CAPITULO 1
Panorama da politica e da gestio
ambiental no Brasil — 1

O Brasil, como todo 0 Novo Mundo, aparece no mapa da histéria moderna jus-
tamente no momento em que a hegemonia europeia, sob a égide da expansio

comercial, abria novas fronteiras. De forma avassaladora, a chegada dos ibéricos

nas Américas é um retrato inicial do que viria em seguida. Néo foi apenas uma

conquista militar de civilizagbes menos armadas ou ambiciosas. Foi também

uma conquista do seu meio natural, com a imposicio de uma escala muito

maior de apropriagao.

A histéria do Brasil a partir da colonizacio é contada em seus ciclos econé-
micos: pau-brasil, agticar, drogas do sertio, mineracao, café, borracha, industria,
soja. Ao longo de meio milénio, surtos de povoamento espalharam e aumentaram
a populagdo, embora o grande territério tenha sido afetado desigualmente por
essas mudangas. Por exemplo, a maior parte da populacio brasileira continua
a residir a 100 km ou menos do litoral e tanto a Regido Centro-Oeste como a
Regido Norte continuam tendo grandes 4reas com baixissima densidade popu-
lacional, ainda que as suas populacdes tenham crescido significativamente nas
altimas décadas.

Da perspectiva ambiental, ha tragos claros, desde os primérdios da coloni-
zagdo, de impactos e mesmo de alertas e regulamentagoes que visavam a lidar
com situagoes de crise. No Brasil Colénia, vigoravam as Ordenacées do Reino:
Afonsinas (1500-1514), Manuelinas (1514-1603) e Filipinas (1603-1916). Nessas
Ordenagdes, e em outras ordens juridicas, como as Cartas Régias e Regimentos®,
encontram-se normas que tinham, ainda que indiretamente, algum cardter
relativo 4 prote¢io da natureza. Em 1542, a primeira Carta Régia do Brasil es-
tabelece normas disciplinares para o corte de madeira e punicoes em casos de
abusos. O Regimento do Pau-Brasil, de 1605, exigia autorizacdo real para o corte
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desta espécie e fixava um limite de 600 toneladas ao ano de madeira expls 1 situagdo. A histéria das politicas ambientais reflete essa trajetdria. Os itens
de modo a limitar a oferta de madeira na Europa e manter os pregos elevay apresentados a seguir tragam a trajetéria da agiio publica de regulacio ambiental

A Carta Régia de 1797 advertia sobre a necessidade de se tomar préecaug 1o Brasil, a partir dos a.nos 1930, s.egu‘ndo grandes fases. Vale ressaltar que nio
para a conservagio das matas, no Brasil, e evitar que elas se arruinasse - se trata de fases sucessivas, com inicio e fim cronologicamente delimitados e

fossem destruidas. Em 1799, o Regimento de Cortes de Madeira estabele encadeados. Ha superposicdes temporais, que refletem o carter por vezes errético
do processo, que avanga em certos aspectos, num determinado momento, mas

em sempre mantém uma paridade entre diversos temas. Entre avancos, recuos
¢'solavancos, a drea de meio ambiente acabou por se instalar com permanéncia
¢-abrangéncia no tecido institucional da administracao pablica brasileira.

ordens juridicas era reafirmar restrigdes a sua utilizagio sem autorizacio
diretamente a prote¢ido de uma espécie ameagada, pois estava em primei'_r"o.'p
0 aspecto econdmico das florestas.

Durante o Império, no século x1x, outros instrumentos legais v1sava
protecio de alguns recursos naturais. A Carta Lei de 1827 delegava po
aos juizes de paz das provincias para a fiscalizagiio das matas. O Regulam
Complementar de 1844, juntamente com a Circular de 1858, enumeravae
cificava as diversas madeiras de lei, assim como as regras para o sew cort
1828, o imperador Pedro I editou as chamadas “posturas municipais” qu
art. 66, deliberava sobre a limpeza e conservagio de fontes, aquedutos € 4
infectas, em beneficio comum dos habitantes. s

Em 1824, foi promulgada a Constituigao Imperial do Brasil, na qu
previsto um Cédigo Penal (aprovado em 18g90) e um Codigo Civil (aprovado em -
1916). O art. 162 do Cédigo Penal previa a prisdo para aqueles que contaminass =
a 4gua potavel de uso comum ou particular, tornando-a impossivel de E_e T |
nociva a satde. Os artigos 563 a 568 do Codigo Civil se referiam aos us -
dguas pluviais e de rios publicos. Na Constituicio Republicana Brasile
1891, apenas o art. 34, inciso 29, que atribufa & Unido a competéncia pafsﬁ leg
sobre minas e terras, tratava de algum tema relacionado a questao ambie
{Assungio Neta & Bursztyn, 20105 Drummond, 1999).

Fica evidente que o Pafs contou, desde a sua origem, com dispositivos
direta ou indiretamente, serviam para o que hoje consideramos prote
meio ambiente, mesmo antes de ter criado organismos especificos para |
com a questio ambiental, de forma integral. Nao se pode atribuir, porta
preocupagdo com o ambiente natural (ou com os recursos naturais) a_'mar

1.1 POLITICAS PIONEIRAS, A PARTIR DOS ANOS 1930

O século xx foi prodigo em fatos e eventos que marcam o debate sobre a questio
imbiental no mundo em geral e no Brasil em particular. Processos semelhantes
105 que ocorriam nas nacoes industrializadas, como o crescimento populacional
a urbanizagéo, se reproduziam no Pafs.

Tais transformagoes tiveram um notdvel efeito na ocupacao do territério
nacional. Passamos de um padrio essencialmente concentrado no litoral, re-
jultante da prépria logica colonial, a um crescente avanco sobre as fronteiras

nterioranas. A abertura de estradas e a construcao de Brasilia ajudaram a mudar
yeixo do povoamento e das atividades econdmicas no rumo do oeste e, depois,
10 sentido da Amazénia. Paralelamente, o aparato institucional (organismos,
oliticas e instrumentos) também se tornou mais complexo.

Desde os anos 1930, 0 Estado brasileiro passou a desempenhar um papel de

rganizador e propulsor de atividades econdmicas e de promotor de iniciativas

e protecdo social. Com Kubitschek, essa tendéncia ganha novos contornos, me-
iante uma agdo sistematica e estruturante, consubstanciada no planejamento

overnamental, que teve no Plano de Metas (1956-1960) 0 seu marco fundador.

Na primeira década do século xx foram elaborados estudos visando a discipli-
r 08 usos de certos recursos ambientais no Brasil®. Mas, foi s6 a partir dos anos

930 que se iniciou um processo de regulamentagio da apropriacio e do uso destes

ecursos, Uma das dificuldades para a aprovagao de novas regulamentacoes eraa

ecessidade de alterar o direito de propriedade sobre as dguas e os recursos minerais.
A Constituigdo de 1934 apresentou, pela primeira vez, a competéncia

oncorrente’ da Unido e dos Estados para legislar sobre riquezas do subsolo,

consciéncia e de mobilizacdo social do final do século xx. _

A consisténcia e a efetividade de tais mecanismos seguiram um ritm
pativel com o préprio caréter histérico do Estado: frouxo, distante dos rin
mais longinquos, afrontado por uma estrutura de poder local refratéria ao
central, omisso e capturado por oligarquias regionais. Esse ¢ o quadro que
fortemente o panorama politico-institucional brasileiro até a Primeira Rept

0 primeiro Cédigo de Aguas do Brasil foi apresentado como projeto de lei em 1907 e promulgado 1934.
_'m 1923, 0 Decreto 16,300, que dispoe sobre sande e saneamento, previu a possibilidade de impedir que as
dbricas viessem a prejudicar a satide das pessoas.

e que deixa tragos até os dias atuais.

O3 frrtalorirmante dea Fetado comm a Revoliieao de ta20 comeca & Fevor

A competéncia concorrente € exercida simultaneamente sobre a mesma matéria por mais de uma autori-
ade ou orgio. No ambito da competéncia concorrente entre leis, deve-se observar o principio da hierarguia
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mineracdo, metalurgia, dguas, energia elétrica, florestas, caga e pesca, bemi'cg
sua exploracio. :

A partir da década de 1930, vdrios instrumentos foram instituidb
tornaram objete de novas regulamentacdes nas décadas seguintes. Dentr o
instrumentos que podem ser considerados comno base da agido regulado
poder pablico em matéria ambiental, alguns sdo destacados a seguir. -

aproveitamento do potencml hidraulico. Ebtes artigos foram reguiam
aplicados na integra, porque havia um grande interesse do governio em vial
lizar a produgio de energia a baixo custo, para atender as ciemanda% dast novas
inddstrias que se instalavam no Pais, Os demais artigos foram relegados sendo "
estabelecidas legislagoes paralelas para tratar dos problemas considérados: maig
urgentes. Dessa forma, o governo privilegiou o setor elétrico, em detrlmento dos T
demais usudrios (Assungdo Neta & Bursztyn, 2010). R ._ |
Em 1920, foi criada, no ambito do Servigo Geolégico e Mmerafogmo do S
Ministério da Agricultura, a Comissio de Estudos de Forgas Hidraulicas que,

em 1933, se transformou em Diretoria de Aguas e, logo apés, em Servico-de -
Aguas. Em 1934, este Servico passou a fazer parte da estrutura de Departamento
Nacional de Producdo Mineral - pnpum’ e em 1940, se transformou em Divisio

de Aguas. Em 1965, esta Divisdo se tornou o Departamento Nacional de Aguas

e Energia — DNAE®, que assumiu a denominagao de Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica - DNAEE, em 1968.

Em 1996, foi criada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, que subs-
tuilt 0 DNAEE, € em 2000 foi instituida a Agéncia Nacional de Aguas - aNa, cuja
finalidade é implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e coordenar o
Sistema Nacional de Recursos Hidricos, instituidos pela Lei 9.433/97 (ver capitulo 12),

11,13 Codigo de Aguas

Foi criado pelo Decreto 24.643, de 1934. Tinha como finalidade © conhola el

tivar o aproveitamento industrial das aguas”, definir os direitos de propriedade das

dguas, além de tratar de diferentes usos deste recurso e da contaminacio hidrics
A sua tramitagdo, na Camara dos Deputados, levou quase trés _d‘éc

Devido aos problemas decorrentes das secas que ocorriam no semt
nordestino, foi criada, em 1909, a Inspetoria de Obras Contra as Secas:
transformada em 1919, na Inspetoria Federal de Obras contra as Seca
€, €m 1945, no Departamento Nacional de Obras Contra as Secas - Dino¢
organismo cumpriu um controvertido papel no semiarido nordestine
por um lado, a missio formal de construir agudes e, mais tarde, de prdm )
a agricultura irrigada; por outro lado, representou um poderoso mec: nism
de reprodugio de uma estrutura de poder local e de aliancas politlcas co
vadoras no Nordeste (Bursztyn, 1984).

O Codigo ¢ dividido em trés partes, denominadas livros:

Livro 1 — Aguas em geral e sua propriedade;

Livro 11 - Aproveitamento das dguas; e

: 1.2.2 Codigo Florestal
Livro nir — Forgas Hidrdulicas - Regulamentagéo da Indastria Hidrel )

Aprovado pelo Decreto 23.793, de 1934, passou a considerar as florestas existentes
no territorio brasileiro como um bem de interesse comum a todos os habitantes
do Pals. Estabeleceu, ainda, que os direitos de propriedade sobre formacées
florestais ficariam sujeitos as limitagGes impostas pela lei. O codigo classificou
a florestas em quatro tipos (art. 30 a 7°):

Dentre os seus 205 artigos, vale mencionar o de ntimero 14, sobre
multiplo das dguas:

Em todos os aproveitamentos de energia hidrdulica serdio satisfeitas exigé
protetoras, que tinham como finalidade conservar o regime das dguas, evitar
a erosdo, fixar dunas, auxiliar a defesa das fronteiras, assegurar condigdes
de salubridade ptiblica, proteger belezas naturais e abrigar espécies raras
da fauna;

acauteladoras dos interesses gerais: da alimentacio e das necessidades das
lagdes ribeirinhas; da salubridade publica; da navegacdo; da irrigacio, da prote
contras as inundagtes; da conservacio e livre circulagio de peixes; e, do escoan
e rejeigdo das aguas.

Mercem destaque também os artigos 109 (A ninguém é licito contamine

as dguas que ndo consote, com prejuizos de terceiros) e 110 (responsabilid —
G b deixou de fazer parte do Ministério da Agricultura, em 1961, quanda passou a integrar o Ministério

e Minas e Energia.

.5 Criado com a responsabilidade de execatar as diversas acoes previstas no Codigo de Aguas e normalizar
fiscalizar a execucio da politica energética,

das normas, segundo o qual a legisiacio federal tem primazia sobre a estadual & municipal e

sobre a municipal.
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» remanescentes, localizadas nos parques nacionais, estaduais e municipais 5
serem criados, e em dreas de pequenos bosques, de gozo publico;

» modelo, florestas replantadas para fins comerciais (“as artificiais constituidag
apenas por uma, ou por limitado niimero de esséncias florestais”); e

» de rendimento, sujeitas a exploragao comercial, que representavam grapde
parte das florestas existentes no Pais.

As florestas protetoras e remanescentes foram colocadas em regime de “cop-
servacdo perene” pelo c6digo e os parques nacionais, estaduais ou municipajg
foram considerados como monumentos puiblicos naturais.

Outros artigos detalhavam praticas de extragao florestal e os procedimentog
para obter licenas de desmatamento das florestas de rendimento. O Cédigg
previa penalidades criminal e financeira para aqueles que ateassem fogo nag
florestas de dominio publico ou privado, causassem danos aos parques e is
florestas protetoras e remanescentes, entre outros. Estabelecia, também, que
nenhum proprietério de terras cobertas por matas poderia desmatar mais de
trés quartos da vegetagao existente.

Observa-se que o Codigo Florestal, apesar de apresentar um lado “pro-
dutivista”, continha dispositivos de ordem conservacionista. No entanto, este
instrumento legal, como tantos outros no Pais, nao foi aplicado efetivamente, A
limitada implementagio do Cédigo — seja por falta de capacidade institucional
publica, por falta de recursos financeiros, por pressio do poder econémico ou
mesmo por falta de vontade politica — contribuiu de maneira significativa, para
o processo de degradagio dos biomas brasileiros nas regides mais densamente
povoadas.

O Servigo Florestal do Brasil - sFB foi criado, em 1921, para organizar a parte
florestal da exposi¢do que comemorava, em 1922, um século da independéncia
do Brasil. Como néo tinha or¢amento, autoridade politica, nem terras publicas
para manejar, dedicou-se, durante longos anos, a arborizar as ruas da cidade do
Rio de Janeiro. Com a aprovagao do Coédigo Florestal, ele passou a administrar
as florestas protetoras e remanescentes dos parques nacionais, sendo o Parque
Nacional de Ttatiaia o primeiro a ser criado, em 1937 (Drummond, 1999).

Em 1944, foi estabelecida dentro do seB uma Secio de Parques Nacionais, €
estiveram vinculados ao Ministério da Agricultura até 1967, quando foi criado
o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal — 1BDE. A missdao do novo
organismo foi formular e executar a politica florestal e proteger e conservar 0s
recursos naturais renovaveis.

Visando a atualizar algumas legislacoes da década de 1930, foi aprovado, pela
Lei 4.771/65, um novo Cddigo Florestal. O instrumento reiterou a estipulagao
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de 1934 de que as florestas e a vegetacao nativa eram bens de interesse comum e
estabeleceu os critérios para a delimitagao das dreas de preservagio permanente;
a criagdo de parques, reservas bioldgicas e florestas nacionais; a exploragio de
florestas; e o desmatamento.

Dois conceitos sdo essenciais para aquela legislagao: a drea de preservacio
permanente — APP e a reserva legal — R1. (com redacéo dada pela Lei 7.803/89).

Area de preservagdo permanente: rea protegida nos termos dos arts. 2° e 3° desta Lei,
coberta ou ndo por vegetagao nativa, com a funcao ambiental de preservar os recur-
sos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico
de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem estar das populagdes humanas.

Reserva Legal: drea localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, ex-
cetuada a de preservagdo permanente, necessaria ao uso sustentavel dos recursos
naturais, a conservagao e reabilitagio dos processos ecoldgicos, a conservacio da

biodiversidade e ao abrigo e protecio de fauna e flora nativas.

O art. 2° do cdédigo de 1965 definiu a delimitagdo das dreas de preservacio
permanente — APPs, constituidas pelas florestas e demais formas de vegetacao
natural localizadas:

» ao longo dos rios ou de qualquer curso d’4gua, desde o seu nivel mais alto
em faixa marginal, cuja largura minima é estabelecida em fungio da largura
dos cursos d’agua;

« ao redor das lagoas, lagos ou reservatérios d’dgua, naturais ou artificiais;

« nas nascentes, ainda que intermitentes, e nos chamados olhos d’4gua, num
raio minimo de cinquenta metros de largura;

+ no topo de morros, montes, montanhas e serras;

+ nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45 graus, equiva-
lente a 100% na linha de maior declive;

s nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

+ nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do
relevo; e

+ em altitude superior a 1.800 metros, qualquer que seja a vegetagio.

De acordo com o art. 3° §1, s6 € permitida a supressdo total ou parcial da
vegetagdo com a autorizagdo prévia do poder piiblico federal e quando for para
a execucdo de atividades de utilidade publica ou interesse social.

Ao longo dos anos, varias alteragoes foram efetuadas no Cédigo Florestal, por
meio de Leis e Medidas Provisorias — MPs. Cabe ressaltar a lei 7.803, de 1989, que
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altera, dentre outros, o art. 2°, no que se refere a dimensao das APPs ¢
Provisdria n. 2166-67, de 2001, que reconfiguram os tamanhos relativo:
legal nas propriedades particulares situadas nos diferentes biomas: Esta
forca de lei, até que seja aprovadoe o nove Cddigo Florestal, que em__zj s
se encontrava em tramita¢ao no Congresso Nacional, apos ter sido_-:'ap"rbw

ivado, aplicasse ou fizesse aplicar maus tratos a eles. Em 1967, este instrumento
gal foi revogado pela Lei de Protecdo a Fauna, que considera propriedade do
tacdo os animais selvagens de quaisquer espécies, em qualquer fase do seu
désenvolvimento, e que vivem naturalmente fora do cativeiro, constituindo a
una silvestre, bem como os seus nichos, abrigos e criadouros naturais. Esta lei
posteriormente objeto de vetos pela Presidéncia da Republica. timula, também, a construcio de criadouros de animais silvestres para fins

ondmicos e industriais e preibe a caga profissional e o comércio deliberado
11.1.3 Codigo de Caga e Pesca

: ‘animais da fauna silvestre. Libera, no entanto, o funcionamento de clubes e
Foi aprovado pelo Decreto 22.672, de 1934, que visava a protecio e expl

ciedades amadoristas de caca e de tiro ao voo, desde que os associados tenham
dos recursos pesqueiros e faunisticos. Posteriormente, foi desdobrado.e icenca, expedida por autoridade competente.
instrumentos legais: o Cadigo de Pesca, aprovado em 1938, que revogavao D)
22.672 na parte referente a pesca, e 0 Cadigo de Caga, de 1943, que détal
parte referente & caca deste decreto. Alguns pontos preservacionistas
vacionistas foram introduzidos nestes dois codigos, como: :
- proibicio da pesca “com redes ou aparelhos de espera que impe¢an
transito das espécies da fauna aguatica, nas barras, rios, rlacho
[...] (art. 15 do Cédigo de Pesca);
» proibi¢io do “langamento de dleos e produtos oleosos nas ¢ ﬁguas inter
ou litordneas [...]” (art. 16 do Codigo de Pesca); .
» “A Uniso, os Estados e os Municipios estimularao [...] a formagio de fa
sitios ou granjas para a criaio de animais silvestres” (art. 20 do €6d
Caca) e -
« “Serdo destinadas terras publicas do dominio da Unido, dos Estados
Municipios, a juizo dos respectivos governos, a parques de criagao
refagio” (art. 21 do Codigo de Caga).

. A Lei 7.653, de 1988, alterou a redagio de alguns artigos e incluiu outros
‘Lei de Proteciio & Fauna. E o caso da inclusdo do art. 27, § 2, que estabelece
mo crime e define com punivel com pena de reclusio “quem provocar, pelo
direto ou indireto de agrotdxicos ou de qualquer outra substancia quimica,
p perecimento de espécimes da fauna ictiolégica existente em rios lagos, agudes,
goas, bafas ou mar territorial brasileiro™

.5 Politica Macional de Saneamento

i instituida pela Lei 5.318, de 1967, que cria também o Conseiho Nacional de
ontrole da Paluigdo Ambiental. Esta politica tinha como finalidade coordenar
atividades referentes ao abastecimento de agua, a destinagao de dejetos, aos
esgotos pluviais € 4 drenagem, ao controle da poluigio, inclusive do lixo, a0

ntrole de inundagdes e erosdes, dentre outras. A partir de entdo, as atividades
de saneamento foram transferidas ao Ministério do Interior ~ Minter.,

O Servico Especial de Saide Piblica - sEsp, criado em 1942, o Departamento
de Obras e Saneamento — DNOS, instituido em 1940, e Departamento Nacional
A Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca - Sudepe, foic __e: Endemias Rurais - DENERu, criado em 1956, passaram a ser responsaveis

1962, com a incumbéncia de elaborar o Plano Nacional de Desenvolvim la execucio da politica sanitdria,

Pesca - PNDP, Promiover a sua execugao e aplicar as normas previstas no . Em 1968, foi criado o Sistema Financeiro de Saneamento — sgs, gerido pelo
da Pesca e nas demais legislagdes pertinentes. E
Em 1967, foi aprovado, pelo Decreto-Lei 221, um novo Cochgo de Pes

disp&e sobre a protecdo e o estimulo desta atividade, revogando o Codig

Banco Nacional de Habitagio — BNz. No inicio dos nos 1970, foi adotado o Plano
acional de Saneamento — Planasa, que passou a utilizar o instrumento traba-

ista Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - rG1s como fonte de recursos
O referido instrumento tem nove capitulos que tratam, dentre outros t

anceiros,
- A execugdo deste plano exigiu dos estados (Assungio Neta & Bursztyn, 2002):
a criaco de uma Companhia Estadual de Saneamento Basico - CESB, com

pesca comercial; licengas para amadores de pesca e para cientistas; pett
proibigdes e concessdes; fiscalizagdo; e infragdes e penas. '
a estrutura e o funcionamento concebidos pelo Planasa;
11.1.4 Lei de Protecio aos Animais :
O Decreto 24.645, de 1934, colocou sob a tutela do Estado todos os anima
fauna selvagem existentes no Pais e previu pena para quem, em lagar pub

a mudanca na gestio da politica de saneamento;
a criagio do Fundo Estadual de Agua e Esgoto - FRAE, que deveria ser
constituido com recursos financeiros da arrecadagio de impostos estaduais
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e que constituiria a contrapartida estadual necessdria para obten
recursos do Planasa;
» uma negociagdo com os municipios, detentores de servicos autdns

A INSTITUCIONALIZAQQ&O, A PARTIR DOS ANOS 1970

smo diante de uma maré de redugao das obrigacdes do Estado, fendmeno

: rcante a partir dos anos 1970, apos o primeiro choque do petrdleo, o tema
dgua e esgoto, para que repassassein as suas atribuicdes, via concje
a CESB; € '

« aadocio de tarifas e percentuais de reajustes, de acordo com o'esta

meio ambiente ampliou o seu espago no universo das responsabilidades de
gulagio governamental. No dltimo quarto do século xx, uma politica geral
meio ambiente se estruturou no Brasil, ancorada numa teia de organismos,

pelo governo federal. selhos, instrumentos normativos e econdmicos.

: Em 1973, seguindo a tendéncia mundial, que ganhou importancia com a
O Planasa ampliou significativamente os servicos de saneamento nferéncia de Estocolmo de 1972, a questio ambiental passou a ser objeto
palmente o abastecimento de dgua potdvel a populagdo urbana. Pot iim processo de institucionalizagdo, constituindo drea nova e especifica de
centralizou nos 6rgios federais as decises e o plancjamento de ag :aqao governamental. Naquele ano, foi criada a primeira agéncia ambiental
deral brasileira, a Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA, no ambito

Ministério do Interior. Essa institui¢do tinha, dentre outras atribuigdes, a

de uma grande parte dos municipios a gestao de seus servigos de ag
impedindo a sua estruturacio; e deixou as CESBs endividadas, a0 co
tavifas e estabelecer valores inferiores as despesas operacionais e de paga 1issao de monitorar as transformacoes do meio ambiente, assessorar os 01gédos
dos servicos das suas dividas (Assungio Neta & Bursztyn, 2002).

Face a dificuldade de atuagio do poder centralizado, devido
econdmica que se estabeleceu no Pais nos anos de 1980, o poder puiblic

Programa de Abastecimento de Agua e Saneamento para a Populagdo de

ntldades incumbidos da conservagio ambiental, colaborar com os drgéos
ponsaveis pelo controle ambiental, promover em escala nacional a educagéo
biental e estabelecer normas e padroes de preservagdo dos recursos ambientais,
m especial dos recursos hidricos.

' A SEMaA, em sua trajetoria, incorporou algumas fungdes de outras instituigoes,
ando por vezes conflitos interinstitucionais. E o caso da gestao dos recursos
idricos, drea em que ela enfrentou forte oposigao corporativa do DNAEE, que
a autoridade governamental tradicionalmente responséavel pelo tema.

“Na quase totalidade dos seus 16 anos de existéncia, a SEMA teve 0 mesmo
igente - Paulo Nogueira Neto, respeitado pela competéncia cientifica e pela
ua habilidade no trato com o complexo contexto politico vigente, caracteriza-

Renda da Zona Urbana — Prosanear. O programa teve uima boa estrut
abriu espago a participagio popular na formulagio da politica de saneant
Entretanto, dificuldades financeiras das CESBs comprometeram a sua efetp

Em 1983, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano:
Ambiente - MDU, que assumiu, dentre outras competéncias, a condii
litica de saneamento. Em 1986, o BNH foi extinto ¢ a Caixa Econdmii¢
passou a gerir o ses e o Planasa que, por sua vez, foi extinto quatro aio

Em 1987, 0 MDU é transformado em Ministério da Habitacdo Urba
Meio Ambiente — MHU, que, em 1988, adquiriu a denominagio de Miniss
Habitacdo e do Bem-Estar Social - mBES, pulverizando a coordenagis da

pela centralizacio administrativa e desconsideragio do tema ambiental no
bito do governo. A sema logrou estabelecer um arcabougo legal substancial,
e formou a base das politicas ambientais do Pais, apoiou a criagio de 6rgaos
staduais de meio ambiente (particularmente no norte e no nordeste), e criou
arias estagdes ecologicas e dreas de protegio ambiental.

" Desde o final dos anos 1960, a poluigdo industrial passou a ser um tema de
reocupagio governamental. Apds a realizagéo do I Simpésio sobre Poluicao

de saneamento entre varios ministérios, Em 1995, este ministério foi
as suas funcdes passaram a ser exercidas pela Secretaria de Politica
Sepurb, do Ministério do Planejamento e Or¢amento. Em 2007, foi aptc
Lei 11.445, que estabeleceu novas diretrizes nacionais para o saneamen

A leitura destas normas legais instituidas a partir dos anos 1930; até biental, na Comara dos Deputados, o governo instituiu, em 1975, o Decreto-

da década de 1970 (em certos casos tais instrumentos perduraram até anos el 1.413, que trata do controle da poluigdo ambiental provocada por atividades

j& que evoluiram para novas configuragdes), permite inferir que o mo dustriais. Este instrumento obrigava as novas indistrias e as ja instaladas a

gestdo adotado era fragmentado e setorializado. Na verdade, a priorid: omover medidas necessrias a prevengio ou corregao dos inconvenientes ¢

a regulagdo do uso dos recursos ambientais, € nio a sua protegio. Outs juizos da poluigdo e da contaminagao ambiental. Além disso, determinava que

caracteristico do processo foi 0 seu carater intermitente, marcado por cotist estados e os municipios estabelecessem condi¢des para o funcionamento destas

extincaes e criacio de dreodos., tividades. Entretanto. admitia que. no caso dos estabelecimentos industriais que
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nao cumprissem esta obrigagao, mas que fossem considerados de alto interege
do desenvolvimento e da seguranga nacional, caberia exclusivamente ag p 3&

Executivo Federal cancelar ou determinar a suspenséo do seu funcionam—; N
O decreto previa também a realizaciio de zoneamento urbano em 4reas criﬁ:zf
O Decreto 76.389/75 dispée sobre as medidas de prevencéo e controle da P!al\u
¢do, de que trata o decreto citado acima, e estabelece varios pontos funda meﬂta‘h;-‘
» conceitua pela primeira vez, em nivel federal, a poluigdo industrial;
¢ exige que os Orgaos gestores de incentivos governamentais considerem 5
prevengao da poluigdo industrial na andlise de projetos; A
o reforga a possibilidade dos estados e municipios para estabelecer condicges
para o funcionamento das empresas, inclusive quanto 4 prevengio ou corré;-ggl.

da poluigdo industrial e da contaminagio do meio ambiente, respeitando_-gg
critérios, normas e padroes fixados pelo Governo Federal; "
» estabelece penalidades para os infratores (restricdes de incentivos fiscais, reg-
trigoes de linha de financiamento e até suspensio das atividades industriais); e
» estabelece treze dreas criticas de poluigéo, dentre elas as regides metrepali.
tanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Recife, Salvador, P{mﬁ,
Alegre, as regides nas proximidades de Cubatio (sp) e Volta Redonda (rj).

Apesar de reforcar a possfvel atuagio dos estados e municipios no controle
da poluigao industrial, este decreto estabelece que, quando se tratar de casos de
grave e iminente risco para as vidas humanas e para os recursos econdmicos, ha
que se respeitar a competéncia exclusiva do poder publico federal de determinar
ou cancelar a suspensio de funcionamento de um estabelecimento (tal como
previa o Decreto 1.413/75).

Estes dois decretos foram os primeiros instrumentos legais federais relativos
a uma legislacao especifica para o meio ambiente e permitiram que, a partir
de 1975, alguns estados comecassem a implantar o licenciamento ambiental de
atividades poluidoras.

Os Orgaos Estaduais de Meio Ambiente -~ OEMAs surgiram na década de
1970. A e sua origem esta particularmente ligada 4 4rea de saneamento. E o caso
da Fundagao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente — Feema®, no Rio de
Janeiro, criada em 1975, com a fusao de algumas instituicoes ligadas aquela drea,
e da Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental — Cetesb, de Sao
Paulo, criada em 1976. Uma das principais funcées dos OEMAs é implementar

6 Em 2008, a Feema, juntamente com a Superintendéncia Estadual de Rios e Lagos - Serla e o Instituto
Estadual de Florestas - rer foram transformados em um tinico 6rgao: o Instituto Estadual do Ambiente -
INEA. que absorveu as compeléncias dessas trés instituicoes.

o licenciamento ambiental, bem como exercer as atividades de fiscalizagdo
. monitoramento. Entre 1975 € 1998, foram criados 6rgaos estaduais de meio
ambiente em todas as unidades da federagao.

Je aguas interiores. A Lei 6.803, de 1980, estabeleceu diretrizes basicas para o
yoneamento industrial nas dreas criticas de poluiao. De acordo com o seu art.
4,51, “0s programas de controle da poluigio e o licenciamento para a instalagdo, i
operagao ou ampliagio de industrias, em 4reas criticas de poluigdo, serdo objeto de

(almente para as indtstrias, o que so foi alterado em 1986, quando foi instituida a
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Em 1976, a Portaria Minter 231, estabeleceu os padrdes de qualidade do ar e
4 Portaria Minter 013 instituiu, em Ambito federal, um critério de classificacdo

normas diferenciadas, segundo o nfvel de saturagéo, para cada categoria de zona
industrial”. Observa-se que o licenciamento ambiental era dirigido fundamen-

avaliacdo de impacto ambiental (aplicivel a uma variedade relativamente ampla
de atividades produtivas e de infraestrutura), que serd tratada no capitulo 12.

Em 1976, a SEMA e o Minter iniciaram o processo de elaboragao de uma
proposta de lei mais geral para o meio ambiente, negociada com os 6rgaos es-
taduais. A propria concepgio da lei tinha um espirito bastante descentralizado.
0 Minter ndo se opunha 4 descentralizagdo da gestao ambiental, tendo em vista
que ele proprio ja atuava de forma desconcentrada em nivel regional (Norte e
Nordeste, principalmente), via Fundos Constitucionais. A SEMA, por sua vez,
tinha como objetivo descentralizar para os estados as agdes ambientais, pois j
estava claro que o trato da questio ambiental seria mais efetivo quando a acio
institucional estivesse mais proxima do nivel local, onde os problemas ocorrem
(Scardua & Bursztyn, 2003).

11.3 POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

A Lei 6.938/81 estabeleceu a Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA, 08 seus

fins e os seus mecanismos de formulagio e de aplicagdo. Para a sua execugdo,
foram criados o Sistema Nacional de Meio Ambiente — Sisnama e, como parte

integrante deste, o Conselho Nacional de Meio Ambiente - Conama. Trata-se

do mais abrangente e influente marco de referéncia da politica ambiental bra-
sileira, até hoje.

11.3.1 O Sisnama e a nova institucionalidade
Constituido pelo conjunto de 6rgaos dos trés niveis de governo e de fundagoes
instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela melhoria da qualidade ambiental,
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o Sisnama’ estd estruturado da seguinte forma, apds algumas alterages de participacido em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais
ridas ao longo dos anos: :

o Orgdo Superior - Conselho de Governo (Conselho buperior'd
Ambiente - csma);
«  Orgdo Consultivo e Deliberativo - Conselho Nacional de Meio: A
— Conama. >

de crédito;

- elaborar, apoiar € acompanhar a implementacdo da Agenda Nacional do
Meio Ambiente; e

. deliberar, sob a forma de resolucées, proposictes, recomendacdes e mogdes®,

»  Orgio Central - Ministério do Meio Ambiente — MMA; :
s Orgio Executor ~ Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos'Re
Naturais Renovaveis — [bama e Instituto Chico Mendes de Consefv :
Biodiversidade ~ ICMBio;
s Orgdos Seccionais - drgaos ou entidades estaduais responséveis pela éx
de programas e projetos, e pelo controle e fiscalizagio de '\LNldade'
de provocar a degradagio ambiental; e
= Orgdos Locais - 6rgaos ou entidades municipais, responsaveis pelo co

Ao longo de quase trés décadas de funcionamento, o Conama deliberou
re diferentes temas, dentre eles: dreas protegidas; protecao de biomas; gestao
espécies de fauna e flora; qualidade da dgua; controle da poluigdo sonora
o ar; gestio de residuos e produtos perigosos; gestdo de residuos sdlidos;
icenciamento ambiental. A Resolucdo 001/86, relativa a implementagio da
valingdo de impacto ambiental, representou um marco no processo decisério
e interesse pdblico brasileiro, ao ampliar o campo de abrangéncia do processo
e licenciamento {que era praticamente restrito as industrias).

O Conama é um colegiado representativo de cinco setores (Grgdos federais,
staduais e municipais, setor empresarial e sociedade civil). E presidido pelo
1inistro do meio ambiente. A sua secretaria executiva é exercida pelo secretario
vecutivo do mma. Além do plendrio, a estrutura do conselho ¢ composta por
1camaras técnicas — CTs, grupos de trabalho — GTs, grupos assessores — GAs e
o Comité de Integragao de Politicas Ambientais — Cipam.

A partir da sua composi¢io inicial, com 27 membros, em 1983, 0 Conama

e fiscalizagdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicoe

Em 1990, 0 Conselho de Governo se tornou o 6rgio superior do’Si
Composto pelos Ministros de Estado, ele tem a fungio de assessorar o Pr
da Republica na formulagao da politica nacional e nas diretrizes govern
para o meio ambiente e os recursos naturais. A sua atuagio efetiva ¢, ¢ :
muito pequena; na prética, as atribui¢des continuam a ser exercidas pelo €

Apesar de o Conama ter sido criado em 1981, as suas atividades se ini pliou a sua plendria e as suas atribuicdes. Em 1992, 0 Conselho passou a contar

om 67 membros. Em 2001, com a ampliagdo da participagdo dos municipios,
a sociedade civil e do setor empresarial, a composi¢io do plenario chegou a 101
embros. Desde 2005, o plenario do Conama € composto de 108 conselheiros,

efetivamente em 1984, apds a regulamenta¢ao da pNMA, mediante ¢
88.351, em 1983. O conselho tem a finalidade de assessorar, estudar e pi‘a
Conselho de Governo, diretrizes e politicas governamentais ambientais
atribui¢des sao, dentre outras:
» estabelecer normas e critérios para o licenciamento de at1v1dades efe

ssim distribuidos®

governo federal - 30

potencialmente poluidoras; governos estaduais - 27

= determinar a realizagio de estudos das alternativas e das possiveis ¢ gOvernos municipais - 8
entidades empresariais — 8

entidades de trabathadores e da sociedade civil - 22

quéncias ambientais de projetos publicos ou privados;
» estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manu
da qualidade do meio ambiente; &
o+ decidir em dltima instancia administrativa sobre multas e outras pena
» determinar a perda ou restrigio de beneficios fiscais e a perda e a sus

istem diferentes categorias de deliberagtes do Conama: Resolugio - deliberagao vinculada a diretrizes
tiormas técnicas, critérios e padroes relativos & prote¢io ambiental e ao uso sustentavel dos recurses am-

ientais; Mogdo — manifestacia, de qualquer natureza, relacionada com a temilica ambiental; Recomendagio

nifestagio acerca da implementagio de politicas, programas piblices e normas com repercussio na drea

vogada), eles ici i 2 s drgd i administracio publica fe L - L . . . ; .
gacla), participam do sistema como os drgios ou entidades da administragdo piblica fede mbiental; Proposigdo - matéria ambienlal a ser encaminhada ac Censelho de Governe ou as Comissoes

e indireta, as fundagdes instituidas pelo peder pablico, cujas atividades estejam associadas A p 0 Senado Federal e da Camara dos Deputados; Decisio — quande se tratar de multas e outras penalidades

ualidade ambiental ou aquelas disciplinadoras do uso de recursos i i o5 TR . i :
qua ‘ aquets pnacors sos ambientais. Em outros text postas pele Ibama, em tltima instancia administrativa e grau de recurso.

Grgios setoriais des : ‘05, 2ind: . 8 . B e wrirg e
g4 ais desaparecem; e em outros, ainda, eles aparecem dentro dos érgaos seccionais.: AR

4G9
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» membro honorario, indicado pelo plendrio — 1 obre o Conama, publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica ApIic’ada

« conselheiros convidados'®, sem direito a voto — 3 nseca & Moura, 2011), baseado na visio dos seus conselhmros apresenta
eritre outras, as segulntes CODSidEI”i(;Oeb L
Desde o inicio de seu funcionamento, ha um forte desequilibrio n endo em vista que 0s governos estaduais e municipais 530 05 que mais apil—

respeito a formacio do plendrio do Conama, particularmente com rel3 ~cam as resolugdes, os conselheiros destes governos consideram que aigumas

governos municipais (face a0 nlimero crescente de orgios ambientais mun; i resolucoes sio de dificil aplicacio e demandam metas progless;vas e prazos
' “flexiveis para implementa-las; . B
vas resoluces sdo aprovadas com base exclusiva em estudos ecologlcos sem
considerar os efeitos econdmicos e sociais. Além disso, estabelecem, ds vezes,
medidas genéricas, que nao consideram as especificidades regionais e locais;
0 setor produtivo argumenta que ¢ dificil arcar com os custos relativos 4
implementacio de certas resolucdes. Por outro lado, os érgios do Sisnama
“afirmam que nio tém recursos financeiros, nem humanos, para acompanhar
-._'e fiscalizar a implementagdo de algumas resolugdes; e

‘s atos do Conama carecem de uma avaliacao prévia, que contemple os
“seus aspectos técnicos, econdmicos e politicos e de monitoramento de sua
mplementacdo, por parte da Cdmara Técnica de Economia e Meio Ambiente
e do Cipam; estas atividades nao tém sido efetuadas de forma sistematica.

e a0 setor produtivo.

O Conama ¢ o férum maior das decisdes colegiadas em matéria d
ambiente no Brasil. E, sem davida, um (deus notivel de democracia pzirti
Mas, cabe indagar: quem esta representado ali? Quais aliangas se form
fluenciam a sua dindmica? Qual é o papel efetivo de cada segmento repres
no Conama, do ponto de vista corporativo? Qual ¢ o grau de representa
dos representantes das instancias que participam? O empresariado:_é as
tém assento. Mas, qual o segmento empresarial que esta representatf
grau de representacio efetiva dos movimentos sociais brasileiros?

H4 que se assinalar que, no jogo das aliangas que se formam no: ¢
para construir a base institucional e normativa da politica ambiental
a formacao de pactos pouco ortadoxos. Dependendo do tema em'q_ue :

presentantes do governo fazem aliancas com setores néo govern‘arﬁen{
O final dos anos 1980 representa um marco no processo de institucionali-

acao da politica e gestio ambiental no Brasil. A Constituicdo de 1988 contém

ementos claros que sinalizam a disposi¢io politica de se estabelecer uma base

al s6lida para a regulacio ambiental (ver Box 11.1). E bem verdade que a maior
rte dos dispositivos ali inseridos deixou pendentes regulamentagoes, sem as

s ndo teriam efetividade. Mas, como base juridica, foi um avango. Sexviu,
lusive, durante a Rio 92, como argumento para a exibigio de uma imagem

bientalmente correta do Brasil, diante de criticas sobre a incapacidade do go-
no de evitar o desmatamento acelerado da Amazdnia. Dizia-se, a época, que 0

fs dispunha da constituigdo mais avancada do planeta, em matéria ambiental.
No mesmo clima de insercio do tema ambiental no tecido institucional e

al, mas também como reagdo as pressdes crescentes sobre o Brasil, por parte

movimento ambientalista e de governos de paises do Hemisfério Norte, por
usa dos desmatamentos e queimadas na Amazonia, o governo federal criou,
m 1989, 0 Programa Nossa Natureza {ver Box 11.2).

- O primeiro presidente eleito pelo voto direto, apos quase trés décadas,
ernando Collor (1990-1992), seguiu a mesma linha de seu antecessor, Jos¢ Sarney
985-1089): em resposta a pressdes internas e externas para uma acao firme no

empresariais para enfrentar outros segmentos governamentais (Bursztyn

As cAmaras técnicas sdo instancias encarregadas de desenvolvet, e
e relatar ao plendrio as matérias de sua competéncia. Atualmentees
funcionamento as seguintes CTs: biodiversidade; controle ambiental; ed
ambiental e desenvolvimento sustentdvel; florestas e demais formacde
cionais; gestio territorial, unidades de conservagio e demais dreas ?ro
qualidade ambiental e gestdo de residuos; e assuntos juridicos. Os gr
trabatho sao criados com prazo determinado para analisar e apresentar pro
sobre matérias de sua competéncia. Os grupos assessores sdo responsa
preparacio de pareceres, relatorios e estudos especificos. -

O Cipam, instituide em 2001, é uma instincia de planejamento :
integracao técnica, politica e juridica do Conama. E formado por repres
de cada um dos cinco segmentos que compdem a plenéria.

O modus operandi do Conama tem sido objeto de criticas, em virt
fragilidades que comprometem o seu processo decisdério. Um dos ponto
criticados tem sido a sua representatividade, na medida em que o pod:
dispoe de maioria no colegiado (Fonseca, Bursztyn & Moura, 2012). Um

ontrole do desmatamento e das queimadas na Amazdnia, o governo federal

10 Um representante do Ministério Pablico Federal, um representante dos Ministérios Pablicos E . o . . . . .
ou na dimensao institucional, em Brasilia. Em 1990, foi criada a Secretaria

renresentante da Comissio de Defesa do Consumidor Meio A mbiente e Minorias da Camara dog Bepi
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Especial de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica - Semam, que fo
tregue 4 direcdo de José Lutzemberger, conhecido militante de lutas amb;
no Rio Grande do Sul. A Semam serviu de embrido a um crescente mo
de consolidagdo e enraizamento da prote¢ao ambiental na estrutura de.g
Em 199z, tornou-se Ministério do Meio Ambienie €, em 1995, Minist
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal. Mais tat
1999, voltou & denominacéo Ministério do Meio Ambiente. _'

A criagido de um ministério do meio ambiente no Brasil ndo foiumaag
¢ao simples. Além de atritos com outras pastas de governo, em virtud
papel disciplinador de agoes que desconsideravam a varidvel ambiental,
do meio ambiente enfrentava também dificuldades no seu interior. POfr
anos, principalmente na fase em que deveria se estruturar, nio dispos de.qu
técnicos proprios, que nao apenas inexistiam em disponibilidade no m

rganismos internacionais, como o PNUD e a UNESCO, bem como transferir para
por ser uma rea nova, mas também pelo fato de ndo poder contratar

MMA técnicos do Thama, Isso gerou dois tipos de problema: por um lado, um
mplo quadro de pessoal sem vinculo empregaticio era capacitado on the job,
las a sua perspectiva de permanéncia era precdria; por outro lado, a pratica

em fungio de limitagdes financeiras e regulamentares do governo. - ;
A solugdo foi recorrer a contratos de prestacdo de servico, por:m
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<« . . . . 3 . . . . . . s f
de “fagocitose institucional”, com a retirada de técnicos do Ibama; g residente da Republica, José Sarney, que depositava total conflanga e forneceu
io incondicional ao primeiro presidente da instituigdo, o jornalista Fernando
ssar Mesquita. Sem duvida alguma, a forca politica inicial que o Ibama adquiriu

leveu ao fato de ser divigido por uma pessca com solido respaldo politico,

lidades entre os dois organismos ¢ a fragilizacdo daquela agéncia. Essasi

O Ministério do Meio Ambiente tem a finalidade de promover
e a recuperagdo do meio ambiente, o uso sustentdvel dos recursos t

essario para que a instituigio pudesse se afirmar. Logo o Ibama alcangou
otavel visibilidade junto ao sistema politico-institucional brasileiro, em geral,
valorizagdo dos servicos ambientais e a inser¢ao do desenvolvimento : ncipalmente pela sua crescente e surpreendente legitimidade social.

na formulacio e nd ithplementagio de politicas piblicas, de forma tra - A arquitetura institucional da criagdo do Ibama reflete bem o fendmeno de
compartilhada. Os colegiados do mmA sio: Conselho Nacional de Meio Am = scentracio de alribuiches ambientais que antes estavam dispersas em outros
Conselho Nacional da Amazdnia Legal ~ Conamaz, Conselho Na
Recursos Hidricos - cnra, Conselho Deliberativo do Fundo Nacio
Ambiente, Conselho de Gestio do Patrimdnio Genético — CGEN, _Go'
Gestio de Florestas Piblicas - CGFlor, Comissao Nacional de Florestas™: _
e Cdmara Federal de Compensacdo Ambiental — CFca, A estrutura orgam .
do mma engloba ainda os seguintes organismos: a ANA, 0 Ibama; o' IC
Instituto de Pesquisas Jardim Botdnico do Rio de Janeiro — yBry, a Compan
Desenvolvimento de Barcarena - Codebar e o Servico Florestal Brasil

anisimos governamentais. A nova agéncia ambiental surgiu ndo apenas
traindo algumas prerrogativas de outras instancias governamentais, mas
abém passou a impor diretrizes e a efetuar cobrangas junto as instituicoes
45 quais retirou competéncias. Num momento em que o aparelho de esta-
o brasileiro sofria retragdo, devido a forte crise fiscal e a maré liberal, que
sduziu os meios politicos € econdémicos no Brasil, a situagdo de destaque do
ma gerou conflitos institucionais. Um exemplo foi na drea da pesca, na qual
sistiv um mal-estar institucional, até que esta missdo voltou ao Ministério
A criagéo do Ibama, em 1989, seguiu 0 mesmo espirito de res a Agricultura, seu locus de origem.
pressdes dos grupos ambientalistas nacionais e internacionais, as quais le - Qutros fatores influenciaram o processa de institucionalizagdo do Ibama. A
a formulacdo do Programa Nossa Natureza. Quatro organismos, que i

com aspectos especificos do meio ambiente, foram extintos e as sta

do desestatizante e desestruturante do Governo do Presidente Collor extinguiu
ios drgdos, dentre eles o Projeto Rondon, que visava organizar a mobilidade
foram assumidas pela nova agéncia:
» A sEmA, que ao longo de seus 16 anos de existéncia teve, além dal

na criagio de dreas protegidas o seu maior saldo; o
» O 1BDF, até entdo vinculado ao Ministério da Agricultura, cuja p

se concentrado, principalmente, na regulacdo e fomento ao reflo

estudantes para estagios em dreas carentes e remotas do Pais. Parte do pessoal
uela instituigdo foi realocada para o Ibama, que herdou um contingente im-
tante de técnicos da drea da educaciio. Deve-se a esse fato, em grande medida,
crescimento da sua drea de educacdo ambiental. Por outro lado, o quadro de
essoal do Ibama constituiu um mosaico ainda mais diverso de origens e mesmo
que, nos moldes entéo praticados, pressupunha desmataments espirito de corpo, que marcou profundamente a diversidade de identidades
» A Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca — Sudepe, cujo o ITbama, em sua fase inicial.
‘No dmbito estadual, também houve conflitos de competéncia. Os antigos
ritorios regionais do 18DF foram transformados em geréncias executivas
o Ibama (posteriormente denominadas de superintendéncias), que passaram
concorrer, em vdrias atividades, com os drgdos estaduais de meio ambiente.
As sucessivas transformacdes sio testemunho do carater volatil do arcabou-
instituctonal criado pelo poder ptblico brasileiro para lidar com a questdo
mbiental. Mais marcante que as mudangas institucionais foi o turn-over de
irigentes das respectivas agéncias governamentais. Emn sua fase inicial, o Ibama

o fomento 4 atividade pesqueira; e
» A Superintendéncia da Borracha — Sudhevea, cuja origem remon
de Vargas, que atuava no fomento a exiragao da borracha na' Am

Por ter incorporado o pessoal e as rotinas dos quatro 6rgéos extint
agéncia nasceu fortemente marcada por um mix dificiimente coerente da
turas institucionais {e burocréticas) daquelas instituigdes. Ademais, na m
em que as missdes delas eram de certa forma opostas (por exemplo
tegidas versus fomento ao desmatamen’to), o Ibama reproduziu, intern
suia estrutura, desde os seus primérdios, contradicdes e conflitos de 1d

A criacdo do Jbama foi o resultado de uma iniciativa muitopes

e mais presidentes do que anos de vida.
'A curta histdria institucional do Ibama é marcada, portanto, pela desconti-
tidade de suas administracées. por conflitos entre as suas areas de atuacio, por
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3.2 Instrumentos da peMa
sde a sua promulgacdo, em 1981, a Politica Nacional de Meio Ambiente teve
plantados 08 mecanismos gue estavam previstos no seu texto; alguns com

um estigma de morosidade e “guerrilha burocratica” frente a iniciativas de
areas de governo, por intimeras querelas trabalhistas, que resultarami’e
greves de seus funciondrios, pela dificil relagdo entre a sede do drg
representacées nos estados (onde os titulares, desde o inicio, foram.
por critérios de compromissos politicos regionais e, nao raramente,ep
de corrupgio e incompeténcia se manifestaram). Vérias tentativas fo
lizadas visando ao fortalecimento do Ibama. A alterndncia de pode
descontinuidade administrativa, fez com que nenhuma delas fosse 1mpI

Apos pouco mais de uma década e meia de vida, o Ibama entror
processo de fragmentacio. Areas anteriormente sob sua jurisdigdo f_ora
ridas para novos 6rgidos. Em 2006, foi criado o Servico Florestal B'r_aéﬂé
(que assume a funcio de 6rgio gestor de {lorestas piblicas) e o th_do
de Desenvolvimento Florestal - #NDF (destinadoe a fomentar o deseh__ ol
de atividades sustentaveis de base florestal). O ICMBio, criado em 2_:@0.7'
a competéncia de propor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar e mo
UCs federais.

Com os desmembramentos, cabe ao Ibama, dentre outras; as’se

aior solidez, outros precariamente. A seguir, é apresentado o elenco de ins-
umentos disponfveis para a operacio da PNMA.

1 - O estabelecimento de padrées de qualidade ambiental ¢ um instrumento
le cardter preventivo, fundamental ao controle da poluicio. Sio estabelecidos
r-normas instituidas pelos conselhos de meio ambiente. Existem dois tipos
dsicos de padrdes ambientais: os padrdes de emissdo, que indicam os valores
ndximos permitidos para o lancamento de poluentes, e os padrdes de qualidade,
e indicam as condi¢bes de normalidade dos meios receptores.

No que diz respeito aos padrées de qualidade do ar, um exemplo é o Programa

e Controle da Poluigio do Ar por Veiculos Automotores - Proconve. Foi estabe-
ido pela Resolugdo n° 18/86, complementada por resoluges posteriores € pela

i 8.723/93, que dispbe sobre a reducdo de emissao de poluentes por veiculos

utornotores. O programa estabelece as diretrizes, prazos e padroes legais de

1iss30 para as diferentes categorias de velculos e motores.

-Em 1989, a Resolucdo Conama n° 5 criou o Programa Nacional de Controle

‘Qualidade do Ar — Pronar, que tem por finalidade estabelecer limites de

oluentes no ar, com vistas 4 protegio da satide, ao bem-estar das populacoes

 melhoria da qualidade de vida. O Programa envolve estratégias de cardter
rmativo e se destina ao controle da poluicdo do ar nas fontes fixas, bem come

'gerenciamento geral da qualidade do ar no Pais. Os instrumentos adotados

¢lo Pronar para o controle da qualidade do ar sdo: padrdes de qualidade do

e de emissdo na fonte; rede nacional de monitoramento da qualidade do ar;

atribuicdes: propor e editar normas e padroes de qualidade ambiental
licenciamento ambiental de empreendlmentos de sua competéncia; implem
o Cadastro Técnico Federal - cTr'; realizar a fiscalizagdo e o monitor
ambientais; gerar e divulgar informagdes relativas ao meio ambie_r_lte
programas de educagio ambiental; e estabelecer critérios para a gest
dos recursos faunisticas, pesqueiros e florestais. =

No ambito do Sisnama, a falta de articulacdo interfederativa implic
posicio de a¢des, conflitos de competéncia, fragmentagio de politicas piib
e desperdicios de recursos. No sentido de fortalecer este sistema, foram
comissoes técnicas tripartites (nacional e estaduais), visando a constrn
cos institucionais de didlogo entre os entes federados, em busca de
compartilhada na drea ambiental. Em 2001, foi instituida a Comissic
Tripartite Nacional, formada pelo mma, pela Associagdo Brasileira de.
Estaduais de Meio Ambiente - Abema e pela Associagio Nacional de M
e Meio Ambiente — Anamma. As Comissdes Técnicas Tripartites Es
Bipartite Distrital foram criadas a partir de 2003.

entario de fontes; e poluentes atmosféricos prioritarios.

A Resolucdo n° 3/90 do Conama estabeleceu conceitos, padrées de qualidade,
iétodos de amostragem e anélise de poluentes atmosféricos. Foi definido como
oluente atmosférico:

-qualguer forma de matéria ou energia com intensidade e em quantidade, concen-
tragao, tempo ou caracleristicas em desacordo com os niveis estabelecidos, ou
- que tornem ou possam tornar o ar: I, improprio, nocivo ou ofensive A satde; 11
nconveniente ao bem-estar publico; 111, danoso aos materiais, a fauna e 4 flora; v.

prejudicial & seguranca, ao uso e gozo da propriedade e s atividades normais da

11 O cTF é um dos instrumentos da PNMA que tem como fnalidade a identificacio, com cardt £ - comunidade (art.z).
de pessoas fisicas e juridicas que se dediquem a consultoria técnica sobre problemas ecoldgicosea

3 industria e comércio de equipamentos, aparelbos e instrumentos destinadas ao controle dé : . . . . B
¢ indistria ¢ come e P : Foram estabelecidos os padrdes primérios, que sdo as concentragées de po-

efetivas ou potencialmente poluidoras. In: http://www.temameioambiente.com.br/servicos gif : ) ! i
tentes que, se ultrapassadas. poderio afetar a catide da vopilacio: e os nadréec

Fammtem Fodaral iharaaf fneescen 2 13 /R 72019

477




178

FUNDAMENTOS DE POLITICA E GESTAO AMBIENTAL . B
PANGARAMA DA POLITICA E DA GESTAO AMBIENTAL NO BRASH, - 1

secundarios, que sio as concentragdes de poluentes abaixo dos quais se'p
algum efeito adverso (padroes desejdveis).

No tocante aos padries de qualidade da dgua, a Resolugdo n® 30
Conama, dividiu as aguas inferiores do territdrio brasileiro em dgu
(salinidade < 0,05%), salobras (salinidade entre 0,05% e 3%} ¢ salinas (salini
> 19%). Em fungio dos usos previstos, foram criadas classes de qualidade di :
A Resolucio n° 12/00, do cNRH, estabelecen procedimentos para o instrium
enguadramento dos corpos de dgua em classes, segundo 0s usos, prg{f1"sf
Politica Nacional de Recursos Hidricos (ver capitulo 12). '

Em 2005, a Resolucio n® 357/05 do Conama tratou da classuﬁca(;ao des
pos d’dgua e das diretrizes ambientais para o seu enquadramento, bei
estabeleceu as condicdes e os padries de langamentos de eﬂuentes reveo
a Resolugio Conama n° 20/86. e

Embora dispondo de uma base legal hd virias décadas, para que os rios fosse
enquadrados em classes, segundo os usos preponderantes, muito pouco foi efe
vamente realizado. A ndo criagio das agéncias de bacia, a quem caberia elabo
os estudos e propor o enquadramento, a falta dos planos de recursoshid
a deficiéncia no monitoramento dos corpos d’dgua € no acompanhamento
licencas ambientais emitidas, dentre outros, comprometem a implementa
enquadramento e o controle da qualidade das d4guas no Pais. :

Com relacio aos padrées de qualidade de ruidos, a Resolugdo n 19
Conama estabeleceu critérios, padrées, diretrizes e normas reguladoras d
luicdo sonora. Ela foi complementada por resolugées posteriores. Naquele
ano, foi instituido o Programa Nacional de Educagio e Controle da Pol'
Sonora - Siléncio, sob a coordenacio do Ibama. Em 1994, foi criado o'selo:t
como forma de indicacdo do nivel de poténcia sonora, de uso obrigatdric
aparelhos eletrodomésticos que venham a ser produzidos ou nnportados

competente licencia a localizagdo, a instalagdo, a alteracio ¢ o funcionamento de
estabelecimentos e atividades que utilizem recursos ambientais ou que causern
poluigao ou degradacao ambiental (ver capitulo 12).
V -~ Os incentivos d produgdo e o instalagdo de equipamentos e g criagdo ou
hsorgdo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental tém
omo objetivo viabilizar a adocio de equipamentos ou méiodos de producéo
ue eliminem ou minimizem os danos ambientais. As entidades governamentais
de financiamento ou gestoras de incentivos devem condicionar a sua concessio
comprovagio do licenciamento ambiental, No caso de nio cumprimento das
ondicionantes estabelecidas nas licengas ambientais, 0 Conama, como visto,
.oderé determinar a perda de incentivos fiscais ou das linhas de financiamento.
Os bancos estatais ou privados, e mesmo bancos internacionais de desenvolvi-
mento, tém adotado, nas cldusulas de concessio de créditos ou financiamentos,
exigéncia do cumprimento da legislagio ambiental do Pals.
V1~ A criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo poder
tblico federal, estadual ou municipal. As dreas protegidas incluem as unidades
de conservagio de protegio integral ou de uso sustentével, estabelecidas pela
ei 9.985/00, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da
Natureza — SNUC, as dreas de preservacao permanente e de reserva legal e as
reas indigenas, dentre outras (ver capitulo 12).
Vi1 - O sistema nacional de informagio sobre o meio ambiente — Sinima tem,
omo objetivo coletar, armazenar, processar e divuigar informacdes ambientais.
Com a criacdo do Ibama, o Sinima passou a integrar a sua estrutura, no Ambito do
Centro Nacional de Informagao de Tecnologias Ambientais e Editoragio — CNTA.
Para a sua operacionalizagio, foi montado o seguinte arcabougo: a biblioteca
entral; as Edicdes do Ibama; um conjunto de bases de dados; e a Rede Nacional
de Informagéo sobre 0 Meio Ambiente ~ Renima. Alguns ¢ Orgios que atuam na
drea ambiental se integraram 4 Renima, na condicdo de Centros Cooperantes.
Diante de uma série de dificuldades de ordem estrutural, metodolbgica, logis-
ica ¢ de recursos humanos, o Sinima foi transferido, em 2001, para a Secretaria
Executiva do Mma €, €m 2007, para a Secretaria de Articulacio Institucicnal e
Cidadania Ambiental. Em 2004, foi criado o Comité Gestor do Sinima, formado
por representantes do Mmma, da Anamma, da Abema, do Ibama, da ana, do IBRJ
e da sociedade civil (indicado pelo Férum Brasileiro de ONGs).
O Comité Gestor tem, dentre outras, as atribuicdes de formular as diretri-
zes da Politica Nacional de Informacoes sobre o Meio Ambiente para o Sinima;
dtuar como insténcia de articulagdo ¢ harmonizacio de conceitos e identificar

as necessidades e demandas por informacées ambientais por parte dos 6rgaos
do Mma. da sociedade e doc 110114 Fime o goral

gerem ruido no seu funcionamento.

11 - O zoneamento ambiental tem como objetivo realizar o ordena
adequado de um determinado espaco territorial, levando em conta a
veis fisicas, bidticas e socioecondmicas. Trata-se da definicao de paral
norteadores das decisées publicas e privadas, em termos de uso e ocup
do solo (ver capitulo 12). :

i — A avaliagdo de impactos ambientais — A1A € um instrumento de aju
ao processo decisério que permite associar as preocupacdes ambientais as est
tégias de desenvolvimento econdmico e social. No Brasil, a A1A esta vincula
ao licenciamento ambiental (ver capitulo 12). '

1v - O licenciamento ambiental e a revisio de atividades efetiva ou pote
mente paluidoras é um nrocedimento administrativo pelo qual o drgio ambiel
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Apesar dos esforgos realizados, o Sinima ainda apresenta limitacses, tais comm ter por objeto a condenagéo em dinheiro ou o cumprimento da obrigagio de fazer
a falta de integracio entre as informacoes das diferentes unidades_da. federacd
e a falta de articulacdo entre os diversos bancos de dados que trata'r'n-'&a'-quest
ambiental, notadamente no tocante as estatisticas e indicadorés; Q:"pr'opésit
de servir como integrador dos diversos sistemas de informacio existentes es
orgdos do governo federal e nas unidades da federacio ainda nic foi atingid
Em geral, hd deficiéncias em termos de acessibilidade, integracio, continuidad;
entre ouiras (Barros, 2008). i '
vt - O cadastro técnico federal de atividades e instrimentas de defesa a
biental foi regulamentado pela Resolucio Conama n°® 001/38 e visa ao regist
obrigatério de pessoas fisicas e juridicas que se dediguem 4 prestagio de service
de consultoria sobre problemas ecolégicos e estudos ambientais, de um mao
geral, e d inddstria e a0 comércio de equipamentos, aparelhos e instrumentg
destinados ao controle de poluicio. :

‘ou ndo fazer, Na Constituicao de 1988, o art. 225, §39, dispde que “as condutas e
tividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas
{sicas ou juridicas, a sangdes penais e adminisirativas, independentemente da
pbrigacio de reparar os danos causades”.

A Lei 0.605/98, conhecida como a Lei de Crimes Ambientais ou Lei da
Natureza, regulamentada pelo Decreto 6.514/08 dispoe sobre as sancées penais
e administrativas de condutas e atividades lesivas a0 meio ambiente. Nos termos
desse decreto, a infragdo administrativa ambiental é considerada como toda
agdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogio, protecio
e recuperagdo do meio ambiente. Foram estabelecidas as penalizacées por in-
:f;-axt;ées - definidas como crimes ambientais — contra danos causados a fauna,
flora, que gerem a polui¢io e outros danos ambientais, como também infracdes
administrativas contra érgaos ambientais e aquelas cometidas exclusivamente
O cadastro apresenta fragilidades no tocante aos servicos de consultor m unidades de conservagio.
apesar do estabelecimento de um prazo de dois anos para a sua renovacio,.
medida em que formaliza o registro dos profissionais envolvidos nos estud
sem a devida avaliagdo da qualidade técnica dos seus trabalhos. O instrumen
tende a ser mais um mecanismo cartorial de legitimacgio do que de afericio
cormpeléncias e de responsabilidades.

As agles que podem causar poluicio de qualquer natureza em niveis que

resultem ou possam resultar em danos a sadde humana, ou que provoquem a
mortandade de animais ou a destruicio significativa da biodiversidade, incorrem
m muléas, cujos valores podem variar entre cinco mil e cinquenta milhées de
reais. Tal tipo de multa também pode ser aplicada a diversas outras situacoes,
1x - As penalidades disciplinares ou compensaldrias ao ndo cumprimen omo no caso das seguintes acdes:
das medidas necessdrias a preservagdo ou corregio da degradacdo ambie
tém por objetivo fazer com que responsdveis pelos danos ambieniais ocorrida

tornar uma drea urbana ou rural imprépria para ocupacio humana;

causar poluicio atmosférica que provoque a retirada, ainda que momenta-

durante a instalacio e funcionamento de atividades e empreendimentos adot
medidas para corrigir ou recuperar as dreas afetadas. As penalidades sio as’s
¢Ges administrativas e criminais previstas em leis e em outros atos normati
A pNMa estabelece, no seu art. 14, multas, perda ou restricio de incent
e beneficios fiscais concedidos pelo poder publico, perda ou suspensio de
ticipacdo em linhas de financiamento de estabelecimentos oficiais de créd
suspensio de atividades, a infratores que nso cumprirem as medidas necessd
a preservagio e reparacio de danos ambientais. Além das penalidades, op
dor ¢ obrigado a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio ambient
terceiros que tenham sido afetados por sua atividade. : :'
Em 1985, foi aprovada a Lei 7347, que disciplinou a acio civil pﬁbﬁ
responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor; :
e direitos de valor artistico, estético, histérico e turistico. Esta lei pefm:
Ministerio Publico, & Defensoria Publica e outros érgaos publicos, fundaco
associacoes, dentre outros, solicitar a abertura de processos civis, Prevé':s_'_a'
penais e administrativas e estabelece que as acdes de responsahilidades Bode

nea, dos habitantes das dreas afetadas ou que provoque, de forma recorrente,
problemas no aparelho respiratério e no olfato;

causar polui¢do hidrica que torne necessdria a interrupgio do abastecimento
publico de dgua a uma comunidade;

langar residuos solidos, liquidos ou gasosos, ou detritos, dleos ou substin-
cias oleosas em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou atos
normativos; e

néo adotar, quando assim o exigir a autoridade competente, medidas de
precaucio ou centengio, em caso de risco ou de dano ambiental grave ou
irreversivel.

X - Ainstituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente - RQMA tem

omo objetivo divulgar a situagido dos recursos ambientais do Pais. Ele deveria
er publicado anualmente pelo Ibama. Por falta de coleta sistematica de dados,
além da descontinuidade administrativa das instituicées responsdveis, a elabo-
tacio e publicacio do ROMA tem sido cormprameatida.
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O primeiro RQMA, publicado em 1984, pela sEma, foi na realidade um conjung - . Como visto no capitulo 5 foi aprovada, em 2003, a Lei 10.650, que dispde
de artigos sobre diversos temas ambientais elaborados por técnicos especialis sobre 0 acesso publico aos dados e informagoes existentes nos 6rgaos e entida-
O seu contetdo foi principalmente qualitativo, com poucos dados quantita des integrantes do Sinima. Estes sao obrigados a permitir o acesso puiblico aos
Alguns documentos, apresentando o estado dos ecossistemas brasileiros ocumenios, expedientes e processos administrativos que tratemn da matéria
problemas ambientais no Pais, foram elaborados na época da Rio 92, dentri ambiental e a fornecer todas as informagoes ambientais que estejam sob a sua
Brasil’gz: perfil ambiental e estratégias (Philippi Jinior, 1992).

Uma década depois, o Ibama elaborou, em parceria com diversas institu
publicas, universidades e ONGs, um relatério ambiental, intitulado Gea B
2002 - Perspectivas do Meio Ambiente do Brasil, que, em certa medida, sub
tuiu o rQMa. Este relatdrio, que foi apresentado na Conferéncia Rio + 10,

patrocinio do PNUMA ¢ faz parte da série Global Environment Outlook

guarda. E assegurado o sigilo comercial, industrial, financeiro ou qualquer outro
sigilo protegido por lei.

- Apesar da fragilidade do Sinima, observa-se nas instituicoes publicas e priva-
das, nas ONGs, no setor académico e nos organismos multilaterais um esforco de
divulgagdo de informagdes sobre o meio ambiente. Varios 6rgios ambientais dos
estados e municipios também disponibilizam, na Internet, uma série de informacées
como visto no capitulo 8. : relativas as suas atividades e aos seus instrumentos legais, bem como formalarios
O Geo Brasil 2002 trata de aspectos socioecondémicos e culturais,’y para o licenciamento ambiental. A ouvidoria do Tbama recebe dentincias e presta
do solo e do subsolo, florestas, biodiversidade, recursos hidricos, ambient

marinhos e costeiros, recursos da pesca, atmosfera, dreas urbanas induastri

informagdes, por meio de uma central telefénica, conhecida como linha verde.

x11 - O cadastro técnico federal de atividades potencialmente poluidoras e/
desastres ambientais, satide e meio ambiente, e politicas pablicas. Adotou: ou utilizadoras dos recursos ambientais visa ao registro obrigatdrio de pessoas
abordagem integrada de analise, registro e avaliagdo das condigdes ambie fisicas ou juridicas que se dediquem a atividades potenciaimente poluidoras e/ou
de um determinado tema ou espago geografico. Foi prevista uma 'ttuahz :
de dados a cada dois anos. '

O Geo Brasil Recursos Hidricos, publicado em 2007, analisa o estado das 4

a extragéo, produgdo, transporte e comercializagio de produtos potencialmente

perigosos ao meio ambiente, assim como de produtos da fauna e flora,

Este cadastro, juntamente com o cadastro técnico federal de atividades e

em temos qualitativos e quantitativos e apresenia cendrios para 0 ano 2029 instrumentos de defesa ambiental, acima citado, compdem o Cadastro Técnico
Federal - c1¥, que é da responsabilidade do Tbama. Embora obrigatério, o CTF

“nio consegue inibir o funcionamento de empresas clandestinas, tais como aquelas

que exploram florestas ou minérios, ou aquelas consideradas de alto risco, por

documento faz parte da Série de “Relatérios sobre o Estado e Perspectiv
Meio Ambiente no Brasil™?, que deveria dar sequéncia aos trabalhos ini
em 2002. Uma década depois, nenhum outro relatério havia sido publica

O Geo Brasil 2002 representa o inicio de um processo de consolidaca manipular produtos quimicos.
coleta e de analise de dados ambientais, que deveria, na verdade, ter s”i:d
plementado desde a década de 1980. A gestdo ambiental necessita de'dado
estatisticas ambientais que auxiliem os processos de tomada decisio, da ad
de instrumentos e de politicas ambientais, e da formacio de uma opiniao pi
consciente. Sem estas informagbes, corre-se o risco de que as agdes de ge
ambiental tenham como suporte técnico apenas andlises qualitativas, o qu p
comprometer as suas credibilidade, efetividade e eficacia.

Além do c1¥, existem outros cadastros na drea ambiental. E o caso do
Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas ~ cNEa, que funciona no dm-
bito do Conama, e do Cadastro de Produtores, Importadores, Exportadores,
Comercializadores e Usudrios de Substincias Controladas pelo Protocolo de
Montreal, gerenciado pelo Ibama, como visto no capitulo 8.

Em 2000, foi instituida a Taxa de Controle e Fiscalizagio Ambiental - TCEa,
cujo fato gerador é o exercicio regular do poder de policia pelo Ibama, para
controlar e fiscalizar as atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de
recursos naturais. A taxa tem recolthimento trimestral e o seu valor ¢ definido

x1- A garantia de prestacdo de informagées relativas ao meio ambzenfe obri
o poder publico a gera-las, quando inexistirem.
A Constituicio de 1988 assegura, no elenco dos direitos fundamentai de acordo com o porte da empresa € com o potencial de poluicio e o grau de
dividuais e coletivos), o direito de todo cidadio a receber, dos orgaos pub
informagdes de seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, a
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquel

sigilo seia imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

utilizagdo de recursos naturais. A sua cobranga representa uma grande fonte de
recursos para o Ibama. O sujeito passivo da Tcra é também obrigado a entregar,
anualmente, um relatorio das atividades exercidas no ano anterior. Os estados
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e municipios podem instituir, por lei especifica, a TCFA, passando assim a (ep
direito a um percentual dos recursos arrecadados.

xi11 — Uma nova categoria de instrumentos foi incorporada a PNMA, em 200,
pela Lei 11.284, que dispée sobre a gestao de florestas para a produgéo sustep-
tdvel. Trata-se de instrumentos econdmicos, como concessao florestal, servidgg
ambiental, seguro ambiental e outros.

11.3.3 Um balango da PNMA

Apesar de estar em curso ha quase trés décadas, o processo de institucionalizacig
das politicas ambientais no Brasil ainda apresenta um quadro de dualidade. Poy
um lado, ha grandes avancos no estabelecimento de instrumentos e mecanismog
de regulamentagéo, por parte do poder ptiblico. Por outro lado, a internalizagag
da preocupagio com o meio ambiente nos diversos niveis do processo decisérig
puiblico ainda ndo é uma questio resolvida. Ha eixos de agao governamental que
configuram situagdes contraditérias com as regulamentagdes estabelecidas pelo
proprio poder publico.

Na prética, tém prevalecido, em grande medida, argumentos sustentados na
racionalidade econ6mica e na alega¢io da fungao social de certos empreendimen-
tos, no curto e médio prazos. Este ¢ o caso da agio do setor puiblico em matéria
de geracao de energia hidrelétrica, que tem um histérico, nas tltimas décadas, de
construcdo de grandes barramentos e represas, que acarretam graves impactos
socioambientais. Outro exemplo ¢ a expansao da fronteira agricola, que provoca
impactos significativos relacionados ao desmatamento e 2 degradagao dos soles.

11.4 PROGRAMAS AMBIENTAIS E DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
Pela ética do planejamento governamental, a historia recente do Brasil tem
sido marcada por estratégias desenvolvimentistas baseadas na racionalidade
econdmica. Elas tém prevalecido sobre a visao de longo prazo e o cardter sus-
tentavel do desenvolvimento. Entretanto, mesmo que limitado por uma cultura
institucional e politica pouco receptiva i consideragdo da dimensdo ambiental,
o processo decisério publico no Brasil ja acumula experiéncias consideraveis em
matéria de programas governamentais'® que tém a dimensao ambiental como
foco determinante.

Viérios programas governamentais brasileiros que associam a busca do
desenvolvimento aos imperativos da sustentabilidade contam com recursos

12 Alguns programas ji foram apresentados ao longo deste capitulo. Os programas relativos & destruigao da
camada de ozdnio, biodiversidade e desertificagao foram descritos no capitulo 8 e os referentes aos recursos

hidricoe cerin analieados no capitulo 12
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financiados pelo Banco Mundial - BIRD, que teve papel importante no processo

de institucionalizagao das politicas ambientais no Pais. A razdo da preocupacio

daquela instituicdo de financiamento com o carater ambiental de suas aces no

Brasil estd associada aos resultados negativos de um grande programa de de-
senvolvimento regional, o Programa Integrado de Desenvolvimento do Noroeste

do Brasil - Polo noroeste. Naquele momento (anos 1980), o BIRD orientava as

suas acoes pela doutrina que tinha como foco o fomento ao “desenvolvimento

rural integrado”.

No final da década de 1970, o governo federal desenvolveu uma estratégia
para transformar Rondénia, na regiao amazonica, em um grande exemplo de
colonizagéo agraria, com o objetivo de integrar a regido ao restante do pais. A
campanha oficial de integragio nacional, encontrou um forte aliado no financia-
mento, pelo Polonoroeste, da pavimentagao da rodovia Br 364, ligando Cuiaba,
no Mato Grosso, a Porto Velho, em Rondénia. A obra, que facilitaria a integra-
¢a0 com outras regides do Pais e 0 acesso ao interior do estado, atraiu um fluxo
migratério de grande vulto. A populagao de Rondénia cresceu em proporgaes
desmesuradas, passando de 113 mil habitantes em 1979 para 1,4 milhdes, em 1988.

Em razdo do padrio de ocupagio adotado, a cobertura florestal nativa sofreu
um grande impacto: passou de 99% da drea total do estado, em 1975, para 76%, em
1988. Foram devastados 5,8 milhoes de hectares e Rondonia passou a ser o estado
com a mais alta percentagem de dreas desmatadas da Amazénia. A execucio
do Polonoroeste cumpriu os seus objetivos no componente infraestrutura, mas
néo teve, por outro lado, 0 mesmo desempenho nos componentes ambientais e
agroflorestais, o que contribuiu para acelerar a taxa de desmatamento (Bartholo
& Bursztyn, 2006).

O impacto ambiental causou grandes repercussées e provocou a imediata
reacdo de organizagoes internacionais, principalmente aquelas ligadas as questdes
ambientais. Elas elegeram o Banco Mundial como alvo principal, acusando-o
de financiar o desmatamento da Amazdnia. As severas criticas dirigidas ao
Banco, aliadas a necessidade dos governos dos dois estados de obter recursos
para investimentos em infraestrutura, criaram um clima politico favoravel a re-
alizagdo de dois novos programas que tentassem reverter os resultados negativos
do Polonoroeste: o Plano Agropecudrio e Florestal de Rondénia — Planafloro, e o
Programa Agropecudrio de Mato Grosso — Prodeagro. Com estas acdes, 0 BIRD
buscava contribuir para frear as crescentes taxas de desmatamento, apoiando a
exploragio sustentével dos recursos naturais e a protegio de grandes unidades
de conservagdo. Este procedimento ajudaria a minimizar as criticas e pressoes
a ele dirigidas.

A partir do inicio dos anos 1900 o Brasil adotou. em diferentes ecscalac
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territoriais e com focos em diversos setores de atividade, programas em que
a questdo ambiental era claramente tratada em consonincia com estratégiag
de desenvolvimento regional. Tais iniciativas serviram ao mesmo tempo para
promover a descentralizacdo (com o envolvimento de governos estaduaig g
municipais) e a desconcentragio (com a maior capilaridade da atuacéo de orga-
nismos federais no territério). Esses programas refletiram uma tendéncia geral
de redugéo do papel do Estado nacional na governanga publica, tipica da fage
neoliberal que marcou os anos 1990. Mas, foram, por outro lado, instrumentog de
internalizagao da dimensdo ambiental no seio das instituigdes governamentajs,
Isso se deve, em grande medida, ao fato de que, numa época de poucos recurseg
para o financiamento de atividades estruturantes da economia regional e local,
area ambiental contou com atraentes aportes de fundos, oriundos notadamente
de fontes internacionais.

Sdo apresentados a seguir alguns programas cuja estrutura e raio de acag
envolvem multiplas escalas e setores de governo e que sdo focalizados em temag
ambientais.

11.4.1 Planafloro

O Planafloro foi instituido por meio de uma politica publica de ordenamento do
uso dos recursos ambientais para a ocupagio racional das terras rurais do estado
Rondénia, de acordo com o zoneamento socioecondmico-ecoldgico estabeleci-
do por uma lei estadual de 1988. O novo instrumento visava a definir critérios
reguladores de investimentos puiblicos e privados necessarios a implementagéo
de a¢bes que harmonizassem as atividades humanas com a manutengao do
equilibrio ambiental.

Desde a concepgdo do programa, houve uma marcante preocupagao com
o envolvimento da sociedade civil organizada no processo decisorio, o que o
tornou uma experiéncia pioneira. Mesmo que com falhas quanto ao grau de
representatividade das instincias envolvidas, foi assegurado a sociedade civil
um papel ativo em varios niveis e etapas de decisao. Entretanto, alguns setores,
como madeireiros, mineradores e industriais, foram excluidos, por serem consi-
derados, na época, adversarios de uma proposta de desenvolvimento sustentavel,
na qual o objetivo principal consistia na implementagéo de a¢des voltadas para
o aproveitamento racional dos recursos naturais.

As negociagdes, iniciadas em 1988, previam valores da ordem de us$ 800
milhées, muito acima dos Us$ 228 milhdes aprovados posteriormente. Na ver-
dade, o inicio das operagdes do programa, em 1993, mostra que prevaleceu 0
ponto de vista do BIRD, bastante restritivo ao financiamento de investimentos
aem infraectritura O coverno ectadiial aceitou o forte neso do componente
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ambiental na proposta do programa, apenas para viabilizar o empréstimo. No
entanto, ele nao tinha um real comprometimento com o componente, fato que
se refletiu na efetividade das acdes empreendidas.

11.4.2 Prodeagro

A proposta do Prodeagro surge como estratégia de estabelecer um programa que
sucedesse ao Polonoroeste no estado de Mato Grosso, mas voltado A protecio
ambiental e ao desenvolvimento sustentavel. Para tanto, o ponto de partida foi
uma primeira aproximagao do zoneamento socioecondémico-ecoldgico, de forma
a apoiar agdes integradas.

O Prodeagro, que vinha sendo negociado desde 1988, s6 teve o seu inicio
real em junho de 1993. O total de recursos aprovados foi da ordem de uss$ 28s,7
milhoes. A participagdo social no processo decisorio do programa, mesmo que
restrita a certos segmentos mais organizados, foi também uma questao marcante,
que refletia uma tendéncia geral das decisoes piblicas em matéria ambiental, a
época da Rio 92.

Junto com o seu programa gémeo, o Planafloro, o Prodeagro inaugurou
uma nova postura do Banco Mundial, que passaria a marcar a sua a¢io em
todo o mundo: a consideragao dos impactos ambientais das obras e programas
que financiava. A estratégia consistia em fazer valer as legislagoes vigentes dos
paises (no caso do Brasil, o arcabougo institucional e instrumental constante
da Politica Nacional do Meio Ambiente). Tal mudangca de orientagdo implicou
também alteragdes na propria estrutura organizacional do BIRD, que passou a
fortalecer uma nova drea de competéncia técnica: a de meio ambiente. Como
efeito dessa orientagao, os organismos de governo (tanto federais como estaduais)
que serviam de interface com o Banco também passaram a se instrumentalizar
e a capacitar técnicos, para poder lidar com seus interlocutores.

11.4.3 PNMA I
O Programa Nacional do Meio Ambiente — pNMa, negociado com o Banco
Mundial, foi o primeiro grande financiamento que o governo brasileiro solici-
tou para investir na drea ambiental, em carater nacional. Tinha como objetivo
melhorar a capacidade institucional do poder ptiblico, em matéria de politica
e gestao ambiental.

Apos uma negociagdo iniciada em 1987, foi firmado com o Banco Mundial,
em dezembro de 1990, 0 acordo de empréstimo do pNMA, no valor de us$ 117,0
milhoes. Acrescido da contrapartida nacional, no valor de uss 49,4 milhées, o
montante foi de Us$ 166,4 milhdes. Em 1991, o Kreditanstalt fiir Wiederaufbau —
KfW, da Alemanha, destinou uss 16.2 milhoes. sendo a metade como empréstimo
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e a outra metade como doacio, para financiar parte da contrapartida naciona],
especificamente em unidades de conservagao.

O programa foi desenhado, inicialmente, com trés componentes (desen-
volvimento institucional, unidades de conservagio e protegao de ecossistemas),
Teve inicio real apenas em setembro de 1991, devido a atrasos na liberagao dog
recursos. Até 1993, o programa teve um baixo desempenho e conseguiu utilizar
apenas cerca de 20% dos recursos contratados.

O alcance de éxitos parciais em diversos componentes, apesar das dificul-
dades, sobretudo no inicio do programa, foi certamente um argumento decisivo
para a sua prorrogagao até 1998.

Com a extensio do programa, um novo componente foi criado, os Projetos
de Execucio Descentralizada - PED, com execugio em nivel municipal. Ele exigia,
para a aprovacio de cada atividade nos estados, o cumprimento de requisitos
institucionais minimos de estruturagio para o trato das questdes ambientais,
Foram discutidas, também, novas propostas, como os instrumentos econdémicos
para a gestdo ambiental e o gerenciamento urbano e industrial — embrides das
novas prioridades a serem incluidas em programacdes futuras.

Em sua segunda fase, o PNMA apresentou certo avango no campo da gestio
ambiental, tanto na producao de conhecimento como na execugéo de atividades,
A conclusio deste programa resultou na definigio do PNMA 11, que o sucedeu e
que valorizou, em grande medida, agdes voltadas 2 gestao de ativos ambientais
e o fortalecimento institucional, ao nivel dos estados.

11.4.4 PNMA II
O pnMma 11 foi dividido em duas fases. Na primeira, que foi de 2000 a 2006, 0
programa se estruturou a partir de trés componentes: (i) gestdo integrada de
ativos ambientais; (ii) desenvolvimento institucional, com trés temas — licencia-
mento ambiental, monitoramento da qualidade da 4gua e gerenciamento cos-
teiro; e (iii) coordenacio e articulagao. A implementagao do componente ativos
ambientais visou, a0 mesmo tempo, a descentralizagio e a desconcentracio da
gestao ambiental, a capacitagdo para a execugdo de projetos demonstrativos ea
alavancagem de parcerias. Nesta fase, foram desembolsados Uss 18.400 milhaes.
A segunda fase, programada para 2009-2012, manteve o componente gestao
integrada de ativos ambientais e alterou o componente desenvolvimento insti-
tucional, que passou a tratar do monitoramento ambiental e dos instrumentos
econdmicos para a gestio ambiental, além do licenciamento ambiental. O ter-
ceiro componente - coordenagio, articulagio e comunicagio - passou a incluir
os seguintes temas: planejamento da gestio ambiental, comunicagao e gestao €
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articulagao. O empréstimo de uss 31,57 milhoes foi aprovado em 2009, mas até
o final de 2011 nada tinha sido executado.

11.4.5 Programa Pantanal

O Programa de Desenvolvimento Sustentdvel do Pantanal — Programa Pantanal
tem como objetivo a promogao do desenvolvimento sustentdvel dos municipios
que compdem a Bacia do Alto Paraguai -~ BAP, nos estados de Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul. Dentro do componente prote¢ao de ecossistemas do PNMA
I, foi elaborado um zoneamento e um plano de conservacédo e uso do Pantanal.
Posteriormente, o Programa Pantanal obteve financiamento préprio para a exe-
cugio de atividades sustentaveis que visavam promover atividades econdmicas
sem degradar o ecossistema e resolver questoes de saneamento e de unidades
de conservagao, dentre outras agoes.

O Programa Pantanal integrou a lista de prioridades do plano nacional de
desenvolvimento, elaborado para o periodo 2000-2003 (Plano Avanga Brasil)"
e foi incluido, em 2011, entre os 35 programas estratégicos de governo, na gestao
da Presidente Dilma Roussef.

11.4.6 Gerenciamento Costeiro
A Lei 7.661, de 1988, institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro — PNGC,
como parte integrante da Politica Nacional para os Recursos do Mar e da Politica
Nacional de Meio Ambiente. O pPNGC teve a sua implementagdo associada ao
Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro — Gerco, que tem como finalida-
de planejar e gerenciar, de forma integrada, descentralizada e participativa, as
atividades socioecondmicas na zona costeira. Em 1996, foi elaborado o Macro-
diagndstico da Zona Costeira na Escala da Unido, que foi atualizado em 2006.
Em 2005, foi langado o Plano de A¢do Federal para a Zona Costeira — PAF-zc,
que abrangeu projetos de ordenamento territorial, conservagao e prote¢io do
patrimdnio natural e cultural, controle e monitoramento de fendmenos e dina-
micas e processos incidentes na costa brasileira. Este plano foi desenvolvido no
dmbito do Grupo de Integragao do Gerenciamento Costeiro — G1-Gerco, que é
o forum da integragdo das a¢oes federais voltadas para a zona costeira.

13 O plano plurianual nacional Avanga Brasil (2000-2003) sintetiza bem uma transigao formal: passou-se

de um discurso que negligenciava a dimenséo ambiental para outro, no qual a preocupagio com o meio

ambiente estd inserida em vdrios niveis, mas muito mais como retdrica. Isso significa que as grandes dire-
trizes de agio governamental continuavam a emanar de um calculo econdmico e geopolitico, para s6 depois

buscar-se uma compatibilidade com a sustentabilidade ambiental.
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 Lei 7.661, de 1988, institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGG,
‘como parte integrante da Politica Nacional para os Recursos do Mar e da Politica
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Em 2005, foi langado o Plano de Acdo Federal para a Zona Costeira — PAF-ZC,
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patrimébnio natural e cultural, controle e monitoramento de fendmenos e dina-
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11.4.7 PPG-7
O Programa Piloto para a Protegio das Florestas Tropicais no Brasil - PPG-7 foj
elaborado inicialmente em decorréncia de uma demanda de ONGs, que golj.
citavam agao urgente em defesa das florestas amazonicas, junto aos pafses dg
Grupo dos Sete - G7'. O programa foi direcionado preferencialmente para a
Mata Amazodnica e a Mata Atl4ntica. Foi lancado durante a Rio 92, envolvendo
recursos da ordem de 250 milhdes de délares.

O objetivo do programa piloto era examinar os beneficios ambientais das
florestas tropicais do Brasil, consistentes com as metas de desenvolvimento do
Pais, e contribuir para a redugao continua do indice de desmatamento. Com
diferentes componentes, 0 PPG-7 concentrou a sua atuagao na preservacio da
floresta, na protecao contra efeitos sobre do clima, na manutencao da fertilidade
do solo, na conservagao da biodiversidade e nas reservas de 4gua doce. Ap6s uma
revisao de meio termo, a segunda fase do ppG-7 foi lancada em 2003. A criacio de
corredores ecoldgicos, que constava da primeira fase, foi entio reforcada, com o
apoio aos projetos Corredor da Amazoénia e Corredor Central da Mata Atlantica,

11.4.8 Educacio ambiental
A lei 9.795, de 1999, dispde sobre Educagdo Ambiental — £A e institui a Politica
Nacional de Educagao Ambiental - pNEA. A EA foi definida como processos por
meio dos quais o individuo e a coletividade constroem valores sociais, conhe-
cimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a conservagao do
meio ambiente.

Em seu artigo 1, a referida lei define educa¢ao ambiental como um

Processo em que se busca despertar a preocupacio individual e coletiva para a
questdo ambiental, garantindo o acesso & informagio em linguagem adequada,
contribuindo para o desenvolvimento de uma consciéncia critica e estimulando o
enfrentamento das questdes ambientais e sociais. Desenvolve-se num contexto de
complexidade, procurando trabalhar ndo apenas a mudanca cultural, mas também a
transformagao social, assumindo a crise ambiental como uma questio ética e politica.

A pNEA envolve, em sua esfera de agdo, os Orgaos integrantes do Sisnama,
instituigoes educacionais, 6rgaos publicos da Unido, de todas as unidades da
federagdo e dos municipios e entidades ndo governamentais, de classe, meios
de comunicagdo e demais segmentos da sociedade.

14 EUA, Canadi, Reino Unido, Franga, Alemanha, [télia e Japao.
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Em 1999, foi criado o Programa Nacional de Educagido Ambiental — ProNEA",
que apresenta e propde, principios, diretrizes, linhas de agdo e estratégias para
ga. Embora seja um programa de ambito nacional, a sua aplicacio, execucéo,
monitoramento e avaliagao sdo compartilhadas com todos os segmentos sociais
e esferas de governo. Em 2002, o Decreto 4.281, que regulamentou a referida Lei,
instituiu o Orgao Gestor, responsavel pela coordenacio da PNEA, dirigido pelos
Ministérios do Meio Ambiente e da Educagio, e assessorado por um Comité
Assessor.

A educagao ambiental tem papel relevante na integragao do tema ao processo
educacional brasileiro, sob a responsabilidade do Ministério da Educacio, como
um tema transversal constante dos Pardmetros Curriculares Nacionais — pcn.
E, nesse sentido, também um vetor de articulagio entre organismos de governo.

11.4.9 Areas Protegidas na Amazdnia

O Projeto de Areas Protegidas na Amazodnia — ArpA foi instituido pelo

Decreto 4326/2002. Tem como fundamento o Sistema Nacional de Unidades de

Conservagao — SNUC, criado em 2000. Os seus objetivos foram estabelecidos para

um horizonte de 10 anos, divididos em trés fases. Visam a fortalecer o sNuc em

trés aspectos: criacdo de dreas protegidas, gestio efetiva de unidades existentes

e sustentabilidade financeira das UCs alvo. Os quatro objetivos da primeira fase,

concluida ao final de 2008, foram:

+ criar 18 milhoes de hectares de novas UCs (9 milhées de hectares de prote¢io
integral e 9 milhoes de hectares de uso sustentavel);

» consolidar 7 milhoes de hectares de UCs de protegao integral existentes e 9
milhoes de hectares de UCs de protegdo integral recém-criadas; '

» estabelecer um fundo fiducidrio de capitalizagao permanente (endowment
fund) para sustentar os custos de manutengio das UCs; e

« estabelecer um sistema de monitoramento e avaliacdo da biodiversidade
nas UCs e em nivel regional.

O ICMBio é o 6rgdo federal responsavel pela implementagdo do Arra. O
modelo de gestao do programa ¢ inovador, pois envolve uma organizagao nao
governamental — o Fundo Brasileiro para a Biodiversidade — Funbio — na execugio
financeira e outros parceiros governamentais, nas areas onde ha UCs estatais.
A assisténcia técnica para o desenvolvimento de capacidades dos parceiros foi
atribuida a Agéncia de Cooperagao Alema (Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit GmbH - GTZz) e a0 WwE-Brasil.

15 O ProNEA sucedeu ao programa homénimo, cuja sigla era PRONEA, que fora instituido em 1994.
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Os recursos para a fase 1 (cerca de Us$ 81 milhdes) foram concedidos 5 v identificar as dreas de maior risco de ocorréncia, por meio do desenvolvi-
' mento de um sistema permanente de agdes de monitoramento, previsio,
prevengdo, combate a incéndios e ao controle e fiscalizagio de queimadas
11.4.10 Ecoturismo _ ao longo do Arco de Desflorestamento;
Langado no ano 2000, 0 Programa de Desenvolvimento do Ecoturisy informar os produtores e comunidades rurais quanto aos riscos dos in-
: céndios florestais, por meio de campanhas educativas e mobilizagdo social,
conscientizando e treinando;

estruturar e implementar unidades de combate proximas as dreas de risco; e

servir de alternativa as praticas econdmicas predatérias ao meio ambient
implantar um nicleo estratégico, com capacidade institucional de mobilizar

sentido, visava a apoiar a iniciativa privada e a0 mesmo tempo gerar empre
renda. O programa foi renovado em 2004, assumindo a denomina¢ag s uma forca tarefa.
de Apoio ao Ecoturismo e d Sustentabilidade Ambiental do Turismo:
4.12 Agenda 21 nacional

esde a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
Ri0 92, 0 Brasil havia se comprometido a elaborar a sua Agenda 21 nacional. Ela
éguiria o estabelecido na Agenda 21 Global, que é uma espécie de declaracao
e intengdes dos governantes do planeta, quanto ao que queremos e devemos
azer ao longo do século xx1. E, nesse sentido, a idealizagio de um plano de voo

Foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos para o Proecotu
os atrativos ecoturisticos; implantar infraestrutura basica de servigos; cria
de estabilidade; avaliar o mercado nacional e internacional; propor base norm:
capacitar recursos humanos; estimular a utilizagido de tecnologias apfc)pm:i C
lorizar as calturas locais; e contribuir para a conservagio da biodiversidad

Recursos financiados pelo Banco Interamericano de Desenvoivim'érita
ara um futuro de longo prazo.

Em 1997, o governo federal instituiu a Comissio de Politicas de
Jesenvolvimento Sustentdvel e da Agenda 21 nacional - cpps, que deflagrou
processo de elaboragio do documento, a partir da contratagio de conséreios
e especialistas e académicos. Eles ficaram encarregados da producéo de seis
studos temiticos: Cidades Sustentdveis, Redugio das Desigualdades Sociais,
gricultura Sustentdvel, Gestdo de Recursos Naturais, Ciéncia e Tecnologia para
 Desenvolvimento Sustentdvel, e Infraestrutura e Integragio Regional.

Cada um dos documentos temédticos foi submetido a audiéncias publicas,
s quais tiveram acesso membros da academia, profissionais de organismos de
overno e segmentos organizados da sociedade civil. Os textos, devidamente
evisados, foram sintetizados e serviram de base para o documento final, que
ambém foi apresentado para consulta e discussdo. Cerca de 40 mil pessoas

serviram para alavancar o programa, articulando diferentes esferas de go
como 0 MMa, 0 Ministério do Turismo e governos estaduais". :

11.4.11 Combate a incéndios florestais
Em 1988, quando os incéndios florestais na Amazonia ja ocupavam hd vario
espaco de destaque na midia brasileira e internacional, o governo fede:rai'pass
a dispor de uma linha de agédo especifica sobre o tema. O Sistema de Preven
Nacional e Combate aos Incéndios Florestais - Previogo. Com o Decreto:
o Governo Federal criou o Programa de Prevengio e Controle de Quéi
Incéndios Florestais na Amazdnia Legal - Proarco, cujo alvo prioritdrio ¢
de expansio da ocupagio da Amazdnia, conhecida como arco do desflorestare;
Q Proarco contou inicialmente com recursos do Banco Mundial, da otde;
15 milhdes de dolares, além da contrapartida financeira do governo brasile
Ao final de sua primeira fase, o programa passou a ser denominado Prg iveram acesso ao processo de debates.

A Agenda 21 Brasileira tardou dez anos e foi langada as vésperas da Conferéncia
Rio+10, que se realizou em Johanesburgo. A iminéncia de um balango sobre o
jue cada pais havia feito a partir da Rio 92 serviu de deflagrador da mobilizagao
rasileira para cumprir esse compromisso.

~ A despeito da demora para ser elaborada, a agenda brasileira para o século 21
eve méritos: partiu de estudos sélidos de fundamentagdo aos temas em debate;
_foi construida a partir de amplo processo de consulta a sociedade; inseriu ques-
des de interesse de comunidades especificas e aplicadas aos diversos contextos

de Prevengdo e Controle as Queimadas e aos Incéndios Flovestais 1o A
Desflorestamento. O propésito do programa é dotar a regido de uma infraest
e de servigos para lidar com as queimadas e os incéndios florestais. Os seus ob
especificos sdo'"™: '

16 htlp:/fwww.mma,gov.br/port/scafindex.html (acesso em 10/3/2012).
17 http:/fwww.mma.gov.br/port/sca/proeco/turverde.html (acesso em 20/4/2012)
18 http:/fwww.ibama.gov.br/phocadewnload/category/36-ptdownload=735%3Ap-_p (acesso em
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anuais de Governo - PPAs, como programa federal. Um manual de orien-
o foi elaborado, visando a fornecer as linhas gerais de estruturagio dos de-
mentos, estabelecendo, inclusive, como deveria se dar a participagdo publica

regionais brasileiros; e deixou claro principios que ndo podern se

como o da sustentabilidade do desenvolvimento. o "
O documento mostrou que as preocupacoes brasileiras na

os mesmos temas que ganharam destaque nos agendas dos pals ; principios que deveriam ser contemplados. Uma linha de financiamento

Hemisfério Norte. Grandes temas ambientais planetirios, cormo efe - elaboragao dos documentos foi estabelecida, pelo Fundo Nacional do Meio

poluicdo dos mares ou o crescimento do buraco na camada de ozdn biente — FNMA, para fomentar o interesse das prefeituras.

presentes na agenda brasileira, mas com menor destaque, €M CO1 Fntretanto, apesar das orientages e do financiamento, o processo se deu de

graves impasses sociais, identificados como prioritdrios: a fome; 4 ne - o bem heterogéneo. Em alguns casos, serviu como elemento catalisador de
i amobilizagao dos governos tocais e da sociedade para a definigao de estratégias

ongo prazo. Em outros, ndo passou de um episodio restrito 4 contratagio de
servico de consultoria, com um produto fadado ao esquecimento.

Na prdtica, na maioria dos casos, a légica do projeto (racionalidade formal)
evaleceu sobre a do processo (racionalidade substantiva) (Fonseca, 2009).
n disso, a sindrome do fim de mandato, uma vez mais, encontrou espago
xpressdo: com o fim dos mandatos de alguns prefeitos, os seus sucessores
otadamente quando eram de outro partido) tenderam a abandonar as Agendas
cais que haviam sido elaboradas. Assim, uma estratégia de longo prazo nao

e a falta de seguranca de nossa populagio. Cabe assinalar que tal ca
resultou do modo como foi elabor’lda e debatida pela sociedad' '

rou mais do que um carto periodo de tempo.

sociats, mais distantes dos centros de poder e da academia, as q'u_es de 4 Bolsa Verde

eram préticas, imediatas e voltadas ao quotidiano das pessoas.’ guindo o modelo das “transferéncias de renda sob condi¢des” (em inglés, con-
Vinculada a uma secretaria do Mma, a Agenda 21 brasileirapadec mmal cash transfers - cct), e inspirado na nogéo de pagamentos por servicos

tantos outros planos na historia do pais, da sindrome do fim de mcm i bientais ~ Psa, o governo federal brasileiro langou, em 2011, 0 Programa de

governo assumiu, em 2003, ¢ 0 documento foi obscurecido por nov | iv a Conservagdo Ambiental - Bolsa Verde. Dois desafios criticos sdo tratados

des. Diferente de outros programas, que em mudanga de govern: ainiciativa: o combate a pobreza extrema e a protecio ao ambiente.

ou mudam de nome, a Agenda 21 foi forte o suficiente para ser manti : O publico atingido pelo programa (foi estabelecida a meta de beneficiar 76

mesmo nome, mas fraca o bastante para ficar num segundo pia" 0. familias até 2014) sdo produtores extrativistas, que passaram a receber o va-

de 300 reais trimestralmente por intermédio da Caixa Econdmica Federal, a
: lo de prestagdo de servicos ambientais. Foram mantidos os mesmos critérios
A estratégia de elaboracao de Agendas 21 locais estava presente n hicados no programa Bolsa Familia.

Global. Antes mesmo do inicio do processo da Agenda 21 Brasil Para a garantia do cumprimento das condicionalidades por parte dos be-
municipios e regides brasileiras deram inicio as suas Agendas 21 local ficiarios, o programa prevé o monitoramento da integridade da cobertura
logo ganhou relevincia e se estendeu para um grande niimero restal, pelo Sistema de Vigilincia da Amazoénia - Sivam e visitas as familias,
Em 2002, 1.652 municipios brasileiros jd informavam ter 1n1c1ado ' amostragem,

A partir de 2004, as Agendas 21 locais passaram a faver parte 0 5 DESCENTRALIZAGCAO DAS DECISOES PUBLICAS AMBIENTAIS

escentralizacio, entendida como a transferéncia da autoridade e do poder
isério para instincias subnacionais, ¢ vista como uma das alternativas para
0s estados e municipios enfrentem os problemas desafios na drea ambiental.

19 http {fwww.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/moticia_visualiza. php?lcl II()thl
(acesso em 10/8/2012).
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Como assinalado no capitule 4, os novos parmetros que orienta sconcentracio sio processos que nNao estdo imunes a percalgos. A medida

das estruturas institucionais de governo apontam para o imperativo'da & as decisbes pablicas se ddo mais proximas do nivel local, maior é o grau de

tralizagdo, que tem sido associada a mecanismos também inovadores, bilidade, compromisso e legitimidade junto & comunidade. Por outro lado,

abertura de canais de participagéo dos atores sociais envolvidos. plia-se também o risco de captura das decisbes piblicas por parte de fortes

Dois grandes aspectos devem ser considerados, ao se tratar da des futuras de poder politico tradicional, que tém major margem de atuagao

zacdo. Primeiramente, tendo em vista as grandes diferencas entre o s uUnNicipios e mesmo 1os estados. A compatibilizacio entre os imperativos
sio necessarias medidas voltadas a um reequilibrio regional; reduz 4 territorializagdo da tomada de decisbes e as salvaguardas contra possiveis
disparidades historicas. As condigoes de equidade 1€m de ser garantida svirtuamentos é um desafio atual.

" Desde a instituicio da Politica Nacional do Meio Ambiente, os fundamentos

fe uma politica ambiental descentralizada estavam presentes. A tendéncia a

poder central nos processos de transferéncias de recursos. Em segun
dado que, em numerosos casos, o setor pblico ¢ vulnerdvel a manipya
pressoes politicas das elites locais, € necessario uma maior participag scentralizagdo se acentuava também pela enorme disparidade entre a pequena
ciedade civil organizada, de forma isenta e capacitada, nos plocessos d
(Kliksberg, 2000).

A descentralizagio, para ser efetiva, deve contar, portanto, com a sgh

rutura existente para cuidar do meio ambiente no nivel federal - a Secretaria
pecial do Meio Ambiente, SEMA —€a complexidade da tarefa.
© Os estados, seguindo o exemplo do governo federal, repetiram o modelo e

dade ¢ a participagdo social, que passa pelo entendimento da nogéo ssaram a elaborar leis e criar os seus conselhos e drgios efou secretarias para

diariedade. Esta Gltima constitui um dos trés principios basicos que nor tei: renciar o meio ambiente. Em 1996, todas as unidades da federagio ja possufam
sistema federativo, juntamente com a autonomia e a interdependénc :
& Bursztyn, 2003).

A participagdo social se enquadra no processo de redefinicio das artic

liticas ambientais estaduais e instituictes responséveis pela sua implementagao.
Os conselhos estaduais de meio ambiente, instituidos nas diferentes uni-
dades da federagio, possuem caracteristicas que variam em seu cardter (maior
entre as esferas publica ¢ privada, dentro da perspectiva de redlstnbm ou menor poder deliberativo), no grau de participagdo (organismos e atores
em favor dos sujeitos sociais que geralmente ndo tém acesso as decisdes, ciais envolvidos) e na frequéncia de suas reunides. Geralmente, hi espago
(Jacobi, 2003). Ela ¢, portanto, um 1ngred1ente essencial no processo d stitucionalizado para a participacio da sociedade civil, por intermédio de
tacio da descentralizagdo, Mas, para tanto, ¢ importante que a comu
intervenha em todo processo decisorio, desde o planejamento até a aval

politicas pablicas. O aumento da capacidade de organizagio dos segm

ONGs, além da presenca de representantes de outros organismos governamentais
segmentos empresariais.

Apesar da aparente paridade, existe ainda a prevaléncia das decisoes definidas
sociedade civil é essencial, mas s6 sera possivel por meio do acesso a infor pela presen¢a majoritdria da representagio governamental nas decisoes, o que
que ¢ uma condi¢do basica ao controle social (Rocha & Bursztyn, 2005) abre espago para a manipulago dos consensos e dos resultados (Jacobi, 2003).

No entanto, nem todos 0s atores conseguem se representar nos proc Esse tipo de pratica se apoia, em geral, na maior disponibilidade de técnicos go-
participativos. Alguns grupos, mais organizados, tendem a se beneficiar ma
canais abertos 4 expressio da vontade de coletividades (lobbies), em detr

de outros, menos mobilizados. Além disso, ndo existem salvaguardas ch

rnamentais e de alguns lobbies organizados, em participar das atividades dos
conselhos. Agregue-se a isso a cultura tecnoburocratica, que se vale de codigos
e expressio {textual e oral) nem sempre acessiveis a0 entendimento de leigos
critérios que permitam filtrar o grau efetivo de representatividade daquel Fonseca, Bursztyn & Moura, 2012).
exercem o poder de representar certos grupos. Dai o questionamento §¢
representatividade das representagoes (Fonseca & Bursztyn, 2009). Valeass

que a ampliagao de democracia participativa ndo deve supor a substituica

A tendéncia a descentralizacio sofreu certo recuo com a criagio do [bama,
'm 1989. Este, mesmo contando com estruturas executivas desconcentradas ao

ivel dos estados e com um corpo funcional numeroso e diversificado em sua

democracia representativa, que serve de esteio 4 moderna democracia, Uma formacio, tendeu a centralizax as decises, na esfera federal. A centralizagao das

deve ser entendida como alternativa a outra, pois sdo espagos complenenta ecisbes em matéria de politica ambiental encontrou obstaculos ndo apenas nos

expressio de vontades coletivas. estados, como também no seio de outros organismos governamentais federais,

T4 ane ce rescaltar entretanto. que a descentralizacio e mes_-
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cujas atividades passaram a ser objeto de constantes restrigoes por parte g e

regulamentagdes ambientais estabelecidas. L

A segunda metade dos anos 1990 testemunha uma forte tendéncia & descep.
tralizacdo. Esse processo se dd pela propria limitagao operacional do Ministéﬁé
do Meio Ambiente e do Ibama e em virtude da tendéncia politica de se empr‘e;
ender uma capilarizagio da gestao ambiental no territério nacional. Esta, por
sua vez, passa a se manifestar por meio de politicas e programas voltadgg ao
fortalecimento da capacidade institucional dos estados e mesmo de municipi‘gg.
As acbes de programas como o PNMA I e 11 sdo exemplos de estratégias de fomentd
e capacitacdo de agéncias estaduais na drea ambiental. Em 2005, 0 MMA instityjy
o Programa Nacional de Capacitagdo de Gestores Ambientais — PNC, com apajg:
da Petrobras, que abrangeu 18 estados e mais de mil municipios.

Ao longo dos anos, a descentralizagdo, como parte da Politica Nacional de
Meio Ambiente, tem ocorrido de forma fragmentada, descontinua e seletiya,
Nesse periodo, os estados e municipios experimentaram diferentes graus e
descentralizagio, tornando-se necessérias agdes coordenadas pelo governg
central. Alguns fatores podem explicar esse quadro: falta de técnicos nos érgaos
estaduais e municipais de meio ambiente; falta de capacitagao técnica e treina-
mento, salarios defasados, quando comparados aos praticados pela iniciativa
privada; instituigoes despreparadas para assumir atividades ambientais; caréncia
de recursos financeiros e de infraestrutura; auséncia de instrumentos de gestao
ambiental, dentre outros (Scardua & Bursztyn, 2003).

Verifica-se que, na medida em que os instrumentos de gestio ambiental
federal sao implementados, os estados tendem a seguir a diretriz federal, em
graus diferenciados, implementando agoes semelhantes. Com relagdo aos mu-
nicipios, a realizacio dessas préticas fica muitas vezes comprometida, por falta
de capacidade institucional (recursos humanos capacitados, recursos financeiros
e infraestrutura adequada) e participacio social (Scardua & Bursztyn, 2003).

Vale assinalar que, ao se comparar dados relacionados a estrutura dos muni-
cipios para a gestdo ambiental, registrados em 2002, com a situagio encontrada
em 2008 (Pesquisa Munic, 1BGE®’) verifica-se um crescimento neste processo
de estruturacio da gestao ambiental municipal. Por exemplo, o percentual de
municipios com secretarias especificas para o meio ambiente aumentou de 5,86%
para12,68% e o dos que contavam com estruturas para tratar do meio ambiente
no Ambito de outras secretarias subiu de 31,51% para 55,32%, no periodo (ibid.).

Muitos problemas ambientais extrapolam a territorialidade dos municipios
em termos de efeitos ambientais, mecanismos de intervengdo publica e jurisdigao
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dministrativa. [ inegével, entretanto, que o mun icipio ¢ o ente administrativo
; deracdo onde os problemas ambientais estao mais préximos da vida do

da fe

:daddo, cabendo 3 administragio municipal a responsabilidade pela tomada
fl]e decisao e execugao da gestao ambiental no Ambito local (ibid.).

A Constituigao Federal de 1988 trouxe avancos em varios aspectos do di.reito,
iendo elevado os municipios a condigao de unidade federada e estabelecido-a
reparticao de competéncias. De forma especifica, o Art. 23 trata‘dz,l c-m‘npjete‘ncm‘
comuim da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e.dos llllillllClplOb. ]:Ene as
competéncias descritas, destacam-se: “proteger 0 meio ambxentfe e com aftlter i
polui;ﬁo em qualquer de suas formas e preservar as ﬂorestas, a fauna e a flora".
Mais de duas décadas depois, foi aprovada a Lel Complemenfar 110/?0}1,
que regulamenta o Art. 23, parégrafo tinico, incisos I1I, VI e VII da (Jorfls(‘;ltfncfao
Federal, definindo as acoes administrativas que cabem a cadei ente edet ativo
ara o exercicio da competéncia comum no ambito da .ge'stao a@blental. 0
licenciamento ambiental, o controle e a fiscalizacdo das at'1v1dades impactantes,
bem como a autorizacio de supressao de vegetaqéo. I}altl‘v‘a, entre c_)utrc_)s, pas-
saram a constar como atribuicio também dos municipios, que assim tiveram
consolidadas as suas atribuicoes na 4rea ambiental. -

No exercicio da competéncia comum a que s¢ refere esta Lei Complementar,
foram considerados como objetivos fundamentais da Uniso, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, dentre outros:. ; ;

. “proteger, defender e conservaro meio ambiente [...] promovendo gestao

descentralizada, democrética e eficiente; N
politicas e as agoes administrativas para evitar a sobreposicao

P

» harmonizar as
de atuacio entre os entes federativos; e oy
garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais, respeitadas

as peculiaridades regionais € locais.

Esta lei considera diferentes instrumentos de cooperagao institucional para

o exercicio da competéncia comum dos entes federativos, dentre 0s quais 08

consorcios publicos e as Comissées Técnicas: Tripartite Nacional, Tripartites

Estaduais e Bipartite Distrital. A primeira categoria de comissoes deve ser for-

mada paritariamente por representantes dos poderes executivos da Unido, dos

estados, do Distrito Federal e dos municipios; a segunda deve ser com_pos.ta
ntantes dos poderes executivos da Unigo dos estados e do Distrito

or represe |
Pedora] os poderes executivos

Federal; e a terceira deve ser composta por representantes d

da Uniio e do Distrito Federal. O objetivo destas comissoes ¢ fomentar a gestao

compartilhada e descentralizada entre os entes federativos.
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