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APRESENTACAO

No caminho da sustentabilidade hd uma convergéncia de processos criticos — o
ambiental, o social e 0 econdémico. Ao tripé que acolhe a nossa unanimidade — uma
sociedade economicamente vidvel, socialmente justa e ambientalmente sustentdvel
— precisamos, hoje, acrescentar o pilar da governanga, que compreende a articulagao
do conjunto para o bem comum por meio de instrumentos e politicas pablicas.

A Conferéncia Rio-92 desenhou os desafios do tripé de maneira competente,
com a formula¢io da Agenda 21 e proposicio das grandes convengées do clima, de
combate & desertificacio e de protegdo a biodiversidade. Paralelamente, trouxe o
desafio mais espinhoso de enfrentar o dilema da governanga ambiental, da criagao
de estruturas politico-institucionais que viabilizem a implementa¢ao dos instrumentos
de politicas ambientais — um dos temas enfatizados na Conferéncia Rio+20.

Na perspectiva da governanga, o Estado assume nao apenas seu papel
especifico, de governar sob competéncias e responsabilidades constitucionalmente
estabelecidas, mas também o papel de orquestrador, de direcionador estratégico,
responsdvel por induzir e orientar as capacidades dos demais atores da sociedade
na diregao desejada. Fatores como o agravamento dos problemas ambientais,
conjugados aos desafios econdmicos e sociais da atualidade, por sua vez, indicam
que melhorar a estrutura de governanca ambiental nos paises nao é uma op¢ao,
mas uma necessidade premente.

Nesse sentido, a obra Governanca ambiental no Brasil: instituicées, atores e
politicas piiblicas fornece ao leitor um conjunto de estudos que lancam luz sobre
os avancos ¢ lacunas ainda existentes no processo de implementacio da politica
ambiental brasileira, bem como sobre os desafios emergentes para os préximos anos.
Os argumentos apresentados visam estimular a discussdo e provocar propostas,
a0 mesmo tempo que apontam para os principais eixos de mudanca que se
fazem necessdrios.

O foco do documento estd na andlise da estrutura de governanca ambiental
do pais, isto ¢, nos arranjos de implementagao utilizados pelo governo brasileiro — os
quais envolvem intrincados conjuntos de politicas, programas, acordos internacionais
e instituigoes — no seu sistema de gestao ambiental. Entre outras questées, o estudo
abrange a escolha das prioridades, o processo de tomada de deciso e o arcabouco
institucional organizado para implementar as politicas e realizar o controle ¢ a
avaliagdo sobre os resultados alcancados.
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Em nome do Ipea, agradeco a todos os autores participantes, com o desejo
de que esta obra contribua para o debate sobre a governanca ambiental em nosso
pais e seja fonte de consulta para gestores publicos, estudiosos e todos aqueles que
tenham interesse neste tema, que se mostra tao relevante quanto desafiador.

Ernesto Lozardo
Presidente do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada



INTRODUCAO

A busca de uma boa governanga permanece um desafio constante para todos os
governos e cidadaos. No que se refere 2 temdtica ambiental, em particular, hd desafios
especificos a serem enfrentados no campo que passou a ser chamado de governanga
ambiental, o qual, em termos simples, diz respeito aos processos e instituicoes por
meio dos quais as sociedades se organizam e tomam decisées que afetam o meio
ambiente (Loé ez al., 2009; WRI, 2003).

O conceito considera que a magnitude e a complexidade dos problemas
ambientais demandam uma a¢do coordenada nio apenas do Estado, mas de
toda a coletividade, para direcionar o conjunto dos recursos da sociedade rumo
a sustentabilidade ambiental, um dos pilares do desenvolvimento sustentdvel.
De fato, nossa Constitui¢io Federal, no capitulo sobre o meio ambiente, coloca
com clareza que esta ¢ uma missao de toda a sociedade, ao afirmar que se impoe ao
poder publico e a coletividade o dever de preservar e defender o meio ambiente
para as presentes e futuras geragoes (Brasil, 1988).

Sabe-se que um bom desempenho das institui¢cdes publicas e de seus
instrumentos é uma condicido necessdria, mas nem sempre suficiente, para
alcancar os objetivos pretendidos. E possivel que haja um bom desempenho
institucional e que, ainda assim, os resultados atingidos nas politicas publicas
estejam aquém do esperado, devido a elementos externos intervenientes. Este
¢ um fator particularmente critico na temdtica ambiental, em que os mandatos
de institui¢goes ambientais strictu senso permitem apenas um controle limitado
sobre os atores privados que impactam os recursos naturais. Por este motivo ¢é
importante, como coloca Ostrom (1990), que os arranjos institucionais sejam
inovadores no sentido de incentivar e facilitar a agao coletiva — fundamental para
o processo de governanca ambiental.

Alguns atributos desejéveis para uma melhor governanca ambiental no setor
publico sao, entre outros: economicidade, transparéncia e prestacio de contas para
a sociedade (accountability), capacidade de execugio (cumprir o programado ou as
metas estabelecidas) e responsividade (capacidade de dar resposta aos problemas) em
tempo hdbil. As instituigoes publicas necessitam buscar continuamente o alcance
destes valores, de modo que a soma de seus recursos se traduza em um melhor
desempenho e na capacidade de adaptar-se as mudancas necessdrias para atender
aos anseios sociais (De Loé et al., 2009; Brasil, 2009).
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Este livro busca contribuir na andlise dos avancos e dos hiatos nos processos
de implementagao da politica ambiental brasileira, bem como na identificagao
dos desafios emergentes para os préximos anos. A andlise inclui um balango dos
resultados da implementacio de acordos ambientais multilaterais dos quais o Brasil
¢ signatdrio, vis-a-vis os avangos alcancados no processo de governanga ambiental
ocorridos no pais ao longo das tltimas décadas.

Estruturado em treze capitulos, que abordam aspectos amplos da governanca
ambiental no Brasil, a obra teve sua concepgao orientada por meio das seguintes
questoes centrais: a estrutura de governanga brasileira tem se mostrado adequada
para seus propdsitos? Quais os avancos alcangados nas tltimas décadas? Quais
os obstdculos e desafios enfrentados? Quais as possiveis sugestoes de reforma ou
reestruturagao nestes arranjos para o contexto atual?

Os capitulos, por sua vez, podem ser agrupados em quatro blocos temdticos:
i) participagio e governanca das politicas ambientais; ) andlise do arcabouco ins-
titucional para a gestao ambiental no Brasil nas esferas federal e local (municipios);
iii) avaliagdo da estrutura institucional brasileira para a gestao dos recursos naturais
(recursos florestais e recursos hidricos); e 7v) avaliagao do arcabougo institucional
para a implementacio das trés convengoes ambientais oriundas da Rio 92 (clima,
biodiversidade e desertificacio), bem como da Agenda 21 no Brasil. Os elementos
de andlise que permeiam os textos dos quinze autores participantes consideram
os objetivos da politica ambiental nacional e de politicas ambientais especificas, a
missao e a capacidade das institui¢des envolvidas com o tema em andlise, os atores
e arenas decisérias relacionados e os resultados intermedidrios ou finais alcangados
até o momento.

Por fim, faz-se necessdrio agradecer a todos os autores que gentilmente
aceitaram o convite para contribuir com esta publicacio, entre os quais, gestores
envolvidos diretamente no processo de formulagao e implementagio de politicas
ambientais, académicos e colegas do Ipea. A concretizacio deste livro nio teria
sido possivel sem a dedicagao e o empenho de todos os envolvidos.

Adriana Maria Magalhaes de Moura
Organizadora
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CAPITULO 1

TRAJETORIA DA POLITICA AMBIENTAL FEDERAL NO BRASIL

Adriana Maria Magalhdes de Moura

1 INTRODUCAO

A politica ambiental brasileira iniciou sua trajetéria a partir da década de 1930,
quando foram dados os primeiros passos na elaboragao de normativos pioneiros
afetos a gestdo dos recursos naturais, tais como o Cédigo de Aguas e o Cdédigo
Florestal, ambos instituidos em 1934. Desde entio, o pais tem avangando
gradualmente tanto no estabelecimento de importantes marcos legais na tematica,
como no processo de institucionaliza¢io das politicas pablicas de meio ambiente.

Neste capitulo busca-se contribuir na reflexao sobre os caminhos escolhidos
nesta trajetdria, com énfase no periodo atual — correspondente aos tltimos 10 anos.
O conceito de governanga apoia a andlise, considerando-se que um meio ambiente
sauddvel, como bem publico, ¢ de responsabilidade comum tanto dos governos
como da sociedade e de suas instituicoes. Nesse sentido, nossa Constituicao Federal
reconhece a preservagio do meio ambiente como uma questao publica, que nao
depende apenas da atuagao do Estado para seu equacionamento:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piiblico
a coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geragoes”
(Capitulo do Meio Ambiente, Art. 225, caput, grifo nosso).

A governanca compreende a multiplicidade dos atores sociais, cujas categorias
s30 infinitas e abarcam, além dos governos e instituigoes formais que compdem o
Estado, organizacoes e grupos de individuos, tais como: setor privado, organizacoes
nao governamentais (ONGs), instituigdes de financiamento e consumidores.
Os referenciais para a boa governanga sao complementares entre si e incluem, entre
outros: accountability (responsabilizacio, transparéncia e prestacio de contas), lega-
lidade, equidade e inclusdo, processo decisério participativo e a triade (eficiéncia,
efetividade e eficdcia). Estes principios aplicam-se ao processo de governanga das
capacidades estatais e das politicas publicas como um todo. Ou seja, 0 avango em
cada um deles tende a se refletir de forma simultdnea em todas as politicas ptblicas
e na responsividade por parte dos governos, isto é, na capacidade de dar resposta
aos problemas e prover os bens publicos necessdrios para a sociedade. Contudo,
o avanco pode ser assimétrico em cada politica e apresentar especificidades, como
no caso das politicas ambientais (Brasil, 2012).
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Além de seguir principios orientadores, uma governanga bem-sucedida deve
cumprir algumas funcoes fundamentais: o estabelecimento de objetivos e metas, a
coordenacio das metas, a implementagio das agoes necessdrias para atingir as metas
e a avaliacdo. A identificagao destas fungdes permite compreender as origens de
possiveis falhas no processo e orientar os mecanismos para aperfeigoar a qualidade
do desempenho da governanga (Peters, 2013).

Sem a pretensio de proceder a uma andlise exaustiva, o texto reflete sobre a
evolugio da politica ambiental brasileira e seu panorama atual, considerando-se a
aplicagao de principios vistos como indispensdveis para uma governanga ambiental
bem-sucedida. Na secio 2, sao destacados elementos do quadro histérico que
compdem a evolugio institucional e dos principais marcos legais afetos a gestao
ambiental; a se¢do 3, apresenta a andlise da atual estrutura institucional de gestao
ambiental no nivel federal; por fim, a se¢io 4 sumariza consideracoes sobre os
desafios e as perspectivas para a politica ambiental brasileira.

2 HISTORICO — EVOLUGCAO DO MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL DA POLITICA
AMBIENTAL BRASILEIRA

A politica ambiental federal brasileira comegou a ser delineada a partir da década
de 1930, tendo evoluido, principalmente, a partir da pressio de organismos
internacionais e multilaterais (Banco Mundial, sistema ONU — Organizagio das
Nagoes Unidas, e movimento ambientalista de ONGs) e em funcio de grandes
acontecimentos internacionais ocorridos a partir da segunda metade do século XX.
Tais acontecimentos influenciaram o curso das politicas ambientais em todo o
mundo. O histérico a seguir destaca os principais marcos institucionais' e legais no
caminho percorrido. Estes tltimos sdo sintetizados ao final desta se¢io (quadro 1).

2.1 Décadas de 1930 a 1960

Nas décadas de 1930 a 1960 nao havia propriamente uma politica ambiental no
Brasil ou uma instituigio gestora da temdtica ambiental. Havia politicas setoriais que
consideravam tangencialmente a questao ambiental, tendo como foco a exploragao
dos recursos naturais. A principal preocupagio no periodo era a administragao
ou o “controle racional” dos recursos naturais, visando o melhor uso econdmico.

Ao final da década de 1960, a temdtica ganhou impulso quando algumas
demandas ambientais da sociedade comegaram a surgir, tendo como precedente a
poluicio gerada por atividades produtivas, principalmente a polui¢io industrial.

Neste periodo, surgem as primeiras legislacdes voltadas para a administracao
dos recursos naturais: o Cédigo de Aguas (Decreto n°® 24.643/1934), afeto a gestao

1. As instituicdes ambientais criadas no ambito federal serdo abordadas mais detidamente na parte 3 deste capitulo,
que traz uma anélise do arcabouco institucional atual.
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do Ministério das Minas e Energia (MME), devido ao interesse no aproveitamento
hidrico para hidrelétricas; o Cédigo Florestal (Decreto n® 23.793/1934),* cuja
gestdo, inicialmente, cabia a0 Ministério da Agricultura, visto que o foco era a
protecio de solos para uso agricola e a Lei de Protegao a Fauna (Lei n° 5.197/1967).

A politica de estabelecer dreas ambientalmente protegidas iniciou-se em
1937, com a criagio do Parque Nacional do Itatiaia. A partir dai, foram criados
diversos Parques Nacionais, cuja administragio e fiscalizagio estavam submetidas ao
Servico Florestal Federal, 6rgao vinculado ao Ministério da Agricultura. Em 1967
foi criado o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), também
vinculado a pasta de Agricultura. A administracio das dreas protegidas passou a
ser atribui¢ao do IBDE que tinha, também como competéncia prioritdria, fazer
cumprir o Cédigo Florestal e toda a legislagao pertinente a protegao dos recursos
naturais renovaveis.

2.2 Década de 1970

Na década de 1970, é publicado o relatério Limites do Crescimento organizado
pelo Clube de Roma e pelo Massachusetts Institute of Technology (MIT), o qual
enfatizava a preocupacio com o esgotamento dos recursos naturais (Meadows,
1972). Em 1972 é realizada a Conferéncia de Estocolmo (Conferéncia das Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente Humano). O Brasil participou da conferéncia com
a posi¢ao de defesa a soberania nacional. Argumentava-se que o crescimento
econdmico e populacional dos paises em desenvolvimento nao deveria ser sacrificado
e que os paises desenvolvidos deveriam pagar pelos esforgos para evitar a poluicao
ambiental — posi¢ao que foi endossada pelos paises do chamado Terceiro Mundo.

Pouco depois, em 1973, é criada a primeira institui¢do a tratar da temdtica
ambiental no nivel federal: a Secretaria Especial de Meio Ambiente (Sema), vinculada
ao Ministério do Interior. A agenda da Sema se concentrou no problema do
controle da poluigao industrial e urbana, em uma agao orientada, principalmente,
em fungio de dendncias. O IBDF continuou com a fun¢io de 6rgao fomentador das
acoes para as florestas e gestao das dreas protegidas (Unidades de Conservagio — UCs),
enquanto a Sema acabou estabelecendo um programa préprio de dreas protegidas
que ficaram a ela subordinadas.

Seguindo o modelo federal, alguns estados comegam a criar seus érgaos
estaduais de meio ambiente (OEMAs) neste periodo: a Companhia de Tecnologia
de Saneamento Ambienta (Cetesb) em Sao Paulo (1973) e a Fundacio Estadual
de Engenharia do Meio Ambiente (Feema) no Rio de Janeiro (1975). Na esfera
do planejamento, o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) incorporou
algumas diretrizes ambientais.

2. Substituido pela Lei n>4.771/1965 e, atualmente, revogada expressamente e substituida pela Lei n° 12.651/2012.
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2.3 Década de 1980

Na década de 1980, o marco principal foi o estabelecimento da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/81), que criou o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama) e estabeleceu os principios, as diretrizes, os instrumentos e
atribuigoes para os diversos entes da Federagao que atuam na politica ambiental
nacional. O documento foi considerado inovador para a época, nao somente por
tratar de um tema ainda pouco discutido, mas por seu cardter descentralizador.
Em geral, as normas ambientais federais aprovadas na década de 1980 estavam
ligadas principalmente 4 organiza¢o institucional, ao controle da poluigao e da
degradagao ambiental e ao fortalecimento dos mecanismos de participagio social
na drea ambiental (Ganen, 2013).

Em 1985 foi criado o Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, com a fun¢do de definir politicas e coordenar as atividades governamentais
na 4rea ambiental. No que se refere a qualidade ambiental,> o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama) aprovou resolugdes relativas ao licenciamento
ambiental, que regulam a aplica¢io do instrumento até a atualidade, ja que ainda nio
foi aprovada uma legislagao especifica sobre o tema — Resolugdes n°001/1986 e
n°009/1987, que tratam, respectivamente, do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
e do Relatdrio de Impacto Ambiental (Rima) e das audiéncias pablicas prévias ao
licenciamento (quadro 5).

O movimento ambiental formou a Frente Verde, que trabalhou pela inclusio
do Capitulo do Meio Ambiente (Art. 225) a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88).
O capitulo trouxe avangos significativos ao declarar o “meio ambiente ecologica-
mente equilibrado” (Art. 225, caput) como direito do cidadao, especificando-se
vérias atividades a serem desenvolvidas pelo poder publico para garanti-lo.*
Além disso, a CF/88 apresentou outras referéncias ao tema nos principios gerais da
atividade econdmica (Art. 170, inciso VI) e em diversos dispositivos esparsos, tais
como os referentes ao direito de propriedade, a gestao urbana e ao gerenciamento
dos recursos hidricos.

Para o cumprimento destas novas garantias constitucionais, foi necessirio o
desenvolvimento de legislacio federal especifica, bem como o fortalecimento da
acio dos estados. De fato, na Constitui¢do anterior, a temdtica ambiental (dguas,
florestas, fauna) era prerrogativa legislativa da Uniao e, apesar da criag¢do do

3. Na tematica de qualidade ambiental, o Conama também instituiu neste periodo o Programa de Controle da Poluicdo
do Ar por Veiculos Automotores (Proconve), por meio da Resolucdo ne 18/1986, e o Programa Nacional de Controle da
Poluicdo do Ar, pela Resolucdo ne 005/1989.

4. Essas atividades incluem protecdo ao patrimdnio bioldgico e aos processos ecoldgicos; exigéncia de estudo
prévio de impacto ambiental, no caso de implantagao de empreendimentos potencialmente degradadores; controle da
produgéo, da comercializacdo e do emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida e o
meio ambiente; e educacdo ambiental (Ganen, 2013).
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Sisnama, em 1981, grande parte de nossa politica ambiental ainda era concentrada
na esfera central de governo (Aradjo, 2013). A partir da CF/88, ocorre uma
maior descentralizacio da politica ambiental e uma consequente estruturagao de
institui¢oes estaduais e municipais de meio ambiente, com a cria¢io de érgaos e/ou
secretarias, bem como de conselhos estaduais e municipais de meio ambiente,
resultado da defini¢ao da temdtica ambiental como competéncia executiva comum
entre Unido, estados e municipios.

A introdugao do Capitulo de Meio Ambiente a2 CF coincidiu com a
intensificagio, em nivel internacional, dos debates sobre meio ambiente, uma vez
que ocorreu logo apés a realizagio, pelo PNUMA, do Relatério Bruntland, mais
conhecido como Nosso Futuro Comum, em 1987, que estabeleceu o conceito de
desenvolvimento sustentdvel.’

Outro marco institucional importante no periodo foi a reestruturagio dos
oérgaos federais encarregados da questao ambiental, por meio do programa Nossa
Natureza, em 1989, com a unificagao dos 6rgios que tratavam a questao ambiental
setorialmente — Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (Sudepe),
Superintendéncia da Borracha (Sudhevea), IBDF (desenvolvimento florestal) e
a Sema — em torno de um unico érgao federal: o Ibama — Instituto Brasileiro de

Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (Lei n°® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989).

Ainda em 1989 ¢ criado o Fundo Nacional de Meio Ambiente — FNMA
(Lei n®7.797 de 10 de julho de 1989),° atualmente uma unidade do Ministério do
Meio Ambiente (MMA), com a missio de contribuir, como agente financiador, por
meio da participagao social, para a implementagao da Politica Nacional do Meio
Ambiente. A selecio de projetos para o fundo, por meio de editais, é feita por um
conselho deliberativo composto por representantes do governo e da sociedade civil.

2.4 Década de 1990

Em 1990 foi criada a Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica
(Semam/PR), tendo em vista que a questio ambiental ficou em alta com a pers-
pectiva de se organizar a Rio-92 no Brasil. O Brasil se preparou para a conferéncia
por meio da Comissao Interministerial de Meio Ambiente (CIMA), coordenada
pelo Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), com representantes de 23 6rgaos
publicos, a qual resultou na elaboragio de um relatério que explicitava o posicionamento
brasileiro frente & temdtica ambiental.

5. O Relatdrio Brundtland foi realizado pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada em
1983, em decorréncia da reunido de avaliacdo dos dez anos da Conferéncia de Estocolmo.

6.Até a criacdo do MMA, o FNMA era administrado pela Secretaria de Planejamento e Coordenacao da Presidéncia da
Republica (Seplan/PR), e pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama).
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A Rio-92 (Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvol-
vimento — CNUMAD) foi realizada no Rio de Janeiro, em 1992. Na conferéncia
foram assinados importantes acordos ambientais que refletem sua influéncia
até a atualidade. Sio eles: 7) as Convengoes do Clima e da Biodiversidade;
ii) a Agenda 21; i77) a Declaragao do Rio para o Meio Ambiente e Desenvolvimento;

e 7v) a Declaracio de Principios para as Florestas.

O Programa Nacional de Meio Ambiente (PNMA) iniciou sua atuacio em
1991, como o primeiro grande investimento (com empréstimo do Banco Mundial)
realizado pelo governo federal para investir na drea ambiental. O programa estd
vigente até hoje e tem tido um papel fundamental na melhoria da capacidade
institucional dos 6rgaos ambientais federais e estaduais para a formulacio de
politicas e para a gestao ambiental. A primeira etapa do PNMA (1991 a 1999) teve
como linhas de agio o desenvolvimento institucional (principalmente estruturacio
do Ibama e do MMA), a gestao de UCs federais, a protegao de ecossistemas (Pantanal,
Mata Atlantica e Zona Costeira) e os Projetos de Execugao Descentralizada (PEDs),
estes ltimos executados pelos municipios que apresentavam projetos de melhoria
de qualidade ambiental. Como os estados candidatos a participar do programa
deveriam cumprir uma série de requisitos, comprovando avangos quanto a institui¢ao
de instrumentos de gestao ambiental, a etapa de qualificagdo ao programa também
alavancou o desenvolvimento institucional nas Unidades da Federacao (UFs).

O MMA foi criado em 1992, com a extingao da Semam/PR. Nesta década,
o MMA operou com poucos recursos humanos e financeiros, a maior parte
oriunda de empréstimos via agéncias multilaterais (Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, Programa das Na¢oes Unidas
para o Desenvolvimento — Pnud). Como estes recursos eram de dificil utilizacio,
em vista da necessidade de uma contrapartida nacional e da rigidez das regras
dos financiadores, havia uma morosidade na execuc¢io dos projetos que faziam
parte de programas como o PNMA e o Programa Piloto para Protecio das
Florestas Tropicais no Brasil (PP-G7). Neste periodo, o ministério operou
apenas com alguns poucos funciondrios cedidos de outros 6rgaos (como o
Ibama) e terceirizados com contratos tempordrios intermediados pelo Pnud,
agéncia que intermedia recursos dos financiadores externos nos empréstimos

realizados para os programas do érgao.

Em 1998 foi estabelecida a Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/1998); com

isto o Brasil tornou-se um dos poucos paises a possuir um direito penal ambiental.
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2.5 De 2000 a 2012

Em 2000 foi criado o Sistema Nacional de Unidade de Conservacao da Natureza —
SNUC (Lei n°® 9.985/2000), o qual contribui para organizar e uniformizar as
categorias de UCs e os instrumentos de protegdo, anteriormente dispersos em
diversas leis.

No mesmo ano, iniciou-se a segunda etapa do Programa Nacional do Meio
Ambiente (PNMA 1I), que estendeu-se até 2006 e atuou em duas linhas principais.
A primeira linha, de gestdo integrada de ativos ambientais, apoiou projetos de
melhoria de qualidade ambiental em dreas consideradas prioritérias pelos estados
participantes, nos quais se colocava em prética a ideia de reunir todos os atores
(stakeholders) relacionados ao equacionamento dos problemas priorizados. A segunda
linha atuou no desenvolvimento institucional dos estados, em trés dreas: licencia-
mento ambiental, monitoramento da qualidade da dgua e gerenciamento costeiro.

Apés um intervalo para avaliagao da etapa anterior e preparacio da seguinte, o
PNMA iniciou sua 32 etapa em 2009, com os componentes de gestao integrada de
ativos ambientais e de desenvolvimento institucional em trés linhas: instrumentos
econdmicos para a gestio ambiental, monitoramento ambiental e licenciamento
ambiental. Desta forma, o PNMA tem sido, ao longo de mais de 20 anos de atuagio,
um programa estratégico do MMA, com impacto principalmente na estruturagao
dos 6rgaos estaduais de meio ambiente.

Em 2002 foi realizada a Conferéncia Ambiental Rio+10, em Joanesburgo,
Africa do Sul, tendo como um dos principais objetivos a avaliacdo dos acordos
e convénios ratificados na Rio-92. No encontro, as questoes de enfrentamento a
pobreza mobilizaram os debates. Os principais focos ambientais da conferéncia
foram as mudangas climdticas (Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL,
Protocolo de Kyoto) e a discussio sobre fontes energéticas renovdveis.
A Conferéncia resultou em um Plano de Implementagio, porém, desprovido
de meios de execugdo ou de cronogramas rigidos.

A Agenda 21 brasileira, cuja preparacio iniciou-se em 1997, foi langada
apenas em 2002. O processo envolveu consultas publicas e a realizacio de seis
estudos temdticos — cidades sustentdveis; redugao das desigualdades sociais;
agricultura sustentdvel; gestdao de recursos naturais; ciéncia e tecnologia para o
desenvolvimento sustentdvel e infraestrutura e integragio regional — que deram
origem ao documento final. Apesar dos méritos do documento, que refletiu uma
visao prépria dos problemas ambientais do pais, a Agenda 21 brasileira vem sendo
obscurecida por novas prioridades, nao cumprindo seu papel de direcionar a politica
ambiental brasileira e de orientar as politicas de desenvolvimento para o pais.
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O processo de elaboracio de Agendas 21 locais também perdeu folego — quase 2 mil
municfpios elaboraram suas agendas, entretanto, em sua maioria, estas nao tém
sido consideradas como documento orientador para o planejamento municipal.

No quadro institucional, foi criada em 2000 a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), autarquia federal vinculada a0 MMA, com o objetivo de implementar,
em sua esfera de atribuicoes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei
n° 9.433/97). A ANA vem trabalhando, principalmente, na implementac¢io do
Plano Nacional de Recursos Hidricos, no gerenciamento de bacias hidrograficas
federais (por meio dos comités de bacias), no enquadramento e monitoramento
de rios e na outorga e na cobranca para o uso da dgua.

Em 2007, foi criado o Instituto Chico Mendes para Conservacio da
Biodiversidade (ICMBio), autarquia vinculada ao MMA que surgiu a partir do
desmembramento do Ibama e de uma separagio de funcio entre os dois érgaos.
O Ibama focou sua atuagao nas a¢oes de licenciamento e fiscalizagio, enquanto o
ICMBio passou a responder pelo gerenciamento do Sistema Nacional de Unidades
de Conservagao (SNUC). Cabe ao ICMBio gerenciar e fiscalizar as UCs federais,
o que compreende 887 unidades de protegio integral e de uso sustentdvel, as quais
abrangem 754.854 km? do territério nacional.” O instituto também fomenta e
executa programas de pesquisa, protecao, preservagao e conservagao da biodiversidade.

Em 2012, o marco principal foi a realizagao da Conferéncia Rio+20
(Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel - CNUDS),
de 13 222 de junho de 2012 no Rio de Janeiro. A conferéncia marcou os 20 anos
da realizagao da histérica Rio-92 e teve como objetivos: ) assegurar a renovagio
do compromisso politico para o desenvolvimento sustentdvel; 77) avaliar os avangos
e os hiatos nos processos de implementacio das principais decisées quanto ao
desenvolvimento sustentdvel; e 7i7) identificar desafios novos e emergentes.
Além desses objetivos, foram estabelecidos dois temas para a conferéncia: economia
verde no contexto do desenvolvimento sustentdvel e da erradicagio da pobreza, e
a estrutura institucional para o desenvolvimento sustentdvel.

Considerado o maior evento ja realizado pelas Nagoes Unidas, a Rio+20
contou com a participagao de chefes de Estado ou seus representantes oriundos
de cerca de 190 paises. Além do evento oficial no Riocentro, restrito apenas aos
delegados dos paises participantes, a conferéncia suscitou a realiza¢io de inimeros
eventos paralelos em outros locais da cidade, organizados pela sociedade civil, tais
como a Ciapula dos Povos (realizada no Aterro do Flamengo), semindrios e debates
em universidades, bem como eventos culturais.

7. Disponivel em: <http://go0.gl/85j5Ez>. Acesso em: 20/05/2014.
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No entanto, diferentemente da Rio-92, que alcancou grande mobilizagao
da opiniao publica e uma convergéncia positiva da atengao internacional para
a temdtica, a Rio+20 se deu em um contexto internacional pouco favordvel.
Muitos paises encontravam-se em uma conjuntura econdmica ou politica dificil.
A Europa em grave crise financeira e os Estados Unidos em processo de prévias
para as eleicoes presidenciais nao deram prioridade a conferéncia em suas agendas —
o presidente americano e a chanceler alemi eram aguardados até o dltimo
momento, mas nd0 compareceram, apenas enviaram representantes. Além disso,
o préprio sistema das Na¢oes Unidas vinha sofrendo uma erosao do seu poder
real de intervengao.

Na época em que os desafios foram colocados na Rio-92, os paises pareceram
tomar nota dos alertas e, por conseguinte, muitas promessas foram feitas sob a
forma de convengoes e protocolos. Mesmo as multinacionais, grandes agentes da
degradagio ambiental, pareceram ter ficado em guarda. No entanto, o cendrio da
Rio+ 20 era outro, visto que os Estados Unidos, principal pais poluidor per capiza,
recusou-se a assumir qualquer compromisso vinculante para reduzir as emissoes
que causam o aquecimento global. Enquanto isto, os paises menos desenvolvidos
reivindicaram o seu direito a poluir enquanto os mais desenvolvidos nao assumissem
a divida por terem poluido tanto hd tanto tempo.

E interessante notar que a Europa foi, talvez, o continente que tenha mais
refletido sobre a gravidade dos problemas ecolégicos que enfrentamos, tendo
liderado, inicialmente, o debate sobre desenvolvimento sustentdvel. No entanto,
toda esta reflexio foi colocada de lado, face a atual crise financeira, como um “luxo
insustentdvel”. O processo que antecedeu a conferéncia também foi marcado pela
auséncia de foco e por discussoes conceituais e tedricas pouco produtivas sobre o
que significaria a economia verde, as quais nao foram agregadoras aos objetivos do
evento, no sentido de avancar em “como” fazer as mudancas substantivas necessdrias

(Dowbor, 2012).

Assim, a Rio+20 nio logrou sucesso em colocar-se como uma oportunidade,
para os paises que passavam por crises financeiras, para questionar o crescimento
econdmico pautado em bases insustentdveis e pouco equitativas.

O documento de contribuigio brasileira 2 Rio+20® também nao teve um foco
especifico e apresentou desafios do desenvolvimento sustentdvel em um amplo
leque de 24 pontos, que envolviam temas que iam desde a erradicagio da pobreza
extrema, segurancga alimentar, trabalho, cidades, o papel do Estado, produgao e
consumo sustentdveis, até os temas ambientais tradicionais como dgua, florestas,
biodiversidade e mudanca do clima. O documento tratou o tema economia verde

8. Disponivel em: <http://goo.gl/4nB3FI>.
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sob a ética da inclusao social e abordou a necessidade de reformas na estrutura
institucional internacional para avancar no desenvolvimento sustentdvel. Trouxe,
ainda, um elenco tentativo de propostas que refletiam pontos em discussiao nos
debates que antecederam a conferéncia, entre os quais: a criagdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), novos indicadores para a mensurag¢io do
desenvolvimento, énfase na produ¢io e consumo sustentdveis (selos verdes e
compras publicas sustentdveis) e propostas para aperfeicoar a estrutura de governanca
ambiental das Nagoes Unidas.

O Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES) também
contribuiu com um documento preparatério para a conferéncia, o Acordo para
0 Desenvolvimento Sustentdvel, que contou com a participagao dos membros do
conselho, de diversas organizacdes da sociedade civil, de ministérios, de académicos, e
de instituigoes como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) ¢ o Ipea.
O documento sistematiza uma série de propostas e estratégias para o desenvol-
vimento sustentdvel (roteiro para transi¢ao) e foca na questao da governanca do

processo (CDES, 2011).

Os resultados da conferéncia foram, em geral, analisados como insuficientes e
mesmo decepcionantes. O documento final aprovado na conferéncia, 7he future
we want (O futuro que queremos),’ foi considerado fragil e timido, pois nio
estabeleceu compromissos obrigatérios e um duro consenso foi obtido a partir
da retirada de todos os pontos divergentes que deveriam ser superados. O texto
foi visto mais como uma declaracio de intencées, ou o “minimo denominador
comum” possivel de ser alcangado entre os 188 paises signatdrios (Dawbor, 2012).

o plano do avango institucional para o desenvolvimento sustentavel o
No plano d tit 1 d 1 t tentdvel
documento final da conferéncia propée a criagiao de um “f6rum politico universal
intergovernamental de alto nivel”, o fortalecimento do Programa das Nagoes Unidas
para o Meio Ambiente (Pnuma), e reafirma a importincia de fortalecer e ampliar a
participagio dos paises em desenvolvimento no processo internacional de tomada
de decisdo. A economia verde, inicialmente definida como um dos temas centrais,
foi colocada no documento apenas como um dos muitos caminhos rumo a um
desenvolvimento sustentdvel.

Sobre o criticado documento, o governo brasileiro colocou-o como o “consenso
possivel”. Representaria um “ponto de partida e nio de chegada” que deixava uma
agenda de trabalho para o século XXI (Angelo, 2012). Contudo, o discurso nio
foi animador frente ao esforco gigantesco de mobilizagio para a conferéncia, em
um cendrio internacional desfavordvel. Ainda mais considerando-se que o ponto
de partida havia ocorrido hd, pelo menos, 40 anos, na Conferéncia de Estocolmo,
em 1972, que colocou a questio ambiental em destaque em nivel internacional.

9. Disponivel em: <http://goo.gl/6m7 1Bu>.
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Outro fator a se destacar é que a agenda de trabalho para o século XXI também
ja havia sido estabelecida hd 20 anos, na Rio-92.

A auséncia de progresso foi sentida quando compromissos e medidas concretas
para operacionalizar as intengdes (ou seja, recursos financeiros), entre as quais a
criagdo de um fundo verde para ajudar na transi¢ao de paises emergentes e pobres
para um modelo de desenvolvimento sustentdvel, mais uma vez foram rejeitadas,
principalmente pelos paises desenvolvidos, como os Estados Unidos. O préprio
secretariado-geral da ONU esperava que o encontro adotasse medidas mais firmes
para garantir que os mais pobres tivessem acesso a dgua, a energia e a alimentos.
No entanto, sua emblemdtica iniciativa Energia Sustentdvel para Todos foi apenas
citada no texto, em vez de receber apoio enfético dos lideres.

O que resultou como positivo na conferéncia foi a mostra de uma maior
consciéncia ambiental por parte da sociedade, o que significa que uma semente,
ou um “fermento” havia sido colocado na sociedade ao longo das tltimas décadas,
levando a uma maior mobilizacio social. As iniciativas e declaracées assinadas além
do Riocentro foram numerosas. Por exemplo, em paralelo s principais negociagoes
no Rio de Janeiro, empresas e governos firmaram mais de duzentos compromissos
de acoes voluntdrias em diferentes dreas, tais como energia, dgua e alimentos.
A iniciativa de contratagio piiblica sustentdvel internacional se comprometeu com
critérios de compras publicas; o indice de riqueza inclusiva buscou ampliar o
sistema de contas para além do produto interno bruto (PIB); o principio de seguro
sustentdvel foi o compromisso com a sustentabilidade assinado por 27 grandes
empresas seguradoras (drea que maneja grandes recursos). A Cupula dos Povos
também reuniu milhares de pessoas e deixou uma extensa lista de reivindicagoes

entregue a ONU.

Este movimento, que faz parte do conjunto que se chama de governanca
ambiental, é visto de forma otimista por Dawbor (2012) como um impacto difuso
fundamental, pois “s6 quando se fortalecer bastante 0 movimento na base da socie-
dade haverd suficiente forca politica nas esferas superiores, governos, organizagoes
multilaterais e corpora¢oes mundiais”. No entanto, observa-se que este movimento
estd, em geral, separado do poder politico, visto que as reivindicagdes feitas sao
raramente ouvidas e incorporadas na agenda deciséria dos governos.

Apesar de o governo brasileiro nao ter priorizado o evento em sua agenda
politica — visto que nao enfatizou a pauta em reuniées prévias bilaterais com outros
paises que garantissem avancos e mesmo a presenca de chefes de Estado importantes —
para o Brasil fica o mérito de, mais uma vez, ter aceitado o desafio de ser anfitrido
e organizador de uma conferéncia de porte, a qual fluiu sem maiores percalcos
logisticos, e de oferecer uma plataforma de discussio. Oportunidade que, infe-
lizmente, nao foi utilizada em todo o seu potencial pelos paises participantes e
signatdrios do documento final.
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QUADRO 1
Evolucdo da legislacdo ambiental brasileira por periodos (1930-2015)"
Legislacdo Ementa
Periodo - décadas de 1930 a 1960
Decreto n° 24.643/1934  Decreta o Cédigo de Aguas.

Decreto-Lei ne 25/1937

Lei n®4.771/1965'
Lein°5.197/1967

Organiza a protecdo do patriménio histérico e artistico nacional.

Inclui como patriménio nacional os monumentos naturais, sitios e paisagens de valor notavel.
Institui o novo Cadigo Florestal.

Dispde sobre a protecdo a fauna e da outras providéncias.

Periodo - década de 1970

Lein°6.225/1975

Decreto-Lein® 1.413/1975
Decreto Legislativo ne 56/1975

Lei n° 6.453/1977

Dispde sobre discriminacao, pelo Ministério da Agricultura, de regides para execucéo
obrigatdria de planos de protecdo ao solo e de combate a eroséo e dé outras providéncias.

Dispde sobre o controle da poluicdo do meio ambiente provocada por atividades industriais.
Aprova o Tratado da Antartida.

DispGe sobre a responsabilidade civil por danos nucleares e a responsabilidade criminal
por atos relacionados com atividades nucleares e da outras providéncias.

Periodo - década de 1980

Lei n° 6.803/1980

Lei n®6.938/19817

Lein®6.902/1981
Lein®7.661/1988

Lein®7.347/1985

Lein®7.805/1989

Lein®7.797/1989

Lein®7.802/1989

Dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas de
poluicdo, e da outras providéncias.

Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo
e aplicacdo, e da outras providéncias.

Dispde sobre a criacdo de Estacbes Ecolégicas, Areas de Protecio Ambiental e d4 outras
providéncias.

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

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

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

Cria 0 Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA).

Dispde sobre a pesquisa, a experimentacéo, a producdo, a embalagem e rotulagem, o
transporte, 0 armazenamento, a comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizagao,
a importacdo, a exportagao, o destino final dos residuos e embalagens, o registro, a
classificacdo, o controle, a inspecdo e a fiscalizagao de agrotoxicos, seus componentes
e afins, e da outras providéncias.

Periodo - década de 1990

Lein®8.171/1991
Lein28.723/1993
Lei n2 8.974/1995°

Dispde sobre a politica agricola.
(inclui a protecdo do meio ambiente entre seus objetivos e como um de seus instrumentos)
Dispde sobre a reducdo de emissao de poluentes por veiculos automotores.

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

(Continua)

10. O quadro 1 busca destacar alguns dos principais marcos legais da legislacdo federal na tematica ambiental.
Cabe mencionar, no entanto, que existem diversas outras normas sobre temas correlatos, como ordenamento urbano e
desenvolvimento regional, bem como sobre gestdo de desastres naturais, com forte interface com a questdo ambiental,
no que se refere ao uso do solo e a gestdo do territério.
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(Continuacao)

Legislacdo

Ementa

Periodo - década de 1990

Lei n29.433/1997

Lei n29.605/1998*
Lei n29.795/1999

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

Dispde sobre as san¢des penais e administrativas derivadas de condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente, e dé outras providéncias.

Dispde sobre a educagdo ambiental e institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental.

Periodo - 2000 a 2012

Lei n29.985/2000

Lei n29.966/2000

Medida Provisoria
ne 2.186-16/2001

Lei n¢ 10.650/2003

Leine 11.105/2005

Lei n® 11.284/2006

Lei n® 11.428/2006
Lei n® 11.460/2007

Lei n® 11.445/2007
Lein® 11.794/2008

Lein® 11.828/2008

Lein® 12.114/2009
Lein® 12.187/2009
Lei n° 11.959/2009
Lein® 12.305/2010

Lein®12.512/2011

Lein® 12.651/2012

Lein® 13.153/2015

Lei Complementar n2 140/2011

Institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC).

Dispde sobre a prevencao, o controle e a fiscalizacao da poluicéo causada por lancamento
de dleo e outras substancias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdicdo nacional.

Dispde sobre 0 acesso ao patriménio genético, a protecdo e 0 acesso ao conhecimento
tradicional associado, a reparticdo de beneficios e 0 acesso a tecnologia e transferéncia
de tecnologia para sua conservacéo e utilizacao.

Dispde sobre o acesso publico aos dados e as informacdes existentes nos 6rgéos e
entidades integrantes do Sisnama.

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

DispGe sobre a gestdo de florestas publicas para a producdo sustentdvel; institui, na
estrutura do MMA, o Servico Florestal Brasileiro (SFB); cria o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal (FNDF).

Dispde sobre a utilizagdo e protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica.

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

Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico.
Estabelece procedimentos para o uso cientifico de animais.

Trata de medidas tributérias aplicéveis a doages destinadas a prevencéo, monitoramento
e combate ao desmatamento.

Cria 0 Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima.

Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).

Dispde sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da Pesca.
Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).

Fixa normas para a cooperacdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
nas acdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativa a
protecdo do meio ambiente.

Institui o Programa de Apoio a Conservacao Ambiental e o Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais.

Dispde sobre a protecdo da vegetacéo nativa
(revogou o antigo Codigo Florestal, Lei n® 4.771/1965).

Institui a Politica Nacional de Combate a Desertificacdo e Mitigagéo dos Efeitos da Seca
e seus instrumentos; prevé a criagdo da Comissao Nacional de Combate a Desertificacao.

Elaboracdo da autora.

Notas: ' A Lei n 4.771/1965 foi revogada expressamente e substituida pela Lei n® 12.651/2012.
2 Regulamentada pelo Decreto n2 99.274/1990.
3 Revogada pela Lei n2 11.105, de 2005.
4 Regulamentada pelo Decreto n¢ 6.514/2008.
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3 A ESTRUTURA INSTITUCIONAL DE MEIO AMBIENTE NA ATUALIDADE

3.1 Federalismo e meio ambiente

Para a compreensio do atual arcabougo institucional desenhado para a implementagio
das politicas de meio ambiente no Brasil, um aspecto crucial é a consideragio sobre a
prépria estrutura federativa do pais, desdobrada em seus trés niveis de governo.
Na organizagio adotada pelo Estado brasileiro, as UFs e os governos municipais dispdem
de autonomia para estabelecer politicas de acordo com suas préprias prioridades,
dentro de suas dreas de competéncia e nos limites fixados por seus territérios.

Como a questdo ambiental possui a particularidade de permear todos os
niveis de governo, nao se equacionando em um tdnico deles, as politicas ambientais
federais dependem da adesdo dos demais entes da Federagio — seja na participagao
necessdria no processo de formulagio, seja pelo fato de que sdo estes que as
executam. Assim, as poh’ticas federais, para serem efetivas, necessitam de uma boa
estrutura de relagoes e de cooperagao entre as diferentes esferas de governo, visto
que os governos estaduais e locais estao obrigados a cumprir as legislagoes nacionais,
mas participam apenas em cardter voluntdrio de programas propostos pelo governo
federal. Sem o envolvimento e a real disposi¢ao por parte dos estados e municipios
de colocar as politicas federais em prdtica, elas nao alcancam a almejada efetividade.

Desta forma, torna-se imprescindivel a harmonizagio de interesses
e o compromisso entre as diversas instincias do governo com a chamada
“corresponsabilidade” ou interdependéncia negociada. Como as competéncias
ambientais de cada esfera jd estdo definidas, este enfoque diz respeito ao padrio
de relacionamento entre as instincias decisérias, de modo a compatibilizar as
agoes autdbnomas que cabem aos estados e municipios com a necessaria articulagao
global, por parte do governo federal.

A CF/88 estabelece, em seu Artigo 23, que a atuagio em matéria administrativa'’
ambiental é competéncia comum da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios. A Lei Complementar n® 140/2011" veio disciplinar o Artigo 23,
fixando normas para a cooperagio entre os entes federados, no intuito de
harmonizar e uniformizar a atuagdo entre eles, evitar sobreposicoes e tornar a
gestdo ambiental mais eficiente.

A lei buscou tornar mais claro o papel de cada ente ao definir as atribuicoes
especificas e as comuns, além de trazer os conceitos de atuagdo supletiva e atuagio

11.As competéncias estabelecidas pela CF de 1988 para os entes federativos podem ser, quanto a natureza, executivas,
administrativas ou legislativas. As administrativas, das quais trata a LC n2 140/2011, incidem sobre os aspectos de
implementacéo e fiscalizacdo das medidas relativas ao meio ambiente, tais como o carater de policia. As competéncias
executivas dizem respeito as diretrizes ou estratégias para exercer o poder relacionado ao meio ambiente; as legislativas,
por fim, tratam das possibilidades que cabem a cada ente de legislar sobre questoes ambientais (Machado, 2012).

12.ALC também altera o Artigo 10 da Politica Nacional de Meio Ambiente — Lei n° 6.938/81, adequando-a as novas disposicdes.
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subsididria. Previu, ainda, os instrumentos de coopera¢io, os quais nao apresentam
inovagoes, mas a previsao expressa da possibilidade de utilizd-los como ferramentas
para a cooperagio (quadro 2).

QUADRO 2
Instrumentos de cooperacao entre os entes federativos

Consorcios publicos

Conveénios e acordos de cooperacdo

Comissoes Tripartites Estaduais (formadas pela Unido, estados e municipios) e a Bipartite do Distrito Federal (DF e Unido) — com o
objetivo de fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre esses entes federativos

Fundos publicos e privados e outros instrumentos econémicos

A possibilidade de delegacao das atribuicGes e de execucdo de acdes administrativas, desde que observados requisitos legais especificos

Fonte: LC n® 140/2011, Art. 4°.

Entre as atribuicées da Unido, a LC estabelece, no Art. 7°: i) formulacio e
execugio da Politica Nacional do Meio Ambiente; 77) integragio e articulagdo entre
os demais entes federativos e outras politicas setoriais para implementar a PNMA;
ii7) informagao, educacio, estudos e pesquisas; iv) ordenamento territorial;
v) controle da qualidade ambiental; v7) gestao florestal; v77) protegao da biodiversidade
(fauna e flora) e do patriménio genético; e viii) controle do transporte de produtos
perigosos. No quadro 3 sio apresentadas as 25 atribui¢des de responsabilidade da
Uniao agrupadas por temas.

QUADRO 3
Acbes administrativas em meio ambiente de responsabilidade da Unido

Atribuicdes da Unido

Politica Nacional do Meio Ambiente

Formular, executar e fazer cumprir, em ambito nacional, a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Exercer a gestao dos recursos ambientais no ambito de suas atribuicdes.

Promover acdes relacionadas a Politica Nacional do Meio Ambiente nos ambitos nacional e internacional.

Integracdo e articulacdo da PNMA

Promover a integracdo de programas e agdes de ¢rgaos e entidades da administracdo publica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, relacionados a protecéo e a gestdo ambiental.

Articular a cooperacdo técnica, cientifica e financeira, em apoio a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Promover a articulacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente com as de Recursos Hidricos, Desenvolvimento Regional, Ordenamento
Territorial e outras.

Informacao, educacao, estudos e pesquisas

Promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados a protecdo e a gestdo ambiental, divulgando os resultados obtidos.

Organizar e manter, com a colaboracdo dos 6rgdos e entidades da administracao publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, o Sistema Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente (Sinima).

Promover e orientar a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a protecdo do meio ambiente.

(Continua)
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(Continuacéo)

Atribuicdes da Unido

Ordenamento territorial
Elaborar o zoneamento ambiental de ambito nacional e regional.
Definir espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos.

Controle da qualidade ambiental

Controlar a produgao, a comercializacdo e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e o meio ambiente, na forma da lei.

Exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for
cometida a Unido.

Promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades em areas de sua competéncia (tais como o que envolvam
empreendimentos binacionais ou em areas de fronteiras, em terras indigenas, em UCs Federais (exceto APAs) e as que envolvam
dois ou mais Estados).

Gestao florestal

Aprovar o manejo e a supressao de vegetacao, de florestas e formacGes sucessoras em: florestas pblicas federais, terras devolutas
federais ou unidades de conservacdo instituidas pela Unido, exceto em APAs; e atividades ou empreendimentos licenciados ou
autorizados, ambientalmente, pela Unido.

Protecéo da biodiversidade (fauna e flora) e do patriménio genético

Elaborar a relacdo de espécies da fauna e da flora ameacadas de extingdo e de espécies sobre-explotadas no territério nacional,
mediante laudos e estudos técnico-cientificos, fomentando as atividades que conservem essas espécies in situ.

Controlar a introdugdo no Pais de espécies exdticas potencialmente invasoras que possam ameacar os ecossistemas, habitats e
espécies nativas.

Aprovar a liberacéo de exemplares de espécie exdtica da fauna e da flora em ecossistemas naturais frageis ou protegidos.

Controlar a exportacdo de componentes da biodiversidade brasileira na forma de espécimes silvestres da flora, micro-organismos e
da fauna, partes ou produtos deles derivados.

Controlar a apanha de espécimes da fauna silvestre, ovos e larvas.

Proteger a fauna migratoria e as espécies em extincao.

Exercer o controle ambiental da pesca em ambito nacional ou regional.

Gerir o patrimdnio genético e 0 acesso ao conhecimento tradicional associado, respeitadas as atribuicbes setoriais.

Controle do transporte de produtos perigosos
Exercer o controle ambiental sobre o transporte maritimo de produtos perigosos.

Exercer o controle ambiental sobre o transporte interestadual, fluvial ou terrestre, de produtos perigosos.

Fonte: LC 140/2011, Art. 7°.

Antes da LC n° 140/2011, a atuagdo na esfera ambiental trazia, na prética,
diversos conflitos de competéncia entre os entes federativos, por exemplo, autuagoes
cumulativas (multas) do Ibama, do érgao ambiental estadual e municipal
de meio ambiente e aplicagio de diversas san¢des administrativas a um tnico
empreendimento, decorrentes da mesma infragio ambiental. Estas sobreposicoes
implicavam em inseguranca juridica aos empreendedores e ineficiéncia na atuacio
do Sisnama. A LC, além de estabelecer o conceito de licenciamento ambiental,
traz a determinagio expressa de que os processos de licenciamento ambiental dos
empreendimentos e atividades de significativo impacto ambiental serdo submetidos
a um unico crivo, sendo que os demais entes que integram o Sisnama continuam
com o poder de manifestar-se sobre a concessao da licenga ou autorizagio.
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Considera-se que, de modo geral, a LC n° 140 nio inova significativamente o
contetido do direito ambiental brasileiro, mas principalmente reforga o ideal coope-
rativo e estabelece que os trés entes federativos sio solidariamente responséveis pela
gestdo ambiental no 4mbito do Sisnama. Além disso, reforca normas antes existentes
(como resolugoes do Conama sobre licenciamento), traz maior objetividade e trans-
paréncia na defini¢io das atribui¢oes de competéncia ambiental comum dos entes
federativos, evitando a sobreposicoes de papéis e possibilitando uma maior seguranca
juridica. Contudo, também traz alguns pontos polémicos, tais como a imposicio de
um rol muito amplo de fungées de licenciamento aos estados e a possibilidade de estes
intervirem nas competéncias municipais de licenciamento, ji que cabe aos estados
conceituar o “impacto local” nos empreendimentos (Gomes, 2012; Marrara, 2012).

Como enfatiza Aratijo (2013) diante do disposto na LC n°® 140/2011, torna-se
especialmente relevante o fortalecimento dos érgaos ambientais estaduais e
municipais, visto que a descentralizacio de atribui¢cdes para os 6rgaos ambientais
estaduais e municipais, por si s6, ndo assegura resultados positivos em termos de
politica ambiental. Isto ¢, para o funcionamento adequado do Sisnama devem-se
garantir, aos entes federados, recursos condizentes (humanos e materiais) com a
magnitude e a complexidade dos diferentes problemas ambientais em foco.

3.2 Evolucao da institucionalizacdo da politica ambiental

Conforme descrito no histérico apresentado, a partir da década de 1930 ja ocorriam
agoes pontuais de politica e gestao ambiental, como demonstram as legislagoes
de cardter ambiental criadas no periodo. Ou seja, jd se praticava algum tipo de
regulagio publica ambiental, mesmo antes da criag¢io de 6rgaos exclusivos para
esta finalidade.

A institucionalizacio da fungido publica relativa ao meio ambiente iniciou-se
em 1973, com a criagao da Secretaria Especial de Meio Ambiente (Sema).
A criagao de um /locus institicuonal especifico para tratar das questdes ambientais,
a partir da absor¢ao de algumas fungoes de outras instituigoes existentes, deu mais
foco a atuagdo na temdtica, que passou a ter “assinatura institucional” e endereco
determinado para as politicas ptblicas ambientais. Cabe notar que o crescimento
do papel do Estado na regulagao do meio ambiente ocorreu mesmo na contramao a
tendéncia geral de redugio de intervengio publica na época (Bursztyn e Bursztyn, 2013).

A partir dai, o arcabougo institucional voltado a politica ambiental foi estru-
turado gradativamente. A Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938/1981)
foi o principal instrumento para estruturar o conjunto de institui¢oes, nas trés
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esferas de governo, que passou a se organizar sob a forma de um Sistema Nacional

de Meio Ambiente — Sisnama (Quadro 4).

QUADRO 4
Estrutura do Sisnama

1. Conselho de Governo — 6rgdo superior

2. Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) — drgéo consultivo e deliberativo
3. MMA — ¢rgao central

4. Ibama — 6rgao executor

5. Orgéos estaduais de meio ambiente — 6rgdos seccionais

6. Orgaos municipais de meio ambiente — 6rgéos locais

Fonte: Lei n® 6.938/81.

Milaré (2009) observa que o Sisnama representa a articulagio da rede de érgaos
ambientais existentes em todas as esferas da administragao puablica, mas que ele ndo
existe por si s6: mistura abstragio e concretude, pois o todo funciona a partir de
partes reais e a alma do sistema seria a comunica¢io ou interacio entre as partes.

Apesar de ter sido instituido hd mais de trés décadas, o Sisnama ainda nao
se encontra efetivamente estruturado e articulado como um sistema nacional.
Aratjo (2013) aponta alguns exemplos das disfungées existentes no Sisnama,
como a centralizacio histérica de atribuigées na esfera federal, ou seja, no MMA
e no Ibama — nem sempre justificivel. Além disso, a ocorréncia de sobreposi¢ao
nas atua¢des do MMA/Ibama e dos 6rgaos seccionais (estaduais), indefini¢ao do
papel dos érgaos municipais e conflito entre estes e os 6rgaos estaduais — conflitos
que se espera sejam atenuados como as regras de cooperagao colocadas pela LC
n° 140/2011, a qual, como mencionado, visa tornar mais claro o papel de cada
ente federativo.

O avanco da organizagio institucional no nivel federal se deu ora a partir da
extingdo e da fusdo de institui¢des (como na criagiao do Ibama), ora a partir do
desmembramento de institui¢oes (como no caso do ICMBio, que surgiu a partir
de uma reparti¢io do Ibama). Foram criados, ainda, érgaos novos que viessem a
suprir lacunas ainda nao atendidas pelas instituigdes existentes, tal como a ANA,
criada para implantar os instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Estes movimentos de estruturagio institucional, por vezes conflitivos, exigiram
sempre uma nova acomodagio para o atendimento das fungées ou missdes institu-
cionais recém criadas e o trabalho de desenvolvimento institucional (contratagio e
treinamento de pessoal, estrutura fisica, logistica de equipamentos, entre outros)
que continua até a atualidade. O quadro 5 traz uma sintese sobre o atual arcabouco
institucional de gestao ambiental no nivel federal.
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QUADRO 5
Arcabouco institucional de meio ambiente no nivel federal

31

Instituicao/criacao

Finalidade/missao

Caracteristicas

Conselho de
Governo

Criado pela Lei ne
6.938/1981 (PNMA)

Conselho Nacional
do Meio Ambiente —
Conama'

Criado pela Lei ne
6.938/1981 (PNMA)

Ministério do Meio
Ambiente (MMA)
Criado pela Lei
n¢8.490/1992,
que transformou

a SEMAM/PR em
MMA.

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

Autarquia federal
vinculada ao MMA.

Criado pela Lei n°
7732/1989.

Servico Florestal
Brasileiro (SFB)

Criado pela Lei

ne 11.284/2006 e
aprovado na estrutura
regimental do MMA
pelo Decreto

n° 6.063/2007.

Assessorar o presidente da Republica na formulacdo
da politica nacional e nas diretrizes governamentais
para o meio ambiente e os recursos ambientais
(Lei ne 9649/1998).

Assessorar, estudar e propor ao conselho de governo
e demais 6rgaos ambientais diretrizes e politicas
governamentais para o meio ambiente e deliberar,
no dmbito de suas competéncias, sobre normas e
padrdes para um meio ambiente ecologicamente
equilibrado? (Decreto ne 3.942/2001).

As principais finalidades do MMA séo a de planejar,
coordenar, supervisionar e controlar as acdes relativas
ao meio ambiente, bem como formular e executar a
politica nacional do meio ambiente, tendo em vista a
preservacdo, conservacao e uso racional dos recursos
naturais renovaveis (Lei n¢ 8.746/1993).

Suas areas de competéncia compreendem:
a) politica nacional do meio ambiente e dos recursos hidricos;

b) politica de preservagao, conservacdo e utilizacéo
sustentavel de ecossistemas, e biodiversidade e florestas;

€) proposicdo de estratégias, mecanismos e instrumentos
econdmicos e sociais para a melhoria da qualidade
ambiental e do uso sustentavel dos recursos naturais;
d) politicas para integracao do meio ambiente e producéo;
€) politicas e programas ambientais para a Amazonia Legal;
f) zoneamento ecoldgico-econdmico.

(Lei n° 10.683/2003).

Entre suas competéncias esta a de executar e fazer
executar a politica nacional do meio ambiente, como
também, promover a preservagao, a conservagao, o
uso racional, a fiscalizacéo, o controle e o fomento
dos recursos naturais.

O SFB tem a missdo de promover o uso econdmico
e sustentavel das florestas e atua exclusivamente na
gestdo das florestas publicas.

0 ¢rgdo tem autonomia administrativa e financeira
assegurada por Contrato de Gestao.

Atua em parceria com os seus congéneres estaduais
e municipais.

0 Conselho de Governo, érgéo superior do Sisnama,
integrante da Presidéncia da Republica, é constituido
por todos os ministros de Estado, pelos titulares
essenciais da Presidéncia da Repuiblica e pelo Advogado
Geral da Unido. Contudo, 0 mesmo esta praticamente
inativo até a atualidade.

0 Conama é o 6rgéo colegiado de cardter deliberativo
e consultivo do Sisnama. O colegiado é um dos maiores
constituidos no nivel federal, com o total de 108
conselheiros, distribuidos em cinco setores: governo
federal, governos estaduais; governos municipais;
entidades empresariais e entidades de trabalhadores
e da sociedade civil.

Suas competéncias abrangem a responsabilidade de
estabelecer critérios e padroes ambientais (normal-
mente expressos na forma de resolucdes) e o papel
politico-estratégico de articular as politicas ambientais
e promover os objetivos da PNMA.

Alguns dos principais programas em andamento no
MMA sdo apresentados no quadro 7.

A partir da criacdo do ICMBIo, a atuacdo do Ibama
se concentra, principalmente, nas agoes de controle,
monitoramento, fiscalizacdo e licenciamento ambiental.
E responsavel, ainda, pela elaboracao do Relatdrio de
Qualidade do Meio Ambiente, entre outras atividades.

Entre outras funcdes, gerencia o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal (FNDF), apoia programas
de capacitacdo em atividades florestais, estimula a
pratica de atividades florestais sustentveis, promove
estudos de mercado para produtos florestais, propde
planos de producdo florestal sustentavel, mantém o
Sistema Nacional de Informacdes Florestais e gerencia
o Cadastro Nacional de Florestas Publicas.

(Continua)



(Continuacéo)

Governanca Ambiental no Brasil: instituicoes, atores e politicas publicas

Instituicao/criacao

Finalidade/missao

Caracteristicas

Instituto Chico
Mendes para
Conservagao da
Biodiversidade
(ICMBio)

Criado pela Lei
ne 11.516/ 2007

Agéncia Nacional de
Aguas (ANA)

Criada pela Lei
ne 9.984/2000

Autarquia federal vinculada ao MMA que executa as
acdes da politica nacional de unidades de conservacao
referentes ao gerenciamento das UCs federais. Também
tem a fungdo de realizar programas de pesquisa e
conservagdo da biodiversidade e de educagao ambiental.

Tem como finalidade implementar, em sua esfera de
atribuicdes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
integrando o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos.

0O ICMBio é responsavel pela gestao de 887 UCs
federais de protecdo integral e uso sustentavel, as
quais abrangem 754.854 km? do territério brasileiro.”

0 Instituto também mantém unidades descentralizadas,
formadas pelas Coordenagdes Regionais, Centros
Nacionais de Pesquisa e Conservacdo e pela Academia
Nacional da Biodiversidade (Acadebio), criada em
2009 e responsavel pela formagdo dos analistas
ambientais. Realizou o 1° concurso publico em 2008.

A ANA atua principalmente na implantagéo dos
instrumentos da PNRH, visando o uso sustentavel
da agua, dentre os quais: a outorga dos direitos
de uso da &gua (em corpos d"agua de dominio da
Unido), implantacdo do Plano Nacional de Recursos
Hidricos, enquadramento dos corpos de 4gua em

classes, implantacdo da cobranca de uso da 4gua e
do Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.

Elaboracdo da autora.
Notas: ! Para uma andlise da atuacdo do Conama, ver capitulo 3, desta publicacao.
2 Lei ne 6.938/1981, regulamentada pelo Decreto ne 99.274/1990, com alteracdes feitas pelo Decreto ne 3.942/2001,
que disciplina as finalidades consultivas e deliberativas, bem como as competéncias do Conama

Observa-se que, além das institui¢oes ambientais referidas no quadro 5,
alguns programas ambientais do Plano Plurianual (PPA) tém a participacio de
outros ministérios e institui¢des do governo federal. O Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MP) definiu, para o PPA 2016-2019, quatro programas
temdticos ambientais: Conservagao e Uso Sustentdvel da Biodiversidade; Mudanca
do Clima; e Qualidade Ambiental e Recursos Hidricos. Observa-se que o programa
Recursos Hidricos tem, além do MMA, a participagao do Ministério de Minas e
Energia (MME) em a¢oes como a realizagao de estudos sobre recursos hidricos e
do Ministério da Integragao (MI), responsavel, principalmente, pelo desenvolvi-
mento de obras de infraestrutura hidrica, as quais nao se constituem, estritamente,
em gastos ambientais — isto ¢, o objetivo principal dos investimentos do MI é o
abastecimento da populagio, portanto, sio de cunho predominantemente social.
O programa Mudanga do Clima tem a participagdo do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagio (MCTI). Além disso, algumas a¢oes em residuos sélidos,

que fazem parte do programa Qualidade Ambiental, sdo desenvolvidas também
pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

O quadro 6 traz os programas temdticos ambientais do PPA, bem como seus
respectivos responséveis'* e valores globais a serem aplicados ao longo do periodo

2012/2015.

13. Fonte: MMA. Disponivel em: <http://goo.gl/8Sj5Ez>. Acesso em: 20 maio 2014.
14.No formato do atual PPA, ndo existem drgaos responsaveis pelo Programa Temético, mas por cada um de seus objetivos.
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QUADRO 6
Programas tematicos do PPA 2016-2019 na area ambiental
Prqgrama temlét~ico Grgaos responsévels Valores globais (ZQ1 6/2019)
(codigo/descricao) (Em R$ mil)
2084 — Recursos Hidricos MMA, Ml e MME 14.717.497
2050 — Mudanca do Clima MCTl e MMA 2.559.400
2078 — Conservagao e Uso Sustentavel da Biodiversidade =~ MMA 2.944.856
2083 — Qualidade Ambiental MMA e MTE 513.044
Total 20.734.797

Fonte: Brasil (2016).

Entre os principais programas do MMA em vigéncia, existem aqueles de
cardter abrangente (ou transversais) voltados para a gestao ambiental, desenvolvimento
institucional, educagao e participacio e outros orientados para temadticas especificas.
Destacaram-se alguns destes programas no quadro 7.

QUADRO 7

Programas ambientais desenvolvidos pelo MMA

recursos hidricos

Gestdo de
recursos florestais

Biodiversidade e
gestdo de areas
protegidas

Ordenamento
territorial

Gestdo de solos
e recuperacdo de
areas degradadas

Tematica Programas
Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA): apoia o desenvolvimento institucional e projetos de melhoria
Programas de qualidade ambiental nos estados;
abrangentes . . . < .
Agenda 21: voltado para o desenvolvimento de agendas 21 locais, nos municipios; Educacdo Ambiental.
Agua Doce: visa 0 acesso a 4gua em comunidades do semiarido;
Gestéo dos Aquas Subterraneas: voltado & gestao integrada deste recurso;

Revitalizagao de Bacias Hidrograficas: visa acdes para o aumento da quantidade e para a melhoria da qualidade
da 4gua para os diversos usos nas bacias.

Programa Nacional de Florestas: busca conciliar o uso com a conservagdo das florestas brasileiras;
Protecao das Florestas Tropicais: antigo PPG7, em fase de encerramento;

Mais Ambiente: voltado a regularizacdo ambiental das propriedades rurais de acordo com o que determina
o0 Codigo Florestal;

Plano de Acéo para Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAM).
Programa Areas Protegidas da Amazonia (ARPA): voltado & protecdo das florestas da Amazénia por meio de UCs;

Bolsa Verde: concede beneficios as familias em situacao de extrema pobreza que vivem em éreas consideradas
prioritarias para conservacdo ambiental;

Cerrado Sustentdvel: tem o objetivo de promover a conservacdo e recuperacdo do bioma Cerrado;

Corredores Ecoldgicos: busca reduzir a fragmentacéo de florestas, promovendo a conectividade ecoldgica
nos biomas Amazénia e Mata Atléntica.
Projeto Orla: busca o ordenamento dos espacos litordneos sob dominio da Unido; Zoneamento Ecoldgico

Econdmico: busca planejar e ordenar o territério brasileiro, harmonizando as relacdes econdmicas, sociais
e ambientais.

Combate a Desertificacdo: busca identificar as causas da desertificacdo e as medidas para o seu combate e
a mitigacdo dos efeitos da seca.

Elaboracdo da autora.

15. Os programas mencionados n&o correspondem aos programas tematicos ambientais do PPA. S&o programas
desenvolvidos pelo MMA, que podem estar inseridos no PPA como agGes.
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Pesquisa conduzida pelo Centro de Formagao, Treinamento e Aperfeigoamento
da Camara dos Deputados (Cefor) analisou o desempenho dos programas de meio
ambiente executados pelo MMA no periodo de 2001 a 2009. O desempenho
orcamentdrio dos programas foi analisado com base no Siga Brasil,'® enquanto a
andlise dos resultados obtidos fundamentou-se nos relatérios anuais que acompanham
o Balanco Geral da Unido (BGU), nas avaliacoes dos PPAs e em relatdrios do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da CGU — Controladoria Geral da Uniio
(Silva et al, 2013).

No periodo analisado, verificou-se o decréscimo dos gastos orcamentdrios
(valor empenhado) ligados & Fun¢io Gestao Ambiental (FGA). O valor empenhado
caiu de 0,47% do orcamento do Poder Executivo, em 2001, para 0,29%, em 2009.
Além da queda relativa da participacio da FGA em relagdo ao orcamento global,
também houve reducio em termos absolutos ao longo dos anos, com retorno ao
nivel inicial apenas no final do periodo.

Verificou-se que a concentragao dos recursos financeiros estava em programas
“administrativos” (principalmente para pagamento de pessoal ativo e inativo) os
quais chegaram a alcangar mais de 70% dos gastos ambientais, em detrimento
do financiamento das atividades finalisticas dos programas em implantagao.
O estudo identificou, também, dificuldades de execuc¢io or¢amentdria que
repercutiram negativamente no desempenho das atividades planejadas, tais como a
falta de correspondéncia entre os valores planejados e realizados a cada ano, devido
a contingenciamento dos recursos or¢ados ou liberagio apenas no final do ano.

No que se refere a eficicia dos programas (grau de alcance das metas
programadas), a pesquisa selecionou, dos 62 programas executados no periodo, um
conjunto daqueles considerados mais significativos para andlise detalhada: Amazénia
Sustentdvel; Brasil Joga Limpo; Residuos Sélidos Urbanos; Mudangas Climdticas
e Meio Ambiente; Recursos Hidricos e Zoneamento Ecoldgico-Econdmico.
Em alguns casos houve dificuldades de quantificacio dos resultados devido a deficiéncias
no estabelecimento de indicadores e a descontinuidade dos programas. A pesquisa
relata os resultados alcangados em cada programa no periodo, concluindo que, de
modo geral, evidenciou-se uma “escassez de resultados, apesar do cardter laudatério
dos relatdrios oficiais”, ou seja, uma baixa eficicia dos programas executados por
meio da fungdo gestao ambiental no periodo.

Por fim, o estudo aponta para a aparente inexisténcia de retroalimentagao do
processo, no sentido de que as deficiéncias operacionais e organizacionais destacadas
em relatdrios oficiais tendem a persistir nos anos seguintes. Ou seja, observa-se baixa
capacidade de absor¢io ou aprendizagem, frente as andlises e recomendacdes realizadas
para o aprimoramento e corregoes de rumo dos programas (Silva ez a/, 2013).

16. O SIGA Brasil é um sistema de informacdes sobre orcamento publico mantido pelo Senado Federal, que permite
acesso amplo e facilitado ao Sistema Integrado de Administracao Financeira (Siafi) e a outras bases de dados sobre
planos e orcamentos publicos, por meio de uma Unica ferramenta de consulta.
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No que se refere a dificuldade de se evidenciar os resultados alcancados
pelos programas, observa-se que esta deficiéncia deve-se, também, ao fato de que
o MMAY ainda se encontra pouco estruturado tanto para o planejamento, como
para a funcio avaliativa de suas politicas e programas. Esta dificuldade deve-se,
em parte, ao processo de fortalecimento e desenvolvimento institucional ainda em
curso no 6rgio, sendo uma das principais dificuldades a formacio de um quadro
técnico préprio qualificado. Criado em 1992, apenas em 2004 o MMA realizou
o seu primeiro concurso para servidores efetivos. Antes disso, o ministério
funcionava por meio de contratos operacionalizados por organismos internacionais
(Pnud, por exemplo). Em 2003 foram realizados contratos tempordrios a partir de
processos seletivos feitos diretamente pelo érgao, visto que os contratos feitos pelos
organismos internacionais estavam sendo questionados pelo Ministério Publico
por nao arcarem com os direitos trabalhistas e nao respeitarem a forma de ingresso
no servi¢o publico mediante concursos. Tal politica de pessoal causou prejuizos ao
desempenho do 6rgio, com problemas de falta de estabilidade nas equipes e perda
de pessoal técnico, que persistem até a atualidade.

4 DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA A POLITICA AMBIENTAL BRASILEIRA

A trajetria percorrida pela politica ambiental federal indica que ocorreram evidentes
avangos, tanto no que se refere a estruturagio institucional, quanto no estabelecimento
de importantes marcos legais. Ainda assim, nio hd davidas de que permanecem
grandes desafios a serem superados no que se refere ao aperfeicoamento das funcoes da
governanca ambiental e da aplicagio de seus principios — os quais, em seu conjunto,
contribuem paro o aumento da capacidade de resposta do Estado aos problemas
ambientais. A seguir, busca-se sintetizar alguns destes desafios que apontam,
também, para um horizonte de trabalho a ser trilhado no aperfeicoamento da
politica ambiental brasileira.

4.1 Investimento em planejamento, avaliacdo e mecanismos de accountability

As dimensoes planejamento e avaliagio ainda sao frigeis na drea ambiental. Necessita-se
de maior investimento no estabelecimento de planos de médio a longo prazos,
com objetivos e metas embasados na identificagao de dreas estratégicas a serem
enfocadas. Estas dreas prioritdrias de atuagio deveriam considerar nio apenas os
aspectos ecoldgicos, mas também o impacto dos problemas ambientais na esfera
social — niimero de pessoas afetadas, efeitos sobre a saide humana e custos sobre
a produtividade e o crescimento econémico.

17.No MMA, a Coordenacéo de Planejamento Institucional do Departamento de Gestéo Estratégica (DGE) é responsével
pela coordenacdo do processo de planejamento estratégico, bem como pelo monitoramento e avaliacdo das acbes
executadas pelo érgao.
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Neste sentido, cabe resgatar a fungao do Conama em estruturar uma agenda de
planejamento, visto que o conselho é responsavel por formular a Agenda Nacional
de Meio Ambiente, a ser proposta aos drgaos ¢ as entidades do Sisnama sob a forma
de recomendagio. A agenda foi realizada apenas uma vez (2007-2008), tendo sido
criticada por ser muito extensa e pouco objetiva, e ndo tem sido considerada como
efetivo instrumento de planejamento para o Conama ou para os érgaos ambientais

federais (Ipea, 2011).

O MMA elaborou, por meio de processo participativo, o seu primeiro plane-
jamento estratégico, com horizonte temporal de 2014 a 2022, no qual estabelece
missdo, visdo, valores e grandes objetivos estratégicos. A iniciativa é um passo inicial
importante no processo de planejamento do 6rgao (Brasil, 2014). Contudo, apenas
para exemplificar o quanto ainda se faz necessirio avangar nesse ponto, a agéncia
ambiental norte-americana (United States Environmental Protection Agency — EPA)
elabora, desde 1995, os seus planos estratégicos quadrienais, nos quais as prioridades
da agéncia para o periodo, submetidas previamente ao Congresso, sao delimitadas.
Estes planos sao desdobrados em planos de a¢ao anuais, os quais sio avaliados, apds
seu periodo de execucdo, por meio de relatérios de progresso.

Para a eficdcia do planejamento e de coordenagio e avaliagio das metas propostas
percebe-se a importincia de sistemas de monitoramento e avaliagdo eficientes.
Ainda h4 dificuldades em medir avancos e retrocessos devido a falta de mecanismos
de avaliagio estruturados — com indicadores confidveis e metodologias perenes, que
permitam a formagao de séries historicas — nos 6rgaos responsaveis pelas politicas
ambientais. Tal dificuldade, que nao ¢ exclusiva da temdtica ambiental, torna
o quadro de desempenho da politica ambiental pouco claro, tanto para o gestor
quanto para avaliadores externos.

Sem estes mecanismos de prestagdo de contas e transparéncia (accountability)
nio se pode responsabilizar os inadimplentes ou faltosos na condugio das politicas
e nem tomar decisées com eficdcia. Esta nio é uma preocupagio nova, mas a
questdo continua sendo um ponto de fragilidade, na qual se percebe avangos
ainda limitados. Sem estas ferramentas, a resposta a pergunta sobre a efetividade
que vem sendo alcancada pela politica ambiental brasileira — a qualidade do meio
ambiente no Brasil indica que estamos no caminho da sustentabilidade? — mostra-se
imprecisa ou parcial.

4.2 Estrutura de governanca fragmentada

De forma geral, necessita-se avancar no desenvolvimento das instituicoes federais
de meio ambiente, as quais, relativamente recentes, quando se trata de tempos
institucionais, ainda nao alcancaram a almejada consolidagio e maturidade.
Estas institui¢oes necessitam melhorar seu desempenho, investir mais na formagao
de seu quadro de recursos humanos (com carreiras estruturadas e atrativas) e
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aumentar sua capacidade de enforcement, ou seja, de cumprimento da lei e das
decisdes emanadas dos 6rgaos ambientais.

O governo federal precisa, ainda, apoiar a melhor estruturagio e capacitacio
de 6rgaos ambientais nos niveis estadual e local (municipios), visto que deficiéncias
nesses niveis ainda se constituem em grandes obstdculos para o sucesso da imple-
mentagao das politicas emanadas da esfera federal. Ineficiéncias burocriticas também
devem ser sanadas, visto que ainda persiste, em muitos érgios do Sisnama, uma
“cultura cartorial”, focada em processos (como a emissdo de licencas ambientais)
e ndo em resultados relacionados & melhoria de qualidade ambiental.

No entanto, a complexidade inerente as questoes ambientais exige nao apenas
o desenvolvimento das instituicoes ambientais stricto sensu, ou seja, das institui¢des
que compdem o Sisnama. E imprescindivel uma razodvel articulagio e comu-
nicagdo entre as demais institui¢oes cujas politicas afetam o meio ambiente.
Nao apenas no Brasil, os rgaos responsdveis pelas politicas ambientais (ministérios)
frequentemente se tornam ilhas burocrdticas, isolados de outros érgaos que afetam
o meio ambiente. Desta forma, hd a tendéncia de os demais ministérios assumirem
que a preocupagio com a questio ambiental ndo ¢é sua tarefa.

De forma geral, os 6rgios ambientais raramente sdo suficientemente poderosos
para influenciar a maioria das decisoes de cardter econdmico que gera impactos
significativos sobre o meio ambiente. A drea ambiental sofre, particularmente, com
os conflitos entre interesses publicos e privados. Muitas vezes, a “rivalidade” se d4
entre as proprias institui¢des governamentais, de bragos diferentes do governo.
Em arenas como o Conama, nas quais participam institui¢des do governo, do setor
produtivo e da sociedade civil, é possivel perceber que os interesses muitas vezes
nao sio apenas conflitantes, mas francamente opostos e irreconcilidveis.

Assim, instituicbes mais eficientes na drea ambiental nio sio, necessariamente,
sin6nimo de institui¢des cada vez maiores, com mais recursos, mais pessoal, mais
estrutura, etc. Pela especificidade da temdtica ambiental, o desejdvel é que as fun¢oes
ambientais também sejam absorvidas e internalizadas nos outros érgaos federais
que tomam, cotidianamente, decisdes que afetam o meio ambiente e possuem
recursos orcamentdrios'® de magnitudes muito superiores, tais como os setores de
energia, transporte e agricultura.

A eficiéncia institucional na drea ambiental passa por uma forte capacidade
de articulagao estratégica entre as instituicoes ambientais com os demais érgaos
governamentais e pela capacidade de aquelas coordenarem ag¢des transversais, sem

18. No que se refere aos recursos disponiveis — o que impacta diretamente a questao da eficiéncia e da capacidade
de cumprir as metas propostas (eficacia) — estudos indicam que, apesar do agravamento dos problemas ambientais,
estes tém sido decrescentes, proporcionalmente, no orcamento federal destinado as politicas ambientais brasileiras
(Silva et al., 2013).
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o risco de se perderem no gerenciamento de inimeros conselhos e comissoes
interministeriais. Isto é, unificar a¢io e discurso, para dar coeréncia ao Sisnama
e orientar as diversas pastas ministeriais do Executivo em busca da chamada
“visdo integrada”, no que se refere a politica ambiental brasileira.

4.3 Federalismo ambiental

Observa-se que, no Brasil, a capacidade de resposta aos problemas ambientais estd
assentada sobre uma estrutura institucional de governanca complexa, com diversos
entes federativos que devem ser articulados para a implementacio das politicas
ambientais, visto que a degradagio e a polui¢io dos recursos naturais transcendem
fronteiras politicas. No caso brasileiro, as dimensées continentais do territério, as
desigualdades inter-regionais e a forma federativa assumida pelo Estado impactam
a condugio da politica ambiental federal.

Assim, no Ambito do Sisnama, a politica ambiental federal s6 se torna efetiva
se os entes estabelecerem um acordo de vontades para cooperar uns com os outros.
Como diz Neves (2012), a interdependéncia que demanda regras compartilhadas
¢ a contraface da autonomia (autorregulagio) em regimes federativos. Isto implica
em uma gestdo tripartite, voltada para o objetivo comum da prote¢io ao meio
ambiente, ¢ pressupoe a coordenacio de esforcos — também denominada de “pacto
federativo ambiental” — para uma gestao compartilhada (Silva, 2013).

Neste sentido, como visto, a LC n® 141/2011 veio disciplinar o Art. 23 da
CF/88, fixando normas para a cooperagio entre os entes federados e definindo
alguns instrumentos para tanto. Contudo, a lei em si nao resolve a questio da
cooperagio intergovernamental, mas funciona principalmente como diretriz do
caminho a ser seguido. Os avangos necessdrios nas medidas propostas dependem
da vontade politica dos gestores, isto é, do desenvolvimento de uma “cultura
cooperativa.””” Formalmente, a federa¢do brasileira é cooperativa, mas ainda
predomina um perfil nio cooperativo na pratica, visto que os lagos entre os niveis
de governo sao considerados difusos e contraditérios, marcados por tensoes entre
tendéncias centralizadoras e descentralizadoras (Almeida, 2001).

Assim, a cooperagao intergovernamental coloca-se como condigio sine qua
nom para a viabilizagao da politica ambiental. Para enfrentar os obstdculos a agao
cooperada é fundamental buscar mecanismos de coordenacio de alto nivel dentro
da prépria estrutura do Sisnama, papel que caberia fundamentalmente ao
Conselho de Governo e ao Conama. Nio seria necessdria a criacio de mecanismos
novos, apenas a “revitaliza¢ao” do Conselho de Governo e do Comité de Politicas

19. Um exemplo pratico de dificuldade neste sentido refere-se & gestdo dos residuos sélidos. E vantajoso, principalmente
para municipios pequenos, que equipamentos como aterros sanitarios ou centrais de triagem de reciclaveis sejam
construidos e operacionalizados de forma consorciada. Contudo, os municipios muitas vezes ndo conseguem entrar em
acordo para definir qual deles recebera os residuos do outro, o que dificulta o estabelecimento deste tipo de consrcio.
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Ambientais do Conama (Cipam) para que trabalhem em estratégias convergentes,
de estimulo & agdo conjunta, para o enfrentamento das questdes ambientais das
diversas esferas de governo.

4.5 Estabelecimento de prioridades domésticas e foco em uma agenda propria

Sabe-se que a questdo ambiental é tema cada vez mais corrente na agenda inter-
nacional e nas agendas multilaterais. Sob a égide da ONU, o tema entrou mais
fortemente no Brasil a partir da década de 1970. O financiamento internacional
de institui¢des como o Banco Mundial tem moldado, durante um longo tempo,
as politicas ambientais brasileiras. Pode-se dizer que a criagio de muitos drgaos
ambientais foi resultado da busca em dar uma resposta as pressoes externas. Sob esta
pressdo externa, o Brasil vem se pautando por uma agenda de interesse internacional.

Nas tltimas décadas, houve, também, uma proliferagio de acordos ambientais
internacionais. Meio ambiente ¢ a segunda drea mais comum para acordos entre
os paises,” ficando atrds apenas de comércio exterior, ainda que alguns acordos
ambientais tendam a ser mais declaratérios (intengées, principios) do que regras
a serem seguidas. A politica externa ambiental brasileira tem se saido bem nestes
acordos — o pais tem assumido, inclusive, o papel de um ator importante
(key player) nas negociagdes multilaterais ambientais, passando de “estado-veto” a
“estado-promotor” (Barros, 2011).

Contudo, nao se pode esquecer que a extensa agenda criada pelos diversos
acordos internacionais ambientais ¢ construida com a participagao de paises com
capacidades muito assimétricas, o que coloca em questdo sua legitimidade, e, além
disso, pode ofuscar as prioridades nacionais. Como observa Barros (2011), ainda
hoje a lideranga nos acordos ¢ dos paises desenvolvidos, que definem a agenda
global em funcio dos seus interesses domésticos. O Brasil tem se organizando
para responder as agendas de temas ambientais globais, os quais, a despeito de sua
importincia, podem ofuscar a dimensao de graves problemas ambientais internos
que ainda nio foram equacionados no Brasil e que nos paises mais desenvolvidos
nio entram mais em pauta, por ja estarem bem encaminhados ou resolvidos.

Assim como no final da década de 1980 uma Comissao de Desenvolvimento
e Meio Ambiente da América Latina e do Caribe foi criada para pensar sob uma
visdo regional a problemdtica do meio ambiente — tendo elaborado o documento
Nossa Propria Agenda (Pnud, 1991)*' — o Brasil necessita pensar em estratégias

20. Desde 1940, o Brasil assinou 33 acordos multilaterais ambientais nos mais variados temas. £ importante lembrar
que tais acordos ndo tratam apenas de aspectos ambientais, mas envolvem importantes questées da politica externa
brasileira: comerciais, tecnoldgicas, estratégias e de seguranca, entre outras (Barros, 2011).

21. 0 documento conclamava: “Temos que definir nosso préprio programa de acdo. Se ndo conseguirmos avaliar
objetivamente os problemas e oportunidades apesentados pelo patriménio natural da regiao, ndo saberemos estabelecer
as prioridades para a agao e certamente cometeremos erros no planejamento das estratégias que acreditamos capazes
de nos proporcionar o desenvolvimento sustentavel” (Pnud, 1991, p. 5).
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préprias para enfrentar seus problemas ambientais prioritdrios. Ou seja, uma
agenda doméstica, que oriente, inclusive, as negociagdes com os demais paises.

Por exemplo, é desnecessdrio enfatizar o atraso brasileiro na questao prioritdria
de acesso ao saneamento bdsico, que é a degradagio ambiental mais frequente nas
cidades brasileiras, gerando enorme impacto adverso na satide da populagio (IBGE, 2012).
Quando o Brasil organiza sua agenda ambiental interna apenas em funcio
das agendas internacionais, temas significativos, como as questoes hidrica e de
saneamento, ficam em segundo plano, pois estas tém menor destaque na agenda
global por serem consideradas mais de cunho doméstico. Enquanto isto, agravam-se
no pais os problemas de poluicio dos corpos d’dgua, perda de nascentes e avanco
da desertificagio, levando a situagdes de escassez de dgua em algumas dreas, com
enorme prejuizo social.

O Brasil tem um perfil de destaque no cendrio internacional, por ser um
grande detentor de riquezas naturais (provavelmente a maior riqueza natural do
planeta) e uma poténcia emergente. No entanto, o pais continua com um “jogo de
subtracio”, exportando recursos naturais — biodiversidade nao patenteada, madeira
e commodities agricolas (Strautch, 2008). Assim, o Brasil necessita desenvolver uma
agenda propria que permita conjugar seu potencial de riqueza natural com niveis
adequados de saneamento e desenvolvimento tecnolégico (menos intensivo e
impactante no uso e extragio de matérias primas). Este é um passo importante para
o pais evitar perdas aceleradas de seus recursos, algumas irreversiveis, as quais, cedo
ou tarde, terdo grande impacto na economia interna e no comércio internacional.
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CAPITULO 2

ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO CONTROLE
EXTERNO DA GESTAO AMBIENTAL

Luiz Henrique Lima

1 INTRODUCAO

Nos albores da Republica, ao pugnar pela criagio do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), Ruy Barbosa' jamais cogitaria que, no limiar do século XXI, a instituigao
de controle externo das contas publicas estivesse profundamente envolvida com
temas como as mudancas climdticas globais, o desflorestamento, o licenciamento
ambiental de empreendimentos de infraestrutura, a gestao de recursos hidricos e a
biodiversidade. No entanto, a atuacio da Corte de Contas no controle externo da
gestao ambiental tem sido efetiva e tem colaborado positivamente para um melhor
alcance dos objetivos da politica nacional de meio ambiente.

Neste capitulo, apresentar-se-4, de forma sintética, a estratégia de atuagao do
TCU na drea ambiental, seus fundamentos constitucionais e legais, alguns exemplos
de fiscalizagdes empreendidas e uma avaliacio de seus resultados.

2 0 TCU E A GESTAO AMBIENTAL BRASILEIRA

A gestdo ambiental é conceituada, na administragao publica federal brasileira, como
“o conjunto de principios, estratégias e diretrizes de acoes e procedimentos para
proteger a integridade dos meios fisico e bi6tico, bem como a dos grupos sociais
que deles dependem” (Brasil, 2000, p. 42).

Por sua vez, no documento que fixou sua estratégia de atuagao na drea
ambiental, o TCU considerou gestao ambiental como:

o conjunto das a¢des que visem 2 adequada utilizagio do meio ambiente, considerando
o ambiente natural e o transformado pela agio humana, as agoes destinadas ao controle e
protecio do meio ambiente e as relacionadas a atividades que potencial ou efetivamente
produzam impactos ambientais negativos (Brasil, 1998).

Embora, desde o Brasil colénia, haja registros de normas legais e medidas
governamentais visando a protecio de bens ambientais — a comegar pela drvore

1. Ruy Barbosa, ministro da Fazenda do governo provisério republicano, prop6s a criagao do Tribunal de Contas, efetivada
pelo Decreto n® 966-A, de 1890, e confirmada, por sua influéncia, na primeira Constituicdo republicana, de 1891.
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que designou o pais, o pau-brasil (Lima, 2001; Wainer, 1991) —, somente a partir
da edigao da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), em 1981, pode-se de
fato considerar a existéncia de uma gestao ambiental pablica no Brasil. Como propoe
Sales (2001), a histéria do direito ambiental brasileiro pode ser dividida em trés
fases: a primeira, até a década de 1960, na qual a protecao ambiental era tratada
em leis isoladas como o Cédigo Florestal,” o Cédigo das Aguas3 e o Cédigo da
Pesca;* a segunda, de transi¢ao, nas décadas de 1960 e 1970, em que foi estruturado
um sistema, com a promulgacio de leis e regulamentos destinados a controlar as
atividades industriais® e a estabelecer politicas e padrées ambientais; e a atual, a
partir da edigao da Lei n® 6.938/1981, que instituiu a PNMA, e da Constitui¢io
de 1988, que consagrou o meio ambiente ecologicamente equilibrado como um
direito fundamental da sociedade brasileira, com a instituicio de novos instrumentos
e ferramentas nas esferas administrativa e judicial.

A Constitui¢ao de 1988 deu ao meio ambiente o cardter de um direito
fundamental da pessoa humana, dedicando-lhe todo um capitulo no titulo reservado
a ordem social, e impregnando todo o conjunto da Carta de numerosos conceitos
e referéncias atinentes as questdes ambientais. Trata-se de um direito fundamental
de terceira gera¢do,® que consagra o principio da solidariedade e materializa
poderes de titularidade coletiva (Moraes, 2006). Na longa e conturbada histdria
constitucional brasileira, a Carta de 1988 foi a primeira a tratar deliberadamente
da questio ambiental (Silva, 1995).

A Lei Maior proclama, em seu Artigo 225, que o meio ambiente ecologicamente
equilibrado ¢ um bem de uso comum do povo a ser defendido e preservado para as
presentes e futuras geragoes. Define ainda, no Artigo 170, inciso VI, que a defesa
do meio ambiente é um dos principios fundamentais da ordem econémica,
ao lado da soberania nacional, da propriedade privada, da fun¢ao social da propriedade,
da livre concorréncia e da defesa do consumidor. Ademais, afirma também que a
Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-
-Grossense e a Zona Costeira s3o patrimo6nio nacional (Brasil, 1988, Artigo 225, § 4°).

Dessa forma, o meio ambiente ecologicamente equilibrado caracteriza-se
como um patrimoénio, cuja defesa e preservagao, estratégicas para as atuais e futuras
geragoes, sao de responsabilidade do poder publico.

A edigao da Lei n® 6.938/1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), foi o marco inicial de uma politica ambiental publica efetiva

2. Decreto n®23.793/1934, substituido pela Lei n® 4.771/1965 e, posteriormente, pela Lei n® 7.803/1989.
3. Decreto n°24.643/1934.

4. Decreto-Lei n2 794/1939.

5. Por exemplo, a Lei n2 6.803/1963 e os Decretos-Lei n® 303/1967 e 1.413/1975.

6. Os direitos de primeira geracdo sdo os direitos civis e politicos; os de sequnda geragéo séo os direitos econdmicos,
sociais e culturais (Moraes, 2006).
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e organica no pais. Tal lei estabeleceu os objetivos, os principios, as diretrizes e
os instrumentos da PNMA, bem como instituiu o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama), composto por 6rgaos e entidades da Unido, dos estados, do
Distrito Federal, dos territérios e dos municipios, além das fundagées instituidas
pelo poder publico, responsaveis pela protecio e melhoria da qualidade ambiental.
O diploma foi integralmente recepcionado pela Carta Constitucional de 1988.
E interessante assinalar que, enquanto a Constitui¢io em 26 anos sofreu 77
emendas,” a PNMA s6 foi alterada quatro vezes em 33 anos. No entanto, destaque-se
que a PNMA somente foi regulamentada apds a promulgagio da Carta de 1988,
por intermédio do Decreto n® 99.274/1990.

O primeiro 6rgao publico ambiental na esfera federal foi a Secretaria de Meio
Ambiente (Sema), criada em 1973. Posteriormente, suas atribui¢des passaram
para o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis
(Ibama). Em 1985, o tema adquiriu stzfus ministerial quando foi criado o Ministério
do Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente. Em 1999, ap6s numerosas
transformagdes, o ministério passou a denominar-se Ministério do Meio Ambiente
(MMA) — 6rgio central do Sisnama, o mais importante da gestao ambiental publica
brasileira e responsdvel pela PNMA. Por seu turno, o Ibama® tem como atribuigoes
exercer o poder de policia ambiental; executar agoes das politicas nacionais de meio
ambiente referentes as atribuicoes federais, relativas ao licenciamento ambiental,
ao controle da qualidade ambiental, a autoriza¢io de uso dos recursos naturais
e 4 fiscalizacdo, a0 monitoramento e ao controle ambiental; e executar as acoes
supletivas de competéncia da Uniao.

O TCU ¢ o 6rgao a quem a Constituicio brasileira incumbiu de auxiliar o
Congresso Nacional no controle externo da administra¢io publica federal, ou seja,
na fiscalizac¢io contdbil, orcamentdria, financeira, patrimonial e operacional da
Uniao e de suas entidades da administragao direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagio das subvengdes e rentncia de receitas

(Brasil, 1988, Artigos 70 e 71).

Originalmente voltado para o estrito controle da legalidade das despesas e da
conformidade contédbil e orcamentéria, o TCU evoluiu acompanhando a crescente
complexidade das fung¢ées da administragdo publica, tendo suas atribuicoes
significativamente ampliadas pela Constitui¢ao democrdtica de 1988.

7. A mais recente é a Emenda Constitucional (EC) ne 77/2014 (nota do editor).
8. Criado pela Lei ne 7.735/1989.
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Da defini¢do de controle externo constante no caput do Artigo 70 da Carta
Magna, sobressaem quatro expressoes de especial interesse para este trabalho:
fiscalizagao patrimonial; fiscalizacao operacional; controle de legitimidade; e controle
de economicidade.

Por fiscalizagio patrimonial, compreende-se nao apenas a verificagao quanto
a guarda e 2 administracio dos bens méveis e iméveis da Unido, mas também em
relagdo & gestdao do patriménio cultural, histdrico, artistico, paisagistico e ambiental.

A fiscalizagdo operacional incorpora ao controle externo brasileiro o estado
da arte das mais sofisticadas técnicas de controle externo. Trata-se de um processo
de coleta e andlise sistemdticas de informagoes sobre caracteristicas, processos e
resultados de um programa, atividade ou organizacio, com base em critérios
fundamentados, com o objetivo de aferir o desempenho da gestao governamental
com a finalidade de subsidiar os mecanismos de responsabilizacio por desempenho
e contribuir para aperfeigoar a gestao publica.

Realizar o controle quanto a legitimidade significa ir além do exame da
legalidade, da conformidade ao ordenamento juridico positivo, envolvendo a
formulacio de um juizo de valor, uma avaliagdo das circunstincias em que o ato
foi praticado, sua adequagao aos principios da moralidade e da razoabilidade,
e uma ponderagao da prioridade relativa entre a despesa efetuada e as outras
necessidades da comunidade.

A economicidade, por sua vez, implica uma avaliagao qualitativa, que serd feita
sopesando-se os custos e os resultados, para o conjunto da sociedade, tendo em vista
as alternativas disponiveis no momento da decisdo quanto 2 alocagio dos recursos.

O controle externo da gestio ambiental publica, efetivado pelo TCU, ¢
essencialmente de natureza patrimonial — em que se cuida da preservagao do
patriménio ambiental — e operacional — relacionado 2 efetividade das politicas
publicas ambientais. Embora o critério da legalidade esteja sempre presente nas
fiscalizagoes do TCU, na drea ambiental, ganham relevo os exames da legitimidade
e da economicidade.

Sendo um patriménio a ser protegido pela Unido, o meio ambiente passa
a integrar o universo de bens nacionais cuja utilizagao, guarda, administragio e
conservagao estio sujeitas ao controle externo. E uma vez que também se define
como responsabilidade institucional do TCU a realizagao de inspegoes e auditorias
operacionais nas suas unidades jurisdicionadas, é a gestao ambiental como um todo
que serd objeto de avaliacdo quanto a sua legalidade, legitimidade e economicidade
(Lima, 2001).

Entre os mais importantes impactos ambientais causados por agdes e
atividades financiadas com recursos federais, podem ser citados os acarretados
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por obras, nas suas diferentes fases, principalmente as de infraestrutura vidria ou
portudria; bem como por outras atividades desenvolvidas por empresas publicas
e sociedades de economia mista ou, ainda, concessiondrias de servicos publicos,
a exemplo da geracdo energética, exploracio de petréleo e gés, entre outras, de
vez que tais empreendimentos sio, potencial ou efetivamente, causadores de
danos ao meio ambiente.

2.1 A estratégia de atuacao ambiental do TCU

A dimensao ambiental da atuagao dos tribunais de contas envolve multiplos
aspectos, a exemplo de:

* exame da legalidade, economicidade e eficicia da gestao dos 6rgaos
do Sisnama;

* fiscalizagao de entes publicos com atividades de impacto ambiental; e

* controle da conformidade na aplicagio de recursos repassados e de
financiamentos a particulares e rentincia de receitas.

Em 1998, o TCU definiu formalmente uma estratégia de atuagao na drea
ambiental. O documento que define tal estratégia ¢ a Portaria n® 383/1998, que
aprova a estratégia de atuagdo para o controle da gestdo ambiental, resultante
da implementagao do Projeto de Desenvolvimento da Fiscalizacio Ambiental
(PDFA). Referida estratégia foi elaborada “com o objetivo de suprir a caréncia
de um adequado controle externo da gestao ambiental em nivel de governo”

(Brasil, 1998).

No documento principal, anexo a portaria, a missao institucional do TCU
com respeito ao meio ambiente foi assim definida:

Exercer, em auxilio ao Congresso Nacional, o controle externo da gestao ambiental

de responsabilidade do Governo Federal e dos recursos publicos federais aplicados

em atividades relacionadas a prote¢io do meio ambiente. No exercicio de suas

atribuigées, o Tribunal deve zelar pela legalidade e legitimidade dos atos praticados

pelo Governo, bem como pela eficiéncia, eficicia e economicidade no uso desses
recursos e de recursos ambientais (Brasil, 1998).

Em decorréncia disso, o controle da gestao ambiental pelo TCU serd efetuado
da forma a seguir descrita:

1) Por meio da fiscalizacio ambiental de:
a) agoes executadas por érgaos e entidades do Sisnama; e

b) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente
causem degradacio ambiental.
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2)

3)
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Por meio da inser¢io do aspecto ambiental na fiscalizagao de:

a) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente
causem degradagao ambiental; e

b) projetos e atividades que potencial ou efetivamente causem impactos
negativos diretos ao meio ambiente.

Por meio da inser¢ao do aspecto ambiental nos processos de tomadas e
prestagdes de contas de érgaos e entidades:

a) integrantes do Sisnama; e

b) responsdveis pelas politicas, programas, projetos e atividades a que se
refere o inciso anterior (Brasil, 1998, Artigo 3°).

De especial relevancia ¢ a inclusdo da avaliagio do aspecto ambiental mesmo em
atividades de fiscalizagio de escopo mais abrangente, isto ¢, que ndo digam respeito somente
a 6rgaos, programas, projetos e atividades diretamente relacionados a0 meio ambiente.
Até aapreciagio das contas do presidente da Republica deve, sob tal enfoque, ser avaliada
considerando-se o desempenho governamental na consecugio de suas metas ambientais.

Sao definidas como prioritdrias as seguintes agdes e atividades relacionadas a

gestao ambiental (Brasil, 1998, Artigo 5°):

agoes que visem induzir comportamentos compativeis com o modelo de
desenvolvimento sustentavel;

fiscalizacio ambiental;

elaboragio e aplicagao de politicas setoriais relacionadas a protegao ou
utilizacio do meio ambiente;

agdes que visem a coleta e ao fornecimento de informagoes sobre o
meio ambiente;

educacio ambiental;
coordenacio das agoes relacionadas a protegao ambiental; e

agoes implementadas com recursos externos.

Assim, a énfase da estratégia reside em uma atuacio de cardter preventivo.
Em sintese:

O controle sobre os atos praticados no Ambito da gestao ambiental e sobre seus

resultados deve ser implementado com o objetivo tltimo de promover a coeréncia

entre a a¢do governamental e as exigéncias de um modelo de desenvolvimento

sustentdvel. Isso, porque a Constitui¢ao Federal e outras normas legais fornecem base

de sustentagio para tal modelo, e cabe ao Tribunal assegurar que todos os que lhe

estiverem jurisdicionados atuem conforme o que dita a legislagao (Brasil, 2001, p. 4).
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2.2 Exemplos de fiscalizacdes do TCU em temas ambientais

Na drea ambiental, o TCU utiliza as mesmas técnicas habitualmente empregadas
nas atividades de controle externo realizadas pelos auditores do tribunal. Em 2001,
foi editado o Manual de Auditoria Ambiental do Tribunal de Contas da Uniio
(Brasil, 2001).

O quadro 1, a seguir, apresenta a defini¢ao de diversas modalidades de auditoria
ambiental (AA) (Brasil, 2001).

QUADRO 1
Modalidades de auditoria ambiental no TCU

Modalidade Definicao

0 foco ¢ a andlise do cumprimento de politicas, diretrizes, regras, procedimentos
etc., estabelecidos por normas que sdo instituidas ou ndo por 6rgdo ou entidade
responsavel pela acdo investigada. Assim, deve-se avaliar se o que foi estabelecido,
que se constitui no critério de auditoria, estd sendo adotado.

Auditoria ambiental de conformidade

Tem o objetivo de avaliar os resultados alcancados pela gestao ambiental. Assim,
consiste na avaliacdo sisteméatica da economicidade, eficiéncia, eficécia e efetividade
de providéncias relativas a preservacdo do meio ambiente, por meio da prevencao
da degradacdo ambiental ou de sua reparagéo.

Auditoria ambiental de natureza operacional

Tem por finalidade examinar a acdo governamental quanto a economicidade, a
Auditoria ambiental de desempenho eficiéncia e a eficacia. A analise deve considerar ndo s6 o uso dos recursos ambientais,
operacional mas também a gestéo dos recursos humanos, materiais, financeiros etc., utilizados
na realizagdo da gestao ambiental.

0O objetivo é examinar o impacto (efetividade) das funcdes, dos programas, das
atividades e dos projetos governamentais. Devem ser incluidos na andlise elementos
que permitam concluir se os resultados da atuacdo do governo s&o coerentes com o
objetivo de proteger o meio ambiente e zelar para que ndo sejam comprometidas a
qualidade ambiental e a capacidade de as geracdes presentes e futuras usufruirem
dos bens ambientais.

Avaliagdo ambiental de programa

Fonte: Brasil (2001).
Elaboracao do autor.

As AAs devem ser utilizadas nao como respostas eventuais e isoladas das cortes
de contas a demandas do Parlamento e da sociedade, mas como instrumentos
privilegiados no contexto de uma politica articulada de atuagao ambiental do
controle externo. De fato, a AA é uma ferramenta essencial para o efetivo funcio-
namento dos procedimentos relacionados com o meio ambiente, pois possibilita
um retrato instantineo do processo produtivo, identificando os pontos fracos,
aqueles passiveis de falhas frequentes, e os pontos fortes, nos quais nao se registram
problemas na maioria das andlises.

A realizacio pelo TCU de diversas auditorias operacionais em instituigoes e
programas governamentais tem resultado em minuciosos diagndsticos e relevantes
recomendacdes no sentido de aumentar a efetividade das politicas ptblicas ambientais.

Fiscalizacoes do TCU na drea ambiental entre 2000 e 2008 foram assim
classificadas (Lima, 2009):
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*  asque abordaram instrumentos de planejamento de politicas ambientais (A);

* as que trataram da articulagdo entre 6rgaos governamentais (B);

* as que avaliaram a execugio de politicas e programas ambientais (C); e

* as que cuidaram de temas extraordindrios, como acidentes ambientais

ou impactos ambientais de grandes empreendimentos (D).

O quadro 2 sintetiza a selegio realizada por Lima (2009), em ordem crono-

l6gica. No campo descricio, o cédigo alfanumérico indica a categoria da auditoria

e a ordem de sua apresentacio.

QUADRO 2
Auditorias do TCU na area ambiental

Tema | Deliberacéo

Descricao

Decisdo n¢ 801/2000 — Plenario

Prevencgo a incéndios Acorddo n° 61/2004 — Plendrio

florestais (Monitoramento)
Decisdo n¢ 566/2002 — Plenario
Recursos hidricos Acordao n2 1.672/2005 — Plenario

(Monitoramento)

Decisdo n¢ 1.259/2002 — Plenario
Acérdao ne 1.672/2005 — Plendrio
(Monitoramento)

Gerenciamento de recursos
hidricos

Indicadores de gestao ambiental |~ Acorddo ne 516/2003 — Plenario

Relacionamento entre a
Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP) e o Ibama

Acordao ne 787/2003 — Plenario

Acordao ne 1.199/2003 — Plenério
Acordao ne 1.383/2005 — Plendrio
(Monitoramento)
Acordao ne 1.152/2007 — Plenério
(Monitoramento)

Acidente ambiental no rio
Cataguazes

Obras de infraestrutura hidrica =~ Acérddo n2 1.572/2003 — Plenéario

Manejo florestal sustentavel Acordao ne 424/2004 — Plenério

Estudo de impacto ambiental
(EIA)/Relatério de impacto Acorddo ne 462/2004 — Plenario
ambiental (Rima)

Acérdao n2 464/2004 — Plenario
Acérdao n 2.010/2005 — Plenério
(Monitoramento)

Avaliacdo ambiental
estratégica (AAE)

Politica florestal Acordao n2 1.547/2004 — Plenario

C1 — auditoria operacional tendo como objeto verificar
a operacionalizagdo do Programa Sistema Nacional

de Prevencéo e Combate aos Incéndios Florestais
(Prevfogo) do Ibama.

(2 — auditoria operacional tendo como objeto a avaliagao
do governo federal na gestéo dos recursos hidricos.

B1 — auditoria operacional tendo como objeto a articulagdo
entre os 6rgdos e as entidades do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH).

A1 — auditoria tendo como objeto a definicdo de
indicadores de gestao ambiental.

B2 — auditoria operacional tendo como objeto o relacionamento
entre a ANP e o Ibama.

D1 — auditoria tendo como objeto verificar o desenvol-
vimento de planos e/ou agdes de controle e fiscalizacdo
sobre atividades com significativo potencial poluidor,
bem como as estratégias e os planos de contingéncia
para os casos de acidentes de graves proporcdes.

B3 — auditoria operacional tendo como objeto os
convénios para obras de infraestrutura hidrica.

(3 — auditoria operacional tendo como objeto 0 manejo
florestal sustentavel na Amazonia.

A2 — auditoria operacional tendo como objeto a avaliacdo
do instrumento EIA/Rima.

A3 —auditoria operacional tendo como objeto o instrumento AAE.

C4 — auditoria operacional tendo como objeto avaliar a
gestdo das unidades de conservacao (UCs) existentes na
regido do Arco do Desflorestamento da Amazénia.

(Continua)
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(Continuacéo)

Tema Deliberacéo Descricdo

B4 — auditoria tendo como objeto os recursos originrios
Royalties do petroleo Acordéo n° 1.665/2005 — Plendrio de participacdo especial na exploracdo do petrdleo, a
cargo do MMA.

Acordao ne 1.583/2006 — Plendrio
Biopirataria Acordao ne 5.134/2008 — 22 Camara
(Monitoramento)

C5 — auditoria operacional tendo como objeto analisar as
acdes do governo federal nas agdes de combate a biopirataria.

(6 —Auditoria tendo como objeto fiscalizar os procedimentos
Acordao n2 1.770/2006 — Plenério e as agdes do MMA destinados a criagdo de parques nacionais
nos estados do Parand e de Santa Catarina.

Criacdo de Unidades de
Conservagao (UCs)

D2 — representacdo tendo como objeto apurar falhas na
area ambiental, verificadas no projeto de integracdo do
rio S&o Francisco com bacias hidrograficas do nordeste
setentrional.

Acordao ne 1.147/2005 — Plenério
Rio S&o Francisco Acordao ne 1.869/2006 — Plenério
Acordao ne 2.017/2006 — Plenério

C7 — auditoria de conformidade tendo como objeto

de avaliagdo o impacto nas éreas de reserva legal dos
Assen}ar_nentos rurais na Ac6rdzo ne 2.633/2007 — Plenario proj_etos de assentgmepto implementadqs_pelo Instituto
Amazobnia Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra), bem

como o cumprimento da legislacdo ambiental aplicavel

a estes projetos.

B5 — auditoria operacional tendo como objeto a atuacdo

Amazonia Acordao n2 1.097/2008 — Plenario .
governamental na Amazonia.

(8 — auditoria operacional tendo como objeto o Programa

Residuos sdlidos Acordao n 2.067/2008 — Plenério Residuos Solidos Urbanos.

Fonte: Lima (2009).

A selecdo, embora extensa, nio foi exaustiva, tendo se procurado identificar
os trabalhos mais representativos, tanto no que concerne ao seu objeto, quanto
em relagao as conclusoes alcangadas. Nas diversas auditorias selecionadas, sio
recorrentes as constatagoes de:

* desarticulagdo entre os drgaos governamentais;

* desrespeito a legislagaio ambiental, tanto por particulares, quanto pelo

poder publico;

* deficiéncia na fiscalizacio, especialmente no acompanhamento do
cumprimento das medidas condicionantes ou mitigadoras estabelecidas
por ocasido do licenciamento ambiental; e

* insuficiéncia de recursos humanos, materiais e financeiros para a boa
execugao das politicas puablicas.

Adicionalmente, tendo mais de uma vez constatado problemas relativos ao
processo de licenciamento ambiental, o TCU publicou documento denominado
Cartilha de licenciamento ambiental (Brasil, 2007), destinado a informacio e
orientagio de gestores, empreendedores, legisladores e ativistas de organizagées nao
governamentais (ONGs), com o objetivo de fornecer aos empreendedores pablicos
informagées Uuteis a elaboracao dos pedidos de licengas ambientais e orientd-los
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sobre os respectivos processos de licenciamento, além de relacionar os principais
conceitos inseridos nos normativos aplicdveis a matéria, inclusive com orientagées
para a defini¢ao do érgao ambiental a ser destinada a solicitagao.

Desde 1995, com a conclusio da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)
das obras inacabadas, o Congresso Nacional, no processo de elaboragio das leis
orcamentdrias, tem solicitado a manifestagio do TCU com respeito a regularidade
das obras publicas financiadas com recursos da Unido, tanto aquelas em andamento,
quanto as previstas ou em processo de contrata¢io. Tal solicita¢io formaliza-se em
dispositivos das Leis de Diretrizes Or¢amentdrias (LDOs).

Para atender a solicitagao do Congresso Nacional, o TCU organizou um
grande programa anual de fiscalizagio de obras, denominado Fiscobras, o qual
compreende auditorias, de diversas modalidades, em centenas de empreendimentos
ou programas de trabalho, destacando-se as obras de infraestrutura de transportes
(rodovidrias, portudrias, ferrovidrias e aeroportudrias); de saneamento e irrigagio
e no setor energético (geragao e transmissio de energia elétrica, produgao, trans-
porte e refino de petrdleo e gds). As equipes que executam o Fiscobras utilizam
aplicativos proprios que permitem a elaboracio de relatérios em tempo real pela
internet, manual e treinamento especificos, entre outros recursos.

*  Os manuais do TCU orientam as equipes de fiscalizacio a proceder, em
todas as obras fiscalizadas, verificacoes de natureza ambiental. Sua énfase
encontra-se nos aspectos relativos ao licenciamento ambiental com as
seguintes indagacoes (Brasil, 2008):

*  exige licenca ambiental?
*  possui licenca ambiental?
*  estd sujeita ao estudo de imposto ambiental (EIA)?

* as medidas mitigadoras estabelecidas pelo estudo prévio de impacto
ambiental estao sendo implementadas adequada e tempestivamente?

Conforme delibera¢oes do TCU, sao considerados indicios de irregularidades
graves, suscetiveis de provocar a paralisagio da obra ou do servigo, com suspensio
de repasses de recursos federais, a juizo do Congresso Nacional, o que segue.

1) Falta de documentagao obrigatdria exigida por érgaos do governo,
inclusive a falta de licenciamento ambiental conduzindo ao embargo de

obra pelo poder publico (Brasil, 2002).

2) Contratacio de obras com base em projeto bdsico elaborado sem a
existéncia de licenca ambiental prévia (Brasil, 2003).
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3) Inicio de obras sem a devida licenca de instalacio, bem como o inicio
das opera¢des do empreendimento sem a licenca de operacao com base

nas Resolucoes Conama n* 237/1997 e 006/1987 (Brasil, 2003).

Tais determinagoes revestem-se de grande importincia. O comando para a drea
técnica do TCU estabelece uma padronizagio de procedimentos e eleva a questao
do licenciamento a0 mesmo patamar de gravidade que, por exemplo, fraudes em
licitagdes ou superfaturamento.

Ao longo desses anos, 0 TCU observou que sio recorrentes as falhas ambientais
em obras federais, principalmente no que se refere a formulacio de projetos bdsicos
sem as devidas identificagoes dos problemas ambientais, em confronto direto com
a Lei de Licitagoes.” Consequentemente, algumas obras passam a necessitar de
medidas de recuperagdo e mitigagao de dreas degradadas nio previstas no projeto
original e que acarretam custos adicionais.

3 AVALIACAO

Os exemplos descritos da atuagio ambiental do TCU nos dltimos anos revelam a
orientagdo de buscar um controle preventivo, pedagdgico e orientador da gestao
publica, substituindo o tradicional modelo de controle formalista e & posteriori.
Verifica-se uma atuagio abrangente que diagnostica problemas estruturais e define
determinagdes, inclusive para a drea de decisio econdémica do governo federal, na
qual frequentemente situam-se os gargalos ou garrotes da administragao publica.
Exsurge uma clara preocupagio, nio apenas com os aspectos da legalidade, mas
também com a efetividade dos instrumentos da politica ambiental.

Como principais criticas e limitagoes apontadas em Lima (2009), destacam-se
as seguintes.

1) Auséncia de um planejamento especifico para a realizagao de fiscalizagoes
na drea ambiental, que sdo decididas em fun¢ao de demandas diversas do
Congresso Nacional e do Ministério Pablico, dos compromissos inter-
nacionais assumidos pelo TCU, de solicitacdo dos ministros-relatores ou
em virtude de acidentes ambientais ou questoes de grande repercussao
na opiniao publica.

2) Inexisténcia de uma unidade técnica especifica para a 4rea ambiental.'

3) Limitagio do niimero de auditores lotado na unidade especializada.

9. Lei n® 8.666/1993, Artigo 62, inciso IX.
10. O fato de ter sido criada uma diretoria para o meio ambiente na sobrecarregada Secretaria de Fiscalizacdo de Obras
e, posteriormente, na 42 Secretaria de Controle Externo do TCU, responsavel também por areas criticas como salde e
previdéncia, ndo permitiu que a fiscalizacdo ambiental tivesse um tratamento de maior destaque, como na hipétese
de uma secretaria exclusiva para o tema.
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4) Nao aproveitamento na unidade especializada de auditores com
formacio especifica na drea ambiental, inclusive com titulos de
mestrado e doutorado.

5) Limitacio dos cursos e eventos de capacitagao na drea ambiental voltados
para o corpo técnico do TCU."

Ademais, pode-se salientar que o TCU realizou diversas fiscaliza¢oes
relacionadas aos instrumentos de comando e controle e nenhuma teve como
objeto algum instrumento de mercado."

Sob outra perspectiva, cabe considerar o argumento de que a drea ambiental
nio recebe maior prioridade no TCU porque nio ¢ prioridade na agio governamental,
incumbindo ao tribunal, como érgio de controle, fiscalizar preferencialmente o
que o préprio governo define como de maior relevincia em seu planejamento e em
termos de aportes de recursos. Tal raciocinio, no entanto, deve ser relativizado, sob
pena de o TCU focalizar toda sua atuagio no passado (orcamentos executados) e
negligenciar temas estratégicos para o futuro, mesmo que ainda nio tenham sido
reconhecidos como tais pelo governo."

Por conseguinte, nada obstante, reconhecam-se a relevincia e a qualidade dos
trabalhos desenvolvidos, e cumpre assinalar que o TCU pode e deve evoluir na sua
atuagio no controle da gestao ambiental, adotando, entre outras, as seguintes medidas:

* cria¢do de uma unidade técnica — Secretaria de Controle Externo —
exclusiva para o controle da gestao ambiental;'

* lotagdo nessa unidade dos auditores com formagio especifica na
irea ambiental;

* promog¢io com mais frequéncia de cursos e eventos de capacitagio na
drea ambiental voltados para o corpo técnico;

* sistematizacdo do planejamento de fiscalizagdes na drea ambiental;

*  maior inser¢do de questdes de auditoria focalizando aspectos ambientais
no planejamento de auditorias operacionais em programas e projetos;'’ e

11. Em 2006, foi realizado um curso de introdugdo ao controle da gestao ambiental, com auditores lotados em unidades
do TCU em doze estados e representantes de entidades fiscalizadoras superiores (EFS) de quatro paises africanos de
lingua oficial portuguesa. Todavia, a maioria dos participantes ndo chegou a participar de fiscalizacdes na area ambiental.
12. A classificagdo mais comum na doutrina (Barbieri, 2004; Seroa da Motta, 2006) é a que distingue os instrumentos
de gestédo ambiental em instrumentos de comando e controle (ICCs) e instrumentos econdmicos ou de mercado (IMs).
Como exemplos de ICC, mencionam-se licencas, zoneamentos e padrdes. Sdo exemplos de IM: taxas ambientais, criacdo
de mercados, incentivos fiscais e subsidios.

13. Um exemplo s&o as mudancas climéaticas globais.

14. Em 2013, foi criada a Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAmb) (nota do editor).
15. A exemplo das propostas constantes do processo TC 011.102/2003-3: “No planejamento da acdo governamental
auditada sao previstos e analisados os impactos ambientais potenciais resultantes das acdes a serem implementadas
no ambito do programa?” e "0 drgdo/entidade observa os normativos referentes ao licenciamento ambiental das obras
e/ou empreendimentos sob sua responsabilidade?”.
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* melhor divulgacao dos resultados dos monitoramentos efetuados, apontando
as recomendagoes nao adotadas.

Finalmente, observa-se no caso brasileiro o potencial da atuagao do TCU
como mediador, respeitado e imparcial, de conflitos entre diversas instdncias
governamentais, notadamente em relagao ao processo de licenciamento ambiental,
como se verificou em auditoria operacional realizada em 2007.

Certamente os que sao avessos ao controle ndo aprovario a atua¢io ambiental
do TCU, argumentando que a Corte de Contas nio realiza satisfatoriamente seu
trabalho precipuo de julgamento de contas e que novas dreas de atuagio constituem
diversionismos ou modismos que nao contribuirdo para incrementar a produtividade
do controle externo. Trata-se de um raciocinio frégil, que desconsidera o papel central
que a questdo ambiental crescentemente representa na gestao governamental do
século XXI, bem como as expressivas consequéncias econdmicas e sociais advindas
de omissdes ou falhas na execugio das politicas ambientais, e os seus impactos sobre
a administragio publica. Assim, ao contrdrio do enunciado conservador, o controle
externo da gestio ambiental situa-se no “nidcleo duro” da missao das Cortes de
Contas, de assegurar a efetiva e regular gestao dos recursos putblicos, em beneficio
da sociedade, e contribuir para o aperfeicoamento da administragio publica.

O tema seguramente ¢ merecedor de pesquisas futuras que possam explorar
de modo mais aprofundado, entre outros:

*  a percepgio e a compreensio do papel do TCU na drea ambiental por
parte dos diversos agentes;

*  oacompanhamento sistemdtico e a mensuragio dos resultados advindos da
implementagao das determinagdes e recomendagées exaradas pelo TCU; e

* o levantamento quantitativo e a andlise qualitativa dos resultados da
execugao or¢amentdria com a fungao de gestdo ambiental nas virias
esferas da Federacio brasileira.
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CAPITULO 3

CONSELHO NACIONAL DE MEIO AMBIENTE: ANALISE
E RECOMENDACOES DE APERFEICOAMENTO

Adriana Maria Magalhdes de Moura
Igor Ferraz da Fonseca

1 INTRODUCAO

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) é um elemento chave na
estrutura de governanca ambiental brasileira, como érgao responsavel, no Sistema
Nacional de Meio Ambiente (Sisnama), por assessorar o governo e os 6rgaos
ambientais quanto a diretrizes e politicas para o meio ambiente, além de estabelecer,
no 4mbito de suas competéncias, normas e padroes ambientais em nivel nacional.

Este capitulo apresenta um panorama geral sobre a atuagao do Conama,
com foco em seu processo participativo e decisério e sob o ponto de vista de seus
conselheiros.! Busca-se contribuir na avaliacao dos produtos gerados pela atuagao
do colegiado e apresentar contribui¢des para o seu aperfeicoamento.

O texto ¢ dividido em seis secoes, incluindo esta introducio: a secio 2 traz
uma contextualizacdo do Conama, sua finalidade, competéncias, composicio
e funcionamento; a segdo seguinte apresenta um breve histérico da atuagio do
conselho; a se¢io 4 analisa o desempenho do Conama, destacando os pontos fortes
e fracos de sua atuagao; a secio subsequente discute os resultados alcangados; e a
sexta e Ultima segdo apresenta uma breve conclusio e perspectivas sobre 0 Conama.

2 CONTEXTUALIZACAO DO CONAMA

Criado em 1981, 0 Conama é um érgao colegiado de cardter deliberativo e consultivo,
instituido pela Politica Nacional de Meio Ambiente.” Suas competéncias, em um total
de dezessete, podem ser agrupadas em dois blocos temdticos principais: o primeiro
refere-se a sua competéncia como 6rgao normatizador, responsavel por estabelecer
critérios e padrdes para uma adequada gestdao ambiental — normalmente expressos

1. Os dados utilizados sao de pesquisa realizada pelo Ipea (Fonseca e Moura, 2011), cuja metodologia empregada baseou-se:
i) na aplicacéo de um questionario respondido por 71% das entidades representadas no conselho; /i) em entrevistas realizadas
com 26 conselheiros e atores-chave; jii) na observaco de reunides das diversas instancias do colegiado; e iv) na andlise de
dados disponiveis no sitio do Conama e nos arquivos do Departamento de Apoio ao Conama (DConama).
2.Lein®6.938/1981, requlamentada pelo Decreto n2 99.274/1990, com alteracbes feitas pelo Decreto n°® 3.942/2001,
que disciplina as finalidades consultivas e deliberativas, bem como as competéncias do Conama.
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na forma de resolugdes; o segundo estd relacionado ao papel politico-estratégico do
conselho, no sentido de articular as politicas ambientais e de promover os objetivos
da Politica Nacional do Meio Ambiente.

O Conama ¢ presidido pelo ministro do Meio Ambiente e sua secretaria
executiva ¢ exercida pelo secretdrio-executivo do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), com a assessoria de um departamento que lhe presta apoio técnico e admi-
nistrativo. O colegiado é um dos maiores constituidos no nivel federal: possui um
total de 108 conselheiros e representa cinco setores, desigualmente representados
quanto ao nimero de conselheiros: governo federal (39); governos estaduais (27);
governos municipais (8); entidades empresariais (8); entidades de trabalhadores e da
sociedade civil (22); conselheiros sem direito a voto (3); e membro honoririo (1).
Cada conselheiro titular possui dois conselheiros suplentes.

O Conama possui uma estrutura complexa, com a fun¢ao de analisar e debater
as matérias em tramitagio, em reunides publicas e abertas a todos os interessados,
e composta pelas seguintes instdncias, além do plendrio:?

e camaras técnicas (CTs) — em um total de sete, tém a funcio de examinar,
deliberar e relatar ao plendrio as matérias relacionadas a sua drea de atuagao,
principalmente resolugoes sobre: 7) biodiversidade; 77) controle ambiental;
iiz) florestas e demais formagoes vegetacionais; 7v) qualidade ambiental e
gestdo de residuos; v) gestao territorial, unidades de conservagio e demais
dreas protegidas; vi) educagao ambiental e desenvolvimento sustentdvel;
e viz) assuntos juridicos;

e grupos de trabalho (GTs) — de cardter tempordrio, sao constituidos com
a fungao de analisar, estudar e apresentar propostas sobre as matérias de
competéncia da cAmara técnica que os instituiu, assessorando-a de forma
nao deliberativa;

*  grupos assessores (GAs) — também de cardter tempordrio, sdo instituidos
com a fungdo de assessorar o plendrio na preparacio de pareceres, relatérios
ou estudos solicitados; e

*  Comité de Integragao de Politicas Ambientais (Cipam) — érgao de
integragao de politicas ambientais, responde pela integracio técnica e
politica do Conama.

Os principais atos do Conama sio as resolucoes, mas o conselho também
atua por meio de mogdes, recomendagées, proposicoes de matérias ao Congresso
Nacional e decisoes sobre multas aplicadas pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama) (quadro 1). Além disso, o

3. Portaria MMA n¢ 452, de 17 de novembro de 2011.
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Conama realiza eventos extraordindrios, tais como reunioes ptblicas, semindrios
e eventos em diferentes localidades do pais.

QUADRO 1
Atos do Conama

Atos Quantidade'

Resolugdes — tratam de: j) diretrizes, normas técnicas, critérios e padrdes relativos ao meio ambiente; /i) determinagoes de
estudos aos 6rgaos publicos ou entidades privadas sobre projetos com impacto ambiental; e de i) determinacdes sobre 473
perda ou restricao de beneficios fiscais e financiamento publico.

Mogdes — correspondem a manifestacdes relevantes, em plenario, relacionadas com a temética ambiental. 127
Recomendacdes — consistem em manifestacdes enderecadas ao Executivo ou Legislativo acerca de politicas ou 17
programas publicos com repercusséo na area ambiental.

Proposicées — equivalem a matéria ambiental a ser encaminhada ao Conselho de Governo ou ao Congresso Nacional. 3
Decisdes — dizem respeito a deliberacdes, por meio da Camara Especial Recursal, em Gltima instancia, sobre 7

multas aplicadas pelo Ibama.

Fonte: Conama.
Elaboracdo dos autores
Nota: "Até 20 de dezembro de 2015.

As reuni6es do Conama so abertas ao ptblico e tém lugar ordinariamente a
cada trés meses, podendo ocorrer reunides extraordindrias, sempre que convocadas
pelo seu presidente ou a requerimento de pelo menos dois tergos de seus membros.

3 BREVE HISTORICO DO CONAMA

Como mencionado, o Conama foi criado pela Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n°6.938/81), que instituiu o conselho enquanto parte da estrutura
do Sisnama. As atividades do Conama se iniciaram efetivamente trés anos apds
sua criagdo, com a regulamentagao dada pelo Decreto n° 88.351/83, e o conselho
se reuniu pela primeira vez, com regimento interno, em 1984.

De acordo com Paulo Nogueira Neto, conselheiro histérico que participou
da fundagio do colegiado, antes do Conama houve duas tentativas de criar um
conselho de meio ambiente. Em meados da década de 1960 foi criado, por decreto
federal, um conselho que nunca se reuniu e foi extinto em seguida. J4 em 1973,
novo decreto criou, no dmbito federal, a Secretaria Especial de Meio Ambiente
(Sema), estabelecendo que esta contaria com um conselho consultivo. Este con-
selho tinha poderes bastante limitados e se reuniu poucas vezes. Desta forma, nao
houve interesse significativo nas suas atividades por parte de seus membros, o que
também levou 2 sua extingio (Conama, 2008a).

Segundo Diniz (2010), pode-se dividir a trajetéria percorrida pelo Conama
em seus quase trinta anos em trés periodos principais. O primeiro periodo, entre
1983 e 1984, corresponde a fase de instalagio e estruturagio inicial do conselho.
Na época, o colegiado esteve vinculado ao antigo Ministério do Interior (Minter) e,
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posteriormente, a Secretaria Especial de Meio Ambiente da Presidéncia da Reptblica
ema. . E interessante notar que, desde o inicio, o Conama foi estabelecido com

Sema/PR). E int te notar que, desd C foi estabelecid

poder deliberativo e participacio social. Além disso, foi o primeiro conselho federal

com composicio efetivamente hibrida entre governo e sociedade que estabeleceu o

governo federal como minoria. O cendrio politico era de campanha pelas elei¢coes
iretas e de emergéncia de movimentos sociais e ambientalistas.

diretas e d g d t bientalist

O segundo periodo se dd desde o processo para a Constituinte até a aprovagio da
nova Constitui¢io Federal (CF), na segunda metade da década de 1980. Com o artigo
225 da CF que trata de meio ambiente e, posteriormente, com a criagio do Ibama,
ao qual o Conama passa a ser vinculado, verificaram-se iniciativas para a redugio de
suas competéncias. Por meio da Lei n° 7.804/89 o colegiado passou de 6rgao superior
do Sisnama para 6rgao de assessoria do entao Conselho Superior de Meio Ambiente,
depois chamado de Conselho de Governo, composto apenas por érgios federais
e praticamente inativo até a atualidade. O clima era de instabilidade e de
congestionamento da pauta do conselho, com resolucdes de alcance pontual.

Nesse periodo 0 Conama viveu um dos mais sérios refluxos de sua histéria,
tendo diminuido seu potencial como formulador de diretrizes politicas para o
meio ambiente. As entidades ambientalistas, no entanto, tiveram algum ganho
de representatividade, sendo eleitas a cada dois anos com base no Cadastro
Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA). A partir de 1992 o Conama passa
a ser vinculado a0 MMA. Argumenta-se que, neste segundo periodo, o conselho
perdeu peso politico tanto por falta de uma articulagio transversal temdtica e
setorial, quanto pelo fato de deixar de ser o érgao superior do Sisnama e repartir
funcoes com as novas instituicoes criadas — o Ibama em 1989, e 0 MMA, em

1992 (Acselrad,1996).

Por fim, o terceiro periodo de mudangas no Conama ocorre a partir do
final dos anos 1990. Com a elaboragio de novos marcos legais pelo Congresso
Nacional, a atuagao do Conama enfatizou sua fun¢io normativa, produzindo
uma ampla gama de resolugées de regulamentacio e detalhamento técnico da
legislacio entao recente. A agenda ambiental se expande e, consequentemente,
os conflitos e a disputa de interesses se intensificam. Destacam-se discussoes
e regulamentos voltados ao Cddigo Florestal e a industria petrolifera. Neste
periodo o conselho promove um processo denominado Repensando Conama
(1999-2001). Na ocasiao, um grupo de trabalho realizou consultas e debates
em plendrio, promovendo uma ampla mudanca de regimento e composigao de
segmentos. Ressalta-se, também, a criagio do Comité de Integragao de Politicas
Ambientais (Cipam), com a missao de promover o planejamento e a articulacao
entre as politicas e resolucoes do conselho.
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Em 2008 teve inicio um novo processo de revisio do regimento interno
que resultou no atual regimento, aprovado em 2011.* Nas proximas segoes deste
capitulo serd apresentada a andlise do Conama na fase atual.

4 DESEMPENHO DO CONAMA: PONTOS FORTES E FRACOS NA SUA ATUACAO

Na pesquisa realizada com os conselheiros do Conama (Fonseca e Moura, 2011),
estes elencaram um rol de 23 questoes consideradas como as principais dificuldades
enfrentadas pelo conselho (quadro 2). O item “questdes politicas alheias a agenda
do conselho” — isto é, questdes ndo pertinentes as suas competéncias finalisticas que
estariam ocupando tempo excessivo dos debates e discussoes travados nas diversas
instAncias do conselho — ¢ considerado a principal dificuldade enfrentada pelo Conama
(54% de respostas). Em seguida, a “divergéncia nas opinioes dos conselheiros” (36%)
e “pauta e subsidios para discussio disponibilizados com pouca antecedéncia” (28%)
aparecem como as op¢des mais citadas. Em respostas espontaneas, os conselheiros
apontaram sugestoes de melhoria a0 Conama, estando entre as mais mencionadas:
rever a composi¢ao do conselho; efetivar/fortalecer as cAmaras técnicas (CTs); aumentar
a participacio da sociedade civil; e conferir mais agilidade as plendrias.

QUADRO 2
Dificuldades do Conama
Aspectos Porcentagem de respostas

Questdes politicas alheias a agenda do conselho 54
Divergéncia nas opini6es dos conselheiros 36
Outras 30
Pauta e subsidios para discussao disponibilizados com pouca antecedéncia 28
Pouco tempo de discussdo nas reunioes 24
Caréncia de estrutura (salas, espaco fisico e equipamentos) 21
Baixa prioridade politica por parte do Ministério do Meio Ambiente 21
Reunides muito esparsas 17
Limitagdo de passagens e didrias para comparecimento de conselheiros 17
Excesso de burocracia 16
Mandato de conselheiro ndo remunerado pelo governo 11
Excesso de reunides 5

Fonte: Fonseca e Moura (2011).
Elaboracdo dos autores.

4. Portaria MMA n¢ 452, de 17 de novembro de 2011.



64 ‘ Governanca Ambiental no Brasil: instituicoes, atores e politicas publicas

Quanto aos pontos fortes apontados, os dois aspectos mais recorrentes indicam
que o Conama ¢ forte devido as suas resolugoes e por ser um conselho legitimo,
democritico e participativo. Os outros aspectos positivos mais mencionados pelos
conselheiros foram, em ordem de frequéncia: articulagio entre setores, promogao
do debate ambiental no pais, representacio dos diferentes setores da sociedade,
influéncia em politicas publicas ambientais, promocio da integracio do Sisnama,
respeito entre conselheiros, busca por consensos e promo¢ao da harmonizacao de
procedimentos no Sisnama, conforme quadro 3.

QUADRO 3
Pontos fortes do Conama (respostas espontaneas)
| Pontos fortes NUmero de respostas
1 Poder legal das resolucbes 16
2 Legitimidade, participacdo e democracia 16
3 Articulagdo entre setores 15
4 Promogéo do debate ambiental no pais 15

5 Representacdo dos diferentes setores da sociedade 11

6 Discussao/influéncia em politicas pablicas ambientais 5
7 Integracdo do Sisnama 4
8 Preparo/respeito entre conselheiros 4
9 Busca de consensos 3
10 Harmonizacdo de procedimentos no Sisnama 2

Fonte: Fonseca e Moura (2011).
Elaboracdo dos autores.

A seguir, apresenta-se uma andlise sobre os principais elementos® que
caracterizam o Conama em suas diversas dimensdes de atuagdo, quais sejam:
i) coordenagao do processo; i7) quem participa; 7i7) temdtica do conselho; e
iv) condigbes para participagdo. Esta sintese tem como base as opinioes dos
conselheiros e, ainda, a observagio sobre o processo decisério do Conama
(Fonseca e Moura, 2011).

Os elementos analisados, sistematizados no box 1, sao seguidos por quadros
explicativos sobre cada dimensio, e discutidos, na sequéncia, quanto ao seu
desempenho (pontos fortes e fracos). Os resultados do processo do Conama sao
analisados na segao 5.

5. Os elementos destacados para anélise foram baseados em metodologia desenvolvida pelo Observatorio
Internacional de Democracia Participativa (OIDP), com o apoio do Instituto de Gobierno y Politicas Publicas da
Universidade Auténoma de Barcelona, disponivel no Guia practica para la evaluacion de procesos participativos.
Disponivel em: <www.oidp.net>. Acesso em: 20 out. 2010.



Conselho Nacional de Meio Ambiente: analise e recomendacdes de aperfeicoamento

BOX 1
Dimensdes de analise da atuacdo do Conama

65

| — Coordenacao do processo

Iniciativa e lideranca

Integracdo com outros conselhos ou féruns participativos
Transversalidade/ integracdo com outras politicas setoriais
Clareza de objetivos, atribuicbes e competéncias
Planejamento

Administracdo

Estrutura

Il — Quem participa

Quantidade

Diversidade e equilibrio na composicéo dos setores
Representatividade

Grau de abertura do processo

Consenso

Il - Temética do conselho

Relevancia

Capacidade de intervencéo

IV — CondicGes para participacao

Conhecimento da tematica e linguagem técnica
Capacidade de proposta e deliberacdo
Qualidade da informacao

Capacitacdo técnica e em cultura participativa

Um processo participativo pode ser de iniciativa de distintos setores: governo, sociedade
civil organizada ou setor empresarial. Esta iniciativa condiciona o desenvolvimento do

Fonte: Fonseca e Moura (2011).
Elaboracdo dos autores.

4.1 Coordenacdo do processo

4.1.1 Iniciativa e lideranca

processo, mas ndo deveria afetar sua qualidade democrdtica.

Em todo caso, a lideranca deve ser explicita e claramente delimitada. A lideranca
pode também ser exercida de forma compartilhada, o que garante que esta seja mais plural

e transparente, ao mesmo tempo em que facilita a neutralidade na coordenagdo do processo.
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Na avaliagio deste tdpico consideram-se a iniciativa (ator ou atores que promovem o
processo participativo), a lideranca (responsabilidades concretas na condugio do processo),
e ainda a existéncia de um grupo promotor plural, formado por atores distintos e que
buscam compartilhar a orientagio do processo.

A lideranga no Conama ¢ claramente atribuida a0 MMA, néo apenas por
este presidir o conselho e prestar-lhe a assessoria executiva, mas também por ter
papel preponderante na defini¢io da pauta, orientar o voto da bancada do governo
federal — embora ocorram divergéncias entre os conselheiros deste setor, que nem
sempre votam em bloco — e, ainda, possuir um corpo técnico que pode ser acionado
para elaborar propostas de interesse do governo.

Tal lideranca é decorréncia natural do préprio processo histérico do conselho,
visto que, nos seus primérdios e em boa parte de sua trajetéria, a drea ambiental
se resumia aos 6rgaos federais de meio ambiente — inicialmente o colegiado esteve
subordinado a Sema, depois ao Ibama e, por fim, a0 MMA.

O envolvimento e a incorporagao da preocupacio com a questao ambiental
nas agendas de outras dreas de governo — tais como transportes, energia e infraes-
trutura — sao relativamente recentes, o que explica o dominio que a drea ambiental
strictu sensu (MMA e vinculadas) ainda exerce no conselho.

A lideranga do MMA ¢ vista em alguns casos como positiva e necessdria e, em
outros, como excessiva — principalmente no que se refere a condugio da pauta e a
iniciativa de propostas. De forma geral, segundo depoimentos, tende a prevalecer
a posi¢ao do governo federal e, mais especificamente, a do MMA.

4.1.2 Integracdo com outros conselhos ou féruns participativos

Este item analisa até que ponto o processo do Conama se integra com o de outros conselhos
que tratam de temdticas afins, bem como com outros foruns participativos relacionados.

O incentivo a criac¢do, estrutura¢io e fortalecimento institucional dos
conselhos estaduais e municipais de meio ambiente e gestao de recursos ambientais
e dos comités de bacia hidrogréfica é uma das competéncias do Conama (Decreto
n° 3.942/2001, Art. 7, XII). Outra competéncia do conselho é promover a
integracio dos 6rgaos colegiados de meio ambiente (Art. 7°, XVI). Contudo, estas
competéncias, que caberiam principalmente ao Comité de Integracao de Politicas
Ambientais (Cipam), estdo sendo exercidas apenas de forma pontual pelo Conama.

O apoio ao fortalecimento aos demais colegiados ambientais (nos niveis estadual
e municipal) foi alvo de uma iniciativa do Conama em 2007, com a promogio do
Encontro Nacional de Colegiados Ambientais (Enca), visando ao fortalecimento
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH). Como resultado, foi criado um
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cadastro nacional de colegiados ambientais e realizado 0 mapeamento dos municipios
que tém conselhos municipais de meio ambiente (CMMAEs), dos conselhos estaduais
de meio ambiente (Cemas), e dos comités de bacia hidrografica. Contudo, a Rede
Nacional de Colegiados Ambientais (Renca), prevista para promover o intercimbio
permanente entre os colegiados, nao vem sendo implementada a contento.

A integracio com outros conselhos nacionais que tratam de temdticas afins
também nio ¢é clara no Conama. Vale registrar que esta articulacio seria particu-
larmente importante no que se refere ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH), e, ainda, a0 Conselho Nacional da Amazonia Legal e ao Conselho de
Gestio do Patriménio Genético (CGEN).

Além disso, existem diversas comissoes nacionais, de natureza consultiva e
deliberativa, a maioria das quais coordenadas pelo préprio MMA, com as quais o
Conama necessitaria articular-se, tais como: o Comité Interministerial sobre Mudanca
do Clima (CIM), a Comissiao Nacional da Biodiversidade (Conabio), a Comissio
Nacional de Combate a Desertificagio (CNCD), a Comissao Nacional do Programa
Cerrado Sustentivel (Conacer), a Comissio Nacional de Florestas (Conaflor), a
Comissio de Gestao de Florestas Pablicas (CGFLOP), a Comissio de Politicas de
Desenvolvimento Sustentdvel e Agenda 21 Brasileira (CPDS), a Comissao Nacional
de Desenvolvimento Sustentivel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
e a Comissao Coordenadora do Zoneamento Ecolégico-Econdémico (CCZEE).

O Conama tem colaborado, também, com a realizacio das conferéncias
nacionais de meio ambiente, buscando apoiar o sistema de acompanhamento
publico sobre a aplicagao das deliberagdes das conferéncias.

4.1.3 Transversalidade/integracdo com outras politicas setoriais

Os processos empreendidos de forma transversal, considerando as distintas dreas relevantes,
tanto em nivel técnico quanto po/z'tico, sdo mais eﬁcz'em‘es e reduzem as resisténcias a
implementagio dos seus resultados. Assim, a transversalidade é vista como um fator
desejdvel para o sucesso de suas atividades. O tépico diz respeito tanto & presenca de
politicas setoriais no conselho quanto & identificagio da medida em que as dreas temdticas
representadas dialogam e decidem com base em uma atitude cooperativa e integrada.

As questoes ambientais discutidas e deliberadas no Conama possuem
implicagdes substantivas para outras dreas temdticas e de politicas publicas no pais.
Entre as dreas mais relevantes estariam, entre outras, a minera¢do, a energia, a
agricultura, a industria, a satide e a educagio.

A estrutura do colegiado ji contempla, em parte, a integragio com outras
politicas setoriais, visto que o conselho incorpora essas diversas dreas temdticas por
meio da participagdo de todas as pastas ministeriais, além das secretarias especiais
de politicas, ligadas a Presidéncia da Reptblica, que possuem assento no Conama.
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No entanto, essa integracio, para ser mais efetiva, deveria ir além, incorporando
ao conselho o debate das politicas pablicas que mais afetam o meio ambiente,
em nivel macro. Os assuntos tratados no colegiado muitas vezes provocam esta
discussao de forma pontual, e ndo integrada, como seria desejdvel. Assim, nao hd
orientagio clara nas atividades do conselho no sentido de promover a integragao
da varidvel ambiental nas diversas politicas publicas setoriais.

Em uma de suas plenérias, 2992, o Conama, por iniciativa de sua presidéncia,
propds iniciar o debate de grandes politicas setoriais, com a exposicio das atividades
do governo federal na drea de geragio de energia. Contudo, os conselheiros nao
chegaram a debater o tema, e nem se buscou retirar, do exposto, uma linha de
conduta do conselho no que se refere 2 matéria.

4.1.4 Clareza de objetivos, atribuicbes e competéncias

Os objetivos, atribuigoes e competéncias de um conselho devem ser claros para dotar o
processo de coeréncia e transparéncia, facilitando a tarefa tanto dos gestores como dos
participantes. Além disto, deve-se observar até que ponto os objetivos e competéncias
atribuidos ao conselho sio utilizados como elementos-guia e até que ponto os resultados
alcangados respondem aos seus objetivos iniciais.

O Conama foi criado com a finalidade maior de assessorar, estudar e propor
a0 Conselho de Governo e demais 6rgaos ambientais diretrizes e politicas gover-
namentais para o meio ambiente e deliberar, no 4ambito de suas competéncias,
sobre normas e padrdes para um ambiente ecologicamente equilibrado e essencial

a sadia qualidade de vida (Lei n® 6.938/1981).

As competéncias do Conama estdo bem delineadas, dividindo-se, de forma
geral, entre as de assessoramento do Conselho de Governo e as de deliberagao.
Como o Conselho de Governo, 6rgao superior do Sisnama, composto apenas por
6rgaos federais, estd praticamente inativo até a atualidade, sua primeira fungao,
de assessoramento a este conselho, consequentemente, nao vem sendo exercida.
As funcoes de deliberagao vém sendo assumidas desde 1984 e, como coloca o
jurista Paulo Affonso Leme Machado (2009), com uma atuagio digna de elogios.

Quanto a clareza de suas competéncias, registra-se que elas estio delimitadas
no Decreto n°® 3.942/2001, em seu Artigo 7°, no qual encontram-se listadas em
um ndmero total de dezenove. Entre estas, algumas dizem respeito a sua prépria
gestdo e administragio — como elaborar seu regimento interno (Art. 7°, XIX) e
estabelecer sistema de divulgacio dos seus trabalhos (Art. 72, XV).

Nas competéncias que dizem respeito a suas finalidades, percebe-se, nas
entrevistas realizadas com os conselheiros, que as mais conhecidas, sem duavida,
sa0 as que se referem 2 atribui¢ao de estabelecer — principalmente por meio de
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resolugdes — normas, critérios e padroes nacionais relativos ao controle e & manu-
tenc¢do da qualidade do meio ambiente — grupo que abrange seis entre as dezenove

competéncias do Conama (Art. 79, I, V, VI, VIIL, XVIII e IX).

Existem outras competéncias menos conhecidas, mas que vém sendo
implementadas pelo conselho, como a que diz respeito a sua fungao de cimara
recursal de multas e outras penalidades impostas pelo Ibama (Art. 7°, III).

H4, também, competéncias pouco conhecidas e nao implementadas ou
raramente cobradas, embora sejam de grande relevincia, como avaliar a imple-
mentagio e a execugao da politica ambiental do pais (Art. 7° XII), a competéncia
de estabelecer uma sistemdtica de monitoramento, avaliagio ¢ cumprimento das
normas ambientais (Art. 7°, XI) e a competéncia de determinar, quando julgar
necessdrio, a realizacio de estudos das alternativas e consequéncias ambientais de

projetos publicos ou privados (Art.7°, II).

Por fim, existem competéncias que nio vém sendo alvo de atengao especifica,
mas que estariam incorporadas as demais, como acompanhar a implementagao
do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC) (X), que
estaria inserido na atribuicao maior de avaliar a implementagdo e execugio da

politica ambiental do pais (XIII).

Em sintese, considera-se que o0 Conama deve buscar ter mais clareza sobre
suas competéncias para alcangar maior nivel de eficdcia, sendo desejével que o
conselho se concentre em um conjunto de atribui¢oes consideradas como de cardter
estratégico. Desta forma, seria til para o Conama a realizagio de uma discussao
especifica visando a defini¢do mais clara de suas competéncias, ponto, inclusive,
que foi levantado por uma parcela dos conselheiros como sugestdo de melhoria.

4.1.5 Planejamento

A participagdo em conselhos ndio se improvisa. Portanto, convém planejar todas as
etapas do processo participativo, estabelecendo previamente agendas e cronogramas.
Além disto, deve-se observar em que grau o planejamento e as agendas estabelecidas
estdo sendo cumpridos nas miiltiplas atividades do conselho.

O Conama prevé, entre as suas competéncias, a elaboragao, aprovacio e
acompanhamento da implementacio da Agenda Nacional de Meio Ambiente, a
ser proposta aos 6rgaos e as entidades do Sisnama, sob a forma de recomendagao
(Decreto n° 3.942/2001, Art.7°, XII). Portanto, esta agenda tem o intuito de orientar
nao apenas o planejamento das atividades do Conama, mas também de indicar
temas prioritdrios a serem considerados por todos os 6rgaos que compdem o sistema.

A agenda foi realizada apenas uma tdnica vez, para o periodo 2007-2008,
tendo sido coordenada pelo setor produtivo. Segundo depoimentos de representantes
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deste setor, o processo acabou sendo esvaziado por outros setores que consideraram
que a agenda havia sido direcionada pela industria, o que é contestado pelos
representantes do setor. A agenda elaborada foi aprovada apenas com o cardter de
recomendacio (Conama, 2008b), sem vinculacio direta com as acoes do Conama,
0 que a torna pouco efetiva.

Contudo, alguns conselheiros afirmaram que a Agenda do Conama ¢é ainda
muito extensa — “quando tudo ¢é prioridade, nada é prioridade” — e que deveria ser
mais focada em um conjunto menor de temas estratégicos. Conforme argumenta
um representante do governo federal: “tinhamos que ter uma agenda de prioridades
com os grandes temas que precisamos discutir a nivel nacional — tal como a matriz
energética, as mudangas climdticas e o Cédigo Florestal. Estas questoes sao debatidas
o tempo todo na midia e 0 Conama discute apenas pontualmente alguns tépicos”.

Dessa forma, a agenda nio vem sendo utilizada no funcionamento do
conselho, principalmente no que se refere a indicagio de temas prioritrios
para a pauta de trabalhos em suas diversas instincias. Também nao hd um
acompanhamento de como a agenda estaria sendo utilizada na escolha de
prioridades por parte dos demais érgaos do Sisnama.

Outro quesito de planejamento criticado pelos conselheiros ¢ o processo de
elaboragao da pauta, principalmente no que se refere as plendrias. Teoricamente, a
pauta deveria seguir ordinariamente o que foi definido como prioritdrio na Agenda
Nacional de Meio Ambiente, incorporando-se o que for deliberado como urgente.
Como a agenda nio vem sendo seguida, alguns entrevistados apontam que vem
ocorrendo um excessivo direcionamento da pauta e da agenda de prioridades por
parte do MMA, e que as decisoes sao levadas ao Cipam mais para respaldo que
para uma efetiva discussao. Sugerem que o processo de prioriza¢ao deveria ter uma
votagao expressa, e que isto fosse feito de preferéncia ao término de cada plendria,
com a participacio de todos, enquanto encaminhamento para a reunido seguinte.

Ainda quanto ao Comité de Integragao de Politicas Ambientais (Cipam), hd
queixas recorrentes de que nao vem cumprindo a contento seu papel de defini¢ao
de prioridades para a pauta e de articulagio entre as diversas instincias do conselho.

H4, ainda, as recomendacoes das conferéncias nacionais de Meio Ambiente,
que também deveriam servir para orientar as atividades do conselho. Da mesma
forma, contudo, ndo hd uma pritica de consulta a estas recomendagdes para
definigao das prioridades.

J4 as reunides preparatdrias para as plendrias, iniciativa recente do MMA, sao
apontadas como ponto positivo no avanco do processo de planejamento. Por serem
conduzidas pela Casa Civil, conferem forca politica ao Conama, e sao consideradas
bastante tteis, ajudando a tornar mais 4gil o processo deliberativo nas plendrias.
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No entanto, considera-se que o tempo destas reunioes ainda é reduzido e que elas
nao tém ocorrido em nimero suficiente para evitar os frequentes pedidos de vista,
0 que torna mais moroso o processo deliberativo.

Alguns conselheiros argumentam que as preparatdrias sdo Uteis sobretudo
para o préprio MMA, que pode melhor articular sua posi¢ao dentro do governo
federal, evitando divergéncias entre seus representantes nas votagoes e, ainda,
melhor conhecer a posigao dos demais setores e preparar sua estratégia para a
plendria. Cabe acrescentar que as preparatdrias nao estio previstas formalmente
no regimento, além de nao serem divulgadas no size do Conama, tendo pouca
divulgagio para o puablico em geral.

4.1.6 Administracdo

Um conselho necessita de uma estrutura administrativa e de apoio eficientes para seu
Sfuncionamento. Este item diz respeito a elementos como recursos e logistica para alcancar
este objetivo, bem como ao pessoal técnico e de apoio capacitados a disposigio do conselho.

A administragio do Conama, feita por sua secretaria executiva, pode ser
considerada um dos pontos fortes do conselho, visto que o Departamento de
Apoio ao Conama (DConama) é bem avaliado e elogiado por seus conselheiros,
alcangando o indice de 94% de aprovagio nas respostas do questiondrio, o que foi
referendado pelas entrevistas.

A organiza¢io de reunides em suas diversas instincias (plendria, CTs e GTs);
a organizacio de pautas; a disseminagio de informagées entre os conselheiros; a
organizacio de documentos, atas, calenddrio e informativos; e a disponibilizacio
de informagoes no size — um dos mais acessados do MMA — so algumas das tarefas
eficientemente executadas por essa secretaria.

Mesmo nio contando com a quantidade ideal de recursos humanos e de
estrutura fisica (salas, espago fisico e equipamentos), considera-se que 0 DConama
vem respondendo a contento a complexa tarefa de administrar um dos maiores
conselhos federais do pais, com seus 108 membros e um denso calenddrio de reuniées.

4.1.7 Estrutura

A andlise da estrutura do Conama diz respeito ao funcionamento de suas diversas
instdncias: plendrias, cimaras técnicas (C15) e grupos de trabalho (G5), entre outros.

Na estrutura do Conama, observa-se a necessidade de reestruturacio e
fortalecimento das cAmaras técnicas e dos grupos de trabalho. A queixa principal
dos conselheiros é que o trabalho dos GTs e CTs ¢ pouco valorizado, e que apenas
uma parcela deles participa destas instincias — seja por falta de tempo, seja por
falta de recursos para as viagens. Em geral, os representantes que mais participam
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sa0 os do MMA, do setor produtivo e dos ministérios diretamente interessados
na temdtica em pauta. As entidades ambientalistas tém participagao menor,
principalmente nos GTs.

Dessa forma, o trabalho realizado é excessivamente revisado e emendado
em plendrio com frequéncia, jd que muitos conselheiros tomam contato com as
matérias apenas nas reunides plendrias.

O trabalho nas CTs depende muito do perfil da coordenacio que conduz os
trabalhos. De forma geral, o processo é considerado moroso: a discussio de uma
resolucio leva de um a quatro anos, em média. Como h4 alta rotatividade entre os
participantes, geralmente os membros nio acompanham o ciclo de uma proposicao
do inicio até o fim, e 0 processo recomega de forma recorrente. H4 também queixas de
que nos GTs e nas CTs, que deveriam ser estritamente instincias técnicas, ainda se
verifica embate politico com frequéncia. O nimero de CTs é também considerado
excessivo, e algumas raramente se redinem.

Registram-se reclamagoes ainda no que se refere ao trimite entre as CTs
e a Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ). Conselheiros entrevistados
relatam que hd casos em que a CTA]J indefere uma proposta que vem sendo
discutida hd anos, quando o ideal seria que j4 se tivesse se manifestado previa-
mente quanto 3 admissibilidade das propostas. Em outros casos, a CTAJ muda
resolugao debatida na CT — com foco também em questdes de mérito, e nao
apenas juridicas — e esta termina por ser encaminhada diretamente para a
plendria, ainda que a CT de origem nio concorde com as modificagoes da CTA].
Neste caso, os conselheiros argumentam que, antes do encaminhamento a plendria,
o correto seria a resolugio retornar @ CT de origem para que se chegasse a um
consenso sobre as mudancas.

Um ponto considerado positivo no trabalho das CTs reside em seu cardter
democritico, dado que a palavra é aberta a todos os interessados, ainda que o voto
seja restrito. Como o nimero de membros é reduzido a dez, hd casos em que
setores interessados diretamente na matéria em discussio niao podem votar por nio
terem assento naquela cAmara. Neste caso, considera-se que o niimero de assentos
nas CTs deveria aumentar, e que determinados setores deveriam ter um assento
permanente nas CTs a eles diretamente relacionadas.

Quanto as plendrias, observou-se que elas devem melhorar em muitos aspectos.
Alguns conselheiros apontam que vdrias matérias nao estao chegando maduras a
esta instincia, o que acarreta constantes pedidos de vista e o esvaziamento da pauta
da plendria. Consequentemente, a falta de uma pauta consistente e substancial para
os dois dias de plendria tem levado tanto a um baixo quorum quanto a prejuizos
nas deliberagoes.
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Alguns conselheiros argumentam, embora nao seja consenso entre eles, que o
trabalho em plendrio poderia ser mais eficiente e produtivo caso, tal como ocorre
no Congresso Nacional, algumas matérias pudessem ser aprovadas nas CTs sem
necessidade de submissdo a plendria.

Conforme observado anteriormente, nas plendrias as matérias sao alvo de um
nimero excessivo de emendas e de discussdo de detalhes técnicos, o que chega a
descaracterizar o trabalho original realizado pelas CTs — quando nao ocorre de as
propostas serem derrubadas pela apresentagio de um substitutivo total. Considera-se
que a plendria deveria concentrar o foco em seu papel de instancia politica, com a
fungio primordial de analisar as motivagdes, as consequéncias politicas, e os impactos
das resolugoes. Ou seja, deveria servir principalmente para os fundamentos gerais
das resolugdes, concedendo os aspectos mais técnicos aos GTs e CTs.

Para alguns conselheiros, a frequéncia trimestral de plendrias seria insuficiente
para cumprir a extensa pauta de deliberagoes. Esta frequéncia deveria ser aumentada,
sobretudo se o Conama pretende incorporar em sua agenda a discussdo de temas
estratégicos da politica ambiental. Os conselheiros também indicam, enquanto
sugestao de melhoria, que gostariam de ver mais agilidade nas plendrias, com
maior controle da apresentagio de mogoes e da utilizacio da tribuna livre (tempo
destinado a livre manifestagao nas plendrias).

Além disso, observou-se que a pauta e os subsidios para discusso nas diversas
instdncias do Conama deveriam ser remetidos com maior antecedéncia, e que a
primeira deveria ser mais bem articulada para que as reunides agendadas cheguem
a cumprir os dias programados, evitando-se desperdicio de recursos e de tempo no
deslocamento dos conselheiros.

Quanto ao Comité de Integragio de Politicas Ambientais (Cipam), observou-se
que ndo vem cumprindo a contento seu papel de articulagao entre os diversos
conselhos da drea ambiental e dos vdrios ministérios que atuam em politicas setoriais
que impactam o meio ambiente.

4.2 Quem participa

4.2.1 Quantidade

A quantidade de participantes é um fator importante no processo participativo: por
um lado, uma maior quantidade possibilita uma participacio mais ampla; por outro,
um niimero excessivo pode tornar o processo decisdrio mais moroso e mais dificil de
gerir e organizar. Desta forma, é desejavel alcangar um nivel étimo ou um ponto de
equilibrio no qual a quantidade seja mdxima quanto a diversidade e representatividade,
e dentro de limites que permitam a fluidez do processo decisério e a melhor
governabilidade do conselho.
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Cerca de 60% dos conselheiros consideram a quantidade de assentos como
satisfatéria. No entanto, uma parcela significativa avalia o nimero de conselheiros
como muito grande, o que geraria dificuldades para o debate, bem como induziria
a uma baixa frequéncia relativa, tendo influéncia sobre o quorum do conselho.
Esta posicio é corroborada pelo Departamento de Apoio ao Conama (DConama),
que também considera grande o nimero de conselheiros, o que dificulta o trabalho
administrativo e torna problemitico atingir o quorum minimo de 52 conselheiros.

Observa-se, entretanto, que a questdo ¢ de dificil equacionamento e negociacio,
uma vez que todas as revises anteriores na composi¢io do Conama levaram
a0 acréscimo no numero de conselheiros. Alguns conselheiros apontaram que a
redugio deveria atingir a bancada do governo federal, nos 6rgaos menos relacionados
a temdtica ambiental. Outros argumentam que seria possivel diminuir também o
ntmero de representantes estaduais, cuja representagio poderia passar a ser feita,
por exemplo, por regies.

No entanto, as instituigoes que alcancaram representagdo no Conama, mesmo
que ndo sejam assiduas no processo, dificilmente aceitam, em nome de uma
composi¢io mais enxuta e eficiente do conselho, abrir mao desta representacio e
da parcela de poder que esta lhe confere.

4.2.2 Diversidade e equilibrio na composico dos setores

m processo participativo possui maior qualidade democrdtica ao incorporar a
U t t lidade d. t

diversidade da sociedade sobre a qual se desenvolve, isto é, quando os distintos
grupos sociais e os seus diﬁerentes interesses estdo represenmdos no processo.

Como visto, no Conama estio representados cinco grandes setores: governo
federal (39 conselheiros); governos estaduais (27 conselheiros); governos municipais
(oito conselheiros); entidades empresariais (oito conselheiros) e entidades de
trabalhadores e da sociedade civil (22 conselheiros), além dos conselheiros sem
direito a voto (trés conselheiros). A diversidade de setores estd presente no
Conama e os dados da pesquisa apontam que 60% dos conselheiros a consideram
adequada. Alguns conselheiros enfatizaram a diversidade como um dos principais
pontos fortes do colegiado.

Contudo, hd uma visivel insatisfagio dos conselheiros (61%) quanto ao
acentuado desequilibrio na composi¢io entre entidades governamentais e nao
governamentais no Conama: cerca de 70% dos membros representam o governo
(federal, estadual e municipal) e em torno de 30% o setor nio governamental
(entidades ambientalistas, sindicatos, empresas, academia, comunidades tradicionais
e indigenas). A insatisfacio quanto ao niimero de conselheiros é maior entre
os representantes de governos municipais, do setor produtivo, de entidades de
trabalhadores e da sociedade civil. A revisdo da composicio do conselho foi uma
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proposta de melhoria frequentemente indicada pelos conselheiros. Considera-se
que um maior equilibrio de for¢as entre os setores na composigao do Conama
seja desejdvel, uma vez que, por principio, os conselhos sao instituidos pelo poder
publico com o intuito de ouvir a sociedade em todos os seus setores.

Observa-se que de fato a representagdo municipal, mesmo com a participagio
da Associagio Nacional de Orgios Municipais de Meio Ambiente (ANAMMA)
e da Confederagio Nacional dos Municipios (CNM), ainda ¢ deficiente diante
do universo de quase 5 mil municipios brasileiros.

O setor produtivo, por sua vez, apesar de reduzido numericamente, tem a
vantagem de ser bem articulado entre si, preparado tecnicamente — contando com
a ajuda de especialistas, quando necessirio —, e frequentemente presente em todas
as instancias do conselho. Além disso, o setor sempre busca articular aliancas com
outros setores para fortalecer sua posigao.

No setor da sociedade civil, alguns de seus representantes, bem como o do
Ministério Publico, apontaram em suas entrevistas que as organizagoes trabalhistas
nao deveriam estar computadas no bloco da sociedade civil, devendo ser deslocadas
para o setor produtivo. Considerou-se desejdvel, ainda, que o Conama contasse
com maior participa¢io do setor académico e de pesquisa em sua composicio.

4.2.3 Representatividade

Em conselhos como o Conama, alguns participantes representam instituigoes ou um
conjunto de atores organizados. Neste caso, um critério de qualidade democrdtica
consiste em garantir que os representantes sejam realmente portadores de um discurso
coletivo, isto é, que oucam e deem retorno a suas bases. Neste critério consideram-se
aspectos como fluxo de informagées entre os representantes e representados, forma de
eleicio dos representantes, e fidelidade do discurso dos representantes diante do discurso
da instituicdo.

A grande maioria dos conselheiros (75%) afirmou possuir uma base de apoio,
ou seja, um grupo de pessoas que representa. Destes, 59% afirmam se reportar a esta
base para tomar decisoes e informd-las sobre 0 andamento dos atos do Conama —
principalmente via e-7ail/lista de discussao, reunioes presenciais, conversas pessoais
e telefonemas. Contudo, ¢ digno de nota a propor¢ao de conselheiros (25%) que
nio conta com nenhuma base de apoio ou desconhega a questao.

Considera-se que este fluxo com a base ¢ de grande importincia para o sucesso
do fator representatividade, tanto no que se refere a prestagio de contas sobre a
atuacio do conselheiro, como a construcio de articulagio com os demais setores,
ao relato sobre os debates e as deliberagoes do conselho, e a defini¢io da posigao
da entidade representada sobre as questoes em pauta.
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Um ponto que poderia auxiliar no controle e na transparéncia da atuacio dos
representantes pelas suas bases seria a institui¢ao do voto nominal, de modo que
se pudesse acompanhar a posigao de cada um nas diferentes temdticas deliberadas.
No entanto, para se viabilizar a pritica da votagio nominal seria necessrio um
investimento considerado sobremaneira alto (painel eletronico), tendo em vista a
morosidade caracteristica do voto em urna.

Quanto a forma de eleicio dos representantes, os comentérios dos entrevistados
apontaram divergéncias sobre os critérios adotados para a escolha de conselheiros da
sociedade civil. A eleigao dos representantes com base no CNEA ¢é considerada salutar
e positiva por parte dos representantes dos demais setores. Contudo, os préprios
representantes da sociedade civil argumentam que 0 CNEA nio expressa a maioria das
entidades ambientalistas brasileiras. Além disso, consideram que o voto deveria ser secreto —e
nao aberto e via internet, como na atualidade —, a fim de assegurar um processo
eletivo mais isento. Alguns representantes da sociedade civil consideram, ainda, que
nao deveria haver indicagao da Presidéncia da Republica para a ocupagio de vagas na
sociedade civil, j& que isto poderia criar um vinculo da entidade com o governo federal.

Representantes dos setores governamentais e produtivos sugerem adotar, como
critério eletivo para as entidades ambientalistas, uma abrangéncia de atuagio nacional
ou, no minimo, regional. A falta deste critério estaria acarretando a participagio
de entidades com atuagio mais limitada, de nivel local, em detrimento de orga-
nizagbes com uma esfera de agdo mais abrangente, de nivel nacional ou regional.

4.2.4 Grau de abertura do processo

Os processos participativos podem ser abertos a todos os cidaddos ou restritos a seus participantes.
Em principio, abrir os processos a maior niimero de cidaddos-alvo, isto é, aqueles ao qual
se dirigem as decisoes do colegiado, tende a melhorar sua qualidade democritica.

O Conama ¢ considerado, de forma geral, um conselho bastante aberto, no
qual a participagio em reunides de suas diversas instincias é acessivel para todos
os interessados, tudo é publico e colocado para acesso via internet.

Entretanto, a participa¢io do puablico em geral nos debates e mesmo a
divulgagao de seus atos na imprensa nio vém sendo tao significativas quanto seria
desejdvel. Portanto, parece haver uma deficiéncia no que se refere a divulgacio dos
trabalhos do Conama nos meios de comunicagio e a uma promogao mais ampla
do debate publico no conselho.

4.2.5 Consenso

Um processo participativo que possui acordo entre os seus membros e consegue atingir
com frequéncia o consenso em suas decisoes tem mais possibilidades de éxito do que um
processo questionado periodicamente, tragendo impedimentos ou obstdculos que tornam
suas deliberacoes mais morosas.
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A busca de consensos em um grande conselho como o Conama, com 108
membros representantes de cinco diferentes setores, nio ¢ uma tarefa simples.
Muitas vezes as visoes sao antagonicas, dificultando o alcance de um ponto comum.
Alguns conselheiros consideram que devido a disputa de interesses irreconcilidveis
nao existe a possibilidade de um amplo consenso no conselho.

Ao mesmo tempo, contudo, a tentativa de conciliar todos os interesses nao
seria necessariamente benéfica ou desejdvel para a qualidade das resolugoes, ja
que a busca pela incorporagio de todos os interesses pode resultar em resolugdes
(ou outros atos) com cardter demasiado generalista e reduzida efetividade.

O consenso no Conama, quando ocorre, tende a ser alcangado mais facilmente
dentro de cada setor. No entanto, esta ndo ¢ uma regra geral. No governo federal,
por exemplo, com frequéncia ocorrem divergéncias entre seus representantes e pos-
turas contraditdrias entre os diversos ministérios. Jd o setor produtivo geralmente
discute sua posi¢do previamente e consegue apresentar uma posi¢ao consensual
nas diversas instAncias do Conama. A sociedade civil, por sua vez, vem atuando
de forma dividida e pouco articulada. Enquanto alguns de seus segmentos atuam
como oposigdo ao governo e ao setor produtivo, outros fazem parcerias com estes
setores em determinados assuntos.

Verificam-se, com certa regularidade, embates e atritos entre setores com
posigoes divergentes. Em geral, quando o setor mais numeroso (sozinho ou
em aliangas com outros setores) nio consegue convencer pelo didlogo, opta
por sobrepujar pelo voto a posicio divergente, sem que ambos cheguem a um
consenso. Nas palavras de um conselheiro representante do governo federal:
“no Conama deveria haver mais discussdo e consenso, e nao um plebiscito onde
se aprova por maioria simples”. De um modo geral, as representacoes que tém
mais interesses diretos no assunto em pauta buscam mais a articulagao, enquanto
as representagoes que tém menos interesses imediatos se articulam menos.

Outro fator que dificulta a constru¢io do consenso ¢ a disponibilidade
limitada dos conselheiros para participarem de CTs e GTs, j4 que a agenda nestas
instAncias ¢ intensa, com a ocorréncia de diversas reuni6es semanais. Assim, dada
a impossibilidade de comparecimento com assiduidade nas instincias nas quais as
propostas preliminares sao construidas, os debates nas reuniées plendrias se tornam
mais complexos e entram, muitas vezes, em minucias técnicas.

Dessa forma, a dificuldade de consenso tende a tornar o processo moroso —a
deliberacio sobre uma resolucio leva de um a cinco anos, em média. De fato,
27 conselheiros apontaram a divergéncia nas opinioes dos conselheiros como uma
das dificuldades enfrentadas pelo Conama.
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Mesmo com estas dificuldades, muitos conselheiros afirmaram que o respeito entre
os pares nos debates e a busca de consensos é, ainda, um dos pontos fortes do conselho,
pois considera-se que os debates sao tteis para alavancar o debate ambiental no pais.

4.3 Tematica do conselho

4.3.1 Relevancia

A participagio em um conselho deve se aplicar a temdticas relevantes para a sociedade.
Os processos participativos podem contribuir para a eficdcia das politicas pitblicas quando
tratam de temas relevantes para os cidaddios. Neste item, procura-se responder a questoes
como: a temdtica estd presente na agenda politica nacional? Como a sociedade percebe a
relevincia dos temas discutidos no conselho? Quais os recursos e as politicas impactados
pelos atos emanados pelo conselho?

De forma geral, o Conama ¢é considerado um érgao respeitado, legitimo
e influente: 99% de seus conselheiros avaliam que as resolucoes do colegiado
possuem efeito concreto para a melhoria da gestao ambiental no Brasil e, entre os
pontos fortes do conselho, sdo apontados sua legitimidade, o poder legal de suas
resolugoes, e a sua influéncia nas politicas publicas ambientais.

Além disso, a pesquisa aponta que 93% dos conselheiros consideram que o
Conama influencia as politicas do MMA. Jd em relagdo a agenda do Congresso
Nacional e a opinido publica em geral, a influéncia do conselho é considerada
reduzida por 58% e 65% dos conselheiros, respectivamente.

E importante assinalar que o fato de 0 Conama nio discutir os temas estratégicos
considerados mais relevantes na politica ambiental do pais, uma de suas competéncias,
foi recorrentemente mencionado nas entrevistas realizadas como um dos pontos nos
quais o conselho precisa se fortalecer.

4.3.2 Capacidade de intervencao

Os resultados alcangados por um conselho devem abordar temas que estio no dmbito
da capacidade de intervencio de seu piiblico alvo. No caso do Conama, busca-se
verificar, entre outros elementos, se o Sisnama, em seus diversos niveis, responsdvel pela
implementagio de grande parte dos atos emanados pelo colegiado, possui capacidade
de intervengdo para aplicar as decisoes do conselho.

O fortalecimento do Sisnama é uma das competéncias do Conama. Sabe-se
que hd uma caréncia de fortalecimento institucional do Sisnama, principalmente
nos 6rgiaos municipais.

Dentro do Sisnama, os representantes dos governos estaduais, de forma geral,
conformam os fr/tros essenciais do que é aplicdvel ou nao nas matérias propostas no
Conama. Como sio, junto com os governos municipais, os principais responsaveis
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pela implementagao, acabam por assumir a tarefa de monitorar constantemente
os possiveis impactos e implicagdes de uma proposta, indicando se sao factiveis
em uma intervengao pratica.

Dado que nem sempre esse monitoramento da factibilidade das resolu¢oes
ocorre com a eficiéncia necessdria, na prética os érgaos estaduais de meio ambiente
(Oemas) sao também os primeiros a se tornarem inadimplentes no cumprimento
de algumas resolugoes. No entanto, de forma geral, os entrevistados consideraram
que a maioria das resolu¢oes do Conama vem sendo implementada, com maior ou
menor grau de dificuldade, trazendo mudancgas significativas na gestao ambiental
do Sisnama.

4.4 Condicoes para participacao

4.4.1 Conhecimento da tematica e linguagem técnica

A qualidade democrdtica do processo serd maior se houver dominio e conhecimento
técnico sobre os assuntos tratados no conselho, bem como da linguagem utilizada nas
suas discussoes e deliberagoes.

Os dados da pesquisa revelam que grande parte dos conselheiros (88%) considera
que os assuntos tratados no colegiado niao sio plenamente compreendidos por
todos os pares, apesar do alto nivel de qualificagio dos conselheiros (91% possuem
nivel superior). Quanto ao dominio da linguagem utilizada, 74% informam que
nao a dominam plenamente.

Ainda segundo os conselheiros, essas dificuldades se devem, principalmente,
aos seguintes fatores: a alta complexidade da linguagem técnica utilizada (ambiental
e juridica), a ampla diversidade dos assuntos tratados, e a grande rotatividade dos
membros no conselho. Além disso, torna-se necessario um razoavel conhecimento
do regimento interno para atuar com desenvoltura no colegiado.

Aqueles que podem recorrer a assessores juridicos e especialistas técnicos,
como o setor produtivo, contam com este auxilio. O MMA também se vale da
assessoria de sua propria equipe e de técnicos de seus érgaos vinculados, princi-
palmente o Ibama.

Uma parcela dos representantes das entidades de trabalhadores e da sociedade
civil, outra dos representantes oriundos de ministérios nao diretamente relacio-
nados a drea ambiental, e ainda outra de representantes de governos municipais
parecem ser as mais afetadas pela dificuldade de compreensio dos assuntos e da
linguagem utilizada.

Como hd dificuldade de compreensio sobre algumas propostas, muitos conse-
lheiros nao alcangam o necessdrio aprofundamento para tomar uma posicao prépria,
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e acabam, via de regra, acompanhando o voto dos setores com os quais tém afinidade.
Uma atenuante desta dificuldade seria o préprio processo de construgao das
propostas, que por ser longo e mesmo moroso, permite aos conselheiros ter mais
tempo para amadurecer sua compreensao sobre as matérias em tramitagao. Além
disso, segundo depoimentos, seriam necessarios maior disciplina e compromisso
por parte dos conselheiros em estudar as proposi¢oes antecipadamente para melhor
entenderem o assunto e se posicionarem.

Para alguns entrevistados, o estabelecimento de uma assessoria técnica e juridica
por parte do DConama, com a finalidade de solucionar dividas dos conselheiros,
poderia ser um elemento atenuante dessas dificuldades. Outra possibilidade seria
a promogio de um programa de capacitacio de conselheiros. Entretanto, ao optar
por tal programa, é fundamental levar em conta a duragio do mandato e a natural
rotatividade de conselheiros.

4.4.2 Capacidade de proposta e deliberacdo

E importante que a capacidade de proposta e deliberagio em um conselho seja exercida
de forma democritica por todos os setores representados, de modo que todos tenham
igualmente voz e espago para manifestar suas ideias. Para tanto, sio desejdveis mecanismos
de apoio e técnicas de deliberagio eficientes para que todos os setores estejam aptos a
contribuir com propostas de nivel adequado.

Quanto a capacidade de proposta, o MMA ¢ a institui¢do que mais propoe
matérias e consegue priorizd-las na pauta ou nas discussoes, utilizando, quando
necessdrio, o regime de urgéncia.

Entre os estados, observou-se uma nitida lideranca por parte do estado de Sao
Paulo quanto a capacidade de apresentar propostas. Muitas resolugoes sao inspiradas
no conselho de meio ambiente paulista, e a Companhia Ambiental do Estado de
Sao Paulo (CETESB) ¢ referéncia constante como assessoria técnica ao conselho.

As entidades de trabalhadores e da sociedade civil e os governos municipais
vinham tendo uma participacio limitada na apresentagao de propostas. O setor
produtivo, segundo seus representantes, desempenha um papel de cardter mais
reativo, tendo pouca participa¢do em proposicoes. Embora com uma participagio
minoritdria, o setor produtivo consegue manter um debate de alta qualificagao
técnica, j4 que conta com o apoio da participa¢io de especialistas por eles indica-
dos e financiados nos GTs e CTs. Com esta estratégia, o setor busca defender seus
interesses, posto que, na maior parte das vezes, deve arcar com custos econdmicos
para se adaptar as novas exigéncias definidas nas resolugdes.

A sociedade civil ¢, neste ponto, o setor mais fragilizado, pois, de modo
geral, ndo consegue apresentar propostas de resolugoes devido a falta de apoio
técnico de especialistas que possam assessora-la para um debate mais qualificado.
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Assim, acaba participando mais (tendo mais voz) em atos como mogdes e em
discursos na tribuna livre, e participagio minoritdria na proposta de resolugdes —
o produto considerado com maior impacto e efetividade no Conama.

Alguns conselheiros sugerem que seria positiva a participagio de outros organismos
técnicos e de pesquisa governamentais que poderiam prestar assessoria técnica
a0 Conama — tais como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
o Instituto Tecnoldgico de Aerondutica (ITA), o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE) e o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(INMETRO). Na atualidade, érgios estaduais reconhecidos, como a CETESB,
vem se somando a0 MMA e ao Ibama para prestar assessoria técnica ao conselho.

Como ponto positivo do processo deliberativo, quinze conselheiros apontaram,
em livre resposta, a oportunidade de articulacio e debate entre os diversos setores
representados no Conama.

Ainda no 4mbito dos mecanismos de deliberacio, alguns conselheiros argu-
mentam que o tempo é mal administrado no Conama, o que leva 3 morosidade no
processo deliberativo. Indicaram, também, como sugestoes de melhoria: a realizagao
de reunides descentralizadas pelo pais; mais espaco para articulagdo e didlogo entre
os setores; e melhor defini¢io do tempo utilizado para discussio — em alguns casos
considerado excessivo e, em outros, insuficiente. Além disso, observam que deveria
haver maior controle de presenca em plendrio.

4.4.3 Qualidade da informacao

Um bom processo participativo deve oferecer aos participantes a informagio necessdria
(clara e 1til) para poder opinar e decidir. E necessdrio, também, que se utilizem os
canais adequados para fazer chegar a informagdo ao piiblico alvo ao qual se destinam
os atos emanados pelo conselho.

Os conselheiros se ressentem da falta de acesso a informagoes atuais e qualifi-
cadas para apoiar a tomada de decisao, tal como o acesso a consultorias e pesquisas
focadas em dreas temdticas que estejam em discussdo. Alguns sugerem que seria
desejdvel a presenca de um quadro de especialistas e académicos de todo o pais —
nao restritos aos quadros do MMA e Ibama — & disposicao do conselho para serem
consultados e prestarem informagoes quando necessario.

Um conselheiro do setor governamental sugeriu que sempre houvesse uma nota
técnica, preparada pelo MMA ou Ibama, para subsidiar e orientar os conselheiros
sobre o que existe de informacao sobre os temas em discussao nas vdrias instdncias
técnicas (CTs e GTs). Hd queixas, ainda, quanto a falta de informagoes sobre as
discussoes e articulagoes que acontecem antes da plendria e de maior transparéncia
com relagio aos critérios utilizados para definir a pauta e as matérias abordadas.
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De acordo com o préprio DConama, a questao da comunicagao com os
conselheiros e a sociedade ji foi melhor. Existia o /nforme conselbeiros (boletim de
noticias) e o Fale conosco (para atendimento ao publico), atualmente desativados.
No momento, hd apenas um e-ai/ institucional para a comunica¢io com a sociedade.

4.4.4 Capacitagdo técnica e em cultura participativa

Um processo participativo tende a ter maior qualidade se consegue capacitar os
participantes de forma concreta para exercer o papel que lhe cabe no processo.
Esta capacitagio inclui, entre outros elementos: capacidade de expressao, conhecimento
das regras de funcionamento do conselho (regimento interno) e conhecimento técnico
da tematica discutida. Além disto, é desejdvel que o processo contribua para gerar
uma cultura politica participativa, fortalecendo a participagao cidada.

Conforme dados levantados na pesquisa, os conselheiros possuem uma
escolaridade elevada, jd que cerca de 94% possuem ensino superior completo —
71% possuem p6s-graduagio em andamento ou concluida. Além disso, prevalecem
pessoas na faixa etdria acima de 41 anos, o que pressupde certa experiéncia
acumulada, e com nivel de renda elevado. Estes fatos, em seu conjunto, criariam
uma base favordvel a uma participa¢io qualificada dos conselheiros, considerando
que a renda elevada também contribui para que os conselheiros possam investir
na prépria capacitagio.

Contudo, deve-se considerar que se a formagao do conselheiro nao estiver
relacionada a temdtica do colegiado, continuard a haver um desnivel de informacao
importante a ser considerado, que deveria ser suprido por algum tipo de capacitagio
técnica especifica na drea de meio ambiente.

O Conama nao possui um programa estruturado de capacitagao técnica de
conselheiros. Alguns deles apontaram que seria muito importante que o Conama
organizasse um programa permanente de capacitagao, que incluisse eventos como
cursos, rodadas académicas, ciclos de estudo e visitas técnicas a projetos focados
em temdticas que estejam na pauta do conselho. Uma sélida capacitagio é impor-
tante ndo apenas para o papel de formular resolugoes, mas também para que seus
conselheiros possam discutir politicas ambientais estratégicas.

Quanto a capacitagio em cultura participativa, nota-se que acontece como
uma decorréncia do processo, nio havendo uma contribuigio significativa da
Secretaria Executiva do Conama para o aprimoramento neste quesito.

Os dados obtidos revelam que a maioria dos conselheiros do Conama é recente
no colegiado: 37% estio no conselho hd menos de trés anos, sendo que outros
20% participam no Conama hd mais de sete anos, o que indica uma composigao
mista quanto a experiéncia de participagio. Deve-se observar que a maioria (75%)
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participa na atualidade ou jd participou de outros conselhos, podendo-se presumir
que ali tenham obtido experiéncia participativa prévia.

Destaca-se, ainda, que os conselheiros consideram que o Conama é um
conselho legitimo, democrético e participativo. Tais caracteristicas contribuem,
positivamente, para a formagdo em cultura participativa dos seus atores.

5 RESULTADOS ALCANCADOS PELO CONAMA

Um processo participativo bem-sucedido pressupoe o alcance de resultados
substantivos — do ponto de vista quantitativo e qualitativo — que respondam
aos objetivos propostos inicialmente para o férum participativo. Além disso,
a efetividade destes resultados — que no caso do Conama se traduz em seus atos
(resolugoes, mogoes, recomendagdes e proposicoes) — deve ser medida em fungio
da avaliacdo de sua implementagio.

Busca-se, portanto, destacar os resultados alcangados pelo Conama a partir
da anidlise de trés elementos: 7) resultados substantivos; ii) implementagao;
e iii) avaliagao de resultados. Adianta-se, no entanto, que a andlise dos dois
primeiros elementos (resultados substantivos e implementagdo) ¢ afetada por
deficiéncias quanto ao terceiro elemento (avaliagao) na estrutura do Sisnama,
como serd visto adiante.

5.1 Resultados substantivos

Observou-se que o Conama vem atuando principalmente na sua funcio de
normatizagdo, por meio da elaboragao de resolucoes que sao aplicdveis em nivel
nacional e contribuem para a formagio do regramento que compée o Direito
Ambiental brasileiro — até o momento, j4 foram editadas 461 resolugoes,® consideradas
seu principal produto. De fato, nas 26 entrevistas qualitativas realizadas pelos
autores (Fonseca e Moura, 2011), seus conselheiros reconheceram, de forma
praticamente uninime, a importante contribuicio das resolu¢oes para a politica
ambiental brasileira.

Entre as questoes que foram objeto de deliberagio por parte do conselho,
destacam-se as seguintes temdticas: controle da poluigio veicular; regulamentagao
das atividades potencialmente degradadoras do meio ambiente; licenciamento
ambiental; estabelecimento de padroes de qualidade das dguas; protegao dos biomas e
definigdo de critérios visando a preservacio de dreas especialmente protegidas;
e regras para a destinagdo ambientalmente adequada de residuos, em especial os
provenientes dos servicos de satde, as pilhas e baterias, os pneus, e aqueles
provenientes da construgio civil.

6. Dados de: <http://www.mma.gov.br/port/conama>. Acesso em: 23 jan. 2014 .
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Nos primeiros anos de atuagio do conselho, destacavam-se as normas voltadas
a prote¢do de ecossistemas, com a criacio de dreas especialmente protegidas, pre-
valecendo as chamadas agendas verde e azul. Com a intensificagao do processo de
urbanizacio e o maior crescimento econémico do pais, a agenda marrom — voltada
para o controle da polui¢ao, saneamento e licenciamento ambiental — gradativamente
ganha espaco, devido & necessidade de controlar os niveis de polui¢io nas cidades
e a degradacio advinda do processo produtivo (Conama, 2008b).

Tiveram grande repercussio as resolugoes voltadas para a agenda marrom
relacionadas com a normatizacio do licenciamento ambiental. Entre as mais
impactantes positivamente na gestao ambiental do pais encontram-se a Resolugio
n° 01/1986, pioneira ao estabelecer importantes referéncias para o licenciamento
ambiental — como os Estudos e o Relatério de Impacto Ambiental (EIA-Rima) —
seguida, em 1997, pela Resolugao n® 237/1997, que estabeleceu critérios para o
compartilhamento do licenciamento entre os entes federados.

A qualidade técnica das resolucoes é considerada, por 82% dos conselheiros,
como satisfatéria, embora haja algumas criticas quanto a qualidade da redacio e
da técnica legislativa empregada. Problemas sio apontados, também, em alguns
dos parAmetros de mensuragio, que alguns conselheiros consideram importados
de outros paises e nao adaptados a realidade brasileira (Fonseca e Moura, 2011).

Algumas resolu¢ées preveem, no préprio texto, revisoes periddicas.
Mas quando necessdrio — devido a equivocos em seu conteddo técnico ou
juridico, por problemas de aplicagdo prética ou, ainda, por estarem desatu-
alizas —, as resolugoes sio revisadas. Este processo vem ocorrendo com certa
frequéncia e dd as resolugoes a vantagem da flexibilidade, quando se compara
a dificuldade de se alterar uma legislagao, por exemplo.

Cerca de 60% dos conselheiros consideram que as decisdes também possuem
um efeito importante, além de boa qualidade técnica, embora nio se tenha um
monitoramento sobre os efeitos das decisdes. No entanto, os demais atos do Conama
nio sao considerados tao efetivos pelos conselheiros: esta porcentagem cai para 42%
no que se refere as recomendagées, 39% quanto as proposicoes, e para apenas 30%
no que diz respeito as mogoes (Fonseca e Moura, 2011).

Ainda quanto as mogoes, observou-se que a maior parte reveste-se de uma
dimensio politica, e geralmente emite criticas ou dendncias ao préprio governo.
Odutras sdo relativas a questdes pontuais ou locais que nao sio de conhecimento da
maioria dos conselheiros, dificultando seu posicionamento. Dado que o Conama
¢ um 6rgao do Executivo e de assessoramento ao governo, conselheiros do setor
governamental consideram que tal posi¢io do conselho levaria a constrangimentos
entre os representantes do setor. Alguns conselheiros consideraram que as mogoes
deveriam ter direito de resposta por parte daqueles a quem se dirigem, ou serem
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encaminhadas pelos conselheiros que as propdem diretamente aos seus destinatdrios,
sem que a plendria tenha que emitir parecer favordvel ou contrdrio. Alguns
conselheiros dos setores governamental e produtivo reclamam de que bastam
dez assinaturas para que uma mogao seja votada, o que tende a tornar excessivo
o namero de propostas de mogoes. Além disto, estas ndo sio previamente
discutidas e tenderiam a desviar o foco das resolucoes (Fonseca e Moura, 2011).

5.2 Implementacao de resultados

A implementagio de resultados, no caso do Conama, diz respeito nao apenas ao
cumprimento de seus atos que se referem a politica ambiental szrictu sensu, mas
também as politicas transversais com as quais se articula. Cabe perguntar, assim,
se os seus atos vém sendo acatados pelas instincias institucionais e pelo pablico
alvo pretendido.

Observa-se que algumas resolucoes sio consideradas problemdticas em sua
implementagio, seja pela dificuldade em aplicd-las ao caso concreto ou, mais
comumente, pela baixa capacidade dos érgaos ambientais do Sisnama em cobrar
e fiscalizar seu cumprimento — o que demandaria, sobretudo, mais pessoal.

Os governos estaduais e municipais sio os principais executores das resolugoes.
Por isto, seus conselheiros muitas vezes questionam algumas delas, afirmando serem
inaplicdveis na pratica e demandarem metas progressivas e prazos mais flexiveis para
implementacio. Hd queixas de que algumas resolu¢oes trazem medidas genéricas
que nio consideram as especificidades regionais e locais. Em muitos casos, o setor
industrial também reclama da dificuldade de implementar de imediato algumas
resolucoes devido aos custos econdmicos e as adaptagdes no processo produtivo
que acarretarao as empresas ou aos produtores.

Tais problemas poderiam ser evitados ou minimizados caso houvesse um
estudo prévio sobre o impacto da implementagao da resolugao que envolva os 6rgaos
do Sisnama e o setor produtivo. Neste sentido, uma instincia de admissibilidade
técnica e econdmica das matérias, com a andlise 2 priori quanto ao mérito do que
estd sendo proposto e seus impactos em potencial, poderia reduzir a ocorréncia de
problemas de implementagao.

Uma questdo apontada por alguns conselheiros é quanto a necessidade
de se aumentar a capilaridade das resolugbes para que cheguem, efetivamente,
ao nivel municipal. Considera-se que falta maior conhecimento das resolugoes
no nivel local. Esta tarefa de disseminacio cabe principalmente aos estados e
aos representantes municipais do conselho, mas poderia ser impulsionada por
agoes especificas da Secretaria Executiva do Conama. Também seria desejével,
para incrementar a implementagdo das resolucoes, sua maior divulgacio para o
publico em geral e para setores especificos da sociedade.
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5.3 Avaliacao dos resultados

Um processo participativo de qualidade deve prever a devolugio ou resposta dos
resultados alcangados para que seus participantes e o publico em geral os conhegam.
Esta prdtica avaliativa é um elemento fundamental para dar transparéncia
e garantir legitimidade ao processo, aumentando a confian¢a da sociedade em
relacao ao conselho.

Uma das principais dificuldades enfrentadas pelo Conama é, justamente, a falta
de uma sistemdtica de avaliagio periddica dos seus atos e resultados, principalmente
das resolugoes, consideradas como seu principal produto.

Um sistema de avaliagio deveria prever — a priori, portanto — o possivel
impacto técnico, econdmico, e até mesmo politico de uma resolugao e dos demais
atos do Conama, estabelecendo indicadores e uma sistemdtica de monitoramento
para acompanhar o grau de implementacio destes atos a posteriori.

Na atual estrutura, cabe ao Cipam, com o apoio da CT de economia e meio
ambiente, realizar sistemdtica de avaliagio anterior e posterior de todos os atos do
conselho (admissibilidade e pertinéncia das propostas de resolucio), o que nio
vem sendo cumprido de forma rotineira. Como visto, h4 criticas de que as reso-
lugbes estdo sendo aprovadas sem uma mensuracio dos seus efeitos econdmicos e
sociais, além dos ecoldgicos. O setor produtivo se queixa de que os produtores nio
conseguem arcar com os custos de se adaptar a uma resolugao. Outras vezes, sio
os proprios 6rgaos do Sisnama que nio possuem recursos (logisticos e de pessoal)
para fiscalizar e cobrar a implementagio de algumas resolugoes.

Cabe lembrar, ainda, que a avalia¢do da implementagdo das politicas
ambientais brasileiras, em sentido amplo, ¢ uma das competéncias do Conama,
particularmente do Cipam, para a qual também nao foi criada qualquer siste-
mdtica de monitoramento.

6 CONCLUSAO E PERSPECTIVAS

O Conselho Nacional de Meio Ambiente ¢, sem davida, um componente de grande
importincia na estrutura do Sistema Nacional de Meio Ambiente. Como visto, suas
competéncias agrupam-se em dois papéis principais: um normatizador, ao estabe-
lecer critérios e padroes para uma adequada gestao ambiental; e outro de cardter
politico-estratégico, ou seja, de influir na agenda, na articulacio e na avaliacio das
politicas ambientais, em todos os niveis do Sisnama, visando promover os objetivos
da Politica Nacional de Meio Ambiente. Constata-se que a atua¢io do Conama vem
se concentrando nas atividades relacionadas ao primeiro bloco (técnico-normativo),
e que as atividades relacionadas ao segundo bloco (politico-estratégico) nao tém
sido um ponto forte nas atividades do conselho.
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Pode-se afirmar que as competéncias relacionadas ao papel técnico de esta-
belecimento de normas e critérios para a gestao ambiental estao sendo cumpridas,
ainda que diversas melhorias ainda se facam necessdrias no processo decisério para
a elaboragio das resolugoes. No entanto, o desequilibrio entre o papel técnico e o
papel politico-estratégico do Conama ¢ latente e deveria receber maior atencio, de
modo a que o conselho cumpra, na totalidade, seus objetivos e suas competéncias.

Na avaliagio de 93% dos conselheiros, o colegiado vem exercendo influéncia
significativa nas politicas ptblicas de meio ambiente conduzidas pelo MMA.
Considera-se, no entanto, que o conselho ainda exerce pouca influéncia sobre outras
instAncias, tais como: agenda do Congresso Nacional; politicas publicas de outros
ministérios com os quais o Conama se relaciona; iniciativas da sociedade civil;
iniciativas do setor produtivo; e percep¢ao da opinido publica (Fonseca e Moura,
2011). Esta menor influéncia deve-se ao ponto aqui referido em torno de uma
deficiente atuagio do conselho em suas competéncias de cardter politico-estratégico.

Esta questao principal se desdobra em outros pontos importantes que deveriam
ser aperfeicoados no processo politico-decisério do Conama, visando a melhor
qualidade de suas deliberacoes. Estes pontos, conforme a seguir desdobrados, dizem
respeito: 7) & multiplicidade de assuntos tratados e a problemas com linguagem
técnica e juridica; i7) a falta de articulagdo de politicas ambientais; e 7i7) & caréncia
de um sistema de monitoramento e avalia¢io dos atos do conselho.

1) Parte substantiva dos conselheiros apontam a dificuldade de tratar com uma
multiplicidade de assuntos dispares tratados em linguagem técnico-cientifica e
juridica sofisticada. Esta é uma caracteristica intrinseca ao conselho, visto que
suas competéncias incluem regulamentar a legislagao ambiental, descrevendo
os padrdes e mindcias técnicos necessdrios. Entretanto, a complexidade da
linguagem técnico-juridica pode dificultar a participagio plena de muitos
conselheiros (Fonseca, Bursztyn e Moura, 2012). Desta forma, é ttil que o
Conama reflita sobre a possibilidade de manter uma assessoria técnica aos
conselheiros, com o objetivo de prestar esclarecimentos quanto as temdticas
e a linguagem utilizada nas atividades do conselho. Outra possibilidade ¢ a
estruturagdo de um programa de capacitacio dos conselheiros que considere
a duracio do mandato dos conselheiros e a alteracao natural de membros
no colegiado.

2) Regimentalmente, a articulagao de politicas ambientais, uma das com-
peténcias do Conama, estd a cargo do Comité de Integragio de Politicas
Ambientais (Cipam). Contudo, considera-se que o Cipam vem cumprindo
apenas uma parcela de suas atribuigées, pois nao tem atuado fortemente
no sentido de dirimir conflitos entre matérias de interesse de vérias CTs,
bem como de articular com os diversos conselhos da drea ambiental, para
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evitar conflitos e sobreposicoes. Faz-se relevante analisar as causas das
omissdes apontadas e identificar propostas para reduzir tais disputas de
interesses, assim como fomentar a articula¢io das politicas no Conama
tanto internamente quanto entre os demais 6rgaos colegiados ambientais.

3) Embora sejam amplamente legitimadas e reconhecidas, as resolugées,
bem como os demais atos do Conama, carecem de um sistema para o
monitoramento e avaliagdo sistemdticos de sua implementagio. Este
sistema deve conter, ainda, um mecanismo com a finalidade de construir
cendrios que ajudem a prever os impactos que os atos do Conama podem
vir a ter na realidade econdmica, ambiental e social, nos diversos niveis de
governo. O monitoramento ¢ avaliagio (M&A) é peca imprescindivel para
a melhoria da qualidade dos atos do conselho, favorecendo nao sé suas
revisdes mas também a definicao da agenda de prioridades do colegiado.

Os desafios a serem enfrentados pelo Conama dizem respeito, ainda, a necessidade
de tratar com temas da agenda ambiental, complexos e diversificados, que exigem um
tratamento cada vez mais aprofundado e especializado. Sem abandonar questoes recor-
rentes, como as relativas & qualidade ambiental, a0 desmatamento e a operacionalizagio
do Cédigo Florestal, o conselho vem debatendo temdticas mais recentes, tais como:
biodiversidade, mudangas climdticas, novas questoes urbanas e gestao de residuos sélidos,
além de questoes técnicas relativas s alteragdes constantes do processo produtivo.

Os pontos de melhoria apontados e os desafios elencados demandam, sem
divida, maior reflexao e debate por parte do conselho na busca de novas solugoes
ou arranjos institucionais que os equacionem. No entanto, as necessdrias melhorias
nao ofuscam o relevante servico que o Conama vem prestando em mais de trés
décadas de atuacio: a trajetéria do conselho tem se mostrado, em seu conjunto,
bem-sucedida e de importincia fundamental para a politica ambiental brasileira.
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CAPITULO 4

GOVERNANCA E SUSTENTABILIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS
NO BRASIL

Alexandrina Sobreira de Moura
Maria do Carmo Bezerra

1 INTRODUCAO

As mais de duas décadas que separam o Brasil do estabelecimento do desenvolvi-
mento sustentdvel como um paradigma a ser perseguido pelo conjunto das nagoes
propiciaram ao pais alguns avancos, muitos desafios e um consenso: a governanca
se coloca como a ferramenta critica para que este paradigma se instale como
dominante em um determinado contexto social.

Isso se coloca tanto no plano das institui¢oes globais e das relagoes entre elas,
onde debates vém ocorrendo desde a Ctpula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentdvel (CMDS) realizada em 2002 na cidade de Johanesburgo, como inter-
namente a cada nacio (Stoddart, 2011).

No Brasil, com a realizagio da Conferéncia Rio+20 esse tema despontou nova-
mente como objeto de andlise nos diferentes niveis federativos, onde sao contabilizados
indmeros relatos que procuram indicar avan¢os no que vem sendo denominado como
governanga ambiental. Uma visao redutora tem levado a andlise apenas do arcabougo
legal, institucional e gerencial do setor ambiental, se estendendo, no mdximo, aos
planos e s iniciativas para alcance da qualidade ambiental, como resultante da agio
de um tinico setor do Estado e da sociedade, o ambiental.

No entanto, a governanga promotora do desenvolvimento sustentdvel deve
ser vista como a capacidade de inser¢io da ideia de sustentabilidade no conjunto
das politicas ptblicas e em suas inter-relagdes. A visao setorial que tem dominado
o ambientalismo no Brasil levou a um apartamento e, as vezes, a um conflito entre
a implementacio das acoes e dos instrumentos da politica ambiental e as demais
politicas publicas.

No Brasil, observa-se alguns avangos nas tltimas décadas, jd que a concepgao
da politica ambiental e o exercicio de muitos de seus instrumentos atendem a
préaticas democréticas e de descentralizagao. De fato, existem conselhos ambientais
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em todos os niveis de governo e, nesses conselhos, a sociedade civil estd representada.
Os ambientalistas, organizados em organiza¢oes nao governamentais (ONGs),
pressionam o Legislativo e o Executivo no sentido de avangar com a agenda ecolégica.
O acesso a informacio estd melhorando, um sistema de estatisticas ambientais'
estd sendo desenvolvido e o sistema legal possui os instrumentos para punir crimes
ambientais. Além disso, tanto o Ministério Pablico Federal como os ministérios
publicos estaduais tém sido observadores atentos de préticas ambientais ilegais.

Apesar disso tudo, o pais ainda enfrenta graves problemas ambientais, uma
vez que o desmatamento intransigente, a polui¢ao dos recursos hidricos, do solo
e do ar, a desertificagdo e outras calamidades ecoldgicas afetam as diversas regioes.
Na Amazoénia e nos Cerrados centrais, a expansio da soja e da criagao de gado e a
derrubada ilegal estao destruindo as florestas nativas em um ritmo cada vez mais
veloz; no Nordeste, a desertificagdo estd avancando; nas grandes dreas metropolitanas,
o ruido e a poluigao do ar pioram a qualidade de vida, sobretudo da populagao
desfavorecida. De fato, este aspecto é bastante emblemdtico, pois associa a deterio-
ragao do meio ambiente reinante nas periferias das grandes cidades com a pobreza.

O contraste entre os avangos institucionais e a gravidade dos problemas
ambientais aponta para uma aparente contradi¢do. Este paradoxo é contextualizado
neste capitulo, que procura entendimento do processo coorporativo e personalista da
definicao das politicas publicas que levam 2 setorializagio e 4 falta de coordenagao na
tomada de decisdo sobre a execugio de planos e agoes de promogio ao desenvolvimento.
Com efeito, este quadro explica-se pelos conflitos federativos imputados no
cerne da prépria legislagao, na auséncia de transversalidade da politica ambiental e
no excessivo uso de instrumentos de comando e controle na gestao ambiental.
O conjunto destes aspectos acaba por obstaculizar o processo de governanca e leva
ao comprometimento da promogio do desenvolvimento sustentdvel.

2 CONCEITOS NORTEADORES DA ANALISE: GOVERNANCA E CICLO DE
ELABORACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Ha4 diversas defini¢oes de governanca, algumas genéricas e outras mais especificas.
A Comissao sobre Governanca Global (Commission on Global Governance — CGQG)
das Nagoes Unidas define governanga da seguinte forma:

A soma total dos vérios modos como individuos e institui¢des, publicos e privados,
administram seus negdcios comuns. Trata-se de um processo continuo, por meio do
qual, interesses conflitantes ou diversos podem ser acomodados e uma a¢io cooperativa

1. O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) possui um setor de estatisticas ambientais, tendo produzido,
desde 2002, o Relatdrio de Desenvolvimento Sustentdvel e realizado pesquisas municipais de meio ambiente, entre
outros estudos.
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estabelecida. Esse processo inclui institui¢oes e regimes formais investidos de poder
para impor a observancia das regras, do mesmo modo que arranjos informais que
pessoas e institui¢oes concordaram em estabelecer ou percebem ser de seu interesse
(Commission on Global Governance, 1995, p. 53).

A governanga envolve, portanto, além das questoes politico-institucionais de
tomada de decisoes, as formas de interlocugio do Estado com os grupos organi-
zados da sociedade, no que se refere ao processo de defini¢ao, acompanhamento
e implementagio de politicas puablicas.

Assim, o conceito incorpora questdes relativas a articulagdo e cooperagao
entre atores sociais e poh’ticos, arranjos institucionais que coordenem e regulem
transagoes dentro e através das fronteiras do sistema politico e, ainda, os mecanismos
tradicionais de unido de interesses, como partidos politicos e grupos de pressio,
passando por redes sociais e associagoes de diferentes tipos (Hollingsworth, Rogers

e Streeck, 1993).

Diversos autores (Speth e Haas, 2006; Goria, Sgobbi ¢ Homeyer, 2010)
atribuem a governanca a forma de operacionalizar politicas governamentais
no contexto dos processos decisérios que articulam os diferentes segmentos da
sociedade. As referéncias sao sobre a capacidade de induzir o processo de desen-
volvimento por meio da construgao de espagos de relacionamento entre o setor
publico, o privado e o terceiro setor.

Portanto, por meio da governanca busca-se aumentar a capacidade de processar
as demandas da sociedade e de articuld-las com os processos publicos e privados
de tomada de decisao. Busca-se um equilibrio dinAmico entre a eficiéncia dos
mecanismos burocrdticos de gestdo e a participagao dos setores da sociedade civil
interessados na sustentabilidade do desenvolvimento. Os entes do Estado, em dltima
instincia, prestam conta dos seus atos e da sua eficiéncia ante as sociedades nacionais.

Para Lenschow (2002), as estruturas atuais de governanca do setor ambiental
nao se compatibilizam com a natureza interescalar’ e transetorial dos problemas
ambientais. Para tanto, seria essencial uma coordenagio horizontal (entre ministérios
ou setores) e vertical (entre niveis) de politicas, sendo necessdrios arranjos colaborativos
de um conjunto de atores diversificados e interconectados.

No caso brasileiro, nao restam ddvidas sobre os avangos que ocorreram no
periodo que vai da Rio-92 em 1992, a Rio+20 em 2012, em matéria de ajuste
econdmico, marcos legais e institucionais em diversas dreas das politicas ptblicas,
além da indispensdvel consolidagao do processo democrdtico. Entretanto, em termos
de governanca para o desenvolvimento sustentdvel enfrentam-se dificuldades em
diversos fatores, entre eles a inexisténcia de um processo de planejamento integrado

2. Refere-se as relagdes entre os temas globais e locais e de como estes adquirem importancia na natureza das politicas ambientais.
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de longo prazo que articule os 6rgaos federais, estaduais e municipais e crie espago
de participagio das diferentes organizagoes da sociedade na tomada de decisao.

Fica claro que a governanga nio se limita a um mero problema de gestao e
tampouco de governo. E a combinagio de estruturas institucionais (regras de jogo
e agéncias estatais) com processos participativos que incluem os atores sociais e
os de mercado na defini¢io das politicas pablicas. A governanca assim entendida
atribui qualidade ao ciclo de formulagao do planejamento e das politicas.

O processo de planejamento pode ser entendido como parte do ciclo de
politicas publicas. Mesmo que nao exista de fato um ciclo puro das politicas
como reza a teoria, pode-se descrever uma série de fases mais ou menos regulares:
reconhecimento (diagnéstico) do problema; sua inser¢ao na agenda de governo; a
formulagio de uma politica; o desenvolvimento de instrumentos de agao; a tomada
de decisao estratégica; a implantacio e execu¢do de instrumentos; a avaliagao;
e o monitoramento ou controle. Portanto, a ideia do ciclo politico corresponde a
uma concepgio pura que apoia a anélise de padrées de processos reais, para se ter
medida de quanto estes se afastam de uma racionalizagao desejével (Frey, 1997).

O pressuposto bésico ¢ que hd um processo de mutua causalidade entre as
regras institucionais por onde se dd o processo decisério e a dimensao processual
onde comparecem redes politicas de interesse e poder. Assim, pode-se reduzir a
problemdtica na determinagio das politicas publicas a trés esferas ou dimensoes
de fatores: 7) a dimensao institucional e juridica; ii) a dimensdo processual,
compreendendo conflitos negociacoes, objetivos e decisoes; e 777) a dimensao
temdtica, constituida por contetdos, instrumentos e técnicas.

O contexto politico brasileiro é conformado nio apenas pelas instituigoes,
mas influenciado por carismas pessoais ou por redes de interesse em troca de apoios
eleitorais. Esta tendéncia geral explica mudancas dos rumos politicos em todos os
niveis de governo, com a consequente descontinuidade politico-administrativa de
uma gestao a outra e no curso destas mesmas.

Essa reflexdo adquire maior impacto em temas mais recentes na pauta politica
e na consciéncia cidada e, portanto, com estrutura técnica, legal e institucional
mais frégil e/ou pré-paradigmadtica, como ¢ o caso do meio ambiente.

3 AVANCOS E CONFLITOS NA GESTAO AMBIENTAL NO BRASIL

A estrutura bdsica da governanca do setor ambiental, definida pela Lei n° 6938/1981
(Brasil, 1981), da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), possui foco no
Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama), do qual faz parte o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (Conama). Faz parte desta estrutura, também, uma
vasta rede de conselhos estaduais e municipais e comités gestores temdticos, como
os de bacias hidrograficas e de unidades de conservagao, entre outros. Estes tém



Governanca e Sustentabilidade das Politicas Publicas no Brasil 95

assegurado mecanismos para o desenvolvimento de uma democracia representativa,
com o estabelecimento de instincias de participagio social que legitimam o processo
de construgio da politica ambiental brasileira.

No que diz respeito a participagdo social, a sociedade civil, apesar de estar
presente no Conama, apresenta algumas questdes quanto a sua representatividade,
tendo em vista que apenas as ONGs ambientalistas tém acesso a esse fé6rum de
discussao e proposigao de politicas, o que nio garante a necessdria contraposi¢ao
de ideias e negociacio no ciclo de formula¢ao de politicas puablicas.?

A descentralizacdo, entendida como a transferéncia de autoridade e de poder
decisério para instincias subnacionais, ¢ um dos principios constantes na Constituicao
Federal de 1988 (CF/1988). Esta tem sido uma meta perseguida pelo menos nos tltimos
vinte anos, tanto pelo governo federal como pelos estaduais. Entretanto, os resultados
obtidos até o presente momento permitem afirmar que nio existe um modelo tinico
de descentralizagio a ser esbogado para todo o espaco territorial brasileiro. As diferengas
sociais, econdmicas, politicas e culturais levam a experiéncias de sucessos e insucessos

por algumas Unidades da Federagio (UFs) (Scardua, 2003).

Segundo Scardua (2003), a descentralizacio da PNMA vem ocorrendo
de forma fragmentada, descontinua e seletiva. Isto decorre de conjunturas
politico-institucionais, de focos distintos em cada periodo politico, assim como
de problemas estruturais da formagao do Estado brasileiro — historicamente
centralizador e patrimonialista.

Tais caracteristicas repercutem na falta de estrutura dos governos estaduais e
municipais para assumirem responsabilidades e competéncias j4 definidas ou a serem
regulamentadas na legislacio ambiental, gerando obstdculos para a implementagao
efetiva da PNMA e do Sisnama, com prejuizos para a sociedade e o meio ambiente.

E possivel destacar dois fatores que tém se mostrado essenciais para as acoes
de descentralizagio, com consequentes melhorias da gestio. O primeiro diz respeito
a0 desenvolvimento institucional e & capacitagio, que jé vem ocorrendo hd mais
de uma década por programas federais, com apoio do Banco Mundial, como o
Programa Nacional do Meio Ambiente I e II. Estas agoes iniciaram-se com inves-
timentos na melhoria de competéncia técnica e evoluiram incorporando a visio
de gestdo para o desenvolvimento sustentdvel. Nao se pode deixar de registrar que
ao longo da implementagio ocorreram, entretanto, momentos de tutoramento
de acoes federais sobre estados e até destes tltimos sobre os municipios, o que
contribuiu para diluir responsabilidades e criar conflitos de gestao.

3. Este é um tema polémico, pois ndo s&o poucos os segmentos do chamado ambientalismo que acreditam que s6
possuem legitimidade para discutir e formular normas e propostas de programas e politicas ambientais os entes do
ambientalismo. Esta se constitui uma visao restrita do conceito de governanca, ainda mais em se tratando de meio
ambiente onde as acdes para serem efetivas devem contar com o entendimento e adeséo dos diferentes setores.
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Outro fato a destacar ¢ a promulga¢ao da Lei complementar n® 140/2011
que regulamenta o Artigo 23 da CF/1988, o qual dispoe sobre a competéncia
material comum entre os niveis de governo da Federagio. Durante o periodo de
discussdo da lei referida, processo que durou dez anos, os agentes do Sisnama
criaram foruns de discussio e resolugio de problemas de competéncia que foram
institucionalizados pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) por meio da
Portaria n® 189/2001, criando as comissoes tripartites. Foram criadas a Comissao
Tripartite Nacional (CTN) — constituida por trés representantes do MMA, trés
da Associa¢io Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (Abema) e
trés da Associagio Nacional de Municipios e Meio Ambiente (ANAMMA) —
e as comissoes tripartites estaduais, assim como a Comissio Bipartite do Distrito
Federal, instituidas pela Portaria n® 473/2003 do MMA.

Entretanto, o préprio MMA (Brasil, 2009), em documento reflexivo sobre a
experiéncia das tripartites criadas até 2007, reconhece que estas foram implantadas
desprovidas de uma metodologia clara e continua de articulagao para a promogao de
uma gestao ambiental compartilhada. Assim, a maioria funcionou precariamente,
sem focar suas agoes nas principais temdticas relacionadas a gestao ambiental com-
partilhada e no fortalecimento do Sisnama. As comissoes tripartites apresentavam
pouca organizagio institucional interna e auséncia de uma estrutura de apoio no
Ambito federal, o que levou & pouca efetividade no alcance dos seus objetivos.

Dessa forma, a auséncia de forte coordenagao no préprio setor ambiental
em niveis de governo diferentes e entre os diversos programas federais demonstra
a fraqueza da governanca que leva a crer nao ser o setor ambiental o que dispoe
de condicoes de atuar como principal articulador para a promocio do desenvol-
vimento sustentdvel.

Os conflitos entre as agoes voltadas para o desenvolvimento e a aplicagao dos
instrumentos ambientais nos diversos niveis de governo podem ser exemplificados no
processo de licenciamento ambiental, o qual vem se mostrando palco de conflitos de
interesse. Este fato demonstra a dificuldade da drea ambiental em coordenar o processo
de desenvolvimento sustentdvel. Além das fragilidades de articulagao federativa, como
explicitado, também corroboram para esta dificuldade a adogio excessiva de instrumentos
de comando e controle e também o processo de formulagio de politicas publicas no
pais, que ndo insere a dimensio ambiental de forma prévia, na formulagio das politicas
setoriais, deixando a gestao do conflito para um setor enfraquecido na estrutura de poder.

A face mais visivel da politica ambiental acaba sendo o licenciamento ambiental e
a fiscalizagio por meio de medidas punitivas, nem sempre executadas, 0 que aumenta
o descrédito deste instrumento junto a opinio publica. Outros instrumentos de pla-
nejamento ambiental, como a avaliagio ambiental estratégica, a avaliagio integrada
de bacias hidrograficas, o zoneamento ecoldgico-econdémico e o planejamento bior-
regional, poderiam contribuir para a melhoria do planejamento ambiental integrado.
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No entanto, encontram-se ausentes da cultura predominante no setor, sendo que
muitos destes instrumentos nio contam com o necessdrio amparo na base legal.

O quadro atual demonstra uma insergao pouco efetiva do planejamento
ambiental na formulagao e gestao das politicas setoriais e em a¢des promotoras do
desenvolvimento de forma geral. Assim, persistem os conflitos entre os interesses
econdmicos e governamentais diversos e o setor ambiental.

Assim, atrelar a promogao do desenvolvimento sustentdvel unicamente
a capacidade de gestiao ambiental do governo brasileiro se constitui, além de
uma redugio de entendimento, na aposta em uma estrutura frgil, que nio
tem equacionado ainda nem os seus conflitos internos e que, portanto, nio se
habilita ao papel de coordenar as diferentes politicas ptblicas para a promogao
do desenvolvimento sustentdvel.

4 TRILHANDO NOVOS CAMINHOS NA PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: INSTRUMENTOS ECONOMICOS EM APOIO AO EXERCICIO
DA GOVERNANCA

Uma andlise da legislagao ambiental brasileira, seja no 4mbito federal ou local,
permite afirmar que, em termos de regulamentagées fundamentadas no comando
e controle, o pais jd alcancou o que era possivel no ambito de um direito que trata
dos impactos depois do fato ter ocorrido.*

E necessdrio, portanto, avangar na construcio de uma legislagio que tenha
como base o principio do desenvolvimento sustentdvel, j4 que o conjunto atual
de normas e legislagdes promotoras das a¢des de desenvolvimento é permeado por
regras que estimulam a insustentabilidade no uso dos recursos naturais. Advoga-se
aqui a ideia de fortalecimento de um direito do desenvolvimento sustentdvel, que
nio seria um substituto para o direito ambiental.

E necessério manter a legislagio ambiental referente a autorizagoes, licencas
e estudos de impacto ambiental como uma rede de protegio. A transi¢io para o
direito do desenvolvimento sustentdvel requer um esforgo adicional para se inserir
este principio — que considera a equidade e o uso racional dos recursos naturais —
no corpo do direito do desenvolvimento, como no direito de propriedade e nos
contratos civis, entre outros. A maioria dos subsidios governamentais, tanto no
Brasil como em muitos outros paises, promove uma forma nio sustentdvel de
desenvolvimento. Por um lado, na implantagio de suas politicas os governos
promovem o desenvolvimento econdémico e, por outro, tentam regular seus efeitos,

4. Inclui-se neste rol, também, o licenciamento ambiental, 0 mais emblemético instrumento de mediacéo entre as acbes
de promogao do desenvolvimento e a protecdo ambiental, uma vez que este ocorre ap6s a decisdo de uma acdo de
politica publica — o fato que esté sendo licenciado — que ndo necessariamente foi elaborada a partir de consideracoes
das potencialidades e fragilidades dos condicionantes ambientais envolvidos.
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colocando a politica ambiental em um papel secundério e frdgil para obter éxito
frente a forca dos vetores promotores do desenvolvimento.

Além de uma agenda de cardter institucional e legislativo, se faz necessdrio
internalizar na gestdo publica brasileira mecanismos econémicos como instrumentos
complementares a gestdo ambiental de comando-controle. No Brasil, grande parte
dos incentivos estd associada & estrutura fiscal do governo federal, ficando os governos
estaduais com limitagdes no emprego de tais instrumentos. Mesmo assim, foram
os estados que partiram na frente ao implementar o chamado ICMS Ecolégico ou
Socioambiental, a depender da legislacio de cada estado, um instrumento inovador
que permite a utilizagio do principal tributo de titularidade dos estados, o Imposto
sobre Operagoes Relativas a Circulagido de Mercadorias e sobre Prestagao de Servigos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS), como
instrumento econémico de gestdo ambiental. Este instrumento vem sendo utilizado
desde o inicio da década 1990 como mecanismo de politica para o meio ambiente
a partir de experiéncias pioneiras nos estados de Parand, Minas Gerais e Sao Paulo.
Esta experiéncia, mesmo em meio a dificuldades e resisténcias, vem sendo estendida,
gradualmente, a outros estados brasileiros.”

No ambito federal, a mais emblemdtica acio no sentido de criar instrumentos
econdmicos de cunho ambiental foi a promulgagao da Lei de Recursos Hidricos,
que contempla a cobranga pelo uso da dgua. Outros casos de instrumentos fiscais
tém sido lentamente experimentados, mas nada que altere substancialmente o
ritmo de desenvolvimento brasileiro, que tende a insustentabilidade. De fato, a
maior parte dos incentivos na legislagao vigente desencoraja a tomada de decisoes
(publicas e privadas) de cardter sustentdvel.

Ainda hd muito por fazer na utilizagdo de instrumentos econémicos para
a gestao ambiental, especialmente ao se comparar a experiéncia brasileira com a
de paises desenvolvidos, particularmente aqueles que se encontram no 4mbito
da Organizacio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
Um dos osbstdculos a serem superados na formulacio destes instrumentos é o de
diminuir a distAncia que ainda separa as autoridades econdmicas e fiscais brasileiras
dos gestores ambientais.

5 PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA FORMULACAO E IMPLEMENTACAO
DA POLITICA AMBIENTAL

A sociedade civil organizada no Brasil tem desempenhado um papel fundamental
na discussdo sobre desenvolvimento sustentdvel, principalmente por meio de
participagdo nas politicas ambientais e por pressao junto aos érgaos responséveis.

5. Dezessete estados possuem o ICMS ecolégico ou socioambiental: Acre, Amapa, Ceara, Goids, Minas Gerais, Mato Grosso
do Sul, Mato Grosso, Para, Pernambuco, Piaui, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Roraima, Sao Paulo e Tocantins.
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Séo oito os papéis ou fun¢des desempenhados pelo movimento ambiental no Brasil:
i) dentincia a opiniao publica e disseminacio de informagoes referentes a problemas
ambientais; 77) capacitagio e treinamento; i) defesa de direitos e politicas ptblicas
para o meio ambiente e o desenvolvimento sustentdvel; 7z) condugao de pesquisas
e geragdo e disseminagdo do conhecimento; ») monitoramento e avaliagao;
vi) concepgido e implementagao de projetos piloto; viz) prestagao de servicos de
assessoria, disseminagio e replicagio de boas priticas e ideias; e v7i7) treinamento
de colaboradores (Born, 2003).

Assim, organizagdes nio governamentais tém contribuido ativamente para
a formulagdo das politicas ambientais e a geragao de iniciativas voltadas para a
melhoria do meio ambiente. Contudo, existem ainda considerdveis fraquezas
institucionais no movimento ambiental brasileiro, que nio é monolitico, uma vez
que apresenta diversos enfoques e perspectivas em relagao aos problemas e politicas
ambientais (Born, 2003).

Na luta contra a degradacgio do meio ambiente, a sociedade civil organizada tem
contribuido para a institucionaliza¢io de mecanismos sociais de controle, como as
audiéncias publicas, realizadas para avaliar o potencial impacto ambiental de grandes
empreendimentos. A sociedade civil organizada exerce influéncia, ainda, na formacio
da opinido publica e na apresentagio de demandas junto aos poderes Legislativo e
Executivo de gOVerno no que diz respeito as questoes ambientais. Existem muitos
foros de ONGs ambientais, como as Assembleias Permanentes de Defesa do Meio
Ambiente (Apedemas) e o Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentdvel (FBOMS).

Esses grupos foram importantes para a elaboragao do capitulo ambiental da
CF/1988, e tiveram, igualmente, um papel ativo na reunido de cipula do Rio-92,
bem como na conferéncia de Johanesburgo Rio+10, de 2002. Além disso, as ONGs
participam de todos os conselhos de meio ambiente em niveis nacional, estadual e
local. Da mesma maneira, as ONGs tém sido parceiras importantes dos governos,
em seus diversos niveis, assim como de organizagoes internacionais.

Na Conferéncia Rio+20 foi mantida a diretriz para que se articule com o setor
ambiental ndo governamental. Entretanto, observa-se que no processo de realizagio
da Conferéncia o tema da sustentabilidade nio repercutiu no pais como hd dez
ou vinte anos atrds. As organizacoes ambientalistas hoje se encontram com forte
alianga com o governo e perceberam as dificuldades de internalizar as mudangas
necessdrias & promogao do desenvolvimento sustentdvel, o que tem levado a uma
posi¢do menos critica as ages em curso e 2 uma desmobilizagio do conjunto da
sociedade em lutas que ainda se fazem necessdrias.

Destaca-se, ainda, que mesmo nos movimentos da sociedade civil existe um
apartamento entre a visao de promogio do desenvolvimento sustentdvel e a politica
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ambiental. Esta divisao é clara, por exemplo, entre 0 movimento ambientalista e
os chamados movimentos sociais urbanos que possuem foco no atendimento das
demandas socioeconémicas e lutam pela inclusao social.

6 A IDEIA DE SUSTENTABILIDADE NO PLANEJAMENTO DO GOVERNO FEDERAL

O desafio de internalizar a dimensio socioambiental no 4mbito das politicas publicas
setoriais para promover mudangas no desenvolvimento se traduz na necessidade
de um tratamento transversal das normas e politicas ambientais, que precisam
passar de um cardter meramente corretivo e punitivo, para serem promotoras de
politicas do desenvolvimento sustentdvel. Desta forma, assim como a participac¢io
social e a articulacdo interinstitucional, a qualificagao do ciclo de formulagao das
politicas publicas é peca importante nos fundamentos de governanga ambiental.

A estrutura atual de planejamento governamental tem seu marco na CF/1988,
a qual estabelece a elaboracio de Planos Plurianuais (PPA) a cada periodo de quatro
anos, modelo estendido as demais UFs. O PPA torna-se, assim, o instrumento legal
de planejamento de maior alcance temporal no estabelecimento das prioridades
e no direcionamento das agdes do governo. Este instrumento estabelece para a
administra¢io publica, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas que
orientaro a aplica¢do dos recursos para um perfodo equivalente a0 mandato do chefe
do Poder Executivo, considerado um exercicio financeiro. Sua elabora¢io ocorre
no primeiro ano do mandato presidencial e tem vigéncia até o fim do primeiro ano
do exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente (Chimenti, 2010).

Os objetivos do PPA devem expressar a transformagao da realidade socioe-
condmica que se quer alcangar. No PPA, o programa ¢ a unidade de gestdo que dd
corpo e integra estes processos de elaboragio, implementagio e avaliagao dos sistemas
de planejamento e orgamento. Dessa forma, o PPA assume a funcio de elo central
do sistema de planejamento, orientando os orcamentos anuais por meio da Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO), permitindo a articulagao das agoes de governo
executadas em um horizonte de médio e longo prazo com as de curto prazo. Na visao
de Pares e Valle (2006), o PPA emerge como um instrumento de planejamento de
duplo propésito: orientar as politicas publicas e as grandes mudangas na sociedade,
a partir de acoes executadas no horizonte de plurianualidade, bem como apoiar a
politica fiscal de médio prazo, a partir de sua articulagao com o orcamento.

O primeiro PPA, elaborado para o periodo 1991-1995, previu a implantacio
de uma reforma do Estado de cardter politico-administrativo e econdmico.
Sua énfase estava no controle macroeconémico, com o chamado Plano Collor.
O segundo PPA foi elaborado no primeiro mandato do governo Fernando Henrique
(1996-1999) e previu a implantagio da nova reforma de Estado, contemplando
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a implantacio do Plano Real, objetivando estabilidade econémica e condicoes
efetivas para a retomada do planejamento no pais.

O terceiro PPA (2000-2003), também chamado Plano Avanca Brasil, foi
elaborado no segundo mandato do presidente Fernando Henrique, a partir de
diretrizes econdmicas jd adotadas no periodo anterior: manutencio da estabilidade
econdmica, controle da inflagao e ajuste fiscal.

De forma explicita, a inser¢ao da dimensao ambiental é observada pela primeira
vez no PPA 2000-2003, sob duas vertentes. A primeira considera a politica ambiental
da mesma forma que as demais 4reas setoriais, ficando sob a responsabilidade do
MMA a defini¢do das diretrizes estratégicas, dos objetivos setoriais e os programas.

A segunda vertente incorpora a dimensao ambiental no conjunto das agendas
de temas transversais a todo o PPA. Estas agendas tratam de principios a serem
observados por todos os 6rgaos durante a elaboracio do plano e dos programas,
assim identificadas: Agenda dos Eixos Nacionais de Integragao e Desenvolvimento,
Agenda de Gestao do Estado, Agenda Ambiental, Agenda de Empregos e de
Oportunidades de Renda e Agenda da Informagio e Conhecimento.

Nos PPAs seguintes, a dimensdo ambiental foi inserida nos objetivos
estratégicos em substitui¢dao as agendas. O primeiro PPA elaborado pelo
governo Lula (2004-2007) definiu a seguinte estratégia de desenvolvimento:

Inclusdo social e desconcentragio de renda com vigoroso crescimento do produto

e do emprego; crescimento ambientalmente sustentdvel, redutor das disparidades

regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massas, por investimentos e por

elevacio da produtividade; redugio da vulnerabilidade externa por meio da expansio

das atividades competitivas que viabilizam o crescimento sustentado; e fortalecimento
da cidadania e da democracia (Brasil, 2003, p. 15).

Esse PPA foi elaborado apds a conclusio da Agenda 21 brasileira, que discutiu
durante quatro anos as diretrizes para o desenvolvimento sustentdvel no pais.
O processo de formulagio da Agenda 21 contou com ampla participagao dos dife-
rentes segmentos sociais e a posi¢ao que norteou os trabalhos foi a de produzir um
documento capaz de subsidiar a elaboracio dos PPAs no que toca a formulagio de
politicas publicas de desenvolvimento sustentdvel. Até que ponto isto se concretizou
serd um aspecto a ser abordado na sequéncia deste capitulo.

7 PLANO PLURIANUAL E DEMAIS PLANOS SETORIAIS

Embora o PPA se constitua no principal instrumento do planejamento de médio
prazo, este nio ¢ o Unico que comanda as a¢des de governo. A partir da segunda
metade da década de 1990, o planejamento, também, produziu a edi¢ao de planos
e programas nacionais e regionais de cardter setorial.
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Pode-se atribuir esse ressurgir do planejamento a2 mudanga de cendrio da
economia brasileira, que manteve a estabilidade macroeconémica e possibilitou
o resgate do planejamento das a¢oes publicas. Surgem, assim, diversos planos e
programas setoriais, como o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT),
o Plano Decenal Energético, o Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE),
Plano de Agéo para a Prevengio e o Controle do Desmatamento na Amazdnia, o
Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC) e Territérios da Cidadania.

Entretanto, esses planos que possuem relevincia temdtica e para solugio de
fragilidades especificas do desenvolvimento do pais, ao serem elaborados desprovidos
de um conceito agregador e de agoes de coordenagdo no plano interinstitucional,
deixam de lado a ideia de governanca, aqui em discussdo, e levam a disputas de
poder em uma estrutura do governo fragmentada, com um crescente niimero
de 6rgdos e de ministérios, muitos dos quais com atribui¢des sobrepostas.

Dessa forma, os temas naturalmente transversais e de rebatimento direto
sobre o ordenamento territorial, como ¢ o caso das politicas regionais, urbanas e
ambientais, sdo os que mais contabilizam enfraquecimento, por terem decisoes
que afetam diretamente seus objetivos, legitimadas por normativos legais que
pregam agdes contrdrias a orientagdo que emanam dos érgios responsdveis por
estas politicas transversais.

8 O DESAFIO DO PLANEJAMENTO VIABILIZADOR DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Na anélise da estrutura dos primeiros planos plurianuais, percebe-se facilmente que
predominam os aspectos econémicos e sociais. Apenas a partir do PPA 2000-2003
inicia-se o processo evolutivo na dire¢io da incorporagao de aspectos gerenciais,
com a inser¢do das dimensoes ambiental e territorial no contexto da politica de
planejamento do governo federal.

Observa-se a insergao da dimensao territorial nos trés estudos que subsidiaram,
respectivamente, a elaboragao dos PPAs 2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011.¢
Em relacdo aos dois primeiros foram elaborados estudos que se baseavam na
orientagao territorial a partir de eixos, visando reabilitar o planejamento por meio
da revalorizagio do espago geografico. Para o PPA 2008-2011, foi elaborado pelo
Ministério do Planejamento’ estudo para subsidiar a abordagem da dimensao
territorial do desenvolvimento nacional no PPA 2008-2011, e no planejamento
governamental de longo prazo. Procurava-se promover a devida articulagao entre os
diversos planos setoriais com uniformizagio de conceitos e diretrizes, tendo como
base o territério e a visio de sustentabilidade. Este estudo chegou a ser concluido e

6. Os PPAs 2012-2015 e 2016-2019 nao foram objeto de analise neste capitulo.
7. Para desenvolvimento do trabalho foi contratado o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE).
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publicado sem, no entanto, ter sido utilizado da forma idealizada na defini¢ao das
politicas publicas. Na mesma época, a Casa Civil concebe o PAC, que tem sido o
norte das agdes do governo desde entio.

Ainda nio existem andlises sistematizadas sobre os resultados do PAC quanto
a questdo ambiental, mas é notéria a tensdo gerada, na época de seu langamento
e até o momento, no que se refere as relacdes entre o setor ambiental e os setores
promotores do desenvolvimento. Conflitos quase sempre expressos nos momentos
de licenciamento ambiental e decorrentes da falta de inser¢io da dimensao
ambiental durante a concepgio dos investimentos.

O desafio do modelo de planejamento em implementagao desde 2000 até
a atualidade estd em tornar o PPA o principal instrumento de planejamento do
pais, capaz de refletir e de internalizar as agendas de todo o governo, refletindo
integralmente 0s programas, as poh’ticas € os planos regionais e setoriais.

Nos termos anteriormente definidos, o que se coloca, no entanto, é a auséncia
de governanga capaz de viabilizar a articulagao necessdria para as agoes planejadas.
Para que se avance, serd necessirio encontrar mecanismos e novos instrumentos
que favorecam o didlogo entre setores, facilitem a articulagao entre os diferentes
atores e integrem os temas transversais e regionais as politicas setoriais do governo.

Como descrito, a partir de 2000 os PPAs iniciaram uma abordagem estratégica
em sua elaboracio, e a diretriz do desenvolvimento sustentdvel comegou a ser
pontuada como um dos macro-objetivos, conforme demonstram as mensagens
presidenciais que orientaram os PPAs.

No entanto, no que tange a dimensao ambiental e de sustentabilidade, em
oposi¢ao ao discurso contido nas orientagoes estratégicas do governo, os planos e
seus programas nao vém sendo concebidos a partir de avaliacdes prévias de impactos
ambientais ou andlise de sustentabilidade. No mdximo, foi contemplada a dimensao
ambiental a posteriori, na forma de cumprimento da legislagao ambiental, leia-se,
previsao de licenciamento ambiental, quando cabivel.

9 AAGENDA 21 BRASILEIRA E O PROCESSO DE PLANEJAMENTO PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O momento culminante das discussoes sobre estratégias de desenvolvimento
sustentdvel para o pais foi a construcio da Agenda 21 brasileira, realizada conforme
as recomendacoes estabelecidas na Conferéncia Rio-92.

A Agenda brasileira foi concluida em 2002 as vésperas da Conferéncia de
Johanesburgo, apés longo periodo de discussio, fruto da adogio de uma metodologia
de consulta com diferentes recortes. O principal compromisso pactuado com a
sociedade era o de subsidiar o sistema de planejamento do pais, incluindo no PPA
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agdes capazes de orientarem os rumos do pais na dire¢ao do desenvolvimento
sustentdvel. A Agenda 21 apresentou instrumentos de implementagio e arranjos
de governanga que foram construidos ao longo do processo entre os segmentos
de governo, setor privado e terceiro setor para apoiar os processos de mudanca.

Um dos méritos do trabalho estava no reconhecimento dos potenciais conflitos
entre os objetivos pretendidos. Alertava-se que muitas proposicoes para a transi¢ao
poderiam ser conflituosas, como crescimento, equidade ¢ eficiéncia, visto que estes
temas confrontam interesses de natureza econdmica e politico-institucional em que
residem as maiores tensées em momentos de mudanca. Desta forma, a Agenda 21
enfatizou a negociagao como elemento imprescindivel para reduzir conflitos
entre os objetivos pretendidos, levando em consideragio que, historicamente, as
politicas voltadas para o desenvolvimento socioambiental tém demonstrado menor

poder de barganha.

A Agenda 21 brasileira recomenda que, para tornar realidade tantos objetivos
diversos, sejam ampliados os instrumentos de negociagio entre as instituigoes
publicas e privadas, sem deixar de lado os mecanismos efetivos de mercado,
instrumentos econdmicos de gestao, ou as conhecidas estruturas regulatérias de
comando e controle. A Agenda 21 brasileira introduziu, em relagio as questoes
mais delicadas, compromissos graduais de médio ou de longo prazos para o desen-
volvimento sustentdvel, com tempo e condigdes para que as empresas e os agentes
sociais se adaptassem e fossem capazes de superar, paulatinamente, os obstdculos
a sua execugio.

Entidades estaduais também se envolveram na construgiao da Agenda
21 brasileira, visto que o processo foi desenhado como uma agao de toda a
sociedade e nao apenas como um projeto de governo. Ao convocar a sociedade
para propor solugées passiveis de serem executadas sob o principio da corres-
ponsabilidade, o processo da Agenda 21 logrou mobilizar recursos latentes na
sociedade, criando um clima favordvel a construgao de solugdes endégenas de
desenvolvimento sustentdvel, fazendo com que os estados pudessem liderar a
elaboracio de suas préprias agendas 21.

Entretanto, passados mais de dez anos de sua elaboragio, percebe-se que a
Agenda 21 brasileira serviu mais como instrumento de mobilizagio social, em seu
periodo de elaboragio, e como quadro referencial para a elaboragao de politicas e
programas voltados & promogio do desenvolvimento sustentdvel. Seu mérito foi,
portanto, mais técnico e académico, ou, ainda, de pedagogia social. Contudo,
a Agenda 21 brasileira nao chegou a atingir seu objetivo maior, de interferir no
processo de planejamento do pafs, visto que o processo foi praticamente ignorado
pela equipe que se alternou na estrutura de poder.
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Em relagdo ao PPA, a contribuigao da Agenda 21 também foi reduzida.
No PPA 2004-2007 nao se vé rebatimentos da Agenda entre os programas e as agoes.
Por mais contraditério que parega, os PPAs 2004-2007 ¢ 2008-2011 reproduzem
os programas, alguns com os mesmos nomes e outros com pequenas alteracoes,
que jd se encontravam no PPA 2000-2003 (Goldoni, 2011, p. 57).

Verifica-se que, de todo o processo desencadeado pela Agenda 21 brasileira, o
que resultou foi a criagdo de um programa, de responsabilidade do MMA, voltado
a apoiar as agendas 21 locais (estaduais ou municipais) com cardter de educagao
ambiental, por meio de atividades de sensibiliza¢io e eventos. As discussoes sobre
o planejamento do desenvolvimento foram abandonadas e em seu lugar nio foi
criado um substituto com a mesma amplitude de objetivos existente na Agenda 21.

A seguir, apresenta-se os quadros resumidos das agoes e valores do Programa
Agenda 21 constantes dos dois PPAs elaborados no periodo 2004-2011.

QUADRO 1
Acodes e recursos do Programa Agenda 21 no PPA 2004-2007
Ao Recursos (R$)
Elaboracdo e implementacdo das agendas 21 locais 1.963.991,00
Fomento a projetos de agendas 21 locais 10.500.000,00
Formacdo continuada em agenda 21 local 906.448,00
Gestdo e administracdo do programa 2.732.909,00
Implementacdo da Agenda 21 brasileira 783.153,00
Total 16.886.501,00

Fonte: Brasil (2003, anexo II).

QUADRO 2
Programa Agenda 21 no PPA 2008-2011"
Acdo Recursos (R$)
Elaboracao e implementacdo das agendas 21 locais 2.016.000,00
Fomento a projetos de agendas 21 locais 5.454.805,00
Formac&o continuada em agenda 21 local 1.675.536,00
Gestéo e administracdo do programa 1.313.332,00
Total 10.549.673,00

Fonte: Brasil (2007, anexo II).
Nota: ' Com praticamente o mesmo objetivo geral do PPA anterior, sofrendo algumas alteracdes em suas acoes e seus recursos.

A anlise comparativa dos quadros 1 e 2 demonstra uma redugao considerdvel
na quantidade de recursos disponibilizados ao programa (mais de R$ 6 milhoes)
e a exclusdo da acdo Implementagio da Agenda 21 brasileira no PPA 2008-2011.
Relacionando-se as agoes elencadas em ambos os planos aos objetivos presentes nas
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diretrizes do documento Agenda 21 brasileira, observa-se uma clara priorizagao do
objetivo nimero 13: promover a agenda 21 local e o desenvolvimento integrado
e sustentdvel.® A maior reducio na dotagio orcamentdria entre o PPA 2004-2007
e o PPA 2008-2011 para Agenda 21 ocorreu nos recursos financeiros destinados
ao fomento a projetos de agendas 21 locais.

10 CONCLUSOES

A mais imediata constata¢io que se chega ao final deste capitulo aponta na direcao
que outros trabalhos (Montibeller-Filho, 2008; Yoshida, 2006) tém chegado a
partir de vertentes analiticas diferentes: o conceito de desenvolvimento sustentédvel
¢ aplicado nas politicas publicas brasileiras de uma forma discursiva, sem um
necessrio rebatimento em agoes.

O Relatério Ambiental das Na¢oes Unidas para a América Latina e o Caribe
(PNUMA, 2003) afirma que a degrada¢io ambiental na regido tem piorado nas
tltimas trés décadas. O Brasil nao é excegao a esta constatagio, que se manifesta
na queima de florestas, na perda da biodiversidade, na deterioragio da qualidade
do solo e da 4gua, no avanco da desertificagio, na contaminagio crescente do meio
urbano, assim como no alto grau de vulnerabilidade ambiental de grande parte
dos recursos naturais do pais. So impactos advindos de ac¢oes de promogao do
desenvolvimento que estdo longe de ser qualificadas como sustentdveis.

Esses resultados tém repercussao negativa sobre a qualidade de vida da populagio,
sobretudo das pessoas que vivem em dreas urbanas mais pressionadas, como as
grandes regides metropolitanas, ou, ainda, em regides com ecossistemas frdgeis,
como as regides semidridas do Nordeste.

A explicagao para o paradoxo entre avangos institucionais e legais, descritos
neste capitulo, e resultados obtidos pode ser atribuida & auséncia de coordenagao
(Moura e Jatobd, 2011) — seja no sentido horizontal (entre setores no mesmo nivel
de governo), seja no vertical (entre niveis de governo), no que diz respeito a
formulagao e implementagao das politicas pablicas. O primeiro caso revela uma
falta de integragio na formulacio e implementagio das politicas publicas, enquanto
o segundo fornece evidéncias de falhas no sistema federativo, o que dificulta o
trabalho de forma cooperativa. As politicas ambientais também utilizam, em
excesso, instrumentos de comando e controle, apresentando dificuldades no avanco
para mecanismos econdmicos que funcionem como promotores da negociagio e do
modelo de gestdao em que o Estado assume um papel de coordenador-articulador
das politicas publicas.

8. Vale destacar que o planejado no Plano Plurianual (PPA) muitas vezes ndo corresponde ao efetivamente orcado na
Lei de diretrizes orcamentarias (LDO) e posteriormente executado. A analise deste capitulo se ateve aos planos, dada a
grande dificuldade de trabalhar com a execucéo dos projetos que podem estar em diferentes ministérios e/ou 6rgaos
de um mesmo ministério.
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Observa-se, também, que sobre os 6rgaos ambientais, que possuem fragilidades
em sua articulagdo interna, e, mais ainda, entre as diferentes dreas de governo ¢é
depositada a responsabilidade de promover a articulagio necessdria para a susten-
tabilidade das politicas publicas. Os resultados nao tém sido animadores.

No meio de visoes divergentes sobre os objetivos a seguir e a auséncia de uma
coordenagio proativa nio ¢ de se admirar que mesmo tendo o Brasil, segundo
o Banco Mundial (World Bank, 2011), avancado entre os paises emergentes
e conseguido atingir melhorias substanciais ao longo das trés Gltimas décadas
em suas instituicdes e marcos legais, seus problemas ambientais continuam
preocupantes.

As institui¢des operam sem integragao, coeréncia e coordenagio. O MMA,
por sua vez, nao tem conseguido integrar a politica ambiental, isto ¢, levar adiante
a coordenagio entre os setores (coordenagdo horizontal) e os niveis de governo
(coordenagao vertical), apesar de possuir o discurso da transversalidade como um
dos seus objetivos. Como verificado, isto se deve menos a uma falta de entendi-
mento sobre o caminho a seguir que devido a auséncia de articulagio institucional
e politica do governo federal.

Com efeito, verifica-se que a indefini¢ao de fungoes entre os niveis de
governo contribui nao apenas para os conflitos federativos, como também para
uma coordenagio vertical insuficiente ou mesmo fracassada das politicas publicas.
A interagdo entre politicas é pouco observada no processo decisério brasileiro que,
em nome do aperfeicoamento do marco regulatério institucional, desconsidera os
indicadores de sustentabilidade ambiental.

Nesse sentido, Lerda, Acquatella e Gémez (2005) enfatizam que a falta de
coordenagio entre os setores ¢ os niveis de governo pode gerar incentivos negativos,
agravando os atuais problemas ambientais. Externalidades negativas podem surgir
a partir dos custos politicos, econdmicos e sociais, gerados tanto pela falta como
por falhas de coordenagio, que podem ser suficientemente relevantes para explicar
a clivagem paradoxal entre aspiragdes e resultados no que diz respeito ao
desenvolvimento sustentdvel.

Sem duvida, o Brasil ainda estd longe de se tornar econdmica, social e
ambientalmente sustentdvel. Nenhum pais do mundo logrou este objetivo
e alguns, ao contrdrio, tém retrocedido no caminho da sustentabilidade.
Mas seria injustica negar os progressos registrados pelo pais desde a Conferéncia
do Rio, em 1992. Em mais de vinte anos, passos importantissimos foram dados
€, se 0 progresso rumo a uma nagao mais sustentdvel nao se processou na velocidade
desejada, ¢é preciso reconhecer que hd numerosos avancos e complexos
obstdculos a superar.
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CAPITULO 5

APLICACAO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL NO
BRASIL: AVANCOS E DESAFIOS

Adriana Maria Magalhdes de Moura

1 INTRODUCAO

O arsenal de instrumentos disponiveis para o desenvolvimento de politicas publicas
de meio ambiente é, atualmente, bastante extenso: inclui licencas, taxas, subsidios,
estabelecimento de padrées, acordos voluntdrios, sistemas de informagao e zonea-
mentos, entre outros. Cada um destes instrumentos possui diferentes caracteristicas
e particularidades — vantagens e desvantagens, bem como custos de implementagao
(enforcement) — que devem ser conhecidos e explicitados, tendo-se em vista uma
escolha bem informada sobre as alternativas disponiveis.

Este capitulo procura contribuir na reflexao sobre os desafios postos para o
desenvolvimento dos instrumentos de politica ambiental no Brasil. Inicialmente,
na segio 2, foi descrito o amplo leque de instrumentos ambientais a disposi¢ao
dos governos, o qual pode ser classificado em diferentes tipologias. Em seguida, a
se¢ao 3 analisa a aplicagao dos instrumentos de politica ambiental no Brasil,
principalmente dos relativos a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) —
criada pela Lei n°®6.938/1981. Sao explicitadas suas caracteristicas, os avangos
obtidos e alguns dos desafios a serem superados na implementagao de cada um
dos treze instrumentos previstos na PNMA para que estes alcancem um maior
potencial e, consequentemente, resultados mais efetivos. As consideragdes finais
sumarizam as conclusdes sobre a evolu¢io dos instrumentos no pais e identificam
alguns pontos a serem considerados pelos estudiosos e tomadores de decisao
envolvidos com a temdtica.

2 INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

Os instrumentos de politica ambiental podem ser classificados em quatro tipos
principais, embora sejam comuns também instrumentos hibridos, com caracteristicas
presentes em mais de uma tipologia:' 7) instrumentos regulatérios ou de comando
e controle (C&C); 7i) instrumentos econdmicos (IEs) — de mercado ou incitativos;

1. Classificacdo adaptada a partir de Bursztyn e Burstyn (2013), Strauch (2008), Motta (2008) e Margulis (1996).
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iii) instrumentos de cooperagdo e acordos voluntdrios; e iv) instrumentos de
informagao. As vantagens ¢ as desvantagens dos diferentes tipos de instrumento
estdo sintetizadas no quadro 1.

2.1 Instrumentos regulatorios ou de comando e controle

A regulacio ambiental com o uso de instrumentos de C&C busca direcionar o
comportamento da sociedade e dos agentes econd6micos por meio de permissoes ou
proibi¢des previamente estabelecidas, baseadas em restri¢oes legais, regulamentagoes
ou normatizagoes. Estes instrumentos obrigam a uma acio definida em relagao
a0 meio ambiente. Por isto, sio coercitivos — isto é, restringem ou limitam as
opgoes disponiveis para as diversas atividades econdmicas. Geralmente, estabelecem
punigdes ou san¢des para as condutas em desacordo, o que leva a necessidade de
organizar aparato fiscalizatério para seu cumprimento.

Os principais tipos de instrumento reguladores utilizados mundialmente sio
os padroes, as licengas e 0 zoneamento. Os padroes sdo instrumentos de C&C
de uso bastante frequente nos diversos paises. Estes podem indicar limites de
concentragio de poluentes, de emissao e de desempenho, bem como padrées que
determinam o uso de tecnologias especificas ou estabelecem padroes de qualidade
para produtos e processos. As licengas, como no caso do licenciamento ambiental
brasileiro, sdo utilizadas pelos 6rgaos de controle ambiental para permitir — em
alguns casos, com restri¢des e condicionantes — ou para indeferir, quando se
revelarem invidveis, a instalagdo de projetos e atividades com potencial de impacto
ambiental. O zoneamento ¢ instrumento de ordenamento territorial que indica
dreas permitidas para a localizagio das diversas atividades econdmicas e aquelas
que devem permanecer restritas a prote¢io ambiental.

Algumas das vantagens desses instrumentos sao a previsibilidade, a simplicidade
(regras claras) e a possibilidade de aplicagao imediata. Além disso, os instrumentos
de comando e controle passam uma mensagem politica de atuagio forte ou rigorosa,
por parte do poder publico, na prote¢io ao meio ambiente — o que pode dissuadir
ou prevenir comportamentos indesejéveis. Algumas das desvantagens sio a falta
de flexibilidade e a auséncia de incentivos para ir além do minimo estabelecido.
Além disso, estes instrumentos demandam complexo aparato institucional necessdrio
para sua aplicagdo (custos associados a enforcement,” os quais envolvem processos
burocriticos, esforcos fiscalizatérios e estrutura juridica sélida). De fato, o sucesso
dos instrumentos do tipo C&C depende de que os papéis regulador e policial
do governo funcionem em associagdo para assegurar a obediéncia a lei e punir os
infratores, opondo resisténcia a pressao dos agentes econémicos (Strauch, 2008).

2. 0 conceito de enforcement remete a ideia de forca da lei e, de modo mais amplo, ao esforco — mediante algum tipo
de forca ou pressdo — para que determinadas decisdes sejam cumpridas. Associa-se, assim, a mecanismos de sancao,
punicao e coercao.
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Instrumentos de C&C em utilizacio no Brasil incluem o licenciamento
ambiental, o estabelecimento de padroes ambientais e o zoneamento ambiental,
entre outros.

2.2 Instrumentos econdmicos

Os instrumentos econdmicos — também denominados de mercado ou incitativos —
direcionam e incentivam indiretamente comportamentos favordveis ao meio
ambiente, por meio de custos ou beneficios associados as alternativas de agio.
Baseiam-se nos principios poluidor-pagador (internalizagao das externalidades
ambientais negativas causadas no processo produtivo), usudrio-pagador (incentivo
a0 uso racional dos recursos naturais) ou protetor-recebedor (compensacio aos que
arcam com recursos privados para beneficiar o meio ambiente).

Os principais tipos de IEs que vém sendo utilizados sio as taxas ambientais,
a criagdo de mercados, os sistemas de depésito e reembolso e os subsidios. Alguns
IEs geram beneficios aos agentes econdmicos atingidos, traduzidos em recursos
imediatos ou de retorno futuro; entre estes, estdo o pagamento por servigos
ambientais (PSA) e os incentivos financeiros. Outros envolvem custos — por exemplo,
a cobranca de taxas sobre produtos poluentes ou emissoes. Existem, ainda,
aqueles que apenas redirecionam — de acordo com critérios predefinidos — o uso
dos recursos disponiveis, tais como o Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e
Prestagao de Servigos (ICMS) Ecoldgico e as compras publicas sustentdveis (CPS).

Uma das vantagens dos IEs ¢ a flexibilidade e a liberdade de escolha que
proporcionam, pois permitem que os agentes optem pelos meios mais adequados
— caso a caso —, ou busquem solug¢des proprias e, muitas vezes, inovadoras para a
solugdo dos problemas ambientais. Outra vantagem ¢é que geralmente possuem
capacidade de incentivo dindmico. Ou seja, como comportamentos ambientalmente
favordveis se traduzem em beneficios ou custos menores nos processos produtivos,
a tendéncia ¢ de que se procure melhoria progressiva ou continua da qualidade
ambiental. Além disso, estes instrumentos podem reduzir gastos publicos regu-
latérios e permitir a arrecadagao de recursos que podem ser revertidos em outras
politicas (Motta, 2008).

No entanto, alguns desses instrumentos — principalmente quando geram
custos, e ndo incentivos ou oportunidades — podem ser de mais dificil aprovagao
por parte do Legislativo, devido a possivel resisténcia do setor produtivo afetado.
Sao também de mais dificil concepgio por parte dos érgaos ambientais e exigem
a atua¢do conjunta de outras dreas — orgamentdrias ou econdmicas — do governo.
Além disso, a aplica¢io dos IEs deve ser avaliada periodicamente, para que sejam
feitas as adaptages necessdrias, de acordo com a evolugio do contexto econdmico.



114 ‘ Governanca Ambiental no Brasil: instituicoes, atores e politicas publicas

Alguns exemplos de IEs em aplicacdo no Brasil incluem a cobranca pelo
uso da dgua — prevista na Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), Lei
n° 9.433/1997 — e os assegurados na PNMA (Lei n° 6.938/1981), tais como a

concessao florestal, a servidao ambiental e o seguro ambiental.

2.3 Instrumentos voluntarios e de cooperacio

Essa categoria abrange os diversos instrumentos de cardter voluntdrio e
de cooperagio entre os entes envolvidos, tais como: contratos negociados,
compromissos e acordos voluntdrios, autorregulagéo voluntdria e instrumentos

de cooperacio interinstitucional.

Algumas vantagens dos instrumentos voluntdrios e de cooperagio sao: a flexibili-
dade, a reducio de burocracia entre instituigoes e a possibilidade de redu¢ao de custos
para as partes envolvidas. Por outro lado, dificultam, por parte do poder publico, a
defini¢io de metas a serem atingidas ou a previsio de cendrios de referéncia. Além
disso, caso nio se traduzam em medidas prdticas, alguns compromissos assumidos
podem se converter em acordos vazios (de “faz-de-conta”) ou agoes retéricas e pouco
efetivas (Strauch, 2008). Por este motivo, estes instrumentos raramente sio utiliza-
dos de forma isolada; geralmente compoem um conjunto de medidas que abrange,

também, instrumentos de C&C, de informacio ou econdmicos.

Alguns exemplos desses instrumentos s3o: a auditoria ambiental voluntdria;
a autorregulagio ambiental nas empresas por meio de sistemas de gestao ambiental
(SGAs); os acordos de cooperagdo técnica entre instituigdes; os consorcios
publicos; e os programas piblicos de adesao voluntdria. Além destes, existem os
termos de ajustamento de conduta (TACs), que se constituem em acordos de
negociagao direta entre o governo e agentes do setor privado, nos quais os agentes
poluidores sao convencidos a adequar sua conduta para evitar a necessidade de
aplicacdo de sangoes.

2.4 Instrumentos de informacao

Os instrumentos de informacao buscam orientar, influenciar ou persuadir 0s
agentes publicos ou privados a atuarem de forma benéfica ao meio ambiente, por
meio da disponibilizacio de informagées e da disseminagio de valores favordveis
a0 meio ambiente. Baseiam-se na produgao e na divulgacio de dados sobre qua-
lidade e gestdao ambiental, estudos, avaliagoes, diagndsticos, materiais diddticos e
conhecimento cientifico. Abrangem, ainda, o marketing (propaganda) direcionado
aos temas ambientais e a rotulagem ambiental, por meio de certificacoes e selos

ambientais que disponibilizam informagées sobre produtos ao publico consumidor.
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Algumas ferramentas de informagao — tais como avaliacoes, estudos e diag-
nésticos — podem ser de uso mais imediato para orientar a tomada de decisao dos
agentes pablicos ou privados. Outras, de cardter mais educativo para a populagio
em geral, sio mais lentas em seus resultados, por exigirem mudancas culturais
e de hédbitos comportamentais. Contudo, uma vez absorvidos os novos valores
como parte da conscientizagao dos individuos, estes continuam tendo efeito,
mesmo apés mudangas de gestdo. Como dificuldade na implantacio destes
instrumentos, pode-se destacar que alguns destes possuem alto custo de manutencio.
Por exemplo, os sistemas de informagio ambiental dependem da obtenc¢ao de dados
ambientais variados de forma sistematica, de modo a nao ficarem obsoletos.
O monitoramento da qualidade dos recursos naturais, necessério para alimentar estes
sistemas, depende, por sua vez, de logistica complexa — pessoal e equipamentos — }
para compor redes de monitoramento suficientemente abrangentes.

Alguns exemplos de instrumentos de informagio no Brasil sio o Relatério
de Qualidade do Meio Ambiente (RQMA), o Sistema Nacional de Informacio
sobre Meio Ambiente (Sinima) e a garantia da prestacio de informagdes relativas
a0 meio ambiente, previstos na PNMA (Lei n® 6.938/1981).

QUADRO 1

Instrumentos de politica ambiental

Instrumentos

Vantagens

Desvantagens

Exemplos

Instrumentos regulatorios
ou de comando e controle

Instrumentos econdmicos
(IEs)

Instrumentos voluntarios e
de cooperacao

o previsibilidade (determinacdo
dos comportamentos), simplicida-
de (regras claras), seguranca
no planejamento e aplicacdo
imediata; e

emensagem politica de
atuacdo forte e rigorosa, que
previne comportamentos
indesejaveis.

o flexibilidade;

o |iberdade de escolha para os
agentes econdmicos;

o estimulos a inovagao;

o capacidade de incentivo
dinamico — continuo e
progressivo;

® menores custos de
implementacao; e

o possibilidade de arrecadar
recursos.

o flexibilidade;

o reducdo de burocracia entre
instituicoes;

e sinergia alcancada pela
soma de esforcos; e

e possibilidade de minimizar

custos para as partes envolvidas.

o falta de flexibilidade;
e3uséncia de incentivos para
melhorias progressivas; e

e custos de implementacdo
para fazer cumprir a lei.

® podem ser de mais dificil
aprovacao pelo Legislativo;

e alguns geram resisténcia
dos agentes afetados por
implicarem custos, e ndo
oportunidades;

® em alguns casos, podem ser
mais dificeis de operacionalizar
por envolverem distintas areas
do governo (econdmica e
ambiental); e

 necessitam de avaliacées e
adaptacbes periddicas.

Dificultam a definicdo de
metas ou cendrios de referéncia.
Caso nao se convertam em
medidas praticas, podem
converter-se em agoes
retdricas e pouco efetivas ou
acordos vazios.

e padrdes de poluicéo;

® restricao de atividades;

e controle do uso dos recursos
naturais;

e controle de processos;

® zoneamento ambiental;

e penalidades; e

e rodizio de automdveis.

o taxas e tarifas;

o subsidios;

o certificados de emissao
transacionaveis;

e impostos (ICMS Ecoldgico);
o CPS;

e cobranca do uso de recursos
naturais (royalties); e

o sistemas de devolugéo.

o auditoria ambiental voluntaria;
* acordos de cooperagao técnica;
e consorcios publicos;
 programas de adeséo voluntaria;
* TACs; e

® protocolos de intengdes.

(Continua)
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(Continuagéo)

Instrumentos Vantagens Desvantagens Exemplos

e 0s resultados podem ser lentos
e sdo de dificil mensuragao;

@ 05 custos de monitoramento,
manutengao de sistemas de
informacdo e obtencao de
dados podem ser altos; e

® 05 sistemas e estudos
necessitam de atualizacdo
continua e de capacidade

de disseminacdo para serem
melhor utilizados.

© permitem melhores planeja-

mento e tomada de decisao;

e orientam e estimulam a
Instrumentos de participacdo publica e o controle
informagao social; e

© podem levar a resultados

perenes, quando resultam em

mudancas culturais e de valores.

e sistemas de informacdo e
monitoramento;

o selos e rotulos ambientais;

o divulgacao de estudos,
pesquisas e avaliacbes;

e sistemas de alerta ambiental;
e programas educativos; e

® marketing ambiental.

Fonte: Bursztyn e Bursztyn (2013), Strauch (2008), Motta (2008) e Margulis (1996).
Elaboracdo da autora.

3 INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL NO BRASIL

O Brasil dispée de conjunto significativo de instrumentos, 4 disposigio da administragio
publica, para pér em pritica os objetivos relativos a prote¢io do meio ambiente.
Entre estes, destacam-se os instrumentos previstos na PNMA (Lei n° 6.938/1981
(box 1), os quais sao descritos e analisados quanto aos avancos alcancados até a
atualidade e aos desafios a enfrentar em seu aperfeicoamento.

BOX 1
Instrumentos da PNMA

| - 0 estabelecimento de padrées de qualidade ambiental;

I - 0 zoneamento ambiental;

Il - a avaliacdo de impactos ambientais;

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

V - os incentivos a producdo e a instalacdo de equipamentos e a criacdo ou absor¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da
qualidade ambiental;

VI - a criagdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como éreas de
protecao ambiental, de relevante interesse ecolégico e reservas extrativistas; (Redacao dada pela Lei n® 7.804, de 1989)

VII - o Sistema Nacional de Informacdes sobre o Meio Ambiente;

VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental;

IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou a correcdo da
degradacdo ambiental;

X - a instituicdo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA; (Incluido pela Lei n¢ 7.804, de 1989)

XI - a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao Meio Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando
inexistentes; (Incluido pela Lei n® 7.804, de 1989)

XII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou Utilizadoras dos Recursos Ambientais; (Incluido pela
Lei n2 7.804, de 1989)

Xl - instrumentos econdmicos, como concessao florestal, servidao ambiental, seguro ambiental e outros. (Incluido pela Lei n®

11.284, de 2006)

Fonte: Brasil (1981, art. 99).

Além dos instrumentos previstos na PNMA, existem diversos instrumentos —
distribuidos nas principais legislacoes ambientais brasileiras — voltados a atingir
objetivos especificos previstos nestas legislagoes.

O quadro 2 destaca alguns dos instrumentos previstos em importantes
legislagdes ambientais do pais: a PNRH (Lei n® 9.433/1997); a Politica Nacional
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sobre Mudanca do Clima — PNMC (Lei n®12.187/2009); a Politica Nacional de
Residuos Sélidos — PNRS (Lei n® 12.305/2010); o novo Cédigo Florestal
(Lei n® 12.651/2012); e a recente Lei Complementar (LC) n° 140/2011, que dispoe
sobre a cooperagio entre os entes federativos na prote¢ao do meio ambiente.

Dada a extensio dos instrumentos previstos nessas legislacoes,® foram
selecionados apenas instrumentos exemplificativos em cada legislagao. Em seguida,
os instrumentos foram classificados de acordo com a tipologia descrita anteriormente,
procurando-se destacar o propésito principal de cada um. Observa-se que muitos
instrumentos possuem cardter hibrido, com aspectos referentes a mais de uma tipologia.
Nestes casos, optou-se por classificar em mais de uma tipologia os instrumentos que

apresentavam aspectos hibridos mais nitidos.

QUADRO 2

Instrumentos previstos em diferentes legislacdes ambientais federais

Instrumentos

Tipologia

PNRH (Lei n2 9.433/1997)
Planos de recursos hidricos

Enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo os usos preponde-
rantes da agua

Outorga dos direitos de uso de recursos hidricos

Cobranca pelo uso de recursos hidricos

Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos (SNIRH)

PNRS (Lei n2 12.305/2010)

Planos de residuos solidos

Inventarios e Sistema Declaratério Anual de Residuos Solidos
Monitoramento e fiscalizagdes ambiental, sanitaria e agropecuaria

Pesquisas cientifica e tecnoldgica

Sistema Nacional de InformagGes em Saneamento Bésico (Sinisa)
Incentivos fiscais, financeiros e crediticios

Cadastro Nacional de Operadores de Residuos Perigosos

PNMC (Lei n¢ 12.187/2009)

Plano Nacional sobre Mudanca do Clima

Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima

Comunicacdo Nacional do Brasil a Convengdo-Quadro das Nacoes Unidas
sobre Mudanca do Clima

Medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducéo das emissdes

Sistema Nacional de InformagGes sobre a Gestdo dos Residuos Sélidos (Sinir) e

Instrumento de C&C
Instrumento de C&C

Instrumento de C&C
Instrumento econdémico

Instrumento de informagao

Instrumento de C&C
Instrumento de informacdo
Instrumento de C&C

Instrumento de informacdo
Instrumentos de informacao

Instrumento econémico

Instrumento de C&C/instrumento de informacao

Instrumento de C&C

Instrumento econémico
Instrumento de informacéo

Instrumento econdémico

(Continua)

3. A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), por exemplo, prevé dezessete instrumentos, enquanto a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) abrange total de dezoito instrumentos.
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(Continuacéo)

Instrumentos Tipologia

Mecanismos financeiros e econdmicos, no dmbito nacional, referentes a mitigacao

N - s . Instrumento econdmico
e a adaptacao & mudanca do clima

Registros, inventarios, estimativas, avaliagdes e quaisquer outros estudos de

- . Instrumento de informacdo
emissGes de gases de efeito estufa e de suas fontes s

Avaliacdo de impactos ambientais sobre o microclima e o macroclima Instrumento de informacéo

Novo Cédigo Florestal — dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa (Lei n® 12.651/2012)

Area de preservacdo permanente (APP) Instrumento de C&C
Reserva legal Instrumento de C&C
Cadastro ambiental rural (CAR) Instrumento de C&C/instrumento de informacao

Cooperacao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal (DF) e os municipios nas acdes administrativas de protecdo do meio
ambiente — regulamenta o art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) (LC ne 140/2011)

Consorcios publicos Instrumento voluntario e de cooperacdo

Convénios, acordos de cooperagao técnica e outros instrumentos similares com

s ) A ari raca
rgdos e entidades do poder piblico Instrumento voluntario e de cooperacdo

Comissdo Tripartite Nacional, comissdes tripartites estaduais e Comissdo

A i Instrumento voluntério e de cooperaco
Bipartite do Distrito Federal perag

Fundos publicos e privados e outros instrumentos econémicos Instrumento econdémico

Delegacao de atribuicées e da execugdo de acbes administrativas de um ente

; Instrumento voluntério e de cooperagao
federativo a outro

Fonte: Brasil (1997; 2009; 2010; 2011; 2012).
Elaboracdo da autora.

A PNMA (Lei n®6.938/1981) abrange um conjunto de treze instrumentos
de diferentes tipos — tais como os de C&C, os de informacio e os econdmicos
(box 1). Estes tltimos foram acrescidos a lei mais recentemente (a partir de
2006), no intuito de incentivar a internalizacio dos custos ambientais das
externalidades causadas ao meio ambiente, bem como regular o uso dos recursos
naturais, de acordo com o que ji previa a PNMA em seus objetivos: a “imposi¢ao,
ao poluidor e predador, da obrigacio de recuperar e/ou indenizar os danos
causados e, ao usudrio, da contribui¢io pela utilizagao de recursos naturais com
fins econémicos” (art. 42, VII).

Cada um dos instrumentos da PNMA se encontra em diferentes niveis de
implantacio — alguns mais avancados e outros ainda incipientes, visto que nem
todos contam, ainda, com regulamentagio detalhada ou meios adequados para sua
implementacio. De modo geral, ressente-se, ainda, de estudos que demonstrem
com maior clareza os resultados alcancados, bem como de custos e beneficios dos
instrumentos utilizados.

Foge ao escopo deste trabalho realizar andlise exaustiva sobre as fragilidades
e os resultados na implementac¢io de cada instrumento. Buscou-se, assim,
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apresentar uma sintese da situagio atual destes instrumentos que permita formar uma
visdao de conjunto sobre o quanto o pais ji avangou e contribua para identificar as
principais lacunas e os eventuais caminhos para o aperfeicoamento da aplica¢io
dos instrumentos da politica ambiental brasileira.

Apresenta-se breve descri¢ao das caracteristicas de cada instrumento, dos
principais avangos ou resultados alcangados e os desafios ou obstdculos a serem
enfrentados na implementagio dos treze instrumentos.

3.1 Estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental

Padrées de qualidade ambiental sdo instrumentos que visam, principalmente,
prevenir a polui¢do e controlar as substincias potencialmente prejudiciais a saude
humana. Estes se classificam geralmente em dois tipos de padrio.

1) Padrées de qualidade do meio ambiente: indicam as condigées de
normalidade dos recursos naturais (dgua, ar e solo) e os limites estabe-
lecidos para a concentragao mdxima admissivel de poluentes e residuos
no meio ambiente.

2) Padroes de emissao: estabelecem os valores méximos permitidos para o
langamento de poluentes nos diversos meios.

No Brasil, esses padroes sdo estabelecidos principalmente por meio de
resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), que definem
parAmetros técnicos de qualidade ambiental a partir de processos de discussao —
que podem ser longos — com especialistas em ciAmaras técnicas ou grupos de
trabalho especificos.

Os padroes estabelecidos geralmente levam a programas ambientais relacionados
a0 tema, visando-se ao atendimento dos padrées. Assim, s3o criados — nos diversos
niveis de governo — programas de monitoramento e controle da qualidade do ar, de
emissio de efluentes lancados nos corpos d’dgua, da qualidade das dguas superficiais
e subterrineas e de contaminantes do solo.

Avangos — Existem resolu¢oes do Conama sobre padroes para qualidade do
meio ambiente (das dguas, do ar, dos solos e dos niveis de ruidos) e padroes de
emissoes de poluentes atmosféricos e de langamento de efluentes em corpos
hidricos. Foram criados diversos programas com o objetivo de atender aos padroes
de qualidade do meio ambiente, tais como o Programa Nacional de Qualidade do
Ar (Pronar), o Programa de Controle de Poluigao do Ar por Veiculos Automotores
(Proconve) e o Programa Nacional de Educacio e Controle da Polui¢io Sonora
(Programa Siléncio), de controle de ruidos (quadro 3).
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QUADRO 3

Padrdes de qualidade ambiental estabelecidos em resolu¢des do Conama

Resolucdo

Descricao

Qualidade da agua
Resolugao Conama n2 274/2000

Resolucdo Conama ne 357/2005 e
Resolucdo ne 397/2008

Resolugdo Conama n2 393/2007

Resolugdo Conama n2 396/2008

Resolucdo Conama n2 430/2011
Controle da poluicdo sonora
Resolucdo Conama n2 1/1990

Resolugao Conama n® 2/1990

Resolucdo Conama n2 1/1993 e
Resolucdo Conama ne 272/2000

Resolucdo Conama n2 2/1993 e
Resolucdo Conama n2 268/2000

Resolucdo Conama n2 20/1994

Resolucdo Conama ne 17/1995

Resolucdo Conama n2 252/1999

Controle da poluicao do ar
Resolucdo Conama n2 5/1989

Resolucdo Conama n2 3/1990
Resolucdo Conama ne 8/1990

Resolucdo Conama n2 382/2006

Resolucdo Conama n2 436/2011

Controle da polui¢ao do ar e sonora por veiculos automotores e ciclomotores

Resolugdo Conama n® 18/1986 e
posteriores

Resolugdo Conama n2 297/2002 e
posteriores

Resolucdo Conama n2 418/2009

Define os critérios de balneabilidade em dguas brasileiras.

Classifica corpos de agua e diretrizes ambientais para seu enquadramento, bem como
estabelece as condicdes e os padrdes de lancamento de efluentes, e da outras providéncias.

DispGe sobre o descarte continuo de dgua de processo ou produgéo em plataformas
maritimas de petroleo e gés natural e da outras providéncias.

Dispde sobre a classificacdo e as diretrizes ambientais para o enquadramento das dguas
subterraneas e da outras providéncias.

Dispde sobre condicdes e padrées de lancamento de efluentes, bem como complementa
e altera a Resolucdo Conama ne 357, de 17 de marco de 2005.

Dispde sobre critérios e padrdes de emisséo de ruidos decorrentes de quaisquer atividades
industriais, comerciais, sociais ou recreativas, inclusive as de propaganda politica.

Dispée sobre o Programa Siléncio.

DispGe sobre os limites maximos de ruido, com o veiculo em aceleracdo e parado, para
veiculos automotores nacionais e importados.

DispGe sobre os limites maximos de ruido — com o veiculo em aceleragéo e parado —
para motocicletas, motonetas, triciclos, ciclomotores, bicicletas com motor auxiliar e
veiculos assemelhados, nacionais e importados.

Dispde sobre a instituicdo do Selo Ruido, de uso obrigatorio para aparelhos eletrodomésticos
que geram ruido no seu funcionamento.

Dispde sobre os limites maximos de ruido para veiculos de passageiros ou modificados.

DispGe sobre os limites maximos de ruido nas proximidades do escapamento para
veiculos rodoviarios automotores — inclusive veiculos encarrocados, complementados e
modificados, nacionais e importados.

Dispde sobre o Programa Nacional de Controle da Poluicéo do Ar (Pronar).
DispGe sobre padrdes de qualidade do ar previstos no Pronar.

Dispde sobre o estabelecimento de limites maximos de emissao de poluentes no ar para
processos de combustdo externa em fontes fixas de poluico.

Estabelece os limites maximos de emisséo de poluentes atmosféricos para fontes fixas.

Estabelece os limites maximos de emisséo de poluentes atmosféricos para fontes fixas
instaladas ou com pedido de licenca de instalacdo, anteriores a 2 de janeiro de 2007, e
complementa as Resolucées Conama n% 5/1989 e 382/2006.

Cria o Proconve.

Estabelece os limites para emissdes de gases poluentes por ciclomotores, motociclos e
veiculos similares novos e cria o Programa de Controle da Polui¢do do Ar por Motociclos
e Veiculos Similares (PROMOT).

Estabelece critérios para a elaboragao de Planos de Controle de Poluicdo Veicular (PCPV)

e para a implantagao de Programas de Inspecéo e Manutengao de Veiculos em Uso — I/M
pelos 6rgaos estaduais e municipais de meio ambiente, bem como determina novos limites
de emisséo e procedimentos para a avaliacdo do estado de manutencdo de veiculos em uso.

(Continua)
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(Continuacéo)

Resolucao Descricdo

Proibe o uso de equipamentos que possam reduzir, nos veiculos automotores, a eficacia

3 12
Resolucdo Conama n 230/1997 do controle de emissao de ruidos e poluentes atmosféricos.

Estabelece limites de emiss&o de material para veiculo leve comercial e limite maximo

3 12
Resoluco Conama n® 242/1998 de ruido emitido por veiculos com caracteristicas especiais para uso fora de estradas.

Controle da poluicdo do solo

Determina critérios e valores orientadores de qualidade do solo quanto a presenca de
substancias quimicas e estabelece diretrizes para o gerenciamento ambiental de areas
contaminadas por estas substancias em decorréncia de atividades antrdpicas.

Resolugdes Conama n% 420/2009 e
460/2013

Fonte: Conama <http://www.mma.gov.br/port/conama/>.

Desafios — Um dos desafios relativos a qualidade ambiental se refere ao fato de
que os padrdes tratam, geralmente, de niveis individuais de langamento ou emissao
de poluentes e residuos por fontes, e nao de niveis totais que seriam tolerados, antes
de se atingir a capacidade de suporte do meio ambiente ou os niveis de saturagao
admissiveis a satide humana. Um exemplo sdo as resolugoes que estabelecem
padrées de emissio para veiculos por meio do Proconve. A despeito do sucesso
que o programa vem alcangando, ao reduzir a emissao de poluicio por fonte — com
o progressivo aumento do niimero de veiculos nas grandes cidades —, os niveis
totais de poluigio atmosférica continuam altos. Ou seja, os padrdes de emissao
estabelecidos nio se revelam suficientes para alcancar a qualidade do ar desejdvel.

De igual modo, padrées de qualidade para diferentes recursos naturais
(ar, 4gua ou solo) nao resolvem o problema dos efeitos 