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APRESENTACAO

A Lei n° 6.938/81, promulgada sete anos antes da atual Constituicdo Federal, que
instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, é reflexo do enorme avango alcangado ap6s a
realizacéo da Conferéncia de Estocolmo, em 1972.

Com efeito, pode-se afirmar que uma das consequéncias mais relevantes da
Conferéncia de Estocolmo, realizada pela Organizacdo das Nacdes Unidas, foi a insercdo da
questdo ambiental nas agendas politicas internas de praticamente todos os paises da
comunidade internacional. Além de ter culminado com o documento conhecido como Nosso
Futuro Comum, de 1987, essa Conferéncia representou a primeira tentativa de aproximagdo
entre os direitos humanos e 0 meio ambiente, integrando-a na agenda das nacdes.

Dessa forma, quando foi editada, em plena ditadura militar, a Lei da PNMA trazia as
bases de um sistema de politicas ambientais moderno e aberto, apresentando importantes
definicbes para a aplicacdo das normas de Direito Ambiental, como as de meio ambiente,
poluicéo, poluidor, degradacgéo da qualidade ambiental e recursos ambientais.

Em seu artigo 4°, inciso I, a Lei n°® 6.938/81 afirma que a Politica Nacional do Meio
Ambiente visara “a compatilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo
da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecologico”, acrescentando, no inciso III do
mesmo artigo, que é, igualmente, seu objetivo o “estabelecimento de critérios e padrdes de
qualidade ambiental e de normas relativas ao uso ¢ manejo de recursos ambientais.”

Através da Lei n° 6.938/81, foi instituido o Sistema Nacional de Meio Ambiente -
SISNAMA, composto de drgdos e entidades federais, estaduais e municipais responsaveis
pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental.

Na condigdo de o6rgao consultivo e deliberativo, foi criado o Conselho Nacional de
Meio Ambiente — CONAMA, cujas competéncias encontram-se definidas no art. 8° da mesma
Lei. Dentre elas, destacam-se o poder para estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas
e critérios para o licenciamento ambiental; para determinar, privativamente, normas e padroes
nacionais de controle da polui¢do por veiculos automotores, aeronaves e embarcacdes, e para
editar normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a manutencéo da qualidade do meio
ambiente, com vistas ao uso racional dos recursos naturais, principalmente os hidricos.

Um de seus instrumentos mais importantes € o licenciamento ambiental, um complexo
de etapas que compdem o procedimento administrativo para a concessdo da licenga ambiental.

A Constituigdo Federal de 1988, no art. 225, 1V, § 1°, determinou que, para instalagéo
de obra ou atividade potencialmente causadora de significacdo degradagdo do meio ambiente,
deve ser exigido estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade. Esse estudo
antecede a concessdo da licenca prévia, uma das trés fases do processo de licenciamento
criado pela Lei n® 6.938/81.



Atualmente, apds uma grande diversidade de projetos de lei, visando fragilizar o
licenciamento, sob os mais diversos argumentos, estd em andamento no Congresso a Lei
Geral do Licenciamento Ambiental, originada do PL 3.729/2004. Ao focar na simplificacdo
das licengas e ndo na melhoria e objetividade do processo, esse projeto de lei ndo logra atingir
0s objetivos de trazer mais eficiéncia e racionalidade ao licenciamento, como apregoa. O
resultado, sem dlvida, trara mais riscos ao combalido meio ambiente brasileiro e as proprias
empresas, que serdo alvo de processos judiciais, visando a recuperacdo ambiental ou a
indenizacdo dos danos causados por suas obras ou atividades.

Outro aspecto importante da Lei da PNMA, editada quatro anos antes da Lei n°
7.347/85 — Lei da Acédo Civil Publica, é o fato de que, pela primeira vez, foi conferida ao
Ministério Publico legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil e criminal por
danos ao meio ambiente. E o que dispde o § 1° de seu art. 14:

§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s danos causados
ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e
dos Estados terd legitimidade para propor a¢éo de responsabilidade civil e criminal, por danos
causados ao meio ambiente.

Dessa forma, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente foi, também, precursora da
acdo civil publica ambiental, que so seria instituida alguns anos apos.

Finalizando, a Lei n® 6.938/81 criou diversos instrumentos de protecdo do meio
ambiente, como 0 zoneamento ambiental, a avaliagdo de impactos ambientais e o ja abordado
licenciamento ambiental. Foi, ainda, a mée de outras leis ambientais de extrema importancia,
como a Lei dos Agrotoxicos (Lei n® 7.802/1989), a Lei da Politica Nacional dos Recursos
Hidricos (Lei n°® 9.433/1997), a Lei dos Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/1998), a Lei da
Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei n® 9.795/1999), a Lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (Lei n® 9985/00), o Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257/01), Lei da
Politica Nacional de Biosseguranga (Lei n® 11.105/05), a Lei de Gestdo de Florestas Publicas
(Lei n®11.284/06), a Lei do Saneamento Basico (Lei n® 1.445/07) e a Lei da Politica Nacional
dos Residuos Solidos (Lei n® 12.305/11), além da Lei Complementar n°® 140/11.

Por todas essas razdes - e certamente por muitas outras -, nada mais oportuno do que
homenagear o0s 40 anos da Lei n°® 6.938/81 com uma obra juridica como a presente, na qual
sdo expostas, com maestria, ndo so as dificuldades encontradas na concretizacdo de seus
objetivos, mas também as vitdrias conquistadas ao longo dos anos. Tudo isso apenas
demonstra a consisténcia desse instrumento legislativo e a importancia da tdo esperada
transicao para um desenvolvimento ambientalmente sustentavel e socialmente mais justo.

Sandra Cureau

Subprocuradora-Geral da Republica

Ex-Vice-Procuradora-Geral da Republica
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INTRODUCAO

Maércia Dieguez Leuzinger!
Solange Teles da Silva?
Lorene Raquel de Souza®
Mariana Barbosa Cirne*

A Lei n° 6.938, de 31 de agosto del1981, que instituiu a Politica Nacional de
Meio Ambiente - PNMA, estd completando 40 anos, que merecem ser
comemorados. Ela representa um marco na protecdo do meio ambiente, pois, até a
sua edicdo, as leis ambientais cuidavam de temas especificos, como polui¢do ou
florestas. N&o havia, porém, nenhuma norma que disciplinasse as questdes
ambientais de um modo geral e tampouco existia uma politica de meio ambiente

para todo o pais.

Com efeito, diversas foram as inovagdes trazidas pela Lei n° 6.938/81. A
primeira foi a definicdo de termos técnicos das ciéncias ambientais, como meio
ambiente, poluigdo, poluidor, degradacéo e recursos ambientais. Essa € uma técnica
gue passou a ser adotada por outras normas a partir da edicdo da PNMA e que
facilita a aplicacdo, por parte dos operadores do Direito, das normas afetas a

protecdo do meio ambiente.

Outra novidade foi a criagdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente, o
SISNAMA, que congrega 6rgdos e entidades, federais, estaduais e municipais afetos
a protecdo ambiental. Atualmente, o SISNAMA é composto pelo Conselho de
Governo (6rgéo superior), pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA

(6rgdo consultivo e deliberativo), pelo Ministério do Meio Ambiente (6rgdo central),

! pés-Doutora pela University of New England. Professora do Programa de Mestrado e Doutorado em
Direito e Politicas Publicas do Centro Universitario de Brasilia — UniCEUB

2 pos-Doutorado pela Universidade Paris | (Panthéon-Sorbonne). Professora da Faculdade de Direito -
Graduagdo e Programa de Pés-graduacdo Stricto Sensu em Direito Politico e Econdmico — da
Universidade Presbiteriana Mackenzie (UPM)

3 Mestre em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia ~UniCEUB. Integrante da Coordenagio do
Grupo de Pesquisa em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Centro Universitario de
Brasilia — Uniceub, (Brasilia - DF, Brasil).

4 Doutora e Mestre em Direito pela UnB. Professora de Direito Constitucional e Ambiental pelo
UniCEUB.
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pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis —
IBAMA e Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade - ICMBio
(6rgdos executores), e pelos 6rgdos estaduais e municipais cuja competéncia seja a

protecdo do meio ambiente.

O CONAMA foi criado pela propria Lei da PNMA, como 6rgéao colegiado e
participativo, ao qual compete, hoje, nos termos do art. 8° da Lei n°® 6.938/81: 1)
estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; 2) homologar acordos visando a
transformacdo de penalidades pecuniarias na obrigacdo de executar medidas de
interesse para a protecdo ambiental; 3) determinar, mediante representacdo do
IBAMA, a perda ou restricdo de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico,
em carater geral ou condicional, e a perda ou suspenséo de participagdo em linhas
de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito; 4) estabelecer,
privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da poluicdo por veiculos
automotores, aeronaves e embarcagdes, mediante audiéncia dos Ministérios
competentes; 5)estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a
manutencio da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos

ambientais, principalmente os hidricos.

Outra inovacdo digna de reconhecimento foi a disposicdo do art. 9°, que
listou os instrumentos da politica de meio ambiente. Esses sdo, na verdade,
mecanismos de gestdo ambiental, que se dividem em comando e controle e
econdmicos, conforme sera demonstrado. Nos termos do referido art. 9° da Lei n°

6.938/1981, os instrumentos da PNMA séo os seguintes:

I - 0 estabelecimento de padrGes de qualidade ambiental;

Il - 0 zoneamento ambiental;

111 - a avaliacdo de impactos ambientais;

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

V - 0s incentivos a producdo e instalagdo de equipamentos e a
criacdo ou absorcao de tecnologia, voltados para a melhoria da
qualidade ambiental;

VI - a criacdo de espagos territoriais especialmente protegidos
pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como
areas de protecdo ambiental, de relevante interesse ecoldgico e
reservas extrativistas;

VIl - o Sistema Nacional de Informacdes Sobre o Meio
Ambiente;



OS 40 ANOS DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

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

IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias ao nao
cumprimento das medidas necessarias & preservacdo ou
correcdo da degradagdo ambiental;

X - ainstituicdo do Relatdrio de Qualidade do Meio Ambiente,
a ser divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA;

XI - a garantia da prestacdo de informagdes relativas ao Meio
Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando
inexistentes;

XII - o0 Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente
poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais”.

XIIl - instrumentos econdmicos, como concessdo florestal,
serviddo ambiental, seguro ambiental e outros.

Apesar desse rol ndo ser exaustivo, especialmente em relacdo aos
instrumentos econdmicos, que foram introduzidos com a edi¢do da Lei n°
11.284/2006, a PNMA trata dos principais instrumentos de gestdo ambiental,
permitindo ao gestor publico atuar satisfatoriamente na protecdo do meio ambiente,
tanto em nivel de prevencdo/precau¢do, quanto em nivel de repressdo (aplicagdo de
san¢des). Em outras palavras, ja é possivel, a partir dos instrumentos apresentados,
garantir a implementaco de politicas publicas ambientais relevantes, muito embora
outros possam ser incorporados ou utilizados para garantir uma eficiente gestdo do
meio ambiente.

O estabelecimento de padrdes de qualidade, instrumento de comando e
controle, ja é usado para se aferir a qualidade da &gua, por meio do seu
enguadramento, e do ar, a partir de programas desenvolvidos para fazer esse
acompanhamento. Todavia, outros recursos também podem ter instituidos padrdes
de qualidade, como o solo, por exemplo. Esse instrumento é importante quando ha
uma politica de melhoria da qualidade ambiental, sendo necessario o
estabelecimento do padrédo de qualidade em que o recurso se enquadra e aquele que
se visa alcancar. Também é relevante para o monitoramento de determinadas areas,
como praias, em que a balneabilidade tem que ser aferida para a protecdo dos

banhistas.

O zoneamento ambiental é também um instrumento de comando e controle e
tem sua origem no urbanismo, tendo sido adaptado para se tornar um mecanismo de

gestdo ambiental. A ideia é a divisdo de determinada area em zonas, como ocorre no

10
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zoneamento de unidades de conservagdo (UC). Nesse caso, 0 zoneamento consiste
no ordenamento territorial da area, a partir do estabelecimento de usos distintos para
cada zona, conforme os objetivos da UC, como zona de uso intensivo, zona de uso
especial, zona nucleo, zona de amortecimento etc (ICMBIO, 2018). Nos termos do
Roteiro Metodoldgico para Elaboracéo e Revisdo de Planos de Manejo das Unidades
de Conservagéo Federais, editado pelo ICMBio e MMA:

O zoneamento garante a continuidade do manejo com o passar
do tempo. Como as equipes de trabalho mudam na UC, as
zonas e seus atributos associados continuam a proporcionar
um quadro geral e orientagbes no processo de tomada de
decisBes de manejo a curto e longo prazo. Por isso, se trata de
um elemento mais duradouro do planejamento, sujeito a
reavaliacdo geralmente em casos onde os objetivos ou limites
da UC so revistos por motivos mais drasticos.

Outras formas de zoneamento podem ser mencionadas, como 0 zoneamento

ecolégico-econdmico, 0 zoneamento costeiro etc.

A avaliagdo de impactos ambientais é outro instrumento de comando e
controle essencial para a prevencéo de danos ao meio ambiente. Trata-se de género
gue engloba uma série de estudos ambientais que avaliam os impactos causados por
determinada atividade ou empreendimento, a fim de nortear o gestor publico sobre
sua conveniéncia e legalidade, a fim de que seja concedida a licenga ou autorizacéo
ambiental cabivel, como o Estudo de Impacto Ambiental e o respectivo Relatorio de
Impacto Ambiental (EIA/RIMA), o Relatério Ambiental; o Plano de Recuperacéo de
Area Degradada, a Avaliagdo Ambiental Estratégica, o Relatorio Ambiental
Preliminar, dentre outros.

O Estudo mais completo e, por isso, complexo é o EIA/RIMA, que somente é
obrigatorio, no caso de licenciamento ambiental, para as hipoteses listadas no art. 2°
da Resolucdo Conama 01/1986, ou quando o 6rgdao ambiental competente entender

necessario, ainda que ndo previsto pela referida Resolugéo.

O licenciamento ambiental, por sua vez, é também um instrumento de
prevencdo de danos ambientais, classificado como de comando e controle, que

consiste, nos termos do art. 1°, 1, da Resolucdo Conama 237/1997, em:

(...) procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental
competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliagdo e a

11
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operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental, considerando as disposi¢des
legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao
caso.

Para que atividades ou empreendimentos efetiva ou potencialmente
poluidores possam funcionar, é necessaria a obtencdo de licenca de operacdo,
precedida das licencas prévia e de instalacdo, que devem ser obtidas sucessivamente,
no curso do procedimento de licenciamento ambiental. Tramita, atualmente, no
Congresso Nacional, um Projeto de Lei que tem como escopo alterar o flexibilizar o
licenciamento ambiental, em flagrante prejuizo a protecdo ambiental e,

consequentemente, a toda a sociedade brasileira.

O inciso V do art. 9° da Lei da PNMA cuida dos incentivos & produgdo e
instalagdo de equipamentos e a criacdo ou absorcdo de tecnologia, voltados para a
melhoria da qualidade ambiental, que podem ser considerados instrumentos
econbmicos. Tais instrumentos estdo voltados ao desenvolvimento de modos de
producdo mais limpos e de tecnologias cuja finalidade seja reduzir a poluicdo ou
impacto ambiental de outras atividades antrépicas, como a producdo de energia, por

exemplo.

Em seguida, a Lei da PNMA menciona a criacdo de espacos territoriais
especialmente protegidos (ETEPS), cuja obrigagéo de instituicdo consta do inciso 111
do § 1° da Constituicdo Federal de 1988. ETEP é género que alberga as unidades de
conservacdo, previstas pela Lei n° 9.985/2000, e os demais espacos ambientais,
como os do Cddigo Florestal, por exemplo (&reas de preservacao permanente e areas
de reserva legal). Trata-se de instrumento de comando e controle extremamente
relevante, pois a instituicdo de areas protegidas é considerada pela comunidade

cientifica como a melhor forma de protecéo in situ da diversidade biolégica®.

% Nesse sentido, pode-se citar: WILSON, E.O. Biodiversidade. Rio de Janeiro, Ed. Nova Fronteira, 1997;
EHRLICH, Paul R. A perda da biodiversidade — causas e consequéncias. In: WILSON, E. O., (org.).
Biodiversidade, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997; FONSECA, Gustavo. The everlasting role of
protected areas in biodiversity conservation. In: MILANO, S. Miguel; TAKAHASHI, L.; NUNES, M.,
(orgs.). Unidades de conservagdo: atualidades e tendéncias 2004. Curitiba: Fundagdo O Boticério,
2004; MacKINNON J.; MacKINNON K.; CHILD, J; THORSELL, J. Managing protected areas in
the tropics. Gland, IUCN, 1986; MAGNANINI, Alceo. Politica sobre as unidades de conservagéo:
dificuldades e sucesso no pensamento de Alceo Magnanini. In: MILANO, M. S. (org.). Unidades de
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Por essa razao, tanto a Convencéo sobre Diversidade Bioldgica (CDB) quanto
os acordos subsequentes, fruto das sucessivas Conferéncias de Partes (COPs), vem
cuidando da matéria e estabelecendo metas cada vez maiores em termos de
percentual do territério de cada Estado parte que deve estar protegido por meio de
um sistema efetivo de ETEPs. A Meta 11 do Objetivo Estratégico C das Metas de

Aichi 2011-2020 dispde o seguinte (SAO PAULO, 2017):
Meta 11: Em 2020, pelo menos 17% das zonas terrestres e de
aguas continentais, e 10% das zonas costeiras e marinhas,
especialmente areas de importancia particular para
biodiversidade e servicos ecossistémicos, devem estar
conservadas por meio de gerenciamento eficiente e equitativo,
ecologicamente representadas, com sistemas bem conectados
de areas protegidas e outras medidas eficientes de conservacdo

baseadas em é&rea, e integradas em mais amplas paisagens
terrestres e marinhas”.

Como se pode perceber, a CDB vem apostando no aumento da &rea protegida
mundial para ajudar a frear a perda em massa de espécies, que se agravou de forma
dramatica nas Ultimas décadas, em razdo das atividades antrdpicas, em especial

aquelas que acarretam fragmentagéo de habitats.

O Sistema Nacional de Informacges Sobre o Meio Ambiente (SINIMA) é
outro instrumento valioso para a gestdo ambiental, que permite o planejamento da
formulacgdo e implementacéo de politicas publicas voltadas & melhoria da qualidade
ambiental. Sem que haja informacdo sobre o que acontece em cada regido do pais,
torna-se impossivel planejar. Nesse sentido, o Ministério do Meio Ambiente, em seu
site, menciona tratar-se de uma plataforma conceitual baseada na integracdo e
compartilhamento de informagdes entre outros sistemas existentes, como o Sistema
Nacional de Meio Ambiente. Segundo 0 MMA (2021):

O Sinima é o instrumento responsavel pela gestdo da
informac&o no &mbito do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), de acordo com a ldgica da gestdo ambiental
compartilhada entre as trés esferas de governo, tendo como
forma de atuacéo trés eixos estruturantes:

Eixo 1- Desenvolvimento de ferramentas de acesso a
informacéo;

Conservacao: atualidades e tendéncias. Curitiba: Fundacdo O Boticério de Protecdo a Natureza, 2002,
dentre outros.
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Eixo 2- Integracdo de bancos de dados e sistemas de
informacdo. Esses dois eixos sdo interligados e tratam de
ferramentas de geoprocessamento, em consonancia com
diretrizes estabelecidas pelo Governo Eletrénico - E-gov, que
permitem a composic¢do de mapas interativos com informagdes
provenientes de diferentes tematicas e sistemas de informagao.
S0 desenvolvidos com o apoio da Coordenacdo Geral de
Tecnologia da Informacéo e Informatica - CGTI do MMA,;

Eixo 3- Fortalecimento do processo de producéo,
sistematizacdo e analise de estatisticas e indicadores
relacionados com as atribuicbes do MMA. Este é o0 eixo
estratégico do SINIMA cuja fungéo precipua é fortalecer o
processo de producdo, sistematizagdo e analise de estatisticas e
indicadores ambientais; recomendar e definir a sistematizacdo
de um conjunto basico de indicadores e estabelecer uma
agenda com instituicbes que produzem informagdo ambiental;
propiciar avaliagdes integradas sobre o meio ambiente e a
sociedade.

O problema reside na falta de manutencgdo e alimentacdo desse sistema, que
acaba por ndo cumprir a relevante funcdo prevista pela Lei da PNMA. Outro
problema, que surgiu no atual governo, é a falta de transparéncia das atividades
publicas e o desinteresse em investimentos que garantam a publicidade dos atos

administrativos.

O Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental e o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais também s&o instrumentos de comando e
controle que permitem ao Poder Publico ter conhecimento tanto daquelas pessoas,
fisicas ou juridicas que atuam na defesa do meio ambiente, como, por exemplo,
consultorias ambientais, quanto daquelas que praticam atividades que podem causar
danos ambientais. O problema é a falta de fiscalizacdo dessas atividades de um

modo geral.

No caso das consultorias ambientais, a falta de acompanhamento da
qualidade do trabalho dos consultores acaba fazendo com que o Cadastro se
transforme em um carimbo de qualidade de profissionais que nem sempre realizam,
de fato, um bom trabalho. No que tange ao Cadastro de atividades potencialmente
poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais, a falta de um acompanhamento
pos-licenciamento transforma-o em instrumento com pouca utilidade. Todavia, esses

cadastros, se tivessem a devida efetividade, poderiam servir para evitar que maus
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profissionais prestassem consultoria ou trabalhassem em atividade de protecdo
ambiental e também serviriam para o acompanhamento de atividades poluidoras,
verificando de estdo seguindo as condicionantes e o0s limites impostos no

licenciamento ambiental.

O inciso IX do art. 9° da PNMA estabelece que sdo instrumentos da PNMA
as penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservagdo ou corregdo da degradacdo ambiental. Cuida-se de
san¢Bes administrativas referentes ao descumprimento de normas ambientais, que
gerem degradacdo ou risco de degradacdo do meio ambiente. Muito embora o ideal
sejam as medidas de prevencao/precaucéo, quando elas falham e o dano ambiental
ocorre, hd necessidade de se punir o seu agente, evitando também que venha a
praticar atos semelhantes no futuro, além de se buscar a reparagcdo do dano, no
ambito civil. Esse dispositivo prevé, assim, a sangdo como instrumento de punicéo e
de educagdo ambiental, com carater, a0 mesmo tempo, repressivo e preventivo,

nesse Ultimo caso, em relacdo a agdes futuras do agente.

O Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, que deveria ser divulgado
anualmente pelo IBAMA, foi concebido como um instrumento de comando e
controle que permitiria as autoridades competentes terem uma nogdo mais geral da
situacdo do meio ambiente, em suas mais variadas vertentes, em todas as regides do
pais. A partir de sua publicacdo, essas informacfes tornam-se de conhecimento
publico, permitindo o controle social. O Relatério também permite o
desenvolvimento e a implementacdo de politicas publicas ambientais por parte dos
6rgdos e entidades competentes, relacionadas direta ou indiretamente aos objetivos e
diretrizes da PNMA (IBAMA, 2013).

Segundo o IBAMA (2021):

Este relatorio sintetiza, sistematiza e analisa informagdes
ambientais para a gestdo dos recursos naturais e conservagao
dos ecossistemas em nosso pais. O publico alvo sdo os
gestores de meio ambiente federais, estaduais e municipais,
atores privados de educacdo e pesquisa, oOrganismos
internacionais, organizacbes ndo governamentais; meios de
comunicagdo e o publico em geral.
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Todavia, a sua producdo é extremamente dificil, pois tem que abranger o0s
mais diversos recursos naturais, como agua, solo, flora, fauna, ar, representando,
assim, altissimo custo e disponibilidade de pessoal, 0 que ndo corresponde a
realidade dos 6rgdos e entidades ambientais nesse momento. Desse modo, poucos
Relatérios foram produzidos desde a edi¢do da Lei n® 6.938/81. Em 2013, houve a
producdo e publicacdo de um desses Relatorios, que contou com a participagdo de
diversas entidades parceiras, reunindo aproximadamente 200 profissionais, de mais
de 50 instituicbes (IBAMA, 2013). O Relatério abrangeu os seguintes meios:
atmosfera, agua, terra, biodiversidade, florestas, ambiente costeiro-marinho e
ambiente urbano.

A garantia da prestacdo de informacOes relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes, € uma ferramenta
voltada a dar transparéncia as a¢des ambientais, permitindo o controle social sobre
as acdes da administracdo Publica. Infelizmente, o que se tem observado nos dltimos
anos é um desprezo a informagéo e a transparéncia, com o desmonte das estruturas
administrativas ambientais. Com isso, o controle social esta muito prejudicado e
acles ilegais praticadas por agente publicos, ao que parece, como vem sendo
frequentemente noticiado pelos veiculos de imprensa, sdo cada vez mais frequentes.

Por fim, o inciso X111l do art. 9° da PNMA, inserido a partir da publicacéo da
Lei n° 11.284/06, trata dos instrumentos econdmicos, dando como exemplo as
concessoes florestais, as serviddes florestais e 0s seguros ambientais. A légica dos
instrumentos econdmicos é fazer com que a protecdo do meio ambiente se
transforme em fonte de recursos, utilizando-se, portanto, a dialética capitalista para a

conservagdo da natureza.

Diversos sdo 0s instrumentos econdmicos ja existentes e muitos outros
podem ser desenvolvidos. Atualmente, os mais utilizados tem sido a comercializagdo
de créditos de carbono, as taxas ambientais e tarifas pelo uso de recursos naturais € 0
pagamento por servicos ambientais. A OCDE publicou, em 2014, um trabalho
chamado Creating Incentives for Greener Products Policy Manual for Eastern

Partnership Countries, em que sdo abordados diversos instrumentos econdmicos que
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buscam efetividade na protecdo do meio ambiente, sem que isso cause um peso

excessivo para a economia.

Muito embora esses instrumentos econdmicos ndo sejam suficientes,
sozinhos, para garantir a protecdo ambiental, quando utilizados em conjunto com os
instrumentos de comando e controle vém proporcionando uma melhor resposta da

sociedade em termos de a¢Bes que causem menos degradacéo.

Muitas outras inovacgdes poderiam ser citadas em relagdo a Lei n® 6.938/81,
mas os diversos artigos que compdem esse livro, objeto do trabalho do Grupo de
Pesquisa em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel (GPDADS) do
Centro Universitario de Brasilia - CEUB cuidara de aponta-las. O GPDADS é um
grupo vinculado ao Programa de Mestrado e Doutorado em Direito e Politicas
Pablicas do CEUB, mas aberto a alunos de graduagdo de todos os cursos e a
sociedade de um modo geral. A ideia é agregar pessoas que tenham preocupacao

com a prote¢do do meio ambiente e realizar com elas pesquisas nessa area.

As pesquisas realizadas pelo GPDADS contam normalmente com parcerias
com outros grupos de pesquisa, como os liderados pela Professora Solange Teles da
Silva, da Universidade Presbiteriana Mackenzie, e pelo professor Paulo Campanha
Santana, do Centro Universitario do Distrito Federal - UDF.

Dessa forma, esse trabalho conta com artigos tanto de membros do GPDADS,
como de alunos e ex-alunos vinculados aos grupos de pesquisa ligados aos
Programas de pos-graduacgdo stricto sensu em Direito do Mackenzie e da UDF.
Trata-se, assim, de um livro denso, que possui contribuicdes que sdo fruto de
pesquisas aprofundadas referentes a temas relacionados a Politica Nacional de Meio
Ambiente, como: Sistema Nacional de Informagdes sobre o Meio Ambiente,
licenciamento ambiental, taxa de controle e fiscalizagdo ambiental, créditos de
carbono, Conselho Nacional do Meio Ambiente, pagamento por servi¢os ambientais,
biosseguranca, avaliacdo de impactos ambientais, licenca ambiental, emergéncias
climaticas, desenvolvimento sustentavel, cadastro técnico federal, relatorio de
qualidade do meio ambiente, concessao florestal e compensagdo ambiental. Todos 0s
trabalhos permitirdo ao leitor perceber a importancia dessa norma, que pode ser

definida como um dos pilares do direito ambiental brasileiro.
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RESUMO

A facilidade de acesso as informacGes sobre 0 meio ambiente no Brasil
apresenta constante regresso, ainda que a percepcdo ecolégica e sustentavel da
populacdo brasileira tenha crescido nos dltimos anos. O objetivo deste artigo é
mostrar como esta regressao ocorreu e como a comunicacdo ambiental pode ser um
instrumento chave para fortalecer a conservacéo da natureza. A Politica Nacional do
Meio Ambiente dispde de um instrumento que fortalece esta tese: o Sistema
Nacional de Informacdes sobre o Meio Ambiente (Sinima). Todavia, ha varios anos,
o0 Brasil sofre com constantes tragédias em seus biomas, e, consequentemente, a
comunicagdo ambiental também é afetada. O governo atual de Jair Bolsonaro e seu
ministro do meio ambiente, Ricardo Salles, ndo coopera, aparentando colaborar para
o enfraquecimento dos mecanismos de defesa do meio ambiente do pais. Em
novembro de 2020, o portal do Ministério do Meio Ambiente (MMA) mudou de
dominio e passou a incorporar 0 GOV.BR, um navegador comum do governo. Desde
entdo, até a elaboragdo deste trabalho, o Sinima ainda ndo havia sido incorporado ao
novo destino. Assim sendo, varias informacgdes sobre 0 meio ambiente séo acessiveis
apenas por meio do antigo portal do MMA, o que, por sua vez, dificulta a pesquisa
organica em sites como o Google, e se tornam, assim, mais dificeis de serem
acessadas. Tudo isso promove um evidente retrocesso no acesso as informagdes
ambientais no Brasil.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho traz a tona a importancia da comunicagdo ambiental para
a resolugdo de conflitos relacionados a natureza. Além disso, buscou evidenciar se o
acesso as informagdes ambientais no Brasil esta regredindo, principalmente através
da ferramenta do Sistema Nacional de InformacBes sobre o Meio Ambiente

(Sinima).

O meio ambiente e as questBes relacionadas a sustentabilidade envolvem
varias esferas do conhecimento e problemas de complexa resolucdo. Além da éarea
ambiental, também sdo envolvidos aspectos politicos, econémicos e sociais da
sociedade, principalmente no Brasil, onde este segmento é comumente utilizado
como pauta politico-partidaria. Todavia, uma percepc¢do geral da importancia do
meio ambiente para a qualidade de vida do ser humano ainda parece estar distante de
um consenso. Um dos motivos € que 0s governos e a imprensa costumam dar menor
importancia ao assunto. Assuntos considerados como noticias interessam e impressa
e, em razdo disso, eventos mais graves, como 0s desastres de Mariana e
Brumadinho, foram abordados com a devida importancia. Contudo, se a populacéo
tivesse mais conhecimento acerca dos riscos de uma mé gestdo ambiental, é possivel
que tais desastres pudessem ser prevenidos. E ai que entra o papel de uma

comunicagdo ambiental bem estruturada.

A comunicagdo ambiental, apesar de ser movida por interesses individuais ou
corporativos, desenvolve meios para divulgagdo de a¢bes benéficas para a natureza,
adaptando as relagdes do ser humano com os biomas em que vive. Por outro lado, é
importante sempre verificar a veracidade das informagfes, pois nem todo
interlocutor tem boas intengdes, principalmente quando a comunicacdo ambiental é

usada para promogao de marca ou pessoas.

Como o Estado € o responsdvel pelo bem-estar de sua populacéo,
consequentemente ele tem o dever de fornecer informagdes confidveis e de
gualidade, com clareza e de facil acesso, para que a sua populagdo faga um bom uso
de seus recursos naturais. A partir disso, 0 Ministério do Meio Ambiente, por meio

da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), criou o Sistema Nacional de
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Informagdes sobre 0 Meio Ambiente. Todavia, ha varios anos, o Brasil sofre com
desastres ambientais, e, consequentemente, a comunicacdo ambiental também é
afetada. Um agravante da situacdo é o posicionamento do atual governo do pais, com
histérico de politicas que enfraqguecem a defesa do meio ambiente. Por
consequéncia, como verificado neste trabalho, o Sinima ndo est4 sendo utilizado da
melhor forma possivel, principalmente desde que o novo portal do MMA foi ao ar,
em 2020.

2 A COMUNICACAO AMBIENTAL, SUA IMPORTANCIAE O
SINIMA

E de conhecimento publico que as politicas ambientais e as acdes em prol do
meio ambiente tém aumentado ap6s a década de 1990, principalmente a partir do
momento em que 0 aquecimento global comegou a ser levado a sério por cientistas e
pesquisadores (PINSKY, 2021). Infelizmente, nos altimos dois anos o Brasil
aparenta ter reduzido sua tutela para manutencdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Os biomas brasileiros vém sendo bastante degradados pelo
desmatamento, pela poluicdo e pela emissdo desenfreada de gases estufa®. Por isso, é
importante e urgente que estas agdes sustentaveis sejam expandidas para uma
variada quantidade de segmentos do conhecimento. Como ferramenta para difundir

essas informagdes, surgiu a Comunicacdo Ambiental.

O primeiro uso académico do termo “comunicacdo ambiental” aconteceu em
1969, em um artigo publicado na primeira edicdo do Journal of Environmental
Education, pelo repérter e professor Clarence A. Schoenfeld (JURIN; ROUSH;
DANTER, 2010). Para Schoenfeld, “a comunica¢do ambiental remonta as formas
narrativas pré-midiaticas sobre a natureza, como os relatos dos descobridores, 0s
diarios de viagens e os relatdrios descritivos de fendmenos naturais publicados pelas
revistas cientificas desde o século XIX” (AGUIAR; CERQUEIRA, 2012, p. 13).

Sobretudo, a comunicagdo ambiental tem como objetivo “produzir cidaddos

capacitados a respeito do nosso ambiente e os problemas a ele associados, ciente de

3 Os principais gases do efeito estufa sdo o Gés Carbénico (CO2), Metano (CH4), Oxido Nitroso (N20) e
0 Ozobnio (0O3). Disponivel em: https://cetesh.sp.gov.br/proclima/gases-do-efeito-estufa/. Acesso em:
abr. 2021.
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como ajudar a resolver esses problemas, e motivado para trabalhar pelas suas
solucdes” (JURIN; ROUSH; DANTER, 2010, p. 5). Também segundo os autores,
esta visdo se formou a partir das desconstrucdes das visdes tradicionais em relacdo
ao mundo natural. Com o avanco nos estudos ecossistémicos, ficou claro que agora o
meio ambiente ndo pode mais ser visto apenas como fonte de recursos e matéria-
prima, e sim como parte fundamental do ciclo de vida do ser humano e de outras

espécies.

Em relacdo as organizagdes, no fim da década de 1990, foi consolidada uma
cultura de producdo que ndo foca apenas nos seus objetivos econdmicos e
financeiros, mas também em uma responsabilidade social baseada no
desenvolvimento sustentavel (GARCIA; SANTISO, 2009). Assim, as empresas
comegaram a pensar mais na defesa do meio ambiente e na racionalidade do
consumo de energia, servindo de exemplo para a sociedade. Apesar de boa parte das
empresas ainda possuirem uma visdo do meio ambiente Unica e exclusivamente
relacionada ao lucro, vérias instituicdes ja perceberam que reduzir o impacto
ambiental de servigos ndo significa um impedimento as suas atividades. Esta visdo
pode, inclusive, ser uma oportunidade estratégica favoravel no posicionamento de
mercado e de uma gestéo efetiva (GARCIA; SANTISO, 2009).

Apesar de a pauta ambiental ser abordada em maior parte por grupos a favor
do meio ambiente, nem todo interlocutor transmite um conteldo confidvel. Em
Communicating nature: how we create and understand environmental messages,
Corbett classificou atributos que podem enviesar as informacgdes da comunicagdo
ambiental (CORBETT, 2006): interpretacéo individual e isolada; raizes histdricas e
culturais impregnadas; derivada de alguma ideologia; quando presa a um paradigma
social que reforca o meio ambiente como apenas um instrumento; quando vinculada
a cultura popular, particularmente na publicidade e no entretenimento; quando
reportada por um veiculo de imprensa conservador; quando veiculada por

instituicBes sociais, cComo governos e empresas.

Para que a comunicacdo ambiental seja efetuada de forma confiavel, estes

atributos precisam ser levados em consideracdo, ja que o interlocutor pode ter

22



OS 40 ANOS DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

interesses préprios. Por isso, é importante saber quem s&o os principais responsaveis

pela veiculacdo de informagfes ambientais:

a) Cientistas e documentos cientificos: sdo um dos pilares da divulgacédo de
informag6es sobre a importancia do meio ambiente e fundamentais para o combate &
desinformacdo na atualidade, comumente propagada por campanhas politicas e
tendenciosas. A divulgacdo da deterioracdo da camada de oz6nio, por exemplo, foi
um ponto crucial no escalonamento do debate publico sobre politicas ambientais
(AGUIAR; CERQUEIRA, 2012). Além disso, os relatérios de pesquisa e 0s
comunicados de alerta elaborados por cientistas sdo importantes, independente da
natureza ideoldgica, por gerarem controvérsia e contra-argumentos. Um exemplo
levantado por Aguiar e Cerqueira (2012, p. 16) foi o do periédico Science, que
“descreveu uma campanha feita por partidos politicos para desacreditar o trabalho de
cientistas sobre a reducdo da camada de o0z6nio nos anos 1990”. Outro exemplo,
desta vez mais recente, foi a descoberta de que mais de 90% dos livros criticos a
ciéncia ambiental, publicados em lingua inglesa entre 1972 e 2005, os quais podem
ser associados a instituigdes conservadoras que adotam o ceticismo ambiental (COX,
2010).

b) Corporacdes empresariais, lobistas e grupos anti-ambientalistas: desde
gue os estudos na esfera ambiental comecaram a divulgar os riscos de determinados
produtos e condutas industriais & saude humana e ao meio ambiente, empresas e
grupos corporativos buscam formas de desqualificar os cientistas e de deslegitimar
0s métodos e resultados de suas pesquisas. Os temas mais recorrentes de conflitos
sdo as restricdes ao uso da terra para atividades predatorias, como a mineracgao e a
exploracdo de madeireira (COX, 2010), atividades muito comuns no Brasil. O autor
Robert Cox ainda cita associa¢Bes corporativas que tém atuado de forma caluniosa
nas midias para melhorar, discursivamente, a imagem ambiental de seus negécios.
Este movimento, por ser realizado por marcas formadoras de opinido, acabam por
criar grupos sociais de oposicao as regulamentacdes e estudos ambientais em todo o
planeta, “alimentados pela percep¢do de que 0 ambientalismo prejudica o
crescimento econdmico e a geracao de empregos” (AGUIAR; CERQUEIRA, 2012).

“Negacionistas” do aquecimento global, termo que ganhou popularidade nos ultimos
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anos, vém surgindo como principais opositores da ciéncia e de varias politicas contra
a emissdo de gases estufa, utilizando principalmente as redes sociais para

propagacdo de desinformacdo (ROQUE, 2020).

¢) Governos, agéncias ambientais e legisladores: os poderes Executivo e
Legislativo, apesar de serem os responsaveis pelas politicas publicas de protecao
ambiental, normalmente ndo as executam de forma apropriada por levar em
consideracao os interesses da industria. Para Cox (2010), tdo importante quantos os
préprios legisladores sdo os profissionais recrutados para as agéncias reguladoras do
meio ambiente, que sdo os responsaveis pela implementacdo e cumprimento das leis
criadas. Um exemplo negativo desta importancia aconteceu no Brasil: nos primeiros
anos da gestdo do ministro do meio ambiente, Ricardo Salles, empossado em 2019
pelo presidente Jair Bolsonaro, os 6rgdos Instituto Chico Mendes de Conservagéo da
Biodiversidade (ICMBio) e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) sofreram um corte de cerca de 10% no ndmero de
funcionarios* (SHALDERS, 2021), o que por consequéncia aumentou o nimero de
crimes ambientais no pais. Para executar seu trabalho, as entidades precisam de
profissionais com conhecimento técnico especifico nas areas de engenharia,
biologia, advocacia, planejamento urbano e econémico, dentre outros, para que
possam desempenhar suas fungdes com qualidade. No entanto, apesar de técnico e
especializado, este processo ndo é neutro ou apolitico, jA que possui implicagdes
substanciais para as inddstrias, as comunidades locais ou para a satde pablica (COX,

2010), o que pode dificultar ainda mais a sua gestéo.

d) Cidadaos, comunidades e grupos ambientalistas: 0s grupos sociais que
cobram mudangas e providéncias substanciais das autoridades locais tém sido uma
das fontes mais efetivas de mudanca ambiental (COX, 2010). Em unidades de
conservagao, por exemplo, as populagdes locais atuam como “guardas ambientais”
daquele local, uma vez que suas fontes de recursos dependem de um ecossistema

preservado. Organiza¢Bes ndo governamentais (ONGs), como o Green Peace e a

4 A BBC News Brasil procurou 0 MMA para comentarios, mas ndo obteve respostas. As informacdes
foram obtidas por meio de pedidos baseados na Lei de Acesso & Informagéo.
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WWEF, atuam ativamente no mundo inteiro com ac8es de preservacdo e cobrancgas
em prol do meio ambiente (TRISTAO; TRISTAO, 2016).

e) Midia noticiosa e jornalistas: os veiculos de imprensa atuam ndo sé como
reguladores dos trés poderes da democracia, mas também como voz para influenciar
0 comportamento da sociedade. A diversidade de vozes e pontos de vista veiculados
pela midia ilustra uma ampla variedade de abordagens de questdes ambientais, com
diferentes enquadramentos (COX, 2010). Por este motivo, guiada também pelo
poder de agendamento, a midia noticiosa tem um papel ético importante a
desempenhar na veiculacdo de informacgdes sobre 0 meio ambiente. Por outro lado, a
manipulagdo de informagdes € uma das caracteristicas mais marcantes do jornalismo
no Brasil, e é amplamente praticada pela maior parte da grande imprensa no pais
(ABRAMO, 2006). Além disso, as empresas de comunicacdo, como a maior parte da
indUstria brasileira, fazem parte de um contexto ambiental imerso em interesses

capitalistas, com um historico de exploragdo de bens naturais (PEREIRA, 2019).

Tendo em vista este cendrio, a comunicacdo ambiental nos veiculos de
imprensa acaba seguindo o caminho inverso ao de seu propdsito, sendo de dificil
acesso e entendimento, e constantemente seguindo interesses corporativos. Logo,
por mais que o meio ambiente seja um assunto que atinja a todos, nem todos tém
conhecimento técnico para compreendé-lo. Todavia, com o aumento do nimero de
pesquisas confidveis em sustentabilidade, o surgimento de novas midias
independentes e o fortalecimento delas nas redes sociais, este cenario tem o

potencial de se reverter.

Ter conhecimento sobre o meio ambiente e suas importancias pode ser um
grande passo para o ser humano melhorar as suas relacdes com o meio onde habita.
Contudo, para isso, é preciso estudar como melhor informar a populacao e adaptar as
formas com que essas pessoas vivem, principalmente deixando para tras habitos ndo
sustentaveis. Conhecer cada vez mais 0s principais processos, ideologias,
interlocutores e discursos desta ferramenta pode viabilizar uma redugdo de impactos
ambientais no Brasil. Se bem implementada por um governo, por exemplo, pode
ajudar na qualidade de vida dos brasileiros e de outras espécies existentes nos

biomas do pais, uma vez que o governo é capaz de informar, com acessibilidade e
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clareza, uma grande parcela de pessoas. Nesta perspectiva, o Sistema Nacional de
Informagdes sobre o Meio Ambiente (Sinima) se enquadra como um importante
veiculo de informacdo, criado pelo governo brasileiro exatamente para informar a

populacdo sobre a natureza e sua importancia.

Criada pela Lei n° 6.938 de 31 de agosto de 1981, a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA) “tem por objetivo a preservagdo, melhoria e recuperagdo
da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢Ges ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecéo
da dignidade da vida humana” (BRASIL, 1981). Como ja& pontuado, a comunica¢io
ambiental tem um importante papel neste objetivo. Por isto, um dos instrumentos da
PNMA, previsto no inciso VII do artigo 9°, é o Sistema Nacional de Informaces
sobre 0 Meio Ambiente.

Conforme a Portaria n° 160, de 19 de maio de 2009 (BRASIL, 2009), ele foi
formado para ser uma plataforma integrada do Ministério do Meio Ambiente. Seu
intuito é compartilhar informagdes dos diversos sistemas no &mbito do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) (MMA, 20--). Sdo disponibilizados pelo
Sinima®:

¢ Inventério de Dados;

¢ Indicadores Ambientais;

e Plano de Dados Abertos;

¢ InformagBes Ambientais ODS/MMA,

o Portal Nacional do Licenciamento Ambiental;
e Licenciamento e Avaliacdo Ambiental.

Ainda assim, mesmo com o0s objetivos sendo claramente definidos pela
legislagdo, a populacéo brasileira ndo se encontra informada sobre 0 meio ambiente,

visto que este assunto € bastante utilizado como pauta politico-partidaria

5 InformagGes retiradas do antigo portal do MMA. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/informacoes-ambientais/indicadores-ambientais/item/11232-sistema-
nacional-de-informa%C3%A7%C3%B5es-sobre-meio-ambiente-sinima.html.
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(RECUERO; SOARES, 2020). O Sinima também acabou sendo afetado pela esfera
politica, ficando de fora, até entdo, da reformulacéo do novo portal do Ministério do
Meio Ambiente. Ademais, cabe ressaltar a importancia da implementacdo de
politicas publicas que divulguem tais informagdes a sociedade de um modo geral ou,
pelo menos, o incentivo para que a populagdo acesse os portais do governo a fim de

tomar conhecimento desse conteddo.

3 RETROCESSO NO ACESSO A INFORMACAO AMBIENTAL

Mesmo dispondo de inimeras ferramentas qualificadas para a implementacéo
da comunicagdo ambiental, o Brasil ainda falha neste setor, como em varios outros
relacionados ao meio ambiente. O pais sofre com ataques ambientais ha décadas,
mas estes vém se intensificando nos ultimos trés anos, desde que o atual ministro do
meio ambiente, Ricardo Salles, assumiu a pasta. Os biomas brasileiros Pantanal e
Amazonia sofreram com recordes de queimadas e desmatamento ilegal em 2020
(WATANABE, 2021).

Outro setor afetado desde a posse do ministro foram as instituicGes
vinculadas a0 MMA. O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama), por exemplo, perdeu 24% no nimero de fiscais entre
2018 e 2019 (MODELLLI, 2020), o que, em hipdtese, pode ter resultado nos recordes
de degradacdo ambiental de 2020. Associagdes que representam servidores
justificam a reducdo drastica da capacidade operacional do Ibama e do ICMBio em
razdo de cortes no orcamento da pasta® (BRANT; MACHADO, 2020). Todavia, 0
fato explicita uma falha no conhecimento, tanto pela populagdo quanto pelo préprio
governo brasileiro, sobre a importancia da preservagdo dos biomas e ecossistemas e
suas implicacGes na qualidade de vida dos seres humanos.

O portal de noticias Poder 360 divulgou, em setembro de 2020, um
compilado feito pela Associacdo Nacional dos Servidores de Meio Ambiente
(Ascema) de a¢des ambientais do governo de Jair Messias Bolsonaro que podem ter

influenciado no aumento do desmatamento, queimadas e desmonte dos 6rgédos

® "Esses Orgdos ja sofrem com a ndo recomposicdo dos quadros, porque 0s concursos estdo congelados
pelo Ministério da Economia" afirma Elizabeth Uema, secretéria-executiva da Ascema Nacional
(BRANT; MACHADO, 2020).
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ambientais do Brasil (ASCEMA, 2020). O dossié, construido com matérias

jornalisticas de diversos veiculos noticiosos diferentes, traz informacgdes de margo de

2018, quando o atual presidente ainda estava em campanha eleitoral, até agosto de

2020, data da ultima atualizagdo do documento.

Os servidores de érgdos ambientais federais (MMA, IBAMA,
ICMBIo e SFB), mesmo sofrendo com o assédio institucional
e perseguicdo, vém alertando sobre a gravidade dos problemas
que, por sua vez, sdo reforcados pela falta de eficiéncia da
gestdo e a estratégia de desmonte (ASCEMA, 2020, p. 3).

Na tabela abaixo, listam-se algumas das acBes presentes no dossié do

primeiro ano de gestdo ambiental do atual governo brasileiro:

Tabela 1 — Acbes do primeiro ano do Governo Bolsonaro que impactaram nas politicas

ambientais

O que foi feito? Data Fonte
Ricardo Salles, condenado por improbidade | dez. 2018 | https:/bit.ly/3vE31cF
administrativa por fraudar um Plano de Manejo, é
escolhido como Ministro do Meio Ambiente.
Reforma Ministerial (MPV 870/2019) possibilitou | jan. 2019 https://bit.ly/3gUiYHE
0 desmonte e o controle por ruralistas de drgédos
ambientais.
Acusacdes criadas na internet levaram ao pedido | jan.2019 | https://glo.bo/3eaw9SE
de demissdo da entdo presidente do Ibama, Suely https://bit.ly/336C3y8
Aradjo. https://bit.ly/3gUj5my
Ricardo Salles exonera 21 dos 27 superintendentes | fev. 2019 | https://bit.ly/3e9RUIW
regionais do Ibama. https://bit.ly/2Se5RGF
Decreto 9759/2019 extingue e estabelece novas | abr.2019 | https://bit.ly/3XEw01K
regras e limitagbes para colegiados da
administracéo publica.
Reunido entre Ricardo Salles e ruralistas causa | abr.2019 | https://bit.ly/2Se61hf
demissdo do entdo presidente do ICMBio,
Adalberto Eberhard.
Ricardo Salles corta 24% do orgamento do Ibama. abr. 2019 | https://bit.ly/3321MaW
Governo Federal corta R$ 187 milhdes do | maio 2019 | https://bit.ly/3nDrVpP
Ministério do Meio Ambiente.
Multas aplicadas pelo Ibama caem em 34% em | maio 2019 | https://bit.ly/3e8BwC5
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comparagao com janeiro a maio de 2018.

Jair Bolsonaro insinua que dados do INPE sobre | jul. 2019 https://bit.ly/3xFLvpZ
queimadas na Amazonia sdo manipulados. O caso
levou a exoneragdo do entdo diretor do 6rgdo,
Ricardo Galvédo.

Governo Brasileiro rejeita ajuda de 20 milhGes de | ago. 2019 | https://glo.bo/3eP2TA4
délares do G7 para a Amazobnia.

Proposta de Plano Plurianual 2020-2023 (PLN | ago. 2019 | https://glo.bo/3xGKwG4

21/2019) encaminhada ao Congresso Nacional https://bit.ly/3téwdap
consolida o desmonte de politicas e 6rgdos
ambientais.

Governo Federal aplica apenas 7,5% de recurso | set. 2019 | https:/bit.ly/3eEbGVm
para politicas de combate ao desmatamento e
crimes associados de janeiro a setembro..

Bolsonaro ataca adversarios politicos, minimiza o | set. 2019 | https://bbc.in/2Sn40OVf
aumento das queimadas na Amazénia e insinua que
a culpa seria dos povos indigenas na ONU.

Governo Federal aciona Plano Nacional de | out.2019 ([ https://bit.ly/3gUjF3m
Contingéncia para Incidentes de Polui¢do por Oleo
41 dias apos inicio das manchas no nordeste.

O Ministério do Meio Ambiente perde 17% de | nov. 2019 | https://bbc.in/3gScFnE
seus analistas, que agora conta com 395
profissionais.

Governo edita a Medida Proviséria (MPV) | dez. 2019 | https://bit.ly/336GbOs
910/2019, que regulariza a

grilagem de terras no Brasil e premia criminosos
ambientais.

Fonte: ASCEMA, 2020. Disponivel em: https:/static.poder360.com.br/2020/09/Dossie_Meio-
Ambiente_Governo-Bolsonaro_revisado_02-set-2020-1.pdf.

Sobre os meios de comunicagdo, além das redes sociais do Ministério do
Meio Ambiente, que comunicam, em geral, agendas e a¢des vinculadas a pasta e ao
Ministro Ricardo Salles, existe o portal oficial do MMA’. Assim como outros
ministérios, a plataforma disponibiliza informagdes com maior profundidade sobre
todos os setores do drgdo, incluindo projetos em acéo, dados de autoridades da pasta

e informacdes educacionais sobre 0 meio ambiente.

" MMA. Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-br.
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Imagem 1 — Area de Acesso a Informagéo ao Portal do Ministério do Meio Ambiente

g ‘Lb Governo Federa Orgiosdo Governo  Acesso alnformacio  Legislacdo  Acessibilidade @ & Entrar
X Ministério do Meio Ambiente Buscar no Site Q
Assuntos > | Institucional >
Acesso a Informagao B Agenda de Autoridades >
Composicao > Apoio a Projetos >
Centrais de Contetdo > Agoes e Programas >
Canais de Atendimento > Participacao Social >

Redes Sociais/Canais Receitas e Despesas
Recursos Externos

Transparéncia e Prestacaode >

govbr s

Contas

Convenios

Licitacoes e Contratos >
Servidores >
Oportunidades de Estagio

Informacdes Classificadas e

Desclassificadas

Servigo de Informagao ao Cidadao
-e-SIC

Dados Abertos e Integridade >
Colegiados

Terceirizados

Fonte: Portal do Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-br.

Todavia, desde a reformulacdo de seu portal em 2020 (G1, 2020), quando
passou a integrar o GOV.BR®, o MMA ainda estava atualizando a nova plataforma
com informag@es do antigo site. Apesar de ainda serem acessiveis no antigo portal®,
até a data de elaboracdo desta pesquisa, a pasta ainda ndo havia disponibilizado
informagBes importantes na nova plataforma. Dados do Cadastro Nacional de
Unidades de Conservacdo, informagdes sobre o Observatério do Clima e o préprio
Sistema Nacional de Informacgdes sobre o Meio Ambiente (Sinima) ainda ndo

estavam disponiveis.

8 Portal unificado do Governo Federal.
9 MMA.. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/.
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Isto dificulta o acesso publico de informacGes oficiais sobre 0 meio ambiente,
uma vez que atrapalha os mecanismos de SEO responsaveis pelas buscas organicas
em sites de pesquisa (Google, Yahoo, etc). Para que o0 Sinima apareca nas buscas do
Google, por exemplo, é preciso utilizar palavras-chave especificas, ou seja, 0 préprio
nome do sistema. Como o Ministério do Meio Ambiente ndo possui 0 Sinima em seu
novo portal, bem como o governo ndo tem divulgado a ferramenta do PNMA nas
suas redes sociais, as pessoas que ndo tém nocdo de sua existéncia dificilmente o
conhecerdo. E, mesmo que seja encontrada, a pagina do sistema encontra-se
desatualizada. Também ndo ha qualquer informacéo relacionada a sua retomada ou
guando o sistema serd incorporado ao novo portal nos meios oficiais de

comunicagdo do MMA.

4 CONCLUSAO

No presente artigo, buscou-se levantar discussdes referentes a importancia da
comunicagdo ambiental para o bem-estar da populagéo brasileira e interpretar como
uma das principais ferramentas do Estado para informar sobre o meio ambiente, o
Sinima, estd sendo utilizada. Apds conceituada, a comunicacdo ambiental é
apresentada como ferramenta que capacita a populacdo acerca de informagdes
relativas ao meio ambiente e dos obstaculos a ele vinculados. A importancia da
comunicagdo ambiental pode ser percebida por meio da motivacdo da sociedade para
construir habitos sustentaveis, bem como para trabalhar nas solucdes para o0s

problemas ambientais enfrentados.

Quando uma populacdo tem consciéncia dos impactos que a poluicdo, as
gueimadas e outras a¢Bes que agridem a natureza tém sob sua qualidade de vida, ela,
por sua vez, passa a adotar atitudes que evitam com que essa degradacdo aconteca.
Além de melhorar a sua prépria qualidade de vida, as comunidades também tém a
possibilidade de melhorar os biomas a sua volta e viver em harmonia com outras

espécies que também sdo afetadas por suas ac¢des.

10 “SEO significa Search Engine Optimation (traduzido como “Motor de Otimizagdo de Busca) e
compreende 0 conjunto de técnicas aplicadas em um site para que ele se torne relevante e
consequentemente, seja reconhecido pelos mecanismos de busca” (RAMA, 2020).
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Em relacdo ao Sistema Nacional de Informacdes sobre o Meio Ambiente,
ficou claro, diante das informacfes levantadas, que o Sinima esta, até entdo,
abandonado e sem perspectivas de ser continuado ou atualizado. Também ficou
evidente que a demora na atualizacdo das informacBes do novo site da pasta
atrapalha a busca organica nas ferramentas de pesquisa da internet, o que &, por
consequéncia, um atraso no acesso as informagdes ambientais do pais. Desta forma,
este estudo busca incentivar a pesquisa por informacGes relativas ao meio ambiente,
bem como fomentar a comunicacdo ambiental e 0s estudos na area, visando que, em
um futuro préximo, a consciéncia ambiental esteja mais presente nas geracdes

futuras.
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RESUMO

O licenciamento ambiental é um dos instrumentos da Politica Nacional de
Meio Ambiente (PNMA) estipulada pela Lei n° 6938/1981. O seu objetivo é
promover o controle prévio a construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerando
tanto a poluicdo efetiva quanto potencial, bem como as capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacdo ambiental. Apesar de ser um instrumento essencial, que
poderia proteger ainda mais a Amaz6nia brasileira, o licenciamento sofre diversas
tentativas de enfraquecimento como a do projeto de lei n°® 3729/2004 que pretende
dispensar de licenciamento ambiental os empreendimentos agrossilvipastoris. Por
meio de pesquisa descritiva, desenvolvida por meio de revisdo bibliografica,
jurisprudencial e documental, este trabalho explicara, em primeiro lugar, as
prote¢des constitucionais da Floresta Amaz6nica. Em seguida, trabalhara a relagéo
da protecdo da amazénia com o licenciamento ambiental. Por fim, discutira se o
dispositivo que dispensa de licenciamento ambiental os empreendimentos
agrossilvipastoris do PL n® 3729/2004 ofende a protecdo da Floresta Amazonica
como patriménio pablico prevista no § 4° do art. 225 da Constitui¢do Federal. Este
trabalho pretende chamar a atengdo para os impactos negativos na politica legislativa
de protecdo ambiental, ao enfraquecer o licenciamento ambiental, um dos principais
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente.
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1 INTRODUCAO

Este artigo pretende discutir como a eventual aprovacdo do Projeto de Lei n®
3729/2004 (BRASIL), conhecido como Lei Geral do Licenciamento ambiental, ao
dispensar o licenciamento ambiental dos empreendimentos agrossilvipastoris, podera
violar o dever de protecdo constitucional da Floresta Amazbnica como patriménio
nacional (BRASIL, 1988).

A Floresta Amazénica brasileira é patriménio nacional e a sua utilizacdo
ocorrera, na forma da lei, dentro de condi¢des que assegurem a preservacdo do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais, nos termos do § 4° do art.
225 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL; SANTOS, 2010). Uma das formas
de regulamentar essa utilizacdo, preservando o meio ambiente, acontece exatamente
por meio do licenciamento ambiental, principal instrumento da Politica Nacional de
Meio Ambiente (BRASIL, 1981; HOFMANN, 2015; AQUINO, 2008; SANCHEZ,
2013).

Entdo, o estudo deste trabalho se faz necessario porque estd em debate no
Congresso Nacional propostas legislativas que flexibilizardo o licenciamento
ambiental (CIRNE; FERNANDES, 2019; LIMA; REI, 2017; GORDILHO;
SIQUEIRA, 2019). No dia 13 de maio de 2021, uma delas, o projeto de lei (PL) n°
3729/2004 (BRASIL), objeto deste artigo, foi aprovado na Camara dos Deputados.
Trata-se de texto ainda pendente de analise no Senado Federal. Com o intuito de
participar do necessario debate legislativo (ATIENZA, 1997), este trabalho almeja
estudar a proposta de mudancga legislativa dentro de um contexto atual de
preocupagdo com a protecio da Amazonia (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2021;
BORGES, 2021).

Neste panorama, a pergunta que desafia este artigo é a seguinte: O projeto de
lei n°® 3.729/2004 (BRASIL), ao dispensar o licenciamento ambiental dos
empreendimentos agrossilvipastoris, violard o dever de protecdo constitucional da
Floresta Amazonica previsto no § 4° do art. 225 da CF/88?

Para respondé-la, o trabalho esta dividido em trés partes. Na primeira delas,

tratard da protecdo constitucional da Floresta Amazdnica como patriménio nacional.
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Em seguida, havera espaco para o instrumento do licenciamento ambiental e a sua
relacdo com o desmatamento da Floresta Amazonica. Por fim, na terceira parte, a
pesquisa adentra no PL n°® 3.729/2004 (BRASIL) que dispensa o licenciamento
ambiental dos empreendimentos agrossilvipastoris para avaliar eventuais ofensas
constitucionais a protecdo da floresta. A metodologia eleita € a pesquisa descritiva,

desenvolvida por meio de revisdo bibliografica, jurisprudencial e documental.

A pesquisa concluiu que a dispensa do licenciamento ambiental dos
empreendimentos agrossilvipastoris representa ofensa ao dever de protecdo
constitucional, ao desconsiderar o carater técnico do instrumento do licenciamento
ambiental, violar os principios da prevencdo e do poluidor-pagador, além de

fragilizar o dever de prote¢do desse patriménio publico que é a Floresta Amazénia.

Explicados 0s passos a serem dados, passa-se ao desenvolvimento.

2 A PROTEng CONSTITUCIONAL DA AMAZONIA COMO
PATRIMONIO PUBLICO

O art. 225 da CF/88 (BRASIL, 1988) definiu 0 meio ambiente como um
direito e um dever de todos. Elevou, com isso, a tutela ambiental & categoria de
direito fundamental (CIRNE, 2019) e ao mesmo tempo estabeleceu uma obrigagdo
de protecdo a ser compartilhada por toda a sociedade brasileira (DIAS, 2017). Ha,
portanto, inegavelmente, um comando constitucional que estabelece o dever de

defesa ambiental.

Tal obrigacdo de cuidado é ainda mais evidente em se tratando da Floresta
Amazbnica. Conforme o § 4° do art. 225 da CF/88, a Floresta Amazdnia é
patriménio publico (CUREAU, 2020, BRASIL, 1988). Isso, contudo, ndo significa
que houve aqui uma transferéncia do direito de propriedade ao poder publico
(BRASIL, 1995). Com o texto constitucional, passa-se a exigir que o detentor de
imovel localizado na floresta amazoOnica detenha um cuidado diferenciado,
independente do imdvel ser publico ou privado (DANI; OLIVEIRA; BARROS,
2011; LEONETTI, 1998). O significado da protecdo estabelecida em nivel
constitucional direciona a ela um cuidado especial, conforme os ditames definidos

em lei.
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O texto constitucional ndo apenas condicionou a sua utilizagcdo na forma da
lei, como também restringiu para que isso ocorresse “dentro de condig¢des que
assegurem a preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais” (BRASIL, 1988). H4 aqui uma limitagdo decorrente da preservagio

ambiental.

Isso ndo ocorreu sem motivo. A Floresta Amazonica representa um terco das
florestas tropicais do mundo e metade da biodiversidade do planeta. Além disso,
concentra 20% da agua doce do planeta (IPAM, 2009). Apesar de envolver seis
paises (Brasil, Peru, Bolivia, Equador, Colémbia Venezuela), 60,30% da Amazdnia
se encontra em territério brasileiro (SANTOS, 2010). Isso aumenta a
responsabilidade nacional. Diante da grandiosidade dessa area, seja em termos

econdmicos ou de biodiversidade, necesséario que as normas espelhem essa protecéo.

O Codigo Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012), no art. 12, I, “a”, materializa
essa acolhida ao estabelecer que 80% de todo imdvel rural com florestas localizado
na Amazonia Legal® deve manter preservada a sua cobertura de vegetacdo nativa a
titulo de reserva legal. Nao bastasse isso, a supressdo de vegetagdo nativa em areas
de preservagdo permanente (APP) s6 serd possivel quando se enquadrar em umas
das hipoteses do art. 8°, do Cédigo Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012), quais
sejam, (i) utilidade publica, (ii) interesse social e (iii) baixo impacto ambiental,
sendo também autorizadas pelo érgdo ambiental competente (BRASIL, 2012). O
descumprimento de tais comandos enseja a responsabilidade civil, administrativa e
criminal, conforme o art. 225, § 3° da CF/88 (DANI; OLIVEIRA; BARROS, 2011).

Isso porque no Brasil, destruir ou danificar floresta, “ou utiliza-la com
infringéncia das normas de prote¢do” € crime com detencdo de um a trés anos e
multa nos termos do art. 38 da Lei n° 9.605, de 1998* (BRASIL). Poderia parecer
significativa essa protecdo na esfera criminal, mas sabe-se que no combate ao

desmatamento, as medidas mais efetivas estdo na atuacdo administrativa. A

3 Conforme art. 3, I, da Lei n° 12.651/2021 (BRASIL): “Amazonia Legal: os Estados do Acre, Par3,
Amazonas, Roraima, Rondonia, Amapa e Mato Grosso e as regides situadas ao norte do paralelo 13° S,
dos Estados de Tocantins e Goias, e ao oeste do meridiano de 44° W, do Estado do Maranhao;”

* A criminalizagdo do desmatamento de floresta ndo se restringe ao art. 38, estando também nos arts. 39 e
45 da Lei de Crimes e InfragGes Ambientais (BRASIL, 1998).
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fiscalizagdo ambiental®. O desmatamento é coibido por instrumentos de comando e
controle, exercidos na atuacdo do poder de policia, que apesar de ser uma atribuicdo
constitucional comum (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), tem um
protagonismo na atuagdo do IBAMA (SCHMITT; SCARDUA, 2015). Os nimeros
do PPCDAmM - Plano de Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazénia -,
responsavel pela queda de 83% do desmatamento de 2004 a 2012 (MELLO;
ARTAXO, 2017, OBSERVATORIO DO CLIMA, 2021) demonstram a efetividade
dessa atuacdo.

Apesar das multas ambientais ndo representarem grandes arrecadacdes ou
melhorias na capacidade orcamentéria do IBAMA (ARAUJO; NOGUEIRA, 2020),
outros instrumentos como 0s embargos administrativos sdo bastante efetivos, por
impedirem que o infrator tenha acesso a recursos financeiros nos bancos
(SCHMITT; SCARDUA, 2015). H4, ainda, as medidas de reparacdo civil, que
também detém importante papel na politica de combate ao desmatamento, ao definir
a reparagdo objetiva do dano ambiental, pautada na teoria do risco integral
(MOREIRA; LIMA; MOREIRA, 2019).

Neste momento, contudo, a protecdo da Floresta Amazonia brasileira estd,
mais do que nunca, em perigo. Em relagdo “ao desmatamento na Amazdnia (que
aumentou 9,5% em 2020), as multas por infracfes contra a flora nos nove Estados
do bioma cairam 42% em relagdo ao periodo anterior” (OBSERVATORIO DO
CLIMA, 2021, p. 14). N&o bastasse isso, um dia apds a realizagdo da Culpula do
Clima de 2021, houve um corte dos recursos em R$ 240 milhdes de reais destinados
ao Ministério do Meio Ambiente (BORGES, 2021), o que prejudicara ainda mais a
fiscalizaco e a protecdo ambiental.

Perceba-se que ndo se defende neste trabalho a manutencao intacta, intocavel,
da Floresta Amazonica, mas sim que a sua utilizacdo seja de forma sustentavel,
como por exemplo se daria pela extracdo sustentavel de produtos florestais
(DRUMMOND, 1996). Ao se pretender entdo discutir formas de preservar esse
patriménio, cabe avaliar as atividades econdmicas que ensejam o desmatamento

ilegal.

5 Para se aprofundar neste tema, ver: SCHMITT, 2009; SANTOS, 2010.
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Neste contexto, ha de se chamar atencdo para o fato de que o desmatamento
detém uma relacdo direta com o crescimento do agronegécio, em especial o da
pecuaria (SCHMITT; SCARDUA, 2015, p. 1.128; SANTOS, 2010; SCHMITT,
2009). Essas sdo atividades licenciadas, o que relaciona o debate aqui desenvolvido.
Tanto isso é verdade que as taxas de desmatamento variam a depender do valor dos
commodities da soja e da carne bovina (NEPSTAD; MOTINHO; SOARES-FILHO,
2006). Por essa razdo, parece necessario entender o licenciamento ambiental dessas
atividades para conseguir avaliar como a modificacdo legislativa afetara a politica

ambiental.

3 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL E (ON)
EMPREENDIMENTOS = AGROSSILVIPASTORIS  NA
AMAZONIA

Como ja foi dito, o licenciamento ambiental é a principal ferramenta da
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), definida no art. 9, inciso IV, da Lei n°
6.938/1981 (BRASIL; HOFMANN, 2015; AQUINO, 2008; SANCHEZ, 2013). E o
instrumento que almeja alcangar o desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2007) em
um dificil equilibrio entre atividade econdmica e preservagdo ambiental
(GORDILHO; SIQUEIRA, 2019). O seu objetivo é promover o controle prévio a
construgdo, instalacéo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, considerando tanto a poluigdo efetiva quanto
potencial, bem como as capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo
ambiental (BRASIL, 1981). E por meio dele que o homem antecipa os impactos de

sua atividade para evitar, mitigar ou compensar.

Por meio do licenciamento ambiental, pretende-se assegurar a qualidade de
vida da populagdo através de um controle prévio e continuado das atividades
humanas capazes de gerar impactos sobre o meio ambiente (FARIAS, 2011). E
preciso identificar os impactos socioambientais (CIRNE, MURY, 2018) para: evitar
(aquilo que pode ser evitado), mitigar (reduzindo, o que ndo pode ser evitado) e
compensar (definir medidas equivalentes, na hip6tese de ndo ser possivel evitar ou

mitigar) impactos de empreendimentos ou de atividades efetiva ou potencialmente
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poluidoras. Em se tratando, portanto, de atividades econémicas na Amazdnia, estas

deverdo ser licenciadas no intuito de evitar a destruicdo do patrimdnio nacional.

No coracdo do licenciamento ambiental estdo os estudos ambientais. E por
meio deles que o licenciamento consegue avaliar o impacto ambiental, como a
alteracdo da qualidade ambiental que resulta da modificagdo de processos naturais e
sociais provocada por acdo humana (SANCHEZ, 2013). A Administragdo Publica,
entdo, manifesta seu poder de policia ambiental por meio de seus drgdos em niveis
desde o federal até municipal para combater efeitos negativos aos recursos naturais
(MMA, 2009). Trata-se de um instrumento que se insere em uma sociedade
moderna, em que as pessoas sdo responsaveis pelo controle desses problemas, e ao

mesmo tempo responsaveis por produzi-los (DIAS, 2017, p. 155).

Enquanto ndo aprovado um novo marco, as principais normas sobre o
licenciamento ambiental estdo na Lei n® 6.938/1981 (BRASIL), que pautando-se no
art. 8, I, deu ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) a capacidade de
regulamentar o tema. Isso foi realizado pelas Resolucbes n® 1/1986, 9/1987 e
237/1997 (BRASIL). Ha de se complementar seu arcabouco com as disposi¢Oes da
Lei complementar n® 140/2011 (BRASIL).

No que interessa a este trabalho, o anexo 1 da Resolugdo CONAMA n°
237/1997 (BRASIL) traca as atividades que devem ser licenciadas. Entre elas,
merecem destaque as seguintes: atividades agropecuérias, em que envolvem: a)
projeto agricola; b) criacdo de animais; c) projetos de assentamentos e de
colonizacgdo. H4, por isso, uma definicdo de um recorte de protecdo a exigir que a
atividade seja estudada para evitar, mitigar e compensar 0s seus impactos. Enquanto
0 § 1° do art. 2° da Resolugdo CONAMA 237/1997 definiu que “estdo sujeitos ao
licenciamento ambiental os empreendimentos e as atividades relacionadas no Anexo
1, parte integrante desta Resolug@o”, o seu paragrafo segundo permitiu que o 6rgio
ambiental competente definisse “os critérios de exigibilidade, o detalhamento e a
complementacéo do Anexo 1, levando em consideracéo as especificidades, 0s riscos
ambientais, o porte e outras caracteristicas do empreendimento ou atividade.”
(BRASIL, 1997). Com isso, pretendia-se dar margem aos érgdos ambientais que

licenciam para diferenciar as atividades, a depender do seu impacto, a luz do
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equilibrio ambiental. A plantacdo de subsisténcia de um hectare de batatas no
Distrito Federal, por exemplo, ndo representa 0 mesmo impacto de uma plantacao
mecanizada de arroz de mil hectares no Pantanal.

Acontece que diferente da pretensdo da CONAMA, os Estados comegaram a
editar leis estaduais para excepcionar do licenciamento ambiental essas atividades.
Um exemplo estd na Lei n® 2.713, de 9 de maio de 2013, do Estado do Tocantins, a
qual dispensou de licenciamento ambiental as atividades agrossilvipastoris
desenvolvidas no territério tocantinense (VAMPRE; MEDINA, 2019). Exatamente
por entender que ndo caberia a reducdo dessa protecdo, em termos abstratos, o tema
foi questionado perante o Supremo Tribunal Federal (STF), por meio da Acéo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n® 5312, na qual o plenario definiu que “a
possibilidade de complementacdo da legislacdo federal para o atendimento de
interesse regional (art. 24, § 2°, da CF) ndo permite que Estado-Membro dispense a
exigéncia de licenciamento para atividades potencialmente poluidoras” (BRASIL,
2019). Em outras palavras, reconheceu a validade da norma CONAMA em
detrimento de uma lei estadual. A corte foi exatamente no tema aqui debatido ao
explicar que “o desenvolvimento de atividades agrossilvipastoris pode acarretar uma
relevante intervengdo sobre o meio ambiente, pelo que ndo se justifica a
flexibilizagdo dos instrumentos de prote¢do ambiental, sem que haja um controle e
fiscalizagdo prévios da atividade.” (BRASIL, 2019). Em outras palavras, o STF ndo
permitiu a flexibilizacdo legislativa, pois o tema é técnico, dentro da avaliagdo de

controle quanto ao impacto da atividade.

Na mesma oportunidade, o STF ainda firmou posi¢do de que “a dispensa de
licenciamento de atividades identificadas conforme o segmento econémico,
independentemente de seu potencial de degradacdo, e a consequente dispensa do
prévio estudo de impacto ambiental (art. 225, § 1°, 1V, da CF) implicam protecéo
deficiente ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.
225 da CF)” (BRASIL, 2019). Nesse contexto, definiu que cabe “ao Poder Publico o
exercicio do poder de policia ambiental visando a prevenir e mitigar potenciais

danos ao equilibrio ambiental”. (BRASIL, 2019). Em outras palavras, reconheceu a

42



OS 40 ANOS DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

violacdo legislativa ao direito ao meio ambiente e a0 mesmo tempo exigiu uma

atuacéo efetiva do Poder Executivo na fiscalizacdo ambiental.

Perceba-se, entdo, que a resolucdo CONAMA estabeleceu a obrigatoriedade
de licenciar as atividades de agropecuaria e do setor agricola, pois estas sdo
impactantes. O STF, ao avaliar a dispensa do licenciamento, independente do bioma
afetado, estabeleceu que essa flexibilizagcdo nao seria viavel, sob pena de se perder o
controle da atividade econdmica e de ofender ao direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Apesar disso, como apresentar-se-a em seguida, essa é exatamente a nova

proposta em discussdo no PL n° 3.729/2004.

4 O PL N° 3729/2004 E A DISPENSA DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL DOS EMPREENDIMENTOS AGROSSILVIPA
STORIS

As forcas contrérias ao meio ambiente, infelizmente, predominam na pauta
legislativa. O levantamento de dados de financiamento de campanha de
parlamentares ligados a Comissdes de Meio Ambiente, assim como seus
posicionamentos manifestos na midia, demonstra um protagonismo do agronegécio
em detrimento da defesa ambiental (ACCIOLY; SANCHEZ, 2012). Muitos
parlamentares sdo financiados, em suas campanhas eleitorais, por empresas ligadas
ao agronegdcio (ARAUJO, 2007). Esses parlamentares respondem também a muitos
processos ambientais e trabalhistas (ACCIOLY; SANCHEZ, 2012). Exatamente por
isso, aparece um relevante ativismo em defesa do setor agricola na atual composicéo

do Congresso Nacional.

O licenciamento ambiental, por ter seus principais contornos em normas do
CONAMA, constantemente estd no cerne do debate legislativo (GUETTA, 2017
LIMA; REI, 2017). At¢é mesmo uma Proposta de Emenda Constitucional, para
desconstrui-lo, de tempos em tempos retoma espago no Congresso Nacional
(GORDILHO; SIQUEIRA, 2019).

Apesar de existir projetos em tramitacdo no Senado Federal (CIRNE,
FERNANDES, 2019), este artigo se centrou no Projeto de Lei n® 3.729, de 2004,
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aprovado pela Camara dos Deputados no 13 de maio de 2021. Trata-se de um texto
aprovado a revelia dos debates com a sociedade civil, de autoria do Deputado
Federal Neri Geller.

Como o debate legislativo ainda estd em andamento, cabe aos estudiosos do
Direito contribuirem com a discussao legislativa (ATIENZA, 1997). Na divergéncia
sobre o significado desse instrumento, ha quem o entenda demasiadamente
“complexo, moroso e dispendioso”, o que acarretaria prejuizos ao exercicio das
atividades econdmicas. Uma outra critica afirma se pautar em “expedicdo de
licencas e outros atos autorizativos de modo imponderado, lastreada em analises
meramente formais de estudos viciados” (GORDILHO; SIQUEIRA, 2019, p. 281).
Ocorre que na proposta aprovada, nem ao menos a analise formal da atividade
agricola e agropecuaria encontraria espa¢o. O texto do PL detém vérios pontos
passiveis de critica, como a retirada da participacdo da sociedade civil no processo
de licenciamento (CIRNE, FERNANDES, 2019), mas neste trabalho almeja-se jogar

luz ao seu impacto na protecdo da Amazonia.

O ponto de maior preocupacdo — e necessaria reflexdo - estd na dispensa de
licenciamento nas atividades de impacto previstas no art. 9°, incisos I a IV do
mencionado PL (BRASL, 2004). Este artigo apresenta a dispensa como uma forma
de "melhoria” e "modernizacdo". Eis a redacéo:

Art. 9° As seguintes atividades e empreendimentos ndo sdo
sujeitos a licenciamento ambiental, quando atendido o previsto
neste artigo:

| — cultivo de espécies de interesse agricola, temporérias,
semiperenes e perenes;

Il — pecuéria extensiva e semi-intensiva;

Il — pecudria intensiva de pequeno porte, nos termos do art.
40,

81°;

IV — pesquisa de natureza agropecuaria, que nao implique
risco

biolégico, desde que haja autorizagdo prévia dos drgaos
competentes e

ressalvado o disposto na Lei n° 11.105, de 24 de marco de
2005;

Perceba-se que esse dispositivo ndo almeja melhorias ou incrementos de sua
efetividade. Apenas a dispensa do cultivo de espécies de interesse agricola ou da

pecuaria. Exatamente as atividades que hoje mais degradam a Floresta Amazénica
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(DOMINGUES; BERMANN, 2012). Isso, portanto, significa vulnerar o instrumento

ambiental, e com isso a protecdo da Floresta Amaz6nica como patrimdnio publico.

Isso acontece, em primeiro lugar, por ofender o principio do poluidor-
pagador. Trata-se, aqui, de principio juridico, que embora seja de matriz econdmica,
ressalta que a tematica dos custos de prevencdo e restauragdo pertinentes as
atividades poluidoras devem ser arcados por quem as da causa (GORDILHO;
SIQUEIRA, 2019). Ora, ao se reconhecer que um dos principais fatores do
desmatamento da Floresta Amaz6nica sdo as atividades agropecuarias e agricolas
(NEPSTAD; MOTINHO; SOARES-FILHO, 2006, SANTOS, 2010) nao faria
sentido repassar essa externalidade a toda coletividade. E preciso evitar a
privatizacdo dos lucros e socializacdo dos prejuizos (MOREIRA; LIMA,;
MOREIRA, 2019). O principio do poluidor-pagador existe exatamente para

equilibrar essa equacéo.

Outro principio a respaldar a inviabilidade da proposta est4 na prevencdo. O
licenciamento ambiental é técnico (CIRNE, FERNANDES, 2019), dimensiona
danos que ja detém um grau de certeza. Busca a adogdo de interveng@es no sentido
de evitar a ocorréncia de danos ambientais minimamente previsiveis (GORDILHO;
SIQUEIRA, 2019). Neste caso, em se dispensar tais atividades, olvida-se do
equilibrio da preservacdo que consta expressamente no texto da Constituicdo de
1988.

H4, ainda, que se apontar que o contetido deste dispositivo gerara ainda mais
inseguranca juridica nos processos de licenciamento ambiental. Ao dispensar
qualquer atividade que possa gerar impactos, a norma estara em desconformidade
com a jurisprudéncia do STF sobre o tema. Ao tratar do licenciamento na ADI n°
1086-7/SC, de 2001 (BRASIL), o STF endossou o carater técnico do instrumento.
Caberia, por isso, ao Poder Executivo a avaliagdo do impacto ambiental, ndo ao
Poder Legislativo. A ADI n° 5312/TO (BRASIL), ja referenciada aqui, salta aos
olhos ante a similitude dos casos. A dispensa de licenga estadual em atividades
agrossilvipastoris foi reconhecida como inconstitucional. Isso parece ainda mais

evidente em se tratando de um bioma que ganhou uma protec¢do diferenciada.
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E de suma importancia que exista um minimo de avaliacdo das condicdes
para se autorizar uma atividade, visto que qualquer empreendimento agricola e
pecuario, no contexto amazonico, possuira impactos diretos ou indiretos no meio
ambiente (SANTOS, 2007). N&o se pode dispensar o controle tendo como
justificativa a questdo de agilizacdo ou crescimento econdmico, visto que sem 0s

devidos cuidados os prejuizos poderéo ser ainda maiores.

Outro exemplo dessa orientacdo estd na ADI 6650 de relatoria da Min.
Carmen Lucia do STF que no dia 27 de abril de 2021 declarou inconstitucional os
dispositivos do Codigo Estadual do Meio Ambiente de Santa Catarina, a Lei n°
14.675/2009, relativo a dispensa ou simplificagdo do licenciamento ambiental para
atividades de mineracdo a céu aberto no estado (BRASIL, 2021). H4, portanto, uma
orientacdo do STF no sentido inverso a proposta normativa em questdo. A ministra
enfatizou no seu voto que a exigéncia de licenciamento ambiental esta prevista em
legislagdo federal sobre atividade potencialmente poluidora, como a PNMA e a
Resolugdo 237/1997 do CONAMA. Esclareceu que ndo se trata apenas de um
procedimento meramente burocratico, mas sim de medida preventiva para que 0
poder publico fiscalize e controle o cumprimento da legislagdo ambiental ndo sendo

possivel afastar a aplicacdo das normas federais de caréater geral.

Perceba-se, ainda, a dispensa tera efeitos ainda mais graves, caso se recorde
do contido no art. 17 da Lei Complementar n® 140/2011. Isso porque essa norma,
apesar de ndo impedir o exercicio pelos entes federativos da atribuicdo comum de
fiscalizacho de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores
ou utilizadores de recursos naturais (BRASIL, 2011), expressamente estabeleceu que
prevalece 0 auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgdo que detenha competéncia
para licenciar. 1sso poderia ndo ser grave se ndo se soubesse que a principal atuacdo

de fiscalizacdo é desempenhada pelo IBAMA.

Chamando atencdo para o problema, sabe-se que cerca de 85,6% do
desmatamento que ocorre na Amazdnia, a responsabilidade de fiscalizar e aplicar as
san¢des administrativas é dos érgdos estaduais (SCHMITT; SCARDUA, 2019). Séo
os Estados, portanto, que teriam que licenciar. Menos de 14,4% sdo de competéncia

dos drgaos federais. Ora, se nem ao menos uma avaliagdo prévia das atividades que
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serdo desenvolvidas, por meio do licenciamento, ocorrera, a atuacdo posterior de

fiscalizacdo do combate ao desmatamento estara ainda mais prejudicada.

Perceba-se que a relevancia do instrumento esta no constante monitoramento
de todo o processo de licenciamento ambiental. Com isso, é possivel verificar se 0s
impactos, prevengdes e controles apresentados nos estudos estdo de acordo com 0s
impactos efetivos e ndo estdo apenas na teoria. Isso também permite corrigir
possiveis erros durante o processo e evitar assim maiores danos (MMA, 2009, p. 67).

E dessa maneira que parece viavel avancar na melhoria do instrumento.

Apesar de ser um instrumento essencial para protecdo do meio ambiente, 0
licenciamento ambiental estd em um estado institucional e normativo complicado,
ante falhas de gestéo, lentiddo e excessiva burocracia (HOFMANN, 2015). Nao se
desconhece seus problemas. Isso, contudo, ndo afasta a necessidade de debater a sua
melhoria, ao invés de investir no debate legislativo para excluir mais atividades de

sua tutela.

5 CONCLUSAO

A Floresta Amaz6nica é patrimbnio que s6 pode ser utilizado nos limites da
lei com a observancia de sua preservagdo. A Constituicdo Federal, com isso, almeja
proteger esse bioma, ante sua importancia de geopolitica global, de biodiversidade e
econdmica. O Brasil, portanto, detém a obrigacdo de ultrapassar obstaculos da
preservacdo ambiental pela sua diversidade e magnitude.

Os principais perigos a Floresta Amazonica estdo relacionados com a
atividade agricola e pecudria. Exatamente por isso, tais atividades devem ser
licenciadas, conforme definido no art. 2, § 1° da Resolugdo CONAMA 237/1997.
Ganha-se, com isso, uma avaliacdo prévia dos impactos para evita-los, mitiga-los e

compensa-los.

O PL n° 3.729/2004, aprovado na Camara dos Deputados, € em debate no
Senado Federal, parece ndo pretender contribuir com a protecdo das florestas. Ao
invés de melhorar a efetividade do instrumento licenciamento ambiental, parte para

0 debate da dispensa de atividade. Com isso, exclui da fiscalizacdo estatal as
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atividades agricolas e pecuarias. Vulnera, com isso, a protecdo constitucional da

Floresta Amazonica.

Ofende-se, assim, ndo apenas o principio do poluidor-pagador, ao
compartilhar os impactos da atividade com toda a coletividade, mas também a

prevencdo ao desconsiderar os impactos dessas atividades.

O licenciamento ambiental s faz sentido se cumprir o seu papel de avaliagdo
dos impactos ambientais. Isso demanda estudo, estimativa. Cabe sim,

aprimoramentos, mas isso jamais sera viavel ao dispensa-lo.

Abarcar a maior parte da Amaz6nia em nosso territério ¢ uma bencdo que
também nos imputa enorme responsabilidade. A CF/88 definiu esse dever de
prote¢do. Obrigacdo de todos. Definiu-a, nessa guarda, como nosso patriménio.
Espera-se, com esse trabalho, evitar o retrocesso legislativo da dispensa do
licenciamento das atividades agrossilvipastoris. A responsabilidade é toda nossa, e
as decisdes de hoje, sobre 0 nosso patrimdnio, definirdo se a Floresta Amazdnica
ainda existira para as futuras geragdes. Nesse sentido, muito importante que sejam

tomadas as decisdes corretas, em prol do meio ambiente. Esperamos que sim.
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A TAXA DE CONTROLE E
FISCALIZACAO AMBIENTAL (TCFA) NO
CONTEXTO DO ORCAMENTO DOS
ENTES DA FEDERACAO

Paulo Campanha Santana *

RESUMO

A Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, estabeleceu objetivos, instrumentos, criou o Sistema Nacional do
Meio Ambiente e a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental, prevendo a
possibilidade de seu repasse pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais (IBAMA) aos entes da federacdo, mediante convénio. O objetivo
desta pesquisa é analisar a efetividade dessa previsdo normativa. Para tanto, utilizard
uma metodologia quantitativa, onde buscard dados desse Instituto e dos entes da
federacdo. Como resultado, identificou-se que apenas dez entes da federacdo
possuiam este convénio, podendo-se concluir que, no periodo pesquisado, essa
norma foi parcialmente efetiva.

Palavras-chave: Fiscalizacdo Ambiental. Taxa de Controle e Fiscalizacdo
Ambiental. Efetividade.

1 INTRODUCAO

Em um pais continental como o Brasil, a protecdo do meio ambiente é um
desafio que envolve todos os entes da federacdo. Com esse proposito, em 1981, foi
publicada a Lei n° 6.938, de 31 de agosto, que dispds sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA), seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicagdo.
Ademais, essa norma constituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e

instituiu o Cadastro de Defesa Ambiental.
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Essa politica estabeleceu principios, estruturou o Sisnama, definindo os
6rgaos que o integra e as competéncias de cada um. Nela, também estéo previstos o0s
seus instrumentos, onde foi criada a Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental
(TCFA), que tem como fato gerador o exercicio do poder de policia conferido ao
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) para controle e fiscalizag8o das atividades potencialmente poluidoras e

utilizadoras de recursos naturais.

Entretanto, diante da continentalidade brasileira, a fiscalizagdo ambiental
impde cooperacdo, particularmente em regiGes com menor densidade populacional,
como é o caso da Amazo6nia, e em outras onde houver precariedade na estrutura dos
orgdos com essa atribuicdo. Nessa perspectiva cooperativa, a PNMA estabeleceu que
0 IBAMA pode celebrar convénio com os Estados, os Municipios e o Distrito

Federal para repassar parte da receita obtida com a TCFA.

Portanto, o objetivo desta pesquisa é analisar a efetividade desta norma, ou
seja, a partir de um breve panorama orcamentario dos érgdos do meio ambiente, se
tais convénios tém sido celebrados ou ndo. Para tanto, utilizou-se de uma
metodologia exploratéria quantitativa, onde cada 6rgéo foi questionado, por meio do
Servico de Informagdes ao Cidaddo da Lei de Acesso a Informagdo (SIC/LALI), sobre

a celebracgdo ou ndo desses convénios.

O trabalho iniciard tratando da fiscalizacdo ambiental, com dispositivos
normativos sobre a teméatica. Em seguida, apresentara um breve panorama sobre o
orcamento dos entes da federacdo destinados a fiscalizacdo ambiental, para, ao final,
discorrer sobre a TCFA, com dados sobre a existéncia ou ndo de convénio no ambito
nacional.

2 FISCALIZACAO AMBIENTAL

A protecdo do meio ambiente é um desafio que envolve todos os entes da
federacdo. Com esse propdsito, em 1981, foi publicada a Lei n° 6.938, de 31 de
agosto, que dispds sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), seus fins e
mecanismos de formulacdo e aplicacdo. Ademais, essa norma constituiu o Sistema

Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e instituiu o Cadastro de Defesa Ambiental.
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O objetivo desta politica é a preservacdo, melhoria e recuperagdo da
qualidade ambiental propicia a vida, que visa assegurar condicdes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecéo
da dignidade da vida humana (Art. 2°). Ela estabelece que diversos principios devem
ser atendidos, entre os quais o planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos
naturais (Art. 2°, I11).

Ela também prevé que a construcéo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento
de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidoras ou capazes, causem degradacdo ambiental dependerdo de

prévio licenciamento ambiental (Art. 10).

A redacdo original do caput do artigo 11 da PNMA previa que competia a
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) propor ao CONAMA normas e
padrdes para implantagdo, acompanhamento e fiscalizagdo do licenciamento. Com a
Lei n° 7.804, de 1989, o artigo foi alterado e esta competéncia passou a ser do

IBAMA, mantendo toda a redagéo restante.

O parégrafo 1° deste artigo 11 estabelecia que a fiscalizacdo e controle da
aplicacdo de critérios, normas e padrdes de qualidade ambiental seriam exercidos
pela SEMA, em carater supletivo, da atuacdo do orgdo estadual e municipal
competentes. Com a lei de 1989, este exercicio passou a ser do IBAMA. Entretanto,
com a entrada em vigor da Lei Complementar 140, de 2011, este pardgrafo foi
revogado, passando a nova lei a tratar da fiscalizacdo, deixando de existir o

mencionado carater de atuacdo supletiva.

O artigo 17 da LC 140/2011 dispbe que compete ao 6rgao responsavel pelo
licenciamento ou autorizag8o, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo
administrativo para apurar infracdes a legislagdo ambiental cometidas pelo que se
licenciou ou autorizou. O § 1° deste artigo prevé que qualquer pessoa legalmente
identificada, se constatar infracdo ambiental em razdo de empreendimento ou
atividade que utilize recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores, pode
representar perante o 6rgdo licenciador ou autorizador, para efeito do seu exercicio

de seu poder de policia.
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O § 2° do artigo estabelece que, em caso de iminéncia ou ocorréncia de
degradacdo da qualidade ambiental, o ente federativo que tomar conhecimento do
ocorrido devera determinar medidas para evitar que se degrade a qualidade do meio
ambiente, fazendo cessar ou mitigar a ocorréncia. Imediatamente, o 06rgédo
competente devera ser comunicado para as providéncias decorrentes. O § 3° deste
artigo? prevé que, na hipétese de duplicidade de autuacdo por entes da federacdo,
prevalecera o auto de infragdo ambiental lavrado pelo 6rgdo que detenha a atribuigéo
de licenciamento ou autorizacdo da atividade.

Portanto, o0 acompanhamento e monitoramento das atividades ocorrem pelo
empreendedor, que deve cumprir as normas ambientais em vigor, com todas as
medidas preventivas para ndo ocorréncia de dano ao meio ambiente; pelos 6rgados
fiscalizadores, que acompanham e avaliam o programa proposto; e por qualquer

pessoa.

3 ORCAMENTO PARA FISCALIZACAO AMBIENTAL

A fiscalizacdo pelos 6rgdos ambientais depende do orgamento que a ela é
destinada. Em consulta pelo SIC/LAI, o IBAMA informou a destinacdo e execucao
orcamentaria que tiveram, no periodo de 2013 a 2017, onde pode-se verificar que 0s
valores voltados para atividade fiscalizatoria foram reduzidos no avancar dos anos,
com excecdo do Ultimo. Observa-se também que, em todos eles, nenhuma dotacéo
orcamentaria foi executada em sua integralidade, tendo sido 75,09% em 2013;
83,30% em 2014; 73,76% em 2015; 89,46% em 2016; e 85,99% em 2017, conforme

se segue:
a. 2013: Dotagdo — R$ 122.039.564,00 e Execucdo — R$ 91.635.872,15;
b. 2014: Dotacgéo — R$ 82.226.000,00 e Execucdo — R$ 68.491.355,30;
¢. 2015: Dotacdo — R$ 79.388.000,00 e Execucdo — R$ 58.554.124,21;

d. 2016: Dotagdo — R$ 76.603.059,00 e Execucdo — R$ 68.532.299,82; e

2 Art. 17. (...) § 3° “O disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos da
atribuicdo comum de fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou
potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor,
prevalecendo o auto de infragdo ambiental lavrado por 6rgéo que detenha a atribuigdo de licenciamento
ou autorizagao a que se refere o caput™.
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e. 2017: Dotagdo — R$ 87.018.508,00 e Execucdo — R$ 74.829.738,99.

No ambito dos Estados da federacdo, na Regido Norte, observa-se que os
recursos sao escassos, e, mesmo os que foram destinados, ndo foram integralmente
empenhados, conforme tabela 1. O Estado de Rond6nia apresentou uma destinacdo
superior a dos demais estados, mas ndo foi possivel avaliar a eficiéncia estatal no
gasto publico, pois ndo foi informado o que foi executado. Logo, a ndo execugdo do
orcamento torna mais vulneravel a protecdo do meio ambiente, pois diversas agdes

gue poderiam ser realizadas, deixaram de ser.

Tabela 1: Destinagdo orcamentaria para Fiscalizagdo Ambiental na Regido Norte (R$)

Estado 2013 2014 2015 2016 2017

Acre - - - - -

Amapé - - - - -

Amazonas (1) 1.567.094 | 2.100.000 | 1.700.836 | 3.203.495 | 3.145.790

1.328.836 | 1.747.245 | 1.409.385 | 1.762.531 | 2.232.258

Pard - - - - -

Rondbnia (2) 1.790.000 | 7.433.000 | 9.249.444 | 6.150.000 | 7.842.129

Roraima (3) 300.000 300.000 300.000 300.000 300.000

Tocantins (1) 1.577.720 | 1.860.224 | 2.350.000 | 1.115.000 815.443

779.480 838.409 500.791 406.489 414.355

Fonte: Elaborado pelo autor, pelos dados obtidos

(1) Na 12 linha consta o valor or¢ado e, na 2%, o executado

(2) O Estado somente informou o valor orgado

(3) O Estado informou que o valor gasto é maior que o destinado

Na Regido Nordeste, observa-se também a escassez dos recursos, € 0 ndo
integral empenho (fase inicial da execugdo orcamentéria), dos que foram destinados,
conforme tabela 2. Dos que apresentaram, destacam-se os Estados da Bahia, que
exibiu a maior efetividade na atividade fiscalizatéria, e o de Sergipe. Entretanto, com
excecdo da Bahia e do Maranhdo, ndo se pode avaliar a eficiéncia estatal no gasto
publico, pois ndo foi disponibilizado o valor executado. Portanto, pode-se concluir
que inimeras atividades deixaram de ser realizadas, a despeito da existéncia do

recurso, pela ndo execucgdo do orcamento.
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Tabela 2: Destinagdo orcamentdria para Fiscalizagdo Ambiental na Regido Nordeste (R$)

" Fonte: Elaborado pelo autor, pelos dados obtidos

Estado 2013 2014 2015 2016 2017
Alagoas 0 0 0 0 0
Bahia (1) 1.593.709 5.693.329 | 10.865.498 | 27.146.693 | 24.604.609

1.539.832 4.473.213 4.835.734 6.194.246 | 16.582.643
Ceard - - - - -
Maranhdo 1.287.531 1.198.832 852.469 1.159.994 1.118.106
987.007 1.153.530 730.823 1.090.082 609.753
Paraiba (2) 580.000 450.000 620.000 730.000 500.000
Pernambuco 60.000 - - - 255.800
Piauf - - - - -
Rio Grande - - - - -
do Norte
Sergipe (3) 3.800.000 | 7.243520 | 3.862.375 | 3.172.397 | 2.714.701
11.850.723 | 11.552.484 (até set)

(1) Na 12 linha consta o valor or¢ado e, na 22, o executado
(2) O Estado somente informou o valor or¢ado
(3) Na 12 linha consta o valor orgado e, na 2% o executado. Nas demais colunas, constam apenas 0s

valores realizados

Na Regido Centro-Oeste, observa-se também que 0s recursos sao escassos, €,

mesmo os que foram destinados, ndo foram integralmente empenhados, conforme

tabela 3. O Estado do Mato Grosso do Sul destinou para atividade verba publica a

mais que 0s demais entes, mas ndo se sabe o que foi efetivamente executado. A nao

execucdo orcamentéria indica uma grande fragilidade estatal, pois sequer cumpre as

atividades propostas para o correspondente exercicio financeiro.
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Tabela 3: Destinagdo orcamentaria para Fiscalizagdo Ambiental na Regido Centro-Oeste (R$)

Estado 2013 2014 2015 2016 2017

Goias - - - - -

Mato Grosso - - - - -

Mato Grosso do Sul | 1.803.221 | 2.542.984 | 2.052.349 | 3.063.453 | 2.041.261
o)

Distrito Federal (2) 378.186 106.973 90 79.053 262.982

173.774 71.190 90 19.162 39.572

" Fonte: Elaborado pelo autor, pelos dados obtidos
(1) Os dados informados referem-se aos valores previstos no or¢gamento
(2) Na 12 linha consta o valor destinado e, na 22, o empenhado. Dados até outubro/2017.

Na Regido Sudeste, somente foi possivel obter os dados do Estado de Minas
Gerais, conforme tabela abaixo, onde também foi observado que os préprios valores
destinados ndo sdo gastos, consequentemente, inimeras atividades fiscalizatdrias

deixardo de ser executadas ou tornando precéria a execucao.

Tabela 4: Destinagdo orcamentéaria para Fiscalizagdo Ambiental na Regido Sudeste (R$)

Estado 2013 2014 2015 2016 2017

Minas Gerais 8.630.965 | 9.707.924 | 7.592.650 | 20.282.276 | 23.774.799

7.899.699 | 5.569.028 | 9.948.795 | 4.383.025 | 5.832.941

" Fonte: Elaborado pelo autor, pelos dados obtidos
Obs: Na 12 linha consta o valor destinado e, na 2%, o empenhado

Na Regido Sul, apenas o Estado do Rio Grande do Sul respondeu,
informando um valor decrescente ao longo dos anos, ndo tendo sido possivel
identificar o quanto foi efetivamente executado. Seja como for, isto é um péssimo
indicativo, pois a redugdo drastica do orcamento, em um espago de tempo téo curto,

naturalmente restringiu a atuacéo fiscalizatoria no &mbito estadual.

Tabela 5: Destinagdo orcamentaria para Fiscalizagdo Ambiental na Regido Sul (R$)

Estado 2013 2014 2015 2016 2017
Rio Grande do Sul 3.932.914 | 3.790.802 | 2.405.110 | 1.802.112 | 803.641
@)

" Fonte: Elaborado pelo autor, pelos dados obtidos
(1) Até o més de outubro
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No ambito municipal, a fiscalizacdo também depende de uma estrutura
administrativa que permita que ela ocorra, como recursos financeiros e provisao de
recursos humanos. A partir de dados obtidos do Perfil de Informacdes Basicas
Municipais, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
realizados em 2002, 2008 e 2014, serdo apresentados resumidamente dados a

respeito, que perpassa também os Estados de Federacéo.

Em 20023, o IBGE realizou pesquisa sobre os funcionarios ativos nos
OMMA:s, dividindo-os em dois grupos: o dos servidores publicos, enquadrando os
estatutarios e os empregados publicos; e o dos funcionarios sem vinculo
empregaticio, que sdo os agentes politicos e os sem vinculo empregaticio com a
prefeitura. Os resultados indicaram que 0s recursos humanos sdo muito reduzidos.
Em torno de 68% dos entes pesquisados (3.759) informaram ter funcionarios na area
do meio ambiente, com uma media de 8,3 pessoas, sendo cerca de 75% de
estatutarios e celetistas. Os Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Amazonas foram
0S que apresentaram a maior média de funcionarios com vinculo, com 18,9; 14,2; e
13,0, respectivamente. Em outros, como Acre, Ceara, Pernambuco, Roraima e Piaui
o efetivo sem vinculo é superior aos que possuem. No Rio de Janeiro e no Maranhdo

a situacdo de vinculacéo é equivalente.

No aspecto pessoal, o trabalho identificou a terceirizagdo para execugdo de
certas atividades, como seguranca, limpeza e manutencdo de unidades de
conservacao. Dos pesquisados, somente 13% dos entes contrataram tais servicos. Por
regido, a Sul foi a que apresentou maior nimero (22%), seguida do Sudeste (15%),
Centro-Oeste (9%), Norte (8%) e Nordeste (6%). Os municipios de menor porte

populacional tiveram uma faixa de 8% e os de porte maior, 45%*.

No ano de 2008, em nivel nacional, 48,9% dos funcionarios da area ambiental
eram estatutarios, sendo mais presentes na Regido Sul, com 63%, e na Sudeste

(46,5%). Em seguida, 20,3% eram de comissionados, 13,2% ndo tinham vinculo

3 Perfil de InformagGes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. Meio Ambiente. 2002.
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2005, p. 25-6.

4 Perfil de InformagGes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. Meio Ambiente. 2002.
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2005, p. 27.
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permanente e 11,6% eram de celetistas®. Considerando apenas os celetistas e os
estatutarios, chega-se ao percentual de 60,5%, quase 15% a menos em relacdo a
2002.

No ano de 2013, os dados sofreram pequena alteracdo, pois 45,5% dos
funcionarios dos OMMASs eram estatutarios, 21,1% comissionados e 8,0% celetistas.
Somando este Ultimo com o primeiro, ha o percentual de 53,5%, menos 7% em
relacdo a 2008, e menos 21,5% considerando o ano de 2002. Dos entes com maior
nimero de funcionérios estatutirios com mais estabilidade, o Distrito Federal
apresentou 0 maior nimero (74,4%), seguido do Estado do Mato Grosso (62,5%) e
Rondbnia (58,6%). Em situagdo inversa, encontram-se os Estados do Piaui (9,4%),
do Amazonas (25,5%) e do Acre (26,6%)°.

No que se refere aos recursos financeiros, segundo os dados de 2001,
somente 18% (987) dos entes municipais tiveram destinagdo de recursos financeiros
para area ambiental. Entre as regiBes brasileiras, a que teve maior nimero de
municipios com aporte especifico foi a Sudeste, com 28%; seguida da Sul, com
24%; Norte, 16%; Centro-Oeste, 14%; e Nordeste, 6%. O Estado do Rio de Janeiro
foi 0 que teve maior proporcdo de contemplados, com 50% (municipios). Em
seguida, o Estado do Parana, 47%, e, depois, Amapa, 44%. Dos entes que possuiam
mais de 500.000 habitantes, 79% teve recurso; os com até 5.000, 11%; e os de 5.001

a20.000, 14%. A fonte desses recursos teve as seguintes origens’:

a. Convénio, cooperacdo técnica ou outro tipo de parceria (abordado no

capitulo I);
b. Empréstimo;

c. Financiamento a fundo perdido. E uma fonte que ndo prevé contrapartida,
onde 15% declararam ter recebido recursos para a area ambiental, destacando-se a

Regido Sudeste, com 21% (99) dos que receberam; e

5 Perfil de InformagGes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. 2008. Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2008, p. 74-5.

¢ Perfil de InformagGes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. 2013. Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2014, p. 63-4.

7 Perfil de InformagGes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. Meio Ambiente. 2002.
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2005, p. 44, 48 e 49.
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d. Repasse dos governos federal e/ou estadual. Dos contemplados, 44% foram
da Regido Norte, 29% da Nordeste, 26% da Sudeste, 24% do Centro-Oeste e 19% do
Sul.

A pesquisa identificou que, entre 0s que recebiam recursos, cerca de 40%
(389) foi do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual e Intermunicipal e de comunicacéo
(ICMS) Ecoldgico; 25% (251) de repasse federal ou estadual; 24% (234) de
convénio, cooperacdo técnica ou outro tipo de parceria; e 22% (214) de multa

ambiental®.

O ICMS, cuja distribuicdo é uma das fontes de recursos municipais, € um
imposto estadual e esta previsto no inciso Il do artigo 155 da CF/88. A reparticdo
das receitas tributarias estd prevista no artigo 158° e o artigo 159 trata dos
percentuais dos fundos de participacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. A Lei Complementar n° 63, de 11 de janeiro de 1990, regula os critérios
e prazos de crédito das parcelas do produto da arrecadacéo de impostos estaduais e
de transferéncias por estes recebidos, pertencentes aos municipios, entre eles o
ICMS. Como um quarto da distribuicdo deste imposto é de competéncia dos

Estados, as leis estaduais dispordo a respeito.

Na década de 1990, Parana foi o primeiro Estado a adotar critérios ambientais
para a cota-parte dos municipios, criando o denominado ICMS Ecolégico. Ele foi
decorrente de um movimento dos entes municipais com o objetivo de inovar as
politicas publicas ambientais. Muitos municipios ressentiam-se por parte de seu
territdrio possuirem unidades de conservagao ou estarem com uso econdmico restrito

em razdo de mananciais que abasteciam municipios vizinhos. Com isso, quem era

8 Perfil de InformagGes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. Meio Ambiente. 2002.
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2005, p. 44, 48.

9 Art. 158. Pertencem aos Municipios: (...) IV — vinte e cinco por cento do produto do valor adicionado
nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo. Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes
aos Municipios, mencionados no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | — trés
quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e nas prestacdes de servigos, realizadas em seus territorios; 1l — até um quarto, de acordo
com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.
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privado de explorar suas terras, passou a ser compensado, e aprimorou-se para

premiar a qualidade da gest&o™°.

Atualmente, 16 Estados adotam critérios ambientais para distribuicdo do
ICMS, que sdo: Acre, Amapa, Ceard, Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Minas Gerais, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do

Sul, Rondénia, S&o Paulo e Tocantins!?.

No ano de 2008, constatou-se que menos da metade dos municipios recebiam
recursos destinados para 0 meio ambiente. Entre as Regides, este percentual foi de
57,3% para o Centro-Oeste; 54,1% para o0 Norte; 49,1% para o Sul; 37,2% para 0
Sudeste e 20,4% para o Nordeste. O contingente populacional indicou maior
alocacéo de recursos, pois nos entes com mais de 500.000 habitantes, 97,3% tiveram
tal destinacdo para o meio ambiente, sendo que dos que tinham até 5.000 o
percentual foi de 29,6%; de 5.001 a 10.000, 28,9%; e de 10.001 a 20.000, 32,9%.
Das fontes existentes, a dotagdo orcamentéria propria foi a maior, seguido do ICMS

Ecoldgico, em 29,9%?2.

Portanto, a situagcdo municipal é extremamente preocupante, pois a falta da
destinagdo de recursos especificos compromete a atuagdo em prol do meio ambiente,
em todas as areas. Tal situacdo se agrava, ao ser considerado, que, em alguns
Estados, um grande nimero de entes municipais pode licenciar atividades e
empreendimentos, 0 que impde 0 necessario quantitativo de pessoal e material, tanto

para o licenciamento quanto para fiscalizacao.

4 TAXA DE CONTROLE E FISCALIZACAO AMBIENTAL

O artigo 17-B da PNMA dispde que a TCFA tem como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia conferido ao IBAMA para controle e

fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos

©ICMS  Ecolégico. O  destino de sua  carga tributaria. Disponivel  em:
<http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=74&Itemid=
77>. Acesso em 23 dez. 2018.

ICMS Ecolégico. O destino consciente de sua carga tributaria.  Disponivel em:
<http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=53&Itemid=
60 >. Acesso em 23 dez. 2018.

12 Perfil de Informacdes Basicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros. 2008. Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE. Rio de Janeiro, IBGE, 2008, p. 77.

64


http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=74&Itemid=77
http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=74&Itemid=77
http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=53&Itemid=60
http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=53&Itemid=60

OS 40 ANOS DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

naturais. O artigo 17-Q desta norma autoriza o IBAMA a celebrar convénios com 0s
entes da federacdo para desempenharem atividades de fiscalizacdo ambiental. Com
isso, parcela da receita obtida com esta Taxa pode ser repassadas a eles (entes).
Logo, para verificar se algum convénio foi celebrado pelo IBAMA com o objetivo
proposto neste artigo, foram realizados pedidos de acesso a informacdo ao Instituto
(sede e as 27 superintendéncias), no ano de 2017/2018, para verificar esta situacdo.

Em resposta, o IBAMA (sede) respondeu que desconhece qualquer convénio
celebrado com a finalidade do artigo 17-Q da PNMA. No questionamento nas
superintendéncias, na Regido Norte, nenhum Estado celebrou convénio para repasse
da taxa. Na Regido Nordeste, nos Estados de Alagoas, Piaui e Sergipe também néo

foram celebrados convénios com este proposito.

No Estado da Bahia, ha cooperacéo técnica da SEMA/BA e o INEMA, em
gue 60% da receita da TCFA é repassada ao Estado. No Ceard, foi firmado o Acordo
de Cooperacdo Técnica n® 12/2012 com este objetivo. No Maranhdo, j& existiu
Termo de Cooperagdo Técnica com a SEMA/MA, mas ndo houve repasse de
recursos. Na Paraiba, ndo h4 o convénio para o repasse, a despeito da realizacdo de

algumas reunides com a SUDEMA, sem sucesso para celebracéo.

Em Pernambuco, ndo ha convénio para transferéncia de valores da TCFA.
Entretanto, em razdo de o Estado ter instituido sua prépria taxa de fiscalizagdo,
garante-se ao contribuinte que comprovar o pagamento do tributo estadual o
desconto no limite previsto em lei (60% da TCFA). Todavia, IBAMA e CPRH estdo
em negociacdo para firmar novo acordo que possibilite a unificagdo das taxas, com o
objetivo de simplificar procedimentos e automatizar o repasse dos valores devidos a
cada 6rgdo. No Piaui, o IBAMA celebrou convénio com a SEMAR para o repasse da

receita da TCFA, que se encontrava em processo de renovagao.

Na Regido Centro-Oeste, no Distrito Federal ndo ha convénio para o repasse,
mas em Goiéas ele foi firmado, e o IBAMA repassa parte da taxa para SECIMA. Em
Mato Grosso, ja houve tratativa a respeito, mas o convénio ndo foi celebrado. Em
Mato Grosso do Sul, o convénio foi pactuado e parte da arrecadacdo do tributo é

repassada ao Estado.
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Na Regido Sudeste, nos Estados do Espirito Santo e de Sdo Paulo ndo foram
celebrados qualquer convénio a respeito. Em Minas Gerais e no Rio de Janeiro, eles
foram firmados. Na Regido Sul, no Estado do Parana, o IBAMA celebrou Acordo de
Cooperagdo Técnica com o IAP e realiza o repasse financeiro de parte da TCFA. No
Rio Grande do Sul, o convénio também foi firmado, mas no Estado de Santa

Catarina, ndo.
Graéfico 1: Orgdos do IBAMA que repassam parte da TCFA

Orgdos do IBAMA que repassam TCFA

0

" Norte

Fonte: Elaborado pelo autor, pelos dados obtidos

Portanto, pode-se constatar que o repasse da TCFA ocorreu com rara
frequéncia, onde somente dez entes da federagdo tém previsto o recebimento do
recurso. Diante da precariedade existente de diversos 6rgdos, o recebimento de um
recurso extra orgamentario contribuira para as atividades fiscalizatorias
desenvolvidos pelos 6rgdos envolvidos na protecdo do meio ambiente. Portanto,
diante do baixo nimero de convénio existente, a possibilidade de ampliacdo da
fiscalizagdo restou comprometida, o que tornou o meio ambiente mais vulneravel

nesse periodo.

66



OS 40 ANOS DA POLITICA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

5 CONCLUSAO

A pesquisa trata de um dos temas de grande relevancia no Brasil e no Mundo,
que é a protecdo do meio ambiente, dentro de um contexto orgamentario para
fiscalizacdo ambiental, que é a celebracdo de convénio para repasse de receita da
TCFA aos entes da federagdo. A sua importancia deve-se a crescente degradacéo,
com o esgotamento dos bens ambientais, o desequilibrio dos ecossistemas, a
contaminacdo do solo por material de origem organica e inorganica, 0 aquecimento

global, as constantes inundagdes em todo o pais, entre outros.

Esta protegdo é prevista no artigo 23 da CF/88, que trata da competéncia
comum material. Logo, todos os entes federativos devem atuar com este objetivo. O
paragrafo Unico deste artigo dispde que leis complementares fixardo normas para
cooperacao entre os entes federativos. Portanto, no alinhamento deste mandamento
constitucional, editou-se a Lei Complementar 140/2011, que apresenta um rol ndo
taxativo de instrumentos de cooperacdo, trata do licenciamento ambiental dos entes e

dispbe também da fiscalizagdo ambiental.

Nesse contexto, em 1981, foi estabelecida a PNMA e criado o Sisnama, cujos
6rgdos devem atuar sinergicamente para cumprir seu papel institucional de protecéo
do meio ambiente. Posteriormente, ela passou a prevé a TCFA, bem com a

possibilidade de convénio para repasse aos entes da federagéo.

A pesquisa realizada no ambito federal e estadual indicam que, no aspecto
fiscalizatério, a questdo orcamentaria é precaria. Além da baixa destinacdo
orcamentaria, muitos entes sequer realizam a execu¢do do que lhe € destinado.
Quanto ao repasse da TCFA, por meio de convénio, pode-se concluir que, no
periodo pesquisado, apenas dez entes da federacdo possuiam tal convénio, o que

torna essa previsdo normativa parcialmente efetiva.
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RESUMO

A emissao de créditos de carbono através de iniciativas no setor agricola pode
ser um importante instrumento de viabilizagdo do desenvolvimento sustentavel. A
Politica Nacional de Meio Ambiente, assumindo a vanguarda na regulamentacgao
sistémica da prote¢do ambiental no Brasil, prevé a adogdo de instrumentos juridico-
econdmicos para alcancar seus objetivos. Dentre estes a racionalizacdo do uso do
solo e a recuperagdo de éareas degradadas como principios norteadores de sua
politica. No Brasil, alteragdes no uso do solo - principalmente oriundas do
desmatamento - e o setor agropecudrio, constam como 72% das emissdes totais do
pais. Nesse sentido, projetos recentes tém propostos iniciativas para evitar a emissdo
de carbono através de praticas sustentaveis, por exemplo atraves do "sequestro de
carbono", que ocorre quando as florestas captam didxido de carbono da atmosfera,
transformando-o em biomassa através da fotossintese; esse carbono é entdo
acumulado tanto em raizes como no prdprio solo da floresta, sendo liberado durante
0 processo de desmatamento. O objetivo deste artigo €, portanto, demonstrar que a
comercializacdo de créditos oriundos de praticas sustentaveis pelos agricultores
funciona como instrumento econémico da PNMA. Por meio de pesquisa
exploratoria, conjugando revisdo bibliogréfica e documental sobre o tema, este
trabalho abordard, em primeiro lugar, o Mercado de Carbono Voluntario e o
Mercado Regulado, apds tratara sobre a relevancia do Solo e da Agricultura na
mitigacdo dos efeitos das mudancas climaticas e sua relacdo com os objetivos da
PNMA. Em seguida, abordard o mercado de carbono como instrumento. Por fim,
investigara os avangos do mercado de carbono na agricultura (Soil carbon market)
como instrumento de reducdo do GEE, o qual conclui que apesar de ainda timidas,
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tais iniciativas possuem bastante relevancia para se atingir tanto os objetivos da
PNMA, como reduzir as emissdes de carbono oriundas do setor agropecuério.

Palavras-chave: Politica Nacional de Mudancas Climaticas; instrumento
econdmico, mercado de carbono; agricultura; florestas; sequestro de carbono.

1 INTRODUCAO

A emissdo de créditos de carbono por iniciativas vinculadas ao setor da
agricultura pode ser um importante instrumento de viabilizacdo do desenvolvimento
sustentavel. O objetivo deste artigo é demonstrar que a comercializacdo de créditos
oriundos de iniciativas neste setor, como a agricultura de baixo carbono, funciona
como instrumento econémico da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), Lei
n. 6.938, de 1981.

A PNMA, assumiu a vanguarda na regulamentacdo sistémica da protecdo
ambiental no Brasil ao prever a ado¢do de instrumentos juridico-econémicos para
alcancar seus objetivos. Dentre estes a racionalizagdo do uso do solo e a recuperacéo
de areas degradadas como principios norteadores de sua politica. Os instrumentos
econdmicos (IEs), também denominados de mercado ou incitativos, foram
acrescidos a PNMA (art. 9°, inciso XIII) a partir de 2006 no intuito de incentivar a
internalizagdo dos custos ambientais das externalidades causadas ao meio ambiente,
bem como regular o uso dos recursos naturais. Os IEs direcionam e incentivam
indiretamente comportamentos favoraveis ao meio ambiente, por meio de custos ou
beneficios associados as alternativas de a¢do. Um dos principais tipos de IEs que

vem sendo utilizado é a criagdo de mercados.

Nesta perspectiva, pode-se incluir os Mercados de Carbono Regulado e
Voluntario como instrumentos econdmicos. O mercado de carbono — que engloba as
vertentes Regulada e Voluntaria — pode ser definido como a “compra e venda de
licencas para emissfes ou reducdes de emissdes (offsets) que foram respectivamente
ou distribuidos por um érgdo regulatério ou gerados por projetos de reducdo de
emissdes de GEE” (PETERS-STANLEY & YIN, 2013, p. 6).

Iniciativas colaborativas internacionais tém sido empreendidas com o intuito
de mitigar os impactos humanos ao clima. Um destaque é o Protocolo de Quioto,

cuja vigéncia foi iniciada em 2005 com adesdo de 175 nagBes, um acordo
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multilateral interpaises que adota instrumentos de mercado para auxiliar seus
signatarios a reduzirem suas emissGes de GEE ou adotarem medidas de
compensacdo (ONU, 2012).

Entre estes instrumentos, 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) é
0 que permite a participacdo de paises em desenvolvimento ou em processo de
industrializacdo (como o Brasil) no esquema global. Em resumo, a mitigacdo das
emissGes é contabilizada em cada projeto MDL, gerando créditos de carbono no
mercado regulado de carbono, com regras estabelecidas e monitoradas pelo sistema
ONU. Ja& nos mercados voluntarios de carbono hd uma maior amplitude de atores
envolvidos (tanto implementadores quanto compradores), o que o torna um
instrumento de mercado mais abrangente, e sua estrutura € menos burocréatica que a
da ONU (ALVAREZ et al., 2015).

Atualmente h4 a vigéncia do Acordo de Paris, assinado em 2015 e em vigor
desde 2016, em que todos os mais de 190 paises signatérios, incluindo o Brasil, tém
metas voluntérias de reducdo de emissdes, as chamadas Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas (NDC)3. O Acordo de Paris tem como objetivo limitar
0 aumento da temperatura global a 2°C em relac&o aos niveis pré-industriais, com
esforcos para que o limite seja de 1,5°C até 2100 (GALDINO, MARQUES, 2021).

Nesse contexto se inserem as negociacdes do Artigo 6° do Acordo de Paris da
ONU, que trata dos instrumentos de mercado de carbono pelos quais 0s paises
podem cooperar para cumprir (e cortar) seus orcamentos de carbono de forma mais
eficiente. Sdo duas modalidades de instrumentos de mercado. A primeira delas é a de
um “comércio de reducdo de emissdes de CO2” entre os paises — essencialmente, é a
possibilidade de os paises fazerem acordos bilaterais para transferirem os resultados
das suas iniciativas para reduzir emissdes de GEE (mercado regulado). O segundo
instrumento é um mecanismo que certifica projetos de iniciativa do setor privado, os
quais introduzem tecnologias e atividades capazes de apresentar uma reducdo
verificada de emissbes de GEE, a partir de uma linha de base e de uma projecéo de

emissBes com metodologias validadas (mercado voluntario) (PROLO, 2021).

3 As Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs) sdo calculadas a partir do perfil de emissdes do
pais nos Ultimos anos e pela realidade socioecondmica de cada pais e devem refletir os esforcos de cada
um pela acéo climatica (GALDINO, MARQUES, 2021).
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No que tange ao setor do agronegdcio, o Brasil se tornou ao longo das Gltimas
décadas uma poténcia mundial na producdo agropecuaria. A tendéncia ainda é de
crescimento, e novas areas sao agregadas ao sistema de producdo de grdos a cada
ano (EMBRAPA, 2018). Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), o setor agropecudrio apresentou crescimento de 1,9% no Produto
Interno Bruto (PIB) do Brasil, o que configura um atual crescimento do setor mesmo

diante do enfrentamento da pandemia do Coronavirus (Covid-19) (CNA, 2020).

Dados do IBGE também apontam que a agricultura e pecuaria ocupam cerca
de 30% do territorio brasileiro, onde a produgio da safra mais que triplicou em duas
décadas, saltando de 57 milhdes para cerca de 210 milhdes de toneladas entre 1992 e
2015. De acordo com o Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA),
0 Brasil possui uma das cinco maiores areas de producdo agricola no planeta e ¢é
também um dos maiores produtores agricolas mundiais, como por exemplo, soja,

laranja, agucar, etanol e carne bovina e de frango.

Tendo em vista que a atividade agropecuaria contribui com o desequilibrio do
efeito estufa®, e visando a redugdo dos impactos do clima na agricultura, a
Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono é utilizada como forma de reduzir a
emissdo dos gases do efeito estufa gerados por este setor produtivo. (EMBRAPA,
2018). A prética é incentivada pelo Plano ABC, por meio do Programa Agricultura
de Baixo Carbono, que oferece uma linha de crédito para agricultores que adotam

meios de producdo menos agressivos ao meio ambiente.

Segundo a Organizacdo das Nagfes Unidas para Alimentacdo e Agricultura
(FAO), as mudangas no uso do solo sdo a segunda maior causa para as mudangas

climaticas em escala global, sendo o 'sequestro de carbono' um fator essencial para

4 O efeito estufa é um processo fisico que ocorre quando uma parte da radiacdo infravermelha (percebida
como calor) é emitida pela superficie terrestre e absorvida por determinados gases presentes na
atmosfera, os chamados gases do efeito estufa ou gases estufa. Como consequéncia disso, parte do
calor é irradiado de volta para a superficie, ndo sendo libertado para o espago. O efeito estufa dentro de
uma determinada faixa é de vital importancia pois, sem ele, a vida como se conhece ndo poderia existir.
Serve para manter o planeta aquecido e, assim, garantir a manutencdo da vida. Atividades humanas
como a queima de combustiveis fésseis, 0 emprego de certos fertilizantes, 0 desmatamento e o grande
desperdicio contemporaneo de alimentos, que tém entre seus resultados a elevagdo nos niveis
atmosféricos de gases estufa, vém intensificando de maneira importante o efeito estufa e
desestabilizando o equilibrio energético no planeta, produzindo um fendmeno conhecido como
aquecimento global.
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essa complexa relacdo. O sequestro de carbono ocorre quando as florestas captam
dioxido de carbono da atmosfera, transformando-o em biomassa através da
fotossintese; esse carbono é entdo acumulado tanto em raizes como no préprio solo
da floresta, sendo liberado durante o processo de desmatamento. Nesse sentido,
estudos recentes tém explorado a possibilidade de comercializagdo desse carbono
através de créditos no Mercado de Carbono Voluntério, criando um instrumento
econdmico de valorizagdo tanto na manutencdo de florestas intocadas como na

recuperacdo de areas degradadas.

A possibilidade de geracdo de créditos de carbono por iniciativas do setor da
agricultura tem demonstrado interesse crescente de paises e empresas, e pode ser
visto como um importante instrumento econdmico viabilizador dos objetivos da
PNMA. Desta forma, por meio de pesquisa exploratéria, conjugando revisdo
bibliogréafica e documental sobre o tema, este trabalho abordara, em primeiro lugar,
0 Mercado de Carbono Voluntéario e o Mercado Regulado, apds tratard sobre a
relevéncia do Solo e da Agricultura na mitigacdo dos efeitos das mudangas
climaticas e sua relacdo com os objetivos da PNMA. Em seguida, abordard o
mercado de carbono como instrumento econémico. Por fim, investigard os avangos
do mercado de carbono na agricultura (Soil carbon market) como instrumento de
reducdo do GEE.

2 O MERCADO DE CARBONO VOLUNTARIO E O
MERCADO REGULADO

O Mercado de Carbono possui a mitigacdo aos efeitos da crise climética
como pano de fundo. Desde os anos 1970, a comunidade cientifica vem
repetidamente alertando sobre o agravamento das mudancas climaticas devido as
emissdes antropogénicas de Gases de Efeito Estufa (GEE) (NORDHAUS, 1974;
NORDHAUS, 1977a; NORDHAUS, 1977b; NORDHAUS, 1979). Nessa mesma
época, os economistas também se atentaram as consequéncias econdmicas de uma
crise climatica (CALEL, 2013).

No contexto de amadurecimento da pauta climatica, a criacdo de um Mercado
de Carbono — o0 qual ja era objeto de discussfes desde os anos 1960 (COASE, 1960;
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CROCKER, 1966) — se tornou presente nas conferéncias internacionais sobre clima.
Simplificadamente, este mercado possui como "produto” o crédito de carbono, que
nada mais é do que reducdes certificadas de emissdo, produzidas por projetos que
podem mitigar ou absorver as emissdes de gases poluentes. Embora outros gases
também sejam responséveis pelo efeito estufa, o termo "mercado de carbono™ é
utilizado pois o diéxido de carbono é o gas dominante em termos de sua
contribuicéo geral para o aquecimento global, portanto, as unidades de comércio sdo
denominadas "dioxido de carbono equivalente" (UNFCCC, 2021a). Cada crédito de
carbono equivale a uma tonelada de carbono equivalente (tCO2e) que deixou de ser
liberada na atmosfera (UNFCCC, 2021a). O comércio desses créditos de carbono

pode ocorrer de forma Regulada ou Voluntaria.

O Protocolo de Quioto, elaborado durante a 3% Conferéncia das Partes da
UNFCCC em 1997 — cuja vigéncia foi iniciada em 2005 (ONU, 2012) — dividiu 0s
paises signatarios em dois grupos: aqueles com metas de reducéo (conforme Anexo |
do protocolo) e paises sem metas de redugdo (BRASIL, 2004). O Brasil, por ser
classificado como um pais "em desenvolvimento” e por seu baixo histérico na
contribuicdo de emissdes, ficou enquadrado no segundo grupo (SOUZA et al, 2013).
Para atingir os objetivos deste protocolo, instituiu-se os Créditos de Carbono como
instrumento de reducdo de emissdo de GEE (BRASIL, 2004). Esta comercializa¢do
poderia ocorrer através de trés mecanismos de flexibilizacéo: "Implantagdo Conjunta
(IC)>’; “Comércio Internacional de Emissdes (CIE)®”; e o “Mecanismo de

Desenvolvimento Limpo (MDL)”, sendo este ultimo o Unico mecanismo que

5 De modo geral, a implantagdo conjunta permite que paises com metas fixadas pelo protocolo de Quioto
(dispostos no Anexo ) adquiram Unidades de Reducdo de Emissdes (URE) de outros paises
desenvolvidos. Nestes projetos, a parte Autora recebe as URE necessarias para cumprir suas metas de
emissdo e a parte anfitrid se beneficia de investimento estrangeiro e transferéncia de tecnologia
(UNFCCC, 2021b). Assim como 0s outros mecanismos, estes projetos devem apenas complementar as
acOes que os paises ja tenham tomado a fim de cumprir suas metas estabelecidas no protocolo de
Quioto (UNFCCC, 2021b).

O Comércio Internacional de Emissées (CIE), previsto no artigo 17° do Protocolo de Quioto (2004) é
um sistema de compra e venda de emissdes de carbono baseado no esquema de mercado Cap-and-
Trade (MOTTA, 2010). Ou seja, a quantidade de emissdes totais a nivel mundial para toda a economia
é limitada (cap) e permite que os agentes transacionem a quantidade restante por meio de licencas de
emissdes (trade) (MOTTA, 2010). Conforme este mecanismo, os paises do Anexo | que emitirem
menos GEE do que sua meta maxima permitida, recebem cotas/permissdes que podem ser
comercializadas. Este mecanismo desencadeou um livre comércio de direitos de reducdes de emissdes
em nivel global (SEIFERT, 2009)
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permitia a participacdo dos paises em desenvolvimento, como o Brasil (SOUZA et
al, 2013; SEIFFERT, 2009).

O MDL ¢é previsto no artigo 12 do Protocolo do Quioto e determina a
participacdo de Nagdes em desenvolvimento que ndo possuem metas especificas de
redugdo de emissbes (BRASIL, 2004; SOUZA et al, 2013). Por meio deste
mecanismo, empresas que ndo conseguirem (ou desejarem) diminuir suas emissoes,
podem adquirir Redugdes Certificadas de Emissdes (RCE) de paises em
desenvolvimento (UNFCCC, 2021b). Este instrumento, especialmente, pode ocorrer
tanto no Mercado Regulado (mercado de Compliance) como no Mercado

Voluntéario.

O primeiro esta sujeito a regulacéo e fiscalizacdo de agentes e autoridades
governamentais, onde o principal objetivo é cumprir com o acordado no Protocolo
de Quioto (MOTTA, 2010). O Mercado Voluntério, por sua vez, ocorre de forma
menos burocrética. Os Creditos de Carbono Verificados (CERS) ou compensagdes
de carbono (offsets de carbono) provenientes de projetos de reducdo ou sumidouros
de emissdes pode ser comercializado por entes privados — empresas, ONGs,
institui¢des ou até mesmo pessoas fisicas (RETTMANN, 2021). Os CERs podem ser
gerados em qualquer lugar do mundo e sdo verificados por uma entidade
independente das Nag¢des Unidas (RETTMANN, 2021).

O mercado voluntario ndo possui metas fixadas, diferentemente do mercado
regulado, e seus projetos sdo pulverizados (JUNIOR, 2016). O principal interesse
privado em torno desses projetos é com objetivo de valorizacdo da imagem
corporativa das empresas adquirentes (GOULART, 2013; CARVALHO e PIERRA,
2019).

O Mercado de Carbono — tanto voluntario como o regulado — é alvo de
severas criticas devido ao lento processo de aprimoramento de seus mecanismos. Por
exemplo, a auséncia de fiscalizagdo das consequéncias locais dos projetos, que pode
levar ao aumento do consumo de agua em uma regido (CARVALHO e PIERRE,
2019). Ou a simulacdo da reducdo de emissdes, na qual empresas podem elevar a
poluicdo acima das condi¢des normais de operacdo, comprometendo a credibilidade
dos créditos emitidos (GODOY, 2011; OLIVEIRA, 2018).
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Por outro lado, segundo Houghton et al (2017), acBes de mitigacdo que
envolvam as florestas e a agricultura podem ter grandes influéncia em atingir as
metas globais de reducdo, além disso, a mitigacdo via esses setores, quando bem
elaborada, pode proporcionar beneficios ambientais adicionais, como o aumento da

biodiversidade, melhoria na qualidade dos solos e da agua.

3 A RELEVL&NCIA DO SOLO E DA AGRICULTURA NA
MITIGACAO DOS  EFEITOS DAS  MUDANCAS
CLIMATICAS E SUA RELACAO COM OS OBJETIVOS DA
PNMA

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) tem por objetivo a
preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando
assegurar no pais, condi¢bes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranga nacional e a prote¢do da dignidade da vida humana (BRASIL, 1981). Para
atingir este objetivo, a PNMA tem como diretriz uma série de principios, dentre os
quais extrai-se a agdo governamental na manutengdo do equilibrio ecoldgico,
considerando 0 meio ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso coletivo; a racionalizacdo do uso do
solo, do subsolo, da agua e do ar; o planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos
ambientais; a recuperacdo de areas degradadas; e a protecdo de areas ameagadas de
degradacdo. Percebe-se, portanto, que a mitigacdo dos efeitos das mudancas
climéaticas por meio da preservacéo do solo, da manutengdo de florestas intocadas e

da recuperagdo de areas degradadas vai ao encontro dos objetivos da PNMA.

Diversas instituicdes de pesquisa publicas e privadas vém desenvolvendo
tecnologias para mitigar as concentragdes de dioxido de carbono (CO;) na
atmosfera. Os ecossistemas terrestres que compreendem a vegetacdo e o solo séo
considerados atualmente como um grande sumidouro de carbono’, especialmente o0s
solos. Ha varias maneiras pelas quais 0 manejo apropriado da biosfera terrestre,
particularmente do solo, possa resultar em significativa redugdo dos gases de efeito
estufa (MACHADO, 2005).

" Sumidouros de carbono: depositos naturais — oceanos, florestas e solos — que absorvem e capturam o
di6xido de carbono (CO2) da atmosfera, reduzindo sua presenca no ar.
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Durante reunido do Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas (em
inglés, Intergovernmental Panel on Climate Change — IPCC), em 1992, a
possibilidade de se utilizar praticas agricolas conservacionistas como o sistema
plantio direto para mitigar o aumento de CO, na atmosfera pelo sequestro de
carbono pelo solo obteve consenso internacional. A ideia contida no consenso foi
que promovendo a adocdo de praticas agricolas com conservagdo do solo seria
possivel ndo apenas aumentar a produtividade agricola como também transformar os
solos agricolas em drenos ou sumidouros de CO, atmosférico. O sistema plantio
direto (SPD) é um exemplo de uso da terra para a agricultura nas regiGes tropicais
Umidas e subtropicais que propicia seguranca alimentar com baixo impacto
ambiental, principalmente quanto a erosdo (perda de solo) e favorece o sequestro de
carbono no solo (MACHADO, 2005). O sequestro de carbono ocorre quando as
florestas captam didxido de carbono da atmosfera, transformando-o em biomassa
através da fotossintese; esse carbono é entdo acumulado tanto em raizes como no
préprio solo da floresta, sendo liberado durante o processo de desmatamento
(UNECE, 2019; BONAN, 2008). Ou seja, significa transformar o carbono presente
na atmosfera (na forma de CO2) em carbono estocado no solo, compondo a matéria

organica deste.

Ocorre que os solos sdo cruciais para gerenciar as mudancgas climaticas. Eles
contém duas a trés vezes mais carbono do que a atmosfera (ALMIRASLANI et al.,
2018). As plantas circulam didxido de carbono (CO2) do ar para o solo e consomem
cerca de um ter¢o do CO2 que os humanos produzem. Desse total, cerca de 10 a 15%
se concentra na terra (ALMIRASLANI et al., 2018). O carbono também é essencial
para a fertilidade do solo e a agricultura. O aumento do contetdo de carbono dos
solos do mundo em apenas algumas partes por mil (0,4%) a cada ano removeria uma
guantidade de CO, da atmosfera equivalente as emissdes de combustiveis fosseis da
Unido Europeia (cerca de 3-4 gigatoneladas (Gt). Também melhoraria a salde do
solo: em estudos em toda a Africa, Asia e América Latina, aumentando o carbono do
solo em 0,4% a cada ano, o rendimento das safras cresceu em 1,3% (SOUSSANA,
2017).
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Estima-se que um terco dos solos do mundo esteja degradado - resultado de
praticas agricolas, industria e urbanizacdo inadequadas - limitando a producéo
agricola e adicionando quase 500 bilhdes de toneladas de CO, na atmosfera, uma
guantidade equivalente ao carbono sequestrado por 216 bilhdes de hectares de
floresta. A medida que a quantidade de matéria organica diminui, os solos enfrentam
danos crescentes devido a erosdo, ondas de calor e secas. Melhorar o carbono do
solo agora esta no topo da agenda politica. Em 2015, na clpula do clima de Paris, a
Franca langou a iniciativa 4p1000 - para promover pesquisas e acfes globalmente
para aumentar os estoques de carbono do solo em 4 partes por 1.000 por ano
(AMIRASLANI et al., 2018).

Pesquisas promovidas pela Revista Nature (2018), revelam oito etapas para
monitorar o carbono do solo em terras agricolas, mapear as mudancas e recuperar
areas degradadas. Estas oito etapas consistem em: (a) parar a perda de carbono para
a atmosfera, (b) promover a absorcdo de carbono, (c) monitorar, relatar e verificar os
impactos, (d) implantar tecnologias, (e) estratégias de teste, (f) envolver as
comunidades, (g) coordenar politicas e (h) fornecer suporte. Solos minerais
degradados também precisam ser restaurados controlando o pastoreio, aplicando
adubo verde ou cultivando plantas de cobertura. Entre 10 milh6es a 60 milhdes de
quilémetros quadrados de solos estdo degradados - até 40% da area terrestre do
mundo. Restaurados, eles poderiam absorver de 9 a 19% das emissdes globais de

CO; por 25 a 50 anos, a taxas de 3 a 7 Gt de CO; por ano.

Tendo em vista a necessidade de absor¢do de carbono para a mitigacdo dos
efeitos das mudancas climaticas, estudos revelam que os pesquisadores precisam
estabelecer um conjunto de melhores praticas para colocar mais carbono no solo.
Técnicas comprovadas incluem garantir que o solo seja plantado durante todo o ano,
adicionando residuos da colheita, como cobertura morta e palha ou composto, e
minimizando as préticas de cultivo, como arar. Em &reas com alto risco de erosdo,
deve-se implementar cultivo em contorno e terraceamento. Os sistemas
agroflorestais, sebes e zonas Umidas podem aumentar a biodiversidade e o carbono
do solo (AMIRASLANI et al., 2018).
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Os solos precisam de insumos regulares de matéria organica. As demandas
concorrentes por residuos de colheita (também usados como forragem) ou esterco
(também usado para cozinhar ou aquecer) podem limitar o que esta disponivel. A
escassez de outros nutrientes do solo pode reduzir a capacidade das plantas de
produzir matéria organica suficiente para restaurar todos os solos. Estratégias
regionais para aumentar o carbono do solo precisam ser desenvolvidas, levando em
consideracao os tipos de solo locais, climas, taxas de mudanga climatica e contextos
socioecondmicos. Isso favorecerd determinadas espécies de plantas e restringira

certas praticas.

Os agricultores e pecuaristas podem participar desse processo reduzindo as
emissdes ou as capturando e armazenando. Para reduzir as emissdes, 0s produtores
podem: (a) diminuir a fertilizagdo, alterar o gerenciamento de estrume, (b) reduzir o
consumo de combustivel, (c) mudar as praticas de alimentagfo, (d) mudar para
combustiveis alternativos, como carvdo para gas natural ou bioenergia, (e) produzir
matéria-prima para biocombustiveis, e (f) implementar programas de pastoreio
rotativo (MCCARL, RIBERA, 2021).

Os agricultores também podem capturar e armazenar emissdes com o
sequestro de carbono. Um tipo de sequestro é o bioldgico, que usa as caracteristicas
das plantas para capturar as emissdes. As formas agricolas de sequestro biolégico
incluem: (a) mudangas nas praticas de cultivo, (b) rotacbes de safras, (c) converséo
de &reas cultivadas em pastagens, (d) florestamento, que é o plantio de arvores ou
sementes para transformar terras abertas em florestas ou bosques. Uma prética que
reduz e sequestra as emissdes é a reducdo das taxas de lotagdo. No entanto, essas
atividades sdo caras e 0s produtores devem ter um incentivo econémico para mudar
suas praticas de producdo para participar do mercado de carbono (MCCARL,
RIBERA, 2021).

Diante deste contexto, metas e politicas serdo necessarias para reformar as
préticas agricolas em todo o mundo. O mercado de carbono é uma forma de
incentivo aos agricultores para mudar seus métodos e aplicar técnicas

ambientalmente adequadas, harmonizando com os objetivos da PNMA, tais como a
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compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com a preservacdo da

qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico (art. 4°, inciso I, PNMA).

4 O MERCADO DE CARBONO COMO INSTRUMENTO
ECONOMICO APLICADO A PNMA

Os instrumentos econdémicos (IEs), também denominados de mercado ou
incitativos, foram acrescidos a Politica Nacional de Meio Ambiente, no art. 9°, inciso
X1 a partir de 2006 no intuito de incentivar a internalizagdo dos custos
ambientais das externalidades causadas ao meio ambiente, bem como regular o uso

dos recursos naturais.

Além dos instrumentos econdmicos ha outros trés tipos principais de
instrumentos de politica ambiental, embora sejam comuns também instrumentos
hibridos, com caracteristicas presentes em mais de uma tipologia. Ha ainda,
portanto, os instrumentos regulatérios ou de comando e controle (C&C); os

instrumentos de cooperacao e acordos voluntarios; e os instrumentos de informacao.

Enquanto nos instrumentos regulatérios ou de comando e controle (C&C) a
regulacdo ambiental busca direcionar o comportamento da sociedade e dos agentes
econdmicos por meio de permissdes ou proibigdes previamente estabelecidas,
baseadas em restricBes legais, regulamentacdes ou normatizagdes. Os instrumentos
econbémicos (IEs) direcionam e incentivam indiretamente comportamentos
favoraveis a0 meio ambiente, por meio de custos ou beneficios associados as
alternativas de acdo (MOURA, 2016).

Ocorre que, os instrumentos econdmicos acabam por gerar um maior
interesse da iniciativa privada, uma vez que os instrumentos de comando e controle
(C&C) resultam em uma falta de flexibilidade e auséncia de incentivos para ir além
do minimo estabelecido. Além disso, estes instrumentos demandam complexo
aparato institucional necessario para sua aplicagdo (custos associados a enforcement,
0s quais envolvem processos burocraticos, esforgos fiscalizatorios e estrutura

juridica solida).

8 Lei n. 6.938/81, art. 99, inciso XIII. Art. 9° Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:
XIII - instrumentos econdmicos, como concessao florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e
outros.
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Os IEs baseiam-se nos principios poluidor-pagador (internalizacdo das
externalidades ambientais negativas causadas no processo produtivo), usuario-
pagador (incentivo ao uso racional dos recursos naturais) ou protetor-recebedor
(compensacdo aos que arcam com recursos privados para beneficiar o meio
ambiente). A estrutura dos instrumentos econdmicos permite flexibilidade e
proporciona liberdade de escolha, pois permite que os agentes optem pelos meios
mais adequados — caso a caso —, ou busquem solucfes préprias e, muitas vezes,
inovadoras para a solucdo dos problemas ambientais. Outra vantagem é que
geralmente possuem capacidade de incentivo dindmico. Ou seja, como
comportamentos ambientalmente favoraveis se traduzem em beneficios ou custos
menores Nnos processos produtivos, a tendéncia é de que se procure melhoria
progressiva ou continua da qualidade ambiental. Além disso, estes instrumentos
podem reduzir gastos publicos regulatérios e permitir a arrecadacao de recursos que
podem ser revertidos em outras politicas (MOURA, 2016).

Alguns IEs geram beneficios aos agentes econémicos atingidos, traduzidos
em recursos imediatos ou de retorno futuro; entre estes, estdo o pagamento por
servicos ambientais (PSA) e os incentivos financeiros. Um dos principais tipos de
IEs que vém sendo utilizados é a criagdo de mercados. Nesta perspectiva, pode-se
incluir os Mercados de Carbono Regulado e Voluntario como instrumentos
econdmicos inseridos no rol exemplificativo (e ndo taxativo) do inciso XIII do artigo
9°. O dispositivo legal da PNMA ndo limita as hipoteses de instrumentos
econdmicos abarcados pela lei, uma vez que dispde que “outros” tipos de
instrumentos também podem ser considerados, além dos expressamente citados

(concessdo florestal, serviddo ambiental e seguro ambiental).

Os Mercados de Carbono na agricultura, como instrumentos econdmicos que
visam assegurar 0s objetivos da politica ambiental, possuem ainda relagdo direta
com o equilibrio ecolégico, a racionalizacdo do uso do solo, a recuperacdo de areas
degradadas e a protecdo de &reas ameacadas de degradacdo, principios estes
norteadores da PNMA, expressos no artigo 2° da Lei n. 6.938/81° .

® Lei n. 6.938/81. Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacéo,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes
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Ademais, pode-se destacar que o mercado de carbono regulado deve observar
os padrBes e limites de emissdes e, nesse sentido, relaciona-se diretamente com o
acompanhamento do estado da qualidade ambiental, principio disposto no art. 2°,
inciso VII. Nesse contexto, cabe ao Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), como 6rgdo consultivo e deliberativo, a regulamentagdo das emissdes
atmosféricas, por meio de suas Resoluges. O CONAMA tem suas competéncias
instituidas pela PNMA por meio do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA)X - estrutura institucional sob a qual se da o ordenamento da atuagdo

dos drgdos ambientais da Unido, dos Estados e dos Municipios.

As mais importantes Resolugdes do CONAMA que tratam sobre o controle
da qualidade ambiental sdo: Resolucéo 05/1989, que institui o Programa Nacional de
Controle da Poluicdo do Ar (PRONAR); a Resolucao 03/1990, que define os padrdes
de qualidade do ar; a Resolucdo 382/2006, que estabelece limites de emissdo de
poluentes atmosféricos para determinadas fontes estacionérias e um conjunto de
resolucGes disciplinadoras do Programa Nacional de Controle da Polui¢do do Ar por
Veiculos Automotores (PROCONVE).

Sobre o tema, ressalta-se, ainda, que a PNMA auxiliou também a elaboracao
do Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar-PRONAR, instituido por
meio da Resolucdo 05/89 do CONAMA. Tal Programa foi criado com o objetivo de
“permitir o desenvolvimento econdémico e social do pais de forma ambientalmente
segura, pela limitacdo dos niveis de emissdo de poluentes por fontes de poluicdo

atmosférica, com vistas @ melhora da qualidade do ar, ao atendimento dos padrdes

ao desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a prote¢do da dignidade
da vida humana, atendidos os seguintes principios: | - agdo governamental na manutencéo do equilibrio
ecolégico, considerando o meio ambiente como um patrim6nio publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo; Il - racionalizagéo do uso do solo, do subsolo, da
agua e do ar; VII - acompanhamento do estado da qualidade ambiental; VIII - recuperacdo de areas
degradadas; IX - protecéo de areas ameagadas de degradagao.

Lei n. 6.938/81. Art 6° - Os 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Pablico, responsaveis pela
protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, assim estruturado: Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo,
diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente e os recursos naturais e deliberar, no
ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida;

1
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estabelecidos e 0 ndo comprometimento da qualidade do ar nas areas consideradas
ndo degradadas (MMA,2009).

Desta forma, fica evidenciada a importancia da PNMA nas acfes de combate
a emissdo dos gases do efeito estufa, bem como a inclusdo do mercado de carbono
como instrumento econdmico inserido no rol ndo taxativo, e portanto, ndo expresso,
da Politica Nacional de Meio Ambiente. Neste cenario, faz se importante abordar os
avancos do Mercado de Carbono na Agricultura (Soil carbon market) como
instrumento econdmico que visa incentivar a reducdo de emissdes oriundas do setor

agropecudrio através da geracao de créditos de carbono.

5 OS AVANCOS DO MERCADO DE CARBONO NA
AGRICULTURA (SOIL CARBON MARKET) COMO
INSTRUMENTO DE REDUCAO DE GEE

Existem diversas iniciativas no Mercado de Carbono voltado para mudangas
no uso da terra. No MDL, por exemplo, projetos de manutencdo florestal podem
tornar a floresta em pé mais valiosa monetariamente que os produtos oriundos do
desmatamento (OLIVEIRA, 2018).

H& também os projetos de Reducdo das Emissdes provenientes do
Desmatamento e Degradacdo (REDD+). Este instrumento se refere a construgdo de
um mecanismo ou politica que deverd contemplar formas de prover incentivos
positivos aos paises em desenvolvimento que tomarem uma ou mais das seguintes
acles para a mitigacdo das mudangas climaticas, quais sejam: (a) a reducdo das
emissdes derivadas de desmatamento e degradacdo das florestas; (b) aumento das
reservas florestais de carbono; (c) gestdo sustentavel das florestas; e (d) conservagao
Florestal (JUNIOR, 2016). Por este mecanismo, 0s paises que reduzirem o
desmatamento ou os proprietarios que mantiverem florestas em pé, recebem créditos

pela diminuicéo do nivel de emisséo de carbono.

Em 2015, com a assinatura do Acordo de Paris, 189 paises que representam
96% das emissBes globais de GEE assumiram compromissos individuais e
voluntérios de reducdo de emissdes para manter a temperatura média global abaixo

de 2°C em relagdo aos niveis pré-industriais e buscar limitar esse aumento em 1,5°C
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(ONU, 2016). Estes compromissos sdo apresentados pelas Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas (NDCs). O Brasil ratificou o Acordo em 2016,
apresentando sua primeira NDC a qual possui como objetivo reduzir as emissdes de
GEE em 37% até 2025 e 43% até 2030, tendo como base 0 ano de 2005 (BRASIL,
2016). A iniciativa relacionada a florestas, precificacdo de carbono e esforcos de

descarbonizagdo foram reconhecidas pelo art. 6° deste Acordo (ONU, 2016).

Com relacdo ao setor florestal, os objetivos propostos pela NDC foram: (a)
fortalecer o cédigo florestal no dmbito federal, estadual e municipal; (b) fortalecer
politicas e medidas com vistas a alcancar, na Amazonia brasileira, o desmatamento
ilegal zero até 2030 e a compensacdo de emissdes de gases de efeito estufa
provenientes da supressdo legal de vegetacdo até 2030; (c) restaurar e reflorestar 12
milhdes de hectares de florestas até 2030 para multiplos usos; (d) ampliar a escala de
sistemas de manejo sustentavel de florestas nativas, por meio de um sistema de
georeferenciamento e rastreabilidade aplicaveis ao manejo de florestas nativas, com

vistas a desestimular praticas ilegais e insustentaveis (BRASIL, 2016).

Como pode ser observado, a grande maioria dos compromissos e iniciativas
de MDL e REDD+ se voltam ao setor florestal. Conforme "Analise das Emissdes
Brasileiras de GEE e suas implicacdes para as metas de clima do Brasil”, realizada
todo ano pelo Sistema de EmissGes e Remocg0es de Gases de Efeito Estufa (SEEG)
do Observatorio do Clima, em 2019, o setor de Mudancas de Uso da Terra
representou 44% das emissbes globais, em especial devido ao aumento do

desmatamento naquele ano (SEEG, 2020).

O setor da Agropecuaria estd em segundo lugar, representando 28% das
emissdes total em 2019, o que totalizou 598,7 milhdes de toneladas de CO; (SEEG,
2020). Contudo, ambos estdo intimamente relacionados e, somando-se as emissdes
da agropecuaria com a parcela das emissfes dos demais setores relacionados ao setor
agro, o SEEG concluiu que a atividade rural - seja direta ou indiretamente -
respondeu por 72% das emisses do Brasil no ano de 2019 (SEEG, 2020, p. 5),

apresentando as emiss@es por setor no seguinte grafico.
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Grafico 1 - Panorama Geral das EmissGes Brasileiras por Setor
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Fonte: SEEG (2020)

As emissBes relacionadas & Agropecuaria estdo fortemente ligadas ao
desmatamento e rebanho bovino (SEEG, 2020). Contudo, diversas iniciativas de
agricultura de baixo carbono estdo sendo criadas com o intuito de comercializacéo
dos créditos gerados no Mercado de Carbono. A seguir, as emissdes relacionadas a
este setor serdo melhor detalhadas (3.1) e serdo abordadas iniciativas para

comercializagdo de créditos oriundos do setor rural (3.2).

Em fevereiro de 2021, o SEEG atualizou a Nota Metodologica referente ao
Setor Agropecuério, o qual compreende o célculo das estimativas de emissdes de
GEE do setor Agropecuario do Brasil em nivel estadual entre 1970 e 2019.
Conforme dados deste estudo, as emissfes oriundas deste setor aumentaram
aproximadamente 190% desde 1970 e quase 50% desde 1990 (PIATTO et al, 2021).
Assim, os resultados obtidos para as emissGes totais, por segmento, do setor

agropecudrio pelo SEEG foram:
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Tabela 1 - EmissGes Totais de CO2e (GWP-AR5) no setor agropecuério de 1970 a 2019 (t)

AGROPECUARIA 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2015 2019
Cultivo do Arroz 6452941 5291099 9.042376 10.218435 10.579.880  10.688.345 11.850.044  11.217.665
Fermentagdo Entérica 151.811.059  228.557.804 283.413.059 312.404.116 365.989.269 367.923.009 369.105.777 366.075.315
Manejo de Dejetos Animais 10490651 13978753 16.589.445 17.068.764 19.392.777  20.672.686 23.579.498  23.559.901
Queima de Residuos Agricolas 1110638 2209827 3712377 3659946 4752957 6461116 5309584  5.330.687
Solos Manejados 37.073.780 63923431 90.160.590 108.233.718 135.435.708 153.284.156 171.758.968 192.488.486

Total Geral 206.939.070  313.960.916 402.917.847 451.584.978 536.150.592 559.029.312 581.603.872 598.672.054

Fonte: SEEG (2021)

No entanto, os solos utilizados pela agropecuaria também podem emitir ou
sequestrar o CO- da atmosfera, através da variagdo nos estoques de carbono do solo.
Essa variagdo ocorre em fungdo do uso e manejo do solo e, devido a dificuldade em
se obter estes dados, ndo é contabilizada nos inventarios nacionais (IPCC, 2006).
Além disso, os GEE emitidos pelo setor agropecuario possuem diferentes potenciais
de influenciar mudancas no clima, uma vez que interagem com a radia¢do solar com
intensidades diferentes (SEEG, 2021).

Nesse sentido, em razdo da importancia do sequestro de carbono no solo para
0 setor agropecuario, em especial sua relevancia na NDC brasileira (BRASIL, 2016),
o0 estudo apresentado pelo SEEG buscou calcular essa variavel, classificando-a como
N&o Contabilizados no Inventario Nacional (NCI) (SEEG, 2021)*,

Diante do cenario de emissdes brasileiro e relembrando a relevancia do solo e
da Agricultura para a manutencdo do bem estar social e sua relacdo com os objetivos
da PNMA (apresentados no item anterior), percebe-se a urgéncia de iniciativas que

mitiguem a emissao desses gases.

Atualmente, é gerenciado pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa) o Plano Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (Plano ABC), que

investe em tecnologias voltadas para a producdo rural sustentadvel O Plano ABC

1 para determinar 0 impacto desses gases na atmosfera, duas abordagens sdo comumente utilizadas: o
GWP (Global Warming Potential), que analisa a influéncia desses gases no balanco energético da
Terra e 0 GTP (Global Temperature Change Potential), que considera sua influéncia no aumento da
temperatura (SEEG, 2021). Ambas abordagens sdo medidas para um prazo de cem anos e expressam
seus resultados e carbono equivalente (CO2e), sendo o primeiro mais utilizado (SEEG, 2021).

12 A metodologia para estes calculos é proposta pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovagio e
Comunicacdes para elaboracéo do 4° Inventario Nacional de Emissdes e Remogdes Antropicas de GEE
(MCTIC, 2019; SEEG, 2021).
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preconiza préaticas agropecuarias e florestais mais eficientes, com aumento de renda
para o produtor, em seis areas: recuperacdo de pastagens degradadas, integracdo
lavoura-pecudria-floresta e sistemas agroflorestais, plantio direto na palha, fixacédo
bioldgica de nitrogénio, plantio de florestas comerciais e tratamento de dejetos
animais (EMBRAPA, 2018).

Contudo, além de apenas mitigar as emisses de GEE, investimentos nessa
area incluem a recuperagdo de pastagens degradadas; uso de tecnologias para
geracdo de energia e compostagem a partir do tratamento dos dejetos animais;
plantio de florestas, entre outras iniciativas se corroboram com 0s objetivos da
PNMA (EMBRAPA, 2018). Além desta iniciativa governamental, que
disponibilizou linhas de crédito para o Plano ABC, outras iniciativas de cunho
privado buscam utilizar-se do Mercado de Carbono como instrumento para

efetivacdo dessa reducdo de emissoes.

Do ponto de vista do Mercado Regulado, a possibilidade de comercializacéo
de créditos oriundos de atividades florestais pelo MDL foi amplamente discutida nas
negociacBes do Protocolo de Quioto (IPEA, 2018). O crédito de carbono, nestes
projetos de MDL, equivalem "a remocdo liquida de uma tonelada de CO2 da
atmosfera, por meio do estabelecimento de estoques adicionais de florestas em
relagcdo a um cendrio de linha de base em que as referidas remog6es ndo ocorreriam"
(IPEA, 2018, p. 133). A gréfico 1 exemplifica um projeto de reflorestamento em

uma area previamente coberta com gramineas ou pastagem:

Gréfico 2 - Exemplo de Geragdo de Créditos de Carbono em projetos florestais do MDL
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Fonte: IPEA (2018)
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Estas atividades no MDL, entretanto, estdo limitadas as atividades de
florestamento e reflorestamento (F/R) caracterizadas pela acdo antrépica em areas
que antes continuam florestas®® (IPEA, 2018). Os valores dos créditos variam
conforme o estado de conservacao e o tipo de bioma, sendo regulados pela Comisséo
Interministerial sobre Mudancas Globais do Clima (CIMGC), por meio de sua
Resolugdo n° 2, de 10 de agosto de 2005. Estes créditos podem ser emitidos em duas
unidades de medida: Reducdo Certificada de Emissdo temporaria (RCEt) e Redugéao
Certificada de Emissdo de longo prazo (RCEI), cada um equivalendo a 1t de CO2,

conhecidos informalmente como "créditos de carbono florestais" (IPEA, 2018).

Estes projetos podem durar até 60 anos, sendo fiscalizados por uma Entidade
Operacional Designada (EOD). Conforme a Resolugéo n° 1 da CIMGC (BRASIL
2003), foram adotados os seguintes critérios para avaliar a contribui¢do dos projetos
de MDL ao desenvolvimento sustentavel: sustentabilidade ambiental local;
desenvolvimento das condi¢gdes de trabalho e geracdo liquida de empregos;
distribuicdo de renda; capacitagdo e desenvolvimento tecnoldgico e; integracdo

regional e articulacdo com outros setores.

Uma importante iniciativa é a chamada “Forga-Tarefa para Escalar Mercados
de Carbono Voluntario” (The Taskforce on Scaling Voluntary Carbon Markets -
TSVCM), liderada pelo setor privado com o intuito de escalonar um mercado de
carbono voluntério efetivo e eficiente que cumpra a meta do Acordo de Paris em
atingir 1,5°C. Seu objetivo é garantir um que os mercados sejam transparentes,

verificaveis e robustos.

No mercado livre, destaca-se também a iniciativa Carbono Bayer, fruto da
parceria entre a empresa Bayer AG'* com a Embrapa e que propde compensar
financeiramente os agricultores pela geracdo de créditos de carbono por meio da
adocgdo de praticas agricolas sustentaveis (BAYER, 2020; EMBRAPA, 2020). A
iniciativa denominada “Avaliagdo piloto do balan¢o de carbono na produgdo de

milho e soja no Centro-Sul do Brasil: cooperacdo Bayer e Embrapa para o

13 Florestas é uma area minima de 0,05 a 10 hectares com cobertura de copa das areas com mais de 10-
30% de arvores com potencial para atingir uma altura minima de 2-5 metros na maturidade no local.
(UNFCCC, 2006b).

14 Bayer AG é uma empresa quimica e farmacéutica alema, fundada em 1863.
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desenvolvimento sustentavel” busca colocar em pratica o desenvolvimento de uma
metodologia de mensuracdo de captura de carbono em éareas produtivas (BAYER,
2020). O projeto atinge agricultores no Brasil e nos Estados Unidos, 0s quais
receberao assisténcia para implementacéo de praticas produtivas com baixo impacto
de geracdo de GEE. No Brasil, foram quinhentos produtores rurais selecionados,
somando uma area de cerca de 60 mil hectares nos diferentes estados da federacao,
com cultivos principalmente de soja e milho (BAYER, 2020). O investimento da
iniciativa brasileira ao longo de trés anos é estimado em cinco milh8es de euros
(BAYER, 2020).

Desta forma, é possivel verificar avan¢os no Brasil com relagdo ao Mercado
de Carbono na Agricultura (Soil carbon market) como importante instrumento
econdmico capaz de reduzir as emissdes, conforme os compromissos individuais e

voluntarios firmados no Acordo de Paris.

6 CONCLUSAO

Diante das discuss@es internacionais, o Brasil tem avangado internamente sua
discussao a respeito da precificacdo de emissBes, ou seja, 0s instrumentos politicos e
econdmicos que tém como objetivo regular a quantidade de GEE. Dentro desse
contexto surge o Mercado de Carbono na agricultura (Soil carbon market) que pode
ser inserido como instrumento econdmico da Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA) tendo em vista sua compatibilidade com os objetivos da politica de
preservacao, melhoria e recuperacgdo da qualidade ambiental propicia a vida, tal qual
disposto no seu artigo 2°. Ademais, o dispositivo legal da PNMA néo limita as
hip6teses de instrumentos econdmicos abarcados pela lei, uma vez que dispde que
“outros” tipos de instrumentos também podem ser considerados, além dos

expressamente citados.

A agricultura esta entre as atividades que mais emitem gases do efeito estufa,
mas é também uma parte promissora da solucdo. As terras cultivaveis e pastos do
planeta podem capturar e estocar o equivalente a até 8,6 gigatoneladas de dioxido de
carbono por ano, de acordo com um relatorio de 2019 do Painel Intergovernamental

das Mudangas Climaticas. Isso corresponde a 1,3 vez todas as emissdes dos Estados
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Unidos naquele ano, segundo dados do governo americano. No entanto, atualmente,
0 Mercado de Carbono na agricultura, ainda enfrenta uma série de desafios, um deles
é o elevado custo para certificar projetos de créditos de carbono - o que inclui
verificacdo da captura e reten¢do do carbono no solo -, que chega a representar 75%
da despesa total com a geracgdo dos créditos na producao agricola (PLUME, 2021), o

que limita o crescimento e expansdo deste mercado.

A relevancia dos projetos florestais no MDL é amplamente conhecida e vem
se desenvolvendo desde a ratificacdo do Protocolo de Quioto. A participacdo do
Brasil no mercado voluntario de créditos de carbono, por outro lado, tem potencial
para se tornar mais robusta. Com a adogdo de metas de compensacgdo por parte das
organizacOes no setor privado, é esperado que 0 nimero de projetos aumente de
forma expressiva. Os créditos de carbono podem ajudar o Brasil a atingir suas metas
voluntérias de reducdo de emissbes, NDCs, em se tratando do setor publico,
influenciando o aumento de politicas climéticas nacionais, bem como a quantidade
de projetos que tenham como objetivo a geracdo de creditos (GALDINO,
MARQUES, 2021).

Importante destacar que avancos no Mercado de Carbono Voluntario e
Regulado tém sido objeto de discussdes e também sera tratado na 262 Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Mudanca Climética (COP-26), que esti programada para
ser realizada em novembro deste ano (2021). A depender do resultado (e de vérias
especificacdes técnicas), as negociagdes podem abrir um grande mercado para paises
com potencial de emitir créditos de carbono, caso do Brasil, que tem uma ampla
reserva florestal e uma base energética limpa.

Durante a COP-26 estara em pauta justamente a discussdo acerca do Artigo 6
do Acordo de Paris, que abrange trés tipos de mecanismos: (a) a comercializacdo de
RCEs (Reducdo Certificada de Emissdes) por nagcdes que excedam suas metas de
reducdo a paises que ainda precisam chegar as suas metas (em inglés ITMO —
Internationally Transferred Mitigation Outcome); (b) a criagdo de um mercado
internacional de carbono, gerenciado pela ONU, para substituir o MDL; (c) a criacdo
de um terceiro mecanismo para cooperacdo climatica entre os paises sem nenhum

tipo de comercializacdo entre as duas partes. Ter uma definicdo sobre o escopo dos
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mercados do Acordo de Paris também serd importante para trazer mais liquidez e
seguranca juridica em relacdo a todas as iniciativas e oportunidades de mercados de

carbono existentes, e de como eles vao conviver e se relacionar nos préximos anos.

Acredita-se que para o Brasil os mercados do Acordo de Paris geram muitas
oportunidades (PROLO, 2021), tanto pela possibilidade de se fazer acordos
bilaterais para receber recursos financeiros para atividades de descarbonizacdo da
economia, quanto pela possibilidade de permitir ao setor privado desenvolver
projetos que fornecam créditos de carbono para a demanda global, sobretudo por
meio de atividades de conservacdo florestal e solu¢des baseadas na natureza. Este é
0 caso do Mercado de Carbono na agricultura (Soil carbon market), que pode ser
visto como um importante instrumento econdémico da Politica Nacional de Meio
Ambiente.
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RESUMO

E possivel identificar avancos dos instrumentos internacionais e regionais no
sentido de associar a participacdo da sociedade a protecdo do meio ambiente. No
Brasil, entretanto, as recentes alteraces na composicdo e funcionamento do
Conselho Nacional do Meio Ambiente brasileiro impostas pelo Decreto n°.
9.806/2019, podem acarretar retrocesso nas politicas ambientais brasileiras
instituidas no marco da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938/1981).
Apos as andlises, e contraponto entre a nova composi¢do e estrutura do Conama e a
Politica Nacional do Meio Ambiente, perceber-se-4 que a Governanca Ambiental
brasileira é caracterizada por um contraste entre a moldura progressista de leis e a
realidade em que as considera¢es econdmicas prevalecem acima da protecdo do
meio ambiente. No Conama, o nimero de conselheiros foi reduzido de 96 para 23
participantes, dos quais apenas 4 sdo destinados a sociedade civil. A representacdo
de populacdes tradicionais foi extinta. Os assentos destinados & sociedade civil no
conselho passaram a ser definidos por sorteio, dificultando a coordenagdo entre os
representantes desse segmento. Observar-se-a que as alteracdes procedimentais e
restricdes na participacdo podem representar retrocesso ambiental. Para isso, usam-
se 0s métodos historico e indutivo, por meio de pesquisa bibliografica e documental,
com via exploratdria, visando estabelecer as premissas conceituais e préaticas
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aplicadas para relacionar a participacdo social com o desenvolvimento sustentavel.
Promove-se uma analise especifica sobre o contexto em que se desenvolveram
mecanismos de engajamento da sociedade na comunidade internacional e sobre
como as recentes inovaces no ambito nacional do Brasil podem caracterizar
retrocesso.

Palavras-chave: Participacdo Social; Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA); Decreto n°. 9.806/2019; Retrocesso Ambiental; Politica Nacional do
Meio Ambiente brasileira.

1 INTRODUCAO

A Declaracdo de Direitos Humanos 1948 estabelece: “Toda pessoa tem
direito de fazer parte no governo de seu pais, diretamente ou por meio de
representantes livremente escolhidos”. Com efeito, a "participagdo publica” ou o
“envolvimento das partes interessadas” em processos decisOrios ¢ caracteristica
qualificadora das democracias ha séculos, porém o estreitamento dessa relacdo com
o desenvolvimento sustentavel possibilitou uma enorme difusdo de tais praticas na
area ambiental nas Ultimas quatro décadas em todo o mundo (NANDA; PRING,
2013. p. 47).

Por sua vez, a governanga ambiental brasileira pode ser caracterizada por
posi¢fes contraditérias e conflitos de interesse entre Orgdos governamentais,
empresas privadas e organiza¢des da sociedade civil (OSC). Apesar de avangos na
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) no Brasil no sentido da
descentralizacdo e democratiza¢do do Estado nas Ultimas décadas, parece que ainda
persiste uma visdo colonial, utilitarista, imediatista e de uso insustentavel dos
recursos naturais (CAMARA, 2013, p. 135-136).

Apesar da PNMA estabelecer a participacdo e o didlogo entre os diversos
setores e, no que diz respeito a assuntos socioambientais, a participagdo da sociedade
e dos envolvidos serem de fundamental importancia, isso ndo €, muitas vezes,

observado na pratica.

A promulgacdo da Lei n.° 13.123/2015 sobre Diversidade Bioldgica, por
exemplo, ocorre em desacordo com a Convengdo n.° 169 da Organizacdo
Internacional do Trabalho. O Estado brasileiro o fez sem promover a consulta e a

participagdo de povos indigenas e comunidades tradicionais afetados diretamente
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pela legislacdo. Essa violacdo de direitos humanos pode atrair, inclusive,
guestionamentos por meio dos mecanismos de controle das normas da OIT
(MONT’ALVERNE; DE OLIVEIRA PAIXAO, 2015).

Outra situacdo em que a participagdo foi restringida ocorreu quando o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) teve a estrutura e o
funcionamento alterados pelo Decreto 9.806/2019 com uma reducdo no nimero de
assentos da sociedade civil e da comunidade académica em 80%. Além disso, a
representacdo de populacdes tradicionais foi extinta (IMAFLORA et al, 2020).

Nesse contexto, segundo Michel Prieur, o retrocesso nas questbes ambientais
pode ocorrer em fungdo das alteragdes feitas nas regras de procedimento, que
reduzem o alcance dos direitos a informacdo e & participagcdo publica, sob o
argumento de dispensa de procedimentos (PRIEUR, 2012, p. 13). Diante dessa
questdo, cumpre questionar de que forma as mudangas impostas a participacao social

pelo Decreto n°. 9.806/2019 implicam retrocesso ambiental?

Pretende-se realizar a pesquisa com os métodos histérico e indutivo, por meio
de pesquisa bibliografica e documental, com via exploratéria, visando estabelecer as
premissas conceituais e praticas aplicadas para relacionar a participacgdo social com o
desenvolvimento sustentavel. Analisar-se-a especificamente 0s mecanismos de
engajamento da sociedade na comunidade internacional e as recentes inovagdes no

ambito nacional do Brasil podem caracterizar retrocesso.

Para tanto, o artigo é estruturado em trés topicos: o primeiro apresentara o
modelo tedrico de avancos utilizado na analise das experiéncias com a relacdo entre
participagdo social e desenvolvimento sustentavel de instrumentos internacionais até
0 Programa Nacional de Meio Ambiente Politica Ambiental; em segundo lugar,
buscar-se-& compreender as atribuicbes do CONAMA para evidenciar 0 risco de
retrocessos na participacdo social da gestdo ambiental brasileira e, por fim, discutir-

se-80 as mudancas trazidas pelo Decreto n°. 9.806/2019.
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2 O AVANCO INTERNACIONAL DA PARTICIPA(;AO
SOCIAL NO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

E necesséario compreender qual a abrangéncia do termo “sociedade civil” para
vislumbrar como esse setor da sociedade tem contribuido para o desenvolvimento

sustentavel tanto internacionalmente, quanto no ambito normativo interno do Brasil.

Desde a antiguidade, a expressao sociedade civil é compreendida de maneira
eminentemente politica. O sentido desse termo foi desenvolvido ao decorrer de
muitos séculos de contribuicdo de pensadores como Cicero, Kant, Gramsci. Por sua
vez, Habermas aborda a sociedade civil de modo orgénico, aglutinando grupos de
interesses de natureza ndo-estatais que exprimem preocupagdes de interesse geral
(POMADE, 2010, p. 88-89). Essa definicdo mais contemporanea sera util para a

seguinte analise.

A insercdo de novos atores na sociedade internacional é ponto central para o
direito ambiental internacional, estando associada a dois fendmenos do seculo XX: a
globalizacdo e as emergéncias ambientais globais, como a poluicdo transfronteirica.
A contribuicdo de empresas multinacionais, de organizacBes da sociedade civil
(OSCs), de comunidades tradicionais e de governos subnacionais em negociacdes
multilaterais promove uma desejavel amplitude do alcance dos debates
internacionais (PHILIPPI JR et al., 2015). A dimensdo desses desafios ambientais

impde toda a colaboragéo possivel.

O aumento do nimero de organizagdes intergovernamentais internacionais
desde a Segunda Guerra Mundial resultou no crescente reconhecimento do papel que
as organizagdes ndo-governamentais podem desempenhar (SOARES, 2000, p. 21).
Hoje, a regra geral é que os 6rgdos das institui¢des internacionais competentes para a
protecdo dos direitos humanos e do meio ambiente admitam como observadores
representantes de OSCs (KISS; BEURRIER, 2004, p. 100). As duas maiores
Conferéncias Mundiais sobre o Meio Ambiente, a de Estocolmo em 1972 e a do Rio

em 1992, tiveram um influxo de milhares de representantes da sociedade.

Na Declaracdo de Estocolmo de 1972, o Principio 2 estabelece o "fluxo livre

de informagdes cientificas atualizadas e transferéncia de experiéncia". Em seguida,
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na Carta Mundial da Natureza de 1982, amplia-se a extensdo das obrigacdes
relativas a informacdo, exigindo a disseminacdo do conhecimento da pesquisa € a
participacdo de todas as pessoas na formulacdo de decisdes sobre 0 meio ambiente.
Além de possibilitar a participacdo dos cidaddos nos processos decisorios nacionais,
0 acesso a informacBes ambientais torna-se relevante, pois a disponibilidade de
informagdo instrui medidas preventivas e ainda pode influenciar o comportamento
de consumidores e de empresas (SANDS; PEEL, 2012. p. 624).

A influéncia dessas entidades é sentida gradualmente durante o
desenvolvimento e aplicacdo de instrumentos internacionais de protecdo ao meio
ambiente. Cada vez mais, OSCs participam ativamente do desenvolvimento de
textos internacionais, seja submetendo projetos e propostas a reunides oficiais, seja
participando de negociacBes como observadores ou como membros de delegacdes
nacionais. E possivel, também, que monitorem a execucdo pelos Estados dos
compromissos assumidos. Essas organiza¢fes tém uma participacdo ativa tanto no
Norte quanto no Sul, muitas vezes funcionando como um contrapeso a desigualdade

de poder que existe entre a relagdo Norte-Sul.

Assim, o papel das OSCs em relagéo as convengdes inclui pelo menos quatro
aspectos. Em primeiro lugar, essas organizacdes podem ter influéncia no processo de
negociacao de determinados textos. Em segundo lugar, no dia a dia, as OSCs podem
estabelecer contatos com o Secretariado, as partes da Convencdo, as ComissGes de
peritos enviando estudos, relatérios, propostas, denunciando o que est4 errado na
aplicagdo da Convencdo. As vezes, ha a oportunidade de apresentar seus proprios
relatorios sobre a avaliacdo e implementacdo do direito ambiental internacional
pelos Estados. Outras vezes, podem apresentar estudos da legislacdo existente em
um campo e analisar sua eficacia no campo. E possivel, ainda, que participem de um
projeto de desenvolvimento. Em terceiro lugar, as ONGs que participam como
observadores tém interesse, tanto quanto possivel, em se agruparem em torno de
ideias fortes, a0 mesmo tempo em que enfatizam bandeiras especificas. Em quarto
lugar, a nivel nacional, Convencdes devem ir na direcdo de encorajar as partes a
consultar as ONGs, para fornecer-lhes informagdes Uteis a implementacao
(LAVIEILLE, 2004, p. 79).
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A estimativa do nimero de organiza¢Bes ndo governamentais internacionais
(ONGIs) é impressionante. De 134 em 1905, o nimero de ONGlIs listadas pelo
Diretério de Organizacdes Internacionais aumentou para 2.470 em 1970, entdo para
cerca de 5.000 em 1995 e mais de 6.500 em 2002. Em 2002, o Anuério da Sociedade
Civil Global (GCS) contou com 91.176 ONGs internacionais e ONGs nacionais com
vocagdo internacional (GLOBAL CILVIL SOCIETY, 2003, p. 223). Na area
ambiental, o crescimento das ONGs nacionais - que limitam suas atividades ao
territério nacional - e das ONGs internacionais - aquelas com atividades

transfronteiricas - também tem sido notavel.

Neste contexto, o aumento do nudmero de ONGs, bem como da
representatividade do interesse ecoldgico geral assume um relevo particular a nivel
internacional. As préprias OSCs podem competir entre si e ter prioridades, agendas e
estratégias proprias que determinam seus posicionamentos em relacdo as questdes ou
politicas ambientais. Em consequéncia, a semelhanca dos Estados, existem
divergéncias de pontos de vista, inclusive entre ONGs, sobre a natureza e as

implicacdes do desenvolvimento sustentavel ou do interesse geral.

Portanto, se o interesse geral pode ser determinado pela soma de interesses
particulares, a institucionalizacdo da participacdo de ONGs e atores privados no
desenvolvimento de politicas e legislacbes ambientais requer a adocao de critérios de
representatividade para garantir a defesa dos interesses do maior nimero. Em outras
palavras, seria inadequado ver o estabelecimento de um confisco da participacdo de
uma ou mais ONGs poderosas, que seriam entdo as Unicas com direito a ser
consultadas por uma administracdo nacional ou instituicdo internacional em
particular. Assim, qualquer tentativa do direito ambiental internacional de formalizar
o principio da participagdo publica deve prever, entre outras coisas, uma distribuicao
equitativa de todos os interesses em questdo. No plano internacional, também &
fundamental que essa distribuicdo inclua representantes de organizagdes de todas as
regides do mundo (GRIMEAUD, 2001, p. 95).

A Conferéncia das Na¢6es Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
em 1992, inovou com a Declara¢do do Rio ao consagrar o Principio 10 como um

marco na inclusdo do publico em processos decisorios ambientais. O dispositivo
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reconhece o direito a informacéo, a participacdo publica e a processos judiciais ou
administrativos eficazes. Essa garantia pode ser exercida por meio de contribuicdes
para a formulacdo das decisbes como, por exemplo, em audiéncias publicas.
Geralmente o publico intervém na protecdo ao meio ambiente opinando sobre o
impacto ambiental ou os procedimentos de licenciamento (KISS; SHELTON, 2007.
p. 102-103).

A sociedade civil tem um papel a desempenhar na governanga no
monitoramento de atividades de risco (como o relacionado a produtos quimicos ou
nucleares). Muitas vezes, as decisdes relacionadas ao desenvolvimento sustentavel
ndo sdo tomadas por iniciativa exclusiva dos gestores. A mobilizacdo coletiva é
essencial para visibilizar e impedir determinados aspectos prejudiciais do
desenvolvimento. Para essa finalidade, cresce ainda mais a relevancia de um
contexto democratico favoravel a livre expressdo dos problemas sociais
(BADDACHE, 2011, p. 37-41).

Por essa razdo, desde o “Esbogo Zero” da Rio+20, contudo, reconheceu-se a
importancia do engajamento de todos os niveis de governanga nesse quadro
institucional, tendo a sociedade civil manifestado sua intencdo de intervir no
desenvolvimento e aplicacdo do direito ambiental. Ao passo em que a questdo
ambiental se consubstanciou em um dos grandes temas globais, evidenciou-se a
elevada complexidade da adequagdo dos compromissos internacionais a realidades e
limitagdes regionais. O forte apelo eleitoral e a sensibilidade ao apoio politico para a
gestdo de recursos naturais podem obstaculizar o enfrentamento da questdo
ambiental (SETZER et al., 2012, p. 135).

No Brasil, mesmo que imperfeitos e implementados dentro de uma légica
setorizada, ocorria avangos na governanca ambiental do pais em direcdo a Agenda
2030, com a participacdo da sociedade civil e de representantes da ciéncia brasileira
nos foruns de discussdo para a construgdo — e em muitos casos implementagdo —
destas politicas. Esses avan¢os normativos mostraram-se frageis, quando o
presidente Bolsonaro efetivou o “revogago” para anular decretos considerados
“desnecessarios”. A Politica Nacional de Participa¢do Social, criada em 2014, foi

revogada pelo Decreto n.° 9.759/2019, que também prevé a extingdo de indmeros
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outros colegiados. Esses retrocessos impostos a governanca ambiental brasileira, na
Gltima década, e principalmente no Gltimo ano, indicam que o pais caminha na
direcdo oposta ao futuro almejado pela Agenda 2030 (SEIXAS, 2020).

A obrigagdo de fornecer - e o direito de obter - informagdes sobre 0 meio
ambiente, seja para o publico em geral ou para categorias especificas de pessoas
(como trabalhadores), é um desenvolvimento relativamente recente, mas ja se acha
firmemente enraizado no direito internacional (SANDS; PEEL, 2012. p. 625-649).
Essa tendéncia pode ser exemplificada com a Convencdo de Aarhus para o

continente europeu e a Acordo de Escazu voltado a América Latina e ao Caribe.

Com efeito, a 4% Conferéncia Ministerial "Ambiente para a Europa" trouxe a
Convencdo de Aarhus, de 1998. Esse instrumento contribuiu para difundir uma
cultura global de informacdo, de participacdo e de interferéncia da coletividade nos
processos decisionais em matéria ambiental. Devido ao aumento de riscos
ecoldgicos, o trinbmio de Aarhus (baseado em informagdo, participacdo publica e
acesso a justica ambiental) torna-se um paradigma na gestdo dos riscos de
sociedades complexas (MAZZUOLI; AYALA, 2012, p.320). E relevante o empenho

da Unido Europeia na difusdo desses principios.

No Sistema Interamericano de Direitos Humanos (SIDH), discutiu-se a
possibilidade de conferir uma interpretacdo extensiva aos arts. 8 e 25 da Convencao
Americana de Direitos Humanos para compreender a Convengdo de Aahrus como
pratica do jus cogens internacional®. Como as violagdes de direitos humanos
obedecem a evolugdo jurisprudencial do costume internacional, vai-se além do
direito dos tratados para averiguar o nivel de responsabilidade internacional do
Estado diante de todo o Direito Internacional Contemporaneo (NEVES; MOREIRA,
2015, p. 7-8). Nesse sentido, cresceu no Sistema a utilizacdo por outras organizagdes
de direitos humanos como povos indigenas, comunidades afro-americanas e
sindicatos para alcancar a diversidade dessas demandas de igualdade de outros
grupos e coletividades (ABRAMOVICH, 2009, p. 14-15).

4 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Damido Ximenes Lopes versus Republica Federativa
do Brasil. Sentenca de 04.07.2006. § 104 do voto separado do Juiz Antdnio Augusto Cangado
Trindade.
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O Acordo Regional sobre Acesso a Informacdo, Participacdo Publica e
Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na América Latina e no Caribe representa
uma iniciativa homologa a Convencdo de Aahrus. Também chamado de Acordo de
Escazu, esse instrumento reafirma nogdes de participacéo e protecdo ambiental com
a instrumentalizagéo do Principio 10 da Declaragdo do Rio para a regido (GUERRA,;
PAROLA, 2019, p. 7-8). A pandemia de Covid-19 retardou a obtencdo das 11
ratificagbes necessarias para o Acordo de Escazd entrar em vigor (LIEVANO,
2020). Mesmo sem a ratificacdo do Brasil, a conclusdo do processo de adesdo de
paises como Argentina e México permitiu que o Acordo Regional sobre Acesso a
Informacdo, Participagdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na
América Latina e no Caribe entrasse em vigor em 22 de abril 04 de 2021 (CEPAL,
2021). Essa postura do governo brasileiro ndo ¢ suficiente para impedir a tendéncia

de consolidagdo dos termos da Declaracéo do Rio.

Na prética, a participacdo ambiental em sentido amplo (composta por acesso
a informacdo, participacdo publica e acesso a justica) associa-se a capacidade de
Estados de produzir politicas e decisbes ambientalmente mais responsaveis e
socialmente mais justas. Apesar de serem observados avancos nas legislagOes
internacionais regionais quanto aos direitos de participagdo e a criagdo de
mecanismos de efetivacdo, restam enormes os desafios da aplicacdo apropriada
desses mecanismos nos planos, programas, estratégias e politicas publicas
(PEREIRA NOCERA; MANRIQUE MOLINA, 2019, p. 104-105).

A atuacdo brasileira no contexto das trés conferéncias ambientais das Nacgdes
Unidas (Estocolmo, Rio, Joanesburgo) ocorreu no sentido geral de buscar um
harmonizar os interesses de paises industrializados com os das nagBes em
desenvolvimento questdo ambiental. Esse equilibrio foi forjado com a elaboracéo do
conceito de “desenvolvimento sustentavel”, no qual se integra a questdo ambiental
as questdes sociais e econdmicas. Deve-se, contudo, considerar que a atuacdo na
agenda ambiental internacional e as mudancas internas no Brasil muitas vezes se da
em vias paralelas e independentes (DO LAGO, 2007).

A irradiacdo de efeitos do principio da sustentabilidade projeta-se na

legislagdo infraconstitucional, por vezes implicitamente. Como manifestacio
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explicita, todavia, podemos destacar os exemplos contidos genericamente na Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938/1981) no art. 4° incs. I, IV e VI,
respectivamente sobre a compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social
com a preservagdo do meio ambiente, o uso racional de recursos ambientais e a

preservacao e restauracdo dos recursos ambientais. (DINNEBIER, 2017).

Embora muitas perguntas permanegam sem resposta, demonstrou-se como a
participacdo da sociedade evoluiu na governanca global com o objetivo de alcangar
um novo patamar de igualdade em matérias como desenvolvimento sustentavel, a
protecdo ambiental e a protecdo social. Para abordar, em contraste, a participacdo
coletiva no &mbito da governanga ambiental brasileira é necessario aprofundar, a
seguir, uma andlise sobre aspectos normativos do principal 6rgdo regulador da
matéria ambiental no Brasil: 0 Conama e quais os contornos juridicos do principio

da vedacao ao retrocesso.

3 O RISCO DE RETROCESSO PARA A POLITICA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Deve-se aprofundar a compreensdo sobre os instrumentos regulamentares da
PNMA, em especial o Conama, para fundamentar o perigo de retrocesso por

modificacdo do funcionamento e da composi¢do drgao.

No Brasil, a sobreposicdo de diversas estratégias culminou com a
formalizacdo da PNMA, em 1981. A implementacdo dessa agenda com énfase no
processo de licenciamento, todavia, ndo ocorreu de imediato. A crise econdmica
vivenciada nas décadas de 1980 e 1990 é apontada como um dos fatores que
obstaculizaram a instrumentalizacdo dos principais mecanismos de regulag&o.
Nessas condicfes, as pressdes nacionais e internacionais convergem no sentido de
induzir a reducdo de gasto publico e dos investimentos em medidas estatais
(FERREIRA; SALLES, 2017).

Na década de 1980, a partir da retomada das liberdades democraticas, houve
espaco para que a sociedade expressasse a sua reivindicacdo acerca da defesa do

meio ambiente. Nesse periodo, houve a edigdo da Lei n° 6.938/81, que consagrou a
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protecdo constitucional do meio ambiente no artigo 225 da Constituicdo Federal de
1988.

Salienta-se que desde a CF/88, a soberania popular passa a ser considerada
tanto pela via da representagdo, quanto pela via da participagdo. Ndo ha ddvidas de
gue nos 15 primeiros anos do texto constitucional, a representacdo prevaleceu no
ambito do governo federal, ao passo que a participacdo se fortaleceu localmente pela
via dos orgamentos participativos e do fortalecimento de conselhos. Nesse contexto,
as conferéncias nacionais representaram uma manifestacdo do fortalecimento das
instituicBes participativas, entre as quais 6 delas abordaram o meio ambiente
(AVRITZER, 2012, p. 21). Essa abertura sera revertida posteriormente.

Apesar de ndo constar expressamente no rol do artigo 5°, a essencialidade da
protecdo ambiental € inegavel no sistema constitucional apds 1988. Essa é a melhor
interpretagcdo do artigo 3° da CF/88 com o objetivo fundamental da Republica de
construir uma sociedade livre, justa e solidaria associada ao art. 225, que estabelece,
no caput e no pardgrafo 2° respectivamente o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a obrigagéo de recuperar o meio ambiente degradado
(MATIAS; MATTEI, 2015, p. 228-230). A fundamentalidade do direito a0 meio
ambiente saudavel, além de logica, é central para discutir o risco de retrocesso

adiante.

A partir de tal escopo, sustenta-se que a Lei da PNMA representa um marco
do Direito ambiental brasileiro, visto que estabelece normas gerais a respeito da
protecdo juridica do ambiente, além dos seus objetivos, principios e instrumentos
gerais. Ou seja, introduziu um microssistema legal de protecdo do meio ambiente.
Neste sentido, a partir da Lei n° 6.938/81, institucionalizou-se as politicas
ambientais, como, por exemplo, o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA)
com repercussdo em todos os entes federativos (SARLET; FENSTERSEIFER,
2020).

No bojo do seu arcabouco estrutural, adveio o Conama, que € um 0rgao
consultivo e deliberativo, sendo o 6rgdo central do Sisnama. As competéncias do
Conama elencam o papel para o estabelecimento de normas, tendo por finalidade, de

acordo com o artigo 6, II da Lei n® 6.938/81: “assessorar, estudar e propor ao
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Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e
0s recursos naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia sobre normas e

padrbes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado [...]”.

O Conama, dentro da estrutura do Sisnama, é uma pega-chave, tendo em vista
que a Lei n° 6.931/81 dedica um extenso dispositivo que indica as suas atribuicdes e

competéncias. Este conselho, anteriormente a estruturacdo do Sisnama, ja foi

atrelado a diversos érgdos para além do Ministério do Meio Ambiente (MMA)S.

O Conama, enquanto instituicdo colegiada, pode ser considerado como um
espaco no qual a administracdo federal, juntamente com o0s 0Orgdos estaduais
vinculados ao meio ambiente, setor empresarial e entidades da sociedade civil
atreladas as questdes ambientais passam a discutir as diretrizes da politica ambiental
e, a0 mesmo tempo, estabelecer normas e padrdes que possam regular o uso do meio
ambiente. Inicialmente, o0 Conama reproduziu a vontade de dar um carater mais
descentralizado e participativo no que tange a elaboragdo de normas voltadas a
garantia de um meio ambiente mais equilibrado (ACSELRAD, 1995)

Durante a sua trajetoria, 0 Conama passou por diversos refluxos em sua
historia, visto que, na segunda metade da década de 80, o seu potencial como
formulador de diretrizes de politicas ambientais foi diminuido, apesar de as
entidades ambientalistas terem tido um ganho em seu poder de representatividade,
guando passaram a ser eleitas a cada dois anos no cadastro Nacional de Entidades
Ambientalistas (CNEA). Além do mais, outro impacto em sua historia, se deu a
partir de 1992, quando passou a ser vinculado ao MMA. Nesse periodo, durante um
certo tempo, o Conama perdeu peso politico, tendo em vista a falta de articulagdo

transversal tanto tematica quanto setorial e, a0 mesmo tempo, pelo fato de deixar de

5 A trajetoria do CONAMA pode ser definida em 3 periodos. Primeiramente, quando o conselho esteve
vinculado ao antigo Ministério do Interior (MINTER) e, depois, & Secretaria Especial de Meio
Ambiente da Presidéncia da Republica (SEMA). O segundo periodo ocorreu na segunda metade da
década de 1980, ap6s a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988. A partir do artigo 225 da CF/88 e
da criacdo do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA),
tiveram iniciativas para a reducéo de competéncias do CONAMA. Nesse periodo, o conselho passou a
ser vinculado ao IBAMA. Além disso, a partir de 1992 o Conama passa a ser vinculado ao MMA. Por
fim, o terceiro periodo de reformas do CONAMA passa a ocorrer no decorrer do final da década de
1990. Isso aconteceu a partir da elaboragdo pelo conselho do processo denominado “repensando o
Conama”, que ocorreu entre 1999 e 2001. (IPEA, 2010)
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ser 6rgdo superior do Sisnama e repartir as fungdes com as instituicdes criadas
(IBAMA, 1989 e MMA, 1992) (ACSELRAD, 1995).

A partir do final dos anos 90, até como consequéncia dessa interpretacdo, a
atividade regulamentar do Conama cresceu €, hoje em dia, ha diversas resolucGes
gue sdo editadas pelo presente 6rgdo (IPEA, 2010). Nédo obstante, ao se levar em
conta, a sua competéncia, as resolucoes editadas pelo 6rgdo ndo podem extrapolar os
limites impostos pela legislagdo. Ou seja, o papel do Conama é de preencher o
espaco regulatorio existente entre a lei e a execucdo. Portanto, a sua principal funcédo
é propor diretrizes das politicas governamentais ambientais e, também, deliberar
acerca das normas e padrdes compativeis com o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Neste sentido, as deliberagGes ocorrem no plenério do

Conama.

De uma forma geral, como pode ser observado, houve uma resisténcia dos
diversos setores da sociedade, que eram contrarios ao contedo normativo
estabelecido pela Lei n° 6.938/81 e, consequentemente, a sua implantacéo.
Outrossim, por exemplo, houve demora na implementacdo do novo marco
regulatorio definido pela presente lei, visto que o decreto regulamentador da lei s6
foi editado pelo Decreto n°® 99.274/90. Contudo, com o passar do tempo, a maioria
dos instrumentos estabelecidos pela Lei n°® 6.938/81 ganhou efetividade, como é o
caso do Conama, em que pese haver um déficit de efetividade da legislacdo
ambiental brasileira  como um todo (ACSELRAD, 1995); (SARLET,;
FENSTERSEIFER, 2020). Inclusive, este mesmo Decreto passou a regulamentar as

competéncias do Conama.

Em 2019, entretanto, utilizando-se do pressuposto de ampliar a eficiéncia e 0
funcionamento do Conama, o Poder executivo Federal®, por meio do Decreto de n°
9.806/19, alterou a composicdo, a estrutura e o funcionamento do Conama.
Igualmente, tais modificacbes foram complementadas com o alicerce da Portaria
MMA n° 630/2019, que, por sua vez, aprovou 0 novo Regimento Interno do 6rgédo.

De acordo com o MPF (2020), o Conama sofreu retrocessos em termos de

® A justificativa para a redugfo dos membros teria sido de, supostamente, de acordo com o MMA, de dar
mais dinamismo, celeridade e produtividade a0 CONAMA (MMA, 2019).
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pluralidade e amplitude da participacdo popular e do controle social. Cumpre,
portanto, tecermos algumas consideracdes sobre os fundamentos juridicos do
principio da proibicdo de retrocessos, para no tépico seguinte abordarmos quais

alteracbes podem configurar esse fenémeno.

Essa vedacéo pode ser identificada expressamente em tratados internacionais,
como a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, o Protocolo de S8o Salvador,
a Convencdo Europeia dos Direitos Humanos, o Pacto Internacional dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) e a Convencdo Americana dos Direitos
do Homem (CADH). Nesses dois Gltimos tratados, relaciona-se com as bases do
chamado principio da progressividade, impondo-se 0 comprometimento dos estados
em adotar iniciativas para garantir a progressiva efetividade dos direitos
fundamentais (PRIEUR, 2012, p. 22-23).

Importa enfatizar, inclusive, que a vedacdo ao retrocesso é prevista em
diversos tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil é signatério.
No Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), que
em seu artigo 2°, paragrafo 1°, por exemplo, cada Estado-parte se compromete a
adotar progressivamente medidas para o pleno exercicio dos direitos humanos
(TRINDADE, 2003, p. 473). Em outras palavras, a implementacdo dos direitos

humanos deve progredir para a comunidade internacional.

O entendimento majoritario das doutrinas nacional e internacional entende a
garantia da vedagdo ao retrocesso como um principio constitucional implicito,
intrinsecamente relacionado aos fundamentos do Estado Democratico, do principio
da dignidade da pessoa humana, do principio da maxima eficacia e efetividade das
normas definidoras de direitos fundamentais, do principio da seguranga juridica e
seus desdobramentos (SARLET; FENSTERSEIFER, 2020).

A critica de que a vedagdo ao retrocesso invocaria imobilidade ou
conservadorismo € um engano. Ao compreendermos o direito ao meio ambiente
deve-se ter em conta a que salvaguardar as conquistas do ambientais ndo significa
um retorno ao passado, ao contrario, representa o Unico caminho possivel para o

futuro em beneficio das geracg@es futuras (PRIEUR, 2014, p. 33).
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No Brasil, em linhas gerais, a vedacao ao retrocesso pressupde uma limitagéo
da liberdade de conformacéo do Poder Publico (Legislativo, Executivo e Judiciario),
de forma a resguardar o cidaddo contra a supressdo do nucleo essencial dos direitos
sociais, estendido aqui a todos os direitos fundamentais do catalogo (art. 5° da
CRFB/88), por forca da caracteristica de indivisibilidade que une tais direitos
(SION, 2019, p. 12 e 13). Enquanto principio, mostra-se como uma baliza da
hermenéutica ambiental na perspectiva constitucional. O desenvolvimento teérico e

jurisprudencial, ja chegou aos tribunais superiores (BENJAMIN, 2014, p. 168).

Por essas razdes, o principio da vedacdo a retrocessos deve ser considerado
na analise da participacdo. Denota-se, assim, que tais alteracbes relacionadas a
estrutura e a composicdo do CONAMA sdo incompativeis com os principios
estabelecidos no PNMA, a saber: artigo 2, X, que estabelece a participagdo ativa da
comunidade na defesa do meio ambiente por intermédio da educacdo ambiental e, ao
mesmo tempo, a divulgagéo de dados e informacBes ambientais e a formagdo de uma
consciéncia publica tendo por objetivo a preservacdo da qualidade ambiental e do
equilibrio ecolégico. A seguir, abordar-se-4 o contexto dessas alteracBes impostas,

com énfase em discutir a participacdo social no conselho.

4 ALTERACOES DO DECRETO N° 9.806/2019 SOBRE
PARTICIPAQ&O SOCIAL NO CONAMA E SUAS
REPERCUSSOES

O Poder executivo Federal, por forca do Decreto de n°® 9.806/19, alterou a
composicdo e o funcionamento do Conama a pretexto de aumentar o dinamismo, a
celeridade e a produtividade do 6rgdo. Tais modificacdes foram amparadas pela
Portaria MMA n° 630/2019, que trouxe 0 novo Regimento Interno do 6rgdo (MMA,
2019). De acordo com o MPF (2020), o Conama sofreu retrocessos em termos de

pluralidade e amplitude da participacdo popular e do controle social.

Antes de avangar mais, é preciso considerar que as discussfes decorrentes do
contetdo regulamentar emitido pelo Conama estdo contidas em um cenério maior de
tensionamento entre alguns setores econdmicos refratarios € uma ponderacdo na

abordagem mercadologica do meio ambiente. Essa tensdo se projeta em dois
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elementos conectados: o retrocesso politico da gestdo ambiental brasileira e a

resisténcia juridica necessaria por meio do principio da vedacéo do retrocesso.

Saliente-se, assim, com a maior clareza: ha um empenho de desarticulacédo
em varias areas da governanca ambiental brasileira ocorrendo simultaneamente com
mudanca em leis, extincdo ou redugdo de orgamento de politicas e programas
ambientais, restrigdes antidemocraticas em comissfes e em conselhos, mudangas
institucionais em 6rgdos ambientais sem considerar o interesse pablico. E possivel
citar como exemplos dessa agenda: a revogacdo do Cddigo Florestal, a desafetacdo
de Areas Protegidas na Amazonia, as propostas de retrocesso no Licenciamento e na
Avaliacdo de Impacto Ambiental e, mais recentemente, as mudangas no Servico
Florestal Brasileiro, na FUNAI e no proprio IBAMA, além da exoneragdo de
quadros técnicos competentes e o veto presidencial a internalizacdo no Plano
Plurianual (PPA) dos Objetivos de Desenvolvimentos Sustentavel da Agenda 2030
(ADAMS, 2020).

Cita-se, ainda os numeros alarmantes da Nota Técnica — Estimativa do
PRODES, do Instituto Nacional de Pesquisa Espacial (2020), que calcula uma area
de 11.088 km? de desmatamento na Amazoénia Legal Brasileira (ALB), por corte
raso, para 2020, como uma consequéncia genericamente compreendida nessa
desarticulacio dos mecanismos de defesa do meio ambiente. E importante frisar que
essa cifra representa um aumento anual de 34,4% de area devastada, apenas entre 0s
anos 2018 e 20109.

Além de ser inviavel de expressar todos 0s danos consequentes em (nico
artigo, é possivel, contudo, que demore muitos anos para averiguar a extensdo e
gravidade dessa desconstrucdo. N&o parece exagerado, inclusive, considerar a

extincdo de espécies ou de instrumentos juridicos cujo prejuizo seria inestimavel.

Diante desse cendrio, o reconhecimento do meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental interligado & dignidade humana e a salde,
expande a discussdo acerca da vedagdo ao retrocesso social passar abranger também
a esfera ambiental. Emergindo, entdo, o debate sobre a vedacdo ao retrocesso
socioambiental (SION, 2019, p. 10).
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O Decreto de n° 9.806/19, também, estd inserido nesse debate sobre
retrogressdo. A composicdo do plenario, por exemplo, passou de 96 para apenas 23
membros. No novo regramento, foi excluida a participacdo, por exemplo, de
representantes das comunidades indigenas, trabalhadores rurais e cientifica, assim
como dos Ministérios Publicos Federais e Estaduais, dentre outros. Outro ponto

alterado, é a previsao que estabelece a representagdo da sociedade Civil.

Anteriormente, havia a representacdo de 21 entidades de trabalhadores e da
sociedade civil. Por sua vez, destes, cita-se as entidades ambientalistas, que eram
formadas por dois representantes de cada uma das regides do estado brasileiro. Neste
caso, a escolha dos representantes se dava por intermédio de elei¢do pelas entidades,
que deveriam ser inscritas, por pelo menos um ano, no CNEA, na respectiva regiéo,

por meio de uma carta registrada junto ao Conama.

Observa-se que o Decreto n° 9.806/19, alterou essa previsdo, sendo alvo de
criticas. No caso, o atual decreto acabou por reduzir o nimero de assentos no
Conama que eram destinados as entidades da sociedade civil e 0s que atuam na &rea
ambiental, de 21 para 4. Tal ocorréncia resulta em uma disparidade representativa no
que diz respeito aos demais setores representados no Conselho e, ao mesmo tempo,

na auséncia de uma pluralidade no processo decisorio.

Ademais, ndo se pode olvidar que no lugar de haver entidades ambientalistas
de cada regido do pais, tem-se a previsdo, unicamente, de 4 representantes das
entidades ambientalistas de ambito nacional. Deste modo, a principal critica
formulada é que tais representantes, de acordo com artigo 5°, § 10: “terdo mandato
de um ano e serdo escolhidos por sorteio anual, vedada a participacéo das entidades
ambientalistas detentoras de mandato”. Isto ¢, o presente dispositivo estabelece uma
forma de loteria para que as entidades ambientalistas possam ser escolhidas
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2020).

Nesse interim, se por um lado, as sociedades, por meio de uma eleicdo,
podiam se organizar para 0 desenvolvimento das atividades no bojo do Conama,
assegurando uma participacdo com capacidade técnica e expertise, levando-se em
conta também as preocupacdes de cada segmento e localidade no territorio

brasileiro. Por outro, a partir do sorteio, corre-se o risco de entidades inexperientes e
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sem representatividade ter assento, assim como acaba por prestigiar a desconexédo
das entidades ambientalistas, por exemplo. Ainda mais que o mandato foi diminuido

para um ano.

Tais alteracOes, de acordo a peti¢do inicial da ADPF 623 protocolada pelo
Procuradoria-Geral da Republica, causam lesdo aos principios da participagao
popular (artigo 1°, paragrafo Unico da CF/88), além de outros principios, a saber:
proibicdo do retrocesso institucional, direito a igualdade e protecdo ao meio
ambiente. No teor da peticdo, a Procuradoria-Geral da Republica expressa que para a
plena consecucdo dos objetivos e competéncia do Conama é necessario que as regras
da composigao e da estrutura respeitem os principios fundamentais, entre eles: o da
democracia participativa. Entretanto, desde a sua criagdo, sempre houve um
desequilibrio de forgas e representatividade dos diversos setores sociais que
compBem o Colegiado, mas a representatividade foi agravada com a edicdo do
Decreto 9.806/19. Como resultado, portanto, houve o esvaziamento do principio da

democracia participativa (STF, 2019).

No que diz respeito a politica ambiental, a Procuradoria-Geral da Republica
elenca que a nova estrutura e composicdo do Conama se contrapde ao texto
constitucional, que referendou a necessidade da participacéo direta do povo para que
haja a efetividade do principio da igualdade substancial. Por sua vez, este principio,
como preceito fundamental, deve ser um norte para a elabora¢do de normas que
visem a regulamentagdo e a participacdo da coletividade nos 6rgdos consultivos,

como € o caso, por exemplo, do Conama. (STF, 2019).

Com efeito, o Decreto ocasiona uma reducéo de cerca de 75% na composicdo
do Colegiado. Além disso, na minuta do voto da ADPF 623, a entdo Ministra Rosa
Weber elenca que a partir da reformulagdo do Conama, o setor Executivo Federal
passou a concentrar 43% dos assentos. Por sua vez, o restante dos entes federados
(estados e municipios) ficaram com 29,6% dos assentos. Nesse ambito, no novo
arranjo, a sociedade civil ficou com apenas 25,9% dos assentos, a saber: 17,3% para

as entidades ambientalistas e 8,6% para o setor empresarial (STF, 2019).

Nesses termos, a mudanga drastica da estrutura do Conama impacta de forma

consideravel a atuacao e a conducdo dos trabalhos do Conama, visto que, como ja
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expresso, é o érgao responsavel por assessorar 0 Governo e propor as diretrizes para
as politicas governamentais ambientais. Assim, a partir da minuta do voto da
Ministra Rosa Weber (2019), a reformulacdo do Conama, por meio do Decreto n®
9.806/19 favorece, no campo decisorio, o alinhamento e a posi¢cdo governamental no
momento da formulacdo das politicas puablicas ambientais, visto que o Poder

Executivo Federal possui a maioria dos votos’.

Nessa linha, as modificages realizadas pelo presente Decreto n® 9.806/19,
nos termos da Manifestacdo da Associacdo Brasileira dos Membros do Ministério
Plblico do Meio Ambiente (AMBRAPA) e da Associacdo Nacional dos Membros
do Ministério Publico (CONAMP) na ADPF 623 (2019), distorcem a natureza
participativa do Conama e aumentam o poder concentrado nas mdos do Poder
Executivo Federal. Assim, tais fatos podem afastar a possibilidade do impacto da
sociedade civil nas decisGes do Conama, além do efetivo acompanhamento das
atividades deste 6rgdo pelos Ministérios Publicos Estaduais. De outra forma, a
organiza¢do dos procedimentos decisorios inseridos pelo Decreto n° 9.806/2019
exclui da representacdo as diversidades de interesses inseridos no corpo social.

Promove-se, nesse caso, retrocesso institucional e socioambiental.

Assim, a participagdo social nas formulagbes das politicas publicas
ambientais requer que os o6rgdos colegiados, a partir dos procedimentos
institucionais e decisdrios, possam se ajustar aos direitos constitucionais. De fato, é
possivel apontar que tais locais, como ferramenta de participacéo da sociedade civil,
podem dar concretude ao principio da participacdo social previsto na CF/88
(HARTWING, 2020).

Nesses termos, nas palavras de Machado (2015, p. 190): “o critério de
escolha dos componentes do colegiado, 0s requisitos prévios dessa opgdo e a

composicdo, a duragdo do mandato, o processamento das votaces, a frequéncia das

" Tal afirmagdo pode ser corroborada ao se analisar os trabalhos e as reunides do CONAMA a partir desta
nova estrutura. Ao pesquisar o sitio do CONAMA, tem-se que no ano de 2019, s6 ha uma Unica
resolucdo, que alterou as Resolugfes n° 297/2002 e 432/2011. No ano de 2020, em que pese O
surgimento da Pandemia relaciona a COVID 19, ha 7 registros, dos quais: 4 resolucfes sdo de
revogacao; 2 resolucdes sdo de alteragdo. No entanto, é importante elencar a Resolucdo 500/2020, que
revogou as Resolugdes n° 284/01, 302/02 e 303/02. Contudo, até o momento, a Resolucéo 500/2020
teve os efeitos suspensos em razdo da ADPF n° 747, 748 e 749. (CONAMA, 2021)
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reuniGes e 0 modo de convoca-las, entre outros dados, mostram a possibilidade de
eficiéncia de um 6rgao coletivo”.

Portanto, diferentemente ao que é referendado no Decreto n° 9.806/19, a
importancia do Conama pode ser traduzida a partir de suas decisdes, que devem ser
alicercadas em intensos debates e analise dos aspectos técnicos, levando-se em conta
também os aspectos sociais e sanitarios, assim como de sua composi¢do ampla e
representativa. Em suma, o espaco deliberativo, que é responsavel por formular as
diretrizes das politicas ambientais do estado brasileiro, deve ser o mais diverso e
técnico possivel para que se obtenha uma perspectiva sistémica e interdisciplinar,
criando, enfim, solugdes que sejam capazes de contemplar o maior nimero possivel

de areas e questdes envolvidas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A participacdo ambiental em sentido amplo (composta por acesso a
informacdo, participacdo publica e acesso a justica) avangou na governanca global
para promover um novo patamar de igualdade em matérias como desenvolvimento
sustentavel. A experiéncia mostra uma relagdo entre o engajamento social no
processo decisério e a capacidade de Estados de produzir politicas ambientalmente
mais responsaveis. Apesar de avancos internacionais quanto aos direitos de
participacdo, restam enormes os desafios internos de aplicacdo apropriada desses

mecanismos.

Por sua vez, a Politica Nacional do Meio Ambiente manifesta na legislagdo
brasileira o principio internacional da sustentabilidade para a protecdo juridica do
ambiente com objetivos, principios e instrumentos gerais. Nessa institucionalidade, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente é um 6rgdo central, no &mbito do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). O CONAMA possui carater consultivo e
deliberativo. Como instdncia colegiada, representa um espago no qual a
administracdo federal, 6rgdos estaduais vinculados ao meio ambiente, setor
empresarial e sociedade civil contribuem para a elaboracdo de diretrizes e de normas

da politica ambiental.
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Apesar de ndo expresso no rol do artigo 5°, é inegavel que o direito a0 meio
ambiente equilibrado consiste em garantia fundamental por inteligéncia das normas
constitucionais depreendidas da interpretacdo do art. 223 junto aos objetivos
fundamentais da RepuUblica no art. 3°. Em linhas gerais, a vedacdo ao retrocesso
significa uma limitacdo ao Poder Publico (Legislativo, Executivo e Judiciario) para
proteger o cidaddo contra a supressdo do nucleo essencial dos direitos sociais,
estendido aqui a todos os direitos fundamentais. Esse principio representa uma
baliza da hermenéutica ambiental na perspectiva constitucional.

Entre as modificacdes do Decreto n® 9.806/19, destaca-se que a composicao
do CONAMA, por exemplo, passou de 96 para apenas 23 membros. O mesmo ato
restringiu a participagdo da sociedade civil, excluindo representantes das
comunidades indigenas, trabalhadores rurais e cientifica, assim como de Ministérios
Plblicos Federais e Estaduais. Essas alteragdes distorcem a natureza participativa do
Conama e concentram poder no Executivo Federal. Essa mudanca dréstica da
estrutura impacta de forma considerdvel a atuacdo e a condugdo dos trabalhos do
orgdo. Os retrocessos nos meios de participacdo sdo evidentes. Ainda mais, verifica-
se a sua incompatibilidade com os principios da Politica Nacional do Meio

Ambiente.
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RESUMO

No presente trabalho, busca-se analisar a evolucdo dos Pagamento por
Servigos Ambientais e o seu papel como instrumento econdmico da Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 9.638, de 31 de agosto de 1981). Para tanto,
analisa-se a nova Lei de Pagamento por Servicos Ambientais (Lei n® 14.119, de 13
de janeiro de 2021), desde a tramitacdo do seu projeto de lei até a derrubada dos
vetos da Lei sancionada, concluindo-se, ao final, que é um poderoso instrumento
econdmico, na medida em que, além de auxiliar na preservacdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, propicia condi¢bes ao
desenvolvimento socioecondmico. Contudo, cabera aos operadores do direito aplicar
corretamente suas definicGes a fim de que ndo se crie a falsa concepcdo de que ha
direito & recompensa monetaria pelo simples fato de cumprimento de obrigacéo
legal. A metodologia utilizada foi a abordagem indutivo combinada com as técnicas
de pesquisa a revisdo bibliogréfica e a anéalise documental.
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1 INTRODUCAO

A Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 (BRASIL, 1981), que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), representa um importante marco no
desenvolvimento do Direito Ambiental no Brasil. Completados quarenta anos de sua
criacdo, diversos avancos na protecdo ambiental foram possiveis em decorréncia dos
instrumentos nela contidos. Contudo, a implementacdo de todos os seus dispositivos
ainda ndo ocorreu de forma absoluta devido a diversos fatores, como, por exemplo, a
insuficiéncia de recursos orcamentarios dos 6rgdos ambientais, que resulta em uma
fiscalizacdo deficiente, e como politicas governamentais hem sempre alinhadas com

a protecdo dos ecossistemas.

No ano de 2006, uma importante alteragdo foi realizada na Lei da PNMA,
mediante a promulgacdo da Lei n® 11.284, de 2 de marco de 2006 (BRASIL, 2006),
que incluiu entre os instrumentos da PNMA o0s instrumentos econémicos, essenciais
para a gestdo ambiental. Em relagdo a esses instrumentos econdmicos, foi instituida
a Lei n° 14,119, em 13 de janeiro de 2021 (BRASIL, 2021), a qual dispde sobre a
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, cujos dispositivos
dialogam com a PNMA, na medida em que estimulam préticas sustentaveis para

conservacdo do meio ambiente por meio de incentivos econdmicos.

Como sabido, 0 meio ambiente presta inlmeros servicos ecossistémicos
indispensaveis a sobrevivéncia humana, citando-se, apenas ilustrativamente, a
polinizacdo realizada pelos insetos, a dispersdo de sementes feita por aves e roedores
e a protecdo contra os raios ultravioleta desempenhada pela camada de oz6nio. Ao
longo dos anos, a degradacdo ambiental provocada por atividades humanas vem
refletindo na diminuigéo da oferta e da qualidade de tais servicos. Verificou-se mais
recentemente que, além de medidas para coibir as atividades nocivas ao meio
ambiente, através de aplicagdo do principio do poluidor-pagador, também era
necessario premiar acdes que mantivessem a regularidade dos recursos naturais.
Com esse fim, a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais presta-se
a recompensar as atividades, individuais ou coletivas, que preservem, recuperem ou

melhorem o0s servigos ecossistémicos.
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Pretende-se demonstrar com o presente artigo a importancia da Lei n® 14.119,
de 13 de janeiro de 2021 (BRASIL, 2021), para a preservacao, melhoria e qualidade
ambiental propicia a vida, sendo, portanto, importante e, daqui pra frente, um
indispensavel instrumento da PNMA. Para tanto, serdo estudados os requisitos para
configuracdo de um servico ambiental e algumas modalidades de pagamento que a
lei estipulou. Analisar-se-4, em adicdo, se 0s mecanismos constantes da novel
legislacdo podem ensejar 0 esvaziamento dos deveres intrinsecos ao direito de
propriedade ao premiarem indevidamente a conservacdo de areas que sdo, por

determinacdo legal, limitagGes para o cumprimento da funcdo social da propriedade.

A metodologia utilizada foi o0 método de abordagem indutivo, onde se chega
a conclusdes amplas a partir da andlise de questdes especificas trabalhadas na

pesquisa. Serdo usadas as técnicas de revisdo bibliogréafica e analise documental.

2 PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS NO BRASIL

A preocupacdo com a degradacdo ambiental ocasionada por atividades
humanas alterar negativamente as caracteristicas do meio ambiente ndo é novidade.
Ainda na década de 70, relatérios como o produzido para o Clube de Roma sobre o
dilema da humanidade (MEADOWS et al., 1973), alertavam para a necessidade de
adocdo de medidas drésticas com o propésito de frear o crescimento populacional e
econdmico a fim de se garantir o usufruto dos recursos naturais pelas geracoes
vindouras. Naquele estagio, entretanto, ainda ndo se aventava em recompensar

atividades humanas que fossem capazes de preservar 0 meio ambiente.

A ideia de se pagar pela preservacdo de recursos naturais é relativamente
recente, tendo-se como primeiro caso exitoso a taxacdo da gasolina, na década de 80,
destinando-se o valor arrecadado para a preservacdo das florestas da Costa Rica
(FOLETO; LEITE, 2011). Os instrumentos econdémicos com vistas a conservagao
ambiental representam uma estratégia crescente no mundo, executada por meio de
intervencdes estatais que visam estimular comportamentos favoraveis a preservacgéo,
manutenc¢do, recuperacdo e diminuicdo de comportamentos lesivos, tais como o
desmatamento e a poluicdo (AMADO, 2016).
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No Brasil, iniciativas destinadas a preservacdao de recursos naturais, com a
participacdo da sociedade civil, existem ha bastante tempo. Um bom exemplo é o
Programa de Desenvolvimento Sustentavel da Producdo Familiar Rural da
Amazdnia — PROAMBIENTE, incorporado no Plano Plurianual do Governo Federal
de 2004-2007, que tem por objetivo assegurar o protagonismo da sociedade civil na
elaboracdo da producdo, buscando instrumentos para a promog¢do de um tipo
desenvolvimento rural que preserve 0s recursos naturais, mediante o pagamento de
recompensa aos produtores participantes do programa pela prestacdo de servicos
ambientais (AS-PTA, 2019).

A experiéncia em pagamentos por servi¢os ambientais mostrou-se bastante
eficiente e o avanco dos projetos que buscavam recompensar pessoas pelo
desempenho desses servigos foi consideravel, tendo sido contabilizados, até 2019,
mais de 300 projetos pela Matriz Brasileira de Servicos Ecossistémicos, 0s quais
envolviam diversos atores sociais (publicos e privados) para o desenvolvimento e
monitoramento dos projetos (JODAS, 2021).

Embora presente na realidade brasileira ha quase vinte anos, o PSA ndo
possuia uma legislacdo que regulamentasse, a nivel nacional, todos o0s seus aspectos.
Em que pese a existéncia de leis estaduais e municipais que tratassem do assunto, a
inexisténcia de lei federal constituia um entrave ao desenvolvimento de politicas
publicas capazes de estimular a prestacdo de servicos ambientais pela sociedade
civil. Na esfera federal a regulamentacdo do assunto s6 passou a ser aventada a partir
do éxito do PROAMBIENTE, quando diversos projetos de lei passaram a tramitar
no Congresso Nacional (IMAZON, 2013).

O Projeto de Lei n° 312/2015, proposto pelos Deputados Federais Rubens
Bueno e Arnaldo Jordy, visando instituir a Politica Nacional de Pagamento por
Servigos Ambientais fora arquivado em razdo do fim da legislatura, nos termos do
art. 105 do Regimento Interno da Cémara dos Deputados (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1989). Com o inicio da nova legislatura, o Deputado Rubens Bueno
solicitou o seu desarquivamento, o qual passou a tramitar, a partir de entdo, sob o
nimero 5028/2019. Discutido e wvotado nas duas Casas Parlamentares, foi

encaminhado a sangdo presidencial em 22 de dezembro de 2020, tendo sido
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sancionado e promulgado pelo Presidente da Republica em 13 de janeiro de 2021
(BRASIL, 2021).

Da justificativa que acompanhava o PL n° 312/2015 (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2015), denota-se que a criagdo da Lei do PSA pretendia incentivar
0s proprietarios rurais a adotarem comportamentos em prol da preservacdo
ambiental. Informam os parlamentares autores da proposicdo que, historicamente, o
principio mais enraizado pelo legislador brasileiro era o do poluidor-pagador, pelo
qual se pretendia proteger o meio ambiente penalizando os seus agressores. Diante
da ineficiéncia da legislacdo repressiva, tornou-se indispensavel a regulacdo de
outros mecanismos que subsidiassem o combate a degradacdo do meio ambiente,
adotando-se, para tanto, o principio do protetor-recebedor, isto €, um instrumento
econdmico que tem por finalidade beneficiar aqueles que contribuem para a geragédo

de servigos ecossistémicos.

Interessante observar que diversos dispositivos do PL n® 5028/2019 foram
vetados pelo Presidente da RepuUblica por serem inconstitucionais e apresentarem
contrariedade ao interesse publico. O art. 15, por exemplo, ao criar, no ambito do
Poder Executivo, um 6rgdo colegiado com competéncia para propor prioridades e
critérios de aplicacdo dos recursos do Programa Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais, é formalmente inconstitucional na medida em que viola a competéncia
privativa do Presidente da Republica para criar 6rgdos da administracdo publica,
conforme preconiza o art. 61, § 1°, II, “e”, do Texto Constitucional (BRASIL, 1988).
O art. 16, que cria o Cadastro Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais,
também padece de inconstitucionalidade por ndo ser acompanhado da estimativa do
seu impacto orcamentario e financeiro, consoante exigido pelo art. 113 do Ato de
Disposi¢des Constitucionais Transitorias da Carta de 1988 (BRASIL, 1988).

O Congresso Nacional, contudo, rejeitou a maioria dos vetos, mantendo
apenas aqueles constantes do Capitulo IV - “Dos Incentivos” (arts. 17, 18 e 19). A
despeito da importancia da manutengdo na Lei dos dispositivos vetados pelo
Presidente da Republica, os quais estdo alinhados aos principios da boa governanga e
da transparéncia (ECODEBATE, 2021), denota-se que, por padecer de vicios de

constitucionalidade, ainda podem ser extirpados do ordenamento juridico, mediante
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a declaracdo de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal. Rememore-se
que, em diversas oportunidades, o Supremo declarou a inconstitucionalidade de
dispositivos que haviam sido vetados pelo Chefe do Executivo, mas rejeitados pelo
Poder Legislativo. Nesse sentido, apenas a titulo ilustrativo, a ADI n® 2417 (Orgao
julgador: Tribunal Pleno. Relator: Ministro Mauricio Corréa. Julgamento:
03/09/2003. Publicagdo: 05/12/2003) e n® 3177 (Orgdo julgador: Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Joaquim Barbosa. Julgamento: 02/03/2005. Publicagdo:
03/06/2005).

A despeito da possivel declaracdo de inconstitucionalidade de alguns de seus
dispositivos, a Lei n° 14.119/2021 (BRASIL, 2021) inaugurou uma nova era do
direito ambiental brasileiro, intrinsecamente ligado ao desenvolvimento sustentavel.
N&o é demais lembrar que a agroindustria, que praticamente prescinde de mao-de-
obra, é ambientalmente predatdria e desloca milhdes de trabalhadores rurais para as
favelas dos grandes centros urbanos (SACHS, 2001). Esta longe, portanto, de
atender as necessidades de um desenvolvimento que concilie exploragdo econémica
com preservacdo ambiental. A regulamentacdo do PSA representa, portanto, uma
mudanca de paradigma, na medida em que servird de estimulo para todos aqueles,
que tiram o seu sustento dos recursos naturais encontrados na natureza (tais como
pequenos produtores rurais, comunidades indigenas e tradicionais, etc), preservarem

0s ecossistemas mediante o0 pagamento de recompensas financeiras.

3 ANOVA LEI DA POLITICA NACIONAL DE PAGAMENTOS
POR SERVICOS AMBIENTAIS

Os servigos ecossistémicos sdo definidos pela Lei n® 14.119, de 13 de janeiro
de 2021, como “beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas,
em termos de manutencdo, recuperacdo ou melhoria das condigdes ambientais”
(BRASIL, 2021, art. 2° inciso Il), e s8o separados nas seguintes modalidades:
servicos de provisdo, servicos de suporte, servicos de regulacdo e servigos culturais
(BRASIL, 2021). Tais categorias estdo alinhadas com a Plataforma
Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servigos Ecossistémicos da ONU, que
separa 0S servigos ecossistémicos em quatro modalidades: provisdo, regulagéo,
culturais e naturais (MMA, 2021).
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A lista de servigos ecossistémicos € infindavel. Bensusan (2018, p. 104),
enumera como exemplos: “regulacdo da composicdo quimica da atmosfera;
regulacdo do clima; controle de erosdo do solo e retencdo de sedimentos; producdo
de alimentos; suprimento de matéria-prima; absorcéo e reciclagem de materiais ja
utilizados; regulagao do fluxo de agua”, entre outros. Observa-se, portanto, que 0s
servicos ecossistémicos traduzem a dependéncia que os seres humanos possuem em
relagdo a natureza, evidenciando-se, dessa forma, que a prote¢do do meio ambiente é
uma questdo ndo somente cara aos ambientalistas, mas, de igual forma, & economia,
visto que a sobrevivéncia e o bem-estar da humanidade dependem destes servicos
(SEEHUSEN, 2014).

A Lei traz, também, a definicdo de servigos ambientais, sendo estes:
“atividades individuais ou coletivas que favorecem a manutenc¢do, a recuperacdo ou
a melhoria de servicos ecossistémicos” (BRASIL, 2021, art. 2°, inciso III). Nota-se,
assim, que 0s servicos ecossistémicos dizem respeito aos processos resultantes da
complexidade de relagfes dos ecossistemas, ao passo que 0s servi¢os ambientais se
referem aos comportamentos humanos em prol da conservacdo do meio ambiente.

Portanto, a Lei premia o0s servicos ambientais visando estimular
comportamentos que geram externalidades positivas (VAZQUEZ MANZANARES,
2014), como a recuperacdo e preservacdo dos recursos naturais e das diversas
interacBes entre a biodiversidade, de modo a garantir os processos geradores e
mantenedores dos servigos ecossistémicos. A Lei visa estimular, também, os
servicos ambientais para a redugdo das externalidades negativas, “por meio de
mitigacdo ou substitui¢do” dos modos de manejar a natureza (CAMARGO et al.,

2020).

Jardim e Bursztyn (2015) explicam que as externalidades positivas resultantes
para a sociedade decorrem dos custos da conservacdo exclusivos dos produtores
rurais. Diante disso, para as autoras, o PSA divide com a sociedade - beneficiarios
dos servicos ambientais - 0s custos dos servigos ambientais praticados pelos
proprietarios, consistindo, portanto, na internalizacdo dos beneficios externos
(JARDIM; BURSZTYN, 2015).
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Nessa toada, o instrumento econdmico do PSA visa estimular
comportamentos conservacionistas (positivos e negativos), bem como valorizar
acles que aproximem a sociedade das questdes ambientais (CAETANO et al, 2016),
cumprindo, dessa forma, com os objetivos da PNMA, além de possibilitar a sinergia

com outras politicas ambientais.

Estipular um valor monetéario para um recurso ambiental, por ébvio, ndo
significa que o mesmo possui uma precificacdo de mercado. Busca-se, em verdade,
reconhecer que a utilizacdo, ou 0 ndo uso, de tal recurso na cadeia produtiva enseja
uma valoracdo econdmica, na medida em que altera, positiva ou negativamente, o
bem-estar dos seres humanos (PINTO, 2018). Esse &, pois, 0 objetivo da nova Lei de
Pagamento por Servicos Ambientais, a Lei n°® 14.119, de 13 de janeiro de 2021
(BRASIL, 2021).

O PSA é definido por Wunder (apud PAGIOLA et al, 2013) como uma
transacdo voluntéaria entre, pelo menos, duas pessoas, na qual um servico ambiental
previamente definido é comprado (uma ou mais pessoas) de um provedor (uma ou
mais pessoas), com a condicdo basica de que este provedor assegure a provisao
desse servigo. Serd esse 0 conceito adotado na presente abordagem, uma vez que a
Lei n® 14,119, de 13 de janeiro de 2021, exige 0s mesmos requisitos para que se

caracterize um PSA. Observem:

IV - pagamento por servigos ambientais: transagdo de natureza
voluntéria, mediante a qual um pagador de servigos ambientais
transfere a um provedor desses servigos recursos financeiros
ou outra forma de remuneracdo, nas condi¢Bes acertadas,
respeitadas as disposicdes legais e regulamentares pertinentes
(BRASIL, 2021, art. art. 2°, inciso 1V)

Esmiucando-se o0s requisitos legais, tem-se, em primeiro lugar, que a
celebracgdo do negdcio juridico deve ser um ato voluntario entre as partes, definindo-
se claramente o servi¢o ambiental que sera transacionado (PINTO, 2018). Mais do
que se afirmar que ninguém é obrigado a prestar um servico ambiental, quer-se com
isso dizer que, se o dever do proprietario decorre de alguma legislacdo, o simples
cumprimento dessa obrigacdo ndo pode ensejar uma recompensa monetaria. Nesse
sentido, apenas a titulo de exemplo, a preservacdo da vegetagdo nas areas no entorno

das nascentes de olhos d’agua perenes, qualquer que seja sua situacao topogréfica,
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no raio minimo de cinquenta metros - ou quinze metros, nos casos de areas rurais
consolidadas -, ndo pode ser vista como servico ambiental, ndo ensejando, em
decorréncia, recompensa, posto que a preservacdo da vegetacdo €& imposicao
decorrente do Cddigo Florestal (BRASIL, 2012). Firma-se, desde ja, a critica as
posicBes que enxergam no PSA uma possibilidade de recompensa para atividades

destinadas a preservagdo da natureza que decorrem de imposic&o legal.

O segundo ponto refere-se ao provedor do servico ambiental, isto é, a pessoa
responsavel pela pratica de atividade que favoreca a manutencdo, recuperagdo ou
melhora de servigos ecossistémicos. A Lei n® 14.119, de 13 de janeiro de 2021
(BRASIL, 2021), permite que o provedor seja pessoa individual ou coletiva,
reconhecendo a importancia que as comunidades indigenas e as comunidades
tradicionais tém para preservacdo ambiental através de seus conhecimentos
tradicionais, os quais contribuem para a manutencdo dos ecossistemas em que estéo
inseridos. Indispensavel a comprovacdo da adicionalidade, isto é, que o servico
ambiental resulte de uma conduta voluntéria por parte do provedor (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2015). Se ha uma obrigacdo legal de fazer ou deixar de fazer algo
em prol da conservagdo ambiental, resta descaracterizada a adicionalidade e, em

consequéncia, a propria natureza da atividade como servigo ambiental.

O terceiro requisito diz respeito ao pagador dos servi¢cos ambientais e, uma
vez que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece ser dever do poder publico e da
coletividade defender e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado para
as presentes e futuras geracGes, a Lei n® 14.119, de 13 de janeiro de 2021 (BRASIL,
2021), informa que podem pagar por servicos ambientais o poder publico,
organizacOes da sociedade civil ou agentes privados, pessoa fisica ou juridica, de
ambito nacional ou internacional. Infere-se que a prestacdo de servico ambiental
nem sempre ensejara um retorno financeiro para o pagador, até porque algumas das
pessoas que podem assumir esse papel ndo tém o lucro em seus objetivos
institucionais (PINTO, 2018).

A condicionalidade, isto é, a comprovagdo da prestacdo do servico ambiental,

é 0 quarto requisito previsto na legislacdo, necessitando-se, para isso, a definicao
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precisa do servico a ser prestado, as formas de mensuracéo e de fornecimento, todos

explicitados no contrato celebrado entre as partes (PINTO, 2018).

Conforme exposto alhures, a defesa do meio ambiente necessita dos mais
variados instrumentos para sua efetivagdo, sendo o principio do protetor-recebedor
um poderoso aliado na luta pela preservagdo ambiental. Consiste, basicamente, na
criacdo de recompensas pelos servicos ambientais prestados por pessoas individuais
ou coletivas que auxiliam na manutencdo ou recuperacdo de servicos ecossistémicos
(CAMARGO, 2015). Além do pagamento direto ao provedor, em moeda ou
mediante a prestacdo de servicos, a Lei n° 14.119, de 13 de janeiro de 2021
(BRASIL, 2021), ainda estabelece outras formas de pagamento por servigos
ambientais, merecendo destaque os titulos verdes, conhecidos como green bonds, e a
cota de Reserva Ambiental (CRA), instituida pela Lei n® 12.651, de 25 de maio de
2012 (BRASIL, 2012).

Os green bonds séo titulos verdes, semelhantes aos titulos da divida publica,
que se destinam a captacdo de recursos de investidores. De forma resumida, o
investidor que pretende alocar uma quantia monetaria em alguma instituicdo
financeira e almeja contribuir, de alguma forma, com a preservacdo ambiental, pode
escolher um green bond como titulo especulativo, aportando certa quantia por um
periodo de tempo pré-fixado, recebendo ao final desse prazo a quantia investida
acrescida de juros. O que o diferencia dos demais titulos € o fato de serem “voltados
exclusivamente para projetos sustentaveis e/ou socioambientais” (CAPRIOTTI,
SCHMID, 2017). A prestacdo de um servico ambiental pode, portanto, ser
recompensada mediante a concessao de green bonds, podendo o provedor, ao final

do periodo estipulado, levantar o montante junto a instituicdo financeira.

A Cota de Reserva Ambiental — CRA ¢é um titulo nominativo representativo
de uma area com vegetacao nativa, existente ou em processo de recuperacgao, que se
destina a compensacdo da Reserva Legal (RL), desde que o imdvel sobre o qual
incida o CRA esteja no mesmo bioma da Reserva Legal. Para a compensacdo, o
imével deve estar inscrito no Cadastro Ambiental Rural — CAR, que é, segundo o
disposto no art. 29 do Codigo Florestal (BRASIL, 2012) um registro publico

eletronico, obrigatdrio para todos os imdveis rurais, destinado a integrar informacdes
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sobre a localizacdo das reservas legais e das areas de preservacdo permanente dos
iméveis, servindo essa base de dados para controlar, monitorar, realizar o
planejamento ambiental e econémico e, também, combater o desmatamento. Por ser
um titulo nominativo, pode ser transferido a terceiro, conforme estabelecem os
artigos 921 a 923 do Cadigo Civil. Nesse sentido, um prestador de servigo ambiental
voluntério pode, portanto, ser remunerado mediante a transferéncia de um CRA para
sua titularidade.

A despeito dos avancos alcangados com a promulgacdo da Lei n° 14.149, de
13 de janeiro de 2021, a disposicdo contida em seu art. 9°, paragrafo Unico, pode, a
depender da forma como for posteriormente regulamentada, ensejar 0 esvaziamento
de diversas salvaguardas ambientais constantes da legislagdo nacional, sobretudo
aquelas estabelecidas pelo Cadigo Florestal. Eis a redacao do dispositivo:
Art. 9° Em relacdo aos imoveis privados, sdo elegiveis para
provimento de servi¢os ambientais:

Paragrafo Unico. As Areas de Preservacdo Permanente,
Reserva Legal e outras sob limitagdo administrativa nos
termos da legislagdo ambiental serdo elegiveis para pagamento
por servigos ambientais com uso de recursos publicos,
conforme regulamento, com preferéncia para aquelas
localizadas em bacias hidrograficas consideradas criticas para
0 abastecimento publico de agua, assim definidas pelo 6rgéo
competente, ou em areas prioritdrias para conservagdo da
diversidade biologica em processo de desertificacdo ou
avancada fragmentacdo (BRASIL, 2021, art. 9° paréagrafo
Unico).

O problema consiste nas interpretagdes que vislumbram a possibilidade de se
pagar a proprietarios de Areas de Preservacio Permanente (APP) e de Reservas
Legais pela manutencdo da vegetagdo ou pela recuperacdo de areas degradadas que
estejam inseridas nos limites da APP ou da RL, como se tais medidas fossem
servicos ambientais prestados pelos proprietarios. E obrigacdo do proprietario,
possuidor ou ocupante a qualquer titulo de uma APP e RL manter a vegetagdo e
recompor a area indevidamente suprimida (BRASIL, 2012, arts. 7° e 12). A
adicionalidade, portanto, é um requisito indispensavel para caracterizacdo da
prestacdo de um servico ambiental e, evidentemente, para a recompensa da pessoa
que o prestou (CAMARGO, 2015).
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A preocupacdo surge a partir de falas de autoridades publicas, aparentemente
desconhecedoras das obrigacdes legais impostas pela legislacdo ambiental nacional.
Na entrevista a respeito da nova Lei do PSA, o Ministro Ricardo Salles explica que o
objetivo é remunerar boas praticas ambientais nestes espagos territoriais
especialmente protegidos pelo Codigo Florestal. E como se observa nos exemplos

citados na entrevista:

(...) o cuidado com a reserva legal, nascentes, manejo
adequado do solo, e varias outras a¢Ges, que até entdo o setor
rural era obrigado a fazer/cumprir, mas sem nenhuma
remuneragdo. Entdo ndo havia um incentivo para que as boas
préticas fossem feitas, apenas o risco de uma fiscalizacéo (TV
BRASIL, 2021).

Remunerar a conservacdo de espagos territoriais especialmente protegidos
lato sensu (MILARE, 2015) significa um esvaziamento do direito de propriedade.
Como sabido, a Constituicdo Federal reconhece o direito de propriedade e estabelece
limites a este direito, mediante a aclamacdo da fungéo social da propriedade, a qual
tem o papel de impor comportamentos positivos ao proprietario para o cumprimento
das exigéncias normativas expressas no texto constitucional e nas demais legislacGes
brasileiras. Trocando em miudos, isso quer dizer que o proprietario é obrigado, sem
poder de escolha, a conservar e manter os espacos naturais que sdo estabelecidos
pelo ordenamento juridico e ndo simplesmente deixar de usufruir de areas verdes
existentes na propriedade (BENJAMIN, 2015).

Desse modo, as Areas de Preservacio Permanente e as Reservas Legais sio
limitagdes que integram a funcdo social da propriedade. Como limitagdes,
restringem o exercicio do direito de propriedade, sendo um 6nus social
preestabelecido pelo Cddigo Florestal que deve ser cumprido pelo proprietério
(MACHADO, 2017), sendo descabido, portanto, conceder-lhe remuneracdo pelo
simples fato de cumprir uma obrigagdo legal. Grosso modo, seria 0 mesmo que
premiar o eleitor que compareceu a zona eleitoral no dia da votagdo ou 0 jovem de

dezoito anos que se apresentou ao Exército para cumprir servigo militar obrigatorio.

Observa-se que o paragrafo Unico do art. 9° da Lei n® 14.119, de 13 de janeiro
de 2021 (BRASIL, 2021), diz que as APPs e RLs serdo elegiveis para pagamento de

servicos ambientais, conforme regulamento. Evidencia-se, de inicio, que o
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dispositivo ndo é aplicavel de imediato, havendo a necessidade de um Decreto
presidencial para regulamentar o assunto. A posicdo aqui defendida é no sentido de
que o futuro decreto a ser expedido pelo Presidente da Republica interprete o
dispositivo da seguinte forma: se o proprietario de uma terra onde exista APP ou RL,
além de cumprir com as suas obrigacGes legais de manutengdo ou recomposicao da
vegetacdo, prestar um servico voluntério - que resulte no aumento das externalidades
positivas ou na diminuigdo das externalidades negativas - e comprovar a
adicionalidade do servico ambiental, ai sim sera possivel ser recompensado pelo

poder publico.

A despeito da posicao aqui defendida, aparentemente as autoridades publicas
estdo confundindo servigos ecossisttmicos com servicos ambientais. Conforme
anteriormente demonstrado, 0s servi¢os ecossistémicos sdo aqueles prestados pela
natureza sem intervencdo humana. Nesse sentido, a redugdo de emissdes certificadas
de gases e efeito estufa consiste em um servigo ecossistémico realizado apenas com
a manutencdo da floresta em pé (BENSUSAN, 2018, CAMARGO, 2015), sem

qualquer acdo humana que represente uma externalidade positiva ou negativa.

Um exemplo de utilizacdo equivocada do conceito de servigo ambiental pode
ser visto na Politica Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais da Bahia (Leli
n° 13.223, de 12 de janeiro de 2015), a qual estabelece que APPs e RLs “sdo
elegiveis para quaisquer pagamentos ou incentivos por servicos ambientais,
configurando adicionalidade para fins de mercados nacionais e internacionais de
reducdes de emissoes certificadas de gases e efeito estufa.” (BAHIA, 2015, art. 36).
O sequestro de carbono pela vegetacdo ndo pode ser considerado como Servigo
ambiental, na medida em que ndo ha participacdo humana em sua realizagdo
(CAMARGO, 2015).

E certo que 0 pagamento de servigos ecossistémicos também é possivel. No
Brasil, inclusive, a Lei n® 12,187, de 29 de dezembro de 2009, que instituiu a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC, estabelece entre os seus
instrumentos “medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducdo das
emissdes e remocdo de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas diferenciadas,

isengdes, compensagdes e incentivos” (BRASIL, 2009, art. 6°, VI). No entanto,
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confundir servico ecossistémico com servigo ambiental traz inseguranca juridica e
pode acarretar na diminuicdo da protecdo ambiental, na medida em que passa a falsa
impressdo aos proprietarios de imoéveis que possuam em seus limites APPs ou RLs
gue se ndo recompensados pela preservacdo da vegetacdo, ndo estdo obrigados a
manter essas areas preservadas. Ndo ha entrave legal para que sejam recompensados
pelo servico ecossistémico que a vegetagdo constante nessas areas presta ao Planeta,
mas, repise-se, ndo configura servico ambiental por ndo haver qualquer

adicionalidade humana.

O que se percebe do exemplo acima, portanto, é o embaralhamento de
conceitos que, se aplicados indevidamente, podem resultar no esvaziamento do
direito de propriedade, por descumprimento do art. 186 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988). Desse modo, as Areas de Preservagio Permanente e as Reservas
Legais, como limitagfes impostas pelo Cdédigo Florestal (BRASIL, 2012), integram
a fungdo social da propriedade e restringem o exercicio do direito de propriedade
(MACHADO, 2017), sendo impossivel premiar o proprietdrio por um

comportamento que € uma obrigacéo legal.

4 CONCLUSAO

Nos quarenta anos de vigéncia da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, a despeito de diversos retrocessos ocasionados por politicas publicas que
enfraquecem a protecdo ambiental e pela diminuigdo constante de recursos
orcamentarios destinados as pastas ambientais, a promulgacdo da Lei n® 14.119, de
13 de janeiro de 2021, ao disciplinar os servigos ecossistémicos e 0S Servicos
ambientais, viabiliza a aplicagdo do principio do protetor-recebedor, mediante o qual
se premia as iniciativas voluntarias de pessoas individuais e coletivas que favore¢cam

a manutencdo, a recuperacao ou a melhoria dos servicos ecossistémicos.

Como restou demonstrado, o pagamento, que pode ocorrer de diversas formas
além da retribuicdo monetaria, destacando-se, pela novidade, os green bonds e as
cotas de reserva ambiental — CRA, so sera viavel quando houver uma agao humana,
consubstanciada em um fazer ou ndo fazer, apta a produzir uma externalidade

positiva ou diminuicdo de uma externalidade negativa, aoc que se convencionou
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chamar de adicionalidade. Sem a comprovacdo de que a acdo humana foi
responsavel pela producdo de um servico que manteve ou recuperou um Servico
ecossistémico, ndo se pode falar em servico ambiental e, em decorréncia, em

recompensa ao provedor.

O equivoco na distingdo entre servico ecossistémico e servico ambiental se
faz presente em diversas legislacdes, de ambito federal e estadual. O paragrafo Gnico
do art. 9° da Lei n° 14.119, de 13 de janeiro de 2021, embora ainda néo
regulamentado, pode gerar a confusdo entre os dois servicos, na medida em que
possibilita o pagamento por servicos ambientais em Area de Preservacio
Permanente e Reserva Legal. O posicionamento defendido no presente trabalho é no
sentido de que a manutencdo da vegetacdo dessas areas ndo pode ser remunerada
como um servico ambiental, na medida em que ndo ha adicionalidade, nada
impedindo, de outro modo, que haja a remunera¢do pelo servico ecossistémico
desempenhado. Em adicdo, caso haja uma acdo humana, ndo definida como
obrigatoria por lei, que traga algum beneficio ecossistémico para a APP ou para a
RL, d&-se ensejo ao pagamento de servigo ambiental.

Infere-se, portanto, que a Lei n°® 14.119, de 13 de janeiro de 2021, é um
poderoso instrumento econémico da Politica Nacional do Meio Ambiente, na
medida em que, além de auxiliar na preservacdo, melhoria e recuperacdo da
qualidade ambiental propicia & vida, propicia condigdes ao desenvolvimento
socioeconémico. Resta, contudo, aos operadores do direito aplicar corretamente as
suas definicbes a fim de que ndo se crie a falsa concepcdo de que ha direito a
recompensa monetaria pelo simples fato de estar sendo cumprido uma obrigagéo
legal.
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ADI DE BIOSSEGURANCA: UMA DECISAO
COM 16 ANOS DE ESPERA

Karina Martins!
Leticia Rodrigues da Silva?

RESUMO

A introducdo de organismos geneticamente modificados no pais ocorreu por
meio da primeira autorizacdo comercial de uma variedade de soja, tolerante ao
herbicida glifosato, no ano de 1996. A autorizacdo foi objeto de varias acdes
judiciais e embate politico. De um lado, organizac¢Ges de defesa do consumidor e de
meio ambiente questionaram judicialmente a decisdo, por auséncia de estudo prévio
de impacto ambiental e de regras para rotulagem de OGMs. De outro, produtores
rurais aceleraram o plantio antes de vencidas todas as etapas dos procedimentos
administrativos e judiciais. Um novo marco legal foi promulgado no ano de 2005
para excluir os organismos geneticamente modificados da incidéncia da Lei da
Politica Nacional de Meio Ambiente e resolver os questionamentos sobre a
competéncia para determinar estudos de impactos ambientais. Neste contexto, a
Procuradoria Geral da Republica apresenta a acdo direta de inconstitucionalidade
(ADI 3526) que contesta mais de 24 dispositivos da lei de biosseguranca. A
apreciacdo da acdo foi inserida em pauta no STF em fevereiro de 2021 - 16 anos
apos sua propositura. Nos dias atuais, a producdo de soja e milho geneticamente
modificados no Brasil € estimada, respectivamente, em 38 milhdes e 19 milhdes de
hectares. O objetivo do presente artigo é o de analisar 0s aspectos que envolvem a
ADI 3526 e o descompasso do seu julgamento, entre 0 que prescreve a via
constitucional de um meio ambiente equilibrado e a situacéo fatica da introdugéo de
sementes GM no pais. A analise é quantitativa e descritiva, com vista a descrever as
caracteristicas do fendmeno, mediante a observacdo e analise dos dados, sem
interferéncia do pesquisador.

Palavras-chave: OGM. Politica Nacional do Meio Ambiente. Instrumentos
Preventivos. AD13526.
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1 INTRODUCAO

A atividade agropecuéria é considerada no Brasil um setor estratégico.
Apresenta ndo apenas um papel tatico na promocg&o do desenvolvimento econdmico
e na geragdo de emprego e renda, mas também pode contribuir para a seguranga
alimentar, a reducdo da pobreza e da desigualdade no pais, além de cooperar de
maneira significativa para elevar a qualidade ambiental dos ecossistemas (GARCIA
e FILHO, 1990).

A atividade agricola ao longo das dltimas décadas adotou amplamente o
cultivo de organismos geneticamente modificados (OGM?S), resultantes da
manipulagdo genética. Esta inovacdo é objeto de muitas indagacfes, notadamente
entre paises produtores agricolas (que as adotam) e paises importadores (que
requerem produtos cada vez mais seguros). De forma muito sintética, os argumentos
para a adogdo destes cultivos residem na melhoria do manejo da producdo e redugéo
de custos. Ja as criticas centram-se, principalmente na (in)suficiéncia e amplitude de
estudos ambientais e para a salde (auséncia de estudos prévios de impacto

ambiental, estudos de longo prazo a salde e ao ambiente).

No Brasil, a liberagdo do primeiro organismo geneticamente modificado para
o0 plantio reproduz no &mbito interno, o debate entre os drgdos governamentais
responsdveis por avaliar a seguranca de OGMs e organizacBes de defesa do
consumidor e do meio ambiente, levando o conflito a judicializagdo. No campo
judicial, evidencia-se também o embate das autoridades governamentais
responsaveis por avaliar os OGMs, a Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca -
CTNBIio e o 6rgdo ambiental, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, até entdo responsavel para determinar a
exigéncia de estudo de impacto ambiental (BRASIL, 1998).

30GM ¢, segundo o artigo 3°, inciso V, da Lei Federal brasileira n® 11.105, de 24 de margo de 2005,
o organismo cujo material genético (DNA/RNA) tenha sido modificado por qualquer técnica de
engenharia genética. A lei exclui da categoria de OGM (pelo §1° do mesm