciséo, convencionou-se chamar de AIR ex ante. No
entanto, na medida em que as antecipacdes quanto aos efeitos
reais das decisdes sdo passiveis de falibilidade e podem se pro-
var satisfatérias ou ndo, os prognosticos realizados devem ser
submetidos a monitoramento e a posterior revisdo. A0 processo
que é desenvolvido posteriormente a tomada de decisdo conven-
cionou-se chamar de AIR ex post.®

Em verdade, a elaboracéo e utilizagcdo de uma metodolo-
gia especifica para garantir a adequacao entre normas e os futu-
ros impactos desejados ndo é novidade. Tradicionalmente, este
€ 0 objeto da legistica material, que busca compreender e

5 OECD. Building na Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA):
guidance for policymakers. OCDE publishing. [s.l.]. Version 1.1, 2008, pp. 16.

6 Acrescenta-se ainda que, para a OECD, a AIR seria: (1) um instrumento que serve
de suporte para decisfes informadas; e (2) o processo decisério em si. Ainda que a
diferenciacdo possa ser relevante, optou-se por uma conceituagdo simplificada que
atenda ao objetivo do presente artigo. Cf.. OECD. Reviews of Regulatory Reform.
Regulatory Impact Analysis: a tool for policy coherence. OCDE publishing. [s.L.].
2009, pp. 12-26. Disponivel em: <https://dx.doi.org/10.1787/9789264067110-en>.
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racionalizar o processo de producdo normativa para promover
um incremento de sua eficacia substantiva na sociedade.”® Na
origem, a legistica material (e a legisprudéncia® em geral) aten-
dia as demandas da producdo normativa no ciclo de politicas pu-
blicas, até que recentes movimentos, preocupados com a quali-
dade das normas que operacionalizavam os programas publicos
finalizaveis,'° deslocaram essa particular atencdo com uma me-
todologia decisoria consequencialista para 0 campo da regula-
cdo. 1t

No campo da legistica material destinada as politicas pu-
blicas, as etapas gerais dessa metodologia costumam ser incon-
troversas em meio aos cientistas politicos.'> Em geral, as etapas
sdo identificadas em seis: (1) reconhecimento politico e identifi-
cacdo do problema; (2) estabelecimento da agenda; (3) formula-
cao da politica; (4) adocdo da politica; (5) implementacédo da po-
litica; e (6) monitoramento e avaliacdo da politica. No entanto,
as divergéncias surgem guanto ao conteudo e alcance exato de
cada etapa, e quanto ao impacto de cada etapa nas demais, con-
siderando que essa diferenciacdo estatica, com fins didaticos,

" CHEVALLIER, Jacques. A Racionalizacdo da Producdo Juridica. Cadernos de Ci-
éncia da Legislacao, Oieiras, n. 3, jan-mar, 1992, p. 9- 23.

8 MADER, Luzius. Evaluating the Effects: a contribution to the quality of legislation.
Statute Law Review, vol. 22, p. 119-131, 2001. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/85212314.pdf>.

9 Sobre 0 assunto, cf. a obra; OLIVER-LALANA, Daniel; WINTGENS, Luc. The
Rationality and Justification of Legislation: essays in legisprudence. Springer, 2013.
10 Programas normativos finalizaveis “refere[m]-se as leis que, em vez de regulamen-
tarem atemporalmente condutas de particulares, ddo contornos juridicos a politicas
publicas de execugdo cronologicamente verificavel, portanto, num certo sentido, fina-
lizaveis, com inicio, meio e fim na realizagdo dos objetivos a que se dirigem”.
DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a Lei. Introducéo a um Procedimento Metddico. Ca-
derno Escola do Legislativo, vol. 7, n. 12, 2004, p. 101-143.

11 Sobre 0 movimento de melhoria regulatéria, cf., p. ex.. LODGE, Martin; WE-
GRICH, Kai. High-Quality Regulation: its popularity, its tools and its future. Public
Money & Management, vol. 29, n. 3, p. 145-152, 20009.

12 THEODOULOU, Stella Z. How Public Policy is Made. In: CAHN, Matthew A.;
THEODOULOU, Stella Z. (Ed.). Public Policy: The Essential Readings. Prentice
Hall, 1995.
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tem dificuldade de enquadrar o que na verdade € um ciclo dina-
mico inter-relacionado.

Ao se tratar especificamente sobre analise de impacto re-
gulatorio, a literatura ainda ndo parece apontar para um consenso
relativo as suas etapas gerais, nem mesmo para o contetdo e al-
cance exatos que cada etapa deveria ter. Para a Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
que tem promovido a difusdo desse instituto, suas etapas gerais
sdo: (1) definicdo do contexto politico e dos objetivos, em parti-
cular a identificacdo sistematica do problema; (2) identificacdo
e definicdo de todas as opgOes de acdo ou omissao (regulatdrias
e ndo-regulatorias) que alcancem o objetivo politico; (3) identi-
ficacdo e quantificacdo dos impactos das opcdes consideradas;
(4) desenvolvimento de estratégias de execucdo (enforcement e
compliance) de cada opcdo; (5) desenvolvimento de mecanis-
mos de monitoramento para avaliar o sucesso da op¢éo escolhida
e possibilitar a aprendizagem incremental; (6) consultas publicas
incorporadas sistematicamente ao longo do processo. No en-
tanto, a Organizagdo reconhece que esses s&o apenas passos ge-
rais e que podem ser enriquecidos pela experiéncia acumulada.’®

Para operacionalizar essas etapas sistematicas, Radaelli'4
identificou que a AIR conta com uma ampla variedade de técni-
cas que podem ser utilizadas de forma flexivel para medir empi-
ricamente as consequéncias de alternativas regulatorias, possibi-
litando decisbes mais bem-informadas. Das mais rudimentares
as mais sofisticadas, as técnicas de anélise variam ao redor do
mundo de acordo com a jurisdi¢do, ou mesmo de acordo com 0s
propositos regulatorios da entidade que a desenvolve.™®

13 OECD. Building na Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA):
guidance for policymakers. OCDE publishing. [s.l.]. Version 1.1, 2008, pp. 16.

14 RADAELLLI, Claudio M. The Diffusion of regulatory impact analysis — best prac-
tice or lesson drawing? European Journal of Political Research, vol. 43, 2004, pp.
723-747.

15 Ellig, McLaughlin e Morral 11, e: ELLIG, Jery; MCLAUGHLING, Patrick A.;
MORRALL II1, John F. Continuity, change, and priorities: The quality and use of
regulatory analysis across US administrations, Regulation & Governance. [s.l.]. v. 7,
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No entanto, a auséncia de uma estrutura metodoldgica
univoca para replicagdo levou a criticas relativas ao alto risco de
distanciamento entre os ideais da AIR e as diferentes préaticas
institucionais observadas no mundo real. Em suma, a preocupa-
¢ao surge apos a constatacdo pela OCDE de uma tendéncia, por
parte de agentes publicos, de formulacdo de AIRs rasas, incon-
sistentes e incompletas.’® Com isso, a AIR deteriora-se a mero
formulério formalistico que pouco ou nada influencia nos pro-
cessos regulatdrios, e ndo altera significativamente as janelas de
oportunidade de participacdo e nem os 0nus argumentativos dos
agentes envolvidos nesses processos.

Nesse cenario, Fernando Leal entende que a analise de
impacto regulatério deixa de funcionar apropriadamente como
uma estrutura de justificagdo consequencialista de decisdes.!’
Essa disfuncdo institucional ocorre quando as dimensdes descri-
tiva e normativa do raciocinio consequencialista ndo sdo

n. 2, p.l53-173, 2013. Disponivel em:  <https://onlinelibrary.wi-
ley.com/doi/abs/10.1111/j.1748-5991.2012.01149.x>.

16 OECD. Reviews of Regulatory Reform. Regulatory Impact Analysis: a tool for pol-
icy coherence. OCDE publishing. [s..]. 2009, pp. 17. Disponivel em:
<https://dx.doi.org/10.1787/9789264067110-en>.

17 «Se & verdadeiro que a AIR ainda carece de estrutura amplamente reconhecida, isso
ndo significa afirmar a inexisténcia de aspectos consensuais subjacentes as suas mais
diferentes versfes. O mais evidente deles reside no fato de a AIR se oferecer como
uma estrutura de justificacdo consequencialista de decisdes. Como tal, ela pressupde
uma estrutura formal basica que se organiza em torno de trés etapas e duas dimensdes.
As etapas seriam: (i) a fixagdo das alternativas de decisdo, (ii) a identificacdo das
consequéncias atreladas a cada uma das alternativas de decisdo e (iii) a identificacdo
de um critério de valoragdo para ordenar os distintos estados do mundo que podem
advir da implementacéo das diferentes alternativas decisorias. Note-se, nesse particu-
lar, como essas etapas basicas aparecem, ainda que nem sempre de forma explicita,
nas diferentes formulacGes de AIR apresentadas anteriormente. As duas dimensdes de
um raciocinio consequencialista, por sua vez, seriam: (i) a positiva, que se expressa
no esforgo de prognose dos efeitos que podem ser produzidos pelas diferentes alter-
nativas e (ii) a normativa, que decorre da aplicagdo do critério selecionado para o
estabelecimento de uma relacdo de preferéncia entre os distintos estados do mundo de
modo a justificar a deciséo pela alternativa que conduza a consequéncia considerada
desejavel a luz do critério selecionado”. LEAL, Fernando. Analise de impacto regu-
latério e proporcionalidade: semelhangas estruturais, mesmos problemas reais? No
prelo, p. 9.
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“levadas a sério”, porque normalmente exigem significativos es-
forgos de justificacdo. Na dimenséo descritiva, € preciso que da-
dos e estudos técnicos subsidiem o processo regulatorio, de
forma a diferenciar prognoses confiaveis de meras especulagoes
— ou, nas palavras de Leal, ¢ “a justificacéo epistémica dos jui-
zos de antecipacio do futuro” que esta em jogo.®

Ja na dimensdo normativa, é preciso que haja a efetiva
participacdo dos afetados pelas escolhas regulatorias, para que
se possa capturar a vontade populacional e a sua valoracdo di-
ante das diferentes alternativas disponiveis, trazendo legitimi-
dade ao processo. Isso porque enquanto metodologia consequen-
cialista, as pretensdes da AIR estdo vinculadas aos conceitos de
racionalidade instrumental e de racionalidade enquanto consis-
téncia®®, e teoricamente desvinculadas de qualquer critério valo-
rativo prévio de organizacao de preferéncias.

De fato, as pesquisas sobre a difusdo mundial da anélise
de impacto regulatério corroboram com as inquietacbes da
OCDE e tém demonstrado uma “difusdao sem convergéncia” das
préticas institucionais.?’ No contexto brasileiro, identificou-se
que existem apontamentos sobre uma adogdo inconsistente,

18 LEAL, Fernando. Analise de impacto regulatorio e proporcionalidade: semelhancas
estruturais, mesmos problemas reais? No prelo, p. 10.

19 Sobre a racionalidade instrumental: “the problem is: given a goal, what is the best
way to achieve it?”. Ja sobre a racionalidade enquanto consisténcia: “a consistent suc-
cession of preferences is the requirement that preference change should not be irra-
tional, but somehow be shaped by preference-relevant causal processes. (...) Change
of preference through learning, experience and argument need not be irrational”. EL-
STER, Jon. Rationality. In: FL@ISTAD, Guttorm (Org.). Contemporary philosophy
1. The Hague/Boston/London: Nijhoff, 1983, pp. 111-131.

20 (1) RADAELLLI, Claudio M. Diffusion without convergence: how political context
shapes the adoption of regulatory impact assessment, Journal of European Public
Policy, 12:5, pp. 932.

(2) STARONOVA, Katarina. Regulatory Impact Assessment: Formal Institutionali-
zation and Practice. Journal of Public Policy, Vol. 30, No. 1, (April 2010), pp. 117-
136.

(3) KINGLER-VIDRA, Robyn; SCHLEIFER, Phillip. Convergence More or Less:
Why Do Practices Vary as They Diffuse? International Studies Review (2014) 16,
264-274.



[ 1236 | RILB, Ano 6 (2020), n® 1

casuistica e inapta da AIR tanto a partir de pesquisa empirica
levantada pela academia,?* quanto em auditoria promovida pelo
Tribunal de Contas de Unido (TCU), que desenvolveu nos anos
de 2018 e 2019 um amplo relatorio sistémico para identificar
disfungdes burocraticas. 22
No caso do relatério sistémico desenvolvido pelo TCU,
a Corte de Contas identificou a existéncia do documento “Dire-
trizes Gerais e do Guia Orientativo Para Elaboracdo De Anélise
De Impacto Regulatorio”, aprovado desde o primeiro semestre
de 2018. Ainda assim, expediu recomendacdo para que a Presi-
déncia da Republica
9.1.1.1. adote providéncias para promover a orientacao, a ca-
pacitacdo e o estimulo para a observancia da analise de im-
pacto regulatdrio na elaboragéo ou alteracéo de todo normativo
infralegal que tenha potencial de onerar os usuarios dos servi-
cos prestados ou os agentes econdmicos envolvidos, por qual-
quer 6rgédo ou entidade com competéncia para tanto, avaliando
a possibilidade de tornar obrigatoria essa observancia, a fim de
dar cumprimento ao art. 5° da Lei 13.726/2018.2° (Enfase do
autor).

Dessa maneira, o relatério sistémico do TCU indica que
a adocdo de prescrigdes e guias gerais ndo contribuirdo para a
efetiva incorporacdo da AIR no processo normativo brasileiro
enquanto n&o for viabilizado o incremento real da capacidade
institucional das estruturas regulatérias. Mais do que isso, o re-
latério indica que “muitos dos 6rgdos que exercem atribuicoes
regulatérias ndo se enxergam como reguladores e ndo exercitam
os controles e cautelas que sdo inerentes a acéo regulatoria”,?
0 que sinaliza para a predominancia de um ambiente regulatério
rudimentar nas estruturas brasileiras.

Nio é por outro motivo que Radaelli discorre?®

2L PECI, Alketa. Avaliagdo do Impacto Regulatério e sua Difusdo no Contexto Brasi-
leiro. Revista de Administracdo de Empresas, v. 51, n. 4, jul/ago 2011, p. 336-348.

22 Acorddo 1.263 de 2019 TCU/Plendrio. Relator: Vital do Régo.

2 Acordado 1.263 de 2019 TCU/Plenério. Relator: Vital do Régo, p. 53.

2 Acordao 1.263 de 2019 TCU/Plenério. Relator: Vital do Régo, p. 37.

% RADAELLI, Claudio M. The Diffusion of regulatory impact analysis — best
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sistematicamente sobre a necessidade de se complementar a
existéncia de guias gerais e indicadores de melhores praticas
(best practices) com uma abordagem contextual de aprendiza-
gem institucional (lesson-drawing). Uma vez que 0 sucesso da
aprendizagem institucional é o produto de uma grande quanti-
dade de variaveis proprias a realidade de cada estrutura regula-
toria em particular, a consideracdo dessas variaveis nao poderia
ser deixada de lado ao se operacionalizar as diretrizes gerais em
busca de se atingir as metas estabelecidas pela abordagem de
melhores préticas. Em outras palavras, os problemas reais pro-
prios a cada estrutura regulatoria precisam ser observados, e, a
partir dai, contemplados com respostas direcionadas especifica-
mente a essa realidade.

Assim, a abordagem contextual reconhece as limitagoes
e os obstaculos enfrentados durante a tentativa de se incorporar
ao ordenamento brasileiro um novo instituto proveniente de es-
truturas regulatdrias imersas em realidades politicas e organiza-
cionais distintas, como é o caso da AIR, instituto originalmente
anglo-saxdo. Através dessa abordagem gera-se maior oportuni-
dade para que as dificuldades sejam contornadas a partir de mé-
todos de aprendizagem focados nas variaveis contextuais, ao in-
vés da tentativa de mudanca se limitar a prescrigdes abstratas.

Nesse sentido, a OCDE expediu em 2008 um amplo do-
cumento chamado “Building an Institutional Framework for Re-
gulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy Makers ™.
Essa diretriz geral, que combina as abordagens de best practice
e de lesson-drawing, estabelece a necessidade de se avaliar as
condicdes especificas do ambiente regulatdrio para que a AIR
n&o sofra uma deteriorag&o.?

practice or lesson drawing? European Journal of Political Research, vol. 43, p. 729,
2004.

26 “Given the potential capacity constraints of countries and a variety of conditions,
the objective of this publication is not to specify how a RIA must be undertaken, but
to raise issues that an analyst may need to address to build a framework to conduct
RIA. The paper is based on the OECD principles for effective RIA implementation.
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De forma sintética, o documento (1) estimula que sejam
avaliadas algumas condigdes pressupostas para a incorporagao
efetiva das AIRs no processo regulatério, como 0 compromisso
politico e a designacdo de recursos humanos e orgamentarios;
(2) estimula que haja também uma avaliacdo da arquitetura ins-
titucional ao redor da AIR, para que o instrumento possa operar
de forma coordenada, flexivel, transparente e eficaz; (3) esti-
mula que sejam observadas algumas condi¢des imprescindiveis
para que a burocracia responsavel esteja apta a desenvolver
AIRs, como a construcdo de redes informacionais e a disponibi-
lizacdo de capacitacdo ao pessoal designado.

Considerando que instituicdes sao grupos relativamente
duradouros de regras formais e informais organizadas, incorpo-
radas em estruturas de significado e (ou) de recursos que s&o re-
lativamente invaridveis em face de individuos mutaveis e relati-
vamente resistentes as preferéncias e expectativas idiossincrati-
cas dos individuos e as mudancas nas circunstancias externas,
pode-se inferir que a manipulagdo do desenho institucional por
parte dos agentes politicos ¢ a tentativa de influenciar na dina-
mica estabelecida pelas restricbes comportamentais formais (re-
gras positivadas) e informais (habitos e heranca cultural) de uma
sociedade.?’

Nesse sentido, a proxima secdo tem por objeto apresentar
a conformacéo juspolitica da regulacdo ambiental brasileira, de
forma a estabelecer algumas condigdes preexistentes no con-
texto institucional que sdo identificadas como “disfun¢des

Institutions matter; before embarking on designing and implementing a RIA process,
policy-makers involved with regulatory management and policy issues need to con-
sider whether some basic preconditions are in place and to what extent existing insti-
tutions can provide a good framework for implementation”. OECD. Building an In-
stitutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): guidance for policymak-
ers. OCDE publishing. [s.l.]. Version 1.1, 2008, p. 8.

27 NORTH, Douglass. InstituicGes, mudanca institucional e desempenho econémico.
Sao Paulo: Trés Estrelas, 2018; MARCH, James J.; OLSEN, Johan P. Elaborating the
“new institutionalism”. In: BINDER, Sarah; RHODES, R. A.; ROCKMAN, Bert. The
Oxford Handbook of Political Institutions. New York: Oxford University Press, 2006.
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organizacionais”, na medida em que a estrutura de governanga
adotada pode afetar negativamente na consecucdo dos manda-
mentos do art. 225 da Constituicdo Federal brasileira®® e, mais
especificamente, afetar negativamente na incorporacdo da ana-
lise de impacto regulatorio nesse subsistema juridico.

2 AREGULACAO AMBIENTAL BRASILEIRA

Esta secdo tem por objetivo expor, em termos gerais, 0
modelo de governanca institucional da regulagdo ambiental bra-
sileira. Mais especificamente, sera explorado o Conselho Naci-
onal do Meio Ambiente (CONAMA), 6rgdo responsével pela
normatizacdo ambiental federal. Para tanto, sao evidenciados 0s
fundamentos de sua instituicdo, e, a partir dessa contextualiza-
cao, passa-se ainda a demonstrar algumas disfuncdes constata-
das no modelo de governanga que refletem em questionamentos
sobre transparéncia, legitimidade democratica e racionalizacéo
No processo normativo.

2.1 O MODELO BRASILEIRO DE GOVERNANCA PU-
BLICA AMBIENTAL

O marco geral da atual regulacdo ambiental brasileira foi
instituido pela Lei 6.938 de 1981, que promulgou a Politica Na-
cional do Meio Ambiente (PNMA). Através desse diploma ins-
tituiu-se o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
um sistema de gestdo ambiental descentralizada, que parte da
premissa de federalismo cooperativo, e supde um fluxo continuo
de informagdes por ramificacdes que, “partindo do sistema ner-
voso central da Unido, passa pelos feixes nervosos dos Estados
e atinge as periferias mais remotas do organismo politico-

28 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 pu-
blico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes. (...).
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administrativo brasileiro, através dos Municipios”.?® O SIS-
NAMA em si ndo possui personalidade juridica, mas é conside-
rado instituicdo atraves das entidades da administracdo direta e
indireta que o compdem.

Nessa configuracdo, a direcao superior das politicas pu-
blicas ambientais ficou a cargo do Conselho de Governo (CG),
intitulado “6rgao superior” do SISNAMA, que possui como fun-
cao assessorar diretamente o Presidente da Republica em assun-
tos relativos a politicas publicas socioambientais. E é justamente
nesse ambiente em que sdo estabelecidas as diretrizes com as
prioridades governamentais, que, ao menos em teoria, devem ser
responsivas as demandas de uma sociedade sufragista.®® Sua
funcéo é, portanto, politica.

No entanto, em um contexto marcado pela baixa legiti-
midade do modelo burocrético brasileiro,! a imposicio da von-
tade do Chefe do Executivo dificilmente sera aceita de forma
pacifica como a expressdo de uma sociedade internamente coe-
rente. Como uma resposta as pressoes sociais para “democrati-
zar a democracia”, foi entdo instituido Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA) — que possui funcdo consultiva em

29 Milaré, Edis. Direito do ambiente. 112 ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, p. 878.

30 No entanto, a experiéncia histérica tem levado ao desprestigio da democracia re-
presentativa, se considerada isoladamente. Isso porque ha certo consenso na literatura
de que os sistemas democraticos delegativos, enquanto tradicionalmente concebidos,
permitem abusos autocraticos e oligarquicos se nao houver efetiva permeabilidade
social nos processos decisdrios, especialmente em sociedades plurais e complexas,
como é o caso do Brasil. Isso trouxe significativas mudangas nos paradigmas do Di-
reito Administrativo, que foram construidos através dos séculos para funcionarem
como uma dogmatica a servigo dos donos do poder. Sobre o assunto, cf., p. ex.: BI-
NENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizagdo. 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, capitulo 1V.
Conferir também: BAPTISTA, Patricia. Transformag@es do direito administrativo. 22
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, terceira parte, pp. 90-118.

31 COSTA, Gustavo Pereira da. Herancas patrimonialistas, (dis)fungdes burocraticas,
praticas gerenciais e 0s novos arranjos do estado em rede: entendendo a configuracéo
atual da administracdo publica brasileira. Tese (Doutorado em Administragao) - FGV
- Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2012, pp. 50-82.
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relacdo as politicas pablicas ambientais, e deliberativa em rela-
¢do a normatizacdo de padrdes técnicos de qualidade ambiental.

O modelo de Conselho adotado pelo CONAMA pressu-
pde representantes do governo e da sociedade civil, com a fina-
lidade de incrementar a participacdo administrativa e dar voz aos
multiplos interesses atingidos pelas decisGes governamentais.
Em outras palavras, entende-se que os Conselhos de politicas
publicas “correspondem a uma tentativa de ampliacdo do con-
trole democréatico dos 6rgdos estatais em geral (...) e procuram
ultrapassar os muitos filtros que uma politica eleitoral partidaria
coloca aos interesses dos menos capazes de se impor”.3? No am-
bito dos interesses difusos, a necessidade de ampliagéo da parti-
cipacdo fica ainda mais evidente.

Ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) coube o papel
de dérgdo central, competindo-lhe planejar, coordenar, supervisi-
onar e controlar as diretrizes governamentais fixadas pelo Con-
selho de Governo em coordenagdo com o CONAMA. Em outras
palavras, 0o MMA é um 6rgao gerencial, mas que ndo fora dotado
pela PNMA de amplos poderes de normatizacdo ou fiscalizacéo.

A execucdo da politica ambiental coube ao IBAMA e ao
ICMBIo, que foram concebidos em regime de descentralizacdo
administrativa. Eles sdo responsaveis pelas fung¢des de monito-
ramento, fiscalizacdo e sancdo, contando com relativa autono-
mia administrativa e financeira para isso.

Por sua vez, 0s 6rgdos ambientais estaduais e municipais
funcionam como “6rgaos seccionais e locais” do SISNAMA, su-
jeitando-se por completo a normatizagdo federal. Ainda que o
modelo geral federal seja seguido pelos demais entes federati-
vos, é certo que os Estados e Municipios possuem autonomia
administrativa para definirem suas estruturas ambientais.

Em sintese, 0 SISNAMA pode ser compreendido através
do seguinte esquema:

32 LOPES, José Reinaldo de Lima. Os Conselhos de Participacdo Popular: validade
juridica de suas decisOes. Revista de Direito Sanitario, vol. 1, n. 1, Novembro de 2000.
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FUNCAO

ESTRUTURA ADMINISTRATIVA

Politicas publicas ambientais

Con§elho de Governo
(Orgéo superior)

Consultiva — politicas pablicas Conama
Deliberativa — padrdes técnicos (Orgéo consultivo e deliberativo)
Gerencial - MMA
(Orgéo central)
. IBAMA e ICMBIo
Executiva AL
(Orgéos executores)
- Estados
(Possuem modelo proprio) (Orgéos seccionais)
- Municipios

(Possuem modelo proprio)

(Orgaos locais)

Figura 1 (elaboracéo prépria).
2.2 DISFUNQOES ORGANIZACIONAIS® DO SISNAMA

O SISNAMA foi instituido em um cenério em que o0 mo-
delo burocratico de gestdo publica era particularmente sintoma-
tico. Nesse momento historico, a lei formal era entendida como
imediata resposta resolutiva, de modo que para cada novo pro-
blema, uma nova lei instituindo uma nova entidade reguladora
era vista como solucdo.>* Nas palavras de Bresser Pereira, “a ad-
ministracdo burocratica é lenta, cara, autorreferida, e pouco ou
nada orientada para o atendimento das demandas dos

33 partindo da premissa de que organizag@es sdo grupos de individuos vinculados por
algum propdsito comum em busca de determinados objetivos, para os fins deste artigo
entende-se que as “disfungdes organizacionais” do SISNAMA séo o conjunto de con-
dicdes formais ou informais, e explicitas ou tacitas, que subvertem os propdsitos das
instituicbes ambientais, que, em geral, legitimam-se dogmaticamente a partir do art.
225 da Constituicdo Federal.

3 SAMPAIO, R. S. R. Regulagdo Ambiental. In: Sergio Guerra. (Org.). Regulagéo
no Brasil: Uma visdo multidisciplinar. 1%d.Rio de Janeiro: FGV Editora, 2014, v. 1,
p. 324. Sobre o problema, aduz o autor: “Para cada novo assunto, para cada nova
ameaga a0 meio ambiente apontada pela ciéncia o modelo de governanca ambiental
brasileiro foi acrescentando mais um colegiado, mais uma autarquia. O resultado esta
refletido em uma complexa rede de entidades dedicadas a protecéo dos bens, recursos
e servicos ambientais, nas trés esferas [federativas] de poder (...)”.
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cidaddos”.®®

O modelo burocrético de gestao publica, ainda que mar-
cado por graves deficiéncias, foi considerado a época de sua ins-
tituicdo a melhor alternativa disponivel em relacdo ao anterior
Estado patrimonialista, no qual a propriedade e os interesses par-
ticulares dos detentores do poder confundiam-se com a proprie-
dade e os interesses estatais. Entretanto, no Brasil, a administra-
¢ao publica burocrética ndo foi bem-sucedida em extirpar a ad-
ministracdo patrimonialista.

Todas essas falhas ficam evidentes quando se constata o
“caos institucional de governanga que atualmente impera na area
ambiental”,*® decorrente de um desenho fragmentado e com-
plexo, que exige coordenacdo entre uma miriade de instituicbes
socioambientais especializadas, e se prova ineficiente e ineficaz
para lidar com as demandas ambientais e promover o0 meio-am-
biente equilibrado.

Isso porgue a excessiva fragmentacdo institucional gera
0 que a literatura econdémica chama de deseconomia de escopo,
com altos custos de transacdo para o setor privado compreender
e se adaptar a ordem juridica, e altos custos de coordenagdo re-
gulatoria para o proprio setor pablico.®

Tratar em profundidade dos problemas de coordenacao
regulatria escapa ao recorte deste artigo, mas é oportuno perce-
ber que a tomada de decisdo depende de uma vasta rede de téc-
nicos e especialistas vinculados a estruturas descoordenadas,
que sdo orientados por diferentes vetores. Isso acontece porque
ainda que as instituicdes socioambientais detenham

% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo puablica burocratica a geren-
cial. Revista do Servico Publico, ano 47, volume 120, n. 1, jan.-abr. 1996, pp. 7-8.

% SAMPAIO, R. S. R. Regulagdo Ambiental. In: Sergio Guerra. (Org.). Regulagéo
no Brasil: Uma visdo multidisciplinar. 1%d. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2014, v. 1,
p. 340.

37 Sobre o assunto, conferir: MARISAM, Jason. Duplicative Delegations. Adminis-
trative Law Review, 63, 181, 184 (2011) 1131. Complementarmente, conferir: FREE-
MAN, Jody; ROSSI, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space, 125
Harvard Law Review, 1131.
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competéncias superpostas, 0s bens tutelados possuem conjuntos
de valores orientadores especificos para cada entidade, reque-
rendo diferentes recortes epistémicos, e, portanto, capacidades
técnicas distintas.

A harmonizacdo entre essas diferentes finalidades pabli-
cas legitimas a serem promovidas ndo é tarefa simples, mesmo
porque os subsistemas socioambientais com estruturas regulato-
rias particulares percebem, reagem e processam os estimulos so-
ciais conforme seus préprios cddigos e programas de operacéo,
na condico de sistemas parciais autopoiéticos.*

Todas essas informacbes devem ser processadas pelo
Conselho de Governo e pelo CONAMA para que as politicas e
normas ambientais sejam congruentes com as finalidades publi-
cas que lhes justificam. N&o obstante, a governanga regulatéria
dessas instituicGes tem sido submetida a um escrutinio marginal
no que se refere a sua adaptacdo ao modelo de Estado regulador
gerencial. Profundamente sujeita as intempéries politico-parti-
darias, a regulacdo ambiental ainda confunde as instancias téc-
nicas e politicas, 0 que torna contestavel a propria fundamenta-
cao epistémica das resolugdes normativas. Explica-se a seguir
tais disfungdes organizacionais em maiores detalhes.

Conforme ja mencionado, o 6rgao superior e politico do
meio ambiente deve ser o Conselho de Governo. Contudo, esse
6rgdo nunca foi instituido pelo Executivo®, e esse papel tem
sido realizado pelo CONAMA, inflacionando suas atribuigdes.
Assim, atualmente, 0o CONAMA e o IBAMA representam a es-
pinha dorsal da regulacdo ambiental brasileira em &mbito fede-
ral®°,

38 Ressalte-se que isso ndo significa dizer que sdo absolutamente indiferentes aos es-
timulos de outros subsistemas, até porque o que ocorre é uma interdependéncia entre
0s acoplamentos estruturais que gera a possibilidade de aprendizagem (e coordena-
¢d0) mutua. Sobre o0 assunto, cf.: CAMPILONGO, Celso Fernandes. Politica, Sistema
Juridico e Decisdo Judicial. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 93-100.

39 0 Decreto XXX, que instituiu de fato a estrutura organizacional do SISNAMA no
ambito do Executivo, foi omisso quanto ao Conselho de Governo.

40 SAMPAIO, R. S. R. Regulagdo Ambiental. In: Sergio Guerra. (Org.). Regulagéo
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Quanto ao CONAMA, o ideal de participagéo social que
o fundamenta se relaciona a contencdo de regras decisorias au-
toritarias. Uma vez que a resolucao de demandas conflitantes de
um grande nimero de partes interessadas é essencialmente um
processo politico, a participacdo legitimaria as normas por dar
VOz a0s grupos menos favorecidos, e pela eficiéncia gerada por
maiores informacdes agregadas, possibilitando ponderacgdes ra-
cionais.

Entretanto, 0o CONAMA conta com um modelo de con-
formagdo burocratica que demonstra que “qualquer expectativa
em relacdo as capacidades participativas do conselho ndo se re-
laciona com seus instrumentos fundacionais”**. O que restou
evidenciado em pesquisa feita junto aos Conselheiros e diante
das reunides*? é que a composicdo e o funcionamento do CO-
NAMA, diametralmente opostos a permeabilizacédo social, acen-
tuam a assimetria de informagdes e as diferencas de poder de
barganha no Plenario. Em outras palavras, sua conformacao bu-
rocratica resulta em um baixo dialogismo entre os representantes
dos diversos setores que atualmente o compdem (governamen-
tal, econdémico e ambientalista). A atual composicéo de Conse-
Iheiros garante a hegemonia da Uni&o nas votagdes plenarias®,

no Brasil: Uma visdo multidisciplinar. 1%d. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2014, v. 1,
p. 307-334.

4 BRAVO CRUZ, Fernanda Natasha. Conselhos nacionais de politicas pUblicas e
transversalidade: (des)caminhos do desenvolvimento democratico. Tese (Doutorado
em Desenvolvimento, Sociedade e Cooperacao Internacional) — Universidade de Bra-
silia, 2017, p. 50.

42 FONSECA, Igor Ferraz da; BURSZTYN, Marcel; MOURA, Adriana Maria Maga-
lhdes de. Conhecimentos técnicos, politicas pablicas e participacdo: o caso do Conse-
Iho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Rev. Sociol. Polit., Curitiba, v. 20, n. 42,
p. 183-198, junho, 2012.

43 Desde o Decreto 9.806/2019, somente 0 Governo Federal possui 43,47% na com-
posicdo do CONAMA. Governos Estaduais contam com 21,73%, Governos Munici-
pais contam com 8,69%, entidades empresariais contam com 8,69%, e entidades da
sociedade civil contam com 17,39% na composicdo. No total, o bloco governamental
conta com 73,9% dos votos.

Na composic¢do anterior, 0 Governo Federal contava com 37%; 0s Governos Estaduais
com 26%; os Governos Municipais com 7.7%, entidades empresariais 7.7%, e
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e ndo ha corpo técnico no proprio 6rgao, de modo que todo o
aparato gerencial que subsidia os processos decorre do MMA e
de entidades vinculadas, como o IBAMA.

Considerando que a Unido possui ingeréncia direta em
setores ambientalmente relevantes, tem-se a Administracdo Pu-
blica desenhando os proprios limites em que deseja atuar. To-
memos o0 exemplo da Petrobras. Em 2015, o MMA foi o respon-
sével pela atualizacdo de resolucdo que tratava de vazamentos
petroliferos. Apos subsidiar toda a discussao, a resolucdo nao
encontrou quaisquer dbices por parte dos demais setores repre-
sentados.** N&o se questiona a possivel exceléncia dos relatorios
apresentados na ocasido. Entretanto, as pesquisas empiricas pa-
recem convergir para um segundo fator de impacto na efetivi-
dade desse forum: as condi¢6es assimétricas de deliberacdo sao
utilizadas como instrumento de dominacdo do processo norma-
tivo. Explica-se.

Na maior parte das questdes enfrentadas, o Plenério pre-
cisa fazer avaliaces de natureza técnica opinavel e complexa®,
ou seja: (1) sdo necessarios conhecimentos técnicos especializa-
dos, mas que ndo levam a resultados Unicos e indiscutiveis; (2)
exigem a ponderacdo de interesses multiplos e conflitantes, ja
que diferentes grupos podem possuir argumentos técnicos

entidades de trabalhadores e da sociedade civil com 21.2%. O bloco governamental
contava com 67% das cadeiras no total.

4 BRAVO CRUZ, Fernanda Natasha. Conselhos nacionais de politicas pUblicas e
transversalidade: (des)caminhos do desenvolvimento democratico. Tese (Doutorado
em Desenvolvimento, Sociedade e Cooperacao Internacional) — Universidade de Bra-
silia, 2017, pp. 53-54.

4 Cf.: JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administrago pablica com-
plexa. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. O autor classifica as a¢bes (ou, nesse caso, deci-
sOes) administrativas em: (i) verificagBes de fatos simples; (ii) verificagdes técnicas;
(iii) discricionariedade técnica simples; (iv) discricionariedade administrativa pura
(politica); e por fim (v) avaliagdo técnica e complexa. Esta Ultima reflete geralmente
as situacdes as quais 0 Conama esta institucionalmente e pragmaticamente encarre-
gado. Esta diferenciagao é util na medida em que influencia na intensidade do controle
judicial, havendo um forte apelo pela deferéncia as escolhas da regulagdo administra-
tiva nesta modalidade nos paises de tradigdo anglo-saxa, e uma trajetria menos uni-
forme quanto a intervencéo judicial em jurisdig@es civilistas.
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razoaveis ou a questdo ultrapassar debates puramente econémi-
cos e envolver também questdes distributivas baseadas em esco-
Ihas politicas a respeito de valores socialmente relevantes.

Diante disso, as decisGes governamentais s serdo efeti-
vamente permeaveis a sociedade civil se as condi¢6es de delibe-
racdo permitirem a reunido de uma maior quantidade de infor-
macdes e sua adequada interpretacdo, com uma visdo mais com-
pleta dos fatos, e a consecutiva ponderacao entre as partes. En-
tretanto, constatou-se*® que Conselheiros oriundos da classe po-
litica e de setores econémicos organizados com frequéncia se
utilizam da linguagem técnica (que, segundo as entrevistas, gera
um “siléncio no Plendrio”) para impor seus interesses diante de
representantes da sociedade civil, que possuem menores condi-
cOes de compreensado das questdes, e maior dificuldade de pagar
por uma assessoria técnica efetiva.

No mesmo sentido, restou evidenciado*’ que para 85%
dos Conselheiros os assuntos ndo sdo compreendidos plena-
mente por todos. A linguagem técnica € um fator determinante
para 74% deles. Os representantes da sociedade civil sdo vistos
como 0s menos capacitados, inclusive por eles mesmos. Ainda
que haja um alto grau de escolaridade entre os Conselheiros
(71% com poés-graduagdo em curso ou concluida), a debilidade
surge, segundo os préprios Conselheiros, (i) da multiplicidade
de assuntos albergados sob a denominacao “questao ambiental”,
que podem ser infinitos; e (ii) de haver a necessidade de super-
posicao entre conhecimentos técnico-cientificos como ciéncias
bioldgicas e exatas, conhecimentos juridicos, e conhecimentos
de gestéo publica, 0 que muitas vezes sé pode ser alcangado com

46 FONSECA, Igor Ferraz da; BURSZTYN, Marcel; MOURA, Adriana Maria Maga-
Ihdes de. Conhecimentos técnicos, politicas pablicas e participagéo: o caso do Con-
selho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Rev. Sociol. Polit. Curitiba, v. 20, n.
42, junho, 2012, p. 185.

4T FONSECA, Igor Ferraz da; BURSZTYN, Marcel; MOURA, Adriana Maria Maga-
Ihdes de. Conhecimentos técnicos, politicas publicas e participacdo: o caso do Con-
selho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Rev. Saociol. Polit. Curitiba, v. 20, n.
42, junho, 2012, p. 189.
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um forte aparato de suporte decisorio.

E ainda interessante perceber que a mesma pesquisa
constatou*® que os proprios integrantes do CONAMA conside-
ram que produzem Resolugdes de baixa qualidade técnica e que
impactam negativamente no setor regulado, dentre as quais ci-
tam, como exemplo, as Resolucdes relativas as Areas de Preser-
vacdo Permanente, como a Resolucgdo 302/2002, a 303/2002 e a
369/2005.

Além disso, ha bastante tempo que a transparéncia do
processo decisorio no CONAMA é objeto de intensa critica®®.
Ainda que o 6rgao alegue que para cada resolu¢do normativa ha
um processo administrativo distinto, 0 acesso a tais processos
ndo é simples. A solicitacdo de vista aos autos deve ser feita via
e-mail, e ndo h& um prazo para o agendamento da consulta, que,
quando agendada, devera ocorrer presencialmente em Brasilia,
sem possibilidade de disponibilizacdo por meios alternativos,
como e-mail ou correios®-5t. Com isso, o controle social se faz
diminuto e incompativel com a realidade contemporanea, que
possibilita grandes fluxos informacionais via internet.

O distanciamento entre o Conselho e a sociedade repre-
sentada torna-se ainda mais evidente quando se constata® que

48 FONSECA, Igor Ferraz da; BURSZTYN, Marcel; MOURA, Adriana Maria Maga-
Ihdes de. Conhecimentos técnicos, politicas publicas e participagdo: o caso do Conse-
Iho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Rev. Sociol. Polit. Curitiba, v. 20, n. 42,
junho, 2012, p. 191.

49 por exemplo, cf.: LA MARE, Julia de. Analise de impacto regulatério no direito
ambiental: limites e possibilidades. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagéo
Getulio Vargas. Dissertagdo (mestrado), 2015, capitulo I.

50 Ainda que siga a Lei de Acesso a Informagéo, o CONAMA justifica a dificuldade
em realizar agendamentos para consultas dada a necessidade de localizar os processos
administrativos. Cf.. LA MARE, Julia de. Analise de impacto regulatdrio no direito
ambiental: limites e possibilidades. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo
Getulio Vargas. Dissertacdo (mestrado), 2015.

51 LA MARE, Julia de. Analise de impacto regulatério no direito ambiental: limites e
possibilidades. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacéo Getulio Vargas. Dis-
sertagdo (mestrado), 2015.

52 FONSECA, Igor F.; MOURA, Adriana M. Conselho Nacional de Meio Ambiente:
analise e recomendacgdes de aperfeicoamento. In: Governanga ambiental no Brasil:
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A grande maioria dos conselheiros (75%) afirmou possuir uma
base de apoio, ou seja, um grupo de pessoas que representa.
Destes, 59% afirmam se reportar a esta base para tomar deci-
sOes e informd-la sobre o andamento dos atos do Conama —
principalmente via e-mail/lista de discusséo, reunides presen-
ciais, conversas pessoais e telefonemas. Contudo, é digno de
nota a proporcdo de conselheiros (25%) que ndo conta com
nenhuma base de apoio ou desconheca a questdo. (Enfase do
autor).

Em sentido similar, Milaré> e Mirra® consideram que a
participacao popular na formulacao de politicas publicas ambi-
entais é exatamente onde tem ocorrido a maior deficiéncia den-
tre todas as dimensdes de participacdo administrativa relativas
ao meio ambiente. Para eles, a deficiéncia de participacao e con-
trole no CONAMA é até maior que os problemas de participacédo
no processo legislativo e na seara jurisdicional. N&o raro a po-
pulacdo desconhece a existéncia do CONAMA, imputando ao
IBAMA todas as atribuicdes regulatdrias da esfera federal.

Grande parte dessa deficiéncia pode ser atribuida a au-
séncia fatica de um canal direto (em oposi¢do a representativo)
que ligue a comunidade aos 6rgdos da Administracdo Publica, e
a falta de composicdo paritaria no colegiado responsavel, no
qual a maioria das propostas dos entes civis intermediarios sao
rejeitadas. Por esse exato motivo, Milaré> considera que é so-
mente no momento da elaboracdo e discussdo dos Estudos de
Impacto Ambiental e seu respectivo Relatorio de Impacto Am-
biental (EIA/RIMA) diante das autarquias executoras que a co-
letividade pode finalmente influir nos planos e atividades que

instituicdes, atores e politicas publicas. Org.: Adriana Magalhaes de Moura. Brasilia:
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2016, p. 75.

53 Milaré, Edis. Direito do ambiente. 112 ed. rev. atual. e ampl. S8o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, pp. 218-220.

5 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. A participagio popular na prote¢io do meio ambiente.
Texto a mesa de Legislagdo sobre “Meio Ambiente e suas Tendéncias” da Camara
Americana de Comércio para o Brasil. Sdo Paulo, 1989.

55 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 112 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, pp. 219.
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repercutem no meio ambiente.

De fato, o Plenario do CONAMA relne-se somente a
cada trés meses (ordinariamente) para deliberar sobre uma vasta
gama de assuntos que afligem o interesse de uma nagdo com
proporcdes continentais, e 0 MMA detém um intenso poder de
controle das pautas que serdo votadas, estando na posicéo de
presidéncia.®®

Mesmo com as reunides esparsas prejudicando a eficién-
cia do 6rgdo, existem reclamacdes constantes dentre os proprios
Conselheiros de que a pauta e os subsidios para discussdo sdo
disponibilizados com pouca antecedéncia®’. Outras dificuldades
apontadas sdo o pouco tempo de discussdo nas reunides, a ca-
réncia de estrutura, a baixa prioridade politica do Ministério do
Meio Ambiente, os mandatos ndo remunerados e a limitacéo de
passagens e didrias para comparecimento dos Conselheiros,
além de “questdes politicas alheias a agenda do Conselho” que
tomam o tempo e travam as discussdes referentes as competén-
cias finalisticas do 6rgéo.

O sistema adotado pelo CONAMA também possui al-
guns limites identificados por Stewart® dignos de nota. A natu-
reza politica do 6rgdo — composto por representantes de interes-
ses concorrentes e abertamente partidarios — sugere que um Ple-
nario responsavel por todo o espectro de competéncias deciso-
rias ndo poderia ser encorajado. Em processos sobre a acomoda-
cao de varios interesses econdmicos e sociais, a imparcialidade
e tecnicidade para assegurar decisfes justas e sustentaveis seria
questionavel. E ainda que as decisdes sejam tomadas prezando

% Sobre a questdo, cf.: Regimento Interno do CONAMA. A nova versao foi publicada
no Diario Oficial da Unido em 5 de novembro de 2019. Disponivel em:
https://bit.ly/35esOef.

57 FONSECA, Igor F.; MOURA, Adriana M. Conselho Nacional de Meio Ambiente:
analise e recomendacdes de aperfeicoamento. In: Governanga ambiental no Brasil:
instituicGes, atores e politicas publicas. Org.: Adriana Magalhédes de Moura. Brasilia:
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2016, pp. 63.

%8 STEWART, Richard B. The Reformation of American Administrative Law. Har-
vard Law Review, Vol. 88, No. 8 (Jun., 1975), p. 1798.
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pela imparcialidade, ndo seria essa a mensagem transmitida aos
entes regulados. Funcbes extremamente técnicas ndo deveriam
ser entregues a iniciativas partidarias, e a funcdo normativa, de
natureza sociotécnica é, de fato, a atribuicdo de maior importan-
ciado CONAMA.

Com tantas deficiéncias em evidéncia, uma série de re-
formas de alto impacto tém ocorrido na dinamica da regulacao
ambiental em 2019 com o objetivo de trazer maior eficiéncia de-
cisoria ao 6rgdo. Em maio, foi expedido o Decreto 9.806, que
alterou a composicdo do CONAMA — de 96 Conselheiros, pas-
saram a 22. Enquanto férum de deliberacdo democratica, ha uma
perda vultosa de informacbes agregaveis pela reducédo do nd-
mero de Conselheiros, ocorrendo um possivel trade-off entre efi-
ciéncia decisoria e democracia deliberativa.

Tratar em minucias da questdo da mudanca de composi-
¢ao numéricado CONAMA e sua representatividade poderia ser
objeto de artigo proprio, ndo sendo possivel abarcar a questao
por completo. Entretanto, é pertinente para o atual recorte escla-
recer que a legitimidade democratica do 6rgdo tém sido mais do
gue nunca questionada, haja vista que: (i) ha nova composicéo,
a hegemonia da Unido tornou-se mais acentuada, considerando
que houve uma ampliacdo de sua representatividade em nimeros
relativos®®; (i) antes, representantes da sociedade civil eram ori-
undos de categorias maltiplas, como cientistas, quilombolas e
ambientalistas. Na nova composigédo, todos 0s cinco represen-
tantes da sociedade civil sdo oriundos de associa¢Ges ambienta-
listas; e (iii) agora, representantes da sociedade civil s&o empos-
sados por sorteio, e ndo mais eleitos por voto popular; (iv) os
mandatos correspondentes aos Conselheiros representantes da
sociedade civil reduziram-se pela metade do tempo.

Quanto ao motivo (iv), esclarece-se que 0s representan-
tes da sociedade civil detém mandatos de um ano, vedada a re-
conducdo. Entidades do setor econdmico e governamentais nao

59 Conferir nota de nimero 20 supra.
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possuem a mesma restricdo temporal no mandato, gerando uma
adversidade peculiar para os representantes civis com mandatos
de alta rotatividade: o tempo e 0s custos de adaptacao a dindmica
do 6rgdo, que inclui a opgéo dos préprios Conselheiros em arcar
com investimentos para sua capacitacdo, podem ser considera-
dos muito altos para uma atuacao temporal inexpressiva. Consi-
derando-se que o Plenario se reline somente trés vezes ao ano, e
que a producdo normativa do 6rgdo costuma variar em uma mi-
riade de assuntos, em densidade, e em quantidade de resolucGes
produzidas®, altos investimentos em aparato de suporte deciso-
rio e em capacitacdo podem nao refletir os beneficios na pers-
pectiva do individuo.

Dessa maneira, novos questionamentos sobre a legitimi-
dade da reforma somam-se aos antigos problemas de falta de pa-
ridade nas condi¢des de deliberacdo, em razdo da dominacao
exercida através da prépria composicdo do Conselho, e da
grande assimetria de informacdes causada pela diferenca de su-
porte técnico disponivel entre os Conselheiros. Em meio ao in-
tenso debate nacional sobre a efetividade da tutela ambiental, o
funcionamento autorreferente do 6rgdo administrativo se tornou
objeto de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamen-
tal (ADPF)®".,

Em suma, as disfunc¢des organizacionais suscitadas nesta
secao refletem um processo normativo com um grave déficit de
legitimidade democratica no CONAMA, e sérios questionamen-
tos a respeito da capacidade institucional do CONAMA em pro-
duzir resolucdes técnicas que sejam eficientes e eficazes.

Tendo essas consideracdes em mente, entende-se que 0

60 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Legislag&o e politicas publicas: a lei enquanto
instrumento de acdo governamental. 2012. Tese (Doutorado em Filosofia e Teoria
Geral do Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2012,
p. 190.

61 Interposta pelo Ministério Plblico Federal (MPF), que, enquanto entidade contro-
ladora, possui cadeira cativa como ouvinte em todas as reunides do Plenario. Arguigdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 623 de 2019, Relatora Mi-
nistra Rosa Weber.
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modelo de Conselho popular estabelecido na PNMA é um ti-
mido avango na ampliacdo da efetiva permeabilizagéo social, se
comparado com outros desenhos institucionais de processos de-
cisorios com a mesma finalidade.

Tome-se como exemplo o caso das agéncias reguladoras
brasileiras: nelas, é obrigatorio que sejam instituidas consultas
publicas durante a gestacdo de atos normativos®?, com o fim de
proporcionar efetiva participagéo social — o que implica que haja
uma adequada consideracao por parte dos tomadores de decisao
das diversas razfes suscitadas no processo. Além da consulta
publica, as agéncias precisam disponibilizar na internet a analise
de impacto regulatério (AIR) realizada para o propoésito regula-
torio em discussao, e disponibilizar ainda um relatério contendo
a totalidade de comentérios recebidos durante o periodo de con-
sulta pablica, com o subsequente posicionamento da agéncia di-
ante dessas manifestacoes.

De qualquer forma, constata-se que 0 CONAMA passou
por significativas alteracBes referentes a sua composicado e fun-
cionamento, com o intuito de moderniza-10. Em meio a todas
essas transformacOes, encontra-se a insercdo da analise de im-
pacto regulatério no processo normativo do 6rgdo. Em vista
disso, a préxima secdo tem como objetivo analisar em maiores
mindcias o processo normativo do CONAMA, e identificar de
que maneira as praticas institucionais e o contexto regulatério
do 6rgdo podem moldar a implementagdo da AIR na regulacdo
ambiental.

3 ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO COMO INS-
TRUMENTO DE MUDANCA INSTITUCIONAL?

62 Desde 2019, o procedimento é obrigatério por forca do artigo 6° da Lei Geral das
Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848 de junho de 2019). Ainda que a pratica institu-
cional seja anterior ao diploma legal, havia uma grande heterogeneidade na aplicacéo
do instituto. A nova norma traz a tendéncia de uniformizacao.

63 Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em: <https://bit.ly/2DY9whM>. Acesso
em 23 de mai. 2019.
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Em setembro de 2019, o Plenario do CONAMA reuniu-
se para a apreciar, em regime de urgéncia, a proposta de revisdo
de seu Regimento Interno, com vistas a adequa-lo a nova com-
posicao do Conselho e otimizar a eficiéncia do processo deciso-
rio. Na oportunidade da reviséo do Regimento do CONAMA, o
MMA propos a inser¢ao da expressao “analise de impacto regu-
latério” em meio ao processo normativo do 6rgdo ambiental, na
expectativa de atender a Lei 13.874 de 2019.

Além disso, adveio a emenda proposta pela Confedera-
cao Nacional da Industria (CNI) e pela Confederacdo da Agri-
cultura e Pecuéria do Brasil (CNA), que estabelece que a AIR
“deve estar em consondncia com a regulamentacdo do Art. 5°
[da Declaracéo de Liberdades Econémicas], ndo podendo ser
exigida até a sua publica¢do”. Ambas as propostas foram apro-
vadas.®*

Vale notar que desde o antigo Regimento ja era possivel
identificar um vetor consequencialista embrionario na producao
normativa do 6rgdo, ainda que as exigéncias relativas a prospec-
cao e valoracdo das consequéncias fossem pouco sofisticadas.
Conforme o antigo dispositivo,®® o processo normativo origi-
nava-se por iniciativa de qualquer Conselheiro que apresentasse
minuta de resolucdo e justificativa com contetdo técnico minimo
necessario a sua apreciacdo. Nessa proposicdo, o vetor conse-
quencialista refere-se ao art. 12, 81° V do antigo Regimento,
enquanto parte essencial da justificacdo da norma: os Conselhei-
ros deveriam expor 0s possiveis impactos e consequéncias espe-
radas, além dos setores a serem afetados pela aprovacao da ma-
téria.

Na medida em que a formulacao dessa primeira iniciativa
normativa ndo contava com nenhum suporte técnico ou

64 O novo Regimento Interno foi publicado no Diario Oficial da Unido em 5 de no-
vembro de 2019. Disponivel em: https://bit.ly/35esOef.
 Art. 12, § 1° do Regimento Interno do CONAMA de 2011.
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gerencial obrigatdrio por parte do SISNAMA, o conteddo mi-
nimo da minuta variava de acordo com o aparato técnico indivi-
dual que estivesse disponivel a cada Conselheiro. Como visto na
secdo anterior, esse aparato pode diferir substancialmente entre
0s setores representados e mesmo entre Conselheiros do mesmo
setor. Nesse sentido, a minuta de resolucdo poderia ser entendida
como um documento possivelmente rudimentar, dado que exis-
tem proponentes com diferentes condi¢cbes materiais para pro-
cessar informac@es sociotécnicas e formular as justificativas.

Poucas foram as alteragdes formais do processo norma-
tivo do CONAMA que impactam no recorte deste artigo.%® Para
além da insercdo da AIR, foram atualizadas as nomenclaturas
das instituicGes que participam ou prestam assisténcia técnica e
gerencial ao CONAMA, e alguns prazos para manifestagdes fo-
ram reduzidos. A densidade das prescricBes processuais man-
teve-se praticamente inalterada, sendo apenas atualizada.

A implementacdo da AIR na normatizacdo ambiental ndo
se enquadra, entdo, em um contexto de remodelacdo completa
dos habitos institucionais. Ao contrario, o novo Regimento In-
terno apenas inseriu a expressao “analise de impacto regulato-
rio” no lugar da antiga prescri¢ao consequencialista rudimentar
que obrigava Conselheiros a especularem sobre 0s possiveis im-
pactos de suas minutas de proposi¢do. Para maior detalhamento,

explicita-se a nova prescri¢do abaixo:
Art. 11. As propostas de resolucéo deverdo ser apresentadas a
Secretaria-Executiva do Conama por meio de minuta e justifi-
cativa com contelido técnico minimo necessario a sua aprecia-
céo.
§1° A justificativa da proposta de resolucdo devera conter, no
minimo, as seguintes informacoes:
| - Relevancia da matéria ante as questdes ambientais do Pais;
Il - Degradacdo ambiental observada, quando for o caso, se
possivel com indicacfes quantitativas;
I11 - Aspectos ambientais a serem preservados, quando for o

86 Anteriormente, o processo normativo do CONAMA, em seu aspecto geral, figurava
no artigo 12, e agora consta no artigo 11 do novo Regimento Interno.
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caso, se possivel, com indicages quantitativas;
IV - Escopo do conteido normativo; e
V - Analise de Impacto Regulatdrio.

()

§ 12. A Andlise de Impacto Regulatdrio prevista no inciso V do
8§ 1o do caput deverd estar em consonéncia com a regulamen-
tacdo do Art. 5° da Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019,
nao podendo ser exigida até sua publicacéo.

(Enfases do autor).

Os subitens que se seguem nessa se¢do buscam identifi-
car, de maneira ndo exauriente, de que forma o contexto regula-
torio brasileiro moldara as préticas institucionais relacionadas a
incorporacdo da AIR na normatizacdo ambiental. Esta preocu-
pacao surge a partir da constatacdo, na literatura internacional,
de que a difusdo mundial da analise de impacto regulatério gerou
diferentes préaticas (e resultados) quando aplicada a contextos
politico-burocraticos distintos.®” No Brasil, os estudos pioneiros
sobre a influéncia de fatores contextuais na incorporagéo da AIR
no ambiente regulatorio sdo de Peci e Sobral, e deram maior
atencéo as agéncias reguladoras independentes.58-5°

Dito nas palavras de Radaelli, chegou-se a conclusdo de
que a difusdo de uma mesma garrafa rotulada como AIR ndo
produziu vinhos similares.”® Na concepcdo desse autor, 0 “7o-
tulo” conhecido como andlise de impacto regulatério pode ser
compreendido: (a) enquanto um discurso promovido por agentes
estatais; e (b) enquanto a adogéo de guias e regulacdes estimu-
lando a AIR. Ja 0 “vinho” pode ser compreendido: (c) enquanto
0 contelido substantivo da AIR que é desenvolvido em diferentes

67 \Ver nota de nimero 18.

% PECI, Alketa. Avaliagdo do Impacto Regulatério e sua Difusdo no Contexto Brasi-
leiro. Revista de Administracdo de Empresas, v. 51, n. 4, jul/ago 2011, p. 336-348.
8 PECI, A.; SOBRAL, F. Regulatory Impact Assessment: How political and organi-
zational forces influence its diffusion in a developing country. Regulation & Govern-
ance, [s. 1.], v. 5, n. 2, p. 204-220, 2011. DOI 10.1111/j.1748-5991.2011.01105.x.

0 RADAELLLI, Claudio M. Diffusion without convergence: how political context
shapes the adoption of regulatory impact assessment, Journal of European Public
Policy, 12:5, 2007, pp. 924.
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paises; e (d) enquanto a efetiva incorporagédo da AIR nos proces-
sos politico-regulatdrios.”

Como ja mencionado, este artigo ndo busca explicar a
difuséo e incorporacgdo formal da AIR no Brasil, nem identificar
0 que seria o desenvolvimento de um bom AIR. Em vez disso,
este artigo propde-se a identificar quais elementos do contexto
institucional influenciardo na incorporacdo substantiva (elemen-
tos “c” e “d”) da AIR no processo normativo ambiental brasi-
leiro.

Para tanto, este artigo apoia-se na premissa desenvolvida
por Radaelli de que pelo menos quatro dimensdes contextuais
devem ser consideradas: (1%) o tipo de burocracia responsavel
pela AIR; (2%) as caracteristicas do processo decisorio; (3%) a ca-
pacidade do Governo de processar e lidar com conflitos distri-
butivos; e (4%) os atores envolvidos na AIR. Essas quatro dimen-
sBes impactam no funcionamento e na propria credibilidade re-
gulatéria da AIR, e, portanto, na incorporacao desse instrumento
como originalmente fora concebido.

Para maior aprofundamento desses elementos contextu-
ais, recorreu-se a escola neoinstitucionalista, em sua vertente co-
nhecida como nova economia institucional. Nessa vertente, a li-
teratura busca sofisticar os ensinamentos da escola econdmica
ortodoxa através da incorpora¢do de elementos comuns a outros
ramos epistémicos como direito, psicologia, historia e sociolo-
gia’ e possui diversos autores expoentes que serviram como

T RADAELLLI, Claudio M. Diffusion without convergence: how political context
shapes the adoption of regulatory impact assessment, Journal of European Public
Policy, 12:5, 2007, p. 927.

2 RADAELLLI, Claudio M. Diffusion without convergence: how political context
shapes the adoption of regulatory impact assessment, Journal of European Public
Policy, 12:5, 2007, pp. 930-931.

3 “The ‘new institutionalism’ tries to avoid unfeasible assumptions that require too
much of political actors, in terms of normative commitments (virtue), cognitive abil-
ities (bounded rationality), and social control (capabilities)”. MARCH, James J.; OL-
SEN, Johan P. Elaborating the “new institutionalism”. In: BINDER, Sarah; RHODES,
R. A.; ROCKMAN, Bert. The Oxford Handbook of Political Institutions. New York:
Oxford University Press, 2006, p. 16.
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parte do referencial tedrico para a abordagem realizada.
Passasse-se entdo a explorar cada uma das dimensdes
contextuais a seguir.

3.1 O TIPO DE BUROCRACIA RESPONSAVEL PELA AIR
AMBIENTAL — O SISNAMA.

Tratando do tipo de burocracia responsavel pela AIR
(primeira dimensao), observa-se que o contexto institucional ori-
ginal é o norte-americano. No ambiente regulatério norte-ame-
ricano, a AIR é desenvolvida por agéncias reguladoras indepen-
dentes que sdo monitoradas por um metaregulador central, o Of-
fice of Information and Regulatory Affairs (OIRA).”* Nos Esta-
dos Unidos, a legitimidade do processo regulatorio € baseada
mais na credibilidade técnica das agéncias reguladoras, e menos
no controle puramente politico. Por isso, as agéncias sdao bem
equipadas e dispem de recursos humanos altamente capacita-
dos nos diversos campos epistémicos da ciéncia, 