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VOTO DIVERGENTE

Processo: Revisdo da Resolu¢do CONAMA n.° 413/2009
Sessdo de 24 de margo de 2026

I. RELATORIO

Submeteu-se a deliberacdo deste Colegiado a proposta de revisao da Resolugdo
CONAMA n.° 413/2009, que estabelece normas e critérios para o licenciamento
ambiental da aquicultura no territorio nacional. Em resposta ao voto do relator, a
Conselheira Andrea Vulcanis apresentou voto-vista sustentando, em sintese, que
a Lei n.° 15.190/2025 (Lei Geral do Licenciamento Ambiental), ao reestruturar o
regime juridico do licenciamento, teria esvaziado a competéncia normativa do
CONAMA para editar resolugdes de natureza setorial, incluindo tipologias,

parametros de porte, potencial poluidor e ritos procedimentais.

O voto-vista conclui pela incompeténcia deste Conselho para aprovar a resolucao
revisada, argumentando, em sintese, que: (i) a Lei Geral teria derrogado
tacitamente o art. 8.°, I, da Lei n.° 6.938/1981, ao fixar um regime procedimental
completo e autoaplicavel; (i) a LC n.° 140/2011 ja haveria distribuido
definitivamente as competéncias administrativas, excluindo qualquer margem de

atuacdo normativa supletiva do CONAMA sobre critérios de licenciamento; e
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(i) o siléncio da Lei n.° 15.190/2025 em relagdo ao Conselho constituiria

manifestacao deliberada do legislador de excluir sua participagdo nessa matéria.

Dissentindo dessas conclusdes, e com fundamento nos argumentos que passamos
a expor, a representacdo da Associacdo de Municipios € Meio Ambiente —
ANAMMA, vota pela competéncia do CONAMA e pela aprovacao da resolucao

revisada, nos termos da proposta submetida a este Plenario.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Inexisténcia de revogacao expressa ou derrogacio tacita do art. 8.°, 1. da
Lei n.” 6.938/1981

A Lei n.° 15.190/2025 altera pontualmente alguns dispositivos da Lei n.°
6.938/1981, como o art. 6.°, 1, relativo a composi¢do do Conselho de Governo,
mas nao modifica nem revoga o art. 8.° I, que continua atribuindo ao CONAMA
a competéncia de "estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios
para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras". As
revogagoes expressas contidas na Lei Geral alcancam dispositivos de outros
diplomas, como a Lei n.° 7.661/1988 e a Lei n.° 11.428/2006, sem qualquer

mengao ao art. 8.% I, da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente.

A derrogacdo tacita, para que produza efeitos juridicos, exige demonstracao de

incompatibilidade insandvel entre as normas. Nao basta a coexisténcia de dois
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regimes sobre matéria conexa: € necessario que a nova lei torne materialmente
impossivel a subsisténcia da norma anterior. O voto-vista ndo demonstra essa
incompatibilidade; limita-se a inferir, do carater procedimental da Lei Geral, uma
intencao legislativa que o texto nao expressa. Tal método interpretativo viola o
art. 2.°, § 1.°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que exige
demonstragdo expressa ou de incompatibilidade frontal para que a revogacdo se

configure.

2. Compatibilidade sistematica entre a Lei Geral e a competéncia normativa

do CONAMA

A Lei n.° 15.190/2025 se apresenta como norma geral sobre licenciamento (art.
1.°), remete explicitamente ao art. 10 da Lei n.° 6.938/1981 e mantém o
SISNAMA como a arquitetura institucional em que se inserem 0s Orgaos
licenciadores e o proprio CONAMA. Nao hd, em nenhum dispositivo da Lei
Geral, afirmagdo de que apenas leis ou atos individuais dos entes federativos

podem disciplinar tipologia, porte, potencial poluidor e ritos procedimentais.

Ao contrario, o art. 5.°, § 2.°, da Lei n.° 15.190/2025 admite que os entes
federativos "podem" definir licengas especificas adicionais, em complemento ao
sistema de licencas e procedimentos ja estruturado pela propria lei. Essa abertura
normativa demonstra que o legislador concebeu o regime da Lei Geral como um
piso minimo, sobre o qual podem incidir tanto as regulamentagdes dos entes
licenciadores quanto as normas e critérios gerais editados pelo CONAMA no

exercicio de sua competéncia técnico-normativa nacional.
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3. A LC n.” 140/2011 cuida de competéncia administrativa e nio esvazia o

poder normativo nacional

A Lei Complementar n.° 140/2011 fixa normas para a cooperacdo entre Unido,
Estados e Municipios nas agdes administrativas decorrentes da competéncia
material comum ambiental (art. 225, caput, da CF), tratando de quem licencia,
fiscaliza e aplica san¢Oes em cada caso concreto. Sua finalidade ¢ evitar conflitos
de atribuicdo entre entes federativos no exercicio do poder de policia ambiental,

ndo reorganizar a estrutura normativa do SISNAMA.

A LC n.° 140/2011 ndo revoga nem reduz o papel normativo do CONAMA
previsto na Lei n.° 6.938/1981. Ao contrario, reconhece expressamente a
necessidade de "garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais,
respeitadas as peculiaridades regionais e locais". Essa uniformidade pressupoe a
existéncia de pardmetros nacionais minimos, que sdo justamente os que O
CONAMA estd habilitado a produzir. Confundir a reparticdo de competéncias
administrativas com a supressdo de competéncias normativas ¢é erro

metodoldgico que compromete toda a cadeia argumentativa do voto-vista.

4. A jurisprudéncia do STF sobre o federalismo cooperativo reforca a

atuacio normativa nacional

No julgamento da ADI n.° 4.757, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que a
LC n.° 140/2011 desenha um modelo de reparticdo de competéncias
administrativas pautado pelo principio da subsidiariedade e pelo perfil

cooperativo da federagdo, admitindo a atuacao supletiva da Unido para garantir a
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efetividade do dever de protegdo ambiental. Se a propria Corte admite que,
mesmo na seara fiscalizatoria, a Unido pode atuar supletivamente, ndo faz
sentido sustentar que, no plano normativo, 0 CONAMA estaria impedido de
estabelecer critérios gerais de licenciamento que viabilizem essa mesma

protegdo.

O federalismo cooperativo inscrito nos arts. 23 e 24 da Constituicdo Federal
implica que a Unido ndo apenas pode, mas tem o dever de editar normas gerais
de prote¢do ao meio ambiente, cabendo aos Estados e Municipios suplementar e
adaptar. O CONAMA, como 6rgao colegiado do SISNAMA com participagdo de
todos os entes federativos e da sociedade civil, ¢ o instrumento institucional por

exceléncia para o cumprimento desse mandato constitucional.

5. O _STF reconheceu a centralidade regulatoria das resolucdoes do

CONAMA na ADPF n.° 747

Na ADPF n.° 747, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional a
revogagdo, sem substituicdo, de resolu¢des do CONAMA que fixavam
parametros operacionais para protecdo de areas sensiveis como manguezais €
restingas, reconhecendo que a supressdo de marcos regulatorios estruturantes
configura retrocesso ambiental incompativel com o art. 225 da Constituigao

Federal e com os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Ao afirmar que a revogag¢dao de normas operacionais fixadoras de parametros
mensuraveis necessarios ao cumprimento da legislacido ambiental viola a

Constituicao, o Tribunal implicitamente reconhece que tais resolugdes podem e
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devem detalhar critérios técnicos de aplicacdo da lei, inclusive tipologias e
parametros de enquadramento, justamente o tipo de conteido que o voto-vista
pretende excluir da esfera de atuagdo deste Conselho. A jurisprudéncia da Corte
Constitucional, portanto, aponta em sentido diametralmente oposto a tese

sustentada no voto-vista.

6. A expressao ''mormas e critérios' do art. 8.°. I, da Lei n.° 6.938/1981

abrange tipologia, porte e rito procedimental

O art. 8.° I, da Lei n.° 6.938/1981 autoriza o CONAMA a estabelecer "normas e
critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras". Essa expressao inclui, do ponto de vista técnico-juridico, a defini¢cao
de tipos de empreendimento, a classificagdo por porte, a avaliagao de potencial
poluidor e a indicagdo de ritos procedimentais adequados. Reduzir sua amplitude
a meros padroes de qualidade ambiental significa fazer letra morta de um
comando legal claro, em violacdo ao principio da maxima efetividade das

normas.

O inciso VII do mesmo artigo, que atribui ao CONAMA competéncia para
estabelecer "normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manutengdo da
qualidade do meio ambiente", complementa, mas ndo substitui, o inciso I.
Interpretar que apenas seria possivel a fixagdo de padroes de qualidade,
excluindo critérios de enquadramento e de procedimento, esvazia a literalidade e

a finalidade do art. 8.°, I, sem amparo em qualquer revogagao expressa.
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7. A Inseparabilidade entre Padroes de Qualidade e Tipologias

Um erro técnico grave no parecer ora combatido ¢ a tentativa de separar a
competéncia do CONAMA para fixar "padrdes de qualidade ambiental" da
defini¢io de "tipologias e ritos". E juridicamente e tecnicamente impossivel
estabelecer o que ¢ uma qualidade aceitavel de um corpo hidrico ou do ar sem

considerar a natureza ¢ a tipologia da atividade poluidora.

Tratar de padroes de qualidade ambiental envolve, invariavelmente, o
enquadramento de tipos e tipologias, pois o impacto de uma aquicultura em
sistema aberto ¢ intrinsecamente distinto de um sistema fechado, exigindo ritos
de controle diferenciados para garantir que o padrdo de qualidade nacional nao
seja violado. Ao definir tipologias e ritos minimos, o CONAMA exerce sua
funcdo constitucional de editar normas gerais (artigo 24, VI, CF), as quais
servem como um piso de prote¢do nacional e ndo impedem que Estados e
Municipios suplementem com normas mais restritivas para atender

peculiaridades locais.

8. O siléncio da Lei Geral sobre 0o CONAMA nao equivale a supressao de
funcoes

O argumento do "siléncio eloquente" da Lei n.° 15.190/2025 em relacdo ao
CONAMA ¢ metodologicamente fragil. A Lei Geral se limita a disciplinar o
procedimento de licenciamento e algumas interfaces institucionais, sem

reestruturar o SISNAMA nem revisar a Lei n.° 6.938/1981 em sua integralidade.
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Quando o legislador pretendeu alterar atribui¢des especificas do SISNAMA,
fé-lo de forma expressa, como ocorreu com a modificacao do art. 6.° I, da Lei n.°

6.938/1981.

Se a intengdo legislativa fosse revogar ou restringir substancialmente a
competéncia normativa do CONAMA, o texto da Lei Geral o teria feito de forma
clara e direta. Inferir supressdao de competéncias a partir do siléncio legislativo
contraria o principio da prote¢do adequada e suficiente do meio ambiente, além

de violar a regra bésica de que a revogacdo de norma anterior nao se presume.

9. O CONAMA ¢ colegiado federativo, nio orgao da Unido que invade a

autonomia estadual ou municipal

O voto-vista pressupde que a edi¢do de normas gerais pelo CONAMA
equivaleria a uma imposicdo da Unido sobre Estados e Municipios. Essa
premissa ¢ equivocada. O CONAMA ¢ o6rgao colegiado do SISNAMA com
participagao de representantes da Unido, dos Estados, dos Municipios, da
sociedade civil e do setor produtivo. Quando edita normas gerais sobre
licenciamento, os proprios entes subnacionais participam da deliberacdo, de
modo que ndo hd imposicdo unilateral, mas exercicio cooperativo e

compartilhado de competéncia comum ambiental.

Esse arranjo institucional ¢ expressdao do federalismo cooperativo e do modelo
policéntrico de governanga ambiental inscrito na Constituicdo Federal. Ao
mesmo tempo, a competéncia normativa do CONAMA ndo suprime a

discricionariedade técnica do o6rgao licenciador na conduc¢do do processo
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administrativo, na escolha de estudos, na imposi¢do de condicionantes e nas
decisdes de mérito. O desenho adequado ¢ de complementaridade: 0o CONAMA
fixa pisos nacionais minimos; o 6rgdo licenciador adapta, detalha e pode elevar o

nivel de protecao conforme a realidade regional.

10. A Resolucio CONAMA n.° 237/1997 como precedente historico de

validade reconhecida

A propria Lei n.° 15.190/2025 reconhece que, antes de sua edi¢do, o
licenciamento era regulado "principalmente por resolucoes do CONAMA (em
especial a Resolugdao 237/1997) e pela Lei 6.938/1981", o que demonstra que o
legislador ndao viu qualquer incompatibilidade entre esse modelo regulatorio e a
Constituicao Federal. Esse precedente historico reforca que o CONAMA pode,
de forma analoga, definir quando ritos como LAC ou LAU sio adequados a
determinados portes ou potenciais poluidores, desde que ndo contrarie os
parametros minimos fixados em lei, mas os concretize tecnicamente. A
Resolucao n.° 413/2009, editada expressamente com base no art. 8.°, 1, da Lei n.°
6.938/1981, ¢ norma nacional de referéncia para o licenciamento da aquicultura
ha mais de uma década, reconhecida e utilizada por Estados e Municipios como

instrumento de padronizacao técnica.
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11. Principio da vedacido ao retrocesso e maxima efetividade da protecio

ambiental

O Supremo Tribunal Federal tem afirmado que a eliminacdo de instrumentos
normativos que viabilizam o cumprimento da legislacio ambiental, sem
substitui¢do por outros equivalentes ou mais protetivos, configura retrocesso
incompativel com o art. 225 da Constituicdo Federal. Suprimir da esfera do
CONAMA a possibilidade de disciplinar tipologias, porte, potencial poluidor e
ritos procedimentais minimos da aquicultura reduziria a densidade normativa da
Politica Nacional do Meio Ambiente em um setor de alto impacto, contrariando a

orientacdo de maxima efetividade e de precaucao.

Na ADPF 623 o Tribunal Constitucional analisou os limites constitucionais da

atuacdo do Poder Executivo sobre 0 CONAMA e afirmou, em sumarias palavras:

I - “O CONAMA ¢ instancia administrativa coletiva que cumula fungdes
consultiva e deliberativa, sendo forum publico de criagdo de politicas ambientais

amplas e setoriais.”

2 - A participagdo efetiva no CONAMA ¢ um direito fundamental

procedimental ambiental, parte do Estado de Direito Ambiental.

3 - “E inconstitucional — por configurar retrocesso institucional e
socioambiental — reduzir o papel do CONAMA na estrutura decisoria
ambiental.”

Dessa forma, havendo duas leituras possiveis da Lei Geral, uma que preserva a
competéncia do CONAMA para editar critérios setoriais minimos de

licenciamento e outra que o reduz a mero 6rgao de padrdes de qualidade, deve
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prevalecer a interpretacdo que maximize a prote¢do do art. 225, § 1.°, IV, da
Constituicao Federal e a efetividade do licenciamento como instrumento de
tutela ambiental. Essa ¢ a orientacdo que decorre do principio da interpretacao

conforme a Constitui¢do e da jurisprudéncia consolidada do STF na matéria.

12. Fundamentos técnicos: a aquicultura demanda parimetros nacionais

pela magnitude e alcance de seus impactos

Do ponto de vista técnico-cientifico, a intensifica¢do da piscicultura e de outras
modalidades de aquicultura gera impactos relevantes por carga organica,
nutrientes como nitrogénio e fosforo, residuos de racdo e medicamentos, com
risco de eutrofizagdo e colapso de ecossistemas aquaticos. Esses impactos
frequentemente se manifestam em bacias hidrograficas de abrangéncia
interestadual, o que torna insuficiente a adoc¢do de critérios meramente locais,

sem um piso nacional comum.

A auséncia de parametros nacionais para o licenciamento da aquicultura cria o
risco da chamada "corrida para baixo" no padrao regulatério: entes com menor
capacidade institucional adotam critérios mais permissivos, seja por dificuldade
técnica, seja por pressoes econdmicas, prejudicando bacias hidrograficas
compartilhadas e comprometendo o principio da isonomia concorrencial entre
empreendedores que operam em diferentes jurisdigdes. Normas setoriais do
CONAMA, como a Resolucdo n.° 413/2009, respondem justamente a esse

problema estrutural da governanca ambiental brasileira.
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13. A regulamentacio de um unico instrumento nao pode exceder a

dimensio da politica de que faz parte

Ha um aspecto que merece ser destacado com énfase: a Lei n.° 15.190/2025 ¢
norma geral de licenciamento ambiental, instrumento especifico dentro do
conjunto muito mais amplo de instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente, estabelecida pela Lei n.° 6.938/1981. O licenciamento € apenas um
dos instrumentos do art. 9.° daquele diploma, ao lado da avaliagao de impactos,

do zoneamento ambiental, do monitoramento, do controle de qualidade e outros.

Nao se pode, portanto, interpretar a Lei Geral do Licenciamento de modo a
conferir-lhe um efeito organizatério que ultrapasse as fronteiras do proprio
instrumento que regula. A Lei n.° 15.190/2025 disciplina o procedimento de
licenciamento; ndo reorganiza a Politica Nacional do Meio Ambiente como um
todo, nao reformula o SISNAMA, nao altera a estrutura do CONAMA e nao
redefine a missdao constitucional de protecdo ambiental. Atribuir ao siléncio da
Lei Geral sobre 0o CONAMA o efeito de suprimir a competéncia normativa de
um orgdo central da politica ambiental seria fazer com que o instrumento

prevalecesse sobre a politica, em inversao hermenéutica inadmissivel.

A regulamentacdo de um instrumento singular da politica publica nao pode ser
interpretada como se valesse mais do que a politica inteira da qual esse
instrumento € apenas uma parte. Fazé-lo seria elevar a norma procedimental ao
patamar de norma estrutural, esvaziando décadas de construcao institucional da

protecao ambiental no Brasil.
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14. Fundamento baseado em dispositivo que sequer chegou a entrar em

vigor

Por fim, importa registrar um aspecto de especial relevancia para a validade da
argumentacdo constante do voto-vista. Ao sustentar a derrogacdo de
competéncias do CONAMA, o voto-vista apoia-se em disposicdo que, a seu
tempo, havia sido objeto de veto presidencial no processo de san¢do da Lei n.°
15.190/2025. Embora o veto tenha sido posteriormente derrubado pelo
Congresso Nacional, fato ¢ que o trecho normativo correspondente ndo havia

entrado em vigor no momento em que a tese foi articulada.

Esse dado ndo ¢ meramente cronologico: ele revela que o proprio Poder
Executivo, responsavel pela aplicagdo da lei, reconheceu, a0 menos em um
primeiro momento, a inadequagdo daquele dispositivo. Mais do que isso, a
Procuradoria Federal Especializada junto ao IBAMA, em entendimento
formalizado no Parecer n.°
00004/2026/ECRBIO/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU, reconheceu
expressamente que a revogacao dos §§ 1.° e 2.° do art. 14 da Lei n.° 11.428/2006,
promovida pela Lei n.° 15.190/2025, somente passard a produzir efeitos em 6 de
junho de 2026, data a partir da qual o IBAMA deixara de atuar como 6rgao

anuente prévio nos pedidos de supressdo de vegetacdo abrangidos pela alteracao

legislativa, com a atribuicao migrando para o ente licenciador competente.

Isso significa que, na data da presente sessao, o dispositivo invocado pelo
voto-vista como suporte para o esvaziamento das competéncias do CONAMA
sequer havia produzido efeitos juridicos concretos no ordenamento. Fundamentar

uma restricdo ao poder normativo deste Conselho em norma que ainda ndo esta
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em vigor € construir um argumento sem base normativa vigente, o que
compromete estruturalmente a solidez do voto-vista. Argumentos juridicos
precisam ancorar-se no direito positivo aplicavel ao momento da deliberagao, e

nao em normas cujos efeitos estdo suspensos ou ainda por advir.

III. CONSIDERACOES DE FATO E DE POLITICA PUBLICA

Além dos fundamentos juridicos, ha aspectos de politica publica que refor¢am a
necessidade de manutencdo da competéncia normativa do CONAMA para o
licenciamento da aquicultura. A heterogeneidade de capacidades institucionais
entre os Orgdos ambientais estaduais e municipais ¢ um dado empirico
reconhecido na literatura especializada: muitos entes carecem de quadro técnico
qualificado, estrutura de fiscalizagdo e instrumentos metodologicos robustos para

analisar licengas de atividades complexas como a piscicultura intensiva.

Sem parametros nacionais minimos editados pelo CONAMA, a fragmentagao do
licenciamento aquicola tende a se aprofundar, com divergéncias relevantes nos
critérios de exigéncia de estudo de impacto ambiental, nas tipologias utilizadas e
nos parametros de monitoramento. Pesquisas sobre licenciamento de piscicultura
em Estados da Amazonia j& registram essas disparidades, gerando inseguranca
tanto para empreendedores quanto para a Administragdo Publica. A revisdo da
Resolucao n.° 413/2009 responde precisamente a esse quadro de fragmentacao,
oferecendo um referencial nacional que pode ser complementado localmente,

mas que reduz disparidades injustificadas.
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O Brasil também assumiu compromissos internacionais de conservagdao da
biodiversidade aquatica e manejo sustentavel de recursos pesqueiros no ambito
da Convencdo sobre Diversidade Bioldgica e de outros instrumentos
multilaterais. O cumprimento dessas obrigacdes demanda marcos regulatorios
nacionais robustos e atualizaveis, que apenas um 6rgao técnico colegiado como o
CONAMA esta em posicao de produzir com a agilidade e a base cientifica

necessarias.

IV. DISPOSITIVO

Ante o exposto, reconhecemos a plena competéncia do CONAMA para editar
normas e critérios para o licenciamento ambiental da aquicultura, com
fundamento no art. 8.°, I, da Lei n.° 6.938/1981, e voto pela aprovacao da
proposta de revisdo da Resolugago CONAMA n.° 413/2009, nos termos
apresentados a deliberacao deste Plendrio, com as eventuais emendas de redagao

que o Colegiado entender pertinentes.

Registro meu entendimento de que a Lei n.° 15.190/2025 ndo revogou, expressa
nem tacitamente, a competéncia normativa deste Conselho; que a LC n.°
140/2011 cuida de reparticdo de competéncias administrativas € nao interfere no
poder regulamentar do CONAMA; que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal reforca, e ndo enfraquece, a centralidade das resolugdes deste Conselho
como instrumento de concretizacdo do dever constitucional de protegao

ambiental; e que uma resolugdo setorial que atualiza parametros técnicos para o
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licenciamento de atividade de alto impacto ndo apenas ¢ valida como ¢

necessaria para a efetividade da Politica Nacional do Meio Ambiente.
E como votamos.

Brasilia, 22 de marco de 2026.
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