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RESUMO:

As restingas est@o localizadas ao longo de todo o litoral brasileiro, tendo um papel crucial na protegdo das
cidades costeiras aos eventos climaticos extremos. As ameagas a este ecossistema se intensificaram com
o desmonte da legislacio ambiental e dos 6rgéos colegiados de regulamentagdo, a exemplo do Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). Este artigo investiga as implicagdes da alteragdo na composicéo
do CONAMA e os reflexos na protecdo legal da vegetacdo de restinga. Os dados foram obtidos por meio de
pesquisa de fontes documentais e legislacdo, coletados entre margo de 2020 a maio de 2021. Os avangos e
retrocessos na protecdo legal da vegetagdo de restinga foram identificadas no periodo de 1965 a 2021, tendo
como marco historico a Lein®4.771/1965. Os dados levantados foram analisados a partir de quinze principios-
chave da Gestdo de Base Ecossistémica. A participacéo social no CONAMA foi comprometida com a edig¢o
do Decreto n°® 9.806/2019, que reduziu o nimero de conselheiros titulares de 108 para 23, ficando restrito aos
ministérios, confederagdes, um representante do Ministério Publico e um representante da sociedade. Apds a
reestruturagdo dos conselheiros foi aprovada a Resolugdo CONAMA n° 500/2020, que revogou a Resolucéo
CONAMA n° 303/2002, a qual protegia a restinga na faixa de 300 metros medidos a partir da linha de preamar
maxima. A subversdo do principio democratico da participagdo popular gerou perda de protecdo legal na
vegetacdo de restinga, afastando o Brasil dos compromissos estabelecidos em convengdes internacionais,
além de trazer riscos a conservagdo de ambientes frageis, dindmicos e instaveis.

Palavras-chave: gestao de base ecossistémica; Conselho Nacional do Meio Ambiente; zona costeira.

ABSTRACT: Restingas are located all along the Brazilian coast, playing a crucial role in protecting coastal cities from extreme
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weather events. Threats to this ecosystem have intensified with the dismantling of environmental legislation
and regulatory bodies, such as the National Environmental Council (CONAMA). This paper investigates
the implications of the change in the composition of CONAMA and the effects on the legal protection of the
restinga vegetation. The data were obtained through research of documental sources and legislation, collected
between March 2020 and May 2021. The advances and setbacks in the legal protection of the restinga
vegetation were identified from 1965 to 2021, with the Federal Law 4,771/1965 as the historical framework.
The data collected was analyzed based on fifteen key principles of Ecosystem-Based Management. Social
participation in CONAMA was compromised with the edition of Federal Decree 9,806/2019, which reduced
the number of full councilors from 108 to 23, being restricted to ministries, confederations, a representative
of the Federal Public Prosecutor, and a representative of society. After the restructuring of the advisors, the
CONAMA Resolution 500/2020 was approved, revoking the CONAMA Resolution 303/2002, protecting
the restinga within 300 meters from the high tide line. The subversion of the democratic principle of popular
participation generated a loss of legal protection in the restinga vegetation, moving Brazil away from the
commitments established in international conventions, besides bringing risks to the conservation of fragile,
dynamic, and unstable environments.

Keywords: ecosystem-based management; National Council for the Environment; coastal zone.

1. Introducdo

Os ambientes costeiros do Brasil sdo altamente
impactados e explorados, em boa parte devido a
especulacdo imobiliaria, que exerce forte pressao
sobre a vegetacgdo e fauna associada (Santos, 2001;
Amorim, 2017). A despeito das rogas, engenhos,
ranchos de pesca e residéncias de populagdes tra-
dicionais previstas no Decreto n® 6.040 de 2007
(Brasil, 2007), o processo de urbanizac¢ao nacional
se concentrou nas regioes costeiras, destruindo ex-
tensos ambientes nessa faixa (Albertoni & Esteves,
1999). Os ambientes situados nas planicies litora-
neas brasileiras, como dunas, ilhas, recifes, costoes
rochosos, baias, estudrios, praias, restingas, lagunas
€ manguezais, estdo entre os mais degradados e
ameacados do pais. Na zona costeira sdo gerados
70% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional,
com alta concentracdo de areas urbanas, atividades
industriais, complexos portuarios, energéticos e tu-
risticos (Ribeiro & Coura, 2003; Silva et al., 2012).

Todas essas atividades exercem uma intensa
pressdo sobre os ecossistemas litoraneos. A con-
versao de areas naturais para cultivos e pastagens
para criagdo extensiva de gado, implantacdo de
reflorestamentos com Pinus spp. € Eucalyptus spp.,
mineracao, utiliza¢ao de areas para lazer de maneira
inadequada e expansdo urbana, com a construcao
de empreendimentos turisticos e imobilidrios cons-
tituem algumas das atividades mais impactantes
para a vegetacgdo de restinga (Martins et al., 2008;
Bourscheid & Reis, 2010; Esteves, 2011). Os efeitos
destas atividades levam a perda da biodiversidade,
a invasdo acidental ou introdugdo de espécies exo-
ticas, ao desencadeamento de processos erosivos,
a contaminacao do solo e das aguas subterraneas, a
alteracdo da paisagem, a modificagdo do equilibrio
hidrodinamico, dentre outros (Santos & Medeiros,
2003; Cordazzo et al., 2006; Queiroz et al., 2012,
Moura et al., 2016).

A pressao para a ocupagao da restinga também
vem ocorrendo por meio de alteragdes na sua pro-
tecdo legal em face a recente desestruturacdo nos

59 SANTOS, C. R. et al. Participagio social e retrocessos na prote¢do da vegetagio de restinga no Brasil no periodo entre 1965 e 2021...



arranjos de governanca ambiental (Adams et al.,
2020; ASCEMA, 2020). Primeiramente, uma das
medidas de maior impacto para a conservagao da
biodiversidade brasileira, com ampla repercussio
global, foi o Decreto n° 9.759/2019 (Adams et al.,
2020), que extingue orgaos colegiados da adminis-
tracdo publica federal. Os processos participativos
foram seriamente comprometidos, impedindo assim
o controle social e defesa de temas importantes
para a sociedade. Este Decreto ndo teve repercus-
sdo direta sobre 0 CONAMA, em virtude dele ter
sido criado através da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/1981) (Brasil, 1981). Nao
obstante, em seguida, a composi¢do do CONAMA
foi reduzida de 108 para 23 representantes pelo
Decreto n® 9.806/2019 (Brasil, 2019). Além da
redugdo numérica, a pluralidade setorial foi signi-
ficativamente alterada, comprometendo ainda mais
a representacdo das entidades ambientalistas, dos
representantes de povos indigenas e de movimentos
sociais e entidades cientificas. A representagdo no
novo CONAMA passou a contar com uma vaga
para cada regido geogréfica, duas para os governos
municipais, quatro para entidades ambientalistas e
duas para entidades empresariais.

Apos sua reestruturacdo em 2020, o CONA-
MA revogou as Resolugdes n° 284/2001 (dispde
sobre o licenciamento de empreendimentos de
irrigagdo) (CONAMA, 2001), n° 302/2002 (dispoe
sobre os pardmetros, defini¢des e limites de Areas de
Preservagdo Permanente — APPs— de reservatorios
artificiais e o regime de uso do entorno) (CONAMA,
2002) e n° 303/2002 (dispde sobre parametros, de-
finicdes e limites de APPs) (CONAMA, 2002). No
caso da Resolugdon®303/2002 (CONAMA, 2002),
sua revogacao foi motivada pelo entendimento que
a vegetacdo de restinga fixadora de dunas ja estava

protegida por meio da Lei n® 12.651/2012 (Brasil,
2012) que dispde sobre a protecdo da vegetacao
nativa. No entanto, em 24 de agosto de 2020, o
Tribunal Regional Federal da 3* Regido (TRF 3?*
Regido) determinou que a Companhia Ambien-
tal do Estado de Sao Paulo (CETESB) aplique a
Resolugdo CONAMA n° 303/2002 (CONAMA,
2002) para evitar a ocorréncia de dano irrepara-
vel a coletividade e ao meio ambiente, em todos
os processos, € considere como APPs a faixa de
300 metros a partir da preamar maxima em seus
procedimentos administrativos de licenciamento e
autorizagdo ambientais, sem prejuizo de aplicagdo
de outros atos normativos que sejam mais proteti-
vos ao meio ambiente (MPSP, 2020). A Resolugdo
CONAMA n° 303/2002 (Brasil, 2002b), em seu
Art. 3°, inciso [X-a, define como APP, nas restingas,
uma faixa minima de trezentos metros, medidos a
partir da linha de preamar maxima (LPM — 1831),
cuja demarcagdo remonta ao ano de 1959, e foi
processada em consonancia com os procedimentos
estabelecidos no Decreto Legislativo n®9.760/1946
(LPM — 1831) (Brasil, 1946).

Os retrocessos em processos participativos,
bem como na protecdo legal da vegetacdo de
restinga, demonstram que o atual governo federal
(2018 -2021) e 0o CONAMA sao formados por uma
maioria que nao esta comprometida com sua fungao
de zelar pelo patriménio natural nacional como
explicitado na Constitui¢do do Brasil e na Politica
Nacional do Meio Ambiente (Brasil, 1981; Brasil,
1988; ASCEMA, 2020; Direto da Ciéncia, 2020).
Estas mudangas no arcabougo legal sinalizam
que a falsa dicotomia ‘producdo-conservacao da
biodiversidade’ ainda ndo foi superada para toda
a sociedade e vem sendo usada como argumento
para o desmonte da politica ambiental (Adams,
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et al., 2020). Neste cenario, corremos o risco do
comprometimento do provimento dos servigos
ecossistémicos garantidos pela restinga (Veiga Lima
et al., 2016; Paiva & Almeida Jr., 2020).

Neste artigo, buscamos responder a seguinte
questdo: quais as implica¢des da alteracdo na com-
posicdo do CONAMA e os reflexos na protecao
legal da vegetacao de restinga? Para responder esta
pergunta, identificamos os retrocessos na partici-
pacdo social a luz da perspectiva tedrica da Gestdo
de Base Ecossistémica (Long et al., 2015), por
meio da analise da composi¢do do CONAMA entre
2001 e 2019, e seus reflexos na protegdo legal da
vegetacdo de restinga no periodo de 1965 a 2021,
avaliando a perda de protecdo e alertando sobre as
consequéncias.

2. Material e métodos

2.1. Area de estudo

Com 9.200 quildometros, incluindo as reen-
trancias litoraneas, o Brasil detém a maior extensao
de litoral inter e subtropical do planeta, com uma
faixa costeira que exibe um vasto painel de tropica-
lidade marcada pela ocorréncia exclusiva de praias
arenosas (Ab’Saber, 2001). Nessa faixa costeira, se
processa o contato entre o mar e o continente, em
uma situacdo onde as terras expostas variam muito
quanto & natureza das rochas, altura do relevo e
compartimentos da topografia, enquanto a dindmi-
ca das aguas costeiras prossegue em seu trabalho
constante de abrasdo e sedimentagdo, ainda que
comportando diferenciagdes, desde os polos aos

tropicos e nas desembocaduras dos grandes rios
(Ab’Saber, 2001).

Na regido costeira ocorrem planicies for-
madas por sedimentos terciarios e quaternarios,
constituidas por depdsitos marinho, continental ou
transicional, e podem estar intercaladas por falésias
e costdes rochosos de idade pré-cambriana, onde
assentam-se sequéncias sedimentares e vulcanicas
acumuladas em bacias paleozodicas, mesozicas e
cenozoicas (Villwock, 1994). Estas feigdes sdo
comumente denominadas como planicies costeiras
ou litoraneas, para as quais se emprega o termo ge-
nérico de “restinga”. Na literatura técnica o conceito
de restinga pode mostrar-se variavel em razdo do
enfoque geolodgico, geomorfoldgico, geografico,
botanico ou ecoldgico, contudo, para efeitos de
operacdo das normas de protecdo, sera utilizado
o conceito incorporado na regra geral nacional,
a Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa (Lei n°
12.651/2012) (Brasil, 2012).

Ainda que existam variagdes de interpretagao
no conceito de restinga, por se tratar de uma analise
associada aos marcos legais de prote¢do, adotamos
o conceito constante no Art. 3°, inciso XVI, da Lei
n°® 12.651/2012 (Brasil, 2012), que define restinga
como depdsito arenoso paralelo a linha da costa, de
forma geralmente alongada, produzido por proces-
sos de sedimentac¢do, onde se encontram diferentes
comunidades que recebem influéncia marinha,
com cobertura vegetal em mosaico, encontrada
em praias, corddes arenosos, dunas e depressdes,
apresentando estrato herbaceo, arbustivo e arboreo,
este ultimo mais interiorizado.

As restingas estdo localizadas ao longo de todo
o litoral brasileiro, desde a latitude 4° N até 34° S,
como mostra a Figura 1, que indica a distribui¢ao
aproximada das restingas ao longo do litoral brasi-

61 SANTOS, C. R. et al. Participagio social e retrocessos na prote¢do da vegetagio de restinga no Brasil no periodo entre 1965 e 2021...



leiro com base no mapa de biomas (IBGE 2019). Grande do Sul e nos deltas dos grandes rios das
Suas maiores extensdes se ddo no litoral do Rio regides Sudeste e Nordeste (Waechter, 1985).

FIGURA 1 — Localizaggo da vegetacdo de restinga no Brasil.
FONTE: IBGE, 2019.
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A maior parte da vegetacdo litornea brasileira
esta associada ao bioma Mata Atlantica, restando
uma por¢ao associada ao litoral Equatorial Ama-
z6nico com aproximadamente 1.850 quilémetros
de extensdo, abrangendo os estados do Amapa,
Para e Maranhdo. Os principais fatores que atuam
sobre a flora litoranea sdo a pobreza de nutrientes
¢ agua nos solos arenosos, a salinidade maritima,
a mobilidade das dunas e ainda, como fatores at-
mosféricos, o excesso de calor e luminosidade e a
constincia do vento (Waechter, 1985). De maneira
geral, os solos litoraneos possuem baixa fertilidade,
reduzida capacidade de retengdo de 4gua, drenagem
deficiente ou alto teor de sal (Waechter, 1985). Estas
caracteristicas tornam as restingas um ambiente
extremamente adverso, permitindo apenas a fixagao
de espécies vegetais muito bem adaptadas a essas
condic¢des.

A variabilidade das restingas esta associada
ndo apenas a modificagdo das condi¢des climaticas
e edaficas, como também aos fatores temporais de
carater sucessional (Waechter, 1985; Cordazzo &
Seeliger, 1995). A complexidade das comunidades
aumenta na medida em que estdo mais distantes do
oceano ¢ a composicao faunistica é determinada
pelos fatores ambientais locais, como a topografia, a
proximidade do mar, as condi¢des do solo, a profun-
didade do lengol freatico, bem como pelas diferen-
tes inter-relacdes bioldgicas dos componentes das
diferentes comunidades (Araujo & Lacerda, 1987).

2.2. Procedimentos para coletade dados

Os dados foram coletados entre marco de 2020
amaio de 2021 e obtidos por meio de pesquisa do-

cumental e da legislacdo incidente que regulamenta
a vegetagdo de restinga ¢ 0o CONAMA. Para uma
analise corrente da legislacdo ¢ necessario que se-
jam sempre feitas atualizagdes na selecdo devido
as constantes alteragcdes nos diplomas legais. Os
portais eletronicos consultados foram: Conselho
Nacional do Meio Ambiente (www.mma.gov.br/
conama) ¢ Planalto (www.planalto.gov.br).

O marco temporal para analise inicia em 1965
quando foi publicado o Novo Cdédigo Florestal (Lei
n°4.771, de 15 de setembro de 1965) (Brasil, 1965)
e segue até outubro de 2020, com a suspensdo da
Resolu¢do CONAMA n° 500/2020 (CONAMA,
2020) pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

Nesse periodo, foram identificados os marcos
legais que direta ou indiretamente incidem sobre
a protecao da vegetacdo de restinga. Os referidos
diplomas legais foram comparados com os eventos
ocorridos ap6s as mudangas em 2019 no CONAMA
e que refletiram diretamente na prote¢do da vege-
tacdo de restinga (Tabela 1). Além dos diplomas
legais indicados, foram analisados os seguintes
documentos:

a) A¢ao Popular com pedido de revogagao da
Resolugdo CONAMA n° 500/2020 (setembro de
2020) (Veja, 2020, Jusbrasil, 2020) e;

b) Liminar deferida pelo Supremo Tribunal
Federal suspendendo a revogagdo das Resolugdes
CONAMA n° 284/2001, 302/2002, 303/2002 (28
de outubro de 2020) (Jusbrasil, 2021).

Este procedimento permitiu relacionar as al-
teracdes no CONAMA com a intencionalidade de
reduzir a participagdo de entidades comprometidas
com a protecdo da vegetacdo de restinga.
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TABELA 1 — Diplomas legais consultados no periodo da pesquisa.

Diplomas Legais

Ementa

Lein®4.771/1965
Lein® 6.938/1981

Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil/1988

Decreto n® 99.274/1990
Decreto n°® 750/1993

Resolugio CONAMA n°
7/1996

Resolu¢do CONAMA n°
261/1999

Decreto n® 3.942/2001

Resolugio CONAMA n°
303/2002

Resolu¢do CONAMA n°
341/2003

Resolu¢do CONAMA n°
369/2006

Lein® 11.428/2006

Resolu¢io CONAMA n°
417/2009

Lein® 12.651/2012
Decreto n° 9.806/2019

Plenéria do CONAMA que
aprova Resolugdo n°® 500/2020

Resolugdo CONAMA n°
500/2020

Novo Codigo Florestal

Institui a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Regulamenta a Lei n® 6.902/1981, e a Lei n° 6.938/1981.

Dispde sobre o corte a exploragdo e a supressdo de vegetagdo primaria ou nos estagios
avangado e médio de regeneracdo da Mata Atlantica.

Aprova os pardmetros basicos para analise da vegetacdo de restinga no Estado de Sao
Paulo.

Aprova parametro basico para analise dos estagios sucessivos de vegetag@o de restinga
para o Estado de Santa Catarina.

Da nova redacdo ao Decreto n® 99.274/1990.

Dispde sobre pardmetros, defini¢des e limites de Areas de Preservagdo Permanente.

Dispde sobre critérios para caracterizagdo de atividades ou empreendimentos turisticos
sustentaveis como de interesse social para fins de ocupagdo de dunas originalmente des-
providas de vegetacdo na Zona Costeira.

Dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental, que possibilitam a intervencao ou supressdo de vegetacdo em Area de Preserva-
¢ao Permanente — APP.

Dispde sobre a utilizagdo e proteg¢do da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica e da
outras providéncias.

Dispde sobre parametros basicos para defini¢do de vegetag@o primaria e dos estagios
sucessionais secundarios da vegetagdo de restinga na Mata Atlantica.

Dispde sobre a prote¢do da vegetacdo nativa.
Dispoe sobre a composi¢do e o funcionamento do CONAMA.
Nota Técnica sobre a 135" Plenaria do Conama 28/09/2020.

Declara a revogacdo das Resolucdes n° 284/2001, 302/2002, 303/2002.

FONTE: Elaborado pelos autores.
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2.3. Analise dos dados

Os dados foram analisados a partir dos princi-
pios da Gestao de Base Ecossistémica (GBE), que
pode ser definida como:

(...) uma abordagem interdisciplinar que equilibra os
principios ecoldgicos, sociais € de governanga em
escalas temporais e espaciais apropriadas em uma area
geografica distinta para alcangar o uso sustentavel dos
recursos. Conhecimento cientifico e monitoramento
eficaz sdo usados para reconhecer as conexdes, inte-
gridade e biodiversidade dentro de um ecossistema,
juntamente com sua natureza dinadmica e incertezas
associadas. GBE reconhece sistemas socioecologicos
acoplados com as partes interessadas envolvidas em
um processo de gestdo integrado e adaptavel, onde
as decisoes refletem a escolha da sociedade (Long et
al., 2015, p. 59).

Em fungdo da extensa literatura sobre prin-
cipios de GBE, Long et al. (2015) analisaram os
treze principais artigos sobre GBE e concluiram
que este € um conceito em evolucdo, podendo ser
destacados quinze principios-chave: considerar
as conexdes do ecossistema; Escalas Espaciais e
Temporais Adequadas; Gestdo Adaptativa; Uso
do Conhecimento Cientifico; Envolvimento dos
Stakeholders; Gestdo Integrada; Sustentabilidade;
Explicar a Natureza Dindmica dos Ecossistemas;
Integridade Ecologica e Biodiversidade; Reconhe-
cer Sistemas Socioecologicos Acoplados; Decisoes
Refletem Escolhas da Sociedade; Limites Distintos;
Interdisciplinaridade; Monitoramento Apropriado e;
Reconhecer Incertezas.

As mudangas na protecdo da vegetacdo de
restinga e a reestruturagdo do CONAMA, que abriu
caminho para tais mudangas, foram analisadas a

partir de cada um dos referidos principios-chave
para GBE.

3. Resultados

3.1. A protegdo legal da vegetagdo de
restinga

A importancia e protecao das restingas foi ini-
cialmente reconhecida em 1965 pelo Novo Codigo
Florestal (Lei n® 4.771) que instituiu a vegetacao
de restinga fixadora de dunas ou estabilizadora de
mangue como APP (Brasil, 1965). A Constituicao
Federal de 1988 (Brasil, 1988) em seu art. 225,
paragrafo 4°, estabeleceu a Mata Atlantica e a Zona
Costeira, dentre outros, como patrimonio nacional,
determinando que sua utilizagdo far-se-a na forma
da lei, dentro de condigdes que assegurem a preser-
vacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso
dos recursos naturais.

O Decreto n°® 750, de 1993, em seu art. 3°,
inseriu as restingas no dominio da Mata Atlantica,
com a delimitagdo estabelecida pelo Mapa de Ve-
getagdo do Brasil (IBGE, 1988). Apos a edi¢dao do
Decreto n® 750/1993 (Brasil, 1993), apenas dois
Estados localizados na zona costeira regulamenta-
ram os procedimentos para defini¢do de vegetacdo
primaria e avaliagdo dos estagios sucessionais se-
cundarios da vegetacdo de restinga, reconhecendo
suas especificidades: Sdo Paulo (CONAMA, 1996)
e Santa Catarina (CONAMA, 1999). Necessario
aqui destacar que a edigdo destas resolugdes se
mostra essencial para garantir a efetiva operacao
da norma de prote¢ao, ja que esta varia em funcao
do estagio sucessional da vegetagao.
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Em 2002, o CONAMA, por meio da Reso-
lucdo n°® 303 (CONAMA, 2003), regulamentou
o Novo Cédigo Florestal de 1965 (Brasil, 1965)
quanto aos parametros, defini¢des e limites de
APPs, conceitua “duna” (Art. 2°, X) e estabelece
que ela constitui APP (Art. 3°, XI); a Resolugdo n°
341/2003 (CONAMA, 2003) definiu critérios para
a caracterizagao de atividades ou empreendimentos

turisticos sustentaveis como de interesse social para
fins de ocupagdo de dunas originalmente desprovi-
das de vegetacdo na Zona Costeira e; a Resolugéo
n° 369/2006 (CONAMA, 2006) definiu os casos
excepcionais, de utilidade publica, interesse social
ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a
intervencao ou supressao de vegetacdo em APP

(Figura 2).

Resolugdo CONAMA n° 341 -
Dispde sobre critérios para a

Decreto n® 750 -
DispGe sobre o corte, a
exploragéo e a supressdo de
vegetagao primaria ou nos
estdgios avangado e médio de
regeneragdo da Mata Atlantica

‘ Resolucdo CONAMA n® 261 -
Aprova pardmetros basicos para
analise dos estdgios sucessivos de
vegetacdo de restinga para o
Estado de Santa Catarina

Lein® 6,938 -
Institui a Politica
Macional do Meio

Ambiente |

1981

1993

1999

1965 2002
Lei n® 4.771 -
Institui o Novo ‘

Cadigo Flarestal

Resolugdo CONAMA n® 7 -
Aprova os pardmetros basicos
para analise da vegetagao de
| restinga no Estado de S3o0 Paulo

Constituigdo da Repablica

Federativa do Brasil Dispide sobre parametros,

definigbes e limites de Areas de

Preservagdo Permanente

2003

Resolugdo CONAMA n° 303 -

caracterizagao de atividades ou
empreendimentos turisticas
sustentdveis como de interesse social
para fins de ocupagdo de dunas
originalmente desprovidas de
vegetagdo, na Zona Costeira

Lein® 12,651 -

Dispde sobre a protecdo da vegetagdo
nativa altera as Leis n2 6.938/ 1981,
9.393/1996, e 11.428/2006; revoga as
Lels n® 4.771/1965, e 7.754/1982, e a

Medida Provisdria n2 2.166-67/ 2001
Lei n® 11.428 -

Dispde sobre a utilizagdo e
protecdo da vegetacdo nativa |
do Bioma Mata Atldntica

2006

2006

Resolugdo CONAMA n° 369 -
Disple sobre os casos excepcionais, de

utilidade publica, interesse social ou baixo

impacto ambiental, gue possibilitam a

interveng3c ou supressio de vegetagSo em
Area de Preservagdo Permanente — APP

Resolugio CONAMA n® 417 -
DispGe sobre par&@metros basicos para
definigdo de vegetagdo primaria e dos
estagios sucessionais secundarios da

vegetacdo de Restinga na Mata Atlantica

FIGURA 2 — Histoérico da protegdo legal da vegetagdo de restinga no Brasil.

FONTE: elaborado pelos autores.
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Posteriormente, com a edicdo da Lein® 11.428
de 2006 (Lei da Mata Atlantica) (Brasil, 2006), a
vegetagdo de restinga passa a integrar o Bioma
Mata Atlantica, conforme delimitagdo estabelecida
no Mapa da Area de Aplicacio da Lei n® 11.428 de
2006 do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatis-
tica (IBGE), editado em 2008 (Brasil, 2008).

A Lei da Mata Atlantica, em seu art. 4°,
remeteu a0 CONAMA a atribuicdo para definir
vegetagdo primdria e vegetacdo secundaria nos
estagios avancado, médio e inicial de regeneracao.
Mesmo ap0s a instituicdo da Lei da Mata Atlantica,
nao houve avanco em relagdo a regulamentagao,
pelo CONAMA, dos parametros para defini¢ao de
vegetacao de restinga e dos seus distintos estagios
sucessionais para os demais estados litoraneos. A
falta de iniciativa dos Estados levou 0o CONAMA a
editar a Resolugao n®417/2009 (CONAMA, 2009),
estabelecendo os parametros basicos para defini¢do
de vegetagdo primaria e dos estagios sucessionais
secundarios da vegetacdo de restinga para todos
os demais Estados da Mata Atlantica, mantendo a
vigéncia das Resolucdes n° 07 (CONAMA, 1996)
e 261 (CONAMA, 1999), relativas aos estados de
Sao Paulo e Santa Catarina, respectivamente.

Em 2012, foi aprovada a Lei de Protecdo da
Vegetacdo Nativa (Lei n°® 12.651/2012) (Brasil,
2012) a qual revogou “O Novo Codigo Florestal de
1965”. Em seu artigo 3° sdo trazidas varias defini-
coes, dentre elas APP, utilidade ptblica, manguezal,
salgado ou marismas tropicais hipersalinos, apicum
e restinga.

O Art. 4°da Lein® 12.651/2012 (Brasil, 2012)
considera como APP, em zonas rurais ou urbanas,

dentre outras tipologias, as restingas, como fixado-
ras de dunas ou estabilizadoras de mangues. A Lei
determina ainda que a interveng@o ou a supressao
de vegetacdo nativa em APP somente ocorrera nas
hipoteses de utilidade publica, de interesse social ou
de baixo impacto ambiental previstas na referida Lei
(Art. 8°). A autorizagdo para supressao de vegetacao
nativa protetora de nascentes, dunas e restingas
ficou condicionada aos casos de utilidade publica.

A Lei n°® 12.651/2012 (Brasil, 2012) ndo in-
corporou a protecdo da faixa minima de trezentos
metros da vegetagdo de restinga, medidos a partir
da linha de preamar maxima, bem como das dunas,
as quais encontram previsao de regime de APP no
Art. 3° incisos [X-a e XI da Resoluggo CONAMA
n° 303/2002 (CONAMA, 2002b).

A Lei da Mata Atlantica determina que os
remanescentes de vegetacdo nativa no estagio
primario e nos estagios secundario inicial, médio e
avancado de regeneragdo terdo seu uso e conserva-
cao regulados por esta Lei. Ou seja, a Lei da Mata
Atlantica ndo se aplica sobre areas convertidas, onde
ndo mais se caracterizam remanescentes de vegeta-
¢do nativa, conforme textualmente explicitado no
Art. 1°, § 1°, do Decreto n° 6.660/2008:

Somente os remanescentes de vegetagdo nativa
primaria e vegetacdo nativa secundaria nos estagios
inicial, médio e avangado de regeneragdo na area
de abrangéncia do mapa definida no caput terdo seu
uso e conservagdo regulados por este Decreto, ndo
interferindo em areas ja ocupadas com agricultura,
cidades, pastagens e florestas plantadas ou outras
areas desprovidas de vegetacdo nativa (Brasil, 2008).
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No seu Art. 8°, a Lei da Mata Atlantica esta-
belece que o corte, a supressdo e a exploragao da
vegetagdo do Bioma far-se-3o de maneira diferen-
ciada, conforme se trate de vegetagdo primaria ou
secundaria, nesta ultima se levando em conta o
estagio de regeneragdo (Brasil, 2006). No seu Art.
11, fica estabelecido que o corte e a supressao de ve-
getacao primaria ou nos estagios avangado e médio
de regeneragao ficam vedados quando a vegetagao,
dentre outros atributos, exercer a fungdo de protecdo
de mananciais ou de prevengéo e controle de erosdo.

Importante destacar que a Lei da Mata Atlanti-
ca determina que a supressdo de vegetacao primaria
e secundaria no estagio avangado de regeneracao
somente podera ser autorizada em caso de utilidade
publica. A vegetagdo secundaria em estagio médio
de regeneragdo podera ser suprimida nos casos de
utilidade publica e interesse social (Art. 14). O Art.
20 dispde que o corte e a supressao da vegetacao
primdria do Bioma Mata Atlantica somente serdo
autorizados em carater excepcional, quando neces-
sarios a realizagdo de obras, projetos ou atividades
de utilidade publica, pesquisas cientificas e praticas
preservacionistas, exigindo realizagdo de Estudo
Prévio de Impacto Ambiental/Relatorio de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA).

Como ja mencionado, quando da edi¢ao da Lei
da Mata Atlantica, apenas os estados de Sdo Paulo
e Santa Catarina detinham resolucdes especificas
do CONAMA dispondo sobre parametros basicos
para defini¢do de vegetacdo primaria e dos estagios
sucessionais secundarios da vegetacao de restinga.
Esta lacuna foi suprida com a edi¢ao da Resolugao

n°® 417/2009 (CONAMA, 2009), a qual determina
em seu art. 2° que a vegetagao herbacea e subarbus-
tiva de restinga, que ocorre em praias, dunas frontais
e internas (moéveis, semifixas e fixas), lagunas e suas
margens, planicies e terragos arenosos, banhados e
depressoes, por representar estagios sucessionais
da vegetacgdo destas areas, se mantém sempre como
vegetacdo pioneira de sucessdo primaria, inexistin-
do estagios sucessionais secundarios.

Determinagao similar ja era apresentada na
Resolugdo n® 7/1996 (Sao Paulo), contudo limitava
esta caracterizacdo como vegetagao pioneira de su-
cessdo primadria apenas para a vegetacdo de praias,
dunas e a vegetagao associada as depressoes. A Re-
solug¢ao n® 261/1999 (Santa Catarina) (CONAMA,
1999), por sua vez, traz dispositivo idéntico ao da
Resolugdo n® 417/2009 (CONAMA, 2009) consi-
derando sempre a vegetagdo de restinga herbacea
e subarbustiva como vegetagdo primaria, o que
garante maior efetividade a prote¢do da vegetagao
de restinga conferida pela Lei da Mata Atlantica. E
necessario destacar que comumente encontramos,
nas restingas, a vegetagdo herbacea ou subarbustiva
recobrindo planicies e terragos arenosos, tornando a
protecdo conferida pela Resolugdo n°® 7/1996 mais
fragil, quando comparada aos termos da 261 e da
417.

3.2. Retrocessos na protegdo legal da
vegetagdo de restinga

O retrocesso na protegdo legal da vegetacdo
de restinga iniciou em 2012 quando o Novo Codigo
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Florestal (Lei 4.771/65) (Brasil, 1965) foi revogado,
passando a vigorar a Lei de Prote¢do da Vegetacao
Nativa (Lei n° 12.651/2012) (Brasil, 2012). Como
jé citado anteriormente, essa lei ndo incorporou
a protecdo da faixa minima de trezentos metros
da vegetagdo de restinga ¢ das dunas. Ambas se
mantiveram protegidas pela Resolucao n°303/2002
(CONAMA, 2002b). O CONAMA foi criado pela
Lei n° 6.938/1981 (Brasil, 1981), que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), se
constituindo como o drgdo colegiado de carater de-
liberativo e consultivo do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA). Esta lei foi regulamentada
pelo Decreto n° 99.274/1990 (Brasil, 1990), com
alteracdes feitas pelo Decreto n°® 3.942/2001 (Brasil,
2001), disciplinando finalidades consultivas e deli-
berativas, bem como as competéncias do conselho.

O CONAMA tem a finalidade de assessorar,
estudar e propor diretrizes politicas governamen-
tais para o meio ambiente € 0s recursos naturais,
e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre
normas ¢ padrdes compativeis com o meio am-
biente ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida (Lei n°® 6.938/81) (Brasil,
1981). E formado por: Plenario, Camaras Técnicas
(11), Comité de Integracéo de Politicas Ambientais,
Grupos de Trabalho e Grupos Assessores (IPEA,
2011). E presidido pelo ministro do Meio Ambiente
e sua secretaria executiva € exercida pelo secreta-
rio-executivo do MMA, com a assessoria de um
departamento vinculado ao MMA que presta apoio

técnico e administrativo. Segundo IPEA (2011), o
colegiado, em 2010, possuia um total de 108 con-
selheiros oriundos de cinco setores, desigualmente
representados quanto ao niimero de conselheiros:
governo federal (39 conselheiros); governos estadu-
ais (27 conselheiros); governos municipais (8 con-
selheiros); entidades empresariais (8 conselheiros);
entidades de trabalhadores e da sociedade civil (22
conselheiros); conselheiros sem direito a voto (trés
conselheiros); € 1 membro honorario. Cada conse-
lheiro titular possuia dois conselheiros suplentes.

O Plenario do CONAMA se reune, ordina-
riamente, a cada trés meses, no Distrito Federal e,
extraordinariamente, sempre que convocado pelo
seu Presidente, por iniciativa propria ou a requeri-
mento de pelo menos dois tergos de seus membros.
Apds a edigdo do Decreto n° 9.806/2019 (Brasil,
2019¢), que modificou sua composi¢do ¢ modo de
funcionamento, alterando o Decreto n® 99.274/1990
(Brasil, 1990), o conselho se reuniu apenas duas
vezes: em 17 de setembro e 10 de novembro de
2019. Em consulta realizada no site do Ministério
do Meio Ambiente em 23/08/2021, constatamos
que as atas e as resolugdes do CONAMA nao estdo
mais disponiveis.

Além de reduzir drasticamente o numero de
conselheiros titulares de 108 (IPEA, 2011) para
23 (Decreto n° 9.806/2019) (Brasil, 2019), as re-
presentacoes dos setores foram significativamente
alteradas (Figura 3).
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FIGURA 3 — Alteragdo no niimero e composi¢do do CONAMA.

LEGENDA: Secretaria Executiva do Ministério do Meio Ambiente (SECEX/MMA), Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA),
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), Associagdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente
(ANAMMA), Ministério das Minas e Energia (MME), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério do Desen-
volvimento Regional (MDR), Ministério da Integracdo Nacional (MI), Ministério da Economia (ME), Confederagdo Nacional do Comércio
(CNC), Confederagao Nacional de Servigos (CNS), Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA), Confederagdo Nacional da Inddstria (CNI)
e Confederagao Nacional do Transporte (CNT).

FONTE: Elaboragao dos autores com base nos Decreto n® 3.942/2001 (Brasil, 2001) e Decreto n® 9.806/2019 (Brasil, 2019).
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A representacdo dos estados ficou reduzida
a cinco cadeiras, referentes a um estado de cada
regido geografica, e os municipios passaram a ser
representados por apenas dois membros. No que
diz respeito a representacdo do governo federal,
foram mantidos os ministérios do Meio Ambiente
(MMA), da Economia (ME), Infraestrutura (MI),
Agricultura (MAPA), Minas e Energia (MME),
do Desenvolvimento Regional (MDR), da Casa
Civil e da Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica. O IBAMA ¢ representado pelo pre-
sidente da autarquia e a representacdo do ICMBio
foi eliminada. A exclusdo do ICMBio ressalta que
ao governo federal interessa mais o licenciamento
dos empreendimentos do que a conservagao da bio-
diversidade e dos recursos naturais imprescindiveis
para uma adequada qualidade de vida a populacdo
brasileira.

A sociedade civil que ja registrava problemas
de desigualdade quanto a sua representacao (IPEA,
2011) teve seus 22 assentos reduzidos a apenas
4. Além disso, os novos membros passaram a ser
escolhidos por sorteio, com mandato de apenas
um ano. O decreto veda a reelei¢ao de conselheiro
representante da sociedade civil e também excluiu
as representacdes regionais ¢ a Camara Especial
Recursal que era a instdncia do CONAMA respon-
savel pelo julgamento, em carater final, das multas
e outras penalidades administrativas impostas pelo
IBAMA.

Apos a edigdo do Decreto n® 9.806/2019
(Brasil, 2019c), a Procuradoria Geral da Republi-
ca ajuizou no Supremo Tribunal Federal (STF), a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Funda-
mental (ADPF n° 623), destacando em sua argu-
mentacao: (i) redugdo do ntimero de cadeiras no
plenario e na representagdo da sociedade civil; (ii)

ampliacdo desproporcional dos representantes do
Poder Executivo; (iii) fechamento do Conselho para
a comunidade cientifica, indigenas e trabalhadores
rurais e urbanos; (iv) eliminagdo da natureza demo-
cratica da escolha e indicacdo dos representantes da
sociedade civil; (v) exclusdo da representatividade
das entidades ambientalistas nas Camaras Técnicas
e dos conselheiros sem direito a voto escolhidos
entre membros do Ministério Publico Federal,
ministérios Publicos Estaduais e; (vi) Comissdo de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da
Camara dos Deputados (Jusbrasil, 2021).

A judicializacdo da questdo demonstra que a
atual administrag@o publica federal ndo observa, ou
mesmo procura deliberadamente suprimir, o princi-
pio constitucional da participagdo social. Importante
frisar que a observancia a este principio nao pode
ser remetida a discricionariedade do chefe do Poder
Executivo, visto que o Art. 193 da Constituicao
Federal ¢ taxativo ao prever que o Estado exercera
a fungdo de planejamento das politicas sociais, asse-
gurada, na forma da lei, a participagdo da sociedade
nos processos de formulacdo, de monitoramento, de
controle e de avaliacdo dessas politicas.

Em um cenario caracterizado pela inexpressiva
representagdo da sociedade civil, o CONAMA, ao
invés de aprimorar a Resolugdo n° 303/2002 para
ajusta-la aos termos da nova Lei de Protecdo da
Vegetacdo Nativa de 2012, a revogou por meio da
Resolugao n° 500/2020. Foram contrarios a revoga-
¢do os representantes do Estado do Piaui e as duas
ONGs presentes na reuniao — o Instituto Internacio-
nal de Pesquisa e Responsabilidade Socioambiental
Chico Mendes e a Associagdo Novo Encanto de
Desenvolvimento Ecolédgico (O Eco, 2020).

A revogagdo promovida pelo CONAMA
suscitou o ingresso de Acdo Popular impetrada
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por trés partidos politicos no STF' para declarar
como inconstitucional a Resolugido CONAMA n°
500/2020. Em outubro de 2020, a Resolugdo CO-
NAMA n° 500 foi suspensa por decisdao liminar,
tornando assim vigente a Resolugdo CONAMA n°
303/2002 até o julgamento da ag@o no plenario da
Corte. Um partido politico de oposi¢do ao governo,
a “Rede Sustentabilidade”, afirmou que a resolucao
foi elaborada‘“com pretensdo de ser feita as cegas
da sociedade civil organizada, sem a transparéncia
necessaria para os atos publicos, principalmente
aqueles com grande potencial de lesdo a direitos
fundamentais minimos resguardados constitucio-
nalmente” (Veja, 2020).

4. Discussdo

4.1. Da violagao ao principio da participagdo
social

E necessario avaliar a pertinéncia da tese de
inconstitucionalidade do Decreto n® 9.806/2019 por
violacdo a preceitos fundamentais. Com a edicdo
do referido decreto, o plenario do CONAMA perde
a representacdo de diversos setores da sociedade,
comprometendo assim a capacidade e a legitimidade
para exercer adequadamente seu poder normativo,
0 que pode configurar violagao ao principio demo-
cratico da participagdo social.

O artigo 225, caput, da Constituicao Federal
de 1988, diz que ¢ dever do poder publico e da co-
letividade a prote¢do do meio ambiente, ou seja, ¢
um dever remetido a todos, incluindo organizagdes
da sociedade civil, sindicatos, cidadaos brasileiros

e estrangeiros residentes no pais e o poder publico.
O meio ambiente ¢, a um s6 tempo, bem e dever de
todos (Brasil, 1988).

A Constitui¢ao Federal de 1988, ao firmar o
principio da participa¢do popular, o disponibiliza
como alicerce da protecao ambiental, avangando na
materializagdo do Estado Democratico de Direito.
Saule Junior (1998) entende que a participagdo
popular propicia nova relagao entre os cidadaos e o
Estado, emergindo uma cidadania ativa, consciente,
essencial para a defesa do meio ambiente, dos inte-
resses difusos e coletivos. A parceria formada entre
Estado e particulares (individuo e coletividade) para
atomada conjunta de decisdes € que configura o tdo
almejado Estado Democratico Participativo.

O principio democratico implica participagao,
com estruturagdo de processos que permitam aos
cidadaos efetivar o exercicio da democracia, par-
ticipar nos processos de decisdo, exercer controle
critico na divergéncia de opinides e produzir inputs
politicos democraticos (Canotilho, 1999).

Como bem destacam Fensterseifer & Sarlet
(2014), na medida em que o paragrafo tinico do
artigo 1° da Constitui¢ao Federal dispds que o poder
emana do povo e pode ser exercido diretamente,
“agrega a dimensao de uma democracia participa-
tiva, abrindo espaco para a intervengao direta dos
cidadaos brasileiros nas decisdes politicas”.

Recentemente, com a Emenda Constitucio-
nal n° 108, de 26 de agosto de 2020, tivemos uma
reafirmacdo do principio da participagdo social,
com o acréscimo de paragrafo inico ao artigo 193,
afirmando que o Estado exercera a fungéo de plane-
jamento das politicas sociais, assegurada, na forma
da lei, a participagdo da sociedade nos processos

! Partido dos Trabalhadores, Rede Sustentabilidade e Partido Socialista Brasileiro.
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de formulagdo, de monitoramento, de controle e de
avaliagdo dessas politicas (Brasil, 2020b) .

Cabe destacar que o principio da participa-
¢do popular foi expressamente inserido na Lei n°
6.938/81 (Brasil, 1981), norma que se antecipa a
propria Constituigdo de 1988, especialmente quando
se analisa a composi¢do do CONAMA, do qual s@o
membros integrantes o poder publico, a sociedade
civil organizada, os 6rgaos de classe e as organiza-
¢des nao-governamentais.

Ha exemplos em todo o mundo onde a des-
centralizagdo democratica em matéria ambiental
pode ser obstruida por uma série de estratégias que
fazem com que os governos centrais retenham o
controle sobre as decisdes (Ribot et al., 2006). As
iniciativas recentes do governo federal denotam
uma clara rejei¢do ao principio da participacdo po-
pular, externando o viés centralizador e autoritario,
contrariando de forma objetiva mandos constitu-
cionais vigentes.

A revogagao das resolugdes do CONAMA so6
reforca a sensagdo de impunidade, uma vez que as
acOes do Estado favorecem os infratores que ocu-
pam as APPs (Santos, 2001; Santos & Medeiros,

2003). A alteracdo da composi¢do do CONAMA
materializa o comprometimento ilegal do principio
da participagdo popular e demonstra a op¢ao por um
Estado complacente com os infratores.

A criagdo de espagos de participagdo social é
um fendmeno impulsionado pelas multiplas expe-
riéncias de organizagao social e coletiva no Brasil,
que se deu com o processo de redemocratizagdo
do pais na década de 1980 (Faria & Ribeiro, 2011;
Souza, 2011). A garantia a criagdo de espacos de
participag@o social no Brasil foi reforcada pela
Constituig@o Brasileira de 1988, com base na crenca
de que eles impulsionariam a democratizagdo das
relagdes sociais, dos processos politicos e maior
eficacia a gestdo das politicas publicas (Faria & Ri-
beiro, 2011). Os marcos legais brasileiros abordam
a participacdo social como um eixo estruturante da
vida em democracia, em decisdes politicas, e os
mecanismos de gestdo devem ser amparados pela
participacdo social.

No atual cenario politico nacional sdo varias
as iniciativas do Governo Federal (2018 — 2020)
que restringem liberdades civis ¢ os espagos de
participacao (Tabela 2).

TABELA 2 — Exemplos de legislagdo que restringem a participagio, conservagao e liberdades civis implementadas pelo Governo (2018 - 2020).

Legislacio Restri¢io
MP n° 870/2019 Controle das ONGs
Decreto n° 9.759/2019 Extingdo de varios conselhos como: Fundo da Amazo6nia Fundo Clima Plano Nacional de

Contingéncia para Incidentes de Polui¢io por Oleo em Agua.

Decreto n® 9.806/2019

Decreto n°® 10.143/2019
¢a do Clima

Decreto n° 10.062/2019
Desenvolvimento Florestal

Decreto n° 10.224/2020
biente

Retificagdo da Instrugdo

Normativa n® 21/2018 para a Conservagdo de Espécies.

Reduz a representatividade da sociedade civil no CONAMA

Reduziu a participag@o da sociedade civil no Comité Gestor do Fundo Nacional sobre Mudan-
Reduziu a participag@o da sociedade civil no Conselho Consultivo do Fundo Nacional de
Exclusdo da participag@o social no Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de Meio Am-

Reduziu a composi¢do dos Grupos de Assessoramento Técnico dos Planos de A¢do Nacional

FONTE: Os autores.
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A participag@o nas politicas publicas esta
amplamente disseminada nacional e internacional-
mente, constituindo item de grande relevancia no
estabelecimento e na implementacdo de politicas
publicas, em novos arranjos institucionais envolven-
do Estado e sociedade civil (IPEA, 2011). O Institu-
to de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) realizou
um estudo em 2011 com vistas a analisar a dindmica
decisoria e o processo politico-participativo do
CONAMA e constatou que, desde sua criagdo, o
conselho passou por cinco configuragdes diferentes
em sua composi¢do. O tema gerou polarizagdes e
confrontos entre os setores governamentais € nao
governamentais. O desequilibrio na composi¢ido
dos segmentos vem sendo mantido, com as orga-
nizagdes ndo governamentais e o setor empresarial
dispondo de representacdo minoritaria em relagao
ao setor governamental. Os conselheiros ao serem
questionados sobre quais resolugdes geraram maior
impacto negativo para a politica/gestdo ambiental
brasileira destacaram as Resolu¢des n° 303/2002,
302/2002 e 369/2005. Elas também foram reco-
nhecidas como as mais positivas por outro grupo.
Esta duplicidade pode ser relacionada a atribuicao
de importancia identificada pelos conselheiros no
tocante a alta influencia — positiva ou negativa —
destas resolugdes na gestdo ambiental brasileira.

No entanto, 0o CONAMA nunca sofreu uma
alteragdo tdo drastica quanto a promovida pelo
Decreto n° 9.806/2019. Apesar dos problemas de
paridade, onde havia sobrerepresentagdo do Gover-
no Federal e subrepresentagdo dos conselheiros do
setor empresarial, das entidades de trabalhadores
e da sociedade civil (ABES, 2020), a auséncia de
reconhecidas entidades técnico-cientificas, de repre-
sentantes sindicalistas e representantes das comuni-
dades indigenas, além de impedir o controle social,

impossibilitam a regulamentacdo de forma que
atenda demandas socioambientais importantes. O
CONAMA, como 6rgao deliberativo do SISNAMA,
deve primar pela pluralidade da representacdo so-
cial. As alteragdes promovidas ndo apenas acirram
essa assimetria na representatividade, mas ampliam
0S riscos aos setores sociais mais vulneraveis, ao
consagrar uma verdadeira hegemonia da represen-
tacdo governamental associada ao setor economico.

A participacdo se refere a um processo no
qual os atores sociais sdo envolvidos na tomada
de decisdo que os afeta, seja passivamente, via
consulta ou ativamente por meio do engajamento
bidirecional (Reed, 2008). O CONAMA hoje € um
orgdo composto exclusivamente por Ministérios,
confederagdes, um representante do Ministério
Publico e um representante da sociedade. Seu res-
tabelecimento precisa garantir participagao paritaria
para possibilitar o controle social estabelecido na
Constitui¢ao Federal. Ou seja, 0o CONAMA esta
voltado hoje para atender as demandas do atual
governo (2018 - 2021) e ndo as politicas de Estado.

As alteragdes na composicdo do CONAMA
e revogagdo de resolugdes representam retroces-
sos legislativos que contrariam um dos principios
fundamentais do Direito Ambiental, caracterizado
como “vedacdo ao retrocesso” (Prieur, 2016). Este
principio visa resguardar os progressos alcangados
em relagdo aos temas ambientais e evitar, assim, a
deterioragcdo compulsoria do meio ambiente com o
passar dos anos e edi¢ao de novas leis. Cabe lembrar
que o Brasil se comprometeu com as convengoes in-
ternacionais e estes retrocessos afastam ainda mais
o pais das Metas de Aichi da Convencao sobre a Di-
versidade Biologica (CDB), que busca estabelecer
acOes concretas para deter a perda da biodiversidade
planetaria (Decreto Federal n° 2.519/1998) (Brasil,
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1998). Retroceder nesta busca significa colocar o
direito individual a propriedade, ou a realizagao de
atividades economicas, acima do direito coletivo
das geragdes presente e futuras a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

4.2. Implicagoes na alteragdo da protegdo da
vegetagdo de restinga

De modo geral, é possivel entender que a Lei
da Mata Atlantica traz protegao equivalente aquela
conferida pela resolugdo CONAMA n° 303/2002
(CONAMA, 2002b) para os terrenos cobertos por
vegetacao de restinga no extrato herbaceo e subar-
bustivo. De certa forma, essa protecdo mostra-se
até superior aquela conferida pelo regime de APP,
nao obstante, essa protecao € relativizada por uma
série de fatores:

a. O Mapa da Area de Aplicagdo da Lei n°
11.428 de 2006 (Decreto n° 6.660/2008) (Brasil,
2008) evidencia que parte do litoral brasileiro
ndo estaria contemplado por esta norma (litoral
Equatorial Amazonico), restando a este o regime
geral estabelecido pela Lei n® 12.651/2012 e pela
Resolugao CONAMA n° 303/2002;

b. A Lei da Mata Atlantica ndo se aplica sobre
areas antropizadas, onde ndo mais se caracterizam
remanescentes de vegetagao nativa, ficando assim,
nestas areas, a protecdo restrita ao que determina
aregra geral sobre regime de APP, visto que esta ¢
area protegida, coberta ou nao por vegetagao nativa;

c. O litoral Equatorial Amazdnico ndo esta
abrangido pelo Mapa da Area de Aplicagio da
Lei n°® 11.428 de 2006 (Brasil, 2008), editado pelo
IBGE. A parte do litoral sul est4 associada as areas

de formagdes pioneiras (restingas e areas aluviais)
do bioma Pampa, tidas como disjungdes vegetais
sobre as quais se aplica a Lei da Mata Atlantica,
conforme explicitado na “Nota Explicativa” que
acompanha o citado Mapa da Area de Aplicagio
da Lein® 11.428 de 2006;

d. Para as formagdes de restinga arbustiva e
arborea, a Lei da Mata Atlantica ndo confere pro-
tecdo similar ao regime de APP, e, nesse caso, a
revogacao da Resolugdo n° 303/2002 (CONAMA,
2002b), eliminando a faixa de APP de 300m, fragili-
zaria essa protecao, visto que na Lein® 12.651/2012
foram contempladas apenas areas com vegetagao
fixadora de dunas ou estabilizadora de mangues
(Brasil, 2012). A preservagdo dos 300 m se justi-
fica por ser esta zona o primeiro anteparo para a
estabilidade da costa, além de proteger diferentes
nichos ecoldgicos. A protecdo das feicdes asso-
ciadas a vegetacdo da restinga ¢ estratégica para a
biodiversidade, inclusive com relevante importancia
para a fauna migratoria. Também contribui com a
regularidade dos lencois freaticos, uma vez que a
ocupagao desordenada, a impermeabilizagdo do solo
e a captagdo de agua subterrdnea concorrem para
a ampliacdo do risco de intrusdo da cunha salina,
comprometendo a utilizagdo deste recurso natural.

e. A prote¢do de dunas igualmente ndo teria
amparo na Lei da Mata Atlantica, e no caso parti-
cular das dunas méveis (desprovidas de vegetacdo)
nem mesmo na Lei n°® 12.651/2012 (Brasil, 2012).

f. A correta identificagdo de vegetagdo primaria
e secundaria, notadamente nos casos de vegetagdo
herbacea e subarbustiva, ndo ¢ tdo simples, ¢ ndo
raro, por impericia técnica ou de forma deliberada,
areas de restinga com vegetacao herbacea ou subar-
bustiva primaria sdo identificadas como vegetagdo
secundaria de restinga arbustiva ou arborea, em
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estagio inicial de regeneracdo, situagdo em que
as regras da Lei da Mata Atlantica sdo as mais
permissivas.

4.3. Principios da GBE aplicados a prote¢do
da vegetagdo de restinga

A seguir, os principios-chave para a GBE
analisados por Long et al. (2015) sdo contrastados
com as mudangas ocorridas no regime juridico de
protecdo a vegetagao de restinga. Alguns principios
foram ajustados e unificados na analise.

1) Considerar as conexoes do ecossistema: a
Resolugdo CONAMA n° 303/2002 previa uma faixa
de 300 metros, medidos a partir da linha de preamar
maxima, como APP. Esta medida esta associada ao
carater dindmico dos ecossistemas costeiros e as
conexdes entre os ambientes. A perda desta faixa de
protegao expoe as populagdes litoraneas ao risco de
desastres causados por eventos climaticos extremos.

2) Escala Espacial Adequada: as Resolugdes
CONAMA revogadas estipulavam marcos espaciais
claros de protegdo (ex. 300 m linha preamar maxi-
ma). Esta referéncia tem aplicacdo em toda a escala
nacional, havendo especificidades para Sao Paulo
(CONAMA, 1996) e Santa Catarina (CONAMA,
1999).

3) Gestao Adaptativa, Reconhecer Sistemas
Socioecologicos Acoplados e Monitoramento
Apropriado: residem na zona costeira diversas
populagdes tradicionais e povos originarios que
mantém relacdes de interdependéncia com a bio-
diversidade. As formas de extrativismo de baixo
impacto praticadas por estes grupos nao estdo em
contradi¢do com os diplomas legais de prote¢ao a

vegetacao de restinga e compdem parte do patri-
monio cultural brasileiro. Ao invés de aprendizados
sociais gerados pelo monitoramento de variaveis
biofisicas e sociais, as mudangas no CONAMA
promoveram a exclusdo de grupos sociais que detém
conhecimentos necessarios para a gestdo adaptativa,
como as populacdes tradicionais. O avango das ge-
otecnologias tem permitido avaliar, em tempo real
e por meio de plataformas abertas, as mudangas na
cobertura vegetal ao longo dos biomas brasileiros.
Estas informagdes ndo vém sendo apropriadas
pelas comunidades locais e tomadores de decisdo.
A inobservancia dos indicadores de reduc¢ao na co-
bertura da vegetagao de restinga por parte do novo
CONAMA reflete essa situagao.

4) Uso do Conhecimento Cientifico e In-
terdisciplinaridade: as Resolugcoes CONAMA
relativas a protegdo da vegetacdo de restinga foram
elaboradas com ampla participacdo da academia,
ndo havendo respaldo cientifico para as propostas de
alteragoes. Além disso, as regulamentagdes histori-
camente promovidas pelo CONAMA contaram com
especialistas de diferentes areas. O proprio conceito
de restinga € objeto de debate especialmente entre
geodlogos, gedgrafos, botanicos e ecologos.

5) Envolvimento dos Stakeholders: além da
baixa representatividade da sociedade civil, que ja
ndo era satisfatoria, a nova configuragcao do CONA-
MA permite apenas uma reeleigao destes conselhei-
ros e também excluiu as representa¢des regionais.
Com a significativa redugdo na representacao da
sociedade civil organizada e de institui¢des de en-
sino superior e pesquisa, 0o CONAMA ¢ atualmente
formado por uma maioria que desconsidera o cum-
primento da Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei Federal n° 6.938/1981) e que pode vir a com-
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prometer 0s servigos ecossist€émicos responsaveis
pela economia e bem-estar da populagao.

6) Gestao Integrada e Decisdes Refletem
Escolhas da Sociedade: a gestdo da Zona Costeira
foi instituida pelo Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC — Lei Federal n°® 7.661/88, regu-
lamentada pelo Decreto n° 5.300/2004). Apesar da
sua intengdo em promover a descentralizagdo, a
participacao publica e a gestdo costeira integrada,
este instrumento vem sendo utilizado de forma
setorial (Stori et al., 2017). A falta de referéncia
ao PNGC, que deveria estruturar as intervengdes
na zona costeira, na reducdo da protecdo legal a
vegetagdo de restinga, demonstra a viabilidade desta
hipotese. Ademais, a exclusdo do ICMBio, orgio
gestor das Areas Marinhas Protegidas Federais, do
CONAMA, ressalta que ao governo interessa mais
o licenciamento dos empreendimentos do que a con-
servacao da biodiversidade ¢ dos recursos naturais
imprescindiveis para uma adequada qualidade de
vida da populagado brasileira.

7) Sustentabilidade: Por estar situada no lito-
ral, onde vive grande parte da populagao brasileira,
a vegetacdo de restinga estd entre os ambientes
mais ameacados da Mata Atlantica (Stehmann et al.
2009). A diversidade de habitats faz das restingas
brasileiras um dos mais complexos ecossistemas
existentes. Essa caracteristica, que por um lado lhes
confere especial interesse e valor, € em parte respon-
savel por sua fragilidade e extrema susceptibilidade
as perturba¢des humanas (Aratjo & Lacerda, 1987).

8) Explicar a Natureza Dindmica dos Ecos-
sistemas e Integridade Ecoldgica e Biodiversida-
de: a elevada dinamica dos ambientes costeiros os
tornam particularmente suscetiveis aos processos de
sedimentacdo, abrasdo ¢ erosdo marinha, de forma
que a vegetacdo existente nesses terrenos cumpre

funcdo estratégica no resguardo da sua estabilida-
de ou, pelo menos, como elemento atenuador dos
efeitos erosivos do avanco das marés, o que res-
tringe a ocupacao destas areas (Santos et al., 1995;
Muehe & Klumb-Oliveira; 2014). Além dos riscos
evidentes, a ocupacdo dos terrenos com vegetagao
de restinga tende a torna-los menos permeaveis,
dificultando ou mesmo impedindo a recarga do
aquifero subterraneo, e tornando maior o risco de
contaminacdo de suas aguas, ja que os aquiferos se
encontram em pequenas profundidades (Moura et
al., 2016). A profundidade do lengol freatico € um
fator relevante em termos de aporte hidrico, pois
os ambientes dunares litordneos, mesmo proximos
do oceano, t€ém tendéncia de se comportarem como
sistemas aridos, uma vez que a permeabilidade do
substrato arenoso favorece a drenagem da dgua ¢ a
lixiviacdo dos nutrientes (Seeliger, 1992). A inte-
gridade destes ambientes ¢ essencial para garantia
da estabilidade e qualidade dos recursos hidricos
em um local onde estdo presentes as maiores taxas
de crescimento demografico do pais. A vegetagéo
de restinga softre forte pressdo imobilidria e fornece
uma série de servigcos ecossistémicos, dentre eles a
protecdo da area costeira contra a agdo de ondas e
tempestades e aumento do nivel do mar, reservato-
rio natural de dgua e de recursos bidticos, além de
interesse cientifico e uso tradicional (Miranda &
Hanazaki, 2008), manutengdo da biodiversidade e
dos recursos pesqueiros, reten¢do de poluentes, se-
questro de CO? atmosférico e mitigacao dos efeitos
de mudangas climaticas (Nicolodi & Petermann,
2010). Assim, a presenca desta vegetacdo ¢ extre-
mamente importante para a prote¢do das cidades
costeiras aos eventos climaticos extremos (IPCC,
2007; 2012; Egler & Gusmao, 2014).
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9) Limites Distintos: apesar da interdepen-
déncia entre os ambientes costeiros, as Resolucdes
CONAMA prezaram por reconhecer as especifici-
dades de cada tipologia vegetacional, atribuindo
diferentes classes para a vegetagdo de restinga
(herbacea, arbustiva e arborea).

10) Reconhecer Incertezas: a redugao da pro-
tecdo legal a vegetacdo de restinga pode ter efeitos
imprevisiveis. A manuten¢do dos campos dunares e
de uma faixa de restinga adjacente a linha litoranea
¢ revestida de importancia estratégica, pois além
dos atributos de protecdo aos processos erosivos,
recarga de aquiferos, valor paisagistico e repositorio
de grande biodiversidade (Aratijo & Lacerda, 1987;
Veiga Lima, et al., 2016), essa faixa litoranea se
constitui em espago indispensavel para a necessaria
adaptac@o aos efeitos nefastos de eventos climaticos
mais intensos que estamos tendo que administrar
de maneira cada vez mais frequente (Nicolodi &
Pertermann, 2010).

5. Conclusdao

O Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) ¢ o 6rgao consultivo e deliberativo do
Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA,
tendo por fungdo assessorar, estudar e propor ao
Governo, as linhas de dire¢do que devem tomar as
politicas governamentais para a exploragdo e pre-
servacdo do meio ambiente e dos recursos naturais.
Além disso, também cabe ao 6rgdo, dentro de sua
competéncia, criar normas ¢ determinar padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida.

Com a edi¢do do Decreto n° 9.806, de 28 de
maio de 2019, alterando o Decreto n°® 99.274/90,

para dispor sobre nova composi¢do ¢ funciona-
mento do CONAMA, o governo federal ndo apenas
promove uma redugdo numérica na composicao,
como exclui diversos segmentos da sociedade civil,
e fere a autonomia das entidades representantes
destes setores, por exemplo, ao instituir a escolha
de representantes de forma sequencial conforme
lista estabelecida por sorteio.

No atual cenario politico nacional, a edi¢do do
Decreto n®9.806/2019 se insurge como uma iniciati-
va do Governo Federal visando restringir liberdades
civis e os espacos de participacdo. A criacdo de
espacos de participagdo social ¢ um fenomeno que
vinha sendo impulsionado pelas multiplas experi-
éncias de organizacdo social e coletiva no Brasil.
Tais experiéncias, se ndo tinham apoio explicito do
governo federal, pelo menos até entdo ndo se via
uma agdo deliberada para desestrutura-las, como
ora assistimos.

A garantia a criacdo de espagos de participagdo
social no Brasil foi reforcada pela Constituicdo
Brasileira de 1988, com base na crenga de que eles
impulsionariam a democratizagcdo das relacdes
sociais, dos processos politicos, gerando maior
eficdcia a gestdo das politicas publicas. Os marcos
legais brasileiros abordam a participagao social co-
mo um eixo estruturante da vida em democracia, em
decisdes politicas e os mecanismos de gestdo devem
ser amparados pela participacdo social. Ao romper
com esta ldgica, o Estado assume uma postura que,
além de autoritaria e arbitraria, se mostra objetiva-
mente inconstitucional, configurando verdadeiro
retrocesso num processo que, no seio de um Estado
Democratico de Direito, ndo pode ser admitido.

As primeiras deliberagcoes do CONAMA
com essa estrutura mostraram o real objetivo do
governo federal: deter um conselho cuja compo-

78 SANTOS, C. R. et al. Participagio social e retrocessos na prote¢do da vegetagio de restinga no Brasil no periodo entre 1965 e 2021...



si¢do lhe garanta decisdes que lhes sejam sempre
favoraveis. A revogacao da Resolugao n° 303/2002,
abrindo caminho para se avangar sobre os ultimos
remanescentes de ecossistemas vulneraveis e fun-
damentais a manuten¢do da vida na zona costeira
brasileira, exemplifica essa tendéncia. A restituicao
da vigéncia da Resolug¢ao n° 303/2002 por forga de
decisdo judicial é um indicativo objetivo da ilega-
lidade da atuacdo do CONAMA com esta sua nova
composicdo. Nao custa lembrar que a observancia
ao principio da legalidade ndo ¢ uma opgéo ao Es-
tado, é obrigagdo de toda a administragdo publica
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Além dos aspectos de legalidade, ¢ possivel
inferir que a revogagdo da Resolugdo n°® 303/2002
traz significativos riscos, se consideradas a luz dos
principios da Gestdo de Base Ecossistémica. A
manuten¢do de ambientes frageis de restinga sdo
de extrema relevancia para conservagdo da biodi-
versidade, dos recursos hidricos, da manutencao de
processos ecoldgicos e geoldgicos, e que, por razao
de sua intensa dinamica, sdo ambientes instaveis
e sujeitos a riscos, os quais sdo agravados com
a intensificacdo de eventos climdticos extremos.
Mesmo com a prote¢do conferida pela lei da Mata
Atlantica e da Lei de Protecdo da Vegetagdo Na-
tiva, a eliminagdo do regime de APP na faixa de
300 metros e da protecdo de dunas moveis tende
a agravar um quadro de ocupagdo desordenada e
irregular do litoral brasileiro que vem provocando
consideraveis danos ao ambiente natural e as po-
pulacdes tradicionais.

A Constituigdo impde ao Poder Publico o
dever de defender e preservar o ambiente ecologi-
camente equilibrado, devendo preservar e restaurar
processos ecoldgicos essenciais. Revogando a

Resolucdo n® 303/2002 o governo federal retira a
vigéncia do instrumento que garantia minimamente
a preservagdo destes processos nas restingas, sub-
vertendo o mando constitucional e comprometendo
um direito difuso e essencial a sadia qualidade de
vida do povo, o qual ja se mostra fortemente ame-
acado pelo curso das mudangas climaticas globais.
A avaliago dos dados aqui apresentados in-
dica que a sociedade brasileira mostra sinais alen-
tadores de maturidade democratica, se insurgindo
contra atos lesivos através da a¢do articulada de or-
ganizagdes da sociedade civil com demais Poderes
da Republica. Essas iniciativas do Poder Executivo
claramente se caracterizam como ameacas tanto
ao ambiente natural quanto a propria democracia,
contudo apresentam o potencial de, ao mesmo
tempo, induzir um processo de maior mobilizagdo
da sociedade, provocando a acao independente dos
diferentes Poderes na busca pelo aprimoramento e
consolidacdo da democracia brasileira.
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