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Resumo

Este trabalho tem por objetivo analisar a legislagdo ambiental brasileira referente ao
licenciamento ambiental a partir da visdo critica da justica ambiental, procurando
compreender seu papel enquanto espago formal de disputas por justica ambiental. Para
tanto, foram analisados instrumentos legais federais e estaduais, emanados pelos Poderes
Legislativo, Executivo e, na esfera administrativa, pelos 6rgdaos ambientais. Os dados foram
processados por meio do software IRaMuTeQ, sendo empregadas as analises de Classificagdo
Hierarquica Descendente e Nuvem de Palavras. Os resultados apontaram, em todas as classes
analisadas, elementos sinalizadores de injustica ambiental. Assim, observou-se, no ambito
dos instrumentos legais analisados, um discurso hegemdnico utilitarista, que reproduz o meio
ambiente a partir do viés econémico, destituido de sentidos socioculturais. Neste sentido,
conclui-se que a legislagdo brasileira referente ao licenciamento ambiental, além de ndo
exercer seu papel na construgdo de resultados ambientalmente justos no ambito dos conflitos
ambientais, podem se transmudar em mecanismos legais de reproducdo e legitimagdo de

injusticas ambientais.

Palavras-chave: legislagdo ambiental; licenciamento ambiental; conflitos ambientais; justica
ambiental; injustica ambiental.

Abstract

This work aims to analyze the Brazilian environmental legislation regarding environmental
licensing from the critical view of environmental justice, seeking to understand its role as a
formal space for disputes for environmental justice, and as a mechanism for legitimizing
environmental justice or injustice. For this purpose, federal and state legal instruments, issued
by the Legislative and Executive Powers and, at the administrative level, by the environmental
agencies, were analyzed. Data were processed using the IRaMuTeQ software, using the
Descending Hierarchical Classification and Word Cloud analyses. The results showed, in all
analyzed classes, elements that indicate environmental injustice. Thus, within the scope of the
analyzed legal instruments, a hegemonic utilitarian discourse was observed, which reproduces
the environment from an economic perspective, devoid of sociocultural meanings. In this

sense, it is concluded that the Brazilian legislation regarding environmental licensing, in
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addition to not adequately exercising its role in the construction of environmentally fair results
in the context of environmental conflicts, can be transmuted into mechanisms for the

reproduction and legitimization of environmental injustices.

Keywords: environmental legislation; environmental licensing; environmental conflicts;
environmental justice; environmental injustice.
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1. Introdugao

No que se refere a organizagado politica, o Brasil se constitui enquanto
Estado Democratico de Direito, uma das expressdes dos Estados modernos
ocidentais, no qual todos, cidaddos comuns e o préprio Poder Publico,
encontram-se submetidos aos ditames da legislagdo vigente no pais. Neste
modelo politico, baseado na cldssica teoria da reparticdo de Poderes de
Montesquieu (2007), os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario atuam de
forma autébnoma e independente, porém limitando-se mutuamente, de
forma a neutralizar possiveis abusos decorrentes de uma concentragao
unilateral de poder, tal como nos modelos de Estado absolutistas. Assim, no
Estado Democratico de Direito busca-se assegurar, por meio da protecao
juridica, garantias e direitos fundamentais do cidaddao (HORTA, 2011).

Desta forma, é notdria a importancia dos mais variados instrumentos
legais vigentes no pais como mecanismos de regulamentagdo das relagdes
sociais — raciocinio que nao é diferente quando sdo levadas em consideragdo
as relagcOes provenientes da seara ambiental. Sob este aspecto, um extenso
arcabouco de instrumentos legais, emanados prioritariamente do Poder
Legislativo, a quem incumbe a funcdo legislativa, mas também do Poder
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Executivo e, na esfera administrativa, de distintos Orgdos Ambientais,
disciplinam o trato das questdes ambientais no pais?.

A esse respeito, diversos autores, dentre eles Acserald (2004a, 2005),
Zhouri, Laschefski e Paiva (2005), Rothman (2008) e Santos (2012, 2020)
destacam o papel dos instrumentos legais como arenas de materializacao
dos conflitos ambientais, correspondendo a espagos formais
disponibilizados pelo Estado nos quais diferentes atores sociais e seus
respectivos discursos se confrontam em disputas por justica ambiental.

Neste sentido, é extremamente importante a edicdo da Lei 6.938, de
31 de agosto de 1981, que instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA) no Brasil. A normativa, além de estabelecer o modelo
descentralizado de gestdo ambiental, define a diretriz a ser observada em
todo o pais na elaboracdo de instrumentos legais ambientais. Assim, sdo os
principios gerais estabelecidos pela PNMA que possibilitam a analise
conjuntural desta complexa estrutura normativa, ja que todos os
instrumentos legais ambientais no pais se encontram entrelacados pela linha
de comando contida na Lei 6.938/81, alinhando-se a ela.

Dai a importancia de analises mais aprofundadas a respeito do campo
simbdlico de valores que norteia a elaboracdo e intepretacdo dos
instrumentos legais ambientais, pois numa concepc¢ao utilitarista, embora
sejam materialmente cumpridas todas as exigéncias legais, ainda assim é
possivel que o processo redunde em injusticas ambientais, tal como alertado
por Acserald (2004a).

Sendo assim, o objetivo do presente trabalho é de analisar os
instrumentos legais ambientais brasileiros, em nivel federal e estadual (neste
ultimo caso, instrumentos legais do Estado de Minas Gerais), interpretando-
os a luz da visdo critica da justica ambiental. Desta feita, procura-se
compreender como a legislacdo ambiental brasileira, notadamente
referente ao licenciamento ambiental, pode se traduzir em espagos de
disputas por justica ambiental e, consequentemente, como mecanismos
legais de legitimac¢do de justica ou de injustica ambiental.

2. Referencial teodrico

! Considerando que ao Poder Judicidrio cabe prioritariamente a fungdo de julgar, ou seja, de dizer o direito
num determinado caso concreto, e que s6 excepcionalmente exercera eventual fungdo deliberativa, o
presente trabalho se concentrara nos atos normativos ambientais exarados pelos Poderes Executivo e
Legislativo, além dos atos emanados dos Orgdos Ambientais, que sdo vinculados & esfera executiva.
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2.1. Conflito ambiental e reproducao de injusticas ambientais: breves
reflexGes

Conforme pontua Acserald (20044, p. 08), as sociedades modernas sdo
marcadas por distintos projetos de uso e significacdo de seus recursos
ambientais, razao pela qual, conforme o autor, “a questdo ambiental é
intrinsecamente conflitiva, embora esse carater nem sempre seja
reconhecido no debate publico”. Assim, as disputas ambientais
compreendem dois niveis de manifestacao — material e simbdlico — dado que
é o campo de valores de cada um dos agentes em disputa (dimensdo
simbdlica) que orientard a acdo destes no campo material. Em outras
palavras: os modos de distribuicio de poder no campo material serdo
determinados a partir do confronto de racionalidades travados no campo
simbdlico, legitimando ou deslegitimando praticas socioculturais (GOULD,
2004).

A respeito destas disputas de legitimidade, Acserald (2010) aponta a
existéncia de duas racionalidades distintas — utilitarista e cultural -
orientando as arenas de construcdo simbdlica da questdo ambiental. Na
visdo hegemonica utilitarista, o meio ambiente é visto como uno, escasso e
desprovido de quaisquer sentidos socioculturais. Neste aspecto, sendo o
meio ambiente um objeto para acumulacdo de riquezas, ndo caberiam
interrogacdes e questionamentos a respeito dos usos e fins para os quais se
apropriariam os recursos ambientais, estando todos os seres humanos
igualmente sujeitos aos efeitos danosos da degradagdo ambiental.

Em contrapartida, a racionalidade cultural concebe o meio ambiente
como dotado de significados culturais e simbdlicos e, portanto, sujeito a
distintas formas de uso e significagdo. Nesta perspectiva, o questionamento
a respeito dos fins para os quais sdo apropriados os recursos naturais é de
intensa importancia. Além disto, esta corrente entende que a exposi¢ao dos
individuos aos riscos ambientais é desproporcional, dada a diferente
capacidade dos grupos sociais de escaparem aos efeitos da degradagdo
ambiental.

Desta feita, conforme Acserald (2004a), no contexto da ldgica
hegemonica utilitarista, os conflitos ambientais representam impasses que
devem ser superados de modo a ndo atuarem como restricGes ao
desenvolvimento, em lugar de expressdes de diferengas simbdlicas entre
distintos grupos ou individuos. Nesta perspectiva, o desenvolvimento
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assume um sentido reducionista de crescimento econdmico,
desconsiderando outras leituras que compreendam o desenvolvimento
como um processo que englobe, para além da questdao econdmica, também
aspectos politicos e sociais.

E neste sentido que autores como Zouri e Zucarelli (2008) apontam
que, no campo material, os conflitos ambientais retratam rela¢Oes
assimétricas de poder, dada a disparidade no acesso a recursos (sejam
sociais, politicos ou econémicos), entre os individuos ou grupos envolvidos
na disputa. Conforme Porto (2011), esta desproporcionalidade é uma
caracteristica prdpria de sociedades notadamente marcadas pela
desigualdade, como a brasileira, e pode ensejar, desta maneira, as mais
variadas situagGes de injustica ambiental.

As reflexdes expostas acima permitem inferir que os resultados dos
conflitos ambientais, na esfera material, estdo diretamente relacionados a
construcdo da nocdo de justica, na esfera simbdlica. Sob este aspecto,
Schlosberg (2003, 2004), ao entender como insuficiente a nog¢ao de justica
distributiva, aos moldes das teorias classicas liberais (Rawls, 1971), propde
uma concepgdo triplice de justica ambiental que, para além do aspecto
distributivo, englobe trés dimensdes: distribuicdGo, reconhecimento e
participagéo.

A teoria triplice de Schlosberg, que se fundamenta principalmente a
partir dos estudos de Young (1990) e Fraser (2001), assim como das
demandas dos proprios movimentos contemporaneos por justica ambiental,
propde uma nova abordagem entre as teorias da justica e a questdo
ambiental, de modo a englobar os aspectos sociais, culturais, simbdlicos e
institucionais que se encontram na origem da distribuicdo desigual. Nesta
visdo, a injustica ambiental, enquanto lesdo a um ou mais destas dimensdes
de justica, ndo se reduziria a uma questdo de distribuicdo desigual, mas sim,
refletiria  diferengas estruturais entre distintos grupos sociais
(SCHOLOSBERG, 2004).

Se a teoria de David Schlosberg apresenta um parametro para o
entendimento da nocdo de justica ambiental, as causas das injusticas
ambientais podem ser compreendidas a partir do paradigma do marxismo
ecolégico, uma releitura dos referenciais marxistas a partir do viés
ambiental, corrente a qual alinham-se autores como Foster (1999, 2005),
Burkett (1999), Altvater (2006), Harribey (2001), Quaini (1979), Tagliavini e
Sabbatella (2011), Andriolli (2009), Loureiro (2015), dentre outros.
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Burkett (2007) aponta que a critica marxista ambiental entende que,
sendo inerente ao sistema capitalista a atribuicdo de valor de mercado e a
apropriacao livre e desenfreada dos recursos da natureza para producao de
lucro, se estabelece uma relagdo antagbnica: o dinheiro e os valores
monetdrios sdo homogéneos, divisiveis, modveis, reversiveis e
guantitativamente ilimitados, um notdrio contraste com a variedade
qualitativa, indivisibilidade, irreversibilidade e limites quantitativos para os
valores de uso existentes e provenientes da natureza.

Nesta perspectiva, os movimentos por justica ambiental, a partir deste
campo simbdlico, questionam no plano material o poder institucional do
proprio capital, de tal maneira que o enfrentamento das questdes
ambientais ndo deve se pautar apenas em ganhos de eficiéncia de mercado,
mas também, e principalmente, por ganhos de democratiza¢gdo (ACSELRAD,
2005). Sob esta 6tica, as injusticas ambientais corresponderiam, assim, em
contradicoes préprias do sistema capitalista.

E neste sentido que o desenrolar dos mais variados conflitos
ambientais, inclusive na esfera juridica, pode conformar situacdes sociais de
injustica ambiental. Alinhando-se a esta teoria, autores como Acserald et.al
(2009) e Porto (2011) apontam que a injustica ambiental se materializa,
portanto, através de mecanismos sociopoliticos que, ao mesmo tempo em
gue concentram sobre uma fracdo privilegiada da sociedade as benesses
provenientes do ambiente, direcionam para os setores mais fragilizados os
danos e riscos ambientais. Desta forma, a (in)justica ambiental aloca a
relacdo entre duas varidveis, quais sejam, a desigualdade social e problemas
ambientais, de tal maneira que ndo ha como dissociar a ocorréncia de
conflitos ambientais das assimetrias na distribuicdo simbdlica do poder, o
que é corroborado por pesquisadores dos mais diferentes campos
académicos, como Porto (2004, 2011), na area de saude coletiva; Bullard
(2004), Acserald (2004a, 2004b, 2002) e Herculano (2002), na area de
ciéncias sociais criticas; e Martinez-Alier (1992, 1999, 2007), na ecologia
politica, dentre muitos outros.

Neste cendrio, diversos estudos empiricos, dentre eles os de Acserald
(20044a, 2005), Zhouri, Laschefski e Paiva (2005), Rothman (2008) e Santos
(2012, 2020) tém destacado o papel dos instrumentos legais como arenas
formais de materializacdo dos conflitos ambientais. Nesta medida, a
depender da racionalidade que, no campo simbdlico, orienta a criagdo e
intepretacdo destes instrumentos normativos, estes podem consistir em
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espacos de legitimacao e reproducdo de justica ou de injustica ambiental.
Esta dinamica sera objeto de reflexdo no tépico seguinte.

2.2. A questdao ambiental no Brasil: aspectos juridico-institucionais

Pode-se afirmar que a insercdao da temdtica ambiental na esfera
juridica brasileira é relativamente recente. E apenas no inicio da década de
80 que, com a promulgacdo da Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, se institui
no pais a Politica Nacional de Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de
formulacgdo e aplicacdo. De acordo com Salheb et al. (2009) e Barros et al.
(2012), a insercdo da tematica ambiental na agenda politica brasileira foi
determinante, inclusive, para a insercdo de um capitulo préprio referente ao
meio ambiente na Constituicdo Federal de 1988 (art. 225, cap. VI). Este foi
um fator de expressiva importancia, jd que conferiu uma nova dimensdo a
tematica ambiental, ao lhe assegurar status de direito fundamental® (BRASIL,
2016).

Desta maneira, é possivel afirmar que a PNMA assume o papel de
gerenciamento ambiental nacional, fornecendo uma diretriz a qual todos os
demais instrumentos legais no pais devem se alinhar. Neste aspecto, dois
elementos sobressaem como fundamentais na estrutura da PNMA: a
instituicdo do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), conforme
previsio do artigo 6° e o estabelecimento de instrumentos da Politica
Nacional de Meio Ambiente (artigo 9°), dentre eles, o licenciamento
ambiental de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

E importante destacar que um dos principais méritos do Sisnama é o
de estabelecer um modelo descentralizado de gestao ambiental, organizado
em funcdo de trés eixos: i) implementacdo da politica nacional de meio
ambiente; ii) estabelecimento de um conjunto articulado de drgdos,
entidades, regras e praticas responsdveis pela protecdo e melhoria da
qualidade ambiental; e iii) garantia da descentralizagdo ambiental no pais,
por meio do compartilhamento entre os entes federados (Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal). Na pratica, isto significa que os entes da
federacdo podem editar normas e deliberar a respeito da questdo ambiental
no ambito das suas respectivas jurisdicbes, desde que observadas as

2 Dispde o art. 225 da Constituicdo da Republica de 1.988 que “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragodes. ”
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diretrizes estabelecidas na PNMA. Esta foi uma inciativa de vanguarda para
a época, ja que a delegacdo de poderes entre os entes da Federacdo somente
se tornou um principio da Administracdo a partir da Constituicdo Federal de
1988 (BRASIL, 2016).

Por sua vez, os instrumentos previstos no artigo 9° da PNMA
consistem nos mecanismos garantidores da boa execug¢do da politica
nacional ambiental brasileira, dentre os quais destaca-se o licenciamento
ambiental de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras. Isto porque
o procedimento administrativo de licenciamento ambiental é o instrumento
através do qual o Poder Publico controla e fiscaliza o desenvolvimento de
obras ou atividades (publicas ou particulares), que possam colocar em risco
o meio ambiente, atuando de forma a prevenir possiveis impactos
ambientais, ou minimiza-los, quando inevitaveis.

Embora em virtude da gestao descentralizada adotada pela PNMA os
entes da Federacdo possam emitir normas prdprias de licenciamento
ambiental, todos devem observancia aos preceitos gerais estabelecidos pelo
Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), 6rgdo integrante do
SISNAMA, e a quem compete a edicdo de normas e padrdes ambientais.
Neste sentido, no que se refere ao licenciamento ambiental, sobressaem
duas normativas: a Resolugdo CONAMA 001, de 23 de janeiro de 1986, e
Resolucdo CONAMA 237, de 19 de dezembro de 1997.

A Resolucdo CONAMA 001/86 condiciona o licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras a elaboragao de Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e o respectivo Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA) 3, que devem, obrigatoriamente, ser publicizados por meio da
realizacdo obrigatdria de audiéncias publicas, nas quais seja assegurada a
participacdo popular *. Embora a principio constitua um importante
mecanismo de controle e acessibilidade, Santos (2020) ressalta que grande

3 EIA/RIMA s3o estudos ambientais multidisciplinares cuja fung&o é a de realizar uma avaliagdo exaustiva
dos possiveis impactos ambientais da atividade a ser licenciada, indicando ndo apenas as respectivas
medidas mitigadoras, como também confrontando a alternativa de ndo implantacdo do projeto.
Enquanto o EIA se traduz através de um documento altamente técnico, o RIMA tem a finalidade de
“traduzir” as informagbes do EIA em linguagem acessivel ao publico leigo, possibilitando a qualquer
interessado o acesso a informagdo, de modo a viabilizar a participacdo da sociedade no processo de
controle e discussdo dos impactos da obra.

4 Conforme art. 1° da Res. CONAMA 001/86, a audiéncia publica “tem por finalidade expor aos
interessados o conteudo do produto em andlise e do seu referido RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo
dos presentes as criticas e sugestdes a respeito”. Neste sentido, se traduz num espago formal de
participagdo social, na medida em que permite que as populagdes direta ou indiretamente afetadas pela
atividade se manifestem a respeito da mesma.
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parte da literatura tem reiteradamente denunciado a sua fragilidade
enquanto instrumento democratizagao dos procedimentos de licenciamento
ambiental, traduzindo-se em mero cumprimento de formalidade.

Posteriormente, a Resolucdo 237, de 19 de dezembro de 1997
estabeleceu regras gerais de competéncia para o licenciamento, além de
definir as etapas a serem observadas no decorrer do procedimento. Neste
aspecto, foi adotado o modelo trifasico de licenciamento ambiental, no qual
o empreendedor devera obter dos 6rgaos ambientais competentes trés tipos
de Licencas: a Licenca Prévia (LP), a Licenga de Instalacdo (LI) e a Licenca de
Operac3o (LO). Conforme previs3o do artigo 8° da Res. 237/97, a LP tem por
finalidade atestar a viabilidade ambiental do projeto e estabelecer
condicionantes a serem atendidas nas fases posteriores; a Ll autoriza o inicio
da implantacdo da obra, atendidas as condicionantes pré-estabelecidas, e a
LO autoriza o inicio da atividade propriamente dita. As licencas sdo
sucessivas e interdependentes, o que significa que o empreendedor sé pode
obter nova licenga caso tenha atendido todas as condicionantes da licenca
anterior.

Ainda no que concerne ao licenciamento ambiental, outros
instrumentos legais também s3o referéncia no assunto. E, por exemplo, o
caso da Lei 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que criminalizou a
inobservancia as regras estabelecidas nos processos de licenciamento
ambiental®. J& em 2011, foi promulgada a Lei Complementar 140, de 8 de
dezembro de 2011, que, alinhando-se ao cardter de descentralizagao da
PNMA, estabelece entre os entes da federacdo a competéncia em funcao da
abrangéncia territorial da obra a ser licenciada. Nesta medida, o
licenciamento fica normalmente a cargo dos Estados ou municipios, cabendo
a Unido somente o licenciamento de atividades que afetem mais de um
Estado.

2.2.1. O licenciamento ambiental no estado de Minas Gerais

O Estado de Minas Gerais insere-se no Sisnama por meio do Sistema
Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Sisema)®, responsavel pela

5 Art. 6° Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, em qualquer parte do territdrio
nacional, estabelecimentos, obras ou servigos potencialmente poluidores, sem licenga ou autorizagao dos
6rgdos ambientais competentes, ou contrariando as normas legais e regulamentares pertinentes:

Pena - detengdo, de um a seis meses, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.

6 Maiores informagdes a respeito da competéncia do Sisema podem ser encontradas na Lei Estadual
21.972/2016, artigos 1° e 29.
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gestao ambiental estadual. Assim, o Sisema é formado pela articulagdo entre
sete drgdos administrativos, quais sejam: a Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), a quem compete a
formular e coordenar a politica estadual de protecdo e conservacdo do meio
ambiente e de gerenciamento dos recursos hidricos e articular as politicas
de gestdo dos recursos ambientais, visando ao desenvolvimento sustentavel
no Estado de Minas Gerais; Conselho Estadual de Politica Ambiental
(COPAM) 7 e Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH)®, érgdos
consultivos e deliberativos, nas esferas de suas respectivas competéncias; e
pelos 6rgdos vinculados Fundacdo Estadual de Meio Ambiente (FEAM)?;
Instituto Estadual de Florestas (IEF)!° e Instituto Mineiro de Gest3o das
Aguas (IGAM)*. E importante destacar que, no ambito do SISEMA, compete
ao COPAM a funcdo deliberativa e normativa no que se refere aos
procedimentos de licenciamento ambiental no Estado.

Ainda no que concerne a normatizagdo referente ao licenciamento
ambiental em Minas Gerais, embora na esfera administrativa esta funcao
corresponda ao COPAM, no ambito legislativo e executivo diversos
instrumentos legais foram recentemente editados, estabelecendo normas
especificas para os licenciamentos mineiros. E o caso da edi¢do da Lei
Estadual 21.972, de 21 de janeiro de 2016, que prevé procedimentos menos
rigorosos no ambito dos licenciamentos ambientais mineiros.

Neste sentido, embora o modelo de licenciamento ambiental trifasico
da legislagdo federal tenha sido mantido, duas novas modalidades de
licenciamento ambiental foram criadas: o licenciamento ambiental
concomitante, que permite a analise e concessao simultanea das trés
licengas (art. 19 da Lei 21.972/16); e o licenciamento ambiental simplificado,
realizado por meio eletrénico, em fase Unica, ensejando, também, uma nova
modalidade de licenca: a licenca ambiental simplificada (LAS — art. 2° da Lei
21.972/16).

7 Maiores informagbes a respeito das competéncias do COPAM podem ser obtidas em:
http://www.meioambiente.mg.gov.br/copam/missao. Acesso em: 19 de outubro de 2021.

8 Maiores informacbes a respeito das competéncias do CERH podem ser obtidas em:
http://www.meioambiente.mg.gov.br/cerh. 19 de outubro de 2021.

® Maiores informacdes a respeito das competéncias da FEAM podem ser obtidas em:
http://www.feam.br/instituicao. Acesso em 19 de outubro de 2021.

10 Maiores informagBes a respeito das competéncias do IEF podem ser obtidas em:
http://www.ief.mg.gov.br/instituicao. 19 de outubro de 2021.

1 Maiores informacBes a respeito das competéncias do IGAM podem ser obtidas em:
http://www.igam.mg.gov.br/instituicao. Acesso em: 19 de outubro de 2021.
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Além disso, o Poder Executivo estadual, por meio do artigo 1°, § 5% e
6° do Decreto 47.137, de 24 de janeiro de 2017, criou a Autorizacdo
Provisdria para Operar (APO), cabivel na abertura da fase de LO. Na pratica,
isto significa que, ja no ato de formalizacdo do requerimento de LO, e,
portanto, antes mesmo da analise de viabilidade de concessao da licenca de
operacdo e do cumprimento das condicionantes eventualmente
estabelecidas, o empreendedor podera dar inicio as suas atividades, mesmo
que de forma precdria, o que certamente, também significa menor rigor em
relacdo ao regramento contido na legislacao federal.

Além destas alteragdes, outras medidas previstas na recente
legislacdo mineira contribuem para tornar mais permissivas as regras do
licenciamento ambiental em Minas Gerais. Dentre elas, destacam-se: o
repasse de procedimentos de licenciamento ambiental até entdo sob a
responsabilidade do érgao estadual para os municipios, conforme disposicao
contida no artigo 28 da Lei 21.972/2016, e regulamentada pelo Decreto
46.937, de 21 de janeiro de 2016; além da grande remissdo no texto da Lei a
regulamentacdo por Decretos, o que poderia concentrar um poder
desproporcional nas mdos do Poder Executivo para moldar a politica
ambiental de acordo com critérios de conveniéncia e oportunidade.

Esta flexibilizacdo de normas ambientais no dmbito do Estado de
Minas Gerais permite inferir a respeito da possibilidade do agravamento de
injusticas ambientais no estado, contribuindo assim para a inclusado de tais
normativas na presente pesquisa. A esse respeito, Zhouri et.al. (2005, p. 99),
ao analisarem diferentes processos de licenciamento ambiental de
hidrelétricas no Estado de Minas Gerais, pontuam que “a legislacdo tem sido
reinterpretada casuisticamente, em especial quando entendida como
obstdculo ou quando se apresenta contrdria ao modelo desenvolvimentista
e aos interesses vorazes do mercado”.

Este é um fator significativo, principalmente quando se leva em
consideracdo que a exigéncia de tutela do Poder Publico para o
licenciamento ambiental se justifica na prote¢dao nao apenas do ambiente
natural, mas também das populagdes direta ou indiretamente afetadas pela
obra, em virtude das possiveis injusticas ambientais provenientes da
atividade a ser licenciada. Neste aspecto, é possivel citar, dentre outros, o
deslocamento compulsério, a exposi¢dao a poluicdo ou residuos toéxicos, a
destruicdo de redes de parentesco e memodria coletiva, e a perda de acesso
a recursos essenciais, como dagua, solos cultivaveis, enfim, com destacam
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Acserald et.al. (2009), uma gama de recursos naturais que, com o
licenciamento, passam a ser requisitadas para o interesse econémico
representado pela obra em detrimento das populagdes locais.

3. Procedimentos metodoldégicos

O presente trabalho consiste numa pesquisa de natureza
preponderantemente qualitativa, descritiva, de natureza documental. Para
composicdo da amostra, foi realizado levantamento de dados no portal
eletrdnico da SEMAD, na aba “legislacdo”!2. Optou-se por realizar a pesquisa
junto ao banco de dados da SEMAD porque nele é possivel realizar a busca
integrada de todas as modalidades de instrumentos legais, tanto emanados
do Poder Legislativo (Leis) quanto do Poder Executivo (Decretos) ou, na
esfera administrativa, dos O&rgdos ambientais (Portarias, ResolucGes,
Deliberagdes), em nivel federal e estadual. Além disso, a ferramenta permite
realizar a busca pelo tema abordado pela legislagdo.

Como recorte tematico foi adotado como critério de busca a
expressao “licenciamento ambiental” (entre aspas, para restringir a busca).
Optou-se por selecionar os instrumentos legais referentes ao licenciamento
por se tratar do instrumento mais relevante da PNMA. Quanto a abrangéncia
territorial, foram selecionados instrumentos federais e instrumentos
estaduais mineiros. N3o foi adotado recorte temporal.

Com estes critérios, a pesquisa retornou inicialmente 578
documentos, dentre instrumentos estaduais e federais. Foi entdo realizada
a andlise destes documentos e excluidos aqueles que ja ndo se encontravam
mais vigentes, sendo realizada, quando oportuna, a inser¢cdo dos
instrumentos que substituiram as normas excluidas. Ao final, restaram para
composi¢cdo da amostra 429 instrumentos legais que abordam a tematica do
licenciamento ambiental, sendo 110 instrumentos federais e 319
instrumentos estaduais.

Sendo assim, o corpus sob andlise é formado por 429 textos,
produzidos por trés atores sociais: Poder Executivo, Poder Legislativo e
Orgdos Ambientais, em cinco modalidades (Decretos, Leis, Portarias,
Resolucgdes e Deliberagdes) em dois niveis de jurisdicdo: estadual e federal,
conforme esquema do Quadro 1:

12 http://www.siam.mg.gov.br/sla/action/Consulta.do
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Quadro 1. Composicdo do corpus

Ator social Texto Nivel
1. Federal
1. Poder Executivo 1. Decreto
2. Estadual
1. Federal
2. Poder Legislativo 2. Lei
2. Estadual
1. Federal
3. Resolugdo
. 2. Estadual
3. Orgdos Ambientais X -
4. Deliberagdo 2. Estadual
5. Portaria 2. Estadual

Fonte: Elaborado pelos autores.
3.1. Processamento dos dados — uso do software IRaMuTeQ,

Os dados foram processados através do software IRaMuTeQ
(acrénimo de Interface de R pour les Analyses Multidimensionnelles de Textes
et de Questionnaires). O IRaMuTeQ ¢é software livre, distribuido pela GNU
GPL (v2), baseado no software R (www.r-project.org) e na linguagem python
(www.python.org). Desenvolvido por Pierre Ratinaud, o IRaMuTeq
possibilita andlises estatisticas sobre corpus textuais e sobre tabelas
individuos/palavras®.

Conforme pontuam Nascimento-Schulze e Camargo, (2000) a analise
textual consiste na analise de dados verbais transcritos, ou seja, textos, de
maneira a se possibilitar a descricdo de um determinado material, produzido
individual ou coletivamente. Dentro desta modalidade, trés conceitos sdo
importantes: corpus, texto e segmento de texto.

O corpus é o material preparado pelo pesquisador, e que consiste num
conjunto de textos a serem analisados. Por sua vez, “textos” sdo as
diferentes unidades que compdem um determinado corpus, e dependem da
natureza da pesquisa a ser realizada: na Classificacdo Hierarquica
Descendente (CHD), utilizada na presente pesquisa, o corpus deve consistir

13 Informagdes constantes no portal eletronico do IRaMuTeQ, Disponivel em: http://iramuteq.org/.
Tradugdo livre pelos autores. Acesso em: 19 de outubro de 2021
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num conjunto de textos centrados num determinado assunto. Por fim,
segmentos de texto (ST's) sdo fragmentos de texto, em média com trés
linhas, dimensionados pelo préprio software em funcao do tamanho do
corpus (CAMARGO e JUSTO, 2013).

Considerando o objetivo da pesquisa, de realizar uma leitura da
legislagcdo ambiental a partir da visdo critica da injustica ambiental, optou-se
pela analise textual do corpus na modalidade Classificacdo Hierdrquica
Descendente (CHD), conforme método de Reinert (1987). Em
complementacgao, foi também realizada a analise por Nuvem de Palavras,
que, conforme Camargo e Justo (2013, p. 6), “agrupa as palavras e as
organiza graficamente em func3o da sua frequéncia. E uma andlise lexical
mais simples, porém graficamente interessante”.

Na CHD, os ST's sdo classificados pelo programa em funcdo de seus
respectivos vocabuldrios, e os conjuntos correspondentes sdo repartidos em
fungdo das frequéncias das formas reduzidas. A partir de sucessivos testes
de X2, s3o obtidas diferentes classes de ST’s, agrupadas tanto em funcdo do
vocabuldrio semelhante entre si, quanto distinto das demais classes. A partir
destes resultados, o IRAMuTeQ organiza a analise dos dados através de um
dendrograma da CHD, ilustrando a relagao entre as classes, e permitindo ao
proprio pesquisador a nomeacdo e descricdio de cada uma delas,
especialmente a partir de seu vocabuldrio caracteristico.

Camargo e Justo (2013) apontam, ainda, que o programa também
possibilita a andlise fatorial de correspondéncia, selecionando os segmentos
de texto mais caracteristicos dentro de cada classe, permitindo a
contextualizagdo do vocabulario tipico de cada uma. Desta maneira, a CHD
permitira visualizar as classes hierarquicas mais significativas dentro do
conjunto de instrumentos legais relativos ao licenciamento ambiental,
possibilitando uma leitura critica daquilo que, efetivamente, é considerando
relevante (ou, pela sua auséncia, o que ndo é importante) dentro do texto da
legislacdo.

Para inser¢do dos dados no IRaMuTeQ, o corpus foi preparado num
arquivo Unico no formato .txt, onde cada texto, devidamente numerado, foi
precedido pela sua respectiva linha de comando!*, contendo as varidveis-
atributo, conforme a seguinte distribuicao:

14 A linha de comando utilizada para a CHD observou o seguinte modelo: **** *documento_279 *nivel_1
*tipo_2 *ator_2.
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e Abrangéncia da norma: “federal” (nivel_1) e “estadual” (nivel_2)
e FEmissor: Poder Executivo (ator_1); Poder Legislativo (ator_2);
Org3o Ambiental (ator_3)

e Tipo da norma: Decreto (tipo_1); Lei (tipo_2); Resolucdo (tipo_3);
Deliberacao (tipo_4); Portaria (tipo_5).

Processados os dados, para discussdo dos resultados, foram
selecionados ST's em cada uma das classes temdticas resultantes da andlise,
bem como selecionados manualmente os ST's mais significativos dentro de
cada classe.

3.2. Analise dos dados — A Teoria Social do Discurso de Norman Fairclough

Considerando que a temdtica ambiental é, necessariamente, social e,
portanto, ideologicamente marcada, e tendo em vista o objetivo de analisar
o campo simbdlico de valores que orienta a legislacdo brasileira de
licenciamento ambiental, para analise dos dados optou-se pela perspectiva
tedrico-metodoldgica do linguista britanico Norman Fairclough (2008), um
dos principais fundadores da Teoria Social do Discurso, uma vertente da
Analise do Discurso Critica (ADC).

Rezende e Ramalho (2006) destacam que a abordagem critica da
Teoria Social do Discurso de Fairclough é motivada pelo interesse em
fornecer base cientifica para o questionamento critico da vida social, tanto
em termos de poder quanto de justica social. Desta forma, esta técnica se
mostra pertinente para andlise dos dados desta pesquisa, ja que, conforme
Gomes (2001) a ADC torna possivel, através das nogbes de ideologia, poder
e hegemonia, entender o discurso (nesta categoria inserida a legislagdo
ambiental, dada a sua peculiaridade em atuar como espago de reprodugdo
de relacbes de poder e, consequentemente, de legitimacdo de justica ou
injustica ambiental) como produtor e reprodutor de desigualdades sociais.

Para capturar esta dinamica discursiva, trés conceitos se revelam
centrais dentro da ADC faircloughiana e se articulam na construgao das suas
ferramentas metodoldgicas: o discurso, as prdticas discursivas e as prdticas
sociais (MAGALHAES, 2001).

Conforme destaca Magalhdes (2001), a proposta de Fairclough é de
uma metodologia descritiva/interpretativa, onde o texto é a manifestacdo
linguistica da pratica discursiva, que, por sua vez, é uma forma de pratica
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social. Neste sentido, segundo o autor, as prdticas discursivas dizem respeito
ao uso da linguagem envolvendo processos de producgado, distribuicdo e
consumo de textos, compreendendo ndo apenas a linguagem falada ou
escrita, mas também os elementos semiéticos; por sua vez, o conjunto de
praticas discursivas dentro de uma determinada instituicdo ou sociedade
compreende o conceito de ordens do discurso, apropriado de Foucault
(2003). Por fim, a prdtica social em Fairclough é a dimensdo associada aos
campos da ideologia e do poder (ambas categorias retomadas da teoria de
Gramsci (1986)), de tal modo que, no dizer de Magalhdes (2001, p. 17), “o
discurso é visto numa perspectiva de poder como hegemonia e de evolugdo
das relagcdes de poder como Iuta hegemoOnica”. Este esquema é
representado na
Figura 1:

Figura 1. Esquema tridimensional de andlise de Norman Fairckough

TEXTO
PRATICA DISCURSIVA

PRATICA SOCIAL

Fonte: Rezende e Ramalho (2006)

A cada uma das dimensdes propostas por Fairclough correspondem
determinadas categorias de andlise, cujo detalhamento extrapola os limites
deste trabalho®®; no entanto, para os fins propostos na presente pesquisa,
as seguintes categorias do modelo faircloughiano foram utilizadas na analise
dos dados:

Texto: as recorréncias semanticas vocabuldrio, gramdtica e coesdo
foram analisadas com a finalidade de apreender aspectos indicativos de
injusticas ambientais no texto da legislacdo;

15 Maiores detalhamentos a respeito da metodologia de Fairclough podem ser consultados em Santos
(2020).
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Prdtica discursiva: a intertextualidade foi utilizada para examinar a
relacdo entre a legislacdo analisada e o discurso ambiental utilitarista,
conformando possiveis injusticas ambientais;

Prdtica social: foram investigadas ideologias implicitas na legislacdo
gue poderiam sinalizar, a partir de um discurso hegemonico utilitarista, a
legitimacdo de situagdes ambientalmente injustas.

4. Resultados e discussao

Na andlise da Classificacdo Hierarquica Descendente, o corpus
desmembrou-se em 21.989 Segmentos de Textos (ST's), que correspondem
as frases que o programa destacou dentro de cada classe temdtica. Foram
aproveitados 93,55% do texto que compunha o corpus, com 832.335 mil
ocorréncias no formato de palavras, radicais ou outros vocdbulos. Essas
palavras estdo presentes nos ST's que se subdividiram em cinco classes
tematicas categorizadas, conforme esquema da

Figura 2:

Figura 2. Dendrograma da Classificagdo Hierarquica Descendente

CORPUS

Bloco 1
O papel dos drodos ambientars
na legislacdo de referéncia

Bloco 2
Aspectos legais da protegéo
ambiental
39,3%

Subgrupo 1
Aspectos instifucionais
33.6%

CLASSE 4

CLASSE 5 Das externalidades
Da competéncia dos| CLASSE 3 das atividades
6rgaos ambientais Bens legalmente ambientalmente
27,1% tutelados e as impactantes

estratégias de 21,9%
proteco
17.4%

CLASSE 2
Aspectos
procedimentais

24 1%

CLASSE1
Da inobservancia das
regras estabelecidas
pelos drgdos
ambientais
9,5%

Fonte: Dados da pesquisa.

O esquema demonstra que o corpus se subdividiu em dois blocos de
classes: o primeiro bloco reuniu as Classes 1, 2 e 5, relacionadas ao Papel dos
orgdos ambientais na legislagdo de referéncia. Neste conjunto, as Classes 1
e 2 compdem o subgrupo dos Aspectos Institucionais, sendo a Classe 1
referente a “Inobservdncia das regras estabelecidas pelos OJrgdos
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ambientais” e a Classe 2 referente aos “Aspectos procedimentais”. Ja a Classe
5 comp6s um segmento Unico, referente a “Competéncia dos drgdos
ambientais”.

Por sua vez, o segundo bloco reuniu as Classes 3 e 4, relacionadas aos
Aspectos legais da protecGo ambiental. Neste conjunto, a Classe 3 se referiu
aos “Bens legalmente tutelados e as estratégias de protecdo”, enquanto a
Classe 4 tratou das “Externalidades das atividades ambientalmente
impactantes”.

A seguir, cada tema sera discutido separadamente, com suas
respectivas Classes.

4.1. O papel dos 6rgaos ambientais na legislacdo de referéncia: Classes 1, 2
e5

A tematica relativa ao Papel dos érgdos ambientais na legislagdo de
referéncia refere-se ao grupo composto pelas Classes 1, 2 e 5, com énfase
para as Classes 2 e 5, mais representativas, ja que, juntas, correspondem a
51% do total de ST's selecionados pelo programa. Estas trés Classes
abrangem, portanto, todo o caminho administrativo percorrido pela gestao
ambiental: a Classe 5 concentra aspectos pertinentes a competéncia
administrativa, enquanto a Classe 2 trata das regras a serem observadas
tanto pelos érgdos ambientais em sua atuacdo, quanto pelo cidaddo, no
acesso as esferas administrativas. Por sua vez, a Classe 1, em complemento
a Classe 2, traz as consequéncias para a inobservancia de tais regras
procedimentais.

4.1.1. Da competéncia dos Orgdos Ambientais: Classe 5

A Classe 5 é composta por 5.966 ST's, que representam 27,1% do
corpus analisado. Dentro desta Classe, os emissores mais expressivos foram
o Poder Executivo (1.160 ST’s) e os Orgdos Ambientais (1.122 ST's).
Consequentemente, os ST's foram constituidos preponderantemente pelos
Decretos, seguidos pelas Deliberagdes. Quanto a abrangéncia, os ST's de
nivel estadual foram significativamente maiores: 2.364 ST’s estaduais, para
apenas 66 ST's federais. A Figura 3 ilustra a representacdo, por Nuvem, das
palavras mais recorrentes na Classe 5:
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Figura 3. Nuvem de Palavras da Classe 5

regional gpoiar
SPremever articulagéo
‘gterhpolltlco semad

sProper coordenar

gestao_,

desenvalviment
competénciaigam

planejamento g
administracéo
integrar

dade

coord
3 socie

o
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Fonte: Dados da pesquisa.

E possivel observar que, na dimensdo textual, as palavras mais
expressivas na Classe 5 evocam a nocao da gestdao ambiental descentralizada
como um dos principios fundamentais a orientar a atuacdo dos o6rgaos
ambientais, alinhando-se, desta maneira, a orientacdo presente na PNMA.
Verbos como “coordenar”, “apoiar”, “propor” e “promover” reforcam essa
nogcdo, ao se articularem a substantivos como “gestdo” (a palavra mais
significativa dentro da Classe 5), “coordenac¢do”, “desenvolvimento”
“planejamento” e “articulagdao”. Os acrénimos dos 6érgdaos ambientais,
preponderantemente estaduais, também aparecem, reforcando essa visao:
SISEMA, CERH, IGAM, SEMAD.

A Semad tem por finalidade formular e coordenar a politica estadual de
protecdo do meio ambiente e de gerenciamento dos recursos hidricos
bem como articular as politicas de gestdo dos recursos ambientais
visando ao desenvolvimento sustentdvel do estado. (ST Lei Estadual n?
12.581, de 17 de julho de 1997).

(...) promover a articulagdo institucional do IGAM com os demais 6rgaos e
entidades que integram o SEGRH-MG, bem como estimular a participacao
da sociedade na gestdo de recursos hidricos e na implementacdo dos seus
instrumentos (..) (ST Decreto Estadual n® 47.343, de 23 de janeiro de
2018).

Ndo se pode negar a relevancia da gestdo descentralizada no ambito
da PNMA, ainda mais pelo fato de estar condicionada, conforme principio
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previsto no artigo 2° da PNMA, a premissa da participacdo popular. Ou seja,
a gestdo descentralizada, ao transferir esferas decisérias do centro politico
de poder para organismos estaduais e municipais, tem como meta tornar a
gestdo ambiental mais préxima da populacdo, viabilizando seu acesso as
instancias de formulacdo e decisdo das questdes ambientais. No entanto,
Scardua e Bursztyn (2003) ressaltam a fragilidade da experiéncia brasileira
neste sentido, apontando que o processo de descentralizacdo estd muito
aquém do necessdrio para uma efetiva melhoria das condi¢cbes de
participacao social, especialmente pela fragilidade do aparato institucional
disponivel para execug¢do desta democratizagao.

Assim, é interessante notar que esta Classe traz referéncias apenas
pontuais a participacdo da sociedade nos limites desta gestdo
descentralizada: apenas 93 ST’s, num universo de 5.966 ST's, trazem esta
mencdo. Desta forma, os resultados demonstram que, a despeito da
orientacdo contida na PNMA, a gestdo ambiental se encontra, de certa
forma, dissociada da participacdo social no ambito dos instrumentos legais
analisados.

Segundo Young (1990), a participacdo social, aliada ao
reconhecimento, sdo elementos indispensaveis enquanto medidas de justica
social. Na visdo da autora, a participacdo nos processos de decisdo
necessariamente pressupde o reconhecimento, jd& que ndo ha como
assegurar participacdo a quem antes ndo foi reconhecido.
Consequentemente, este afastamento entre gestdo ambiental e
participacdo social pode significar a pouca visibilidade das populacées nos
espacos decisdrios formais representados pelos instrumentos analisados, o
que reforga a visdo de autores como Acserald (2005), Herculano (2002) e
Acserald et. al. (2004) a respeito do expressivo cenario de desigualdade
social e omissdo do Estado na propositura de politicas publicas efetivamente
democraticas e participativas.

Esta invisibilizacdo das populagcGes nos instrumentos legais se revela
sob duas perspectivas. Isto porque, ao desconhecer o individuo nos espagos
decisérios, notadamente os atores sociais mais vulneraveis e expostos as
consequéncias da atividade licenciada, a legislacdo desconhece, também,
toda o contexto simbdlico construida entre estes segmentos sociais e o
ambiente. Desta maneira, esta marginalizacdo opera tanto em termos
materiais quanto simbdlicos, apontando, uma vez mais, para a racionalidade
ambiental utilitarista que caracteriza os instrumentos analisados.
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E sendo assim, considerando esta ldgica discursiva presente na Classe
5, é possivel falar, assim como Schlosberg (2004, p. 519), em “exclusdo
institucionalizada”, uma segregacdo a principio dissimulada pela presenca,
no texto dos instrumentos legais analisados, de mecanismos considerados
avancados em termos de participacdo social 16. Consequentemente, tal
cendrio pode sinalizar situagdes de injustica ambiental, por auséncia de
reconhecimento e participagdo social.

4.1.2. Aspectos institucionais: Classes 1 e 2

O subgrupo Aspectos institucionais, formado pelas Classes 1 e 2,
responde por 7.364 ST’'s selecionados pelo programa. Neste conjunto, a
Classe 2 se refere aos tramites administrativos no ambito dos 6rgaos
ambientais, enquanto a Classe 1 retrata as consequéncias para a
inobservancia destes ritos. Por consistirem em classes complementares,
foram analisadas de forma conjunta.

A Classe 2, categorizada como “Aspectos Procedimentais”, apresenta
um total de 5.275 ST’s, que correspondem a 24% do corpus analisado.
Dentro desta Classe, o ator mais expressivo foi Orgdos Ambientais (3.063
ST’s). Consequentemente, predominaram ST’s compostos por atos
administrativos, sobressaindo as Resolugdes (1.283) e Deliberagdes (1.142).
Houve destaque para ST's de nivel estadual (3.479, contra 1.796 ST's
federais).

Jd a Classe 1, nominada como “Da inobservancia das regras
estabelecidas pelos 6rgdos ambientais” traz as consequéncias para o
descumprimento dos procedimentos retratados na Classe 2. Os trés
emissores se distribuiram de forma relativamente equitativa dentro da
Classe, predominando ST’s de Decretos (759) e Leis (703). A abrangéncia foi
distribuida com relativa paridade entre instrumentos federais (901) e
estaduais (1.188). A Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. e a Figura 5
retratam a representagdo, por Nuvem, das palavras mais recorrentes,
respectivamente, nas Classes 2 e 1.

16 A esse respeito, consultar: http://www.brasil.gov.br/noticias/meio-ambiente/2010/10/legislacao;
http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental.html. Acesso em: 16 abr. 2020.
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Figura 4. Nuvem de Palavras da Classe 2.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Figura 5. Nuvem de Palavras da Classe 1.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Na dimensdo textual, as palavras que sobressairam na Classe 2, tais
como “licenciamento”, “licenga” e “processo”, se reportam aos aspectos
formais dos procedimentos ambientais. Esta construcdo discursiva é
exemplificada pelo ST abaixo transcrito:

O empreendedor devera apresentar o PEA17 conforme diretrizes desta

deliberagdo normativa no prazo de até 360 trezentos e sessenta dias a

17 Programa de Educagdo Ambiental.
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contar da publicacdo desta deliberacdo normativa ou como condicionante
da licenca ambiental para os processos de licenciamento concluidos antes
do vencimento deste prazo (...) (ST da Deliberacdo Normativa COPAM n®
214, DE 26 de abril de 2017).

Ao utilizar a expressao “conforme diretrizes desta delibera¢do”, o ST
evidencia que a nocdo de “ritos” é muito forte dentro da orientacdo
discursiva da classe. Reforcando esta dimensdo discursiva, “prazo” é uma
palavra de grande relevancia, e a menc¢do a “autorizacdo”, “formuldrio” e
“deliberacao” reforga o cenario ritualistico do conjunto.

Ja a Classe 1 é relativamente pouco significativa, ja que, com 2.089
ST’s, representa apenas 9,5% do corpus. Este fato parece indicar que, ao
mesmo tempo em que os instrumentos legais trazem como relevante a
questdo procedimental, a legislacdo analisada confere pouco destaque as
consequéncias do descumprimento. Conforme a Nuvem de Palavras da
Classe 1, “infracdo” é o termo mais expressivo, geralmente relacionado, na
dimensdo textual, a palavras como “penalidade”, “multa”, “sancdo”,
reforcando o aspecto de irregularidade evocado pela Classe. Por sua vez,
palavras como “autoridade”, “autuar” “notificacdo” se reportam,
geralmente, aos 6rgdos ambientais, enquanto “infrator”, “devedor” e
“descumprimento” estdo geralmente vinculadas a figura do requerente no
ambito dos procedimentos de licenciamento ambiental.

Constatado pelo 6rgao competente que ndo foi regularizada a situacdo
que deu causa a lavratura do auto de infracao, voltara a ser imposta multa
diaria desde a data em que deixou de ser aplicada cumulativamente com
suspensdo das atividades e multa simples notificando-se o autuado (...)
(ST do Decreto Estadual n? 47.383, de 02 de margo de 2018).

Aqui, a interpretacdo se reveste de importancia mais pelo que nao
aparece dentro da orientagdo discursiva das Classes. Observa-se que, na
dimensdo textual, a Classe 2, a exemplo do que ocorre na Classe 1, se reporta
preponderantemente ao “empreendedor”, ao “requerente”, ao
“licenciador”; ou seja, atores formais, e, via de regra, aqueles que provocam
a abertura dos procedimentos de licenciamento ambiental. Por outro lado,
atores sociais como o possuidor, as populac¢des ribeirinhas, comunidades
tradicionais, isto é, atores que, a rigor, sdo os destinatarios diretos dos
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impactos da atividade licenciada, ndo sobressaem como figuras relevantes
dentro do contexto discursivo das Classes.

Outro aspecto relevante é que, na Classe 1, as consequéncias das
infragcGes ambientais estdo geralmente associadas a aspectos financeiros, o
gue é evidenciado por palavras como “valor”, “pagamento”, “juro”, “divida”
e “débito”. Neste aspecto, tal relagcdo pode significar a exclusdo e perda de
legitimidade dos segmentos sociais economicamente vulneraveis no ambito
dos procedimentos de licenciamento ambiental, j& que a regularidade deles
estd, de certa forma, condicionada ao poder econémico do infrator.

Sob este aspecto, as Classes 2 e 1 nos remetem a auséncia de
reconhecimento, nos moldes delineados por Fraser (2001). Aqui, ndo ha que
se falar de participacdo, ja que o elemento que necessariamente a precede,
o reconhecimento, é falho ao direcionar o olhar da legislacdo apenas para os
atores formais do processo, desconsiderando todo um intrincado universo
de sujeitos sociais que estdo desproporcionalmente sujeitos aos efeitos
colaterais da atividade a ser licenciada.

Deste mote, a auséncia de reconhecimento destes sujeitos sociais
corrobora as reflexdes de autores como Santos (2020), Acserald (2005,
2004), Acserald e.al. (2009), Porto (2011), Herculano (2002) e Cartier et. al.
(2009) cujas pesquisas demonstram que o0s segmentos sociais
marginalizados sofrem um processo de invisibilizagdo dentro nos espacos
institucionais. Ndo por outra razao Fraser (2001) destaca que a auséncia de
reconhecimento comporta, a bem da verdade, uma lesdo de status: ao
deixarem de ser reconhecidos como sujeitos legitimos nos processos
decisodrios, tais segmentos sociais terminam, conforme alertam Zhouri et. al
(2005), por reduzir-se a meros expectadores no ambito de processos injustos
de apropria¢gdo do ambiente.

Assim, os resultados apontam que os instrumentos analisados
possivelmente legitimam processos hierdrquicos de apropriagdo dos espagos
e recursos naturais (ACSERALD, 2005; GOULD, 2004), o que pode,
novamente, conformar situagdes ambientalmente injustas.

4.2. Aspectos legais da protecdo ambiental: Classes 3 e 4

O Bloco 2, composto pelas Classes 3 e 4, responde por 39,3% do
Corpus, representando as perspectivas juridicas da questdo ambiental.
Neste sentido, a Classe 3 se reporta aos bens juridicamente tutelados e as
estratégias legais para sua protec¢do, enquanto a Classe 4 é voltada para os
resultados desfavoraveis das atividades ambientalmente impactantes.
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4.2.1. Bens legalmente tutelados e as estratégias de protecdo: Classe

A Classe 3 é composta por 3.835 ST’s, que representam 17,4% do
corpus analisado. Dentro desta Classe, o emissor preponderante foi o Poder
Legislativo (1.492 ST’s), embora o Poder Executivo e Orgdos Ambientais
tenham apresentado resultados aproximados (respectivamente 1.150 e
1.193 ST’s). Leis (1.492) e Decretos (1.150) consistiram nos ST's
predominantes, com significativa presenca de instrumentos estaduais (3.479
ST’s estaduais, e 1.796 ST's federais). A Figura 6 traz a representacdo, por
Nuvem, das palavras mais recorrentes na Classe 3:

Figura 6. Nuvem de Palavras da Classe 3.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se que o contexto discursivo do conjunto evoca a protecao
juridica voltada preponderantemente para os elementos naturais do
ambiente: palavras como “preservacdo”, “conservacdo”, “regeneracdo”,
aliadas a “nativo”, “vegetacdao” “flora”, “fauna”, “floresta” traduzem essa
perspectiva. Desta maneira, a dimensdo textual permite inferir que, na logica
discursiva dos documentos legais, a questdo ambiental estd dissociada de
aspectos culturais e simbdlicos.

Outro fator importante é que a protecdo legal conferida pelos
instrumentos analisados aparece ordinariamente associada a penalidades
financeiras. Este viés econdmico que perpassa a prote¢do ambiental da
Classe 3 estabelece uma relacdo dubia: ao mesmo tempo em que os
instrumentos legais asseguram a tutela dos recursos naturais, de certa forma
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atribuem e priorizam o interesse econémico a partir do qual é mensurado o
ambiente. Este movimento discursivo é dimensionado pelo ST abaixo
transcrito:

Destruir, desmatar, danificar ou explorar floresta ou qualquer tipo de
vegetacdo nativa ou de espécies nativas plantadas em 4rea de reserva
legal, ou servidao florestal de dominio publico ou privado, sem
autorizacao prévia do 6rgao ambiental competente ou em desacordo com
a concedida: multa de R5 000 00 cinco mil reais por hectare ou fragao (ST
do Decreto Federal n? 6.686, de 10 de dezembro de 2008)

Estes dois fatores — a dissociacdo entre ambiente e aspectos
simbdlicos e o viés econdmico através do qual o ambiente natural é
mensurado — apontam para uma ldgica discursiva alinhada a uma visdo
ambiental utilitarista, no qual o ambiente é concebido e valorizado a partir
de seu valor de mercado. Zhouri et. al. (2005, p. 12) conceituaram este
movimento como politica de gestdo, um processo no qual a natureza é tida
como uma realidade externa ao processo produtivo, que deve ser manejada
e gerida de forma a ndo se tornar um dbice ao desenvolvimento. Desta
maneira, em um paradigma utilitarista, onde a no¢ao de desenvolvimento se
reduz a crescimento econdmico, a politica de gestdo reproduz uma
persistente légica de adequacdo ambiental, por meio da qual a natureza e o
ambiente sdo, em verdade, adaptados a interesses econdmicos,
notadamente no ambito das sociedades capitalistas contemporaneas.

Contudo, autores como Amartya Sen (2010) questionam esta visdo
reducionista de desenvolvimento. O economista indiano da ensejo a uma
nova abordagem tedrica da questdo, ao argumentar que o crescimento
econdbmico é apenas um dos fatores que contribuem para o
desenvolvimento e, portanto, ndo deve ser encarado como um fim em si
mesmo. Sendo assim, ao construir a nocdo de desenvolvimento como
liberdade, o autor entende o desenvolvimento como um processo de
expansao das liberdades reais dos individuos: neste sentido, é fundamental
a presenca do Estado ndo apenas como propulsor da ordem econ6mica, mas
também como garantidor de politicas sociais e do regime democratico, este
ultimo fundamental ao exercicio das liberdades.

Neste sentido, Sen (2010), de certa forma, vincula a noc¢do de
desenvolvimento a de justica social, de tal mote que o primeiro se torna
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elemento indispensavel a obtencdo da segunda. Assim, se nesta perspectiva
o desenvolvimento retratado na Classe analisada é ilegitimo, encontra-se
prejudicada a possibilidade de construcdo de resultados ambientalmente
justos no bojo dos instrumentos analisados.

Da mesma forma, a dissociacdo entre os aspectos materiais e
simbdlicos do ambiente encontrada na Classe corrobora as reflexdes de
Schlosberg (2004) e Acserald (2010), de que uma leitura holistica da tematica
ambiental é essencial para a producdo de resultados ambientalmente justos.
Ao desconhecer os aspectos simbdlicos do ambiente como elementos
merecedores de protecdo legal, a classe reforca a visdo hegemonica
utilitarista, concedendo, desta maneira, uma protecdao menos abrangente e
mais propensa a situagdes de injustica ambiental.

4.2.2. Das externalidades das atividades ambientalmente
impactantes: Classe 4

A tematica associada as externalidades das atividades
ambientalmente impactantes remete-se a Classe 4, que é composta por
4.824 ST’s, representando 21,9% do corpus analisado. Dentro desta Classe,
o emissor preponderante foi Orgdos Ambientais, com 1.775 ST's.
Consequentemente, sobressairam os instrumentos legais administrativos,
notadamente as Resolugdes (1.149). Nesta Classe, houve predominancia de
instrumentos federais: 2.026 ST's federais, para 1.122 ST's estaduais. A
Figura 7traz a representac¢do, por Nuvem, das palavras mais recorrentes na
Classe 4:

Figura 7. Nuvem de Palavras da Classe 4.
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Fonte: Dados da pesquisa.
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Como se pode observar, na dimensdo textual, a palavra “residuo” é
significativamente mais forte dentro da Classe 4, que, complementada pelas
palavras “sélido”, “agrotéxico”, “esgoto”, “rejeito”, “poluicdao”, evoca as
categorias que a legislacdo analisada apresenta como consequéncias da
atividade ou empreendimento a ser licenciado. Aliadas a este conjunto,
palavras como “risco”, “perigoso” e contaminagao” conferem a nogdo de
prejudicial a légica discursiva que caracteriza esta Classe.

Por sua vez, “tratamento”, “reciclagem”, “destina¢do”, reutilizagao”
sdo palavras que se reportam ao tratamento determinado pelos
instrumentos legais a esses subprodutos prejudiciais da atividade licenciada.
Assim, mais que evitar a producao destes residuos, os instrumentos legais
preocupam-se com destina¢do que lhes sera dada.

Devera ser dada destinacdo e tratamento adequado as embalagens aos
restos de produtos técnicos, pré-misturas, agrotéxicos e afins, aos
produtos agricolas e aos restos de culturas, de forma a garantir menor
emissao de residuos sélidos liquidos ou gasosos no meio ambiente (ST
Decreto Federal n? 4.074, de 4 de janeiro de 2002).

Sendo assim, observa-se na dimensdo da pratica social a presenca de
um discurso que, no campo simbdlico, naturaliza a degradacdo ambiental,
recepcionando-a como uma consequéncia inevitavel das atividades
licenciadas. Assim, legitimar, no plano simbdlico, a degradagao ambiental
causada pelas atividades licenciadas €&, de certa forma, dificultar, no plano
material, processos de resisténcia das populagGes expostas aos danos
ambientais provenientes do licenciamento. Considerando ainda a
sobreposicao espacial entre pobreza e degradagdao ambiental fartamente
comprovada nos estudos de autores como Acselrad et al. (2009); Herculano
(2002) e Porto (2011), tal situagdo é fortemente indicativa de injusticas
ambientais.

Além disto, é possivel observar que a Classe 4 se reporta
preponderantemente aos impactos materiais das atividades licenciadas,
desconsiderando os impactos de ordem simbdlica e cultural, embora estes,
conforme demonstrado por autores como Porto (2010), Acserald (2010,
2005, Zhouri et. al. (2005), Herculano (2002) sejam uma realidade constante
das atividades licenciadas. Conforme Santos (2012), o deslocamento
compulsério, por exemplo, é recorrente no ambito dos procedimentos de
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licenciamento ambiental, embora diversos estudos empiricos tenham
comprovado que o mesmo provoca, para além do empobrecimento das
populagdes locais, a deterioracdo de sua organizacao cultural e social.

Desta forma, a Classe 4 também retrata uma nitida dissociacdo entre
os aspectos simbdlicos e materiais do ambiente, o que sinaliza a ocorréncia
de situagdes ambientalmente injustas, conforme reflexdes apresentadas na
anadlise da Classe 3.

5. Consideragées finais

E notério o papel da legislagdo como mecanismo regulador das
relacdes ambientais e, neste aspecto, o seu potencial como instrumento de
legitimacdo ndo apenas de justica, mas também de injustica ambiental.
Desta forma, os resultados obtidos com a analise permitem inferir a respeito
do papel dos instrumentos legais ambientais brasileiros como espacos de
disputas por justica ambiental.

A legislacdo ndo é letra morta, vazia de significado. Desde a sua
criacdo, um intricado campo de valores direciona a atuacdo do legislador.
Criado o dispositivo legal, a partir dai esta dimensdo simbdlica também
orientara a sua intepretacao pelo aplicador do Direito e, também, o modo
pelo qual os diferentes segmentos sociais se apropriardo da norma na defesa
de seus interesses.

Um dos pilares dos Estados Democraticos de Direito consiste no
principio da legalidade — ou seja, a submissdo de todos, cidad3os e Poder
Publico, aquilo que dispde a lei. Embora este seja um mecanismo essencial a
assegurar que a sociedade nao seja dominada ao alvitre das subjetividades
daqueles que a governam, é um equivoco afirmar que a letra da lei seja algo
objetivo. A legislagdo ambiental consiste, sem sombra de davida, em um
discurso, aos moldes como definido por Fairclough (2008): um fenémeno
social intrinsecamente marcado pela ideologia e hegemonia, conformando,
assim, um espaco de manifestacio de poder. Deste modo, o mesmo
dispositivo legal pode ser interpretado diferentemente em casos
semelhantes, a depender da dimensdo simbdlica a partir da qual opera o
aplicador. Neste sentido, diversos estudos empiricos tém exaustivamente
demonstrado que, no ambito das sociedades capitalistas modernas, a
legislagdo ambiental tem sido casuisticamente aplicada — seja para favorecer
interesses econdmicos, seja para flexibilizar as regras em caso de atores
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sociais com significativo capital politico ou econémico, ou seja para
endurecé-las, quando se refere aos segmentos sociais mais vulneraveis.

Fato é que, notadamente no ambito de sociedades capitalistas, onde
opera uma racionalidade hegemonica utilitarista voltada para os interesses
de mercado, a tendéncia é que a legislacdo, como instrumento de atuacao
do Estado, seja construida e interpretada de modo a favorecer os interesses
do capital. Este movimento é impulsionado pelo discurso que, na dimensao
simbdlica, defende uma nocdo de desenvolvimento que, nesta perspectiva,
é entendido apenas como crescimento econdmico. Neste cenario, interesses
tradicionais na apropriacdo dos recursos naturais tém pouca relevancia,
frente aos interesses econdmicos representados pelo capital. E neste sentido
que a aplicacdo da legislacdo pode legitimar justica ou injustica ambiental.
Se certo é que se o Estado, chamado a intervir no conflito, devera resolvé-lo
com base naquilo que estabelece a lei, mais certo é que a interpretacdo desta
mesma legislacdo estard também atrelada ao campo de valores que, no caso
das sociedades capitalistas, geralmente ndo corresponde aos ideais de
justica ambiental.

Assim, o conjunto de achados da pesquisa permite vislumbrar, na
orientacdo discursiva dos instrumentos legais analisados, um discurso
hegemodnico utilitarista, que toma o meio ambiente a partir de um viés
econOmico, destituido de sentidos socioculturais. Sob este angulo, a
legislacdo ambiental reproduz o ambiente a partir de uma perspectiva
dissociada da dimensdao simbdlica, o que termina por deslegitimar as
popula¢gdes mais vulneraveis enquanto sujeitos de direito dentro dos
espacos formais constituidos pelos instrumentos legais ambientais. Na
pratica, isto significa que, embora a legislacio ambiental supostamente
parta da premissa da participacdo social, e preveja mecanismos de
democratizacdo dos tramites ambientais, isto ndo tem sido suficiente para
superar a hegemonia do paradigma utilitarista no ambito da legislacdo
ambiental.

Sob este aspecto, infere-se que os instrumentos legais ambientais no
pais, a partir de uma racionalidade preponderantemente utilitarista, além de
exercerem de forma limitada o seu papel na construgao de resultados
ambientalmente justos no ambito dos conflitos ambientais, podem se
transmudar em verdadeiros mecanismos legais de reproducdo e legitimagao
de injusticas ambientais.
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