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RESUMO

Esta pesquisa focaliza o ambiente institucional de implementagdo da compensacgio
ambiental, na esfera dos licenciamentos federais, no periodo de 2000 a 2008. O instrumento
foi instituido pelo Art. 36° da Lei Federal 9.985/2000, e incide sobre os impactos ambientais
ndo mitigdveis de projetos econdmicos, propiciando uma forma de ressarcimento da
sociedade por esses danos. Compensagdes devidas pelo empreendimento sdo aplicadas em
acOes prioritarias no beneficio de unidades de conservagéo de protecdo integral, constituindo
dessa forma, uma fonte ndo orcamentdria significativa para a sustentabilidade econdmica do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo. Os principios tedricos que norteiam a Nova
Economia Institucional auxiliaram no exame das instiveis bases institucionais e
administrativas que marcam a gestdo do instrumento. Condicdes de incerteza para o
empreendedor e perdas significativas dos recursos destinados as unidades de conservacio
reportam as precdrias bases de governanca de seu arcabougo regulatério. Desse modo, a
hipétese de que componentes de governanga destacam-se como essenciais nos arranjos
regulatérios das politicas ambientais foi tomada como eixo analitico condutor desta
investigacdo. A andlise das lacunas institucionais do mecanismo, e conseqiientes custos de
transacdo, consistiu na revisdo de suas bases legais e normativas, e das condicdes de auséncia
de transparéncia e controle social sobre sua implementacdo. Com base nesse mapeamento,
foram dimensionados desafios de governanca especificos dos mecanismos de compensacio
ambiental, onde grande parte das escolhas e decisdes sdo tomadas em condi¢des onde a

incerteza tende a prevalecer.



ABSTRACT

This research focused upon the institutional environment of the implementation of the
environmental compensation process within federal licensing procedures, in the period from
2000 to 2008. The instrument was established by Article 36 of Federal Law 9985/2000, to
compensate immitigable impacts of development projects, providing a means to indemnify
society for these damages. Enterprises’ environmental compensations are applied toward
priority actions to benefit integrally protected areas, constituting a significant non-budgetary
source for the economic sustainability of the National System of Conservation Units. The
theoretical principles underlying the New Institutional Economics permit an examination of
the unstable institutional and administrative structures of the instrument’s management.
Significant conditions of uncertainty for the entrepreneur and loss of resources destined for
protected areas indicate the limited governance prevalent in these arrangements. In this sense,
the hypothesis that governance schema are an essential component in the regulatory
arrangements of environmental polices was taken as an analytical basis for this investigation.
The analysis of the mechanism’s institutional gaps, and consequent transactions costs,
consisted in a revision of its legal and normative bases, and of the absence of transparency
and social control over its implementation. Within this delimitation, the study explored the
dimensions of the specific governance challenges in environmental compensation instruments,
in which, in large measure, choices and decisions must be made under conditions of

uncertainty.
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INTRODUCAO

Na primeira década do século XXI, a conservagdo da diversidade bioldgica
compreende um ambicioso projeto global que tem como instrumentos vitais os sistemas
nacionais e regionais de 4reas protegidas. A Convencdo de Diversidade Bioldgica (CDB),
firmada durante a Conferéncia do Rio, em 1992, fundamenta os termos desse compromisso
transnacional, e as condicdes para o desempenho das 188 nagdes signatériasl. Como uma
convencdo-quadro, que firma principios e metas como base para acordos a serem definidos
em protocolos anexos, a CDB privilegia medidas que assegurem a protecdo das diversas
formas de vida no planeta, avancos cientifico-tecnoldgicos, e ampliacio dos interesses
econdmicos sobre a biodiversidade, entendida como ‘capital natural’ futuro.

Entre os anos 70 e 90, o total das dreas protegidas mundiais passou de cerca de 3
milhdes de quildmetros quadrados para 12 milhdes de quilometros quadrados, ou cerca de
12% da superficie terrestre (SCBD, 2003). Mas os relatérios nacionais referentes a Estratégia
Nacional de Biodiversidade e Plano de Acdo, elaborados pelas Partes da CDB e avaliados em
2003, no ambito da Conferéncia das Partes, revelam que menos de 24% das areas florestais
protegidas encontram-se efetivamente manejadas; e apenas 1% tem protecdo assegurada a
longo prazo. Faltam informacdes suficientes sobre a representatividade dessas dreas quanto
aos ecossistemas e biomas, assim como indicadores eficientes que permitam um mapeamento
adequado com relagéo a efetividade dos sistemas nacionais e regionais na protecio a espécies
ameacadas de extingdo ou sob risco de se tornarem ameacgadas. Sabe-se, ainda, que um
significativo ndmero de espécies em risco de extingdo permanece sem nenhum tipo de
protecdo (Ibid.).

A conservacdo de estoques de diversidade bioldgica pressupde compromissos
nacionais, onde reconhece-se como indispensavel o papel do Estado. Beneficios ambientais
disponibilizados por ecossistemas protegidos possuem atributos varidveis, abrangentes e
economicamente significativos. Conserva-se tanto para assegurar investimentos futuros em
biotecnologia, como para garantir as futuras geragdes o acesso a valores culturais e espirituais
associados a natureza. O controle soberano efetivo sobre as reservas nacionais de
biodiversidade abarca direitos associados as formas de uso, ao conhecimento e a conservacao
desses recursos, praticados por comunidades locais, tradicionais e indigenas; a contabilizacdo
do valor econdomico do capital natural; a implantacio de politicas publicas efetivas e de
mecanismos de financiamento adequados e suficientes; e padrdes sustentdveis de producéo e
consumo (ALBAGLI, 1998). Como primeiro pais em megadiversidade, em termos mundiais -
tanto em ndmero de espécies quanto em niveis de endemismo -, espera-se do Brasil
desempenho estratégico nessa arena de negociacdes projetadas sobre objetivos de
conservagdao da biodiversidade, uso sustentivel dos seus recursos e repartigdo justa e
eqiiitativa dos seus beneficios.

' Na verdade, 187 governos nacionais ¢ uma organizacio de integracio econdémica regional (GROSS et al,
2005).



No Brasil, em marco de 2007, o Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao
registrava 288 unidades de conservacio federais, 308 estaduais e 743 Reservas Particulares do
Patrimdnio Natural (MMA, 2007). Aqui, assim como em outros paises latino-americanos que
abrigam os maiores indices de diversidade biolégica do planeta, concentram-se os maiores
custos para criar, implantar e gerir areas protegidas. Mas apenas metade dos paises da regido
conta com algum tipo de incentivo fiscal direcionado para essas dreas. Na atualidade, estima-
se a existéncia de cerca de 4.000 &reas protegidas na América Latina e Caribe,
correspondendo a mais de 18% de sua superficie territorial IUCN, 2007).

A sustentabilidade econdmica das unidades de conservacdo constitui tematica recente
na agenda de debates da sociedade brasileira. Um modelo de gestdo e planejamento para a
gestdo financeira do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo, que detém a gestio de
mais de um milhdo de quildometros quadrados, ou cerca de 10% do territério brasileiro,
comporta diversas indagagdes.

No ambito internacional, Spergel (2001) identificou mais de 25 fontes de
financiamento para dreas protegidas, incluindo as dotagdes governamentais, as concessoes €
doacdes privadas e internacionais, taxas de usudrios e de conservagdo, royalties e
compensacdes por empreendimentos de infra-estrutura e comunica¢do no interior de areas
protegidas. Na maioria dos paises em desenvolvimento, elas vém sendo mantidas com o
equivalente a 30% dos recursos necessdrios para uma gestdo efetiva. Nesses contextos,
insuficiéncia or¢amentdria, recursos humanos e materiais precarios somam-se a um cenario
institucional critico que afeta o processo de formulagdo, implantacio e gestdo de possiveis
fontes financeiras alternativas.

Bruner et al. (2003) consideraram o ‘deficit’ orcamentdrio aproximado do sistema
mundial de dreas protegidas e estimaram a necessidade de investimento anual de cerca de 23
bilhdes de dolares, durante 10 anos®. Este valor, que equivale 2 metade do que a populacdo
americana gasta anualmente com o consumo de refrigerantes, reflete os custos de gestdo das
areas protegidas - em geral, inferiores ao valor dos servicos ambientais proporcionados por
seus ecossistemas.

Em 2006, na Conferéncia das Partes da CDB (COPS8) realizada na cidade de Curitiba,
foi ressaltada a necessidade de ultrapassar modelos convencionais de gestdo e ampliar focos e
objetivos para consolidar parcerias e acessar e gerir novas fontes de recursos financeiros.
Desafios associados a essa agenda envolvem a necessdria capacitacdo para desenhar,
implantar e consolidar mecanismos e instrumentos financeiros; e aprimoramento dos
procedimentos organizacionais, para planejar, executar e obter resultados. Essas mudangas
pressupdem maior integracdo entre setores governamentais, atores da sociedade civil, da
iniciativa privada, e organismos multilaterais, que desempenham papel decisivo nos
programas de cooperacdo financeira.

O objeto desta investigacdo, a compensa¢do ambiental instituida pelo Artigo 36° da
Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, que cria Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC), constitui uma dessas ferramentas. Este instrumento foi concebido com o propdsito
de assegurar a alocagdo de recursos financeiros gerados a partir da medida compensatdria que
incide sobre os impactos ambientais ndo mitigdveis de projetos econdomicos. A destinacdo
dos recursos financeiros para a execugdo de acdes prioritdrias no beneficio de unidades de

% Bruner et al. (2003) basearam suas estimativas na andlise de diversos estudos que expdem os custos de
implementacdo de dreas protegidas em paises africanos, latino-americanos e europeus, realizados entre 1998 e
2003. Este calculo considera condi¢des de intensidade varidvel, derivadas de especificidades nacionais,
socioecondmicas e ecossistémicas.



conservagdo propicia uma forma de ressarcimento da sociedade por esses danos. Tais
procedimentos deveriam proporcionar tanto o incremento da conservagdo da diversidade
bioldgica, como a minimiza¢do dos impactos das atividades econdmicas sobre os recursos
naturais. Por sua alta capacidade arrecadatéria, o instrumento foi apontado como uma das
principais alternativas ndo or¢amentdrias para a sustentabilidade econdmica do SNUC.

Em sua concepgdo original’, o Artigo 36° previa que todo o empreendimento, publico
e privado, de significativo impacto ambiental, deveria destinar um valor minimo de 0,5% do
seu custo total de implantacdo para aplicacdo em agdes prioritdrias para a criacdo e
implementa¢do de unidades de conservacdo de protecdo integral - ou unidades de conservacio
do grupo de uso sustentivel, quando diretamente afetadas pelos impactos gerados pelo
empreendimento. Sua implementacdo, contudo, deflagrou alto nivel de incerteza com respeito
aos aspectos legais, econdomicos e administrativos do mecanismo, que revelou-se pouco
efetivo no alcance de suas metas de politica. Continua instabilidade normativa e
administrativa, auséncia de critérios para procedimentos de célculo, destinacdo e aplicacdo
dos recursos oriundos do instrumento, evidenciaram fragil ambiente institucional.

Segundo dados divulgados pela Camara de Compensacio Ambiental do IBAMA
(CCA/IBAMA, 2006), até novembro de 2005, estimava-se que R$ 250.226.684,90 (duzentos
e cinquenta milhdes duzentos e vinte e seis mil seiscentos e oitenta e quatro reais e noventa
centavos), correspondentes a 96 empreendimentos regularizados, seriam destinados as
unidades de conservacdo federais, estaduais e municipais. Do montante das compensacoes
ambientais derivadas dos processos de licenciamento ambiental regularizados entre 2000 e
2006, estima-se que menos de 10% foi executado no beneficio das unidades de conservacao.
A auséncia de um sistema de controle financeiro sobre esses valores, assim como de
monitoramento sobre acdes efetivamente executadas com esses recursos, comprometeu o
necessario acompanhamento e avaliacio sobre o desempenho financeiro do instrumento. O
total dos recursos financeiros aportados nesse periodo constitui dado controverso. A gestio
desses recursos foi conduzida em condi¢des pouco transparentes, sem nenhum controle social
sobre procedimentos e decisdes, com perfil discriciondrio e auséncia de componentes de
governanga.

Essas circunstancias suscitaram o proposito de entender e apurar as condicdes
institucionais que estruturaram a gestdo da compensacdo ambiental no dmbito do o6rgio
licenciador federal, o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente € dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), responsavel pela sua implementacdo até 2007.

O levantamento de dados para a realizagdo desta pesquisa comegou em meados de
2005, junto ao 6rgao licenciador federal, durante os trabalhos realizados pelo Grupo Tematico
de Sustentabilidade Econdmica do Férum Nacional de Areas Protegidas. Instituido em junho
de 2004, pelo Ministério do Meio Ambiente, este Férum reuniu consultores e técnicos
governamentais e ndo governamentais, com o propdsito de apresentar mapeamento inédito e
atualizado das condi¢des de sustentabilidade financeira do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacio. Estes objetivos atendem 2 execucio do Plano Nacional de Areas Protegidas,
com base nas resolugdes firmadas na Conferéncia das Partes (COP 7) da Convengdo da
Diversidade Bioldgica, em 2004.

3 Anterior 2 decisdo do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
3378, encaminhada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), em 2004. Em abril de 2008, o STF julgou
parcialmente procedente o pleito da CNI, e declarou como parcialmente inconstitucional o Art. 36 do SNUC
quanto a defini¢do prévia do percentual de 0,5% do valor total do empreendimento, determinando a revisdo de
sua metodologia de cdlculo, com base nos impactos ambientais ndo mitigdveis do empreendimento.



Parte das informacgdes reunidas nesta pesquisa integram o relatério elaborado sobre a
implementa¢do da compensag¢do ambiental, no ambito deste GT (CAMPHORA, 2007). A
sintese deste estudo encontra-se disponivel no documento ‘Pilares para o Plano de
Sustentabilidade Financeira do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao’ (MMA, 2007).

Dados relativos aos valores e destinacdes das compensagdes ambientais provenientes
dos licenciamentos federais regularizados, até o ano de 2005, foram cedidos pela Camara de
Compensacdo Ambiental do IBAMA e pela Diretoria de Ecossistemas (DIREC/IBAMA).
Informagdes complementares foram obtidas em reunides técnicas com o Secretdrio Executivo
da Camara de Compensacdo Ambiental e com técnicos da DIREC/IBAMA, responsdveis pela
destina¢do e aplicacdo dos recursos financeiros nas unidades de conservagado federais.

Agentes econdmicos responsaveis por empreendimentos licenciados, no periodo de
2000 a 2005, ndo disponibilizaram informacdes sobre o processo de execugdo da
compensagdo ambiental. Essa recusa em conceder entrevistas deveu-se, possivelmente, aos
continuados conflitos, travados nas esferas politica e judicial, entre as representacdes do setor
industrial, contrdrios a medida compensatéria, € o 6rgdo licenciador federal, o IBAMA.
Diante dessa impossibilidade, subsidios alternativos foram obtidos através de documentos
disponibilizados na midia escrita e eletronica, relatérios e comunica¢des corporativas,
registros em palestras e debates publicos. Os dados reunidos permitiram boa visibilidade
sobre o posicionamento das representacdes setoriais € empresariais ante aos entraves e a
instabilidade do mecanismo. Ap6s a criagdo do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade, no segundo semestre de 2007, novas reunides técnicas permitiram o
acompanhamento do processo de revisdo institucional da Camara de Compensa¢do Ambiental.

Os impasses institucionais e administrativos decorrentes da divisdo do IBAMA nio
chegaram a ser assimilados quando, em abril de 2008, a decisdo do Supremo Tribunal Federal
julgou parcialmente inconstitucional o enunciado legal do Art. 36°, nas expressdes “ndo pode
ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos na implantacdo do empreendimentos”
e “o percentual”, no pardgrafo 1° do Artigo 36° do SNUC.

Sem perder de vista as questdes centrais que marcam o debate sobre a implementacio
da compensacdo ambiental instituida pelo Artigo 36° da Lei do SNUC, esta investigacdo
privilegiou enfoque sobre componente ainda periférico nas reflexdes sobre a legitimidade do
mecanismo: a auséncia de governanca. Trata-se de temdtica ndo devidamente aprofundada
nos debates sobre a gestdo de politicas ambientais de comando e controle e, por isso mesmo,
merecedora de maior reflexdo, para contextualiza¢do na dindmica deciséria de um setor onde
prevalecem conflitos de interesse e baixa capacidade de coordenagao.

A observacio inspiradora de Stein e Tommasi (2006), de que politicas sdo o resultado
do processo de tomada de decisdo politica, coloca énfase sobre o fato de que elas ndo se
constituem fora das institui¢des para as quais sdo formuladas. Tal premissa aponta para uma
abordagem analitica distinta daquela pautada pela racionalidade do formulador de politica
(policy maker) maximizador do bem estar, plenamente informado e capacitado para realizar
intervengdes. De fato, a qualidade dos arranjos estabelecidos para o cumprimento dos
instrumentos de regulamentacdo ambiental diz respeito a aplicabilidade das normas na
dindmica do mundo real.

A Nova Economia Institucional, vertente tedrica escolhida para balizar tais reflexdes,
enfatiza o papel das institui¢des na performance das politicas regulatorias. Sob esse prisma,
privilegia-se a visibilidade sobre interacdes entre agentes e instituicdes, e modos de
coordenagdo do sistema econdmico implicados aos aspectos politicos, legais, ambientais e
culturais. Williamson (1999), assim como Power (1997), admitiu a validade de transferir essa
abordagem do dominio do setor privado as condicdes derivadas das burocracias publicas. As
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mudancas institucionais introduzidas com o processo de reforma do Estado forneceram um
extenso campo de reflexdo, a luz dessa abordagem conceitual. A revisao do papel do Estado
foi projetada a partir de pardmetros de controle de custos, restricdes fiscais, transparéncia
financeira, autonomia organizacional e descentralizagdo da gestao.

Ao Estado cabe o papel decisivo no controle ambiental. Seu desempenho, ao contrapor
interesses coletivos e individuais para gerir bens publicos, expde impasses muitas vezes
cronicos que comprometem sua capacidade de conceber, implantar e executar politicas de
modo eficaz. A regulamentagdo ambiental € crucial para minimizar os crescentes impactos
das atividades econdmicas sobre recursos naturais, mas seus resultados permanecem aquém
do esperado. Altos custos de transacdo e poucos resultados efetivos marcam a performance do
setor, com orcamentos insuficientes para atender a demandas e competéncias cada vez mais
abrangentes e complexas.

Independente da regido e do nivel econdmico, Gunningham e Sinclair (2004) avaliam
a eficdcia dessas politicas como sendo o reflexo da diversidade e da qualidade dos arranjos
institucionais firmados, do modo como estes se adequam as rotinas das organizagdes. Exitos
ou fracassos ndo decorrem de sistemas de interven¢@o mais rigidos ou flexiveis, nem refletem
condi¢des de economias em desenvolvimento ou em processo de transi¢do. Resultados pouco
efetivos, ineficientes em relacdo aos custos impostos a sociedade, e insatisfatérios em termos
de eqiiidade e aceitabilidade politica, também sdo verificados em paises industrializados e
economicamente consolidados, como os Estados Unidos, precursor da politica de controle
ambiental.

Porque incidem sobre o sistema de precos, instrumentos regulatérios ndo se dissociam
de parametros de eficiéncia e efetividade que assegurem condi¢des de competitividade,
estabilidade e previsibilidade aos investimentos. No Brasil, assim como em outros paises de
economias em desenvolvimento, a desregulacio projetou-se como agenda politica guiada por
critérios de eficiéncia e de flexibilizagdao para ‘melhores praticas’ de controle ambiental. Tal
projeto, pautado pela op¢do por instrumentos econdmicos, cumpriria com procedimentos de
intervengdo mais flexiveis, assegurando maior controle social. Na pratica, o paradigma do
mercado como principio regulador do processo de internaliza¢do dos custos ambientais nao se
concretizou como prometeram 0s economistas.

Tanto como os instrumentos de regulacdo direta, instrumentos econdmicos mostraram-
se dependentes de capacidade institucional dos 6rgdos ambientais. A partir dessa constatacio,
admite-se que a eficiéncia e a efetividade dessas politicas deixam de ser o efeito da op¢do por
este ou aquele instrumento, e sim das condi¢des institucionais de sua formulacdo e
implementacao.

Mas questdes de ordem institucional sdo enunciadas com rumor difuso quando se
pretende tragar enquadramento analitico acerca das capacidades publicas investidas na gestao
das politicas de controle ambiental. Na expectativa de traduzir com necessdria clareza tais
questionamentos, esta investigacdo buscou revisitar o proprio sentido de regulacdo para
dimensionar os principios que fundamentam a capacidade regulatéria do Estado, e entender
como estes se aplicam na esfera da regulamentacio ambiental.

A nocdo de governanga, tomada como um atributo quase que naturalizado, cuja
presenca ou auséncia tende a explicar o sucesso ou o fracasso de determinada meta de politica,
mereceria atencdo especifica, por seu cardter intangivel e difuso. Principios de governanga
reportam a dimensdo multissetorial das politicas ambientais, e ao amadurecimento das
relagdes firmadas entre governo e sociedade, pautadas pela confianca e o crédito depositado
nas decisdes e atos operacionalizados pelo 6rgdo publico. Portanto, dizem respeito as regras



estruturadas por mecanismos interativos que assegurem credibilidade e custo-efetividade as
decisdes, mais afins com a face descentralizada dos sistemas politicos globais.

Na prética, mecanismos que assegurem transparéncia controle social sobre a gestdo
dos instrumentos de politica ambiental s@o incipientes. Ndo hd costume de dimensionar e
monitorar os impactos sociais dessas politicas quanto a critérios de eficiéncia e efetividade.
Aportes técnicos e dados muitas vezes inexistentes, assim como 0s custos associados a esse
tipo de andlise - que, em geral, superam possiveis resultados em termos de eficiéncia na
implementa¢do dos mecanismos -, sdo os principais motivos de desinteresse por esse tipo de
andlise.

No ambito do processo de reformas do Estado, a governanga imprime contornos
especificos como indicador da qualidade dos mecanismos regulatérios, ultrapassando o
modelo centralizador e burocritico para incorporar sistemas decisdrios descentralizados,
transparentes, € com maior sustentacdo em parcerias legitimas com atuacdo da sociedade civil.
Para considerar a presenca ou auséncia da governanga na regulamentagdo ambiental foram
tomadas, como pano de fundo, reflexdes geradas no ambito das reformas institucionais,
conduzidas nos anos 90, durante a revisdo do aparato regulatério do Estado brasileiro. A
génese dessas reformas consistiu em redefinir os termos do regime regulatério brasileiro,
buscando dimensionar as bases que estruturam a interacio entre o agente regulador e o setor
sob regulacdo.

Seja qual for a alternativa de politica a ser adotada, prevalece o principio de que o
instrumento deve propiciar ao agente econdmico clareza e previsibilidade, de modo a
minimizar conflitos e incerteza quanto aos procedimentos, evitando que o cumprimento da
norma determine custos gerados em seu préprio ambiente institucional. Esses arranjos se
constituem a partir das bases legais, das relacdes e do comportamento dos agentes ptiblicos e
privados, assim como dos valores partilhados pela propria sociedade.

Sob esse referencial analitico, foram examinadas as competéncias aplicadas na
formulacdo e implementacdo de instrumentos que minimizem os impactos das atividades
econdmicas sobre os recursos naturais. Para atender aos interesses especificos dessa
investigacdo, foram destacadas algumas experi€éncias com procedimentos compensatdrios que
visam a reposicdo das perdas de diversidade bioldgica, decorrentes dos impactos de projetos
de desenvolvimento, conduzidas em distintos cendrios internacionais. Verificou-se que um
dos desafios experimentados para o alcance de resultados efetivos corresponde a incerteza que
tende a prevalecer nesses procedimentos. Sua implementacdo difere significativamente dos
procedimentos adotados para aplicacdo de instrumentos de controle ambiental, pautados por
padrdes objetivos de emissoes.

Ainda com base nessas experi€ncias, observou-se que a efetividade das metas
compensatdrias € tributdria, entre outros aspectos, dos diversos procedimentos decisdrios ao
longo do processo, no que diz respeito a melhor forma de indenizacdo ou reposi¢do, ao
dimensionamento de custos e de indicadores de avaliacdo dos procedimentos e resultados.
Devido a magnitude dos potencias custos de transagdo associados a esses cendrios de
incerteza, sistemas de governanga destacam-se, por conferirem diferencial para maior
previsibilidade dos procedimentos, definindo e reforcando comportamentos e modos de
interacdo, ao longo do processo.

Por principio, regras claras imprimem legitimidade as decisdes, auxiliando nas
limitagdes individuais em condi¢des de informacdo incompleta e racionalidade imperfeita,
sem abrir mao da necessaria flexibilidade ante as varidveis apresentadas, caso a caso. Quando
prevalece a incerteza, derivada das varidveis econOmicas, ambientais e institucionais que
incidem sobre processos decisorios, instabiliza-se a qualidade dos arranjos institucionais. Em
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tais condi¢des, dada sua capacidade de sustentar relagdes em sistemas complexos, sistemas de
governanga podem ser decisivos para assegurar arranjos regulatdrios eficazes e com baixos
custos de transacgao.

Através desse enquadramento analitico-conceitual, o caminho adotado nesta
investigacdo parte da revisdo da literatura referente as bases institucionais que sustentam as
politicas regulatérias. O Capitulo I fornece balizamento para a compreensdo dos arranjos
institucionais que sustentam o processo de formulacdo, implantacdo e implementacdo dos
instrumentos regulatdrios, com foco sobre o processo de reforma institucional do Estado
brasileiro. No bojo dessas mudangas, o conceito de governanca emerge como componente
relevante para a efetividade das politicas regulatdrias, nos setores econdmicos e sociais.
Dando continuidade a essas reflexdes, o Capitulo II dimensionou fatores decisivos para a
gestdo das politicas de regulamentacdo ambiental. Principios, especificidades e desafios
socioecondmicos associados a gestdo desses mecanismos foram considerados, com o
propdsito de dimensionar sistemas de governanga como diferencial estratégico para a
legitimidade das politicas do setor. A partir do Capitulo III, essas considera¢des permitiram
problematizar aspectos especificos referentes a concep¢do dos mecanismos compensatorios,
em seus componentes conceituais, juridicos e econdmicos. O exame das experi€ncias de
gestdo dos instrumentos compensatorios vigentes nos Estados Unidos, Austrdlia e alguns
paises da Europa, foi pertinente para dimensionar a relevincia das estruturas de governanga
para a efetividade dessas politicas.

Na segunda parte desta investigagdo, os Capitulos IV, V, VI e VII tomaram o Artigo
36°do SNUC como estudo de caso. Esta andlise focalizou componentes institucionais e
administrativos, buscando mapear lacunas, desafios e resultados alcancados, na tentativa de
proporcionar maior visibilidade sobre condigGes obscuras de sua implementagdo, que
prevaleceram no periodo entre 2000 e 2007. Através desse percurso analitico, pretendeu-se
ampliar o entendimento sobre os desafios associados as politicas de regulamentacdo ambiental,
onde decisdes e resultados refletem a qualidade dos arranjos firmados entre organizagdes e
instituicdes e, sobretudo, os contextos macro-institucionais que sustentam esses instrumentos.

Ao resgatar parte do processo de formagdo e consolidacdo das politicas regulatérias do
setor foi possivel escapar as consideracdes focadas, exclusivamente, sobre o ‘caso’ da
compensagdo ambiental. A importincia atribuida ao desenho e a implementagdo dos
mecanismos de regulamentagdo ambiental é, sem duvida, crucial. Mas na medida em que tais
instrumentos sdo concebidos em condicdes de racionalidade limitada, sua consolidacdo e
legitimacdo junto a sociedade ocorrem de forma dinamica, através do seu aprimoramento e de

mudangas institucionais.

No caso da compensagdo ambiental instituida pelo Artigo 36° do SNUC, é consenso
afirmar que o fracasso do instrumento deve-se as falhas em sua concepcio. E isso € verdade.
No entanto, conforme serd visto adiante, leis e normas mudam ‘do dia para noite’, através da
assinatura de um decreto ou como resultado de uma decisdo politica. Essas mudancas nas
regras formais sd@o mais factiveis do que mudancas que afetam convengdes e sistemas de
crengas que determinam a conduta das organizagdes. Sendo assim, pode-se admitir que o
sucesso ou o fracasso de uma norma ambiental ultrapassa seu nexo legal. Sobre ela incidem
componentes politicos e, conforme demonstrado adiante, a qualidade do regime que sustenta
as relagdes entre o 6rgdo ambiental, os setores econdmicos submetidos a regulamentacio e a
sociedade.



CAPITULO I
DESAFIOS INSTITUCIONAIS DOS MECANISMOS DE
REGULACAO: DA NECESSIDADE DE GOVERNANCA

Sociedades contemporaneas estdo, nos miltiplos aspectos do seu cotidiano, envolvidas
em atividades intensamente reguladas. Construgdes, equipamentos, transportes, alimentos,
setores de servico, educagdo e saude, além do setor ambiental, funcionam sob distintos modos
de intervencdo estatal. A finalidade e a forma dessas regulagdes variam, conforme as
condicdes do setor, cendrios econdmicos e regimes politicos, assim como varia a intensidade
com que o Estado cumpre com essa funcao.

Politicas regulatdrias influenciam decisdes relativas a prego, abertura e fechamento de
mercados, além de determinar alteragdes no arcabouco institucional e no or¢amento publico.
Como esclarecem Nunes et al (2007), nem toda a regulagcdo favorece a sociedade ou o agente
regulado. Quando desenhadas e implantadas com o propdsito deliberado de intervir sobre a
livre atividade das empresas e cidaddos, podem conservar privilégios, impor penalidades,
aumentar custos, mas também corrigir falhas de mercado, melhorar sua performance e
propiciar aumento do bem estar social. Conforme observam os autores, boa ou nio, a politica
regulatdria torna-se, ela mesma, um ‘selvagem campo de lutas de interesses’.

Nao se trata, pois, de falar sobre um modelo univoco, mas de procedimentos e
arcaboucos institucionais que variam conforme o setor, grau de dinamismo politico e
econdmico, investimentos e perfil tecnoldgico. Diferentes regimes regulatérios estabelecem
arranjos especificos nas relagdes entre Estado, setores econdmicos e a sociedade, em
contextos juridicos e institucionais definidos. A dindmica desses modelos reflete
configuragdes de regimes e valores que se modificam, a partir da crenga em novos métodos de
intervengdo na economia’.

A formulagdo e implantacdo de modelos regulatérios ocorrem em um ambiente que
engloba o sistema legal, os principios de politica e os sistemas de atuacio do Executivo e do
Legislativo alinhados, por sua vez, as regras informais que sustentam arranjos entre os agentes
reguladores e regulados.

Este capitulo apresenta subsidios para reflexdes sobre esses cendrios com o propdsito
de inserir o componente de governanca na abordagem das politicas de regulamentagcdo do
setor ambiental. Instrumentos que tém por objetivo a melhoria das condi¢des ambientais
estabelecem limites de uso dos recursos naturais, € podem ou ndo ser fixados por meio de
normas rigidas, aplicadas igualmente a distintos usudrios. Tal imposicao interfere no sistema
de precos e, portanto, sua formulacdo deve buscar o nexo mais proximo do ideal entre
eficiéncia economica e melhoria ambiental.

Mais do que meras externalidades, fatores politicos, legais, econdmicos e culturais
destacam-se por sua influéncia sobre a dindmica dos arranjos que comprometem ou
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viabilizam a efic4cia dessas politicas. Apesar de contribuir para a sistematizacdo objetiva de
varidveis ambientais na maximizagdo do bem estar, 0 modelo neocldssico ndo propde um
maior entendimento acerca desses fatores.

A possibilidade de considerar cendrios mais realistas, onde prevalecem condi¢des de
incerteza, assimetria de informacdo e comportamento oportunista, instabiliza o viés racional
que pressupde agentes econdmicos como maximizadores do bem estar, capazes de identificar
as melhores oportunidades em um mundo em equilibrio. Nas agendas dos organismos
multilaterais e organizagdes internacionais, a natureza das instituicdes e seu desempenho tem
significativa relevancia para dimensionar a eficdcia das politicas regulatérias. Sabe-se que um
mesmo instrumento, aplicado com sucesso em determinado contexto sécio-econdmico, tem
grandes chances de fracassar ao ser replicado em diferentes ambientes institucionais.

Ao destacar o papel das instituicdes na performance das politicas regulatérias, busca-
se mais visibilidade sobre arranjos que sustentam relacdes entre agentes reguladores e
regulados, e os reflexos desse arcabougo institucional sobre a sociedade. O exame das bases
legais, politicas, culturais e econdmicas da regulamentacio ambiental oferece embasamento
necessério para elucidar a relevancia das capacidades e a qualidade dos arranjos estabelecidos
entre organizagdes e institui¢cdes. Para introduzir essa abordagem, prossegue-se com a revisao
de textos seminais que tratam da natureza e do sentido das instituicdes. Suas contribui¢des
tedricas introduzem fundamentos cruciais a andlise de atributos difusos, mas relevantes, nos
contextos tipicos das politicas regulatorias do setor ambiental.

O entendimento acerca dos enfoques conceituais e modelagem empirica que dizem
respeito a influéncias positivas e negativas das institui¢des para a efetividade das politicas
publicas reportam ao referencial tedrico da Nova Economia Institucional (NEI). Seu eixo de
problematizacdo foca a coordenacdo do sistema econdmico, e a capacidade do mercado de
promover um equilibrio eficaz.

Apesar do consenso quanto a relevincia dos fatores institucionais para a consolidagio
e resultados efetivos das politicas do setor, muitas questdes permanecem em aberto. A
literatura académica privilegia o exame dos mecanismos que articulam agentes econdmicos
ante as mudangas do mercado, buscando o nexo dos arranjos contratuais da firma. Nesse
aspecto, os modos de intervencdo do Estado s@o analisados em suas implicacdes sobre tais
arranjos.

I.1. Instituicoes, Organizacoes e Mudanca Institucional

Institui¢des sdo definidas por North (1990) como regras formais, concebidas a partir
da escolha consciente de atores que determinam sistemas de leis, constitui¢des, direitos de
propriedade e tantas outras normas que convergem para a estabilidade, incentivos e limites
associados a atividade social. Instituicdes também s@o as regras informais, traduzidas de
forma implicita por meio de convencdes sociais e sistemas de crenga que, por sua origem
indefinida, permeiam os comportamentos de forma difusa. Ambas se complementam e
operam dindmicas distintas. Se as primeiras mudam ‘do dia para a noite’, como resultado de
uma decis@o politica ou da assinatura de um decreto, as instituicdes informais permanecem
arraigadas a costumes, valores culturais e crencas. Mais resistentes a intervengdes por sua
maior resiliéncia, estas mudam lentamente e, por conta disso, impdem maior subjetividade na
adocgdo dos critérios de andlise.



Institui¢cdes auxiliam na sustentagdo dos hdbitos e do pensamento. Veblen (1934)
refere-se aos hébitos de pensamento que constituem uma linha habitual de agdo. Em sua
definicdo, a instituicdo é tomada como o resultado e o refor¢co de processos rotinizados, de
pensamento partilhados por pessoas de uma dada sociedade. Mas elas ndo sdo apenas
restricdes, pois que também atuam como forgas liberadoras da novidade e da criatividade.

O conceito juridico de instituicdo, segundo Sztajn (2005), compreende a ordenacgdo
l6gico-normativa dos principios que regem acdes e interesses sociais. O ato ou efeito de criar
e estabelecer alguma coisa duradoura, de organizar e ordenar, reflete o sentido de instituicao
que abarca os costumes e estruturas que modelam as préticas e crencas adotadas por
comunidades e grupos. O termo também adequa-se as empresas que perduram por longos
periodos, de modo que uma instituicdo econdmica traz consigo a idéia de organizac¢do social,
criando regularidades, definindo as regras do jogo que, em ultima andlise, inspiram maior
eficiéncia da parte dos agentes econdmicos.

Identidade e desempenho conferem bases reconheciveis e estaveis que, segundo
Douglas (1998), sustentam o propdsito de estabilizar experi€ncias, eliminar a¢des e principios
incompativeis. Por imprimir legitimidade as decisdes, auxiliando nas limita¢des individuais
em condi¢des de informag¢do incompleta e racionalidade imperfeita, instituigdes reduzem o
grau de incerteza nas trajetdrias € no comportamento. Do contririo, Aguirre (2005:238-239)
traca o seguinte quadro:

Se incerteza é a principal razdo para a existéncia das institui¢des, e sua
estabilidade € garantia de subsisténcia, regras ndo estdveis, que sdo alteradas
discricionariamente ou que ndo sdo obedecidas, ndo preenchem o requisito de
reduzir a incerteza e, dessa forma, ndo se qualificam como instituigdes.

Nenhuma instituicdo existe como entidade ou valor isolado de outras normas ou regras
sociais. Por isso mesmo, segundo North (op.cit.), abordd-las implica reconhecer o ambiente
institucional no qual estdo inseridas. Os desdobramentos de uma decisdo advém da estrutura
de interacdo entre instituicdes e organizagdes. O cardter formatador das primeiras sobre as
organizacoes e a forma como estas influem, reformatando as normas institucionais,
constituem o nexo do processo de mudanga institucional. Para compreender esse processo e o
modo como interagem, o autor enfatiza a distin¢ao crucial entre institui¢des e organizagdes.

A metéfora dos jogadores e das regras do jogo explicita as tensdes e arranjos derivados
dessas interagdes. Organizacdes sdo como jogadores que aceitam e aplicam dinamicamente
as regras do jogo, marcos institucionais que estruturam suas relagdes, acordos e interacdes.
Organizacdes tém sua atuacdo limitada aos objetivos para os quais sdo dirigidas e ao modo
como se adequam as instituicdes formais e informais’.

A abordagem analitica primordial recai, portanto, sobre as formas de intera¢do entre os
jogadores, a partir da regras do jogo e para modificar essas mesmas regras. Dado o cariter
muitas vezes complexo dessas interacdes, Aguirre (op.cit.) destaca a complementaridade
dessas categorias, como indo além da pura distin¢do entre o cardter abstrato e imaterial das
regras versus a operacionalidade e objetividade das organizagdes, ou jogadores. A forma
como organizagdes atuam e como sdo restringidas, suas estratégias e competéncias,
consolidam, sustentam ou determinam transformacdes nas institui¢cdes. Incertezas e tensdes

5 -~ . ~ . . P ~ . A . .
Sdo exemplos de organizagdes as empresas, sindicatos, 6rgdos governamentais, agéncias reguladoras, partidos
politicos, universidades.
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associadas a resisténcias, ritmos especificos e grau de complexidade, podem determinar a
prevaléncia de conflitos, impelindo o processo de mudanca institucional. Nessa dindmica, a
idéia de equilibrio institucional reflete condi¢Ges nas quais nenhum agente tem interesse em
dispersar recursos para modificar acordos e regras6.

I.1.1 Arranjos institucionais, custos de transacio e governanca

Mas jogadores e regras do jogo refletem sistemas imperfeitos, e efici€éncia ndo é
atributo obrigatério das institui¢des. A noc¢do de arranjo institucional diz respeito as
transacdes entre organizacdes e a forma como sdo coordenados normas e contratos, nos
termos das leis. Essas transa¢Oes abarcam os contratos entre firmas, que definem os moldes
das relacdes internas e externas de producdo, e a esfera de relagdes da firma com o Estado. O
contrato define um modo de coordenar as transa¢des, introduzindo incentivos para assegurar
uma determinada atuacdo das partes, de forma a garantir um planejamento a longo prazo’.
Nas distintas teorias contratuais da firma, transacdes sdo focalizadas ndo apenas como
resultantes de ineficiéncias do sistema de precos, mas como fendmenos que refletem as
limitacdes do seu ambiente institucional, percebidas como variacdes nos resultados e
procedimentos®.

Para incrementar o debate e examinar problemadticas associadas a mudanga e a
qualidade das institui¢des, a Nova Economia Institucional (NEI) funde, em suas coordenadas
tedricas, contribui¢des oriundas do Direito, da Economia e das Organizacdes. Ao rejeitar a
racionalidade perfeita como componente norteador das condi¢des de efetividade dos
instrumentos regulatérios, esta vertente analitica proporciona olhar mais realista, que
reconhece os custos de transacdo derivados de condi¢des de assimetria de informacgdo e de
incerteza. Na dindmica da coordenag¢io dos contratos, as transacdes sdo a unidade de andlise.

O fazer cumprir o contrato, que corresponde a sua dimensdo enforcement, ndo elimina
sua condicdo inerentemente incompleta, com possiveis conflitos entre as partes e mesmo leva-
las aos tribunais. Mas o aparato juridico ndo € o Unico instrumento de garantia da
‘performance’ dos contratos. Decisdes tomadas com relagdo ao desenho e aos termos do
contrato sustentam-se também nas formas de incentivo a conduta mais eficiente para o
alcance dos objetivos definidos.

A qualidade do desenho contratual introduz variagdes em termos de eficiéncia, mas
‘fendmenos ndo observaveis’ (ZYLBERSZTAIN & SZTAIN, 2005) estardo sempre a afetar
as decisdes do agente e a performance dos contratos, determinando a impossibilidade de
desenhar contratos 6timos, sem custos de transacao.

Williamson (2005) destaca os custos de transa¢do, derivados de condicdes de incerteza,
e da freqiiéncia e especificidade dos ativos envolvidos nas transa¢des econdmicas como oS

6 . . . - . . N eqe . oA . ~ .
Segundo North (op.cit.), este equilibrio ndo necessariamente associa-se a idéia de eficiéncia econdmica,
entendida como o propdsito de maximizar o bem estar com o minimo de recursos.

7 ~ . . ~ , . . s qe .
Da mesma forma as regulagdes informais, ndo passiveis de salvaguardas juridicas mas sancionadas por
condicdes reputacionais, por exemplo, também sdo consideradas como contratos.

¥ Para uma visdo geral sobre as diferentes concepcdes da andlise contratual sob os enfoques da Teoria
Neocléssica, Teoria da Agéncia, Nova Economia Institucional e da Andlise Econdmica do Direito, a autora
reporta a Sztajn et al. (2005).
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principais componentes que afetam a execucdo dos contratos entre organizacdes. Em breve
revisdo dos fatores que constituem custos, destacam-se aqueles:

= associados a incerteza, que envolvem todas as condicdes determinadas pela
impossibilidade de prever desdobramentos sobre procedimentos estabelecidos pelo
contrato, levando ao aumento da conduta oportunista das partes;

= relacionados a freqii€ncia, e determinados pelo nimero de vezes em que ocorre uma
determinada transa¢do, diluindo entre as indmeras transagdes os custos relacionados a
informac@o e suas bases contratuais. A freqii€éncia também instrui a base reputacional
das partes envolvidas, limitando comportamentos oportunistas;

= associados a especificidade dos ativos envolvidos, que correspondem aos limites
estabelecidos para determinado investimento, em relacdo ao cliente, ao tipo de
qualificacdo técnica, a determinada localizagdo, marca ou condi¢des temporais;

= associados a assimetria de informagdo, que ocorre se determinado agente ou grupo
retém informagdes relevantes, determinando maiores custos aqueles que ndo partilham
das mesmas bases de conhecimento e, por isso, tomam suas decisdes em bases de
incerteza a respeito das regras do jogo;

= derivados das limitagcdes mentais dos agentes, verificadas a partir de condicdes em que
limites cognitivos ndo permitem identificar todas as possibilidades, condicionando
capacidades e comportamentos para lidar com os distintos arranjos e estratégias;

= associados a dependéncia de trajetéria que, de modo objetivo e empirico, atesta que ‘a
histdria conta’ nos resultados das politicas. Eventos passados influem nas tomadas de
decisdo, apontando na direcio de mudangas ou criando barreiras as mudancas que
afetam arranjos jd experimentados’.

A contextualizacio desses diferentes custos varia entre as distintas institucionalidades,
determinando tensdes varidveis ante aos processos de mudanca institucional que ‘instabilizam
a estabilidade’ adquirida. Mudangas em determinados padrdes corporativos, por exemplo,
podem ser concebidas como hostis, pois ameacam estruturas ji estabelecidas por meio de
escolhas que reforcam um padrio de necessidades pré-definido segundo uma racionalidade
instrumental, mesmo que tenham por propdsito melhorar as condi¢des gerais da sociedade.

Martone (2007) nota que essa ‘inércia institucional’ pode bloquear mudancas e
contribuir com a rigidez, o esclerosamento e a inadaptabilidade do ambiente institucional face
as inovacdes necessdrias a sua evolucdo. Sdo, também, relevantes os limites cognitivos que
contribuem para aprisionar trajetdrias, gerando dificuldades no ajuste as possibilidades que
perpassam o sentido de desenvolvimento. Esse quadro institucional torna-se relevante em
contextos nos quais os resultados nido encontram-se pré-determinados e que envolvem
multiplas dimensdes de ordem legal, econdmica, cultural, ambiental e politica.

No quadro tipicamente ineficiente do Estado, prevalecem condicdes de assimetria de
informacdo e de captura, sobretudo quando propdsitos distributivos ou ideoldgicos estdo em
questdo. Williamson (1985) reconhece que temas inerentemente dificeis de manejar, com
altos custos de transacdo, gravitam para a politica. Mas, se certos assuntos sdo melhor

9 . - L S
Em determinadas condi¢cdes de mercado, novos esquemas que implicam em aumento dos custos, por si SO
representam um incentivo para manter o0 mesmo percurso.

12



manejados pelo Estado, como € o caso da politica ambiental, suas organiza¢des padecem de
‘imobilidades’ decorrentes de baixos incentivos, altos custos administrativos e de relacoes de
emprego protegidas.

Por sua vez, North (op.cit.) reconhece que o Estado tem por costume estabelecer
direitos de propriedade tipicamente ineficientes sobre seus proprios interesses, € que essa
ineficiéncia prevalece apesar das pressdes sobre seu desempenho. Também Arida (2005)
reconhece que normas criadas para impor valores tendem a distorcer o equilibrio do mercado;
em outros termos, os interesses dos politicos e burocratas nem sempre coincidem com a
vontade dos cidadaos.

Nas ocorréncias tipicas das transagdes entre firmas, reguladores, consumidores e
governos, fatores institucionais estruturam, ajustam e disciplinam esses arranjos, de modo a
minimizar seus custos de transacfo e aprimorar a atuagdo das organizacdes em seus ambientes
institucionais. A relevancia desses componentes de governanga, diz respeito a intensidade dos
incentivos, ao controle administrativo, ao regime contratual e a outros atributos relacionados
as formas autdbnomas ou cooperativas de adaptacdo. Todos esses fatores incidem sobre o

desempenho institucional, no que diz respeito a coeréncia de objetivos, procedimentos e
resultados.

Williamson (1999) nota que condi¢des de governanca associadas aos custos de
transacdo gerados pelas burocracias ptiblicas demandam revisdes na abordagem da nova
economia das organizacdes a politica. Mudancas na natureza da administragdo publica,
implantadas hd pouco mais de uma década a partir das reformas institucionais, comportam
componentes de governanca para sustentar componentes de gestdo com controle de custos,
restricdes fiscais, transparéncia financeira, autonomia organizacional e descentralizacdo da

gestao.

Também Power (1997) reconhece a pertinéncia do enfoque gerencial do setor privado
como parametro no projeto de um Estado mais eficaz. A partir de indicadores de performance
orientados pela légica dos contratos, cria-se um canal para aprimorar e dimensionar as
dindmicas institucionais e suas influéncias sobre as politicas regulatdrias, assim como seus
resultados efetivos e impactos sociais. Sob esse prisma, outros atributos de governanca,
ultrapassam o propdsito estrito de ajuste contratual para abarcar

= Sentido intra-organizacional, correspondendo a controle, vigildncia continua e
melhoria, condicionados a um olhar externo;

= Sentido de institucionalidades que interatuam, através de principios ou indicadores das
dindmicas de poder e responsabilidade nessas relagdes;

= Sentido de democratiza¢do da vida organizacional e de empoderamento mais radical
de funciondrios e outros stakeholders, com legitimo interesse sobre a organizacio,
com foco sobre suas formas de interacdo com questdes sociais e ambientais;

= Sentido de reordenamento das esferas coletivas e privadas que constroem a vida
organizacional, através de ajustes dos arranjos contratuais, para maior eficiéncia e
efetividade.

Necessdrio ressaltar que a propria nocdo de governancga tem seu conceito e aplicagdo
atrelados a um determinado regime regulatério. Portanto, faz-se pertinente contextualizar as
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mudangas ocorridas na esfera estatal, orientadas pelo projeto de desregulamentacio
deflagrado a partir dos anos 80.

Face as condicdes em que governos deixam de ocupar o lugar principal nas arenas
nacionais e mundiais, Jordana e Levi-Faur (2004) consideram a regulagdo como ‘um modo de
governanga’, que estrutura a interdependéncia entre distintos atores politicos e seus diversos
interesses. Nessa mesma perspectiva, Viola (1996) ja havia destacado o ‘sistema
multicéntrico’ que instabiliza o papel do Estado como centro regulador da sociedade, como
condi¢do intensificada pela globalizacéo.

No Brasil, Bresser Pereira (1997:19) sintetiza o escopo das reformas introduzidas para
ampliar e aprimorar os mecanismos de interacdo entre o Estado e a sociedade, como um
“processo de criacdo ou de transformagdo de institui¢cdes, de forma a aumentar a governanga e

ey 10
a governabilidade” .

1.2 Macro-Instituicoes e Mudancas: O Estado em Reforma

Nesse reexame sobre a conducfo das reformas estatais, pretende-se menos aprofundar
0 exame critico sobre resultados alcancados no projeto de desregulacdo, do que demarcar o
cendrio empirico que sustenta a relevancia das questdes institucionais aplicadas a regulagdo.
Conforme exposto no inicio deste capitulo, regimes regulatérios imprimem os termos do
controle exercido pelo Estado sobre as atividades sociais, em especial, sobre seus
desdobramentos econdmicos.

No fim do século XX, com o deslocamento da centralidade do Estado para um modelo
baseado na disciplina do mercado, as novas regras do jogo neoliberal apostaram em bases
mais flexiveis para por fim aos choques e restrigdes impostos por economias nacionais
reguladas.

Em 1985, o mundo estd diante da conclusdo de um ciclo, quando a primeira grande
privatizacdo acontece na Inglaterra e é logo seguida por outra, nos Estados Unidos. Estd
encerrado o modelo de desenvolvimento fortemente estruturado na intervengdo estatal. No
bojo dessas mudancas, projetou-se um Estado com menor poder de interveng¢do na economia,
e objeto de reformas que redefiniram seus instrumentos de coordenagdo do mercado. Por sua
atuacdo isolada da sociedade, por deixar de cumprir satisfatoriamente com funcdes até entdo
conduzidas exclusivamente no ambito governamental, as reformas introduzidas buscaram
ampliar e aprimorar os mecanismos de interagdo entre o Estado e a sociedade.

Nunes et al (op.cit.) revisam pontos distintivos na evolugcdo dos diferentes modelos
adotados nos Estados Unidos, nos distintos cendrios em que institui¢des sdo concebidas como
‘ferramentas’ para a resolucdo de problemas e para o aprimoramento da sociedade.

A partir das mudancas operadas pela Revolugdo Industrial, a sociedade e o Estado
americano experimentaram distintos regimes regulatérios. O modelo que pautou a revisdo da
politica regulatéria mundial, com o propdsito de reduzir o peso da mao do Estado sobre a
economia, origina-se do sistema de agéncias e comissdes reguladoras instaladas nos Estados
Unidos, a partir do fim do século XIX.

10 c1ye . .. . .

Os pontos destacados por Williamson (op.cit.) reaparecem como foco da reforma administrativa implementada
no Brasil, inspirada em um modelo de administra¢do gerencial ndo piramidal, orientado por gestdo de resultados,
maior autonomia gerencial e descentralizacdo administrativa.
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Em 1887, 25 estados americanos ji contavam com agéncias e comissdes reguladoras.
Essas instituicdes assumiram fei¢cdes variadas em distintos periodos politicos, sobretudo
quanto ao grau de autonomia, menor nas agéncias executivas € maior nas comissdes, €
ampliacdo do poder sobre as atividades interestaduais de utilidade pﬁblica“. No inicio do
século XX, comissdes regulavam ferrovias, empresas de gés, de energia elétrica, telefones e
telégrafos (VILLELA & MACIEL, 1999).

Os distintos regimes regulatérios implantados nos Estados Unidos ilustram a dindmica
da integracdo de diferentes forcas sdcio-econdmicas, grupos de interesse, idéias, propdsitos,
nao redutiveis a um so receitudrio. Sem pretender aprofundar diferentes posicionamentos do
Legislativo e do Executivo, ou especificidades das politicas regulatdrias deste ou daquele
setor, cabe reconhecer em algumas dessas experiéncias as bases que projetaram e deflagraram
as recentes reformas implementadas no Estado brasileiro, na década de 90, ao longo dos dois
mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Nunes et al.(op.cit.) destacam os modelos de mobilizagdo social e de reforma
regulatéria, observando suas concepgdes divergentes'>. No final da década de 60, para
internalizar os custos sociais das atividades econdmicas, foram formulados mecanismos de
regulamentacdo voltados para o controle ambiental, satide publica, direitos do consumidor e
do trabalhador, nos Estados Unidos.

No ambito do denominado regime de mobilizacdo social ou ‘societal’, as intervencdes
fundaram-se em bases técnico-cientificas e inovacdes tecnoldgicas para dimensionar e avaliar
impactos atuais e futuros gerados por atividades econdmicas, definindo instrumentos
aplicdveis para estabelecimento das normas de controle ambiental.

Ao mesmo tempo, firma-se o espaco de participacdo da sociedade civil através de
audiéncias publicas, maior apuro e ‘judiciarizacdo’ dos procedimentos administrativos, com
diretrizes objetivas quanto a metas e prazos estipulados. Componentes marcantes desse
regime estdo associados ao alto indice de incerteza relativo a metas e critérios de controle
ambiental, e ao alto indice de conflito nas arenas de negociagéo.

Ao longo dos governos Carter, Ford e Reagan o nexo das politicas de desregulacio
orientou o fim do intervencionismo estatal. Os excessos das agéncias ambientais e de protecao
ao consumidor tornaram-se um dos alvos do governo americano, mas pressdes dos grupos de
interesse e a mobilizacdo da sociedade americana garantiram as politicas regulatdrias dos
setores sociais. A Ordem Executiva 12866, encaminhada pelo Presidente Ronald Regan,
expressa, de forma emblemadtica, postura orientada para maior eficiéncia e consisténcia dessas
intervengdes:

The American people deserve a regulatory system that works for them, not
against them: a regulatory system that protects and improves their health, safety,
environment, and well-being and improves the performance of the economy
without imposing unacceptable or unreasonable costs on society; regulatory
polices that recognize that the private sector and private markets are the best
engine for economic growth; regulatory approaches that respect the role of State,

11 . N . . . . . . .
Melo (2001) aplica o termo agéncia para designar os dois modelos institucionais vigentes nos EUA, as
agéncias e as comissoes.

12 e . L. . .

Os autores destacam como principais regimes regulatérios americanos, o regime de mercado que prevaleceu
no fim do século XIX; o regime associativo-corporativista do periodo do ‘New Deal’, apds a crise de 29; o
regime de mobilizacdo social, a partir dos anos 70; e o regime de reforma regulatdria, do inicio dos anos 80.
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local, and tribal governments; and regulations that are effective, consistent,
sensible, and understandable. We do not have such a regulatory system today."

Com intensidades distintas, seguindo o receitudrio neoliberal, projeta-se a abertura das
economias nacionais para o mercado mundial. Para atender aos sistemas financeiros globais, a
flexibilizagdo da producdo e a desregulacdo das economias nacionais, tais metas consistiam
em assegurar o controle e a reducdo da inflacdo e da divida publica, direitos de propriedade
definidos e claros, regulagdo minima sobre a economia, e reducdo das politicas sociais no
or¢amento publico.

Os termos do relatério The State in a Changing World (WORLD BANK, 1997) sdo
claros: regulagdes rigidas inibem a iniciativa privada. Com o ‘encolhimento’ do Estado e o
relaxamento de suas ‘garras’, largos dividendos sdo gerados na economia. O alcance mundial
e o montante dos recursos mobilizados no curso das privatizacdes realizadas a partir da
década de 80 encontram-se dimensionados no Grifico 1, que destaca a intensidade do
processo de privatizacdo na América Latina. Agéncias multilaterais, como o Banco Mundial e
o Fundo Monetdrio Internacional, atuaram de forma decisiva na condu¢do das reformas nos
paises em desenvolvimento, acopladas a programas de ajustamento estrutural para a
renegociagdo de suas dividas externas junto a esses organismos.

No entanto, considerando o espectro das reformas operadas em nivel mundial, Jordana
e Levi-Faur (2004) observam que o modelo regulatério ‘original’ acabou ele mesmo por
instabilizar-se, ante a diversidade dos ambientes institucionais e dos contextos econdmicos
dos paises da América Latina, Unido Européia e Asia.

Reformas pressupdem a estruturagdo de arranjos institucionais que abarcam
procedimentos e interesses estatais e privados, projetados a partir de cenarios que Nunes et al
(2007) definem como constelagdes de idéias e institui¢des, onde instala-se a dimensdo das
crengas em um determinado método de intervengdo estatal. Muitas das metas de revisdo dos
modos de intervencdo estatal ndo se concretizaram em contextos nacionais com diferentes
niveis de desenvolvimento econdmico. Esses resultados deixam implicita a idéia de que os
modos de interacdo entre instituigdes econdmicas, politicas e juridicas contam. Ambientes
institucionais variam de pais para pais, e sdo parte de trajetérias histéricas que definem a
complexidade dos arranjos regulatdrios.

3 Executive Order 12866 of September 30, 1993. Disponivel no endereco eletrdnico

http://www.whitehouse.gov/omb/inforeg/eo12866.pdf , acessado em 03/03/07.
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Grafico 1. Privatizacoes (1988 a 1997): América Latina & Caribe, Europa e Asia

Source: Brune., Nancy and G Gairet (2000
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1.2.1 As diversas frentes da reforma do Estado brasileiro

Com a incisiva politica de privatizacdes deflagrada em meados dos anos 80 e a
extin¢@o do controle de pregos, teve inicio o conjunto de medidas que redefiniram o regime de
intervencdo do Estado brasileiro sobre a econdmica. A reducdo das barreiras tarifdrias e de
outros mecanismos protecionistas de um dos mercados mais fechados do mundo pds fim a
lista dos produtos de importagdo proibida, cortou subsidios e inimeras leis, decretos e normas
legislativas. Prevaleceu a regra de que o melhor mecanismo de controle costuma ser o
mercado; segundo Bresser Pereira (op.cit.), mais geral, difuso, automditico e sem a
necessidade de uso do poder.

O Programa Nacional de Desestatizacdo, instituido pela Lei Federal 8.031/90,
extinguiu os monopdlios estatais nos setores de eletricidade, telecomunica¢des, mineracao,
ferrovias e portos. Entre 1995 e 1998, foram privatizadas 80 empresas federais e estaduais
(PINHEIRO et al, 2001), para a negociacdo de ativos publicos que ndo deveriam permanecer
sobre o controle do Estado.

Em continuidade as reformas macroecondmicas, seguiram-se as denominadas
reformas de segunda geragdo, de cunho institucional, para um novo modelo de gestdo ptblica,
pautada pela flexibilidade, orientacdo para resultados, foco no cliente, transparéncia e controle
social. Longe de configurar uma ac¢do monolitica, o conjunto das estratégias implementadas

1 Regulatory Governance in Brazil, disponivel no endereco eletronico http://www.competition-
regulation.org.uk/conferences/Brazil/Papers/Mueller_presentation.pdf , acessado em 12/11/07.

17



seguiu distintas trajetérias desestatizantes, que buscaram reverter o quadro de estagnacdo
econdmica e crise fiscal.

O sistema de publicizag¢do buscou transformar 6rgios estatais em entidades ptiblicas de
direito privado e sem fins lucrativos, devendo permanecer no Poder Executivo apenas aqueles
funciondrios diretamente responséaveis pela formulacdo e implantagdo de politicas publicas.
Os servicos nao diretamente vinculados a administragio publica seriam executados através da
contratacio de terceiros. Tecnologias de informacgdo aplicadas na desburocratizacdo focaram
mudangas na cultura estatal e, ao mesmo tempo, a conducdo da descentralizacdo dos
processos decisorios. A implantagdo de principios de transparéncia e accountability, foi
projetada para assegurar controle social sobre os resultados das acdes conduzidas pelas
agéncias e 6rgdos estatais (NUNES et al, op. cit.).

Martins (2003) mapeou as diversas medidas implementadas nas reformas de gestio
das atividades de suporte, gestdo estratégica, aparato regulatdrio, gestio social e gestao fiscal.
Em cada uma delas, observou a especificidade dos desafios e das solugdes projetadas:

a) A reforma institucional teve como objetivo ultrapassar a gestdo burocritica e suas
disfunc¢des, através da adogcdo de um modelo de administracdo gerencial e de gestdo
publica empreendedora, incorporando como principios o foco no cliente e o controle
social (accountability);

b) A gestdo de atividades de suporte buscou aprimorar recursos humanos e tecnologias
de informac@o, através do sistema do ‘governo eletrdnico’, em resposta a precariedade
dos instrumentos e recursos disponiveis para a implementacdo das politicas publicas,
buscando maior controle, contencéo e efici€ncia;

c) A gestdo estratégica buscou definir um planejamento alternativo para procedimentos
de politica caracterizados pela falta de orientacdo finalistica de resultados, através da
formulacdo de programas de acdo e de metas, com os Eixos de Desenvolvimento e o
Plano Plurianual;

d) O novo aparato regulatdrio, concebido e implantado a partir do modelo das agéncias
reguladoras, prop0s atrair investimentos aos setores recém-privatizados de modo a
assegurar estabilidade, autonomia e flexibilidade na regulacdo desses mercados;

e) A gestdo social teve por propodsito criar bases de estimulo a uma maior participagdo e
controle da sociedade nas agdes de politica social, através da implantacdo de sistemas
de parceria publico-privada, da mobiliza¢do e capacitagdo dos atores do terceiro setor;

f) A gestdo fiscal atendeu a necessidade de gerar ‘superdvits’ primarios e reducdo dos
gastos publicos, por meio de mecanismos de controle e avaliagdo do orcamento,
privatizacdo e renegociacdo das dividas dos estados, com a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Resultados sociais das privatizagdes e desregulacdes abarcam a ameniza¢do dos
deficits publicos estatais e da crise fiscal; redu¢do de custos com pessoal e aumento de
arrecadagdo de impostos; maiores vantagens para usudrios e clientes como resultado da
melhoria dos servicos, de menores precos € maiores garantias de fornecimento (Zbid.).

Mas a descontinuidade do processo de reformas impOs diversos obsticulos as
mudangas institucionais projetadas, devido a falta de cooperacdo entre os diferentes agentes e
ao predominio da politica de ajuste fiscal sobre as outras medidas propostas, especialmente

18



devido a priorizagdo do Plano Real. Ao mesmo tempo, foram criadas barreiras corporativistas
e patrimonialistas, que ganharam forca ante ao descomprometimento politico em detrimento
das outras agendas de governo. A pluralidade das medidas implementadas também impds
desafios, dada a auséncia de uma politica que centralizasse tais esforcos, e que permitiu
abertura excessiva para outras multiplas demandas, oriundas de segmentos de dentro e de fora
do governo.

Nas politicas publicas, onde o desempenho das institui¢des reflete o somatdrio de
fatores associados a credibilidade e cooperacdo no alcance de seus objetivos, a concepcdo de
governanga emerge como temadtica crucial®. Seu escopo define e qualifica procedimentos
decisérios, arranjos regulatdrios, gestdo participativa e autonomia nos setores economicos e
sociais. Para entender seu alcance e aplicabilidade na estruturacdo de um Estado com menor
poder de intervengdo e controle, este exame prossegue em consideragdes acerca dos
procedimentos para implantacdo de novos modelos institucionais em duas esferas de
regulacdo distintas, no setor de infraestrutura e no setor social.

N

Bresser Pereira (op.cit.) refere-se & ‘boa governanca na gestdo da governabilidade’
para a reducdo de incertezas que afetam as instituicdes econdmicas. A revisao do sistema de
administracdo publica, a partir dos parametros de funcionamento do mercado, constitui uma
reforma bem sucedida, como sind6nimo de um Estado livre da crise fiscal, administrativamente
forte, com capacidade estrutural de atuacdo e estratégias, e com uma burocracia capaz e
motivada.

Nos setores de infraestrutura recém-privatizados, as agéncias reguladoras foram
projetadas como ‘um novo poder entre os poderes’ (NUNES et al, op.cit.), para solucionar o
colapso de um sistema de intervencdo burocritico estatal que falhou em sua missdo de
implementar politicas, agenciar o desenvolvimento e corrigir distor¢cdes geradas pelo mercado.

Nos setores sociais, coube ao proprio Estado coordenar e imprimir a revisdo do seu
proprio modelo de gestdo, voltado para politicas essenciais, em educacdo, saide, meio
ambiente, previdéncia social e cultura. Por ndo contar com a capacidade de organizacdo da
esfera privada na provisdo desses servicos, a privatizagdo ndo constituiu op¢do vidvel para a
reforma desses servigos publicos.

1.2.2 A reforma institucional nos setores sociais

Reformas sociais foram conduzidas através de privatizacdes parciais, reforma
gerencial, publiciza¢do dos servigos sociais e qualificagdo das organizagdes ndo estatais.
Novas organizagdes, como agéncias e fundacdes ndo estatais sem fins lucrativos, foram
projetadas para protagonizar a execucdo dos servicos de interesse social, com recursos
publicos e métodos de gestdo privada, com garantias de controle estatal, social e de mercado.

A Lei Federal n° 9.637, de 15 de maio de 1998, criou o Programa Nacional de
Publicizacdo (PNP), que estabeleceu critérios e diretrizes para qualificar Organizagdes Sociais

'S Estudos aplicados a nocdo de boa governanga contemplam suas distintas interfaces econdmicas, tecnoldgicas,
sociais, culturais, ambientais, corporativas e politicas. Entre as principais institui¢des voltadas para essa
abordagem, pode-se citar o Institute on Governance, no Canadd; Centre on Regulation and Competition da
Universidade de Manchester, Reino Unido; Resources for the Future, Washington, EUA; e International Society
for New Institutional Economics, da Universidade de Washington, EUA.
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(OS) como entidades habilitadas para firmar contratos de gestdo com o poder ptiblico, com
base no atendimento ao ‘cidaddo-cliente’, na énfase sobre resultados qualitativos e
quantitativos, controle social e transparéncia sobre as agdes. Possiveis irregularidades na
execugdo desses contratos seriam informadas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), e seu
descumprimento poderia acarretar a desqualificacio da OS, através de processo
administrativo.

As privatiza¢des parciais foram limitadas as dreas de apoio, manutengdo e servigos
administrativos, nem sempre resultando em economia direta, mas na reducdo de gastos
futuros com servidores publicos. A reforma gerencial foi orientada a reducéo de custos e ao
aumento da eficiéncia e produtividade, visando ao fim do modelo administrativo burocratico,
com a transferéncia das ‘virtudes’ da produg¢do privada para o ambiente de produgdo e gestdo
de bens e servigos de interesse publico.

A publicizacdo foi uma terceira via inspirada na idéia de pluralidade do espaco
democratico, nos processos decisdrios descentralizados, transparentes e participativos,
calcados em arenas politicas estruturadas pelo terceiro setor. A forma de atuagdo e a
competéncia dessas organizacdes apontavam para maior eficiéncia, competitividade e,
sobretudo, de controle social.

A constituicdo desses espagos publicos ‘ndo-estatais’ (BRESSER PEREIRA, op.cit.),
por meio de parcerias entre setores publicos e privados, foi concebida como alternativa ao
controle e acdo centralizados nas maos do Estado. Essa maior capilaridade entre o Estado e a
sociedade, baseada no controle social sob a administracdo publica, abriria canais de
qualificacdo de dreas submetidas ao esgotamento fiscal e operacional. O papel dessas
instituicdes, ndo pertencentes ao Estado nem a esfera privada, seria transmitir a vitalidade da
sociedade civil aos espacos vazios, ndo ocupados pelo mercado e pelo Estado. Uma
‘tendéncia espontinea’ de auto-organizacdo da sociedade, face a precariedade dos servigos
publicos, responderia as deficiéncias de governanga do Estado a partir de um modo especifico
de execugdo de politicas sociais.

Os limitados resultados dessas novas instituicdes foram atribuidos a manutengdo de
antigos vicios burocriticos: lentiddo, pouca efici€éncia e pouca concorréncia entre as
organizagdes. Criadas pelo Estado e a partir de sua estrutura, essas organizagdes nao
venceram a assimetria de informacdo entre Estado e sociedade, e os interesses de grupos
burocréticos, hd muito consolidados. Esse programa de reformas deflagrou resisténcias a
mudangas relacionadas com a seguranga, privilégios e manutencdo de trade-offs entre
politicos e burocratas, e a rejei¢do dos servidores a um modelo de gestdo baseado em controle
de resultados. A revisdo do marco regulatdrio constituiu o principal desafio para legitimar
representacdes sociais, por demandar medidas de descentralizacdo de recursos, autoridade e
responsabilidade decisdria.

Nem regras estatais, nem regras do mercado poderiam ser ‘simplesmente
transplantadas’ para o espago publico ndo-estatal. Resisténcias governamentais a mudanca de
cultura institucional prevaleceram, instabilizando a pretendida integracdo com o terceiro setor.
Martins (op.cit.) destacou a dimensdo inovadora e polémica de criar parcerias estiveis entre
Estado e organizacdes publicas da sociedade civil, através das OS. Inspirada pelo crescente
associativismo americano e britdnico, a Lei das OS foi objeto de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI), impetrada pelo PT e pelo PDT. Ante ao argumento de que as OS
reivindicavam tratamento similar ao das empresas publicas, faltou argumentacio juridica
consistente da Advocacia Geral da Unido para a defesa dos principios formulados pelo
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MARE '®. Como alternativa, as Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Piiblico
(OSCIPs) foram instituidas através da Lei Federal n® 9.790, de 23 de marco de 19997

Sob outra perspectiva, Dagnino (2002) questionou o modelo de publicizagcdo da gestdo
das politicas sociais, que antecipa a polarizacdo de instincias naturalizadas: a sociedade como
‘pSlo de virtudes’ e o Estado como ‘encarnacdo do mal’. A autora rejeita essa antecipagdo por
reconhecer que a condicdo heterogénea da sociedade parece mais proxima de um campo de
disputas entre distintos formatos institucionais. Ante as expectativas de que esses espacos
participativos constituam uma nova panacéia de gestdo, assinala o desafio de diversificar
modos de representag@o social fora do clientelismo, das relagdes de favor e do personalismo.
Ainda que projetos democratizantes, originados na sociedade civil, reorientem a agdo estatal e
a precariedade dos mecanismos de media¢do Estado-Sociedade, essa orientagdo per si nio
elimina continuidades autoritdrias e conservadoras, também enraizadas na sociedade civil.

Com respeito ao papel do Estado, a autora ressalta tendéncias de iseng¢do progressiva
de responsabilidades e falta de qualificacio. Também observa que o controle sobre
procedimentos decisérios dominantes tende a prevalecer, mascarado sob o discurso da
participacdo e da cidadania, por meio de estratégias de assimilagdo dos conflitos no espaco
burocrético. Nessas condi¢des, 0s espagos participativos ndo se projetam em esferas
decisérias mais amplas, mas legitimam decisdes relevantes ja negociadas em outras esferas.

1.2.3 A reforma institucional nos setores de infra-estrutura

A reestruturacdo do arcaboucgo regulatério do Estado empresdrio para o Estado
fiscalizador partiu da premissa de que o controle estatal sobre os setores de infra-estrutura,
especificamente os de energia e telecomunicacdes, representa entrave significativo a
redefinicdio do regime regulatério do Estado brasileiro. A transferéncia de atividades
‘indevidamente exploradas pelo setor publico’ para a iniciativa privada partiu da constituicio
de um novo aparato regulatério (NUNES et al, op.cit.).

Os parametros observados pelo Conselho de Reforma do Estado'® consistiram em
descentralizacdo politica, com a transferéncia de recursos e atribui¢des para os niveis politicos
regionais e locais; descentralizacdo administrativa, com vistas a uma gestdo publica gerencial
com maior autonomia; organizagdes menos hierarquizadas; pressupostos de confianga
limitada, e ndo de desconfianca total; controle por resultados como alternativa ao rigido
controle dos processos administrativos; e administragdo voltada para o cidaddo.

O desenho das novas agéncias reguladoras considerou sua autonomia e independéncia
deciséria; ampla publicidade sobre normas, procedimentos e ac¢des; celeridade processual e
simplificacdo das relacdes entre consumidores e investidores; participacdo de todas as partes

16 . e . oA s s

Questdes fiscais determinaram outras resisténcias as OS que também nao foram adotadas como modelo pelo
Programa da Comunidade Solidaria. Tentativas para seu enquadramento no controle audital, finalmente
sinalizaram seu engessamento sob a ldgica burocratica conservadora.

'7 Com condigdes diferenciadas de qualificagio, OSCIPs podem firmar Termos de Parceria com o poder piblico,
cuja execugdo serd antecipadamente avaliada, acompanhada e fiscalizada pelo Conselho de Politicas Publicas da
drea de atuacdo correspondente.

A proposicdo de politicas e diretrizes para a conducgdo das reformas institucionais ficou a cargo de trés 6rgaos:
a Camara da Reforma do Estado da Presidéncia da Reptiblica, o Consleho de Reforma do Estado e o Ministério
de Administragdo Federal e Reforma do Estado.
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na formulacdo das normas, em audiéncias publicas; e limitagdo da intervengdo estatal na
prestacdo dos servigos publicos (Ibid.).

Coube as agéncias ‘re-regulamentar’ (CONSIDERA, 2005) os setores privatizados e
desregulados, assegurando condicdes de seguranga a investimentos de longo prazo, e maior
incentivo a competi¢cdo. Uma performance fortemente publicizada marca a diferenca crucial
das agéncias em relacdo aos “Orgios reguladores internos a burocracia, cujos procedimentos e
processo decisério obedecem a padrdes de sigilo de informagado tipicos da administracio
publica ordindria” (MELO, 2001:58).

Minogue e Carifio (2006) concebem esses entes reguladores como guardides do
interesse publico, cuja diferenca reside em sua capacidade técnica e independéncia. Para Gelis
Filho (2006), a independéncia e a transparéncia da gestdo regulatdria perante a sociedade sdo
parametros centrais de atuagdo das agéncias.

Sua configuracdo normativa corresponde, segundo Aragdo (2005), a uma autarquia de
regime especial, dotada de autonomia considerdvel ante & administracdo centralizada, com a
funcdo de exercer fungdes regulatorias, dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados
por prazo determinado pelo Presidente da Republica, apds aprovacdo prévia pelo Senado,
sendo vedada a exoneragéo por razdo da vontade do Chefe do Poder Executivo.

Para cumprir com sua missdo, essas agéncias reunem funcdes legislativas, arbitram
sobre conflitos e executam decisdes administrativas. Seu bom desempenho requer
informagdes detalhadas e acompanhamento intensivo das circunstincias especificas do setor
reguladolg.

Autonomia, ou a capacidade de tomar decisdes sem captura por pressdes politicas dos
poderes publicos e dos grupos de interesses formados por agentes regulados, coloca-se como
principal desafio para essas instituicdes. Para tanto, os mandatos dos reguladores cumprem
prazos fixos e ndo coincidentes com os ciclos de gestdo dos governos, para limitar possiveis
pressdes politicas. Sua fonte de financiamento independente, evita que o Estado exerca
controle através da destinacdo de orcamento. A responsabilizacdo do regulador perante a
sociedade é assegurada por medidas que prevéem demissdo do regulador, se comprovada
irregularidade; deveres legais claramente delimitados; elevados padrdes de transparéncia em
todos os procedimentos; exigéncias rigorosas na elaboragdo dos relatérios; e controle do
Legislativo sobre suas proposi¢des or¢camentéarias.

Mas a dinamica dessas instituigdes ndo se dissocia das bases juridicas e operacionais
do ambiente sobre o qual incidem seus mecanismos de interven¢do. Sendo assim, seu
desempenho estd também condicionado ao conjunto das instituicdes legislativas, executivas, e
associado as regras informais partilhadas pelos distintos atores sociais. Em tltima andlise, a
governanga regulatéria mais ampla do pais.

Diversos fatores que comprometem as bases de governanca dos setores de infra-
estrutura e o pleno funcionamento das agéncias reguladoras, reportam a condi¢des macro-
institucionais associadas a resisténcias ideoldgicas, inércia e restricdes orcamentarias. Mattos
& Mueller (2004) analisaram as reacgOes das instituicdes regulatdrias brasileiras ante ao

0 atual posicionamento das organizacdes do setor elétrico brasileiro reflete a importincia desses indicadores
para os diversos 6rgdos e entidades publicas e privadas do setor (ABCE/APINE/CBIEE, 2004). A transparéncia
e a publicidade dos procedimentos internos que fundamentam as decisdes das autoridades sdo demandas, assim
como a necessidade de que os distintos segmentos sejam ouvidos para a elaboracio dos textos normativos. Além
das consultas publicas, os agentes consideram fundamental assegurar o compromisso das entidades piblicas com
a andlise dos comentdrios, e justificativas para a inclusdo ou ndo das sugestdes encaminhadas, por meio de
relatérios ou por outras formas de publicidade.
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choque politico da elei¢do do Presidente Lula, entendendo que a mudanga de um governo de
direita para outro de esquerda tende a interferir no sistema regulatério. Sob um enfoque
institucional, Martone (op.cit.) analisou a hipertrofia e as disfungdes do setor publico
brasileiro como determinantes de falhas na politica regulatdria, devido a crescente intervencao
do governo sobre a economia. Seroa da Motta e Salgado (2007) identificam problemas mais
gerais, relacionados a indefini¢des quanto a autonomia e competéncias dos entes regulatorios,
e sua relacdo com o Judicidrio.

Para o economista Ronaldo Fiani, da Universidade Federal do Rio de Janeiro, o
arcabouco regulatdrio brasileiro constituiu-se de modo contraditério e confuso, e a atuacdo
das agéncias tende a melhorar com a pressdao de consumidores, empresas e governos. Para
Paulo César Coutinho, da Universidade de Brasilia, o modelo foi projetado adequadamente,
mas sua implantacdo falha resultou em desempenho irregular. O excesso de intervencdo do
Poder Executivo, com fundo ideoldgico, dada a gestdo centralizada do governo PT, ¢
apontado como seu maior problema. Observa ainda que, no inicio do mandato do Presidente
Lula, considerava-se que os diretores das agéncias reguladoras, indicados pelo governo
anterior, usurpariam os programas de politica dos setores estratégicoszo.

Correa et al. (2006) reconhecem o carater determinante dos atributos de autonomia,
tomada de decisdo, das ferramentas de decisdo, e accountability para a credibilidade e
estabilidade das politicas regulatérias. Esses componentes ndo constituem critérios formais na
estrutura e no design institucional das agéncias, pois variam conforme as condi¢des politicas e
institucionais que prevalecem em determinados ambientes regulatérios. Sua auséncia ou
fragilidade instabilizam a conducdo das decisdes, aumentando os riscos para investimentos e
os custos para o consumidor. A partir de questiondrios aplicados em 21 agéncias reguladoras
do setor de infra-estrutura, os autores identificaram um mesmo nivel de governanga
regulatdria com respeito aos atributos considerados, ainda que pareca cedo para considerar a
plena implementacdo dessas instituig()eszl. A tomada de decisdo e as ferramentas de decisdo
sdo tomadas como pardmetros para dimensionar atributos de governanga associados,
respectivamente, ao grau de arbitrio inerente a postura do 6rgdo regulador e a gestdo de
informagdes com base em seu poder legal para este acesso. Nas agendas regulatérias, a
dimensdo accountability remete a indagacdo sobre quem regula o regulador, j& que o

monopodlio dessa competéncia deve também garantir prote¢do a sociedade contra riscos
implicados a tais procedimentos.

A evolugdo institucional do setor de energia no Brasil foi analisada por Wunder (2003)
que considerou o processo de consolidacio das estruturas ‘accountable’ nos procedimentos de
interacdo social nas esferas decisérias dos projetos de desenvolvimento do setor, em dois
momentos. A fase dos grandes projetos implantados sob a politica militar autoritéria, entre
1964 e 1985, foi estratégica para impulsionar o crescimento industrial e a urbanizacgdo, sendo
marcada por uma atuacdo isolada da sociedade, baseada no poder tecnocratico dominante™. A

0 Matéria eletronica de 15/06/2008 intitulada ‘Agéncias reguladoras precisam de pressio, diz professor’,
disponivel no endereco http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u412550.shtml , accessada em
16/06/08.

2 Segundo Nunes et al (op.cit), pesquisas realizadas em 2003 e 2004 pelo Instituto de Defesa do Consumidor
avaliaram o desempenho de algumas das principais agéncias brasileiras como insatisfatério. Aspectos relativos a
canais de comunicacdio com consumidores, transparéncia e acesso a informacdes relacionadas aos direitos do
consumidor receberam nota média abaixo de 4,5.As agéncias avaliadas foram a ANEEL, ANVISA, INMETRO,
ANATEL, Secretaria de Defesa Agropecudria, Agéncia Nacional de Sadde Suplementar e Banco Central.

2 . . P . L . .
Wunder (op.cit.) destaca a capacidade técnica de planejamento, haja visto seus planos decenais, o sistema de
transmissdo interligado que cobre praticamente todo o territério nacional, os inventdrios energéticos
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partir da segunda metade da década de 80, quando agentes sociais mantidos a margem das
decisdes setoriais comegaram a participar das discussdes sobre os efeitos ambientais desses
plrojetos23 .

O autor reconhece que o setor adotou procedimentos diferenciados para lidar com
oposicdes sociais e conflitos associados a seus planos de expansdo, a partir de procedimentos
normativos que imprimiram maior interacdo regional no planejamento ambiental dos
empreendimentos. Dessa forma, a noc¢do de participagdo foi incorporada como componente
das politicas conduzidas nas regides dos projetos. Com a privatizagcdo esse quadro modifica-se,
na medida em que o comprometimento com contextos regionais nao prevaleceu as condi¢des
contratuais dirigidas para o atendimento de demanda, tarifas, cronogramas de expansdo do
sistema e incremento tecnoldgico. Os distintos perfis corporativos das empresas privatizadas
também instabilizaram o nivel dos compromissos sociais do setor que perdeu sua postura
‘universal’ nas relacdes com os demais agentes sociais (Ibid.).

L.3. Governanca Regulatéria e Desempenho Institucional

Crise das instituigdes publicas, desempenho empresarial e participacdo da sociedade
alinham-se sob o conceito de governanga, na revisdo das relagdes entre o Estado e a sociedade.
A complexidade do processo de mudanca institucional ndo se dissocia das competéncias
juridicas, econOmicas e sociais que influenciam procedimentos e resultados. Apesar do
aspecto imaterial da governanca, seus principios ocupam um lugar central na dinamica
institucional. Para melhor situar este componente-chave no ambiente das reformas
institucionais que provocaram a redefini¢do de competéncias no desempenho do Estado na
gestdo das politicas publicas, faz-se ainda necessario aprofundar algumas abordagens.

A partir dessas premissas cabe aprofundar o entendimento acerca das condicdes de
interacdo entre agente regulador, setores econdmicos sob regulacdo, seus stakeholders™ e a
sociedade. Porque estruturantes e enraizados na sociedade, arranjos institucionais com base no
arcabougo institucional destacam-se e fazem diferenca na dindmica dos complexos ambientes
regulatorios contemporaneos, indo além do olhar otimista que coloca sobre as instituicdes a
capacidade de solucionar problemas.

A mais recente reforma regulatdria, e suas repercussdes mundiais, para a construgao
de um novo modelo de gestdo publica, confere maior alcance aos principios de governanca e a
seu rebatimento no contexto brasileiro.  Esta agenda passa a despertar o interesse da

hidrolégicos, as préprias usinas hidrelétricas que definem a qualidade de organizacdo e seguranga das acdes
desenvolvidas.

BA normatizacio dos procedimentos de realizacdo de audiéncias publicas, prevista na Resolugado CONAMA n°
9/1987, ndo assegurou, de fato, democratizacdo das informagdes e participacdo efetiva das comunidades locais e
dos setores sociais no processo de avaliacdo sobre a viabilidade de empreendimentos com alto potencial de
impacto ambiental. Sem o necessdrio nivelamento das informagdes, restringe-se o entendimento partilhado com
outras representacdes sociais fora da esfera de racionalidade técnica instrumental do setor. Seus programas de
informac@o sobre projetos sdo descritos como essencialmente propagandisticos, pouco informativos no que se
refere as caracteristicas técnicas e aos efeitos ambientais, ndo assegurando, portanto, bases necessarias a um
possivel consenso quanto a viabilidade social e ambiental de seus empreendimentos.

24 . . S . .

O termo stakeholder engloba todos os grupos de interesse, clientes, funciondrios, comunidades, entidades de
classe, organizacdes ndo governamentais e acionistas envolvidos, direta e indiretamente, com os resultados
dessas politicas.
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academia que toma por objeto de andlise principal as agéncias reguladoras, novos entes
institucionais sobre os quais recaem os principais desafios, promessas e competéncias
implicados ao novo regime.

Mueller (2001) distingue os enfoques normativos e positivos das vertentes tedricas
dirigidas ao desempenho das institui¢des reguladoras. Na abordagem normativa, a intervencao
regulatdria é dimensionada como um modo de corre¢do de determinada falha de mercado,
para maximizar o bem estar social. A conduta eficiente do regulador presume a acdo de um
‘ditador benevolente’, onde a interveng@o regulatéria coloca-se como problema técnico, de
engenharia de informacdo. Tal intervencao faz-se eficaz desde que a assimetria de informacéo
que compromete a atuacdo do regulador seja vencida, e suas recomendacdes seguidas, sem
interferéncias politicas. Mas essas restricdes, inerentes ao processo, ndo sao negligencidveis,
pois inferem conseqii€ncias decisivas em termos de resultados. Nesse sentido, o alto grau de
discricionaridade desse regulador ‘benevolente, onipotente e onisciente’, revela-se limitado
por restricdes impostas a esse tipo de autoridade, na préticazs.

Na abordagem positiva, parte-se da premissa de que solugdes para corrigir uma falha
de mercado terdo conseqiiéncias distributivas, que limitam a possibilidade de encontrar uma
solugdo 6tima. Stigler (1971 Apud MUELLER, op.cit) definiu a regulagdo como um bem
econdmico para o qual existe um mercado, que gera custos para uns e beneficios para outros.
Além do regulador, atuam os diversos agentes regulados com o propdsito de maximizar seus
interesses, dificultando a conciliagdo dos conflitos. Grupos menores e mais homogéneos, com
menores custos para se organizar mas com grandes interesses, sdo aqueles capazes de investir
mais fortemente e t€ém mais facilidade em capturar o regulador. Ao contrario dos grupos
maiores, difusos e heterogéneos, como dos consumidores.

Mueller (op.cit.) observa que tende a prevalecer, na pratica, as solu¢des geradas a
partir das instituicdes politicas, nem sempre constituidas segundo critérios de eficiéncia. Resta
analisar os motivos que determinam tal opcao, e possiveis modos de lidar com seus custos de
transacdo. Alguns desses custos decorrem da captura por grupos de interesse, cuja
constatagdo empirica demonstra que a regulacio tende a favorecer agentes regulados mais
fortes. Estes capturam o regulador para proteger seus proprios interesses, criando barreiras a
entrada de concorrentes, distorcendo a finalidade regulatdria e prejudicando os consumidores.

Outras possiveis varidveis, ndo redutiveis as estratégias de captura, podem
desequilibrar a equacdo dos interesses de reguladores e regulados. O regulador capturado
tende a considerar a oposicdo gerada por esses grupos de interesse mais poderosos para
definir um ponto intermedidrio de beneficios. Desse modo, a oposi¢do gerada dentro do
ambiente regulatério ndo se reduz a polarizacdo regulador/regulado, podendo prevalecer a
oposicdo entre diferentes grupos de agentes sob regulacdo, ou mesmo entre diferentes grupos

de consumidores.

E vilido destacar a relagio estabelecida entre legisladores e reguladores, na interacdo
entre Congresso e agéncia reguladora. Conduzida sob informacdo assimétrica, tal relacdo
pode determinar conseqiiéncias decisivas, na medida em que o legislador busca afirmar suas
conexdes eleitorais a partir dos resultados regulatdrios, ainda que seus interesses raramente
alinhem-se as metas regulatérias. Sabe-se que legisladores exercem influéncia sobre os
reguladores por meio de monitoramento, nomeagdo dos diretores, controle or¢amentério, e

 Stein & Tommasi (2007) descartam esse enfoque tecnocrético da gestdo de politicas publicas concebidas por
agentes encarregados de promover efeitos sociais positivos. O peso do desempenho das institui¢des reporta a
componentes de credibilidade e cooperacdo para o alcance dos objetivos, assim como a varidveis politicas,
econdmicas e sociais.

25



uso do judicidrio para interpelar suas decisdes. Para aqueles, a demanda estd claramente
associada a sobrevivéncia politica, enquanto que para os reguladores, prevalece o interesse
pela ‘maximizacdo da influéncia’. Compreende-se, entdo, que a implantacdo de uma nova
politica regulatéria implica necessariamente em pressao politica de grupos afetados positiva
ou negativamente por suas mudancgas, em uma disputa com ganhadores e perdedores.

A crise de governanca contextualizada por Seroa da Motta e Salgado (op.cit.) ante ao
quadro de incertezas quanto aos limites e atribui¢cdes das agéncias, reporta a necessidade de
definicdo de regras, transparéncia e prestacio de contas, critérios para avaliagdo do
desempenho dessas instituigdes, aplicacdo de sancdes, criacdo de ouvidorias. Tais
procedimentos facilitam o desenho e o cumprimento das normas por parte dos agentes
regulados (compliance), assegurando a sustentabilidade do ambiente regulatério e reduzindo o
grau de judicializacdo das decisdes. O envolvimento dos stakeholders incorpora maior nivel
de legitimidade e de aceitabilidade politica as decisdes do regulador, e essa participacdo no
processo deve observar as condi¢des formais previstas e o acesso eqiiitativo das diversas
partes envolvidas no processo decisério. O desafio consiste em conciliar a necessaria
autonomia com o controle sobre essas acdes, por meio de arranjos e procedimentos que
envolvam outras instituicdes.

Outra premissa diz respeito a informacao, recurso mais valioso do processo regulatério
por reduzir riscos associados a sua falta de efetividade. A através de sistemas contibeis
(accounting sistems), metodologias para defini¢do de tarifas (fariff setting) e monitoramento
de gestdo. Uma gestdo transparente possibilita o monitoramento e avaliagdo externa sobre o
funcionamento dos mercados, eficiéncia na alocacdo dos recursos, e possivel captura dos
beneficios sociais pela elite. Nos tratados de comércio internacional, transparéncia é
dimensionada através de requisitos relativos ao acesso a informagdes legais, regulatdrias e
politicas, as mudancgas regulatérias e a aplicacdo imparcial e uniforme desses instrumentos.
Um ambiente econdmico transparente proporciona aos agentes informacdes essenciais sobre
seu ambiente de atuacdo, eliminando custos gerados por assimetria de informacgdo. A
qualidade dessas informagdes vincula-se a um fluxo oportuno e confidvel, dos pontos de vista
econdmico, social e politico, e acessivel a todos os stakeholders relevantes.

A esta altura, esquemas de governanca mostram-se combinados a prépria arquitetura
do ambiente institucional e a forma como normas e regras s@o reconhecidas pelas
organizagdes. Na esfera das firmas, principios de governanga estdo atrelados a economia nos
custos de transac@o associados aos modos alternativos das relacdes de mercado. Portanto,
ocorre sempre nos dois niveis do ambiente institucional ja esclarecido por North (Op. cit.): as
regras do jogo e os jogadores.

Cabe destacar o efetivo direito a informa¢do como componente de governanga
associado a construgdo de um ambiente de confianca entre institui¢des, organizacdes e
cidaddos. Portanto, como um dos pilares de fortalecimento da sociedade civil para lidar com
as distintas formas de controle e de interferéncia do Estado na sociedade. O compromisso de
controle sobre os servigos publicos foi incorporado ao discurso politico, ndo s6 em termos de
sua conformidade legal, mas de sua performance. Aqueles que pagam os impostos t€m o
direito de acompanhar o sistema de aplicacdo desses recursos e a possibilidade de avaliar a
eficiéncia e a efetividade dessa execucdo. As convergéncias de ordem politica e econdomica
intensificaram os sistemas de informagdo financeira e ndo financeira, e a demanda por

tecnologias especificas para operacionalizar estruturas de informagao.

Power (1997) concorda que a crescente demanda por accountability ultrapassa o
propésito estrito de controle, onde a aprovacdo remete a reconducdo do mandato e a

N

desaprovacdo a sua destituicdo, para contemplar os modos de regulacdo de relacdes em
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sistemas complexos. Em questdes referentes a crise fiscal, controle de gastos e aspectos
relacionados a qualidade dos servigos no beneficio da sociedade, o conceito de accountability
abarca:

= Regulagao fiscal, no sentido de controle legal sobre as arrecadacoes;

= Eficiéncia, para maximizar a captacio e aplicacio de recursos, em termos de minimos
custos com o méximo de beneficios;

= Efetividade, controle sobre as condi¢cdes de que os objetivos de aplicacdo desses
recursos estabelecidos nos programas foram atendidos.

Nas politicas publicas, extensa literatura voltada ao conceito de accountability
reconhece que seus atributos politicos e gerenciais aplicam-se ao bom funcionamento das
instituicbes como o melhor indicador da consolidacdo do processo democritico. Ao
preconizar que ocupantes de cargos e fungdes publicas devem estar acessiveis a um controle
popular exercido dentro de padrdes pré-estabelecidos, a dimensdo accountable torna-se
componente crucial do desempenho institucional. A transparéncia constitui importante
dispositivo para assegurar a accountability, ‘pedra angular do moderno estado democrético’
(PESSANHA, 2007), por definir formas de estabelecer limite e controle ao soberano, e
enfatizar a capacidade do cidaddo de impor san¢des aos governantes.

Indicadores de governanca atualizados em 209 paises, no periodo 1996-2004 indicam
forte correlacdo com variagcdes de renda (KAUFMMAN et al, 2005). Esta avaliacdo, que nio
identificou mudangas significativas na qualidade da governanca ao longo do tempo ou o
indicio de tendéncias globais de variagdo, considerou como indicadores:

= Voz e accountability para a avaliacdo politica, civil e de direitos humanos;

= Instabilidade politica e violéncia associadas a probabilidade de ameacas de violéncia e
mudangas de governo, incluindo terrorismo;

= Efetividade governamental, entendida como competéncia da burocracia e qualidade do
servigos publicos;

= Incidéncia da carga regulatdria das politicas intervencionistas sobre o mercado;

= Regras legais e seus reflexos sobre a qualidade do sistema de enforcement dos
contratos, policia, sistema juridico e probabilidade de crime e violéncia;

= Controle da corrupg¢io no exercicio do poder publico para ganho privado, através de
propinas ou de grandes esquemas e captura do Estado.

Apesar das muitas contribui¢des conceituais dirigidas aos modos de controle social e
de acesso a informagdes publicas, ndo foram devidamente aprofundadas abordagens empiricas
e a definicdo de indicadores que reflitam suas distintas dimensdes. Segundo Bellver &
Kaufmman (2005), nos anos 80, apenas dez paises-membros da OECD contavam com leis
dirigidas ao direito de acesso a informagdes das instituicdes publicas. Entendido como
resultado de um ‘contrato social’ entre o Estado e seus cidaddos, formas de controle social
podem gerar resisténcias em circunstancias onde governos encontrem-se capturados por
grupos de interesse ou liderangas corruptas.
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O’Donnel (op.cit) distingue e correlaciona as distintas dimensdes e os limites dos
sistemas de accountability vertical e horizontal. A accountability vertical define os sistemas
democriticos onde cidaddos expressam sua oposi¢do e demandas aos governantes, através de
prémios e castigos imprimidos a partir da atuacdo da autoridade publica. A accountability
horizontal define-se pela existéncia de institui¢des publicas, como as controladorias, que t€m
por missdo estabelecer controle, avaliacdo e sangdes sobre as a¢des ou omissdes de outras
instituicdes estatais. Mas a efetividade desse propdsito depende da autonomia e do empenho
dessas organizagdes que devem, preferencialmente, atuar de forma integrada a uma rede de
instituicdes que envolva o sistema legal e constitucional. Ao invés do desestimulo aos
processos decisdrios, espera-se que essa rede de controle desestimule ilegalidades e omissdes
na conduta publica. A eficiéncia dessas instituicdes depende do seu componente de punicio
(enforcement), para a efetividade do controle permanente, preventivo, imparcial e ndo
partidario sobre a administragdo publica.

O conceito de accountability social (PERUZZOTTI & SMULOVITZ, 2002 Apud
O’DONNEL, op.cit.) permite ampliar a base de interrelagdes entre os sistemas horizontal e
vertical. Ao intensificar o monitoramento dos setores publicos por meio de agdes e
representacdes coletivas e mididticas, através de dentdncias e ‘sangdes simbolicas’, pode
mesmo auxiliar na sustentacdo e fortalecimento do regime democritico, em paises com
mecanismos deficitirios de controle sobre os politicos. Na atualidade, os crescentes dilemas
relacionados a sua dimensdo politica deslocam sua expressido-forca dos féruns eleitorais para
a esfera administrativa e gerencial, refletindo valores neoliberais que incorporaram o
compromisso com formas de intervengdo e controle indiretos, vis a vis com os interesses e
motivagdes das organizacdes privadas. O alcance desse controle ultrapassa a dimensio
estritamente financeira dos gastos publicos para abarcar as condi¢des de desempenho de
gestao.

A inexisténcia de controle externo sugere a possibilidade de que qualquer individuo ou
grupo tiranize os demais, assim como determinados modos de exercer controle também
podem resultar opressores e caros, determinando um ambiente intolerdvel para a agilidade
deciséria na gestdo das politicas publicas, conforme admite Power (Op.cit.). Como
componente integrado a dimensdo de governanca regulatdria, sistemas de accountability
favorecem o compliance por integrar mecanismos formais e informais de controle e
transparéncia do processo. No entanto, esta condi¢do também implica em instabilizar o ideal
de autonomia do 6rgdo regulador, por conta do desafio de equacionar o equilibrio entre
controle sobre acdes publicas e autonomia para tomada de decis@o sem riscos de captura.

Segundo Miguel (2005), esses sistemas de controle sustentam-se mais as custas de
seus argumentos analiticos do que por verificagdo empirica, na prética da gestao ptblica, onde
diversos fatores restringem sua consolidacio % A crise das instituicdes representativas
ocidentais, no dmbito da gestdo democritica, expde descontentamentos e frustragdes com a
ineficicia dos mecanismos de controle dos representantes pelos cidaddos. Por sua vez, o
Estado assimila estratégias de inclusao social de forma parcial e assimétrica. A incorporacio
desse componente-chave da governanca, passa por uma ampla revisdo das relacdes entre os
setores publico e privado. Novo modelo de prestacdo de contas, de acesso a informagao, e da
capacidade do Estado em dar respostas aos cidaddos sobre motivacdes e resultados associados
a tomadas de decisao.

26 . L. . . . N R . o
Com respeito ao cendrio latinoamericano, O’Donnel (op.cit.) adverte quanto as condi¢cdes de instabilidade dos
sistemas democréticos implantados na regido, que desincentivam os sistemas de accountability.
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Este marco conceitual evidencia que especificidades do ambiente institucional, ou os
modos formais e informais que organizam as relagGes entre organizacdes e instituicoes
influenciam na performance econdmica e na capacidade de reducio dos custos de transagao.
O processo de reforma ocorrido a partir dos anos 80, para a reducdo da participacdo do Estado
na economia, define uma mudanca na forma como se estruturam os processos de regulacio
publica e a acdo dos agentes econdmicos. Nessa dindmica, estruturas de governanga emergem
como fatores determinantes para o sucesso ou o fracasso desses arranjos.

A qualidade da governanca depende da estrutura das institui¢des, dos objetivos e
estratégias que orientam o funcionamento desses arranjos ao longo do tempo. Portanto, longe
de constituir um modelo, estruturas de governanca variam conforme a realidade das
instituicdes e do contexto ou setor em questdo. Essa pluralidade restringe a reprodugdo de
estilos e a transferéncia de experiéncias, mesmo se tratando de um mesmo setor econdmico.
Em sua andlise sobre as reformas do setor elétrico britanico, Oliveira (2004) observou o
cardter plural das experiéncias ocorridas em diversos paises, tanto no que se refere a natureza,
ao desenho, a velocidade do processo de privatizagdo, e aos resultados.

As avaliagGes sobre esses distintos processos ressaltam o aprimoramento € a
consolidagdo dessas reformas ante as diversas criticas e lacunas ainda nao solucionadas
empiricamente. Até aqui, tudo leva a crer que a identificagdo de aspectos criticos e de
competéncias necessdrias para o bom desempenho desses arranjos se constitui caso a caso. Na
busca de critérios para avaliar a performance dos novos marcos regulatérios, Stern & Holder
(1999 Apud Oliveira, op. cit) enfatizam clareza de papéis e objetivos, autonomia,
participacdo, accountability, transparéncia, e previsibilidade. Berg (2001, Apud Oliveira,
op.cit.), acrescenta comunicacdo, consulta, consisténcia, flexibilidade, independéncia,
efetividade e eficiéncia. Baldwin & Cave (1999, Apud Oliveira, op.cit.) destacam o aspectos
dindmico do ambiente regulatério, que é formado por decisdes politicas, procedimentos,
enforcement, monitoramento, niveis de recursos, preferéncias, culturas, disciplinas, idéias,
incentivos, e expectativas dos agentes envolvidos.

As reflexdes reunidas neste primeiro capitulo constituem marco conceitual para
prosseguir na abordagem das estruturas de governanga no ambiente institucional da
regulamentacdo ambiental. Dada a pouca literatura disponivel sobre a avaliacdo das
performances desses instrumentos de politica no Brasil, optou-se por revisitar o recente
cendrio das reformas na gestdo do Estado brasileiro, de modo a destacar aspectos compativeis
a esse contexto institucional.

Na atualidade, o Estado ainda avanga sobre dreas privadas, gera altos custos de
impostos aos cidaddos, e permanece monopolizando o interesse de grande parte das empresas
em realizar parcerias com estatais. Mas a questdo que prevalece, a necessidade de regular, e
que serd analisada adiante na esfera da politica ambiental, consiste em diferenciar esta pratica
da burocracia.

N

A atualidade dessa agenda, no que tange aos mecanismos de enforcement e
complexidade da temdtica para o setor ambiental, sugere diversos desdobramentos. Para o
escopo desta investigacdo, tomou-se como problemdtica as condi¢cdes de incerteza, inerentes a
operacionalizagdo de alguns instrumentos de politica, que enfatizam a relevancia da nogdo de
governanga, tomada como recurso intangivel, capaz de dar suporte social a decisdes e
assegurar o amadurecimento dos arranjos institucionais firmados na gestao ambiental.

o
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CAPITULO II
GOVERNANCA E CONTROLE AMBIENTAL

Compreender a natureza foi um dos grandes projetos da modernidade retomado na
contemporaneidade, através do didlogo entre a economia neocldssica e a ecologia. Mas o
projeto, antes sustentado sobre objetividade e ordem, assume agora contornos definidos em
termos de possibilidades, nio mais de certezas (CAMPHORA, 2005). Regras do jogo
abarcam o ordenamento das relagdes entre organizacdes, e entre a sociedade e os sistemas
ecoldgicos. Arranjos que compatibilizam sistemas sociais e ambientais, estruturam-se em
condi¢des de racionalidade incompleta, na medida em que néo é possivel acessar experiéncias
acumuladas no passado. Mudangas cientificas e técnicas, que caracterizam a evolucdo dos
setores ambientais e tecnoldgicos, impdem continuo processo de adaptagdo de suas politicas
regulatérias®’, rompendo com toda a teorizagdo pautada em condi¢des de equilibrio.

O presente capitulo revisita a constitui¢do das politicas de regulamentacdo ambiental,
em seus fundamentos econdmicos e institucionais, com a intenc¢do de apreender sua dimensao
de governanca. Por ser ambiciosa, esta inten¢do ndo se cumpre plenamente, dada a pletora de
referéncias sobre um tema de estudos ainda incipientes, voltado para o ambiente institucional
e suas implicacdes na efetividade das normas de controle ambiental.

I1.1 Custos Ambientais, Intervencio Governamental e Eficiéncia Econ6mica

No inicio dos anos 70, quando justificativas inequivocas sustentaram a intervengio
determinante do Estado como resposta ao ritmo acelerado e a extensdo dos danos ambientais,
a aprovagdo do National Environmental Policy Act, em 1969, pelo Congresso dos Estados
Unidos, definiu um novo espectro de exigéncias regulatérias nas politicas de controle
ambiental®™. A evolugdo desse arcabouco institucional esteve pautada sobre pilares cientificos,
juridicos e balizada pelo interesse publico.

A defini¢do de padrdes de controle de emissdes, sistemas de controle da qualidade
ambiental, normas de zoneamento, licencas e sangdes, para minimizar as externalidades
ambientais impostas pela atividade econdmica®, determinou mudangas de conduta decisivas

2 Segundo Antunes (2002), a prépria percep¢do sobre a degradacdo e a conservacao ambiental ndo comporta um
valor absoluto, partilhado por todas as sociedades. Seus critérios e justificativas variam de acordo com contextos
histdricos e sociais, configurando sentido e significado no &mbito de uma determinada cultura.

8 A criacdo da Environmental Protection Agency — EPA, a partir da National Environmental Policy Act de 1969,
nos Estados Unidos, constitui marco do regime regulatério mundial do setor ambiental.
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Falhas de mercado ou externalidades sdo entendidas como influéncias positivas ou negativas sobre o bem estar
de um individuo, derivadas atividades econdmicas de produ¢@o ou consumo de outro individuo, sem reflexo no
mercado. Custos e beneficios ambientais em geral ocorrem de forma difusa, dificultando avaliagdes em termos
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nos paises industrializados e em processo de industrializacdo. Ao longo da década de 70, a
revolu¢do ambiental norte-americana expandiu-se para o Canadd, Europa Ocidental, Japao,
Nova Zelandia e Austrdlia. Na década seguinte, essa expansio alcangou a América Latina e
Caribe, Europa Oriental, Unido Soviética e Sul e Leste da Asia. Na década de 90, a politica
ambiental comecou a ser introduzida na China e em alguns paises da Africa e do Oriente
Meédio (VIOLA, 1996).

A execucdo desse projeto de propor¢des globais, essencialmente dependente dos
pilares econdmicos e institucionais dos Estados nacionais, instabilizou interesses publicos e
privados. Os impactos sociais dessas politicas, acompanhados por incertezas de ordem
tecnoldgica e cientifica, determinaram distintos niveis de percep¢do sobre a extensdo dos
problemas ambientais, e conseqiientes influéncias sobre as posturas adotadas pelos
formuladores de politica (policy markers). Lustosa et al (2003) observam sua interferéncia
sobre as demais politicas ptiblicas, como politica industrial e comércio exterior, favorecendo a
criacdo de barreiras ndo-tarifdrias sobre o comércio internacional.

Como nexo norteador do desempenho ambiental do mercado, o Principio do Poluidor
Pagador (PPP) alicerca normas, leis e procedimentos que estabelecem um custo ambiental que
onera o agente econdmico™. Cria-se uma varidvel econdmica a mais para a decisdo sobre usar
ou ndo determinado recurso, que estabelece uma forma de correcdo das externalidades
negativas decorrentes da degradacdo ou exaustdo dos recursos naturais. Esta concepcdo
pigouviana introduz uma taxagdo das externalidades a partir dos custos imputados por
unidade de poluicdo. Busca-se restringir o uso do recurso natural através de um sistema de
cobrancga que internaliza os custos marginais pelo agente gerador da externalidade.

Amplo leque de opcdes permite que esses custos ambientais sejam internalizados na
cadeia de produgdo e consumo, sob distintos niveis de intervencdo governamental, efici€ncia
econdmica e efetividade ambiental. Politicas de controle ambiental podem ser formuladas,
basicamente, por meio de instrumentos de comando e controle, por instrumentos de mercado e
por sistemas de persuasdo, que estabelecem critérios de valor relevantes para o ambiente
institucional das organizagdes.

Regulamentos, normas, taxas, impostos, criagdo de mercados e certificacdes criam
medidas de correcdo das perdas sociais de bem estar, decorrentes dos impactos negativos das
atividades econdmicas. Vantagens e desvantagens especificas a cada uma dessas opgdes estio
associadas ao potencial arrecadatdrio, a capacidade de imprimir mudangas na conduta do
agente poluidor, a complexidade legal e operacional e aos custos de implementacdo, e a
capacidade do 6rgio ambiental de fazer cumprir com a lei (enforcement).

Importa que seus efeitos sobre o mercado sejam dimensiondveis, previsiveis e
mantidos sob controle. Nem tdo insignificantes, a ponto de ndo motivar a mudang¢a de conduta
do agente econdmico, nem tdo impactantes a ponto de comprometer o funcionamento do
mercado. A aplicacdo desses instrumentos deve assegurar clareza e previsibilidade, para
minimizar conflitos e incertezas quanto aos procedimentos e evitar maiores custos de
transagao.

de valor, podendo afetar um grande niimero de pessoas, € mesmo as futuras geragdes, que estardo submetidas aos
impactos negativos ou positivos dessas externalidades.

3% Em maio de 1972, meses antes da realizag¢do da Conferéncia de Estocolmo, a Organizacdo para a Cooperagdo
e o Desenvolvimento Economico (OCDE) recomendou que o Principio do Poluidor Pagador fosse tomado como
um objetivo dos paises-membros, sem deixar de apontar para possiveis efeitos das decisdes de politica ambiental
sobre as economias nacionais e o comércio internacional.
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11.1.1. Politica ambiental e reforma do Estado

Baldwin e Cave (1999) destacaram o papel crucial do Estado como determinante da
qualidade das interacdes entre organizagdes e institui¢des, para o desempenho na formulacio
de estratégias e no alcance das metas ambientais. Mas nos anos 80, a prevaléncia dos
principios neoliberais que orientaram as reformas macroecondmicas impds a revisdo da
concepcao intervencionista das politicas ambientais de comando e controle. O alinhamento
dos instrumentos de controle ambiental no ambito da reforma do Estado determinou
repercussdes decisivas para a consolidacdo do arcabougo institucional dessas politicas.
Sobretudo para os paises em desenvolvimento, que implantaram seus instrumentos de
regulacdo ambiental mais tardiamente®'. Assim ocorreu na América Latina e Caribe, onde as
reformas institucionais sao conduzidas no mesmo momento em que sdo constituidas as bases
institucionais das politicas ambientais nacionais™.

Barbe (1994) considerou o ambiente de desregulacdo, privatizacdo e liberacdo do
comércio, como uma oportunidade Unica para a adocdo de estratégias baseadas no mercado.
Margulis (1996) atribuiu ao processo de privatizagdo um status potencial de controle
ambiental, na medida em que melhorias da performance ambiental acompanham a
produtividade e a eficiéncia exigidas por um mercado competitivo. Na América Latina e
Caribe, Acquatella (2001) observou que as intimeras crises financeiras e os ajustes estruturais
que acompanharam as reformas determinaram condi¢gdes macroecondOmicas volateis que
prevaleceram até os anos 90. Com maior ou menor evidéncia, seus efeitos influenciaram a
qualidade da politica regulatéria ambiental da regido, j4 que a maioria dos paises adotou
postura fiscal restritiva.

De fato, sob a 6tica econdmica, as influéncias positivas ou negativas das reformas
macroecondmicas sobre a politica ambiental ndo sdo completamente previsiveis. Como
demonstraram Seroa da Motta et al (1996), diversos estudos reconheceram que tais efeitos
existem e sdo significativos, mas seus resultados diferem por conta das condi¢des especificas
associadas aos intimeros cenarios fiscais e setoriais. Em outro estudo, Seroa da Motta (2001)
reconhece que a estabilizagdo dos pregos publicos, liberalizagdo do comércio, reducdo das
tarifas de importacdes e privatizagdes — sobretudo nos setores de energia e mineracdo -, cria
um ambiente propicio aos instrumentos de mercado e a condutas mais eficientes e eficazes.

Entretanto, outros fatores podem conduzir a respostas inversas. Projecdes de
crescimento comprometem a agenda ambiental, concebida como ‘barreira inaceitivel’ ao
desenvolvimento. Contengdo dos gastos publicos, incentivos ao crescimento a curto prazo
associados a aceleracdo do processo de extragdo dos recursos naturais, como resposta a
oportunidades de exportacdo desses produtos, fragilizam os procedimentos orientados para a
efetiva internalizacdo dos custos ambientais. Nessas condi¢des, os melhores instrumentos de
politica podem ser inviabilizados por relutdncia do agente econdmico em arcar com 0s custos
ambientais que acompanham a ampliacdo das plantas industriais, quando ndo ha capacidade
de investimento em renovacdo tecnoldgica.

' Viola (op.cit.) destacou a posi¢do do Presidente Fernando Collor na Conferéncia do Rio, em 1992, quando
prometeu liberar o mercado de todas as formas de regulagéo estatal, exceto com respeito ao controle ambiental.

32 Na América Latina e Caribe, com excegdo do Brasil e da Venezuela, que instituiram suas politicas ambientais
em 1981 e 1976, respectivamente, marcos ambientais nacionais foram legalmente formulados no periodo entre
1988 e 1995 (SEROA DA MOTTA et al, 1996).
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Evidéncias dos impactos ambientais negativos da economia globalizada ndo sdo
poucos, conforme sintetizado na Tabela 1, abaixo, que também indica razdes para uma
possivel melhoria das condi¢des ambientais (PNUMA, 2007):

Tabela 1. Efeitos ambientais negativos e positivos associados a globalizacao

Efeitos ambientais negativos
atribuidos a globalizacao

Efeitos ambientais positivos
atribuidos a globalizacio

expansao do crescimento as custas de destruicio
ambiental;

reduzida capacidade dos governos para regular
questdes ambientais;

maior poder de
empresas;

intervencdo das grandes

propagacdo de tecnologias mais avangadas de
controle ambiental por grandes empresas
transnacionais;

maior capacidade dos governos de conduzir
assuntos econdmicos associados com avangos em
termos de politica ambiental;

maiores aportes econdmicos para programas
sociais e ambientais, e aumento da demanda da
sociedade por valores associados a conservagao
ambiental; e

crescimento dos setores geradores de grandes
impactos ambientais, como transportes e energia;

maiores riscos de crises econdmicas;

exploracdo comercial de recursos como a dgua € | estabelecimento de direitos de propriedade no

reducdo da capacidade das populacdes locais de | comércio internacional de recursos naturais
exercer controle sobre o uso desses recursos; contribuindo para a sustentabilidade desses
mercados.

maior distancia espacial entre responsabilidade
sobre agdes e impactos; e

predominio da ‘necessidade

crescimento’.

imperiosa de

Fonte: PNUMA, 2007

I1.1.2 Regulamentac¢io ambiental e eficiéncia economica

A dimensdo social das politicas ambientais estd relacionada com a distribui¢do dos
seus efeitos e da qualidade ambiental entre os diferentes membros da sociedade (OECD,
2006). Na avaliacdo sobre os impactos sociais das politicas regulatdrias e nas decisdes sobre a
melhor maneira de alcangcar metas ambientais, a relevincia dos precos justifica-se na medida
em que a imposi¢do de normas interfere no equilibrio do mercado. Critérios racionais
conferem maior objetividade as decisdes referentes a regulamentagdo ambiental.

A percepcao sobre os custos e beneficios decorrentes de um instrumento especifico
propde um nexo objetivo entre realidade financeira e agenda politica, dimensionando o
vinculo ideal entre efici€ncia econdmica e melhoria ambiental. Essas estimativas comportam
inimeras varidveis, que englobam condi¢des de assimilacdo das emissdes pelo ambiente,
objetivos e prioridades sociais, nivel de industrializagdo, renda e indice populacional de uma
nacao.
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A eficiéncia de um instrumento reside no seu potencial adaptativo ao sistema de
precos, e no alcance de resultados com um minimo de perdas de recursos e esforgos”. Toda
politica publica afeta diferentes membros da sociedade de forma desigual, através de efeitos
mais visiveis e diretos e outros menos perceptiveis, que podem mesmo determinar efeitos a
médio e longo prazo. Para o formulador de politicas, o dimensionamento distributivo auxilia
nas decisdes sobre como direcionar recursos escassos para necessidades prioritarias, do ponto
de vista ambiental. Para o poluidor, propicia visibilidade e controle sobre os custos sociais
gerados por suas acdes.

Com a mais explicita l6gica necldssica, Margulis (1992:88) explica o resultado
‘6timo’dessas politicas como a expressdao de que “nenhuma sociedade deseja um ambiente
sem nenhum nivel de polui¢do ou degradacdo”. Em outras palavras, o nivel de poluicdo de
uma determinada sociedade depende de quanto ela pode pagar pelo controle ambiental, e de
quanto ela quer crescer. A imposi¢do de um padrdo ambiental pode, entdo, ser traduzida em
termos de uma maior ou menor tolerdncia social com relagdo a uma condi¢do ambiental
‘aceitavel’.

No que tange aos indices de bem estar, entende-se que os custos correspondem a
medida social do valor a ser sacrificado no controle ou prevencdo do dano ambiental e dos
riscos associados. Em outras palavras, aos beneficios sociais renunciados para a execugdo dos
procedimentos requeridos. J4 os beneficios derivados da protecdo ambiental sdo numerosos e
diversos, podendo ser dimensionados em termos de saide humana, servicos ambientais com
ou sem reflexo no mercado, e perdas materiais.

Os custos associados a formulagdo e implementacdo de uma norma ambiental estdo
associados a aspectos técnicos, organizacionais e legais, que variam conforme o desenho do
instrumento e o ambiente institucional no qual se opera a intervencdo. Um mecanismo mais
complexo tem maiores custos, projetados sobre possiveis conflitos entre organizacdes e
instituicdes envolvidas. Custos de implementacdo e gestdo sdo exigéncias permanente na
cadeia de implementacdo do instrumento, estando associados a procedimentos de pesquisa,
planejamento, informac@o, monitoramento e fiscalizagdo.

Custos de informacdo estdo associados aos mecanismos de controle e avaliagdo do
instrumento, que sustentam a interagdo entre o 6rgdo ambiental e os agentes econdmicos.
Custos legais sdo aqueles impostos por contestacdes juridicas para equacionar questdes com
alto grau de incerteza, e afetam principalmente o agente econdmico, pois sdo absorvidos pelo
aparato judicidrio publico, assim como custos derivados do atraso na implementacdo do
mecanismo regulatorio.

A andlise dos custos e beneficios referentes a implementacdo do instrumento de
controle ambiental mede sua eficiéncia que, em termos racionais, consiste em sua capacidade
de estabelecer um nivel 6timo de poluicéo, a partir de critérios objetivos de alocagdo de custos,
de modo que todos os agentes produtores de externalidades ambientais minimizem seus
custos de producdo. O custo de reducdo da poluicdo torna-se vidvel quando custos e
beneficios sociais se igualam. Além desse ponto determinara prejuizo adicional, enquanto que
em nivel inferior determinard custos de despoluicdo abaixo dos custos sociais marginais.
Segundo essa ldgica, eliminar completamente a poluicdo implica em um impacto excessivo
sobre a economia, capaz de inviabilizar o empreendimento. Na pratica, atingir uma meta
ambiental ao minimo custo para a sociedade, nada tem de trivial.

Segundo a légica de Pareto, uma norma eficiente é aquela capaz de maximizar o bem estar de um grande
nimero de pessoas, ao garantir que alguém fique em melhores condi¢des do que antes sem que ninguém fique
pior em conseqiiéncia.
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Distinta dessa abordagem, a andlise de custo-efetividade permite comparar os custos
derivados de diferentes opgdes de politica formuladas para um mesmo objetivo, para
identificar variacdes relacionadas com a eficicia dos procedimentos, e ndo somente com 0s
custos implicados. Embora mais abrangente, a andlise de custo-efetividade pressupde que o
objetivo designado constitui a melhor alternativa para um problema ambiental especifico.
Recomenda-se associd-la a um amplo debate prévio, para definir as melhores op¢des para o
alcance de um objetivo especifico.

Dada a impossibilidade de dimensionar todos os custos e beneficios dessas politicas,
essas conclusdes baseiam-se em significativa margem de incerteza. Na medida em que tais
andlises prestam-se & composicao de cendrios bastante diversos, seu dominio técnico tende a
estar circunscrito a determinados grupos, fazendo com que apenas perspectivas prevalecam, e
outras ndo”*. Por esse motivo, isoladamente, elas ndo justificam uma decisdo politica.

Muitos dos efeitos econdmicos e ambientais dessas politicas sdo pouco previsiveis em
termos tedricos, e sua validacdo dd-se somente no contexto especifico de sua aplicag@o. Os
beneficios associados sdo, em geral, percebidos pela sociedade de forma parcial e
fragmentada, mesmo porque seus resultados ambientais raramente sdo alcangados em curto
prazo. A melhoria efetiva das condi¢des ambientais ndo decorre do sucesso deste ou daquele
instrumento, mas de um conjunto integrado de medidas regulatérias e instrumentos de
mercado que devem, ainda, estar associados a medidas que reduzam os incentivos perversos.

Um dos principais limites para avaliar a eficicia dessas ferramentas corresponde aos
limites metodoldgicos da contabilizacdo dos servicos ambientais associados a perdas de
biodiversidade. Seroa da Motta (1998) aponta limitagdes associadas as taxas de desconto no
tempo, a agregacdo de valores individuais, a internalizacdo de incertezas e a amplitude das
mudancas de equilibrio geral™. Somadas, essas lacunas impdem restricdes criticas que se
tornam bastante evidentes no caso dos instrumentos de politicas dirigidos a conservagao da
biodiversidade adotados nos paises da América Latina e Caribe, que abrigam as maiores
reservas de diversidade biolégica planetéria®®.

Na prética, quando estdao em jogo decisdes politicas, a eficiéncia tem peso relativo nas
decisdes. Stavins (2004) reconhece que é modesta a influéncia dos economistas em decisdes
relativas a formulag@o e implantacio dos instrumentos de politica ambiental.

No Brasil, assim como em outros paises em desenvolvimento, ndo ha costume de
realizar avaliagdes sobre os impactos econdmicos dos mecanismos de regulagdo ambiental.
Por conta de aportes técnicos e dados muitas vezes inexistentes, e dos custos associados que,
em geral, superam possiveis resultados em termos de eficiéncia na implementa¢do dos
mecanismos, a prépria opcdo por esse tipo de andlise acaba tornando-se ineficiente. A

** Seroa da Motta (op.cit) cita como exemplos a ‘andlise privada’, que reflete a perspectiva do usudrio e tende a
maximizar a receita, minimizar os custos e desconsiderar externalidades; a ‘andlise fiscal’, que reflete a
perspectiva do Tesouro, tende a maximizar a receita fiscal e minimizar custos administrativos; a ‘andlise
econdmica’, que reflete uma perspectiva de eficiéncia, tende a maximizar o bem estar total e minimizar os custos
de oportunidade, sem considerar subsidios e distor¢des de mercado; a ‘andlise social’, que reflete a perspectiva
distributiva, maximiza o bem estar social e minimiza custos de oportunidade e distributivos, incorporando
fatores de eqiiidade; e a ‘andlise de sustentabilidade’, que reflete a perspectiva ambiental, maximizando o bem
estar total, e minimizando os custos de oportunidade, distributivos e ambientais, com ajustes distributivos e
valoracdo das externalidades ambientais.

33 Para uma avaliacdo consistente sobre os limites da andlise custo beneficio aplicada na avaliagcdo ambiental, a
autora sugere Martinez Alier (1996).

36 Coldémbia, Brasil, Equador, Peru, México, Venezuela e Bolivia sdo alguns dos paises mais ricos em
biodiversidade, segundo Dourojeanni & Padua (2001),.
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indisponibilidade de dados para procedimentos analiticos simplificados evidencia um
descompromisso politico que contribui com o ambiente de incerteza que prevalece nesses
contextos decisorios, conforme observa Haddad (2002).

Nessas condigdes, definicdes quanto ao nivel de controle da polui¢do e da taxacgdo
associada acabam refletindo o quadro orcamentdrio publico de financiamento da gestdo
ambiental, em lugar dos beneficios marginais derivados desse controle®. Quando estio em
jogo condi¢des de desigualdade distributiva e baixo nivel de renda, a possibilidade de
dimensionar impactos regulatérios sobre o or¢camento € as institui¢des econdmicas auxiliaria
na articulagdo do instrumento com a agenda de prioridades politicas.

11.1.3 Instrumentos de comando e controle versus instrumentos de mercado

Mas como assegurar a factibilidade do controle ambiental como papel fundamental de
um Estado que fracassou no desempenho de suas funcdes? Na maior parte da literatura
econdmica produzida na década de 90, a concepg¢do que confronta os mecanismos de controle
ambiental fundados na intervencdo direta do Estado e aqueles orientados pela flexibilidade do
mercado forneceu os principais argumentos para explicar o sucesso ou o fracasso de
determinada politica ambiental.

Oates e Portney (2001) associam os ICC aos ‘primérdios’ da politica ambiental dos
anos 60 e 70, e a um regime cartorial e burocritico. Na tentativa de identificar condi¢des
ideais para a eficiéncia e efetividade dessas politicas, foram amplamente detectados os limites,
promessas e resultados decorrentes da concepgdo de eficiéncia dos instrumentos concebidos a
partir da interven¢@o do Estado, denominados Instrumentos de Comando e Controle (ICC) e
dos instrumentos pautados pelo funcionamento do mercado, os Instrumentos Econdmicos (IE).

Definidos como a base dos sistemas de controle ambiental, os ICC determinaram
avancos significativos na performance ambiental do setor econdmico (REVESZ & STAVINS,
2004). Quando bem aplicado, um ICC pode criar um ‘efeito presumido de incentivo’ aliado a
opc¢do do agente econdmico por uma conduta de compliance que elimina custos derivados das
suas penalidades. No entanto, sua ldgica de controle cartorial tende a amplificar as
divergéncias entre demandas de bem estar coletivo e de aceleracdo da economia.

A imposi¢do de regras uniformes, a serem seguidas por todos os agentes econdmicos,
independente de seu porte, localizacdo e nivel tecnoldgico, deixa pouco espago as condutas
mais flexiveis . Além de ndo imprimir incentivos reais, através do estimulo a novas
tecnologias de redug@o dos impactos resultantes do uso direto de recursos naturais, seu rigido
processo de formulacdo e implementagdo ndo prevé consultas aos agentes econdmicos, como
forma de estabelecer critérios e procedimentos realistas para sua aplicagdo. Algumas vezes, a
complexidade do processo de implementacdo da norma ambiental pode resultar em atrasos

7 Cabe destacar que o propdsito arrecadatério dos instrumentos de regulacio ambiental prevale sobre o
propédsito de mudanca de conduta do agente econdmico. Mas nem sempre a intengdo de financiar a gestdo dos
Orgaos ambientais € alcancada, devido a limitagdes institucionais que criam custos as vezes superiores a sua
capacidade arrecadatdria.

38 . . < . i1 A ~ P
Sob a perspectiva de custo-efetividade, hd maior probabilidade de que o agente econdmico, e ndo o 6rgio
regulador, encontre a forma mais eficiente de alcancar um determinado nivel de controle ambiental.
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que determinam custos extras para o agente econdmico, além daqueles previstos pelo
instrumento.

Os ICCs tendem a ser mais suscetiveis as condi¢des de fragilidade juridico-
institucional, que determinam limitagdes objetivas associadas a incapacidade de aplicar a lei,
ao alcance do instrumento, ao pouco rigor das agéncias ambientais, a md destinagdo dos
recursos, e a complexidade dos procedimentos face a casos especificos e a condigdes de
incerteza. Seu fundamento estrito sobre a norma expde vulnerabilidades do 6rgdo regulador,
na medida em que sua efetividade reside na capacidade institucional de assegurar o
cumprimento dos padrdes e a punicdo aos infratores (enforcement). Na auséncia dessas
condi¢des, o agente econdmico pode optar pelo ndo cumprimento da norma ambiental, devido
aos baixos riscos de fiscalizacdo, a mecanismos de cobranga falhos, ou com custos pouco
significativos.

Através dos instrumentos econdmicos, buscava-se ampliar a cooperagdo entre Estado,
setores privados e organizacdes ndo governamentais, por meio de estratégias democraticas e
do maior controle social sobre procedimentos de politica ambiental. Por comportarem
incentivos com base nas mudancas de pre¢o, os IEs resultariam mais eficientes e
ambientalmente eficazes. Por imprimirem menores custos ambientais, com a redugdo dos
encargos administrativos, esperava-se ainda a conseqiiente melhoria das condig¢des
institucionais do setor publico. Associados a eficiéncia e flexibilidade, os IEs representavam a
alternativa as regulamentacdes excessivas, condicionadas a sistemas burocraticos e suscetiveis
a interferéncias politicas, na medida em que sua implementacio

descentraliza a tomada de decisdes, conferindo ao poluidor ou ao usudrio do
recurso a flexibilidade para selecionar a opcdo de producdo ou de consumo que
minimize o custo social para atingir-se um nivel determinado de qualidade
ambiental (SEROA DA MOTTA et al, 1996:1).

Em 1989, mais de cem diferentes tipos de IEs ja haviam sido identificados (Ibid.). Em
um auténtico manual de ‘melhores praticas’, a OCDE (1991) forneceu balizamento tedrico
para paises-membros e nao-membros, enfatizando a importancia de dimensionar os custos e
beneficios de cada tipo de instrumento, e o nivel de desempenho do 6rgdo ambiental, para
minimizar conflitos entre politicas ambientais e econOmicas.

Esses argumentos tornaram-se decisivos para a adog¢do de IEs no ambito das politicas
ambientais latino-americanas, onde prevalece o ‘cardter hostil’ dos ICCs, por restrigdes do
setor industrial e indagacdes quanto a efetividade de seus resultados™. Os resultados
positivos e barreiras enfrentadas a partir do uso de IEs foram abordados por diversos analistas,
que registraram licdes aprendidas e potenciais vantagens associadas a determinados
instrumentos nos paises latino-americanos.

Acquatella (2001) avaliou as experiéncias de Barbados, Jamaica, Brasil, Colombia,
Chile, Guatemala, México e Venezuela. No Brasil, foram analisados os royalties de petrdleo,
as tarifas de inspec¢éo de veiculos, e a revisdo dos critérios de controle sobre contaminagéo, no
estado do Rio de Janeiro; as tarifas de cobranca de usudrios de 4gua, implantadas no estado do
Cear4; tarifas por efluentes industriais, no estado de Sao Paulo; o ICMS Ecolégico, no estado
de Minas Gerais; e o Prémio Onda Azul de Meio Ambiente, em diversos estados brasileiros.

39 Para o setor industrial brasileiro, instrumentos de regulacdo direta deixam pouca margem de mobilidade para
buscar solugdes custo-efetivas, em contextos onde prevalece o desafio de ampliar a infra-estrutura para o
desenvolvimento social e a reducdo da pobreza (PEREIRA & MENDONCA, 2004).
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Aspectos positivos da implementacdo dos IEs foram associados aos esforcos
assumidos pelos agentes envolvidos, para a definicdo de objetivos e metas; e a adocdo de
regras explicitas e estdveis. Seroa da Motta et al (1996) verificaram condi¢des de custo-
efetividade dos IEs implementados em dez paises da América Latina e Caribe40, onde
destacaram a implementacdo dos mecanismos de cobranga ao usudrio, sistemas de depdsito e
reembolso, mecanismos de crédito e de isencao fiscal.

Sistemas de depdsito e reembolso foram adotados voluntariamente em muito paises da
regido, por gerarem trabalho informal para catadores de papéis, pldsticos, latas e outros
materiais recicldveis. Mas a tentativa de implementé-los sob forma compulséria enfrentou
barreiras de ordem legal e falta de monitoramento sobre procedimentos.

Créditos e isengdes fiscais para investimentos em meio ambiente foram criados na
maioria dos paises, sem impacto significativo na redugéo da polui¢do, por uso inadequado dos
incentivos e auséncia de monitoramento sobre os investimentos. As cobrancas sobre o uso de
combustiveis, recursos hidricos ou por emissido de efluentes foram consideradas eficientes,
como modo de auto-monitoramento orientado para a reducdo dos niveis de consumo ou de
emissdes (Ibid.).

Para esses analistas, as experiéncias de implementacdo dos IEs nos paises da regido
permaneceram muito aquém das expectativas, e distantes das condicdes institucionais
projetadas como ‘ideais’. Restri¢cdes de carater institucional e administrativo comprometeram
tanto a aplicacdo dos mecanismos de regulagdo direta, como dos instrumentos orientados pelo
mercado, determinando altos custos de transacdo e maior complexidade nos processos
decisérios para a consolidacdo dessas politicas.

As dificuldades apontadas por Acquatella (op.cit.) reportam ao fragil quadro
institucional dos paises latino-americanos; descontinuidade administrativa; falta de prestigio
politico do setor em relacdo a outros setores do governo e aos agentes regulados; falta de
coordenagdo e integragdo das agéncias ambientais com outros setores do governo; falta de
comunicagdo e distdncia em relagdo aos agentes regulados; falta de recursos; falta de
compreensdo e experiéncia para formular e implementar IEs; e falta de um marco legal
facilitador da aplica¢do dos IEs.

Margulis (1996) elencou competéncias politicas, institucionais e administrativas
determinantes para formular e implementar mecanismos regulatérios, conforme sintetizado na
Tabela 2.

40 . A . . . A .
Foram focalizadas as experiéncias em curso no Brasil, Chile, Colombia, Equador, Peru, Venezuela, Barbados,
Jamaica, Trinidad e Tobago e México.
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Tabela 2. Viabilidades para a implementacio de instrumentos de politica ambiental

Viabilidade Componentes Propdésitos
Coordenacdo intersetorial; Coeréncia com as condi¢des politicas
participacio; predominantes;
Politica transparéncia; base de informac@o e contribui¢cdes dos agentes
informacdo a sociedade; envolvidos;
coeréncia com condigdes e direito a informagao para consenso sobre as metas
tradi¢des sdcio-econdmicas | de politica, e plena compreensao sobre os
locais. procedimentos;
especificidades para aprimoramento do instrumento.
Oportunidade ‘ganha- Andlises prévias sobre eficiéncia economica;
ganha’; boa politica para evitar o jogo de soma zero;
Econdémico- custos eficientes; definicio de prioridades e recursos para a
Financeira prioridades; sustentabilidade do instrumento;
disponibilidade de fundos; aspectos distributivos relacionados aos custos e
eqiiidade. beneficios do instrumento, em especial entre
impacto ambiental e reducdo da pobreza.
Responsabilidades e regras Arranjos que contemplem os agentes envolvidos;
claras; capacidade técnicae | coordenacgdo eficaz;
administrativa; vontade normas simples e claras para melhor compreensdo
Institucional- | politica; dos procedimentos e capacitagdo para sua execugio;
Administrativa | parceria com o setor procedimentos transparentes e participacdo social;
privado; parcerias com o setor privado com colaboragio e
bases juridicas consolidadas. | envolvimento ao longo de todo o processo;
bases juridicas consolidadas.

Fonte: MARGULIS (op.cit.)

Ao longo das duas tltimas décadas, experi€ncias com IEs trouxeram contribuicdes
inegaveis a flexibilidade, objetividade e ampliacdo das capacidades do setor privado. A
criacdo de novos mercados e de mecanismos adequados para o pagamento por servigos
ambientais, por exemplo, comeca a definir novas bases de interacdo entre institui¢des e
organizagdes envolvidas na gestio de recursos naturais*'. Mas o paradigma do mercado como
principio regulador ndo se concretizou como modelo hegemonico de internalizagdo dos custos
ambientais. Os analistas acabaram por reconhecer que seus componentes de dinamismo e
custo-efetividade nem sempre sdo transferiveis do campo tedrico para a aplicacio prética.

Na literatura, hd pouca evidéncia empirica de que a transi¢do dos ICC para
instrumentos baseados em incentivos econdomicos determinem beneficios. De fato, os IEs ndo
reduzem o nivel de exigéncias de monitoramento e fiscalizacdo. Assim como os ICC,
demandam capacidade institucional, coordenacdo e competéncia administrativa para os
devidos ajustes ao longo da evolug@o do mecanismo (MARGULIS, 1996; GUNNINGHAM &
SINCLAIR, op.cit; SANTOS, 2004).

Cabe destacar, finalmente, que a intensificacdo do uso de IEs, nos paises-membros da
OECD, foi acompanhada de uma consistente politica ambiental fiscal. Segundo Santos
(op.cit.), reformas tributdrias ambientais foram implantadas na década de 80, com objetivo de
reduzir ou eliminar subsidios ambientalmente nocivos, reestruturar impostos existentes a

41 . N ~ . ~ . . . .
Maiores referéncias sobre a formulagdo e implementacdo de mecanismos de mercado para servigos ambientais,
ver Pagiolla et al (2005).
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partir de um nexo ambiental e criar novos impostos ambientais. No Brasil, pelo contrario, os
debates e negociacdes para a insercdo de impostos ambientais na reforma tributdria
retrocederam, conservando um status muito inferior a politica de tributag¢do verde européia.

Abordagens mais recentes, com fundamento empirico sobre o uso desses instrumentos
ao longo do tempo, indicam que condi¢des de eficiéncia e efetividade ndo s@o determinadas
pelo tipo do instrumento, mas por varidveis institucionais de seu ambiente regulatério. Kagan
et al (2003) constataram que fatores associados ao perfil institucional e ao modelo de gestdo
da empresa influenciam os custos de modo significativo e, por conseqiiéncia, as respostas aos
instrumentos de regulagdo. A andlise de Revesz e Stavins (op.cit.) sobre experiéncias com
ICCs, em distintos contextos sdcio-econdmicos, sugere posicionamento alternativo as
restricdes associadas a sua aplicagdo. Na prética, a opcdo por mecanismos de regulacdo direta
nao exclui a possibilidade de ajustes e negociagdes para uma maior integragcdo do instrumento
a realidade sécio-econdmica.

Vogel (2000) rebate o antagonismo entre competitividade econdmica e sistemas
rigidos de regulagdo ambiental, em sua andlise sobre a ampliacdo do comércio internacional
entre paises industrializados que adotaram instrumentos de regula¢do ambiental cada vez mais
rigidos e com custos crescentes. Medidas rigidas de controle ambiental podem criar novas
oportunidades de mercado, assim como de exportagcdo de tecnologias de controle de polui¢do
que, apesar de reduzidas, sdo importantes para alguns setores. Efeitos mais sutis foram
detectados no incremento da competitividade internacional, na medida em que certos setores
nacionais adquirem vantagens competitivas em relacdo a empresas estrangeiras.

Com base nesses cendrios, 0 autor reconhece que gastos com controle ambiental
podem afetar negativamente determinados setores. Ao mesmo tempo, determinam maior
crescimento da produgdo e do emprego em outro setores econdmicos. Variagdes observadas
entre estados americanos que possuem distintos padrdes de controle ambiental, revelam que
esta varidvel nao se reflete sobre seus indices de crescimento. Segundo o autor, custos
ambientais ndo chegam a determinar escolhas entre competitividade e prote¢do ambiental, nos
Estados Unidos. Comparados aos custos trabalhistas, que variam significativamente entre
paises, custos ambientais podem ser considerados modestos.

Essas conclusdes explicam, ao menos em parte, a supremacia dos ICC na politica
ambiental mundial. Mesmo nos Estados Unidos, com ampla experiéncia com o uso de IEs,
Revesz e Stavins (op.cit.) admitem que ndo se cogita a possibilidade de que estes venham a
substituir os ICC na politica ambiental.

Recente decisdo da EPA intensificou o controle de emissdes da Clean Air Act (Lei do
Ar Limpo), para a redu¢@o dos indices de oz6nio na poluicio de 0,08 partes por milhdo (ppm)
fixados em 1997, para 0,075 ppm. O ozb6nio é altamente téxico na atmosfera, sendo formado
pela combinagdo de gases emitidos por automéveis e indudstrias. Mais uma vez, o setor
industrial fez duras criticas a decisdo que acarretard efeitos nefastos a economia como um
todo. A EPA dimensionou os beneficios para a saide publica em 2 a 19 bilhdes de ddlares, e
os custos decorrentes da nova meta de controle em 7,6 a 8,5 bilhdes de délares*.

No Brasil, os primeiros mecanismos de regulacdo direta sobre emissdes industriais
foram implantados pela Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA, criada em 1971.
Outros sistemas de controle ambiental foram implantados nos estados de Minas Gerais, Rio

2 Matéria eletronica de 14/03/08, intitulada ‘Washington endurece normas contra poluicao’, disponivel no
endereco http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=36958, acessado em 14/03/08.
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de Janeiro e Sdo Paulo, de maior concentra¢do industrial, que tornaram-se centros de
referéncia nacional no combate a poluicio (ALMEIDA, 2004).

A Lei Federal n° 6938, de 31 de agosto de 1981, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA), definiu objetivos, acdes e instrumentos de preservacio da qualidade
ambiental, constituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). Sob sua base legal, instrumentos de comando e
controle (ICC) estabeleceram normas e padrdes ambientais a serem obedecidos pelo agente
econdmico, com penalidades para os casos de ndo cumprimento das obrigagdes.

No exame das atividades econdmicas do Estado de Sdo Paulo, Seroa da Motta e Ferraz
(2002) reconheceram o papel determinante dos ICC para o investimento da indudstria em
gestdo ambiental - sobretudo nas empresas de maior porte, mais antigas e de capital
estrangeiro.

A expressdo mais emblemdtica de resultados que podem ser obtidos através da
regulacdo direta é a que reporta ao programa de despoluicdo da cidade de Cubatio, no Estado
de Sdo Paulo. Ha trés décadas, diariamente, quase mil toneladas de residuos toxicos eram
lancados na atmosfera, nos mangues, nos rios e no solo da regido. Em 1984, foram
identificadas 320 fontes poluidoras e iniciado um rigoroso cronograma de controle sobre as
emissdes de poluentes, envolvendo a prefeitura, as industrias, a comunidade e a Cetesb
(ALMEIDA, 1998). Dez anos mais tarde, os indices dessas emissdes foram reduzidos em
93%, e a expectativa é de que cheguem a zero, em 2008. O conjunto dessas acdes recebeu o
Selo Verde da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU), como exemplo mundial de
recuperacdo ambiental, em 1992, ano da Conferéncia do Rio.

I1.2 Regulamentacio Ambiental e Reforma Institucional no Brasil

Enquanto multiplicam-se os efeitos sociais criticos gerados por crescentes impactos
das atividades econdmicas sobre os recursos naturais, as precdrias instituigdes que sustentam
as politicas ambientais latino-americanas deixam um lastro de indefini¢des, inclusive sobre
qual seria o ponto suficiente de interven¢do do Estado. A percepc¢do de que ‘falhas de politica’
demandam maior entendimento sobre a natureza e o funcionamento das instituicdes e
organizagdes, nos remete as estruturas de governanga, especificas a cada pais.

O Principio 10 da Agenda 21 (1992), prevé que a participacio publica no processo
decisério ambiental deve ser promovida e o acesso a informacgdo facilitado", cabendo ao
Ministério do Meio Ambiente, no caso, estabelecer diretrizes de politica que assegurem a
participacdo e o controle social. Na Agenda 21 Brasileira (MMA, 2002), formulada com base
na realidade brasileira, como produto do consenso entre o Estado e os diversos setores da
sociedade, estratégias de controle da qualidade ambiental, abarcam a protecdo e o
disciplinamento do uso dos recursos naturais, de protecido da atmosfera global, e da eficiéncia
na produgio e no consumo de energia. Sdo premisssas basicas a participagdo, disseminagao e
acesso a informacdo, descentralizag¢do das agdes, desenvolvimento da capacidade institucional
e interdisciplinaridade da abordagem da gestio dos recursos naturais, para uma maior insercao
da politica ambiental em outras politicas setoriais.

Sua implementagdo engloba atividades de monitoramento e fiscalizacdo, adocdo de
acOes de comando de controle, de instrumentos econdmicos e de mecanismos de certificagdo.
Com respeito aos procedimentos de licenciamento ambiental, as agdes propostas devem
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assegurar a definicdo clara de critérios a serem adotados e responsabilidades, dentro do
contexto e das competéncias ja estabelecidos.

Os motivos elencados por analistas econdmicos para explicar o fracasso das politicas
ambientais ultrapassam a concep¢do do desenho dos instrumentos, ressaltando os baixos
indices de descentralizacdo e de participacdo da sociedade, nos paises latino-americanos, e a
falta de interacdo entre o setor ambiental e outros setores governamentais. O cendrio
institucional do setor, considerado aquém do esperado para a ado¢do de medidas eficientes e
efetivas, foi considerado como o principal desafio para a consolidacdo da regulamentacio
ambiental. Na década de 90, muitos dos mecanismos implementados no Brasil ainda ndo
encontravam-se plenamente consolidados, sem definicdo precisa com respeito a valores de
cobranga e destinacdo dos recursos obtidos (SEROA DA MOTTA et al, 1996).

Inimeras recomendagdes foram sugeridas para ultrapassar esse quadro de deficiéncias,
dada a impossibilidade de imprimir necessirias mudancas institucionais: mecanismos
simplificados, com poucas exigéncias em termos de capacidade administrativa e de
coordenacdo entre distintos niveis setoriais; e ado¢do de medidas mais ‘flexiveis’, por parte da
autoridade ambiental, de modo a auxiliar o agente econdmico em sua decis@o sobre o modo
mais adequado de obter a reducdo de suas emissdes. Receitas e ‘mandamentos’ apontaram
algumas diretrizes de governanca dos instrumentos de regulamentacdo ambiental (/bid.):

e flexibilidade legal: para permitir possiveis revisdes para sua adequacio institucional e
econdmica;

® integracdo inter e intragovernamental: para superar barreiras e obter apoio
institucional; lideranga da agéncia ambiental: para tomar decisdes, identificar as partes
envolvidas e canais de consenso;

N

e participagdo: para disseminacdo e intercambio de informagdes junto a sociedade,
incluindo a identificag@o de aspectos relacionados a justiga social;

e apoio do mercado: de modo a evitar altos custos de transacdo e ir além do que o
mercado € capaz de aceitar.

No Brasil, as reformas transcorreram com a ades@o voluntdria dos ministérios ao
processo de capacitagdo conduzido pelo MARE, com base em diagnésticos e propostas de
reorganizacdo pautados nos modelos das agéncias e das organizacdes sociais®. Programas
experimentais desenvolvidos no MMA e em outros cinco ministérios foram viabilizados com
recursos e meios operacionais do Programa de Modernizacdo do Poder Executivo Federal,
através de cooperacio com o PNUD e de empréstimo do BID. No ambito do MMA,
discussdes estratégicas abordaram a integracdo do setor com outros ministérios, ONGs,
estados, municipios e entidades vinculadas. O IBAMA foi uma das unidades-piloto do projeto
Agéncias Executivas, desenvolvido no periodo de 1996 a 1998. Em breve e raro comentério
sobre as reformas implementadas no setor, Almeida (2005) refere-se a proposta de
transformar o IBAMA, assim como o INMETRO e a Fundagdo Oswaldo Cruz - em agéncias

# 0s primeiros ‘clientes’ foram os Ministérios do Trabalho e da Saudde, enquanto que os Ministérios da
Educacdo e da Cultura nfio participaram. Neste, a idéia de adotar o modelo das Organizagdes Sociais nas
universidades federais e museus foi automaticamente rejeitada. Os Ministérios dos Transportes e das Minas e
Energia, bastante impactados pelas privatizacdes, ndo aderiram ao projeto, mas avangaram nos seus debates
internos (MARTINS, op.cit.).
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executivas-modelo com fungao fiscalizadora. Esta mudanca foi implementada com lentidao,
e sem apoio politico. Viola (1996) apontou o corporativismo dos funciondrios do IBAMA
como fator de bloqueio as reformas organizacionais para imprimir eficiéncia as a¢des do
MMA*

Martins (op.cit.) atribuiu o fracasso das reformas a descontinuidade e fragmentagdo do
processo, também verificado em outros setores, que resultaram em perda de coeréncia,
consisténcia e coordenacdo, devido as vdrias frentes de acdo paralelas e distanciadas entre si®.
As resisténcias institucionais assumiram, segundo o autor, um padrdo fragmentador
subjacente a valores fundamentais que prevalecem nos dominios das politicas publicas, cujos
principios, mecanismos causais, interesses € conhecimentos resistiram as diferentes visodes
sobre problemas e solucdes. Esse perfil estanque prevaleceu a modelos mentais e
aprendizados para a andlise do problema sob o ponto de vista alheio, constituindo um padrio
associado ao sistema verticalizado de carreiras, com forte vinculacdo de pessoas a instancias
institucionais especificas baseada na competéncia técnica e, também, fragmentado.

Sob outra perspectiva, Mueller*® atribui o fracasso dessas reformas aos diferentes
niveis de prioridade politica atribuidos aos distintos ambientes regulatérios. Essa influéncia
seria também decisiva para a qualidade de suas estruturas de governanga. No Brasil, sistemas
de regulacdo econdmica funcionam em um ambiente de ‘preponderancia executiva’, baseado
em premissas de estabilidade e crescimento, sob continua pressdo do eleitorado, da ‘memoria
inflaciondria’ e dos mercados financeiros globalizados. Ao contrério, os sistemas de regulacdo
social integram-se a categoria das ‘politicas residuais’, que t€ém como principal caracteristica
o cardter de contingéncia no imperativo fiscal e a permanente sujei¢io a choques politicos.

Muitos outros fatores deficitirios convergem para instabilizar as bases de governanca
das politicas de regulamentacdo ambiental. A ndo incorporacdo dos custos sociais e
mecanismos de avaliacdo da efetividade dos instrumentos compromete a coeréncia dos
processos decisérios e diretrizes de aprimoramento dos procedimentos; a descapacitacdo do
6rgdo ambiental para assegurar o enforcement constitui restricdo cronica para a efetividade da
regulamentacdo ambiental; a precéria exposicdo dos motivos que prevalecem nos processos
decisérios, compromete a visibilidade social quanto aos objetivos e procedimentos do 6rgio
ambiental; a falta de coordenagdo com outros setores de governo pode ser contabilizada em
termos de maiores impactos ambientais dos investimentos em infra-estrutura, ampliando a
incompatibilidade entre a Idgica dos interesses ambientais e dos programas de
desenvolvimento.

* Essa reforma previa organizar a estrutura institucional, aumentar a eficiéncia, combater a corrupgio e
aumentar a arrecadacdo, através da descentralizagdo e de maior transparéncia sobre os procedimentos de
fiscalizacdo, incluindo o uso de c6digo de barras para controlar as partidas de madeira que saem da Amazodnia e
sistemas de sensoriamento remoto capazes de acompanhar barcos pesqueiros. Previa-se a concentragdo das
atividades do 6rgdo em apenas cinco ou seis programas, redu¢do do nimero de escritérios, com a acumulacdo de
fungdes em uma mesma unidade, menos burocracia nas licitagdes e contratagdes, simplificagdo do processo de
licenciamento com a adogdo da Declaracio Ambiental Unica, e menos atribuicdes. Estados e municipios
cumpririam suas obrigacdes e unidades de conservacdo seriam administradas por OSCIPs. Em matéria eletronica
de Regina Scharf, intitulada ‘Cirurgia de peito aberto’, disponivel no endereco eletronico
http://www.socioambiental.org/website/parabolicas/edicoes/edicao29/reportag/peito.html, acessado em 22/07/07.

30 autor toma o enfoque tedrico da fragmentagdo de politicas para dimensionar as falhas de implementagdo do
processo de reforma do Estado brasileiro, identificando valores fundamentais que prevalecem nos dominios ou
subsistemas de politicas publicas, designados ‘comunidade epistémica’ ou ‘comunidade da politica’.

46 Apresentacdo de Mueller, disponivel no endereco eletrdnico

http://www.planejamento.gov.br/seminario_orcamento/arq_down/apresentacoes/Apresenta% C3%A7%C3%A30
9%20-%20Bernardo%20Mueller.ppt#9 , acessado em 22/11/07.
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Nas politicas publicas, onde deficiéncias de coordenagdo sdo, em ultima andlise,
deficiéncias de governanca que afetam instituicdes e organizagdes, o componente de
coordenacgdo corresponde a um ‘bem publico intangivel’ e insumo para a producdo de bens
publicos finais (LERDA et al., 2005). No setor ambiental brasileiro, burocracias estatais
atuam em inimeras tarefas, com multiplos objetivos e clientes, com problemas de informacao,
sem capacidade de assumir custos de coordenacdo e de criar incentivos. Neste cendrio, Santos
(op.cit.) destaca a falta de coordenagdo com outras agendas governamentais (em especial com
o setor fiscal, devido a auséncia de instrumentos fiscais para a gestdo ambiental)47, COomo um
dos principais fatores de instabilidade institucional.

I1.3 Politica Ambiental, Incerteza e Mudanca Institucional

A nog¢do de governanga estd associada a credibilidade e custo-efetividade das decisoes
de politica, e porque ndo constitui atributo naturalizado, instala-se a partir de arcabougos
institucionais especificos. O’Donnel (op.cit.) ressalta sua finalidade de sustentar relacdes em
sistemas complexos, que parece ser a melhor expressio dos desafios colocados pelos
ambientes institucionais do setor que, direta ou indiretamente, envolve interesses e valores de
atores, publicos e privados, organismos transnacionais e distintos setores da sociedade.
Fatores podem auxiliar ou comprometer uma regulamentagdo ambiental eficaz sdo intrinsecos
ao ambiente institucional do setor. Medidas de controle ambiental sobre atividades altamente
baseadas em recursos naturais, comportam significativa margem de incerteza quanto a
critérios de precificacdo®™. A diversidade dos argumentos, interesses e valores mobilizados
tende a obstruir canais de consenso entre o 6rgdo ambiental e o agente econdmico’ .

Viola (op.cit) reconhece que a naturalizagdo dessa ‘clivagem’, atribuida a oposi¢cdo
entre interesses ambientais e orientacdo desenvolvimentista, determina outras polarizacdes,
que se materializam entre estratégias de longo prazo e decisdes guiadas pela logica de curto
prazo da agenda econdmica e dos ciclos eleitorais de desempenho politico.

Condicdes de ndo-exclusdo e ndo-rivalidade de determinados beneficios ambientais,
considerados como bens ptiblicos, criam questdes distributivas e intergeracionais decisivas
para estabelecer padrdes de acesso compativeis com a gestdo dos direitos coletivos e difusos.
A ndo-exclusdo corresponde a impossibilidade de excluir grupos ou individuos do acesso aos
beneficios propiciados, independente de quem tenha se ocupe de sua manuten¢do. A ndo-

*" Quadro diferenciado pode ser verificado nos setores de cultura, esporte e ciéncia e tecnologia que, juntos,
receberam cerca de 420 milhSes de ddlares em beneficios fiscais, no ano de 2003 (Santos, op.cit.).

* No entanto, essas condi¢des ndo inviabilizam a formulag@o e implementagdo de instrumentos efetivos para tais
politicas. Para a criagdo de mecanismos de mercado capazes de compensar servigcos ecossistémicos, Pagiola et al
(2005) consideram que a estrutura institucional necessdria consiste em direitos de propriedade bem definidos;
condicdes que assegurem acesso livre a informacdes sobre valores e volumes dos servigos negociados;
mecanismos de monitoramento e enforcement para o cumprimento das regras impostas; e uma rede de acordos
institucionais e normas, possivelmente através da criagdo de instituicdes reguladoras ou cooperativas,
dependendo do tipo de servigo negociado.

¥ A gestdo da politica ambiental do Reino Unido foi definida como essencialmente contraditéria, dadas as
distintas demandas que envolvem governo, sociedade e setor privado. A sociedade espera o alto nivel dos
padrdes ambientais e comportamento responsavel por parte das corporagdes que, por sua vez, demandam
eficiéncia regulatéria, minima burocracia e custos minimos de complianc. (ENVIRONMENTAL AGENCY,
2004).
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rivalidade ressalta a possibilidade de acesso de todos os beneficidrios a esses beneficios.
Ambas intensificam conflitos em situagdes de escassez dos recursos, € suscitam o0
comportamento dos ‘caronistas’ (free riders), defesa de interesses particulares e
corporativismos, com alto nivel de polarizacdo de interesses nas arenas de negociagdo. O
proprio sentido de institui¢do instabiliza-se, na medida em que pressupde defini¢do clara
sobre os direitos e deveres que estruturam as relagdes entre o agente regulador e o setor sob
regulacdo. Regras impostas sem a clareza necessdria, reduzem o desempenho do regulador
diante de fatos ndo previstos, dando margem a maior inseguranca no cumprimento do marco
regulatorio.

Gatzweiler & Hagedorn (2002) compreendem o cardter complexo das mudangas
institucionais associadas as politicas ambientais orientadas para o desenvolvimento
sustentdvel como um processo de co-adaptac@o entre sistemas ambientais e sociais. Torna-se
cada vez mais dificil identificar uma demarcacdo exata entre sistemas naturais e sociais, na
medida em que a natureza estd intrinsecamente entrelagada as institui¢des >0 Sustentabilidade,
portanto, diz respeito a forma como as sociedades interagem com seus sistemas ambientais, e
as instituicdes que facilitam mudangas adaptativas. O contrario, ou a auséncia de
sustentabilidade ambiental, reflete a auséncia de instituicdes, ou a ineficicia dos processos de
integracdo institucional. Erros de escala, falta de informacao sobre o complexo funcionamento
desses sistemas, simultaneamente naturais e sociais, sdo desafios cruciais para essa co-
adaptacdo. Normas de controle ambiental, em dltima andlise, estruturam convengdes, rotinas,
habitos, e o comportamento das organizagdes, por meio da transmissdo de competéncias e de
informacgao.

O Principio de Precaucdo justifica a adocdo de mecanismos regulatérios preventivos
em cendrios de incerteza, quando o dano gerado por uma determinada atividade é conhecido e
determinado; quando a probabilidade de sua ocorréncia € provavel, ainda que ndo esteja
claramente definida em sua magnitude; e quando a ocorréncia do risco € indeterminada, por
falta de critérios objetivos para seu dimensionamento (STEWART, 2001). Em contextos
distintos e bastante especificos, regulacdes sdo aplicadas visando a proibi¢do da venda de
carne bovina de rebanhos submetidos a altos niveis de hormonio; proibicdo de colheita de
safras oriundas de sementes geneticamente modificadas; estabelecimento de sistemas de
defesa contra colisdes de asterdides ou outros objetos proximos a Orbita terrestre; proibi¢cdo do
uso do cloro na 4gua para alimenta¢do humana; a proibicdo da conversdo de dreas de florestas
em dreas agricolas.

Se incertezas prevalecem, seja por sucessivas adaptacdes das normas, ou por
instabilidades de ordem politica, outras competéncias sdo acionadas, na esfera do 6rgio
regulador ou dos tribunais. Por premissa, a lei, e ndo apenas os contratos, é inerentemente
incompleta. Uma lei pode ser considerada completa desde que seu enunciado abarque todas as
possiveis contingéncia futuras (PISTOR & XU, 2003). Em geral elas sdo formuladas para
atingir um grupo amplo, por longo periodo de tempo, e devem atender possiveis formas
discrepantes associadas a seu objetivo. Essa generalidade, que cobre situagdes variadas nao
previstas no momento de sua formulagdo, aponta para atributos opostos ao de um modelo

N .

fechado e arbitrdrio. Limites no design legal correspondem a possibilidade de prever

%% A revisdo dos sistemas de pensamento pautados pela narrativa dicotdmica que isolou natureza e sociedade
como poélos opostos e incomunicdveis, se dd, segundo Latour (1994), a partir de circunstincias de instabilizagdo
desses paradigmas. Desde que ja ndo é mais possivel reconhecer uma fronteira intransponivel entre fatos naturais
e sociais. A condicdo hibridam préprias de sociedades imersas em naturezas-culturas, deixa de ser um atributo
das sociedades designadas pré-modernas, ao passar a ser reconhecida no préprio sistema de representagdo da
modernidade, desde que € praticamente impossivel pensar qualquer estrutura social que ndo incorpore a
participacdo de ndo-humanos.
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determinadas situagdes, mas ndo outras que possam determinar efeitos similares, e a seu teor
vago, que dificulta uma demarcacgdo clara sobre seu alcance.

Miguel (2003) reforca essa perspectiva ao entender que a interpretacéo e aplicagdo da
lei estdo balizadas por regras de conduta e conceitos ‘indeterminados’, com alto grau de
abstracdo e generalidade. Ao juiz cabe preencher a lacuna entre o fato e a norma, com base
em sentidos sociais, éticos, ambientais, culturais ou econdmicos. Uma lei também pode
assumir um perfil incompleto como resultado de uma opg¢ao do legislador, que consiste em
partir de um enunciado mais ambiguo, deixando em aberto lacunas que serdo definidas no
curso de sua implementacéo, com base em sua efetividade.

Desde que ndo se trata de discutir a lei ‘otimamente projetada’ para reprimir
completamente ac¢des prejudiciais, quais fatores determinam a 6tima distribuicdo de poder a
tribunais ou reguladores, num mundo regulado por leis incompletas? Pistor & Xu (op.cit.)
analisaram as diferentes competéncias dos tribunais e do 6rgdo regulador para assegurar seu
efetivo cumprimento e respectivos custos de transac¢do. Constataram que, em condicdes de
incerteza, a atuagdo dos tribunais e dos 6rgaos reguladores para a aplicacdo da lei tém eficdcia
varidvel. Vantagens e desvantagens nas atuacdes de tribunais e de 6rgdos reguladores sdo
traduzidas em termos de custos. Procedimentos de controle, monitoramento e gestdo de
sancdes, tomados em bases ex ante e ex post pelo 6rgdo regulador, sdo essencialmente
distintos dos procedimentos conduzidos de modo imparcial pelos tribunais. Sua capacidade de
atuacdo permite maior espaco para adaptar, corrigir e mudar as regras, como resposta a casos
onde o nivel do dano esperado venha a tornar-se suficientemente alto, por exemplo.
Entretanto, na auséncia de enforcement por parte do 6rgdo regulador, o maior esforco acaba
sendo assumido pelos tribunais, onde sdo questionadas as evidéncias de ndo execugdo da lei.

Portanto, a atuacdo do regulador oferece significativa vantagem com relacdo aos
tribunais, na medida em que € possivel adaptar as regras as circunstancias vislumbradas no
mercado ou diante da percep¢do de um significativo dano. Sua atuag@o pré-ativa permite
suprir as lacunas legais com maior eficicia do que nos procedimentos conduzidos em
tribunais. Essas consideragcdes sugerem que leis incompletas demandam s6lidos mecanismos
de enforcement, na medida em que por si s6, elas ndo sido capazes de induzir seu cumprimento
estrito.

I1.4 Indicadores de Governanca na Regulamentacao Ambiental

A norma ambiental corresponde a um contrato que define um acordo entre duas ou
mais partes, delimitando direitos e deveres aos quais ambas estdo sujeitas. Seu cumprimento
sustenta-se em seu arcabougo institucional, que estabelece mecanismos de incentivos e
punicdes que oferecem salvaguardas a essas relacdes, conforme observa Azevedo (2005). A
instituicdo define, com clareza, os direitos e deveres que perpassam a interacdo entre oS
agentes e, nesse sentido, sua competéncia e credibilidade importam. Uma estrutura de
enforcement omissa, morosa ou corrupta, inviabiliza um instrumento bem formulado. Por
outro lado, por meio de mecanismos de coer¢do ou incentivo, o Estado emite claros sinais ao
agente econdmico com respeito a opcdes sobre novas praticas de gestdo ambiental, facilitando
ou desincentivando mudangas associadas a ado¢do de um novo padrao ambiental’'.

> Em andlise empirica, Delmas (2002) observou componentes de motivagio decisivos do ambiente institucional
em processos de mundanga organizacional das firmas que adotaram padrdes de certificacdo ambiental. O papel
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Na gestdao da politica ambiental, o amadurecimento das relagdes firmadas entre
governo e sociedade, reflete a confianga e o crédito desta em relagdo as decisdes e atos
operacionalizados pelo 6rgdo publico. Quando restrigdes de ordem politica prevalecem,
amplia-se a incerteza e, com ela, os custos de transacdo que instabilizam os arranjos
institucionais. Em condi¢des de assimetria de informacéo, setores governamentais e privados
ndo conseguem alinhar informagdes e procedimentos operacionais com coeréncia. Estratégias
eficientes e resultados efetivos sdo comprometidos, quando néo inviabilizados. Tal ambiente
torna-se propicio a influéncias do setor privado em defesa dos seus proprios interesses,
aumentando a instabilidade sobre os ja precarios arranjos institucionais.

A possibilidade de fortalecer a conduta de compliance e as relagdes firmadas entre o
orgao regulador e a firma, através de maior controle social sobre a gestdo ambiental, pode
auxiliar na gestdo dessas politicas. Vass (2003) observa que a estabilidade € engendrada pela
compreensdo e consentimento publico, determinando que o 6rgdo regulador deve prestar
conta sobre suas ag¢des. Autonomia e transparéncia constituem, pois, fundamento para a
‘exceléncia técnica das decisdes’, ao garantir que procedimentos decisorios reflitam interesses
da sociedade, em lugar da prevaléncia de ‘conveniéncias politicas’ de um grupo especifico.
Do contrario, como enfatiza Barros (2004), entende-se a posse da informacéo, o segredo ou a
omissdo de dados como uma forma de centralizar o poder no isolamento do processo
decisério.

Scardua (2003) considera um componente estruturante da governanca ambiental o
acesso a informacdo clara e relevante com respeito a condutas e razdes associadas a decisdes
de politica. Maior mobilidade e engajamento entre o 6rgdo ambiental e agentes econdOmicos
contribui para o incremento de capacidades e refinamento do mecanismo. Sob essa
perspectiva alternativa ao modelo administrativo hierdrquico e autoritdrio dos ICCs, uma
maior legitimidade do Estado no cumprimento de suas fungdes tem balizamento em
componentes de transparéncia e sistemas de accountability. Como preconizado pela
Convengdo de Aarhus (1998), esses sdo indicadores de governanga cruciais para a
consolidag¢do das esferas participativas, redistribui¢do de responsabilidades e competéncias,
visando a bases mais igualitdrias de interacdo entre o 6rgio regulador e a sociedade™.

Por sua vez, sistemas de controle social efetivos e consolidados demandam maior
capilaridade entre a administragdo publica e representacdes democraticas dos distintos setores
da sociedade. Espacos legitimos e consolidados de cooperacdo entre o Estado e a sociedade
s@o, portanto, cruciais para o fortalecimento das capacidades do 6rgdo ambiental, e implicam
a reducdo dos entraves burocriticos e ampliacdo dos canais de informacao.

Outro componente relevante para a eficicia da regulamentacdo ambiental consiste na
diversidade dos arranjos institucionais firmados, de como estes se adequam as rotinas das
organizagdes, e da qualidade das estruturas formalizadas em cendrios de incerteza. Tais
politicas costumam ser o reflexo de condi¢des sisté€micas, e a efetividade de suas metas resulta
de estruturas macro-institucionais que oferecam respostas diferenciadas as multiplas pressoes
ambientais.

Portanto, a nocdo de governanga na regulamentacdo ambiental, reporta a regras
estruturadas através de mecanismos interativos de decisdo. Sua abrangéncia engloba as

regulatério do Estado foi decisivo no processo de mudanca organizacional, em termos de legitimagdo das
estruturas e procedimentos em relag@o as normas ambientais.

2 No 4mbito da PNMA, as principais esferas de participacdio se constituem através das comissdes, comités
gestores de bacias hidrogréficas, conselhos consultivos e deliberativos, audi€ncias publicas nos processos de
licenciamento ambiental, e parcerias de gestdo ambiental com organizacdes da sociedade civil de interesse
publico — OSCIP.
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esferas transnacionais dos acordos, protocolos e convengdes que estruturam o ordenamento
supraestatal dos governos signatarios, suas institui¢des e atores™. Segundo Najam et al (2006),
um movimento multissetorial que reune organizagdes, instrumentos de politica, mecanismos
financeiros, regras, normas e procedimentos que sustentam os sistemas de prote¢do ambiental
global. Auténticas arenas macrossociais operam em distintos niveis locais articulados a
sistemas transnacionais globalizados, interagindo nas diversas instincias politicas,
econdmicas e setoriais nacionais. N@o ha ddvida de que seu balizamento cientifico
fundamenta e justifica a percep¢do dessa escala planetria de governanca™.

Sistemas de governanga se materializam em termos de boa coordenagdo, integracdo e
informacgdo, tendo com diretrizes o fortalecimento da capacitagdo institucional, da
participacdo social, do acesso publico a informacao, das bases legais, dos modos de regulacio
via mercado, e dos sistemas de enforcement e compliance (BID, 2006).

Na Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei Federal 6.938, de 31 de
agosto de 1981, tais principios encontram-se estabelecidos no Sistema Nacional do Meio
Ambiente, através de seu 6rgdo consultivo e deliberativo, o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), que tem por missdo assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo diretrizes de politica e deliberar sobre normas e padrdes compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibradoss.

Nas estratégias nacionais de desenvolvimento sustentdvel, Swanson & Pintér (2006)
dimensionam estruturas de governanga de acordo com 0s seguintes componentes:

= Relevancia e intelegibilidade das estratégias e da coordenagdo governamental, quanto
a aspectos econdmicos, sociais e ambientais, e a capacidade de envolvimento dos
respectivos setores de governo, em seus distintos niveis;

= Grau de compromisso na cupula governamental, como expressio do
comprometimento politico com o processo;

= Suporte legal;

= Integracdo com as bases orcamentdrias para o planejamento e financiamento das
estratégias;

= Envolvimento de stakeholders, através de mecanismos formais que assegurem
continuidade e amplo envolvimento na implementacio dos objetivos;

= Articulagdo junto as comunidades e gestores locais, que assegure a coordenacio e
implementagdo dos objetivos.

* Além de ONGs, grupos comunitarios e agéncias ambientais nos distintos niveis de governo, compdem o
sistema as institui¢des cientificas, por sua vez integradas a comunidades cientificas globalizadas; liderangas em
engenharia de planejamento e gestdo produtiva baseada na inovagdo tecnoldgica e revolucdo de materiais e de
sistemas energéticos; mercado consumidor organico e ndo poluente; sistemas de certificacdo de processos de
producdo; agéncias multilaterais e tratados internacionais, especialmente aqueles consolidados no dmbito da
Conferéncia do Rio.

3 Dada a extensdo dos fracassos dessa agenda, avaliada em termos dos limitados avangos obtidos através das
estratégias e medidas de revisdo das estratégias de politica e de mercado e dos indices crescentes de degradacao
ambiental global (NAJAM et al, 2006).

5 1ei 9.638/81, Art. 6°, Inciso II. Para uma andlise aprofundada sobre a governabilidade da gestdo ambiental no
Brasil, a autora reporta a tese de Scardua (2003).
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No Brasil, Jacobi (2002) ressaltou a importancia estratégica da constituicao de foruns e
redes que ‘horizontalizam a articulagdo de demandas’, apoiadas em tecnologias de informacao,
legitimando uma emergente sociedade civil global. Resultados positivos da descentralizacio
ambiental sdo atestados pela crescente atuagdo de ONGs na coleta e sistematiza¢do de
informacdes estratégicas, levantamentos e diagnésticos, indicativos da ativa influéncia social
na formulagdo das politicas ambientais’®. Pode-se, assim, admitir que pactos entre o Estado e
a sociedade para a redugdo dos indices de perdas de diversidade bioldgica refletem estruturas
de governanga no ambiente institucional das politicas de regulamentacdo ambiental.

Com respeito aos instrumentos arrecadatérios para fins ambientais, Prust (2005)
ressalta a importincia da verificagdo de sua captacdo e aplicagdo em objetivos especificos,
através de um sistema transparente que legitime o apoio da sociedade. De modo sumario, os
componentes que estruturam e consolidam a implementacio desses instrumentos sustentam-se
nas seguintes premissas:

= Canais de comunica¢do adequados, que constituem alternativas as solu¢des unilaterais,
permitindo intercimbio de informagdo, maiores condi¢des de avaliacdo de alternativas
ex ante, espacos de negociacdo e resolucdo de conflitos com menores custos de
transacao;

= O grau de concordincia com o procedimento de regulagdo, que pressupde
entendimento claro sobre o processo por parte do agente econdmico, confere inegdvel
reducdo das assimetrias informacionais entre o Orgdo regulador e os agentes
econdmicos, contribuindo com a implementagdo e aprimoramento do instrumento;

= A participacdo social, que proporciona ao ‘policy maker’ percep¢do mais apurada
sobre o grau de preocupagdes e posi¢des relacionadas a questdo ambiental e, além
disso, vem contribuir para dirimir conflitos intermindveis, e com a revisdo de condutas
centralizadas e incapazes de cumprir com suas fungdes de politica;

= Finalmente, cabe destacar a importancia de transmitir os beneficios gerados para a
sociedade, como fundamento da conduta do agente regulado no cumprimento da
norma ambiental. Para o 6rgdo regulador, um ambiente transparente permite que o uso
das informacgdes sobre todos os atos publicos beneficie a coletividade e ndo a
determinados grupos ou setores.

A hipétese que guia essa investiga¢do toma a qualidade do arcaboucgo institucional
como componente crucial para legitimar trajetdrias e resultados pretendidos, seja qual for o
grau de regulacdo do instrumento. As idéias examinadas até aqui fundamentam o exame que,
nos capitulos seguintes, traca as bases institucionais que sustentam mecanismos
compensatérios constituidos como instrumentos de politica ambiental. Dada a amplitude do
escopo das politicas compensatérias, esta abordagem focaliza aqueles procedimentos que tém
como proposito a reposicio de perdas de biodiversidade resultantes dos impactos gerados por
projetos de desenvolvimento.

56 . . ~ . . . . .. N N

Para Jacobi (2006) tal articulagdo sustenta-se em arranjos institucionais inovadores que t€ém, como referéncia
emblemadtica, a gestdo participativa da Politica Nacional dos Recursos Hidricos, estruturada nos comités de
bacias hidrogréficas.
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CAPITULO III
COMPENSACAO AMBIENTAL:
PREMISSAS CONCEITUAIS E REPERCUSSOES EMPIRICAS

Nas politicas ambientais, medidas compensatérias sdo concebidas para atender a
inimeros procedimentos de internalizagdo dos custos e beneficios derivados das
externalidades ambientais da atividade econdmica’’. Mecanismos de compensagdo ambiental
estdo estruturados sobre principios juridicos e econdmicos que dimensionam o alcance e a
finalidade do instrumento. A estes principios sdao agregados outros pardmetros que reportam a
normas, convengdes, comportamentos e competéncias das organizacdes e instituicdes.

A idéia de compensacdo aplica-se genericamente em acdes cotidianas. O ato de
‘compensar um cheque’, o esfor¢o de ‘compensar uma auséncia’, comportam uma intengdo de
equivaléncia, mesmo que subjetiva, entre um fato e seu componente substitutivo. O propdsito
de restabelecer danos sofridos assume contornos varidveis, conforme o tipo de vinculo entre o
dano e a forma prevista para sua compensacio. A possibilidade de trocar ‘X’ por ‘y’, em bases
confidveis, comporta op¢des quanto a objetivos e critérios que, conforme advertem Salzman
& Ruhl (2005), podem resultar em um intercambio entre coisas erradas.

Arranjos constituidos para adequar varidveis ambientais, econOmicas e institucionais
contemplam mecanismos de sancdo administrativa, penal ou civil, comportando distintos
instrumentos que podem ser alinhados sob as seguintes categorias (LEITE, 2003 apud
COSTA, op.cit):

= compensag¢do ecoldgica jurisdicional, imposta por sentenca judicial;

= compensagdo ecoldgica extrajudicial, mediante termo de ajustamento de conduta, com
eficacia de titulo executivo extrajudicial;

= compensagdo ecoldgica pré-estabelecida, formulada pelo legislador para compensar
impactos produzidos no ambito da sociedade de risco;

= fundos autdbnomos de compensacdo ecoldgica, financiados por potenciais poluidores
ou por formas alternativas de arrecadagdo de indenizagdes.

Estratégias compensatérias visando a conservacgio da diversidade bioldgica abrangem
propdsitos de equacionar externalidades negativas, e sistemas inovadores direcionados aos

" Em sua concepgdo cldssica, medidas compensatérias estio condicionadas as indenizagdes por danos
irrepardveis, entendidos como externalidades ambientais negativas. Sob outro prisma, o reconhecimento de
externalidades positivas, que correspondem aos beneficios ambientais ndo devidamente remunerados, determina
formas de pagamento para os provedores desses beneficios, conforme exposto a seguir.
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provedores de externalidades ambientais positivas. Producdo e disponibilidade de &4gua
potdvel, regulacdo climdtica, potencial atual e futuro de biodiversidade, recreacdo, educagao,
controle bioldgico, recursos genéticos e medicinais, paisagens e fertilidade do solo, sdo
algumas das ‘externalidades positivas’ que dependem da manutencdo ou do incremento da
qualidade e da quantidade dos recursos naturais. Instrumentos de mercado s@o formulados e
implantados para criar formas de pagamento para a protecio e provisdo desses bens e servigos,
ndo devidamente pagos. Sob o prisma do Principio do Protetor Recebedor (PPR), sdo
definidos precos para internalizar esses beneficios através de sistemas de pagamento aos
provedores dos beneficios ambientais disponibilizados’®.

Bishop & Landell-Mills (2005) ressaltam a importancia da criacdo de mercados para
alguns dos beneficios proporcionados por florestas conservadas, entre os quais destacam a
protecdo de bacias hidrogréficas, a conservag¢do da biodiversidade e o seqiiestro de carbono.
Essas compensacdes podem criar incentivos poderosos para conservagdo, gerando renda
alternativa para populacdes rurais, e uma distribuicdo eqiiitativa dos custos e beneficios
associados a gestdo da diversidade bioldgica.

Segundo May e Geluda (2005), quando beneficidrios de servicos ambientais t€m
interesse no seu incremento ou manutengdo, pagamentos condicionados a disponibilizagdo
qualitativa e quantitativa desses bens representam uma compensagdo por parte daqueles que
usam e aproveitam tais beneficios, para aqueles que preservam e conservam esses recursos”’.
Fungdes ecossistémicas que promovem beneficios difusos, de uso coletivo, apropriados pelas
atuais e futuras geracdes, estabelecem graus variados de equidade distributiva, nos ambitos
local, regional e global. Devido ao cardter intrinseco de beneficio global e de bens publicos, a
definicio de valores monetdrios para esses servicos nao ¢é trivial. A formulagdo e
implementa¢do de instrumentos eficientes e ambientalmente efetivos demandam arranjos
institucionais consistentes, definicdo clara dos servicos negociados, e sistema de
monitoramento vidvel e custo-efetivo, de modo a assegurar baixos custos de transagao.

Portanto, medidas compensatérias revelam-se compativeis com  distintos
procedimentos e finalidades. Conforme sumarizado na Tabela 4, sua aplicabilidade em larga
escala abarca instrumentos com grau de regulagdo varidvel, por meio de mecanismos
administrativos, tributdrios ou judiciais, de decisdes preventivas, ex ante, ou de
responsabilizacdo a posteriori, visando a acdes de reparacdo do dano ambiental ou,
simplesmente, como sang¢do monetaria ndo vinculada a recuperacio dos impactos associados a
atividade econdmica.

%0 SNUC previu duas formas de compensacio por beneficios ambientais gerados pelas UCs, em seus artigos
47° 48°, que aguardam regulamentacdo. O primeiro incide sobre empresas ptiblicas ou privadas beneficidrias
dos seus recursos hidricos; e o segundo incide sobre aquelas empresas, publicas ou privadas, geradoras de
energia elétrica e beneficidrias da prote¢io da UC.

% No Brasil, o ICMS Ecolégico é considerado como o primeiro instrumento econdmico a retribuir
explicitamente os servigos gerados pelos ecossistemas. Outras formas legalmente instituidas para pagamentos
por servicos ambientais, identificadas por (May e Geluda, 2005), correspondem a emissdo de bonus referente a
permuta de Reserva Legal, ao direcionamento de parcela da cobranca instituida pela Lei das Aguas, como
incentivo a adocdo de boas praticas de uso do solo por ‘produtores de dgua’, a isengdo do Imposto Territorial
Rural para proprietdrios de Reservas Particulares do Patrimonio Natural, e aos créditos para evitar desmatamento
e seqiiestrar carbono em projetos florestais.
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Tabela 3: Finalidade, procedimentos e grau de regulacao
dos mecanismos compensatorios

Tipo de Finalidade Procedimento Grau de regulaciao
mecanismo
Prévio estabelecimento da | Investimento do agente | Desejavel base
Bonus de restauracdo dos danos econdmico na regulatdria para a
desempenho ambientais gerados pelo restauracdo de areas definicdo de critérios a

empreendimento

degradadas ou em outra
area especifica.

serem seguidos por
iniciativa voluntdria do
agente econ0mico

Sangdes penais,
administrativas ou
civis

Medida corretiva ex post
visando a internalizag@o
dos custos ambientais
através da reposicdo da
qualidade ambiental

Ac¢des compensatorias,
criagdo de fundos
ambientais,
instrumentos de litigio,
acordos negociados, etc

Critérios definidos por
lei e normas ambientais

Sistema de Compensagdes pagas pelo | Pagamentos monetdrios | Respaldo constitucional
royalties sobre o | uso de recursos naturais a setores e regras claras
uso de um nao renovaveis governamentais, que
determinado (mineracgdo) ou por dreas | podem ou ndo ter uma
recurso alagadas por barragens destinag@o ambiental

Compensagado por

Incentivo para garantir a

Criagdo de mercado

Bases regulatdrias que

externalidades provisao dos servigos para servigos ambientais | garantam a institui¢ao
ambientais ambientais do mercado
positivas

O interesse desta investigacdo recai sobre a ldgica de estratégias de compensacgdo por
impactos ambientais negativos, identificados ex ante, na fase de planejamento do projeto, com
a finalidade de dimensionar e repor perdas ambientais geradas pelo empreendimento. Esses
procedimentos vém adquirindo peso e protagonismo crescentes, na atualidade, como opg¢ao ao
enfoque reparatério das indenizagbes corretivas, aplicadas a partir do dano ambiental
consumado, na esfera dos tribunais. A concepcdo preventiva de reparacdo de danos
ambientais irreversiveis e ndo mitigdveis, visa a criacdo de valores ambientais equivalentes
aos valores perdidos, por meio de investimento em capital natural, na esfera de planejamento
do empreendimento.

Em condig¢des ideais, admite-se que arranjos custo-efetivos projetados em termos de
‘ganha-ganha’ (win-win), propiciem um possivel alinhamento entre desenvolvimento
econdmico e protecdo ambiental (PETTERSSEN, 2004). Na prética, a redug¢do dos custos
assumidos pelo agente econdmico e a efetividade na obtencdo das metas ambientais
estabelecidas demandam protocolos objetivos e transparentes, com abrangente monitoramento
das acdes e resultados.

Dada a dificuldade de conceber regras claras que abarquem varidveis econdmicas,
ambientais e institucionais implicadas nesses arranjos, o ideal projetado dificilmente se
concretiza em condi¢des reais. Por isso mesmo, estruturas de governanca podem ser decisivas
para legitimar decisdes, procedimentos e resultados, de modo a assegurar o cumprimento da
meta de politica.

52




III.1 Fundamentos Institucionais da Contabilizacao de Perdas Ambientais

A diversidade bioldgica corresponde a um ingrediente critico e indispensdvel para
assegurar o bem estar das sociedades humanas, na medida em que a reducdo de populagdes,
extincdo de espécies e destruicdo de habitats sio decorréncia direta do desenvolvimento.
Quando bens ambientais sdo lesados, a extensdo dos danos aos recursos naturais resulta em
prejuizos sociais ndo restritos as circunstancias locais, e determinam reflexos intergeracionais.

Na esfera global das convengdes, tratados e protocolos multilaterais, as compensacdes
por perdas de diversidade bioldgica constituem principio reconhecido ja no primeiro tratado
global de conservagdo, firmado em 1971. A Convenc¢do de Ramsar Sobre Zonas Umidas®
recomenda, em seu Art. 4°, Pardgrafo 2°, que qualquer perda de recursos da zonas tmidas
deverd ser compensada, preferencialmente com a criacdo de novas reservas naturais para aves
aquaticas e através da protecdo, dentro da mesma regido ou em outra, de uma porcio
apropriada do habitat anterior.

A Convengdo de Bonn Sobre Espécies Migratérias Silvestres, firmada em 1979,
recomenda a prevencdo, eliminacdo, compensagdo ou minimizag¢do dos efeitos negativos de
atividades ou obstaculos que dificultem ou impecam a migracdo de determinada espécie.

A Convencdo da Diversidade Bioldgica (CDB), firmada na Conferéncia do Rio, em
1992, reconhece que perdas de biodiversidade sdo inaceitdveis e, portanto, devem ser evitadas,
em termos qualitativos e quantitativos. Em seu Art. 14, ressalta a necessdria capacitacio
técnica e institucional para um planejamento dirigido a prevenc¢do e ao combate das causas da
reducdo da biodiversidade, destacando a importancia dos mecanismos de avaliacdo de
impacto ambiental. Perdas irrepardveis devem ser compensadas, e justificam-se desde que ndo
impliquem no direito de promover impactos inaceitdveis sobre a diversidade bioldgica, e tdo
somente quando esgotadas todas as medidas cabiveis de prevengdo e mitigacdo dos danos. A
capacidade de avaliagdo dos impactos sobre a diversidade biolégica emerge como requisito
essencial no planejamento de intervengdes que pretendam reduzir ao minimo os impactos nao
mitigdveis sobre os recursos naturais.

No entanto, s3o muitas as lacunas para lidar com os efeitos velozes e irreversiveis da
expansdo agricola, para a produgdo de alimentos e biocombustiveis, infra-estruturas e efeitos
das alteragdes climdticas, todos com forte impacto sobre a diversidade bioldgica, segundo
projecdes da OECD (2008) para o ano de 2030. A redugdo de servicos ambientais essenciais
ao desenvolvimento e ao bem estar € traduzida em perdas econdmicas.

O economista Pava Sukhdev (2008), dimensiona as perdas anuais de capital natural
com o desmatamento em US$ 2 trilhdes a US$ 5 trilhdes, considerando o valor dos servigos
disponibilizados por florestas, como dgua limpa e a absor¢do do diéxido de carbono. O estudo,
encomendado pela Unido Européia, demonstra que a economia global estd perdendo mais
dinheiro com o desaparecimento das florestas do que com a atual crise financeira mundial. Os
maiores gastos com a degradacdo ambiental recaem sobre as populacdes mais pobres das
areas tropicais, que dependem diretamente da floresta. O autor partiu das conclusdes do
Relatério Stern, divulgado em 2006, que analisa os impactos econdmicos do aquecimento
global que podera causar o mais profundo e extenso dano a economia mundial.

60 p <

No Parigrafo 2° do Art. 4°da Convencdo de Ramsar recomenda que qualquer perda de recursos da zonas
umidas devera ser compensada, preferencialmente com a criacdo de novas reservas naturais para aves aquaticas e
da prote¢do, dentro da mesma regifio ou em outra, de uma porgdo apropriada do habitat anterior.
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Em apenas uma pequena drea da superficie do Planeta Terra (8%), a Zona Costeira,
que inclui as plataformas continentais e planicies costeiras, estdo localizados 43% da média
anual dos valores dos servigos que os ecossistemas produzem. Segundo Costanza et al. (1997),
algo como US$ 14,19 trilhdes, ou mais de 50% do PIB Mundial. A importancia dos servi¢os
ambientais disponibilizados por ecossistemas costeiros encontra-se bastante consolidada na
literatura e, em maioria, esses beneficios sdo diretamente percebidos por seus usudrios diretos.

O conceito de ‘ativo ambiental’, que define as “colecdoes de recursos naturais
prestadores de servicos ambientais economicamente valoraveis” (MMA/PNMA,1998:11),
engloba a prevencdo de inundacdes, da intrusdo salina e da erosdo costeira; a protecio contra
tempestades; a reciclagem de nutrientes e de substincias poluidoras; e a provisdo de habitats e
recursos para uma variedade de espécies de uso comercial direto.

Na Avaliagdo dos Ecossistemas do Milénio (MEA, 2005), bens e servicos
disponibilizados pela diversidade bioldgica estdo dimensionados em quatro categorias:
servicos de aprovisionamento, relativos a produgo natural e a produ¢cdo humana; servigos de
regulacdo, que sustentam os processos € a dinimica dos ecossistemas, e estdo relacionados a
diversidade bioldgica, aos solos, aos recursos hidrolégicos e a atmosfera; servigos de apoio

aos ecossistemas, que correspondem a formacdo do solo, ciclo de nutrientes, producdo
priméria e processos evolutivos; e servicos culturais.

Aburto-Oropeza et al (2008), associa os resultados das capturas pesqueiras no oceano
Pacifico, na regido do golfo da Califérnia, como diretamente proporcional a quantidade de
manguezais intactos. O estudo conclui que os manguezais do mundo podem valer muito mais
para o bolso e para a biodiversidade do que os precos irrisérios pelos quais essas dreas sao
vendidas para os especuladores imobilidrios. Cada hectare de manguezal traz dividendos de
pesca equivalentes a US$ 40 mil por ano, cerca de 600 vezes mais do que o valor dado a essa
terra pelo governo mexicano.

Apesar disso, pouco tem sido feito para assegurar a perpetuidade desses servicos e
integrar conservacdo da diversidade bioldgica a gestdo das zonas costeira e marinha. Como
contrapartida a exploracdo desordenada, a sobre-explotacdo dos recursos, € ao aumento dos
custos associados a esses ativos, politicas de conservacdo pressupdem a distribuicdo
eqiiitativa dos beneficios ambientais disponibilizados por ecossistemas protegidos as atuais e
futuras geracdes. Consequéncias mais evidentes sdo verificadas no baixo percentual dos
territrios protegidos nesses biomas, que tém por propdsito assegurar a conservacido e
restauracdo desses beneficios. Os altos custos ambientais derivados dos impactos negativos
que incidem sobre essas dreas t€m pouco rebatimento nas decisdes orientadas para sua
conservagao, ainda consideradas como questdo periférica.

A atual dificuldade de equacionar perdas de capital natural, devido ao restrito
conhecimento acerca de valores qualitativos irrepardveis, ainda ndo contabilizados, reporta a
crise da producdao mundial de arroz, nos anos 70. A descoberta de um virus capaz de destruir
grande parte das safras de arroz mobilizou pesquisadores do International Rice Research
Institute, nas Filipinas, para tentar descobrir uma espécie de arroz com alguma forma de
resisténcia aos efeitos destrutivos do virus. No banco de sementes da institui¢io, com mais de
80.000 diferentes espécies de arroz, foi encontrada uma espécie de arroz selvagem, sem uso
comercial, resistente ao virus. O gene responsavel por tal caracteristica foi transferido para as
espécies comerciais de arroz, eliminando a ameaga do virus sobre a producdo mundial. A
espécie de arroz selvagem que solucionou a grave ameaca sobre a produgcdo mundial foi
coletada em um vale inundado, apds construcdo da barragem de uma usina hidrelétrica
(HEAL, 2005).
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Tal exemplo emblemdtico evidencia os riscos associados a limitada capacidade
institucional de co-adaptacdo dos sistemas ambientais e sociais, que Gatzweiler & Hagedorn
(op.cit.), expdem a complexidade das mudancas institucionais orientadas para o
desenvolvimento sustentdvel. Erros de escala e limitagdes cognitivas relacionam-se ao
fracasso das instituicdes concebidas para definir regras do jogo para ordenar, no mundo real,
relacdes entre organizagdes e sistemas ecologicos.

O sistema econdmico engloba o conjunto das relacdes entre organizagdes e
instituicdes € o modo como essas relacdes ocorrem. Sob esse prisma, a incorporagdo do
enfoque ecossistémico® na avaliagdo ambiental dos projetos de desenvolvimento consiste em
ampliar o espectro de eficiéncia através da concepcdo simultinea de conservagdo, uso
sustentdvel e reparticdo justa e eqilitativa dos beneficios ambientais oriundos da diversidade
bioldgica, os trés grandes objetivos da CDB.

A Associac@o Internacional para Avaliacdo de Impactos (IAIA, 2005), entende as
estratégias compensatorias como uma seqiiéncia de procedimentos a serem adotados na esfera
de planejamento do projeto: evitar dados irreversiveis a biodiversidade; buscar solugdes
alternativas para minimizar perdas de biodiversidade; usar medidas mitigatdrias para restaurar
recursos de biodiversidade; compensar as perdas inevitdveis através de medidas que permitam
equacionar os valores perdidos; e buscar oportunidades para o incremento desses valores®.

A construcdo de mercados para servigcos ambientais € parte necessdria das politicas
ambientais orientadas por mecanismos compensatérios. Em termos institucionais, implica
considerar os distintos principios juridicos que fundamentam a concep¢do de equivaléncia
entre as condi¢des anteriores ao dano, a extensdo do agravo sofrido e sua reparagdo, de modo
a atender as necessidades das atuais e futuras geracgoes.

II1.1.1 Ordenamento juridico das medidas compensatdrias

Decisdes governamentais sempre determinam ganhadores e perdedores. A imposi¢do
de custos ambientais ao licenciamento de um empreendimento certamente beneficiard futuras
geracdes, enquanto que, em ultima instincia, impord aos consumidores atuais os custos
assumidos pelo agente econdmico. A constru¢do de um mercado para servicos ambientais é
componente essencial das politicas ambientais de cunho compensatério. O funcionamento
desse mercado tem balizamento em distintos principios juridicos que justificam a proposicao
de um equivaléncia entre o dano ambiental e sua reparagdo, de modo assegurar o bem estar
das atuais e futuras geracgoes.

61 A . . ~ . . ~ .

O enfoque ecossistémico exprime o marco integrador de gestdo do nivel de organizacdo dos ecossistemas, dos
processos funcionais e interagdes essenciais entre organismos e ambiente, e dos processos eficientes de gestdo
social desses beneficios (SCDB, 2006).

62 Através da Decisdo VI/7-A, durante a Conferéncia das Partes de Haia — COP 6 (CDB, 2002), que contou com
a participacdo da Associag@o Internacional para a Avaliacdo de Impactos (AIAI). Essas diretrizes e estudos de
caso sobre experiéncias de avaliacdo ambiental e avaliacdo ambiental estratégica foram reunidos no documento
La Diversidad Biologica en las Evaluaciones de Impacto - Documento de antecedentes de la Decision VII/28 del
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica: Directrices voluntdrias sobre evaluaciones de impacto, incluida la
diversidad biolégica (CDB, 2006).
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Costa (2007) dimensiona a medida compensatéria a luz do Principio de Precaucao,
que sustenta tomadas de decisdo em condi¢des de incerteza cientifica quanto a riscos
significativos sobre a diversidade biolégica, e fundamenta-se nos conhecimentos locais,
tradicionais, indigenas e, dessa forma, reconhece a participacdo da sociedade. A autora faz
também referéncia ao Principio da Proporcionalidade 63 que trata da competéncia
administrativa relativa a extensio e intensidade proporcionais a finalidade, de modo a evitar
que acdes legais ou administrativas assumam dimensdes desproporcionais e constrangimentos
ao individuo.

Com respeito aos principios juridicos que estruturam condutas relacionadas a
restauragao do dano ambiental, Antunes (op.cit.) destaca, como fundamentais, os principios
da Solidariedade e da Responsabilidade. O primeiro focaliza a compatibilidade econdmica das
acoOes individuais e coletivas, entendidas como beneficios sociais em condi¢des de recursos
escassos que prevalecem na atualidade. No que tange ao Principio da Responsabilidade, um
dos pilares das medidas compensatérias, Antunes (/bid.) revisita a reparagdo integral como
principio do Direito Romano, alinhada as no¢des de culpa e protecdo do individuo. Entdo, os
atos que violavam padrdes legais e sociais eram interpretados a partir de variagdes do grau de
culpa, e o direito a reparacdo sé era concedido se comprovada a relagdo entre o dano e a culpa
do autor. Sem tal vinculacfo, restava a vitima de um acidente cuja causa se desconhecia
encarar sua condi¢do como o resultado de uma fatalidade, efeito de uma ‘for¢a superior’.

A ‘responsabilidade sem culpa’, considerada um dos avancos juridicos da
modernidade, consolida-se como doutrina entre os séculos XVI e XIX, quando o incremento
das atividades econdOmicas amplia a incidéncia de perdas que independem da vontade das
partes. Reflete menos uma excecdo do que uma rotina integrada a vida social. Na rotina dos
riscos em atividades ‘socialmente desejadas’ e condutas licitas, a identificacdo de um culpado
¢ improvavel e, na maioria das vezes, a culpa inexiste. O dano ganha um status de risco
inerente as novas técnicas e mercados, integrado as atividades econdmicas regulares e as
novas tecnologiasM.

O ‘fato danoso’ figura, assim, como condi¢do suficiente para estabelecer a
responsabilidade pelo dano e sua restitui¢do integral. A responsabilidade civil determina a
reparacio in natura do bem afetado ou sua substituicdo, por alguma coisa da mesma classe®,
desde que consideradas as agdes ou omissdes voluntarias, negligéncia ou imprudéncia, que
violem direitos ou gerem prejuizos a terceiros. A definicdo do teto indenizatério visa a
conciliar interesses das partes envolvidas, sem afetar interesses coletivos mais amplos,
vinculados ao desenvolvimento econémico (CHAVES, 1992).

% Para maiores referéncias sobre a aplicabilidade do Principio da Proporcionalidade, ver Mello (2001).

% O autor prossegue com a revisio da doutrina relacionada a reparacdo do dano no ordenamento legal brasileiro.
Na Constitui¢do de 1824, foram previstas formas de reparagdo dos danos gerados a terceiros. No Cdédigo
Criminal de 1830, cabia ao ‘delinqiiente’ satisfazer o dano causado da forma mais completa possivel,
priorizando-se sua restitui¢do ‘in integro’. Apenas na falta da coisa se buscava um equivalente, com base em
avaliacdo do preco de mercado e de afei¢do, que ndo poderia ultrapassar o pre¢co do mercado. Com a emergéncia
da economia interna, o Cédigo Civil de 1912 introduziu o regime de responsabilidade civil, inicialmente nos
contextos industriais e dos acidentes de trabalho. Na atualidade, o novo Cddigo Civil Brasileiro, de 2003,
determina, em seu Art. 927°, pardgrafo tnico, que: “Haverd obrigacdo de repara o dano, independentemente de
culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano
implicar, por sua natureza, riscos para os direitos de outrem” (BRASIL, 2003).

%5 Se tratando de bens irrecuperdveis ou daqueles que deixam de existir, estima-se um ‘preco ordindrio’ ou de
‘afei¢@o’, conforme prevé o Art. 1543 do Cédigo Civil (Ibid.).
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A contribuicdo do Direito Ambiental as relacdes sociais ultrapassa a esfera das
relacdes privadas entre partes especificadas por reconhecer, em podlos opostos, ‘vdrias partes
coletivas’ (ARLANCH, 1991). Da mesma forma, o universo dos direitos coletivos cria
sintonia com valores sociais da contemporaneidade, ao reconhecer interesses comuns a uma
coletividade ou a pessoas que partilham algum vinculo juridico, como o reflexo das
aspiragcdes individuais ante a violacdo de direitos, em virtude das intervengdes do Estado, do
mercado e de outras instituicdes®.

A nogdo de interesses difusos ultrapassa o interesse coletivo. Trata do que € disperso,
supraindividual e caracteristico da indetermina¢@o e despersonaliza¢do dos sujeitos. Sob esse
estatuto, estruturam-se arranjos mais complexos, materializados a partir de instrumentos de
politica que instauram novos ordenamentos entre as esferas social e ambiental.

Segundo Barroso (1992), valores difusos exprimem as condi¢cdes genéricas,
contingentes, acidentais e mutdveis que afetam grupos de pessoas que ndo t€m entre si
qualquer forma de ‘relacdo-base’, que se estabelece ao habitar uma mesma regido, consumir
certos produtos, estar submetido aos impactos de uma determinada atividade, aprovisionar um
determinado bem paisagistico ou ambiental. A nocdo sugere uma forma de tutela especifica,
que venha responder demandas das atuais e futuras geracdes, do ambiente natural, dos bens
histéricos, estéticos, paisagisticos e turisticos que, em comum, encontram-se submetidos a
incidéncia do “descaso pela preservacdo da vida, da natureza e da cultura como um todo”
(Ibid: 189).

Cabe, assim, observar a ampliacdo da no¢do de Direitos Humanos para além de sua
dimensdo individual, em direcdo ao sentido de bem estar coletivo e, além deste, para uma
composi¢do partilhada entre povos e outros seres vivos. Trata-se, pois, de regras do jogo que
abarcam o ordenamento das relacdes entre a sociedade, suas organizacdes e sistemas
ecoldgicos. Arranjos ampliados, que compatibilizam sistemas sociais e ambientais, projetam
mais do que o direito ao desenvolvimento, a justica social e ao acesso aos recursos. Como
observa Altvater (1999), filia aos direitos humanos o conjunto das relagdes que t€ém como
referéncia a ‘integridade da natureza’.

Com base nessas consideragdes, entende-se que o padrdo de comportamento das
organizagdes, no que diz respeito a avaliacdo dos impactos ambientais de seus projetos, tem
estreita relagdo com principios normativos que regulam a atividade social. Ou seja, além do
ordenamento juridico, o bom desempenho em medidas compensatérias ndo estd dissociado
dos modos de ser nas relacdes pactuados pela sociedade, dadas suas implicacdes nos
procedimentos decisérios.

A norma ambiental exprime uma escolha coletiva, codificada a partir de um sistema
social e técnico, vilido em determinado contexto de producdo ou prestacdo de servigos,
definido por Antunes (op.cit.) como um modelo mental compartilhado que determina a
percepcdo dos agentes. Mudangas institucionais fundam-se nos significados atribuidos por

%6 O maior acidente ambiental ocorrido na Baia de Guanabara, em janeiro de 2000, no Estado do Rio de Janeiro,
com o vazamento do oleoduto da Petrobras que liga a Refinaria de Duque de Caxias ao terminal da Ilha d'Agua,
determinou a maior indenizacdo por dano ambiental e por impacto social da histéria do pais. Os prejuizos a
produgdo pesqueira das comunidades locais converteram-se em indenizagdo total de R$ 1,23 bilhdo, a ser paga
em parcelas mensais de R$ 500,00 durante dez anos, para cerca de 20 mil pescadores, conforme decisao judicial
anunciada em julho de 2007. Em matéria intitulada ‘Petrobras indeniza pescadores pelo maior acidente
ecologico ja ocorrido mno Rio de Janeiro’, disponivel no  endereco  eletrdnico
http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=32583, acessado em 04/08/07.
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sociedades as nogdes de preservacdo e degradacdo, que ndo comportam valores absolutos,
menos ainda, neutros®’.

III.1.2 Dano consumado, a capacidade de antecipar o dano e sua possivel equivaléncia

Em sua concepcio cldssica, medidas compensatdrias estdo condicionadas ao dano
consumado. O vinculo entre o dano e sua reparacdo deve observar fundamento ‘fatico’ de
literal equivaléncia em relagdo ao prejuizo sofrido (NOGUEIRA & MELLO, 2003). A lei ou
contrato definem critérios para determinar o valor das indeniza¢des. Costa (op.cit.) elencou os
seguintes critérios norteadores para estipular indenizagdes ex post:

= a valoracio econdmica do bem ambiental, desde que considerada a eqiiidade
intergeracional sobre seus beneficios;

= os principios de equivaléncia, razoabilidade e proporcionalidade, que reportam a
opgao por critérios racionais e legitimos, para o atendimento a norma;

= 0s custos de restauragdo, reabilitacdo, substitui¢cdo ou aquisi¢do de bens equivalentes,
. s 68
assim como os custos de avaliacdo do dano™";

= a determinacdo de que os recursos oriundos das compensacdes sejam investidos na
drea afetada;

" nos casos em que a reparacdo natural torna-se impossivel ou desproporcional (ndo
mitigdvel), o bem lesado pode ser substituido por outro, ‘funcionalmente equivalente’,
ou por san¢do monetdria.

Indmeras varidveis incidem sobre tais procedimentos que agregam dimensdao de
incerteza a validagdo desses critérios. Dadas as conseqiiéncias irrepardveis e imprevisiveis
decorrentes da extensdo temporal e espacial de determinados impactos ambientais,
indeniza¢des definidas em tribunais dificilmente atingem o ideal de equivaléncia. Quando
aplicada a recursos naturais, a premissa de ‘equivaléncia’ que sustenta o principio da
reparacdo do dano, estd sujeita a discordancias e ponderagdes com respeito aos propositos e
procedimentos adotados.

H4 controvérsias intrinsecas em estabelecer um valor de mercado para dimensionar
danos a diversidade bioldgica, que implica em confrontar a racionalidade das ferramentas de
valoracdo a atributos intangiveis, complexos e intertemporais. A objetividade transmitida por
critérios técnicos de valoracgdo tende a obscurecer a dimensao politica que norteia o uso dessas
ferramentas, assim como os limites das metodologias de calculo

%7 Segundo Antunes (op.cit.), dano e polui¢io ambiental referem-se 2 ultrapassagem de pardmetros previamente
estabelecidos, mesmo que parte dos padroes aplicados permanecam indefinidos, restringindo a prépria percepc¢ao
social sobre a transgressdo. Em sentido estrito, a poluicdo é um fator fisico cuja relevancia juridica decorre de
alteracdes ambientais negativas ou do ‘desvalor ambiental’ resultante, compreendido como dano ambiental.

% Segundo o autor, medidas de custo sdo propostas pela Comissdo Européia no Livro Branco sobre
Responsabilidade Ambiental.
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Uma maior validade dos critérios de precificacdo requer enfoque multidisciplinar
sobre os recursos naturais em questdo para defini¢cdo das categorias de valor pertinentes e a
adequabilidade do método, assegurando avaliacdo abrangente sobre o alcance dos impactos
diretos e indiretos, em seus componentes sociais, politicos e culturais. Importa ndo ignorar a
contradi¢do intrinseca entre o apelo da legitimacdo de um discurso objetivo e o relativismo de
suas avaliagdes, sempre sujeitas a julgamentos de valor gerados no préprio contexto onde sdo
tomadas as decisdes (CAMPHORA, 2005).

Além das limitagdes metodoldgicas, a dindmica do préprio sistema juridico impde
custos de transacdo especificos que comprometem a eficidcia do mecanismo. A justificativa de
razoabilidade do arbitrio, concebida na interface entre a economia e o direito mostra-se ainda
pouco eficiente para estimar valores para indenizagdes por danos ambientais.

O caso emblemdtico do derramamento de petréleo ocorrido em 1989, no Alasca,
ilustra com clareza limites inerentes a essas ‘indenizacdes’. Em 1994, a justica determinou o
pagamento de cinco bilhdes de dolares como compensacdo pelos danos decorrentes do
derramamento de 41,3 milhdes de litros de dleo cru do navio Exxon Valdez, no mar do Alasca,
em 1989%. Através de recurso, a Exxon Mobil, a maior companhia petrolifera de capital
aberto do mundo, argumentou que o valor era excessivo.

Em 2004, novo julgamento determinou pagamento de quatro bilhdes e meio de ddlares
mais multa, totalizando US$ 6,75 milhdes, e a empresa encaminhard novo recurso contra esta
decisdo. Dezessete anos depois, nos 2 mil quilometros de costa contaminada, os impactos
permanecem afetando a vida selvagem do Estreito Prince William, no Alasca. Em cerca de 10
quilometros da costa da Ilha Knight, uma das mais afetadas pelo vazamento, a populagio de
lontras continua diminuindo, ja que sua alimentacdo depende de escavagdes didrias para busca
de moluscos e outras presas, em sedimentos onde grande parte do O6leo permanece
concentrado, apesar dos esforcos realizados para limpar a regiﬁom.

A literatura juridica € clara ao afirmar que a compensagdo preventiva pode representar
alternativa mais efetiva do que respostas judiciais a danos consumados (BENJAMIN, 1992).
O dever de reparar se impde quando a existéncia de dano, atual ou futuro, se verifica.
Indefini¢des associadas a extensdo, gravidade e dimensdo do dano, ou mesmo quanto ao
momento de sua ocorréncia, no futuro, ndo eliminam a certeza em relacdo ao impacto que serd
gerado pela atividade".

A tarefa de dimensionar o dano ambiental em procedimentos ex ante reporta a conduta
prudente nos procedimentos administrativos para o licenciamento de projetos. Impactos

% Matéria intitulada ‘Exxon recebe multa de US$ 6,75 bi por derramamento’, disponivel no endereco
eletronico  http://www.bbc.co.uk/portuguese/economia/story/2004/01/040129 exxonlrg.shtml, acessado em
28/01/07.

70Dispom’vel no endereco eletronico
http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=24721, acessado em 18/05/2006.

! Uma sociedade do futuro torna-se capaz de prevenir homicidios com base num sistema de premonigdes que
identifica o assassino antes que o crime seja cometido. A capacidade de antecipar crimes e preveni-los assume
dimensdo fantdstica no conto de ficgdo cientifica Minority Report, escrito em 1956 por Philip Dick. O filme
homénimo de Steven Spilberg, lancado em 2002, se passa em Washington, no ano de 2054. O processo é
conduzido em um departamento policial de elite, denominado ‘divisdo pré-crime’, baseado em inusitado
mecanismo de enforcement, considerado infalivel: trés paranormais, os ‘precogs’, mantidos vivos e conectados
em um tanque de nutrientes, registram visdes dos crimes, a hora, o nome da vitima e do assassino. Com base
nessas informagdes o sistema localiza e prende o potencial criminoso. Os ‘relatérios minoritarios’, gerados por
cada um dos paranormais, podem registrar possiveis divergéncias entre as premonigdes, e constituem a tnica
forma possivel de avaliar possiveis falhas no sistema pré-crime.
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considerados aceitdveis pela sociedade impdem medidas mitigadoras e/ou compensagdes, a

serem adotadas como resposta a constatacdo de danos irrepardveis, que correspondem a
perdas ndo mitigdveis ou residuais.

O Documento de antecedentes de la Decision VII/28 del Convenio sobre la Diversidad
Biologica: Directrices Voluntdrias Sobre Evaluaciones de Impacto, Incluida la Diversidad
Biologica (SCDB, 2006), dimensiona a compensagio ambiental como resultante de criteriosa
avaliagdo das perdas ambientais no ambito do projeto e de medidas mitigadoras
implementadas em uma escala hierdrquica de a¢des (SCDB, 2006:33):

Las medidas correctivas pueden tomar varias formas, es decir, impedimento (o evitar),
mitigacion (considerando cambios en la escala, disefio, ubicacién, sitio, proceso,
secuencia, etapas, administracién y/o control de la actividad propuesta, como asi
también restauracion o rehabilitacién de lugares) y compensacion (a menudo asociada
con impactos residuales después de la prevencion y mitigacion). Se deberd aplicar un
‘enfoque de planificacion positiva’, en el que se debe dar prioridad a impedir un
impacto, y se usa la compensaciéon como una medida de ultimo recurso. Se deberd
reconocer que la compensacion no siempre serd posible: hay casos en los que es
adecuado rechazar un proyecto de desarrollo sobre la base de dafios irreversibles, o la
irreemplazable pérdida de la diversidad bioldgica.

Importante esclarecer que o termo ‘mitigacdo’ assume distintos significados, nos
contextos europeu e americano. Para desfazer essa confusdo semantica, Petterssen (op.cit.)
esclarece que enquanto na Europa o termo mitigar corresponde a redu¢do ou minimizagdo de
um dano ambiental, nos Estados Unidos ndo hd distincdo entre os termos mitigagcdo e
compensacgao que, portanto, sao aplicados como sindénimos.

Nos procedimentos compensatorios, tende a prevalecer a subjetividade na proposicdo
de equivaléncia entre determinado quadro de degradacdo e os resultados da reposicdo
ambiental. Nesses cendrios, arranjos que assegurem a ampliacdo das capacidades das
organizagdes e instituicdes revelam-se componentes fulcrais no planejamento de medidas
custo-efetivas.

A prépria nocdo de ‘significativo impacto ambiental’ ndo constitui balizamento
objetivo, na medida em que pardmetros pré-definidos nem sempre sdo adequados para refletir
com precisdo as especificidades de determinado impacto sobre ambientes distintos. Nem o
The National Environmental Protection Act (NEPA), nos Estados Unidos, nem a legislagcdo
ambiental brasileira, estabelecem pardmetros objetivos para caracterizar o nivel de degradacio
ambiental que determina um impacto ndo mitigdvel. De modo geral, prevalece a identificacio
da atividade capaz de produzir impactos ambientais significativos’>.

A extensdo do dano nem sempre € perceptivel, em seus miltiplos efeitos sobre as
distintas classes de bens e elementos que compdem determinado ambiente. Limites de ordem
tecnoldgica, metodoldgica, cultural e econdmica impedem um dimensionamento preciso dos
valores a serem investidos em agdes de restauragdo. Como observa Alier (op.cit), na pratica,
ndo é possivel estimar custos quando ndo ha tecnologia disponivel para tais procedimentos.
Steigleder (2004 Apud COSTA, op.cit.) ressalta que tais restricdes, relacionadas a custos e a
disponibilidade de tecnologias necessarias, podem auxiliar na prdpria concep¢do de
irreversibilidade do dano.

"2 Benjamim (1992) reporta ao exemplo norte-americano do Council Environmental Quality, que identifica dez
fatores determinantes para avaliar a intensidade de um impacto, sem pretender definir a no¢ao.
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Ainda assim, recomenda-se que a reparacdo ambiental deve ser a mais completa
possivel (SAMPAIO,1992)". Uma reparacdo bem sucedida é aquela capaz de reconstituir a
situacdo ambiental anterior ao dano, o que nem sempre implica no resgate das condigdes
pristinas, se a inexisténcia de inventdrios anteriores ao dano ndo permitir dimensionar as
condicdes iniciais do ambiente degradado. A inten¢do de retomar a um equilibrio pré-
existente, ou seu termo de equivaléncia, ndo aplica-se em sua concepgao literal, mas exprime
“medida juridica capaz de fixar uma avaliacdo para o agravo sofrido” (ANTUNES, op.cit: 73).

A complexa tarefa de indenizar ‘in infegrum’ um dano ambiental sustenta-se em
critérios de recuperagdo da capacidade funcional do ambiente degradado, ou sua capacidade
de auto-regulagdo e auto-regeneracdo. Do contrdrio, os resultados ambientais alcancados
podem dgierminar ecossistemas desequilibrados e incapazes de manterem sua capacidade
funcional .

A equivaléncia entre dois bens ambientais pode ser concebida em termos de uma
mesma capacidade auto-sustentada de prestacdo de suas funcdes ecoldgicas. A capacidade de
proporcionar a qualidade ambiental perdida pode ser apurada a partir de critérios que
considerem tal qualidade, em termos de bem estar social e de funcionalidade ecoldgica
(COSTA, op.cit.).

III.2 A Compensacio Ambiental no Planejamento de Projetos de Desenvolvimento:
Experiéncias Internacionais

Em muitos paises, governos e organizagdes privadas imprimem agdes concretas de
conservagdo, como forma de equacionalizar ou neutralizar impactos ambientais negativos
resultantes da atividade econdmica. A meta final de zero perdas (zero environmental harm ou
no net loss) é avaliada com base no balanco dos beneficios compensatdrios implementados. O
termo ‘offset’, que pode ser tomado como sindnimo de compensagdo, € usado para definir
medidas adotadas ex ante, como parte do planejamento de projetos de desenvolvimento.

Politicas ambientais de paises como Estados Unidos, Chile, Canad4, Austrilia,
Espanha, Holanda, Reino Unido e Suécia reconhecem medidas compensatdrias como a etapa
final de uma escala sucessiva de procedimentos tomados para evitar, mitigar e, finalmente,
restaurar perdas inevitdveis geradas pelo empreendimento. Sem uma regra universal que
determine o desenho desses instrumentos na gestdo ambiental internacional, medidas
compensatérias estdo incorporadas a estratégias de planejamento de projetos, visando a
melhoria da qualidade ambiental como beneficio associado ao desenvolvimento econdmico
(IUCN, op.cit.)”.

3 O autor observa que a verba indenizatéria deve cobrir o custo da reconstituicio do ambiente afetado, as
despesas publicas decorrentes e tratamento médico das pessoas afetadas (Ibid.).

" A esse respeito, cabe examinar a alternativa mais custo-efetiva de investir em dreas conservadas, ao invés de
optar pela restaurag@o da drea impactada, que impde maiores custos e resultados nem sempre eficazes, conforme
serd visto adiante

5 No Brasil, mecanismo similar, denominados ‘bonus de desempenho’ (SEROA DA MOTTA et al, 1986)
estabelece esse tipo de exigéncia, por parte do governo, aos setores privados e publicos responsdveis por
empreendimentos de infra-estrutura, visando a restaura¢do ambiental como forma de equalizar danos derivados
de atividades de mineragdo, oleodutos e rodovias, em uma drea especifica. Préximos dos procedimentos de
‘offsets’ conduzidos no dmbito internacional, esse sistema é incipiente no Brasil devido aos altos custos de
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A legislacdo ambiental da Unido Européia estabelece o dever de compensar ndo
somente os impactos decorrentes dos projetos de desenvolvimento, mas qualquer politica
geradora de impacto ambiental. Por principio, sua adocd@o privilegia as agdes fisicas e ndo
arranjos financeiros. O regime de aplicacio do PPP na Comunidade Européia define
componentes de responsabilidade por danos ecoldgicos e sua avaliacdo ® " Medidas
compensatérias sdo aplicadas nas condicdes em que danos aos recursos naturais ndo sio
plenamente reparados, segundo Brans & Uilhoorn (2000:51):

As medidas de restauracdo sdo tomadas em acréscimo as medidas de resposta e
visam restituir os recursos naturais deteriorados a sua situagdo inicial. A pessoa
responsavel pelo acto, incidente ou ocorréncia que causou danos aos recursos
naturais, é considerada responsdvel. Nesta definicdo de recursos naturais estdo
incluidos os recursos naturais vivos e inanimados tais como o solo, os habitats,
os peixes, a vida selvagem, os biota, o ar, a dgua, as dguas subterrdneas e os
ecossistemas. Os danos causados aos recursos naturais devem ser entendidos
como a alteracdo, modificacdo, prejuizo, deterioracdo, destrui¢cdo ou perda dos
ditos recursos naturais.

O Congresso Nacional de Meio Ambiente da Espanha aprovou a Lei de
Responsabilidade Ambiental de Empresas, criada em 9 de marco de 2007, que determina ao
agente econdmico a reparacdo ndo financeira dos danos ambientais do empreendimento,
transformando o principio de ‘quem contamina paga’ em ‘quem contamina repara’. A lei
também cria um fundo publico para a reparagdo dos danos ambientais, quando ndo for
possivel aplicar a norma ao agente econdmico’’.

IIL1.2.1 Acoes implementadas e graus de equivaléncia pretendidos

Conforme ja visto, a restauracdo de ecossistemas complexos, com reducdo de
populacdes, extincido de espécies e irreversibilidade, nem sempre dispde de pardmetros
objetivos. O conjunto das experi€ncias empiricas observadas indica que agentes tomadores de
decisdo sdo incapazes de prever todas as contingéncias associadas a tais processos.

Critérios racionais de equivaléncia, concebidos para neutralizar um dano ambiental
causado, ou um dano futuro previamente identificado, esbarram na falta de informagdes
relevantes e nas limitagdes mentais dos agentes para lidar com a complexidade e dindmica dos
componentes implicados. Diferente dos instrumentos de controle ambiental pautados por
padrdes objetivos para o controle de emissdes, a efetividade das metas compensatérias
pressupde tomadas de decisdo ao longo do processo.

transag@o associados as disputas judiciais e uma cultura corporativa pouco disseminada para o compromisso
voluntério por parte do agente econdmico.

6 Este documento foi elaborado com o apoio do Parlamento Europeu, do Comité Econdmico e Social, e dos
Estados-Membros da Comunidade Européia, através de contribui¢des de peritos independentes e partes
interessadas.

" Matéria eletronica intitulada “CONAMA considera la nueva Ley de Responsabilidad Ambiental un "hito"
en el ordenamiento legislativo espaiiol”- MADRID, 14 Mar. (EUROPA PRESS), disponivel no endereco
eletrdnico  http://www.europapress.es/noticia.aspx?cod=20070314131707&ch=195, acessado em 23/4/07.
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Na préatica, prevalecem os componentes de incerteza associados as complexas
varidveis que incidem sobre a meta de equalizar danos associados a perdas de diversidade
bioldgica. Para conceber dimensionamento preciso do dano, dos custos e prazos para sua
restauracdo, e a consisténcia dos resultados obtidos, pressupostos racionais e lineares t€m
alcance restrito ante aos riscos associados a natureza irreversivel dos impactos, seus possiveis
efeitos territoriais e temporais expandidos.

A melhor forma de indenizacio ou reposi¢do, dimensionamento de custos, indicadores
de avaliacdo dos procedimentos e resultados resulta de escolhas feitas a partir dos arranjos
firmados entre agentes e instituicdes. O relatdrio Biodiversity Offsets: Views, Experiences and
the Business Case (IUCN, 2004) retine diversas experiéncias, implementadas em condig¢des
institucionais distintas. Componentes mais relevantes para o alcance efetivo das metas
compensatdrias, abarcando planejamento e execu¢do das acdes, assumem visibilidade nos
seguintes aspectos:

= estimativas de custos para uma decisdo mais compativel e eficiente sobre o montante
financeiro a ser investido nas acdes;

= tipo de a¢do mais compativel as circunstancias ambientais locais;
= planejamento e periodo de duragdo da intervencio;

= opcdo pela drea impactada pelo projeto ou por dreas de maior valor de diversidade
bioldgica;

= diretrizes de monitoramento e de avaliacdo dos procedimentos e do grau de eficicia
das a¢des, de modo a obter controle e previsibilidade sobre os resultados pretendidos.

Com freqiiéncia, acdes compensatorias abrangem a aquisicdo de dreas naturais em
dimensdo equivalente a drea de ocorréncia das perdas ambientais, a reposi¢cdo quantitativa do
indice de espécies afetadas pelo projeto, o incremento e consolidacdo de novos espacos
protegidos. Entre as principais acdes implementadas, pode-se citar a formacdo de corredores
de biodiversidade, a recuperacdo de espécies ameagadas, recomposicdo de fragmentos de
vegetacdo, combate a espécies invasoras. Os fundos de investimento em pesquisa, educacgio e
outras medidas secunddrias de conserva¢do podem ser adotados, assim como medidas de
estruturacao dos orgaos e agéncias ambientais.

As caracteristicas do empreendimento e a defini¢do do grau da equivaléncia pretendida
sdo as primeiras varidveis consideradas para o planejamento de medidas para a restituicdo das
perdas ambientais derivadas do projeto. A¢des implementadas na propria area submetida aos
impactos podem ndo alcangar os resultados pretendidos, especialmente quando a atividade
determina impactos continuos, como no caso de estradas ou plantas industriais. Nesses casos,
a escolha de outra drea com melhores condi¢des de conservagdo, costuma atender a opcao
mais custo-efetiva.

A execugdo de compensagOes ambientais em drea diversa daquela impactada pelo
empreendimento (off site) proporciona maior flexibilidade geogrifica para a tomada de
decisdo, mas demanda suporte governamental no alinhamento de prioridades e estratégias de
conservagao, regionais e nacionais. No mais, a decisdo de investir fora da drea diretamente
impactada pelo empreendimento pode trazer implicagdes distributivas que impdem maior
envolvimento da sociedade, consideragdes a partir das preferéncias de acionistas e de outros
stakeholders, na definicdo de prioridades sociais no entorno do projeto.
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Sob uma abordagem preliminar, foram examinadas as experiéncias adotadas na
Holanda, Austrélia, Estados Unidos, e a¢des de compensacio (offsets) executadas pelo setor
de mineragdo inglés. Sem pretender aprofundar fatores institucionais especificos a cada caso,
as consideracdes apresentadas a seguir oferecem mapeamento sumdrio sobre fatores
institucionais implicados, dimensionamento dos resultados pretendidos e, no que tange ao
interesse desta investigacdo, parimetros que permitem vislumbrar os desafios associados a
qualidade da governanga regulatéria dos arranjos estabelecidos.

I11.2.2 Medidas compensatorias em projetos de infraestrutura na Holanda

Cuperus (2005) analisou as medidas implementadas voluntariamente para a redugdo
dos impactos em projetos de infra-estrutura rodovidria, na Holanda. Essas a¢des t€m-se
mostrado eficientes, haja visto a redugdo gradual dos custos referentes a execucdo de medidas
mitigadoras e compensatdrias, percebida no estigio de planejamento do projeto. No entanto, a
auséncia de bases legais para esses procedimentos resulta em maior incerteza quanto a
consenso sobre decisdes, e na condugdo dos procedimentos no curso do processo. Também
foram constatadas indefinicdes quanto a critérios aplicados para dimensionar com maior
precisdo a efetividade das acOes mitigadoras e compensatdrias, e de sistemas de
monitoramento e avaliacdo dos resultados.

Em outro mecanismo compensatorio vigente desde 1961, todo empreendimento que
promover remog¢do florestal, em qualquer escala, deverd promover o replantio de drea
equivalente em outro local, sem critérios qualitativos para esse procedimento. A Lei de Uso
da Terra, de 1985, prevé a realocacdo dos habitats afetados por impactos ambientais
decorrentes da atividade agricola. O Plano Nacional Estrutural para Areas Rurais, instituido
em 1993, prevé a compensagdo ambiental como medida que visa a desacelerar perdas
ambientais, em dreas previamente designadas, resultantes de projetos de desenvolvimento.
Através de avaliag¢@o preliminar, tais perdas sdo consideradas na decisdo sobre a realizacio ou
ndo projeto. Em caso de aprovacdo, medidas mitigadoras sdo definidas e, quando estas forem
insuficientes, a compensacdo € estabelecida.

I11.2.3 Medidas compensatorias na politica ambiental da Australia

Desde 1986, mecanismos de ‘offsets’, sdo componentes estratégicos na politica
ambiental da Austrdlia, como parte dos procedimentos de aprovacdo de projetos. Essas
medidas sdao designadas como a ‘Gltima linha de defesa’ ™ para reverter o declinio ambiental
resultante do desenvolvimento econdmico (EPA, 2006).

Os procedimentos adotados t&ém por meta neutralizar o mesmo tipo de impacto gerado
pelo projeto. Impactos relacionados a emissdo de gases devem ser compensados através de
medidas de plantio de arvores e de métodos de seqiiestro de carbono; perdas de habitats em
determinada area podem ser restauradas através da reabilitacdo, conservacdo ou criagdo de um
habitat similar em outra drea; um impacto sobre uma espécie particular deve ser compensado

8 Como traducdo da expressdo “...last nine of defense...” (EPA, 2006:2).
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por meio de sua realocagdo ou da criacio de um fundo para sua recuperagdo; um impacto
sobre recursos hidricos pode ser compensado através da transferéncia de direitos de uso.

Outras formas de compensacdo complementares abrangem medidas de protecéo,
educacdo, administracdo, pesquisa, eliminacdo de ameagas, que resultem em beneficios
ambientais, quando a¢Oes diretas ndo sdo vidveis. Sdo também adotadas formas de
contribuicdes destinadas a bancos de crédito ou fundos ambientais. Todos esses
procedimentos devem ser implementados sob bases transparentes, e prever sistemas de
auditoria, de modo a permitir uma ‘administragao aberta e accountable’ (Ibid.).

II1.2.4 O Banco de Zonas Alagadicas dos Estados Unidos

Desde 1988, o governo dos Estados Unidos defende a politica ‘no net loss’ para as
zonas alagadicas, através do sistema de bancos de mitigacdo’”. Mecanismo similar é dirigido
as espécies ameacgadas, com base na Endangered Species Act (ESA), de 1973. Bancos de
mitigacdo consistem em um sistema central de créditos que podem ser adquiridos como forma
de compensacdo para equilibrar, através do mercado, impactos ambientais positivos e
negativos, com controle financeiro sobre as transagdes.

Brumbaugh (1995 Apud SALZMAN & RUHL, 2005:45), define o banco de mitigacdo
como um modelo comercial no qual diferencas qualitativas entre zonas alagadicas favorecem
ganhos econdmicos potenciais de exploracdo das zonas de menor valor que, de qualquer
forma, estariam destinadas a desaparecer.

Mais de 70 bancos operam esses sistemas de financiamento, e as negociacoes
realizadas, entre 1993 e 2000, correspondem a 9.500 hectares de terraplanadas, em troca de
16.500 hectares de zonas alagadicas restauradas ou criadas. Segundo Wilkinson & Thompson
(2006), o agente econdmico também pode optar por

= executar as medidas compensatdrias por conta propria, ou através da contratacdo de
servigos especializados, tais como a compra de créditos (wetland credits) de um banco
de mitigag¢do para que uma entidade privada execute as acdes de criacdo, restauragdo
ou conservagao das dreas;

= pagar taxas que serdo destinadas a entidades publicas ou ONGs que apliquem os
recursos em agdes de restauragdo, através de um acordo designado ‘in-lieu-fee’, junto
ao Army Corps of Engineers; ou ainda

= pagar a uma terceira parte para a execucdo das medidas de compensagao, através dos
designados acordos ‘ad hoc’.

A principal restricdo a esse sistema de mercado consiste na énfase atribuida a sua
eficiéncia econdmica. Os métodos de valoracdo adotados para estabelecer o valor das zonas

" Nos Estados Unidos, o termo ‘mitigacdo’ € tomado como sindnimo de compensacio; no Brasil, assim como na
maioria dos paises europeus, as duas expressdes t€m significados distintos. A compensagdo corresponde a uma
medida adicional, dirigida aos impactos ndo mitigdveis ou remanescentes de medidas de mitigacdo ja realizadas,
para controle ou reducgdo dos niveis de impacto. Para facilitar o entendimento dessa experiéncia, optou-se pelo
uso da expressdo ‘compensagdo’, ao longo dessa exposi¢ao.
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alagadicas variam em graus de complexidade, e o empreendedor pode optar por indicadores
superficiais, que utilizam indices substitutos de uma ou mais funcdes ecoldgicas; sistemas
mais apurados para medicdo de uma maior variedade de servigos, de modo a identificar
valores mais especificos; ou ainda um sistema melhor habilitado ao exame de fungdes
variadas, que permite ampliar o grau de indicadores associados as caracteristicas observadas.

Métodos mais completos sdo mais caros e, muitas vezes, as op¢des recaem em
metodologias simplificadas, que mascaram a variedade dos servicos ecoldgicos. Nesse
aspecto, se o proprio sistema parece ndo incentivar o uso de mecanismos de valoragdo mais
sofisticados, parece evidente que nem sempre a criagdo de um mercado é condi¢@o suficiente
para garantir a prote¢do ambiental.

II1.2.5 Compensacoes ambientais adotadas pelo setor de mineracio

A relacdo entre compensagOes ambientais, ou offsets, e impactos ndo mitigaveis é
reconhecida pelo [International Council on Mining and Metals (ICMM) como um
‘componente-chave’ do projeto de desenvolvimento, a ser conduzido a partir da fase de
planejamento de projeto. Criado em 2001, o ICMM, representa as principais empresas do
setor de mineragdo e metais®’. Seus membros priorizam as melhores préticas corporativas de
compromisso ambiental, econdmico e social, como forma de garantir acesso a dreas de
exploracdo, capital e mercados.

O balango dos impactos negativos da industria de mineracdo sobre a biodiversidade, é
conduzido na equacdo dos impactos ambientais evitados (avoid impact), impactos mitigados
(impacts mitigated), impactos residuais (residual impacts) a serem compensados e
contribuicdes (contribution). Os resultados devem buscar alcangar o nivel de zero perdas (no
net loss) ou, em determinados casos, de geracdo de impactos positivos (net positive outcomes)
que ultrapassem o passivo ambiental projetado para o empreendimento, conforme o diagrama
apresentado no Gréfico 3 (ICMM, 2005).

% 0 ICMM é formado pelas 16 maiores industrias mineradoras, 26 empresas mineradoras inglesas e associagdes
de commodities globais. Uma de suas missdes consiste em estabelecer uma plataforma comum para o setor
compartilhar desafios e responsabilidades com respeito a temas de preocupagdo comum ao nivel internacional,
de acordo com bases cientificas e com principios de desenvolvimento sustentavel, segundo dados obtidos no
endereco eletrdnico http://www.icmm.com/ , acessado em 11/11/07.
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Grifico 2. Equacionamento dos Impactos Ambientais em
Empreendimentos de Mineracao

hagram 1: the biodiversity breakeven point
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Fonte: ICMM (2005:3)

Para atender a essas metas, medidas compensatérias introduzem o compromisso com o
propésito de ‘zero perdas’, na fase de planejamento do projeto. Decisdes sobre as agdes a
serem adotadas comportam ampla margem de incerteza em relacdo a adocdo de critérios de
avalia¢do dos impactos de acordo com bases analiticas apropriadas; a formas mais adequadas
de compensar, em termos financeiros e ambientais; aos aspectos relativos a tempo, escala e
equidade na distribui¢do dos custos e beneficios, ao longo do ciclo de vida do projeto; e sobre
quem envolver no processo decisorio.

N ~

Riscos para o setor estdo associados a percep¢do social de que medidas adotadas
constituem um tipo de licenca para futuros impactos ambientais; aos efeitos reputacionais
associados a um procedimento emergente, com beneficios ndo plenamente consolidados; a
dificuldade de demonstrar beneficios decorrentes do mecanismo, por meio de procedimentos
de avaliacdo consensuados; e ao assumir competéncias que escapam da drea de atuagdo da
empresa. Para minimizar os custos de transacdo associados a esses procedimentos, o setor
enfatiza a importancia do consenso junto as comunidades e outros stakeholders locais, na
conducdo das medidas compensatorias.

Seria necessdrio buscar subsidios especificos para aprofundar cada uma dessas
experiéncias, sobretudo com respeito as bases institucionais e organizagdes envolvidas nos
procedimentos. Mas o interesse sobre esses cendrios supre a constitui¢do de um quadro-
sintese que permite sistematizar componentes institucionais associados a metas,
procedimentos decisorios, resultados e componentes de incerteza identificados em cada caso,
conforme apresentado na Tabela 4.
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Tabela 4. Ambiente institucional na gestio de offsets de biodiversidade: algumas experiéncias internacionais

Holanda

EUA
(Banco de Mitigacao)

Australia

Empresas de Mineracao

Reduzir impactos ambientais
gerados por projetos de infra-
estrutura rodovidria, a partir da

Criar, restaurar ou reservar zonas
alagadicas como condig¢do para que
novas urbaniza¢des sejam
autorizadas. O sistema funciona

Contrabalancar impactos ndo
mitigdveis e ganhos ambientais no
ambito dos projetos econdmicos,
de modo a eliminar resultados

Compor resultados ambientais
positivos, a um nivel de ‘zero perdas’
(no net loss) de biodiversidade, como

Metas avaliagdo prévia no dmbito do contrapartida a riscos inerentes aos
planejamento do projeto. como um fundo financeiro para negativos, até entdo considerados | projetos.
acdes de longo prazo, como efeitos aceitaveis do
incrementando os limitados desenvolvimento.
recursos das agéncias ambientais.
A definicd@o das dreas onde serdo Cabe aos 6rgdos ambientais a As decisdes fundamentam-se em Vinculos com setores
. executadas as acdes conta com o indicacdo de zonas alagadicas um consistente processo de governamentais, ONGs e empresas
Procedimento apoio de grupos de interesse, de prioritdrias para conservagio, a avaliacdo de impactos, de modo a | especializadas no planejamento e
decisério modo a incrementar o suporte serem restauradas ou a serem assegurar resultados ambientais execucdo das acdes sdo estratégicos
publico a acdo compensatoria. criadas, nesta ordem de prioridade. | eqiiitativos e transparentes. Os para garantir cooperacao e
procedimentos sdo definidos em compartilhamento de
negociagdes entre o regulador, o responsabilidade.
agente econdmico e a comunidade.
Na fase de avaliacdo do projeto é As compensagdes sdo realizadas Medidas flexiveis visam Séao stakeholders prioritdrios as
5 definida uma margem superior de fora da 4rea afetada; um compensar impactos relacionados | ONGs ambientais e sociais, as
Implementacao | pepeficios ambientais para se empreendimento que afetar 25 a diversidade biol6gica, mercado | comunidades que habitam as dreas

alcancar a meta de ‘zero perdas’.

hectares de zonas alagadicas deve
requerer a aquisi¢do de 50 hectares,
em forma de créditos. O
empreendedor retira ‘créditos’ de
suas compensagdes ou os vende a
outro empreendedor para
implementar melhorias ambientais
associadas a seqiiestro de carbono,
restauracio de habitats.

de carbono e producio florestal,
conforme o tipo de impacto
derivado do projeto. A
implementagdo deve ser submetida
a auditoria, contando com
mecanismos de controle sobre
procedimentos adotados.

sujeitas a impactos primadrios e
secunddrios, populagdes indigenas e
os diferentes niveis de governos. A
atuagdo local das mineradoras busca
cumprir com 0 COmpromisso
corporativo de equilibrio ambiental,
social e econdmico.

68




Tabela 4. (Cont.)

Holanda

EUA
(Banco de Mitigacao)

Australia

Empresas de Mineracao

Acdes sdo implementadas de forma
integrada com as instincias locais e
regionais; para driblar a falta de

Os procedimentos financeiros sdo
definidos segundo Regulamentos
Federais para o Estabelecimento,

Bases normativas quanto a
natureza e extensao dos offsets
variam entre as juridi¢cdes

Offsets integram estratégias
corporativas para o acesso a novas
areas de exploragdo em distintas

Bases normas em relagdo ao planejamento Uso e Operagdo de Bancos de australianas. Arranjos contratuais | regides; acesso a capital e vantagem
das agdes e quanto ao procedimento | Mitigacdo — Federal Register, 1995. | dependem de condigdes competitiva; fortalecimento das
institucionais | mais adequado as circunstancias, a . especificas, variando quanto a relagdes com comunidades locais e
decisdo final depende do consenso No entanto, o agente economico bases operacionais, custos e stakeholders; custo-efetividade dos
pautado em uma série de debates e pode optar por outras alternativas. mecanismos de controle e procedimentos de restauragdo das
consultas junto as agéncias locais, monitoramento das a¢des. Sdo dreas exauridas; e como principio de
comunidades e grupos ambientais. previstas parcerias entre o agente ética ambiental em processos
econdmico e a agéncia publica em | decisdrios.
intervencdes que ultrapassam
limites jurisdicionais.
Acoes executadas podem durar anos, | O préprio sistema nio incentiva o Precdrias bases de informacéo e O grau de incerteza em todas as fases
e ainda ndo é possivel avaliar a uso de mecanismos de valoragcdo pesquisa, e auséncia de regulacio, | do processo impde o fortalecimento
Fatores de efetividade dos resultados em termos | custo-efetivas, para fins podem levar a resultados opostos | das estruturas de governanga , por
incerteza ambientais; falta de informagao sobre | compensatérios. Suas principais aos esperados, sobretudo para meio de sistemas de accountability e
o alcance dos impactos e efetividade | restricdes decorrem da énfase restabelecer ecossistemas controle social sobre 0s
das medidas mitigadoras, falta de atribuida aos critérios de eficiéncia | complexos. procedimentos adotados, ao longo de
monitoramento e avaliagdo dos econdmica, enquanto que todo o processo, de modo a assegurar
procedimentos adotados componentes ambientais deveriam credibilidade dos resultados e
ter mais expressdo nos valores das compromissos assumidos com a
transagdes. equacionalizacdo das perdas de
biodiversidade.
Resultados satisfatorios, em termos A dimensio em hectares, tomada As experiéncias indicam a Pode-se citar o processo
Resultad de eficiéncia, podem ser constatados | como indice parece insuficiente necessidade de aprimoramento dos | implementado pela mineradora Rio
esultaaos

pela redugdo gradual dos custos de
execugdo das medidas mitigadoras e
compensatdrias dos
empreendimentos. Em muitos casos
constata-se que parte dos impactos
estdo sendo evitados no estagio de
planejamento

para reconhecer o valor funcional
dessas dreas —protecdo ambiental,
controle de enchentes, infiltragio
de agua.

sistemas de coordenacio,
monitoramento, gestdo, avaliacao
e enforcement, de modo a garantir
beneficios ambientais efetivos e de
longo termo.

Tinto, que adquiriu 1.000 hectares
préximos a drea de armazenamento
de residuos de sua mina de cobre,
para reposic¢do de dreas alagadas e
criagdo de habitats para aves, em
Utah, EUA.
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II1.4 Mecanismos Compensatorios Vigentes na Legislacao Brasileira

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei N°6.938, de 31 de
agosto de 1981, estabelece como um de seus objetivos a “imposi¢do, ao poluidor e ao
predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usudrio, da
contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econdmicos™'.

O Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)®** tem como uma de suas
competéncias (Artigo 8°, I):

determinar, quando julgar necessario, a realizacdo de estudos das alternativas e
das possiveis consequéncias ambientais de projetos publicos ou privados,
requisitando aos 6rgdos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades
privadas, as informagdes indispensdveis para apreciacdo dos estudos de impacto
ambiental, e respectivos relatérios, no caso de obras ou atividades de
significativa degradacdo ambiental, especialmente nas dreas consideradas
patrimonio nacional.

A avaliagdo de impactos ambientais constitui um dos instrumentos da PNMA, assim
como ‘“as penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo-cumprimento das medidas
necessarias a preservacio ou corre¢do da degradagdo ambiental”, respectivamente nos incisos
III e IX, do Artigo 9°. Em seu Artigo 14°, Pardgrafo 1°, estabelece que

€ o poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a indenizar ou
reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade. O Ministério Piblico da Unido e dos Estados terd legitimidade para
propor acdo de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio
ambiente.

Com base nesse arcabougo legal, compensacdes financeiras e medidas de reposi¢do de
perdas ambientais encontram-se plenamente consolidadas no sistema legal brasileiro.
Prevalecem os mecanismos de reparacdo por decisdo judicial, as compensacdes financeiras
com percentual pré-estabelecido, e as medidas compensatérias em procedimentos
administrativos associados ao licenciamento ambiental do empreendimento. A Tabela 5
sintetiza os principais mecanismos legais em vigor, indicando objetivos e procedimentos
adotados em cada instrumento.

81 1 ei 6.938/1981, Artigo 4°, VILI.

20 CONAMA é o orgao consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), que
tem por finalidade “assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo diretrizes de politicas governamentais
para o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar no &mbito de sua competéncia, sobre normas e padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida” (Lei N°
6.938/1981, Artigo 6°, II).
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Tabela 5. Medidas compensatorias previstas no sistema legal brasileiro

Instrumento Objetivo Procedimentos

Art.44°, inciso III prevé medidas Compensar com outra area

Cédigo Florestal compensatorias ao proprietario rural equivalente, em extensdo e

(Lei n® 4.771/65) | com érea de floresta nativa de extensdo | importincia ecoldgica, no mesmo
inferir ao estabelecido no Art. 16° ecossistema e microbacia, segundo
(reserva legal) regulamentacdo.
Os projetos e obras federais, causadores | Os recursos financeiros serdo

Decreto n° de impactos de natureza ambiental, transferidos aos 6rgdos ou entidades

95.733, de 12 de
fevereiro de 1988

cultural e social, deverdo destinar, no
minimo, 1% (um por cento) do seu
orgamento a prevencio ou corregio
desses efeitos.

publicas responsdveis pela execugdo
das medidas preventivas ou
corretivas, desde que estes nao sejam
responsaveis pelo projeto ou obra em
questao.

Art. 20° da
Constitui¢ao
Federal (BRASIL,
1988),

O Art. 20° estabelece formas de
compensacdo financeira a estados e
municipios por conta da extracao
mineral e de geracdo de energia elétrica.

A destinacdo dos recursos tém
aplicacdo livre, desde que excluido o
uso no custeio da administragdo
publica. Em ambos os casos, um
baixo percentual € destinado a gestdo
ambiental.

Lei 7347/1985 e o
Fundo de Defesa
de Direitos
Difusos

Na ac¢do civil piblica de
responsabilidade por danos, a
compensacdo aplica-se por meio de
responsabilidade penal, prevendo a
condenacdo em dinheiro ou o
cumprimento de obrigacao de fazer
(Art. 3°)

O valor serd destinado ao Fundo de
Defesa de Direitos Difusos, para a
reconstituicdo de bens lesados,
segundo destinag¢do dos Conselhos
Federal e Estaduais (Art. 13°)

Lei 9.985/2000
SNUC

Além do Art. 36°, objeto desta pesquisa,
os Artigos 47° e 48°, prevéem
compensacdes financeiras as UCs
protetoras de mananciais hidricos, com
captacdo por empresa ptiblica ou
privada, e de estruturas de geragéo e
distribuicdo de energia elétrica,
respectivamente.

Em regulamentacao.

ICMS

Mecanismo implantado no &mbito
estadual que destina parte da receita
oriunda do ICMS para municipios que
possuam unidades de conservacdo no
seu territério, a0 mesmo tempo servindo
como um incentivo para a criagdo de
novas areas protegidas.

Consiste em destinar um percentual
da maior fonte de receita estadual do
pais, conforme critérios que variam de
estado para estado, para municipios de
modo a compensar pela perda
resultante da receita pela ndo
utilizagdo econdmica dessas dreas.

Lei 11.284/2006
de Exploragao de
Florestas Publicas

Prevé a destinagdo de percentual dos
recursos financeiros apurados com a
concessao para o IBAMA, a ser
aplicado em unidades de conservacdo e
combate ao desmatamento (Art. 39°)

Os recursos sdo depositados na Conta
Unica do Tesouro e serdo destinados
ao IBAMA para acdes de fiscalizacdo.

Lei da Mata
Atlantica,
n°11.428/2006

O corte ou a supressao de vegetagao
priméria ou secunddria nos estigios
médio ou avancado de regeneragdo do
Bioma Mata Atlantica, autorizados por
esta Lei, ficam condicionados a
compensacdo ambiental (Art.17°)

Por destinag@o de 4rea equivalente a
extensdo desmatada, de mesmas
caracteristicas, na mesma microbacia
hidrografica, e, nos casos previstos
nos arts. 30 e 31, em dreas no mesmo
Municipio ou regido metropolitana.
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Sistemas compensatdrios que estabelecem pagamento por beneficios ambientais foram
adotados por alguns estados brasileiros, através da destinacdo de parte da receita do Imposto
Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) para municipios que possuam unidades
de conservacdo em seus territérios. Além do incentivo financeiro, o sistema constitui um
estimulo a criagcdo de novas dreas protegidas, podendo ainda incrementar a performance
ambiental dos municipios beneficiados, através de critérios ecoldgicos predefinidos. Outros
mecanismos para pagamentos por servicos ambientais, em especial, para a regulagdo hidrica,
encontram-se em fase de implantagéo, nos estados do

Na esfera do SNUC, o Principio Protetor Recebedor foi contemplado nos Artigos 47°
e 48°, que estabelecem contribui¢@o financeira para a protecdo e implementagao da UC, pelo
6rgdo ou empresa, publico ou privado, beneficidrio da prote¢do proporcionada por uma
unidade de conservagdo, responsdvel pelo abastecimento de 4gua ou que faga uso de recursos
hidricos ou responsdvel pela gera¢do e distribui¢do de energia elétrica. No entanto, a
implementag¢do do mecanismo aguarda regulamentagdo especifica, no ambito federal.

Compensacdes financeiras, que contam com embasamento legal definido e
procedimentos objetivos para definir percentual especifico, com finalidade corretiva ou nao,
podem ou ndo destinar esses recursos a gestdo ambiental. Os royalties previstos no Art. 20°
da Constituicdo Federal, pagos a estados e municipios por conta da extragdo mineral (petréleo,
gds natural e outros minérios), e de geracdo de energia elétrica, corresponde a um tipo de
cobranca sobre a extracdo de recursos naturais, no caso dos recursos minerais, e pela
ocupacdo do solo por dreas de barragens. Em ambos os casos, um baixo percentual é
destinado a gestdo ambiental.

Outro sistema, previsto pelo Decreto n® 95.733, de 12 de fevereiro de 1988, estabelece
a destinagdo do minimo de 1% do orcamento de projetos e obras federais, causadores de
impactos de natureza ambiental, cultural e social®.

Medidas compensatérias sdo contempladas por outras bases legais, de modo a atender
diferentes cendrios relacionados as perdas ambientais derivadas das atividades sociais. A
reposi¢ao de perdas ambientais na propriedade rural foi introduzida no Cdédigo Florestal
Brasileiro®, através da Medida Proviséria n° 2.166-67/2001. Para assegurar o percentual de
reserva legal do imovel rural®, o proprietirio pode optar por sua recomposicdo, através do
plantio de espécies nativas; pela regenera¢do natural ou pela compensagdo por outra drea
equivalente em importancia ecoldgica e extensdo, no mesmo ecossistema € na mesma
microbacia.

Na impossibilidade de compensar nessas condicdes, o 6rgao ambiental estadual devera
definir outro critério “de maior proximidade possivel entre a propriedade desprovida de
reserva legal e a drea escolhida para compensacdo, desde que na mesma bacia hidrografica e
no mesmo Estado” % . A compensacdo também pode ser implementada através de

%3 Nao foram encontrados dados referentes aos valores destinados aos 6rgios ambientais.
8 Lein®4.771/1965 (BRASIL, 1965).

85 A Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001, altera a Lei n°4.771, de 15 de setembro de 1965. O
Art. 1° define a reserva legal como sendo a drea localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, ndo
incluindo a de preservacdo permanente, necessdria ao uso sustentdvel dos recursos naturais, a conservagio e
reabilitacdo dos processos ecoldgicos, conservagdo da biodiversidade e abrigo e protecdo da fauna e flora
nativas.

86 Artigo 44°, Inciso III, pardgrafos 4°e 5°.
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arrendamento de drea sob regime de serviddo florestal®’, reserva legal ou por aquisi¢do de

Cota de Reserva Florestal que corresponde a um titulo representativo de vegetagdo nativa sob
regime de servidao florestal, de Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN) ou de outra
reserva legal instituida. Outra possibilidade consiste em doacdo ao Orgdo ambiental
competente de drea pendente de regularizacdo fundiaria, localizada no interior de UC, que
corresponde a sua desoneragdo por um periodo de 30 anos.

A Lei de Crimes Ambientais, n® 9.605/1998 preve, em seu Art. 17°, que a reparagdo
do dano nos crimes previstos serd realizada mediante laudo de reparacdo e condi¢des impostas
pelo juiz, sempre relacionada com a protecdo ambiental. O Art. 19° prevé que a pericia de
constatagdo do dano ambiental deve, sempre que possivel, definir o montante do prejuizo para
efeitos de cdlculo da multa e fianga.

A Lei n° 11.284/2006, de Exploragdo de Florestas Publicas, prevé, em seu Art. 39°,
inciso I, a destinagdo de 30% do preco da concessdo florestal sobre dreas de dominio da Unido
ao IBAMA, para utilizacdo restrita em atividades de controle e fiscalizacdo ambiental de
atividades florestais, de unidades de conservagdo e do desmatamento.

A Lei n° 11.428/2006, da Mata Atlantica, também no seu Art. 17°, condiciona o corte
de vegetacdo priméria e secundaria nos estagios médio ou avangado de regeneracio, nos casos
autorizados pela Lei, a compensagdo ambiental. As acdes devem destinar drea equivalente a
extensdo da drea desmatada, com as mesmas caracteristicas ecoldgicas, sempre que possivel
na mesma microbacia hidrografica. Na impossibilidade de cumprir com tais procedimentos,
serd exigida a reposi¢ao florestal, com espécies nativas, em area equivalente a desmatada.

II1.4 Incerteza Quanto as Regras do Jogo: Buscando o Necessario Equilibrio entre
Flexibilidade e Regulaciao

Procedimentos compensatérios reportam a tensdes entre prioridades de eficiéncia
econdmica e estratégias ambientalmente efetivas. Lacunas institucionais e técnicas, que
variam conforme a especificidade dos ambientes institucionais que estruturam essas politicas,
podem contribuir para polarizar tais prioridades. Muito frequentemente, a impossibilidade de
integrar ambas as performances traduz-se nos altos custos de transacdo derivados desses
instrumentos.

Quando se trata de estabelecer uma equivaléncia entre perdas e ganhos associados a
diversidade bioldgica, os cendrios internacionais fornecem alguns indicativos para lidar com
desafios e fragilidades dos ambientes institucionais nos quais prevalece a auséncia de regras
claras para a gestdo dos procedimentos. Dificil projetar condigdes em que o quadro de
incerteza dos contextos decisdrios dé lugar a uma percepgao objetiva sobre custos, critérios e
resultados. A percep¢do do setor de mineracdo (ICMM, op.cit.) ante as condi¢des ainda
experimentais dos mecanismos de offsets, denuncia a relevancia das estruturas de governanga
na gestdo dessas politicas. Agentes envolvidos reconhecem que regras do jogo melhor

7.0 Art. 44-A da Lei do Cédigo Florestal prevé a instituicdo de serviddo florestal, por parte do proprietario rural
que renuncia voluntariamente, em cariter permanente ou tempordrio, a direitos de supressdo e exploragdo de
vegetacdo fora da drea de reserva legal e da drea de preservacdo permanente (APP). A serviddo florestal é
averbada a margem da inscri¢cdo de matricula do imével no registro competente, ap6s concordancia do 6rgio
ambiental competente, ficando proibida sua alteracdo por conta de transmissdo, desmembramento ou corre¢do
dos limites da propriedade.
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definidas reduziriam os custos de transacdo inerentes as distintas tomadas de decisdao quanto
ao melhor procedimento a adotar, dadas as inimeras varidveis e o alto nivel de negociacdo
para o bom desempenho das organizagdes e instituigdes.

Estruturas de governanca tornam-se, assim, relevantes por assegurar maior
previsibilidade ao processo, definindo e reforcando determinado comportamento,
consolidando modos de interagdo entre os agentes envolvidos. Pode-se falar das condig¢des
internas da organizacdo, entendidas como bases reputacionais das partes envolvidas, como
fator de influéncia na conducido dos procedimentos e na legitimidade das opg¢des em
condicdes de limitada capacidade de prever contingéncias e resultados futuros. Em condi¢des
de racionalidade limitada, devido a auséncia de habilidades e de conhecimento dos agentes, o
modo de conduzir arranjos institucionais confere diferencial decisivo para o partilhamento de
valores comuns, poder e direitos, na gestdo de recursos ambientais escassos.

De modo geral, uma maior integragdo entre o setor governamental e o setor econdmico
¢ fundamental para a eficicia das a¢des. Da mesma forma, a importancia de outros agentes
que té€m atuacdo estratégica para resultados eficazes, deve ser observada. Institui¢des
cientificas, comunidades, stakeholders e grupos de interesse partilham os custos e os
beneficios ambientais decorrentes dos projetos de desenvolvimento. Bases de enforcement
consolidadas e transparéncia decisdria trazem maior estabilidade, previsibilidade e
credibilidade sobre agdes executadas, mesmo quando prevalece a falta de protocolos
metodoldgicos consolidados para assegurar uma efetiva reposicdo dos beneficios ambientais
perdidos.

Nao obstante as inumeras incertezas experienciadas, a composicdo desses arranjos
sugere tratar-se de um processo dindmico de aprimoramento das estratégias de recuperagio e
incremento da diversidade bioldgica. Um ambiente institucional pautado por flexibilidade e
regulacdo parece constituir a condicdo mais caracteristica dessas medidas compensatorias.
Desafios para alcancar uma definicdo precisa quanto a melhor forma de compensar t€ém
complexidade varidvel, em funcdo dos commodities ambientais em questao.

Em se tratando de perdas de biodiversidade, a extensdo da drea afetada e funcdes de
habitat podem ser fatores relevantes para uma possivel equivaléncia de valores (IUCN,
op.cit.). Os resultados tendem a ser eficazes quando é possivel executar a compensag¢do em
habitats similares, o mais préximos possiveis da drea impactada. No entanto, a possibilidade
de optar por dreas de maior diversidade bioldgica permite maximizar a compensagdo de
perdas ambientais que ocorrem em uma drea de menor valor ambiental, ou quando sua
restauracdo impde maiores custos e alta incerteza quanto a efetividade dos resultados (Ibid.).
Com freqiiéncia, questiona-se a perpetuidade dos beneficios ambientais gerados. Mesmo no ja
consolidado sistema dos bancos de mitigacdo dos Estados Unidos, a auséncia de base de
dados sobre os resultados alcangados permanece como uma lacuna nos procedimentos de
avaliac@o dos resultados ambientais gerados.

Finalmente, ressalta-se que as experiéncias comentadas ndo trataram de questdes
referentes a0 monitoramento dos procedimentos e resultados. Sabe-se que, nesses contextos,
mecanismos formais e informais de avaliacdo abarcam aspectos associados a politica
corporativa do agente econdOmico, estratégias, consisténcia e gestdo do processo. Sdo as
uditorias realizadas por 6rgdos governamentais, que integram procedimentos relacionados a
licencas, e que podem ser acompanhadas de auditorias internas ou, preferencialmente, por
auditorias externas, que realizam monitoramento e verificacio para autenticacdo e certificacio
dos procedimentos compensatorios adotados pela empresa, de modo a dimensionar os
beneficios ambientais gerados. No entanto, conforme observam alguns agentes econdmicos, a
competéncia de equipes independentes capacitadas para verificar os procedimentos e
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resultados das medidas compensatérias ndo € trivial. Nessas circunstancias, ONGs podem
assumir esse papel. Também ¢é desejdvel que o processo conte com a checagem de
comunidades locais, ambientalistas e da midia, para que os beneficios e indicadores adotados
ganhem visibilidade e transparéncia, em termos de resultados alcancados. Hd, portanto,
beneficios futuros evidentes associados ao monitoramento consistente dos resultados
alcancados nesses procedimentos. A constru¢do de indicadores de performance confere
auxilio na ultrapassagem dos principais obstaculos referentes a uma avaliacdo objetiva
baseada em componente de eficiéncia e eficicia para estratégias futuras para obter
equivaléncia entre perdas e ganhos em biodiversidade (IUCN, 2004).

Ao final deste capitulo, que revisou o ‘estado da arte’ das experi€éncias com
mecanismos compensatorios, é possivel vislumbrar um acervo de estratégias mais ou menos
consolidadas, e procedimentos que, ainda assim, explicitam indmeras indagacdes,
demonstrando tratar-se de um processo dindmico em construcdo. A partir desses parametros,
pode-se focar o estudo de caso desta investigagdo, a compensagdo ambiental instituida pelo
Artigo 36° do SNUC, que constitui a tematica dos capitulos seguintes.

75



CAPITULO IV
AMBIENTE INSTITUCIONAL DA COMPENSACAO AMBIENTAL DE
QUE TRATA O ARTIGO 36 DA LEI FEDERAL 9.985/2000:
PROPOSITOS, DESAFIOS E RESULTADOS

“0O que vale mais, uma hidrelétrica que vai gerar energia equivalente a
uma turbina de Itaipu ou uma floresta em que hd mata primadria de araucdaria?”’
.. ..~ 88

Miriam Leitao

Este capitulo focaliza a implementacdo do mecanismo de compensacido ambiental (CA)
instituido pelo Art. 36° da Lei 9.985/2000 do Sistema Nacional de Unidades de Conservagio
— SNUC (Lei 9.985/2000), regulamentado pelo Decreto n° 4.340/2002. Em sua concepg¢ido
original, o instrumento previa que todo o empreendimento, publico e privado, de significativo
impacto ambiental, deveria destinar um valor minimo de 0,5% do seu custo total de
implantacdo para aplicagdo em agdes prioritdrias para a criacdo e implementacdo de unidades
de conservacgdo de protecdo integral - ou unidades de conservacdo do grupo de uso sustentavel,
quando diretamente afetada pelos impactos gerados pelo empreendimento.

Esta andlise focaliza a trajetéria institucional do mecanismo, no periodo de 2000 a
2007, quando ocorreram sucessivas mudancas e impasses relacionados a sua implementacao.
Em abril de 2008, por decisdo do Supremo Tribunal Federal, o Artigo 36° foi declarado
parcialmente inconstitucional. Incertezas acerca dos critérios de calculo do percentual da CA
devida pelo empreendimento, e quanto a indefini¢do de um teto maximo para este percentual,
foram as questdes centrais debatidas ao longo de quase uma década de gestdo. Entretanto, o
processo de implementacdo do instrumento evidenciou outros aspectos ndo menos relevantes,
com significativas implicacdes a consolidag@o de suas metas.

Seu potencial gerador de recursos financeiros, estritamente direcionados para acdes de
conservagdo da diversidade bioldgica, projetou-se como uma das mais promissoras fontes
para a sustentabilidade financeira das UCs. No entanto, apenas um pequeno percentual desses
recursos, algo em torno de 10% do montante arrecadado no periodo, foi efetivamente aplicado
no beneficio das UCs. Além de buscar entender os motivos que determinaram tais resultados,
este exame constatou a auséncia de estruturas de governanga, como atributo caracteristico do
seu ambiente institucional. A inexisténcia de sistemas de controle social sobre a gestdo da CA,
considerada como uma auténtica ‘caixa-preta’, contribuiu para ampliar o perfil discriciondrio
de sua implementacao.

8 In: PROCHNOW (2005:42): “Vocé decide” — Jornal O Globo, 24/11/04, artigo da economista Miriam Leitdo
sobre o conflito do licenciamento ambiental da UHE de Barra Grande, na divisa dos estados de Santa Catarina e
Rio Grande do Sul, cujo EIA/RIMA ignorou a existéncia de floresta primdria de araucdria na drea da barragem.
In: PROCHNOW (2005).
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Esta investigacdo ndo focalizou os procedimentos adotados no &mbito dos Orgaos
estaduais de licenciamento ambiental. A diversidade dos arranjos firmados em cada caso, a
distinta dindmica de gestdo desses 6rgdos, foram fatores que, aliados 2 mesma dificuldade de
acesso a dados referentes as captagdes, destinagdes e aplicacdo dos recursos, desmotivaram a
inclusdo das experiéncias estaduais neste estudo de caso.

Distintos aspectos relacionados a gestdo da CA, foram abordados na literatura
académica. Em andlise pioneira, Geluda e Young (2004) verificaram seu potencial financeiro,
tomando como contrapartida os precdrios recursos or¢amentdrios dirigidos para a gestio das
unidades de conservacdo. Montantes potenciais gerados com a CA foram dimensionados
através da simulacdo de cendrios, considerando os empreendimentos de infra-estrutura do
Plano Plurianual 2004-2007. Saliba (2005) problematiza questdes referentes & natureza
tributdria da CA, considerando o enquadramento da natureza do mecanismo, a partir do tipo
de receita gerada. Em dissertacdo que reexamina aspectos juridicos das medidas
compensatodrias, Costa (2007) avanca no exame das condicoes institucionais e administrativas,
a luz do sistema normativo de tutela do meio ambiente.

Foram também analisados relatérios técnicos formulados por grupos de trabalho
interno e consultores, na esfera do 6rgao ambiental federal, dentre os quais cabe destacar:

a) Proposta de Gestdo das Medidas Compensatoérias do Licenciamento Corretivo em Unidades
de Conservacdo (IBAMA, 2002): este estudo que antecede ao Decreto 4.340/2002, que
regulamenta o SNUC, foi elaborado em parceria com instituicdes de pesquisa, para
proposi¢do de um modelo de gestdo dos recursos provenientes da CA. Aspectos focalizados
destacam a necessidade de aprimoramento dos sistemas de participacdo e controle social;
proposi¢do de modelo de valoragdo dos impactos ambientais gerados por empreendimentos
pré-existentes situados no interior de UCs de protecdo integral e de uso sustentdvel, para
célculo do percentual da CA devida por esses empreendimentos; e a criagdo de um fundo de
compensa¢gdo ambiental para a gestdo financeira dos recursos, inspirado na experi€ncia
executiva desenvolvida pelo Fundo Brasileiro para a Biodiversidade™.

b) Roteiro Metodolégico para Andlise de Grau de Impacto Ambiental IBAMA, 2004): neste
roteiro, elaborado a partir de estudos de caso dos empreendimentos licenciados em 2002, a
Diretoria de Ecossistemas (DIREC/IBAMA) propde metodologia de andlise do grau de
impacto ambiental de empreendimentos terrestres, marinhos e pontuais de comunicagdo pré-
existentes em UCs, buscando alinhamento dos critérios utilizados para a definicdo do
percentual da CA devida pelo empreendimento.

¢) Metodologia para Selecdo de Unidades de Conservagdo e Prioridades de Aplicacdo dos
Recursos Financeiros da Compensacdo Ambiental (2004): em um dos primeiros estudos
coordenados pela Camara de Compensacdo Ambiental - CCA/IBAMA, em cariter
emergencial, foram formuladas diretrizes metodoldgicas para a destinacdo e aplicacdo dos
recursos oriundos das CAs em agdes no beneficio das UCs. A metodologia definiu acdes
locais/regionais, relativas a essas dreas protegidas e suas zonas de amortecimento, afetadas
direta ou indiretamente pelos impactos do empreendimento, e outras agdes estruturantes,
visando atender necessidades de consolidagcdo do SNUC.

d) Metodologia de Célculo do Grau de Impacto Ambiental de Empreendimentos Terrestres
(2005): neste outro estudo elaborado por GT da CCA/IBAMA, com a participagdo do MMA,

% Este estudo, coordenado por Peter May, em parceria com o Instituto Internacional de Educagdo do Brasil,
Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (FUNBIO) e Sociedade Brasileira de Economia Ecolégica.
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buscou-se a revisdo da metodologia vigente, com definicio do foco dos impactos sobre a
conservagao da biodiversidade, excluidos os impactos sécio-econdmicos e culturais, andlises
de risco, impactos mitigados.

As metodologias elaboradas ndo chegaram a ser implementadas, e a maioria das idéias
formuladas pelo grupo de trabalho multidisciplinar anterior a regulamentag¢do do Artigo 36°
(IBAMA, 2002), nunca foram colocadas em pratica.

N

A indisponibilidade de dados consistentes referentes a captagdo e destinagdo dos
recursos oriundos dos processos de licenciamento ambiental, no ambito do IBAMA, e a
cronica indefini¢do quanto aos critérios metodoldgicos de célculo do percentual, restringiram
abordagens econOmicas sobre custos e beneficios sociais decorrentes de sua implementacao.
As negociacdes em torno de um modelo metodolégico objetivo e replicavel ndo inspiraram
analises criticas com respeito a possiveis alternativas as ferramentas metodolégicas propostas.
No periodo dessa andlise, também ndo foram conduzidos estudos que contemplassem a
proposi¢do de indicadores de avaliacdo dos procedimentos e resultados obtidos através da
aplicagdo dos recursos oriundos das CAs.

IV.1 O Sistema Nacional de Unidades de Conservaciao: Marco Legal da Compensacao
Ambiental

A Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, que cria o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacio (SNUC), estabelece os principios e diretrizes para um planejamento abrangente
e integrado das UCs federais, estaduais e municipais, observando procedimentos para a
criacdo, implantacdo e gestdo de dois grupos de UCs, de Protecdo Integral e de Uso
Sustentavel”’. As UCs de Protecdo Integral permitem apenas o uso indireto de seus recursos
naturais, salvo os casos previstos pela lei, e as UCs de Uso Sustentivel permitem
compatibilizar a conservagdo e o uso sustentdvel de parte dos seus recursos naturais. No total,
doze categorias de UCs, com caracteristicas especificas, constituem esses dois grupos’ .

O SNUC estabelece bases legais para a valoriza¢do econdmica e social da diversidade
biolégica, a promocdo do desenvolvimento sustentivel a partir dos recursos naturais, e a
alocag¢do de recursos financeiros necessdrios para sua gestio eficaz’. Normas relativas 2
sustentabilidade econdmica preveem a exploragdo comercial de produtos e servigos obtidos a
partir dos recursos ambientais fornecidos pelas UCs de uso sustentdvel, doacdes nacionais e
internacionais, taxas de visitagdo e de outras atividades realizadas nas UCs, e as

% Esse modelo sistémico rompeu com as condi¢des em que dreas protegidas eram instituidas e geridas, sem
nenhuma base de articulacdio e sob distintas esferas administrativas. Em 1973, quando a Secretaria de Meio
Ambiente (SEMA) foi criada, o extinto Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF) era
responsdvel pelos parques nacionais, reservas bioldgicas, florestas nacionais e parques de caga. Na ocasido, o
programa de unidades de conservagdo da SEMA introduziu as categorias de estagdo ecoldgica, drea de protecio
ambiental, reservas ecoldgicas e dreas de relevante interesse ecolégico (MERCADANTE, 2001).

o) grupo das UCs de protegdo integral abarca as categorias das Estacdes Ecoldgicas, Reservas Bioldgicas,
Parques, Monumentos Naturais e Reftigios de Vida Silvestre. O grupo das UCs de uso sustentavel é constituido
pelas categorias das Areas de Protecio Ambiental, Areas de Relevante Interesse Ecolégico, Florestas Nacionais,
Reservas Extrativistas, Reservas de Fauna, Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel e Reservas Particulares do
Patrimdnio Natural, nas esferas federal, estadual e municipal.

9 . . e . .. . .
Na medida do possivel, a autonomia financeira e administrativa da UC pode ser tomada como postulado, ainda
que conflitante com os procedimentos marcadamente centralizadores que prevalecem na sua gestao.
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compensagdes ambientais dos empreendimentos de significativo impacto ambiental, a serem
aplicadas no beneficio das UCs.

Outros mecanismos compensatorios previstos estdo associados aos servicos ambientais
disponibilizados pelas UCs a empresas de captacdo e distribuicdo de dgua beneficiarias de
seus mananciais hidricos, e as empresas de geragcdo e distribuicdo de energia elétrica que
utilizam seus territdrios. Ambos os mecanismos aguardam regulamentagdo especifica e nao
foram ainda implementados % Para o incremento de alternativas ndo orcamentdrias para a
sustentabilidade econdmica das UCs, o enunciado original do Art. 36° da Lei do SNUC
estabelece que (BRASIL, 2004:27):

Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com
fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo relatério — EIA/RIMA,
o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacdo e manutencdo de unidade de
conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste
artigo e no regulamento desta Lei.”

§1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta
finalidade ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para
a implantacio do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgao
ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento.

§2° Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservacio
a serem beneficiadas, considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e
ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criacdo de novas
unidades de conservagao.

§3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservagado especifica ou sua
zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s
poderd ser concedido mediante autorizagdo do 6rgdo responsiavel por sua
administracdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertenca ao Grupo de
Protecdo Integral, deverd ser uma das beneficidrias da compensacdo definida
neste artigo.

O mecanismo fixou solu¢do administrativa para danos ambientais irreversiveis e nao
mitigdveis, a serem dimensionados pelo Estudo de Impacto Ambiental (EIA) do
empreendimento, visando a garantir a efetividade da protecdo dos atributos ecoldgicos de
espacos territoriais considerados pelo Poder Piblico como objetos de protecdo especial
(CCA/IBAMA, 2005).

Sua concepcdo seguiu as deliberagdes estabelecidas nas Resolugdoes CONAMA n°
10/1987 e n° 2/1996. A primeira, introduziu a CA no licenciamento de empreendimentos, de
modo a assegurar reparagdo por ‘danos ambientais causados pela destruicdo de florestas e
outros ecossistemas’, através da implantacdo de uma Estacdo Ecoldgica, preferencialmente,
em drea proxima ao empreendimento. Esta Resolucdo foi revogada pela Resolucio
CONAMA n° 2/1996, que ampliou opcdes de destinacdo dos recursos para outras UCs do
grupo de Protecdo Integral, e passou a incidir ndo mais sobre ‘empreendimentos de grande
porte’, mas sobre todo o empreendimento causador de significativo impacto ambiental. Em

93 Respectivamente, Arts 47° 48°.
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ambas, previu-se que o valor correspondente & CA devida ndo seria inferior a 0,5% dos custos
totais de implantacdo do empreendiment094.

A regulamentacdo do Art. 36°, através do Decreto 4.340, de 22 de agosto de 2002,
estabeleceu diferenciais em relacdo a esses antecedentes normativos. Sobretudo, através da
definicdo de agdes prioritdrias para aplicacdo dos recursos financeiros no beneficio das UCs,
existentes ou a serem criadas (Art. 33°), na seguinte ordem de prioridade95:

= Regularizacdo fundidria e demarcacio de terras;
= Elaboragao, revisido ou implantag¢do de plano de manejo;

= Aquisi¢do de bens e servigos para implantacdo, gestdo, monitoramento e prote¢do da
UC e sua area de amortecimento;

= Desenvolvimento de estudos para a criagdo de novas UCs;

= Desenvolvimento de pesquisa necessdrias para a UC e sua drea de amortecimento.

Os recursos oriundos da CA podem ser destinados a Reservas Particulares do
Patriménio Natural (RPPNs), quando afetadas diretamente pelos impactos do
empreendimento, e deverdao ser empregados na preservacao de seus recursos ambientais”.

Também foi prevista a composi¢do de cimaras de compensacio ambiental (CCA), no
ambito dos orgdos licenciadores (Art. 32°), compostas por representantes do 6rgdo, sem
contemplar a participacdo de representacdes da sociedade no processo. A finalidade da CCA
consiste em analisar e propor a aplicacdo da CA, com base nos estudos ambientais realizados
e percentuais definidos, para aprovagédo da autoridade competente.

IV.1.1 O mecanismo compensatorio no procedimento de licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental consiste em procedimento administrativo preventivo que
tem por finalidade conceder licenca a empreendimentos efetiva ou potencialmente poluidores,
segundo restricdes e medidas estabelecidas pelo 6rgdo ambiental, realizadas em etapas a
serem cumpridas pelo agente empreended0r97.

o Até a regulamentacdo do SNUC, através do Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, os procedimentos
adotados na aplicagcdo da Resolucio CONAMA n°2/96, foram tomados como parametro para a aplicacdo do Art.
36°. (MMA/SBF, 2004:27).

95 Art. 33° do Decreto 4.340, de 22 de agosto de 2002.

% Conforme previsto no Art. 29 e parigrafos, do Decreto n° 5.746, de 5 de abril de 2006, que regulamenta as
RPPNs.

97 A Licenca Prévia (LP) é concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento e aprova sua
localizacdo e concepcdo, atesta sua viabilidade ambiental e estabelece requisitos e condicionantes para as fases
seguintes. Dependendo do tipo do empreendimento, a LP € precedida de EIA/RIMA. A Licenca de Instalacio
(LI) autoriza a instalacio do empreendimento dentro das especificacdes aprovadas, medidas de controle
ambiental e outras condicionantes. A Licenga de Operagdo (LO) autoriza a operacdo do empreendimento, apds
verificar o efetivo cuamprimento das exigéncias fixadas.
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No Manual de Procedimentos para o Licenciamento Ambiental Federal, consta a
obrigatoriedade da CA nos licenciamentos ambientais de empreendimentos ou atividades que
“provoquem perda de biodiversidade e de recursos naturais, tais como perda de vegetacdo
nativa, perda de habitat, corredores ecoldgicos e ecossistemas de interesse para a flora e a
fauna” (IBAMA, 2002:2-9).

Esta obrigatoriedade vem complementar a implantacdo de projetos de controle e de
mitigacdo de impactos negativos para a viabilidade ambiental do empreendimento, sem
anular o efeito do Decreto n® 95.733/88, que determina que projetos e obras de médio e
grande porte, com impactos negativos de cardter ambiental, cultural e social, executados total
ou parcialmente com recursos federais, devem destinar 1% do seu or¢amento a prevencio ou
correcdo desses efeitos (CONJUR/MMA, 2005)98

Como condicionante da licenca ambiental, a aplicagdo da CA diz respeito ao ‘dano
potencial, ainda ndo ocorrido’ (COSTA; op.cit), por avaliacdo do 6rgido ambiental, com base
na previsao de ocorréncia de impactos ndo mitigdveis fundamentada nas informacdes contidas
no EIA/RIMA.

Para tanto, o EIA deve apresentar como conteido minimo os requisitos técnicos
previstos no Art. 6° da Resolugio CONAMA n° 1/86. O diagnéstico ambiental da drea de
influencia do projeto deve descrever e analisar a situagdo ambiental anterior da drea quanto ao
meio fisico, meio bioldgico e os ecossistemas naturais, além de caracterizar condi¢des sécio-
econdmicas. Também sdo considerados os dados relativos ao subsolo, dguas, ar e clima,
topografia, fauna, flora, espécies indicadoras da qualidade ambiental, com valor cientifico e
econdmico, ameacadas de exting¢do e as dreas de preservagdo permanente. Conforme previsto
no Artigo 6°, inciso II, desta mesma Resolucdo, a andlise dos impactos ambientais do projeto
deve incluir (SEDUMA, 1990:302)

identificacdo, previsdo da magnitude e interpretacio da importancia dos
provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos positivos e negativos
(benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e longo prazos,
tempordrios e permanentes; seu grau de reversibilidade; suas propriedades
cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos 6nus e beneficios sociais.

A partir desses dados, sdo definidas quais medidas mitigadoras a serem implantadas
como exigéncias para viabilizar a qualidade ambiental do empreendimento, de modo a reduzir,
ou mesmo eliminar, parte dos prejuizos ambientais antes que estes ocorram, através de
equipamentos de controle, sistemas de tratamento de efluentes, e outras tecnologias
disponiveis.

A CA ¢ exigida como condicionante dos licenciamentos de empreendimentos
causadores de danos ndo mitigdveis, associados a perda de biodiversidade, inundacdes para
areas de barragem, mineracdo e outros. Desse modo, entende-se que essa obrigatoriedade nao
congsgtitui conseqiiéncia natural da simples exigéncia do EIA/RIMA (CONJUR/MMA, op.cit:
20)”.

98 nyx N . .
Nao foram encontradas referéncias com respeito ao montante dos recursos captados e destinados para o
cumprimento desta norma.

%’ Documento elaborado pela Consultoria Juridica do MMA, para subsidiar informagdes a serem prestadas pela
Presidéncia da Republica ao STF, na ADI n°3378, em janeiro de 2005 (documento ndo publicado).
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Para que ocorra a obrigatoriedade do empreendedor apoiar a implantagdo ou
manutencdo de uma Unidade de Conservagdo, faz-se necessirio que o 6rgao
ambiental avalie e conclua, com fundamento no EIA/RIMA, que o
empreendimento serd, efetivamente, causador de significativa degradagdo
ambiental.

Exige-se o EIA/RIMA quando o empreendimento é potencialmente causador de
significativa degradacdo ambiental. Mas, poder-se-4 exigir a compensagcao
ambiental somente quando o empreendimento for considerado, de fato,
causador de significativo impacto ambiental pelo 6rgdo ambiental competente.

Segundo interpretagdo da Consultoria Juridica do MMA, os critérios de fixagdo do
percentual foram dimensionados, por op¢do do legislador, com base nas Resolucdes
CONAMA N° 10/1987 e N° 2/1996. Esse fundamento justifica-se pela “experiéncia dos
orgdos ambientais em mais de quinze anos de trabalho na andlise de EIAs (que) considera
esse percentual como um patamar minimo adequado” (Ibid: 25)!0

Em parecer juridico elaborado para a Companhia Vale do Rio Doce, Paulo Affonso
Leme Machado, observou que a determinacdo do valor financeiro da compensacdo com base
nos custos totais de implementacdo do empreendimento, permite ao agente econdmico
“mensurar os custos, na fase de formula¢do de um empreendimento” (Ibid:25)"".

Também entende a Consultoria Juridica do MMA que n@o hd como a lei definir um
valor exato da CA, e tampouco estabelecer limite maximo para o percentual devido pelo
empreendimento. Em certos casos, a magnitude de danos néo teria sua dimensao traduzida
através da ‘tarifacdo desse percentual’. Fixar um limite maximo, nessas condicdes, permitiria
que qualquer empreendimento que alcancasse tal percentual fosse considerado
ambientalmente apto, no entanto

as especificidades desse empreendimento, aliado as caracteristicas ambientais e
a fragilidade do ecossistema a ser afetado, as especificidades da sua localizacdo,
0s seus aspectos tecnoldgicos, e, mesmo, conseqiiéncias sociais, é que vao ditar
sua viabilidade, e nesse momento, como parte indispensdvel do juizo de
viabilidade é que se deve dar a determinacdo do percentual” (1bid:26)

A definicdo deste percentual, portanto, ndo constitui arbitrio do administrador, por
estar baseada no EIA/RIMA do empreendimento. Com base nessas consideragdes, formuladas
em resposta a0 STF para posicionamento perante 2 ADI 3378, proposta pela CNI'", segundo
a Consultoria Juridica do MMA, a viabilidade da CA pode ser sinteticamente dimensionada
como determinante do processo de licenciamento ambiental, conforme exposto no Gréfico 3,
abaixo.

%' No entanto, com respeito a aplicacdo da Resolucio CONAMA n°2/96, ndo foram encontrados registros sobre
os procedimentos adotados para aplicacdo e sobre o montante dos recursos financeiros aportados e aplicados no
beneficio das UCs.

191 Custos totais do empreendimento incluem os valores referentes a execugdo das obras civis, tecnologia a ser
adotada na atividade, aquisicdo de terreno, instalacdes prediais, equipamentos, insumos, infra-estrutura geral
(TCU, 2004).

192 A andlise do conteddo da ADI e do posicionamento do STF serd focalizada mais adiante, neste capitulo.
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Grafico 3: Determinantes da compensacao ambiental no licenciamento ambiental

Licenciamento Ambiental de
Empreendimento de Significativo

Impacto Ambiental [ _ » | EIA/RIMA

(potencial)

Se identificados impactos negativos e
nao mitigaveis aos recursos
ambientais

Define o significativo impacto
ambiental do empreendimento
a ser licenciado

Determina o pagamento de compensacao
ambiental como condicionante da licenca
do empreendimento

Conforme seré visto adiante, verifica-se que essa base 16gica nem sempre se sustenta,
na pratica. Mesmo porque tais procedimentos pressupdem estudos de impactos consistentes e
criteriosos como fundamento para a condugdo do licenciamento ambiental e defini¢do de suas
condicionantes. Qutro fator crucial para o dimensionamento do ambiente institucional do
mecanismo, corresponde ao necessario entendimento sobre sua natureza juridica, e aspectos
normativos que regulam sua implementagao.

IV.1.2 Natureza juridica e bases normativas da compensa¢ao ambiental

Institui¢des, que foram definidas como regras formais, determinam os sistemas de leis,
constitui¢des, direitos de propriedade e tantas outras normas que asseguram estabilidade,
incentivos e limites a atividade social. Se elas mudam ‘do dia para a noite’, como resultado de
uma decisdo politica ou da assinatura de um decreto, também fornecem ordenagédo logico-
normativa dos principios que regem acdes e interesses sociais.

O ato ou efeito de criar e estabelecer alguma coisa duradoura, de organizar e ordenar,
confere bases reconheciveis e estdveis, definindo as regras do jogo que inspiram maior
eficiéncia da parte dos agentes econdmicos. Essa identidade atribuida a instituicdo da
estabilidade a experi€ncias, eliminando ag¢des e principios incompativeis, imprimindo
legitimidade as decisdes, e reduzindo o grau de incerteza nas trajetérias e no comportamento.
O que néo preenche tais requisitos, segundo Aguirre (2005), ndo se qualifica como instituicao.
Em ultima andlise, tal cariter formatador das institui¢des € o que fornece nexo as interacdes
entre estas e as organizacoes.
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Indefini¢des no enunciado legal do Art. 36° criaram lacunas interpretativas que
instabilizam os arranjos institucionais estabelecidos entre o 6rgdo ambiental e os agentes
econdmicos. Um desses componentes de incerteza reporta a sua natureza juridica, que suscita
concepcdes ambivalentes quanto a suas bases legais e finalidade'®. Mais de uma vez, a
questdo foi levada a esfera juridica. Em liminar concedida pelo Tribunal Regional Federal da
1° Regido, Brasilia/DF, a CA foi definida como tributo, “por ser prestacdo pecunidria
compulséria, em moeda cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitui san¢do de ato

ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”
104

Também Saliba (op.cit), a partir da revisdo de distintas espécies tributdrias,
admite seu cardter compulsério e pecunidrio. Contra esses argumentos, a Consultoria Juridica
do MMA (op.cit.) identifica a natureza indenizatéria do Art. 36° da Lei do SNUC com base
na evolucdo seqiiencial das Resolucdes CONAMA 10/87 e 02/96, que vinculam os danos
causados pelo empreendimento ao valor da CA a ser fixado conforme o grau desses impactos.

Sob essa mesma perspectiva, Costa (op.cit.) rebate a concepcio do Art. 36° do SNUC
como forma disfarcada de tributo, contrapondo sua natureza reparatdria, no contexto
administrativo do processo de licenciamento ambiental, a outras competéncias e capacidades
tributdrias do Estado. Outras indefini¢des, primordiais para a implementacdo da CA,
permaneceram em aberto.

Nao se obteve consenso técnico e politico quanto a definicio da metodologia de
gradacdo dos impactos resultantes de empreendimentos terrestres e marinhos, nem
posicionamento definitivo com respeito a existéncia ou ndo de limite para o percentual da CA
devida pelo empreendimento.

Distante do ‘desenho institucional perfeito’, o instrumento da CA passou por revisdes
para aprimoramento de alguns entraves normativos. Ao longo de sua implementacgio, diversas
procedimentos normativos agregaram novos procedimentos que se seguiram ao Decreto
4.340/2002, que regulamenta o SNUC: composicio e funcionamento da Cémara de
Compensacdo Ambiental, instancia que detém o controle sobre a execucdo da CA; Decreto n°
5566/2005, que altera a regulamentagdo do Art. 36°; e Resolugdo CONAMA 371/2006, que
estabelece as diretrizes para defini¢cao do cdlculo, cobranga e aplicacdo dos recursos da CA.

193 para aprofundamento desta questdo, ver em Saliba (2005) e Costa (2007) distintos posicionamentos acerca da
natureza tributédria do instrumento.

' Liminar concedida pelo Desembargador Catao Alves, no Agravo de Instrumento n° 2005.01.00.060479-0/DF,
em 25/01/2006, atendendo a acdo encaminhada pela Associacdo Brasileira de Concessiondrias de Energia
Elétrica. O objeto da acdo consistia em fixar o percentual da compensagdo ambiental em 0,5%. Em abril de
2006, o Supremo Tribunal Federal suspendeu a liminar.
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IV.1.3 A Camara de Compensacio Ambiental do IBAMA

A Camara de Compensa¢do Ambiental (CCA/IBAMA) foi criada em 19 de janeiro de
2004'% como espaco deliberativo para ordenar acdes internas, diretrizes e subsidios técnicos
para procedimentos de gestdo da CA'. Composta exclusivamente por titulares de diretorias
do IBAMA, concentrou no 6rgdo ambiental federal o controle absoluto sobre as decisdes
relacionadas 2 execugdo do mecanismo'.

Sua atribui¢des abarcavam decisdes sobre critérios de graduacdo de impactos
ambientais, procedimentos administrativos e financeiro; o exame e a decisdo sobre a
distribuicdo das medidas compensatdrias para aplicacio em UCs, existentes ou a serem
criadas; o exame e a decisdo sobre recursos administrativos de revisdo de graduacdo de
impactos ambientais; andlise e proposi¢do ao Conselho Gestor da Autarquia de plano de
aplicagdo dos recursos financeiros.

A Presidéncia da CCA/IBAMA ficou a cargo da Diretoria de Ecossistemas (DIREC),
substituida pela Diretoria de Administracdo e Financas (DIRAF), em seus impedimentos
legais, tempordrios e eventuais. Através de sua Secretaria Executiva, a cargo da DIRAF, eram
conduzidos os procedimentos técnicos e administrativos para seu funcionamento.

Obedecidas as prioridades de ag@o no beneficio das UCs federais, cabia a
CCA/IBAMA decidir “quanto e onde serdo aplicados os recursos da compensagdo ambiental”,
conforme esclareceu o Secretario Executivo da CCA/IBAMA, Hélio Pereira ', Quando
pertinente, representantes das Geréncias Executivas, Centros Especializados e Orgios
Estaduais de Meio Ambiente envolvidos no processo de licenciamento ambiental, eram
convidados para participar da discussdo dos pleitos regionais e locais.

Se o impacto ambiental de um empreendimento licenciado no ambito federal afeta
diretamente UCs estaduais ou municipais, o montante dos recursos destinados a essas UCs é
definido no ambito federal. Contudo, cabe ao 6rgido gestor da UC beneficiada, estadual ou
municipal, definir as acdes prioritirias a serem executadas com esses recursos. Para uma
maior visibilidade sobre a abrangéncia das competéncias e atribuicoes da CCA/IBAMA, o
Griéfico 6 sistematiza o que foi estabelecido na Portaria IBAMA n° 44/2004.

195 portaria IBAMA n°7, de 19 de janeiro de 2004.

1% Antes da criagio da CCA/IBAMA, o CONAMA iniciou o processo de formulagio das diretrizes gerais para
os procedimentos de aplicagdo da compensacdo ambiental, que resultaram na Resolucdo 371/2006, conforme
serd visto adiante.

107 A composi¢do original da CCA/IBAMA previu exclusivamente a participacdo dos titulares das Diretorias de
Gestao Estratégica, de Ecossistemas, de Licenciamento e Qualidade Ambiental, de Florestas, de Administracio e
Finangas, de Fauna e Recursos Pesqueiros, de Protecdo Ambiental, Procuradoria-Geral e da Auditoria.

1% Em debate realizado na 22° Reunido da Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente —
ABEMA, realizada em 12 de junho de 2006, no Centro de Recursos Ambientais, Salvador, BA. Disponivel no
endereco eletronico http://www.abema.org.br/content/noticias/default2.asp?Cod Noticia=512 , acessado em
01/09/07.
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Grafico 6: CCA/IBAMA - finalidades e procedimentos
(Portaria n° 44, de 22 de abril de 2004)
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monitoria sobre o andamento da aplicacdo dos recursos
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Assim que foi instituida, a CCA/IBAMA reunia-se, ordinariamente, a cada quinze dias,
e extraordinariamente, por convocacdo do Presidente ou por solicitacio dos seus membros.
Apesar da concentracdo de tarefas assumidas pela CCA/IBAMA, a Portaria IBAMA n° 49, de
20 de julho de 2005, alterou a freqii€ncia de suas reunides ordindrias, que deixaram de ser
quinzenais, como ocorria até julho de 2004, e tornaram-se mensais.

A criacdo da CCA/IBAMA imprimiu inegavel agilizacdo a CA. Em 2003 e 2004,
apenas o equivalente a 0,1% e 0,3% dos recursos, respectivamente, foram executados no
beneficio das UCs. Em 2005, segundo informagdo transmitida pela CCA/IBAMA ao
CONAMA, quase a metade dos processos em curso no IBAMA estavam regularizados, com
uma execugdo equivalente a 8,3% dos recursos totais das CAs resultantes dos licenciamentos
federais.

Uma das decisdes tomadas para agilizar o processo, dada a falta de consenso em
relacdo a definicdo de um modelo metodolégico eficiente, replicavel e objetivo, consistiu na
definicdo de regra transitdria de gradacdo do percentual sobre o impacto do empreendimento
que, a partir de 2005, foi fixado em 0,5%. Os termos de compromisso firmados com o
empreendedor passaram, entdo, a destinar este percentual, prevendo a posterior
complementacio do valor devido, a partir da metodologia a ser aprovada. A possibilidade
dessa complementacdo foi extinta com a Resolugio CONAMA 371/2006, que manteve o
percentual de 0,5% até a publicacio oficial de metodologia de célculo'?.

IV.1.4 A Resolucio CONAMA N° 371/2006

No segundo semestre de 2003, foram iniciados os trabalhos da Camara Técnica (CT)
do CONAMA, com o propésito de definir e estabelecer diretrizes para a aplicagdao da CA'?.
Tres anos e meio depois, em margo de 2006, o texto final da Resolugdo n° 371 foi aprovado
na 47* reunido extraordinaria do CONAMA, realizada em Curitiba (PR), durante a
Conferéncia das Partes (COP 8).

Durante esse periodo, a CT do CONAMA retirou da CCA/IBAMA uma de suas
principais atribuicdes: definir as diretrizes de implementacio do mecanismo, segundo
observou Cecilia Ferraz''!, titular da DIREC/IBAMA entre 2003 e 2006. Expectativas de
definicdo de limite para o percentual da CA devida pelo empreendimento, de metodologia
para a gradac@o dos impactos ambientais e de critérios para a destinagdo dos recursos as UCs
voltaram-se a arena de negociagdes constituida no ambito do CONAMA.

Nessa esfera deliberativa, participaram representacdes do setor econdmico, de 6rgaos
licenciadores estaduais e de ONGs, que encaminharam contribui¢des para a definicdo de

19 Conforme fixado no Art. 14° desta Resolugio.

o) processo n° 02000.002472/2003-83 da Camara Técnica de Assuntos Juridicos, referente a Regulamentagcdo

do Planejamento, Recep¢do e Aplicacdo das Medidas Compensatorias do Art. 36 da Lei do SNUC foi
protocolado em 02 de setembro de 2003 e arquivado em 24 de julho de 2006 (Protocolo do MMA, disponivel no
endereco eletrdonico http://www.mma.gov.br/cgmi/institu/pesquisas/protocolo_resultado.cfm, acessado em
14/07/07). Os documentos gerados pelo GRUPO DE TRABALHO SOBRE A REGULAMENTACAO DO
PLANEJAMENTO, RECEPCAO E APLICACAO DAS MEDIDAS COMPENSATORIAS DO ART 36 DA
LEI DO SNUC encontram-se  disponiveis  para  download no  endereco  eletrdnico
http://www.mma.gov.br/port/conama/processo.cfm?processo=02000.002472/2003-83, acessado em 27/12/07.

""" Em entrevista concedida em 15/08/07, no Rio de Janeiro, na sede do FUNBIO.
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critérios de aplicacdo da CA. Além do MMA, participaram da elabora¢do desta Resolucdo
representacdes do Ministério de Minas e Energia (MME), CNI, Associa¢do Brasileira de
Aluminio — ABAL, Fundacdo do Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina (FATMA),
Secretaria de Meio Ambiente do Estado de Mato Grosso do Sul (SEMA-MS) e a empresa ICF
Consultoria' 2.

Algumas proposi¢des apresentadas, mas ndo contempladas no texto final da Resolugao,
buscaram:

= definicdo objetiva para o termo ‘significativo impacto ambiental’;

= definicdo de um limite para o percentual da CA, que nédo podera ser inferior a 0,5%
nem superior a 1% dos custos totais do empreendimento;

= estabelecer que investimentos em mitigacdo e melhoria das condi¢cdes ambientais ndo
integrariam os custos totais do empreendimento;

= estabelecer que empreendimentos de utilidade publica, interesse social e infra-
estrutura teriam o valor da CA fixado em 0,5%.

A proposi¢do da CNI para manuten¢do do percentual de cilculo da CA em 0,5%, até a
publicacdo de metodologia aprovada para defini¢do do grau de impacto ambiental, foi
incorporada ao texto final da Resolu¢do. Foram também definidos critérios para a destinacio
dos recursos as UCs, a comegar pela influéncia direta do empreendimento sobre uma ou mais
UCs ou suas zonas de amortecimento. Se tais impactos ndo se verificam, a escolha da UC
beneficiada deve considerar, preferencialmente, aquelas localizadas na mesma bacia
hidrografica e bioma de ocorréncia do impacto. Somente apds observados tais critérios, o
orgdo licenciador poderd optar por outras destinacdes.

Incertezas cruciais do agente econdmico permaneceram indefinidas: critério
metodoldgico para cdlculo do percentual da CA devida pelo empreendimento e limite maximo
para este percentual. Portanto, no &mbito do CONAMA, néo foram contempladas os motivos
fulcrais das pressdes sobre o 6rgdo ambiental federal. Na 4° Reunido da CT, realizada em 18
de janeiro de 2005, a CNI ressaltou a prioridade do estabelecimento de critérios
metodoldgicos para o célculo da CA:

A publicagdo de metodologias baseadas em critérios estabelecidos, de forma
unilateral, pelos 6rgaos ambientais, contraria as melhores préticas participativas
de gestdo publica de questdes ambientais, especialmente aquelas com alto
potencial para gerar impactos econdmicos sobre os diversos setores envolvidos
e para a sociedade. Além disso, cabe ressaltar que critérios estabelecidos como
parte de uma Resolucio CONAMA, além de permitir um férum privilegiado e
participativo de discussdo, também forneceria uma base até que os 6rgaos
estaduais possam elaborar suas préprias metodologias a partir de uma base
semelhante, o que evitaria grandes discrepancias entre os estados.'"”

"2 Os dados e arquivos que integram os debates encontram-se disponiveis na pagina eletrdnica do CONAMA,

no endereco http:/www.mma.gov.br/port/conama/processo.cfm?processo=02000.002472/2003-83, acessado em
01/09/07.

'3 Documento eletrénico disponivel para download no endereco no endereco
http://www.mma.gov.br/port/conama/processo.cfm?processo=02000.002472/2003-83, acessado em 01/09/07.

88




IV.1.5 Mudanca na regulamentacao da compensacio ambiental: Decreto n° 5.566, de 26

de outubro de 2005

Durante os trabalhos da CT CONAMA, o Decreto n° 5.566, de 26 de outubro de 2005,
alterou o texto do Art. 31° do Decreto 4.340/2002, para corrigir uma discrepancia do
mecanismo, que previa a destinagdo de recursos para UCs de protecdo integral provenientes
da CA por impactos negativos sobre o patrimdnio cultural, histdrico e arqueoldgico.

Com o novo enunciado, o grau de impacto passou a ser definido com base no
EIA/RIMA, e a CA foi vinculada aos danos a recursos naturais. Foram excluidos os impactos

associados a possibilidade de riscos, objeto de legislacdo especifica, e aqueles capazes de
comprometer a qualidade de vida de uma regiao.

No entanto, até maio de 2007, informacdes disponibilizadas sobre o histdrico e os
aspectos legais da CA, na pdgina eletrdnica da CCA/IBAMA, ainda definiam como perdas
ndo mitigdveis a serem compensadas pelo mecanismo, além das perdas da biodiversidade, “a
perda de dreas representativas do patrimonio cultural, histérico e arqueolc’)gico”“4.

A Tabela 6 apresenta o conjunto dos instrumentos legais e normativos referentes a
implementagdo da CA, incluindo as Resolu¢des CONAMA n°10 e n° 2 que antecedem o Art.
36° do SNUC, e aqueles anteriores a criacio do ICMBio, no segundo semestre de 2007.

Posteriormente, a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBio), pela Medida Proviséria 366, em agosto de 2007, redefiniu as bases
normativas da CA. Sua transferéncia do IBAMA para a Coordenagdo Geral de Financas e
Arrecadagdo da Diretoria de Planejamento, Administracdo e Logistica do ICMBio.

IV.2 Acao de Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal

Representagdes do setor industrial manifestaram-se contrariamente a CA por via
juridica. Em dezembro de 2004, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) encaminhou ao
Supremo Tribunal Federal (STF) a proposicdo de A¢do Direta de Inconstitucionalidade, com
pedido de liminar, tendo como objeto o Art. 36° do SNUC.

A CNI alegou violagdo dos principios da legalidade, da harmonia e independéncia dos
poderes, da razoabilidade, da proporcionalidade, identificando ainda configuracdo de
enriquecimento sem causa pelo Estado. O propésito de reparar e indenizar por danos
significativos causados no licenciamento ambiental de certas atividades foi questionado, na
medida em que os designados ‘eventuais danos residuais’ seriam, de fato, danos “permitidos
pela legislacio que representam, em dultima andlise, a conciliacdo dos principios
constitucionais do desenvolvimento econdmico com a preservagdo do meio ambiente”' .

L4 Disponivel no endereco eletrénico http://www.ibama.gov.br/compensacao/index.php?id menu=157 ,
acessado em 11/05/07.

!5 ADI 3378, disponivel no endereco eletrdnico http://www.cni.org.br
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Tabela 6: Instrumentos legais e normativos referentes a compensacao ambiental

Res. CONAMA n°10, de A reparacdo dos danos ambientais causados pela destrui¢do de

03/12/1987 florestas e outros ecossistemas, no licenciamento de obras de
grande porte, com fundamento no RIMA, terd como pré-requisito
a implantacio de uma Estacdo Ecoldgica pela entidade ou
empresa responsavel pelo empreendimento. Esta Resolugdo foi
revogada pela Resolugdo CONAMA n° 2/1996.

Res. CONAMA n° 2, de Para reparar danos ambientais causados pela destrui¢do de

18/04/1996%* florestas e outros ecossistemas, o licenciamento de

empreendimentos de relevante impacto ambiental, considerado
com fundamento do EIA/RIMA, devera implantar “uma unidade
de conservacdo de dominio publico e uso indireto,
preferencialmente uma Estacdo Ecologica, a critério do orgdo
licenciador, ouvido o empreendedor”. Esta Resolu¢do foi
revogada pela Resolucio CONAMA n° 371/2006.

Lei n° 9.985
de 18/07/2000

Nos licenciamentos ambientais de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, considerado com fundamento em
estudo de impacto ambiental, “o empreendedor é obrigado a
apoiar a implantacdo e manutencdo de unidade de conservacdo

do Grupo de Protegdo Integral”.

m—> Decreto n° 4.340 | A regulamentagdo do Art. 36° determina a fixacdo gradual do
de 22/08/2002 | percentual de compensagdo a partir de 0,5%; a instituicdo de
camaras de compensacdo ambiental no ambito dos Orgdos
reguladores, e define acdes prioritarias para a aplicacdo dos
recursos nas UCs.
Portaria IBAMA n°7, de Cria a Caimara de Compensacdo Ambiental, de cardter
19/01/2004* deliberativo, para tomada de decisdes relativas a aplicacio e uso
dos recursos financeiros oriundos da compensacdo ambiental dos
processos de licenciamento federal.
Portaria IBAMA n° 44, de Aprova o Regimento Interno da CCA/IBAMA, que define suas
22/04/2004* finalidades, atribui¢des e fluxos de informacdes relativas as

delibera¢des dos membros da CCA, nas agdes de coordenagdo,
desenvolvimento e acompanhamento da CA.

Inst. Norm. IBAMA n°47, de
31/08/2004*

Estabelece procedimentos para a gestio da compensagio
ambiental, quanto as atribui¢cdes de todas as unidades do IBAMA,
e a operacionalizacdo da aplicacdo e execugdo dos recursos
financeiros.

Decreto n° 5.566, de
26/10/2005

Altera a redacdo do Art. 31° do Dec. 4.340/2002, definindo que o
valor das compensagdes considerard apenas os prejuizos aos
recursos ambientais, excluindo os impactos “passiveis de risco
que possam comprometer a qualidade de vida de uma regido”,

considerados a partir do estudo prévio de impacto ambiental —
EIA/RIMA.

Res. CONAMA n° 371, de 5 de
abril de 2006*

Estabelece diretrizes para o célculo, cobranca, aplicagdo,
aprovacdo e controle de gastos de recursos da compensacdo
ambiental, fixando em 0,5% o valor da compensa¢do ambiental
até que o 6rgdo ambiental estabeleca e publique metodologia para
definicdo do grau de impacto ambiental.
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Com respeito ao instrumento compensatorio, 0os principais argumentos apresentados
pela Peticdo da CNI indicaram tratar-se de base de cédlculo ‘injusta e irrazodvel’, que penaliza
o empreendedor que mais investiu em equipamentos e tecnologias de controle ambiental. Foi
ainda apontada sua finalidade de indenizar sem a prévia ocorréncia do dano, e sem valoracio
que a justifique. Quanto a ‘onerosidade excessiva’ imposta ao investidor, foi ressaltado que
este se v€ impedido de planejar os custos do seu empreendimento, em um pais que ja possui
uma das mais altas cargas tributdrias do mundo.

Afirma, ainda, que o Artigo 36° do SNUC viola o Artigo 5°, inciso II, da Constituicio
Federal, que corresponde ao principio de legalidade, por delegar ao 6rgdo ambiental o poder
de fixar o montante dos recursos, a partir do valor minimo de 0,5%. A esse respeito, nota que
o exclusivo critério do administrador pode resultar em ‘perseguicdes e favoritismos’. Ao
delegar poder legislativo ilegitimo ao Poder Executivo, o instrumento afronta o principio da
separacdo dos poderes, ao transferir

ao Executivo o encargo de disciplinar o exercicio da liberdade e da propriedade
das pessoas, sem estabelecer qualquer standart, critério ou parametros basicos
para direcionar sua acdo [ja4 que tais danos] simplesmente ndo ocorrem no
processo de licenciamento onde é exigido o EIA/RIMA, deixando, assim, de
haver justificativa para a cobranga da compensacdo ambiental. (CNI, 2004:5)

A ofensa ao principio da proporcionalidade ou da razoabilidade corresponde a
auséncia de correlacdo entre meios e fins que constitui excesso de discricionaridade e
exigéncia desmesurada no escopo do instrumento. O nexo entre a CA e o processo de
licenclifa6mento ambiental foi considerado equivocado, desde que a CA revela-se destituida de
causa .

IV.2.1 O posicionamento do 6rgao ambiental federal

Em resposta ao STF, a Consultoria Juridica do MMA argumentou que, desde a
Resolucio CONAMA 10/1987, € clara a natureza juridica indenizatdria da CA. Assim como a
fixacdo de valor que ndo poderia ser inferior a 0,5% dos custos totais para a implantagdo do
empreendimento, mantida na Resolugio CONAMA 02/1996.

Quanto ao vinculo entre licenciamento, EIA/RIMA e CA, foram explicitados os
principais nexos que dimensionam a CA como instrumento da Politica Nacional de Meio
Ambiente. Como instrumento administrativo de carater preventivo, o licenciamento ambiental
tem respaldo na Resolucio CONAMA 237/1997, e regulamentado pelo Art. 17°do Decreto
Federal 99.274/1990.

N

Quanto a ilegitimidade do poder legislativo conferido ao Poder Executivo, o
argumento dirigido ao STF observa que a harmonia entre tais funcdes ndo permite uma

16 Sem pretender interpretar o teor juridico da proposicdo encaminhada ao STF pela CNI, cabe destacar a
concepgdo distorcida sobre procedimentos preventivos de mitigacdo e compensagdo ja consolidados na
experiéncia internacional de projetos de infra-estrutura, conforme exposto no Capitulo III.

91



separacdo radical entre tais poderes, na atualidade, dado que a governabilidade depende da
estreita colaboracdo entre o regulamento e a lei. No caso em questdo,

o Poder Legislativo estabeleceu os contornos da chamada ‘“‘compensago
ambiental”, mas reconheceu a necessidade de observancia de especificidades
técnicas para sua adequada concretizacao que, como visto, devem ser realizadas
caso a caso, justificando a autorizacdo conferida ao administrador publico do
orgao ambiental licenciador. (CONJUR/MMA, 2005: 31)

IV.2.2. A decisao do Supremo Tribunal Federal

Em abril de 2008, o julgamento do STF considerou como parcialmente procedente o
pleito da CNI, ressaltando a inexisténcia do nexo de causalidade entre a obrigacdo de reparar
o dano causado pelo empreendimento, tendo como base os custos totais de sua implantagio''”.
A maioria do Plendrio declarou como inconstitucional as expressdes “ndo pode ser inferior a
meio por cento dos custos totais previstos na implantacio do empreendimentos” e “o

percentual”, no pardgrafo 1° do Artigo 36° do SNUC.

O julgamento foi conduzido com base em criterioso exame sobre condi¢des e
finalidades das medidas de preven¢do a danos ambientais através da imposi¢do de encargos
financeiros ao agente econdomico. Observou-se que a imposi¢cdo de tais custos é amplamente
compensada pelos beneficios de um meio ambiente protegido, para as atuais e futuras
geracdes. Foi estabelecido que o valor da compensagéo deveria, portanto, ser proporcional ao
impacto ambiental gerado pelo empreendimento e nido aos custos de implantagdo, sem
definicdo de teto maximo e da metodologia a ser aplicada neste calculo.

. - - . 118 -
Em pertinente andlise sobre a decisdo proferida pelo STF, Bessa Antunes  ~ examinou

a posi¢do dos senhores ministros para a defini¢do dos votos sobre a questdo. O relator da ADI,
Ministro Carlos Britto, invocou o principio da “compensacido-compartilhamento”, que nao
consta nas bases doutrindrias do direito ambiental publicadas no Brasil. Sob tal principio,
observou “a obrigacdo do empreendedor em participar do financiamento de unidades de
compensagdo instituidas pelo poder publico, sempre que a atividade que vier a ser
desenvolvida seja potencial ou efetivamente causadora de significativo impacto ambiental”.

O Ministro prossegue destacando a relevancia do Principio do Usudrio Pagador, que
impde “ao empreendedor o dever de também responder pelas medidas de prevengdo de
impactos ambientais que possam decorrer, significativamente, da implementacdo de sua
empreitada econdmica”. Sua concepcao sugere que a CA constitui cldusula econdomica geral
voltada para a prevencdo de possiveis danos ambientais, sejam eles identificados ou ndo, que
atende aos fins previstos pela Constitui¢do da Republica, que trata da defesa e preservacio do
meio ambiente para as presentes e futuras geragdes. Tais encargos financeiros impostos sao
amplamente compensados pelos beneficios de um meio ambiente protegido.

Observa Bessa Antunes que, apesar da obrigacdo do Estado em financiar unidades de
conservagdo, a CA vem constituir alternativa aos danos ndo mitigdveis e nio recuperaveis

"7 A decisdo do STF, por maioria dos votos, foi declarada em 09/04/08 e publicada na Imprensa Oficial em
15/04/08.

"8 Em artigo eletrbnico intitulado ADI — 3.378-6 DF — Compensacdo Ambiental, disponivel no endereco
http://www.oeco.com.br/paulo-bessa/43-paulo-bessa/16948-oeco 28437, acessado em 10/07/08.
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mediante a ado¢do de medidas capazes de gerar um valor ambiental positivo “superior ao
desvalor causado pelo empreendimento do qual foi a compensagdo cobrada”, o que por si ndo
guarda qualquer relacdo com prevengdo de danos'"”. O voto do Ministro Marco Aurélio
fundamenta-se na interpretagdo de que o artigo 225 da Constitui¢do Federal refere-se a
recuperagdo de danos ambientais ja ocorridos, ndo cabendo compensar danos futuros nio
adequadamente identificados e ndo comprovados:

De inicio surge o conflito do § 1° do artigo 36 da Lei n°® 9.985/2000 com o § 2°
e 0 § 3° do artigo 225 da Carta Federal. Enquanto estes versam situacdes ja
ocorridas — a circunstincia de a atividade desenvolvida pela pessoa natural
mostrar-se agressiva ao meio ambiente, contendo o § 3° a alusdo até mesmo a
infratores, a sancdes penais e administrativas, a indenizagdes por danos
causados — a norma atacada despreza, por completo, esses fatos geradores do
Onus a ser imposto, que ganha contornos compensatorios. Prevé que o
empreendedor, na fase embriondria do planejamento da atividade, visando a
obtencdo de licencga, destinara recursos para implantacdo e manutengdo de
unidade de conservacdo do grupo de prote¢do integral, sendo o dispéndio
realizado segundo preceitos da lei e o regulamento respectivo. Em sintese, ha
imposicdo de desembolso para obter-se a licenca, sem mesmo saber-se da
extensdo de danos causados. Mais do que isso, em desprezo total ao principio da
razdo suficiente, estabelece, como base de incidéncia do percentual a ser fixado
pelo o6rgdo licenciador, os custos totais previstos para a implantacdo do
empreendimento e nao o possivel dano verificado.(fls. 259)

Conforme interpreta Bessa Antunes, este posicionamento adverte quanto as formas
legais de recuperacdo ou indenizagdo por um dano, caso sua recuperacdo nao for possivel.
Sendo assim, a indenizacdo decorre da impossibilidade de recuperacdo e nido se confunde
meramente com pecunia, e cabe nas condi¢cdes em que o dano ndo pode ser mitigado ou
recuperado. A forma como a questdio se coloca na lei, que fixa percentual minimo sobre o
investimento e ndo o custo do dano compensavel em si, como base de calculo para a fixacio
da compensacio, cria uma carga pecunidria pelo simples fato de existir um empreendimento a
ser precedido de EIA, evidenciando sua natureza tributdria. Também € ressaltado o fato de
que a obrigacdo constitui uma presung¢do pautada nos custos totais de implantacdo do
empreendimento, com percentual a ser definido pelo 6rgdo ambiental licenciador.

O Ministro Ricardo Lewandowski atribuiu a obrigacdo de reparacdo do dano a
aplicagdo concreta do principio do poluidor pagador, ao principio da precaucio e da antevisio.
O Ministro Celso de Mello abordou o elevado subjetivismo da norma que outorga ao
administrador a possibilidade de fixacdo de valores, sem que quaisquer parametros legais
sejam observados.

Nota ainda o Ministro que o direito de “comprar a degrada¢do” ndo tem sustentagdo
em principios morais, éticos € mesmo legais, e que a lei tem o inconfundivel olor de “pedégio
ambiental”, como “filha bastarda da pouca relevincia que o meio ambiente tem na
Administracdo brasileira que, ao eximir-se de estipendiar os 6rgdos ambientais pela via
or¢amentaria, optou por estabelecer a armadilha da compensacdo que, em sua logica canhestra,

119 . . . . o

Aqui cabe observar que, ao inserir um custo a ser arcado pelo empreendedor, o instrumento possibilita
planejamento ambiental no sentido de reduzir a extensdo dos danos, de modo a minimizar tais custos,
constituindo efetivamente, essa finalidade preventiva da CA.
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acaba sendo a porta de entrada para projetos ambientalmente mais impactantes e, portanto,
com compensagdes mais alentadas”.

O Ministro Menezes Direito destacou como relevante a opinido do Ministro Celso de
Mello sobre a possibilidade de ndo ocorréncia de impacto significativo, e portanto, da
inexisténcia do impacto compensdvel. No que se refere a natureza juridica do Art. 36°,
admitiu sua finalidade compensatéria. Tal como estabelecida pela lei, a compensa¢@o somente
tem lugar nos casos nos quais sejam exigidos os estudos prévios de impacto ambiental e que,
por meio deles, fique demonstrada a existéncia de impactos significativos que ndo sejam
mitigdveis ou recuperdveis, surgindo dai a categoria dos impactos ditos compensaveis.
Contudo, o voto do Ministro indica a necessdria interpretacdo com redugdo do texto, tendo em
vista a controvérsia instalada em torno do percentual de 0,5% (meio por cento) sobre o valor

do investimento:

se assim entender o Pleno, fazemos uma declaragio parcial de
inconstitucionalidade, com redugdo do texto, apenas para tirar essas expressoes
“ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implantagdo do empreendimento”. Dessa forma, cabe ao 6rgdo ambiental, com
pericia técnica, ‘escalonar ou definir’ a situacdo em que se justificard esse
pagamento do empreendedor para preservar o meio ambiente e garantir a
reposicdo [compensagdo] do meio ambiente se houver o significativo impacto
ambiental.

A possibilidade de um descontrole nos valores estabelecidos foi considerada como
uma hipotese decorrente dessa decisdo. Observou-se ainda que, ante a inexisténcia de um
maximo legal, o valor expresso na norma deveria ser o adotado como o maior possivel. Nota
Bessa Antunes que os votos dos Ministros Celso de Mello, Joaquim Barbosa e Menezes
Direito ndo situam o Direito Ambiental acima de principios constitucionais estabilizados
como o da legalidade e o da ampla defesa.

A compensagdo ambiental, como um valor a ser arbitrado pelo 6rgido ambiental sem a
utilizacdo de contornos claros, foi repudiada, ainda que a sua fixacio néo seja tarefa simples.
A imposi¢do ndo constitui uma medida, devendo ser assegurado ao agente econdmico o
direito a sua contestagdo.

O quadro de redefini¢do instalado a partir da decisao do STF, demanda revisdes, em
curso nas esferas federal e estadual. A andlise conduzida nesta investigacdo diz respeito a
execucdo do instrumento, no periodo que corresponde a sua implementacdo, entre 2000 e
2007. Com base nos dados e informagdes concedidas pela CCA/IBAMA e DIREC/IBAMA,
referentes aos procedimentos e resultados obtidos até 2006, quanto a destinacdo e execucao
dos recursos financeiros no beneficio das UCs.
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IV.3 Implementacao e Resultados Obtidos até Dezembro de 2006

Os dados obtidos dizem respeito a dindmica dos arranjos institucionais e suas bases
administrativas. Devido a inexisténcia de base de dados sistematizada sobre os procedimentos
adotados no ambito dos licenciamentos federais, ndo é possivel assegurar plena margem de
certeza em relacdo aos valores financeiros aportados, e efetivamente aplicados nas UCs
beneficiadas. Portanto, através dessa reconstituicio parcial obtem-se mapeamento das
principais lacunas e impasses que marcaram e comprometeram a efetividade do mecanismo.

As vésperas da aprovacdo da Resolucio CONAMA 371/2006, em reunido do GT do
CONAMA realizada em 16 de marco de 2006, a CCA/IBAMA apresentou dados referentes
aos processos de licenciamento regularizados até dezembro de 2005'*. Ndo obstante o seu
alto potencial arrecadatdrio, percebe-se a significativa defasagem entre os recursos financeiros
destinados e recursos efetivamente executados no beneficio das UCs. Até 2006, o indice de
execucdo anual permaneceu abaixo de 10% do montante total dos recursos destinados,
sugerindo:

= pouca capacidade do 6rgio regulador para gerir a destinacdo e aplicacido dos recursos;

= falha na concep¢do do instrumento, com potencial arrecadatério superior a capacidade
de aplicacdo do 6rgao ambiental; ou

= deficiéncias institucionais e administrativas do 6rgdo ambiental que inviabilizam a
meta arrecadatéria do mecanismo.

IV.3.1 Destinacao e execucido dos recursos provenientes das compensacoes ambientais
dos licenciamentos federais realizados entre 2000 e dezembro de 2005

Segundo a CCA/IBAMA, do total de 282 processos de licenciamento, os recursos
destinados a CA, referentes a 114 processos regularizados, somavam R$ 289.171.397,47.
Cerca de R$ 240.000.000,00 estavam em processo de avaliagdo, enquanto que recursos
provenientes dos processos regularizados, ja destinados para aplicacdo em UCs, até novembro
de 2003, correspondiam a R$ 250.226.684,90'*".

Os recursos financeiros destinados as UCS, no periodo de 2000 a 2005, registrados em
planilhas do Nucleo de Compensacdo Ambiental da DIREC/IBAMA, abrangem apenas as
UCs federais geridas por este érgﬁolzz. A destinagdo desses recursos foi prioritariamente
dirigida a 32 Estacdes Ecoldgicas, 62 Parques Nacionais, 29 Reservas Bioldgicas e 3 Refugios

120 Em apresentacdo disponivel para download no endereco eletrdnico http://www.mma.gov.br/port/conama/
processos/FD1CASE/EstruturacaoCAno IBAMA .pdf , acessado em 14/07/07.

12! Costa (2007) apresenta valores diferentes, com base no Relatério das Compensagdes Ambientais de dezembro
de 2006.

122 A DIREC responde pelos recursos destinados as UCs de protecdo integral e de uso sustentavel, excluidas as
Florestas Nacionais — FLONAS, subordinadas a Diretoria de Florestas — DIREF, Reservas Extrativistas e
Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel, subordinadas ao Centro Nacional de Populacdes Tradicionais da
DIGET (planilha em Anexo).
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de Vida Silvestre - UCs de Protecdo Integral federais que, somadas, ocupam darea total de
414.289 km?, ou 3,8% do territério nacional (MMA, 2007).

Os recursos também foram destinados a outras UCs, estaduais e municipais, assim
como para UCs federais de Uso Sustentdvel, beneficiadas quando seus territérios ou zonas de

amortecimento sdo diretamente afetados pelos impactos do empreendimento licenciado' .

Em todos os biomas e em todos os niveis de administracdo, UCs de protecdo integral
foram as mais beneficiadas pelos recursos da CA, com uma média de destinagdo em torno de
95%. Mata Atlantica, Cerrado e Caatinga concentraram os maiores beneficios, porque nessas
regides estd localizada a maioria dos empreendimentos licenciados.

Portanto, varidveis sdcio-econdmicas regionais constituem determinante direto do
montante dos recursos destinados as UCs. Na medida em que um estado ou regido com
maiores investimentos acumula as maiores destinagdes as suas UCs, constata-se distribuicio
desigual e desproporcional dos recursos nos distintos biomas. Segundo tal 16gica, os biomas
localizados em regides com menor potencial de desenvolvimento em infra-estrutura contardo
com pouco ou nenhum recurso oriundo desse mecanismo para suas UCs.

A representatividade dos diferentes biomas, em relagdo a extensdo territorial das UCs
federais e estaduais dos grupos de protecdo integral e de uso sustentdvel, pode ser
dimensionada na Tabela 7, que apresenta a distribuicdo dos recursos, destinacdo as UCs
federais, estaduais e municipais, prioridades de a¢do e biomas contemplados.

Uma das primeiras medidas tomadas pela CCA, em 2004, consistiu em estabelecer
diretrizes emergenciais para a aplicagdo dos recursos da CA (CCA/IBAMA, 2004). Foram
definidos critérios para agdes locais/regionais e acdes estruturantes. As acdes locais/regionais
atenderiam UCs e dreas de amortecimento afetadas direta ou indiretamente pelos impactos
ambientais do empreendimento licenciado. Os denominados ‘recursos compensatorios
vinculados’ seriam destinados, segundo critérios de exigibilidade e priorizacdo, seguindo as
seguintes condi¢des, em ordem crescente de prioridade:

D o empreendimento afeta indiretamente a zona de amortecimento ou corredores
ecoldgicos -que, na auséncia de mosaico, possuem o mesmo status das zonas de
amortecimento, segundo o Artigo 11° do Decreto 4.340/2002;

1)) o empreendimento afeta diretamente a zona de amortecimento ou corredores
ecoldgicos;

I1I) o empreendimento afeta indiretamente a UC;
1v) o empreendimento afeta diretamente a UC;

V) o empreendimento estd localizado dentro da UC.

123 0s dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo atualizados até marco de 2007 (MMA,2007),
revelam ainda que as UCs de Uso Sustentdvel ocupam o equivalente a 4,3% do territério nacional. As UCs
estaduais de Prote¢do Integral cadastradas ocupam 1%, e as de Uso Sustentdvel, o equivalente a 2,5% do
territdrio nacional.
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Tabela 7. Extensao territorial e percentual das UCs de protecao integral e de uso
sustentavel, por bioma (marco de 2007)

Bioma UC Protecao Integral | UC Uso Sustentavel Total por Bioma
(ha/ %) (ha/ %) (ha/ %)
Amazonia 32.524.200 (7,75%) 41.752.600 (9,94%) 74.276.800 (17,69%)
Caatinga 761.700 (0,92%) 3.819.300 (4,61%) 4.581.000 (5,53%)
Cerrado 5.198.500 (2,55%) 6.566.800 (3,22%) 11.765.300 (5,77%)
Mata Atlantica 2.112.100 (1,89%) 4.333.600 (3,88%) 6.445.700 (5,77%)

Campos Sulinos

143.500 (0,80%)

319.800 (1,79)

463.300 (2,59)

Pantanal

340.500 (0,02%)

340.500 (0,02%)

Zona Marinha e 417.900 (0,10%) 1.433.000 (0,37%) 1.850.900 (0,47%)

Costeira

Fonte: MMA, 2007

Quanto a destinagdo de ‘recursos compensatérios ndo vinculados’ para UCs ndo
afetadas direta ou indiretamente pelo empreendimento, foram priorizadas outras UCs do
bioma, assim como agdes de ‘consolidagdo integrada do SNUC’, como sistemas de
comunicacdo e de seguranga, eventos de capacitacio de técnicos, dentre outros que se
traduzam em beneficios diretos ao SNUC, sem restri¢do quanto a relacdo entre o ecossistema
impactado e a regido ambiental a receber os recursos destinados. Os critérios para efetuar as
destinagdes as UCs, definidos em ordem de prioridade, foram: situacdo fundidria;
instrumentos de gestio (planos de manejo); aquisi¢do de bens e servicos para a implantacdo,
gestdo, monitoramento e protecdo da UC e sua zona de amortecimento; pesquisa para o
manejo da UC e zona de amortecimento; existéncia de conselho gestor (valorizar a
participacdo da sociedade na gestdo da UC); existéncia de plano diretor municipal (valorizar a
contribuicdo da UC no planejamento territorial local); aportes de recursos ndo orcamentarios
(menor prioridade para UCs que recebem recursos de outras fontes).

Niao € possivel afirmar que estes critérios tenham prevalecido nas decisdes tomadas
pela CCA/IBAMA, ao longo do periodo considerado nesta investigagdo. A sintese das
informagdes divulgadas pela CCA/IBAMA, apresentadas no Gréfico 5, identifica os
principais componentes demonstrativos da destinacdo dos recursos as UCs federais, estaduais
€ municipais, as distintas fases do processo de execucio dos recursos (acdes a executar, ainda
ndo iniciadas, em execucdo e executadas), e sua destinacdo quanto as prioridades e biomas
beneficiados.
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Grifico 5. Recursos destinados até novembro de 2005 (CCA/IBAMA, 2006)'**

A executar (45,82%)
R$ 114.643.988,19
R$ 250.226.684,90 Em execucio (46,11%)
Recursos destinados referentes a 96 R$ 115.381.207,61

empreendimentos (de um total de 114
processos de licenciamento regularizados) Executado (8,07%)

R$ 20.201.550,77

Distribuicao dos Recursos no SNUC

112 UCs Federais 40 UCs Estaduai
R$ 191.857.713,33 § Lstaduais c. .
(67.07%) R$ 53.832.363,98 15 UCs Municipais
(8,98%)
Prioridade de Acao Prioridade de Acao Prioridade de Acao

Reg. Fund. - 58,91%
P. Manejo — 4,75%
Criacao - 0,03%

Implem. — 36,31%

Destinaciao
dos recursos
aos Biomas

Reg. Fund. - 78,50 %
P. Manejo — 1,24%
Criacao - 0,18%

Implem. — 20,08 %

Reg. Fund. - 30,86 %
P. Manejo — 0,44 %
Criacdo - 1,10%

Implem. — 67,60 %

Mata Atlantica — 29,69 %
Cerrado - 28,54 %
Caatinga — 17,92%

Amazonico - 8,6%
Costeiro — 4,44 %
Marinho - 1,8%
Pantanal - 0,22 %

12 Em apresentacdo disponivel para download no endereco eletrdnico http://www.mma.gov.br/port/conama/
processos/FD1CASE/EstruturacaoCAno IBAMA .pdf , acessado em 14/07/07.
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A seguir, as Tabelas 8 a 13, formuladas a partir de planilhas disponibilizadas pela
DIREC/IBAMA, demonstram os recursos efetivamente executados em UCs. Cabe ressaltar
que os valores financeiros aplicados nessas a¢des ndo correspondem, necessariamente, ao
total da CA devida pelo empreendimento, mas a uma parte desses recursos financeiros
efetivamente executados nas UCs.

Nota-se que programas de pesquisa e de integracdo com o entorno, prioritirios para a
implementagdo das UCs de protecdo integral, receberam recursos insignificantes:
respectivamente, 0,06% e 0% do total dos recursos destinados as UCs federais.

Os numeros apresentados podem ndo refletir a real movimentacdo desses recursos, na
medida em que a CCA/IBAMA ndo disponibilizou prestagdo de contas desses recursos.
Entretanto, essas tabelas ilustram uma perspectiva parcial do potencial de recursos financeiros
investidos, no periodo, em atividades de regularizacdo fundidria, custeio, demarcacdo de

terras, infra-estrutura, protecao, elaboracdo de plano de manejo e pesquisa.

Tabela 8. Compensacoes ambientais oriundas dos licenciamentos federais

executadas nos biomas Cerrado e Pantanal (1998-2005)

Empreendimento/ Unidade de Conservacao/ Acao Valor(R$)
Empresa Estado
UHE Igarapava PARNA Serra da Canastra - MG Infra-estrutura 59.979,75
Consorcio Igarapava Prote¢do 219.218,25
Plano de Manejo 546.000,00
Pesquisa 105.672,92
Uso Piblico 161.113,84
APA Rio do Descoberto Implementacao 134.671,48
Infra-estrutura 180.000,00
LT Norte Sul I
NOVATRANS ESEC Serra Geral do Tocantins —TO Infra-estrutura 70.627,04
Protegdo 59.534,69
PARNA Chapada dos Veadeiros — Infra-estrutura 131.120,00
GO Uso Piblico 509.120,00
Infra-estrutura 23.353,68
PARNA Nascente do R. Parnaiba -PI | Protecdo 21.476,00
Ferrovia Norte PARNA Emas - GO Implementacao 312.802,00
FERRONORTE Plano de Manejo 350.000,00
LT Sudeste-Nordeste | Parque Municipal de Aguapés Infra-estrutura 105.275,24
TSN Plano de Manejo 8.005,84
Gasoduto Bolivia-
Mato Grosso PARNA do Pantanal - MT Plano de Manejo 500.000,00
GASMAT
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Tabela 9. Compensacoes ambientais oriundas dos licenciamentos federais
executadas no bioma Mata Atlantica (1998-2005)

Empreendimento/ Unidade de Conservacao/ Acao Valor(R$)
Empresa Estado

AHE Barra Grande PARNA Sao Joaquim — SC Infra-estrutura 86.000,00
BAESA
UHE Agua Vermelha ESEC Mico Ledo Preto - SP | Infra-estrutura 76.000,00
AES Tieté
Gasoduto Bolivia-Corumba PARNA Serra da Bodoquena | Infra-estrutura 125.428,00
MS Gas -MS Protegdo 53.072,00
LT Xingo-Angelim REBIO Pedra Talhada - AL Infra-estrutura 148.960,00
INABENSA
LT Campina Grande-Angelim | REBIO Saltinho - PE Infra-estrutura 229.536,82
NTE
AHE Itapebi REBIO Una - BA Regul. Fund. 62.830,00
Itapebi Geracdo de Energia
LT Messias-Recife I1 / LT ESEC Murici — AL Regul. Fund. 151.869,97
500kV Jardim Infra-estrutura 60.349,97
Camagari / UHE Luis Gonzaga | REBIO Pedra Talhada - AL
CHESF
Gasoduto Bolivia-Brasil FLONA Ipanema — SP A ser definido 750.000,00
TBG pela DIREF

PARNA Serra da Bodoquena | Regul. Fund. 1.300.000,00

- MS
LT Ita-Caxias PARNA Aparados da Serra - | Plano de Manejo 230.000,00
ELETROSUL RS
LT Recife-Pau Ferro-Natal REBIO Guaribas - PB Plano de Manejo 170.000,00
CHESF
Gasoduto OSDUCK REBIO Po¢o das Antas - RJ Plano de Manejo 349.315,20
Petrobrés
LT Recife-Pau Ferro-Campina | REBIO Saltinho - PE Plano de Manejo 167.000,00
Grande-Natal
CHESF
Cabo de Fibra Otica REBIO Tingué - RJ Infra-estrutura 61.622,15
Petrobras
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Tabela 10. Compensacoes ambientais oriundas dos licenciamentos federais
executadas no bioma Caatinga (1998-2005)

Empreendimento/ Unidade de Conservacao/ Acao Valor(R$)
Empresa Estado
UHE Xingé PARNA Chapada Diamantina — BA | Infra-estrutura 10.610,00
CHESF
ESEC Raso da Catarina - BA Infra-estrutura 13.090,00
UTE Flutuante Aratu PARNA Chapada Diamantina - BA | Protecéo 189.900,00
Nordeste
LT Banabuid-Mossoro PARNA Ubajara - CE Uso Publico 268.490,00
CHESF
LT Jardim-Camagcari ESEC Raso da Catarina — BA Infra-estrutura 37.699,94
CHESF
UHE Luis Gonzaga ESEC Serid6 - RN Plano de Manejo 175.500,00
CHESF
PARNA Serra da Capivara — PI Infra-estrutura 2.700,00
Protecdo 1.500,00
Custeio 21.250,00
Uso Publico 154.500,00
Regul. Fundiéria 119.000,00
LT Presidente Dutra-
Fortaleza | PARNA Serra das Confusdes — PI Infra-estrutura 190.300,00
CHESF Protegdo 71.700,00
Uso Publico 38.000,00
Regul. Fundiaria 200.000,00
Plano de Manejo 300.000,00
PARNA Sete Cidades - PI Infra-estrutura 64.800,00
Custeio 22.550,00
Uso Publico 171.650,00
PARNA Ubajara - CE Infra-estrutura 74.780,72
Protecdo 32.068,82
Custeio 54.264,48
Uso Publico 153.885,98
Pesquisa 25.000,00
Integr.entorno 10.000,00
LT Messias-Pau Ferro- REBIO Serra Negra - PE Infra-estrutura 60.349,97
Campina Grande
CHESF
LT Teresina Il — Sobral | Parque Municipal Cachoeira da (definido pelo 50.000,00

11l — Fortaleza
NTE

Conceigdo - PI

orgdo municipal)
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Tabela 11. Compensacées ambientais oriundas dos licenciamentos federais
executadas no bioma Marinho (1998-2005)

Empreendimento/ Unidade de Conservacao/ Acao Valor (R$)
Empresa Estado

LT Goianinha- Mussuré (Cir.3) | PARNA Fernando de Noronha | Infra-estrutura 55.573,00
GOIANA - PE

Terminal Portuario de Aracruz PARNA Marinho de Abrolhos | Infra-estrutura 12.457,00

ARACRUZ CELULOSE -BA Uso Publico 741.910,52

Protegdo 671.352,75

Custeio 116.442,01

Usina Alm. Alvaro Alberto- ESEC Tamoios - RJ Infra-estrutura 302.863,00

Angra II Protegdo 320.780,00

ELETRONUCLEAR Plano de Manejo 135.705,00

Tabela 12. Compensacoes ambientais oriundas dos licenciamentos federais
executadas no bioma Costeiro (1998-2005)

Empreendimento/ Unidade de Conservacao/ Acao Valor
Empresa Estado (R$)

LT Guarabi-Ita II PARNA Lagoa do Peixe - RS | Infra-estrutura 248.105,26

CIEN Uso Publico 18.225,00
Protegdo 427.836,13
Plano de Manejo 1.339,30
Custeio 58.547,74

LT Governador Valadares- | REBIO Comboios - ES Infra-estrutura 23.140,00

Mascarenhas/ Protecdo 13.100,00

Consércio Hidrelétrica de

Aimorés

LT NorteSul II PARNA Lengéis Plano de Manejo 80.000,00

NOVATRANS Maranhenses - MA

LT Pres. Dutra-Fortaleza I | PARNA Lencéis Regularizacdo fundidria e

CHESF Maranhenses - MA demarcagdo da UC 300.000,00
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Tabela 13. Compensacoes ambientais oriundas dos licenciamentos federais
executadas no bioma Amazonia (1998-2005)

Empreendimento/ | Unidade de Conservacao/ Acio Valor(R$)
Empresa Estado Executada
LT Tucurui PARNA Amazonia Levantamento
EATE AM fundiario 195.157,00
ESEC Rio Acre - AC Infra-estrutura 28.205,00
LT Rondénia-Acre | REBIO Guaporé Infra-estrutura 28.205,00
ELETRONORTE
REBIO Jara — RO Infra-estrutura 28.205,00

PARNA Pacas Novos - AM | Infra-estrutura 112.120,00

LT Norte-Sul II REBIO Gurupi - MA Protegdo 232.697,75
NOVATRANS Infra-estrutura 322.527,77
UHE Balbina REBIO Uatumi - AM Plano de Manejo | 400.000,00

Manaus Energia

IV .4 Gestao Administrativa da Compensacio Ambiental

Até o segundo semestre de 2007, antes da MP que criou o ICMBio, os procedimentos
de aplicagdo da CA no ambito das diretorias do IBAMA envolviam indmeros passos
burocréticos. O inicio do processo partia da decisdo da Diretoria de Licenciamento e
Qualidade Ambiental (DILIQ) sobre o valor da CA devida pelo empreendimento. Cabia a
DIREC propor a destinagdo dos recursos as UCs, a ser posteriormente aprovada pela
CCA/IBAMA. Em caso de aprovacdo, a Secretaria Executiva (SECEX) formulava o Termo
de Compromisso a ser firmado com o empreendedor'*.

Enquanto isso, na DIREC, o Plano de Trabalho com o detalhamento das acdes a serem
implementadas é elaborado, ouvidas as UCs a serem beneficiadas. Este Plano de Trabalho
dependia da aprovag@o da Procuradoria Geral do IBAMA — PROGE. A seqiiéncia desses
procedimentos durava, em média, sete meses, podendo se estender muito mais, nos casos que
envolviam medidas de regularizacdo fundidria.

Ao longo dos quase oito anos de vigéncia do mecanismo, a gestdo da CA acumulou
deficiéncias administrativas e institucionais, que resultaram em significativas perdas

125 Essa sequéncia de procedimentos corresponde ao modelo instituido pela IN 47, de 31 de agosto de 2004, que
estabelece os procedimentos de gestdo da CA.
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financeiras. Recursos destinados, mas ndo executados por questdes de ordem administrativa,
geraram perdas inflaciondrias, sobretudo, aqueles destinados as agdes de regularizacdo
fundidria, que concentram cerca de 70% dos recursos destinados. No dmbito administrativo,
trata-se do principal ‘gargalo’ burocritico do instrumento.

Em reunido do CONAMAUG, a Diretora da DIREC/IBAMA, Cecilia Ferraz, descreveu
o quadro fundidrio das UCs federais como uma questdo complicada. Documentos que alegam
a propriedade de determinada drea sdo questionados pelo Ministério Publico. Em 2002, para
imprimir necessarias providéncias com respeito a regularizagdo fundidria das UCs federais,
foi criado o Nucleo Executivo de Regularizagdo Fundidria, vinculado a Diretoria de
Administracdo e Financas do IBAMA, com o propdsito de uniformizar estudos e
procedimentos para a condugdo de agdes de desapropriagdo. A aprovacdo do cronograma de
propostas de regularizacdo fundidria das UCS compete ao Conselho Superior de
Administracdo do IBAMA, observados os recursos provenientes da CA e dotacdo

orgamentdria para o exercicio'”.

Conforme observou Cecilia Ferraz que, no periodo entre 2003 e 2005, esteve a frente
da Diretoria de Ecossistemas do IBAMA, faltou uma “politica estruturante” para
operacionalizar prioridades na gestdo da CA', Impasses decorrentes dessa auséncia de
planejamento comprometeram a gestdo do instrumento, conforme identifica Costa (2007), no
ambito da Secretaria Executiva da CCA/IBAMA:

® A equipe técnica responsdvel pela execucdo dos processos referentes as CAs, além de
reduzida, ndo integra o quadro de servidores do IBAMA. Trata-se de pessoal
contratado por empresas prestadoras de servico ou por organismos internacionais,
portanto, sem vinculo permanente com o 6rgdo ambiental. Com a finaliza¢do dos
contratos, reinicia-se a capacitacio dos novos integrantes, comprometendo a
continuidade e o controle dos processos.

e Instalacdes fisicas e equipamentos insuficientes e inadequados para atender as
atribuicdes administrativas das CAs, tais como inexisténcia de um sistema
informatizado de controle, atualizacdo e acesso aos recursos em todas as fases do
processo, prejudicam a dindmica de gestdo, assim como a geréncia de controle sobre a
documentacao.

e Suas bases normativas ndo prevéem medidas de controle contdbil e financeiro dos
recursos em poder do empreendedor, de modo a conferir sua existéncia e
disponibilidade para a aplicag@o, determinando pouco controle e precarias condi¢des
de planejamento das acdes estabelecidas pelo 6rgio regulador'®’.

126 Em transcri¢do da 3* Reunido da CT de Unidades de Conservagio e demais Areas Protegidas, realizada em
16/10/03,Brasilia, disponivel para download no endereco

http://www.mma.gov.br/port/conama/reunalt.cfm?cod reuniao=420 acessado em 27/12/07.
127 Portaria n°13/2002.

128 Em entrevista concedida em 15/08/07, no Rio de Janeiro, na sede do FUNBIO.

12 Costa (Op.cit.) aponta a Resolu¢do 1.003/04, do Conselho Federal de Contabilidade como pardmetro para o
registro de informagdes de natureza social e ambiental referentes a investimentos e gastos com: manutengdo dos
processos operacionais de melhoria ambiental, com a preservacio e/ou recuperacdo de ambientes degradados,
com educag@o ambiental e outros projetos, e com processos ambientais, administrativos e judiciais movidos
junto a firma.
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e Nio foram definidos critérios para a execug@o dos recursos oriundos da CA junto as
UCs, de modo a designar quais despesas podem ser financiadas para o custeio da UC,
procedimentos de aquisicdo de bens e contratagdo de servigos, de acordo com
premissas de legalidade e eficiéncia.

Auditorias do Tribunal de Contas da Unido - TCU para avaliagido das condicdes
socioecondmicas das UCs da Amazdnia Legal, apontaram falhas na execugdo das CAs e
questdes acerca da efetiva contribuicdo do instrumento na consolidacio do SNUC. A
avaliacdo identificou baixa articulagdo institucional entre a UC beneficiada, o escritdrio
regional, a geréncia executiva e diretorias, sobretudo no processo de elaboracdo dos planos de
trabalho; morosidade na defini¢do das normas de execugdo; inadequada definicdo das acdes
prioritdrias para aplicagdo dos recursos; indefini¢do sobre indice de atualizacdo monetaria dos
recursos; falta de vis@o sistémica sobre as trés esferas de governo; e auséncia de controle
contabil e financeiro dos recursos (GRANJA e BARROS et al. 2004).

O Ministério Publico Federal questionou a decisdo da CCA/IBAMA de destinagéo de
recursos da CA da usina hidrelétrica de Estreito, a ser implantada no Rio Tocantins, na divisa
dos estados do Maranh@o e Tocantins. Através do termo de compromisso firmado entre o
IBAMA e o empreendedor, os recursos financeiros da compensagdo devida pelo
empreendimento foram destinados a UCs localizadas nos estados de Minas Gerais, Mato
Grosso e Bahia, contrariando a indicagdo das UCs a serem beneficiadas, constante no
EIA/RIMA, e gerando descontentamento das comunidades diretamente impactadas pelo
empreendimentowo.

No processo n° 2006.37.01.000347-5, o Juiz Federal Lucas Rosendo Maximo de
Aragjo rejeitou os argumentos do IBAMA quanto a legalidade de sua decisdo contriria ao
disposto no EIA/RIMA. A recomendacdo de que a aplicagdo dos recursos contemple UCs dos
estados de Tocantins e Maranhio, fundamenta-se no Art. 36° §2° da Lei do SNUC:

Com efeito, a aplicacdo de recursos destinados a compensa¢do de danos
ambientais deve observar as propostas apresentadas no EIA/RIMA,
contemplando as unidades de conservagcdo nele mencionadas, e ndo, como
quer a autarquia previdencidria, a juizo discriciondrio do 6rgdo ambiental
licenciador.

IV4.1 Termo de compromisso firmado entre o empreendedor e a Camara de
Compensacio Ambiental

O termo de compromisso (TC) firmado entre o empreendedor e o 6rgdo licenciador
define as atividades que o empreendedor deverd executar e os valores financeiros a serem
investidos nas agdes, para cumprimento da CA. Suas cldusulas estabelecem as condi¢des de

%0 Matéria intitulada “Usina Hidrelétrica de Estreito: compensacao ambiental no MA e TO” (26/01/2007
13:04), disponivel no endereco eletronico http://noticias.pgr.mpf.gov.br/servicos/publicacoes, acessado em
01/07/07.
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execugdo, responsabilidades gerais e especificas entre o O6rgido licenciador e o
empreendedorm. Ao IBAMA, cabe:

= orientar e supervisionar as acdes previstas;

= elaborar especificacdes técnicas de equipamentos e obras, termos de referéncia para
contratacio de profissionais;

= nas acdes de regularizacdo fundidria, identificar imoveis a serem adquiridos,
caracterizacdo cartografica, levantamento de titulos e cadeia dominial, defini¢do de
precos, avaliacdo dos iméveis e beneficidrios, negociagdo com proprietarios e
implementagdo do processo de aquisi¢do dos imoveis;

= exercer a autoridade normativa, o controle e a fiscalizacdo da execucao do TC;
= analisar e aprovar os produtos resultantes;

= emitir Termo de Recebimento no ato da entrega de equipamentos, materiais e Servicos
referentes as acOes executadas;

= monitorar, analisar e aprovar relatdrios fisico-financeiros e prestagdes de conta;
= redefinir em até 60 dias, a destinagdo dos recursos ndo utilizados; e

= emitir Termo de Encerramento até 60 dias apds a apresentagdo, pelo empreendedor, do
relatério final de execugdo financeira.

Ao empreendedor cabe:

= executar as atividades previstas do TC, no prazo e na forma estabelecidos no Termo de
Referéncia;

= efetuar pagamentos de servigos, equipamentos e materiais autorizados pelo IBAMA,
assim como emitir, no ato da entrega, os respectivos Termos de Doagao;

= efetuar pagamento pela compra de imdveis mediante assinatura de escritura publica,
na qual o IBAMA figurard como Outorgarte Adquirente, e o empreendedor como
Anuente Pagador;

» firmar contratos com empresas e profissionais, no atendimento ao Termo de
Referéncia;

= arcar com encargos trabalhistas e fiscais relativos aos recursos humanos préprios
aplicados na execugdo do TC;

= designar técnico responsdvel com poderes de decisdo;

= arcar com despesas de locomog¢do, hospedagem e alimentag@o relativas a execugdo do
TC, que poderio ser abatidas do valor da compensacdo, em valor correspondente ao da
didria e passagens pagas pelo IBAMA;

1 Essas consideracdes estdo baseadas exclusivamente na andlise do Termo de Compromisso firmado entre
IBAMA e Energética Barra Grande S.A. — BAESA, referente ao processo n° 02001.000410/2005-99, tnico TC
acessado nesta investigagdo, disponivel no endereco eletronico http://www.baesa.com.br , acessado em
22/03/07..
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= atender junto ao IBAMA as solicitacdes e demandas dos 6rgdos de fiscalizagdo e
controle da gestdo publica;

= citar obrigatoriamente o IBAMA nas divulga¢des das a¢des do TC;

= apresentar ao IBAMA relatério de execugdo financeira até 30 dias apds a realizag@o de
cada atividade;

= realocar recursos ndo utilizados, conforme redefinicdo do IBAMA.

O Secretario Executivo da CCA/IBAMA, Hélio Pereira, reconheceu que a conduta do
agente econdmico confere significativo diferencial ao processo 32 Para cumprir com o
estabelecido no TC, o empreendedor realiza tomada de precos, contratacdo dos servicos e
aquisi¢Oes, providencia a entrega dos equipamentos, obras e outros servicos junto a Geréncia
Executiva (GEREX) que, posteriormente, emite o termo de recebimento.

Um tnico empreendimento pode atender solicitacdes de diversas UCs, executando
compromissos com contratatacdo de pessoal e servigos especializados, execucdo de obras
infra-estrututurais, aquisi¢ao de terras, acompanhamento de pesquisas e elaboracdo de planos
de manejo. Regulariza¢es fundidrias envolvem contratos de servicos e compras de dreas;
planos de manejo demandam a contratacdo de servigos especializados; acdes de
implementacdo das UCs envolvem obras, servicos de protecdo, reformas, aquisicdes de
equipamentos e materiais diversos; criacdo de UCs e atividades de pesquisa dependem de
contratacio de equipe técnica. Cada um desses procedimentos envolve detalhes especificos na
tomada de precos, especificacdo de equipamentos e posterior entrega nas unidades
beneficiadas (MMA/IBAMA/CCA, 2006).

Nas planilhas do Nucleo de Compensacio Ambiental da DIREC/IBAMA, a relagio
dos equipamentos solicitados para atender a demandas variadas de infra-estrutura das UCs
inclui armario de cozinha, beliches, GPS (Global Position System), veiculo marca Toyota
cabine dupla, instalacdo de eletrificacdo solar, bindculos, capa de chuva, pilhas, lunetas,
botijdo de gis descartavel, balsas de rafting, etc.

A validade do TC € de dois anos, para limitar a extensdo do processo de execucao,
mas pode ter sua vigéncia ampliada através de aditivos. Para o cumprimento das acdes de
regulariza¢do fundidria, novos aditivos estabelecem validade de mais dois anos, a serem
solicitados sempre que necessario. Para a execucdo de outras agdes o prazo de ampliacido do
aditivo pode variar, conforme o processo de execu¢ao em questdo. Essas ampliacdes de prazo
ndo interferem no processo de licenciamento do empreendimento, desde que ndo ocorra
descumprimento de cldusulas de obriga¢cdes, por parte do empreendedor.

O TC prevé prestacdo dois tipos de prestacdo de contas. A prestagdao de contas final,
deve ser encaminhada ao IBAMA até 60 dias do término das acdes previstas no Plano de
Trabalho, acompanhada por relatério financeiro. A prestagdo de contas semestral, deve ser
encaminhada pelo empreendedor ao IBAMA, acompanhada dos comprovantes de pagamento
de cada ac¢do. Em caso de descumprimento das obrigagdes e prazos de execucdo do TC, sem
devida comunicacgdo justificada ao IBAMA, penalidades previstas implicam a suspensio ou
cancelamento da Licenca Ambiental do empreendimento e outras sangdes cabiveis.

132 Entrevista concedida na CCA/IBAMA, Brasilia, em 20/01/06. O Secretario Executivo da CCA/IBAMA
observa que as empresas estatais, que respondem pela maior parte do volume das compensacdes ambientais,
apresentam maior dificuldade no cumprimento dessas exigéncias, por conta de sua menor agilidade no processo
de aquisi¢@o dos equipamentos.
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Os primeiros TC firmados ndo previam a correcdo monetdria do saldo remanescente,
resultando em significativas perdas financeiras no decorrer da execucdo das acdes, sobretudo
nos casos de regularizacdo fundidria. Nos instrumentos mais recentes, foram previstos
mecanismos de correcdo acordados entre as partes.

IV.5 Gestao Financeira da Compensacao Ambiental: Fundo de Compensacio Ambiental
da Caixa Economica Federal

O Fundo de Compensagcdo Ambiental (FCA), criado em 16 de marco de 2006
em acordo de cooperagdo firmado entre o IBAMA e a Caixa Econdmica Federal (CEF), foi
anunciado pela entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, como um sistema de
aplica¢do, monitoramento e execucdo dos recursos provenientes das CAs. Sua implantagdo
tardia nfo solucionou os diversos gargalos burocriticos e administrativos que resultaram em
perdas financeiras significativas, devido aos atrasos associados, por exemplo, aos
procedimentos de regularizacdo fundidria.

O primeiro modelo do Fundo foi apresentado no manual Procedimentos Para Adesdo
ao Fundo de Compensagdes Ambientais (MMA/CCA, 2006). Definido como um fundo de
investimento restrito as aplicagdes de recursos oriundos para 0 mecanismo, com registro na
Comissdo de Valores Mobilidrios, trata-se de um Fundo de Investimento de Renda Fixa de
Longo Prazo, composto por Titulos Piblicos Federais (80% da carteira) e titulos privados de
baixo risco de crédito (20% da carteira). Constituido por cotas de cardter irrevogivel e
irretratdvel, seus recursos sdo mantidos em conta, e as cotas sio intransferiveis, inegociaveis,
impenhordveis e incomunicdveis, até a execugdo final das acdes previstas pelo TC. Nio é
possivel, direta ou indiretamente, no todo ou em parte, que essas cotas sejam dadas em
garantia, endossadas, cedidas, transferidas ou negociadas.

Através dessa opg¢do, o empreendedor elimina os custos de administracio referentes a
execucdo das acdes previstas no TC. O FCA foi concebido para funcionar como uma
alternativa mais agil, transparente e segura de cumprimento da CA, na medida em que
desenvolve linhas de atuacdo orientadas a gestdo financeira, execucdo e controle dos recursos.
Sua gestdo vem passando por aprimoramentos para uma maior eficiéncia na execucio fisico-
financeira dos recursos.

As primeiras adesdes, por iniciativa de cinco empresas privadas e uma estatal,
ocorreram somente no primeiro semestre de 2007, contabilizando cerca de R$ 5.500.000,00
(cinco milhdes e quinhentos mil reais), até dezembro deste mesmo ano.

Embora a concepcdo dos fundos ambientais ndo constituisse novidade no Brasil, ndo
chegou a ser contemplada como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente ou da
Constituicdo Federal de 1988. No final dos anos 90, discussdes a respeito dos mecanismos
financeiros para a gestdo da politica ambiental ganharam evidéncia. Em 1999, o Fundo Global
para o Meio Ambiente (GEF) definiu os fundos ambientais como institui¢gdes com diferentes
papéis, como atores-chave nas estratégias de conservagdo, e como Orgdos técnicos
especializados para estabelecer parcerias eficazes com agentes publicos e privados. Nesse
mesmo ano, foi criada a Rede de Fundos Ambientais da América Latina (RedLAC), com a
missdo de construir um sistema de aprendizagem, fortalecimento, capacitacio e cooperagio
para a conservacdo dos recursos naturais da América Latina e Caribe. O montante dos
recursos operados pelos fundos da América Latina e Caribe eram de cerca de US$ 500
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milhdes, em 2002, passando para US$ 850 milhdes, em 2007, com cerca de 10.000 projetos
apoiados (TABAGIBA & LEME, 2007).

Na recente experi€ncia brasileira com a gestdo dos fundos ambientais, expectativas de
fortalecimento desses sistemas de financiamento reportam a consolidacdo de suas estruturas
de governanca. O tema foi objeto de deliberacio nas Conferéncias Nacionais de Meio
Ambiente, realizadas em 2003 e 2005, o que ampliou a articulagcdo entre os fundos
socioambientais e representacdes da sociedade civil. Em 2006, foi criada a Rede Brasileira de
Fundos Socioambientais (RBFS)'**, inspirada na RedLAC, e constituida por 24 fundos
publicos federais, estaduais e municipais. No ano seguinte, a RBFS ja reunia 70 fundos.

Através de aliancas com instituicbes como a Associagdo Brasileira de Entidades
Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA) e a Associacio Nacional de Orgdos Municipais de
Meio Ambiente (ANAMMA), os fundos evoluiram em articulagdo, fortalecimento, controle e
participacdo social na gestdo e no acesso aos recursos. Seus principios, partilhados pelas trés
esferas do poder publico, observam a capacitagdo desses entes institucionais, fortalecimento
dos colegiados, boa gestdo e transparéncia. Em termos de beneficios ambientais, tal €xito
resulta do aperfeicoamento dos procedimentos de selecdo e execucdo dos projetos, de
garantias para o acesso equitativo aos recursos, foco sobre temas fundamentais, e equilibrio
do pacto federativo entre os diferentes niveis de governo.

Essa evolucio institucional contou com o apoio do Fundo Nacional de Meio Ambiente
que, através do Edital 04/2005, buscou atender a prioridades estratégicas no apoio a criacio e
ao fortalecimento de fundos socioambientais publicos. A concepg¢do do edital foi elaborada no
ambito do MMA, pela Diretoria de Educacdo Ambiental, Programa de Revitalizagdo da Bacia
Hidrografica do Rio Sdo Francisco, Departamento de Articulacdo Institucional e Comissao
Intersetorial de Educagio Ambiental. Uma das agdes viabilizadas foi o diagndstico dos
elementos institucionais, por meio de questiondrios encaminhados aos ¢rgdos publicos
ambientais e de recursos hidricos, para levantamento de dados sobre o funcionamento, bases
legais, forma de gestdo e representantes.

Com o prop6sito primordial de aprimorar o desempenho do financiamento ambiental
no Brasil, a RBFS definiu sua estrutura a partir de arranjos descentralizados, capazes de
reconhecer regionalismos e a necessdria liberdade para a concepcio de agendas comuns entre
diferentes fundos, por exemplo. O processo de capacitagdo dos gestores, técnicos e
conselheiros dos fundos destaca a participagdo social, o aprimoramento normativo e legal,
melhores praticas de sele¢do de projetos e iniciativas que ampliem a disponibilidade de
recursos. Todos esses componentes t€m a boa governanga como ‘paradigma de operagdo’.

Ainda insuficientes, os recursos financeiros movimentados no Brasil demandam
ferramentas de contabilizacdo capazes de abarcar a dispersdo das fontes, nos or¢camentos
publicos. Dessa forma, falta assegurar comunicac¢io eficiente relativa aos valores investidos,
mecanismos, fontes, custos de operagdo e outros subsidios, a serem disponibilizados aos
agentes do setor e a sociedade, em geral. Outra grande lacuna no cendrio nacional
corresponde ao conceito e a implantacdo de instrumentos fiscais, que demandam boa
articulagdo entre as politicas de planejamento, tributiria e ambiental. Nesse sentido,
perspectivas projetadas para alavancar diferentes instrumentos pressupdem diretrizes pautadas
por descentralizacdo; controle e participacdo social, por meio dos conselhos de meio ambiente;
transversalidade, com a inclusdo dos diferentes atores e esferas setoriais de governo; e
norteadas por boa governanca (Ibid.).

133 Portaria MMA N°59, de 6 de junho de 2006.
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Essas premissas ndo foram incorporadas ao modelo de gestdao financeira da CA, no
ambito federal, pautado pelo ambiente institucional pouco transparente das negociagdes entre
a CCA/IBAMA e o empreendedor. Ainda assim, espera-se que o FCA/CEF venha a contribuir
para a reducdo dos custos de gestdo da CA e, sobretudo, introduzir mecanismo formal de
controle financeiro sobre os recursos destinados e executados, assegurando controle social, até
entdo inexistente no processo.

IV.5.1 Execucao financeira dos recursos oriundos da compensacao ambiental

Nos procedimentos de execugdo da CA, os recursos financeiros sdo repassados pelos
empreendedores & medida que as agdes previstas nos Termos de Compromisso sdo executadas.
Em alguns casos, por conseqiiéncia do aumento dos pregos e servi¢os acordados, como nos
casos de regulariza¢do fundidria, mais demoradas, esses custos podem ultrapassar o valor
estabelecido da CA. Atrasos na execugdo das acdes, por parte do IBAMA ou dos 6rgios
Estaduais ou Municipais responsaveis pelas UCs, ndo determinam nenhum Onus ao
empreendedor, nem restrices a emissdo de licengas. Mas geram perdas financeiras
significativas, decorrentes da ndo previsdo da aplicacdo dos recursos financeiros ndo
executados, ou de uma aplicacdo ineficiente.

Para aprimorar a gestdo financeira desses recursos, agilizar sua destinacdo final e,
sobretudo, introduzir mecanismos de controle do processo de execucdo das compensacdes
ambientais junto as UCs beneficiadas'**, o FCA/CEF introduz um sistema de execucao
indireta da CA, por op¢do do empreendedor, ao solicitar a Licenga Prévia do empreendimento.
Ao solicitar adesdo ao FCA, através do TC, o empreendedor consigna ao IBAMA a
destinacdo integral dos recursos aplicados, bem como a da rentabilidade financeira auferida
sobre sua aplicacdo, para a execugdo das acdes. O empreendedor recebe o niimero da conta
referente ao empreendimento licenciado, na qual serd posteriormente realizado o depdsito do
montante da compensacdo ambiental, a vista ou através de parcelas semestrais. Ele ndo fica
impedido de movimentar os recursos de sua conta no FCA/CEF, mas qualquer movimentacdo
desse tipo pode resultar no cancelamento da licenca do empreendimento, e serd
imediatamente informada ao IBAMA, pela CEF.

A gestdo financeira consiste na centralizagdo dos recursos financeiros oriundos da CA
em um Fundo de Investimento Restrito aos empreendedores licenciados pelo IBAMA. A
execucdo dos recursos ocorrerd através do Portal de Compras e da Gerenciadora Publica
CAIXA, mecanismos que podem ser adotados em conjunto ou isoladamente, segundo linha de
acdo definida pelo IBAMA. O Portal de Compras CAIXA, a ser operado pelo 6érgdo ambiental,
no caso, o ICMBio, permite a aquisicdo de bens e servigos as UCs beneficiadas, tais como
veiculos, combustivel e servigos de monitoria.

A Gerenciadora Publica CAIXA atua através de apoio ao planejamento, execucao,
acompanhamento e fiscalizacdo de programas, projetos e politicas publicas relacionadas as
acOes de regularizacdo fundidria, planos de manejo, obras, aquisi¢cdes imobiliarias e outras
atividades especializadas junto as UCs. Até dezembro de 2007, foram -elaborados
instrumentos de planejamento em parceria com o 6rgdo ambiental para a execugdo de acdes

134 Os dados apresentados nesta seco foram obtidos em entrevista com a equipe responsdvel pela gestdo do FCA
da CEF, em 20/12/07, em Brasilia.
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de regularizacio fundidria nos PARNAs da Serra dos ()rgﬁos (R)), da Serra das Confusoes (PI)
e da Chapada Diamantina (BA).

O sistema de controle das operacdes de execucdo das CAs, proporciona transparéncia
a movimentacdo da conta, por meio de extratos e relatorios gerenciais especificos para o
orgdo regulador e empreendedor. Via ‘Infernet Banking’ e em tempo real, o aplicativo
GovCorporativo CAIXA possibilita aos 6rgaos do IBAMA responsaveis pela gestdo da CA, o
acompanhamento global ou individualizado de todas as movimentag¢des financeiras realizadas
no Fundo de Investimento.

Como em qualquer outro fundo publico, este Fundo de Investimento Restrito serd
auditado por Auditoria Interna e Externa, através de Tomada de Contas e de Prestacdo de
Contas, a partir de 2008. O processo de Tomada de Contas visa a gestdo dos responsaveis por
unidades jurisdicionadas da administracdo federal direta, para demonstrar a boa e regular
aplicacio dos recursos utilizados e resultados obtidos, na conformidade legal e normativa'>>.

Em cada exercicio financeiro, o processo de tomada de contas engloba rol de
responsaveis; relatério de gestdo, assinado pelo Ordenador de Despesas; execucio
or¢amentdria; demonstrativos contibeis; declaracdo de renda; e nota do 6rgdo publico
competente com a manifestacdo acerca das demonstracdes contdbeis.

O resultado desse processo é entdo encaminhado a Auditoria Interna da CEF e a
Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria Geral da Unido - CGU, 6rgio do
Governo Federal responsdvel por assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica
quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do
patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de
controle interno e auditoria publica.

A Auditoria Interna da CAIXA tem prazo de até 75 dias, contados da data de
encerramento do exercicio financeiro'*°, Conforme previsto na IN SFC n.° 004, de 22/12/04,
para encaminhar a Tomada de Contas ao 6rgdo ptiblico competente que o envia a SFC. O
processo serd, ainda, enviado ao Tribunal de Contas da Unido — TCU, que aprecia e concorda
com os resultados.

A Prestagdo de Contas corresponde a gestdo anual dos responsdveis por unidades
jurisdicionadas da administracdo federal indireta ou ndo classificadas como integrantes da
administracdo direta federal. Na CEF, esse processo refere-se as suas préprias atividades e aos
Fundos sob sua administragao.

Este processo € encaminhado a Secretaria de Controle Interno até 75 dias apds o
encerramento do correspondente exercicio financeiro e engloba rol de responsiveis e
declaracdo de renda; relatério de gestdo elaborado e assinado pela Presidéncia da CEF
(atividades proprias) ou pelo responsavel pela Unidade Gestora-UG; demonstrativos contébeis;
parecer do Conselho Fiscal; parecer do Conselho de Administracido; parecer da Auditoria
Independente; e parecer da Auditoria Interna. Da mesma forma, a Auditoria Interna da
CAIXA, deverd encaminhar a Prestagdo de Contas ao 6rgdo publico competente que o envia a
SFC, a quem compete encaminhar a Prestagdo de Contas ao TCU, para o julgamento das
Contas.

Desde sua criagdo, o FCA/CEF tem estabelecido contato com os diversos agentes
responsaveis pelos empreendimentos em processo de licenciamento federal, com o propdsito

135 Este processo atende ao disposto na IN TCU 047, de 27/10/04 e na IN SFC 004, de 22/12/04.
136 Conforme previsto na IN SEC n.° 004, de 22/12/04.
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de estabelecer canal de informagdo sobre o funcionamento do FCA. A maior parte desses
empreendedores demonstra curiosidade sobre o sistema, sobretudo no que tange aos
procedimentos de contabilizacdo, controle sobre a execugdo dos servicos e sobre os saques
realizados.

As primeiras adesdes, por iniciativa de cinco empresas privadas e uma estatal, sé
ocorreram no primeiro semestre de 2007, contabilizando cerca de R$ 5.500.000,00 (cinco
milhdes e quinhentos mil reais) até dezembro. Cabe ressaltar que este Fundo, concebido
especificamente para atender a compensacdo ambiental instituida pelo Art. 36° do SNUC, ndo
se constitui como alternativa exclusiva de gestdo dos recursos oriundos das compensacdes
referentes aos licenciamentos ambientais federais.

No entanto, a maior parte dos procedimentos de gestdo administrativa e técnica
referentes a aplicacdo dos recursos da CA ficam sob a responsabilidade do 6rgdo ambiental.
Isto significa que caberia ao 6rgdo ambiental assumir todo o procedimento de execugdo das
acoOes referentes aos empreendimentos que aderirem ao FCA/CEF. Este e outros aspectos
estdo sendo revistos e aprimorados desde a criagdo do ICMBio.

IV.6 Instituto Chico Mendes de Conservacao da Diversidade Biolégica: Reformulacées
Institucionais a Partir da Medida Provisoria 366/07

Em agosto de 2007, com a criagdo do ICMBio, a CCA foi transferida do IBAMA para
a Coordenacdo Geral de Financas e Arrecadacdo da Diretoria de Planejamento, Administracio
e Logistica do novo 6rgdo"’. De imediato, foram revistas as bases de aplicacdo da CA e
criados canais de interlocugdo federal com 6rgdos gestores das UCs estaduais e municipais. O
ICMBio iniciou a revisdo dos processos executados, em execug¢do e por executar, buscou
ajustar um sistema de controle sobre as acdes executadas no ambito das UCs federais,
projetando um sistema informatizado de gestio da CA'*®.

A primeira alteracdo normativa foi introduzida com a Portaria Conjunta n° 513, de
5/10/07, que revoga a Portaria n°7, de 19/01/04 e a Portaria n°49, de 10/07/05, criando uma
‘nova’ CCA, no ambito do MMA, IBAMA e ICMBio. Esta Portaria amplia os canais de
controle social e de transparéncia sobre os procedimentos decisérios da CCA, que tem por
atribuicao:

= decidir sobre critérios de graduacdo de impactos para fins de cdlculo do valor da
compensagdo ambiental devida, assim como sobre procedimentos administrativos e
financeiros para execugio dos recursos, € propor atos normativos necessarios para esse
fim;

B37 Conforme serd visto no préximo capitulo, a Medida Proviséria n° 366, editada em 26 de abril de 2007, que
alterou a estrutura administrativa do IBAMA e criou o ICMBio, foi uma reposta politica a crise do setor
ambiental, focada no licenciamento ambiental dos empreendimentos de infra-estruttura previstos pelo Plano de
Aceleragdo do Crescimento (PAC).

138 Informagdes concedidas em entrevista com Mauro Vaz da Costa, da Cimara de Compensagido Ambiental, na
sede do IBAMA/ICMBIo, Brasilia, em 20/12/07.
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= examinar e propor a aplicacdo de medidas compensatérias em UCs existentes ou a
serem criadas;

= examinar e decidir sobre recursos administrativos para a revisdo do grau de impacto
calculado para o empreendimento;

= analisar e propor plano de aplicagc@o anual dos recursos das compensagdes ambientais;

= solicitar informag¢do aos O6rgdos envolvidos sobre a aplicacdo dos recursos das
compensagdes ambientais, ‘“‘elaborar relatérios periddicos e disponibilizar as

informacgdes sempre que solicitado™'?’;

» informar aos Orgdos responsdveis as decisdes tomadas no dmbito da CCA sobre
destinagdo e aplicagcdo dos recursos da compensacdo ambiental, para que estes firmem
0S instrumentos necessarios;

A CCA realiza reunides ordindrias mensais e, em cardter ordindrio, quando convocada
por seu Presidente, por iniciativa prépria ou por solicitacdo de seus membros. Representantes
de Unidades Descentralizadas e dos Centros Especializados do IBAMA e do ICMBio, dos
orgdos ambientais estaduais e municipais, empreendedores, ONGs e pessoa fisica, podem

participar das reunides, sem direito a voto, a convite de qualquer dos seus membros'*.

O antigo quadro dos membros da CCA/IBAMA, constituido exclusivamente por
representantes das diretorias do IBAMA, teve sua composicdo alterada, passando a incorporar
as seguintes representacdes dos organismos governamentais e entidades nio governamentais:

= Diretoria de Licenciamento Ambiental — IBAMA;
= Diretoria de Planejamento, Logistica e Administracdo — ICMBio;
= Diretoria de Unidades de Conservagdo de Prote¢do Integral — ICMBio;

= Diretoria de Unidades de Conservagdo de Uso Sustentdvel e Populagdes Tradicionais
— ICMBio;

= Diretoria de Conservacao da Biodiversidade — ICMBio;
= Secretaria de Biodiversidade e Florestas — MMA;

= Representante da Associagdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente -
ABEMA;

= Representante da Associacio Nacional de Orgios Municipais de Meio Ambiente -
ANAMMA.

Cabe ao Diretor de Licenciamento Ambiental do IBAMA decidir sobre a destinacdo
dos recursos provenientes das compensacdes ambientais as UCs, e firmar os instrumentos
juridicos necessdrios, observadas as deliberacdes da CCA'"'. A Secretaria Executiva da CCA
responde pela articulacdo junto ao IBAMA e ao ICMBio, de modo a assegurar a efetiva
aplicagdo dos recursos.

9 PC n°513/2007, Art. 3°, Inciso V.
10 PC n°513/2007, Art. 1°, Paragrafo 2°.
1 PC n°513/2007, Art. 2°, Pardgrafo Unico.
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O modelo original da CCA/IBAMA expressava a supremacia do 6rgido gestor federal
sobre os outros entes, ndo estabelecendo canais de interlocug@o para uma gestdo integrada da
CA entre os sistemas de licenciamento federal, estadual e municipal. O fato de que, até hoje,
nenhuma CA proveniente dos licenciamentos estaduais tenha sido destinada a uma UC federal
ilustra um dos efeitos de tal desarticulacdo, na medida em que parece remota a possibilidade
de que nenhum empreendimento licenciado nos ambitos estaduais tenha afetado uma UC
federal ou sua zona de amortecimento.

As duas entidades representativas da sociedade civil na CCA, ABEMA 142 ¢
ANAMMA'®, t8m por missdo a integragao dos 6rgaos ambientais dos trés niveis de governo,
de modo a fortalecer a articulacdo dos diferentes setores governamentais € nao
governamentais na formulacdo e implantagdo das politicas de meio ambiente. O perfil
institucional dessas entidades alinha-se a uma maior integracdo inter-governamental, em
consonincia com o modelo sistémico preconizado pelo SNUC. Na pritica da
operacionaliza¢do do instrumento, implica resgatar a simetria entre os diferentes Orgaos
gestores das UCs federais, estaduais e municipais envolvidos no processo.

Com a criagdo do ICMBio, a Diretoria de Unidades de Conservacdo de Protecdo
Integral, responsdvel pela gestdo da CCA, iniciou ampla revisdo sobre os processos de
execucdo das CAs, com a inten¢do de dirimir lacunas sobre procedimentos executados
anteriormente, no ambito da CCA/IBAMA'*. A implantacdo de sistema informatizado da CA
do ICMBio, projeta-se como a principal ferramenta de controle dessa nova fase da CA,
designada como o “carro-chefe da transparéncia”, que integrard o Sistema Nacional de
Licenciamento (SISLIC) e o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacao (CNUC). Sua
implantago estava prevista para o segundo semestre de 2008'*.

Espera-se, nesta nova fase da CA, maior visibilidade aos estados e municipios sobre os
valores destinados e em execugdo e, futuramente, sobre os EIA/RIMA dos empreendimentos
licenciados. A partir de 2009, cada UC deverd ser capaz de elaborar seu planejamento anual,
considerando outras fontes financeiras, € nio somente as verbas oriundas da CA. Através
dessa nova ferramenta de planejamento serd possivel definir, conhecer e acompanhar o plano
operativo anual (POA) das UCs federais.

Quando a execucdo dos recursos oriundos da CA for realizada pelo empreendedor, ele
proprio poderd inserir dados e prestar contas sobre as etapas do processo, junto as UCs
beneficiadas. Além de integrar os dados e informagdes gerados nos distintos Orgaos

142 A ABEMA, criada em 1985, tem como missao representar os interesses dos 6rgios ambientais estaduais, no
sentido de fortalecer a participacdo dos Estados na defini¢do e na execucdo da politica ambiental brasileira.
Pautados em principios de gestdo ambiental compartilhada e de descentralizagdo de politicas publicas, seus
programas e projetos buscam incrementar a cooperacido e o intercambio de informagdes ambientais entre os
orgdos de meio ambiente e outras associagdes, nos ambitos nacional e internacional. Informacdes disponiveis no
endereco eletrdnico http://www.abema.gov.br .

143 A ANAMMA, entidade civil sem fins lucrativos, fundada em 1986, representa o poder municipal na area
ambiental, e sua atuacdo visa ao fortalecimento dos Sistemas Municipais de Meio Ambiente. A entidade tem
como meta principal a consolidacdo dos Sistemas Municipais de Meio Ambiente, através de programas de
cooperacio e intercambio permanente entre os municipios, visando a intensificar a participagdo dos municipios
na defini¢do e execucdo da politica ambiental do pais. Informagdes disponiveis no endereco eletronico
http://www.anamma.com.br .

“ Em reunido realizada na CCA/IBAMA, Brasilia, em 20/01/06, o Secretdrio Executivo da CCA/IBAMA,
Hélio Pereira informou que a partir de outubro de 2005, cerca de 190 processos de auditoria interna foram
iniciados para avaliar as compensagdes ambientais executadas, em atendimento ao Art. 6° da IN n°47/04-N, de
31 de agosto de 2004. Contudo, ndo ha nenhuma informacgao referente a realizacéo dessas auditorias.

145 Segundo Mauro Vaz da Costa da CCA/MMA/IBAMA/ICMBio, em 20/12/07.
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ambientais, o sistema estabelecera canal de interface da sociedade para o acompanhamento do
processo de implementacdo das CAs e dos resultados auferidos nas UCs beneficiadas. Outra
mudanga projetada determina o fim das denominadas ‘agdes estruturantes’ ¢ que, em ultima
andlise, foram concebidas para ‘driblar’ restricdes de aplicacdo dos recursos oriundos das CAs,
exclusivamente em acdes prioritarias definidas no Art. 33° do Decreto n°® 4.340/2002.

O Art. 36° e o Decreto 4.340/2002 ndo determinam que a aplicagdo das compensacoes
seja destinada para o mesmo bioma da instalacio dos empreendimentos. Mas conforme
estabelecido no Art. 9° da Resolucio CONAMA n° 371/2006, os recursos deverdo ser
destinados, inicialmente, as UCs e suas zonas de amortecimento, quando diretamente afetadas
pelo empreendimento. Fora dessa situagdo especifica, a destinacdo atenderd as UCs
localizadas na mesma bacia hidrogréfica, no mesmo bioma da atividade licenciada. Em dltimo
caso, os recursos financeiros provenientes das CAs serdo destinados a outras UCs de protecao
integral.

Este capitulo buscou dimensionar o processo de implementacdo da CA, no periodo
entre 2000 e 2007, de modo a registrar os aspectos legais, normativos, administrativos que
conduziram os procedimentos no periodo. Também foram mapeados os resultados parciais
alcangados, através da execug@o dos recursos financeiros em unidades de conservacgao.

A gestdo do mecanismo, objeto de intimeros impasses de ordem institucional e
administrativa, experimentou lacunas e impasses que comprometeram o alcance de suas metas
de politica, e geraram perdas financeiras significativas, devido a ndo execucdo de boa parte
dos recursos financeiros destinados. Para sistematizar aspectos relacionados as metas,
procedimentos adotados, resultados e medidas encaminhadas para o aprimoramento do
mecanismo, a Tabela 14 sumariza os principais aspectos registrados com base nesse
levantamento.

As mudangas ocorridas no periodo posterior ao contemplado neste levantamento,
indicam tratar da conclusio de uma fase de sua implementacdo. A redefini¢do de sua estrutura
institucional-administrativa, no ambito do recém-criado ICMBio, apontava para o
aprimoramento da CA, no que tange a legitimac¢do dos procedimentos conduzidos na esfera da
‘nova’ CCA, instituida por Portaria Conjunta n°® 513, de 5 de outubro de 2007.

Com a decisao final do julgamento da ADI 3378 e a posse do novo Ministro do Meio
Ambiente, Carlos Minc, no primeiro semestre de 2008, nova crise de gestdo da CA suspendeu
os projetos de reformulacdo da CCA. Mais de 600 processos de licenciamento em andamento
aguardam revisdo, a partir das novas regras.

Ante aos impactos do julgamento do STF, tanto quanto regras claras, cabe ressaltar a
relevincia de uma arena de debates ampliada que venha proporcionar alinhamento e
consolidagdo das estratégias de coordenagdo, para daf erigir maior integracio entre o 6rgio
licenciador e distintos setores da sociedade. Para dimensionar com maior clareza a relevancia
dos componentes de governanga ausentes na gestdo da CA, o préximo capitulo prossegue no
mapeamento das lacunas referentes a transpar€ncia, controle social e accountability no
processo de implementagdo do instrumento.

146 As acodes estruturantes foram definidas com o propésito de ampliar alternativas para a destinacdo dos recursos
da CA, de modo a atender a necessidades de consolidacio do SNUC, que ultrapassam as quatro metas de
aplicacdo definidas pelo Decreto de Regulamentagdo do SNUC (CCA/IBAMA, 2004).
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Tabela 14. Compensacio Ambiental: metas, procedimentos, resultados e revisoes
no periodo de 2000 a 2008

META PROCEDIMENTOS DE RESULTADOS REVISOES
IMPLEMENTACAO PREVISTAS
Indefini¢do metodoldgica e | Significativo arbitrio O julgamento da ADI
normativa para célculo do nos procedimentos 3378, pelo STF, determina
Pré-determinar percentual devido pelo decisdrios relativos a que o célculo da CA

os custos do
agente
econdmico com
base no
EIA/RIMA do
empreendimento

empreendimento;
Indefini¢do normativa
acerca da base de célculo e
de um um percentual
méximo para a CA devida
pelo empreendimento.

CA devida pelo
empreendimento;
Aumento da incerteza
do agente econdmico
quanto aos custos do
investimento.

devida deverd ser definido
de acordo com o grau de
impacto do
empreendimento.

Estabelecer a
destinacgd@o dos
recursos as UCs

Entre 2004 e 2006,
diretrizes emergenciais da
CCA foram estabelecidas
para a destinacdo dos
recursos as UCs.

Controle decisério
absoluto da CCA sobre
os critérios de
destinagdo dos
recursos as UCs.

Definicao de diretrizes
para a destinacdo dos
recursos as UCs, através
da Res. CONAMA 371/06.
e expectativa de maior
transparéncia através de
procedimentos decisdrios
colegiados.

Definir acoes
prioritarias a
serem
executadas na(s)
UC(s)
beneficiadas

Os recursos oriundos da CA
foram destinados para a
execucdo de acdes
prioritarias, segundo o
Decreto 4.340/2002;

A maior parte dos
recursos destinados as
acdes de regularizagdo
fundidria ndo foram
executados por
problemas burocréticos
internos

Aguardando redefini¢do
na estrutura administrativa
da CCA.

Eficiéncia e
eficacia das

Impasses burocraticos,
auséncia de agenda de
planejamento e de

Cerca de 10% do
montante dos recursos
foram efetivamente

Aguardando redefini¢des
na estrutura administrativa
da CCA;

metas do coordenagdo administrativa, | aplicados nas UCs ; Implementacdo efetiva do
mecanismo equipe e estrutura de Perdas financeiras com | Fundo de Compensagao
controle e informacao. a falta de planejamento | Ambiental da CEF para
para destinagdo dos imprimir gestdo financeira
recursos € nao e planejamento do
execucgdo das acoes. processo.
Nao foram previstas Gestdo em ‘caixa- Aguardando redefini¢des
Controle medidas de controle preta’, pouca administrativas da CCA, a
financeiro e financeiro dos recursos visibilidade social implementacio efetiva do
monitoramento | provenientes da CA, nem sobre deliberacdes da | FCA/CEF para a gest@o e
social sobre a mecanismos que assegurem | CCA/IBAMA planejamento financeiro
gestdo da CA o controle social sobre sua do processo.

implementacdo.
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CAPITULO V )
GOVERNANCA NA GESTAO DA COMPENSACAO AMBIENTAL:
UMA AGENDA POSSIVEL?

Na esfera das politicas ambientais, prevalecem conflitos entre interesses publicos e
privados que reportam a distintos niveis de percep¢do social acerca dos problemas ambientais
e valores associados. Estruturas de governanca assumem lugar de destaque, ao conferir bases
de entendimento e legitimidade a esses ambientes institucionais onde prevalece a
complexidade deciséria. Elas correspondem ao amadurecimento dos arranjos institucionais
firmados para a gestio dessas politicas, de modo a reduzir o nivel de desconfianca e de
descrédito em relagdo as decisdes e atos operacionalizados pelo 6rgao publico.

Nesse sentido, € vélido afirmar que estruturas de governanga contribuem para o
alinhamento de diretrizes e metas de politicas orientadas para a eqiiidade na reparti¢cdo dos
custos e beneficios da conservacdo da diversidade bioldgica, na medida em que tais
procedimentos demandam arranjos diversificados, transparentes e democraticos.

Relembrando o que assinala Power (op.cit), atributos de governanga comportam
sentido de controle, condicionado a um olhar externo; de institucionalidades que interatuam,
segundo a dindmica de poder e responsabilidade nessas relagdes; de democratizacio da vida
organizacional, a partir da redistribuicdo de poder e competéncias entre agentes legitimamente
envolvidos no ambiente institucional; e de reordenamento das esferas coletivas e privadas que
constroem a vida organizacional.

Com base nas experiéncias internacionais comentadas anteriormente, pode-se afirmar
que mecanismos compensatdrios implementados em condi¢des de auséncia de regras claras
ddo énfase a sistemas de cooperagdo, controle social e transparéncia, ao longo de todo o
processo. A incerteza inerente ao processo de operacionalizacdo desses instrumentos ressalta
a importancia atribuida a esse recurso intangivel, capaz de proporcionar suporte social a
decisdes e acdes realizadas em condicdes de instabilidade normativa e metodoldgica. Nos
casos examinados, ferramentas de monitoramento e avaliacdo dos resultados, e transparéncia
sobre processos decisorios, foram apontadas como componentes cruciais para minimizar a
instabilidade das regras do jogo e, dessa forma, assegurar competéncia e credibilidade aos
arranjos firmados, para o agente econdmico e para a sociedade.

Para dar continuidade ao exame das bases institucionais e administrativas da CA, este
capitulo prossegue com o levantamento empirico sobre as condi¢des de governanga em seu
ambiente institucional.
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V.1 Equalizando Custos de Transacao: Flexibilidade ou ‘Engessamento’?

Medidas compensatdrias que integram as politicas ambientais da Holanda, Austrilia,
dos bancos de mitigacdo das zonas Umidas dos Estados Unidos e sistemas de offsets
executados pelo setor de mineracdo ingles, indicam ser a auséncia de regras o principal fator
determinante do aumento dos custos de transagdo para o agente econdmico.

O Art. 36° do SNUC, por outro lado, buscou antecipou regras: pré-definiu o montante
dos recursos a serem investidos pelo empreendedor, o tipo de drea a ser beneficiada e de a¢des
prioritdrias a serem executadas. Apesar do seu carater ‘engessado’ e pouco flexivel, que deixa
pouca margem para decisdes mais custo-efetivas'*’, o instrumento deixou em aberto lacunas
cruciais para o agente econdmico.

Sdo inegdveis as vantagens obtidas com algumas definicdes prévias, instituidas pelo
enunciado legal do Artigo 36° do SNUC e sua posterior regulamentacdo. Cabe destacar a
destinagdo prioritiria dos recursos as UCs de protecdo integral, que elimina uma das
incertezas cruciais do procedimento compensatério, ao proporcionar garantias de
perpetuidade dos beneficios ambientais gerados a partir dos investimentos decorrentes dos
impactos ndo mitigdveis do empreendimentoMS.

A falta de definicdo sobre como compensar impde significativa complexidade ao
processo decisério, por deixar em aberto opcdes sobre onde e como operacionalizar agdes fora
da 4rea onde ocorreu (ou ocorrerd) o impacto, e a que custos. Defini¢des sobre como equalizar
perdas e ganhos ambientais, em termos de reposicdo ou incremento de servigos e funcdes
ecossistémicas, comportam questdes distributivas, ainda que tais propdsitos estejam baseados
em consistentes estudos de avaliacdo ambiental. Assegurar que essas decisdes sejam tomadas
em sistemas de cooperacdo e compartilhamento de responsabilidades, constitui um modo de
‘driblar’ a falta de normas, de modo a alcangar resultados mais custo-efetivos.

Por outro lado, o ‘engessamento’ de determinados procedimentos pode resultar na
baixa efetividade dos resultados da CA. Acdes de regulariza¢do fundidria, definidas como
primeira prioridade no Artigo 33° do Decreto 4.340/2002, tornaram-se principal ‘gargalo’ de
execucdo dos recursos financeiros provenientes da CA, gerando significativas perdas
financeiras devido a nfo atualizacdo desses valores, durante o lento e burocrético processo de
levantamento dominial e de defini¢do das estratégias de regularizacdo das propriedades.

Esse e outros aspectos evidenciam que parece remota a possibilidade de um arcabougo
legal e normativo abarcar todas as varidveis implicadas aos procedimentos compensatorios
que visam a equalizacdo de perdas de biodiversidade, caso pretenda-se assegurar resultados
custo-efetivos do ponto de vista ambiental. Nesses casos, custos de transa¢do podem resultar
tanto da auséncia de regras claras, como de critérios ‘engessados’.

Em ambas as circunstancias, estruturas de governanca podem ser tomadas como
indicadores do amadurecimento desses arranjos, resultando em maior eficicia quanto aos
resultados dessas politicas. Os distintos cendrios considerados a partir das experiéncias
internacionais ¢ do modelo compensatério instituido pelo Artigo 36° do SNUC, foram
dimensionados, de modo simplificado, no Gréfico 6.

147 . . s . .
Sua implementagdo demonstra que esse ‘engessamento’ determina intimeros desafios no processo de gestdo

dos recursos destinados as UCs, contribuindo ara ampliar a pouca efetividade do instrumento em termos de
resultados.

'8 Trata-se de um problema bastante relevante no sistema dos bancos de mitigacio dos EUA, conforme jd visto
no Capitulo III.
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Grafico 6. Modelos de Governanca em Medidas Compensatorias

Enfase sobre cooperacio
entre o agente econdmico,
Auséncia de Regras Claras stakeholders, comunidades
(Australia, Holanda, offsets do |:||:||::> locais e governo

setor de mineracio) (fortalecimento das
estruturas de governanca)

Controle e previsibilidade
Regras e diretrizes definidas a sobre as agdes e
. . resultados,
partir de bases legais e |]|:| Jopleno’
normativas (Art. 36° do SNUC) Pressuponco pieno.
suporte legal e normativo

(auséncia de estruturas de
governancga)

Na andlise do processo de implementacdo da CA, ndo foi verificada a existéncia de
sistemas de controle social compativeis com a magnitude das transacdes, complexidade
institucional e dindmica deciséria de sua operacionalizacdo. Tal lacuna pode ser traduzida em
termos de:

= Baixa visibilidade social sobre beneficios gerados;
= Inseguranca do agente econdmico quanto a efetividade das acdes executadas;

= Auséncia de bases de dados e informagdes para aprimoramento do processo e maior
coordenagdo intra e intersetorial;

= Fragilidade do o¢rgdo nas tomadas de decisdo e na estruturagdo dos arranjos
institucionais; e

= Falta de clareza quanto a dimensdo dos problemas associados a sua implementacio e a
possibilidades de flexibilizacdo da gestio.

Indagado sobre a auséncia de um sistema transparente de prestacdo de contas sobre a
operacionaliza¢do e os resultados da CA, um técnico do alto escalio do IBAMA contra-
argumentou: “transparéncia para que? Para expor nossa incapacidade de gerir o instrumento?”.
Sob a ironia deste comentéario, € possivel identificar o regulador racional, tecnocratico, alheio
aos efeitos de fatores como credibilidade e cooperacio sobre o desempenho e o
aprimoramento das institui¢des e resultados das politicas.

119



V.2 Visibilidade Social e Sistemas Acountable: da Auséncia de Governanca na
Compensacio Ambiental

A CA tem por objetivo primordial gerar receita. Um dos seus maiores méritos, fora
sua extraordindria capacidade arrecadatdria, consiste na possibilidade de aplicacdo direta de
recursos financeiros ndo orcamentarios em acdes prioritarias para a criacdo e implementacao
de UCs. O 6rgdo regulador ndo arrecada os recursos da CA e, portanto, sua aplicacdo nio
segue os procedimentos de depdsito junto ao poder publico, sujeito a contingenciamentos ou
manobras de caixa para atendimento a outras demandas politicas.

Sua implementagdo pressupde a adocdo de critérios para a definicdo do percentual
devido pelo empreendimento, e para a destinacdo desses recursos as UCs, na execucdo de
acOes prioritarias. Mas tais procedimentos sdo poucos, ausentes ou indefinidos, ji que ndo
foram identificados sistemas que assegurassem visibilidade e controle social.

Geluda & Young (2005) constataram a inexisténcia de espago para o debate sobre as
decisdes do orgdo licenciador federal'”’, e falta transparéncia na forma de aplicagdo dos
recursos. O fato de que o 6rgdo licenciador que estabelece a cobranga da CA devida pelo
empreendimento é o mesmo que se beneficia dos recursos que sdo aplicados no beneficio das
UCs, foi apontado como razdo suficiente para que fosse assegurado maior controle social
sobre o processo.

A Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Energia Elétrica (ABCE) expressou
preocupacdo com a forma como o IBAMA vinha conduzindo o processo de definicdo da
metodologia de calculo da CA que, segundo a entidade,

foge do padrdo de discussdo que as empresas do setor estdo habituadas e que
estd alicer¢ado, principalmente, nas audiéncias publicas realizadas pela ANNEL
antes da definicdo de normas e mudancgas na regulamentagdo do setor' >’

Quanto ao processo adotado para defini¢cdo de metodologia de graduacdo do impacto
do empreendimento para célculo do percentual da CA devida, Machado (2001 Apud
DIREC/IBAMA, 2004:6) ja havia ressaltado que

a fixacdo dos termos da compensag@o ndo € assunto secreto e/ou confidencial
entre 6rgdo publico ambiental e empreendedor. Todos os cidaddos e as
organizacdes ndo governamentais tém direito de exigir integral informagao
sobre os critérios observados na compensacao.

As mudancas normativas ocorridas ao longo de todos esses anos buscaram
aprimoramento do instrumento, mas contribuiram pouco para sua gestio accountable™'. No

149 Os autores fazem referéncia a fase anterior a criagio da CCA/IBAMA, quando a CA era gerida no ambito da
DIREC/IBAMA.

50 Matéria intitulada “Compensacao Ambiental preocupa” publicada na Revista Energia&Mercado de
Jan/Fev de 2007, e disponivel no endereco eletrénico
http://www.abce.locaweb.com.br/downloads/Artigo%20Alacir%20Energia%?20e%20Mercado.pdf .
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ambito da CCA/IBAMA, a imagem de ‘caixa-preta’ prevaleceu, devido a dificuldade em
acessar informacdes e dados consistentes sobre os procedimentos adotados, e ndo ha registros
de nenhuma iniciativa tomada para minimizar essa deficiéncia do 6rgdo gestor do instrumento.
Seu arcabougo legal e normativo ndo concebeu mecanismos que assegurassem controle social
sobre as deliberacdes da CCA/IBAMA e transparéncia sobre os procedimentos de gestdo da
CA:

= A composic¢io centralizada da CCA/IBAMA foi definida pelo Artigo 32° do Decreto
4.340/2002, que regulamenta o SNUC, sem prever a representagdo de outros setores
publicos e da sociedade civil;

= O Artigo 3° da Portaria n° 7/04 que criou a CCA/IBAMA ndo previu, entre suas
atribuicdes, a difusdo de informacdo a sociedade sobre as atividades relativas a gestdo
e aplicacdo do instrumento;

= O Artigo 6° da Instru¢do Normativa n° 47/04, que estabeleceu procedimentos para a
gestdo da CA, prevé que a aplicac@o dos recursos serd objeto de auditoria interna, por
parte da Diretoria de Administrac@o e Finangas (DIRAF/IBAMA);

= A Portaria n°44/04, que aprovou o regimento interno da CCA/IBAMA, prevé em seu
Artigo 7°, que o pedido de vistas sobre matérias constantes nas atas das reunides
constitui ato privativo dos membros da CCA, e devera ser devolvido no prazo fixado
pelo seu Presidente.

A Camara Técnica do CONAMA, instituida para a definicdo das diretrizes
estabelecidas pela Resolucio CONAMA n°371/2006, vigente no periodo de 2003 a 2006,
constituiu espaco legitimo de debate, no qual participaram entidades de classe do setor
econdmico, representacdes de outros setores governamentais, federais e estaduais, e ONGs.
Nessa arena de negociacio tempordria, foram conduzidas proposi¢des relativas a defini¢do de
metodologia de célculo e de um possivel limite para o percentual devido pelo
empreendimento. Todas as atas que registram esses debates encontram-se disponiveis em
arquivos eletrénicos no portal do CONAMA'?. A margem dessa plendria, a CCA/IBAMA
ressentiu-se do esvaziamento de sua capacidade deliberativa com respeito a questdes
fundamentais do instrumento, conforme observou a entdo Diretora da DIREC/IBAMA,
Cecilia Ferraz'>. Com a conclusio dos trabalhos da CT CONAMA, encerrou-se também a
esfera de debate social sobre o mecanismo.

Com respeito a participacdo social e a transparéncia do processo de execugdo da CA,
os avancos conquistados através da Resolugio CONAMA 371/2006 foram timidos, ainda que
promissores. As medidas firmadas ndo asseguram efetiva participacdo social no processo,
nem interferiram na constituicdo centralizada da CCA/IBAMA. Ao empreendedor e a
qualquer outro interessado, foi assegurado o direito de indicar UCs a serem beneficiadas ou
criadas, através do EIA/RIMA, cabendo ao 6rgéo ambiental licenciador a decisdo final.

5! Dentre as quais destacam-se a alterac@o do Artigo 31° do Decreto 4.340/2000, que regulamenta o SNUC, e a
Resolugdo CONAMA 371/2006.

152 No endereco eletronico http://www.mma.gov.br/port/conama/processo.cfm?processo=02000.002472/2003-
83, acessado em 01/07/08

153 Em entrevista concedida em 15/08/07, na sede do FUNBIO, Rio de Janeiro.
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Conforme exposto no Grifico 7, os 6rgdos responsdveis pela gestdo dos recursos da
CA deverido dar publicidade e informar aos respectivos conselhos de meio ambiente quanto ao
empreendimento licenciado, percentual, valor, prazo de aplicacdo, UCs beneficiadas e a¢des
executadas. Essas informag¢des devem ser disponibilizadas ao publico, de forma a assegurar a
publicidade e transparéncia do processo.

Grafico 7: Resolucao CONAMA 371/2006: diretrizes para aplicacio e
controle dos gastos dos recursos das compensacoes ambientais

Empreendedor e outros
interessados poderdo
sugerir UCs a serem

criadas ou beneficiadas

através do EIA/RIMA
(Art. 10)

i

EIA/RIMA

A entidade ou 6rgdo
gestor da UC deverd
apresentar plano de
trabalho para
aplicag@o dos recursos
(Art. 11)

l

As CCA devem ouvir representantes dos
demais entes federados, os sistemas
federais, estaduais e municipais de UCs,
conselhos de mosaico e conselhos das
UCs afetadas pelo empreendimento
(Art. 8 — Parderafo Unico)

Cémara de
[":"::> Compensagdo

Ambiental

=
=

g

Define as UCs a serem beneficiadas

< (Art. 9)

l

Os 6rgdos ambientais responsdveis pela gestdo dos recursos da compensagao
ambiental deverdo dar publicidade e informar anualmente aos respectivos
conselhos de meio ambiente, os procedimentos de aplicagcdo dos recursos.

Informagdes sobre as atividades executadas com recursos das compensagdes

ambientais deverdo ser disponibilizadas ao piblico, assegurando a publicidade e
transparéncia do processo (Art. 12)
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Para cumprir com esses procedimentos, as informacdes disponibilizadas pela
CCA/IBAMA em sua pégina eletronica, mais confundiam do que esclareciam a sociedade
com respeito a gestdo do instrumento. Os dados apresentados ndo permitiam identificar, por
exemplo, se os valores apresentados foram destinados ou efetivamente executados no
beneficio das UCs'*. As informacdes referiam-se a alguns empreendimentos licenciados, e
no a totalidade dos processos de licenciamento regularizados no dmbito da CCA/IBAMA. O
modo como esta determinacdo normativa foi cumprida deixa claro que a intencdo de
transparéncia ndo € redutivel ao cumprimento estrito de uma determinacdo formal. Reflete um
compromisso institucional com o aprimoramento de suas bases de governanca e de de
sistemas de informacgdo que contribuam com o processo de capacitacido da sociedade para o
controle e a participag@o em tais politicas.

Para identificar e dimensionar lacunas de visibilidade social sobre a gestdo da CA,
foram examinados os canais disponiveis no ambito do orgdo licenciador federal, do
empreendedor responsdvel pela execugdo da CA, e das UCs beneficiadas com os recursos.

V.2.1 Visibilidade no dambito do érgao regulador federal

Antes da criacdo do ICMBio, em 2007, informagdes disponibilizadas a sociedade
referentes a gestdo da CA encontravam-se, exclusivamente, na pégina eletronica da CA, no
portal do IBAMA. Até o primeiro semestre de 2007, foram divulgados o histérico e aspectos
legais do instrumento, procedimentos da CA, um complexo fluxograma dos procedimentos de
implementagdo e grupos de trabalho formados.

No Portal Nacional de Licenciamento Ambiental'>, concebido pelo MMA para
estabelecer canal de comunicagdo com a sociedade e disponibilizar informagdes estratégicas
sobre o licenciamento no pais, ndo constam referéncias ou publicagdes relativas ao

. 156
Istrumento .

O Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal'>’ ndo faz qualquer
referéncia ao instrumento. A Cartilha de Licenciamento Ambiental IBAMA/TCU, 2004) faz
breve comentdrio a aplicacio da medida compensatéria, como parte do processo de
licenciamento.

Na relacdo dos recursos ndo or¢amentarios aplicados na criacdo, implementagdo e
consolidag¢do de UCs, apresentada pela Diretoria do Programa Nacional de Areas Protegidas

3% A partir de dezembro de 2007, a pégina eletronica da CA foi retirada do portal do IBAMA, em fungdo do
processo de revisdo institucional e administrativo deflagrado a partir da criacdo do ICMBio.

155Endere(;o eletronico http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=46&idMenu=1348,

acessado em 19/05/07.

136 Os estudos de revisio da metologia de gradacdo de impacto de empreendimentos marinhos e terrestres, a
metodologia para destinacdo emergencial dos recursos da CA, elaborados a partir da criagdo da CCA/IBAMA,
em 2004, ndo encontram-se disponibilizados nesses enderecos eletrdnicos. O dnico documento disponivel em
arquivo eletronico, referente a CA, corresponde ao Manual do Fundo de Compensacdo Ambiental, entdo
disponivel na pagina eletronica da CA.

157 Endereco eletronico http://www.ibama.gov.br/licenciamento/, acessado em 19/05/07.
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da Secretaria de Biodiversidade e Florestas, no portal do MMA, ndo hé referéncia sobre os
recursos provenientes da CA"S,

No inicio de 2005, 0 MMA instituiu o Férum Nacional de Areas Protegidas (FNAP)159
que definiu trés Grupos Tematicos dirigidos para a definicdo e a implementacdo do Plano
Nacional de Areas Protegidas. O GT de Sustentabilidade Financeira do SNUC reuniu diversos
técnicos e consultores voltados para a missdo de dimensionar um quadro preliminar de
diretrizes, identifica¢do das fontes or¢amentdrias, ndo orcamentdrias e potenciais para a gestao
das unidades de conservacao federais.

A CA foi objeto de andlise para a composi¢do do relatério Pilares Para o Plano de
Sustentabilidade Financeira do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (MMA, 2007).
Pela primeira vez, foram levantados dados referentes aos procedimentos adotados no ambito
da DIREC/IBAMA e da CCA/IBAMA, que permitiram analisar o instrumento como uma
fonte efetiva de receita para o SNUC.

Desde o final de 2007, a CCA constituida no ambito do ICMBio e do MMA, adotou
maior abertura para o didlogo, buscando parcerias com organizacdes ndo governamentais para
dirimir constrangimentos e construir estratégias para o aprimoramento das bases institucionais
do mecanismo'®. Indicativo emblemético desta nova fase consistiu na disponibiliza¢io das
atas das reunides da CCA, na pédgina eletronica do ICMBio'®'. Nos extratos disponibilizados
em documento eletronico, referentes as reunides ordindrias realizadas em 13/02/2008 e
13/03/2008, constam os temas de pauta das reunides e proposi¢des para destinagdo de
recursos de compensagdes de empreendimentos licenciados, com valores, UCs beneficiadas e
acoes previstas, conforme Grafico

Em 2008, o portal do ICMBio, ainda em construcio, traz breve sintese das projecdes
de aprimoramento da gestdo da medida compensatoria, a partir da “construcdo de mecanismos
que proporcionem agilidade e transparéncia quanto a aplicacio dos recursos da Compensacao
Ambiental, de forma a consolidd-la enquanto instrumento estratégico a sustentabilidade das
Unidades de Conservagﬁo”mz. Mudangas institucionais projetadas anunciam um modelo de
gestdo mais transparente, com auditoria externa e colegiado representativo dos distintos
setores da sociedade.

158 As fontes de financiamento identificadas sio o Programa Parques do Brasil, BIRD, BID, WWF,
FONOPLATA, FUNBIO, FNMA, GEF, Conven¢do de Ramsar, Pequenas Doacdes para a Conservagdo e Uso
Racional das Zonas Umidas — Small Grants Funds — e Fundacdo O Boticdrio, no endereco eletrdnico
http://www.mma.gov.br/tomenota.cfm?tomenota=/port/sbf/dap/capa/index.html &titulo=i; ¥2?reas%20Protegidas
, acessado em 06/07/07.

' Portaria MMA n° 134, de 7 de junho de 2004.

160 Eoram realizadas duas reunides de informacdo na CCA, em Brasilia, para obter dados atualizados sobre a
revisdo do processo de gestdo da CA, em 20/12/07 e 28/04/08.

11" A primeira ata da CCA disponibilizada encontra-se no Anexo. Os temas de pauta foram a discusso e
aprovagdo do Regimento Interno da CCA; proposi¢des de destinagdo e redestinacdo de recursos das CAs para
UCs; apresentacdo da minuta de Instru¢do Normativa que definird os procedimentos administrativos da CCA;
discussdo e aprovagdo do calenddrio anual das reunides ordindrias da CCA.

162 No endereco eletronico http://www.icmbio.gov.br , acessado em 01/07/08.

124



Griéfico 8. Destinaciao de Recursos da Compensacao Ambiental (Extrato das Reunides
Ordinarias de 03/02/2008 e 03/03/2008)

Destinacéo de recursos da Compensac¢ao Ambiental

Valor Destinado: R$ 14.567.399,28

Unidacles Fadarals
@19

Unidades Estaduais
G9%

Unidades Municipais

3%

Distribuicao dos recursos destinados as Unidades
federais

Regularizagao Fundiaria
42,60%

Plano de Mangjo
3.14%

Pesquisa mplementagao de
2244%  Criagio de Unidades Unidades
0455 3,37%

Categoria de Unidades de Conservacao contempladas com recursos
da Compensacao Ambiental

Reservas Extralivistas: Reservas Biologicas: 5

2 Estagdes Ecologicas: 4

Refugio de Vida
Silvestra: 1

RPPM; 1
Florestas Nacionais; 1

Pargues Macionais; 13 APA 1

Fonte: CCA, Extrato da reunido Ordinaria 001/2008
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V.2.2. Visibilidade no ambito do empreendedor

Sistemas de comunicacdo corporativa constituem um legitimo canal de visibilidade
social sobre procedimentos de execug¢do da CA. No cumprimento da Politica Nacional do
Meio Ambiente, empresas devem estabelecer bases de relacionamento com os diversos
segmentos da sociedade e stakehorders envolvidos na viabilidade socioambiental de seus
empreendimentos.

Para dimensionar o uso desse canal de informacdo na publicidade das acdes de CA
executadas, foram acessados os enderecos eletronicos das empresas responsdveis pelos
empreendimentos licenciados pelo IBAMA, no periodo entre 1998 e 2005. Pretendeu-se
identificar a forma como o agente empreendedor informa a sociedade suas acdes no
cumprimento da CA, que constitui um condicionante do licenciamento de novos
empreendimentos. Neste exame, foram focalizados apenas os empreendimentos que
executaram suas CAs até novembro de 2005, identificados a partir da base de dados
disponibilizada pelo Niucleo de Compensacao Ambiental da DIREC/IBAMA'®.

Os resultados da busca encontram-se sistematizados na Tabela 15. Neste periodo, 24
empresas participaram do licenciamento de 37 empreendimentos, ji que uma mesma empresa
pode ser responsavel por mais de um empreendimento licenciado'®. Nas visitas 2s paginas
eletronicas dessas empresas, foram verificadas as seguintes situacdes:

= P4gina eletronica ndo encontrada (neste caso, em uma segunda busca, verificou-se a
pagina eletronica referente ao empreendimento licenciado);

=  Sem referéncia a CA;
= Referéncia sucinta a CA;

= Descricdo das acdes realizadas no beneficio de UCs, no cumprimento da medida
compensatdria;

= Disponibilizacdo do Termo de Compromisso da CA.

A maioria das empresas ndo disponibilizou informacdes sobre o mecanismo. Algumas
sequer fazem referéncia a suas politicas ambientais. Apenas duas empresas, CHESF e
ELETRONORTE, divulgaram as a¢des executadas em UCs no cumprimento das CAs devidas
por seus empreendimentos.

A CHESF define as agdes compensatérias realizadas em UCs “como forma de
reparacdo aos danos ambientais decorrentes da implantagdo dos empreendimentos” 15
identificando UCs beneficiadas e o tipo de acdo realizada junto ao IBAMA.

A ELETRONORTE '® apresenta breve histérico em que especifica as agdes
executadas nas UCs beneficiadas com recursos das CAs: manejo e manutencio da Reserva

163 Essas compensacdes correspondem as acdes apresentadas nas Tabelas 8 a 13, no Capitulo IV.

1% Neste periodo, uma tnica empresa, a CHESF, respondeu pela execugido de 10 compensacdes ambientais em
UCs dos biomas da Mata Atlantica (3 empreendimentos), Costeiro (1 empreendimento) e Caatinga (6
empreendimentos).

!5 Disponivel no endereco eletronico http://www.chesf.gov.br/meioambiente_medidascompensatorias.shtml,
acessado em 24/06/07
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Biolégica do Uatumda (AM); manutengdo da Estacio Ecoldgica de Samuel (RO);
implementa¢do do mosaico de UCs do Lago de Tucurui (PA); implementagdo do Parque
Estadual da Serra das Andorinhas/Martirios (PA); elaboragdo do Plano de Manejo do Parque
Nacional do Araguaia (TO); manejo e demarcacdo da Reserva Bioldgica de Gurupi (MA);
acoes comunitérias'®’ na Reserva Extrativista de Ciriaco (MA); planejamento do PARNA de
Monte Roraima (RR); planejamento do Parque Estadual do Bacanga (MA). Acdes infra-
estruturais foram realizadas nas seguintes UCs de Ronddnia: Reserva Bioldgica do Guaporé,
Estacdo Ecolégica de Cunia, PARNA de Pacais Novos. No Estado do Acre, a¢des infra-
estruturais foram realizadas na Estacdo Ecoldgica do Rio Acre e no PARNA da Serra do
Divisor.

Tabela 15. Informacoes disponiveis nas paginas eletronicas de empresas que executaram
compensacoes ambientais até novembro de 2005

Disponibilidade de informacao Empresas
relativa a implementacdo da CA

FERRONORTE, INABENSA, Nordeste,
Pé4gina eletronica ndo encontrada Goiana Transmissora, CIEN, Consoércio
Hidrelétrico Aimorés

NOVATRANS, TSN, EATE, Consorcio

Sem referéncia a CA Igarapava, AES Tiete, MS G4s, Itapebi
Geracao de Energia, Petrobrds, Aracruz
Celulose, Eletronuclear

Manaus Energia, GASMAT (Gasoduto
Referéncia sucinta a CA Bolivia-Mato Grosso/ Empresa GasOcidente),
NTE, TBG, Eletrosul,

Descrigdio  das  agdes  realizadas no | ELETRONORTE, CHESF

cumprimento da CA em beneficio das UCs
Disponibilizagdo publica do Termo de | BAESA
Compromisso firmado junto a CCA

As empresas ndo foram ouvidas sobre os motivos que determinam a opcao de divulgar
ou ndo as agdes executadas para a CA dos empreendimentos licenciados. Pode-se supor que a
ndo divulgacdo, pela maioria delas, deva-se as circunstincias de incerteza que marcam o
processo de gestdo do instrumento.

166 Disponivel no enderego http://www.eln.gov.br/NovoAmbiente/UnidadesConservacao.asp#1, acessado em
24/06/07. Informacdes sobre a elabora¢do e cumprimento dos termos de compromisso, termos de referéncia e
contratacdes referentes a execucdo de algumas compensagdes ambientais encontram-se no enderego eletrénico
http://www.eln.gov.br/NovoAmbiente/AcoesAmbientaisUH.asp#ciclo2, acessado em 24/06/07.

167 Segundo a ELETRONORTE, foram realizados cursos de capacitagdo e aquisi¢do de equipamentos para 300
familias extrativistas que vivem na Reserva, com recursos da compensag¢do ambiental da Linha de Transmissao
Norte/Sul.
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V.2.3 Visibilidade social nas UCs beneficiadas

Nos tltimos anos, 0o MMA vem desenvolvendo programas e acdes para consolidar
diretrizes e estratégias participativas, no ambito do SNUC, de modo a estabelecer maior
interlocugdo com diferentes setores da sociedade brasileira, com balizamento nas convengdes
internacionais dirigidas as politicas publicas de gestdo de areas protegidas. ParAmetros de
governanga nas politicas de gestdo das UCs enfatizam a importidncia de reconhecer e
fortalecer direitos de comunidades locais, povos indigenas e quilombolas.

No ambito dos Conselhos Gestores das UCs, obstidculos a uma participa¢do social
plena e eficaz estdo associados a dificuldades de mobilizagdo e de participagdo desses grupos
ao longo do processo. A participacdo social na gestdo de UCs, com o propésito de partilhar
responsabilidades no apoio e controle de sua administragdo, é ainda incipiente, e marcada por
precérias condi¢des de integracdo entre o gestor piblico e os conselhos gestores168.

N

No que diz respeito a administragdo da UC, cabe ao Conselho Consultivo avaliar
orcamento e relatério financeiro anual; opinar ou ratificar — no caso dos Conselhos
Deliberativos — a contratagdo e os dispositivos do termo de parceria com OSCIP, acompanhar
a gestdo e recomendar a rescisdo deste, no caso de gestdo compartilhada, e se constatada
irregularidade. Quanto a conservacdo, cabe ao CC acompanhar o processo de elaboracao,
implementagdo e revisdo do Plano de Manejo, garantindo seu cariter participativo; buscar
integrar a UC com outras 4reas protegidas e com seu entorno; manifestar-se em relagéo a obra
ou atividade potencialmente causadora de impacto & UC, sua zona de amortecimento, mosaico
ou corredor ecoldgico.

Desafios experimentados para assegurar a participagcdo social na gestdo dessas areas
protegidas estio associados aos custos envolvidos no processo de mobilizacio e de difusdo de
informacgdo pertinente junto a sociedade; falta de cultura administrativa do agente publico
para a mobilizacdo social; bases legais insuficientes para assegurar a implementagdo efetiva
de participagdo; carater difuso dos beneficidrios, e dificuldade de identificar e de reconhecer-
se como um beneficidrio dos servicos ambientais gerados pela UC; e divergé€ncia de opinides
e possiveis conflitos com os grupos de interesse diretamente envolvidos no projeto (MMA,
2004).

Em sua maioria, os conselhos consultivos implementados tém pouca experiéncia e
capacitagdo para exercer tais atribui¢des. Por outro lado, estes ressentem-se da precdria
experiéncia e capacitagdo dos Orgdos gestores para fomentar seu pleno funcionamento. Na
relacdo entre gestores de UCs e comunidades e grupos locais, prevalecem conflitos crénicos
relacionados a regularizagdo fundidria, indenizagdes e desapropriacdes, ao controle dos
impactos gerados por atividade agropecudria, uso indevido de recursos naturais, e demais
pressdes do entorno (Ibid).

Embora as condi¢des de participacdo e o grau de implementagdo desses espacgos de
participacdo variem, em cada UC, procedimentos de gestdo da CA ndo prevéem o
acompanhamento dos conselhos no processo de execucdo das acdes previstas nos TCs. Este
instrumento prevé a realizacdo de prestacdo de contas final, a ser encaminhada ao IBAMA até
60 dias do término das agdes previstas no Plano de Trabalho, acompanhada por relatério
financeiro; e prestagdo de contas semestral, a ser encaminhada pelo empreendedor ao IBAMA,
acompanhada dos comprovantes de pagamento de cada acdo. Penalidades previstas, em caso
de descumprimento das obrigacdes e prazos de execucdo do TC, sem devida comunicagdo

168 . . . - s . C ~
Conselhos consultivos e deliberativos de composi¢do preferencialmente paritiria — representacdes
governamentais sociais
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justificada ao IBAMA, implicam na suspensdo ou cancelamento da Licenca Ambiental do
empreendimento, e outras sangdes cabiveis.

Niao foram encontradas referéncias sobre tais procedimentos. Cabe frisar que o unico
TC acessado no ambito desta investigacdo foi localizado no exame das paginas eletronicas das
empresas que executaram CAs, no periodo de 2000 a 2005. Apenas a empresa BAESA,
responsével pela constru¢c@o da Hidrelétrica de Barra Grande, em Santa Catarina, que constitui
0 mais emblemadtico e absurdo ‘erro’ de um estudo de impacto ambiental, disponibilizou para
download o TC que define seu plano de trabalho para a execugdo da CA'®.

V.3 Modelo de Transparéncia e Controle Social na Reconstituicio de Bens Lesados: a
Experiéncia do Fundo de Defesa de Direitos Difusos

No Brasil, a experiéncia de gestdo das compensagdes financeiras destinadas ao Fundo
de Defesa de Direitos Difusos (FDDD), atualmente em vigor, pode ser tomada como modelo
de controle social e transparéncia sobre os procedimentos de execug¢do de projetos e
programas que visam a reconstituicdo de bens lesados.

A Lei de Direitos Difusos'” prevé destinagdo dos recursos de indenizagdes por danos
ambientais, ao patrimonio cultural, turistico, arquitetdnico e aos direitos do consumidor.
Arrecadacdes oriundas de condenagdes judiciais, multas e indenizac¢des, somadas a outras
receitas e doacdes destinadas ao FDDD, sdo destinadas a projetos selecionados segundo
critérios de destinacdo adotados pelos Conselhos Federal e Estaduais. Projetos podem ser
encaminhados por ONGs, OSCIPS e 6rgdos publicos estaduais e municipais. Os recursos sao
aplicados em ag¢des relacionadas com a natureza da infracdo ou do dano causado, de modo
que sua destinacdo prioritdria atenda, sempre que possivel, a uma reparacéo especifica.

Os recursos financeiros geridos pelo FDDD estdo muito abaixo dos valores oriundos
das CAs. Entre 1995 e 2006 foram arrecadados R$ 48.488.723,00, mas o FDD foi
efetivamente dinamizado a partir de 2003. As arrecadagdes s@o, em sua maioria, derivadas das
infragdes & Ordem EconOmica, referentes as multas aplicadas pelo CADE. Em 2004 e 2005,
este item respondeu por 64,5% das receitas do FDDD, enquanto as condenagdes judiciais por
danos contra o meio ambiente responderam por apenas 6,98% dessas receitas' . Em 2005 e
2006, 50 convénios foram firmados com prefeituras, fundagdes, institutos e universidades. Os

23 projetos aprovados em 2006 receberam um total de recursos de cerca de R$ 3,4 milhdes' .

1 Termo de Compromisso disponivel no enderego eletrdnico da empresa Baesa Energética Barra Grande S.A. —
Acordos Ambientais, http://www.baesa.com.br/, acessado em 22/)5/07.

170 1 i n° 7347/1985 (BRASIL, 1985)

'"! Decisio recente da Procuradoria da Repiiblica no Rio de Janeiro determinou pagamento de indenizagdo pela
Petrobras no valor de R$ 100 milhdes, pelos danos ambientais causados pela explosdo da plataforma P-36, na
Bacia de Campos, em maio de 2001. O valor da indenizacdo, que serd revertido para o FDD, foi definido com
base na intensidade do dano, da condi¢do econdmica e da reincidéncia da empresa — que, ao longo do processo,
alegou a inexisténcia de prejuizos ambientais em decorréncia do acidente. Em Matéria intitulada ‘Petrobras terd
de pagar R$ 100 milhées por danos ambientais em Campos/RJ’, disponivel em
http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=31511, acessado em 01/06/07.

'72 Pigina eletronica do CFDD, no portal do Ministério da Justica, disponivel no endereco eletrnico
http://www.mj.gov.br/noticias/2007/fevereiro/RLS270207difusos.htm , acessado em 16/06/07.
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O Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos (CFDDD),
vinculado a Secretaria de Direito Econdomico do Ministério da Justica, tem a seguinte
composi¢cdo: um representante da Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica,
que o presidird; um representante do Ministério do Meio Ambiente e da Amazdnia Legal; um
representante do Ministério da Cultura; um representante do Ministério da Satde, vinculado a
area de vigilancia sanitaria; um representante do Ministério da Fazenda; um representante do
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE); um representante do Ministério
Publico Federal; e trés representantes de entidades civis.

Em sua pégina eletronica'”, o CFDDD disponibiliza, em arquivos eletrdnicos, 0s
relatérios de gestdao anual que dao publicidade aos resultados alcancados. O Relatério de
Gestao de 2006 (CFDDD, 2007) apresenta os recursos disponiveis, orcamento anual aprovado,
situacdo dos projetos encaminhados e aprovados, Estados contemplados, resultados
alcangados.

Indices e pardmetros de avaliacdo sdo apresentados, garantindo transparéncia sobre 0s
critérios adotados no processo de selecao de projetos. Na avaliagdo dos resultados obtidos sdo
considerados fatores de ordem administrativa, politica e institucional, tais como atraso nas
transferéncias de recursos e devolugdo de recursos por institui¢des beneficiadas. Sempre que
possivel, sdo apresentadas medidas para solucionar tais problemas.

Também sdo apresentados os critérios aplicados no monitoramento das acdes
executadas. As visitas técnicas de acompanhamento da execugdo dos convénios sdo sempre
realizadas por um mesmo técnico. Na ocasido, sdo preenchidos formuldrios técnicos e
financeiros; sdo verificadas conta corrente, aplicagdes financeiras, cumprimento do
cronograma de execucdo, processo licitatério, exame das notas fiscais, vistoria do material
permanente e de consumo, exame da contrapartida, e vistoria em canteiros de obras, nos casos
de projetos de restauracdo de patrimonios tombados.

V.4 Governanca para uma ‘Politica Estruturante’ da Compensacao Ambiental

Sistemas de governanca ndo constituem solucdo naturalizada para a boa
regulamentacdo ambiental, posto que sao essencialmente um reflexo de especificidades legais,
politicas, econdmicas, ambientais e culturais de um pais e de suas institui¢des. Quando
estruturam arranjos firmados para o cumprimento da norma ambiental, podem contribuir
como indicadores sobre a eficicia e a legitimidade dessas politicas. A dimensao accountable
estd alinhada a reducgéo das resisténcias e a riscos de captura do 6rgdo ambiental por grupos
de interesse, publicos ou privados, proporcionando condi¢des para a responsabilizacdo do
6rgdo ambiental perante a sociedade.

O conceito de accountability abarca regulagdo fiscal, no sentido de controle legal
sobre as arrecadagdes; efici€ncia, para maximizar a captacido e aplicagdo de recursos, em
termos de minimos custos com o médximo de beneficios; e efetividade e controle sobre as
condi¢des de que os objetivos de aplicacdo desses recursos estabelecidos nos programas
foram atendidos. A incorporagdo desses componentes as politicas publicas ndo € trivial, e
pressupde uma ampla revisdo das relagdes entre os setores publico e privado, um sistema

173 Disponivel no enderego eletronico http://www.mj.gov.br/cfdd/gestao.htm , acessado em 06/07/07.
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eficaz de prestagcdo de contas, acesso a informacéo, e capacidade do Estado em dar respostas
aos cidadaos sobre motivacoes e resultados associados a tomadas de decisao (POWER, 1997).

Ao privilegiar um sistema procedimental burocritico de intervengdo pouco agil, com
padrdo de sigilo tipico da administracio publica, conforme descreve Melo (2001), a CA nio
pretendeu assegurar a efetividade do cumprimento de suas metas. Tomando como referéncia
as consideracdes apresentadas nos primeiros capitulos desta pesquisa, nenhum componente de
governancga foi identificado no ambiente institucional da CA. Sua gestdo, refém de um
arcabouco regulatdrio contraditério e confuso, resultou em significativos custos de transacao,
e praticamente nenhuma visibilidade social sobre os custos e beneficios gerados pelo
mecanismo. Nao foram agregados indicadores de monitoramento e avaliagdo dos
procedimentos e dos resultados obtidos através da aplicacdo dos recursos oriundos das CAs.

Nessas circunstancias, ndo deixa de ser curioso o fato de que tais questdes nido
chegaram a ser problematizadas na esfera deliberativa da CCA/IBAMA. Com vistas a
factibilidade politica e a redugdo da incerteza em seu ambiente institucional, a gestdo da CA
demandaria um robusto sistema de presta¢do de contas, que viesse a garantir maior controle
social sobre a destinagdo, gestdao e execugcdo do montante dos recursos ndo-orcamentarios, nao
depositados junto ao poder publico.

Seguindo direcdo contraria aos procedimentos adotados para aplicacdo de medidas
compensatdrias nos contextos internacionais examinados, a implementacdo da CA ignorou,
sistematicamente, a dimensdo accountable e a transparéncia do processo como aspectos-
chaves dessas politicas. A significincia desses componentes nos procedimentos de
licenciamento ambiental do setor energético brasileiro, foi observada por Costamilan'™ com
referéncia ao papel crucial das organizacdes e de seus stakeholders em assegurar cooperagao,
aperfeicoamento e troca de experi€ncias e informagdes sobre os procedimentos e seus
requisitos.

Este exame sobre o ambiente institucional do Artigo 36° do SNUC prossegue, no
Capitulo VI, sob outro enfoque. Fatores que interferem na dindmica das mudancas
institucionais do instrumento, e que determinam limitacdes e instabilidades que comprometem
sua performance, ndo sdo redutiveis aos aspectos legais e administrativos de sua
implementagdo. Sobre seu fragil arcabouco regulatdrio, incidem pressdes e constrangimentos
decorrentes do contexto macro-institucional. Fora do ambito estrito do instrumento, fatores
associados a deficiéncias no processo de licenciamento ambiental, a falta de um sistema
eficaz de regularizagdo fundidria do SNUC e de uma politica orientada para o planejamento e
gestdo da sustentabilidade economica das UCs, determinam efeitos criticos sobre sua gesto.

Também ¢ vilido tentar reconstituir as condi¢des politicas de atuacdo do grupo de
interesse contrario a medida compensatodria. Na esfera dos licenciamentos ambientais federais,
empreendimentos de significativo impacto ambiental correspondem, essencialmente, aos
projetos de infraestrutura. Parte das pressdes geradas sobre a atuagdo do 6rgdo ambiental
foram geradas no ambito dos investimentos governamentais dirigidos para o Programa de
Aceleracdo do Crescimento, carro-chefe do segundo mandato do Presidente Lula, iniciado em
2006.

174 Artigo publicado na revista TN Petréleo, n°55, 2007, intitulada “Uma agenda positiva para o licenciamento
ambiental” (p. 163-164).
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CAPITULO VI
COMPENSACAO AMBIENTAL, DESENVOLVIMENTO E )
CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE: UMA AGENDA IMPOSSIVEL?

Na dindmica do mundo real, as regras do jogo sdo dinamicamente reformuladas e
aprimoradas pelos jogadores, realcando a complementaridade, e ndo a polaridade, entre ambas
as categorias. O estudo das institui¢cdes torna-se efetivo quando integrado a configuragdo do
ambiente em que estdo inseridas e, por isso, as formas de interacio entre jogadores e regras do
jogo sdo cruciais para modificar essas mesmas regras, como observou Aguirre (op.cit.). O
foco deste capitulo ndo € mais o contexto normativo e administrativo de implementagdo da
CA, mas as condi¢gdes macro-institucionais que projetam sua trajetoria.

Com relagdo a sua meta de politica, a CA foi apontada, junto com o Programa Areas
Protegidas da Amazoénia (ARPA) e o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), como uma
das principais opg¢des para financiamento das dreas protegidas do Brasil. Também foi descrita
como um dos mais verséateis e eficientes instrumentos de destinacdo permanente de recursos
para as UCs (FERRAZ, 2003) e, segundo a Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, um
dos principais instrumentos de financiamento das UCs (SILVA, 2005).

Resisténcias naturais a instrumentos de regulamentacdo ambiental que impdem
aumento nos custos de producio ganham dimensdes criticas em contextos nacionais de pesada
carga tributdria. No Brasil, para o agente econdmico, custos e incertezas associados a CA
foram imediatamente relacionados com desestimulo ao crescimento. Desnecessdrio frisar a
conjuntura do jogo politico da ‘espiral gasta-arrecada’, onde um crescimento continuo da
carga tributdria sustenta gastos publicos também crescentes, como bem retrata Goldfajn
(2007)'7.

Na esfera das politicas ambientais, a dificuldade de dimensionar os custos decorrentes
do uso ineficiente dos recursos naturais, aqui entendidos como perdas irreversiveis associadas
ao crescimento econdmico, certamente contribui para mascarar perdas sociais derivadas de
uma intervencdo insuficiente do Estado para estabelecer restricdes as formas de uso dos
recursos naturais. Young (2003) observa o carater desses recursos ndo utilizados dentro da
fronteira de produgdo e que ndo sido produzidos dentro dela. Apesar de ignoradas pelo sistema
de contas nacionais, perdas desses recursos resultam em perdas econdmicas para o pais.

Durante a década de 80, os altos indices inflacionarios impediram a visibilidade social
sobre variagdes das receitas e dos gastos publicos brasileiros. Em meados dos anos 90,
iniciativas dirigidas para a intensificagdo da participacdo social em todos os momentos do
processo orcamentario, da formulacdo das politicas ao controle sobre os gastos, buscaram
encontrar respostas para eliminar o ‘desperdicio oficial’. Com esse propdsito, o projeto

'73 Editorial de Ilan Goldfajn intitulado Festa de Chd nos Trdpicos, publicado no jornal O Globo — Opinido Pg
7, em 18 de dezembro de 2007.
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Indicadores para uma Intervencdo Social sobre o Orgamento Ptblico (ISSO) analisou
atividades e subprogramas or¢amentérios de meio ambiente, reforma e promog¢do agriria e
assisténcia social (INESC, 1995). No setor ambiental, identificou-se pouco compromisso com
os projetos e programas. Em 1993, a participagdo do setor nos gastos orgcamentdrios totais foi
de 0,11%, que correspondeu ao dobro da participacdo nos anos de 1989 e 1991.

Young (2005) e Dutra et al. (2006) focalizaram a evolu¢do do quadro or¢camentério
federal do setor ambiental, confirmando que falta de prioridade politica constitui traco
histérico do seu orcamento. Os gastos orcamentdrios federais totais com a gestdo ambiental
ndo variaram no periodo entre 2002 e 2006, correspondendo a 0,11% do orgamento total da
Unidao (MMA, 2007), o mesmo percentual verificado no inicio dos anos 90.

O ajuste fiscal firmado pelo Governo Lula, a partir de 2003, afetou severamente a
politica ambiental. A necessidade de gerar ‘superavits’ primario imp0s contingenciamento das
cotas orcamentarias, com efeitos diretos sobre as despesas de pessoal, custeio da maquina
administrativa e, principalmente, investimentos de infra-estrutura econdmica e social. Em
2003 e 2004, Souza (2006) observa reducdo significativa, de cerca de 50%, dos recursos
liquidados para programas ambientais. Em 2004, as novas contratacdes de pessoal
determinaram o aumento das despesas administrativas, mas os gastos totais do MMA nio
aumentaram, mantendo-se nos 0,12% dos gastos totais com programas federais. Em 2006, os
recursos or¢amentdrios destinados a0 MMA corresponderam a R$ 2.389.458,395,00. Foram
contingenciados R$ 915.394.395,00, restando R$ 1.474.064.000,00, dos quais 90% foram
executados no exercicio. Em 2005, os recursos liquidados até junho corresponderam ao
equivalente a 11% do orcamento anual previsto para 0o MMA, em conseqiiéncia da liberagao
de recursos concentrados, no més de dezembro.

O prisma macroecondmico define o grau de prioridade de um governo em relagéo as
suas metas de conservacdo ambiental. O orcamento publico brasileiro, formulado em uma
acirrada disputa politica no ambito Legislativo, é executado em meio a inimeras formas de
manipulacdo de receitas e de previsdes de despesas que nem sempre se realizam. O orcamento
estabelecido pelo Congresso Nacional fixa e autoriza um teto maximo para os gastos
governamentais, mas ndo o compromisso de governo com a realizacio dos programas
previstos. As decisdes sobre como executar esses gastos podem privilegiar determinadas
rubricas e ndo outras. Esses fatores, mais do que decisivos para dimensionar a relevincia da
CA como fonte ndo orcamentdria alternativa para a gestdo econdmica do SNUC, também
ressaltam a auséncia de uma politica de gestdo da sustentabilidade financeira, como
componente critico para sua gestdo eficaz.

No que tange as pressdes contrdarias do setor econdmico sobre essa medida
compensatoéria, a légica da reducdo dos custos ambientais dos projetos de desenvolvimento
coloca-se como a principal meta a ser alcancada. Tais pressdes constituem importante fator de
mudanga institucional, na medida em que também auxiliam na demarcacio dos entraves que
instabilizam o instrumento.

Dadas as condi¢des precdrias em que sdo conduzidas as politicas do setor ambiental, e
conforme observou Mueller (2001) a respeito dos riscos de captura do agente regulador pelos
agentes regulados, é pertinente ressaltar que tais riscos sdo maiores quando gerados por
grupos que tém maior capacidade de organizacdo e de investimento para atender a grandes
interesses. O resultado pode conduzir a possivel adequacdo da norma a esses interesses,
distorcendo a finalidade do instrumento e, consequentemente, prejudicando outros setores da
sociedade. O registro das pressdes dirigidas ao mecanismo da CA, por parte do setor
econdmico, foram obtidas por levantamento das midias impressa e eletronica referentes a

reunides, semindrios, relatérios técnicos setoriais e portais de comunicagdo eletronica de
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empresas, entidades representativas e setores governamentais176. Os principais parametros que
demarcam a posi¢do do setor econdmico ante a0 mecanismo t€m, como referéncia:

= O que Haddad (2007)"77, j4 observara em relacdo a aversdo do agente econdmico a
indefini¢des que deixam o campo aberto para solugdes ‘ad hoc’, a serem arbitradas
pelos burocratas responsaveis pelas politicas ambientais;

= O estreito vinculo entre a posicdo do setor perante o instrumento e a crise cronica que
envolve o processo de licenciamento ambiental, amplificada com andncio do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), no inicio de 2006;

= A intensa pressdo do setor energético na crise politica que resultou na Medida
Proviséria 366/2007 que redefiniu a estrutura do IBAMA'®.

VI.1 Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC), Setor Empresarial e Conservacio da
Biodiversidade

No panorama da politica ambiental brasileira, Lustosa et al (2003) reconhecem que a
industrializacdo brasileira ndo incorporou a questdo ambiental como componente de
planejamento. Normas foram instituidas com atraso em uma estratégia de desenvolvimento
econdmico essencialmente estruturada em setores intensivos em emissdes. Esse cendrio
macro-econdmico definiu especificidades e contornos determinantes para as politicas
ambientais de comando e controle. Deficiéncias das agéncias ambientais, vinculadas a crises
fiscais e falta de apoio politico, amplificaram e consolidaram deficiéncias de ordem técnica e
financeira, assim como conflitos de competéncia entre os distintos niveis administrativos.

N

Faltam dados atualizados e representativos relativos a gestdo ambiental empresarial
brasileira. A inexisténcia de séries histOricas relativas aos custos ambientais do setor, a falta
de padronizacdo das metodologias e dos indicadores de avaliacdo dessa performance, criam
disparidades entre os resultados apresentados por distintas instituicdes. Mas mudangas da
conduta ambiental do setor empresarial brasileiro foram confirmadas pelo Férum Econdmico
Mundial de 2002, que situou o pais no 20° lugar em saiide do meio ambiente. Grandes
empresas, que investem mais intensivamente em programas e técnicas de gestdo ambiental,
propiciam maior visibilidade sobre esses processos.

176 No periodo entre 2005 e 2007, quando foi realizada esta investigacdo, tentou-se, sem sucesso, entrevistar
empresas responsaveis por empreendimentos licenciados e representacdes do setor industrial. Entende-se que tal
recusa deveu-se a0 momento de intensa disputa juridica, através da ADI 3378, encaminhada pela CNI ao
Supremo Tribunal Federal.

"7 Em artigo publicado na revista Custo Brasil, intitulado A Compensacio Ambiental na Equacio do
Crescimento (p. 15-22).

178 O Ministério de Minas e Energia (MME) tornou-se o interlocutor governamental estratégico no processo de
revisdo e aprimoramento do licenciamento ambiental, que tem como uma de suas prioridades dirimir conflitos e
incertezas implicados na gestdo da CA. O setor conta com sélido arcabouco institucional que tém a expansado da
economia brasileira como meta. Seu poder de organizacdo e de pressdo politica foi exercido por vias juridicas,
legislativas e através de pressdo direta das entidades de classe sobre o Executivo.
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Desempenho econdmico e competitividade, atendimento as politicas restritivas dos
mecanismos de comando e controle, sdo motivos determinantes para investimentos em meio
ambiente. O principal viés de relacionamento entre o setor empresarial e o governo di-se em
funcdo dos procedimentos de licenciamento ambiental e fiscalizag@o. Politicas que ndo gerem
incerteza nas decisdes relativas aos investimentos do setor sdo determinantes para a qualidade
desse relacionamento. Ainda sd3o pouco significativos os relacionamentos estabelecidos
através de sistemas de cooperacio.

Entre 2007 e 2010, o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) projetou
investimento total de R$ 503,9 bilhdes em infra-estrutura logistica, energética, social e urbana.
Investimentos em logistica abarcam a recuperagdo, duplicagdo e construcdo de rodovias,
ferrovias, aeroportos, hidrovias, portos e marinha mercante. Mais da metade dos recursos
destina-se a infra-estrutura energética. Sua gestdo e execucdo competem ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério da Fazenda e Casa Civil. Os maiores
investimentos regionais concentram-se na regido Sudeste, seguida pelas regides Nordeste e

Norte.

Linhas de transmissdo, hidrelétricas, termoelétricas, gasodutos, oleodutos e outras
atividades de producdo petrolifera, sio empreendimentos de significativo impacto ambiental
que respondem por mais da metade dos recursos provenientes da CA dos licenciamentos
ambientais federais ' . Segundo relatério elaborado pela Conservacdo Internacional,
publicado em maio de 2007, os impactos do PAC, somados aos projetos previstos pela
Iniciativa de Integracdo Regional Sul-Americana, afetardo metade das UCs brasileira'®’. No
bioma amazobnico, o mais impactado, centenas de dreas protegidas prioritidrias para a
conservagdao da biodiversidade brasileira e reservas indigenas sofrerdo impactos diretos e
indiretos de empreendimentos que demandam planejamento ambiental mais consistente, com
medidas estratégicas para cada projetolgl.

Philip Fearnside 182, do Instituto Nacional de Pesquisas da Amazodnia (INPA),
considera que os impactos locais e globais dos desmatamentos gerados pelas obras do PAC,
no norte e no oeste da Amazonia terdo efeito relevante para o aquecimento global; cerca de
75% do géas carbdnico emitido pelo Brasil resulta do desmatamento. E projetos como o da
BR-319, que ligard o Acre ao Peru, e das hidrelétricas de Santo Ant6nio e Jirau, no Rio
Madeira, atrairdo grande contingente populacional, estimulando a agricultura e a pecudria,
ampliando o ‘Arco do Desmatamento’ no Mato Grosso, sul do Para e parte de Rondonia.

179 Empreendimentos do setor de transporte, como rodovias, portos, pontes, ferrovias, e as obras de mineragdo e
dragagem respondem pelo restante dos recursos provenientes das compensacdes ambientais. Conforme afirmou
o Secretario Executivo da CCA/IBAMA, Hélio Pereira, em reunido realizada na sede do IBAMA, em Brasilia,
em 20/01/2006.

'80 Matéria intitulada ‘Obras do PAC afetario metade da drea de unidades de conservacao ambiental do
pais, estima ONG’, disponivel no endereco eletronico
http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=31136, acessado em 14/05/07.

'8! Em entrevista, Michelles (2007) identifica uma agenda regressiva entre potencial energético e conservagio da
biodiversidade na Amazonia, na medida em que a maior parte dos impactos ambientais das dreas inundadas dos
reservatérios ocorrem em regides ambientalmente delicadas, e interferem em territérios indigenas. Alternativas
apontadas seriam as outras fontes energéticas, com menor vantagem competitiva para a cadeia produtiva
nacional, mais poluentes, e que contribuem para o aumento do aquecimento global.

182 palestra sobre as conseqiiéncias das mudangas climdticas na economia realizada no Instituto de Pesquisas
Economicas Aplicadas (IPEA), Matéria intitulada ‘Obras na Amazénia podem acelerar aquecimento global,
alerta pesquisador’, disponivel no endereco eletronico
http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=31885 , acessado em 20/06/07.
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Esse quadro, por si s6, justificaria imprescindivel aprimoramento das bases
institucionais e administrativas da CA, no sentido de agregar viabilidade ambiental a esses
empreendimentos, através do efetivo investimento de recursos na criacio e manutencdo de
UCs. No entanto, longe de assegurar maior prioridade as perdas ambientais decorrentes
desses empreendimentos, o PAC acirrou a pressdo do setor econdmico sobre o setor de
licenciamento ambiental federal e, especificamente, sobre a incidéncia da CA desses
empreendimentos.

V1.2 Os Custos do Licenciamento Ambiental

Seroa da Motta '®* definiu o atual modelo de implementagdo do licenciamento
ambiental brasileiro como a “negacdo da regulagdao”. Concebido como forma de sangdo ex-
ante, mais eficiente para o 6rgio regulador do que uma sangdo ex-post, e mais custo-efetiva
do ponto de vista ambiental, o processo tornou-se cada vez mais complexo, devido a novas
legislacdes. Nem por isso, esses procedimentos asseguram um monitoramento eficiente sobre
o controle dos impactos gerados pelos empreendimentos.

Em geral, o tempo médio do licenciamento ndo seria considerado longo; os custos
ambientais do empreendimento giram em torno de 3% dos custos totais, sendo inferiores aos
custos ambientais impostos nos Estados Unidos e Noruega. No Brasil, os principais custos
arcados pelo empreendedor estdo relacionados a incerteza quanto a possiveis demandas e
solicitagdes, em qualquer momento do processo, por diferentes agentes, refletindo conflitos de
competéncia entre érgaos ambientais federal e estaduais.

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2004), os custos do
empreendedor com o processo de licenciamento ambiental incluem a contratacdo de empresa
de consultoria para elaboragdo dos estudos ambientais e, se necessdrio, para interagir com o
6rgdo ambiental e acompanhar a tramitacdo do processo de licenciamento; despesas relativas
a realizag@o de reunides e audiéncias publicas, quando for o caso; publicagcdes na imprensa de
atos relacionados ao processo; pagamento da CA, das taxas de emissdo das licengas e da
analise dos estudos e projetos, cobradas pelo 6rgdo licenciador; e com a implementacdo dos
programas ambientais e acdes mitigadoras.

Lacunas e deficiéncias do processo de licenciamento foram extensamente discutidas
na literatura. Nicolaidis (2005) examinou os inimeros problemas técnicos, administrativos e
institucionais que acabam convertendo o processo em mera formalidade, devido as precérias
condicdes dos drgdos licenciadores, no Brasil. O extenso rol de problemas detectados inclui
excessiva lentiddo do processo, limitados recursos materiais, pouco pessoal técnico
qualificado, e precdria base de dados e registros ambientais. Quando informacdes existem,
encontram-se dispersas em diferentes instituicdes, comprometendo a qualidade das andlises
formuladas. Os trAmites burocraticos do processo ndo propiciam visdo integrada de politica,
mas um modelo centralizador, onde os procedimentos operados no d&mbito dos licenciamentos
federais t€m pouca conexao com as esferas de licenciamento estaduais.

Outro componente meramente formal do licenciamento corresponde ao espaco
participativo das audiéncias publicas, que asseguraria a legitimidade e o consenso social sobre

'83 palestra de Ronaldo Seroa da Motta: ‘Regulaciio e Licenciamento Ambiental no Brasil, na IT Jornada de
Estudos de Regulagdo, realizada no auditério do IPEA, Rio de Janeiro, em 19 de abril de 2007.
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o projeto. A participag¢@o social permanece circunscrita a um momento em que 0s principais
componentes decisorios ji asseguraram respaldo politico, reafirmando assimetrias de poder e
delegando a segundo plano demandas dos grupos e setores mais vulnerdveis. O
monitoramento do processo € insatisfatério devido a falta de embasamento técnico em
determinadas dreas de influéncia do projeto. Com respeito as medidas mitigadoras propostas,
constata-se pouca capacidade de avaliar o efetivo controle do impacto em questdo. Nos EIA,
tais proposicdes costumam ser apresentadas como beneficios gerados pelo projeto, e ndo

como ferramentas de controle e minimizagio de danos.

Aponta o Ministério Publico Federal (2004) que a finalidade do EIA/RIMA, de
proporcionar indicacio objetiva dos impactos residuais ndo mitigdveis do empreendimento,
passiveis de CA, é comprometida pelas seguintes deficiéncias técnicas:

= definicdo incorreta da drea de influéncia do empreendimento;

= diagnéstico incompleto e sua postergagdo, através de "condicionantes", para fases
posteriores do licenciamento, impossibilitando a oportuna verificacdo da viabilidade
do empreendimento;

= desconsiderag@o dos impactos sinergéticos e cumulativos;

= abordagem pontual de empreendimentos, cujos impactos deveriam ser considerados a
vista da atividade como um todo (ex. carcinocultura);

» medidas mitigadoras ou preventivas sem eficiacia comprovada.

No IBAMA, além do déficit de pessoal, ha pouco investimento em pesquisa,
capacitagdo técnica e recursos tecnoldgicos. Segundo afirmou o diretor substituto de
Licenciamento Ambiental, Valter Muchagata'®*, poucos EIA sdo reprovados, apesar dos
freqiientes pedidos de alteracdes, devido ao cardter incompleto das andlises apresentadas.

O ponto de vista do agente econdmico sobre o processo de licenciamento ambiental
realizado pelos 6rgaos federal e estaduais foi registrado em recente sondagem da CNI, entre
30 de marco e 20 de abril de 2007. Foram ouvidas 818 pequenas, 438 médias e 235 grandes
empresas. Para 79,3% das empresas que solicitaram licengas, houve atraso nos
procedimentos, superando em 5,7% o levantamento anterior, realizado em 2005. As principais
dificuldades apontadas correspondem a demora, aos custos e a definicdo dos critérios
técnicos '®° . Também ha referéncia sobre falta de transparéncia do processo, baixa
sistematizacdo dos procedimentos, pouca qualidade dos processos de andlise e excessiva
burocracia do processo (CNI, 2006).

18+ A Secretaria de Meio Ambiente de Sdo Paulo parece ser menos tolerante. Em média, 20% dos estudos sao
reprovados, € 95% dos estudos aceitos retornam para as devidas complementacdes. Em entrevista publicada na
matéria intitulada de Aline Ribeiro, em 01/12/2006, ‘Ninguém ¢é inocente’ disponivel em
http://arruda.rits.org.br/notitia/servlet/newstorm.ns.presentation.NavigationServlet?publicationCode=6&pageCo
de=67 &textCode=19834 &date=currentDate&contentType=html , acessado em 03/12/2006.

185 Matéria eletronica de 16/06/2007, intitulada ‘Atraso em licenca ambiental jd atrapalhou 79% das empresas’,
disponivel no enderego eletronico http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=31814,
acessado em 16/06/07.

137



Para o Presidente da empresa petrolifera multinacional BG Brasil, Luiz Costamilanl%,
os maiores custos do licenciamento estdo associados aos atrasos no processo. O ciclo
operacional de explorag¢@o, que dura cerca de 3 meses, pode ultrapassar os 18 meses, devido
ao licenciamento.

Para o empreendedor, expectativas de otimizacdo desses custos passam pela
simplificacdo do atual sistema de licenciamento, com a redug@o das exigéncias adicionais e do
tempo de andlise, dos conflitos de competéncia entre distintos setores ambientais e da
discricionaridade desses 6rgdos. Procedimentos pautados pela continua cooperacdo entre
agentes regulados e o 6rgdo ambiental, por maior intercAmbio de experi€ncias relacionadas a
atuacdo de o6rgdos e agé€ncias ambientais internacionais, favoreceriam a qualifica¢do técnica
do o6rgdo licenciador federal, para aperfeigoar processos e requisitos.

Propostas elaboradas por representacdes do setor econdmico demandam estabilidade
das normas ambientais, de modo a garantir a seguranga para novos investimentos; criacdo de
incentivos econdmicos e de instrumentos de planejamento e sistemas de gestdo ambiental para
boas praticas ambientais; condicdes de participacio do setor industrial nos processos
decisodrios do setor ambiental; e reducdo das exigé€ncias abusivas das medidas compensatérias
sociais, a partir da contabilizacdo das acdes de responsabilidade social das empresas, quando
possivel, como parte da CA prevista pelo Art. 36° da Lei do SNUC.

A reducgdo das etapas do licenciamento foi sugerida com a extin¢do da Licenca de
Instalagdo e a criacdo da ‘Declaracdo de Impacto Ambiental’, fornecida pelo empreendedor.
Através desse instrumento simplificado, seriam caracterizadas as fontes potenciais de
poluicdo, medidas de controle e mitigacdo, plano de monitoramento ambiental e
procedimentos de emergéncia do empreendimento. Ao 6rgdo ambiental, caberia basicamente
emitir a ‘Autorizacdo de Funcionamento’, e fiscalizar o desempenho ambiental do
empreendimento, que estaria sujeito as penalidades da Lei de Crimes Ambientais.

Por fim, cabe ressaltar que o principal instrumento que baliza a aplicacdo da CA, o
estudo de impacto ambiental (EIA), ndo estabelece distingdo entre mitigaveis e ndo mitigdveis.
Apesar do consenso internacional com respeito ao dimensionamento dos impactos ndo
mitigdveis, passiveis de compensacdo, derivados de projetos econdmicos (IUCN, 2004; TAIA,
2002 e 2005), o empreendedor brasileiro adota postura pouco esclarecida com respeito a
identificacdo de perdas ambientais irreversiveis resultantes dos projeto de significativo
impacto ambiental, conforme verifica-se a partir da argumentacio exposta na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade, elaborada pela Confederagdo Nacional da Inddstria. Um dos
argumentos apresentados corrobora essa posicdo, conforme trecho abaixo, mantidos os
destaques (ADI 3378, 2004:7):

Em conclusido, se o licenciamento ambiental bem como o EIA/RIMA: a) sio
instrumentos de prevencdo do dano ambiental por exceléncia, pois se destinam a
mensurar e a prevenir os danos negativos que eventualmente serdo causados com a
implantacdo de um empreendimento; b) devem evitar a ocorréncia dos impactos
negativos ou, pelo menos, mitigd-los ou minord-los a0 maximo; e c) se o EIA/RIMA ¢é
pressuposto indeclindvel para o licenciamento das atividades relacionadas no art.2° da
Res.CONAMA 01/86 (de significativo impacto ambiental) e que deve influir no

mérito da decisdo administrativa de licenciar ou ndo o empreendimento;

'8 Artigo publicado na revista TN Petréleo, n°55, 2007, intitulada “Uma agenda positiva para o licenciamento
ambiental” (p. 163-164).
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resulta claro que se ndo forem atendidas as condicOes acima, a licenca ambiental ndo
sera deferida.

Ou seja, o empreendimento que causar significativo impacto ambiental somente
obtera a respectiva licenca ambiental, se houver a previsao de se eliminarem os
impactos ambientais considerados significativos.

PAULO AFFONSO LEME MACHADO, ao comentar o § 2° do art.36 ora
impugnado, diz que o orgdo ambiental deverd levar em conta as propostas do
EIA/RIMA e, também, a drea de influéncia do projeto. Ndo se pode perder de vista
que o dever de ‘apoiar a implantacdo e manuten¢do da unidade de conservagdo'
nasce para o empreendedor na potencialidade de dano significativo de seu
empreendimento.

E aqui hé, data venia, uma conclusdo equivocada do citado ambientalista.

Se a obrigacdo do empreendedor nasce na potencialidade de dano significativo de seu
empreendimento, que s6 serd licenciado se esse dano significativo for eliminado ou,
pelo menos, minorado ao maximo, conforme o EIA/RIMA, surge ai um paradoxo!

Quer dizer: por que teriam os empreendedores de pagar a compensacdo ambiental, na
potencialidade de dano significativo de seu empreendimento, se ndo causardo

significativo impacto ambiental na operagdo de suas atividades, ja que terdo que ser

eliminados ou mitigados ao méaximo, nos termos do respectivo processo de
licenciamento ?

Na verdade, a_imposicdo_da compensacio ambiental se revela absolutamente
destituida de causa!

Os danos que ndo puderem ser totalmente eliminados serdo, certamente, danos residuais sem
significacdo relevante e/ou que estdo dentro dos limites permitidos pela legislacdo ambiental que,
justamente, consubstanciam a conciliacdo do desenvolvimento econdmico com a preservacdo do meio
ambiente, ambos de vital importdncia para a vida da populacdo.

VI.3 A Compensacao Ambiental Sob o Ponto de Vista do Setor Empresarial

Para a CNI (2004), a CA é mais um regulamento amarrado a um sistema de
licenciamento hipertrofiado, oneroso, complexo e pouco transparente. A entidade defende a
necessidade de aprimoramento do marco regulatério, de modo a reduzir a incerteza juridica
dos investidores; instituir um teto maximo para cobranca da CA; garantir que os recursos
sejam aplicados, preferencialmente, nas UCs do Grupo de Prote¢do Integral, conforme
previsto em lei; e definicdo da metodologia para cdlculo do percentual de gradacdo de
impacto, baseada em critérios técnicos definidos (CNI, 2006).

Para o Presidente do Instituto Brasileiro de Mineracio (IBRAM), a CA representa
“uma drenagem brutal de recursos financeiros, que sdo importantes para a producdo,
conspirando contra os objetivos do PAC anunciado pelo Presidente da Repl’lblica”m.

A imprevisibilidade desses custos € considerada empecilho a competitividade do setor,
na medida em que podem anular ganhos decorrentes de estratégias de gestdo, engenharia e

'87 Matéria eletronica intitulada ‘Governo contempla proposta do IBRAM e de outras entidades para
prosseguir  discussées sobre Compensacdo Ambiental’ , disponivel no endereco eletrdnico
http://www.ibram.org.br/005/00502001.asp?ttCD _CHAVE=12113, acessado em 29/03/07.
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abreviacdes de tempo na obra '8 Além disso, na auséncia de critérios claros definidos
legalmente, o estabelecimento do percentual da CA devida pelo empreendimento pode variar
(e varia), de técnico para técnico, de equipe para equipe, de 6rgio para 6rgdo, de governo para
governo'®’.

A Associagdo Brasileira da Infra-Estrutura e Inddstrias de Base (ABDIB), considera o
mecanismo como principal item da pauta de debates entre o setor econdmico e autoridades do
MME '*°. Segundo dados levantados pela entidade, o percentual da CA alcangou, em 2005,
1,5%, que corresponde a R$ 223 milhdes, dos quais R$ 54 milhdes oriundos dos
licenciamentos de empreendimentos do setor de energia elétrica’'. No periodo entre 2003 e
2006, a média dos recursos orcamentdrios federais destinados as unidades de conservacdo
mantiveram-se em torno de R$ 35 milhdes.

O principal argumento do setor elétrico contra a CA € o risco de inviabilizacdo dos
empreendimentos, e de aumento da tarifa para o consumidor. Para a Associacdo Brasileira de
Concessiondrias de Energia Elétrica (ABCE), o percentual de 0,5% corresponde ao valor
histdrico recolhido a titulo de CA, com o propésito de refletir o dano ambiental. A entidade
cita avaliacOes extra-oficiais para sustentar que R$ 180 milhdes por ano seriam suficientes
para atender as metas da CA. Os percentuais das CAs devidas pelos empreendimentos
licenciados a partir de 2004 representam, em média, 1,23% dos custos totais dos
investimentos. Para o Secretdrio Executivo do Comité de Meio Ambiente da ABCE, Décio
Michellis, cabe questionar a real necessidade de investimentos em UCs no pais e a forma
como esses recursos sio gastos. Para a entidade, o percentual de 0,5% ¢ suficiente para cobrir
0s gastos governamentais com a criacio das unidades de conservagio'®?. Segundo estimativas,
o percentual de 2% dos custos totais dos empreendimentos, pode resultar em uma arrecadacao
anual de R$ 1,315 bilhio.

Segundo a diretora executiva da ABCE, Silvia Calou, projecdes indicam que a
elevacdo do indice em degraus de 0,5% corresponde a um montante de R$
438,5 milhdes, suficiente para aquisi¢do de dreas para unidades de conservagao
que podem equivaler a duas vezes o estado do Amapa ou ao estado do Acre.'”?

'8 No entanto, a importincia da compensagdo ambiental é reconhecida pelo setor que afirma investir em
unidades de conservagdo antes mesmo da publicacdo da Resolucio CONAMA 10/87, conforme afirma Paulo
Ludmer, colunista da Agéncia CanalEnergia. Disponivel no endereco
http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Busca.asp?id=58107, acessado em 06/03/2007.

189 Lo - PP . Lo 2 s .
Associacdo Brasileira de Concessiondrias de Energia Elétrica — ABCE € constituida por 63 empresas estatais
e privadas de grande e pequeno porte que atuam na geragdo, transmissdo e distribui¢do de energia elétrica.

' Em matéria eletrénica de Carolina Medeiros da Agéncia CanalEnergia, intitulada ‘ABDIB manifsta
apreensdo com  aumento dos custos ambientais’,  disponivel no endere¢co eletr6nico
http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Meio_Ambiente.asp?id=60263, acessada em 30/07/07.

' Em matéria intitulada “Compensaciio Ambiental preocupa” publicada na Revista Energia&Mercado de
Jan/Fev de 2007, e disponivel no endereco eletrénico
http://www.abce.locaweb.com.br/downloads/Artigo%20Alacir%20Energia%20e %20Mercado.pdf .

192 Matéria de Alexandre Canazio, da Agéncia CanalEnergia - Meio Ambiente, intitulada “ABCE rechaca
imposi¢do de teto maior para compensa¢do ambiental Encargo, hoje em 0,5%, pode chegar a até 2% com a
divulgagdo do PAC pelo governo federal. Gasto do setor pode ir a R$ 320 milhdes anuais”, disponivel no
endereco http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Busca.asp?id=57508, acessado em 19/01/2007.

193 Matéria de Fabio Couto, da Ageéncia CanalEnergia, intitulada ‘ABCE estima que governo arrecade R$
1,315 bilhdo com elevacio de compensacao ambiental’, disponivel no endereco eletronico
http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Busca.asp?id=59728, acessado em 05/08/07.
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VI.4 O Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) e a Crise no Licenciamento
Ambiental Federal: MP 366/2007

Em 2006, apos reeleito para o segundo mandato, o Presidente da Republica, Luis
Inécio Lula da Silva, anunciou que uma de suas prioridades seria ‘destravar o Brasil’ para o
crescimento da economia'®. A crise do setor ambiental, deflagrada a partir do andncio do
PAC, anunciava-se com contornos emblematicos. Em discurso publico, o Presidente Lula
identificou os ambientalistas, o Ministério Publico, as licengcas ambientais, os indios e os
quilombolas como motivos do entrave ao desenvolvimento brasileiro'®. Em resposta, o
IBAMA divulgou diagnéstico contestando o atraso na concessdo das licencas ambientais dos
empreendimentos dos setores energético e de transporte’*°.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), um dos financiadores das
hidrelétricas do Rio Madeira, posicionou-se favoravelmente quanto a necessidade de
minuciosos estudos sobre danos ambientais e sociais dos empreendimentos de infraestrutura.
Em documento encaminhado a ONG International Rivers Network, ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), ao Banco Mundial e a Cooperacdo Andina
de Fomento, organizagdes que participam do financiamento do complexo hidrelétrico, or¢ado
em US$ 20 bilhdes, o BID rejeitou a politica de ‘destravamento’ dos projetos de infra-
estrutura, que indica o relaxamento da legislacio ambiental'”’. Afirmou, ainda, que sua
decisdo de participar no financiamento das obras considerard os potencias impactos diretos e
indiretos dos empreendimentos.

A resposta do governo brasileiro as restrigdes impostas pelo IBAMA, na concessao
das licencas dos projetos das hidrelétricas de Jirau e Santo Ant6nio, no rio Madeira, em
Rondonia, veio através da Medida Provisdria 366, editada em 26 de abril de 2007. Este
instrumento, que instituiu ICMBio, determinou a reestruturacdo mais radical do setor, desde a
criacio do IBAMA. No mes seguinte, técnicos do IBAMA encaminharam relatério a
Presidéncia da Republica, ao Congresso Nacional e a Casa Civil, com histérico do
agravlzégnento das ja precdrias condi¢des do 6rgdo, a partir do inicio do Governo Lula, em
20037,

Segundo o relatério, deste momento em diante, foi interrompido o espago de
interlocugdo entre o Orgdo ambiental e os setores econdmicos, o que resultou no
compromentimento da agilidade do processo de licenciamento. Até dezembro de 2002, a

" Lula anuncia este ano medidas para “destravar” economia. Por Carmen Munari -
http://br.news.yahoo.com//061124/5/1bm6g.html , acessado em 24/11/2006.

195

Matéria eletronica intitulada ‘Indios, MP e ambientalistas sdo entraves para o Pais, diz Lula’, disponivel
no endereco http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=27978, acessada em
23/11/2006.

9 IBAMA divulga diagnéstico do setor de licenciamentos ambientais. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/ascom/ultimas/index.cfm?id=2929, acessado em 02/12/2006.

7 0 documento foi enviado pelo Assessor de Relacdes Exteriores do BID, Alfredo Barnechea. Matéria

eletrénica de 16/12/2006, intitulada ‘BID condiciona financiamento de UHs do rio Madeira a andlises
rigorosas de impacto socioambiental’, disponivel no endereco eletrénico
http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=28441, acessado em 20/12/06.

198 Matéria intitulada ‘Crise é de gestio, conclui estudo de técnicos do Ibama - Relatdrio entregue a Lula e
Dilma afirma que divisdo ndo reduzird morosidade, agravada por regras de 200°, por Jodo Domingos,
Brasilia, disponivel no  endereco  eletronico  http://www.estado.com.br/editorias/2007/05/05/pol-
1.93.11.20070505.6.1.xml , acessado em 05/05/2007.
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DILIC realizava reunides periddicas com os Ministérios de Minas e Energia, Transportes e
Planejamento, e empresas, como Petrobrds e Furnas, para definir ajustes e cronograma
conjunto para decisdes relacionadas as licencas de empreendimentos considerados prioritarios
do Programa Avanca Brasil, do governo anterior. Esse processo cumpria com metas
estabelecidas pelo Programa de Modernizagdo do Licenciamento Ambiental Federal,
realizado através de convénio com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que
previa desconcentragdo das atividades, maior agilizacdo e eficiéncia nas vistorias, sem
necessidade de deslocamento dos técnicos de Brasilia.

O retrocesso verificado a partir de 2003 foi dimensionado a partir da comparag@o dos
nimeros das licencas ambientais concedidas nos anos de 2002 e 2003. Em 2002, foram
concedidas 212 licengas e 72 outras autorizagdes; em 2003, a maioria das 118 licencas
concedidas eram renovagdes, além das 24 autorizagdes. A desproporcdo é relevante, em
funcdo da contratagdo de novos 70 analistas ambientais em 2003, além dos 38 analistas que ja

atuavam; ou seja, constata-se redugdo de 50% na concessdo de licengas, em relacdo a 2002.

Pires e Schetchman (2006) analisaram essa crise politica sob outra perspectiva. Riscos
de apagdo parecem estar menos associados aos impasses de licenciamento das hidrelétricas do
Rio Madeira do que a problemas de planejamento do setor'” Segundo os autores, falhas
institucionais comprometem a capacidade e a autonomia da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), afastando investimentos privados, gerando efeitos mais decisivos do que
aqueles atribuidos aos procedimentos de licenciamento ambiental. Sobre a conducio politica
da crise, observam que

nao € justo € o governo culpar o Ibama por todos os males do setor elétrico. Pior
ainda é o MME colocar a sociedade contra o  6rgdo
ambiental, ao ameacar construir usinas nucleares e a carvdo se o projeto do rio
Madeira ndo for aprovado no prazo desejado pelo governo.”**

VIL.5 ICMBio: Antincio do Teto do Percentual da Compensa¢ao Ambiental

Em meio a crise gerada pela Medida Proviséria 366/2007, um dos primeiros atos do
recém criado ICMBio foi o antincio da defini¢do do teto de 2% para a CA, pela Ministra do
Meio Ambiente, Marina Silva, em 04 de maio de 2007. Alguns meses antes, em janeiro, o
entdo Presidente do IBAMA, Marcus Barros, antecipava que o teto de 5%, sugerido pelo
IBAMA, poderia ser reduzido a menos da metade, sem afetar os beneficios gerados as UCs:

% Também a ABDIB reconhece a falta de investimento do Estado como um forte componente de
‘estrangulamento’ do setor de infra-estrutura. Avalia-se que seriam necessdrios R$ 87,7 bilhdes de investimento
por ano, ou 4,25% do PIB de 2005. S6 que, em média, esses investimentos ndo ultrapassam 0,6% do Produto
Interno Bruto. Matéria eletronica (12/11/06), intitulada ‘Dez megaprojetos de infra-estrutura exigem R$ 40 bi’,
disponivel no endereco eletronico http://www.estado.com.br/editorias/2006/11/12/eco-
1.93.4.20061112.10.1.xml, acessado em 17/11/06.

200 Em artigo eletrénico intitulado ‘O apagdo ¢é do governo’, disponivel no endereco
http://www.cbie.com.br/newsletter/main/printnews.asp?idnews=93 e publicado no Jornal O Globo em 10/05/07,
acessado em 22/08/07.
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decididamente, fizemos uma avaliagdo e vimos que para o0S mega-

empreendimentos o valor era muito alto e a gente podia muito bem administrar
c . . 201

um valor que fosse até a metade desse valor anteriormente estipulado.

A defini¢do do percentual maximo de 2% para a CA foi anunciada pelo MMA sob
intensa pressdo do MME e da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, em meio aos impasses
no licenciamento das UHE de Jirau e Santo Antonio™”, no rio Madeira, Estado de Ronddnia.
Ante a expectativa dessa definicdo, o IBRAM, a CNI, a ABCE, a ABIAPE, o Instituto
Acende Brasil, o Instituto do Petréleo e Gds (IBP) e o IBS intensificaram a pressdo ao
governo para postergar tal antncio, considerado prematuro. Onze entidades representativas do
setor elétrico””” encaminharam ao Presidente da Repiiblica carta de repidio a imposi¢ao do
teto de 2% a CA. Nesse momento, o setor de energia posicionou-se mais uma vez
contrariamente a CA, reafirmando que o processo de licenciamento ja prevé medidas
mitigatdrias e que tal cobranca ‘conspira’ contra os objetivos do PAC**,

O IBRAM conduziu a articulag@o do setor mineral com as demais entidades de classe,
liderancas empresariais e politicas. Conceitos e parametros técnicos foram apresentados para
sustentar proposta de minimizagdo dos custos da CA. Em correspondéncia a Ministra da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, a entidade mais uma vez destacou as incertezas associadas
a proposta de metodologia para o cdlculo da CA 25 No més seguinte, em segunda
correspondéncia, a entidade posicionou-se contra a definicdo da metodologia, ressaltando que
a gravidade do assunto merecia andlise mais aprofundada para que a medida exer¢a o menor
impacto financeiro possivel sobre os investimentos e para que “os recursos financeiros
arrecadados sejam adequadamente aplicados™: 206

dada a intrinseca relacdo entre o estabelecimento dos valores da compensagdo
ambiental e o licenciamento ambiental e considerando que este ultimo,
consoante as recentes e seguidas manifestacdes do Presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, devera ter sua legislacdo e procedimentos modificados, a nés parece de

2" Em entrevista 2 Priscila Mazenotti, da Agéncia Brasil, intitulada *PAC prevé reducdo do que é pago por
grandes projetos como compensacdo ambiental’, divulgada em 25/01/2007 em documento eletrdnico disponivel
no endereco http://www.ambientebrasil.com.br/noticias/index.php3?action=ler&id=29122, acessado em
26/01/07.

202

Com um investimento de R$ 20 bilhdes, os dois empreendimentos terdo capacidade para gerar 6,5 mil
megawatts, o equivalente a metade de Itaipu, e sdo considerados vitais para a execu¢do do PAC.

2030 documento foi subscrito pela ABCE (concessiondrias); Abrace (grandes consumidores); Abraceel
(comercializadores); Abradee (distribuidores); Abrage (geradores); Abragef (geradores flexiveis); Abraget
(geradores termelétricos); Abrate (transmissores); Apine (produtores independentes); APMPE (pequenos e
médios produtores); e SIESP (Sindicato da Industria da Energia no Estado de Sao Paulo). Matéria de Alexandre
Canazio, da Agéncia CanalEnergia - Meio Ambiente, intitulada ‘Setor elétrico se pdoe contra aumento do teto
da compensaciao ambiental para 2%: em carta ao presidente, 11 acoes associacdes apontam possibilidade
de inviabilizacoes de  projetos com o custo maior’, disponivel no  endereco
http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Busca.asp?id=57517 , acessada em 19/01/2007.

2% Disponivel no endereco eletronico http:/www.ibram.org.br/005/00502001.asp?ttCD_CHAVE=12113,
acessado em 29/03/07.

205 Correspondéncia IBRAM/DIRPRE/183/2006, datada de 15/12/06, encaminhada pelo Diretor Presidente do
IBRAM, Paulo Camillo Vargas Penna a Ministra de Estado da Casa Civil, Dilma Rousseff.

206 Correspondéncia IBRAM/DIRPRE/001/2007, datada de 12/01/07, encaminhada pelo Diretor Presidente do
IBRAM, Paulo Camillo Vargas Penna a Ministra de Estado da Casa Civil, Dilma Rousseff.
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todo prudente harmonizar o referido processo de instituicio da metodologia
para o célculo da compensacdo ambiental, com tais modificagﬁes.207

Nessa oportunidade, o setor de mineracdo apresentou os seguintes parametros de
posicionamento com respeito a CA:

= incidéncia da CA apenas na implantacdo de novos empreendimentos causadores de
impactos ambientais negativos e ndo mitigdveis sobre os recursos ambientais;

= o percentual da CA ndo ultrapassard 0,5% dos custos totais de implantacdo do
empreendimento;

= desses custos totais devem ser excluidos “os encargos, tributdrios e ndo tributdrios,
trabalhistas e sociais, os investimentos destinados a mitigacdo dos impactos
ambientais negativos e a melhoria da qualidade ambiental, a ampliagdo de impactos
positivos do empreendimento, e, quando couber, os valores alocados a titulo de
reserva de contingéncia’;

= o pagamento deverd ocorrer apds a emissdo da Licenca de Operagdo do
empreendimento, dentro de um cronograma de desembolso acordado entre o 6rgio
licenciador e o empreendedor;

= os recursos da CA devem ser prioritariamente destinados a desapropriacdo e
regularizacdo fundidria das unidades de conservacgdo beneficiadas;

= 0 6rgdo responsdvel pela administracdo da UC nio utilizard, para fins de custeio, mais
de 7,5% (sete e meio por cento) do total dos recursos oriundos da CA;

* mecanismos de reduc@o ou isenc¢do do valor devido devem ser estabelecidos como
forma de incentivo a implantagdo, gestdo e manutencdo de UCs do Grupo de Uso
Sustentdvel.

V1.6 Pressoes na Esfera Legislativa

No inicio de 2007, representacdes do setor energético reuniram-se com a Comissao de
Minas e Energia do Congresso Nacional, para estabelecer uma base de mobiliza¢do no ambito
Legislativo. A inten¢fo foi estreitar relacdes com parlamentares e encaminhar propostas de
mudangas legais e regulatérias, de modo a assegurar maior viabilidade para os investimentos
do setor’”™. As principais propostas apresentadas incluem garantia de maior independéncia

207 Ibid.

2% Matéria de Fdbio Couto, da Agéncia CanalEnergia-Negdcios, intitulada “Agentes unem esforcos para
solucionar pleitos em comum no Congresso Nacional: Associacoes tiveram primeira reunido com novo
presidente da Comissdao de Minas e Energia. Idéia € estreitar comunicacio com integrantes da comissao”,
disponivel no endereco eletrdnico http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Busca.asp?id=58150,
acessado em 8/03/2007.
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para as agéncias reguladoras, eficiéncia no licenciamento ambiental, estabelecimento de
limites para a CA, e incentivo a fontes de energia renovaveis™”.

Trés Projetos de Lei (PL) propuseram alteragdes no texto do Art. 36° do SNUC, no
que se refere a definicdo de um limite maximo para o percentual da CA devido pelo
empreendimento. O PL 266/07, de autoria do Deputado Rogério Lisboa, propds alteragdo no
Art. 36° do SNUC, estabelecendo limite minimo de 0,05% e médximo de 0,5% dos custos
totais do empreendimento, como percentual da CA. O PL 453/07, do Deputado Ciro Pedrosa,
e o PL 701/07, do Deputado Sandes Junior, propdem limite minimo de 0,5 % e méaximo de
5%, e a introducdo de programas de educag¢do ambiental entre as acdes prioritdrias dos
recursos da CA.

Na analise do mérito dos PLs, o Relator da Comissio de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel, Deputado Luiz Carreira, reconheceu que a indefinicdo de
limite maximo para o percentual de cobranca da CA “deixa ao arbitrio do administrador
publico a definicdo do valor a ser cobrado”. Por isso, deve ser ultrapassada para assegurar que
a politica ambiental seja implementada com base em regras claras e bem definidas.

Mais recentemente, o Nucleo Estratégico de Gestdo Socioambiental do Ministério de
Minas e Energia (MME) reafirmou a necessidade de regulamentar os Art. 23° e 231° da
Constituicdo da Republica, para solucionar os atuais impasses relativos as competéncias dos
orgdos de licenciamento ambiental e a interferéncias em 4reas indigenas, respectivamente.
Segundo a Coordenadora do Nucleo, Marcia Camargo, o MME da suporte as empresas do
setor que encontram-se em pendéncias junto ao IBAMA, para agilizar o processo’'’. O MME
também reconhece a necessidade de promover um debate com a sociedade sobre as estratégias
de expansdo do setor na regido amazonica.

A saida da Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, seguida da promessa de
agilizacdo dos procedimentos de licenciamento, pelo atual Ministro, Carlos Minc, constituem

indicios seguros quanto ao alinhamento do setor ambiental, em resposta a crise do
licenciamento ambiental do PAC.

V1.7 Pilares Para a Sustentabilidade Financeira do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacio

A extensdo territorial, diversidade regional e ecossistémica, e os distintos niveis
governamentais que integram o SNUC podem ser tomados como referéncia da complexidade
de suas bases de gestdo. Uma de suas maiores lacunas, sem divida, consiste na capacidade de
dimensionar necessidades de investimentos e despesas operacionais das 288 UCs federais e
308 UCs estaduais (MMA, 2007).

29 Matéria de Fabio Couto, da Agéncia CanalEnergia, de 02/04/07, intitulada ‘CNI aposta na articulacio com
Congresso Nacional para acelerar votacdo de projetos’, disponivel no endereco eletrdnico
http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Busca.asp?id=58506, acessada em 05/08/07.

210 Matéria eletronica de Carolina Medeiros, da Agéncia CanalEnergia, Meio Ambiente, de 30/10/2007,
intitulada Falta de regulamentacio atrasa processo de licenciamento ambiental, disponivel no endereco
eletronico

http://www.canalenergia.com.br/zpublisher/materias/Meio_Ambiente.asp?id=61817, acessado em 12/11/07.
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No entanto, o dimensionamento de suas bases financeiras constitui agenda crucial para
definir estratégias de sustentabilidade dos objetivos de conservacdo e uso sustentivel da
biodiversidade e dos valores culturais associados. A Tabela 16 ilustra as bases orcamentarias
de um dos programas destinados s UCs, o Programa Areas Protegidas do Brasil, nos
exercicios de 2005, 2006 e 2007. Neste ano, até novembro, apenas 34,03% dos recursos
tinham sido executados.

Os dados atestam relagdo inversa entre recursos orcamentdrios, que diminuem, e
compromissos do setor com novas e crescentes atribuicdes. Apesar do crescimento do
orcamento total federal, observa-se tendéncia de redugdo dos recursos or¢camentarios
destinados ao setor ambiental. Enquanto parte significativa é destinada a reserva de
contingéncia e aos juros e amortizacdes da divida externa, a parcela liquidada enfrenta
intimeros entraves burocréticos da Secretaria do Tesouro Nacional, determinando que a maior

parte desse orcamento seja liberada apenas no dltimo trimestre do ano.

Tabela 16. Programa Areas Protegidas do Brasil (C6d.0499): Execucao Or¢camentaria
IBAMA 2005-2006-nov 2007*"!

Ano Orcamento atualizado Valor pago no ano Percentual dos

recursos pagos

2005 24.050.672,00 17.525.812,23 72,87%
2006 27.645.523,00 22.042.890,55 79,73%
2007 (até nov) 25.144.700,00 8.557.700,39 34,03%

S6 mais recentemente, a sustentabilidade econdmica do SNUC foi incorporada a
agenda do MMA. Em 2007, o relatério ‘Pilares para o Plano de Sustentabilidade Financeira
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo’ apresentou a primeira sistematizacio das
fontes orcamentarias e ndo orcamentarias, efetivas e potenciais, para sua gestdo financeira. O
documento apresenta a primeira avaliacdo sobre o montante financeiro da CA, no ambito
federal, com base em uma série de estudos produzidos pelo Grupo Temadtico de
Sustentabilidade Econdmica do Férum Nacional de Areas Protegidas (FNAP/MMA)*'2.

Foram identificadas 12 fontes financeiras destinados as UCs. Resultados preliminares
foram apresentados na Conferéncia das Partes da CDB (COP-8), realizada em Curitiba, em

2! pP4gina Transparéncia Piblica V.1 Bases orcamentérias para as Unidades de Conservagio Federais, disponivel
no endereco eletrdnico
.http://www 1 .transparencia.gov.br/TransparenciaCliente/eo quadro.jsp?CodigoOrgao=20701&TipoOrgao=2,
acessado em 15/12/07.

?!2 Criado pela Portaria MMA 134, de 7 de junho de 2004, com o objetivo propor de politicas e programas para a
implementacdo do Plano Nacional de Areas Protegidas, o FNAP tem caréter consultivo e permanente, sob
coordenagdo do Departamento de Areas Protegidas do MMA. O PNAP cumpre com o compromisso firmado em
2004, no ambito da Conferéncia das Partes - COP 7, da Convencdo da Diversidade Bioldgica, que consiste na
execucdo de um ambicioso projeto global, que tem por meta ampliar e consolidar os sistemas nacionais e
regionais de dreas protegidas, assegurando abrangéncia, representatividade ecoldgica e gestdo eficaz.
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margo de 2006, Além da identificagdo das fontes, foram estimados os custos de gestdo das

UCs federais e estaduais, para obter uma estimativa preliminar dos custos totais do SNuC*",
Um modelo de projecdo financeira foi adotado como ferramenta para estimar quais as
necessidades de investimento e despesas operacionais (pessoal, administra¢do, equipamentos
e programas de gestdo) que assegurem a funcionalidade e o gerenciamento do Sistema.

As fontes orcamentdrias para a gestdo das UCs federais provém do MMA e do
IBAMA. Esses recursos cobrem despesas com pessoal € com ‘programas finalisticos™*'?, que
sdo acdes governamentais pré-estabelecidas para as UCs. Outra fonte de recurso orcamentario
provém do Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), instituido em 1989 para fomentar
projetos em UCs, pesquisa tecnoldgica, educagdo ambiental, desenvolvimento institucional e
aproveitamento sustentdvel de espécies da biodiversidade. Mas suas destinagdes as UCs
variam. Em 2005, foram destinados R$ 4 milhdes para apoio a estratégias de desenvolvimento
territorial em mosaicos de UCs. Em 2007, o orcamento do FNMA foi ampliado com recursos
destinados por deputados federais, alcangando o montante de R$ 50 milhdes.

Outras possiveis alternativas financeiras potenciais, ainda nao consolidadas,
correspondem ao Fundo de Areas Protegidas (FAP), as concessdes para exploragdo de
recursos florestais em Florestas Nacionais (FLONAs), a criacio de mercados para servicos

ecossistémicos, em especial, recursos hidricos e carbono, as atividades extrativistas, e a
bioprospeccdo (MMA,2007).

Também foram identificadas fontes de recursos que podem beneficiar indiretamente a
gestdo das UCs, através de programas e incentivos: o Fundo de Defesa dos Direitos Difusos
(FDDD), o ICMS Ecolégico, e o Fundo de Participagdo Estadual (FPE Verde), que propde
critérios ambientais para a distribuicdo do FPE, nos moldes do ICMS-Ecoldgico.

A consolidacdo dos fundos ambientais merece atencdo especifica sobre beneficios
gerados, procedimentos, critérios de eficicia, eficiéncia econOmica e componentes de
governanga. A experiéncia do Fundo do Programa de Areas Protegidas da Amazonia (ARPA)
pode ser tomada como referéncia quanto aos procedimentos de articulagdo institucional
adotados. Um enfoque comparativo e ampliado a partir da experiéncia internacional de
implantacdo de fundos, pode agregar subsidios e reflexdes transferidas para a experiéncia
econdmica brasileira.

As fontes ndo orcamentdrias efetivas derivam dos recursos provenientes da CA, dos
acordos de cooperacgdo internacional com agéncias bi-laterais, multilaterais e outras fontes, e
das arrecadagdes com visitagcdes em UCs. A Tabela 17 ilustra a participag@o dessas fontes nos

recursos totais destinados as UCs federais, nos exercicios de 2005 e 2006,

13 Instituido pelo Férum Nacional de Areas Protegidas, este GT dimensionou e atualizou o quadro orcamentério
federal, assim como dos recursos provenientes de outras fontes efetiva e potenciais ndo or¢camentdrias, com a
finalidade de apresentar recomendagdes e alternativas de aprimoramento dos instrumentos econdomicos € arranjos
institucionais para a gestdo econdmica do SNUC. Os comentdrios sd@o de responsabilidade exclusiva da autora,
que atuou como consultora técnica do GTSE, na elaboracdo do relatério ‘Compensacdo ambiental no beneficio
da sustentabilidade econdmica do SNUC’ (Camphora, 2006).

214 .. . - . .
Na verdade, custos parciais, na medida em que este estudo ndo realizou levantamento das unidades de
conservagdo municipais que integram o SNUC.

1% S0 eles os programas Areas Protegidas do Brasil (499); Prevencio e Combate ao Desmatamento, Queimadas

e Incéndios Florestais (503); Comunidades Tradicionais (1145); e Conserva¢do e Recuperacdo dos Biomas
Brasileiros (1332).

216 . T = . p ‘ ~
O montante da arrecadagdo com visitagdo em UCs, em 2006, ndo estava disponivel até a conclusdo do
relatério.
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Tabela 17. Receitas aplicadas no SNUC (UCs federais) em 2005 e 20067

Valor Valor

Fonte Descricao (milhoes | (milhoes

R$) R$)
em 2005 | em 2006

IBAMA Recursos para pessoal (195 funciondrios da DIREC, DIREF
e CNPT* e os 1144 funciondrios ativos nas Ucs) e para os
Programas Finalisticos: Areas Protegidas do Brasil;
Prevencdo e Combate ao Desmatamento, Queimadas e
Incéndios Florestais; Nacional de Florestas; Gestdo da 1505 1845
Politica Ambiental; Apoio Administrativo; Comunidades ’ i
Tradicionais; Conservagdo e Recuperagdo dos Biomas
Brasileiros

MMA Os recursos orgamentdrios do MMA ndo permitem
discriminar as despesas com pessoal € com programas
finalisticos (que sdo os mesmos contemplados com recursos
do IBAMA).

33,7 17,5

FNMA O Fundo Nacional de Meio Ambiente disponibiliza recursos
provenientes do Tesouro Nacional, de 10% das multas
aplicadas pela Lei de Crimes Ambientais (Lei 9.605/98), da
quota-parte do petréleo, dos contratos de empréstimos do
BID, do acordo de cooperacdo técnica com o governo do 22 01
Reino dos Pafses Baixos, do PPG-7, e de outras fontes e i ’
doacdes de pessoas fisicas e juridicas.

Compensacdo | Prevé a aplicacdo de um percentual de 0,5% do valor dos
empreendimentos de significativo impacto ambiental em Ucs

Ambiental de protegdo integral 4,1 10,1
Coop. Projetos federais de cooperacio efetivos em 2005/2006 19,5 17
Internacional

Visitacao Arrecadacdo com a visitagdo em PARNAs federais 14,3 -
TOTAL 224,3 229,2

Fontes: GTSE( 2007); MMA (2007)

217 . Lo ‘- L.
Os dados referentes a 2006 encontram-se disponiveis no relatério, e dados referentes ao exercicio de 2005
integram os estudos preliminares do GTSE, ndo constando no relatério final.
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V1.8 Entraves Institucionais a Gestao Economica do SNUC

A atual politica de expansdo territorial do SNUC amplia, também, o lastro dos deficits
financeiros e entraves administrativos cronicos, a cada novo hectare ‘protegido no papel’. O
documento ‘Expansdo e Consolidagdo das Areas Protegidas dos Biomas Brasileiros’,
apresentado pela Secretaria de Biodiversidade e FlorestassMMA, no Semindrio para Definicao
de Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010%'®, registra a 16gica quantitativa que orienta
as acoes de politica.

Entre 2002 e 2004, foram criados 3,1 milhdes de hectares de UCs. Comparativamente,
conforme ilustra o Gréfico 8, esses niimeros equivalem a mais UCs do que as que foram
criadas nos dltimos quatro governos eleitos (SILVA, 2005). Até o fim do segundo mandato do
Presidente Lula, em 2010, o MMA prevé a criagdo de mais 20 ou 30 milhdes de hectares de
dreas protegidas. Niao por acaso, a implementacdo e o efetivo manejo dessas UCs foram
considerados, nas palavras da Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, ‘um enorme desafio’
(Ibid.).

De fato, a atual politica de UCs criadas ‘no papel’ ndo comporta acdes prioritdrias para
sua consolidacdo efetiva, através de planos de manejo, regularizacdo fundidria, fiscalizacdo,
infra-estrutura administrativa, conselhos gestores, programas de pesquisa e, monitoramento de
gestdo. Na regido amazdnica, onde a politica de implantagdo de UCs constitui a principal
estratégia de combate ao desmatamento, o TCU constatou que as dreas protegidas ndo
cumprem com os objetivos para os quais foram criadas (GRANJA e BARROS et al, op.cit).

A efetividade de gestdo das UCs federais foi objeto do relatério que detectou
condicdes criticas no planejamento e gerenciamento do sistema (IBAMA/WWF, 2007). Na
avaliacio das UCs federais®'® foram considerados os seguintes enfoques:

a) Contexto: pressdes, ameacas, vulnerabilidade, importincia bioldgica e socioecondmica;
b) Efetividade de gestdo: planejamento, insumos, processos e resultados;

c) Sistema: desenho e planejamento, politicas de UCs, e ambiente politico.

*'® Disponivel em http:/www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=15&idConteudo=4921
acessado em 11/08/07.

i}

219 Foram avaliadas 246 UCs, sendo que 116 pertencentes ao grupo de protecio integral e 130 do grupo de uso
sustentdvel. Na regido Norte estdo localizadas 90 das UCs avaliadas; 55 Ucs estdo localizadas na regido
Nordeste; 49 UCs na regido Sudeste; 33 UCs na regido Sul; e 19 UCs na regido Centro-Oeste. A representagdo
por bioma ndo baseou-se exclusivamente no nimero de UCs, mas na extensdo total das dreas protegidas. Foram
consideradas, separadamente, as categorias de UCs de protecdo integral e de uso sustentivel, que guardam
distingdes e objetivos bastante especificos.
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Griéfico 8. Area das unidades de conservacio federais criadas nos dltimos

governos (em milhées de hectares)

1934-1979  1980-1984  Sarney Collor / FHC (1995-  FHC (1999-  Lula (2003
(1985-1990)  Itamar 1998) 2002) junho2006)
(1991-

Peraagas

[[] UC de Protec&o Integralfffij UC de Uso Sustentavel
(area criada em milhdes (area criada em milhdes
de hectares) de hectares)

Fonte: SILVA, 2005

O relatério dimensionou condicdes criticas das politicas de planejamento e
gerenciamento do SNUC, com consequente comprometimento dos seus objetivos de
conservagdo. Do total das UCs avaliadas, 13% apresentam alta efetividade de gestdo; 36%
apresentam média efetividade; e 51% apresentam baixa efetividade de gestao.

Os fatores de maior destaque correspondem a extensdo inadequada das dreas
protegidas para fins de conservag¢do da biodiversidade; pesquisas insuficientes e lacunas na
identificacdo de espécies a serem protegidas; falta de programas de capacitacdo;
monitoramento deficiente do manejo e gestdo das UCs; estratégias falhas para integrar
conservagdo e sustentabilidade das populagdes tradicionais; problemas na estrutura
organizacional da gestdo do sistema. Também foram ressaltados aspectos relacionados a falta
de compromisso e de recursos para uma gestdo efetiva do sistema; falhas de comunicacio
interinstitucional; e falta de ‘enforcement’ na aplicagdo das leis.
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Outro estudo, que avalia a eficiéncia na aplicacdo dos recursos obtidos através de
organismos internacionais em programas e projetos dirigidos para as dreas protegidas, expde
deficiéncias no processo de planejamento e gestdo desses recursos (DIEWALD et al, 2007).
Foram analisados 15 projetos, desenvolvidos a partir de 1990, em UCs brasileiras, com
recursos internacionais®*’. A execucdo desses compromissos envolve a capacidade de
cooperacdo governamental com stakeholders para a definicdo e o cumprimento de prazos,
metas e resultados. Além de aportes financeiros, esses programas proporcionam a ampliagdo
do intercambio de conhecimento e tecnologias de conservacdo; difundem internacionalmente
a agenda de conservagdo brasileira; e ampliam alternativas para o desenvolvimento e a
continuidades de projetos e programas, a médio e longo prazo.

Mas a eficiéncia dos procedimentos de cooperacdo, ao longo da ultima década, foi
considerada precdria 221 Sua implementagdo ultrapassou prazos previstos nos contratos,
determinou conflitos entre as partes e cancelamentos de alguns acordos. Na pratica, estes
resultados podem restringir cooperacdes futuras. No caso do Programa Piloto para a Protecao
das Florestas Tropicais do Brasil (PPG7), foram utilizados menos de 60% dos recursos
externos disponibilizados no periodo de 12 anos. A percep¢do do governo brasileiro em
relacdo a essas deficiéncias é de que o tempo ‘interno’ de implementacdo do projeto e de
aplicacdo dos recursos difere do tempo determinado pelo doador.

Outros entraves para a gestdo econdomica do SNUC sdo evidenciados nas deficiéncias
crOnicas verificadas nos processos de cobranca por visitagdo e concessdes de servicos de uso
publico em UCs. Esses servicos ndo foram considerados no relatério do GTSE, por falta de
informacao disponivel. No entanto, constituem alternativa financeira adotada mundialmente,
com tendéncia de crescimento anual de 10% a 30%, que assegura significativo apoio social as
dreas protegidas.

No Brasil, dos 62 parques nacionais federais™, 23 encontram-se abertos 2 visitacao
por apresentarem condi¢des e infra-estrutura minima para atividades de uso publico. Nao se
pode pensar no incremento dessa infraestrutura sem o necessdrio aprimoramento da gestdo
administrativa das UCs para planejamento, controle e monitoramento dos servicos e
atividades, a serem viabilizadas através de parcerias e concessdes com a iniciativa privada.
Em 2006, auditorias realizadas em sete parques nacionais brasileiros pela Secretaria de
Controle Interno do Ministério do Meio Ambiente** constataram sub-utiliza¢do do potencial
arrecadatério e dos contratos de concessdo dos servicos de uso publico, recomendando
urgente reformulacio desses procedimentos.

Nessas circunstincias, o ecoturiSmo permanece como promessa sugerida em
experiéncias incipientes e pontuais. Amplo potencial técnico estd para ser desenvolvido, com
vistas a novos mercados para produtos e servigos sustentaveis e certificagdo em UCs.

20 Binanciados com o apoio de organismos bilaterais e multilaterais, como o Fundo Global para o Meio
Ambiente — GEF, Banco Mundial, PNUD, UNESCO, BID, USAID, entre outros.

210 sentido de eficiéncia adotado corresponde a aplicacdo dos recursos disponiveis em um dado periodo de
tempo. Problemas associados a eficiéncia de implementag@o sdo verificados na maioria dos projetos financiados
com recursos externos em outros setores, como saude e educagao.

22 Dados atualizados até marco de 2007 (MMA, 2007).

22 <Ciset/Meio Ambiente faz auditoria operacional nos Parques Nacionais’, disponivel no endereco eletronico
http://www.sfc.fazenda.gov.br/sfc/dp/dp19/parques.htm , acessado em 10/12/2006.
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O total dos recursos arrecadados com a cobranca de visitagdo vai para o ‘caixa udnico’
da Unido, e sua aplicacdo é definida segundo critérios legais. Até 50% e ndo menos do que
25% deve ser aplicado na implementacdo, manutencao e gestdo da UC arrecadadora; até 50%
e ndo menos do que 25% deve ser aplicado na regularizacdo fundidria das UCs do grupo (uso
sustentavel ou protecdo integral); e até 50% e ndo menos do que 15% deve ser aplicado na
implementagdo, manutengdo e gestdo de UCs do grupo de prote¢do integral. Portanto, o valor
do ingresso ndo retorna integralmente para a UC. Durante as discussdes sobre orcamento
nacional é que se decide o percentual do repasse ao IBAMA.

Outra lacuna preocupante consiste na incipiente utilizagdo de mecanismos de
pagamentos por servigos ecossistémicos (PSE) no beneficio das UCs brasileiras, seja através
de mecanismos de regulacdo direta ou por instrumentos de mercado. Mesmo contando com
base legal especifica que prevé compensacdes financeiras das empresas publicas ou privadas
de geracdo de energia e de abastecimento d’dgua, que se beneficiam dos servicos ambientais
disponibilizados por UCs***, critérios para essas cobrangas nio foram ainda regulamentados.

O extrativismo, baseado no uso direto de servigos ecossistémicos, ndo constitui fonte
de recursos para as UCs de uso sustentdvel, que permitem a exploracio sustentdvel de seus
recursos naturais. Apenas a Reserva Estadual de Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraud, no
Estado do Amazonas, consegue aplicar parte dos recursos arrecadados com o extrativismo, na
sua manutencao.

Apesar do enorme potencial associado a bioprospec¢do em dareas protegidas, ndo
foram identificadas receitas geradas no beneficio das UCs 225 Internacionalmente, a
bioprospeccdo tem sido objeto de acordos, através do pagamento de uma taxa fixa pela
pesquisa, de um percentual sobre os lucros advindos do processamento da biodiversidade
prospectada ou, da prestacdo de servigos técnicos e tecnoldgicos para a gestdo da drea
protegida.

Outro mecanismo incipiente consiste em um tipo especifico de compensacdo
ambiental, referente ao passivo ambiental de empreendimentos implantados no interior de
UCs de protecio integral. Com certa frequéncia, essas dreas protegidas abrigam
empreendimentos que geram impactos ambientais continuos sobre seus territérios, na medida
em que grande parte desses empreendimentos sdo pré-existentes a criagdo das UCs. Conforme
exposto na Tabela 18, a ocorréncia de impactos permanentes oriundos de empreendimentos
localizados no interior de UCs de protegdo integral ndo constitui um problema isolado.

Em conformidade com a Lei Federal 9605/1998, de Crimes Ambientais, sua
regularizac¢do deve assegurar a reducdo ou eliminag¢do dos possiveis impactos gerados nesses
espacos territoriais protegidos, onde sdo admitidas apenas formas de uso indireto dos recursos
naturais. A impossibilidade de retirar a maioria dessas instalagdes impds a formulacdo de
estudos especificos com a finalidade de regularizar e implantar mecanismos de controle sobre
os impactos ambientais decorrentes das torres e antenas de telecomunicagdo e radiodifusio,
linhas de transmissao de energia elétrica, gasodutos e estradas.

% Conforme estabelecido nos Artigos 47° e 48° da Lei do SNUC.

225 o - . = N .
A primeira autorizagdo de bioprospec¢do em UC, concedida a empresa Natura, em parceria com a
comunidade extrativista do Rio Iratapuru, no Amap4, néo disponibiliza os valores associados.
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Tabela 18. Empreendimentos localizados no interior de UCs de Proteciao Integral

Unidade de Conservacao/Estado

Tipos de empreendimento existentes

PARNA Sete Cidades — PI

PARNA Serra da Canastra - MG
PARNA Aparados da Serra — RS
PARNA Serra Geral — RS

PARNA Ubajara — CE

PARNA Lagoa do Peixe — RS
PARNA Chapada dos Veadeiros — GO
PARNA Sao Joaquim - SC

PARNA Brasilia — DF

PARNA Grande Sertao Veredas — MG
PARNA Leng6is Maranhenses — MA
PARNA Rest. de Jurubatiba — RJ
PARNA Chapada Diamantina — BA
PARNA Caparaé — MG/ES

PARNA Chapada dos Guimardes — MT
PARNA Fernando de Noronha — PE
PARNA das Emas — GO

PARNA Serra da Capivara — PI
PARNA Ilha Grande — PR/MT
PARNA Serra da Bocaina — RJ/SP
PARNA Serra do Cip6 - MG

Rede elétrica e antenas de telecomunicacio;

Rede elétrica e estrada (BR 146);

Rede elétrica e antenas de telecomunicacao;
Rede elétrica;

Rede elétrica;

Rede elétrica, estradas;

Rodovia GO-118;

Rede elétrica, antenas de telecomunicacio, estrada;

Barragem da CAESB e antenas da UNB;

Antenas de telecomunicagao, estradas;

Rede de energia elétrica;

Emissario submarino Cabiunas;

Rede elétrica, antenas de telecomunicacio;

Rede elétrica, antenas, mineradora;

Rede elétrica;

Rede elétrica, radar da aerondutica;

Antenas de telecomunicacdo;

Rede elétrica e rodovia BR-020;

Pontes fluviais;

Estrada estadual;

Rede elétrica, rodovia, antenas telecomunicacio,

mineradoras e pedreiras;

ESEC da Serra das Araras — MT
ESEC de Murici — AL

ESEC do Taim — RS

ESEC do Serid6 - RN

Rede elétrica;

Rede elétrica e antenas de telecomunicacio;
Rodovia BR-471;

Rede elétrica;

REBIO Pedra Talhada — AL/PE
REBIO Guaribas — PB

REBIO Sooretama — ES
REBIO Comboios — ES
REBIO Santa Isabel — SE
REBIO Poco das Antas — RJ
REBIO Augusto Ruschi — ES
REBIO de Saltinho - PE

Rede elétrica;

Rede elétrica e gasoduto;

Rodovia BR 101

Gasoduto;

Gasoduto;

Rede ferroviaria;

Estrada estadual;

Rede elétrica, 2 rodovias, captagdo de dgua e esgoto.

Fonte: WILLMERSDOREF, 2004

Tais impactos estdo associados a perda de biodiversidade, efeitos de borda, invasdo de
espécies exdticas e/ou rurais, erosdo, contaminacdo de efluentes, riscos de incéndios, caca e
desmatamentos. Sua intensidade varia com a dimensdo fisica das instalacdes, circulagdo de
pessoal e trifego de veiculos para a inspecdo e manutencdo dos empreendimentos e
equipamentos. A evolucdo da metodologia de avaliagdo do grau desses impactos, gerados por
empreendimentos pontuais de comunicacdo, e lineares, rede elétrica e dutos, pré-existentes
em unidades de conservacdo foi revisitada por Camphora & Peixoto (2005).
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Em 1997, gestores do Parque Nacional da Tijuca (RJ), da Floresta Nacional de
Ipanema (SP) e da Area de Protecio Ambiental de Petrépolis (RJ), apresentaram o primeiro
modelo de valoracdo econdmica para estimar os impactos ambientais gerados por torres e
antenas de telefonia e radiodifusao localizadas no morro do Sumaré, no Parque Nacional da
Tijuca (RJ). No ano seguinte, 70 processos administrativos foram instalados visando a
regularizacdo desses empreendimentos, nas UCs federais. Em 1999, a Floresta Nacional de
Ipanema (SP) iniciou processo de licenciamento, ampliando a metodologia original, inserindo
critérios de valoracdo para impactos decorrentes dos servigos de manutencdo e do risco de
acidentes. Em 2001, a Area de Prote¢io Ambiental de Petrépolis (RJ) desenvolveu adaptagdes,
considerando sua categoria de manejo no grupo de uso sustentdvel e acrescentando critérios
de valoracdo de impactos provocados por empreendimentos lineares, as redes de transmissao
de eletricidade, dimensionando as dreas de influéncia dos impactos, através do Sistema de
Informagdes Geograficas — SIG.

A partir desses casos, o IBAMA (2002) criou um grupo de trabalho para
aprimoramento da metodologia para avaliacio econdmica dos impactos gerados por
empreendimentos de radiodifusdo, telefonia, telecomunicagdes e linhas de transmissdo
elétrica em unidades de conservacdo. Em 2004, a equipe de gestores responsdveis pela
elaboracdo da metodologia original integraram o grupo de trabalho formado no ambito da
DIREC/IBAMA, responsavel pela elaboracdo do Roteiro Metodolégico para Andlise de Grau
de Impacto Ambiental (DIREC/2004). O roteiro definiu procedimentos para avaliacdo dos
empreendimentos licenciados pelo IBAMA, para estabelecer o cilculo do percentual da CA.
Entretanto, até hoje nenhuma definicio foi regulamentada para a regularizacdo desses
empreendimentos.

V1.9 Cenarios Macro-Institucionais: Algumas Consideracoes

Condigdes macro-institucionais revelam-se cruciais para entender desdobramentos e
desvios de rota, por exercerem efeitos determinantes sobre a qualidade dos arranjos que
estruturam a CA. Fatores macro-econdmicos, intensa pressdao dos grupos de interesse, € a
auséncia de uma politica nacional de sustentabilidade econdmica do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao resultaram decisivos para instabilizar seu ambiente institucional.

O instrumento tornou-se alvo de continua pressdo de grupos de interesse, acirrada a
partir das expectativas de investimento econdmico em infraestrutura, através do PAC. No
entanto, mais preocupantes do que a mobilizagdo politica das representacdes empresariais, sao
os efeitos cronicos das deficiéncias sistémicas na esfera do 6rgdo ambiental, que impuseram
limitacdes a efetiva implementacdo de distintos mecanismos dirigidos para a sustentabilidade
financeira da UCs.

Importantes e legitimos mecanismos para assegurar a sustentabilidade econémica das
UCs nido foram plenamente implantados no Brasil. Na atualidade, apenas dois instrumentos
constituem fontes nao orcamentarias efetivas para o SNUC: a CA e a cobranga de visitacio
em UCs, ambas com valores muito inferiores ao seus potencias de captacdo. Ao nio investir
na construcdo de arranjos institucionais compativeis com os procedimentos a serem
cumpridos para a implementacdo da CA, o 6rgdo licenciador federal restringiu trajetérias para
o aprimoramento do instrumento. Os multiplos efeitos da auséncia de uma politica de gestio
efetiva para assegurar sua aplicabilidade, nesses tltimos anos, podem ser assim sintetizados:
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= Falta de recursos humanos; a esse respeito, cabe registrar que, em 2003, apesar da
contratacdo de 218 novos servidores, ndo havia idéia clara sobre o nimero de
funciondrios que atuavam nas UCs federais, conforme observou a entdo titular da
DIREC/IBAMA, Cecilia Ferraz**°. Apenas em 2007, foi possivel estimar o niimero de
servidores dedicados as UCs federais (MMA, 2007). Como implantar beneficios em
UCs, sem gente para gerenciar?

= Inexisténcia de uma politica fundidria eficaz, que determina perdas financeiras
relevantes na aplicagcdo dos recursos da CA, além de constituir fator impeditivo para o
investimento em infraestrutura em UCs.

= Expectativa de regulamentacdo do Artigo 23° da Constituicdo Federal, que mantem
mais uma indefini¢do em relacdo aos custos de transagdo associados ao licenciamento
ambiental dos empreendimentos.

= Falta de visibilidade social sobre as metas da CA e sobre os beneficios ambientais
derivados dos recursos efetivamente aplicados em UCs.

= Inexisténcia de um sistema de prestacdo de contas sobre a aplicagdo dos recursos
oriundos da CA; a esse respeito, cabe ressaltar que os antecedentes normativos da
compensacdo ambiental, que vigoraram entre 1987 e 2000, as Resolucdes CONAMA
10/1987 e 02/1996, deixaram em aberto questdes pertinentes: qual o montante
financeiro destinado as unidades de conservag@o, ao longo de mais de uma década?
Quais empreendimentos originaram tais recursos? Quais as unidades de conservacdo
beneficiadas? Nao foram localizadas referéncias ou estimativas aproximadas sobre
esses e outros dados bdsicos. Um representante do setor de infra-estrutura, que nédo
concordou em conceder entrevista sobre a compensacdo ambiental, descreveu a
aplicac¢do da Resolugio CONAMA 02/96 como essencialmente discriciondria, em seus
critérios de destinacdo dos recursos financeiros. A compensacdo ambiental ndo apenas
manteve o questiondvel e, agora, inconstitucional, critério do percentual minimo de
0,5% dos custos totais do empreendimento, como seguiu 0 mesmo modelo pouco
transparente de gestao.

= As bases legais e normativas do Artigo 36° do SNUC nio estabeleceram sistema de
controle social e de prestacdo de contas compativel com seu potencial arrecadatério e
complexidade deciséria.

No que tange a legitimidade do instrumento, em condi¢cdes de incerteza, sua
factibilidade politica seria tributdria de um robusto sistema de prestagdo de contas, capaz de
garantir maior controle social sobre a destinag@o, gestdo e execugdo do montante dos recursos
nao-orcamentdrios oriundos dos empreendimentos licenciados, ndo depositados junto ao
poder ptiblico. Recursos destinados ao Estado demandam monitoramento de desempenho para
atender as exigéncias de controle e avaliagdo por distintos grupos de stakeholders, fora do
ambito governamental.

226 Registro em ata da 3* Reunido do CONAMA da Camara Técnica de Unidades de Conservacio e Demais
Areas Protegidas, no Centro de Treinamento do IBAMA - CENTRE, em Brasilia, DF, 16 de outubro de 2003.
Em arquivo eletronico disponivel no endereco www.mma.conama......, acessado em 04/10/06.
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CAPITULO VII
CONSIDERACOES FINAIS

Com o Artigo 36° da Lei do SNUC, o Estado implantou medida de regulamentacio
ambiental que estabelece um nexo causal entre os impactos ndo mitigdveis gerados por
atividades econdmicas e conservagdo da diversidade bioldgica. Seu enunciado assegurou que
a destinacdo dos valores financeiros estimados a titulo de compensacdo atenda,
exclusivamente, a acdes prioritarias em beneficio de unidades de conservacao.

Descrita como mecanismo essencialmente arrecadatério para financiar o SNUC, a
compensagdo ambiental pode, em determinados casos, provocar mudanca de conduta do
agente econdmico. Na fase de planejamento do empreendimento, a rota de gasodutos ou
linhas de transmissdo pode ser alterada, de modo a evitar a geragdo de impactos direto ou
indiretos sobre UCs, por exemplo.

Definidos ex ante, na fase de planejamento do empreendimento, com a finalidade de
repor perdas derivadas dos impactos negativos do projeto, através da criacdo de valores
ambientais equivalentes aos valores perdidos, esses instrumentos adquirem protagonismo
crescente, no ambito global. Diversos paises optaram por adotar agdes concretas que visam a
reposi¢ao das perdas ambientais derivadas de projetos de desenvolvimento.

No Brasil, o mecanismo foi apontado, junto com o Programa Areas Protegidas da
Amazodnia (ARPA) ¢ o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), como uma das
principais opg¢des para a sustentabilidade financeira das unidades de conservacdo. Mas,
seguindo em direcdo contrdria a procedimentos compensatérios adotados nos contextos
internacionais, sua implementacdo ignorou a dimensdo accountable e a transparéncia do
processo, apontadas como atributos-chaves para a efetividade dessas politicas. De modo
igualmente paradoxal, ndo foram investidas competéncias técnicas necessdrias a gestdo
financeira do instrumento. A criagdo tardia do Fundo de Compensa¢do Ambiental da Caixa
Economica Federal, ainda nio consolidou sistema financeiro eficiente, que atenda as
necessidades do empreendedor e do 6rgéo ambiental.

A mudanga é parte da ‘natureza’ das instituicdes. Elas sdo criadas em condi¢des de
racionalidade limitada e, assim, evoluem e sdo modificadas para o alcance de uma efici€ncia
adaptativa, a partir do desempenho das organizagdes. Sobre esse aspecto, North (1991)
observa que quando regras formais mudam, muitas vezes as regras informais associadas
permanecem as mesmas, fazendo vigorar a situacdo anterior a2 da mudanca formal.
Resisténcias a mudangas, ainda que estas constituam revisdo de modelos ineficientes, estdo
associadas ao grau de incerteza associada a nova situagéo, e a uma possivel paralisia decisdria.

A opg¢ao pelo litigio judicial tem por propdsito sistematizar e organizar normas
antecedentes e costumes, ainda que tal solu¢cdo ndo se constitua como a mais eficiente. A esse
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respeito, Arrufiada e Andonova (2005) observam o grau de flexibilidade do direito civil, que

tende a ser obscurecida pelo perfil rigido de sua codificacdo (Ibid: 215)*7:

A aptiddo dos juizes para modificar e adaptar normas ineficientes nos sistemas de
direito civil € maior do que pode ser imaginado porque os juizes t€m alguma
competéncia normativa. Pode-se observar, em numerosas ocasides, que, quando a
eficiéncia de uma norma codificada € duvidosa, os tribunais terminam por contorna-la,
usualmente ampliando a interpretacdo de padrdes flexiveis como ‘boa-fé’,
‘razoabilidade’, ‘equidade’, entre outros.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a parcial inconstitucionalidade deste
instrumento, proferida em 9 de abril de 2008, surpreendeu, igualmente, o 6rgdo licenciador
federal e as representacdes do setor econdmico. As alteracdes impostas ao enunciado do
Artigo 36° do SNUC redefinem as regras do jogo, vinculando sua base de calculo aos
impactos ambientais ndo mitigdveis do empreendimento, e ndo mais seu valor total. No
entanto, Young (2005) ja havia advertido quanto a necessidade de rever esse equivoco e seus
resultados ‘absurdos’, ancorados nos valores dos custos do empreendimento e nao
exclusivamente nos impactos.

A integra da decis@o dos Ministros propicia oportuna imersao nos componentes mais
polémicos dessa medida compensatdria, assim como o resgate dos principios que estruturam
as condutas formais dirigidas a restauracdo dos danos ambientais, a gartir de uma anélise ndo
circunscrita a eficiéncia dos custos ambientais do empreendimento2 5.0 julgamento da ADI
foi conduzido com base em criterioso exame sobre condicdes e finalidades das medidas de
prevencdo a danos ambientais através da imposicdo de encargos financeiros ao agente
econdmico. Concluiu-se que a imposi¢do de tais custos € amplamente compensada pelos
beneficios de um meio ambiente protegido, para as atuais e futuras geracdes. Ficou
esclarecido que a finalidade compensatdria do instrumento estd vinculada a existéncia de
impactos significativos que n@o sejam mitigdveis ou recuperdveis. Observou-se ainda que,
ante a inexisténcia de um maximo legal, o valor expresso na norma deveria ser o adotado
como o0 maior possivel.

Mas a decisdo dos Ministros deixou ampla margem de negociagéo a ser conduzida na
esfera do Executivo. Desde o julgamento, foram suspensos os procedimentos conduzidos nas
esferas federal e estaduais de licenciamento ambiental, na expectativa da redefinicdo de novas
bases institucionais que venham requalificar o instituto da compensacdo ambiental.

Quando se trata de estabelecer uma equivaléncia entre perdas e ganhos associados a
diversidade bioldgica, tensdes entre prioridades de eficiéncia econdmica e estratégias
ambientalmente efetivas podem determinar custos de transacdo elevados. A imposi¢do de
custos ambientais ao licenciamento de um empreendimento certamente beneficiard futuras
geracdes, enquanto que, em ultima instincia, impord aos consumidores atuais os custos
assumidos pelo agente econdmico. O contrdrio também € possivel, quando a opgdo consiste
em assegurar minimos custos ambientais as politicas de desenvolvimento.

7 Os autores analisam a eficiéncia do sistema juridico, retomando o debate entre as distingdes dos regimes da
Common Law e do Direito Civil, observando que intimeros fatores e circunstancias locais que interferem sobre a
eficiéncia e a performance desses sistemas ndo permitem uma conclusdo plena, em termos comparativos.

228 Disponivel na pagina eletronica do Supremo Tribunal Federal no seguinte enderego:
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=534983 &idDocumento=&codigoClasse=504&n
umero=3378&siglaRecurso=&classe=ADI
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Ao longo desta investigacdo, enfatizou-se que quando a incerteza prevalece, seja por
sucessivas adaptacdes da norma, ou por instabilidades de ordem politica, outras competéncias
podem ser acionadas. Regras claras nem sempre constituem pré-requisito estrito para a
aplicabilidade de medidas de controle sobre atividades altamente baseadas em recursos
naturais, que podem comportar significativa margem de incerteza quanto a critérios de
precificacdo. Na esfera do 6rgdo ambiental, a importancia atribuida a sistemas de governanca,
aponta para um traco fundamental na consolidacdo dessas politicas. Para lidar com um
arcabouco regulatdrio instavel que, por si s6, ndo € capaz de induzir seu cumprimento estrito,
a atuacgdo pré-ativa do regulador pode assegurar a reducdo dos custos de transagao.

Mecanismos compensatdrios revelam-se emblemaéticos, nesse sentido, pois fundam
arranjos relativamente complexos para a reposi¢do de perdas de biodiversidade. Desafios
inerentes a esses ambientes institucionais correspondem a diversidade de argumentos,
interesses e valores, obstruindo canais de consenso entre o 6rgdo ambiental e o agente
econdmico. Diagnéstico simplificado sobre algumas experi€éncias internacionais com
mecanismos compensatorios, considerou procedimentos decisérios, implementagdo, bases
institucionais, metas, fatores de incerteza e resultados obtidos.

Se conduzidas através de arranjos custo-efetivos, essas medidas podem ser mais
eficazes do que indenizagdes corretivas, aplicadas na esfera dos tribunais. Experi€ncias
atestam que, devido a incerteza que prevalece na regulacdo de medidas compensatérias que
buscam criar uma equivaléncia entre valores ambientais perdidos na esfera de projetos de
desenvolvimento, a qualidade dos arranjos institucionais tem importancia decisiva para
ultrapassar conflitos intermindveis, onde todos perdem.

Niao existe um modelo universal para o desenho do instrumento. Em alguns casos,
prevalece o compromisso de estabelecer a meta de ‘zero perdas’ (no net loss), no ambito do
planejamento do projeto. No contexto do Banco de Zonas Alagadicas, implementado nos
Estados Unidos, critérios de eficiéncia para o funcionamento do fundo financeiro de créditos
tendem a prevalecer sobre critérios de efetividade ambiental nas transa¢cdes. Em comum, essas
politicas adotam a premissa de que medidas compensatérias correspondem a etapa final de
uma escala sucessiva de procedimentos tomados para evitar, mitigar e, finalmente, restaurar
perdas inevitaveis geradas pelo empreendimento.

A incerteza costuma ser componente inerente aos estdgios iniciais de implementagdo
das compensa¢des ambientais, devido a circunstancias que variam, caso a caso. Para suprir
lacunas de informacdo e auséncia de regulag@o, procedimentos accountable, controle social,
maior interag@o entre setores governamentais e privados, ONGs e outros stakeholders, podem
assegurar melhor desempenho no alcance de resultados efetivos. Dada a dificuldade de
estabelecer regras claras que abarquem varidveis econdmicas, ambientais e institucionais,
todas decisivas para a qualidade desses arranjos, estruturas de governanga assumem peso
determinante para legitimar decisdes, procedimentos e resultados.

A pesquisa sobre as condi¢des institucionais que balizam a implementacdo do Artigo
36°do SNUC foi realizada em condi¢des peculiares. Mudaram as regras, mudou o 6rgdo
gestor e novas incertezas referentes ao posicionamento do STF aumentam expectativas em
relacdo aos novos procedimentos para a aplicagdo do mecanismo.

O Artigo 36° da Lei do SNUC focalizado em 2005, no inicio desta investigacéo,
literalmente, ndo é o mesmo instrumento focalizado, hoje. Na fase inicial de levantamento dos
dados referentes a sua implementacdo, foi necessdrio ‘driblar a caixa-preta’ que caracterizou a
gestdo da Camara de Compensacdo Ambiental do IBAMA. Em 2007, a criagdo do Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade reestruturou as bases institucionais do
orgdo responsavel pela gestdo do instrumento. Mas, o que exatamente significa estruturar um

158



orgdo ambiental recém-criado através de medida proviséria, autdbnomo, mas
fundamentalmente atrelado a sua matriz institucional de origem, sem estrutura minima e, de
certa forma, virtual?

A ‘nova’ Camara de Compensacdo Ambiental, constituida no ambito do IBAMA,
Ministério do Meio Ambiente e ICMBio, deu alguns passos importantes, ao incorporar a
participacdo de representacdes ndo governamentais. Pela primeira vez, foram publicizados em
pagina eletrOnica os extratos das reunides ordindrias da Camara de Compensacdo Ambiental
(00172008 e 002/2008).

Constatou-se, entdo, a inexisténcia de base de dados referentes a captagdo e destinacio
dos recursos financeiros oriundos dos empreendimentos licenciados, no periodo entre 2000 e
2005. As tabelas apresentadas no Capitulo IV, baseadas em planilhas gentilmente cedidas pela
DIREC-IBAMA, foram os unicos registros disponibilizados sobre a execu¢do de parte dos
recursos destinados as unidades de conservacdo. No entanto, estes resultados ndo constituem
dados oficiais sobre a destinacdo e aplicacdo dos recursos financeiros oriundos das
compensac¢des ambientais dos empreendimentos licenciados no ambito federal.

Considerando que hd muito que avangar nos ajustes administrativos e prestacdo de
contas das destinagdes e execugdes realizadas no periodo anterior a decisdo do STF, entre
2000 e 2008, caberia a nova Camara de Compensagdo Ambiental esclarecer aos
empreendedores e aos distintos setores da sociedade quanto a valores aportados, acdes
executadas e resultados efetivos para a gestdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao.

A perspectiva do agente econdmico envolvido na execu¢do do mecanismo nao foi
averiguada. Nenhum empreendedor concordou em conceder depoimento sobre sua
experiéncia na execucdo da medida compensatéria. Esse posicionamento coletivo deveu-se,
possivelmente, as disputas juridicas em curso no periodo desta pesquisa.

A Nova Economia Institucional foi adotada como referencial tedrico desta
investigacdo, que cumpriu parcialmente com o objetivo de examinar as bases institucionais da
compensagdo ambiental. A partir dai, vislumbra-se amplo campo analitico a ser percorrido
para calibrar uma abordagem institucional compativel com as especificidades dos distintos
instrumentos de controle ambiental. O entendimento acerca dos critérios de governanga
compativeis com tais politicas introduz temadtica incipiente, no Brasil. A pertinéncia e
atualidade desse enfoque justificam estudos futuros, tanto para complementar dados referentes
ao objeto desta pesquisa, como para consolidar este marco conceitual e metodoldgico, de
modo a propiciar maior visibilidade sobre a efetividade das politicas conduzidas pelo setor
ambiental.

Com respeito a este mecanismo compensatorio, sugere-se uma agenda de pesquisa
complementar, dirigida as formas de gestdo implementadas nas esferas dos o6rgdos
licenciadores estaduais. Da mesma forma, entende-se crucial aprimorar perspectivas sobre os
distintos aportes metodolégicos adotados para aplicar critérios de cdlculo sobre os impactos
nao mitigaveis de empreendimentos de significativo impacto ambiental, de modo a constituir
um banco de dados para apurar contribui¢cdes ao alinhamento entre 6rgdos licenciadores e
empreendedores. Em condi¢des de polarizacdo e conflito, certamente ndo serdo obtidos
avancos necessarios para qualificar os arranjos institucionais e reduzir custos de transagio
derivados da aplicag¢do desta medida compensatodria.

A conclusdo deste estudo coincidiu com o momento de total expectativa sobre os
desdobramentos gerados pela decisdo do Supremo Tribunal Federal, quanto a parcial
inconstitucionalidade do Artigo 36° da Lei do SNUC. Ainda assim, algumas li¢des podem ser
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tiradas dessa avaliagdo, e auxiliar no balizamento de melhores praticas, por parte dos setores
governamentais e privados, quando estes, de fato, assumirem o desafio de incorporar a
conservagdo da diversidade bioldgica brasileira como parte dos anseios por desenvolvimento
e equidade social.

A competéncia para encontrar respostas e aplicd-las é o que difere as condi¢Ges em
que as sociedades lidam com seus impactos ambientais e ultrapassam seus riscos. Diamond
(2005) chega a tal conclusdo a partir da andlise histdrica sobre a sucessdo de eventos
ambientais, sociais e culturais que culminaram com o colapso de intimeras sociedades, menos
complexas do que a atual. Na atualidade, esforcos investidos pelo governo e pela sociedade
para legitimar mecanismos eficazes para equalizar desenvolvimento social e conservacdo da
biodiversidade integram o processo de buscar e aplicar essas respostas. Algumas sociedades
nao conseguem resolver seus problemas ambientais, apesar de detecta-los a tempo.
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