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RESUMO

A presente dissertagdo compreende duas tematicas que comecam a tomar forma a partir da
década de 1970. De um lado, observamos na academia, o inicio dos estudos sobre “formacgao
da agenda governamental”; e, de outro, temos, no cenario internacional, o inicio da preocupagio
ambiental, sobretudo com o desenvolvimento sustentavel, que surgia como uma resposta ao
problema de um futuro colapso dos recursos naturais. A presente pesquisa busca entender a
trajetoria e a movimentagéo das politicas publicas ambientais brasileiras sob a 6tica da atencéo
governamental federal, no periodo de 1992 a 2012. O periodo selecionado compreende um
momento em que a discussao ambiental estava em voga no pais, visto que este foi palco de duas
importantes conferéncias internacionais, as chamadas: Rio-92 e Rio+20; bem como de
mudancas institucionais relevantes na area. Para atingir tal objetivo, utilizou-se o “Painel de
Legislagdo Ambiental”, elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente, para aplicacdo do
Modelo do Equilibrio Pontuado, desenvolvido por Baumgartner e Jones, que se organiza a partir
de uma metodologia de andlise de conteudo e propde o uso de “unidades de codificacao” para
a apreciagdo de documentos textuais, a fim de caracterizar similaridades e diferencas entre
politicas publicas analisadas, identificando o grau de prioridade que cada assunto recebeu em
um determinado periodo. A partir da aplicagdo da metodologia, concluiu-se que a agenda
ambiental de maior atencdo governamental federal foi a da "Biodiversidade”, no periodo
analisado, visto que se destaca no ambito do Poder Executivo, do Poder Legislativo e da
Administracdo Publica Indireta.

PALAVRAS-CHAVE: Agenda Governamental; Politicas Publicas Ambientais; Modelo do
Equilibrio Pontuado; Painel de Legislacdo Ambiental; Biodiversidade.



ABSTRACT

The present dissertation comprises two themes that began to take shape from the 1970s
onwards. On the one hand, we observe in the academy, the beginning of studies on “formation
of the governmental agenda”; and, on the other hand, we have, on the international scene, the
beginning of environmental concern, especially with sustainable development, which emerged
as a response to the problem of a future collapse of natural resources. This research seeks to
understand the trajectory and movement of Brazilian environmental public policies from the
perspective of federal government attention, in the period from 1992 to 2012. The selected
period comprises a moment when the environmental discussion was in vogue in the country,
since this it was the stage for two important international conferences, the so-called: Rio-92 and
Rio+20; as well as relevant institutional changes in the area. To achieve this objective, the
"Environmental Legislation Panel", prepared by the Ministry of the Environment, was used to
apply the Punctuated Equilibrium Model, developed by Baumgartner and Jones, which is
organized based on a methodology of content analysis and proposes the use of “coding units”
for the appreciation of textual documents, in order to characterize similarities and differences
between analyzed public policies, identifying the degree of priority that each subject received
in a given period. From the application of the methodology, it was concluded that the
environmental agenda of greater federal government attention was "Biodiversity"”, in the
analyzed period, since it stands out in the scope of the Executive Power, the Legislative Power
and the Indirect Public Administration.

KEYWORDS: Policy Agenda; Environmental Public Policies; Punctuated Equilibrium
Model; Environmental Legislation Panel; Biodiversity.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo visa contribuir para o avanco dos estudos sobre agenda
governamental, que comegam a ganhar forga, a nivel mundial, a partir da década de 1970, mas
que ainda é considerada uma area do saber pouco explorada, sobretudo no Brasil (CAPELLA,
2005). Mais especificamente, esta investigacdo tem como intuito realizar uma analise de como
a agenda governamental brasileira incorporou e traduziu a preocupacao ambiental, isto €, como
se deu a atencdo do governo federal — nas figuras do Poder Executivo, do Poder Legislativo e
da Administracdo Publica Indireta — sobre as politicas publicas ambientais no pais. Este tema
se coloca principalmente a partir da década de 1970, com a publicacdo do relatorio do Clube de
Roma, e se acentua no Brasil, no periodo de 1992 a 2012, apds a participacdo deste pais nas
Conferéncias Internacionais para o Desenvolvimento e 0 Meio Ambiente.

A pesquisa integra, entdo, os estudos sobre politicas publicas, que podem ser definidas
como tudo “aquilo que o governo escolhe ou ndo fazer” (DYE, 2013). Este “fazer” ¢
compreendido, na ciéncia politica, por meio da identificacio de uma série de fases,
sistematizadas em apenas um ciclo, o “ciclo de politicas publicas”, que se inicia na etapa de
formulacdo, avanca pelo processo decisorio, passa pela implementacdo e termina, antes de
recomecar o ciclo, na avaliacdo da politica elaborada (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013;
SECCHlI, 2013).

Para a presente pesquisa, a fase de formulacédo € a mais relevante, pois ela é composta
pela formacgdo da agenda governamental, que pode ser compreendida como "o conjunto de
assuntos sobre 0s quais 0 governo, e pessoas ligadas a ele, concentram sua aten¢cdo em um
determinado momento"” (KINGDON, 2013). Os estudos sobre agenda governamental visam,
assim, investigar as questbes publicas que, em dado momento, sdo transformadas em
prioridade, requisitando a acdo do poder publico, acdo esta que se transformara, posteriormente,
em politicas publicas especificas.

As politicas publicas selecionadas no presente trabalho, para uma observacdo mais
atenta, foram as ambientais, visto que ndo sdo o foco dos estudos no campo das politicas
publicas (MASSUCHIN, CERVI, 2010). Com relacéo a tais politicas, € possivel dizer que, no
cenario internacional, estas comegaram a receber uma maior atencédo por parte dos governos a
partir do final da década de 1960 e inicio da década de 1970, momento em que se discutia a
respeito de um futuro colapso dos recursos naturais frente ao “desenvolvimento desenfreado de
consumo” e, ainda, se colocava o “desenvolvimento sustentavel”, definido como “aquele que

atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geracOes futuras de
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atenderem as suas proprias necessidades” (COMISSAO, 1988, p. 46), como uma alternativa
possivel diante da alarmante trajetoria ambiental que se desenrolava no cenario mundial.

Algumas conferéncias mundiais sobre meio ambiente e desenvolvimento foram
propostas e articuladas, entdo, para sensibilizar, comprometer eticamente e argumentar
econdmica e tecnologicamente os diversos paises participantes, dentre eles, o Brasil, afirmando
ser possivel e fundamental que o desenvolvimento ndo comprometesse o presente e o futuro do
planeta.

Nestas conferéncias mundiais, foi proposta e acordada uma série de acGes para 0
desenvolvimento sustentavel (FERRARI, 2016; CONFERENCIA, 1995; CAMPOS, ¢2023).
Tais acgdes deveriam ser tomadas pelos paises participantes a fim de promover o
desenvolvimento econémico, levando em consideracdo a preservacdo dos recursos naturais e
da sociedade. O Brasil foi palco de duas conferéncias ambientais importantissimas — a
Conferéncia das NacBes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, também
conhecida como Ri0-92 ou ainda Eco-92, e a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o
Desenvolvimento Sustentavel, ou Rio+20 — e, durante este periodo, foi formulada uma série de
politicas publicas neste sentido.

A questdo que se coloca na presente dissertacdo pode ser sintetizada da seguinte
maneira: sobre quais politicas publicas ambientais, dispostas no Painel de Legislacdo
Ambiental, o governo federal brasileiro — representado nas figuras do Poder Executivo, Poder
Legislativo e da Administracdo Publica Indireta — focalizou a sua atencéo, no periodo de 1992
a 2012? A fim de responder esta questdo e, assim, realizar a analise da analise da agenda
governamental, ou seja, da aten¢do governamental sobre as politicas ambientais formuladas no
pais, utilizou-se os conceitos e métodos advindos do “Modelo do Equilibrio Pontuado”,
formulado por Frank Baumgartner e Brian Jones nos Estados Unidos e ampliado para outros
paises através do projeto Comparative Agendas Project, coordenado no Brasil pela Prof.2 Dr.2
Ana Claudia Niedhardt Capella e Prof. Dr. Felipe Gongalves Brasil.

No Brasil, a literatura sobre a formacdo da agenda ainda € escassa, embora o estudo
sobre as politicas publicas venha se expandindo nas ultimas décadas (HOCHMAN,
ARRETCHE, MARQUES, 2007). Seguindo este raciocinio, Capella (2005) enfatiza que ha um
vasto campo de oportunidades para os pesquisadores brasileiros, devido a incipiéncia de estudos
na &rea da formacdo da agenda governamental. Outra justificativa para este trabalho, agora com
relacdo a questdo ambiental, pode ser encontrada no estudo de Massuchin e Cervi (2010).
Segundo os pesquisadores, apesar da infinidade de problemas que envolvem o meio ambiente,

tal questdo tem sido negligenciada como foco das politicas publicas no Brasil. Logo, a pesquisa
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proposta contribui tanto para o avango dos estudos acerca da formulacdo de politicas pablicas
no pais, quanto para a discussao colocada sobre as politicas ambientais. Por fim, acrescenta-se
também que ndo foram encontrados trabalhos que analisassem o meio ambiente sob a ética da
agenda governamental, sendo que o trabalho mais proximo relacionava as politicas publicas
ambientais ao estudo da agenda midiatica.

Desta forma, o objetivo geral da presente pesquisa consiste em analisar a trajetoria e a
movimentacao das politicas publicas ambientais brasileiras, presentes no Painel de Legislacédo
Ambiental, sob a 6tica da atencdo governamental federal, no periodo de 1992 a 2012. Acerca
do periodo selecionado vale a ressalva que compreende uma forte presenca da temaética
ambiental no Brasil, visto que, em 1992, foi criado o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e
0 pais foi sede, pela primeira vez, de uma conferéncia internacional sobre meio ambiente e
desenvolvimento. J& 0 ano de 2012 sinaliza o segundo momento em que o Brasil sediou tal
conferéncia e comemora os 40 anos da 1* Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente — Conferéncia de Estocolmo (1972).

Como objetivos especificos, tem-se:

1) Identificar no Painel de Legislacdo Ambiental, pertencente ao Ministério do Meio
Ambiente, quais temas ambientais foram tratados pelos atores governamentais de maneira mais
ou menos frequente e suas respectivas perenidade e intermiténcia, considerando o periodo de
1992 a 2012;

2) Identificar no Painel de Legislacdo Ambiental os atores ambientais e suas respectivas
demandas ambientais, considerando os temas ambientais do Painel, e apontar os status dos atos
normativos, com relagdo a sua vigéncia,

3) Verificar a continuidade ou descontinuidade das politicas ambientais de acordo com
0s atores governamentais da pesquisa e identificar a forca destes atores, com relacdo a
formulacdo de politicas pablicas no setor ambiental; e,

4) Analisar, qualitativamente e quantitativamente, as politicas publicas ambientais
elaboradas pelos atores governamentais e identificar quais temas foram mais relevantes para 0s
atores, no periodo de analise.

Para melhor compreensdo da proposta aqui colocada, a dissertacdo apresentara, além
desta introducdo que consiste no Capitulo 1, a seguinte estrutura: Capitulo 2: revisdo da
literatura especializada sobre o tema da agenda governamental e suas formas de analise no
campo das politicas puablicas; Capitulo 3: reconstrucdo sintética das politicas publicas
ambientais, destacando o0s principais marcos internacionais e nacionais que possibilitam

analisar o periodo de 1992 a 2012, foco desta investigacao; Capitulo 4: apresentacao da secédo
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de metodologia, detalhamento do trabalho de levantamento, organizagao dos dados da pesquisa;
o Capitulo 5: exposicdo dos resultados da investigacdo e, por fim, o Capitulo 6: concluséo e a

secdo referéncias bibliograficas.
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2 AGENDA GOVERNAMENTAL

O campo de estudo da agenda governamental engloba a “lista de assuntos ou problemas
sobre os quais 0 governo, e pessoas ligadas a ele, concentram sua aten¢cdo em um determinado
momento” (KINGDON, 2013, p. 3). A agenda governamental esta inserida no campo de
estudos das politicas publicas, entendidas como “aquilo que o governo escolhe ou ndo fazer"
(DYE, 2013, p. 3).

Alguns autores — como Harold Lasswell (1971), Gary Brewer (1974), Charles O. Jones
(1984) e James Anderson (2003) —, com vistas a facilitar a anélise das politicas, elaboraram a
divisdo do processo da politica publica em alguns estagios, chamando-os de “Ciclo de Politicas
Publicas”. Apesar da variacdo de entendimento, de autor para autor, quanto ao numero de
estagios que o ciclo possui, € muito comum encontrar nos livros de politicas publicas a
indicacdo de cinco estagios bem definidos: (1) Montagem da Agenda; (2) Formulacdo da
politica, (3) Tomada de decisdo da politica, (4) Implementacdo da politica e (5) Avaliacdo da
politica. Nesta dissertacdo, sera focalizada a analise da primeira fase, ou seja, da montagem da
agenda, considerada como o momento pré-decisorio das politicas publicas (HOWLETT,
RAMESH, PERL, 2013).

Para tal, o presente capitulo foi dividido em quatro se¢des que apresentardo as principais
discussoes relacionadas a tematica, sdo elas: 2.1) o surgimento do campo de estudos da agenda-
setting; 2.2) a policy agenda-setting no contexto democratico; 2.3) 0 aparecimento e 0s avangos
dos estudos sobre agenda governamental; e, por fim, 2.4) as principais teorias e metodologias

de estudos da agenda de politicas publicas.

2.1 Agenda-Setting: conceito, histdrico e vertentes de estudos

O estudo da agenda-setting — cuja tradug&o para o portugués pode ser dada pelo termo
“agendamento”, ou ainda, “formacdo da agenda” —, possui, de acordo com a literatura, trés
vertentes de estudos diferentes, que se entrelacam entre si em determinados momentos: 1) a
agenda midiatica (media agenda-setting); 2) a agenda da opinido publica (public agenda-
setting), e 3) a agenda governamental (policy agenda-setting). Pode-se afirmar, segundo
Capella e Brasil (2019), que o primeiro tipo de agenda analisa um conjunto de questdes
relevantes para uma sociedade, questdes estas influenciadas pelos meios de comunicacao, ja o

segundo compreende o grupo de assuntos entendidos como mais significativos para uma
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sociedade e, o terceiro, abrange os temas que despertam o interesse dos formuladores de
politicas publicas e dos demais atores ligados a eles.

Ao buscar a defini¢do de “agenda” em um dicionario, encontram-se devolutivas como
“caderno destinado ao registro de compromissos”, “lista de assuntos a tratar”, “livro destinado
a anotagfes de compromissos diarios”, ‘“caderneta, datada, que se destina a anotar
compromissos”, entre outras (AGENDA, 2022a; AGENDA, 2022b; AGENDA, 2022c). E
perceptivel que estas definicdes evidenciam uma ideia de limitagdo, visto que tais
compromissos/assuntos, tratados nas defini¢des, devem ser articulados pelos atores, de modo a
integrarem determinada agenda, obedecendo a um limite temporal e de recursos. Por conta
disto, os atores, ao organizarem seus compromissos, os classificam de acordo com o nivel de
prioridade de cada tarefa, havendo ainda, a possibilidade ocorrerem imprevistos, em que
algumas tarefas podem acabar se colocando como mais importantes, em um determinado
momento, do que as priorizadas inicialmente.

Na literatura especializada, o termo agenda pode ser entendido como “um conjunto de
temas que sofre um processo de priorizagdo” (DUARTE, 2021, p. 27), isto porque a atengdo ¢
um recurso escasso que impede a resolucao de todas as questdes em um mesmo momento, 0
que faz com que os individuos, dotados de capacidades limitadas de tempo, recursos e atengéo,
priorizem determinados assuntos (DUARTE, 2021; CAPELLA, BRASIL, 2019).

O processo pelo qual os individuos estabelecem prioridades dentre um conjunto de
assuntos foi estudado, pela primeira vez, por Walter Lippmann, um jornalista norte-americano,
no ano de 1922. Em seu livro intitulado “Opinido Publica”, o autor buscava entender a
problemdtica dos efeitos dos meios de comunicacdo de massa (mass media) na sociedade
moderna, durante e apds a Primeira Guerra Mundial.

Mais especificamente, no capitulo “O mundo exterior e as imagens em nossas mentes”,
Lippmann (2008) afirma que os meios de comunicacdo de massa sdo a principal ligacdo entre
0S acontecimentos no mundo e as imagens que as pessoas tém na cabeca sobre estes
acontecimentos, sendo assim, a midia teria o poder de apresentar imagens ao publico
(TRAQUINA, 2005; BRASIL, CAPELLA, 2015; ROGERS, DEARING, BREGMAN, 1993).

Vale pontuar que, neste momento, os Estados Unidos estavam passando por um
aumento expressivo do numero de veiculos de comunicagdo, que ja alcancavam grande parte
da populacédo, o que chamou a atengdo dos pesquisadores, visto que o estudo da mass media
significava entender a selecdo daquilo que era noticiado e a forma como o publico recebia tais
informacdes (DUARTE, 2021; BRASIL, CAPELLA, 2015).
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De acordo com Duarte (2021), Traquina (2005), Castro (2014), Brasil e Capella (2015)
e Rogers, Dearing e Bregman (1993), os estudos de Lippmann acabaram por contribuir com o
surgimento da teoria do agendamento, uma vez que esta foi “a primeira anunciagdo de uma
funcao de agendamento da midia” (CASTRO, 2014, p. 199). Seus estudos se colocaram, entao,
como a origem doutrinaria da agenda-setting, contribuindo, principalmente, com a investigacéo
da agenda midiatica e da agenda da opinido publica.

A partir de Lippmann, entre os anos de 1940 e 1960, varios estudiosos dedicaram-se a
estudar novos métodos e técnicas de analise de dados inerentes a tematica, com destaque para
o trabalho de Park, Ernest e Roderik, publicado em 1925, os de Lazarsfeld, publicados em 1944
e em 1955, o de Festinger, em 1957 e o de Klapper, em 1960, entretanto, foi somente com o
trabalho de Cohen (1963) e com a pesquisa empirica de McCombs e Shaw (1972), em que o
termo “agenda-setting” foi, finalmente, cunhado e passou a ser investigado empiricamente, nos
Estados Unidos (BRASIL, CAPELLA, 2015; CASTRO, 2014).

Em suas pesquisas, 0s autores buscavam compreender a relagdo entre o0 que era
divulgado pela midia, tendo em vista a sua ascensdo na sociedade moderna, e 0s assuntos que
eram considerados prioritarios pela opinido publica. Foi assim que Cohen (1963), em seu livro

The Press and Foreign Policy, chegou a seguinte conclusao:

Isso quer dizer, entdo, que a imprensa é significativamente mais do que uma
fornecedora de informagéo e opinido. Esta pode ndo ser bem-sucedida, na
maior parte do tempo, em dizer as pessoas 0 que pensar, mas € incrivelmente
bem-sucedida em dizer a seus leitores sobre o que pensar! (COHEN, 1963,
p. 13, traducdo nossa, grifos nossos).

Esta ideia foi ganhando forga entre os estudiosos, até que, em 1968, dois pesquisadores
norte-americanos, Maxwell McCombs e Donald Shaw, se aventuraram na realizacdo de
pesquisas empiricas a fim de encontrarem evidéncias para a hipotese de que a mass media teria
uma influéncia significativa na formacéao da opinido publica. Logo, para testarem a hipdtese, 0s
autores utilizaram como lente de analise as elei¢des na cidade estadunidense de Chapel Hill,
localizada na Carolina do Norte, cujos principais candidatos eram o democrata Hubert
Humphrey e o republicano Richard Nixon. Tal hipdtese recebeu, pelos pesquisadores, 0 nome
de “agendamento” ou “agenda-setting”, em inglés (CASTRO, 2014; ROGERS, DEARING,
BREGMAN, 1993).

! No original: “This is to say, then, that the press is significantly more than a purveyor of information and opinion.
It may not be successful much of the time in telling people what to think, but it is stunningly successful in telling
its readers what to think about” (COHEN, 1963, p. 13).
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Segundo Castro (2014), nesta primeira pesquisa elaborada por McCombs e Shaw, estes
utilizaram como amostra o total de 100 eleitores indecisos, em um periodo de 24 dias durante
a campanha eleitoral, a fim de analisarem a descricdo de temas dos veiculos de noticia
selecionados e a descricdo da agenda publica. Como resultado, os autores encontraram cinco
temas predominantes nas duas agendas, a midiatica e a da opinido publica, que possuiam
correspondéncia “quase perfeita” em si.

Esta primeira pesquisa, no entanto, possuia limitacdes, sobretudo pela quantidade de
pessoas analisadas e o curto periodo de analise. Foi entdo que, quatro anos depois, em 1972, 0s
autores aprofundaram seus estudos, ampliando o escopo de analise. Desta vez, a pesquisa foi
realizada na cidade de Charlotte Ville, também na Carolina do Norte, cujos candidatos agora
eram o democrata George McGovern e o republicano Richard Nixon. Como amostra, utilizaram
a quantidade de 227 eleitores indecisos, sendo que as analises foram realizadas considerando
um periodo de cinco meses.

Tal estudo culminou na publicagdo do artigo The Agenda-Setting Function of Mass
Media, no periédico Public Opinion Quarterly, em que, “de forma simplificada, McCombs e
Shaw concluiram que aquilo que os meios de comunicagéo noticiavam exercia uma influéncia
significativa sobre o que os eleitores consideravam como sendo 0s principais temas a serem
tratados nas campanhas” (BRASIL, CAPELLA, 2015, p. 49).

Ambas as pesquisas empiricas, portanto, acabaram por afirmar a discussao que vinha
sendo construida na academia desde os anos 20, com Lippmann, que apesar de ndo ter sido o
criador do termo “agenda-setting”, é considerado por McCombs e Shaw o patrono do conceito
(CASTRO, 2014).

Pode-se observar que os estudos sobre agendamento tém o seu ber¢co no campo da
comunicacdo, visto que a agenda midiatica (media agenda-setting) — definida como a area de
estudos que investiga como as questdes aparecem nos meios de comunicacao, tendo como cerne
destes estudos de definicdo de agenda a criagdo de uma consciéncia coletiva e o despertar do
interesse nas questdes salientadas pela midia (BRASIL, CAPELLA, 2015; BRASIL, 2017) —
é a primeira vertente de estudos a tomar uma forma mais concreta e ser testada empiricamente
pelos estudiosos da area.

A segunda vertente que passou a ser estudada foi a agenda da opinido publica (também
denominada de agenda publica, ou ainda, public agenda-setting), cujo nascedouro se deu a
partir de sua vinculagdo com a formacdo da agenda midiatica. A agenda publica pode ser
definida, segundo Brasil e Capella (2015), como aquela que focaliza suas analises na

compreensdo de como o publico se comporta e também se importa com determinadas questdes.
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E possivel dizer que, a partir de McCombs e Shaw (1972), as pesquisas sobre agenda-
setting passaram a crescer cada vez mais na academia, como € possivel observar no trabalho de
Rogers, Dearing e Bregman (1993). No artigo intitulado The Anatomy of Agenda-Setting
Research, os autores realizaram uma analise dos trabalhos cientificos elaborados entre os anos
de 1972 e 1993 sobre as trés vertentes de agenda-setting e identificaram a producéo de mais de
200 artigos cientificos e 12 livros sobre a temética. Azevedo (2004), mais focado na andlise da
agenda midiatica e da opinido publica, reforca, ainda, a ideia da producdo académica sobre a

tematica na seguinte passagem:

A aplicacdo do modelo nos altimos 30 anos, em diversas situacGes empiricas,
e 0s dados obtidos em mais de 300 investigacGes, em varios paises, vem
reforcando consistentemente a tese de que a midia de massa é capaz de
estruturar e organizar imagens, a0 mesmo tempo contingentes e permanentes,
tanto no plano socioldgico (construcdo social da realidade e padrbes de
sociabilidade), como politico (formacéo da opinido publica e escolha eleitoral)
(AZEVEDO, 2004, p. 43).

Apesar de no trecho acima o autor estar se referindo mais a aplicabilidade do método de
McCombs e Shaw e relaciona-lo a Lippmann, autor da ideia de como as imagens sdo formadas
pela midia na cabeca do publico, é possivel captar, num segundo plano, a informacéo sobre as
investigacOes cientificas sobre a tematica, que se popularizaram na area académica, em diversos
paises, justamente pela possibilidade de aplicacdo empirica das hipoteses formuladas.

Kosicki (1993), que também indica o crescimento dos estudos sobre agendamento em
seu trabalho intitulado Problems and Opportunities in Agenda-Setting Research, acrescenta a
este respeito que as pesquisas acabaram por abranger areas do saber adjacentes, como a Ciéncia
Politica, as Politicas Publicas, a Sociologia, a Psicologia e a Psicologia Social, como pode ser
observado no seguinte trecho:

Hé& outra questdo, mais pragmatica, que confronta qualquer pessoa que escreva
sobre definicdo de agenda: lidar com a totalidade do que foi escrito sobre
definicdo de agenda é uma tarefa extremamente complexa. Como em muitas
areas de pesquisa em comunicacdo de massa, o trabalho relevante para este
topico esta espalhado ndo apenas por muitos periodicos da area, mas também
por periddicos em varias areas académicas adjacentes, como ciéncia politica,
politicas publicas, sociologia, psicologia e psicologia social> (KOSICKI,
1993, p. 101, traducdo nossa).

2 No original: “There is another, more pragmatic, issue that confronts anyone writing about agenda setting: Coming
to grips with the totality of what has been written about agenda setting is an exceedingly complex task. As in many
areas of mass communication research, work relevant to this topic is spread out not only over many journals within
the field, but also over journals in several adjacent academic fields, such as political science, public policy,
sociology, psychology, and social psychology” (KOSICKI, 1993, p. 101).
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Frente ao crescimento dos estudos de agenda-setting nos Estados Unidos e em diversos
outros paises, bem como a sua ampliacéo para varias areas do saber, conseguimos identificar o
aparecimento de uma terceira vertente de estudos sobre a formagédo da agenda, denominada
policy agenda-setting (traduzida, em portugués, como agenda de politicas publicas, ou ainda,
agenda governamental). Tal vertente teve sua origem no campo de estudos da Ciéncia Politica
e nasceu com o intuito de analisar de que forma os assuntos ascendem a agenda governamental
(ROGERS, DEARING, 1988; KOSICKI, 1993; BRASIL, CAPELLA, 2015; BRASIL, 2017;
DUARTE, 2021).

Os estudos sobre cada tipo de agendamento foram avancando de forma independente,
porém, é possivel identificar autores que defendem que as trés vertentes de estudos possuem
uma relacdo estreita, podendo ser estudadas conjuntamente. Segundo Calmon e Costa (2007),
um destes autores € Harold Dwight Lasswell que, em 1972, publicou um artigo intitulado
Communications Research and Public Policy. Neste trabalho, os trés temas eram indissociaveis
pois, apesar de existirem trés variaveis independentes distintas, havia, no entanto, uma forte
interacdo entre elas, visto que o conjunto de variaveis dependentes a elas relacionadas era
parecido. Rogers e Dearing (1988) partilham da mesma opini&o e elaboram um esquema com

0 objetivo de ilustrar a relacéo entre as agendas (Figura 1).

Figura 1 - Trés vertentes principais do processo de agenda-setting
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A partir da Figura 1, é possivel observar que a agenda midiatica influencia tanto na
formacdo da agenda publica quanto na da agenda de politicas publicas. Por outro lado, a agenda
publica pode ser formada sob influéncia da agenda da midia, podendo influenciar, assim, nas
questBes que ascendem a agenda governamental. Esta, por sua vez, pode acabar influenciando
no processo de construcdo da agenda da midia. E importante notar também as interferéncias
externas apontadas pelos autores. Para eles, a agenda midiatica é formada, entdo, pela influéncia
da midia e por acontecimentos noticiosos espetaculares e, no que concerne as influéncias
externas que refletem nas trés agendas, € possivel apontar: a experiéncia pessoal e a
comunicacdo interpessoal entre elites e outros individuos; e, indicadores do mundo real sobre
a importancia de uma questdo ou evento.

Seguindo a concepcao desta intima relacdo entre as trés agendas, as décadas de 1970 e
1980 sdo palco de estudos neste sentido. Um dos autores que se destaca € Cook (1998), que
afirma que a midia possui uma influéncia direta sobre opinido publica (como Lippmann e 0s
autores subsequentes ja defendiam), mas também sobre a percepcdo dos atores politicos.
Inversamente, os atores politicos também conseguem influenciar na construcdo das questdes

importantes para a midia. Capella (2004) sintetiza as ideias de Cook da seguinte forma

Em uma cobertura midiatica (...), jornalistas buscam quest8es que possam ser,
a0 mesmo tempo, “interessantes” (newsworthiness) e “importantes”. Para
determinar quais sdo as questdes “interessantes”, os jornalistas avaliam o
potencial da histdria, enquanto para a identificacdo de questdes “importantes”,
contam com o apoio de atores politicos, principalmente funcionarios publicos.
Desta forma, o governo exerce influéncia direta sobre a midia, por meio da
defini¢do das questdes consideradas “importantes”. Por outro lado, a forma
pela qual os jornalistas exploram as noticias influencia a atuagio desses
mesmos funcionarios pablicos. O autor mostra que, uma vez que os jornalistas
determinam quais sdo as questdes “interessantes”, os atores politicos tém um
forte incentivo para selecionar questdes de uma forma que estas se tornem
atraentes aos jornalistas. Desta forma, a midia afeta o processo de formagéo
da agenda governamental (CAPELLA, 2004, p. 12).

Observa-se, portanto, que o processo de agenda-setting € complexo, podendo ser
estudado de forma a integrar os trés tipos de agendas, bem como isoladamente. Ao longo da
histdria, nas investigacbes académicas, € possivel identificar diversos avangos nos estudos da
agenda midiatica e da agenda publica, entretanto, a terceira vertente, da agenda de politicas
publicas ainda é pouco enfatizada (CAPELLA, 2004, 2005).

A dissertacdo aqui proposta se dedica, portanto, a contribuir com o avango dos estudos
na area de agenda governamental, que sera tratada nas proximas secdes de maneira

aprofundada.
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2.2 Policy Agenda-Setting e Democracia

Para avangar um pouco mais no entendimento sobre os estudos de agenda-setting,
sobretudo no que diz respeito a policy agenda-setting, € importante compreender que estes ndo
se ddo no vazio, mas sim em um contexto politico democratico. A democracia, entendida pelo
Senso comum como um regime de governo cuja origem do poder vem do povo, é o meio pelo
qual os atores adquirem poder para influenciar na tomada de decisdes politicas, entretanto, o
modo como isto ocorre ndo é consenso entre 0s estudiosos.

Diversos autores da Ciéncia Politica e areas afins se propuseram a entender o
funcionamento da democracia em varias partes do mundo e, para a presente dissertacédo, faz-se
importante recuperar, mesmo que brevemente, uma teoria que auxiliara o leitor a relacionar a
discussdo democratica ao campo de estudo da agenda-setting, sobretudo no que diz respeito a
tomada de decisdo: o Pluralismo Democrético.

Esta corrente é fruto de uma critica a Teoria das Elites, um modelo democratico que
defende a existéncia de uma divisdo social, politica e econdémica dentro das sociedades, em que
certos grupos minoritarios detém o poder e 0s recursos necessarios para fazer com que suas
vontades se sobressaiam, numa Idgica binaria e hierarquica que separa a sociedade dois grupos:
“governantes” e “governados” (ou ainda, “dirigentes” e “dirigidos”) (MOSCA, 1939;
GRYNZPAN, 1996).

No presente trabalho, ndo sera aprofundada a discusséo sobre a Teoria das Elites, o que
exigiria recuperar os trabalhos de autores como Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto, Robert
Michels e Charles Wright Mills entre outros. No entanto, faz-se necessario mencionar uma das
teses da obra de Mills que foi capaz de mobilizar questionamentos importantes por parte dos
pluralistas, os quais contribuiram para o avango dos estudos no campo das politicas publicas.

Na obra de Mills (1981), publicada originalmente em 1956, 0 autor considera o contexto
dos Estados Unidos para defender a tese de que o poder desta nacdo residia nas areas econdémica,
politica e militar, neste sentido, para definir a elite do poder como um grupo coeso de individuos
que podiam realizar suas vontades, mesmo que outros se opusessem a isso.

Robert Dahl, um cientista politico norte-americano e um dos principais autores do
Pluralismo Democratico, no texto A Critique of the Ruling Elite Model, escrito em 1958, critica
esta tese de Mills ao expor que ndo se pode comprovar empiricamente a existéncia de apenas
uma Unica classe dominante de poder, ou seja, de uma Unica elite que se constitua como um

grupo bem definido dentro de um sistema democratico, visto que “ndo ¢ possivel demonstrar,
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a partir da observagdo direta da realidade, que as preferéncias politicas dessa elite sempre
prevalecem” (PEREIRA, 2019, p. 4).

A hipotese da existéncia de uma elite dirigente pode ser estritamente testada somente
se: a elite dirigente hipotética for um grupo bem definido; existir uma quantidade razoavel de
casos envolvendo decisGes politicas fundamentais nos quais as preferéncias da elite dirigente
hipotética se chocassem com as preferéncias de qualquer outro grupo provavel que pudesse ser
sugerido; e, em tais casos, as preferéncias da elite regularmente prevalecessem (DUARTE,
2021; PEREIRA, 2019).

Dahl (2005) se dedicou a estudar as democracias modernas da época e cunhou o termo
“poliarquia”®, cujo significado é “governo de muitos”, para indicar a existéncia de diferentes
niveis de democratizacdo nos paises, visto que, segundo ele, nenhum pais poderia ser
considerado totalmente democratico e nem conseguiria alcancar o ideal de democracia plena,
porém, afirmava que era possivel identificar fatores politicos e institucionais que favoreciam
ou dificultavam a construcdo de um regime democratico. Segundo Pereira (2019), para Dahl,
em divergéncia a afirmacdo de Mills, as sociedades democréaticas modernas seriam formadas
por varias minorias concorrentes entre si, que possuiam certa influéncia com relacéo as questfes
que lhes interessavam. Isto evidencia que nas sociedades ha diversos interesses em disputa e
que as minorias, a partir de suas especificidades, buscam influenciar no processo de tomada de
decis0es politicas.

Considerando os trés pressupostos basicos para a democratizacdo no modelo de Dahl
(2005), a saber: os cidaddos deveriam ter oportunidade de formular suas preferéncias; de
expressar suas preferéncias a seus concidaddos e ao governo, através da acdo individual e
coletiva; e de ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, é possivel
afirmar que, se ha instituicdes, regras e leis que garantam a possibilidade de competir e, se
novos atores sdo incluidos no jogo, eles poderdo determinar as prioridades sobre as politicas.

A importancia desses apontamentos para o estudo da agenda-setting é justamente a
questdo da determinacdo de prioridades sobre as politicas publicas e da tomada de decises
pelos atores incluidos no jogo. Conforme tem-se a intensificacdo da competicdo e maior
participacdo dos atores nas sociedades democraticas, as disputas em torno das agendas,

sobretudo da agenda governamental, realizam um processo de rotacdo. Desta forma, dentro de

3 Nas palavras do autor: "como [no meu entender] nenhum grande sistema no mundo real é plenamente
democratizado, prefiro chamar os sistemas mundiais reais [...] de poliarquias [...]. As poliarquias sdo regimes que
foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto é, fortemente inclusivos e amplamente abertos a
contestacdo publica (DAHL, 2005, p. 5).
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um regime democratico, as politicas publicas representam cada vez menos as vontades das elites
politicas, ou de um grupo restrito, e passam a ser de tantos outros grupos que passam a ocupar
0s espacos, inclusive, gue se posicionam como oposi¢ao. Tudo isso vai possibilitar um aumento

da pluralidade de vises e interesses. A este respeito, Brasil e Capella (2015) defendem que:

Os esforcos de Robert Dahl convergem para a pluralidade de grupos na disputa
do poder e, sobretudo, no momento de decidir. Validando a concorréncia entre
0s grupos para a disputa do poder, a analise volta-se para a analise de grupos
e aforma como suas demandas buscam capturar a atencdo das elites. Mediante
isto, aferimos que ao assumir pluralidade de minorias e a forma eleitoral com
a qual as elites buscam maiorias, abre-se um novo campo de estudo e de
atuacdo que entende que ‘“ndo ha privilégios nem assimetrias que garantam
que qualquer interesse seja vitorioso enquanto ndo se concluir o jogo politico
e quaisquer atores tém chances reais de obter a decisdo que lhes for mais
favoravel” (RUA, ROMANINI, 2002, p. 7). Nesse sentido, o pluralismo de
individuos repercutiria em sua organizagdo em grupos, que, mais fortificados,
lutariam por um espaco mediante seus diferentes interesses. O poder politico,
portanto, ndo poderia mais ser identificado da mesma forma como previa Mills
em seu monismo politico, mas passaria a ser entendido como um jogo de
multiplos atores e grupos decisivos para o resultado da disputa politica
(BRASIL, CAPELLA, 2015, p. 43).

Diante da discussdo aqui levantada, é possivel dizer que Dahl (1961), ao refutar a ideia
de as decisdes politicas estarem restritas a apenas um grupo dominante, representa um marco
para os estudos sobre a formacdo da agenda governamental, pois ao considera-la como parte
indispensavel do processo politico em governos democréaticos, também sugere que qualquer
questdo poderia despertar a atencdo das elites e adentrar para a agenda de politicas publicas.
Assim, baseada nesse pressuposto, “uma nova linha de estudos surge com o propdsito de
identificar e avaliar em que medida questbes politicas conseguem ascender a agenda
governamental” (BRASIL, CAPELLA, 2015, p. 44).

Um dos autores que se destaca neste tipo de investigacdo é Schattschneider, um
estudioso norte-americano que realizou as primeiras analises sobre o conflito e o
comportamento dos grupos de pressdo, ao debater acerca do conceito de “mobilizagdo de
opinidao” (cujo termo em inglés ¢ mobilization of bias) como justificativa para a entrada ou ndo
de um tema na agenda de politicas pablicas (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013; BRASIL,
CAPELLA, 2015; DUARTE, 2021). Ainda sobre o processo de mobilizacdo de

Schattschneider, Howlett, Ramesh e Perl (2013) acrescentam que:

Os grupos gue participam do subsistema politico, insatisfeitos com as politicas
gue estdo sendo desenvolvidas ou discutidas, procuram alterar os arranjos
institucionais dentro dos quais opera o subsistema, para expandir ou contrair
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0 nimero de seus membros. A mudanga principal que resulta das duas
estratégias é sua transformac&o de um monopdlio politico para um subsistema
mais competitivo, em que novos atores e novos discursos e, dessa forma,
novas tematicas foram entrar nos debates politicos (HOWLETT, RAMESH,
PERL, 2013, p. 118-119).

Em suas analises, Schattschneider (1966 [1960]) se afasta do modelo pluralista de Dahl,
que considerava que o que mobilizava a politica eram as minorias, ao afirmar que na verdade é
o conflito o ponto principal da politica, visto que s6 ha disputa e negociacdo politica quando
um conflito emerge a esfera pablica (DUARTE, 2021).

Para o autor, um conflito reline duas caracteristicas fundamentais: o escopo do conflito
(scope of conflict) e a mobilizacdo do viés/opinido (mobilization of bias). A primeira consiste
no grau de expansdo de um conflito, considerando o nimero de pessoas e grupos determinada
pauta mobiliza e, a segunda, “reflete a forma como uma questdo privada, ao ser exposta ao
publico, pode se alinhar a um posicionamento politico e se tornar alvo de a¢do governamental”
(BRASIL, CAPELLA, 2015, p. 45).

Esta afirmacdo permite o entendimento de que o conflito pode ser mantido sob duas
alternativas postuladas por Schattschneider (1966 [1960]): na esfera privada ou na publica. No
que diz respeito a esfera privada, o conflito se mantém quando as questdes/problemas sao de
ordem individual dos atores, podendo ser solucionados privativamente, sem a necessidade da
acdo governamental. Neste caso, 0 escopo é restringido, sendo afastado da esfera publica por
ndo mobilizar politicamente um grande nimero de atores e ndo necessitar da acdo de qualquer
autoridade governamental. Quanto a esfera publica, o que ocorre é a expansdo do escopo do
conflito, devido a introducdo de questdes sensiveis a uma grande quantidade de pessoas,
questBes estas que acabam chamando a atengdo das autoridades publicas e fazendo com que
estas entrem na disputa.

Deste modo, Schattschneider (1966 [1960], p. 39) define a “politica como a socializagao
do conflito*’, ao defender que, dependendo do escopo, da capacidade de sustentagdo do conflito
e da mobilizacdo, algumas questdes podem passar do espaco privado para o espaco publico
(BRASIL, CAPELLA, 2015), sendo a definigdo de alternativas “o supremo instrumento do
poder™ (SCHATTSCHNEIDER, 1966 [1960], p. 68, tradugdo nossa). A socializagio do
conflito, segundo ele, consiste na somatdria da politica de pressdo e da politica partidaria,

consistindo num processo politico sequencial, onde

* No original: "politics as the socialization of conflict” (SCHATTSCHNEIDER, 1966, p. 39).
> No original: “the supreme instrument of power” (SCHATTSCHNEIDER, 1966, p. 68).
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Os conflitos sdo iniciados por grupos altamente motivados e de alta tenséo tdo
direta e imediatamente envolvidos que é dificil para eles ver a justica das
reivindicagcbes concorrentes. Enquanto os conflitos desses grupos
permanecerem privados (realizados em termos de competicdo econdmica,
negacao reciproca de bens e servicos, negociacdes e barganhas privadas, lutas
pelo controle corporativo ou competicdo pela adesdo), nenhum processo
politico € iniciado. Os conflitos tornam-se politicos apenas quando se tenta
envolver o publico em geral. A politica de pressdo pode ser descrita como um
estadgio na socializacdo do conflito. Esta andlise torna a politica de pressado
parte integrante de toda a politica, incluindo a politica partidaria
(SCHATTSCHNEIDER, 1966 [1960], p. 39, traducdo nossa).

Ainda sobre o conflito, o autor acrescenta que

Existem bilhdes de conflitos potenciais em qualquer sociedade moderna, mas
apenas alguns se tornam significativos. A reducdo do nimero de conflitos €
parte essencial da politica. A politica lida com a dominacéo e subordinacdo
dos conflitos. Uma sociedade democratica é capaz de sobreviver porgue
administra o conflito estabelecendo prioridades entre uma infinidade de
conflitos potenciais® (SCHATTSCHNEIDER, 1966 [1960], p. 66, traducdo
nossa).

As postulacdes de Schattschneider permitem a compreensdo de que — ao contrario do
que Dahl defendia a respeito da politica ser feita pelos governos das minorias —, € possivel que
questdes surgidas fora da estrutura governamental também ascendam a agenda (BRASIL,
CAPELLA, 2015; DUARTE, 2021). Neste sentido, é no conflito que se abre o espaco para que
as questdes publicas (public issues) possam ser promovidas, suprimidas ou excluidas da agenda
governamental e, ainda, esta pode ser construida tanto a partir de questdes produzidas dentro
da estrutura do governo quanto fora deste espaco. Duarte (2021) complementa que

Os governos ndo conseguem sozinhos definir problemas, construir
alternativas e ao mesmo tempo conduzir o processo de tomada de deciséo. Os
agentes externos que também conseguem propor alternativas provavelmente
também conseguem definir o problema ao mobilizar pablico e vieses,
chamando assim a atencdo do governo. Portanto, apesar de ser o governo o
detentor do poder de decidir, 0s agentes externos que tém capacidade para
delimitar problemas e propor alternativas tendo uma grande quantidade de
cidaddos apoiando esse movimento (pela ampliacdo do escopo e pela
mobilizacdo do viés) gozam de grande poder porque conseguem mobilizar a
acdo politica do governo (DUARTE, 2021, p. 35).

® No original: “There are billions of potential conflicts in any modern society, but only a few become significant.
The reduction of the number of conflicts is an essential part of politics. Politics deals with the domination and
subordination of conflicts. A democratic society is able to survive because it manages conflict by establishing
priorities among a multitude of potential conflicts” (SCHATTSCHNEIDER, 1966, p. 66).
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Avancando um pouco nos estudos e tendo como plano de fundo as afirmacGes de
Schattschneider no que diz respeito a mobilizacdo da opinido, outros autores que se tornam
relevantes para os estudos de agenda sdo Bachrach e Baratz (1962). Estes pesquisadores
criticaram o modelo pluralista, afirmando que os teéricos deste modelo falharam ao restringir
suas analises apenas ao exercicio do poder em situa¢des concretas, deixando de lado aquelas
que se dao indiretamente.

Para os autores, existe na verdade “duas faces do poder”, afirmacao cuja explicacao ¢
construida a partir de uma critica dirigida diretamente a Dahl (1957, p. 203, traducdo nossa),
que defendia que “A tem poder sobre B na medida em que ele pode fazer B fazer algo que B
nao faria de outra forma”. Segundo Bachrach e Baratz, ao defender que A tem poder sobre B
na medida em que o influencia a tomar decisdes que ndo faria sem a interferéncia de A, Dahl
atenta-se apenas para uma face do poder, deixando de considerar a outra face que, segundo 0s
autores, e um elemento fundamental.

E importante relembrar que Dahl defendia que o exercicio do poder estava na tomada
de decisGes no governo das minorias, decisdes estas tomadas a partir de situaces concretas de
disputas, denominadas pelos pluralistas de “decisdes politicas-chave”. Tais decisdes
consideravam apenas as questdes surgidas a partir de conflitos visiveis e mensuraveis, tomando
como irrelevantes as questdes onde ndo haviam conflitos visiveis. A critica de Bachrach e
Baratz se da, entdo, justamente sobre este aspecto. Para eles, ndo é possivel concluir com certeza
que situacOes nas quais ndo sdo identificados conflitos aparentes ndo existem processos de
poder importantes (BACHRACH, BARATZ, 2011).

Logo, o poder considerado por Dahl, dentro da perspectiva de mobilizacdo de opiniéo,
ocorre apenas em situacdes em que € possivel expandir o escopo do conflito e, através da
mobilizacdo de opinido, capturar a atencdo de um grande numero de pessoas e de autoridades
publicas para dentro da disputa. Esta, para Bachrach e Baratz, ¢ apenas uma face do poder, que
consiste no poder coercitivo. A outra face estd na chamada “ndo-decisao” (non decision-
making). Dada esta afirmacao, os autores explicam que se por um lado é possivel que A exerca
influéncia sobre B, é possivel também que A possa agir de forma a fazer com que B continue
fazendo o que este ja estd fazendo, sem se afetar frente a possivel alternativa. Nas palavras dos

autores,

7 No original: “A has power over B to the extent that he can get B to do something that B would not otherwise do”
(DAHL, 1957, p. 203).
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E claro que o poder é exercido quando A participa da tomada de decisdes que
afetam B. Mas o poder também é exercido quando A dedica suas energias a
criar ou reforcar valores sociais e politicos e préaticas institucionais que
limitam o escopo do processo politico a consideracdo publica de apenas
aquelas questbes que sdo comparativamente indcuas para A. Na medida em
que A consegue fazer isso, B é impedido, para todos 0s propdsitos préaticos,
de trazer a tona quaisquer questdes que possam em sua resolugdo ser
seriamente prejudiciais ao conjunto de preferéncias de A® (BACHRACH,
BARATZ, 1962, p. 948, tradugdo nossa).

A néo-decisao, portanto, é o “processo resultante do bloqueio de acesso ou controle de
alternativas submetidas a negocia¢ao” (BRASIL, CAPELLA, 2015, p. 46), logo, a outra face
consiste no poder de bloqueio.

E importante mencionar, ent&o, segundo Brasil e Capella (2015), que os trabalhos sobre
o conflito e o poder, sobretudo com as contribui¢fes de Schattschneider (1966 [1960]) e de
Bachrach e Baratz (1962), sdo considerados como o ponto de partida nos estudos acerca da
agenda governamental e, a partir deles podemos encontrar uma das definicbes de politicas
publicas mais conhecidas atualmente, cunhada em 1984 pelo cientista politico Thomas R. Dye,
em que diz que “politica piiblica é o que os governos escolhem ou ndo fazer® (DYE, 2013, p.

3, traducdo nossa).

2.3 Evolucéo Teorica da Agenda Governamental

Viu-se nas secdes 2.1 e 2.2, que os estudos sobre agenda-setting assinalam a existéncia
de trés tipos de agenda — a agenda midiatica, a agenda da opinido publica e a agenda de politicas
publicas —, que estdo inseridas dentro um contexto politico-democratico. Também, foi possivel
perceber, de acordo com a evolugdo tedrica dos estudos, que a agenda menos observada pelos
estudiosos é a terceira, ou seja, a agenda de politicas publicas, também denominada de agenda
governamental.

Como se sabe, 0 presente estudo visa contribuir com o avanco dos estudos da policy

agenda-setting e, nesta secdo, a fim de complementar os entendimentos até aqui relatados,

8 No original: “Of course power is exercised when A participates in the making of decisions that affect B. But
power is also exercised when A devotes his energies to creating or reinforcing social and political values and
institutional practices that limit the scope of the political process to public consideration of only those issues which
are comparatively innocuous to A. To the extent that A succeeds in doing this, B is prevented, for all practical
purposes, from bringing to the fore any issues that might in their resolution be seriously detrimental to A’s set of
preferences” (BACHRACH, BARATZ, 1962, p. 948).

% No original: “public policy is whatever governments choose to do or not to do” (DYE, 2013, p. 3).
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abordar-se-do algumas questdes importantes, como a evolucao dos estudos nesta area a partir
da década de 1970, com as contribuicdes de Cobb e Elder (1971, 1972, 1983) e Cobb, Ross e
Ross (1976) e as metodologias de estudos que favoreceram os avancos dos estudos.

Para tal, parte-se da conceituagdo do termo “agenda governamental”. De acordo com
Kingdon (2013, p. 3), esta agenda pode ser definida como “the list of subjects or problems to
which governmental officials, and people outside or government closely associated with those
officials, are paying some serious attention at any given time”. No Brasil, esta definicdo ¢
traduzida por Capella da seguinte forma: “o conjunto de assuntos sobre 0s quais 0 governo, e
pessoas ligadas a ele, concentram sua atencdo em um determinado momento” (CAPELLA,
2018, p. 29).

Vale pontuar que tais “assuntos”, neste caso, sdo entendidos na literatura como os
problemas publicos. Anderson (2003), em seu livro Public Policymaking, dedica-se a discorrer
sobre a concepc¢do dos problemas na area das politicas publicas e, para ele, nem todos os
problemas sdo publicos e, ainda, estes ndo sdo simples “fatos” da realidade, mas fruto de um
processo socialmente construido. Desta forma, o autor define o problema pablico como uma
“condi¢do ou situacdo que produz necessidades ou descontentamentos entre as pessoas € para
o qual a acdo governamental ¢ solicitada'® (ANDERSON, 2003, p. 81, tradugio nossa).

Os estudos que visam analisar o processo pelo qual um conjunto de problemas publicos,
em um dado momento, passam a receber, ou ndo, a aten¢do governamental, passando a integrar
sua agenda é chamado, na ciéncia politica de “formac¢ao da agenda governamental” ou “policy
agenda-setting”, em inglés. Como destacado anteriormente, a atencao € um recurso escasso,
dada as suas limitagOes, logo, tal processo envolve uma intensa e constante competi¢do para
entrada de problemas na agenda, o que incorre, consequentemente, na saida de outras questdes
em dado momento (CAPELLA, BRASIL, 2019).

Ha& uma complexa discussao a respeito da formacdo da agenda governamental, assim
como da dificuldade de se estudar agenda, no Brasil e no mundo, cujo inicio data da década de
1970. O fato é que antes deste periodo, no que concerne ao campo da Administracdo Publica,
tal processo ndo considerava a formacgdo da agenda como algo relevante de ser estudado, seja
em ambito nacional ou internacional, de modo que este entendimento s6 comeca a ser alterado

quando a Administragdo Publica passa a ser considerada parte integrante do processo politicot?.

19 No original: "For our purposes, a policy problem can be defined as a condition or situation that produces needs
or dissatisfaction among people and for which relief or redress by governmental action is sought” (ANDERSON,
2003, p. 81).

11 Esta discussdo integra o bindmio administracdo-politica. Os principais autores que compdem a discussio s&o
Woodrow Wilson (1887), Herbert Simon (1947) e Dwight Waldo (1946). Wilson acreditava que estes deveriam
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Algumas pesquisas, publicadas no inicio dos anos de 1970, foram extremamente importantes
para a mudanca desse ideario, como € o caso dos estudos de Cobb e Elder. Tais autores tinham
como objetivo tentar compreender como uma agenda de politicas pablicas é formada e quais
contribuicbes dos diversos atores envolvidos no processo de producdo de politicas sdo
consideradas pelos formuladores de politicas publicas (CAPELLA, BRASIL, 2019).

Em sua forma mais elementar, estamos levantando a questdo bésica de onde
vém as questdes de politicas publicas. Estamos preocupados com a forma
como as questdes sdo criadas e por que algumas controvérsias ou questdes
incipientes chegam a chamar a atencdo e preocupacdo dos tomadores de
decisdo, enquanto outras falham. Em outras palavras, estamos perguntando o
que determina a agenda da controvérsia politica dentro de uma comunidade.
Como uma agenda é construida (ou seja, como uma questao é colocada nela)
e quem participa do processo de construcdo'?? (COBB, ELDER, 1971, p. 905,
traducdo nossa).

Em Cobb e Elder (1971, p. 905, tradugado nossa), a agenda ¢ definida como “um conjunto
geral de controversias que serdo vistas como dentro da gama de preocupacdes legitimas que
merecem a atencao da politica'®”. Eles se dedicaram a entender o problema piiblico e, para isso,
utilizaram o conceito de mobilizagéo de conflito, proposto por Schattschneider. Tais autores
buscaram compreender o porqué de o processo de producdo de politicas publicas ser restrito a
apenas alguns grupos, considerando que 0s grupos possuem acesso desigual aos recursos do
sistema politico e isso limita o leque de questdes a serem consideradas pela comunidade
politica. Tal cenario se d& em raz&o do fato de a atengdo ser um recurso escasso e, em parte, de
acordo com Schattschneider, alguns conflitos serem explorados, isto é, transformados em

problemas publicos, enquanto outros ndo, sendo estes deixados de fora do debate politico.

A questdo critica é como uma questdo ou uma demanda se torna ou deixa de
se tornar o foco de preocupacdo e interesse dentro de uma politica. Em outras
palavras, como uma questdo passa a ser vista como um assunto importante e
apropriado de atencdo? Como ele chega a comandar uma posicdo na agenda

ser tratados separadamente: aos politicos cabia o papel de pensar a politica e aos administradores, a execu¢do. Ja
0s outros autores tratavam a administracdo como parte integrante da politica e estas, portanto, deveriam ser tratadas
conjuntamente.

12 No original: “In its most elementary form, we are raising the basic question of where public-policy issues come
from. We are concerned with how issues are created and why some controversies or incipient issues come to
command the attention and concern of decision makers, while others fail. In other words, we are asking what
determines the agenda for political controversy within a community. How is an agenda built, (i.e., how is an issue
placed on it), and who participates in the process of building it?” (COBB, ELDER, 1971, p. 905).

13 No original: "a general set of controversies that will be viewed as falling within the range of legitimate concerns
meriting the attention of the polity" (COBB, ELDER, 1971, p. 905).
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da controvérsia politica legitima ou como é negado esse status14? (COBB,
ELDER, 1971, p. 903-904, traducdo nossa).

A fim de entenderem esta questao, os autores sinalizam a existéncia de dois grupos em
disputa pela defini¢do de problemas: os ganhadores e os perdedores. Os primeiros, que possuem
posi¢cdes dominantes, visam reduzir o avango dos conflitos, enquanto que os segundos, por sua
vez, buscam a sua expansdo ou politizacdo. E como isto ocorre? Os ganhadores buscam a
contencdo dos conflitos a partir de diversas agdes, que podem, inclusive, envolver a dimensao
simbolica para defesa de seus idearios e dissuasdo de opinides contrarias. De outro modo, no
que se refere aos perdedores, eles dependem, relativamente, da natureza do problema: o grau
de especificidade do problema, o alcance social, a relevancia temporal (grau de urgéncia), o
grau de tecnicidade e o nivel de precedentes. Assim, quanto mais ambiguo e urgente for o
problema e quanto menos técnico e com menores precedentes claros, maiores serdo as chances
de mobilizacéo da audiéncia, favorecendo a expansao do conflito.

Sintetizando as preocupacdes de Cobb e Elder (1971), pode-se dizer que estes autores
se preocuparam em analisar a questdo da participagdo politica, tendo em vista que, para eles,
esta questdo se mostrava como uma forte falha da teoria democratica classica, mais
especificamente, da corrente elitista. Embasados em Schattschneider (1966 [1960]), assim
como em Bachrach e Baratz (1962), Cobb e Elder (1971) evidenciaram que a esséncia do
conflito politico esta no escopo da participacdo e, para eles, qualquer questdo/problema sempre
ird envolver mais pessoas desinteressadas do que dispostas a agir, logo, 0s grupos em disputa
procurardo ampliar o escopo do conflito, atraindo os que inicialmente pertenciam ao grupo de
desinteressados.

Também, pode-se ressaltar que Cobb e Elder (1971), a partir do questionamento
colocado acima a respeito de como uma agenda € construida e quem participa do processo de
construgdo®, analisaram os mecanismos pelos quais os grupos buscam expandir o conflito e a

participacao politica. Com base nos idearios dos autores

Ao focalizar a nogéo de agenda seria possivel desenvolver uma perspectiva
dentro da ciéncia politica capaz de explicar como 0s grupos articulam suas
demandas e as transformam em questdes que adquirem visibilidade,

14 No original: “The critical question is how an issue or a demand becomes or fails to become the focus of concern
and interest within a polity. In other words, how does an issue come to be viewed as an important and appropriate
subject of attention? How does it come to command a position on the agenda of legitimate political controversy or
how is it denied that status?” (COBB, ELDER, 1971, p. 903-904).

> E importante mencionar que os autores, inicialmente, utilizaram o termo agenda-building, que significa
literalmente “construgdo da agenda”, mas posteriormente, reconheceram o termo “agenda-setting", que significa
"formacéo da agenda" como o termo mais correto.
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reivindicando a acdo governamental, processo essencial da democracia
(CAPELLA, 2018, p. 37).

A partir destas no¢6es, Cobb e Elder (1972) comecaram a realizar os primeiros estudos
sistematicos sobre a formacdo da agenda governamental e, entdo, sinalizaram a existéncia de
dois tipos de agenda: a agenda sistémica (systemic agenda) e a agenda institucional
(institutional agenda).

Segundo os autores, a agenda sistémica, também conhecida como agenda informal ou
publica, “consiste em todas as questdes que sao comumente percebidas pelos membros da
comunidade politica como merecedoras de atencao publica e como envolvendo assuntos dentro
da jurisdicdo legitima da autoridade governamental existente!®” (COBB, ELDER, 1972, p. 85,
traducdo nossa). J& a agenda institucional, também chamada de agenda formal, agenda de
Estado, agenda governamental ou, ainda, de agenda de politicas publicas € definida pelos
autores como “aquele conjunto de itens explicitamente para a consideracdo ativa e séria de
tomadores de decisdo autorizados'’”” (COBB, ELDER, 1972, p. 86, tradugio nossa).

Comparando as duas agendas, pode-se dizer que a primeira é a mais ampla e que a
segunda, por sua vez, consiste em uma agenda menor, inserida na primeira. Para melhor
compreensdo, pode-se afirmar que, para os autores, em todas as sociedades existem milhares
de questdes que os cidaddos consideram como objetos importantes de serem observados pelo
governo, entretanto, apenas uma pequena parcela dos problemas inseridos na agenda sistémica
¢ considerada pelo governo como problemas publicos. Howlett, Ramesh e Perl (2013)

defendem que

Somente no momento em que 0 governo aceitou que se precisa fazer algo a
respeito de um problema € que se pode dizer que essa questdo passou a integrar
a agenda institucional. Essas sdo questfes as quais 0 governo concordou em
dar atencdo séria. Em outras palavras, a agenda publica ¢ voltada a discusséo,
enquanto a institucional, a acdo (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 113,
itdlicos dos autores).

A partir desta importante diferenciacdo entre a agenda sistémica e a institucional, Cobb,
Ross e Ross (1976) conseguiram identificar alguns padrées ou modos tipicos de se montar a

agenda. Analiticamente, eles identificaram trés diferentes modelos de construcdo da agenda que

16 No original: “consists of all issues that are commonly perceived by members of the political community as
meriting public attention and as involving matters within the legitimate jurisdiction of existing governmental
authority” (COBB, ELDER, 1972, p. 85).

7 No original: “that set of items explicitly up for the active and serious consideration of authoritative decision-
makers” (COBB, ELDER, 1972, p. 86).
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dependiam da variacdo de quatro grandes caracteristicas do que eles chamavam de “carreira de
emissao” (issue career): iniciacdo, especificacdo, expansdo e entrada (COBB, ROSS, ROSS,
1976, p. 127). Mais detalhadamente, eles diziam que, em primeiro lugar, fazia-se a
introduc&o/iniciacdo das questdes, especificavam-se suas solucbes, ampliava-se 0 apoio a elas
e, se fossem bem-sucedidas, estas ascenderiam a agenda institucional (HOWLETT, RAMESH,
PERL, 2013).

Assim, com base nestas quatro caracteristicas, os trés padrdes de construcao da agenda,
elaborados com base em Cobb e Elder (1972), foram denominados pelos autores de: modelo da
iniciacdo externa (outside initiative model), modelo da mobilizacdo (mobilization model) e
modelo da iniciacéo interna (inside initiative model).

No primeiro, modelo da iniciacdo externa, as questdes nascem em grupos gque Sao
externos ao governo e se expandem suficientemente até chegarem, em primeiro lugar, na
agenda sistémica e, depois, na agenda institucional. Aqui, o papel dos grupos sociais é
fundamental para a articulacdo das reivindicacgdes e cobranga de uma resolucdo por parte do
governo. Assim, para que suas questdes ascendam a agenda formal, estes grupos podem se
utilizar de estratégias como a disputa ou a associacdo a outros grupos ou do préprio lobby, por
exemplo, e, caso sejam habilidosos o suficiente, ou tenham 0s recursos politicos necessarios
para neutralizar seus oponentes, terdo sucesso na entrada de sua reivindicagdo na agenda.
Howlett, Ramesh e Perl (2013) atentam, porém, que “a entrada bem-sucedida na agenda formal
ndo significa, necessariamente, que no final o resultado sera uma decisdo governamental
favoravel”, mas sim que isto “significa apenas que o item foi isolado entre muitos outros para
uma consideragdo mais detalhada” (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 114).

J& no segundo modelo, o da mobilizagdo, ocorre algo muito diferente do modelo
anterior. Neste, 0 que se V& sao os “tomadores de decisdo tentando levar questdes da agenda
formal para a agenda publica'® (COBB, ROSS, ROSS, 1976, p. 132). Aqui, as questdes sio
colocadas na agenda formal pelos governantes, que podem ou nédo terem tido um debate prévio
a respeito do assunto, sendo que as questdes ndo precisam, neste primeiro momento, ser uma
demanda publicamente reconhecida. Apos, 0 que estes tentardo fazer é obter o apoio do publico,
visto que a implementacdo bem-sucedida da pauta sé ocorrerd mediante a aceitacdo publica.
Para o alcance deste objetivo, os lideres tendem a realizar campanhas e reunifes para atrair a

atencdo. Nas palavras dos autores,

18 No original: "decision makers want to move from a formal to a public agenda” (COBB, ROSS, ROSS, 1976, p.
132).
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O modelo de mobilizagdo descreve o processo de construcdo da agenda em
situacGes em que os lideres politicos iniciam uma politica, mas requerem o
apoio da massa publica para sua implementagdo. O anincio de um novo
programa automaticamente coloca uma questdo na agenda formal e, de fato,
pode representar também o resultado final da tomada de decisGes
governamentais. O problema crucial é deslocar a questdo da agenda
formal para a agenda publica® (COBB, ROSS, ROSS, 1976, p. 135, grifo
nosso, tradugéo nossa).

Ja no terceiro e ultimo modelo elaborado pelos autores, o da iniciacdo interna, as
questdes nascem de grupos influentes inseridos dentro de 6rgaos especializados do governo ou
de grupos préximos a ele, que tenham acesso aos tomadores de decisdo e possuam algum
conhecimento técnico ou interesse no assunto. A questdo é expandida para os grupos de
identificacdo e atencdo, com a finalidade de criar presséo o suficiente sobre os decision makers
(tomadores de decisdo), com o proposito de inserir 0 item na agenda institucional. Aqui, a
questdo se restringe a agenda formal e ndo depende da aceitagdo publica, seja por questdes
técnicas ou politicas, de modo que os proponentes tentam, inclusive, impedir que a questdo
ascenda a agenda informal (COBB, ROSS, ROSS, 1976, p. 136).

E importante mencionar que os autores elaboraram estes modelos em busca de tentar
relacionar o comportamento dos atores com a natureza do sistema politico dos paises. Para eles,
0 outside initiation model esta mais relacionado a sociedades pluralistas liberais, comuns em
democracias liberais, o mobilization model, a sociedades com regimes totalitarios, com Estados
de partido Unico, e o inside initiation model estd mais associado a regimes burocraticos
autoritarios.

Em trabalho posterior, Cobb e Elder (1983), preocupados ainda com a questdo de como
a agenda é construida e quem participa do seu processo de construcao, os autores avangaram
no debate acerca da relacdo entre a opinido publica e a midia. Assim, buscaram sistematizar
como os problemas — imbuidos de valores, simbolos, ideias e solu¢Bes —, vdo ganhando a
atencdo dos decision makers ao longo do conflito, tendo em vista a existéncia de trés tipos de
agenda.

Pode-se afirmar, por fim, que as contribuicdes de Cobb e Elder (1971, 1972, 1983) e
Cobb, Ross e Ross (1976) foram de extrema relevancia para o estudo da agenda governamental,

19 No original: “The mobilization model describes the process of agenda building in situations where political
leaders initiate a policy, but require the support of the mass public for its implementation. Announcement of a new
program automatically places an issue on the formal agenda, and in fact may represent the end result of
governmental decision making as well. The crucial problem is to move the issue from the formal agenda to the
public agenda” (COBB, ROSS, ROSS, 1976, p. 135).
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pois legitimaram o estudo dos processos pré-decisorios. Também, é possivel dizer que a partir
destes autores, outros estudos fundamentais para o avan¢o dos estudos da agenda foram
desenvolvidos entre as décadas de 1980 e 1990 e séo, até os dias atuais, utilizados como

métodos importantissimos para as anélises de agendamento.

2.4 Metodologias de estudo da Agenda Governamental: o Modelo dos Multiplos

Fluxos e 0 Modelo do Equilibrio Pontuado

Como visto na se¢édo 2.3, Cobb, Elder, Ross e Ross (1971, 1972, 1976, 1983) trouxeram
grandes contribuicbes para a area da agenda e, conforme colocado por Rochefort (2016), os
conceitos desenvolvidos por estes pesquisadores foram tdo relevantes que, no periodo seguinte
as suas formulacgdes, acabaram sendo amplamente adotados pelos manuais de politicas publicas,
visto que colocavam a agenda no centro do processo democratico.

Novos estudos surgiram, dando continuidade as investigacdes sobre o processo de
formacdo da agenda governamental. Inspiradas nas nocdes basicas de que a atencdo € um
recurso escasso, que os governos devem agir de forma a solucionar os problemas puablicos e
que, portanto, ndo e possivel aos governantes dar a devida aten¢do a todos os problemas ao
mesmo tempo e, muito menos reconhecer a ampla gama de problemas pablicos presentes em
uma sociedade, as novas investigagcOes tiveram como foco identificar ndo mais as questoes
relativas ao conflito e poder, nem mesmo as relagdes entre agenda governamental e sistémica,
mas sim, 0s mecanismos de entrada e saida de questfes da agenda governamental (CAPELLA,
2012; CAPELLA, BRASIL, 2019; BRASIL, JONES, 2020).

Assim, entre 0s anos 1980 e 1990, os estudos sobre agenda ganharam uma nova
configuracdo, com o surgimento de teorias e modelos que avangavam conceitual e
metodologicamente no que diz respeito ao processo de formacdo da agenda de politicas
publicas, bem como seus processos de mudanca. Capella (2005) destaca dois modelos muito
relevantes para o estudo da agenda governamental, sendo eles: 0 Modelo dos Multiplos Fluxos,
criado por John Kingdon, em 1984, e o Modelo do Equilibrio Pontuado, desenvolvido por Frank
Baumgartner e Bryan Jones, em 1993. Tais modelos “sdo considerados ainda hoje o ‘estado da
arte’ da literatura sobre agenda-setting no campo de politicas publicas” (CAPELLA, BRASIL,
2019, p. 5). Dada esta afirmagé&o, cabe analisar de forma pormenorizada cada um deles.

Pode-se iniciar, entdo, com o Modelo dos Mdltiplos Fluxos de John Kingdon. Este autor,
no ano de 1984, publicou um livro denominado Agendas, Alternatives and Public Policies, que

discorria a respeito da definicdo e formacdo da agenda de politicas publicas. Neste livro,
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objetivava responder as seguintes questdes: Como o0s assuntos chamam a atencdo das
autoridades? Como sdo geradas as alternativas a partir das quais eles escolnem? Como ¢é
definida a agenda governamental? e, Por que a hora de uma ideia chega quando ela chega?

De maneira geral, pode-se dizer que em suas analises, Kingdon buscou compreender o
motivo pelo qual alguns problemas se tornam téo relevantes para um determinado governo em
dado momento, ou ainda, como uma ideia passa a fazer parte do conjunto de preocupacdes dos
formuladores de politicas, de modo a tornar-se uma politica publica. Diante de tal problematica,
0 autor, considerando que as politicas publicas sdo constituidas de quatro processos — 1. O
estabelecimento de uma agenda de politicas; 2. A especificacdo de alternativas para os
problemas identificados; 3. A escolha das alternativas dentre aquelas sistematizadas; e, 4. A
implementacdo da decisdo —, dedica-se a estudar, em seu Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple
Streams Model), os dois primeiros, isto &, a formacdo da agenda e a especificacdo de
alternativas, que sao chamados nos estudos das politicas publicas como estagios pré-decisorios
(KINGDON, 2013, p. 3).

Antes de explicar com maiores detalhes o0 modelo do autor, bem como a metodologia
elaborada, vale ressaltar um aspecto importante do modelo. Este possui como um de seus pilares
fundamentais o Modelo da Lata de Lixo (Garbage Can Model), um pressuposto sobre
comportamento organizacional e o processo de tomada de deciséo elaborado por Cohen, March
e Olsen (1972). Este modelo contradiz duas vertentes da tomada de decisdo, conhecidas como:
0 Modelo Racional (Rational Model) e 0 Modelo da Racionalidade Limitada (Bounded
Rationality Model).

De maneira sintética, pode-se dizer que o Modelo Racional preconizava o tomador de
decisdo como um individuo capaz de tomar decisfes 6timas, sempre procurando maximizar
suas escolhas, a fim de selecionar a alternativa mais eficiente possivel. As decisfes, entdo,
seriam fruto de uma sequéncia definida de acdes, como: a identificacdo do problema, a listagem
de todas as estratégias para lidar com o problema, a andlise de todas as consequéncias
decorrentes da adocéo de cada estratégia possivel, a avaliagdo comparativa de cada um desses
conjuntos e, por fim, a escolha da solucdo mais eficiente (SOBRAL, PECI, 2008).

Ja 0 Modelo da Racionalidade Limitada, desenvolvido por Simon (1997), vai de
encontro a0 modelo anterior. Este afirma que os atores agem, sim, de maneira racional,
entretanto, de uma maneira limitada, visto que a busca por informacgéo é sempre incompleta e
as decisdes sdo tomadas entre opg¢Bes que ndo precisam ser necessariamente 6timas, mas boas

o suficiente para dada situacdo. O processo cognitivo das pessoas € limitado assim como o
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acesso destas as informagdes, o tempo que dispdem para analisar um amplo conjunto de
possibilidades, e, os recursos disponiveis para a viabilizacdo da melhor alternativa.

Ambas as perspectivas racionalistas focam no processo de escolha individual, sendo
provenientes do campo da economia e, portanto, ndo consideram o processo de tomada de
decisdo pelos governos, que possuem uma légica de tomada de decisdo coletiva. O Modelo da
Lata de Lixo surge como uma alternativa frente a este tipo de situacao.

Cohen, March e Olsen (1972, p. 1), ao analisarem organizacdes onde a tomada de
decisdo é realizada de maneira coletiva, como universidades, por exemplo, perceberam que
estas atuam através do que eles chamam de anarquias organizadas (organized anarchies). Estas
sao descritas pelos autores como “organizagdes caracterizadas por preferéncias problematicas,
tecnologias pouco claras e participacéo fluida®®”.

Quanto as preferéncias problematicas (problematic preferences), os autores defendem
que, individualmente, os participantes dos processos decisérios conseguem estabelecer seus
objetivos de maneira clara e consistente, mas que em uma organizacgdo isto se torna algo
complexo. Nesta Gltima, é dificil imputar um conjunto de preferéncias a situacdo de decisdo
que satisfaca os requisitos de consisténcia padrdo para uma teoria da escolha. A organizacédo
opera, entdo, com base em uma variedade de preferéncias que sdo chamadas pelos autores de
“preferéncias inconsistentes e mal definidas”. Assim, os autores veem a organiza¢ao ndo como
uma estrutura coerente, mas como uma colegdo solta de ideias, sendo que esta descobre
preferéncias por meio da acdo mais do que age com base em preferéncias (COHEN, MARCH,
OLSEN, 1972).

No que se refere & segunda caracteristica, a tecnologia pouco clara (unclear technology),
os autores explicam que, embora a organizagdo consiga sobreviver e até mesmo produzir, seus
proprios processos sdo desconhecidos ou mal compreendidos pelos membros. Assim, em uma
organizacdo, o individuo pode até conhecer as suas proprias fungdes, entretanto, o seu
entendimento a respeito dos processos mais amplos a organizacdo nao é to claro assim. Esses
individuos tomam decisdes baseados em suas experiéncias passadas, muitas vezes por meio de
procedimentos simples de “tentativa e erro” (trial-and-error procedures).

A terceira e ultima caracteristica, denominada ‘participa¢do fluida" (fluid
participation), refere-se a rotatividade dos membros envolvidos no processo decisorio.

Segundo Cohen, March e Olsen (1972), esta é considerada alta, o que acaba impactando nas

20 No original: "organizations characterized by problematic preferences, unclear technology, and fluid
participation" (COHEN, MARCH, OLSEN, 1972, p. 1).
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decisdes. Assim, os limites da organizacao sdo incertos e mutéveis, tendo em vista que o grau
de envolvimento dos individuos em um determinado processo varia consideravelmente, bem
como o tempo e empenho despendidos a certas questdes.

Como é possivel perceber, os autores evidenciam certo grau de incerteza e ambiguidade
ao processo de tomada de decisdo nas anarquias organizadas, 0 que acaba por minar a sequéncia
padronizada de decisdes por etapas — identificacdo do problema, analise das alternativas e
decisdo — que eram consideradas nos modelos racionais (DUARTE, 2021). Para Cohen, March
e Olsen (1972), devido a incerteza e ambiguidade, ndo ha uma sequéncia exata de etapas de
deciséo a ser seguida pelos decision makers, mas fluxos independentes que ocorrem de forma

desordenada. Nas palavras dos autores,

O processo da lata de lixo € aguele em que problemas, solugdes e participantes
se movem de uma oportunidade de escolha para outra de tal maneira que a
natureza da escolha, o tempo que leva e os problemas que ela resolve
dependem de um entrelagamento relativamente complicado de elementos.
Estes incluem o mix de escolhas disponiveis a qualquer momento, o mix de
problemas que tém acesso a organizacdo, 0 mix de solu¢des em busca de
problemas e as demandas externas sobre os tomadores de decisdo?! (COHEN,
MARCH, OLSEN, 1972, p. 16, tradugdo nossa).

Desta forma, os autores defendem que as organizacGes podem ser vistas como um
conjunto de alternativas de solucdo em busca de problemas, um conjunto de problemas em
busca de solugdes e um conjunto de tomadores de decisdo em busca de trabalho (COHEN,
MARCH, OLSEN, 1972, p. 1).

E, entfo, baseado nas ideias de Cohen, March e Olsen (1972), de anarquias organizadas,
a existéncia de fluxos para a tomada de decisdo e a necessaria convergéncia entre eles, que
Kingdon desenvolve o seu modelo de andlise, denominado Modelo dos Multiplos Fluxos
(Multiple Streams Model). De forma sintética, neste modelo, o autor se propde a explicar a
mudanca na agenda governamental a partir da identificacdo de trés fluxos independentes: o
fluxo de problemas (problem stream); o fluxo de solugdes ou fluxo de politicas pablicas (policy
stream); e, o fluxo politico (political stream). Segundo Kingdon (2013), para que uma mudanca

ocorra, € necessaria a convergéncia destes trés fluxos, em um processo denominado

21 No original: “The garbage can process is one in which problems, solutions, and participants move from one
choice opportunity to another in such a way that the nature of the choice, the time it takes, and the problems it
solves all depend on a relatively complicated intermeshing of elements. These include the mix of choices available
at any one time, the mix of problems that have access to the organization, the mix of solutions looking for problems,
and the outside demands on the decision makers” (COHEN, MARCH, OLSEN, 1972, p.16).
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acoplamento (coupling), em momentos de janela de oportunidade (policy window), propiciados
por empreendedores de politicas (policy entrepreneur).

Para explicar melhor a teoria do autor, vale, em primeiro lugar, chamar a atencédo para
uma importante distingdo colocada por John Kingdon. Para ele, existem, na verdade, dois tipos
de agenda: a agenda governamental (governmental agenda) e a agenda deciséria (decision
agenda). A agenda governamental é “a lista de assuntos que estio chamando a atengio??”,
enquanto a decisoria consiste na “lista de assuntos da agenda governamental que estdo em um
momento de decisdo ativa?®” (KINGDON, 2013, p. 4, tradugdo nossa). Mais especificamente,
pode-se dizer que a agenda deciséria consiste em um subconjunto da agenda governamental,
sendo esta composta por todas as questdes que chamam a atencéo dos formuladores de politicas,
entretanto, devido a grande quantidade de assuntos que podem despertar a atencao
governamental, somente alguns assuntos estdo prontos para uma decisdo ativa por parte do
governo e dos atores ligados a ele, ou seja, para serem executados, tornando-se politicas
publicas. Estes ultimos compordo, entdo, a agenda decisoria.

Segundo Kingdon (2013), esta distin¢do se faz importante, pois ambas as agendas séo
afetadas por processos diferentes. Tendo em vista 0 modelo desenvolvido pelo autor, este
argumenta que as mudancas que ocorrem na agenda decisoria séo resultado da convergéncia de
trés fatores: a forma pela qual o problema é percebido (fluxo de problemas), o conjunto de
alternativas disponiveis (fluxo de solucdes) e as alteragfes na dindmica politica e da opinido
publica (fluxo politico), enquanto que as mudancas na agenda governamental sdo resultado da
combinacéo de apenas dois dos trés fluxos: um problema ser percebido (fluxo de problemas) e
o0 momento politico ser favoravel (fluxo politico). Assim, uma politica publica sé terd inicio, de
fato, quanto uma questdo de a agenda governamental chegar a agenda decisoria.

Agora gue ja foi possivel entender as premissas e defini¢bes do modelo, pode-se explicar
de maneira mais detalhada como funcionam os trés fluxos, 0 momento em que convergem, no
que consistem as janelas de oportunidade, quem sdo os empreendedores de politica e quais sao
os atores que influenciam no processo de mudancas na agenda governamental.

Recuperando as proposi¢oes de Cohen, March e Olsen (1972), o trabalho de Kingdon
(2013), ao analisar o governo norte-americano, o caracteriza como uma “anarquia organizada”.

Neste, o autor considera trés fluxos decisorios, que seguem 0 seu curso de maneira

22 No original: "the list of subjects that are getting attention" (KINGDON, 2013, p. 4).

23 No original: "list of subjects within the governmental agenda that are up for an active decision” (KINGDON,
2013, p. 4).
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independente: o fluxo de problemas (problems stream), o fluxo de politicas publicas ou fluxo
de solucdes (policies stream) e o fluxo politico (political stream).

No primeiro fluxo, o autor faz uma importante diferenciacdo entre condicdo e problema.
Para ele, uma condicdo s6 se tornard um problema quando os formuladores de politicas
acreditarem que devem fazer algo a respeito (KINGDON, 2013, p. 114). Neste fluxo, ent&o,
estdo dispostas as questdes reconhecidas como problemas que passam a concentrar a atengao
governamental. Mas como isso ocorre? O autor defende que, dada a quantidade de problemas
e as limitacGes para soluciona-los, os formuladores de politicas precisam tomar decisdes. Estas
decisbes sao reflexo da forma como eles percebem e interpretam as condi¢des e de como as
condigdes sdo definidas como problemas? (KINGDON, 2013, p. 110).

De acordo com Kingdon, as condic¢des sdo transformadas em problemas, chamando a
atencdo dos tomadores de decisdo, a partir de trés mecanismos basicos: indicadores; eventos
focalizadores, e, feedback, ou no original, “indicators, focusing events, and feedback”
(KINGDON, 2013, p. 113). Os indicadores sdo usados para avaliar, segundo Kingdon, a
magnitude e a mudanca em um problema. Ainda a este respeito “ha varias organizacgoes
governamentais e ndo-governamentais monitorando de forma mais ou menos sistematica varios
indicadores nas mais diversas areas” (CALMON, COSTA, 2007, p. 7). E importante destacar,
porém, que ndo sdo os indicadores em si que determinam a existéncia de um problema, mas sim
a interpretacdo que se faz sobre eles. Ou seja, “sua interpreta¢do dos indicadores acaba sendo
um processo mais complicado do que uma avaliacdo direta dos fatos?®” (KINGDON, 2013, p.
113, traducao nossa).

No que diz respeito ao segundo mecanismo, denominado “eventos focalizadores”
(focusing events), pode-se afirmar que somente o uso de indicadores ndo é suficiente para
chamar a atencdo dos tomadores de decisdo. Desse modo, eventos de grande magnitude, como
desastres e crises, ou até mesmo experiéncias pessoais e simbolos, acabam por possibilitar a
captura da atencdo a um determinado assunto. No entanto, apesar destes mecanismos serem
importantes, “precisam de acompanhamento na forma de percepg¢des preexistentes que
reforcem indicadores mais firmes ou combinagBes com outros eventos semelhantes?®”
(KINGDON, 2013, p. 113, traducao nossa).

24 No original: "How do conditions come to be defined as problems? Values, comparisons, and categories
contribute to the translation" (KINGDON, 2013, p. 110).

25 No original: "their interpretation of indicators turns out to be a process more complicated than a straightforward
assessment of the facts” (KINGDON, 2013, p. 113).

26 No original: "need accompaniment in the form of preexisting perceptions which they reinforce, firmer indicators,
or combinations with other such events" (KINGDON, 2013, p. 113).
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J& o terceiro mecanismo — feedback —, representa as informacdes obtidas a respeito da
acao governamental. Assim, através de canais de monitoramento, das reclamacdes recebidas e
de experiéncias pessoais, 0s tomadores de decisdo obtém informacgfes que os auxiliam na
realizacio de modificagdes necessarias na agenda governamental. E por meio do feedback, que
é possivel identificar se o desempenho da a¢do governamental esta de acordo com as intencGes
estabelecidas pelos legisladores ou administradores superiores, se ha falhas no cumprimento de
metas estabelecidas, ou se estdo ocorrendo consequéncias imprevistas pelos formuladores das
politicas (CALMON, COSTA, 2007; KINGDON, 2013).

O autor chama a atengédo para outra questdo relevante neste fluxo: assim como um
problema pode surgir na agenda, ele também pode desaparecer. Isto ocorre por varios motivos,

sendo alguns deles descritos na passagem a seguir:

Assim como um problema pode surgir em uma agenda, ele também pode
desaparecer de vista. O governo pode resolver o problema, pode até resolvé-
lo de certa forma. Se houver uma falha em resolver o problema, o resultado
pode ser frustracdo e uma mudanca para algo mais tratavel. Os problemas
também podem desaparecer simplesmente porque sua taxa de crescimento se
estabiliza, porque as pessoas se acostumam com a condicdo ou porque a
atencdo é um modismo?’ (KINGDON, 2013, p. 113, tradugdo nossa).

Analisando o segundo fluxo, denominado de “fluxo de solug¢des”, “fluxo de
alternativas”, ou ainda, “fluxo de politicas ptblicas”, pode-se dizer que este &€ composto por
propostas de solucdes aos problemas. Neste fluxo, Kingdon (2013) se utiliza da expresséo
“caldo primordial de politicas” (policy primeval soup), um termo emprestado da area da
biologia, para explicar sobre o processo de selecao das ideias, elaboradas a partir das chamadas
“comunidades de politicas publicas” (policy communities).

Segundo Kingdon (2013), tais comunidades sdo compostas por especialistas de
determinadas areas politicas — como por exemplo, da salde, habitacéo, protecdo ambiental ou
justica criminal —, bem como académicos, burocratas, pesquisadores, consultores, assessores
parlamentares, analistas de grupos de interesse, entre outros. Estes especialistas, como pode-se
observar, podem estar espalhados tanto dentro quanto fora do governo e apresentam em comum
certas preocupacdes com problemas politicos. Assim, especialistas de determinada area, como

os da comunidade da saude, por exemplo, estabelecem interagcfes entre si e, a partir destas

27 No original: "Just as a problem can rise on an agenda, it can also fade from view. Government may address the
problem, may even solve it after a fashion. If there is a failure to address the problem, the result may be frustration
and a turn to something more tractable. Problems may also fade simply because their growth rate levels off,
because people become used to the condition, or because attention is faddish" (KINGDON, 2013, p. 113).
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relagcdes, acabam por conhecer as ideias, projetos e pesquisas uns dos outros, bem como
projecdes futuras e propostas mais especificas, dominando assim, 0s assuntos que circulam em
sua comunidade.

Para este estudioso, as “ideias flutuam em tais comunidades” (KINGDON, 2013, p.
117), logo, os especialistas conseguem experimentar suas ideias em outros, seja em um almogo,
em artigos publicados, em jornais em circulagdo, realizando audiéncias, apresentando
testemunhos, ou mesmo, redigindo e formulando propostas legislativas. Todo este processo,
geralmente, leva anos para se formar, e pode acabar se configurando como algo interminavel.

A este respeito, também pode-se destacar o processo de difusdo das ideias que, segundo
Kingdon (2013), ndo se da de forma automatica, visto que sociedades bem estruturadas tendem
a resistir a novas ideias, logo, tal processo se caracteriza por apresentar individuos procuram
evidenciar suas ideias em diferentes ambientes, buscando construir uma aceitacao por parte do
publico e, ainda, sensibilizar a comunidade de politicas publicas. Este processo é chamado de
“amaciamento” (soften up) e, sem ele, o autor defende que nédo é possivel que propostas sejam
seriamente consideradas, tendo em vista que € a partir dele que ocorre uma espécie de efeito
multiplicador (bandwagon), onde as ideias se espalham e ganham cada vez mais adeptos
(CAPELLA, 2005; KINGDON, 2013).

Diante deste entendimento, o processo de geracdo de alternativas e propostas se
assemelha ao de selecdo natural bioldgica. De acordo com este processo, as moléculas flutuam
no chamado “caldo primordial”, sendo que algumas delas permanecem intactas, outras se
confrontam, colidindo umas com as outras, e se combinam a novas moléculas de maneiras
diferentes e outras sdo descartadas. Ao empregar tais no¢oes no processo de selecdo de politicas,
pode-se sugerir que as ideias circulam dentro do “caldo primordial de politicas”, de modo que
algumas permanecem intactas, outras se confrontam, gerando novas propostas e, outras, sao
rejeitadas. Neste processo, Kingdon (2013) informa que algumas ideias s@o levadas mais a serio
que outras, sendo que as ideias que sobrevivem ao processo e prosperam, costumam atender a
alguns critérios em comum, como o da viabilidade técnica, custos tolerdveis, valores
compartilhados e a aceitacdo da opinido publica e dos tomadores de decisdo. Ao final deste
processo, “partindo de um grande numero de ideias possiveis, um pequeno conjunto de
propostas € levado ao topo do ‘caldo primordial de politicas’, alternativas que emergem para a
efetiva considerag¢do dos participantes do processo decisorio” (CAPELLA, 2005, p. 6).

Quanto ao ultimo fluxo, o chamado “fluxo politico”, € possivel apontar que ele diz
respeito as elei¢des, partidos politicos, forcas politicas organizadas e a disposicdo nacional. Tal

fluxo tem grande importancia no processo de formacao da agenda, pois seus atores podem tanto



53

incluir itens na agenda de politicas, quanto tirar o foco de determinadas questées (CALMON,
COSTA, 2007, p. 10). O fluxo politico é composto por trés elementos que impactam na
formagdo da agenda governamental: o chamado “humor nacional” (national mood), as forcas
politicas organizadas (organized political forces) e as mudangas dentro da estrutura
governamental (turnover).

O humor nacional (national mood), também chamado de “clima do pais” ou “disposi¢ao
nacional”, diz respeito a maneira como as pessoas estdo pensando, sendo caracterizado como
uma ‘“‘situacdo na qual diversas pessoas compartilham das mesmas questdes, durante um
determinado periodo de tempo” (CAPELLA, 2005, p. 8). Segundo Kingdon (2013), em uma
nacao, um grande nimero de pessoas costuma seguir uma linha comum de pensamento, mas o
fato é que, de tempos em tempos, tal humor nacional pode mudar e essas alteracdes de humor
podem impactar significativamente na formacdo da agenda de politicas publicas e nos
resultados das politicas. E importante pontuar, entretanto, que é muito dificil de medir o humor
nacional, o que resulta na construgéo de uma percepc¢ao baseada em dados de diversas fontes
(CALMON, COSTA, 2007).

No que diz respeito as forcas politicas organizadas (organized political forces), estas
sdo compostas, principalmente, por grupos de pressao (ou ainda, por grupos de interesse). Estes
grupos podem realizar campanhas, por exemplo, apoiando determinada questdo, a fim de
exercerem pressdo sobre os tomadores de decisdo, fazendo com que o problema defendido

adentre para a agenda governamental.

Quando grupos de interesses e outras forcas organizadas estdo em consenso
em relacdo a uma proposta, 0 ambiente é altamente propicio para uma
mudanca nessa direcdo. Mas quando existe conflito em um grupo, 0s
defensores de uma proposta analisam o equilibrio das forcas em jogo,
procurando detectar setores favoraveis ou contrarios a emergéncia de uma
guestdo na agenda (CAPELLA, 2005, p. 9).

Quanto ao terceiro item, o turnover, este € composto por acontecimentos dentro do
proprio governo (KINGDON, 2013, p. 153). Neste caso, o autor indica que as mudancas dos
ocupantes de cargos em posicdes estratégicas dentro da estrutura governamental — como cargos
ligados ao Poder Executivo ou Legislativo, como liderangas do Congresso ou até mesmo
burocratas — podem trazer alteragdes marcantes para a agenda de politicas publicas, fazendo
com que algumas questbes sejam colocadas entre as preocupacdes dos participantes do

processo, bem como outras sejam bloqueadas. Aqui, também, o autor menciona a questdo da



54

jurisdicdo de uma questdo. Se a jurisdicdo mudar de méos, tornando-se competéncia de outra
organizacdo, por exemplo, isto pode afetar a forma como determinado assunto é tratado.

Esses trés fluxos — o de problemas, o de solucdes e o politico —, tais como os fluxos de
Cohen, March e Olsen (1972), no Modelo Garbage Can, atuam de forma independente. Porém,
é possivel dizer que, em certos momentos criticos, tais fluxos podem convergir, criando uma
possibilidade de mudanga na agenda. Neste momento, “solucdes juntam-Se a problemas e
ambos se unem as forcas politicas favoraveis” (KINGDON, 2013, p. 194). Este cenario,
chamado pelo autor de “acoplamento” (coupling), ¢ mais provavel quando uma janela de
oportunidades (policy window) esta aberta.

Segundo o autor, pode-se definir a policy window como “uma oportunidade para os
defensores de propostas pressionarem suas solug6es favoritas ou chamarem a atencdo para seus
problemas especiais?®”’ (KINGDON, 2013, p. 165, traducdo nossa). As janelas sdo abertas,
geralmente, devido a aparéncia de problemas convincentes, ou ainda, por acontecimentos na
corrente politica. Dentre os “advocates of proposals” ou “defensores de propostas”, que estido
dispostos dentro do fluxo de solugdes, tem-se um agente fundamental para o processo de
acoplamento dos fluxos, conhecido como o “empreendedor de politicas ptblicas” (policy
entrepreneur). Os empreendedores sdo definidos pelo autor como “defensores que estdo
dispostos a investir seus recursos — tempo, energia, reputacdo, dinheiro — para promover uma
posicdo em troca de ganhos futuros antecipados na forma de beneficios materiais, intencionais
ou solidarios?®” (KINGDON, 2013, p. 179, traducio nossa).

O papel dos empresarios, entdo, é o de defender a sua alternativa de solugdo, mantendo
a sua proposta sempre pronta, a espera de duas possibilidades: que um problema favoravel surja,
a fim de que possa anexar a sua solucdo defendida; ou que haja algum desenvolvimento na
corrente politica, como uma mudanca de administracdo, por exemplo, que forneca um clima
receptivo para a sua proposta. Os empresarios devem, também, manter-se sempre atentos, visto
que a abertura de janelas de oportunidades pode ser tanto previsivel quanto imprevisivel. Algo
importante a se acrescentar, ¢ que as janelas se fecham rapidamente, logo, “a oportunidade vem,
mas ela passa”. Desse modo, se uma chance for perdida, outra chance deve ser aguardada.

Diante do exposto, a figura do policy entrepreneur € muito importante, pois ele esta sempre

28 No original: “an opportunity for advocates of proposals to push their pet solutions, or to push attention to their
special problems” (KINGDON, 2013, p. 165).

29 No original: “advocates who are willing to invest their resources — time, energy, reputation, money — to promote
a position in return for anticipated future gain in the form of material, purposive, or solidary benefits” (KINGDON,
2013, p. 179).
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atento ao momento da oportunidade de mudanca e age no sentido de reunir os trés fluxos,
facilitando, assim, que uma questdo entre para a agenda.

Os argumentos apresentados mostram que algumas questdes sdo bem-sucedidas em seu
caminho até a agenda governamental devido ao encontro de dois fluxos, o de problemas e o
politico e, ainda, que a probabilidade de um item aparecer na agenda decisoria aumenta
drasticamente se os trés fluxos estiverem acoplados em um tnico “pacote” (KINGDON, 2013,
p. 194). Também, foi possivel entender que algumas solucdes recebem maior atengdo do que
outras devido ao processo de difusdo de alternativas/solucfes e o processo de soften up das
ideias dentro das comunidades politicas, junto ao publico em geral. Ha, ainda, um outro fator
que auxilia na chegada de uma questdo & agenda e para o processo de construcao de solugdes:
0s atores envolvidos nesse processo (CAPELLA, 2005).

Ha dois grupos de atores que influenciam na defini¢do das duas agendas observadas até
aqui, sdo eles: os atores visiveis (visible clusters of actors) e os atores invisiveis (hidden clusters
of actors). Os atores visiveis — “o presidente e seus indicados de alto nivel, membros
proeminentes do Congresso, a midia e atores relacionados as elei¢cdes, como partidos politicos
e ativistas®®’ (KINGDON, 2013, p. 199, tradugdo nossa) — impactam diretamente na definicéo
da agenda governamental, enquanto os invisiveis — “especialistas académicos, burocratas de
carreira e funcionarios do Congresso®” (KINGDON, 2013, p. 199, traducio nossa) — impactam
na definicdo das alternativas, ou seja, na agenda decisoria. Esses grupos de atores, juntos,
formam as comunidades nas quais as ideias sdo geradas e colocadas em circulacao.

Quanto ao grupo de atores visiveis, pode-se iniciar a caracterizagdo com o grupo de
atores governamentais ligados a chamada “administracao”. Este é composto pelo presidente e
seus indicados. O presidente, segundo Kingdon (2013), € o ator mais influente na definicéo da
agenda, pois, além de sua unicidade no Poder Executivo, possui recursos institucionais
poderosos, como o poder de veto e o de fazer indicagdes, bem como uma grande visibilidade
publica. Apesar disso, o presidente ndo tem controle sobre as alternativas consideradas, pois
estas estdo nas maos dos especialistas, logo, este ndo tem como determinar o resultado de uma
politica. J& os indicados do presidente — como ministros e secretarios executivos de ministérios
— também sdo importantes, pois além de poderem inserir novas questfes na agenda, também

atuam como difusores de ideias ja existentes.

30 No original: “the president and his high-level appointees, prominent members of Congress, the media, and such
elections-related actors as political parties and campaigners” (KINGDON, 2013, p. 199).
31 No original: “academic specialists, career bureaucrats, and congressional staffers” (KINGDON, 2013, p. 199).
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Outro grupo de atores relevantes séo os ligados ao Poder Legislativo, como senadores,
deputados e seus assessores. Estes atores conseguem exercer grande influéncia sobre a agenda
e, ainda, gerar novas alternativas. Isto porque possuem alguns recursos importantes, como a
autoridade legal para produzir leis e, assim gerar mudancas. Estes atores, assim como o
presidente, possuem certa visibilidade publica, pois sdo constantemente expostos diante da
midia, do publico e de outros grupos influentes, ao realizarem discursos e emitirem documentos.
Tais atores possuem maior estabilidade nos cargos em comparacdo com alguns membros do
Poder Executivo — como burocratas de alto escaldo governamental e ministros, por exemplo —,
logo, essa menor rotatividade pode ser um ponto a seu favor (KINGDON, 2013).

Kingdon (2013) aponta como um terceiro grupos de atores influentes no processo de
definicdo da agenda, os participantes do processo eleitoral, como os partidos politicos e 0s
ativistas (campaigners). Os partidos, através de seus programas de governo, ou do grau de
influéncia que o seu representante no Congresso possui, podem chamar a atengdo para uma
determinada questdo. Ja os campaigners conseguem exercer influéncia a partir da formagéo de
coalizBes. E importante observar, porém, que nem 0s programas nem as coalizdes sdo
suficientes para garantir que mudancas sejam realizadas. Isto s6 estara assegurado caso 0
partido, ao ganhar as eleicdes, eleve as questdes defendidas a agenda.

Outro grupo influente a ser mencionado séo os grupos de interesse. Estes grupos, que
podem ser de diversos tipos — como empresas e industrias, profissionais, trabalhadores, grupos
de interesse publico e funcionarios governamentais como lobistas (KINGDON, 2013, p. 47) —,
conseguem impactar a definicdo da agenda tanto de forma positiva, ao influenciar mudancas,
quanto de forma negativa, ao restringir as acdes, porém, eles sozinhos ndo conseguem promover
alteragdes, sendo que estas dependerdo de um conjunto de fatores, envolvendo outros grupos
de atores.

Por fim, o dltimo ator visivel indicado por Kingdon (2013) é a midia. Esta, segundo o
autor, ndo possui tanta influéncia direta sobre a definicdo da agenda, visto que divulga questdes
apenas depois da agenda ter sido formada e, ainda, ndo se detém na mesma questdo por muito
tempo, tendo em vista que sempre seleciona as noticias mais interessantes para a publicacao.
Esta, porém, é importante, pois pode promover a circulacdo de ideias dentro das policy
communities ou ainda exercer um efeito indireto sobre os participantes do processo decisorio,
ao reprovar, por exemplo, determinada questdo, desestimulando os atores que detém
efetivamente o poder de promover mudangas.

Quanto aos atores invisiveis, ou seja, aqueles que podem influenciar na geracdo de

alternativas e solucGes, pode-se apontar os servidores publicos. Estes, que podem ser 0s
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burocratas de carreira, por exemplo, possuem todo o conhecimento técnico e administrativo
referente a um dado Ministério ou assunto. Eles sao os responsaveis por elaborar soluc@es para
determinada politica publica, sendo que muitos desenvolvem, ao longo do tempo, suas proprias
propostas de solugcbes e esperam por uma oportunidade de apresenta-las (CAPELLA, 2005;
KINGDON, 2013).

O outro grupo influente é composto por académicos, pesquisadores e consultores. Estes
afetam mais as direcdes de longo prazo do que as de curto prazo, sendo que as pesquisas,
conhecimentos e ideias séo geradas e disseminadas dentro da comunidade académica. Se em
um determinado momento alguma destas pesquisas despertar a atencao de atores visiveis, seu
proponente pode ser convidado a opinar em comissdes especiais no Congresso, por exemplo,
fazendo com que sua alternativa seja considerada. Outros atores que também podem contribuir
para a geracdo de alternativas, através do desenvolvimento de estudos, sdo 0S assessores
parlamentares, os assessores presidenciais e, ainda, os analistas de grupos de interesse.

Explicados os fluxos, a sua convergéncia e os atores deste processo, pode-se observar
algumas questdes metodoldgicas referentes ao modelo de Kingdon. Como visto no inicio desta
secdo, 0 autor trouxe, com a sua pesquisa, contribuicdes tanto tedricas quanto empiricas. Ja foi
tratado, nos paragrafos anteriores, sobre suas contribuicdes tedricas, logo, cabe mencionar,
mesmo que brevemente, alguns procedimentos tedricos referentes a seu trabalho.

Segundo Calmon e Costa (2007), com o intuito de examinar 0S processos de
reconhecimento dos problemas, como e quando passam a despertar a atencdo dos atores
governamentais e quando passam a ser incorporados na agenda, Kingdon se valeu de uma ampla
pesquisa empirica, realizando entrevistas com 247 oficiais do governo, politicos e ativistas
politicos das areas de transporte e salde dos Estados Unidos, no periodo de 1976 e 1979.
Também, a fim de complementar suas pesquisas, o0 autor analisou 23 estudos de casos
envolvendo decisGes nas areas indicadas acima.

No que diz respeito & metodologia, tal modelo consiste na analise documental de
materiais obtidos por meio de entrevistas, estudos de caso e acervos publicos, com o objetivo
de medir a frequéncia com que determinado assunto constava na agenda. Para tal, Kingdon
criou cdédigos com temas-chave de politicas publicas, sistematizou cada documento analisado
de acordo com os cddigos criados, no intuito de estabelecer comparagdes posteriores. Tal
método se destacou ao utilizar instrumentos simples e flexiveis, que poderiam ser usados
universalmente e proporcionar explicagdes relevantes sobre o processo de politicas publicas
(CAPELLA, BRASIL, 2019).
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Também, vale acrescentar que, antes de Kingdon, constatagdes como as de Dearing e
Rogers (1996) “as mensura¢Oes da agenda de politicas pablicas variam muito mais de estudo
para estudo do que as mensuragdes da agenda da midia ou da agenda publica, que sdo bastante
padronizadas®?” eram comuns de serem identificadas entre os trabalhos cientificos (DEARING,
ROGERS, 1996, p. 18, traducédo nossa). Logo, pode-se afirmar que, para além das contribuicGes
tedricas, as contribuicdes metodoldgicas do autor foram essenciais para a promogao de uma
certa padronizacdo nos estudos de agenda governamental e, assim, para a promogao de avancos
neste tipo de estudos.

Explicado o Modelo dos Mdltiplos Fluxos, pode-se partir para o entendimento do outro
modelo citado no inicio desta se¢do, denominado Modelo do Equilibrio Pontuado, ou ainda,
Teoria do Equilibrio Pontuado, cujo termo em inglés é Punctuated Equilibrium Theory (PET).
Ela foi desenvolvida no livro Agendas and Instability in American Politics, publicado
originalmente em 1993, pelos estudiosos Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones.

No livro, a partir da investigacdo de algumas politicas publicas — como energia nuclear,
pesticidas, abuso de drogas e alcool, fumo e tabaco, seguranca automobilistica, politica urbana
e abuso infantil — desenvolvidas dentro do sistema politico dos Estados Unidos, 0s autores
buscaram entender o processo de formacdo da agenda governamental e de mudangas nas
politicas, defendendo a tese da existéncia, nesses sistemas, de longos periodos de estabilidade
pontuados por momentos de mudancas rapidas e profundas (BAUMGARTNER, JONES,
2010).

Para estes estudiosos, algumas teorias desenvolvidas entre as décadas de 1950 e 1960
trouxeram contribui¢fes importantes para o entendimento dos periodos de estabilidade nas
politicas publicas, como o modelo incremental, que defendia que as mudangas nas politicas
ocorriam por meio de ajustes, atualizacbes e pequenas corre¢cdes normativas, provocando
mudancas lentas e graduais (LINDBLOM, 1959). Porém, estas teorias falhavam ao néo
considerar momentos em que mudancas significativas ocorriam de maneira abrupta e
imprevisivel. Logo, a Teoria do Equilibrio Pontuado se prop6s a estudar justamente isto: tanto
os periodos de estabilidade no processo de formulacdo das politicas, quanto os de rapida
mudanca.

Diferentemente de Kingdon, Baumgartner e Jones (2010) entendiam que o conceito de

Racionalidade Limitada, desenvolvido por Herbert Simon, era apropriado para explicar tanto

32 No original: “measures of the policy agenda vary from study to study much more than do measures of the media
agenda or of the public agenda, which are fairly standard” (DEARING, ROGERS, 1996, p. 18).
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0s momentos de estabilidade quanto os de mudancas no processo de formulacéo das politicas,
sendo considerado um dos pontos centrais da teoria. Como mencionado anteriormente, o
modelo de Baumgartner e Jones (2010) visava explicar o modo como os tomadores de deciséo
e as organizacdes operam. Assim, dentro da logica da racionalidade limitada, tanto as
instituicdes como os seres humanos, devido as limitacbes de ordem cognitiva, emocional e
informacional, ndo séo capazes de considerar todos os problemas e suas respectivas solucdes
ao mesmo tempo, logo, a busca por informacéo é sempre incompleta e as decisées tomadas néo
sdo, necessariamente, 6timas, mas sim boas o suficiente. Para os autores, esta logica do poder
de processamento e da atencdo limitada é fundamental para entender como ocorre 0 processo
de tomada de decisdo e a maneira pela qual as mudancas ocorrem, pois, 0s principios desta
teoria, baseados na incerteza e na informacao imperfeita, ajudam a explicar tanto 0s momentos
de incrementalismo e estabilidade, quanto os de grandes mudancas.

No que tange ao incrementalismo, pode-se dizer que tal modelo foi desenvolvido por
Charles Lindblom, no final da década de 1950. Neste modelo, Lindblom (1959), ao aplicar o
conceito da racionalidade limitada ao estudo das politicas publicas, descobriu que os tomadores
de decisdo: ndo analisavam anualmente todo o conjunto de politicas existentes e propostas; ndo
identificavam 0s objetivos societarios para adequar as politicas a tais objetivos; ndo
pesquisavam custos e beneficios das propostas alternativas voltadas aos objetivos; e, ndo
escalonavam as preferéncias em relagdo a cada alternativa politica com base nas informagdes
relevantes, tudo isto devido a restricdes de tempo, informacdo imperfeita e incerteza quanto aos
custos das operagdes. Nesta perspectiva, as organizacOes, tidas como anarquias organizadas,
adotariam estratégias mais simplificadas de atuacdo, provocando mudancas mais discretas e
graduais, em um longo espaco de tempo.

E, como estas estratégias mais simplificadas sdo elaboradas? O autor explica que 0s
tomadores de decisdo, dentro das organizac¢des, adotam como ponto de partida as politicas que
estdo em vigor dentro de programas e projetos governamentais. Depois, eles destinam sua
atencdo para as politicas, com vistas a elaborar acréscimos, decréscimos ou modificacdes nas
politicas existentes. Os formuladores aceitam a legitimidade das politicas ja estabelecidas,
concordando em dar continuidade ou realizar pequenas mudancas pontuais. Neste processo, a
manutencéo do status quo é fundamental, logo, as mudancas acontecem pouco a pouco, sendo
que mudangas maiores sao o resultado da somatoria das pequenas mudancas. Esta teoria, como
é possivel perceber, ndo se preocupa em tentar explicar a ocorréncia de mudancas repentinas e
em grande escala (LINDBLOM, 1959; BRASIL, 2017).
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A Teoria do Equilibrio Pontuado (PET) se propde a integrar a ldgica do
incrementalismo, em que as mudancas ocorrem de forma gradual e incremental, com algo que
pudesse explicar os momentos de grandes e impactantes mudancas. Segundo Brasil (2017), as
teorias de agenda-setting, como por exemplo o Modelo dos Mdltiplos Fluxos, desenvolvido por
Kingdon, em 1984, ajudaram a entender este outro lado da moeda, ou seja, 0s processos de
mudancas de natureza fluida e independente. A PET, portanto, retne tanto os entendimentos
gue explicam os momentos de estabilidade, quanto os de rapidas, pontuais e grandes mudancas,
em uma mesma abordagem tedrica.

Para elaboracdo de sua teoria, Baumgartner e Jones (2010) buscaram estabelecer uma
dindmica em torno de ideias e instituicdes, ao definirem alguns conceitos como o monopo6lio
de politica (policy monopoly), a imagem de politica (policy image), e a arena politica (policy
venue). Estes termos estao relacionados tanto aos periodos de estabilidade quanto de mudangas,
e intimamente ligados aos conceitos de subsistemas e macrossistemas, logo, é importante
descrevé-los. Como dito anteriormente, Baumgartner e Jones (2010) dedicaram-se a analisar o
sistema politico americano, que é composto pela reunido de distintos subsistemas de politicas
(policy subsystems) e, ainda, de macrossistemas.

Um subsistema consiste em um grupo de atores — como politicos, burocratas,
especialistas em politicas, lobistas, entre outros —, que concentram a sua atengdo em uma
politica pablica especifica. Como visto em Kingdon, no debate acerca das policy communities,
tais comunidades sdo compostas por pequenos grupos de interesse, que compartilham a mesma
ideia sobre problemas e solucdes. Desta maneira, nos subsistemas, as mudancgas ocorrem de
forma lenta e incremental, justamente pela aproximacdo dos interesses e ideais dos atores
envolvidos que, na maioria das vezes, compartilham a mesma visdo sobre determinadas
questdes. De acordo com Brasil (2017, p. 101), os “subsistemas seriam comunidades seguras
que ao restringirem o acesso, restringem também o aparecimento de novas questdes ou de novas
percepgoes de um dado problema”.

No que se refere ao macrossistema, este € composto por atores mais abrangentes como
presidentes, primeiros-ministros, lideres de partidos politicos e a midia. O macrossistema —
diferentemente do subsistema, que tem o poder de restringir o acesso e a participacdo de atores
a novas percepcdes —, € 0 ambiente propicio para o surgimento de novas questdes. Assim, 0S
atores pertencentes ao macrossistema conseguem mudar o foco da atengdo nos sistemas
politicos para temas considerados fonte de grandes mudancas (pontuacdes). E possivel dizer,

portanto, que quando um determinado assunto extrapola a arena dos subsistemas e das
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comunidades de politicas, aparecendo entre os itens de atencdo do macrossistema, o tema acaba
ficando mais exposto a midia e a sociedade como um todo (DUARTE, 2021; BRASIL, 2017).

De forma complementar é possivel sugerir que os sistemas politicos, assim como 0s
humanos, ndo podem considerar, simultaneamente, todas as questdes que enfrentam, logo, 0s
subsistemas permitem que ocorra uma forma de processamento paralelo (parallel processing),
ou seja, estes consentem que milhares de questdes sejam consideradas simultaneamente dentro
de suas respectivas comunidades de especialistas (TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 1999,
p. 158). Pode-se mencionar que, diferentemente dos subsistemas, o macrossistema n&o
consegue realizar o processamento multiplo de informacdes, logo, a forma de processamento
gue ocorre passa a ser a serial (serial processing), ou seja, as questdes sdo observadas uma a
uma.

A partir desta explicacdo, pode-se perceber que 0s subsistemas s@o 0s responsaveis pela
estabilidade das politicas, sendo que, quando as questbes de tais subsistemas extrapolam e vao
parar no macrossistema, as politicas mudam drasticamente. Outra questao a se observar é que,
guando uma questdo passa dos subsistemas para 0 macrossistema, ha uma alteracdo na forma
como as informacdes sdo processadas, isto &, elas passam a ser observadas de maneira serial. A

este respeito é importante considerar que

Diversas sdo as formas pelas quais um tema escapa dos limites dos
subsistemas e ascendem diretamente ao macrossistema. A mudanca
partidario-ideoldgica de uma sociedade politica ap6s a eleicdo de um novo
presidente pode ser um desses motivos (como ja apontado por Kingdon sobre
0 "Turnover") ou um evento focal (BIRKLAND, 2007), como a ruptura de
uma barragem de forma inesperada trazendo problemas relacionados as mais
diversas &reas, como a producdo de energia, salde puUblica, questbes
ambientais, entre outras. A emergéncia de alguns temas, ou a amplitude de
mudancas estruturais no sistema politico sdo exemplos de casos em que 0
processamento das questdes nos macrossistemas, onde 0S mecanismos de
freios e de restricdo ao acesso sdo menores, produz um burst de atencéo sobre
0 assunto, gerando cobrancas de répidas e imediatas respostas dos
governantes. O rapido acesso de uma questdo ao macrossistema é identificado
por Baumgartner e Jones (1993) como sendo 0 momento em que as maiores
mudancas numa politica tendem a ocorrer (BRASIL, 2017, p. 102).

Tudo isto possui uma forte relacdo com o conceito de policy image, que sera tratado
mais a frente. Contudo, faz-se necessaria a explicacdo sobre os policy monopolies. Segundo

Baumgartner e Jones (2010), os policy monopolies consistem em “arranjos estruturais que sao
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apoiados por ideias poderosas®*” (BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 29, tradugiio nossa) e
complementam, ainda, que “todo interesse, todo grupo, todo empreendedor de politicas tem um
interesse primordial em estabelecer um monopolio — um monopdlio sobre entendimentos
politicos sobre a politica de interesse e um arranjo institucional que reforce esse
entendimento®*” (BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 33, traducio nossa).

Em outras palavras, pode-se dizer que 0s monopdlios politicos, portanto, ocorrem
quando os subsistemas sdo ocupados por um Unico entendimento sobre determinada questao
ou, ainda, por um Unico interesse. Isto, segundo 0s autores, promove a estabilidade das politicas
dentro dos subsistemas, que séo controlados por um pequeno grupo de especialistas, mantendo
a légica das mudancas de forma lenta e incremental. Os monopdlios ainda sao refor¢ados por
arranjos institucionais, que possibilitam restringir o acesso de atores, mantendo o0 processo
decisorio limitado a um grupo pequeno de pessoas.

Viu-se, que por um lado, os monopolios funcionam de forma a afirmar o
incrementalismo, promovendo certa estabilidade das politicas publicas. Baumgartner e Jones
(2010) consideram que se ocorrer a quebra de um monopélio, isso propiciara uma instabilidade
e a ruptura do incrementalismo, fazendo com que a forma como uma questao é compreendida,
mude. Esta questdo da compreensdo de um problema é central nos estudos dos autores, que
atribuem ao papel das ideias, informages, entendimentos, valores e simbolos o conceito de
policy image. Mais especificamente, a policy image, ou “imagem da politica”, consiste em
“como uma politica publica é compreendida e discutida®” (BAUMGARTNER, JONES, 2010,
p. 55, traducdo nossa). Para estes pesquisadores, a imagem da politica, para aléem da
compreensdo do problema e de sua solugéo, é composta por um tom (tone), que consiste em um
parecer positivo ou negativo com relagdo a um problema especifico, sendo sensivel a forma
como os atores o0 entendem e como a midia reporta tal problema.

Diante de tais afirmacdes, € possivel compreender, portanto, a razéo pela qual os autores
afirmam que para que uma politica se modifique — através de mudancas na percepcdo das
questBes, eventos focalizadores, alteracdo da opinido publica, entre outros — é preciso que
ocorra uma quebra do monopélio que detém o controle da imagem, ou seja, é necessario que a

imagem mude. Assim, quando um subsistema que domina certo monopélio perde o controle

33 No original: “structural arrangements that are supported by powerful ideias” (BAUMGARTNER, JONES, 2010,
p. 29).

34 No original: “every interest, every group, every policy entrepreneur has a primary interest in establishing a
monopoly — a monopoly on political understandings concerning the policy of interest, and an institutional
arrangement that reinforces that understanding” (BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 33).

3% No original: “how a policy is understood and discussed” (BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 55).



63

sobre a imagem, ele perde também a configuracdo monopolista sobre a politica, fazendo com
que diferentes grupos, antes excluidos deste processo, acessem esta questdo através da
extrapolacdo da imagem para 0 macrossistema. Desta forma, quando uma questéo € levada ao
macrossistema, abre-se uma possibilidade de espaco na agenda governamental, visto que a
producdo de uma politica ndo esta mais restrita a um grupo pequeno de especialistas, mas a
diferentes grupos de atores mais amplos (BAUMGARTNER, JONES, 2010; DUARTE, 2021,
BRASIL, 2017).

Existe outra forma de quebra do monopolio e ela se da por meio da arena institucional.
Tal quebra ocorre quando os atores que ndo conseguem mudar a imagem da politica, acessando
0 subsistema, o fazem por meio da mudanca da arena institucional que construiu aquela
imagem. A arena institucional ou os locais da politica (policy venues) consistem em “locais
institucionais onde as decisdes oficiais sdo tomadas sobre um determinado assunto®®”
(BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 63, tradugdo nossa). Estes podem ser “monopolistas ou
compartilhados, ou seja, uma Unica questdo pode estar simultaneamente sujeita a jurisdi¢ao de
vérias instituicdes, ou pode estar no dominio de apenas um conjunto de instituices®”
(BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 61, traducdo nossa). Quando ocorre a mudanca de local
da politica, portanto, os atores que antes ndo compartilhavam a imagem da politica existente
podem se envolver na questao, pondo em xeque a existéncia de determinado monopdlio.

De maneira resumida, pode-se dizer que a Teoria do Equilibrio Pontuado consiste na
analise da formacéo da agenda e da mudanca em politicas, por meio da tese sobre a existéncia
de longos periodos de estabilidade, pontuados por momentos de rapidas e profundas mudancas.
Através da andlise de algumas politicas publicas desenvolvidas dentro do sistema politico
americano, os autores focalizaram a sua atencdo em entender como funcionavam os subsistemas
e macrossistemas politicos, tomando como base explicativa o conceito de policy monopolies.
A manutencdo dos monopolios de politicas, que levam em consideracéo as policy images, gera
a estabilidade nas politicas, provocando pequenas mudangas incrementais, enquanto que a
quebra do monopdlio representa a geracdo de mudancas em larga escala. A quebra, por sua vez,
pode ocorrer através da mudanca da imagem da politica (com a entrada de novos atores e a

formacdo de novas ideias e valores), da mudanca de arena institucional ou por meio de

%% No original: “institutional locations where authoritative decisions are made concerning a given issue”
(BAUMGARTNER, JONES, 2010, p. 63).

37 No original: monopolistic or shared, that is, a single issue may simultaneously be subject to the jurisdiction of
several institutions, or it may be within the domain only of one set of institutions” (BAUMGARTNER, JONES,
2010, p. 61).
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mudancas estruturais ou eventos de grande magnitude, como, por exemplo, a ocorréncia de
desastres naturais.

Quanto a metodologia, Baumgartner e Jones (2010) se utilizaram do método de anélise
de conteudo, considerando apenas documentos escritos. Especificamente, os autores
combinaram estudos longitudinais, que consiste na investigacdo de uma Unica questdo em
varios estagios de desenvolvimento ao longo do tempo e, estudos transversais, que buscam
analisar varias questdes em um Unico momento. Segundo Capella e Brasil (2019), o primeiro
tipo de estudo é ideal para investigacdo da entrada e saida de temas da agenda e, o segundo, por
sua vez, permite explicar o motivo pelo qual certos assuntos atingem alto nivel de atencdo na
agenda e outros néo.

Com o avanco das pesquisas relativas a este método, foi possivel o desenvolvimento de
analises comparadas, de diversos materiais textuais, considerando longos periodos de tempo, o
que serviu de base para o desenvolvimento do Policy Agendas Project, que pode ser resumido,
segundo Capella e Brasil (2019, p. 8), “em um grande conjunto de dados comparaveis,
abrangendo algumas décadas, e que permite observar o status de uma questdo ao longo do
tempo, bem como periodos de rapida mudanga em diversas areas de politicas publicas”.

Tal projeto, estabelecido nos EUA, com o passar do tempo, alcancou resultados muito
positivos para o0s estudos sobre mudancas da agenda governamental, a tal ponto que comecgou
a se expandir para outros paises — como Franca, Alemanha, Portugal, Hungria, Paises Baixos,
Rassia, Reino Unido e Brasil (Unico pais que realiza este tipo de pesquisa na América Latina)
—, formando assim o Comparative Agendas Project (CAP), projeto internacional que utiliza a
mesma metodologia do Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones para realizar analises
comparadas de agenda-setting entre os paises integrantes. De um modo mais especifico, pode-

se destacar que o CAP consiste em:

Uma rede internacional de pesquisa que retine pesquisadores de diferentes
paises e que, por meio da criacdo de bases de dados codificadas seguindo a
estrutura definida pelo Policy Agendas Project, sdo capazes de analisar
comparativamente as mudancas na agenda, apesar das diferencas entre os
sistemas politicos (CAPELLA, BRASIL, 2019, p. 11).

O Brasil, desde o ano de 2015, ¢ integrante do Comparative Agendas Project e realiza

estudos sobre a formacdo da agenda, visando contribuir para o avanco dos estudos no campo
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de politicas publicas, através do Laboratério de Pesquisa sobre Agenda Governamental®. Vale
ressaltar que, para alcancar os objetivos propostos, a presente pesquisa tomara como base,
principalmente, as contribuicdes tedricas e metodologicas de Baumgartner e Jones, visto que as
pesquisas sobre politicas publicas no Brasil vém avancando significativamente através da
aplicacdo das técnicas elaboradas por eles. Soma-se a isto, o fato da autora do presente trabalho
ter experiéncia com a metodologia proposta, visto que fez parte do CAP, no periodo de 2019 a
2021.

Conclui-se, por fim, que a revisao da literatura sobre agenda governamental apresentada
neste capitulo contemplou temas como: o ciclo de politicas pablicas; o processo de agenda-
setting e a diferenciacdo entre agenda midiatica, agenda publica e agenda governamental; a
discussdo sobre problemas privados versus problemas publicos; o processo de mudancas na
agenda governamental; e, por fim, as abordagens metodologicas para o estudo da agenda
governamental, a exemplo do Modelo do Equilibrio Pontuado, que serd adotado por esta

investigacao.

38 Tal laboratorio é o principal projeto do Grupo de Estudos em Teorias da Administracio e Politicas Publicas
(GETAPP), conduzido pela Prof.2 Dr.2 Ana Claudia Niedhardt Capella e pelo Prof. Dr. Felipe Gongalves Brasil.
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3 POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

Este capitulo tem como objetivo discorrer a respeito do contexto de formacéo da agenda
ambiental mundial e local. Para tal, foi dividido em trés partes, sendo a primeira dedicada a
descricdo do historico ambiental ocorrido no cenario mundial, focalizando os principais eventos
que marcaram o0s paises e fizeram com que atitudes fossem tomadas pelos atores
governamentais, criando politicas ambientais especificas e tratados multilaterais. A segunda,
por sua vez, foi dedicada especificamente aos acontecimentos historicos brasileiros, que
desembocaram na formulagdo de politicas e criagdo de instituicbes ambientais, e o terceiro, por
fim, foi realizada uma analise de cunho politico, econémico e institucional do Brasil, com vistas

a entender melhor a atual Politica Nacional do Meio Ambiente.

3.1 Contexto de Surgimento e Evolucao das Politicas Publicas Ambientais: cenario

internacional

Se as politicas publicas podem ser definidas como tudo “aquilo que o governo escolhe
ou ndo fazer” (DYE, 2013, p. 3) e esta escolha é fruto de um processo complexo e conflituoso,
envolvendo um grande nimero de atores com interesses divergentes, as politicas ambientais
nédo seriam diferentes, ou seja, compreendem processos intensos de debates de interesses, visdes
de mundo, conhecimento sobre o tema, capacidade de pressao politica e execucdo, assim como
disponibilidade de recursos e retornos politicos, financeiros e sociais. Neste tipo de politica
publica, assim como nas demais, a agenda governamental é sempre a primeira fase da politica,
sendo considerada 0 momento pré-decisorio da politica, e consiste em um “conjunto de assuntos
sobre 0s quais 0 governo, e pessoas ligadas a ele, concentram a sua aten¢do num determinado
momento” (CAPELLA, 2018, p. 29).

As politicas publicas consistem, entdo, em questdes/problemas publicos, que causam
um certo descontentamento entre um grande numero de pessoas e que sao de dificil resolugdo
sem a acao governamental. De acordo com Rua (1997), para que um problema passe a chamar
a atencdo dos atores relevantes para este processo e se torne um item prioritario na agenda, é

necessario que ele apresente pelo menos uma das seguintes caracteristicas:

(@) mobilize acdo politica: seja acdo coletiva de grandes grupos, seja acdo
coletiva de pequenos grupos dotados de fortes recursos de poder, seja agdo de
atores individuais estrategicamente situados;
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(b) constitua uma situacdo de crise, calamidade ou catastrofe, de maneira que
0 Onus de ndo resolver o problema seja maior que o dnus de resolvé-lo;

(c) constitua uma situacao de oportunidade, ou seja, haja vantagens, antevistas
por algum ator relevante, a serem obtidas com o tratamento daquele problema
(RUA, 1997, p. 7).

Quando se olha para o histérico de surgimento das politicas publicas ambientais, no
contexto nacional e internacional, percebe-se que a sua construcdo se deu, sobretudo, a partir
dos dispostos nos itens (a) e (b) indicados por Rua (1997), ou seja, a partir de eventos
focalizadores, como situacdes de calamidades, crises ou catastrofes, cuja repercussdo e
consequéncias despertou a atengdo de um conjunto de atores relevantes e do publico em geral,
inspirando a tomada de decisdo para a formulacdo de politicas ambientais. Faz-se importante,
portanto, compreender o histérico de formacao destas politicas a fim de relacionar com o0s
resultados do material presente no painel de legislacdo ambiental brasileiro, elaborado pelo
Ministério do Meio Ambiente, o qual foi por n6s organizado e analisado com o propdsito de
caracterizar a atencdo governamental na esfera federal sobre as politicas publicas ambientais
no Brasil, de 1992 a 2012. Esta secdo se dedicara, entdo, em analisar o cenario global e, na
secdo seguinte, discorrer-se-a sobre 0s acontecimentos ocorridos especificamente no pais.

Para entender como se configura o cenario internacional ou o nacional sobre a tematica
das politicas publicas ambientais, € preciso colocar em perspectiva a relacdo Homem-Natureza
desde os primdrdios da vida em sociedade. Uma das inumeras formas de se pensar a evolugédo
da humanidade pode ser feita pelo viés econdbmico, ou seja, através da observacdo de como as
sociedades produziram e distribuiram suas riquezas ao longo do tempo. Semelhante percepcao
evidencia a ocorréncia de um processo de modificagdo do ambiente natural pela atividade
humana (BEZERRA et al., 2009).

Durante um longo periodo de tempo, a maior parte da humanidade sobreviveu
unicamente da caca de animais, pesca e colheita de vegetais e frutos. Tais grupos humanos eram
considerados povos némades, visto que estavam em constante deslocamento devido ao ciclo
anual de atividades de subsisténcia que seguiam, com base em um conhecimento detalhado das
épocas do ano em que cada tipo de alimento poderia ser encontrado e onde e, ainda, do estudo
detalhado dos habitos e movimentos dos animais utilizados para o consumo humano. Segundo
Bezerra et al. (2009), tais atividades sdo consideradas pelos estudiosos o meio de vida mais
maleavel e prospero da humanidade, do ponto de vista da utilizagdo dos recursos naturais, pois
além de possibilitar a sobrevivéncia humana até mesmo nas condi¢des climéticas mais adversas,

foi a estratégia que menos ocasionou danos ao meio ambiente, como pode ser observado na fala
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de Ponting (2007, p. 17, tradugdo nossa):“Foi sem divida o modo de vida mais bem sucedido
e flexivel adotado pelos humanos e o que causou menos danos aos ecossistemas naturais®®”.

Segundo Ponting (2007), ap6s alguns milhares de anos, a humanidade passou por uma
primeira grande transicdo em seu modo de vida, com o surgimento e evolugédo da agricultura e,
também, da possibilidade de sustentacdo de populacdes maiores, influenciando, assim, o
surgimento das primeiras cidades. Com o avan¢o dos conhecimentos e da tecnologia necessaria,
0 homem ndmade tornou-se sedentario, passando a modificar os ecossistemas naturais de
maneira mais expressiva, com a derrubada de arvores, por exemplo, com o objetivo de realizar
a producdo de gréos e construcao de pastos para 0s animais.

Bezerra et al. (2009) observa que, com o passar do tempo, 0 homem dedicou-se a
produzir alimentos de que necessitava, ndo sé para 0 momento presente, mas também para o
futuro, gerando excedentes de alimentos. Este cenario permitiu o surgimento de novas funcdes
e oficios ligados diretamente a producédo de alimentos, aumentando a complexidade em torno
da divisdo do trabalho e estimulando a cooperagao entre as pessoas para um fim especifico: a
manuten¢do da qualidade de vida. A este respeito, Ponting (2007) complementa que “a adogao
da agricultura, combinada com suas duas principais consequéncias — comunidades assentadas
e populacdo em constante crescimento — colocou uma pressdo crescente sobre o meio
ambiente®®” (PONTING, 2007, p. 67, tradugio nossa).

Diante deste cenario, chega-se a uma segunda grande transicdo importante para a
histéria da humanidade: a exploracdo dos estoques de combustiveis fosseis, utilizados como
fonte de energia para a geracao de iluminacéo, calor e forga. Ponting (2007) e Bezerra et al.
(2009), chamam atenc¢do para o fato de que, com esta nova transicéo, deu-se inicio a uma era
de “energia abundante” e, desde entdo, tais suprimentos energéticos passaram a ser utilizados
pelos homens como se fossem insumos inesgotaveis.

A ldgica que passa a imperar desde entdo é a que separa 0 homem da natureza, como se
0 ser humano néo fizesse parte do meio natural. Para Bezerra et al. (2009), esta separagédo
consiste em uma caracteristica marcante do pensamento do mundo ocidental, que coloca o
homem como o centro do mundo e a natureza sob o seu dominio. Mantovani (2007, p. 1) reforca

a ideia de mudancga na forma da interagdo entre homem e natureza ao afirmar que “ao longo do

39 No original: “It was without doubt the most successful and flexible way of life adopted by humans and the one
that caused the least damage to natural ecosystems” (PONTING, 2007, p. 17).

40 No original: "The adoption of agriculture, combined with its two major consequences - settled communities and
steadily rising population - placed an increasing strain on the environment” (PONTING, 2007, p. 67).
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tempo, a ideia que o homem faz[ia] da natureza foi alterada, passando de uma visdo magica,
[...] [para] uma visdo mecanicista até o olhar utilitarista, como fonte de recursos”.

Tal visdo atinge seu apice com a Revolucao Industrial, em meados do século XVIIlI,
onde 0s recursos naturais, antes utilizados para a provisdo das necessidades humanas mais
bésicas, passam a ser vistos como fonte de acimulo de riquezas, com vistas ao crescimento
econdmico das nac¢des. Segundo Bezerra et al. (2009), neste periodo se destruiu a natureza mais
do que em toda a historia anterior. A busca por um crescimento econdmico infinito, e pela
acumulacdo do capital, gerou consequéncias marcantes, como o inicio do esgotamento das
fontes de riqueza e sustentacdo humana e, assim, 0 comprometimento da qualidade de vida das
geracOes presentes e futuras e a alteracdo do modo de vida no planeta.

E possivel identificar na literatura, porém, uma preocupacdo anterior do homem para
com a natureza. Silva, Silva e Borges (2019) indicam que o movimento ambientalista surgiu a
partir dos tedlogos e fil6sofos, fundamentados na ligagdo Deus-Natureza. Para estes, cuja
referéncia e pioneirismo pode ser atribuida a Francisco de Assis (1181-1226), a fraternidade e
vivéncia do homem com respeito as outras criaturas da natureza era fundamental. Este
pensamento, porém, sO passa a se intensificar no periodo pés-Revolucdo Industrial e
Tecnoldgica, pois, segundo tais autores, “a chegada das industrias em larga escala provocou o
surgimento de indicios evidentes na natureza de que o ser humano estaria modificando os
ambientes naturais de forma demasiada” (SILVA, SILVA, BORGES, 2019, p. 595).

Segundo Pott e Estrela (2017), a questdo ambiental comecou a ser levantada, de fato,
somente apds cerca de trés séculos desde a Revolugéo Industrial, no final da década de 1960 e
inicio da década de 1970. Anteriormente a este periodo, alguns episodios ja demonstravam a
influéncia do crescimento desordenado e suas consequéncias, entretanto, de acordo com tais
autores, a situacdo era vista como um mal necessario para o progresso. Dada esta
contextualizacdo, cabe elencar alguns acontecimentos histéricos que contribuiram para a
construcdo da politica ambiental mundial, com fatos ocorridos no periodo anterior e posterior
a década de 1960.

Pode-se iniciar, entdo, com o ano marcante de 1869*'. De acordo com Silva, Silva e
Borges (2019) e Castella (201?), foi neste ano em que o aleméo Ernst Haeckel cunhou o termo
“ecologia”, que consistiria no “estudo cientifico das intera¢des entre os 0rganismos e seu

ambiente”. Apo6s, no ano de 1872, foi criado nos Estados Unidos o primeiro Parque Nacional

41 E importante informar que alguns autores elencam o ano de 1866 como o0 ano da criacdo do termo ecologia.
Nesta dissertacdo, consideramos o ano de 1969, também aceito entre os pesquisadores.
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do mundo, denominado Yellowstone e localizado nos estados de Wyoming, Montana e ldaho.
Este, que possui uma area de 8.980 kmz?, além de ter sido o primeiro do mundo, também é
considerado uma referéncia ambiental pela questdo das areas protegidas.

Ja no ano de 1930, Pott e Estrela (2017) indicam um caso marcante de poluicdo
atmosférica. Nesta ocasido, ocorreu no Vale do Meuse, na Bélgica — uma regido com grande
concentracdo industrial e condigdes meteorologicas desfavoraveis — um impedimento da
dispersdo de poluentes, que acabou provocando o aumento do nimero de doencas respiratorias
e ocasionando a morte de 60 pessoas.

Outro caso a ser mencionado ocorreu no ano de 1941, entre os Estados Unidos e o
Canada. O caso, que ficou conhecido como o Trail Smelter Case (Caso da Fundicdo Trail),
aconteceu numa regido canadense muito proxima a fronteira norte-americana, onde foi
construida uma fabrica de fundicdo. Nesta ndo havia o tratamento dos gases emitidos, o que
gerava uma massa poluente que nédo se dissipava, mantendo-se concentrada o bastante para
atravessar a fronteira, poluir as regides circunvizinhas e causar danos para a populacdo de
Washington. E importante mencionar, a respeito deste caso, que este foi o primeiro litigio
internacional a tratar do direito ambiental, sendo considerado referéncia nos estudos de direito
ambiental internacional (MARTINS, 2011).

No que se refere ao ano de 1947, este foi marcado pela fundacdo, na Suica, da Unido
Internacional para a Conservacdo da Natureza (UICN) (SILVA, SILVA, BORGES, 2019;
CASTELLA, 201?). Jaem Londres, no ano de 1952, ocorreu o chamado Big Smoke, “O Grande
Nevoeiro”, ou ainda, “A Névoa Matadora”, um caso de severa poluicdo atmosférica provocada
pela queima de combustiveis fosseis nas industrias e nos transportes, que encobriu toda a
cidade. Este foi considerado um dos casos com pior impacto ambiental que ja tinha sido visto
até entdo, ocasionando a morte de mais de 4 mil pessoas e chamando, inclusive, a atencdo das
autoridades da satde com relacdo a qualidade do ar (POTT, ESTRELA, 2017; CASTELA,
201?; SILVA, SILVA, BORGES, 2019; HOGAN, 2007).

De acordo com Hogan (2007) e Pott e Estrela (2017), no ano de 1956, esclareceu-se
um caso de contaminacao de aguas que teria tido seu inicio anos antes desta data. O caso ocorreu
na cidade de Minamata, no Japao, ¢ ficou conhecido como “a doenca dos gatos dangantes”.
Nesta situacdo, alguns habitantes da cidade comegaram a apresentar sintomas como convulsdes,
surtos de psicose, perda de consciéncia e febre. As vitimas haviam consumido peixes pescados
na Baia de Minamata, onde a Chisso, uma empresa quimica que usava mercurio na fabricagdo
de PVC, descartava seus residuos industriais. Vale pontuar que tal nome deve-se ao fato dos

primeiros a serem impactados pelos residuos da Chisso foram os gatos da cidade, no periodo
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de 1953 a 1956. Estima-se que cerca de 5 mil pessoas foram atingidas, sendo que muitas delas
contrairam sequelas graves e por volta de 900 pessoas foram a dbito.

Ainda no ano de 1956, Pott e Estrela (2017) indicam a aprovacéo da Lei do Ar Puro, na
Inglaterra, e a aprovacdo de novas leis na América do Norte, em diversos paises da Europa
Ocidental e no Japdo, que propiciaram a criagcdo de agéncias de monitoramento, regulamentacao
e avaliacdo da qualidade ambiental.

Bezerra et al. (2009) identificam outro marco importante para a construcdo da politica
ambiental mundial, em abril 1961, na Suica: a criacdo do World Wildlife Fund (WWF), primeira
organizagdo ndo-governamental internacional que visava a preservagédo da natureza e a reducao
do impacto humano sobre o meio ambiente.

O ano seguinte, 1962, foi marcado pela publicacdo do livro “Primavera Silenciosa”
(Silent Spring) de Rachel Carson. No livro, a bidloga marinha, considerada a “mae do
ambientalismo” explicava como o uso desenfreado de pesticidas nos Estados Unidos, que
atingiu grande aumento no periodo pds-guerra, alterava os processos celulares das plantas,
reduzindo as populacGes de pequenos animais e colocando em risco a satde humana (BONZI,
2013; POTT, ESTRELA, 2017; SILVA, SILVA, BORGES, 2019; BEZERRA et al., 2009).
Segundo Castella (201?) e Pott e Estrela (2017), o livro provou cientificamente os efeitos
negativos da agao desordenada do homem sobre a natureza, contribuindo assim para o aumento
da percepcdo da populacdo em relacdo a causa ambiental, o que levou a proibigdo do uso do
defensivo agricola Dicloro-Difenil-Tricloroetano (DDT) e, sobretudo, a ascensdo de um
movimento ambientalista radical, totalmente transformado, mais enérgico e sensivel e, ainda,
com uma base social mais ampla.

J& em 1965, durante a Conferéncia de Educacdo da Universidade de Keele, na Gra-
Bretanha, Silva, Silva e Borges (2019) e Castella (201?) apontam para a utilizacdo, pela
primeira vez, da expressdo “Educagdo Ambiental”. Na mesma década, Martins (2011) chama a
atencdo para o uso, pelos Estados Unidos, do “agente laranja”, um composto quimico utilizado
durante a Guerra do Vietna que reunia dois tipos de pesticidas diferentes, que além de causar a
desfoliacdo das plantas e degradar o meio ambiente, quando em contato com o organismo
humano, causava os mais diferentes tipos de problemas de salude, levando a ma formacao de
bebés no Utero e, nos casos mais extremos, ao 0bito. No que se refere ao ano de 1966, Silva,
Silva e Borges (2019) identificam outro fato marcante, que foi a criagéo, durante a Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, pacto este

que trouxe contribuicdes para a agenda ambiental mundial.
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Em 1967, Martins (2011) indica o vazamento de mais de 100 mil toneladas de 6leo do
navio petroleiro Torrey Canyon no Mar do Norte, comprometendo o mar e a costa da Gra-
Bretanha e de parte da Franga. Nesta ocasido, ocorreram as chamadas “marés negras”, que
consiste na formacgdo de uma camada negra de 6leo, que cobre grandes areas da superficie do
mar, evitando a passagem de luz e prejudicando as espécies marinhas que a tocam, como peixes
e aves. Segundo Aras (2019), a partir deste evento, dado a repercussao global do naufragio e o
impacto ambiental causado, a comunidade internacional passou a se preocupar mais com 0s
danos causados pelo derramamento de petréleo no mar, o que desembocou, posteriormente, na
realizacdo de algumas convencgfes sobre o tema, como a Convencdo Internacional sobre
Responsabilidade Civil em Danos Causados por Poluicdo por Oleo, em 1969, a Convencéo para
a Prevencdo da Poluicdo Causada por Navios, em 1973 e a criacdo, em 1971, do Fundo
Internacional de Compensacéo por Danos Decorrentes da Poluicéo por Petroleo.

No mesmo ano, em 1967, Pott e Estrela (2017) mencionam a realizacdo, pela Unesco
(United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization), devido a pressdo popular
pela questdo ambiental, da Conferéncia Intergovernamental de Especialistas sobre as Bases
Cientificas para o Uso Racional e a Conservacgédo dos Recursos da Biosfera, em que se discutiu
sobre a utilizacdo racional e conservacdo dos recursos da biosfera. Esta ocorreu em Paris e
contou com a participacdo de diversos paises, dentre eles o Brasil, dando origem ao programa
“O Homem e a Biosfera” (Man and Biosphere).

O ano seguinte, 1968, foi marcado, segundo Silva, Silva e Borges (2019), pela fundagdo
do Clube de Roma, que alcancou um papel de destaque alguns anos depois. Este foi criado pelo
industrial italiano Aurelio Peccei, gestor da Fiat e Olivetti e diretor da Italconsult, e pelo
cientista escocés Alexander King (CASTELLA, 201?), que reuniram um pequeno grupo de
profissionais empresarios, diplomatas, cientistas, educadores, humanistas, economistas e
funcionarios governamentais de alto escaldo, de dez paises diferentes, para discutirem assuntos
relacionados ao uso indiscriminado dos recursos naturais do meio ambiente, em niveis
mundiais.

Ja em 1969, os Estados Unidos lancaram a Lei da Politica Ambiental, que em inglés
denomina-se National Environmental Policy Act (NEPA). Esta, entre outros pontos, incluiu,
sob intensa participacao publica e de forma compulsoria, “os processos politicos de tomada de
decisdes, e a varidvel ambiental na analise interdisciplinar de planos, programas e projetos de
intervencdo na area ambiental (POTT, ESTRELA, 2017, p. 273).

Bezerra et al. (2009) informam que a década de 1970 foi marcada pela fundacéo de

diversas organizagdes internacionais para discussdo dos problemas ambientais em ambito
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mundial, dentre eles, 0 Greenpeace, em 1971. Tais autores ainda acrescentaram que a referida
década registrou 0 comeco da preocupacdo ambiental pelos sistemas politicos das nacdes.

Também em 1971, ano que antecedeu a Convencdo de Estocolmo, Martins (2011)
identifica a ocorréncia de pequenas reunides com pesquisadores, ONGs e atores interessados
na questdo ambiental, com o objetivo de preparar os paises para a convengdo que traria
explicacdes cientificas e compreensdes acerca do que ocorria no mundo. Dentre os resultados
destas reflexBes e debates destaca-se o Relatério de Founex, visto que este foi o primeiro
documento a tratar sobre o desenvolvimento sustentavel, afirmando ser possivel manter um
crescimento econdémico que ndo afetasse de forma irreversivel o meio ambiente.

O ano de 1972 foi marcado por alguns acontecimentos de extrema relevancia, dentre
eles, a publicagdo, pelo Clube de Roma, do relatério intitulado “Limites do Crescimento” (The
Limits of Growth). Tal relatorio, elaborado por uma equipe de cientistas do Massachusetts
Institute of Technology (MIT) a pedido de Donella e Dennis Meadows, representantes do Clube
de Roma, visava analisar a relagdo do homem com o meio ambiente no cenario da economia
mundial, levando em consideracdo o esgotamento dos recursos naturais, bem como 0 aumento
da populacao. Os resultados dos estudos apontaram que se a sociedade continuasse a seguir 0s
padrdes que vinha trilhando — de industrializacdo acelerada, rapido crescimento demogréfico,
subnutricdo generalizada, erosdo dos recursos naturais ndo renovaveis e destruicdo do meio
ambiente — os limites do crescimento seriam alcangados em algum momento dos proximos 50
anos (MEADOWS, RANDERS, MEADOWS, 2007). Quanto a esta questdo, Fernando
Henrique Cardoso, autor convidado a escrever o prefacio da edicdo brasileira da atualizacéo

dos 30 anos do referido livro, complementa que

O relatdrio ndo era uma previsdo apocaliptica e sim um chamamento a agéo.
Né&o estavamos em absoluto condenados ao colapso desde que a humanidade
fosse capaz de tomar, mais cedo do que tarde, as medidas necessarias para
criar as condiges de uma estabilidade ecoldgica e econdmica sustentavel no
longo prazo. Néo se tratava tampouco de frear a qualquer custo o crescimento
econdmico, mas sim de buscar novos caminhos capazes de assegurar a cada
habitante do planeta a satisfacdo de suas necessidades basicas e a oportunidade
de plena realizacdo de seu potencial humano (MEADOWS, RANDERS,
MEADOWS, 2007, p. VII).

Estes novos caminhos, colocados por Fernando Henrique Cardoso, comegaram a ser
construidos a partir de conferéncias, a nivel internacional, voltadas para o desenvolvimento e o
meio ambiente, das quais cabe destacar: a Conferéncia de Estocolmo, em 1972; a Rio-92 ou
Eco-92, em 1992; a Rio+10, em 2002; e, a Rio+20, em 2012.
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Antes de se dedicar a Conferéncia de Estocolmo, proximo evento dentro da linha
cronoldgica desenvolvida nesta dissertacdo, vale indicar outro acontecimento relevante do ano
de 1972: a elaboragdo do documento “Only one Earth: The care and maintenance of a small
planet”. Este documento, de responsabilidade de Barbara Ward e René Dubos, da Organizacéo
das Nagdes Unidas (ONU), foi elaborado por 70 especialistas do mundo inteiro, e reforgou
grande parte das conclusdes obtidas no Relatério do Clube de Roma, dando base, juntamente
com este ultimo, para as discussdes realizadas em Estocolmo (SILVA, SILVA, BORGES,
2019).

A Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente Humano, também
denominada Conferéncia de Estocolmo, ocorreu em 1972 em Estocolmo na Suécia, e foi a
primeira grande conferéncia sobre o homem e o meio ambiente, sendo de fundamental
relevancia para a conscientizacdo ambiental a nivel internacional. Tal conferéncia contou com
a participacdo de 113 paises e cerca de 250 instituicdes e teve como objetivo principal criar, no
ambito da ONU, as bases para discussdes dos problemas do meio ambiente humano e chamar
a atencdo dos governos e da opinido publica dos paises para tais problemas. O evento sugeria,
ainda, um novo tipo de desenvolvimento, o chamado “ecodesenvolvimento”, que buscaria
conciliar o desenvolvimento econémico a prudéncia ecologica e a justica social. Como
principais resultados, obteve-se uma declaracdo oficial dos paises comprometendo-se com as
geragdes futuras, de modo a preservar um ambiente saudavel e sem degradagdes, bem como
alcancar o fortalecimento da ONU e de seus organismos, como a FAO, UNESCO e OMS
(FERRARI, 2016; POTT, ESTRELA, 2017; MARTINS, 2011; CASTELLA, 201?; SILVA,
SILVA, BORGES, 2019).

A respeito do termo “ecodesenvolvimento”, ¢ importante mencionar que este foi
introduzido por Maurice Strong, Secretario da Conferéncia de Estocolmo e amplamente
difundido por Ignacy Sachs, a partir de 1974. O conceito significa, segundo Sachs (1986), “um
estilo de desenvolvimento que, em cada ecorregido, insiste nas solucbes especificas de seus
problemas particulares, levando em conta os dados ecoldgicos da mesma forma que os culturais,
as necessidades imediatas como também aquelas de longo prazo” (SACHS, 1986, p. 18). Em
outro texto, Sachs complementa a ideia de gestdo da natureza como forma de assegurar aos
homens da geracdo atual e das futuras a possibilidade de se desenvolver. Logo, a definicdo se
preocupa com 0s aspectos econdmicos, sociais e ambientais e, ainda propde uma nogdo de
solidariedade sincronica (com a geracdo atual) e diacronica (com as geragOes futuras). E
possivel afirmar que o termo foi visto como um projeto de civilizagdo na medida em que

evocava um novo estilo de vida, com um conjunto de valores préprios e escolhidos socialmente,
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considerando uma viséo de futuro (MONTIBELLER FILHO, 1993). Posteriormente, é possivel
identificar ainda que este sera substituido pelo termo “Desenvolvimento Sustentavel”, que
possui uma definicao diferente e desperta um conjunto de criticas, dimensfes que retomaremos
mais a frente.

Martins (2011) aponta que o ano de 1973 foi marcado pela Crise do Petréleo, quando se
descobriu que o petréleo era um recurso natural ndo renovavel e que poderia se esgotar nos
proximos 70 anos. Tal descoberta fez com que o preco do produto se alterasse, com um aumento
de 400% em apenas cinco meses. A Organizacdo dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP)
— composta atualmente pela Arabia Saudita, Emirados Arabes Unidos, Ird, Iraque, Libia,
Kuwait, Nigéria, Argélia, Angola, Gabdo, Congo, Guiné Equatorial e Venezuela — passou,
entdo, a diminuir a oferta de petroleo, o que provocou uma série de conflitos entre os paises
areas integrantes desta organizacdo, como: a Guerra dos Seis Dias, em 1967; a Guerra de Yom
Kippur, em 1973; a Revolugdo Islamica no Ird, em 1979 e a Guerra do Ird-Iraque, em 1980.
Diante disto, viu-se a necessidade de que os Estados se reunissem e debatessem acerca dos
problemas das catastrofes, da crise do petroleo, entre outras questdes.

Assim chega-se a Conferéncia de Belgrado, na lugoslavia, no ano de 1975. Este evento
foi promovido pela Unesco e deu origem a famosa “Carta de Belgrado”, documento que
propunha a reforma dos processos educativos ambientais, para a elaboragdo de uma nova ética
de desenvolvimento e, ainda, da ordem econdmica mundial. Além disso, semelhante
Conferéncia sinalizou o surgimento de uma populacdo mundial mais preocupada com a
tematica ambiental e que demandava solugcdes e medidas preventivas para os problemas
ambientais, seja individual ou coletivamente (POTT, ESTRELA, 2017; SILVA, SILVA,
BORGES, 2019).

No ano de 1976, ocorreu em Seveso, na Italia, o superaquecimento de um reator de
dioxina numa fabrica de pesticidas, sendo que tal veneno foi liberado na atmosfera através de
uma valvula defeituosa. A fabrica ndo possuia, a época, um plano de emergéncia para este tipo
de situagdo, nem mesmo um sistema de alarme a populacdo e as autoridades da cidade. Como
consequéncia, formou-se uma nuvem toxica que acabou atingindo animais e pessoas, sobretudo
passaros e criancas. Esta situacdo afetou, segundo Pott e Estrela (2017), mais de 37 mil pessoas
no municipio e cidades circunvizinhas, provocando contaminagdo ambiental e ferimentos na
populacdo, porém, nao foram identificadas mortes pelo acidente. Ainda em 1976, em
Brazzaville, na Africa, ocorreu, de acordo com Silva, Silva, Borges (2019), um Congresso de

Educacao Ambiental, em que se reconheceu que a pobreza é o maior problema ambiental.
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Outro acontecimento importante a ser mencionado foi a Conferéncia
Intergovernamental sobre Educacdo Ambiental, realizada em Thilisi, na Gedrgia, cidade
localizada na antiga Unido Soviética, em 1977. De acordo com Silva, Silva e Borges (2019) e
Pott e Estrela (2017), foram elaborados, neste evento, principios, estratégias e acdes
orientadoras para educacdo ambiental no mundo, alertando que a Educacdo Ambiental deveria
ter um enfoque interdisciplinar e estar presente como um processo continuo em todas as fases
do ensino, seja formal ou informal.

Em 1978, ocorreu no bairro de Love Canal, em Niagara Falls, nos Estados Unidos, um
caso de ma disposicdo de residuos industriais, ocupacgdo indevida e contaminacdo das aguas, o
que gerou grande mobilizacdo por parte da populagdo do pais, que criticava sobremaneira, o
descaso do governo para com os cidaddos de baixa renda. No ano seguinte, em 1979, também
nos Estados Unidos, é possivel indicar outro acidente, agora de uma usinaem Three Mile Island,
no estado da Pensilvania. Nesta ocasido, ndo foram identificadas vitimas diretas, entretanto, o
fato contribuiu para o inicio das discussdes a respeito do uso da energia nuclear (POTT,
ESTRELA, 2017).

Ja a década de 1980 foi marcada, sobretudo, pela formagao de partidos “verdes” por
toda a Europa, pelo crescimento acelerado de organizagfes ambientais e, ainda, pela formacéao
de acordos multilaterais para 0 meio ambiente, entre diversos paises.

O ano de 1982 foi caracterizado por trés eventos principais, foram eles: 1) a
regulamentacéo Diretiva de Seveso, formulada seis anos ap0s o acidente ocorrido na cidade de
Seveso, na Italia, com o objetivo de prevenir acidentes envolvendo substancias perigosas e,
ainda, limitar as consequéncias destes para o ser humano e 0 meio ambiente; 2) a Assembleia
Mundial dos Estados, em Nairdbi, no Quénia, em comemoragdo aos dez anos da Conferéncia
de Estocolmo, ocorrida em 1972. Como resultado desta Assembleia houve a criacdo da
Comissdo Mundial sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, no ano seguinte; e 3) a
Convencéo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), ocorrida em Montego Bay,
na Jamaica, fruto de um forte esforco de negociagdo internacional com o propdsito de
solucionar as quest@es relativas ao Direito do Mar (POTT, ESTRELA, 2017; HOGAN, 2007;
CASTELLA, 201?).

Criada em 1983, a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento,
também conhecida como Comissao Brundtland, liderada pela médica Gro Harlem Brundtland
— mestre em saude publica e ex-Primeira Ministra da Noruega —, teve como objetivo realizar

audiéncias ao redor do mundo e produzir um relatorio formal com suas conclusdes. O relatorio,
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porém, sO ficou pronto em 1987, ap6s dezenas de reunibes da Comissdo, entretanto, foi
considerado altamente inovador para a época (CASTELLA, 201?; POTT, ESTRELA, 2017).

Em 1984, aconteceu em Bhopal, na india, o maior desastre quimico da historia: o
vazamento de gases toxicos da fabrica de agrotdxicos Union Carbide Corporation. No dia, 0s
dispositivos de seguranca, que poderiam ter evitado o desastre, apresentaram problemas ou
estavam desligados, o que gerou, dentro de trés dias a partir do desastre, a morte de cerca de 8
mil pessoas expostas aos gases toxicos. Infelizmente, as consequéncias do ocorrido se estendem
até os dias atuais, visto que mais de 150.000 sobreviventes adquiriram doencas crénicas,
necessitando de cuidados médicos e uma segunda geracdo de criancas nascidas ap0s o acidente
continua a sofrer os efeitos deixados pelo desastre (MARTINS, 2011; POTT, ESTRELA, 2017;
GREENPEACE, c2022).

Pott e Estrella (2017) e Castella (201?) indicam, no ano de 1985, a realizacdo, na
Austria, da Convencdo de Viena sobre os Direitos dos Tratados (CVDT), popularmente
conhecida como Convengdo de Viena, que consistiu em um acordo internacional que
regulamenta as regras para assinaturas de tratados entre paises, sobretudo no que diz respeito a
Protecdo da Camada de Ozonio.

Ja em 1986, um desastre que chocou o mundo ocorreu em Pripyat, cidade soviética
localizada na atual Ucrénia: o acidente nuclear de Chernobyl. Este ocorreu na Central Nuclear
de V. L. Lenin, onde o quarto reator da usina de Chernobyl explodiu, devido a uma falha
humana. Este fato liberou componentes radioativos na atmosfera, com cerca de cem vezes mais
radiacdo do que as bombas nucleares de Hiroshima e Nagasaki, 0 que gerou um numero de
mortes estimado em torno de 100 mil pessoas (MARTINS, 2011; POTT, ESTRELA, 2017).
Martins (2011) aponta que, também em 1986, outro fato parecido com o de Bhopal, na india,
ocorreu, mas na cidade de Basileia, na Suica. Nesta cidade, houve um incéndio na fabrica de
pesticidas Sandoz, onde em poucos minutos, mais de 1.000 toneladas de substancias quimicas
explodiram no ar, como se fossem granadas, transformando-se em nuvens toxicas
incandescentes e colocando em risco mais de 400 mil pessoas.

Em complementacdo a Convencdo de Viena, no ano de 1987, no Canada, foi elaborado
0 Protocolo de Montreal, um tratado internacional que prescreve padrbes para a reducao
progressiva de fabricacdo e consumo de produtos nocivos a camada de 0zonio. Segundo Pott e
Estrela (2017), este foi o Unico tratado, até os dias de hoje, a receber a adesdo de todos os paises
do mundo.

Também em 1987, como ja mencionado anteriormente, a Comissdo Brundtland

publicou, finalmente, o relatorio ao qual estava incumbida. Este, que recebeu o nome de “Nosso
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Futuro Comum” (ou Our Common Future, em inglés) definiu pela primeira vez o conceito de
Desenvolvimento Sustentavel, apesar de ja ser conhecido desde a Conferéncia de Estocolmo,
como “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geraces futuras atenderem a suas proprias necessidades*”” (WORLD COMMISSION ON
ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT, 1987, p. 43, traducéo nossa).

A respeito do Desenvolvimento Sustentavel faz-se relevante discorrer sobre algumas
questdes debatidas entre os pensadores. Em primeiro lugar, segundo Montibeller Filho (1993),
ha uma diferenca basica entre os conceitos de Ecodesenvolvimento e Desenvolvimento

Sustentavel. Em suas palavras,

O primeiro volta-se ao atendimento das necessidades bésicas da populacéo,
através de tecnologias apropriadas a cada ambiente, partindo do mais simples
ao mais complexo; o segundo, Desenvolvimento Sustentavel, apresenta a
énfase em uma politica ambiental, a responsabilidade com gera¢des futuras e
a responsabilidade comum com os problemas globais (MONTIBELLER
FILHO, 1993, p. 137).

Para além desta diferenciagdo relevante, pode-se indicar que 0 conceito de
Desenvolvimento Sustentavel, apesar de muito inovador para época, recebeu e ainda recebe
muitas criticas por parte de alguns autores, dentre eles: Robert Goodland, Trygve Haavelmo e
Stein Hansen. Para estes, a tese desenvolvimento no Relatorio Brundtland é contraditoria, visto
que a ideia base de “produzir mais com menos” presente no relatério implica em aceitar: (a)
que o padrdo de consumo vigente no mundo industrializado pode ser mantido, expandido e
difundido globalmente; (b) que prevaleca sagrado o "status do consumidor"; e, (c) que a
tecnologia [seja] capaz de produzir cada vez mais, utilizando cada vez menos recursos -
"otimismo tecnologico™ (MONTIBELLER FILHO, 1993, p. 136).

Esta e outras criticas vém sendo produzidas com relacdo ao conceito desde entdo, mas,
0 que ¢é importante frisar para a presente investigacao é que o Relatério Brundtland e o conceito
de Desenvolvimento Sustentavel chamaram a atencdo das autoridades e da popula¢do mundial
para a necessidade de uma conferéncia global que estabelecesse uma nova forma de relagdo do
homem com o meio ambiente (HOGAN, 2007; POTT, ESTRELA, 2017; MARTINS, 2011;
MOURA, 2016).

42 No original: “development that meets the needs of the present without compromising the ability of future
generations to meet their own needs” (WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT,
1987, p. 43).
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O dltimo ano da década de 1980 foi marcado por dois eventos expressivos para a
elaboracdo de diagnoésticos internacionais e nacionais capazes de fornecer critérios e
indicadores para a construcdo de politicas ambientais nacionais. O primeiro foi a criacdo do
Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas (IPCC, em inglés), que, de acordo com
Castella (201?), era composto por trés grupos de trabalho aplicados na avaliacdo cientifica das
mudancas climéticas, nos impactos ambientais e socioecondmicos e estratégias de resposta, de
modo a preparar a populacdo mundial para os desafios que seriam enfrentados no inicio da
Gltima década do milénio. Ja o segundo consistiu na Convencao da Basiléia, na Suica, voltada
para o Controle de Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e sua Eliminacao, que
consistiu em um acordo multilateral para 0 meio ambiente com o objetivo de proteger a saude
humana e ambiental frente aos efeitos prejudiciais de residuos perigosos (CASTELLA, 201?).

No que se refere a década de 1990, esta foi marcada pela busca de uma melhor
compreensdo sobre o conceito de Desenvolvimento Sustentavel e, ainda, pelas tendéncias
crescentes em direcdo a globalizacdo, sobretudo no que diz respeito ao comércio e a tecnologia
(CASTELLA, 2017?). Pode-se comecar indicando como um marco ambiental relevante, a
declaracao da ONU de que o ano de 1990 era o “Ano Internacional do Meio Ambiente”, o que
acabou gerando discussdes ambientais por todo o mundo (SILVA, SILVA, BORGES, 2019).
Ainda em 1990, Castella (201?) sinaliza a realizacdo da Conferéncia Ministerial sobre o Meio
Ambiente, em Bergen, na Noruega, como uma preparacdo para a Conferéncia das NacGes
Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), que ocorreria em 1992.

Em 1991, Pott e Estrela (2017) indicam o incéndio de 732 pocos de petroleo pelas tropas
iraquianas, durante a retirada do Kuwait, queimando cerca de 6 milhdes de barris por dia, que
correspondia a 10% do consumo diario mundial. Este ato, que representou o fim da Guerra do
Golfo, acabou liberando para a atmosfera em torno de 500 milhdes de toneladas de CO?.

A Conferéncia das NacGes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUMAD), também conhecida como Rio-92, Eco-92 ou, ainda, Clpula da Terra, aconteceu
na cidade do Rio de Janeiro, Brasil, no ano de 1992. Este foi considerado o maior evento
mundial de discussbes de questbes ambientais, contando com a participacdo de 172 paises, 108
chefes de Estados/Governos, 1.400 organizacfes ndo-governamentais e por volta de 10.000
jornalistas credenciados. O objetivo era o de avaliar os resultados obtidos desde a primeira
conferéncia, a de Estocolmo, assim como discutir o futuro do planeta frente aos problemas
ambientais globais. Os principais resultados deram-se através da assinatura de cinco
importantes acordos ambientais: a Declaracdo do Rio sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento, a Agenda 21, os Principios para a Administracdo Sustentavel das Florestas,
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a Convencdo da Biodiversidade e a Convencdo do Clima (FERRARI, 2016; PENA, 2021,
POTT, ESTRELA, 2017; MARTINS, 2011; BEZERRA et al., 2009; CASTELLA, 201?;
SILVA, SILVA, BORGES, 2019; MOURA, 2016).

No ano de 1993, como consequéncia do desastre de Bhopal, na india, foi aprovada a
Convencéo n° 174 para a Prevencdo de Acidentes Industriais Maiores, da Organizagdo Mundial
do Trabalho (OIT), que propunha oferecer tratamento adequado a prevengdo de acidentes
industriais ampliados e a reduzir, ao minimo, seus riscos e consequéncias (POTT, ESTRELA,
2017). Segundo Silva, Silva e Borges (2019) e Castella (201?), ainda em 1993, ocorreu em
Viena a Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos, que enfatizou uma série de direitos, entre
eles: o direito de solidariedade, o direito a paz, o direito ao desenvolvimento e os direitos
ambientais.

Com relagéo ao ano de 1994, pode-se destacar trés eventos relevantes. O primeiro foi a
Conferéncia Internacional sobre Populacdo e Desenvolvimento (CIPD), que ocorreu no Cairo,
Egito (POTT, ESTRELA, 2017; CASTELLA, 201?; SILVA, SILVA, BORGES, 2019). Esta
reuniu 179 paises do globo e levantou debates a respeito de todos 0s aspectos da vida humana,
que foram discutidos de forma abrangente, resultando num plano de acdo que possui como o

sexto principio:

O desenvolvimento sustentavel como meio de assegurar 0 bem-estar humano,
equitativamente partilhado por todos os povos, hoje, e no futuro, exige que as
inter-relacBes entre populacdo, recursos, meio ambiente e desenvolvimento
sejam plenamente reconhecidas, convenientemente administradas e
estabelecidas num equilibrio harmonioso e dindmico. Para se chegar a um
desenvolvimento sustentavel e a uma melhor qualidade de vida para todos 0s
povos, o0s estados devem reduzir e eliminar sistemas insustentaveis de
producdo e de consumo e promover politicas adequadas, inclusive politicas
relacionadas com populacdo, de modo a atender as necessidades das geractes
atuais sem comprometer a capacidade das futuras geracdes de satisfazer as
suas proprias (UNFPA, 2007, p. 43).

O segundo foi a Conferéncia Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel dos
Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento, que aconteceu em Bridgetown, Barbados e,
por fim, o terceiro foram os imperativos ambientais aprovados pela Organizacdo Mundial do
Comeércio (OMC), neste mesmo ano (RIBEIRO, 1999; SILVA, SILVA, BORGES, 2019).

Em 1995, mais quatro acontecimentos relevantes ocorreram. Primeiro, aconteceu a IV
Conferéncia Mundial sobre a Mulher, realizada em Pequim, na China. Nesta, discutiu-se sobre
os direitos da mulher, bem como a relagcdo da pobreza com a degradacdo do meio ambiente,

colocando uma como consequéncia da outra e chamando a aten¢éo para os modelos de consumo
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e producdo insustentaveis (POTT, ESTRELA, 2017; CASTELLA, 201?; SILVA, SILVA,
BORGES, 2019). Em segundo, destaca-se a conferéncia ocorrida em Copenhagen, na
Dinamarca, denominada Conferéncia para o Desenvolvimento Social. Nela, discutiu-se a
respeito da criacdo de um ambiente econémico-politico-social-cultural e juridico que permitisse
o desenvolvimento social (SILVA, SILVA, BORGES, 2019; CASTELLA, 201?). No artigo 6°

da declaracdo da Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento Social, declara-se

Estamos profundamente convencidos de que o desenvolvimento econdmico,
o0 desenvolvimento social e a protecdo do meio ambiente sdo componentes
interdependentes do desenvolvimento sustentdvel e fortalecem-se
mutuamente, o que constitui 0 quadro dos nossos esfor¢os no sentido de
alcancar uma melhor qualidade de vida para todas as pessoas. Um
desenvolvimento social equitativo que reconheca aos pobres o poder
necessario para utilizar de modo sustentavel os recursos ambientais, € o
fundamento necessario do desenvolvimento sustentavel. Reconhecemos
também que para sustentar o desenvolvimento e a justica social é necessario
um crescimento econémico alargado e sustentado, no contexto do
desenvolvimento sustentavel (DECLARACAO, 1995).

Em terceiro, Silva, Silva e Borges (2019) e Ribeiro (1999) chamam a atencdo para a
elaboracdo da ISO 14.000, langada ainda no ano de 1995. Dois anos antes, em 1993, como
reflexo da Conferéncia Rio-92, o Comité Técnico TC 207 da ISO se reuniu a fim de discutir a
respeito da criacdo de uma padronizacdo dos processos ambientais, ou seja, da construcao de
uma série de normas internacionais sobre gestdo ambiental, com o intuito de levar maior
conscientizacao as corporac@es. A ISO 14.000, entdo, que ficou pronta apenas em 1995, foi
lancada como uma politica ambiental com vistas a promover a seguranga dos recursos naturais,
possuindo em seu corpo orientagdes sobre auditorias ambientais, avaliacdo do desempenho
ambiental e analise do ciclo de vida dos produtos. Ainda em 1995 ocorreu em Berlim, na
Alemanha, a Conferéncia Mundial do Clima, primeira Conferéncia das Partes (COP 1), que, no
ano de 2022 chegou a sua vigésima sétima edi¢cdo, como pode ser observado no Apéndice A.

No ano seguinte, em 1996, ocorreu em Istambul, na Turquia, a Conferéncia Mundial
das Nacgdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos (HABITAT I1) e em Roma, na Itélia, a
Cupula Mundial da Alimentacdo. Ambas sdo colocadas como relevantes pois internalizaram os
conceitos de sustentabilidade ambiental (SILVA, SILVA, BORGES, 2019; CASTELLA,
201?).

Em 1997, ocorreu em Nova York a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), conhecida como Rio+5, que teve como objetivo

rever os compromissos firmados na Rio-92. Neste encontro, houve uma preocupacdo em
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relacdo a lenta implementagdo da Agenda 21 e, ainda, conclui-se que, embora certo progresso
tenha ocorrido com relagdo ao desenvolvimento sustentavel, varias metas da Agenda 21 ainda
estavam longe de se concretizar. Esta também contribuiu para a aprovacdo, em dezembro de
1997, do Protocolo de Quioto, no Japéo, durante a terceira Conferéncia das Partes (COP 3), que
consistiu em um acordo entre os paises de se comprometerem com a reducdo das emissdes de
gases de efeito estufa (CASTELLA, 201?; POTT, ESTRELA, 2017; SILVA, SILVA,
BORGES, 2019).

A Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel, ou Rio+10, ocorreu na cidade
de Johanesburgo, na Africa do Sul, em 2002. De acordo com Pena (2021), esta contou com a
participacdo de 189 paises e teve como principais discussdes a afirmagao do desenvolvimento
sustentavel para a preservacdo dos recursos naturais e a reafirmacdo dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), propostos pela ONU anteriormente. A conferéncia
também trouxe para o debate diversas criticas, majoritariamente realizadas por ONGs e ativistas
ambientais, sobre a caréncia de resultados concretos no que diz respeito a preservacdo
ambiental, bem como a reprovacao destes com a atitude de muitos paises, que nao se atentaram
para a conservacdo dos recursos naturais, focalizando apenas suas ambicdes politicas e
econdmicas (POTT, ESTRELA, 2017; MARTINS, 2011; CASTELLA, 201?; SILVA, SILVA,
BORGES, 2019; MOURA, 2016).

Por fim, a Conferéncia das Naces Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel
(CNUDS), ou ainda, Rio+20, ocorreu na cidade do Rio de Janeiro, Brasil, no ano de 2012. O
evento reuniu 191 Estados-Membros das Nacdes Unidas, 85 organismos internacionais e
agéncias da ONU, 80 chefes de Estado/Governo, 7 vice-presidentes, 9 vice-primeiros-ministros
e mais de 487 ministros de Estado. Segundo Ferrari (2016), o objetivo desta foi a “‘renovagao
do compromisso politico com o desenvolvimento sustentavel’, tendo em foco a ‘avaliagao do
progresso e das lacunas na implementacao das decisdes adotadas pelas principais ctpulas sobre
o assunto e do tratamento’” (FERRARI, 2016, p. 150). A conferéncia resultou na avaliacdo das
politicas ambientais até entdo adotadas e na produ¢do de um documento intitulado “O futuro
que queremos” (ou The future we want, em inglés), reafirmando uma série de compromissos
entre os paises. Assim como na conferéncia anterior, foram realizadas diversas criticas
direcionadas, principalmente, a falta de clareza, objetividade e falta de metas concretas para a
preservacdo ambiental (PENA, 2021; POTT, ESTRELA, 2017; CASTELLA, 201?; SILVA,
SILVA, BORGES, 2019; MOURA, 2016).
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3.2 As Politicas Publicas Ambientais no Brasil

Apresentados tais eventos, que contribuiram para a formacdo da agenda ambiental
mundial e sabendo que um dos intentos deste trabalho é a conciliacdo do estudo da agenda
governamental com a analise das politicas ambientais, cabe agora, nesta secdo, apresentar a
evolucdo das instituicdes brasileiras que foram sendo construidas ao longo do tempo,
responsaveis pela criacdo e implementacdo das politicas publicas ambientais no Brasil com
vistas ao desenvolvimento, bem como os acontecimentos histéricos relevantes, pois sdo através
destes que serd possivel analisar a atengdo governamental sobre tais questdes, no periodo
proposto nesta dissertagéo.

Assim, cabe iniciar a discussao indicando que uma das primeiras acdes governamentais
com vistas a0 meio ambiente, que podem ser identificadas na literatura, foi a Lei n° 601, de
1850, promulgada por Dom Pedro Il e conhecida como Lei das Terras, que proibia a exploragao
florestal em terras descobertas. Esta foi, naquele periodo, ignorada em grande parte, visto que
0 pais passava por um momento de implanta¢do da monocultura do café, logo, a demanda por
terras era crescente, porém, pode-se afirmar que esta lei foi fundamental para a criacdo de outras
leis no pais, como o codigo florestal brasileiro (POTT, ESTRELA, 2017).

O tema ambiental no Brasil volta ao cenario na década de 1930. Entre as décadas de
1930 e 1960, ndo havia no pais uma politica ambiental concreta ou uma instituicdo gestora da
questdo ambiental. O fato é que esta era tratada a partir de outras politicas setoriais, mas ndo
especificamente por um 0Orgdo, sendo que as principais preocupacdes eram relacionadas ao
controle racional dos recursos naturais, com vistas a melhor eficiéncia econémica. Os principais
orgdos que tratavam sobre 0s assuntos ambientais eram o Ministério das Minas e Energia e 0
Ministério da Agricultura, que elaboraram na época, legislacbes de protecdo aos recursos
naturais renovaveis e o Cddigo Florestal, assim como criaram algumas organizacoes
importantes, como os Parques Nacionais, o Servigo Florestal Federal e o Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal (IDBF) (MOURA, 2016).

A criacdo do primeiro Cédigo Florestal brasileiro (Decreto n° 23.793), no ano de 1934,
visava impedir os efeitos sociais e politicos negativos da expansao cafeeira, causados pelo
aumento do preco ou pela falta de lenha, obrigando os donos de terras a manterem 25% da area
de seus imoveis com cobertura de mata original. Este codigo demonstrava, ainda, um viés de
preservacao ambiental, ao criar a figura das florestas protetoras para garantir a satde de rios e
lagos e areas de risco (CASTELLA, 201?; MOURA, 2016). Também no ano de 1934, Moura
(2016) identifica a criacdo do Codigo das Aguas, pelo Decreto Federal n° 24.643.
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J& no ano de 1937, outros dois fatos marcantes ocorreram no Brasil e contribuiram para
a formacdo da agenda ambiental no pais: a criacdo do Parque Nacional do Itatiaia, que
inaugurou as politicas para o estabelecimento de areas ambientalmente protegidas. Depois de
sua fundacdo, diversos outros parques nacionais foram criados; e também foi estabelecido o
Decreto-Lei n° 25/1937, que visava a protecdo do patriménio histérico e artistico nacional,
incluindo como parte do patrim6nio nacional 0s monumentos naturais, sitios e paisagens de
valor notavel (MOURA, 2016).

Durante o periodo da Ditadura Militar no Brasil, em 1964, foi criada a Lei Federal n°
4.504, que estabeleceu o Estatuto da Terra e, em 1965, a aprovacao do novo Codigo Florestal
brasileiro, pela Lei Federal n°® 4.771, que objetivava a preservacdo dos diferentes biomas e
protecdo das florestas na conservacao dos habitats naturais. Este codigo, no entanto, foi visto
como incoerente, pois permitia o total desmatamento de florestas desde que fossem plantadas
mudas, ainda que de espécies exoticas (SILVA, SILVA, BORGES, 2019; POTT, ESTRELA,
2017; CASTELLA, 201?; MOURA, 2016).

Finalmente, no ano de 1967, pode-se destacar, também, outros quatro marcos relevantes:
a criacdo do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal; a instituicdo da Lei de Protecdo
a Fauna, pela Lei n® 5.197/1967; o estabelecimento do Cddigo de Pesca, pelo Decreto-Lei n°
221/1967 e do Codigo de Mineracdo, pelo Decreto-Lei n® 227/1967 (SILVA, SILVA,
BORGES, 2019; MOURA, 2016).

Na década de 1970, periodo que compreendeu tanto a publicacao do relatorio “Limites
do Crescimento” quanto a Conferéncia de Estocolmo (1972), o Brasil foi um dos paises
participantes da primeira conferéncia internacional ambiental, nesta se posicionou em defesa
da soberania nacional e, para isso, defendeu que os paises desenvolvidos deveriam arcar pelos
esforcos de se evitar a poluicdo ambiental. Cerca de um ano depois, em 1973, foi criada no
Brasil a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), pelo Decreto n°® 73.030, vinculada ao
Ministério do Interior, que consistiu na primeira instituicao, a nivel federal, a tratar da tematica
ambiental. A partir desta, assuntos como a poluic¢do industrial e urbana, assim como a gestao
de areas florestais protegidas comecaram a ser focalizados no pais. Também nesta década,
seguindo o exemplo da SEMA, foram criadas as instituicdes estaduais de meio ambiente de Sdo
Paulo e do Rio de Janeiro, denominadas, respectivamente, Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (CETESB), em 1973, e Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio
Ambientes (FEEMA), em 1975 (MOURA, 2016; POTT, ESTRELA, 2017; SILVA, SILVA,
BORGES, 2019).
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Também nesta década, outros dois eventos podem ser mencionados. O primeiro ocorreu
em 1971, em Brasilia, onde, por iniciativa da Comissao Especial sobre Poluicdo Ambiental da
Camara dos Deputados, realizou-se o | Simposio sobre Poluicdo Ambiental. Este evento, no
entanto, ndo gerou nenhuma atitude significativa, seja local ou globalmente. J& o segundo
ocorreu em 1978, momento em que foi criado o Comité Especial de Estudos Integrados de
Bacias Hidrogréaficas (CEEIBH), um importante embrido para a gestdo de recursos hidricos por
bacias hidrograficas no Brasil, visto que este comité visava realizar o estudo integrado e
acompanhar a utilizacdo dos recursos hidricos das bacias e, ainda, garantir o aproveitamento
multiplo e a minimizagdo de consequéncias nocivas ao meio ambiente (POTT, ESTRELA,
2017).

A década de 1980 trouxe diversos avan¢os na questdo ambiental, a partir do
estabelecimento da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei Federal
n°6.938/1981. Esta criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), responsavel por
estabelecer principios, diretrizes, instrumentos e atribui¢des dos entes federados com relagdo a
politica ambiental nacional, e 0 Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), instituindo
também instrumentos como Padrbes de Qualidade Ambiental, Zoneamento Ambiental,
Avaliacdo de Impactos Ambientais, Licenciamento Ambiental e o Sistema Nacional de
Informacdes Ambientais (POTT, ESTRELA, 2017; CASTELLA, 201?; SILVA, SILVA,
BORGES, 2019; MOURA, 2016). No mesmo ano, Pott e Estrela (2017) identificam a criagcdo
da Lei Federal n° 6.902/1981, que dispunha sobre a criacdo de Areas de Protecdo Ambiental e
Estacbes Ecoldgicas.

No ano de 1985 foi criado o Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
com o objetivo de definir politicas e coordenar as atividades governamentais relativas a
tematica e, ainda, houve a instituicdo da Lei n® 7.347, que consistiu em uma acao civil publica
de responsabilidade por danos ao meio ambiente. Ja em 1986, podemos destacar a instituicao
da Resolucdo Conama n° 001/86, que dispunha sobre os critérios basicos para a Avaliagao de
Impacto Ambiental (AIA) (SILVA, SILVA, BORGES, 2019; MOURA, 2016; POTT,
ESTRELA, 2017).

Durante a mesma década, no ano de 1987, houve a publicacao do Relatorio Brundtland,
como ja visto na secdo anterior. Este relatério defendia a necessidade do estabelecimento de
uma nova forma de relagdo do homem para com o meio ambiente, definindo, ainda, o conceito
de “Desenvolvimento Sustentavel” (POTT, ESTRELA, 2017; SILVA, SILVA, BORGES,
2019; CASTELLA, 201?). Diante disso, de acordo com Moura (2016), ocorreu no Brasil 0

movimento Frente Verde, que lutou pela implementacdo do Capitulo do Meio Ambiente a
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Constituicao Federal de 1988. Tais esforcos resultaram na cria¢do do art. 225, que declarava o
meio ambiente como direito do cidadao, especificando acdes a serem desenvolvidas pelo poder
publico com vistas a efetiva-lo. Nas palavras do artigo, é possivel perceber claramente a
incorporagéo, pela Constitui¢do, do novo pensamento mundial com relagdo ao meio ambiente:
“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Pablico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragcdes” (BRASIL, 1988, art. 225).

Para o seu cumprimento, foi elaborada uma legislacao federal e, ainda, iniciou-se um
processo de descentralizacdo da politica ambiental, com vistas a promover uma estruturacao de
instituicdes estaduais e municipais voltadas para 0 meio ambiente. Pode-se destacar também, o
art. 170 da Constituicdo Federal, que estabeleceu a protecdo do meio ambiente como principio
da ordem econdmica (POTT, ESTRELA, 2017; MOURA, 2016). Ainda, em 1988, Silva, Silva
e Borges (2019) identificam a instituicdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, pela
Lei n®7.661/1988.

Moura (2016) destaca, ainda, que outro marco do periodo foi a Lei n® 7.735/1989, que
unificava diversos 6rgdos federais encarregados da questdo ambiental — Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA), IBDF
(desenvolvimento florestal) e a SEMA — em um Unico 6rgédo, o Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA). Também neste ano, 1989, foi criado o Fundo
Nacional de Meio Ambiente (FNMA), hoje pertencente ao Ministério do Meio Ambiente, cuja
finalidade era agir como agente financiador da Politica Nacional do Meio Ambiente (SILVA,
SILVA, BORGES, 2019; MOURA, 2016).

No ano de 1990, foi criada a Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica
(SEMAM/PR). Por meio da Comissdo Interministerial do Meio Ambiente (CIMA), coordenada
pelo Ministério das RelacOes Exteriores, o Brasil se preparou para ser sede da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, também conhecida como Rio-92,
elaborando, inclusive, um relatério que explicava a posicdo do pais com relacdo a tematica
ambiental (MOURA, 2016; SILVA, SILVA, BORGES, 2019). No ano de 1991, foi iniciado o
Programa Nacional de Meio Ambiente (PNMA) que tinha “um papel fundamental na melhoria
da capacidade institucional dos 6rgdos ambientais federais e estaduais para a formulacédo de
politicas e para a gestdo ambiental” (MOURA, 2016, p. 18). Moura (2016) destaca como
préximo fato marcante da década, a criagcdo do Ministério do Meio Ambiente (MMA), em 1992,

sendo este o atual 6rgdo gestor da pasta ambiental, a partir da extincdo da SEMAM/PR.
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Com a criacdo da Resolugdo Conama n° 237/1997, que instituiu o Licenciamento
Ambiental como uma ferramenta obrigatoria para a regularizacdo de diversas atividades no
Brasil, ocorreu um avanco significativo em relacdo ao PNMA, criado em 1981 (POTT,
ESTRELA, 2017). Ainda em 1997, houve a institui¢do da Politica Nacional do Gerenciamento
de Recursos Hidricos, pela Lei n° 9.433/1997, e a instituicdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SILVA, SILVA, BORGES, 2019; MOURA, 2016).

Ja o ano de 1998 foi marcado pela promulgacdo da Lei n® 9.605/1998, conhecida como
Lei dos Crimes Ambientais, que definia como crime as a¢des lesivas ao meio ambiente como a
desobediéncia a legislacdo ambiental (POTT, ESTRELA, 2017; SILVA, SILVA, BORGES,
2019; MOURA, 2016). E, por ultimo, no ano de 1999, pode-se destacar a criacdo da Politica
Nacional de Educacdo Ambiental, pela Lei n® 9.795/1999.

Os anos 2000 trouxeram novas instituicGes, programas e conferéncia relevantes para a
politica ambiental nos cenérios internacional e nacional. Assim, em 2000, foi criado o Sistema
Nacional de Unidade de Conservagdo da Natureza (SNUC), responsdvel por organizar as
categorias de unidades de conservagéo e seus instrumentos de protecdo. No mesmo ano, iniciou-
se a segunda etapa do Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA 11), que contemplava a
discusséo sobre a melhoria da qualidade ambiental em areas prioritarias para os estados assim
como a respeito da questdo do licenciamento ambiental, monitoramento da qualidade da agua
e gerenciamento costeiro (MOURA, 2016; SILVA, SILVA, BORGES, 2019).

Também no ano de 2000 foi criada a Agéncia Nacional das Aguas (ANA), cujo objetivo
principal era implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, aprovada em 1997. O ano
de 2000 foi marcado pela estruturacdo de 6rgdos municipais de meio ambiente, segundo Silva,
Silva e Borges (2019).

Em 2002, além da criacdo da Politica Nacional de Biodiversidade, pelo Decreto n°
4.339, foi lancada a Agenda 21 brasileira com dez anos de atraso, ap6s a sua proposta na
Conferéncia Rio-92. Tal Agenda tratou de seis temas principais: cidades sustentaveis, reducdo
das desigualdades sociais, agricultura sustentivel, gestdo de recursos naturais, ciéncia e
tecnologia para o desenvolvimento sustentavel e infraestrutura e integracao regional. Moura
(2016) aponta que as propostas do documento vém sendo ofuscadas por novas prioridades e
que, portanto, tal documento ndo tem conseguido cumprir o seu papel de direcionador da
politica ambiental brasileira. J& as Agendas 21 locais vém perdendo félego, de modo que a
maioria dos municipios ndo considera o documento como principio orientador para o
planejamento municipal (SILVA, SILVA, BORGES, 2019).
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De acordo com Silva, Silva e Borges (2019), em 2003, houve a institui¢do da Lei n°
11.248, que estabelecia o acesso publico a informacdes disponiveis nos 6rgaos do SISNAMA
e, ainda, a realizacdo da | Conferéncia Nacional de Meio Ambiente. Ja 0 ano de 2005 foi
marcado pela 1l Conferéncia Nacional de Meio Ambiente, sendo que ambas as conferéncias
serviram para chamar a atencéo ao fortalecimento do SISNAMA.

Ainda em 2005, foi lancada a Politica Nacional de Biosseguranga, através da Lei n°
11.105 e, também, foi criado o Portal Nacional de Licenciamento Ambiental. No ano seguinte,
tivemos a instituicdo do Servigo Florestal Brasileiro, pela Lei n® 11.284/2006, e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Florestal (SILVA, SILVA, BORGES, 2019).

Outro 6rgdo criado, agora no ano de 2007, pela Lei Federal n° 11.516, foi o Instituto
Chico Mendes para Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio), que surgiu devido ao
desmembramento do Ibama. O ICMBio ficou responsavel por gerenciar o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (SNUC), além de fomentar programas de pesquisa e protecdo da
biodiversidade (MOURA, 2016). No mesmo ano, através do Decreto n° 6.040/2007, foi
instituida a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades
Tradicionais, e da Lei n° 11.445/2007, a Politica Nacional de Saneamento Basico (SILVA,
SILVA, BORGES, 2019).

Em 2009, trés eventos podem ser destacados: 1) o inicio da terceira etapa do PNMA,
com 0s componentes de gestdo integrada de ativos ambientais e de desenvolvimento
institucional em trés linhas: instrumentos econémicos para a gestdo ambiental, monitoramento
ambiental e licenciamento ambiental (MOURA, 2016); 2) a criacdo do Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima, a partir da Lei n® 12.114/2009; e, 3) a institui¢do da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC), com a Lei n® 12.187/2009 (SILVA, SILVA, BORGES, 2019).

Quanto a 2010, ocorreu a aprovacdo da Lei Federal n° 12.305/2010, que instituiu a
Politica Nacional dos Residuos Sélidos e visava “estimular padrdes sustentaveis de produgédo ¢
consumo, integrar os catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis a sociedade e eliminar os
lixdes” (POTT, ESTRELA, 2017, p. 277), representando um grande avango na legislagdo
ambiental brasileira desde a Resolucdo Conama n° 237/1997 e a Lei dos Crimes Ambientais de
1998. E, em 2011, Silva, Silva e Borges (2019), bem como Pott e Estrela (2017) identificam
como um relevante marco, a promulgacdo da Lei Complementar n° 140, que regulamentou o
licenciamento ambiental de forma constitucional.

O ano de 2012 é marcado pela Conferéncia Rio+20, que alcancou grande mobilizacdo
da opinido publica e da atencdo internacional para a teméatica ambiental, porém, se deu em um

contexto pouco favoravel, devido a conjuntura econémica e politica de muitos paises (MOURA,
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2016). De acordo com Pott e Estrela (2017, p. 277), tal conferéncia “ndo produziu avangos
significativos em relacdo a Rio-92, exceto o de manter o desenvolvimento sustentavel como um
desafio na agenda de preocupagdes da sociedade”. Quanto ao campo das legislacdes, pode-se
ressaltar as mudangas realizadas no Codigo Florestal brasileiro de 1965, a partir da Lei Federal
n°12.651/2012, que inovou em certos pontos, como a variagdo das exigéncias de acordo com a
area de terra, favorecendo a agricultura familiar e o Cadastro Ambiental Rural (CAR), porém,
também regrediu em certos pontos, ao diminuir as Areas de Preservacdo Permanentes (APP),
considerando-as em cursos d’agua perenes e intermitentes € ndo em todos oS corpos hidricos
(SILVA, SILVA, BORGES, 2019; POTT, ESTRELA, 2017).

3.3 Breve andlise politico-econémica-institucionalista no Brasil

Viu-se, nas secBes anteriores, 0s principais acontecimentos, no cenario mundial e
nacional, que chamaram a atencdo dos atores relevantes — como, por exemplo, presidentes,
ONGs, movimentos ambientalistas e a opinido publica — para a necessidade de construcdo de
uma agenda ambiental mundial. Neste periodo, pdde-se perceber que, a partir da ocorréncia de
uma serie de catastrofes e da ameaca de exaustdo dos recursos naturais que poderiam afetar os
paises em muitos aspectos, principalmente, no econémico, exigiu-se a mudanca de postura
destes com relacdo ao tratamento da questdo ambiental. Tendo este cenario como plano de
fundo, serd analisada nesta secdo, de maneira um pouco mais aprofundada, a formacéo das
politicas ambientais no Brasil, focalizando os aspectos politico, econémico e institucional.

Assim, pode-se comecar com as colocacdes elaboradas por Figueiredo (2018), que ja no
inicio de seu trabalho, indica que, dentre os registros oficiais que o Brasil possui desde os
primardios de sua colonizacgéo, o primeiro documento oficial é a carta de Pero Vaz de Caminha,
enviada ao Rei de Portugal, que, em 1500, ja destacava as potencialidades econémicas do pais.
Outros documentos, ainda, revelavam a exuberancia e potencialidades da natureza local.
Semelhante apontamento revela que, desde o primeiro contato com os europeus, o “Brasil foi
visto pelas nacdes hegemdnicas como uma importante reserva de recursos naturais, possuidor
de metais e pedras preciosas e com capacidade para o desenvolvimento bem-sucedido de
atividades agricolas e pecuarias devido as suas condic¢des climaticas” (FIGUEIREDO, 2018, p.
107).

Figueiredo e Cruz (2013) destacam, a este respeito que, ao longo dos séculos, o Brasil
passou a ser visto no cendrio internacional como um pais estratégico, uma vez que possuia

grande diversidade natural, em comparacdo aos outros paises, e um dinamismo econdémico
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bastante interessante. Figueiredo (2018, p. 107) acrescenta ainda que “apesar da importancia do
meio natural para a formacéo da sociedade brasileira, as questdes ambientais ficaram relegadas
ao segundo plano sendo mesmo subjugadas aos interesses explicitos dos objetivos econémicos
dos grandes projetos desenvolvimentistas brasileiros”.

Esta afirmacdo torna-se evidente ao se considerar a atividade econdmica brasileira ao
longo dos séculos. Pode-se perceber, assim, ja no século XVI, a forte interferéncia lusitana
sobre o territorio brasileiro, a partir da extracdo do Pau-Brasil, que gerou forte devastacao de
uma area considerdvel da Mata Atlantica. Nos dois séculos seguintes, identificam-se a
monocultura da cana de agucar e, no seculo XVIII, a exploracdo do ouro e demais metais
preciosos. Juntos, estes periodos formam os trés grandes ciclos econdmicos do Brasil Coldnia
(FIGUEIREDO, 2018).

De acordo com Furtado (2005), no século XIX, as atividades econdmicas no pais
continuaram a se desenvolver com base na monocultura agraria de exportacdo, possuindo o
mesmo carater predatorio e desperdicador, no que diz respeito ao aproveitamento das riquezas
da terra. Ainda, na segunda metade do dito século, iniciou-se no Brasil a economia do café, na
regido do Vale do Paraiba no interior de S&o Paulo, o desenvolvimento do ciclo da borracha na
regido amazonica e o ciclo do algoddo no semiarido nordestino. E relevante destacar que,
segundo Figueiredo (2018), todas estas intervengdes ocorreram de maneira desordenada no que
diz respeito a questdo regulatoria, sem nenhum planejamento que visasse a preservagdo
ambiental.

O pais adentra, conforme Furtado (2005), no século XX, com um sistema econémico
ainda baseado na exploragdo dos recursos naturais, sendo que até a década de 1930, a
participagdo brasileira na economia internacional limitava-se a exportacdo de produtos
primarios, como o café, o feijdo, o milho e, ainda, a pecuéria bovina. Neste periodo, Figueiredo
(2018) acrescenta que o entdo presidente da época, Getulio Vargas, com vistas a colocar em
pratica o seu projeto desenvolvimentista, propiciou medidas politicas imprescindiveis para a
instalacéo e proliferagdo de industrias no solo brasileiro. Também, no cenério internacional, a
quebra da Bolsa de Valores de Nova York, em 1929, teve papel relevante para a reformulacao
na divisdo internacional do trabalho, propiciando uma maior diversificacdo industrial nos paises
— com a chegada de industrias de eletrodomésticos, por exemplo —, incluindo o Brasil, antes
limitado & produgdo téxtil.

Com relacdo ao meio ambiente, pode-se afirmar que a instalacdo das industrias no pais
representou a extracdo de matérias-primas a um ritmo mais acelerado e intenso, provocando

elevados niveis de contaminagdo da agua e poluicdo do ar, bem como outras consequéncias
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preocupantes. A passagem, entdo, do Brasil agrario, limitado a exportagdo de produtos
primarios, para o Brasil industrial marcou significativamente a questdo ambiental no pais, ao
gerar a contaminacdo industrial, muito mais prejudicial do que as provenientes de atividades
econdmicas anteriores a industrializacdo (FURTADO, 2005; FIGUEIREDO, 2018).

Figueiredo (2018) acrescenta que, no governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960),
apesar das demandas ambientais estarem cada vez mais evidentes, o projeto de
desenvolvimento cresceu a um ritmo mais acelerado, propiciando o surgimento de industrias
de construcdo civil e automobilisticas. Até a década de 1960, o autor aponta que 0s governos
brasileiros davam pouca importancia para as questdes ambientais, sendo que este cenario s6
comegou a mudar, de fato, com a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, que favoreceu a criagéo
da Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), no ano de 1973.

Em termos institucionais, Ferreira e Salles (2016), baseados no trabalho de
Monosowski, escrito em 1989 e intitulado “Politicas ambientais e desenvolvimento no Brasil”,
identificaram a existéncia de quatro abordagens estratégicas basicas nas politicas ambientais
brasileiras, sendo elas: 1) a administracdo dos recursos naturais; 2) o controle de poluicédo
industrial; 3) o planejamento territorial; e, 4) a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

A primeira abordagem denominada “a administrag@o dos recursos naturais” compreende
0 periodo de 1930 a 1973. Conforme argumentou-se ao longo desta investigacdo, a economia
brasileira, desde o periodo colonial, foi marcada por ciclos de exploragao intensa dos recursos
naturais, especialmente do solo, através da agricultura. Com o inicio do projeto de
industrializacdo, no governo de Vargas, houve um processo de reorganizacdo do Estado
brasileiro, que atribuia aos recursos naturais uma certa importancia, porém, somente na medida
em que propiciavam a atividade produtiva. Antes deste periodo, ndo havia uma consciéncia
ecoldgica e nem a pressdo social que favorecesse a adog¢do de medidas de protecdo ou controle
ambiental, sendo que estas sO passaram a ser observadas a partir da intensificacdo da
industrializagédo, nos anos de 1930 (FERREIRA, SALLES, 2016; FURTADO, 2005).

Sanchez (2013) indica que antes deste periodo existiam algumas medidas que visavam
disciplinar o uso dos recursos naturais no Brasil, como as medidas editadas pela Coroa
portuguesa que, no final do século XVIII, proibiam a utilizacdo de madeiras de lei na industria
de construgdo naval, ou ainda, a proibi¢ao da devastacdo dos mangues, em 1760, editada pelo
Rei Dom José. No entanto, segundo Ferreira e Salles (2016), essas deliberacdes ndo faziam
parte de uma politica articulada que observasse um conjunto de atividades ambientalmente

danosas.
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Somente a partir da necessidade da industrializacdo no pais que a criagdo de uma base
regulatdria se tornou imprescindivel, dando origem a primeira fase das politicas ambientais no
Brasil, nomeada por Monosowski de "administra¢do dos recursos naturais” (FERREIRA,
SALLES, 2016). Este periodo foi caracterizado pela elaboracdo de uma série de codigos e
medidas administrativas que regulamentavam o acesso e apropriacao dos recursos naturais, bem
como criavam areas de preservacdo ambiental como por exemplo: o Cddigo das Aguas, 0
Caodigo Florestal e 0 Codigo de Minas, todos no ano de 1934; o Decreto-Lei de Protecdo ao
Patrimonio Histdrico, Artistico e Arqueoldgico e a criacdo do Parque Nacional de Itatiaia, em
1937; o Cddigo da Pesca, em 1938; a Lei sobre Monumentos Arqueoldgicos, em 1961; e, a Lei
de Protec&o a Fauna, em 1967 (SANCHEZ, 2013).

Ferreira e Salles (2016) observam, ainda, que este periodo € marcado por um caréater
conservacionista, com a incorporacgao de areas de preservacao ambiental e a criacdo de unidades
de conservacgdo. Isto, no entanto, ndo representa, segundo 0s autores, uma contradi¢cdo aos
aspectos politicos e econdmicos da época, visto que a criacdo das reservas ecoldgicas para fins
cientificos, por exemplo, poderia acentuar a disponibilidade a apropriacdo do territorio
remanescente e de seus recursos naturais para o desenvolvimento de atividades econémicas,
sendo usadas como justificativa, inclusive, para despreocupacdes ambientais relativas a
apropriaco de recursos naturais nas demais areas (FERREIRA, SALLES, 2016; SANCHEZ,
2013).

Neste periodo, entre 1930 e 1973, o Brasil ndo apresentava um sistema econémico
integrado com a questdo ambiental, logo, as decisdes ndo eram tomadas considerando o longo
prazo, tendo em vista o andamento do projeto desenvolvimentista que incentivava a
industrializacdo voltada a exploracdo intensiva de recursos naturais ndo renovaveis como o
ferro e o petroleo. Numa andlise politica e econémica, € possivel identificar na literatura que o
desenvolvimento industrial promovido no Brasil, e, em outros paises da América Latina, neste
periodo, ndo produziu o efeito esperado em relagdo a dependéncia externa e a obtencdo de um
crescimento sustentado, apesar de ter promovido uma diversificacdo relevante na estrutura
produtiva destes paises (FERREIRA, SALLES, 2016).

No que diz respeito a segunda etapa da politica ambiental brasileira, denominada “o
controle da polui¢ao industrial”, pode-se definir como um marco deste periodo, a criacdo da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), em 1973. Como j& dito anteriormente, a
fundacdo desta instituicdo foi fruto da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente,
ocorrida na cidade de Estocolmo, na Suécia, em 1972. Segundo Sachs (2008), durante a

Conferéncia, no confronto entre os chamados “catastrofistas” e os “otimistas”, o Brasil se
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colocou a favor do segundo grupo, ou seja, daqueles que defendiam que o setor produtivo
deveria ter prioridade com relacdo a questdo ambiental, sendo que as externalidades negativas
provenientes deste processo poderiam ser amortecidas, posteriormente, quando o0s paises em
desenvolvimento, a exemplo do Brasil, ja tivessem atingido seus objetivos econdémicos de
alcancar a renda per capita dos paises desenvolvidos.

De acordo com Ferreira e Salles (2016), ao defender esta tese, o Brasil criou uma
imagem internacional muito negativa, logo, a criacdo da SEMA tornou-se uma solucao
diplomética, adotada pelo presidente Emilio Médici, com vistas a melhorar a imagem brasileira
com os demais paises. Os autores afirmam ainda que a criacdo da SEMA, portanto, num
primeiro momento, ndo representou uma mudanca na estrutura de tomada de decisdes sobre as
questdes ambientais mais relevantes a época, como a localizacdo industrial ou as tecnologias
utilizadas na producéo. O carater deste 6rgéo era, portanto, mais orientativo e acessorio do que
executor de politicas publicas, no entanto, havia espaco para iniciativas inovadoras no campo
das politicas ambientais, como a tentativa de insercdo da variavel ambiental no planejamento
estratégico brasileiro, a partir do proprio decreto que criou a SEMA (Decreto n° 73.030/1973)
(FERREIRA, SALLES, 2016).

Para além deste decreto, que representou uma grande inovacdo no contexto legal
brasileiro, apesar do periodo ser representado pelo ritmo acelerado de degradacéo natural, com
politicas ambientais que ndo harmonizam com as estratégias econdmicas, houve um outro
evento importante que impactou as agdes de controle ambiente: a criacdo do Il Plano Nacional
de Desenvolvimento (I1 PND), em 1974 (FERREIRA, SALLES, 2016).

Tal Plano apresentou a preocupacao governamental com a questdo do desenvolvimento
e com a do meio ambiente, ao discorrer, no seu Capitulo IX, sobre o desenvolvimento urbano,
o controle da poluicéo e a preservacdo do meio ambiente. O referido Plano ainda apresentava
medidas para a criacdo de sistemas de licenciamento para a instalacdo de atividades
potencialmente poluidoras nos estados e municipios, bem como a preocupacgao com a qualidade
do ar e da 4gua, com a adogéo de padrdes de emissdo de efluentes liquidos (REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 1974). E importante alertar, no entanto, que este Plano foi criado
durante o periodo da Ditadura no Brasil e que os militares buscavam, a época, o crescimento
econbémico, que ndo e sinbnimo de desenvolvimento econdmico. Com base nos eventos
ocorridos no pais neste periodo, podemos apontar que o “desenvolvimento” contemplado no
mencionado Plano visava apenas o crescimento econdmico, ndo possuindo perspectivas e agoes
reais para o alcance da sustentabilidade ou, ainda, para fomentar e/ou garantir a inclusao da

questdo da conservacao ambiental na agenda de politicas publicas.
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Segundo Ferreira e Salles (2016), a politica ambiental aplicada pelos militares atuou sob
efeito do modelo de desenvolvimento da época, sem qualquer questionamento. Tal politica
visou a solucéo do problema da poluicéo industrial, identificando o seu causador que, no caso,
era a industria, e responsabilizando o Estado como o disciplinador da questdo, entretanto, a
estratégia consistia somente na reducgdo de danos.

Com isto, tem-se a terceira abordagem estratégica da politica ambiental nacional
brasileira, denominada “o planejamento territorial”, que ocorreu no periodo de 1974 e 1981.
Esta etapa foi marcada pelo proprio I PND, que definiu o conceito de “area critica de poluig¢ao”,
contribuindo para a introducéo da diferenciacéo espacial na regulacdo do modo de utilizagédo e
apropriacdo do meio ambiente no Brasil (FERREIRA, SALLES, 2016; REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL, 1974). Segundo Ferreira e Salles (2016)

A grande inovagdo a se destacar nesta etapa foi a utilizacdo de critérios
ecoldgicos para a definicdo e delimitacdo das areas industriais nas principais
regides metropolitanas — fato que restringiu a abrangéncia da estratégia a essas
regides (ja antropizadas). Ademais, a estratégia ndo alcancou as Politicas,
Planos, e Programas governamentais na esfera federal. Apesar de algumas
iniciativas setoriais isoladas, os grandes projetos de infraestrutura
implementados no periodo militar ndo tiveram questionamentos institucionais
guanto a sua localizacdo ou a tecnologia empregada, ou seja, nao foram objeto
de licenciamento ambiental (FERREIRA, SALLES, 2016, p. 7).

E importante destacar que, nesta etapa, apenas 0 espaco urbano tornou-se alvo de
regulacdo, enquanto o espago rural permaneceu sem normatizagdes quanto ao desenvolvimento
das atividades produtivas. Ferreira e Salles (2016), com base em Monosowski, explicam que
isto se deve ao fato de que no espaco urbano, as possibilidades de haver uma mudanca estrutural
eficaz do ponto de vista ecoldgico sdo limitadas. Ja no espaco rural, a l6gica seguida era a da
rentabilidade no curto prazo, logo, medidas de diminuicéo e de controle dos impactos causados
eram consideradas suficientes para atenuar os efeitos negativos da utilizacdo dos recursos
naturais de forma desordenada e sem planejamento de longo prazo.

Ferreira e Salles (2016, p. 7) finalizam, a respeito desta etapa, que embora esta tenha
sido considerada uma fase da politica ambiental brasileira, “o planejamento territorial nunca
fez parte efetivamente dos mecanismos de gestdo ambiental de forma integrada, em ambito
nacional”, isto porque ficou restrita as regides metropolitanas ou iniciativas setoriais, ndo sendo
adota de fato pelas estratégias governamentais de desenvolvimento. Entretanto, Sanchez (2013)

complementa que, a partir dos anos de 1980, alguns dispositivos legais surgiram com vistas ao



95

planejamento territorial, como é o caso do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, em
1988, o Estatuto da Cidade, em 2001, e 0 Zoneamento Ecoldgico-Econémico, em 2002.

A quarta fase, denominada por Monosowski de “a Politica Nacional de Meio
Ambiente”, teve inicio em 1981 com a publicacdo da Lei n® 6.938/1981 e permanece até os dias
atuais. E possivel apontar que esta fase inaugurou a gestdo integrada dos recursos naturais,
estabelecendo objetivos, a¢des e os instrumentos da politica ambiental brasileira (FERREIRA,
SALLES, 2016). De acordo com o art. 2° da lei,

Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento socioecondmico,
aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida
humana, atendidos 0s seguintes principios:

| - acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando
0 meio ambiente como um patrimdnio publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo;

Il - racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da &gua e do ar;

Il - planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais;

IV - protecdo dos ecossistemas, com a preservacao de areas representativas;
V - controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente
poluidoras;

VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para 0 uso
racional e a protecdo dos recursos ambientais;

VII - acompanhamento do estado da qualidade ambiental;

VIII - recuperacdo de areas degradadas;

IX - protecdo de areas ameagadas de degradagédo;

X - educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educagéo da
comunidade, objetivando capacita-la para participacéo ativa na defesa do meio
ambiente (BRASIL, 1981, online).

Uma das principais inovacOes desta lei foi a criacdo do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), que consiste no conjunto de 6rgéos publicos, pertencentes a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e entidades ndo-governamentais instituidas pelos
6rgdos publicos, responsaveis pela protecdo ambiental no pais (BRASIL, 1981). Dentre 0s
orgdos publicos, pode-se destacar a criacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), um 6rgdo consultivo e deliberativo, hoje subordinado ao MMA, que possibilitou
a participacdo publica nas decisOes relacionadas a tematica ambiental (BRASIL, 1981;
FERREIRA, SALLES, 2016).

Dentre as criagbes do PNMA, destaca-se o art. 9° da mesma lei que, ao criar 0s
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, inaugurou uma nova etapa no modo de
utilizacdo e apropriacao dos recursos naturais. Os instrumentos criados pela Lei n° 6.938/1981

foram:
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Art. 9° - S3o instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

I - 0 estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental,

Il - o zoneamento ambiental;

Il - a avaliacdo de impactos ambientais;

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

V - 0s incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a cria¢do ou
absorgdo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental,

VI - a criag8o de reservas e estacdes ecoldgicas, areas de protecdo ambiental
e as de relevante interesse ecoldgico, pelo Poder Publico Federal, Estadual e
Municipal;

VII - o sistema nacional de informagdes sobre 0 meio ambiente;

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

IX - as penalidades disciplinares ou compensatoérias ao ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservacdo ou correcdo da degradacdo ambiental
(BRASIL, 1981, online).

Dentre os instrumentos acima apresentados, Ferreira e Salles (2016, p. 8) destacam
como um dos mais importantes, o Licenciamento Ambiental (LA), “adotado como a principal
ferramenta de gestdo responsavel por disciplinar a forma como 0s recursos naturais seriam
utilizados e adequados para a produgdo”. O zoneamento ambiental também pode ser apontado
como um relevante instrumento que insere a variavel ambiental no sistema de planejamento, no
momento anterior ao projeto.

No final da década de 1980 ocorreu outro avanco institucional significativo com a
promulgacdo da nova Constituicdo Federal brasileira que, no art. 225, destaca a questdo
ambiental como algo primordial para a nacdo, aderindo, inclusive, as no¢Oes de
Desenvolvimento Sustentavel, como pode ser visto no trecho: “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes” (BRASIL, 1988, art. 225, grifos nossos).

Em um estudo elaborado por Oliveira (2021) sobre as politicas publicas presentes na
Constituicio Federal de 1988, a autora verificou que a questdo ambiental estava presente em
0,83% da carta constitucional, o que representa um avango em relagdo as outras constituigdes,
brasileiras ou ndo. Desta porcentagem, 0s assuntos mais tratados, que representavam 66, 67%
da pauta ambiental, foram os topicos relacionados as politicas gerais de meio ambiente e
protecdo ambiental gerais, controle ambiental, gestdo ambiental, engenharia ambiental e

estatisticas gerais. Também, outra questdo muito frisada, com 26,67% de observancia, foi com

43 Em sua versao atualizada em 2019.
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relacdo a “Protecdo de Espécies, Fauna, Flora e Florestas”, que discorria a respeito da protegdo
de espécies em extingdo, preservacdo do ecossistema, comércio ilegal de animais, regulacées
do IBAMA, comércio de plantas e protecdo de florestas. Considerando ainda a referida
pesquisa, identificou-se o grau de observancia de outros assuntos relacionados a pauta
ambiental, sendo eles: 0,44% sobre a tematica “Agricultura, Pesca e Pecuaria”; 1,32% sobre a
questdo de “Energia”; 2,81% sobre o tema de “Habita¢do, Infraestrutura e Reforma Agraria”;
e, 2,48% com relagdo a pauta do “Territério ¢ Recursos Naturais”.

Ferreira e Salles (2016) apontam que, apesar da Constituicdo Federal de 1988, em um
primeiro momento, nédo ter representado uma mudanca significativa para a formulagcdo de
politicas publicas, esta forneceu as propriedades necessarias para a adogdo de instrumentos de
gestdo ambiental capazes de conciliar o desenvolvimento econémico e a disponibilidade dos
recursos naturais no longo prazo. Os autores também destacaram que a atual Carta Magna
brasileira praticamente repete as mesmas questfes expressas na Politica Nacional do Meio
Ambiente, ao defender uma gestdo ambiental voltada predominantemente para o curto prazo,
como € o caso do estudo prévio de impacto ambiental para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de degradacdo do meio ambiente, 0 que demonstra pouca articulacéo
com 0s niveis decisorios capazes de integrar aspectos ambientais ao processo de
desenvolvimento.

Amparados nas consideracdes de Monosowski, Ferreira e Salles (2016) langam luz
sobre o carater conservacionista da Constituicdo de 1988, sobretudo por conta de algumas
questdes, como a restricdo do uso de determinados recursos e espacgos pouco elaborados no que
diz respeito as potencialidades naturais para o desenvolvimento e a manutencéo do diacronismo
em relacdo as politicas desenvolvimentistas, que ndo visavam orientar, de fato, o planejamento
econémico. Os autores argumentaram que, apesar das inovacOes técnicas e institucionais,
alguns eventos, a exemplo da crise econémica na década de 1980, contribuiram para impedir 0
Estado de realizar os investimentos necessarios para promover as reformas institucionais
capazes de favorecer a implementacéo da legislacdo ambiental.

Em 1989 foi criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), pela Lei n°® 7.735/1989, uma entidade autarquica federal, de
personalidade juridica de direito publico, possuidora de autonomia administrativa e financeira,
responsavel por executar a Politica Nacional do Meio Ambiente por meio da fiscalizagdo
ambiental. Esta entidade, ao extinguir a SEMA e a Superintendéncia do Desenvolvimento da
Pesca (SUDEPE), assumiu um escopo de atuacdo muito mais abrangente do que as instituicdes

executoras antes existentes. E possivel acrescentar que o IBAMA atua com vistas a garantir que
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a legislacdo ambiental seja cumprida, valendo-se da coercéo e da aplicagéo de sangdes a pessoas
e organizacdes que estejam adotando atitudes nocivas ao meio ambiente (CARVALHO, 2021;
FERREIRA, SALLES, 2016; BRASIL, 1989a).

Em 1992, foi criado pela Lei n® 8.490/1992, o Ministério do Meio Ambiente (MMA).
Esta lei, que discorria a respeito da organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,

instituiu, em seu art. 16, inciso XVII, as atribuicdes de tal 6rgéo:

XVI1I - Ministério do Meio Ambiente:

a) planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle das acfes relativas ao
meio ambiente;

b) formulacdo e execucdo da politica nacional do meio ambiente;

C) preservagdo, conservacao e uso racional dos recursos naturais renovaveis;
d) implementacdo de acordos internacionais na area ambiental.

Paréagrafo Unico. O Poder Executivo encaminhara, no prazo de noventa dias,
projeto de lei dispondo sobre a competéncia relativa a administracdo e ao
fomento da atividade pesqueira, florestal e da borracha (BRASIL, 1992,
online).

Carvalho (2021) aponta que, ao longo dos anos, tal 6rgao teve algumas alteracdes em
sua nomenclatura, como Ministério do Meio Ambiente e da Amazénia Legal, Ministério dos
Recursos Hidricos e da Amazonia Legal, Ministério do Desenvolvimento Urbano e do Meio
Ambiente, entretanto, em 1999, teve seu nome original resgatado, isto €, Ministério do Meio
Ambiente, permanecendo até os dias atuais.

De acordo com o Instituto Bridje (2021), dentro do SISNAMA, o MMA tem como
finalidade planejar, coordenar, supervisionar e controlar a politica nacional e as diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente, atuando como érgdo central. Atualmente, o
Ministério possui dois 6rgdos executores vinculados a si, que sdo: o IBAMA e o Instituto Chico
Mendes de Conservagéo da Biodiversidade (ICMBIo0). Este tltimo foi criado em 2007, pela Lei
n° 11.516/2007, possuindo fungbes de execucdo e implantacdo da politica nacional ambiental
muito parecidas com as do IBAMA, entretanto, esta mais voltado para as Unidades de
Conservagdo instituidas pela Unido, como os Parques Nacionais e as Areas de Protecéo
Ambiental, com atribui¢es relativas a conservagao, exploracéo turistica, policiamento e outros.

Outro avanco institucional se deu, segundo Ferreira e Salles (2016), com a aprovacgéo
da Lei de Crimes Ambientais, em 1988, que considerou como crime a execucdo de atividades
potencialmente poluidoras sem a devida licenca ambiental, instituindo sancbes penais e
administrativas a serem aplicadas aos responsaveis por tais atos lesivos ao meio ambiente. Os

autores observam ainda que a Politica Nacional do Meio Ambiente passou por uma lenta
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institucionalizacdo e aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo ambiental previstos na
legislacdo, isto por conta da questdo econémica brasileira.

Na década de 1980, como ja mencionado, houve um periodo de crise econémica e, em
1990, a inflacdo se apresentou como um dos principais problemas econdémicos, que s6 obteve
uma resposta eficaz com a implementacao do Plano Real, em 1994. Este Plano proporcionou a
estabilidade necessaria dos niveis de precos no Brasil. Naquela época, outro problema crescente
era a Divida Liquida do Setor Pablico (DLSP) em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB), que
se deu devido ao esforgo do pais em manter o cambio fixo, com a aplicacdo da politica do tripé
macroecondmico (BRESSER-PEREIRA, GONZALEZ, LUCINDA, 2008). Ferreira e Salles
(2016) atribuem a este cenario a implementacdo lenta e gradual da politica ambiental, que
necessitava de investimentos para avancar de maneira mais significativa.

No século XXI, porém, ocorreu uma expansao na area econémica brasileira influenciada
pelo crescimento asiatico, que a partir da sua relagdo comercial com o Brasil, pais exportador
de produtos primarios, provocou a alta nos precos das commaodities, beneficiando a balanca
comercial tanto do Brasil quanto dos paises asiaticos, com destaque para a China. Este cenario
propiciou, entdo, a implementacdo de uma politica econdmica expansionista, sobretudo a partir
de 2004. Neste periodo, o governo brasileiro comecou um forte investimento para ampliar e
modernizar a infraestrutura logistica do pais, o que contribuiu para um aumento exponencial de
servi¢cos ambientais dos 6rgdos licenciadores e da atencdo dos governantes a instituicdo de
medidas que visavam o longo prazo e, ndo apenas o0 curto prazo, tdo caracteristico de outros
periodos (FERREIRA, SALLES, 2016; ALEM, CATERMOL, ZEN, 2005).

E importante resgatar a relacdo do Brasil com a nogéo de desenvolvimento sustentavel*
e como isso impactou no ambito institucional do pais. Pode-se dizer que, na década de 1980,
periodo no qual foi instituida a PNMA, a nocdo que orientava as politicas eram ainda aquelas
relativas ao conceito de ecodesenvolvimento®. Naguele momento, entdo, a ideia do
desenvolvimento sustentavel era incipiente e carente de uma base teorica sélida para construgao
de um pensamento fundamentado nos limites biofisicos ambientais e em aspiragdes de longo
prazo (FERREIRA, SALLES, 2016).

Ferreira e Salles (2016) indicam que, ao longo das décadas de 1980 e 1990, surgiram
novas concepgdes em torno do conceito de desenvolvimento sustentavel e propostas praticas

comegaram a surgir, entretanto, o processo de institucionalizagdo da Politica foi t&o lento que,

44 para melhor compreenséo, ver: WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT. Our
Common Future. New York: Oxford University Press, 1987.
45 Consultar: SACHS, 1. Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir. Sdo Paulo: Vértice, 1986.
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quando o modelo de gestéo se consolidou, ao final dos anos de 1990, ele j& ndo se adequava
aos novos desafios do desenvolvimento sustentavel. Desta forma, os autores apontam que
“notou-se uma grande dificuldade em flexibilizar as institui¢bes no sentido de endogeneizar a
dimensdo ambiental no processo de planejamento do desenvolvimento no Brasil — 0 que seria
oportuno no momento de reconstrucdo das instituicGes publicas nacionais pés-ditadura”
(FERREIRA, SALLES, 2016, p. 14), desse modo,

E preciso, portanto, superar a falta de visdo holistica, reflexo da caréncia de
uma “cultura de planejamento”, para transpor a estrutura economicista e
moldar instituicdes capazes de integrar a dimensdo ambiental em etapa
adequada no sistema de planejamento, favorecendo o desenvolvimento
socioecondmico do Pais (FERREIRA, SALLES, 2016, p. 15).

Com vistas a analisar a formacdo da agenda ambiental no Brasil e todos os aspectos que
a compde, Massuchin e Cervi (2010) elaboraram uma pesquisa no &mbito da agenda midiatica,
intitulada “As Politicas Publicas Ambientais no Jornal Gazeta do Povo: como se da a cobertura
das a¢des governamentais para o meio ambiente”. Tal estudo teve como periodo de analise os
anos 2000 a 2009 e, como objeto, o jornal curitibano Gazeta do Povo. Nesta, os autores
consideraram que a questdo ambiental comecou a ganhar destaque a partir das Gltimas décadas
do século XX, momento em que chamou a atencdo da sociedade e, que, neste cenario, 0s meios
de comunicagdo atuaram como espaco de debate. Semelhante pesquisa se propds, entdo, a
observar, por meio de técnicas empiricas, em que medida se deu a discussao publica sobre o
assunto e a forma de agendar, através da midia, o debate ambiental na esfera publica.

Tal como o trabalho de Massuchin e Cervi (2010), a presente investigacao visa analisar
a formacdo da agenda ambiental brasileira, porém, o caminho que se optou foi o da vertente da
agenda governamental, visto que tal campo de estudo é ainda pouco investigado no Brasil
devido, entre outros aspectos, a dificuldades metodoldgicas, no entanto, quando tal vertente é
observada, ela pode trazer contribui¢cfes para a academia e para toda a sociedade. Para satisfazer
a tal objetivo utilizou-se o “Painel de Legislagdo Ambiental”, elaborado pelo Ministério do
Meio Ambiente, para aplicacdo do Modelo do Equilibrio Pontuado, desenvolvido por

Baumgartner e Jones.
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4 METODOLOGIA

Esta dissertacdo foi elaborada a partir de trés etapas metodoldgicas, que serdo melhor

explicadas nas proximas secdes e subsecdes.

4.1 Primeira etapa: levantamento tedrico

A primeira etapa compreendeu a revisdo da literatura sobre as tematicas geral e
especifica deste trabalho, relacionadas a agenda governamental e as politicas publicas
ambientais. Alguns dos temas analisados durante o processo de escrita, foram: o ciclo de
politicas publicas; o processo de agenda-setting e a diferenciacdo entre agenda midiatica,
agenda puablica e agenda governamental; a discussdo sobre problemas privados versus
problemas publicos; o processo de mudancas na agenda governamental; as abordagens
metodoldgicas para o estudo da agenda governamental (como o Modelo dos Mdltiplos Fluxos
e 0 Modelo do Equilibrio Pontuado); discussdo sobre a agenda governamental no contexto
democratico; o historico das politicas publicas ambientais no cenario internacional e no Brasil;
atores e instituicdes ambientais; Conferéncias Mundiais sobre o Meio Ambiente e 0
Desenvolvimento; e, o desenvolvimento sustentavel etc. Estas e outras discussdes permitiram
a melhor compreensdo dos temas analisados, contribuindo, desta forma, para a elaboragéo da

metodologia e, ainda, para a analise dos resultados da pesquisa, no Capitulo 5.

4.2 Segunda etapa: aplicacéo da metodologia

A segunda etapa, que consiste na aplicacdo da metodologia, foi dividida em trés
subsecdes: a primeira consiste na apresentacao da metodologia que forneceu base a pesquisa; a
segunda, em uma exposi¢do detalhada do Painel de Legislagdo Ambiental, objeto de estudo da
presente dissertacdo; e a terceira, exibe as especificagdes da metodologia desta dissertacéo, a

fim de se entender a atencdo governamental sobre as politicas publicas ambientais no Brasil.

4.2.1 Modelo do Equilibrio Pontuado: inspiracdo para uma metodologia

propria

Sabendo que a intencdo da pesquisa foi a identificacdo e mapeamento das principais

acoes, em nivel das politicas ambientais, desenvolvidas pelo governo federal no periodo de
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1992 a 2012, utilizou-se como referéncia para elaboracéo de uma metodologia prépria o Modelo
do Equilibrio Pontuado. Este modelo, como ja descrito no Capitulo 2, foi elaborado por
Baumgartner e Jones, no ano de 1993, que buscavam compreender o processo de formacdo da
agenda governamental e de mudancas nas politicas, defendendo a tese da existéncia, nesses
sistemas, de longos periodos de estabilidade pontuados por momentos de mudancas rapidas e
profundas. Para tal, estes autores combinaram estudos transversais, que sdo aqueles que
analisam varios temas na agenda das politicas, possibilitando generalizacdes e comparacdes, e
estudos longitudinais, que visualizam a entrada e saida de temas da agenda, permitindo a
identificacdo das preferéncias e o grau de importancia de cada tematica ao longo do tempo
(BAUMGARTNER, JONES, 2010).

E como isso foi feito? Através do método de analise de contetdo, que consiste, segundo
Bardin (2011, p. 37) em “um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes”. Tal método
compreende o levantamento de um “corpus documental”, ou seja, “a selecdo do conjunto dos
documentos que serdo levados em consideracdo para serem submetidos aos procedimentos
analiticos” (BARDIN, 2011, p. 126), propondo o uso de “unidades de codificacdo” para a
analise de documentos textuais, ou seja, a utilizacao de recortes do texto (que podem ser trechos,
palavras ou temas) para posterior categorizacao.

A categorizacdo utilizada pelos autores para analisar as politicas publicas norte-
americanas foi sistematizada em um livro de cddigos (o codebook) pertencente, em um primeiro
momento, ao Policy Agendas Project. Com o passar dos anos, tal projeto se expandiu,
propiciando a criacdo do Comparative Agendas Project, cujo Brasil é participante, possuindo o
seu proprio livro de codigos*.

Mais especificamente, pode-se apontar que os autores, a partir de sua teoria, criaram
uma metodologia em que o pesquisador, ao selecionar o objeto de analise — como por exemplo:
leis, decretos, discursos de posse, constituicOes, projetos de emendas constitucionais,
orcamento do pais, entre outros — e o periodo, deve criar recortes nos documentos selecionados
e 0s categorizar, seguindo o livro de codigos, que é especifico para a area de politicas publicas
e, assim, obterd informacdes das quais serdo possiveis a realizacdo de analises quanti e
qualitativas.

O trabalho aqui formulado, portanto, utilizou-se desta metodologia como plano de fundo

para a realizagdo da andlise das politicas publicas ambientais elaboradas entre o periodo de

46 Disponivel em:
https://comparativeagendas.s3.amazonaws.com/codebookfiles/CodeManual_Junho_2019_4.pdf
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1992 a 2012. E importante mencionar que adaptacdes da metodologia foram necessérias para a
elaboracdo desta pesquisa, tendo em vista 0 objeto de analise, ou seja, o Painel de Legislacdo

Ambiental.

4.2.2 O Painel de Legislacdo Ambiental

Nesta subsecdo, serdo apresentadas as informacdes e caracteristicas especificas do
Painel de Legislacdo Ambiental, objeto de analise da presente pesquisa, elaborado pelo antigo
Ministério do Meio Ambiente. Para tal, a secdo apresentara 0s seguintes tépicos: 4.2.2.1
informacgdes gerais do painel; 4.2.2.2 definicdo do conceito de atos normativos e a sua
hierarquia; 4.2.2.3 definicdo do conceito de “situacdo” dos atos normativos e suas

possibilidades; e, por fim, 4.2.2.4 a agenda.

4.2.2.1 Informacdes Gerais do Painel

O Ministério do Meio Ambiente (MMA), ao entender que as politicas publicas
ambientais brasileiras sdo amplas e numerosas, contemplando diversas areas de atuacéo, atores
e instituicOes, criou o Painel de Legislagdo Ambiental, uma plataforma de business intelligence
que visa sistematizar e facilitar o acesso do publico ao arcabougo legal emitido pelo governo
federal, bem como pelos 6rgdos da Administracdo Publica direta, ao longo dos anos.

Devido as elei¢des presidenciais de 2022, em respeito a legislacdo eleitoral, alguns
contetdos publicos, antes disponiveis nos sites governamentais, foram retirados
temporariamente do ar, como pode ser observado no Anexo A, logo, ndo se pode informar com
exatiddo quando o Painel de Legislacdo Ambiental foi criado, nem em qual governo ou
contexto, mas o que se pode afirmar é que existem ao menos 4 versdes deste Painel nos sitios
publicos.

A primeira e a segunda versdo pertencem ao antigo site do Ministério do Meio
Ambiente, com uma diferenca entre si: a quantidade de atos normativos disponibilizados ao
publico. Isto porque a primeira versao, denominada “Painel de Legislacdo”, concilia atos
normativos ambientais e legislacGes referentes a administracdo interna do MMA, totalizando
7.902 atos, enquanto que a segunda, denominada “Painel de Legislagdo Ambiental”,
disponibiliza apenas os atos normativos ambientais, totalizando 7.265.

Jaaterceira e quarta versdo sdo mais recentes, sendo que a terceira, também denominada

“Painel de Legislacao Ambiental”, foi langada durante o governo Bolsonaro, mais precisamente



104

no ano de 2019, com o intuito de continuar a alimentar a plataforma com informagdes legais
mais atuais. Esta, porém, disponibiliza apenas 1.751 atos normativos, ndo apresentando a maior
parte dos dados ambientais que podem ser obtidos nas outras duas versdes mais antigas. No que
diz respeito a quarta versdo, pode-se informar que esta denomina-se “Painel de Legisla¢ao”,
possui 7.123 atos normativos ambientais disponiveis e € a versdo que esta sendo disponibilizada
atualmente pelo MMA quando solicitada pelo publico, através da Plataforma Fala.BR, apds a
retirada de informacdes dos sites governamentais, devido a legislacao eleitoral de 2022.

Todas as versdes, no que diz respeito a sua estrutura, sdo semelhantes entre si, com
apenas algumas divergéncias. No presente trabalho, utilizou-se a segunda versdo, denominada
“Painel de Legislagio Ambiental*”, pertencente ao antigo site do Ministério do Meio
Ambiente, como objeto de pesquisa. Vale pontuar que, ao entrar em contato com o Sistema de
Informacdo ao Cidaddo (SIC), verificou-se que os dados deste Painel se encontravam
atualizados, como pode ser observado no Anexo B.

Uma vez que o presente trabalho considera todo este arcabouco legal disponibilizado
pelo MMA, faz-se necessario expressar a estrutura deste Painel, para melhor entendimento do
trabalho aqui elaborado. Logo, pode-se iniciar informando que o Painel de Legislacdo
Ambiental (Figura 2) foi construido por meio de uma ferramenta da Microsoft, denominada
Power BI, que consiste em uma plataforma unificada e escalonavel para business intelligence
corporativo e self-service para visualizacdo de dados, a fim de auxiliar os seus usuarios na

criacdo de seus proprios relatorios e dashboards (MICROSOFT, ¢2022).

47 Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiOWZhZDk1M2MtZDYWNiIOONWY 2LWFIMTAtMThiOTg3NmRKMT
BkliwidCI61JM5NTdhMzY 3LTZkMzgtNGMXZilhNGJhLTMzZThmM2M1NTBINyJ9
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Figura 2 - Design da segunda versdo do Painel de Legislagdo Ambiental, disponivel no antigo site do Ministério do Meio Ambiente
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Como pode ser observado na Figura 2, a plataforma € composta por filtros (dispostos
na parte esquerda e na superior da imagem), que devem ser selecionados pelo usuario de acordo
com o seu interesse. A selecdo dos filtros gera como resultado um relatério resumido (disposto
na parte inferior direita da imagem) com as informagdes referentes as selec@es feitas. No caso
deste Painel, o Ministério do Meio Ambiente utilizou os seguintes filtros: ano, agenda, ato
normativo e situacdo. O relatorio gerado a partir da selecdo destes filtros apresenta como
resposta: a agenda, o ano, 0 ato normativo, a ementa relativa a este ato normativo, o link de
acesso ao ato normativo e o status.

Considerando, neste primeiro momento, os filtros do Painel — ano, agenda, ato
normativo e situacdo — pode-se expressar que o item “ano” sistematiza os atos normativos
emitidos pelo governo federal e 6rgdos da administracdo publica direta durante o periodo de
1937 a 2020. O item “agenda” permite o acesso a atos normativos com as seguintes tematicas
(38 no total): Agenda Ambiental Urbana, Amazonia Legal, Areas Protegidas e Unidades de
Conservacdo, Atividades Potencialmente Poluidoras, Biodiversidade, Clima, Colegiados,
Compensacdo Ambiental, Comunidades Tradicionais, Conama, Desenvolvimento Rural,
Educacdo Ambiental, Emergéncia Ambiental, Fiscalizacdo e Infracdo Ambiental, Fundos,
Geral, Gerenciamento Costeiro, Gestdo Administrativa do Orgdo, Jardim Botanico,
Licenciamento Ambiental, Outorga Florestal, Outros, Patriménio e Recursos Genéticos, Pesca,
Plano de Manejo, Poluicdo Marinha, Qualidade do Ar, Queimadas e Combate ao
Desmatamento, Recuperacdo de Area, Recursos Hidricos, Residuos Sélidos, Seguranca de
Barragens, Seguranc¢a Quimica, Sisnama, Turismo, Uso de Agrotoxicos, Utilizacdo de Produtos
Florestais e Zoneamento Ecoldgico Econémico.

Quanto ao item “ato normativo”, este diz respeito ao tipo de ato expedido pelos 6rgaos
ambientais, podendo ser: Decreto, Decreto Legislativo, Decreto-Lei, Instrucdo Normativa
Conjunta, Instrucdo Normativa IBAMA, Instru¢cdo Normativa ICMBIo, Instrugdo Normativa
Interministerial, Instrugido Normativa MMA, Instrucdo Normativa Outros Orgéos, Lei, Medida
Provisoria, Portaria Conjunta, Portaria IBAMA, Portaria ICMBIo, Portaria Interministerial,
Portaria JBRJ, Portaria MMA, Portaria Outros Orgdos, Resolu¢cio CONAMA, Resolucio
Outros Orgiios Colegiados e Outros atos. Ja o item “situacdo” permite o acesso a atos
normativos com o0s seguintes status: revogado, revogado tacitamente, finalidade cumprida, sem
efeito, ndo consta revogacao expressa, temporario ou encerrado.

Considerando, agora, o relatorio (Figura 3) gerado a partir das sele¢des dos filtros acima
discorridos, este apresentara informagfes como a “agenda”, o “ano”, o “ato normativo”, a

“ementa”, o “link” e o “status” relativo a cada um dos atos normativos de maneira individual,
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bem como mostrara o conjunto de atos normativos que se enquadrem nas sele¢des feitas. Isto
é, ao selecionar os filtros, o usuario da plataforma tem, em uma viséo geral, a informagéo sobre
a quantidade de atos normativos disponiveis com as opg¢des requeridas e a visao de todos eles

e, simultaneamente, informacdes particulares relativas a cada ato normativo.

Figura 3 - Relatorio sintese do Painel de Legislagdo Ambiental
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Fonte: site do antigo MMA, 2021.

Desta forma, nas informaces individuais sobre cada ato normativo, o usuério, ao clicar
nos filtros, obtera: a informagdo sobre qual “agenda” (também entendida como “tematica
ambiental”) se refere aquele ato normativo; em qual “ano” foi publicado; a identificacdo por
tipo, nimero ¢ ano de tal “ato normativo” (por exemplo: Lei n® 8.617, de 4 de janeiro de 1993);
a “ementa” deste ato normativo (ou, na sua falta em algum documento especifico, esta ¢
substituida pelo artigo 1° do ato); o “link” de acesso ao enderego eletronico do ato,
possibilitando a leitura integral do documento, e; por fim, o “status”, ou seja, a situacdo em que
se encontra o ato normativo verificado.

Sabendo destas informagdes, vale aprofundar, nas proximas se¢oes, alguns conceitos
que permeiam o Painel de Legislagio Ambiental, a fim de compor um melhor arcabougo

metodoldgico.
4.2.2.2 Atos Normativos: defini¢éo e hierarquia
Pode-se iniciar, entdo, com 0 conceito de ato normativo, que segundo o Manual de

Padronizagdo de Atos Administrativos Normativos, elaborado pelo Senado Federal em 2012,

consiste em um ato manifestado unilateralmente pela Administragdo Publica, “com o intuito de
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disciplinar de forma geral e abstrata o funcionamento interno, a aplicacéo da legislacéo federal
e regulamentar as obrigacdes e direitos dos agentes publicos vinculados a instituigdo”
(SENADO FEDERAL, 2012, p.33).

Outra definicdo semelhante pode ser observada em Di Pietro (2017), que acentua o
carater geral e abstrato do ato normativo, como pode ser observado na passagem: “os atos pelos
quais a Administracdo Publica exerce o seu poder normativo tém em comum com a lei o fato
de emanarem normas, ou seja, atos com efeitos gerais e abstratos” (DI PIETRO, 2017, p. 161).

Desta forma, pode-se notar que 0s atos normativos ndo possuem destinatarios
determinados, apresentando hipoteses genéricas de aplicacdo que acabam alcancando todos o0s
sujeitos que nela se enquadrem. Na literatura, identificam-se dois tipos de atos normativos: 0s
primarios e os secundarios. Segundo o Supremo Tribunal Federal (c2022), o ato normativo

primario

E norma que retira o seu fundamento de validade do proprio texto
constitucional, obedecendo tanto ao processo legislativo inserido na
Constitui¢do Federal, quanto aos principios constitucionais que orientam a sua
elaboracdo. Esses atos inovam no ordenamento juridico, podendo criar,
modificar e extinguir direitos e obriga¢Oes. Para tanto, sdo revestidos dos
atributos da generalidade, impessoalidade e abstratividade (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, c2022, online).

Neste caso, sdo exemplos de atos normativos primarios: leis complementares, leis
ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, resolucdes legislativas, decretos legislativos,
decretos autbnomos, tratados internacionais, entre outros. Ja os atos normativos secundarios,
de acordo com Silva (2020), nao se dirigem diretamente a Constituicdo Federal, mas sim aos
atos normativos primarios, logo, sdo exemplos destes tipos de atos: as portarias, instrugdes
normativas, decretos executivos, resolucgdes, entre outros. Vale acrescentar que, quando se fala
em ato normativo, refere-se, geralmente, aos secundarios, que nao alteram a lei, visto que séo
espécies normativas que possuem generalidade e abstracdo, competindo ao Poder Executivo a
sua expedicio (DICIONARIO DIREITO, 2020?).

Considerando a Piramide de Kelsen, criada pelo jurista austriaco Hans Kelsen hé cerca
de um século, que sistematiza as espécies de normas juridicas em nivel hierarquico, ordenando-
as de forma a classifica-las como inferiores e superiores entre si, pode-se informar, segundo
Poggetti (2015), que esta foi criada por duas razdes principais: solucionar conflitos entre duas

ou mais normas de hierarquias diferentes que tratem de um mesmo assunto de maneira diferente
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entre si e, estabelecer uma forma de validacao das normas juridicas de modo a informar se uma
norma juridica deve mesmo ser seguida ou nao.

Na obra “Teoria Pura do Direito”, publicada pela primeira vez em 1934, Kelsen cria a
representacdo hierdrquica das normas em formato de pirdmide, pois a forma triangulada é
adequada tanto para a representacao da hierarquia entre si, quanto para a indicacao da proporcao
numérica existente entre as espécies normativas ordenadas. Assim, no cume da piramide consta
a norma de maior hierarquia que, no caso do Brasil, € a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88),
e conforme desce-se 0s graus hierarquicos, ha um aumento de normas inferiores, chegando a
uma base ampla em que as normas de menor hierarquia sdo enquadradas (POGGETT], 2015).

Moreno (2021) afirma que a hierarquia normativa brasileira segue a seguinte ordem: em
primeiro lugar constam as Normas Constitucionais, que sdo indicadas pelo autor como a
Constituicdo Federal (CF) e os Tratados Internacionais de Direitos Humanos, aprovados pelo
rito especial previsto no art. 5°, 83 da CF; ap0s, aparecem constantes as Normas
Infraconstitucionais, sendo elas os Tratados Internacionais de Direitos Humanos aprovados por
guorum de maioria simples e, logo abaixo, 0os Atos Normativos Primarios (como: as leis
complementares, leis ordinarias, leis delegadas, os decretos legislativos, as medidas provisorias,
os decretos-lei e as resolucdes); e, por fim, estdo dispostos os Atos Normativos Secundarios
(como: decretos executivos, portarias, instrugdes normativas, resolugdes, solugdes de consulta,
entre outros).

Seguindo esta logica, pode-se afirmar que os atos normativos utilizados neste trabalho
possuem graus diferentes em nivel de importancia, assim, considerando a ordem hierarquica
normativa criada por Hans Kelsen e adaptando-a a realidade brasileira e ao Painel de Legislacdo
Ambiental, pode-se representar a hierarquia dos atos normativos ambientais aqui utilizados da

maneira indicada na Figura 4.
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Figura 4 - Piramide Hierarquica dos Atos Normativos do Painel de Legislacdo Ambiental

ATOS NORMATIVOS
PRIMARIOS

Medida Proviséria
ATOS NORMATIVOS

SECUNDARIOS

Resolugdo, Portaria e Instrugdo

Normativa

Fonte: elaborado pela autora, com base em Teles (2021), Pinheiro (2016), Moreno (2021), Celso Neto (2019),
IFSul (2021) e Poggetti (2015).

Como pode ser observado na piramide, o tipo de ato normativo disposto no Painel de
Legislacdo Ambiental que possui maior hierarquia é a Lei, seguida do Decreto-Lei, do Decreto
Legislativo, da Medida Provisoria, sendo todos estes caracterizados como Atos Normativos
Primarios. Por ultimo, com menores niveis hierarquicos e caracterizados como Atos
Normativos Secundarios, tem-se: o Decreto, a Resolucgdo, a Portaria e a Instrucdo Normativa.

A Lei consiste em uma norma ou num conjunto de normas juridicas criadas através de
processos proprios do ato normativo, que séo estabelecidas pelas autoridades competentes para
surtir um determinado efeito — de regulacdo, autorizacdo, ordenacdo ou vedacdo —, podendo
aparecer na forma complementar, ordinaria ou delegada (UFSC, 2012; TELES, 2021).

No caso da Lei Complementar, esta estd disposta, hierarquicamente, logo abaixo da
Constituicdo Federal e dedica-se & complementacdo de contetdos exigidos pela Carta Magna,
sendo que, para sua aprovacao, é necessaria a votacdo por maioria absoluta do Congresso
Nacional (CN). Ja a Lei Ordinaria trata de assuntos variados e pode ser aprovada por maioria
simples em cada casa do CN, estando prevista no art. 60, inciso Il da CF. Por fim, a Lei
Delegada possui um processo legislativo especial, porém, esta no mesmo nivel de hierarquia
que a Lei Ordinaria. Esta é criada pelo Presidente da Republica, que solicita a delegacdo ao
Congresso Nacional, com o objetivo de aumentar a celeridade do processo legislativo,
possibilitando uma maior eficiéncia por parte do Estado (TELES, 2021; SILVA, 2015).
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O Decreto-Lei € um ato normativo com forca de lei, decretado pelo Presidente da
Republica, em casos de urgéncia ou de relevante interesse publico, que dizem respeito as
seguintes matérias: seguranca nacional, finangas publicas, criacdo de cargos publicos e fixacao
de vencimentos. Com a Constituicdo Federal de 1988, porém, tal espécie normativa foi
substituida pela Medida Proviséria, entretanto, alguns Decretos-Leis permanecem em vigor até
os dias de hoje (PORTAL DA LEGISLACAO, 20--; DIREITO NET, 2009).

No que se refere ao Decreto Legislativo, Teles (2021) e Silva (2015) defendem que este
trata-se de uma espécie normativa de exclusividade do Congresso Nacional, ndo podendo o
Presidente da Republica participar deste processo, de modo que os assuntos tratados neste tipo
de ato normativo consistem em tratados internacionais, plebiscitos ou referendos, estando todos
previstos nos artigos 49 e 62 da atual Carta Magna.

A Medida Provisoria (MP) consiste em uma norma legal com forca de lei, que trata
sobre assuntos de extrema magnitude e necessidade, editada pelo Poder Executivo para vigorar
provisoriamente, a ndo ser que o Poder Legislativo a converta em lei ordinaria, no prazo de 60
dias, sendo permitida a prorrogacdo por mais 60 dias (SILVA, 2015; TELES, 2021).

O Decreto consiste em “uma ordem emanada de uma autoridade superior ou 6rgao (civil,
militar, leigo ou eclesiastico) que determina o cumprimento de uma resolugdo” (UFSC, 2012).
De acordo com Pinheiro (2016), pelo fato de o decreto consistir em um ato administrativo, este
é hierarquicamente inferior a lei e, por este motivo, ndo a pode contrariar, entretanto, exerce o
papel de explicita-la, aclara-la ou interpreta-la, respeitando os seus fundamentos, objetivos e
alcance.

A Resolugdo é um tipo de ato normativo expedido por algum 6rgdo colegiado e tem
como finalidade impor uma ordem ou estabelecer uma medida, dispondo sobre questbes de
ordem administrativa ou regulamentar, sendo, em regra, de competéncia do Conselho Superior,
podendo ser emitida por outros 6rgdos colegiados se possuirem competéncia estabelecida em
ato normativo ou formalmente delegada (IFSul, 2021).

Pinheiro (2016) afirma que a Portaria consiste em “um ato administrativo de qualquer
autoridade publica, que contém instrucdes acerca da aplicacdo de leis ou regulamentos,
recomendacOes de carater geral, normas de execucdo de servico, nomeacOes, demissdes,
punicdes, ou qualquer outra determinagio da sua competéncia” (PINHEIRO, 2016, p. 15). No
Painel de Legislacdo Ambiental, é possivel identificar portarias elaboradas por determinados
orgdos administrativos, como IBAMA, ICMBIio, MMA e JBRJ, bem como portarias elaboradas

por mais de um 06rgdo, conjuntamente.
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Por fim, a Instrucdo Normativa consiste em um ato administrativo expedido pelo Chefe
de Servico, Ministro de Estado ou autoridade com competéncia estabelecida ou delegada, a seus
subordinados, a fim de disciplinar, com maior precisdo, o contetido de determinada lei, de modo
a disciplinar a execucdo de dada atividade a ser desempenhada pelo Poder Publico, sem, no
entanto, transpor ou inovar em relacdo a normativa que complementa (MARCONDES, ¢c2022;
IFSul, 2021). No Painel de Legislacdo Ambiental é possivel identificar os seguintes tipos de
instrucbes normativas: Instrucdo Normativa IBAMA, Instru¢do Normativa ICMBIo, Instrucdo

Normativa Interministerial, Instrugdo Normativa MMA e Instrucdo Normativa Outros Orgaos.

4.2.2.3 Situacdo dos Atos Normativos

Devido ao processo de adequacdo as necessidades das instituicdes e da sociedade, é
comum que os atos normativos sofram modificacdes ao longo do tempo, principalmente aqueles
que se caracterizam como secundarios. Essas mudancas podem ser traduzidas, numa linguagem
juridica, em revogacdes, retificacdes, alteracbes, entre outros tipos de modificacdes (BDJUR,
2014).

O Painel de Legislacdo Ambiental, informa o usuério sobre a situacdo de cada ato
normativo, podendo este ter sido encerrado, ter tido sua finalidade cumprida, ndo constar
nenhuma revogacdo expressa, ter sido revogado ou revogado tacitamente, ter sido
tornado/declarado sem efeito ou ter sido de carater temporario. A fim de esclarecer melhor
sobre as possiveis situacOes dos atos normativos estudados, serdo apresentadas breves
explicacdes sobre cada um dos status de tais normas juridicas.

A expressdao “Sem Efeito” representa a extingdo de um ato normativo, que pode ser
anulado ou invalidado pela Administracdo Publica ou pelo Poder Judiciario. Esta forma de
extincao ocorre quando ha desconformidade do ato com as normas e principios que o regem,
quando o ato tem seus efeitos anulados por uma norma mais recente ou quando o ato foi
praticado por um agente incompetente. Um ato normativo pode ser “tornado sem efeito” ou
“declarado sem efeito”, sendo que a diferenga entre estas expressdes esta no fato de retroagir
ou ndo. Na primeira situacao, ocorre a cessacao, a partir daquele momento, da eficacia do ato
anterior, ou seja, nao retroage, enquanto que na segunda, ha a perda retroativa de eficacia do
ato, isto €, retroage (MOLLMANN, 2019; BDJUR, 2014).

No que se refere a “Revogacao”, esta consiste, segundo Mollmann (2019), na extingao,
praticada pela Administracdo Publica, de um ato normativo perfeito e eficaz, que ocorre em

casos de interesse publico, isto €, quando ocorre alguma situacdo que altera o juizo de
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conveniéncia e oportunidade sobre a permanéncia de dado ato, a Administracdo Publica é
levada a expedir um segundo ato, denominado revocatério, que extinga o anterior.

A revogacdo possui eficacia ndo retroativa, o que significa dizer que os efeitos
precedentes sdo respeitados, € pode ser “expressa”, “tacita” ou “por assimilagdo”. O Decreto-
Lei n° 4.657, de 04 de setembro de 1942, conhecido como “Lei de Introdugdo as normas do
Direito Brasileiro”, ou ainda “LINDB”, em seu artigo 2°, define estes tipos de revogacao da

seguinte forma, respectivamente:

Art. 2° Ndo se destinando a vigéncia temporéria, a lei tera vigor até que outra
a modifique ou revogue.

8 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando
seja com ela incompativel ou gquando regule inteiramente a matéria de que
tratava a lei anterior.

8 2° A lei nova, que estabeleca disposi¢Oes gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior.

§ 3° Salvo disposicdo em contrario, a lei revogada ndo se restaura por ter a lei
revogadora perdido a vigéncia (BRASIL, 1942, online).

Deste modo, a forma “expressa”, definida no § 1° do Decreto-Lei, “compreende a
situacdo em que existe uma declaracdo na propria lei pela qual o legislador quer declara-la
extinta em todos os seus dispositivos, quer ao apontar os seus artigos, alineas, incisos e
paragrafos que teve em vista abolir” (AQUINO, 2018). J4 a forma tacita, descrita no 8 2°, ocorre
quando a lei mais nova é incompativel com a anterior ou quando esta regulamenta inteiramente
o0 conteldo tratado na lei anterior.

Sabendo disto, as expressoes “Revogado”, “Nao Consta Revogacdo Expressa” e
“Revogagdo Tacita”, dispostas no Painel de Legislacdo Ambiental do antigo MMA, significam,
respectivamente, que no primeiro caso, 0 ato normativo foi extinto, no segundo caso, que 0 ato
normativo continua em vigor e, no terceiro caso, que ha um novo ato normativo que represente
de uma maneira mais adequada o contetudo do ato extinto.

No que diz respeito ao ato normativo “Temporario”, este, como o proprio nome ja
sugere, consiste na indicacdo dos atos normativos que foram criados para terem uma vigéncia
temporéria. Por fim, seguindo a mesma logica, os atos normativos de ‘“Finalidade Cumprida”
consistem em atos criados com um certo prazo de vigéncia e que ja alcangcaram o cumprimento

da finalidade para o qual foram criados.

4.2.2.4 Agenda
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Como ja mencionado, o Painel de Legislacdo Ambiental possui como um de seus filtros
uma opg¢ao denominada “agenda”, que consiste na tematica ambiental ao qual se refere o ato
normativo. Tais assuntos foram ordenados pelo antigo Ministério do Meio Ambiente,
elaborador do Painel aqui analisado, em 38 temas ambientais, j& apresentados na se¢do 4.2.2.1.

No site oficial do antigo Ministério do Meio Ambiente, € possivel encontrar na aba
“areas de atuacdo”, uma explicacdo mais detalhada de apenas seis das tematicas mencionadas
acima: Agenda Ambiental Urbana, Areas Protegidas e Unidades de Conservagao,
Biodiversidade, Clima, Desenvolvimento Rural e Seguranca Quimica. Estes temas serdo

descritos no Quadro 1 considerando-se apenas o contetdo disposto no referido site:

Quadro 1 - Quadro sintese sobre as defini¢cbes dos temas ambientais dispostas no antigo site do MMA

linhas de acdo, tracadas apds estudos realizados por agentes
governamentais, sendo elas: Lixo no Mar, Residuos Sélidos, Areas
Verdes Urbanas, Qualidade do Ar, Saneamento e Qualidade das
Aguas e Areas Contaminadas.

;ﬁgﬂéﬂfﬁl_ DEFINICAO FONTE
Tal tematica refere-se a uma das atividades estratégicas do antigo | https://antigo.mma.
Ministério do Meio Ambiente, que consistiu na Agenda Nacional de | gov.br/agenda-
Qualidade Ambiental Urbana, cujo objetivo era o de melhorar os | ambiental-
Agenda ind!c_adoreg qa qualidade ampienta! nas cigjqdes, ao fo_rr_nular urbana.html
Ambiental p(_)lltlcas pgbl!cas urgentes, mais ef_etlvas e eficientes, conC|,I|and_o
Urbana diversos niveis de tomada de decisdo. Esta agenda possuia seis

Areas Protegidas
e Unidades de
Conservagao

Esta agenda consistiu na atengdo do governo sobre as Areas
Protegidas — compostas pelas Unidades de Conservacdo (UCs),
mosaicos florestais e corredores ecolégicos —, areas estas essenciais,
economicamente, para o pais, visto que sdo provedoras de servigos
ambientais, conservam a sociobiodiversidade, ao serem
responsaveis pela producéo de parte da 4gua destinada aoc consumo
humano e impedirem a emisséo de bilhGes de toneladas de carbono
na atmosfera e, ainda, sdo geradoras de oportunidades de negécios.
Com relagdo a esta pauta, é possivel identificar agdes
governamentais para a manutencdo e conservacdo das Aareas
protegidas, como por exemplo o Programa de Areas Protegidas da
Amazdnia (ARPA), o Cadastro Nacional de Unidades de
Conservagio e o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
(PNAP).

https://antigo.mma.
gov.br/areas-
protegidas.html

Biodiversidade

Tendo em vista que o Brasil ocupa quase metade da América do Sul,
€ 0 pais com maior diversidade de espécies no mundo, distribuidas
em seis biomas terrestres e trés ecossistemas marinhos, o0 antigo
Ministério acompanhava, e ainda acompanha, a situagdo da
biodiversidade brasileira através da Comissdo Nacional da
Biodiversidade (CONABIO). Esta Comissao tem como objetivo a
discussdo e implementagdo de politicas publicas sobre a
biodiversidade, identificacdo e proposicdo de &reas e acles
prioritarias para pesquisa, conservacdo e 0 uso sustentavel dos
componentes da biodiversidade. Para alcance dos objetivos, o pais
incorporou recomendacBes da Convencdo sobre Diversidade

https://antigo.mma.
gov.br/biodiversida
de.html



https://antigo.mma.gov.br/agenda-ambiental-urbana.html
https://antigo.mma.gov.br/agenda-ambiental-urbana.html
https://antigo.mma.gov.br/agenda-ambiental-urbana.html
https://antigo.mma.gov.br/agenda-ambiental-urbana.html
https://antigo.mma.gov.br/biodiversidade.html
https://antigo.mma.gov.br/biodiversidade.html
https://antigo.mma.gov.br/biodiversidade.html
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Bioldgica (CBD), langou o Prémio Nacional da Biodiversidade e
implementou agGes que contribuiram para as Metas de Aichi,
elaboradas durante a décima Convencdo sobre Diversidade
Bioldgica, no Japdo.

Clima

Devido ao alto indice de poluicdo, desmatamento, maior consumo
de energia e préticas agricolas inadequadas, o Brasil, com vistas a
combater as mudancas climaticas, altamente prejudiciais para a vida
na Terra, desenvolveu uma série de acfes a nivel nacional, sendo a
principal delas a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC). A partir desta politica, o antigo MMA definiu estratégias
e acOes relacionadas ao monitoramento e implementacéo dos planos
setoriais de mitigagdo e adaptacdo, bem como promoveu a
cooperagdo técnica e cientifica com entidades relacionadas ao tema
para o alcance da reducdo de emissfes de gases de efeito estufa.
Também, é possivel identificar o compromisso do antigo Ministério
com os eventos internacionais sobre o Clima, como a Conferéncia
das Partes e, ainda, 0 seu comprometimento com o clima, ao
promover acdes que reafirmaram o Protocolo de Quioto e o Acordo
de Paris.

https://antigo.mma.
gov.br/clima.html

Desenvolvimento
Rural

Esta agenda traz a preocupacdo brasileira com o desenvolvimento
rural e agricola no Brasil. O grande desafio colocado pelo antigo
MMA era o de alcangar o desenvolvimento rural sustentavel,
superando a dicotomia entre produgéo e protecdo ambiental, por
meio da integragdo dos objetivos e instrumentos das politicas
ambientais e agricolas dentro do marco geral do desenvolvimento
sustentavel. Além de reverter o cenario de degradacdo dos
ecossistemas provocado pela pecudria, o objetivo era, a0 mesmo
tempo, o de promover, difundir e consolidar formas do sistema
produtivo agrosilvopastoril e desenvolvimento rural de modo
sustentavel. Para tal, defendia-se que o incentivo ao uso adequado
da terra e dos recursos naturais, nas areas de agricultura familiar,
assentamentos de reforma agraria, Terras Indigenas ou
Comunidades Extrativistas, Areas Susceptiveis a Desertificacio
(ASD) e éreas de producdo de agropecuaria do tipo
patronal/empresarial de grande escala era essencial para o alcance
do desenvolvimento rural sustentavel.

https://antigo.mma.
gov.br/desenvolvi
mento-rural.html

Segurancga
Quimica

O antigp MMA visava implementar a Politica Nacional de
Seguranga Quimica, assegurando que as substancias quimicas
fossem produzidas e utilizadas de forma responsavel, minimizando
os efeitos adversos ao meio ambiente e a saide humana, como
exemplos: a formagdo de areas contaminadas, emergéncias com
produtos perigosos, prejuizos com tratamento de intoxicacdes e
doengas cronicas, protecdo de criancas e mulheres em idade fértil e
populacbes vulnerdveis que trabalham em ambientes insalubres ou
instalagBes que manipulam produtos perigosos.

https://antigo.mma.
gov.br/seguranca-
quimica.html

Fonte: elaborado pela autora, com base no Antigo MMA (2016?, online).

Ao observar o Quadro 1, é possivel notar que a maioria dos 38 temas ambientais nao

possui uma aba especifica no antigo site do Ministério do Meio Ambiente. Alguns destes outros

32 temas, no entanto, foram tratados pelo MMA como subéareas das tematicas — como por

exemplo a temética de Qualidade do Ar, a de Residuos Sdlidos, a de Comunidades Tradicionais

e algumas outras —, sendo este o possivel motivo de ndo apresentarem abas especificas, mas
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constarem no site. Quanto as demais, é possivel compreendé-las a partir da investigacdo em
outras fontes, como o novo site do Ministério, legislagbes e outros locais. Logo, a fim de
complementar o entendimento, nos préximos topicos, proporemos, a partir de buscas em outras
fontes, breves explicacdes sobre cada um dos 32 topicos ausentes — Amazbnia Legal,
Atividades Potencialmente Poluidoras, Colegiados, Compensacdo Ambiental, Comunidades
Tradicionais, Conama, Educacdo Ambiental, Emergéncia Ambiental, Fiscalizagédo e Infracéo
Ambiental, Fundos, Geral, Gerenciamento Costeiro, Gestdo Administrativa do Orgéo, Jardim
Boténico, Licenciamento Ambiental, Outorga Florestal, Outros, Patrimonio e Recursos
Genéticos, Pesca, Plano de Manejo, Polui¢do Marinha, Qualidade do Ar, Queimadas e Combate
a0 Desmatamento, Recuperacio de Area, Recursos Hidricos, Residuos Solidos, Seguranca de
Barragens, Sisnama, Turismo, Uso de Agrotoxicos, Utilizacdo de Produtos Florestais e
Zoneamentos Ecologico Econémico —, cujas informacdes poderdo contribuir com as analises

na se¢ao Resultados da presente pesquisa:

Amazénia Legal: esta corresponde a area de atuacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), delimitada pela Lei Complementar n® 124/2007,
que visa definir a delimitacdo geogréafica da regido politica de atuacdo da SUDAM com a
“finalidade de promover o desenvolvimento includente e sustentavel de sua area de atuagéo e a
integracdo competitiva da base produtiva regional na economia nacional e internacional”
(BRASIL, 2007c, online), incrementando o desenvolvimento da regido amazonica. Segundo o
IBGE (2021), a Amazénia Legal apresenta uma area de 5.015.067,86 kmz2, correspondendo a
cerca de 58, 93% do territdrio brasileiro e € composta pelos seguintes estados: Rondonia, Acre,
Amazonas, Roraima, Para, Amap4, Tocantins, Mato Grosso e Maranhao.

Atividades Potencialmente Poluidoras: esta agenda diz respeito a Lei n® 10.165/2000,
que incluiu na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), também chamada de Lei n°
6.938/81, uma lista, com 22 categorias de atividades potencialmente poluidoras, sendo estas:
Extracdo e Tratamento de Minerais; Industria de Produtos Minerais N&do Metalicos; IndUstria
Metaldrgica; Industria Mecanica; Indastria de Material Elétrico, Eletrdnico e ComunicacgGes;
Industria de Material de Transporte; Industria de Madeira; Indastria de Papel e Celulose;
Industria de Borracha; Industria de Couros e Peles; Industria Téxtil, de Vestuario, Calgados e
Artefatos de Tecidos; Industria de Produtos de Matéria Plastica; Industria do Fumo; IndUstrias
Diversas; Inddstria Quimica; Industria de Produtos Alimentares e Bebidas; Servicos de
Utilidade; Transporte, Terminais, Depoésitos e Comércio; Turismo; Uso de Recursos Naturais;

Atividades sujeitas a controle e fiscalizacdo ambiental ndo relacionadas no Anexo VIII da Lei
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n° 6.938/1981; e, Atividades sujeitas a controle e fiscalizacdo ambiental n&o relacionadas no
Anexo VIII da Lei n® 6.938/1981 - Obras civis. Todas estas categorias, fiscalizadas pelo
IBAMA, apresentam uma descricdo detalhada, bem como uma indicacdo do Potencial de
Poluicédo (PP) e o Grau de Utilizacdo (GU) dos Recursos Naturais, podendo ser “alto”, “médio”
ou “pequeno” (BRASIL, 1981; BRASIL, 2000b; VGR, 2021).

Colegiados: esta agenda consiste no monitoramento das a¢0es das entidades colegiadas,
gue atuam em conjunto com o MMA na fiscalizacdo do Meio Ambiente. Segundo Tera (2019),
estas se tratam de “conselhos inseridos no poder executivo municipal, de natureza deliberativa
ou consultiva, integrados por diferentes atores sociais (governo, empresas, universidades,
trabalhadores e sociedade civil) envolvidas com o meio ambiente e que integram a estrutura
dos 6rgdos locais do SISNAMA” (TERA, 2019, online). Alguns exemplos sdo: a Comissao de
Gestéo de Florestas Publicas, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos e a Comissdo Nacional
de Biodiversidade.

Compensacdo Ambiental: esta agenda foi instituida pela Lei n°® 9.985/2000, em seu
artigo 36 e regulamentada pelo Decreto n° 4.340/2002, em seus artigos 31 a 34. A Compensacao
Ambiental € um instrumento criado para o fortalecimento do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC), que tem como objetivo contrabalangar os impactos ambientais ocorridos
ou previstos no processo de licenciamento ambiental. Esse instrumento esta relacionado com a
impossibilidade de o empreendedor cumprir sua obrigacéo legal de prevenir impactos adversos
ou reduzir os que nao podem ser evitados, sendo este baseado nos fundamentos do Principio do
Poluidor-Pagador. Com o impacto gerado, o0 empreendedor tem a responsabilidade de destinar
recursos financeiros, de acordo com o estudo de impacto ambiental e respectivo relatério -
EIA/RIMA, a determinadas unidades de conservagdo ambiental, a fim de compensar os danos
causados. E importante apontar que a finalidade nio é a de compensar os impactos do
empreendimento que a originou, mas a sociedade e o meio ambiente como um todo
(CASTANHO, c2022, online; ICMBIO, 2021, online).

Comunidades Tradicionais: esta pauta diz respeito a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, instituida pelo Decreto
n° 6.040/2007. Segundo o Decreto, 0s povos e comunidades tradicionais podem ser definidos

como

Grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que
possuem formas préprias de organizacéao social, que ocupam e usam territorios
e recursos naturais como condicdo para sua reproducdo cultural, social,
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religiosa, ancestral e econdmica, utilizando conhecimentos, inovacdes e
praticas gerados e transmitidos pela tradicdo (BRASIL, 2007a, online).

Estes estdo distribuidos por todo o territorio nacional, em areas denominadas ““territorios
tradicionais”, e se agrupam de acordo com caracteristicas sociais, culturais e econdmicas. Esta
agenda é relevante para a agenda ambiental, pois tais povos e comunidades extraem da
biodiversidade brasileira os recursos para a sua manutencao e reproducdo social, lutando para
a preservacao de sua identidade e do territorio (PORTAL YPADE, 2016).

Conama: a agenda diz respeito as atividades relativas ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), um 06rgdo normativo, consultivo e deliberativo que visa estudar,
assessorar e propor ao governo diretrizes e politicas publicas para 0 meio ambiente, bem como
normas e padrdes para o alcance de um ecossistema ecologicamente equilibrado (TERA, 2019).

Educacdo Ambiental: a agenda diz respeito a Politica Nacional de Educacéo

Ambiental, criada pela Lei n® 9.795/1999, que define a educacdo ambiental como

Os processos por meio dos quais o individuo e a coletividade constroem
valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas
para a conservagdo do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial
a sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade (BRASIL, 1999, online).

No segundo artigo da mesma, a lei prevé que a educacdo ambiental € um elemento
essencial, devendo ser tida como um componente permanente da educacdo nacional, estando
presente em todos os niveis e modalidades do processo educativo, seja em carater formal ou
nédo formal.

Emergéncia Ambiental: de acordo com o IBAMA (2020), a Emergéncia Ambiental
consiste em uma ameaca subita ao bem-estar do meio ambiente ou a salde publica em
decorréncia de falhas em sistemas tecnolégicos, industriais ou devido a desastres naturais, que
se constitua em uma situacéo de gravidade que obrigue a adocdo de medidas apropriadas.

Neste caso, a incumbéncia de agir é de competéncia comum a todos os entes da
federacdo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, a fim de cumprir o estabelecido
no art. 23 da CF, que dita o dever de protecédo e preservacdo do meio ambiente. O ente que
estiver mais bem aparelhado e preparado deve atender ao acidente ou a emergéncia ambiental,
sendo de atribuicdo do IBAMA a prestacdo de assisténcia e apoio operacional as instituicoes
publicas e a sociedade.

Fiscalizacdo e Infracdo Ambiental: de acordo com o art. 2° do Decreto n° 6.514/2008,

considera-se infracdo administrativa ambiental “toda agdo ou omissdo que viole as regras
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juridicas de uso, gozo, promogao, protecdo e recuperagdo do meio ambiente” (BRASIL, 2008,
online). Quanto a fiscalizacdo da infracdo ambiental, esta pode ser realizada por qualquer
servidor ligado a um 6rgdo ambiental pertencente ao SISNAMA — Conselho de Governo,
CONAMA, MMA, IBAMA, ICMBIo, 6rgdos seccionais e 6rgdos locais —, por meio do Auto
de Infracdo Ambiental (AlA), um documento destinado a apuracdo, puni¢cdo e correcao das
infragdes ambientais, de modo que as sang0es séo ditadas pela Lei n®9.605/1998 e pelo Decreto
n° 6.514/2008.

Fundos: esta agenda refere-se a indicacdo da criacdo de fundos ambientais, que
consistem, de acordo com Soneghet e Siman (2014), em instrumentos financiadores da politica
ambiental, responsaveis pela captacdo e gerenciamento dos recursos financeiros destinados a
projetos e programas ambientais.

Geral: refere-se a questbes ambientais gerais, em sua forma mais ampla, que acaba
englobando mais de um assunto ambiental em um mesmo ato normativo, ndo apresentando
nenhuma temaética especifica. Esta agenda é, geralmente, composta pela indicacdo de planos e
programas ambientais gerais (ANTIGO MMA, 20217?).

Gerenciamento Costeiro: tal agenda se preocupa com o gerenciamento da zona
costeira brasileira, definida como patriménio nacional pela CF/88. Esta regido e extensa,
compreendendo uma faixa de 10.959 km, em 17 estados brasileiros e 443 municipios. O Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) é o instrumento responsavel por ditar as diretrizes
necessarias para a preservacdo das riquezas naturais da regido, ao regular as atividades
econdmicas desenvolvidas ali, como a pesca, o turismo, a navegacdo comercial e extracdo de
petréleo (MMA, 2022, online).

Gestdo Administrativa do Orgdo: esta agenda do Painel de Legislacdo Ambiental é
composta por determinacdes normativas relativas a assuntos administrativos internos a alguns
Orgdos ambientais, como o0 IBAMA, o ICMBIio e 0 CONAMA (ANTIGO MMA, 2021?).

Jardim Botanico: tal agenda diz respeito as a¢Ges do Jardim Boténico do Rio de Janeiro
(JBRJ), um instituto de pesquisas que tem como missdo “promover, realizar e difundir
pesquisas cientificas, com énfase na flora, visando a conservacdo e valorizacdo da
biodiversidade, bem como realizar atividades que promovam a integracdo da ciéncia, educacao,
cultura e natureza” (JBRJ, 2020, online).

Licenciamento Ambiental: o licenciamento ambiental € um dos instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente em que o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizacéo, construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividade

utilizadoras de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidoras ou capazes, sob
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qualquer forma, de causar degradacdo ambiental. O objetivo consiste em compatibilizar o
desenvolvimento econdmico com 0 uso dos recursos nhaturais, a fim de assegurar a
sustentabilidade do meio ambiente, em seus aspectos fisicos, socioculturais e econdmicos
(SEMAD, 20217?; IBAMA, 2021).

Outorga Florestal: tal agenda é relativa a Lei Federal n° 11.284/2006, que trata sobre
a gestdo das florestas publicas para a producéo sustentavel e que instituiu em seu art. 10, o
Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF). Tal plano € um instrumento de transparéncia que
permite que a sociedade tome conhecimento, com antecedéncia, das Florestas Publicas Federais
que estardo passiveis de concessdo florestal, no ano de sua vigéncia. A concessao é feita atraves
de um processo licitatério, sequindo a regulamentacdo disposta no Decreto n° 6.063/2007, e
serve para que, ao conceder o direito de realizar o manejo sustentavel de florestas de dominio
publico, possibilitando que os recursos naturais sejam aproveitados de forma racional, isso
afaste a exploracéo irregular e predatdria das florestas publicas e minimize, assim, a ocorréncia
de desmatamento, garimpos irregulares, grilagem, incéndios e outras agdes que tragam
prejuizos ao meio ambiente e a sociedade (TOZZINI FREIRE, 2021).

Outros: esta agenda diz respeito a assuntos ambientais especificos que ndo se encaixam
em nenhuma outra agenda do Painel de Legislacdo Ambiental (ANTIGO MMA, 2021?).

Patrimoénio e Recursos Genéticos: o patriménio genético consiste hum conjunto de
informac0es genéticas contidas nas plantas, animais e microorganismos — em sua totalidade ou
em suas partes —, estejam eles vivos ou mortos, ou em substancias por eles produzidas, como
em resinas, latex de plantas, venenos de animais ou em substancias quimicas produzidas por
microorganismos. A partir de estudos cientificos, € possivel analisar estas substancias e
entender para que servem, possibilitando, inclusive, o desenvolvimento de produtos
comercializaveis como remédios, perfumes e cosméticos. A Lei n° 13.123/2015 ¢ a responsavel
por ditar as regras de acesso ao patrimonio genético, estabelecer medidas de protecéo e acesso
ao conhecimento tradicional associado e sobre a reparticdo de beneficios para a conservacao e
uso sustentavel da biodiversidade, tendo os dérgdos ambientais grande importancia neste
processo (MMA, 2020?b).

Pesca: esta agenda € composta por regulamentacdes destinadas ao exercicio da pesca,
estabelecimento de zonas pesqueiras, programas de incentivo ou protecdo a pesca, bem como
permissdes e proibicdes de pesca em determinados periodos do ano (ANTIGO MMA, 2021?).

Plano de Manejo: este é o principal instrumento de gestdo das Unidades de
Conservacao, previsto na Lei Federal n°® 9.985/2000, que consiste, de acordo com o art. 2°,

inciso XVII, em um
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Documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de
uma unidade de conservacao, se estabelece 0 seu zoneamento e as normas que
devem presidir o uso da area e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive a
implantagdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade (BRASIL,
2000a, online).

Este instrumento é obrigatorio para todas as Unidades de Conservagdo e possui papel
fundamental para nortear o gestor na tomada de decisdo sobre as atividades a serem
desenvolvidas dentro da unidade conservada e na sua zona de amortecimento (SEMA, 20--).

Poluicdo Marinha: o combate ao lixo no mar € uma das seis linhas de agdo indicadas
na Agenda Ambiental Urbana. Esta agenda é foco da atencdo governamental, visto que a
poluicdo marinha acarreta impactos sobre: 0 meio ambiente (por meio do aumento de pressoes
sobre 0s ecossistemas marinhos e sobre a biodiversidade), as financas publicas (com o0 aumento
de gastos das autoridades locais e perda de receita com atividades de turismo, lazer e recreagéo),
a economia (pelo aumento de pressdes econémicas nos setores de transporte e navegacao,
afetando a seguranca do trafego aquaviario, pelo aumento de incrustacdes, obstrucdo de
equipamentos, perda de eficiéncia e necessidade de reparos e pela elevacao dos custos para a
pesca e turismo) e a sociedade (por aumentar os riscos a saude humana, devidos as substancias
quimicas encontradas na agua, que acabam se acumulando progressivamente nas cadeias
alimentares, contaminando 0s crustaceos e outros animais aquaticos consumidos pelo homem)
(MINISTERIO DA DEFESA MARINHA DO BRASIL, 20217?).

Qualidade do Ar: a agenda de Qualidade do Ar é tratada pelo antigop MMA como uma
linha de acdo da Agenda Ambiental Urbana. A fim de alcangar um ar limpo nos centros urbanos,
ambiente em que estdo concentrados mais de 80% dos brasileiros, o Ministério do Meio
Ambiente realiza o monitoramento e avaliacdo da qualidade do ar e visa assegurar, atraves de
acdes governamentais, a qualidade a fim de prevenir doencas respiratorias, combater as chuvas
acidas e reduzir os impactos econémicos provenientes da polui¢do do ar (MMA, 2022?).

Queimadas e Combate ao Desmatamento: esta agenda diz respeito as acdes
governamentais para combate ao desmatamento ilegal e incéndios florestais por todo o territério
brasileiro, sobretudo na regido da Amazonia Legal, que possui grande patrimonio ambiental e
enorme potencial econémico. Também, esta agenda influencia a formulacdo e aplicacdo de
medidas positivas que apresentem novas dindmicas e modelos produtivos sustentaveis como
alternativa a supressdo da vegetacdo nativa, estimulando diversos setores da sociedade a

atuarem em conjunto no combate ao desmatamento ilegal, bem como a criacdo de novas
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solucdes que valorizem que a floresta permanega em pé, como incentivos financeiros robustos
para a sua conservacdao (MMA, 20207?a).

Recuperacdo de Area: a agenda diz respeito as acBes governamentais para a
recuperacdo e restauracao de areas florestais degradadas, que consistem, segundo o ICMBIo
(2013), em areas que, por intervencdo humana, apresentam alteracGes em suas propriedades
fisicas, quimicas e bioldgicas, que podem comprometer, temporaria ou definitivamente, a
composicdo, estrutura e funcionamento do ecossistema natural em que esta inserido. Uma das
acbes mais representativas foi a elaboragdo do Plano Nacional de Recuperagio de Areas
Degradadas, elaborado pelo Departamento de Florestas da antiga Secretaria de Biodiversidade
e Florestas do Ministério do Meio Ambiente (MMA, 2012).

Recursos Hidricos: tal pauta é regulada pela Politica Nacional de Recursos Hidricos,

também conhecida como Lei n°® 9.433/1997, que objetiva

| - assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de agua,
em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;

Il - a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o
transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

Il - a prevencdo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem
natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

IV - incentivar e promover a captagdo, a preservagdo e o aproveitamento de
aguas pluviais (BRASIL, 1997, on-line).

Residuos Sélidos: os residuos solidos consistem, segundo a Lei n°® 12.305/2010, art. 3°,

inciso XVI, em:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

XVI - residuos sélidos: material, substancia, objeto ou bem descartado
resultante de atividades humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se
procede, se propOe proceder ou se esta obrigado a proceder, nos estados solido
ou semissélido, bem como gases contidos em recipientes e ligquidos cujas
particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede publica de esgotos
ou em corpos d’adgua, ou exijam para isso solucdes técnica ou
economicamente invidveis em face da melhor tecnologia disponivel
(BRASIL, 2010a, online).

Segundo a lei mencionada, também conhecida como a Politica Nacional de Residuos
Solidos, estes residuos — produzidos por residéncias, estabelecimentos comerciais, inddstrias,
hospitais e instalacdes fisicas em geral —, que chegaram ao fim de sua vida util, devem ser
descartados de uma maneira ambientalmente correta, por algum individuo autorizado que

possua o licenciamento ambiental para tal atividade. Esta pauta tem ganhado importancia
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crescente no debate governamental, por conta do impacto gerado no meio ambiente e na
economia, pelo descarte destes materiais (VGR, 2020).

Seguranca de Barragens: tal agenda se refere a Politica Nacional de Seguranca de
Barragens, instituida pela Lei n°® 12.334/2010, que se aplica a barragens destinadas tanto a
acumulagdo de &gua para quaisquer usos, a disposicao final ou temporaria de rejeitos, quanto a
acumulagdo de residuos industriais que apresentem determinadas caracteristicas indicadas em
lei. Também, a Politica instituiu o Sistema Nacional de Informacdes sobre Seguranca de
Barragens (SNISB) (BRASIL, 2010b).

Sisnama: esta agenda diz respeito ao Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), que ¢ “a estrutura maxima de gestdo ambiental no Brasil e foi criado pela
necessidade de se estabelecer uma rede de agéncias governamentais que garantisse mecanismos
aptos para a consolidacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, em todo o nivel da
Federagdo” (TERA, 2019, online). Este sistema é composto por 6rgdos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, sendo eles: 0 Conselho de Governo, o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA), o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto Nacional
do Meio Ambiente e Recursos Renovaveis (IBAMA), o Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), Orgdos Colegiados, Orgdos Seccionais e Orgios
Locais (BRASIL, 1981).

Turismo: o turismo aqui considerado é o ecologico, também chamado de “Ecoturismo”,
que segundo o Ministério do Meio Ambiente e o Instituto Brasileiro de Turismo
(EMBRATUR), consiste no “segmento da atividade turistica que utiliza, de forma sustentavel,
0 patrimonio natural e cultural, incentiva sua conservacdo e busca a formagdo de uma
consciéncia ambientalista por meio da interpretacdo do ambiente, promovendo o bem-estar das
populagdes” (SPAOLONSE; MARTINS, 2017, p. 691).

Uso de Agrotoxicos: o uso de agrotdxico € uma das agendas consideradas pelos 6rgaos
ambientais brasileiros, visto que a sua utilizagdo pode gerar impactos negativos sobre o meio
ambiente e a salde humana. Este € regulado pela Lei n® 7.802/1989, que dispde sobre pesquisa,
a experimentacdo, a producdo, a embalagem e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a
comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizacdo, a importacdo, a exportacdo, o destino
final dos residuos e embalagens, o registro, a classificagdo, o controle, a inspecdo e a
fiscalizacdo de agrotdxicos, seus componentes e afins. Segundo a lei, 0s agrotdxicos e afins e

0S componentes consistem

| - agrotoxicos e afins:
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a) os produtos e os agentes de processos fisicos, quimicos ou bioldgicos,
destinados ao uso nos setores de producdo, no armazenamento e
beneficiamento de produtos agricolas, nas pastagens, na prote¢do de florestas,
nativas ou implantadas, e de outros ecossistemas e também de ambientes
urbanos, hidricos e industriais, cuja finalidade seja alterar a composicéo da
flora ou da fauna, a fim de preserva-las da acdo danosa de seres vivos
considerados nocivos;

b) substancias e produtos, empregados como desfolhantes, dessecantes,
estimuladores e inibidores de crescimento;

Il - componentes: os principios ativos, 0s produtos técnicos, suas matérias-
primas, 0s ingredientes inertes e aditivos usados na fabricacdo de agrotdxicos
e afins (BRASIL, 1989, online).

Utilizacéo de Produtos Florestais: tal agenda é fruto da preocupacdo governamental
para a manutengdo da integridade das florestas, reduzindo os desmatamentos ilegais,
monitorando as areas de reserva legal e de preservacdo permanente, reduzindo o risco de
exploracdo, transporte e comércio irregulares de produtos florestais. Uma das acdes do IBAMA,
orgédo fiscalizador, foi a criagdo do Sistema Integrado de Monitoramento e Controle dos
Recursos e Produtos Florestais (SISPROF), que criou o Selo de Origem Florestal (SOF), a fim
de garantir que os produtos florestais sé saiam da mata para o comércio se identificados por
este selo (MMA, 2002).

Zoneamento Ecoldgico Econdmico: de acordo com o estabelecido no Decreto n°
4.297/2002, este consiste num instrumento técnico-politico de planejamento da Politica
Nacional do Meio Ambiente, que estabelece diretrizes para o ordenamento e gestdo do
territorio, considerando as caracteristicas ambientais e a dindmica socioecondmica de diferentes
regides do estado. As medidas e padrdes sdo elaboradas de modo a assegurar a protecdo
ambiental e a qualidade ambiental dos recursos hidricos, do solo, a conservacdo da
biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida
da populagdo. O objetivo geral do zoneamento é o de organizar, de forma vinculada, as decis6es
dos agentes publicos e privados na elaboracdo dos planos, programas, projetos e atividades que
utilizem, direta ou indiretamente, recursos naturais, assegurando a manutencao do capital e dos
servigos ambientais dos ecossistemas (BRASIL, 2002a; GOVERNO SP, ¢2022).

4.2.3 A metodologia adaptada
Para a explicacdo da metodologia utilizada na presente pesquisa, a presente subsecédo

foi dividida em duas partes: 4.2.3.1 Selegéo dos indicadores e atores da pesquisa e 4.2.3.2 A
organizacéo e tratamento dos dados do Painel de acordo com a metodologia.
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4.2.3.1 Selecdo dos indicadores e atores da pesquisa

Tendo em vista 0 Modelo do Equilibrio Pontuado e o Painel de Legislacdo Ambiental e
considerando que se pretendia, num primeiro momento, identificar a atencao do governo federal
sobre as politicas publicas ambientais do periodo de 1992 a 2012, fez-se necessario a selecdo
de documentos e dados governamentais que servissem como indicadores de atencdo confiaveis
para observacdo da atencdo governamental sobre as diferentes politicas publicas ambientais.

E importante entender que a analise da atencdo governamental pode ser feita de diversas
maneiras, como por exemplo, através da analise do orgamento do governo, por meio da anélise
das atividades do executivo e do legislativo, mediante entrevistas aplicadas a atores relevantes,
ou ainda, por meio da andlise do contetdo normativo emitido pelos 0rgdos governamentais,
dentre outras opgdes.

Ao realizar uma busca aprofundada, observou-se que o antigo Ministério do Meio
Ambiente (MMA) possuia em seu site oficial, um painel, denominado “Painel de Legislagao
Ambiental” (Figura 2), que sistematiza todos os atos normativos do governo federal, emitidos
pelo poder executivo, poder legislativo e 6rgdos da administracdo publica indireta, desde o ano
de 1937 até 2020. Ao entrar em contato com o Sistema de Informacéo ao Cidadéo (SIC), obteve-
se a informacdo de que o Painel se encontrava atualizado (Anexo B).

De acordo com a teoria e o Painel de Legislacdo Ambiental, optou-se por realizar o
mapeamento e analise da atengdo governamental sobre as politicas publicas ambientais a partir
de trés atores distintos: o Poder Executivo, o Poder Legislativo e a Administragdo Indireta.
Dentro do Executivo, subdividiu-se este poder em: presidéncia, Ministério do Meio Ambiente
(MMA) e Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). Em Administracdo Indireta,
optou-se por separar da seguinte maneira: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade
(ICMBIo), Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro (JBRJ) e Outros Orgaos
da Administracdo Indireta. E importante observar que nem todos os drgdos da Administraco
Indireta estdo presentes em todo o periodo de andlise, visto que cada um foi criado em
momentos diferentes, sendo alguns posteriores ao inicio do intervalo selecionado pela presente
pesquisa.

Quanto aos indicadores, autores como Baumgartner, Jones e Wilkerson (2011) e Duarte
(2021) apontam que as leis e normativas representam os melhores indicadores para medir as

prioridades de governos e atores importantes, pois sdo capazes de expressar 0 conjunto de
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esforgos destes com relacdo a proposicao, discussdo e aprovacao de politicas publicas, logo, 0s
atos normativos presentes no Painel de Legislacdo Ambiental tornam-se indicadores validos
para a analise da atencdo sobre as politicas publicas ambientais.

O Quadro 2 sistematiza o conjunto de indicadores selecionados a partir do Painel de
Legislacdo Ambiental para medicdo da atencdo governamental das politicas publicas
ambientais brasileiras, divididos entre Poder Executivo, Poder Legislativo e Administracdo
Pablica Indireta, considerando, ainda, a incidéncia de cada ato normativo e a quantidade de atos
analisados.

Quadro 2 - Indicadores da pesquisa de acordo com 0s atores governamentais

INDICADORES DE ATENCAO POR ATOR

Quantidade de

Indicador Incidéncia o5 (1992-2012)

Decreto-Lei Geral

2 |Medida Proviséria Geral 2

3 | Decreto Geral 178
4 |Instrucdo Normativa Interministerial Especifica 47

Poder

— I 5 instruco Normativa MMA Especifica 98
6 |Portaria Interministerial Especifica 8

7 |Portaria MMA Especifica 98

8 |Resolugdo CONAMA Especifica 325

Poder 9 |Lei Geral 58
Legislativo 10| Decreto Legislativo Geral 9
11{Instru¢do Normativa Conjunta Especifica 15

12 {Instrugdo Normativa IBAMA Especifica 344

13|Instru¢do Normativa ICMBIo Especifica 35
SRR 14 Instrucdo Normativa Outros Orgaos Especifica 2

Indireta

15|Portaria Conjunta Especifica 11

16 |Portaria IBAMA Especifica 2900

17|Portaria ICMBio Especifica 236
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18 |Portaria JBRJ Especifica 6
19 |Portaria Outros Orgaos Especifica 14
20 |Resolucdo Outros Orgaos Colegiados Especifica 7

Outros atos (recomendacdes, deliberacGes e

21 x
normas de execucéo)

Especifica 13

4406

Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Vale mencionar que, embora tenha sido possivel reunir o conjunto de indicadores de
atencdo destacados acima em trés arenas distintas, o conjunto de dados apresentava uma série
de especificagdes e diferencas entre si, logo, por se tratarem de atos normativos de naturezas
diferentes, tendo objetivos distintos, o processo de analises comparadas tornou-se invalido,
assim, foi necessario um processo de tratamento destes dados antes da realiza¢do das analises

qualitativas.

4.2.3.2 A organizagéo e tratamento dos dados do Painel de acordo

com a metodologia

A partir da selecdo dos indicadores e atores da pesquisa, fez-se necessario a organizacéo
dos dados dispostos no Painel de Legislagdo Ambiental. Para tal, foi elaborada uma planilha no
Excel e sistematizados o0s atos normativos que compreendiam o periodo de 1992 a 2012 (Figura
5). Os atos normativos, que consistiram em um total de 4.406, receberam, para além das
categorizacdes ja feitas pelo Ministério do Meio Ambiente, categorias de analise adicionais
(definidas por esta investigacdo) que complementaram as informacBes necessarias para as

andlises qualitativas.
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Figura 5 - Planilha em Excel com a sistematizagdo dos atos normativos de 1992 a 2012

Ano Identificacdo Legizlatura | Documento | Partido Politico | Presidente | Agenda Ambiental | Situacao Ementa Link
1932 DECRETO s/ng, DE 23 DE MARCO DE 15392 1 1 1 1 3 3 Torna sem efeito a revogacdo do Decrete hitp://w.
1932 DECRETO LEGISLATIVO N2 32, JUN/ 1992 1 2 1 1 & 3 Aprova o texto das Emendas ao Protocol hitps://
1982 Instrucdo Normativa 5, de 20 de outubro de 1992 1 5 2 2 4 3 Disciplina oz procedimentos a serem obs http://w
1992 Instrucdo Normativa n? 1, de 13 de marco de 1992 1 5 1 1 5 3 Disciplina o transporte 2 o camercio de ¢ hitps://
1932 Portaria n2 1.034, de 20 de maio de 1992 1 13 1 1 1 3 Institui grupo de trabalho para apresentz hitps://
1932 PORTARIA MORMATIVA N9 138-M, DE 22 DE DEZEMBRO DE 1932 1 13 2 2 1 3 Disciplina a importacdo de residuos em t https://g
1932 Portaria n2 130, de 07 de dezembro de 1992 1 13 2 2 1 3 Cria grupo de trabalho com o objetivo de hitps://
1932 Portaria 1, de 22 de dezembro de 19532 1 13 2 2 3 3 Trata sobre estudos e atividades a serem https://
1992 Portaria 8, de 16 de janeiro de 1992 1 13 1 1 3 3 Torna sem efeito a portaria n. 107-p, de ; hitps://
1932 Portaria 147, de 30 de dezembro de 1992 1 13 2 2 3 3 Reconhecer oficialmente, mediante regiz hitps://
1932 Portaria 144, de 30 de dezembro de 1992 1 13 2 2 3 3 Reconhecer oficialmente, mediante regiz hitps://
1932 Portaria 60, de 26 de maio de 1932 1 13 1 1 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1932 Portaria 145, de 30 de dezembro de 1992 1 13 2 2 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1992 Portaria 146, de 30 de dezembro de 1392 1 13 2 2 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1932 Portaria 67, de 25 de junho de 1332 1 13 1 1 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1932 Portaria 69, de 25 de junho de 1332 1 13 1 1 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1992 Portaria 148, de 30 de dezembro de 1932 1 13 2 2 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1932 Portaria 68, de 25 de junho de 1332 1 13 1 1 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
1982 Portaria 70, de 25 de junho de 1332 1 13 1 1 3 3 Reconhece oficialmente, mediante regist hitps://
+ = Atos Normativos - Legenda ~ Topicos ~ Analise Simples (AS) ~ Graficos (AS) - Q1 xQX) ~ Gr: b
——

Fonte: elaboracdo prépria, 2021.
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Assim, a fim de organizar melhor os dados, observou-se a necessidade de renomear
algumas das categorias colocadas pelo MMA, de modo gue a planilha apresentasse as seguintes
colunas: ano, identificacdo, legislatura, documento, partido politico, presidente, agenda
ambiental, situa¢do, ementa e link. A coluna “ano” referiu-se a0 ano em que o ato normativo
foi expedido (Apéndice B); a coluna “identificag@o” consistiu no nome e nimero da normativa,
como por exemplo “Resolucio CONAMA n° 382/2006”; a coluna “legislatura” dizia respeito
ao mandato de determinado presidente, considerando a data de inicio e término do mandato
(Apéndice C); a coluna “documento” se referiu ao tipo de ato normativo analisado (Apéndice
D); a coluna “presidente” sistematizou justamente qual era o presidente do Brasil responsavel
pelo pais quando o ato foi expedido (Apéndice E); a coluna “partido politico” referiu-se ao
partido ao qual o presidente estava filiado a época (Apéndice F); a coluna “agenda ambiental”
informou o assunto ao qual determinado ato normativo se referia, segundo a categorizacao do
Ministério do Meio Ambiente (Apéndice G); a coluna “ementa” disp0s a ementa relativa ao
ato normativo e, na falta desta, o 1° artigo do documento; a coluna “situagdo” indicou o status
do ato normativo (Apéndice H), e a coluna “link” apresentou o endereco eletrénico que dava
acesso ao ato normativo de forma integral. A especificacdo de cada uma das categorias pode
ser consultada na secéo de Apéndices.

Como se pode perceber numa observagdo mais atenta a se¢do “Apéndices”, de acordo
com a metodologia utilizada, optou-se por realizar a organizacdo destes dados a partir da
atribuicdo de cddigos (que consistem na representacao simbolica de um conteido), com vistas
a criacdo de categorias de analise comparaveis entre si e propiciar, em momento posterior, a
realizacdo de célculos com relagdo a frequéncia de aparecimento das informacdes em analise.

Apos a criacdo das categorias de andlise e a sistematizacdo dos dados, dedicou-se uma
atencdo especial a categoria “agenda ambiental”, que pode ser observada com maiores detalhes
no Apéndice G. A partir de uma observacdo atenta, percebeu-se que alguns dos atos normativos
foram organizados pelo MMA em mais de uma agenda ambiental, o que gerava certa
duplicidade nos atos normativos. Como esta duplicidade representava apenas 1,18% dos dados,
nimero pouco expressivo para comprometer a validade destes, optou-se, como forma de
solucionar esta questao, por criar uma nova “agenda ambiental”, denominada ‘“‘atos normativos
que aparecem em mais de uma agenda”. Com isto, eliminou-Se 0S riscos que poderiam
comprometer as analises e pudemos, entdo, avancar para a etapa de elaboracéo dos célculos.

Tendo em vista os cddigos criados, foi possivel elaborar uma férmula matematica que
representasse a frequéncia de aparecimento dos dados analisados. O calculo da frequéncia de

aparecimento (F) deu-se a partir da soma de aparecimento de uma unidade de codigo (fa),
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multiplicado por 100 e dividido pelo total de todos os documentos (N), gerando um resultado

em porcentagem, como pode ser observado na férmula abaixo:

F = (fa.100) /N

A fim de exemplificar a utilizacdo desta formula, pode-se apresentar como exemplo a
tematica “Biodiversidade”. Esta agenda ambiental (fa) esteve presente em 35 dos 178 decretos
(N) emitidos durante o periodo de 1992 a 2012, logo, representou uma frequéncia de
aparecimento (F) de 19,66%, ou seja, o tema “Biodiversidade” focalizou cerca de 20% da
atencdo do Poder Executivo, em forma de decretos, no periodo analisado.

Finalizada as etapas de organizagéo e sistematizacdo dos dados, bem como a realizacao
dos calculos da pesquisa, pode-se avangar para a terceira parte da metodologia, que consistiu
na elaboracdo das analises qualitativas da pesquisa, que serdo melhor explicadas na secdo

seguinte.

4.3 Terceira etapa: analise qualitativa

A terceira etapa desta pesquisa foi composta pela combinacédo de dois tipos de analises,
elaboradas a partir das compreensdes obtidas através do Modelo do Equilibrio Pontuado: a
andlise longitudinal e a analise transversal. Estas foram elaboradas sob bases qualitativas, de
forma a proporcionar o entendimento sobre a atengdo governamental com relacdo a agenda

ambiental brasileira, no periodo de 1992 a 2012.

4.3.1 Anélise longitudinal

A analise longitudinal teve por objetivo observar a atencdo governamental sobre uma
determinada questdo pelos atores e institui¢cdes indicados na pesquisa, de forma a identificar o
grau de preferéncia e importancia de cada tematica ao longo do tempo.

Neste tipo de analise, o tempo (representado em anos), foi fixado como variavel
independente e a atencdo dada pelos atores ou instituicdes, como variaveis dependentes. Ainda,
foram considerados os percentuais de atencdo dado a agenda ambiental, de forma que cada
indicador de atencdo selecionado representou um universo distinto de analise, ou seja, cada tipo

de ato normativo utilizado representou 100% dos dados.
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Assim, a analise longitudinal proporcionou a identificacdo de diferengas e semelhancas
nos niveis de atencdo governamentais observados nos atos normativos selecionados, a analise
da proximidade ou distanciamento entre a priorizacdo de cada ator e instituicdo e, ainda, a
identificacdo de periodos de equilibrios e de mudancas, considerando o Modelo do Equilibrio
Pontuado.

4.3.2 Analise transversal

No que se refere a analise transversal, esta € responsavel por analisar varios temas na
agenda de politicas publicas ambientais, possibilitando a realizacdo de generalizacGes e
comparag0es, sendo capaz, inclusive, de evidenciar a dindmica de atencdo sobre questdes mais
especificas.

Para tal, observou-se as frequéncias de atengdo, ano a ano, nos graficos de frequéncia,
que revelou o cenario anual da atencdo governamental do Poder Executivo, Legislativo e da
Administracdo Publica Indireta sobre as agendas ambientais. Para finalizar, vale pontuar que a
aplicacdo da metodologia permitiu a obtencdo de uma grande quantidade de dados e a
visualizacao de algumas questdes pontuais, porém, somente isto ndo foi suficiente, logo, a parte
tedrica foi de fundamental importancia para a complementacdo do entendimento, fazendo com

que os dados adquirissem sentido historico e social.

Por fim, faz-se importante frisar que esta investigacao ndo pretendeu realizar analises
aprofundadas sobre cada um dos atos, mas fornecer um panorama a partir do conjunto da
producdo normativa, permitindo sugerir quais temas ambientais foram privilegiados e quais
foram negligenciados pela agenda governamental. A pesquisa também buscou sinalizar a
relacdo do contexto politico, econdémico e social, de troca de governos e também de participacao
de determinados atores sociais com as mudancas na atengdo sobre politicas, acarretando, por
vezes, em alteracGes nas politicas publicas.
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5 A ATENCAO GOVERNAMENTAL BRASILEIRA SOBRE AS POLITICAS
PUBLICAS AMBIENTAIS SEGUNDO O “PAINEL DE LEGISLACAO AMBIENTAL”

O presente capitulo visa realizar uma andlise sobre os resultados obtidos através da
aplicacdo da metodologia apontada no Capitulo 4, a fim de se entender como, de fato, se
decorreu a atencdo governamental federal brasileira sobre as politicas publicas ambientais, no
periodo de 1992 a 2012.

Tal periodo compreende, como visto anteriormente, no cenario nacional e internacional,
duas importantes conferéncias ambientais — a “Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente ¢ o Desenvolvimento” (CNUMAD), também conhecida como Ri0-92, Eco-92 ou,
ainda, Cupula da Terra e, a “Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Desenvolvimento
Sustentavel” (CNUDS), ou ainda, Rio+20 — realizadas em solo brasileiro, que apontam o setor
ambiental como uma preocupacao real do Brasil.

Neste capitulo, portanto, sera possivel compreender como o governo brasileiro lidou
com o setor ambiental, a partir das normativas elaboradas durante o periodo de analise. Para
tal, o capitulo foi organizado em trés secOes e sete subsecdes. As trés secdes principais
denominam-se “Poder Executivo”, “Poder Legislativo” ¢ “Administragdo Publica Indireta” e
as subsecOes relacionam-se a estas. Mais especificamente, a se¢do “Poder Executivo” possui
trés subsecoes, sendo elas “Presidéncia”, “Ministério do Meio Ambiente” € “Conselho Nacional
do Meio Ambiente” e, a se¢ao “Administragao Publica Indireta” possui mais quatro subsegdes,
denominadas “Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis”,
“Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade”, “Instituto de Pesquisas Jardim
Boténico do Rio de Janeiro” e “Outros 6rgéos, agdes conjuntas e outros atos”. No final, h4 ainda
uma quarta se¢do, denominada “Considera¢des Finais”, que realiza o fechamento do capitulo.

Cada uma das mencionadas secOes e subsecBes compreendem a andlise de atos
normativos que, como visto no capitulo anterior, realizam a funcéo de indicadores de atencéo.
E importante complementar que tais indicadores foram selecionados a partir do Painel de
Legislacdo Ambiental, elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente e que, com vistas a
elucidar a compreensdo quanto a composicdo do presente capitulo, elaborou-se 0 Quadro 3

abaixo.

Quadro 3 - Composicao do Capitulo 5
CAPITULO5

Subsecéo Sub subsec¢éo Indicadores de aten¢éo
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Decreto-Lei

- Medida Provisoria

Decreto do Executivo

Instrucdo Normativa MMA

Portaria MMA

. Instru¢do Normativa Interministerial
Decistes

Interministeriais

Portaria Interministerial

- Resolucdo Conama

Lei

Decreto Legislativo

Instrucdo Normativa IBAMA

Portaria IBAMA

Instrucdo Normativa ICMBio

Portaria ICMBIo

- Portaria JBRJ

Instrugdo Normativa Outros Orgéos

Portaria Outros Orgaos

Instrucdo Normativa Conjunta

Portaria Conjunta

Resolugio Outros Orgios Colegiados

Qutros atos

Fonte: elaboragdo prdpria, 2023.

De acordo com o Painel de Legislacdo Ambiental, a quantidade de atos normativos que
integram o periodo de 1992 a 2012 totalizam 4.406 (Gréfico 1), portanto, todos estes foram
considerados nas andlises aqui elaboradas, que consistiram em estudos transversais e

longitudinais que ajudaram a evidenciar a pauta ambiental no setor brasileiro.
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Gréfico 1 - Quantidade de atos normativos elaborados no periodo de 1992 a 2012, de acordo com o
Painel de Legislagdo Ambiental
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Neste capitulo, portanto, as analises elaboradas buscaram sistematizar 0s atos
normativos, considerando: a quantidade de atos normativos publicados por ano, atentando para
o0 periodo de anélise e, em alguns casos, para o periodo posterior ao de analises, com vistas a
trazer maior pertinéncia a algumas das interpretacdes elaboradas; as publicacdes de normativas
por periodo de legislatura; as agendas ambientais observadas em cada um dos atos, e, por
consequéncia, por 6rgdos e poderes em foco; os assuntos discutidos em cada uma destas
agendas ambientais mais frequentemente observadas; e, ainda, a situacdo de cada ato
normativo. Finalmente, a partir dessa sistematizacdo, foi possivel realizar anélises qualitativas
mais aprofundadas, que possibilitaram compreender como se deu a atencdo governamental

sobre a pasta ambiental no Brasil.
5.1 Poder Executivo
Nesta secdo, sera analisada a atencdo do Poder Executivo brasileiro sobre as politicas

publicas ambientais elaboradas no periodo de 1992 a 2012, a partir de atos normativos

relacionados ao poder em foco. Para tal, a secéo foi dividida em trés subse¢des — “Presidéncia”,
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“Ministério do Meio Ambiente (MMA)” e “Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA)” — e uma sub subsecdo — “Decisdes Interministeriais” —, de modo a sistematizar

as andlises e, assim, possibilitar a compreensdo deste importantissimo ator.

5.1.1 Presidéncia

Nesta subsecdo, foram analisados trés tipos de indicadores de atencdo relacionados a
presidéncia da Republica: o Decreto-Lei, a Medida Provisoria e o Decreto do Executivo. O
primeiro foi o Decreto-Lei. Este, como visto no Capitulo 4, consiste em um ato normativo com
forca de lei, decretado pelo Presidente da Republica em casos de urgéncia ou de relevante
interesse publico, mas que foi, porém, extinto com a Constituicdo Federal de 1988, sendo
substituido pela Medida Provisdria e que, portanto, aparece como inexistente dentre os dados
analisados (Gréfico 2). Diante das analises, p6de-se perceber que este tipo de ato normativo foi
muito utilizado em dois periodos da histdria — de 1937 a 1946 e de 1965 a 1988 —, ndo estando,

portanto, dentro do periodo analisado na presente dissertacao.

Grafico 2 - Decretos-Leis editados no periodo de 1992 a 2012
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Pode-se passar, entdo, para o segundo indicador desta subsecdo: a Medida Provisoria.
Este ato normativo representa um indicador importante relativo ao Poder Executivo, visto que
consiste em um ato unilateral, emitido pelo Presidente da Republica, de carater urgente e com
prazo de validade. As questdes observadas neste tipo de normativa sdo, geralmente, aquelas
cuja celeridade no processo decisorio € fundamental para a sua resolucdo, o que justifica,

portanto, a sua aprovacgao antes mesmo da apreciacéo pelo Congresso Nacional.
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Diante das andlises, identificou-se que, dentre o periodo de 1992 a 2012, apenas duas
medidas provisorias foram editadas (Grafico 3), durante o segundo mandato do presidente

Fernando Henrique Cardoso (PSDB), mais especificamente nos anos de 2000 e 2001.

Gréfico 3 - Medidas Provisorias editadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragdo prdpria, 2023.

Considerando os anos de publicacdo das citadas Medidas Provisorias, verificou-se que
estas foram elaboradas sob influéncia da Convencéo sobre Diversidade Bioldgica ocorrida no
periodo e versaram sobre as agendas ambientais denominadas pelo Painel de Legislacdo
Ambiental como “Biodiversidade” ¢ “Patrimonio e Recursos Genéticos” (Grafico 4). Pode-se
acrescentar, ainda, que estas discorreram, especificamente, a respeito do acesso ao patriménio
genético, a protecdo e acesso ao conhecimento tradicional associado, a reparticdo de beneficios
e 0 acesso a tecnologia e transferéncia desta para a sua conservacédo e utilizacdo. Ambas as
medidas sofreram, no entanto, revogacao, sendo a primeira no mesmo ano de sua publicacao e

a segunda em 2015, durante o mandato da presidente Dilma Rousseff, pela Lei n® 13.123/2015.
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Grafico 4 - Agendas ambientais observadas pelas Medidas Provisorias
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

No que se refere ao terceiro e ultimo ato normativo desta subsecdo, o Decreto do
Executivo, pode-se afirmar que este consiste em um importante indicador de atencao, visto que
expressa uma decisdo unilateral por parte da presidéncia. A partir da aplicacdo da metodologia,
identificou-se que durante o periodo de 1992 a 2012, 178 decretos foram editados, sendo que o
ano de maior pico foi o de 1998, com 18 atos publicados (correspondendo a 10,11% do total de
decretos), seguido dos anos de 2002 e o de 2009, ambos com 14 publicagdes (correspondendo
a 7,87% cada). Quanto aos anos de menor indice, estes ocorreram 1992, 1996, 1993 e 1997,
com a publicacdo de, respectivamente, 1 (0,56%), 3 (1,69%), 2 (1,12%) e 3 (1,69%) Decretos

do Executivo, como pode ser observado no Grafico 5.

Gréfico 5 - Decretos do Executivo elaborados no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prépria, 2023.
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Considerando as Legislaturas correspondentes ao periodo de analise da pesquisa, pode-
se afirmar que o periodo de maior publicacdo de Decretos do Executivo ocorreu durante o
primeiro e segundo mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT) (01.01.1999 a
31.12.2002 e 01.01.2003 a 21.12.2006), com 46 publicagdes em cada mandato (somando
51,69% dos decretos) sobre temas variados, seguido do segundo mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso (PSDB), com 37 publicacGes (20,79%) (Gréfico 6).

Grafico 6 - Decretos do Executivo por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

As agendas ambientais que receberam a atencdo dos presidentes, atraves dos Decretos,
no periodo de andlise, foram: “Biodiversidade”, com 35 decretos (19,66% do total), “Areas
Protegidas e Unidades de Conservag¢ao”, com 24 decretos (13,49%) e “Clima”, com 11

publicacdes (6,18%), como pode ser observado no Grafico 7.
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Gréafico 7 - Agendas ambientais observadas nos Decretos do Executivo
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Com relacdo a agenda ambiental “Biodiversidade”, identificou-se que 0S assuntos
discorridos através dos Decretos do Executivo consistiram: em disposi¢des sobre o corte, a
exploracdo e a supressao da vegetacdo primaria em estagios avancado ou medio de regeneracao
da Mata Atlantica; regulamentagdes gerais; instituicdo do Programa Nacional da Diversidade
Bioldgica; disposicdes sobre as acles de protecdo ambiental, salde e apoio as atividades
produtivas para as comunidades indigenas; disposi¢cdes sobre a Comissdo Técnica Nacional de
Biosseguranca; promulgacéo da Convencéo sobre Zonas Umidas de Importancia Internacional
(Convencdo de Ramsar); criacdo da Comissdo de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e
da Agenda 21 Nacional; promulgacdo da Convencdo sobre Diversidade Biologica;
promulgacdo do Protocolo ao Tratado da Antértida sobre Protecdo ao Meio Ambiente;
qualificagdo como Organizacdo Social a Associacdo Brasileira para o Uso Sustentavel da
Biodiversidade da Amazonia (BIOAMAZONIA); disposicdes sobre a Comisséo Brasileira para
o Programa “O Homem e a Biosfera” (COBRAMAB); suspensdo da exploracdo da espécie
mogno na regido Amazonica por tempo determinado; disposi¢Bes sobre a implementacdo da
Convencédo sobre Comeércio Internacional das Espécies da Flora e da Fauna Selvagens em
Perigo de Extin¢do (CITES); promulgacdo da Convencédo Interamericana para a Protecdo e a
Conservagdo das Tartarugas Marinhas; promulgacdo do Acordo para Implementacdo das
Disposicdes da Convencédo das Nacgdes Unidas sobre o Direito do Mar quanto a Conservagao e
Ordenamento de Populagbes de Peixes Transzonais e de Populagbes de Peixes Altamente

Migratorios; instituicdo do Programa Brasileiro de Ecologia Molecular para o Uso Sustentavel
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da Biodiversidade da Amazonia (PROBEM); disposi¢do sobre o “Dia da Ave”; institui¢do da
Comissdo Nacional Preparatdria da 8% COP; promulgacdo do Protocolo de Cartagena sobre
Biosseguranca da Convencéo sobre Diversidade Biologica; aprovacao da Politica Nacional das
Plantas Medicinais e Fitoterapicas, entre outras questdes.

A situacdo dos Decretos do Executivo relativos & agenda ambiental “Biodiversidade”
pode ser observada a partir do Grafico 8. Segundo as analises realizadas, identificou-se que 22
decretos (62,86%) continuam em vigor e 13 (37,14%) foram revogados, sendo que estes
versavam sobre: o corte, a exploracdo e a supressdo de vegetacdo primaria em estagios de
regeneracdo da Mata Atlantica; o Programa Nacional da Diversidade Bioldgica; a protecdo
ambiental, saide e apoio as atividades produtivas para as comunidades indigenas; a criacao da
Comissao de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e da Agenda 21 Nacional; suspensdo
da exploracdo da espécie mogno (Swietenia macrophylla King) na regido Amazoénica pelo
periodo de dois anos; criacio do Comité Nacional das Zonas Umidas; e, regulamentacdes a

outros atos normativos.

Gréfico 8 - Situagdo dos Decretos do Executivo relativos a agenda ambiental “Biodiversidade”
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Analisando os Decretos publicados sobre a agenda ambiental “Areas Protegidas e
Unidades de Conservagdo”, pode-se observar que os assuntos abordados foram: alteracdes e
revogacgOes de outros atos normativos; aprovacdo do Regulamento das Florestas Nacionais;
disposigdes sobre o reconhecimento das Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPN);
disposicdes sobre o Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil; criacdo
do Programa Florestas Nacionais; criacdo de diversas Florestas Nacionais, em diferentes

estados brasileiros; disposicdes sobre o servico voluntdrio em unidades de conservagdo
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federais; disposicdes sobre a atuacao das Forcas Armadas e da Policia Federal nas unidades de
conservacao; instituicdo do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP); ampliago
de Reservas Biologicas, Florestas Nacionais e Parques Nacionais especificados; disposicoes
sobre a gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel; e, criacdo de Monumentos
Naturais.

A situagio dos Decretos concernentes a agenda ambiental “Areas Protegidas e Unidades
de Conservagdo” pode ser observada no Gréfico 9. A partir da figura, é possivel notar que dos
24 decretos elaborados, apenas 1 sofreu revogacao, representando 4,17% do total de decretos.
Este, o Decreto n° 2.473/1998, discorria a respeito da criagdo do Programa de Florestas
Nacionais e foi revogado dois anos apds a sua criacao, pelo Decreto n° 3.420/2000, que criou 0

Programa Nacional de Florestas (PNF).

Gréfico 9 - Situagio dos Decretos do Executivo relativos a agenda ambiental “Areas Protegidas e
Unidades de Conservacgdo”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Finalmente, os Decretos do Executivo relativos a agenda ambiental “Clima” abordaram
0s seguintes assuntos: criagdo do Comité Executivo Interministerial para coordenar as agdes
relativas a protecdo da Camada de Ozdnio; promulgacdo da Convencdo-Quadro das NacGes
Unidas sobre Mudanca do Clima; promulgacdo as emendas ao Protocolo de Montreal sobre
Substancias que Destroem a Camada de Ozonio; proibicdo da aquisicdo de produtos e
equipamentos que contenham ou fagam uso de Substancias que Destroem a Camada de Ozonio
(SDO); criacdo da Comissédo Interministerial de Mudanca Global do Clima; criacdo do Comité
Executivo Interministerial para a Protecdo da Camada de Ozoénio; promulgacdo do Protocolo

de Quioto a Convenc¢do-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do Clima; instituicdo do
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Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM); e, regulamentacdes a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).

A situagdo dos Decretos do Executivos relativos a agenda ambiental “Clima” pode ser
observada através do Grafico 10. A partir dela, pode-se perceber que pouco mais da metade
desses decretos continuam em vigor, ou seja, 6 deles (54,55%) e que 5 (45,45%) foram
revogados. Esses que sofreram revogacdes discorriam sobre a criacdo ou instituicdo de Comités
Executivos Interministeriais para a Protecdo da Camada de Oz6nio, para a Mudanca Global do
Clima e paraa Mudanca do Clima, bem como sobre a regulamentacao de certos artigos relativos
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

Grafico 10 - Situacdo dos Decretos do Executivo relativos a agenda ambiental “Clima”
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Diante dos dados, pode-se concluir, nesta subsecdo, que o instrumento de poder mais
utilizado pelos presidentes para fazer caminhar as politicas publicas ambientais, durante o
periodo de 1992 a 2012, foram os Decretos do Executivo, sendo que a agenda ambiental de
maior preocupagao presidencial foi a da “Biodiversidade”. Apesar do pico de publicagdes de
decretos ter se dado nos anos de 1998 e 2002, anos pertencentes ao Governo FHC, constata-se
que a maior parte deste tipo de ato normativo foi produzida durante os dois mandatos do
Governo Lula. Numa analise geral, pode-se afirmar, ainda, que cerca de 70% dos atos
normativos emitidos pelos presidentes permaneceram em vigor, ndo tendo sido descontinuados

por governos posteriores.
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5.1.2 Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Nesta subsecdo, serdo analisadas as acdes do Ministério do Meio Ambiente (MMA),
criado no ano de 1992 e atual 6rgdo gestor da pasta ambiental no Brasil que, conforme
observado no Capitulo 3 desta dissertacdo, € o responsavel por planejar, coordenar,
supervisionar e controlar a Politica Nacional do Meio Ambiente.

De acordo com o Painel de Legislacdo Ambiental, dois indicadores de atencao relativos
ao Ministério foram selecionados para uma analise mais aprofundada: a Instrucdo Normativa
MMA e a Portaria MMA. No que se refere a Instru¢cdo Normativa, esta consiste em um
importante instrumento administrativo, interno ao MMA, que tem por objetivo especificar
determinacOes de outros atos normativos maiores, como uma lei, por exemplo, de modo a
disciplinar a execucdo das atividades do poder publico.

No periodo de analise, foram elaboradas pelo Ministério do Meio Ambiente, um total
de 98 instrugOes normativas, publicadas entre os anos de 2000 a 2012, como pode ser observado
no Grafico 11. A partir de uma observacdo mais detalhada, percebeu-se que o pico de
publicacao se deu entre os anos de 2004 e 2005, com a publicacao de 29 instrugdes (29,59%)
neste primeiro ano citado e 48 (48,98%) no segundo, 0 que representa cerca de 80% das

instrugdes normativas.

Gréfico 11 - Instru¢es Normativas MMA publicadas no periodo de 1992 e 2012: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Ao organizar estes dados de acordo com as legislaturas concernentes a este trabalho
(Gréfico 12), identificou-se que 86 instrucdes (87,76%) foram elaboradas durante o primeiro
mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT) e 6 (6,12%) durante o segundo mandato,

totalizando 93,88% das publicagdes. Houveram também instru¢Ges publicadas durante o



segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB), entretanto,

representam apenas 6,12% do total de publicagdes.
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estas

Grafico 12 - Instrugcbes Normativas MMA por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

As agendas ambientais mais observadas a partir das Instrugcbes Normativas MMA

foram: “Pesca”, com 83 publicacdes (84,69%); “Biodiversidade”, com 6 publicacdes (6,12%);

e, “Plano de Manejo”, também com 6 publicagdes (6,12%), como pode ser observado a partir

do Gréfico 13.

Gréfico 13 - Agendas ambientais observadas através das Instrucdes Normativas MMA
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Numa analise mais detalhada, foi possivel observar que os assuntos discutidos na agenda

ambiental “Pesca”, a partir das Instru¢des Normativas MMA, consistiram: na limitacdo da
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quantidade de embarcacdes para realizagdo da captura de determinados camardes entre a
fronteira da Guiana Francesa e do Brasil; proibicdo do uso de malhadeira miqueira em lago
especificado; na protecdo de determinadas espécies aquaticas em regides especificadas pelas
instrucdes; no estabelecimento do periodo defeso da piracema em ambientes aquéticos
pertencentes a Unido e a determinados municipios; a proibicdo de pesca comercial, em
determinados rios e lagos, em periodos determinados pelas instrugdes; a proibigdo da pesca de
arrasto com tracdo motorizada; a proibicdo da utilizacdo de determinados instrumentos de
pesca; regulamentacdo de uso de artes de pesca fixas; estabelecimento do tamanho minimo de
captura de determinados seres aquaticos; espécies aquaticas ameacadas; estabelecimento de
normas, critérios e padrbes de pesca de determinados animais marinhos; e, prorrogagoes,
alteracdes e revogacdes de determinadas instru¢bes normativas do 6rgdos. Destas tematicas, a
que foi tratada com maior frequéncia foi a relativa a proibicdes ao exercicio da pesca, tendo em
visto o periodo de reproducdo natural dos peixes.

Quanto a situacéo de tais Instru¢cdes Normativas MMA concernentes a agenda ambiental
“Pesca”, identificou-se que 51 instrucbes (61,45%) continuam em vigor até 0 momento, 16
(19,28%) foram revogadas, 15 (18,07%) tiveram sua finalidade cumprida e 1 (1,20%) foi
revogada tacitamente (Grafico 14). As que tiveram sua finalidade cumprida versavam,
majoritariamente, sobre proibicdes ao exercicio da pesca em periodos estabelecidos pelas
instrucdes e ao estabelecimento de tamanhos minimos de captura de determinados seres
aquaticos, a que foi revogada tacitamente dizia respeito a proibicdo a pesca do cherne-poveiro
(Polyprion americanus) nas aguas jurisdicionais brasileiras, por um periodo de 10 anos, e as
que foram revogadas consistiam no estabelecimento de periodos de piracema e sua decorrente

proibicdo ao exercicio da pesca e, ainda, sobre espécies aquéticas ameacadas.
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Gréfico 14 - Situacdo das Instru¢des Normativas MMA relativas a agenda ambiental “Pesca”

HC‘V‘H,’{J:'F' F:.’l&'id%?é C'\j“‘r. .

15

Revogacao Tacita

51 Nao Consta Re...

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Com relacdo a agenda ambiental “Biodiversidade”, identificaram-Se 0S Seguintes
assuntos: publicacdo de listas das espécies mencionadas na Convencdo Internacional de
Espécies da Flora e Fauna Selvagens em Perigo de Extincdo (CITES); reconhecimento de
determinados invertebrados aquaticos e peixes como especies ameagadas de extingao e espécies
sobreexplotadas ou ameagadas de sobreexplotagdo; e, descricdo das arvores ameacadas de
extincdo. E importante mencionar que todas as Instrugdes Normativas MMA relativas a agenda
“Biodiversidade” sofreram revogacao.

No que tange aos assuntos observados pelas Instrugdes Normativas MMA com relagéo
a agenda ambiental “Plano de Manejo”, pode-se afirmar que estas discorreram sobre os
seguintes aspectos: autorizacdo prévia a analise técnica ao plano de manejo florestal
sustentavel; disposicdes sobre procedimentos técnicos para a elaboragcdo, apresentacéo,
execucao e avaliacdo técnica de Planos de Manejo Florestal Sustentavel (PMFS) nas florestas
primitivas e suas formas de sucessdo na AmazoOnia Legal; disposicdes sobre a reposicdo
florestal e consumo de matéria-prima florestal; e, procedimentos técnicos para a utilizacdo da
vegetacdo da reserva legal. Sobre a situacdo destas normativas, pode-se dizer que o Painel de
Legislagdo Ambiental ndo identificou nenhuma revogacao expressa, logo, pode-se dizer que
estes continuam em vigor até os dias atuais.

Quanto as Portarias MMA, que consistem em atos administrativos a respeito de
instrucOes e recomendacOes gerais acerca da aplicacdo de legislacfes e a normas especificas
com relacdo a cargos publicos, pode-se identificar que entre anos de 1992 a 2012, foram
elaboradas 98 portarias, pelo Ministério do Meio Ambiente. Estas comecaram a ganhar um

certo volume a partir de 2003, durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva (PT), de modo
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que o pico foi atingido no ano de 2010, ainda durante o Governo Lula, com 14 publicagdes
(14,29%) (Graéfico 15).

Gréfico 15 - Portarias MMA publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem

15.0%

orcentagem)

riaria MMA (quantidade)
Portaria MMA [por
=)
-

2011
¥
¥
¥
¥
)
)
)
N
O

Fonte: elaboragédo prdpria, 2023.

Organizando estes dados por legislatura, identificou-se, a partir do Gréfico 16, que a
maior parte das portarias foram publicadas durante os dois mandatos do Governo Lula, com 70
publicacdes, representando 71,43% das Portarias MMA. Algo que se faz interessante, no
entanto, é que o periodo de analise desta dissertagdo compreende os oito anos de mandato de
Fernando Henrique Cardoso (PSDB) e apenas dois anos do primeiro mandato de Dilma
Rousseff (PT) e, mesmo assim, foram elaboradas mais Portarias MMA durante o Governo
Dilma do que no Governo FHC, com 18 publica¢es (18,37%) em dois anos versus 10

publicacdes (10,20%) em oito anos.

Gréfico 16 - Portarias MMA por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Numa anélise mais atenta, identificou-se que as portarias elaboradas durante o Governo
Dilma diziam respeito a seis agendas ambientais — “Areas Protegidas e Unidades de
Conservacao”, “Biodiversidade”, “Clima”, “Colegiados”, “Fundos”, ‘“Licenciamento

Ambiental” —, enquanto que no Governo FHC, a oito agendas — “Areas Protegidas e Unidades
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de Conservagdao”, “Colegiados”, “Conama”, “Gerenciamento Costeiro”, “Gestio
Administrativa do Orgéo”, “Licenciamento Ambiental”, “Pesca”, “Queimadas e Combate ao
Desmatamento” —, 0 que mostra um aprofundamento de algumas pautas naquele governo em
comparagdo com este, visto que no Governo Dilma, as pautas ambientais foram tratadas com
maior observancia do que no Governo FHC, periodo em que sofreram apenas algumas
pontuagoes.

De 2013 a 2020, pdde-se perceber, a partir do Grafico 17, que a quantidade de Portarias
MMA elaboradas apds o ano de 2012 comeca a crescer consideravelmente, atingindo o seu

apice em 2018, com 53 publicacdes, o que representa 23,98% das portarias elaboradas.

Gréfico 17 - Portarias MMA publicadas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e porcentagem

Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Percebeu-se ainda que das dezesseis pautas ambientais observadas durante o periodo de
analise de 1992 a 2012, treze continuaram sendo observadas no periodo de 2013 a 2020, sendo
elas: “Areas Protegidas e Unidades de Conservagio”, “Biodiversidade”, “Clima”,
“Colegiados”, “Conama”, “Educacdo Ambiental”, “Fundos”, “Gestdo Administrativa do
Orgéo”, “Licenciamento Ambiental”, “Pesca”, “Plano de Manejo”, “Queimadas e Combate ao
Desmatamento” e “Sisnama”.

As agendas ambientais tratadas nestas portarias, no periodo de 1992 a 2012, diziam
respeito a diversos assuntos, com destaque para os seguintes temas: “Colegiados”, com 24

publicacdes (24,49%), “Areas Protegidas e Unidades de Conservagio”, com 18 publicacdes

(18,37%) e “Biodiversidade”, com 14 (14,29%), como pode ser observado no Grafico 18.
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Gréfico 18 - Agendas ambientais observadas através das Portarias MMA
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Destas agendas ambientais, as questdes observadas na “Colegiados” diziam respeito a:
aprovacao de relatérios finais brasileiros de participagdo em eventos nacionais e internacionais;
a instituicdo e regulamentacéo de Comissdes, Comités e Grupos de Trabalhos Permanentes de
tematicas ambientais especificas; disposicdo de comissdes coordenadoras de planos
estratégicos; aprovacao e elaboracdo de regimentos internos; e, designacdo de membros para
composicdo de comités e comissdes especificas. A analise desta agenda permitiu identificar,
ainda, o crescimento do fomento e da normatizagdo da participacdo da sociedade civil nas
instancias ambientais.

Quanto aos assuntos observados na agenda “Areas Protegidas e Unidades de
Conservagdo”, estes consistiram: na definicdo de procedimentos para organizacdo e
manutencdo do Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza; a cria¢do ou
reconhecimento de determinados parques como integrantes dos mosaicos de Unidades de
Conservacao, com a finalidade de ampliar as acdes de conservacdo e gestdo dessas unidades
para além dos limites das areas protegidas, promovendo uma gestéo integrada; e, a definicao de
precos para a cobranca de ingressos, servigcos administrativos, técnicos e outros, prestados pelo
ICMBIo as Unidades de Conservagao.

No que diz respeito a agenda “Biodiversidade”, os assuntos contemplados foram:
instituicao de grupos de trabalhos sobre biodiversidade; reconhecimento de determinadas areas

ambientais como Areas Prioritarias para a Conservacdo, Utilizacdo Sustentavel e Reparticio de
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Beneficios da Biodiversidade Brasileira ou Areas Protegidas para a Biodiversidade para a
elaboracédo de politicas publicas, programas, projetos e atividades relativos a: I) conservacéo in
situ da biodiversidade, Il) utilizacdo sustentavel de componentes da biodiversidade, Il1)
reparticdo de beneficios derivados do acesso a recursos genéticos e ao conhecimento tradicional
associado, 1V) pesquisa e inventarios sobre a biodiversidade, V) recuperacdo de areas
degradadas e de espécies sobreexplotadas ou ameacadas de extingdo, e VI) valorizacéo
econbmica da biodiversidade; instituicdo de regimentos internos de grupos de trabalhos e
comités inerentes a agenda da biodiversidade; reestruturacdo do Sistema de Autorizacdo e
Informacdo em Biodiversidade (SISBIO); definicdo de determinadas espécies arboreas como
espécies pioneiras nativas; e, a definicdo de Comissdes Técnicas para integrar os Comités
Técnicos especificos da agenda da biodiversidade, bem como a designacao de representantes
para compor as comissoes.

Destas agendas ambientais, que mais se destacam dentro das Portarias MMA, as
situacOes destes atos normativos encontram-se de acordo com o expresso nos Gréficos 19, 20
e 21.

O Grafico 19 representa a situagdo do ato normativo relativo a agenda “Colegiados”.
Nesta, 20 portarias, que representam cerca de 85% das portarias elaboradas pelo MMA, foram
revogadas tacitamente, o que significa dizer que, em momentos posteriores, novos atos
normativos foram elaborados, representando de uma maneira mais adequada o contetdo das
portarias extintas, o que também pode indicar, como uma hipdtese a ser verificada em outras
pesquisas, o0 sentindo, a intensidade e a complexidade das e nas correlacdes de forca entre 0s
atores envolvidos e/ou interessados no tema. Também, 2 portarias (8,33%) continuaram em
vigor, cujo contetdo dizia respeito ao Regimento Interno das Comissdes de Gestdo de Florestas
Publicas, 1 portaria (4,17%) teve sua finalidade cumprida e dizia respeito a designacdo de
membros para compor o Comité Executivo Interministerial para a Protecdo da Camada de
Ozb6nio (PROZON) e 1 portaria (4,17%), a Portaria MMA n° 75/2010, foi revogada pela
Portaria MMA n° 217/2014 e dizia respeito a designagdo de membros para a composi¢ao do
Grupo de Trabalho HCFC, que visava a eliminacdo de hidroclorofluorcarbonos, com vistas a

protecdo da Camada de Ozdnio e cumprimento do Protocolo de Montreal.
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Gréfico 19 - Situagdo das Portarias MMA relativas a agenda ambiental “Colegiados”
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Quanto a situagdo das portarias relativas a agenda “Areas Protegidas ¢ Unidades de
Conservagdo”, representada no Grafico 20, 15 portarias (83,33%) continuaram em vigor, 2
(11,11%) foram revogadas e diziam respeito a defini¢do de precos para cobrancas de ingressos,
servigos administrativos, técnicos e outros, prestados pelo Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade, e 1 portaria (5,56%), cujo contetdo expressava a alteracdo das
atribuicOes relativas ao Grupo de Avaliacdo Ambiental (GAAm), foi revogada tacitamente.

Graéfico 20 - Situagio das Portarias MMA relativas & agenda ambiental “Areas Protegidas e Unidades
de Conservagao”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Por fim, no que diz respeito a situagdo das Portarias MMA relativas a agenda

“Biodiversidade”, representada pelo Gréfico 21, é possivel afirmar que apenas 2 (14,29%), que
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discorriam sobre o SISBIO e sobre espécies arboreas pioneiras nativas continuam em vigor, 3
(21,43%) foram revogadas, cujo conte(ido consistia no reconhecimento de Areas Prioritarias
para a Conservacdo, Utilizacdo Sustentdvel e Reparticdo de Beneficios da Biodiversidade
Brasileira e, também no Grupo de Trabalho relativo a Biodiversidade e 9 (64,29%) foram
revogadas tacitamente, todas elas discorrendo a respeito de comissdes técnicas, atualizacdo de

regimentos internos, grupos de trabalhos e designacdo de representantes de comissdes técnicas.

Gréfico 21 - Situagdo das Portarias MMA relativas a agenda ambiental “Biodiversidade”
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Fonte: elaboracgéo prépria, 2023.

Diante dos dados, pode-se concluir, nesta subsecéo, que ambos os instrumentos de poder
relativos ao MMA foram utilizados de maneira equilibrada, sendo que nenhum se destacou em
termos de frequéncia de utilizacdo. As Instru¢cbes Normativas MMA e Portarias MMA
indicaram, assim, que a atuacdo deste Ministério comecou a crescer de maneira mais
aprofundada a partir do Governo Lula, visto que o0s atos comegaram a ser emitidos com maior
frequéncia durante a legislatura de tal presidente. Com relacdo as agendas ambientais,
identificou-se que a de maior importancia, nas Instru¢des Normativas, foi a da “Pesca” e, nas
Portarias, a agenda “Colegiados”. No entanto, uma diferenga entre estas agendas pdde ser
identificada: 0 MMA utilizou-se das Instrugcbes Normativas para fazer avancar 0s assuntos
relacionados ao meio ambiente em si, enquanto as Portarias serviram, em maior grau, para a
realizacdo de regulacdes internas ao Ministério. Apesar de ndo se destacar em termos de
frequéncia, outra agenda ambiental que se destacou em ambos os atos normativos foi a da
“Biodiversidade”. Os atos normativos relativos a esta agenda, no entanto, sofreram cerca de

85% de revogacao.
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5.1.2.1 Decisdes Interministeriais

Nesta parte do trabalho, serdo analisados dois tipos de atos normativos — Instrucédo
Normativa Interministerial e Portaria Interministerial — dos quais o Ministério do Meio
Ambiente atuou em parceria com outros ministerios, secretarias ministeriais e outros 6rgaos,
sendo alguns deles: a Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica
(SEAP/PR), o Ministério da Pesca e Aquicultura e Meio Ambiente (MPA), Ministério de Minas
e Energia (MME), o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), a
Controladoria Geral da Unido (CGU) e o Ministério Publico (MP).

Pode-se comegar, entdo, com a Instrugdo Normativa Interministerial, que consiste em
atos administrativos expedidos pelo ministro do Meio Ambiente em parceria com o chefe de
servico ou pelo ministro de outro ministério, a fim de disciplinar, com maior precisao, o
conteido de determinada normativa.

Considerando o periodo de andlise, pdde-se identificar que foram produzidas 47
instrucdes normativas deste tipo e, ainda, que estas comecaram a ser produzidas a partir do ano
de 2003, atingindo o seu apice nos anos de 2011 e 2012, com 14 publica¢bes em cada um dos
anos citados (29,79%), o que representa, somados ambos 0s anos, cerca de 60% das Instrugcdes

Normativas Interministeriais publicadas (Grafico 22).

Grafico 22 - InstrugcGes Normativas Interministeriais elaboradas no periodo de 1992 e 2012:
guantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragdo prépria, 2023.

Analisando estes dados por legislatura, pdde-se perceber, a partir do Grafico 23, que as
Instrugbes Normativas Interministeriais foram elaboradas apenas em governos petistas, sendo
que, nos oito anos de mandato do presidente Luiz Indcio Lula da Silva (PT) foram elaboradas
19 instrugoes (40,43%) e em dois anos do primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff (PT),

foram publicadas 28 instrucdes (59,57%).
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Gréfico 23 - Instru¢bes Normativas Interministeriais por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prépria, 2023.

Ao observar as Instru¢cbes Normativas Interministeriais, identificou-se que estas foram
elaboradas pelo Ministério do Meio Ambiente, em parceria com o SEAP/PR ou com 0 MPA e
consistiram, de maneira massiva, na observacao de assuntos relativos a “Pesca”, de modo que
esta agenda representa 97,87% das Instrugdes aqui analisadas. Ha apenas 1 Instru¢cdo Normativa
Interministerial (2,13%) que discorre a respeito de outra agenda, sendo esta a da

“Biodiversidade”, como pode ser observado no Grafico 24.

Grafico 24 - Agendas ambientais observadas pelas Instru¢cbes Normativas Interministeriais
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Destas instru¢des normativas, a que diz respeito a “Biodiversidade” discorre,

especificamente, ao estabelecimento de diretrizes para a implantacdo de determinados parques
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e &reas aquicolas, estando em vigor até o presente momento, visto que, de acordo com o Painel
de Legislacdo Ambiental, ndo consta nenhuma revogacao expressa.

Ja as instru¢des normativas que concernem a agenda ambiental da “Pesca” discorrem,
especificamente: ao preenchimento e entrega de mapas de bordo das embarcacgdes nacionais ou
estrangeiras arrendadas, devidamente permissionadas, que operam em &agua sob jurisdi¢do
brasileira; diretrizes para implantagdo de parques e areas aquicolas; instituicdo do Programa
Nacional de Rastreamento de Embarcac6es; instituicdo de grupos de trabalho inerentes a pesca;
proibicdes e permissdes ao exercicio em determinados periodos e ambientes aquéticos;
estabelecimento de critérios para operagdo de embarcacdes de pesca; estabelecimento de areas
de exclusdo a pesca; estabelecimento de normas gerais a pesca no periodo de defeso para
determinadas bacias hidrogréaficas; estabelecimento de normas para o ordenamento de frotas de
arrasto; proibicdes a pesca de determinados animais marinhos; medidas de diminuicédo a captura
incidental de aves marinhas por embarcacGes de pesca especificas; aprovacdo de normas gerais
e organizacdo do sistema de permissionamento de embarcagdes de pesca e uso sustentavel dos
recursos pesqueiros; estabelecimento de normas gerais para o exercicio da pesca amadora; entre
outros assuntos. Através das analises, € possivel afirmar que a Instrucdo Normativa

Interministerial relativa a esta agenda segue o disposto no Grafico 25.

Grafico 25 - Situacdo das Instru¢cbes Normativas Interministeriais relativas & agenda ambiental
“Pesca”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Como pdde-se observar no Grafico 25 acima, 27 instrucdes (58,70%) continuam em
vigor, 14 (30,43%) tiveram sua finalidade cumprida, 3 (6,52%) foram revogadas e 2 (4,35%)
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foram revogadas tacitamente. As que foram revogadas diziam respeito a proibi¢des ao exercicio
da pesca de arrasto em determinados periodos e as que foram revogadas tacitamente diziam
respeito a instituicdo de Grupos Técnicos de Trabalho (GTT) e a prorrogacdo de prazos para
divulgacdo de lista de determinados pleitos. Quanto as que tiveram sua finalidade cumprida,
estas discorriam sobre proibicfes de atividade pesqueira em periodos especificados ou de
determinadas espécies aquaticas, estabelecimento de areas de exclusdo de pesca, fixacdo de
limite maximo de capturas de animais de espécies especificadas e permissdes ao exercicio da
pesca.

No que se refere as Portarias Interministeriais, estas consistem em atos administrativos
do Ministério do Meio Ambiente, em conjunto com o MP, o0 MPA, a CGU, a SEP/PR e/ou 0
MME, a fim de elaborar instrucdes para a aplicacdo de normativas, regulamentos ou
recomendac0es de carater geral, bem como normas de execucéo de servico e acdes relativas as
atividades dos servidores publicos.

No periodo de 1992 a 2012, identificou-se a publicacdo de apenas 8 Portarias
Interministeriais, sendo que estas comecaram a ser publicadas a partir do ano de 2009, como
pode ser observado no Grafico 26. Identificou-se, assim, a publicacdo de 2 portarias

interministeriais por ano, sem nenhuma variagao.

Gréfico 26 - Portarias Interministeriais publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboragédo prdpria, 2023.

Considerando um periodo que vai além do de anélise desta dissertacdo, ou seja, de 2013
a 2020, identificou-se, a partir do Gréafico 27, que nos anos posteriores a 2012, a quantidade de
Portarias Interministeriais elaboradas comecou a crescer, atingindo o seu apice no ano de 2018,

com 15 portarias elaboradas, representando 31,91% do total.
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Gréfico 27 - Portarias Interministeriais publicadas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboracéo prépria, 2023.

Analisando, agora, as legislaturas compreendidas no periodo de 1992 a 2012, foi
possivel identificar que todas as Portarias Interministeriais foram elaboradas em governos
petistas, com 4 publica¢fes (50,00%) no segundo mandato do presidente Lula e 4 nos dois
primeiros anos do mandato de a presidente Dilma (50,00%), conforme indica o Gréfico 28.

Gréfico 28 - Portarias Interministeriais por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

As agendas ambientais observadas pelo MMA, em parceria com outros 6rgaos, foram:
“Areas Protegidas e Unidades de Conservacao”, “Colegiados”, “Licenciamento Ambiental”,
“Pesca” e “Poluicdo Marinha”. Com excecao da “Pesca”, todas as agendas receberam a edi¢ao
de apenas 1 Portaria Interministerial, representando uma porcentagem de 12,50% cada. Ja a
“Pesca” recebeu 50% da ateng¢ao dos ministérios envolvidos, com a publicagdo de 4 portarias,

como pode ser observado no Grafico 29.
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Grafico 29 - Agendas ambientais observadas através das Portarias Interministeriais
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Com relagédo aos assuntos discutidos em cada uma das agendas, pode-se comecgar com
a tematica “Areas Protegidas e Unidades de Conservagdo”. Nesta portaria, denominada Portaria
Interministerial MP/MMA n° 436/2009, discorreu-se sobre a entrega, ao MMA, das areas de
dominio da Unido, localizadas em Unidades de Conservacdo Federais de posse e dominio
publicos integrantes do SNUC. Ja na agenda “Colegiados”, a Portaria Interministerial
MP/MF/CGU n° 507/2011 criou o Grupo de Trabalho sobre Mercado de Carbono. A Portaria
Interministerial MMA/SEP/PR n° 425/2011, vinculada a agenda “Licenciamento Ambiental”,
instituiu o Programa Federal de Apoio a Regularizacdo e Gestdo Ambiental Portuaria (PRGAP)
de portos e terminais portuarios maritimos. Ja a Portaria Interministerial MME/MMA n°
198/2012, relativa & agenda “Polui¢io Marinha”, instituiu a Avaliagdo Ambiental de Area
Sedimentar (AAAS), disciplinando sua relacdo com o processo de outorga de blocos
exploratérios de petréleo e gas natural, localizados nas bacias sedimentares maritimas e
terrestres, e com o processo de licenciamento ambiental dos determinados empreendimentos e
atividades.

No que se refere as portarias relativas a “Pesca”, estas discorreram sobre a
regulamentacdo do Sistema de Gestdo Compartilhada do uso sustentavel de recursos
pesqueiros, a criacdo do Comité de Gestdo da Pesca de Lagosta, a instituicdo do Grupo Técnico

de Trabalho Emalhe, com a finalidade de debater, elaborar e propor medidas para a gestdo da



159

pesca de emalhe nas &guas de jurisdicdo brasileiras e o0 Grupo Técnico de Trabalho Tainha, a
fim de debater e elaborar proposta de Plano de Gestao para uso sustentavel da tainha.

Com relacgdo a situacdo destas Portarias Interministeriais, pode-se afirmar, de acordo
com o Gréfico 30, que as Portarias relativas a agenda “Areas Protegidas e Unidades de
Conservacao”, “Licenciamento Ambiental” e “Poluicdo Marinha” continuam em vigor. Ja a
portaria pertencente a agenda “Colegiados” foi revogada tacitamente. Dentre as portarias
relacionadas a pesca, 3 delas foram revogadas tacitamente, ou seja, foram substituidas por
portarias mais atuais e 1 ainda continua em vigor, que € a que regulamenta o Sistema de Gestdo

Compartilhada do uso sustentavel de recursos pesqueiros.

Gréfico 30 - Situacdo das Portarias Interministeriais
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Diante das analises, € possivel perceber que o Ministério do Meio Ambiente, bem como
outros Ministérios e Secretarias Ministeriais ganham uma nova importancia no setor ambiental,
a partir do Governo de Lula, visto que a producao de atos normativos, seja apenas por parte do
MMA, seja em conjunto com outros 6rgdos, comegca a aumentar de maneira crescente.
Especificamente, pode-se afirmar que o inicio da producdo de Instru¢cbes Normativas
Interministeriais e Portarias Interministeriais, em ambos 0s casos, deu-se durante os mandatos
do presidente Luiz Inécio Lula da Silva, sendo as Instru¢cdes em 2003 e as Portarias em 20009.
As Instrucbes Normativas foram utilizadas de maneira mais frequente, sendo o instrumento
preferido entre os 6rgdos envolvidos nas decisfes. J& no que se refere as agendas ambientais

mais tratadas, estas foram, no caso das Instru¢cGes Normativas, a “Pesca” ¢ “Biodiversidade” e
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no caso das Portarias, as agendas “Areas Protegidas e Unidades de Conservagdo” e
“Colegiados”. Destes atos normativos, cerca de 60% continuaram em vigor, 25% tiveram sua

finalidade cumprida e apenas 15% foram revogados.

5.1.3 Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)

Neste item, sera analisada a atuacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), criado pela Lei n° 6.938/1981, também conhecida como Politica Nacional do
Meio Ambiente. De acordo com o Painel de Legislagdo Ambiental, o Conselho atua por meio
das resolucdes, logo, estas serdo as ferramentas utilizadas para medir a atencdo deste 6rgdo
sobre as politicas publicas ambientais.

Como visto no Capitulo 4, a resolucéo € um tipo de ato normativo que tem por objetivo
impor ordem ou estabelecer uma medida, dispondo sobre questdes de ordem administrativa ou
regulamentar. No periodo de 1992 a 2012, o CONAMA emitiu o total de 325 resolugdes,

durante todo o periodo de analise, como pode ser observado no Grafico 31.

Gréfico 31 - Resolugbes CONAMA elaboradas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

A partir das analises € possivel observar que, no periodo de 1992 a 2012, o pico de
emissdes de resolucBes ocorreu no ano de 1994, com 37 resolucdes (11,38%) publicadas,
seguido dos anos de 1996, com 26 publicacdes (8%) e 2002, com 25 (7,69%). Com vistas a
facilitar o entendimento destes dados, é possivel organizéa-los por periodos, considerando as
legislaturas pertencentes a este trabalho.

Pode-se dizer, entdo, que considerando as legislaturas aqui analisadas, 0 CONAMA teve
uma maior atuacéo, de acordo com o Grafico 32, no Governo de Fernando Henrique Cardoso,
com 70 publicagdes (21,54%) no primeiro mandato de FHC e 65 (20,00%) no segundo,

representando um total de 41,54% das publicacdes de resoluces. Em seguida, o Governo Lula
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ganha destaque, com 67 publicagdes (20,62%) em seu primeiro mandato e 41 (12,62%) no

segundo, representando um total de 33,23% das publica¢cbes do CONAMA.

Grafico 32 - Resolugbes CONAMA por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Das agendas ambientais observadas pelo CONAMA, as que mais se destacam sdo:
“Conama”, com 88 publicacdes (27,08%); a de “Biodiversidade”, com 47 (14,46%); a
“Qualidade do Ar”, com 34 publicagdes (10,46%); a “Agenda Ambiental Urbana”, com 33

(10,15%); o “Licenciamento Ambiental”, com 29 (8,92%) e

“Fiscalizagdo e Infragdo

Ambiental”, com 23 (7,08%), como pode ser observado no Grafico 33. Nos proximos

paragrafos, pode-se dedicar maior atencdo as trés primeiras agendas citadas.

Grafico 33 - Agendas ambientais observadas nas Resolucées CONAMA
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.
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A agenda “Conama” diz respeito aos assuntos administrativos internos a este 6rgao,
logo, os assuntos abordados nesta agenda ambiental disseram respeito: a criacdo e prorrogacdo
de prazo de duracdo de Camaras Técnicas Temporarias para temas especificos; a prorrogacao
de mandatos de membros de Camaras Técnicas Permanentes; a instituicdo, prorrogacao e
alteracdo de calendario de Reunides Ordinarias do CONAMA; a prorrogacéo de prazo do Grupo
de Trabalho Interministerial; a criacdo de Grupos de Trabalho permanentes e temporarios; a
criacdo de Comissdo Permanente para gestdo do Cadastro Nacional de Entidades
Ambientalistas (CNEA); e, a aprovacao de relatorios finais.

A situacdo destas resoluces relativas a agenda ambiental “Conama” esta disposta no
Gréfico 34. De acordo com a figura, € possivel perceber que 73 resolucdes (82,95%) tiveram
sua finalidade cumprida, visto que a maior parte destes atos envolviam questdoes com prazos de
cumprimento ou de duracgdo temporaria, 7 (7,95%) continuaram em vigor e 8 (9,09%) foram
revogadas. As que continuam em vigor discorrem a respeito de relatorios finais de Camaras
Técnicas e instituicdo de Camaras Técnicas Permanentes e as que foram revogadas diziam
respeito a determinados calendarios do CONAMA, criacdo de Camaras Técnicas e Comissoes,

bem como a composicao das Camaras Técnicas do CONAMA.

Gréfico 34 - Situacdo das Resolugbes CONAMA relativas a agenda ambiental “Conama”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

No que concerne a agenda “Biodiversidade”, as Resolucdes CONAMA publicadas
durante o periodo de analise diziam respeito: ao estabelecimento de pardmetros basicos para a
analise de sucessdo da Mata Atlantica, bem como a prorrogacdo de prazo para definicdo de
detalhamento destes parametros; ao zoneamento e protecdo de areas de formagdes nativas de
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restinga e a divulgacdo da lista de espécies indicadoras dos estagios sucessionais de vegetacdo
de restinga; a definicdo de vegetacdo primaria e secundaria nos estagios pioneiros, inicial,
médio e avancado de regeneracdo da Mata Atlantica, a fim de orientar procedimentos de
licenciamento de exploracao da vegetacao nativa nos estados brasileiros; a definicao de estagios
sucessionais das formacOes vegetais que ocorrem em determinadas regides, visando viabilizar
critérios, normas e procedimentos para 0 manejo, utilizacdo racional e conservagdo da
vegetacdo natural; ao estabelecimento de corredor de vegetacdo, que sdo areas de transito da
fauna; ao estabelecimento de diretrizes para a Politica de Conservacdo e Desenvolvimento
Sustentavel da Mata Atlantica; as disposi¢cGes contra o corte e exploracdo de espécies
ameacadas de extingdo da flora da Mata Atlantica; a disciplinagdo da utilizacdo de abelhas
silvestres nativas e implantacdo de meliponarios; a disciplinacdo da concessdo de depdsito
domeéstico provisério de animais silvestres apreendidos; e, ao estabelecimento de critérios para
a determinacdo de espécies silvestres a serem criadas e comercializadas como animais de
estimacao.

Destas resolucdes, 43 (91,49%) continuam em vigor, 1 (2,13%) teve sua finalidade
cumprida e 3 (6,38%) foram revogadas (Grafico 35). A que teve sua finalidade cumprida foi a
Resolucdo n®11/1993, que dizia respeito a prorrogacao de prazo para defini¢do de detalhamento
dos parametros basicos para a analise de sucessdo da Mata Atlantica e as que foram revogadas
foram as Resolucbes CONAMA n° 309/2002, 346/2004 e a 384/2006, que diziam respeito,
respectivamente, a regulamentacédo de outra resolucéo tornada sem efeito por falta de requisitos
regimentais, a disciplinacdo da utilizacdo de abelhas silvestres nativas (revogada pela
Resolugdo CONAMA n° 496/2020) e a disciplinacdo da concessdo de depésito doméstico
provisorio de animais silvestres apreendidos (revogada pela Resolucao n® 457/2013).
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Grafico 35 - Situagdo das Resolugdes CONAMA relativas a agenda ambiental “Biodiversidade”
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Fonte: elaboragdo prdpria, 2023.

Observando a agenda “Qualidade do Ar”, pode-se afirmar que esta discorreu sobre: o
Programa Nacional de Controle de Polui¢do por Veiculos Automotores (PROCONVE), com a
ratificacdo de limites de emissdo, prazos para atendimento das exigéncias e regras do programa;
estabelecimento de prazo para fabricantes de wveiculos automotores cumprirem as
recomendac0es das resolugdes, para controle de emissdo de gases, particulas e ruidos; Programa
de Inspecdo e Manutencdo de Veiculos em Uso - I/M; Plano de Controle da Poluicdo por
Veiculos em Uso (PCPV); estabelecimento de prazo para fabricantes de veiculos leves e
equipados declararem ao IBAMA e aos érgdos ambientais técnicos os valores tipicos de
emissdo de hidrocarbonetos em todas as suas configuracGes de producgéo; estabelecimento de
estabelecimento de limites maximos de emissdo de ruido por veiculos automotores;
regulamentacdo para conversao de veiculos para o uso de gas natural; e, estabelecimento de
limites maximos de emissdo de poluentes atmosféricos para fontes fixas.

Numa observagdo mais atenta sobre a agenda ambiental “Qualidade do Ar”, pode-se
afirmar que o CONAMA dedicou os seus esforcos para a promogédo da qualidade do ar através
de aces relacionadas ao controle de emissédo de poluentes e ruidos veiculares. Pode-se apontar,
de acordo com as anélises, que no periodo de 1992 a 2012, 33 Resolucdes (97,06%)
relacionavam-se com 0 PROCONVE, o Programa de Inspe¢do e Manutencdo de Veiculos em
Uso - I/M e o Plano de Controle da Poluicdo por Veiculos em Uso (PCPV) e que apenas 1
Resolucdo CONAMA (2,94%) dizia respeito a outros tipos de poluicdo em geral, ou seja,
poluicdes ndo relacionadas a questdes veiculares, mas ao Programa Nacional de Controle da
Poluicdo do Ar (PRONAR).
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De acordo com o Gréfico 36, é possivel perceber que 26 (76,47%) destas resolugdes
continuam em vigor, 2 (5,88%) tiveram a sua finalidade cumprida e 6 (17,65%) foram
revogadas. As que tiveram sua finalidade cumprida relacionavam-se a questfes que possuiam
prazo para atendimento da legislacdo, relacionadas ao PROCONVE, e as que foram revogadas
discorriam a respeito de diretrizes béasicas e padrdes de emissdao do Programa de Inspecdo e
Manutencgdo de Veiculos em Uso - I/M e a vinculacdo deste programa em 6rgdos ambientais
estaduais, fixacdo de novos prazos para cumprimento de determinacdes do PROCONVE e

outras questdes especificas do mesmo.

Graéfico 36 - Situacdo das Resolu¢gbes CONAMA relacionadas a agenda ambiental “Qualidade do Ar”
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Diante das analises, pode-se perceber que 0 CONAMA, criado no ano de 1981, atuou
com uma frequéncia maior do que 0 MMA, que foi instituido em 1992, apresentando uma
quantidade de atos normativos muito superior &8 do MMA. E certo que os atos normativos
considerados — portarias, resolugdes e instrucdes normativas — ndo possuem finalidades
exatamente iguais, porém, estes trés encontram-se no mesmo patamar da Pirdmide de Hans
Kelsen indicada neste trabalho, possuindo em comum, inclusive, o grau de incidéncia especifica
nas agendas ambientais. E possivel indicar, ainda, que a atuacdo do CONAMA se deu, com
maior frequéncia, durante o Governo de FHC, sendo que as agendas de maior destaque foram
a “Conama” e, em seguida, a “Biodiversidade”. Considerando que a agenda “Conama” diz
respeito a assuntos internos ao 0rgao, pode-se considerar que a agenda que recebeu maior
atengdo ambiental foi a da “Biodiversidade”, com 15% de observancia comparada as demais.
Quanto a situacdo destes atos normativos, pode-se indicar que cerca de 50% continuam em

vigor, 33% tiveram sua finalidade cumprida e apenas 17% sofreram algum tipo de revogacéo.
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Por fim, numa andlise geral do Poder Executivo, pode-se indicar que as agendas
ambientais priorizadas por este importante ator foram, em termos de recorréncia nos diferentes
atos normativos e frequéncia, a da “Biodiversidade”, “Pesca” ¢ “Areas Protegidas e Unidades
de Conservagdo”, respectivamente. Ao longo dos anos, é possivel visualizar, ainda, que a
producéo de normativas se deu, em maior grau, durante o Governo Lula, seguidos do Governo
FHC e Dilma. E importante mencionar, a este respeito, que a produgio de atos normativos por
6rgdos mais consolidados, como 0 CONAMA, por exemplo, ganha destaque no Governo FHC,
entretanto, com relacdo aos 6rgdos mais recentes, estes ganham maior espaco durante o governo
de Luiz Inécio Lula da Silva (PT). Quanto a situagcdo dos atos normativos, identificou-se, a
partir do Grafico 37, que cerca de 55% deles continuaram em vigor, 27% sofreram algum tipo

de revogacéo por governos posteriores e 20% tiveram sua finalidade cumprida.

Gréfico 37 - Situagdo dos atos normativos pertencentes ao Poder Executivo como um todo
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Fonte: elaboragédo prdpria, 2023.

5.2 Poder Legislativo

Nesta secdo serdo apresentadas as politicas publicas ambientais elaboradas pelo Poder
Legislativo no periodo de 1992 a 2012, a fim de compreender a atencdo deste ator ao setor
ambiental brasileiro. Para isto, utilizou-se dois indicadores de atencdo presentes no Painel de

Legislagdo Ambiental: as Leis e os Decretos Legislativos.
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Pode-se comecar pela Lei, que conforme visto no Capitulo 4, consiste em uma norma
ou em um conjunto delas, estabelecida pelas autoridades competentes para surtir um
determinado efeito, seja ele de regulacdo, autorizacdo, ordenacdo ou vedacao.

A partir das analises, identificou-se que durante o periodo de 1992 a 2012 (Gréfico 38),
foram publicadas um total de 58 leis, pelo Poder Legislativo nacional, sendo que o pico de
publicagdes ocorreu em 2012, durante o Governo Dilma (PT), com um total de 6 leis elaboradas,

0 que representa um total de 10,34% das publicacdes.

Gréfico 38 - Leis publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

A fim de organizar melhor esses dados, é possivel analisa-los considerando as
legislaturas pertencentes ao presente trabalho. Com isso, conforme disposto no Grafico 39,
conseguiu-se identificar que o periodo de maior publicacdo de leis ambientais foi durante o
segundo mandato do presidente Luiz Indcio Lula da Silva (PT), com a elaboracéo de 16 leis
(27,59%) do total de leis. Considerando o primeiro e segundo mandato deste presidente, a
producéo de leis representa um total de 44,83%, enquanto que, comparativamente, os dois
governos de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) representam 34,48% das producdes

legislativas a este respeito.

Grafico 39 - Leis publicadas por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracgéo prépria, 2023.
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A partir das analises, é possivel afirmar que as agendas ambientais que receberam maior
atencdo do legislativo no periodo de 1992 a 2012, de acordo com as leis publicadas, foram:
“Biodiversidade”, com 10 publicagdes (17,24%); “Areas Protegidas e Unidades de
Conservagao”, com 7 publicagdes (12,07%) e “Desenvolvimento Rural”, com 6 publicagdes

(10,34%), como pode ser observado no Grafico 40.

Grafico 40 - Agendas ambientais observadas pelas Leis
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Agenda Ambiental

Fonte: elaboragédo prdpria, 2023.

Os assuntos abordados pelas Leis na agenda ambiental da “Biodiversidade” consistiram:
na disposicdo de incentivos fiscais para a capacitacdo tecnoldgica da indlstria e da
agropecudria; na regulamentacdo de direitos e obrigagdes relativos a Propriedade Industrial; na
instituicdo da Lei de Protecdo de Cultivares; disposi¢Oes para a seguranca do trafego aquaviario;
disposicdes sobre o Sistema Nacional de Sementes e Mudas; disposi¢des sobre a agricultura
organica; estabelecimento de procedimentos para o uso cientifico de animais; disposi¢Ges sobre
o controle da fauna nas imediacGes de aerddromos, entre outras questdes. Conforme o Gréfico
41, pode-se perceber que 90% destas leis continuam em vigor e apenas 1 (10,00%) foi revogada,
sendo esta a Lei n° 8.661/1993, que dispunha sobre os incentivos fiscais para a capacitacao

tecnologica da industria e da agropecuaria.
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Gréfico 41 - Situagdo das Leis relativas a agenda ambiental “Biodiversidade”

Revogado

Nio Consta Rovogac...

Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Com relagdo a agenda “Areas Protegidas e Unidades de Conservagio”, os assuntos
observados foram: disposicdes sobre a administragdo da Area de Protecio Ambiental (APA) da
Bacia do Rio S&o Bartolomeu, no Distrito Federal; regulamentacdo do art. 225° da CF/88, a fim
instituir o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza; alteracdo dos limites de
Parques Nacionais especificados nas legislagdes; e, transformagdo da Estacdo Ecoldgica de
Anavilhanas em Parque Nacional de Anavilhanas. De acordo com as andlises, todas estas leis
continuam em vigor.

Sobre a agenda ambiental “Desenvolvimento Rural”, as leis trataram dos seguintes
assuntos: definicdo de novas regras para o Imposto Territorial Rural (ITR); regularizacdo,
administracdo, aforamento e alienacdo de bens imoveis de dominio da Unido; estabelecimento
de diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais; alteracdo de dispositivos de leis especificas a fim de
prever medidas voltadas para a regularizacéo fundiaria de interesse social em imoveis da Uni&o;
instituicdo da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura
Familiar e Reforma Agraria (PNATER) e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agréria (PRONATER); e, instituicdo do
Programa de Apoio as Atividades Produtivas Rurais. De acordo com as analises, todas estas
legislacdes, assim como as relativas as “Areas Protegidas e Unidades de Conservagio”,
continuam em vigor até os dias atuais.

Pode-se partir, agora, para o Decreto Legislativo. Este, conforme informado no Capitulo
4 desta dissertacdo, consiste em um ato normativo de exclusividade do Congresso Nacional que
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trata de assuntos como tratados internacionais, plebiscitos ou referendos. No periodo de 1992 a

2012, identificou-se a publicacdo de 9 decretos legislativos, conforme apontado no Gréfico 42.

Grafico 42 - Decretos Legislativos publicados no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Neste periodo, identificou-se 2 decretos legislativos (22,22%) publicados durante o
Governo de Fernando Collor (PRN) e Itamar Franco (PMDB), 2 (22,22%) durante o primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) e 1 (11,11%) durante o segundo mandato,
somando um total de 33,33% dos decretos legislativos publicados no periodo de 1992 a 2012,
3 (33,33%) publicados durante o primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(PT) e 1 (11,11%) durante o segundo mandato, totalizando 44,44% dos decretos legislativos

publicados no periodo de analise (Gréfico 43).

Gréfico 43 - Decretos Legislativos por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

como: o “Clima”, com 3 publica¢des (33,33%), “Patrimonio e Recursos Genéticos”, com 2
publicagdes (22,22%), “Biodiversidade”, com 1 (11,11%), “Polui¢do Marinha”, com 1
(11,11%), “Seguranga Quimica”, com 1 (11,11%) e “Atos Normativos que envolviam mais de

uma agenda”, com 1 (11,11%), conforme pode ser observado no Grafico 44.
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Gréfico 44 - Agendas Ambientais observadas pelos Decretos Legislativos
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Agenda Ambiental

Fonte: elaboracgéo prépria, 2023.

Mais especificamente, os assuntos abordados nos Decretos Legislativos foram: na
agenda “Clima”, a aprovacdo de emendas ao Protocolo de Montreal sobre Substancias que
destroem a Camada de Ozonio, adotadas em Londres em 1990 e em Copenhague, em 1992; na
agenda “Patrimonio e Recursos Genéticos”, a aprovagdo do Protocolo de Cartagena sobre
Biosseguranga da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica, celebrado em Montreal, em 2000,
e a consideracdo do Tratado Internacional sobre Recursos Fitogenéticos para a Alimentacéo e
Agricultura, aprovado em Roma, em 2001 e assinado pelo Brasil em 2002; na agenda
“Biodiversidade”, a aprovagdo do texto da Convengao sobre Diversidade Biologica, assinada
durante a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada
no Rio de Janeiro, em 1992; na agenda “Polui¢do Marinha”, a aprovacao do texto da Convengao
Internacional para Controle e Gerenciamento da Agua de Lastro e Sedimentos de Navios; na
agenda “Seguranga Quimica”, a aprovacdo do texto da Convencdo de Estocolmo sobre
Poluentes Organicos Persistentes, em 2001; e, na agenda “Atos Normativos que envolviam
mais de uma agenda”, a aprovagdo do texto do Protocolo de Emenda ao Tratado de Cooperacao

Amazodnica (TCA), firmado em Caracas, em 1999. Como pode ser observado no Grafico 45,
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nenhum destes Decretos Legislativos consta revogacdo expressa, o que significa dizer que todos

continuam em vigor até os dias atuais.

Gréfico 45 - Situacdo dos Decretos Legislativos publicados durante o periodo de 1992 a 2012
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

Diante das andlises, é possivel perceber, por fim, que a producéo legislativa teve maior
forca durante o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT), periodo em que mais leis
e decretos legislativos foram produzidos. Também, com relacdo a agenda ambiental, pode-se
perceber que a da “Biodiversidade” foi a que recebeu maior atengio do legislativo, visto que é
0 Unico tema que aparece em ambos os tipos de atos normativos. Por fim, pode-se afirmar,
ainda, que o Poder Legislativo possui o menor indice de politicas descontinuadas, visto que
apenas 1, dentre decretos legislativos e leis, foi revogada, o que equivale a apenas 1,49% de
revogacao, como mostra o Gréfico 46.
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Grafico 46 - Situacdo dos atos normativos relativos ao Poder Legislativo
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

5.3 Administracao Publica Indireta

Nesta secdo sera analisada a atencdo da Administracdo Publica Indireta sobre o setor
ambiental, a partir dos atos normativos elaborados no periodo de 1992 a 2012. Para tal, a secéo
foi dividida em quatro subsecGes, que consideraram os atores que mais se destacam dentro da
Administracdo Indireta ambiental, sendo eles: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBI0), o Instituto de Pesquisa Jardim Botanico do Rio de Janeiro (JBRJ) e

Outros 6rgaos.

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

Nesta subsecdo, iremos analisar a atengéo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) sobre as Politicas Pablicas Ambientais. O
IBAMA foi criado pela Lei n® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, com o objetivo de executar a
Politica Nacional do Meio Ambiente através do exercicio da fiscalizagdo ambiental, podendo
se valer, para tal, da coercdo e da aplicacdo de sancOes a pessoas e organizagdes que afetarem

negativamente o meio ambiente.
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Considerando o objeto de analise deste trabalho, ou seja, o Painel de Legislacdo
Ambiental, selecionamos dois instrumentos de atencdo pertencentes ao 6rgdo em destaque,
sendo eles: a Instrucdo Normativa IBAMA e a Portaria IBAMA.

Conforme apontamentos em capitulos anteriores, a Instrucdo Normativa consiste em um
ato normativo elaborado por uma autoridade com competéncia estabelecida ou delegada — no
presente caso, 0 IBAMA —, que visa disciplinar a execucdo de atos normativos maiores, a fim
de especificar com maior precisdo a matéria contida neles. De acordo com as analises, no
periodo de 1992 a 2012, foram elaboradas por este 6rgao 344 Instrugdes Normativas IBAMA,
sendo que a producédo deste tipo de ato comega a crescer a partir do ano de 1997, ganhando
valores mais expressivos na década de 2000, de modo que o &pice de publica¢des se da no ano
de 2006, com 61 instrugdes normativas publicadas, representando 17,73% das publicacdes,

conforme mostra o Grafico 47.

Grafico 47 - Instru¢bes Normativas IBAMA publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

A fim de organizar estes dados e facilitar a analise, é possivel observa-los também
considerando as publicac@es por legislatura (Grafico 48). Neste sentido, identificou-se que, no
periodo analisado, a maioria das publicacdes de Instrucdes Normativas IBAMA ocorreu
durante o primeiro mandato do Governo Lula, foram 132 publica¢es (38,37%). Ja no segundo
mandato foram 103 (29,94%). Os dois mandatos totalizaram cerca de 70% das publicacdes
deste tipo.
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Grafico 48 - Instru¢cbes Normativas IBAMA por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragédo prépria, 2023.

Com relacéo as agendas ambientais observadas por estas instru¢cdes normativas, pode-
se destacar: “Pesca”, com 120 publicagdes (34,88%); “Biodiversidade”, com 53 (15,41%);
“Gestdo Administrativa do Orgdo”, com 30 (8,72%) e “Utilizagdo de Produtos Florestais”, com

22 (6,40%), conforme indicado no Grafico 49.

Gréfico 49 - Agendas ambientais observadas pelas Instru¢des Normativas IBAMA
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Agenda Ambiental

Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

As Instrug6es Normativas IBAMA com relacdo a agenda “Pesca” discorreram sobre as
seguintes tematicas: revogacgdo ou alteracdo de atos normativos emitidos pelo proprio 6rgéo;
estabelecimento de acordos de pesca definidos por determinadas comunidades pesqueiras;
proibicdes ao exercicio da pesca em periodos determinados; proibicao da pesca com 0 uso de
redes de espera com malhas, tarrafas, covos com malhas, fisga e garatéia, espinhel, rede

eletronica, explosivos, substancias toxicas e aparelho de mergulho; proibi¢cBes a captura,
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desembarque, conservagédo, beneficiamento, transporte, industrializagdo, comercializacdo e
exportacao de determinados seres aquaticos; permissdes ao exercicio da pesca de determinados
seres aquaticos em determinados locais; permissdes a comercializacdo de seres aquaticos
especificados; estabelecimento de zoneamento para a pesca, periodo de piracema;
estabelecimento de normas gerais para 0 exercicio da pesca e 0 ordenamento pesqueiro;
regulamentagdes as embarcacdes que realizam atividade pesqueira; estabelecimento de normas,
critérios e padrdes para a exploracédo de espécies aquaticas especificadas; e, estabelecimento de
restricOes a pesca amadora. Destas normativas, pode-se afirmar, de acordo com as analises, que
mais da metade dizia respeito a proibi¢fes ao exercicio da pesca de determinadas espécies
aquaticas, em periodos especificados, a fim de promover a reproducgdo natural dos peixes.

Pode-se observar, através do Grafico 50, que 114 instru¢Ges normativas (95,00%)
continuam em vigor, 5 (4,17%) foram revogadas e 1 (0,83%) teve a sua finalidade cumprida. A
que teve sua finalidade cumprida consistiu na proibicdo de qualquer atividade pesqueira, coleta
ou consumo de organismos aquaticos, uso de agua ou praticas desportivas que implicassem
banho ou contato com a dgua nas baias Paranagua, Antonina e Guaraquecaba pelo periodo de
60 dias a contar de 16/11/2004 e as que foram revogadas diziam respeito a proibicdo a pesca de
determinadas espécies, em determinados periodos, e a alteracdo do art. 2° da Portaria IBAMA
n°® 172/2002, passando a vigorar com uma nova redagao.

Gréfico 50 - Situagdo das Instru¢bes Normativas IBAMA relativas a agenda ambiental “Pesca”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.
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Observando agora a agenda “Biodiversidade”, identificou-se que esta abordou o0s
seguintes assuntos: disciplinacdo de transporte e comércio de camardes; marcagdo de animais
silvestres; coordenacdo das atividades de criadores amadoristas de passeriformes da fauna
silvestre brasileira ligadas a criacdo, manutencdo, treinamentos, exposicdes, transagdes e
realizacdo de torneios; proibicdo de criadouros comerciais de répteis, anfibios e invertebrados
de estimacéo para a venda no mercado interno; determinagfes sobre manutencao em cativeiro
de espécies de mamiferos aquaticos; Sistema Nacional de Anilhamento de Aves Silvestres
(SNA); identificagdo eletronica por meio de microchip; suspensdo da caga de animais
especificados; permissdes para exploracdo, comercializacdo e transporte de espécies
determinadas; estabelecimento de temporadas de cacga, com vistas ao controle populacional;
permissdes a caca amadorista; normalizacdo da elaboracdo do plano de manejo com vistas a
evitar ou reduzir colisbes de aeronaves com a fauna silvestre; autorizacdo de projeto
demonstrativo de viabilidade bioecondmica de uso comercial de jacarés; regulamentacdo do
controle e manejo ambiental da fauna sinantrdépica nociva; regulacdes com vistas a protecao de
bolsbes de desova de tartarugas marinhas; instituicdo do servigo de solicitacdo e emissao de
licencas do IBAMA para a importacao, exportacdo e reexportacdo de espécimes, produtos e
subprodutos da fauna e flora silvestre brasileira, e da fauna e flora exdtica; instituicdo do
Sistema de Autorizagéo e Informacdo em Biodiversidade (SISBIO); regulacdo de instituicoes
estrangeiras com relacdo a fauna silvestre brasileira; estabelecimento de procedimentos para a
obtencdo de autorizacdo de supressdo de vegetacao para fins de pesquisa e lavra mineral nas
florestas nacionais; especificacGes as pessoas fisicas e juridicas que desejam criar Reserva
Particular do Patriménio Natural (RPPN); e, proibicdes e permissdes com relagdo a fauna e
flora.

A situacdo das Instrugcbes Normativas IBAMA relacionados a agenda ambiental
“Biodiversidade” pode ser observada por meio do Grafico 51. Segundo esta, é possivel
observar que 50 instrugdes (94,34%) continuam em vigor e 3 (5,66%) foram revogadas, sendo
que estas que foram revogadas diziam respeito: a normalizacdo da elaboracdo do plano de
manejo visando evitar ou reduzir colisdes de aeronaves com a fauna silvestre e em aerédromos
e regulamentar a concessdo de autorizacdo para manejo de fauna relacionada ao perigo de
colisGes em aerodromos brasileiros; a designacao de determinados portos e aeroportos para a
entrada e saida de material de espécies determinadas por lei; e, a alteracdo da redacdo da
Instrugdo Normativa IBAMA n° 11/2009, passando a vigorar com nova redacéo.
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Grafico 51 - Situacdo das Instru¢cbes Normativas IBAMA relacionadas a agenda ambiental
“Biodiversidade”

Revogado

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Ao considerar a agenda “Gestdo Administrativa do Orgio”, pode-se afirmar, de acordo
com as andlises, que todas as instru¢@es normativas relativas a esta agenda continuam em vigor,
ndo constando nenhuma revogacao expressa e que 0s assuntos discorridos consistiram em
questdes internas ao IBAMA, como: o estabelecimento de procedimentos visando a
operacionalizacdo e coordenacdo do sistema “mapa(s) de bordo”; autorizacdo aos
superintendentes estaduais a procederem a analise e emissao de pareceres técnicos, diretamente
ao MMA, com relacdo a processos de pedidos de incentivos fiscais; autorizacdo aos
superintendentes estaduais do IBAMA de dispensar licenca para uso da configuracdo do veiculo
ou motor LCVM; disciplinacdo de procedimentos a serem adotados com relagdo a débitos
especificados; regulacdo e uniformizacdo de procedimentos e critérios para doacdo de bens e
produtos apreendidos pela fiscalizacdo do IBAMA; alteracdo na redacdo de outros atos
normativos; Sistema de Arrecadacdo (SISARR); regulacdo do uso do servico de telefonia fixa
e movel satelital (GLOBALSTAR) pelos servidores; procedimentos IBAMA para a obtencéo
do registro de jardins zool6gicos publicos e privados; regulamentacBes com relacdo a
Requisicdo de Transporte (RT) e Propostas de Concessdo de Diarias (PCD) na administracdo
central do IBAMA; regulacbes com relacdo a utilizacdo da imagem de unidades de
conservacdo; apuracdo de irregularidades praticadas na autarquia; disposicdo sobre a
elaboracéo, expedicdo, publicacdo e controle dos atos normativos e ordinatorios no &mbito do
IBAMA; regulacbes quanto a logomarca do IBAMA,; instituicdo de Camaras Técnicas

Tematicas Temporarias; instituicdo do Sistema Informatizado de Gestdo Documental
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(Doc.lbama); e, disciplinagdo da utilizacdo do Cartdo de Pagamento do Governo Federal
(CPGF) e concesséo de suprimentos de fundos, entre outros.

Por fim, pode-se observar, neste momento, 0s assuntos discutidos na agenda
denominada “Utilizacdo de Produtos Florestais”. Esta discutiu sobre os seguintes aspectos:
suspensdo do transporte, beneficiamento, comercializagdo e exporta¢do da espécie mogno, em
determinados municipios; regulagdes quanto a Autorizagdo de Transporte de Produto Florestal
(ATPF) e do Regime Especial de Transporte (RET); requisicdo do registro IBAMA na categoria
de indastria de conserva/beneficiamento de palmito; plantio de determinadas espécies de
arvores; créditos de reposicao florestal; obrigacdo de reposicdo florestal para exploracéo,
utilizacdo, transformacdo ou consumo de matéria-prima florestal; transporte de matéria-prima
de origem florestal; Selo de Transporte de Matéria-Prima de Origem Florestal; cadastramento
e registro de pessoas fisicas e juridicas consumidoras de matéria-prima florestal; regulacéo
quanto a exploracdo de recursos florestais e de florestas plantadas oriundas dos incentivos
fiscais; obrigagdo a industrias madeireiras, serrarias e laminadoras a protocolar junto ao
IBAMA declaracdo de estoque de madeiras em toras ou serradas; alteragfes nas redacdes de
atos normativos do IBAMA, proibicdes ao corte de determinados tipos de arvore; definigdes de
procedimentos e padrées de nomenclatura e coeficientes para industrias consumidoras ou
transformadoras de produtos e subprodutos florestais madeireiros de origem nativa, incluindo
0 carvdo vegetal; disciplinagdo quanto ao estoque de madeiras; e, estabelecimento de
procedimentos para a exportacdo de produtos e subprodutos madeireiros de espécies nativas
oriundos de florestas naturais ou plantadas.

A situagdo das Instrugdes Normativas IBAMA relativa a agenda “Utilizagao de Produtos
Florestais” pode ser observada no Gréfico 52. De acordo com esta, foi possivel identificar que
19 instrucdes (86,36%) continuam em vigor e que 3 (13,64%) foram revogadas. Estas
discorriam sobre os seguintes assuntos: alteracdo da redagdo da Instrucdo Normativa n°
112/2006; regulacdo quanto ao Documento de Origem Florestal (DOF); e, definicdo de
procedimentos e padrdes de nomenclatura e coeficientes para industrias consumidoras ou
transformadoras de produtos e subprodutos florestais madeireiros de origem nativa, incluindo

0 carvdo vegetal.
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Grafico 52 - Situagdo das Instru¢des Normativas IBAMA relativas a agenda ambiental “Utilizagdo de
Produtos Florestais”
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Fonte: elaboragédo prdpria, 2023.

Agora, pode-se observar o outro instrumento de atencéo indicado no inicio desta segao:

a Portaria IBAMA. Verificou-se, com as analises, que no periodo de 1992 a 2012, foram

elaboradas 2900 Portarias IBAMA. Mais especificamente, é possivel afirmar que a quantidade

de publicacgdes de Portarias IBAMA era alta desde 0 ano de 1992, atingindo 0 seu apice no ano

de 1997, com a publicacao de 350 portarias, 0 que representou 12,07% do total de publicacdes.

Com as analises foi possivel perceber, também, que a partir do ano de 2007, a quantidade de

publicagdes comecou a cair de maneira significativa, chegando a apenas 24 publicagdes
(0,83%) no ano de 2012, como indica o Grafico 53.

Grafico 53 - Portarias IBAMA publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Analisando estes dados a partir das legislaturas pertencentes a este trabalho (Grafico
54) identificou-se que a maior parte das Portarias IBAMA foram produzidas durante os dois



181

mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, com 1186 portarias produzidas no
primeiro mandato e 646 no segundo, totalizando 63,17% da producdo deste tipo de ato
normativo. Também, foi possivel perceber que as portarias eram bastante utilizadas nos
Governos de Fernando Collor e Itamar Franco, visto que em apenas 3 anos de governo (1992 a
1994), a producdo de portarias superou 0s 4 anos do primeiro mandato do Governo Lula, com
um total de 413 publicacdes (14,24%) versus 412 (14,21%).

Grafico 54 - Portarias IBAMA por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

Com relacéo as agendas ambientais observadas atraves das Portarias IBAMA, ganham
destaque as seguintes tematicas: “Pesca”, com 1321 publicagdes, representando um total de
45,55% das portarias; “Areas Protegidas e Unidades de Conservagio”, com 751 publicagdes
(25,90%); “Gestao Administrativa do Orgéo”, com 295 (10,17%); e, “Biodiversidade”, com

147 publicacdes (5,07%), conforme mostra o Grafico 55.
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Gréfico 55 - Agendas ambientais observadas pelas Portarias IBAMA
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Agenda Ambiental

Fonte: elaboracéo prépria, 2023.

Ao analisar os assuntos discutidos pelas Portarias IBAMA, pertinentes a agenda
“Pesca”, identificou-se que estes consistiram: em proibicbes ao exercicio da pesca de
determinadas espécies, em periodos especificados pelas portarias, bem como da pesca amadora
e profissional, em periodos especificados; proibicao da pesca de arrasto; fixacdo de periodos de
piracema; regulamentacdo quanto ao limite de embarcagGes de pesca em determinados
territérios; aprovacdo de normas basicas de seguranca para uso de determinados tipos de
embarcacdo e equipamentos de pesca; regulamentacBes a pesca nos territorios; permissdes ao
exercicio da pesca de determinadas espécies, em determinados periodos; permissdes a captura
e comercializa¢do de animais aquéticos vivos em determinadas aguas continentais brasileiras;
autorizacgdes a pesca por determinadas embarcacOes especificadas nas portarias; alteragdes em
portarias; delegacao aos superintendentes estaduais a estabelecerem normas gerais da pesca em
determinadas bacias hidrograficas; criacdo do Centro de Pesquisa e Extensdo Pesqueira do
Norte do Brasil (CEPNOR); criagdo de unidades organizacionais de aquicultura; concessao de
contratos e renovacdo de arrendamento de embarcacfes de pesca; autorizacdo do Centro de
Pesquisa e Extensdo Pesqueira do Nordeste a promover coleta de dados bioestatisticos e
socioecondmicos junto a embarcacOes pesqueiras que operam a pesca comercial em
determinados territdrios; fixacdo do tamanho minimo de captura de animais de determinadas

espécies, em locais especificados pelas portarias; estabelecimento a destinacdo de aparelhos,
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petrechos, instrumentos e equipamentos de pesca apreendidos pelo 6érgdo; concessdo de
registros de comércio de aquéticos vivos; estabelecimento da obrigatoriedade de utilizacdo de
placa de identificacdo contendo o nimero de registro geral de pesca em todos os petrechos
fixos; concessGes de autorizacdo especial temporaria de pesca a determinadas espécies;
estabelecimento de obrigatoriedade da utilizacdo de mapa(s) de bordo pelas embarcacdes
especificadas; aprovacdo do regimento interno do Comité de Gestdo do Uso Sustentavel dos
Recursos Pesqueiros de determinadas bacias hidrogréaficas; e, a criacdo de Grupos de Trabalho
relacionados a pesca, entre outros. Destes assuntos, 0s que mais se destacam em quantidade sao
as proibicdes e permissdes a pesca e as concessdes de autorizagdes ao exercicio da pesca e
permissoes a pesca por determinadas embarcagoes.

A situagdo das Portarias IBAMA relativas a agenda “Pesca” pode ser observada a partir
do Gréfico 56. Nesta, é possivel perceber que 994 (75,25%) das portarias continuam em vigor,
249 (18,85%) tiveram sua finalidade cumprida, 66 (5,00%) tiveram duracdo temporaria e
apenas 12 (0,91%) foram revogadas. As que foram revogadas diziam respeito aos seguintes
assuntos: proibicdo da captura, transporte e comercializacdo de determinadas espécies de
peixes; obrigatoriedade de dispositivo de escape para tartarugas; proibicdes a pesca; proibicdo
ao uso de determinados instrumentos de pesca em lagos especificados pela portaria;
estabelecimento de normas gerais ao exercicio da pesca na bacia hidrografica do Nordeste; a
proibicdo a captura, a manutencdo em cativeiro, o transporte, o beneficiamento, a
industrializacdo, o armazenamento e a comercializacdo de determinadas espécies; alteracdes
em portarias especificadas; e, a criacdo de Comité de Gestdo do Uso Sustentavel da Sardinha

Verdadeira.
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Graéfico 56 - Situacdo das Portarias IBAMA relativas a agenda ambiental “Pesca”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Analisando as Portarias IBAMA relativas a agenda ambiental “Areas Protegidas e
Unidades de Conservagdo”, identificou-se que esta tratou sobre 0s seguintes assuntos: estudos
e atividades a serem tomadas objetivando solucionar em definitivo a questdo da ocupagéo por
trabalhadores rurais sem terra da floresta nacional do Ipanema, em S&o Paulo; reconhecimentos
de certas areas como Reserva Particular do Patriménio Nacional (RPPN); anulacéo e alteracdes
de Portarias IBAMA, criacdo de comissdo especial para a execucdo de julgamento de propostas
de pre-qualificagdo para a revisdo e elaboracdo de planos de manejo em unidades de
conservacao; designacao de servidores a constituirem grupos de trabalho especificos da agenda;
instituicdo de nucleo de unidades de conservacdo nas superintendéncias; disposi¢fes sobre
filmagens, gravacOes e fotografias em unidades de conservagdo; disciplinagédo sobre a
realizacdo de pesquisas cientificas em unidades de conservacdo; criagdo de comissdo para
estudo da situacdo das reservas extrativistas determinadas em lei, bem como a aprovacédo de
normas administrativas para criagdo, regulamentacdo e consolidacéo de reservas extrativistas;
proibicdo de fontes de iluminagdo que ocasionam intensidade luminosa especifica, em
determinadas praias; proibicdes de transito de veiculos em areas de desova de tartarugas
marinhas; interdicdo de areas de recreacdo de contato primario e consumo humano de
determinadas areas ambientais; instituicio de Comité de Gestdo de determinados parques
nacionais; instituicdo do Centro Nacional de Estudo, Protecéo e Manejo de Cavernas (CECAV);
instituicdo do Ato Declaratorio Ambiental (ADA); proibicdo de visitacdo a certos complexos
espeleoldgicos; criacdo de comités, camaras técnicas, conselhos consultivos e deliberativos e

grupos de trabalho em geral; instituicdo de normas para a regulamentacéo de parques estaduais;
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aprovacao de regimentos internos de conselhos e sua composigéo. Destes assuntos, o que foi
tratado com maior frequéncia pelo IBAMA foi a criacdo de Reservas Particulares do Patrimonio
Natural.

De acordo com as analises, foi possivel identificar que das portarias relacionadas a
agenda “Areas Protegidas e Unidades de Conservagdo”, 748 (99,60%) continuam em vigor, 2
(0,27%) foram revogadas e 1 (0,13%) teve sua finalidade cumprida (Grafico 57). As que foram
revogadas diziam respeito a aprovacao de roteiro para a criacdo e legalizacdo de reservas
extrativistas e a interdi¢do para fins de recreacdo de contato primario e consumo humano de
determinado agude, e a que teve sua finalidade cumprida versava sobre a instituicdo de comité

de gestdo provisorio para a area de protecdo ambiental das ilhas e varzeas do rio Parana.

Graéfico 57 - Situacao das Portarias IBAMA relativas & agenda ambiental “Areas Protegidas e
Unidades de Conservacgio”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Com relagdo a agenda ambiental “Gestdo Administrativa do Orgdo”, os assuntos
tratados consistiram: transformacdo de postos de fomento, controle e de fiscalizacdo em
escritdrios regionais IBAMA, regulamentacao de aquisicdo de armamento para fiscalizacéo;
criacdo e extincdo de escritérios regionais; determinagdes a respeito as atividades
administrativas dos departamentos do IBAMA,; delegacdo de competéncia a servidores
especificados nas portarias; constituicdo de comiss@es, grupos executivos, diretorias e grupos
de trabalho no ambito do IBAMA,; criacdo de rede nacional de informagdo sobre o meio
ambiente; estabelecimento de normas para elaboracdo de portarias normativas; aprovacao de

regimentos internos; criacao de conselhos regionais; disposi¢des sobre a adogdo sistematica de
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novos procedimentos nas vistorias técnicas para limpeza, desmatamento e laudo técnicos de
infracdes cometidas em areas de determinados dominios; e, disposicdes sobre Processos
Administrativos Disciplinares (PADS), entre outros assuntos.

A situacdo das Portarias IBAMA relacionadas a esta agenda ambiental pode ser
observada no Gréfico 58. De acordo com esta, 290 portarias (98,31%) continuam em vigor e 5
(1,69%) foi revogada, sendo que estas versavam a respeito dos seguintes assuntos: delegacéo
de competéncia de servidor publico; aprovacdo do plano de metas da area de tecnologia da
informacdo do IBAMA,; aprovacao da relacdo das geréncias executivas e unidades avancadas
do IBAMA; aprovagdo do Regimento Interno do IBAMA; e, aprovagdo de normas
complementares no ambito da Politica de Seguranga da Informagdo, Informatica e
Comunicacg6es do IBAMA (POSIC).

Grafico 58 - Situagdo das Portarias IBAMA relacionadas a agenda ambiental *“’Gestdao Administrativa
do Orgio”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Por fim, tratando da agenda ambiental “Biodiversidade”, esta versou sobre os seguintes
assuntos: revogacao de portarias IBAMA,; revogacao do registro concedido ao exotiquarium;
normatizacdo e comercializacdo de peles de crocodilianos produzidas por criadouros
comerciais autorizados pelo IBAMA; regularizacdo a exploracdo econdmica de espécies;
regulamentacdo da caca amadoristica; normatizacdo a criagdo em cativeiro de animais de
determinadas espécies; instituicdo de comité para a recuperacdo e manejo do mico-ledo e
outros; estabelecimento de normas para a exploracdo, beneficiamento e comercializacdo de

determinadas espécies da flora brasileira; criacdo de grupos de trabalho; cancelamento de
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registros de criadouro cientifico; regulamentacdo a importacdo e exportacdo de animais da
fauna silvestre brasileira e da fauna silvestre exoética; instituicdo de centro nacional de pesquisa
para a conservacdo de predadores naturais; disposicdes para a manutencdo e criacdo em
cativeiro da fauna silvestre brasileira com a finalidade de subsidiar pesquisas cientificas;
estabelecimento de normas para a protecao da reproducéo e descanso de determinadas espécies;
autorizacdo de controle populacional de determinadas espécies; criacdo de camaras técnicas,
centros de conservacado e protecdo animal, comités de preservacdo; aprovacao de regimentos
internos de grupos de gestéo; entre outros.

A situacdo das Portarias IBAMA relacionadas a agenda ambiental “Biodiversidade”
pode ser observada no Gréafico 59. Nesta, péde-se perceber que 144 portarias (97,96%)
continuam em vigéncia, 2 (1,36%) foram revogadas e 1 (0,68%) teve a sua finalidade cumprida.
As que foram revogadas versavam sobre a instituicdo de comité técnico-cientifico para auxiliar
a autoridade cientifica na Convencéo sobre o Comércio Internacional das Espécies da Flora e
Fauna Selvagens em Perigo de Extingcdo (CITES) e sobre a alteragdo feita ao artigo 2° da
Portaria n® 14/2005 e a que teve a sua finalidade cumprida versava sobre a regulamentacao do

consumo de &gua da lagoa mangueira pela lavoura orizicola.

Gréfico 59 - Situagdo das Portarias IBAMA relacionadas a agenda ambiental “Biodiversidade”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Diante das andlises, pode-se afirmar, em termos de quantidade de atos normativos
publicados, que o IBAMA consiste em um dos principais 6rgdos gestor da pauta ambiental no

Brasil, visto que as suas publicac¢des representam cerca de 75% dos atos normativos analisados.
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Percebeu-se ainda que o instrumento normativo mais utilizado por este Instituto foi a
Portaria e que, de acordo com as analises da legislatura, o Governo FHC ganha destaque, visto
que cerca de 65% das portarias foram elaboradas entre o periodo de 1995 a 2002. Em termos
de Instrugcdes Normativas, no entanto, cerca de 70% foram elaboradas durante o Governo Lula.

Com relacgdo as agendas de maior destaque, pode-se indicar que, no caso das Instrucdes
Normativas, foram a da “Pesca” e da “Biodiversidade” e, das Portarias, “Pesca” e “Areas
Protegidas e Unidades de Conservacao”. Uma agenda que se faz importante, no entanto, em
ambos os instrumentos de atengdo analisados ¢ a da “Biodiversidade”. Considerando os
assuntos tratados nestas agendas, pode-se afirmar que apesar da agenda da “Pesca” se fazer
importante em termos de quantidade de atos publicados, a agenda da “Biodiversidade” se
destaca em termos de amplitude de temas discutidos, isto ¢, enquanto a agenda da “Pesca” se
dedica fortemente a realizar proibicGes e autorizacGes ao exercicio da pesca em periodos
especificos, em determinados locais, a agenda da “Biodiversidade” varia, em muito, os
assuntos, caracterizando-se como uma agenda complexa, diversa e abrangente. Considerando,
por fim, a situacdo destes atos normativos, é possivel afirmar que cerca de 90% destes

continuam em vigor até o presente momento.

5.3.2 Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMBio)

Nesta secdo, sera analisada a atencéo do Instituto Chico Mendes para Conservacéao da
Biodiversidade (ICMBio), criado pela Lei n°® 11.516/2007, sobre as Politicas Publicas
Ambientais. Este Instituto surgiu a partir do desmembramento do IBAMA, recebendo a
responsabilidade de gerenciar o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) e,
ainda, fomentar programas de pesquisa e protecdo da biodiversidade brasileira.

O Painel de Legislacdo Ambiental indica dois instrumentos de atencdo pertencentes ao
ICMBIo, que serdo utilizados para as analises pertinentes a esta pesquisa: a Instru¢cdo Normativa
ICMBIO e a Portaria ICMBIo.

Pode-se iniciar a investigacdo relativa a este 6rgao considerando a Instrucdo Normativa
ICMBIo0. A partir das andlises, verificou-se que no periodo de 1992 a 2012, foram publicadas
35 instrugcbes normativas, sendo que ja no primeiro ano de existéncia do Instituto, 2007, foram
elaboradas 3 normativas e que, nos anos posteriores, a quantidade de publica¢cbes aumentou
consideravelmente, atingindo seu apice no ano de 2012, com 10 instrugdes elaboradas,

representando 28,57% das publicacdes (Grafico 60).
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Grafico 60 - Instru¢cbes Normativas ICMBIo publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Considerando o periodo de 2013 a 2020, é possivel perceber que a quantidade de
Instrugbes Normativas ICMBIio elaboradas apds o ano de 2012 se mantém relativamente

constante até o ano de 2020, como pode ser observado no Grafico 61.

Gréfico 61 - Instru¢bes Normativas ICMBIo publicadas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Com relacdo as agendas ambientais observadas pelo ICMBIo, pode-se afirmar que as
que receberam maior destaque foram: “Areas Protegidas e Unidades de Conservagdo™, com 18
publicagdes (51,43%); “Biodiversidade”, com 4 publicagdes (11,43%); “Compensagido
Ambiental”, com 3 (8,57%); e, “Licenciamento Ambiental”, também com 3 publicagdes

(8,57%), como indicado no Gréfico 62.
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Gréfico 62 - Agendas ambientais observadas pelas Instru¢des Normativas ICMBio
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Agenda Ambiental

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

No que se refere a agenda ambiental “Areas Protegidas ¢ Unidades de Conservagio”,
identificamos que os assuntos discutidos consistiram: na disciplinacdo de normas, diretrizes e
procedimentos para formacdo e funcionamento do Conselho Deliberativo de Reserva
Extrativistas e de Reserva de Desenvolvimento Sustentavel; proibicdo de determinadas
atividades em areas recifais especificadas; determinacdo de procedimentos administrativos para
a realizagdo de estudos técnicos e consulta publica para a criagdo de unidades de conservacao
federais; procedimentos para a autorizacéo de pesquisas em Unidades de Conservacao Federal;
regulamentacdo de procedimentos para a criagdo de Reserva Particular do Patriménio Natural
(RPPN); regulamentacéo de procedimentos para a indenizacdo de benfeitorias e desapropriagéo
de imoveis rurais localizados em unidades de conservagdo federais de dominio publico;
estabelecimento de procedimentos para concessdo de autorizacdo para atividades ou
empreendimentos com potencial impacto em wunidades de conservacdo federais;
estabelecimento de procedimentos para a obtencdo de Autorizagdo de Supressao de Vegetacdo
no Interior de Florestas Nacionais; estabelecimento de procedimentos para concessao de
autorizacdo para a realizacdo de estudos técnicos sobre potenciais de energia hidraulica e
viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental da instalacdo de sistemas de transmissao e
distribuicdo de energia elétrica em unidades de conservagdo; disciplinacdo de normas para
formagdo e funcionamento de Conselhos Consultivos em unidades de conservagao;

estabelecimento de normas para a utilizacdo sustentdvel de populagbes naturais de
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crocodilianos em reservas e florestas nacionais especificadas; estabelecimento de diretrizes
para regular o compromisso entre o ICMBIio e as populagdes tradicionais residentes em
unidades de conservacdo onde sua presenca ndo seja admitida ou esteja em desacordo com 0s
instrumentos de gestdo; aprovacdo de diretrizes para a elaboracdo de Acordo de Gestdo em
Unidade de Conservacdo de Uso Sustentdvel federal com populagGes tradicionais;
estabelecimento de critérios para credenciamento e autorizacdo dos servigos de conducdo de
visitantes com fins recreacionais ou educacionais.

A situagio das Instru¢des Normativas ICMBio relativas & agenda “Areas Protegidas e
Unidades de Conservag¢do” podem ser observadas a partir do Gréfico 63. De acordo com esta,
pode-se verificar que 11 instrugbes (61,11%) continuam em vigor e 7 (38,89%) foram
revogadas. As que foram revogadas diziam respeito aos seguintes aspectos: diretrizes e normas
para a formacdo e funcionamento do Conselho Deliberativos e Consultivos especificados;
procedimentos para a indenizacdo de benfeitorias e a desapropriacdo de imoveis rurais
localizadas em unidades de conservacgéo federais; concessdo de autorizagao para atividades ou
empreendimentos com potencial impacto em unidades de conservacdo federais; diretrizes,
normas e procedimentos para a implementacdo do Programa de Voluntariado no ambito do

ICMBIO; e, Autorizacdo de Supresséo de Vegetacdo no interior de Florestas Nacionais.

Graéfico 63 - Situagio das Instrugdes Normativas ICMBio relativas a agenda ambiental “Areas
Protegidas e Unidades de Conservagdo”
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Analisando a agenda ambiental “Biodiversidade”, pode-se indicar que 0s assuntos

discutidos no periodo de andlise foram os seguintes: disposi¢cBes quanto ao recebimento de
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animais ameacados da fauna brasileira por parte de instituigdes estrangeiras; procedimentos
para o Programa de Cativeiro de Espécies Ameacadas; procedimentos para a elaboracéo,
aprovacdo, publicacdo, implementacdo, monitoria, avaliacdo e revisdo de planos de acdo
nacionais para conservacao de espécies ameacadas de extingdo ou do patriménio espeleoldgico;
diretrizes e procedimentos para a Avaliacdo do Estado de Conservagdo das Espécies da Fauna
Brasileira.

A situacdo das Instrucbes Normativas ICMBIo relativas a esta agenda pode ser
verificada no Gréafico 64. Como observado, destas, apenas 1 (25,00%) foi revogada enquanto
que 3 (75,00%) continuaram em vigor, sendo que a que sofreu revogacdo versava sobre o

recebimento de animais ameacados da fauna brasileira por parte das instituicdes estrangeiras.

Grafico 64 - Situacdo das Instru¢cGes Normativas ICMBIo relativas a agenda ambiental
“Biodiversidade”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Quanto a agenda ambiental denominada “Compensacdo Ambiental”, as Instrugdes
Normativas ICMBIo versaram sobre aspectos como revogacgdes de outros atos normativos e
regulamentacdo de procedimentos administrativos para a celebracéo de termos de compromisso
em cumprimento as obrigacdes de compensacao ambiental dirigidos a unidades de conservacdo
federais.

O Grafico 65 representa a situagdo das Instru¢cbes Normativas ICMBIo relativas a
agenda “Compensagdo Ambiental”. A partir da figura, ¢ possivel perceber que 1 instrucao
(33,33%) ndo consta revogacgéo expressa, continuando em vigéncia, enquanto 2 (66,67%) foram

revogadas, as quais discorriam sobre procedimentos administrativos para a celebracdo de
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termos de compromisso em cumprimento as obrigacGes de compensagdo ambiental dirigidas a

unidades de conservacgdo federais.

Gréfico 65 - Situacdo das Instru¢cbes Normativas ICMBIo relativas a agenda ambiental “Compensagao
Ambiental”
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

Por fim, as Instru¢des Normativas ICMBio relativas a agenda ambiental “Licenciamento
Ambiental” versaram sobre os seguintes aspectos: procedimentos para a analise dos pedidos e
concessdo da Autorizacgdo para o Licenciamento Ambiental de atividades ou empreendimentos
que afetem as unidades de conservacdo federais, suas zonas de amortecimento ou areas
circundantes; procedimentos administrativos para autorizacdo de atividades condicionadas ao
controle do poder publico e ndo sujeitas ao licenciamento ambiental previsto na Resolucéo
CONAMA n° 237/97 e de atividades cuja autorizacdo seja exigida por normas especificas; e,
procedimentos administrativos e técnicos para a execucao espeleoldgica para empreendimentos
gue ocasionem impacto negativo irreversivel em cavidade natural subterranea classificada com
grau de relevancia alto.

A situacdo das Instrugdes Normativas relativas a agenda ambiental “Licenciamento
Ambiental” pode ser observada a partir do Grafico 66. De acordo com esta é possivel notar
que, dos atos normativos elaborados sobre o tema, 1 instrugédo (33,33%) continua em vigor e 2
(66,67%) foram revogadas, sendo estas as que discorriam a respeito andlise dos pedidos e
concessdo da Autorizacdo para o Licenciamento Ambiental de atividades ou empreendimentos
que afetassem as unidades de conservacdo federais e a que remetia sobre os procedimentos

administrativo e técnicos para a execucdo espeleoldgica para empreendimentos que
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ocasionassem impacto negativo irreversivel em cavidade natural subterranea classificada com

grau de relevancia alto.

Gréfico 66 - Situacdo das Instru¢cbes Normativas ICMBIo relativas a agenda ambiental
“Licenciamento Ambiental”
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

Acerca da Portaria ICMBIo, foi possivel identificar que 236 Portarias ICMBio foram

elaboradas no periodo de andlise e que estas comegaram a ser publicadas a partir do ano de
2008, aproximadamente um ano apos a criagdo do 6rgdo. ldentificou-se, ainda, que estas
cresceram de maneira timida nos dois anos seguintes, recebendo, porém, uma quantidade
expressiva de publicacBes nos anos de 2011 e 2012, com a publicacdo de 107 portarias em 2011,

que representa 45,34% das publicagdes e 115 em 2012, representando 48,73%, como pode ser

observado no Gréafico 67.

Grafico 67 - Portarias ICMBio publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracédo prépria, 2023.
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Com vistas a identificar se a quantidade de portarias continua a crescer nos anos
posteriores, fez-se uma nova analise que extrapola o periodo desta investigacdo, nesse caminho,
considerou-se o periodo de 2013 a 2020 e obtive-se o resultado presente no Grafico 68. E
possivel observar, a partir desta, que a quantidade de Portarias ICMBio produzidas a partir do
ano de 2012 cresce significativamente, atingindo o seu apice no ano de 2018, com 175 portarias

elaboradas.

Gréafico 68 - Portarias ICMBio publicadas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Analisando as publicacdes por legislatura, pode-se identificar, a partir do Gréfico 69,
que 94,07% das publicaces ocorreram durante 0 Governo Dilma, mais especificamente nos
dois primeiros anos do primeiro mandato da presidente, enquanto que durante os quatro anos

do segundo mandato do presidente Lula, apenas 14 portarias (5,93%) foram elaboradas.

Gréfico 69 - Portarias ICMBIo por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Quanto as agendas ambientais observadas pelas Portarias ICMBIo, as que receberam
maior destaque, no periodo de analise, foram: “Areas Protegidas e Unidades de Conservagio”,
com 148 publicagdes (62,71%); “Plano de Manejo”, com 40 publicacdes (16,95%); e,

“Biodiversidade”, com 30 publicagdes (12,71%), como pode ser observado no Grafico 70.
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Gréfico 70 - Agendas ambientais observadas pelas Portarias ICMBIo
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Os assuntos tratados pelas Portarias ICMBio através da agenda ambiental “Areas
Protegidas e Unidades de Conservagdo” consistiram: na disposi¢ao sobre a fixacdo dos locais
de funcionamento e das atribuicdes relativas a circunscricdo das unidades de coordenacao
regional; alteracbes em portarias; renovacdo e criagdo de Conselhos Consultivos ou
Deliberativos de Parques, Florestas e Areas de Protecdo Ambiental, bem como modificacéo da
composicdo de tais conselhos; institui¢do de formulario de cadastro de familias em unidades de
conservacao federais; estabelecimento de normas e procedimentos para o cadastramento e
autorizacdo para o exercicio de atividade comercial de conducdo de visitantes em &reas
especificadas; delegagdo de competéncias de servidores publicos; criagdo de nlcleos de gestéo;
criacdo de Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN); estabelecimento do desenho do
processo de planejamento para a elaboracéo de Planos de Manejo das unidades de conservacao
federais; e, aprovacdo de Planos de Utilizacdo da Reserva de Desenvolvimento Sustentavel de
locais especificados. Grande parte destas Portarias discorreram a respeito da criagédo de RPPNs
e sobre a criacdo, modificacdo ou renovacgdo de Conselhos Consultivos ou Deliberativos.

A situacdo das Portarias ICMBio relativas a agenda ambiental “Areas Protegidas e
Unidades de Conservacdo” pode ser observada a partir do Grafico 71. De acordo com a figura
é possivel perceber que 142 (95,95%) continuam em vigor e 6 (4,05%) foram revogadas, sendo

que estas versavam sobre os seguintes assuntos: disposi¢do sobre a fixacdo de locais de
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funcionamento, estabelecimento das atribuicGes e delimitagéo de circunscrigéo das unidades de
coordenacdo regional; modificacdo e criacdo de determinados Conselhos Consultivos;
instituicdo do Formulario de Cadastro de Familias em Unidades de Conservacao federais; e,

aprovacao do Plano de Utilizacdo da Reserva Extrativista do Médio Purus.

Grafico 71 - Situagdo das Portarias ICMBio relativas a agenda ambiental “Areas Protegidas e
Unidades de Conservagao”
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Fonte: elaboragédo prdpria, 2023.

Com relacdo a agenda ambiental “Plano de Manejo”, pode-se afirmar que todas as
Portarias continuam em vigor e que versaram sobre 0s seguintes aspectos: aprovacao de Planos
de Manejo de determinados Parques, Florestas Nacionais, Estagdes Ecoldgicas e Reservas
Particulares do Patrimdnio Natural; criacdo de Conselhos Consultivos; e, aprovacao de
monitoria de determinado Plano de Manejo. De acordo com as analises, identificamos que
95,00% destas Portarias ICMBIo discorriam a respeito da aprovagéo de Planos de Manegjo.

Analisando, por fim, os assuntos abordados pelas Portarias ICMBIo relativos a agenda
ambiental “Biodiversidade”, identificou-se que estas discorreram sobre as seguintes questdes:
criacdo da Unidade de Implementacao do Projeto “Prote¢ao da Biodiversidade do Cerrado”;
aprovacao de Planos de A¢do Nacional para a conservacdo de determinadas espécies; instituicéo
de Grupos Estratégicos Assessores para a implementacao dos Planos de A¢éo Nacional; criagéo
da Rede de Encalhe e Informacédo de Mamiferos Aquaticos do Brasil (REMAB); e, a criacdo da
Revista Biodiversidade Brasileira; alteracbes em portarias. Pode-se afirmar, ainda, que a maior
parte das publicacdes diziam respeito a aprovacdo de Planos de Acdo Nacional para a

conservacao das espécies.
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A situagdo das Portarias ICMBio relacionadas a agenda ambiental “Biodiversidade”
pode ser observada no Gréfico 72. Conforme a figura, pode-se notar que 21 portarias (70,00%)
continuam em vigor e 9 (30,00%) foram revogadas, sendo que estas diziam respeito aos
seguintes assuntos: alteragbes em outras Portarias ICMBIio e Aprovagédo de Planos Nacionais

para a Conservacao de espécies especificadas nas portarias.

Gréfico 72 - Situagdo das Portarias ICMBio relacionadas a agenda ambiental “Biodiversidade”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

A partir das anélises, pode-se perceber, ao comparar 0s dados do IBAMA com os do
ICMBio, que a quantidade de atos normativos elaborados pelo IBAMA, tanto em instrugdes
normativas quanto em portarias, comec¢a a diminuir em 2007, mesmo ano de criacdo do
ICMBIo. Logo, pode-se apontar que, com o desmembramento do IBAMA, houve uma divisdo
de atribuigdes, o que contribuiu para o crescimento da importancia de outras organizagdes
ambientais.

Como exposto, o ICMBIo foi criado com a finalidade de gerir o SNUC e realizar acoes
relacionadas a agenda ambiental “Biodiversidade” e, segundo os dados obtidos nesta pesquisa,
foi exatamente isto que aconteceu. Ao realizar uma analise sobre as Instrugdes Normativas
ICMBio, verificou-se que as agendas mais tratadas pelo ente foram, respectivamente “Areas
Protegidas e Unidades de Conservagao”, “Biodiversidade” e “Compensagdo Ambiental”, ja as
Portarias ICMBio priorizaram as agendas “Areas Protegidas ¢ Unidades de Conservagdo”,
“Plano de Manejo” ¢ “Biodiversidade”. Com relagéo a agenda principal do ICMBio — “Areas
Protegidas e Unidades de Conservacao” — pode-se elencar que a maior parte dos atos

normativos dizia respeito a criacdo de Reserva Particular do Patriménio Natural.
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Por fim, percebeu-se, ainda, que o instrumento normativo mais utilizado pelo ICMBIo
foi a Portaria e que a producéo deste tipo de normativa comecgou a ganhar forca com o passar
dos anos. No primeiro ano de existéncia do 6rgédo, foram publicadas apenas 2 portarias e, dez

anos depois, constavam mais de 150.

5.3.3 Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro (JBRJ)

Na presente subsecdo, sera analisada a atuacdo do Instituto de Pesquisas Jardim
Botéanico do Rio de Janeiro (JBRJ), 6rgdo pertencente a Administracdo Pablica Indireta, a fim
de medir a atencdo deste 6rgdo as politicas publicas ambientais. Para tal, utilizou-se como
instrumento de atencgéo as Portarias JBRJ, dispostas no Painel de Legislacdo Ambiental.

A partir das analises, foi possivel perceber que, durante o periodo de 1992 a 2012, foram
publicadas 6 Portarias JBRJ, sendo que estas s6 comegaram a ser emitidas a partir do ano de
2010, durante o ultimo ano do segundo mandato do Governo de Luiz In&cio Lula da Silva (PT)
e inicio do primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff (PT), conforme indicado no Gréfico
73.

Gréfico 73 - Portarias JBRJ publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem

Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

No periodo de 2013 a 2020, foi possivel identificar que, nos anos posteriores a 2012, as
publicacgdes do Instituto de Pesquisa JBRJ mantiveram-se em movimento crescente, 0 que nos
permite sinalizar que, apesar de ter sido fundado em 13 de julho de 1808, a atuacao do Instituto
de Pesquisas JBRJ para elaboracdo de normativas deu-se somente a partir do ano de 2010,
durante os governos petistas de Lula e Dilma, o que permitiu a assun¢do de um papel mais
representativo de pautas especificas ao Instituicdo, conforme pode ser observado no Grafico
74.
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Grafico 74 - Portarias JBRJ publicadas no periodo de 2013 e 2020: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Considerando apenas o periodo de 1992 a 2012, a agenda ambiental observada pelo
Instituto foi, exclusivamente, a denominada “Jardim Botanico”. Pode-se afirmar, de acordo com
a andlise da situacdo das Portarias JBRJ, que todas continuam em vigor e discorrem sobre 0s
seguintes assuntos: disposi¢cdo sobre a incorporacdo de amostras de plantas provenientes de
regides sob estudo de licenciamento ambiental ao acervo Herbario do JBRJ; criacdo do Nucleo
de Computacdo Cientifica e Geoprocessamento; aprovacao de novo Regulamento de Utilizacéo
dos Espacos Fisicos do Instituto de Pesquisas Jardim Botéanico do Rio de Janeiro; aprovacao de
Regulamento de Uso Publico do Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro;
instituicdo da Politica de Colecdes da Diretoria de Pesquisa Cientifica (DIPEQ) do JBRJ; e,
instituicdo da Politica de Acesso a Dados e InformacGes Cientificas do Instituto de Pesquisas
JBRJ.

5.3.4 Outros 6rgaos, acdes conjuntas e outros atos

Nesta etapa final, seréo utilizados seis instrumentos normativos para medir a atencéo de
outros 6rgdos ambientais pertencentes a Administracdo Publica Indireta, que ndo foram tratados
nas secdes anteriores, sendo eles: a Instrucdo Normativa Outros Orgéos, a Portaria Outros
Orgéos, a Instrucdo Normativa Conjunta, a Portaria Conjunta, as Resolugdes Outros Orgaos
Colegiados e Outros atos.

Inicia-se, assim, com a Instrucdo Normativa Outros Orgéos. De acordo com as analises,
no periodo de 1992 a 2012, apenas 2 instru¢Ges normativas foram publicadas, uma no ano de

2004 e outra em 2005 (Grafico 75), ambas durante o primeiro mandato do Governo Lula (PT).
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Gréfico 75 - Instrugdes Normativas Outros Orgaos publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade
e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Foi possivel identificar que ambas as Instru¢des Normativas foram elaboradas pela
Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica (SEAP/PR), logo, a
agenda ambiental abrangida diz respeito a "Pesca”, discorrendo, especificamente, sobre os
seguintes assuntos: instituicdo de formularios e certificados de controle estatistico para
acompanhamento das exportacdes e reexportacdes das espécies albacora bandolim (Thunnus
obesus) e espadarte (Xiphias gladius), capturadas por embarcagdes pesquisas nacionais ou
estrangeiras arrendadas, nas aguas brasileiras e nas aguas internacionais sob jurisdi¢do da
Comissdo Internacional para a Conservagéo do Atum Atlantico (ICCAT) (Instrugdo Normativa
SEAP/PR n° 09/2004); e, a disposicdo de critérios e procedimentos para a formulagdo e
aprovacdo de Planos Locais de Desenvolvimento da Maricultura (PLDMSs), visando a
delimitacdo dos parques aquicolas e faixas ou areas de preferéncia (Instrucdo Normativa
SEAP/PR n° 17/2005). Vale complementar que ambas as normativas ndo constam revogacoes
expressas, logo, continuam em vigor.

Analisando a Portaria Outros Orgos, pode-se apontar que os 6rgdos que elaboraram
portarias durante o periodo de analise foram os seguintes: Ministério da Agricultura e do
Abastecimento (MAA), Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica
(SEAP/PR), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério da Pesca e da
Agricultura (MPA), Diretoria de Portos e Costas (DPC), Ministério da Satde (MS), Secretaria
do Comércio Exterior (SECEX), Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC), Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente (SEMACE) e o Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO).

E possivel perceber que, no periodo de 1992 a 2012, foram publicados 14 atos
normativos deste tipo e que estes comecaram a se acentuar a partir do ano de 2007, como

indicado no Gréfico 76, em um movimento crescente, sendo que o auge de publicacdes foi
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atingido no ano de 2008, com 4 publicagdes, que representam 28,57% das publicacdes de

Portarias Outros Orgaos.

Gréfico 76 - Portarias Outros Orgaos publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

E possivel perceber que as publicacbes de Portarias Outros Orgdos continuaram
crescendo, em anos posteriores, o que se permite dizer que este tipo de ato normativo comeca
a ser explorado com maior assiduidade na arena ambiental a partir de 2007, sendo utilizado em
maiores proporcdes a partir do ano de 2015, conforme pode ser observado no Gréfico 77.

Gréfico 77 - Portarias Outros Orgéos publicadas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e
porcentagem

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Considerando o periodo de analise de 1992 a 2012 e organizando os dados a partir das
legislaturas, identificou-se que este crescimento de publicacBes de Portarias Outros Orgaos se
deu, sobretudo, no segundo mandato do presidente Lula, periodo em que cerca de 60% das

publicagdes ocorreram, conforme mostra o Gréfico 78 abaixo.



Gréfico 78 - Portarias Outros Orgaos por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Com relagéo as agendas ambientais observadas pelas Portarias Outros Orgéos (Gréfico

79) pode-se destacar: a “Pesca”, com 9 publicacdes (64,29%); a “Agenda Ambiental Urbana”,

com 1 publicacéo (7,14%); a “Clima”, com 1 publicacdo (7,14%); a “Desenvolvimento Rural”

(7,14%); a “Licenciamento Ambiental”, com 1 (7,14%); e, a “Seguranga Quimica”, com 1

(7,14%).
Gréfico 79 - Agendas ambientais observadas pelas Portarias Outros Orgaos
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Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Verificando a agenda ambiental “Pesca”, os assuntos observados consistiram: regras

para concessdo de licengas de pesca por espécie no Estudrio da Lagoa dos Patos (RS);

divulgacdo de Lista dos Processos Deferidos para fins de concessdo de Permissdo Provisoria de

Pesca para captura de polvo (Octopus spp) com o uso de armadilhas do tipo potes abertos, no

litoral Norte/Nordeste; autorizacdo de cessao de uso gratuito por vinte anos para os bens objeto
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de autorizacOes (areas aquicolas) a pessoas especificadas na portaria; autorizacdo de contrato
que estabeleca os parametros de cess@o de uso na modalidade de area aquicola de espaco fisico
em aguas publicas de dominio da Unido; suspensao por tempo determinado de permissdes de
pesca de determinadas embarcacgdes; estabelecimento de que as normas, critérios, padroes e
medidas de ordenamento do uso sustentavel dos recursos pesqueiros, elaborados com base nos
melhores dados cientificos existentes devem ser editadas por meio do ato conjunto dos
Ministérios da Pesca e Aquicultura e do Meio Ambiente; aprovacdo do regimento interno do
comité gestor dos parques aquicolas do acude publico Padre Cicero; alteracdo das Normas da
Autoridade Maritima para EmbarcacGes Empregadas na Navegagdo Interior; e, tratamento
administrativo das importagdes e exportacdes e 0 regime especial de drawback. Das 9 portarias
relativas a agenda pesca, apenas 1 (11,11%) foi revogada, que dizia respeito ao regimento

interno do comité gestor dos parques aquicolas do acude publico Padre Cicero (Grafico 80).

Grafico 80 - Situacdo das Portarias Outros Orgaos relacionadas a agenda ambiental “Pesca”
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Sobre a agenda “Agenda Ambiental Urbana”, pode-Se mencionar que esta consistia na
aprovacdo de Requisitos de Avaliacdo da Conformidade da Poténcia Sonora de Produtos
Eletrodomésticos. Ja a agenda “Clima” discorreu sobre a instituicdo da Comissdo Gestora e 0
Comité Executivo do Plano Setorial da Sadde de Mitigacdo e de Adaptacdo as Mudancas
Climaticas; e a agenda “Desenvolvimento Rural” tratou das normas operacionais de
viabilizagdo de execucdo do PRONAF Floresta. Por fim, as agendas “Licenciamento
Ambiental” e “Seguranca Quimica” discorreram, respectivamente, sobre o estabelecimento de

Normas Técnicas e Administrativas necessarias a regulamentacao do Sistema de Licenciamento
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Ambiental e sobre a alteragdo do padrdo Amonia Total que podem ser langados nos corpos
d’agua. Vale complementar que todas estas Portarias Outros Orgdos continuam em vigor até os
dias atuais, ndo constando nenhuma revogacao expressa.

Outra ferramenta de atencdo analisada foi a Instru¢do Normativa Conjunta. Em uma
observacdo mais atenta, notou-se que as agdes conjuntas deram-se pelos seguintes Orgaos:
Secretaria de Defesa Agropecuéria (SDA), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), Ministério do Meio Ambiente (MMA), Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca
da Presidéncia da Republica (SEAP/PR), Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
(MAPA) e o Instituto Chico Mendes de Conservagéo da Biodiversidade (ICMBIo).

Durante o periodo de analise, identificou-se a publicacdo de 15 Instrucdes Normativas
Conjuntas, que comecaram a se acentuar a partir do ano de 2002, ganhando maior forca a partir
do ano de 2004, cujo apice foi atingido no ano de 2006, com a publicacdo de 6 instrucdes,

representando 60% das publicagdes, conforme mostra o Grafico 81.

Gréfico 81 - Instru¢bes Normativas Conjuntas publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e
porcentagem
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Fonte: elaboracéo prépria, 2023.

Ao se ponderar sobre as publicacdes de Instru¢cbes Normativas Conjuntas desde o ano
de 2013 a 2020, ¢ possivel identificar que este tipo de ato normativo continuou sendo utilizado
pelos governos posteriores, no setor ambiental, como mostra o Grafico 82, entretanto, o pico
de publica¢bes manteve-se no periodo do primeiro grafico, ou seja, no ano de 2006, durante o

primeiro mandato do Governo Lula.
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Grafico 82 - InstrugcGes Normativas Conjuntas publicadas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e

porcentagem
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Fonte: elaboracéo prépria, 2023.

Considerando as legislaturas, pode-se afirmar que o periodo de maior publicacdo de

Instrugbes Normativas Conjuntas relativas ao setor ambiental foi durante o primeiro mandato

do Governo Lula (PT), com 10 publicacdes, representando 66,67% das publicacdes. Ao

considerar ambos os governos do citado presidente, as publicages chegam a atingir 80% do

total destes atos normativos (Gréfico 83).

......

Graéfico 83 - Instrugcdes Normativas Conjuntas por legislatura: quantidade e porcentagem

Fonte: elaboragéo prdpria, 2023.

Com relacdo as agendas ambientais observadas por estas Instrucdes Normativas

Conjuntas, temos, em primeiro lugar, a publicacdo de 8 instru¢des normativas (53,33%) sobre
“Uso de Agrotdxicos”, 4 publicagdes (26,67%) sobre “Pesca”, 2 (13,33%) sobre “Poluicdo

Marinha” e 1 (6,67%) sobre “Areas Protegidas ¢ Unidades de Conservagio”, conforme indica

o Grafico 84.
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Grafico 84 - Agenda ambientais observadas pelas Instru¢cbes Normativas Conjuntas
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Os assuntos tratados na agenda “Uso de Agrotoxicos” disseram respeito a proibicdo do
uso do Brometo de Metila para e expurgos em cereais e grdos armazenados e no tratamento
pos-colheita das culturas de abacate, abacaxi, améndoas, ameixa, avela, castanha, castanha-de-
caju, castanha-do-para, café, copra, citrus, damasco, magd, maméao, manga, marmelo, melancia,
mel&o, morango, nectarina, nozes, pera, péssego e uva; estabelecimento de procedimentos para
efeito das avaliacdes preliminares e de obtencdo do Registro Especial Temporéario (RET) para
produtos técnicos, pré-misturas, agrotoxicos e afins; estabelecimento de procedimentos a serem
adotados para efeitos de registro de produtos bioquimicos que se caracterizam como produtos
técnicos, agrotdxicos e afins; exigéncia de apresentacdo de requerimento de registro para
registro de produtos técnicos, pré-misturas, agrotoxicos e afins; estabelecimento de
procedimentos a serem adotados para efeito de registro de Agentes Bioldgicos de Controle;
estabelecimento de procedimentos conjuntos para fins de reavaliagdo agronémica ou
toxicoldgica ou ambiental dos agrotoxicos e afins; e, estabelecimento de procedimentos a serem
adotados para efeito de registro de produtos semiogquimicos que se caracterizam como produtos
técnicos, agrotoxicos ou afins. Destas Instru¢cbes Normativas, apenas 1 sofreu revogacao
(12,50%), enquanto 7 (87,50%) continuaram em vigor, ndo constando nos registros nenhuma

revogacao expressa (Grafico 85).
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Grafico 85 - Situagdo das Instru¢des Normativas Conjuntas relativas a agenda ambiental “Uso de
Agrotoxicos”
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Com relagao a agenda “Pesca”, pode-se afirmar que todas as Instrugcbes Normativas
Conjuntas continuam em vigor e dizem respeito aos seguintes assuntos: estabelecimento de
critérios técnicos, padrbes de uso e procedimentos administrativos a atividade de pesca no
estuario de Lagoa dos Patos (RS) e nas Lagoas Mirim e Mangueira (RS), incluindo lagoas
marginais, banhados e afluentes nas duas ultimas lagoas citadas; e, estabelecimento de diretrizes
para a elaboracdo e conducdo do Programa Nacional de Observadores de Bordo da Frota
Pesqueira (PROBORDO), bem como procedimentos para a atuagao dos observadores de bordo
nas embarcacdes de pesquisa integrantes do PROBORDO.

No que diz respeito as duas Gltimas agendas — “Poluigdo Marinha” e “Areas Protegidas
¢ Unidades de Conserva¢dao” —, a primeira discorreu sobre o estabelecimento de areas de
periodo de restricdo periddica para as atividades de exploracdo e producdo de 6leo e gas,
incluindo as etapas de levantamentos de dados sismicos, perfuracdo de pogos petroliferos,
instalacdo ou langamento de dutos para escoamento de 0leo, gas e dgua de producdo, instalacdo
de unidade de rebombeio de 6leo, gas e agua de producdo e sondagens geotécnicas marinhas,
em &reas prioritarias para a conservacao de tartarugas marinhas na costa brasileira e sobre o
estabelecimento de areas de restricdo permanente e periddicas para atividades de aquisicdo de
dados sismicos de exploracdo de petréleo e gas em areas prioritarias para a conservacdo de
mamiferos aquéaticos na costa brasileira. Ja a segunda, discorreu sobre a aprovacao de normas
técnicas para a obtencdo de produtos organicos oriundos do extrativismo sustentavel organico.

Vale acrescentar que estas Instrucdes Normativas continuam em vigor até o presente momento.
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As anélises relativas & Portaria Conjunta, considerando o periodo de 1992 a 2012,
identificaram que tal instrumento foi elaborado a partir da parceria dos seguintes 6rgaos:
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA),
Fundagdo Nacional do indio (FUNAI), Instituto Ambiental do Parana (IAP), Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio0), Secretaria de Estado de Meio Ambiente,
Planejamento, das Cidades, da Ciéncia e da Tecnologia (SEMAC), Ministério do Meio
Ambiente (MMA) e Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO).

De 1992 a 2012, foi constatada a publicacdo de 11 Portarias Conjuntas e que estas
comegaram a ser produzidas com maior constancia e frequéncia a partir do ano de 2005,

crescendo a cada ano e atingindo seu apice no ano de 2009, conforme indicado no Gréfico 86.

Gréfico 86 - Portarias Conjuntas publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prdpria, 2023.

Ja lancando luz sobre o periodo de 2013 até 2020, identificou-se que ap6s o ano de 2012,
as Portarias Conjuntas continuaram sendo utilizadas pelos 6rgdos ambientais, crescendo cada

ano mais, atingindo um novo apice nos anos de 2018 e 2019 (Gréfico 87).

Gréfico 87 - Portarias Conjuntas elaboradas no periodo de 2013 a 2020: quantidade e porcentagem

\,

Fonte: elaboracgéo prépria, 2023.
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Analisando as Portarias Conjuntas, considerando as legislaturas de Fernando Collor,
Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff, foi
possivel identificar que grande parte deste tipo de ato foi publicado durante o segundo mandato
do Governo Lula (PT), com 8 publicacdes, representando 72,73% das publicagfes. Somadas,
as Portarias Conjuntas publicadas entre o primeiro e segundo mandato do presidente Lula

chegam a atingir 81,82%, conforme mostra o Grafico 88.

Gréfico 88 - Portarias Conjuntas por legislatura: quantidade e porcentagem

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

As agendas ambientais observadas através das Portarias Conjuntas, no periodo de 1992
a 2012, foram: “Gestdo Administrativa do Orgdo”, com 3 publicagdes (27,27%); “Uso de
Agrotoxicos”, com 2 publicagdes (18,18%); “Biodiversidade”, com 1 publicagdo (9,09%);
“Colegiados”, com 1 (9,09%); “Pesca”, com 1 (9,09%); “Plano de Manejo”, com 1 (9,09%);
“Qualidade do Ar”, com 1 (9,09%); e, “Queimadas e Combate ao Desmatamento”, com 1

(9,09%) (Gréfico 89).
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Gréfico 89 - Agendas ambientais observadas pelas Portarias Conjuntas
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Com relacdo a agenda ambiental “Gestdo Administrativa do Orgﬁo”, as Portarias
emitidas foram do IBAMA em conjunto com o IAP, ou com o ICMBIo, sendo que 0s assuntos
discutidos consistiram nos seguintes: instituicdo da coordenacdo da Conferéncia Nacional do
Meio Ambiente; disposicao sobre a Constituicdo da PFE/IBAMA/ICMBIO0; e, criagdo do Grupo
de Trabalho Interinstitucional, de carater consultivo, tendo como objetivo central formular
proposta de adequacdo das estruturas regimentais. As trés Portarias Conjuntas continuam em
vigor, ndo constando nos registros nenhuma revogacao expressa.

Considerando a agenda “Uso de Agrotoxicos”, ambas as portarias foram revogadas e
diziam respeito ao estabelecimento de que os estudos fisico-quimicos, toxicoldgicos e
ecotoxicoldgicos que subsidiassem a avaliacdo de produtos agrotdxicos pelo IBAMA deveriam
ser realizados em laboratérios monitorados de acordo com os principios das Boas Praticas de
Laboratérios (BPL).

A portaria relativa a agenda “Biodiversidade” continua em vigor e diz respeito a
aplicacdo de determinados instrumentos de implementagdo da Politica Nacional da
Biodiversidade voltados para a conservacao e recuperacao de espécies ameacadas de extingéo.
Ja a portaria pertencente a agenda “Colegiados” também continua em vigor e discorre sobre a
criacdo, no ambito do IBAMA, do Comité de Compensacédo Ambiental Federal (CCAF).

No que diz respeito as agendas “Pesca” e “Plano de Manejo”, as portarias publicadas
diziam respeito, respectivamente, aos seguintes assuntos: criacdo de Grupo Técnico de

Trabalho, com o objetivo discutir e elaborar propostas para a gestdo da pesca de emalhar, nas
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aguas jurisdicionais brasileiras e, constituicdo de comissdo de avaliacdo e auditoria com a
finalidade de assessorar as presidéncias do IBAMA e da FUNAI no acompanhamento da
execucdo do Plano de Manejo Florestal da terra indigena xikrin do catete. Ambas as portarias
continuam validas até o0 momento.

Por fim, as Portarias Conjuntas relativas as agendas “Qualidade do Ar” e “Queimadas e
Combate ao Desmatamento” continuam em vigor, ndo constando nenhuma revogagao expressa
e discorrem a respeito dos seguintes assuntos, respectivamente: instituicdo de classificacdo
Unica decorrente da Unido dos indicadores ambientais que compdem a nota verde do IBAMA,
metodologia utilizada para a classificacdo dos automdveis em relacdo a niveis de poluentes,
decorrente PROCONVE, com os indicadores de eficiéncia energética do Programa Brasileiro
de Etiquetagem Veicular (PBEV) do INMETRO; e, proibicdo da queima controlada em
determinado territorio do Mato Grosso do Sul (MS).

No que se refere as Resolugdes Outros Orgdos Colegiados, foi encontrada a publicacéo
de 7 Resolugdes, nos anos de 1997, 2004 a 2007 e em 2009 (Grafico 90), pelas seguintes
organizacdes: Comissdo Nacional da Biodiversidade (CONABIO); Comissé@o Interministerial

para os Recursos do Mar (CIRM); e, pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).

Graéfico 90 - Resolugdes Outros Orgéos Colegiados publicadas no periodo de 1992 a 2012: quantidade
e porcentagem
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Fonte: elaboracéo prépria, 2023.

Considerando as legislaturas de 1992 a 2012, pode-se afirmar que 1 resolucéo (14,29%)
foi publicada durante o primeiro mandato do Governo FHC e que as demais nos dois Governos
Lula, sendo 4 (57,14%) no primeiro mandato, que vai de 2003 a 2006 e 2 (28,57%) no segundo
mandato (que abarca o periodo de 2007 a 2010), totalizando 85,71% das publica¢des (Gréafico
91).
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Graéfico 91 - Resolugdes Outros Orgéos Ambientais por legislatura: quantidade e porcentagem
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

As agendas ambientais tratadas por estes orgdos foram: “Biodiversidade”, com 4
publicagdes (57,14%); “Gerenciamento Costeiro”, com 2 (28,57%); e, “Agenda Ambiental

Urbana”, com 1 publicagio (14,29%), conforme pode ser observado no Grafico 92.

Gréfico 92 - Agendas ambientais observadas nas Resolugdes Outros Orgdos Colegiados
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

No que se refere a agenda ambiental “Biodiversidade”, os assuntos tratados pelas

Resolugbes Outros Orgaos Colegiados consistiram: na disposicao sobre utilizacio de diretrizes

para incorporacdo de aspectos da diversidade biolégica na legislacdo ou nos processos de

Avaliacdo de Impacto Ambiental e Avaliacdo Ambiental Estratégica; na disposi¢do sobre a

adocdo do Programa de Trabalho para Areas Aridas e Subumidas da Convengdo sobre

Diversidade Bioldgica; na disposicdo sobre Metas Nacionais para a Biodiversidade; e, na
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disposigdo sobre ecossistemas mais vulneraveis as mudangas climaticas, agdes e medidas para
sua protecdo. De acordo com o Painel de Legislacdo Ambiental, todas estas resolucdes
continuam em vigéncia até os dias atuais.

Com relagdo a agenda “Gerenciamento Costeiro”, discorreu-se sobre a aprovacdo do
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro Il (PNGC II) e a aprovagdo da nova versao do
Regimento da CIRM, enquanto que na agenda denominada “Agenda Ambiental Urbana”,
dispds-se sobre 0 Regulamento Técnico para o gerenciamento de residuos de servico da salde.
Vale complementar que todas as Resolucdes Outros Orgios Colegiados continuam em vigor
até o momento, visto que ndo consta nenhuma revogagdo expressa.

Por fim, foi analisado o instrumento de aten¢do denominado “Outros atos”, que consiste,
especificamente, em Recomendacdes, Deliberacbes ou Normas de Execucdo emitidas pelos
seguintes atores: Comité Nacional de Zonas Umidas (CNZU), Conselho Nacional da
Biodiversidade (CONABIO), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis (IBAMA) e o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).

Identificou-se, a partir das andlises, que durante o periodo de 1992 a 2012, foram
elaborados um total de 13 “Outros atos”, com a publicagdo de atos normativos menores, COmo
recomendac0es, deliberacBes e normas de execucdo. Pode-se afirmar, ainda, que estes sO
comecaram a ser elaborados a partir do ano de 2004, durante o primeiro mandato do presidente

Lula (PT), como pode ser observado no Grafico 93.

Gréfico 93 - Outros atos publicados no periodo de 1992 a 2012: quantidade e porcentagem

) : 25 003

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Ao extrapolar o periodo de andlise e considerar até o ano de 2020, conseguiu-se
identificar, a partir do Grafico 94, que outros atos normativos menores comecaram a ser
utilizados com mais frequéncia no setor ambiental, de maneira crescente, a partir de 2004 e que

atingiram seu apice no ano de 2018, com 46 publicacdes (52,87%).
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Gréfico 94 - Outros atos publicados durante o periodo de 2013 a 2020: quantidade e porcentagem

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Considerando o periodo de 1992 a 2012, pode-se afirmar que os “Outros atos” trataram
sobre as seguintes agendas ambientais: “Biodiversidade”, com 7 publicag¢des (53,85%); “Plano
de Manejo”, com 4 (30,77%); “Conama”, com 1 publicacdo (7,69%); e, “Uso de Agrotoxicos”,
com 1 (7,69%) (Grafico 95).

Gréfico 95 - Agendas ambientais observadas em Outros Atos
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Agenda Ambiental

Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Na agenda “Biodiversidade”, os assuntos abordados consistiram em: disposi¢des para o
reconhecimento de apicuns e salgados como parte integrante do integrante do ecossistema
manguezal; disposicdes para a aprovacdo da metodologia para revisdo das Areas Prioritarias
para a Conservacdo, Utilizacdo Sustentavel e Reparticdo de Beneficios da Biodiversidade
Brasileira; disposicéo sobre a tutela juridica das Zonas Umidas; disposicao sobre a necessidade
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de elaboracdo da Lei do Pantanal a fim de nortear o desenvolvimento da regido e garantir a
integridade de processos eco-hidroldgicos na Bacia do Alto Paraguai; disposicdo sobre a
necessidade de manutencdo do ecossistema manguezal em toda sua extensdo como area de
Preservacdo Permanente no Cédigo Florestal Brasileiro; disposi¢fes sobre o planejamento dos
usos dos recursos naturais na Bacia Hidrografica do Alto Paraguai; e, disposi¢do sobre critérios
para designacdo de Sitios de Ramsar e areas protegidas a serem indicadas como potenciais
Sitios de Importancia Internacional. E possivel complementar que 85,71% destes atos relativos
a agenda “Biodiversidade” sio Recomendagdes da CNZU e 14,29% consistem em Deliberagdes
da CONABIO e, ainda, que todos estes atos continuam em vigor.

Com relagdo a agenda “Plano de Manejo”, os atos publicados com esta temaética
consistiram em Normas de Execucdo IBAMA e observaram as seguintes tematicas: instituicao
de metodologia e do modelo de relatério de vistoria com vistas a subsidiar a analise dos Planos
de Manejo Florestal Sustentavel (PMFS); instituicdo do Manual Simplificado para Analise do
Plano de Manejo Florestal Madeireiro na Amazonia, também com a finalidade de subsidiar a
analise dos PMFS; instituicdo de Diretrizes Técnicas para Elaboracdo dos PMFS; e, ajustes ao
Manual de andlise do Plano de Manejo Florestal na Amazbnia. Assim como 0s atos
anteriormente citados, estes continuam em vigor, ndo constando até o momento nenhuma
revogacao expressa.

No que diz respeito a agenda denominada “Conama”, esta consistiu em uma
Recomendacdo publicada pelo CONAMA, que versou sobre determinadas recomendacdes aos
orgéos e entidades do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) para a implementacao
da Agenda Nacional do Meio Ambiente. E importante complementar que esta recomendac&o,
elaborada em 2008, continua em vigor, de acordo com o disposto no Painel de Legislacdo
Ambiental.

Finalmente, com relacdo a agenda “Uso de Agrotoxicos”, pode-se dizer que este ato
consistiu em uma Norma de Execugdo IBAMA, publicada em 2007, com a finalidade de
instituir as obrigacOes, exigéncias e respectivos procedimentos técnico-administrativos para
apresentacdo de requerimento de avaliacdo ambiental e manutencdo de registro e da
classificacdo do Potencial de Periculosidade Ambiental (PPA). Assim como 0s outros atos, esta
Norma de Execucdo continua em vigor, sem constar nos registros do Painel de Legislacdo
Ambiental, nenhum tipo de revogacao expressa.

Diante das analises, pdde-se perceber a importancia de outros 6rgaos ambientais (como
0 JBRJ, a SEAP/PR, 0 INMETRO, a ANVISA, o IAP e 0 CONABIO) que ndo o IBAMA e 0

ICMBIo, de fato, a partir do governo do presidente Lula (PT), visto que, na maior parte dos
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casos analisados nesta secdo, 0s atos normativos comegaram a ser produzidos durante o seu
mandato e foram sofrendo alteracGes para seu aprimoramento, abrangéncia e aprofundamento
nos anos posteriores, até alcancar uma constancia de produgdes e serem utilizados até os dias
atuais. As analises mostraram, ainda, que as agendas ambientais priorizadas por estes érgaos
foram, majoritariamente: “Pesca”, “Biodiversidade” e “Uso de Agrotoxicos”. Ao realizar uma
reflexdo sobre a Administragdo Publica Indireta Ambiental foi possivel identificar a
predominancia da preocupac¢do com a agenda ambiental “Biodiversidade”, seguida das agendas
“Areas Protegidas ¢ Unidades de Conservagio” e, ainda, da agenda da “Pesca”. Com relagdo
ao periodo em que a agenda ambiental ficou em maior evidéncia, pode-se destacar o0 Governo
do presidente Lula (PT), pois, de acordo com as analises por tipo de ato normativo e das analises
comparadas entre os atos, foi possivel perceber o inicio e o crescimento de varias pautas
ambientais e atuacdo dos orgaos. No que se refere a situacdo dos atos normativos relativos a
Administracdo Publica Indireta, é possivel identificar, a partir do Gréafico 96, a continuidade
das politicas elaboradas, visto que cerca de 88% delas continuam em vigor, enquanto cerca de
7% tiveram a sua finalidade cumprida e apenas cerca de 2,5% sofreram algum tipo de

revogacao.

Gréfico 96 - Situacdo dos atos normativos produzidos pela Administracdo Publica Indireta
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Conclui-se, ao se comparar a producdo normativa sobre a tematica ambiental no Brasil
dos trés atores — Poder Executivo, Poder Legislativo e Administracdo Publica Indireta —, que a
agenda ambiental comumente priorizada por estes, no periodo de 1992 a 2012, foi a da

“Biodiversidade”, que apesar de ndo se destacar em quantidade de publicagdes, visto que a
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agenda que ocupa esta posi¢do ¢ a da “Pesca”, se destaca por estar em evidéncia em grande
parte dos atos normativos analisados. Em uma anélise longitudinal desta agenda, conseguiu-se
observar que a producdo de normativas relativas a esta agenda se mantém em constante

observancia em todo o periodo de analise, como indica o Grafico 97.

Grafico 97 - Produgdes de atos normativos relativos a agenda ambiental “Biodiversidade”, no periodo

de 1992 a 2012
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Fonte: elaboracédo prdpria, 2023.

Extrapolando o periodo de anélise, considerando o periodo de 1992 a 2020 (Grafico
98), foi possivel perceber que, a partir de 2009, dois anos apés a criacdo do ICMBIo, 6rgédo
responsavel pela elaboracdo de politicas publicas relativas ao SNUC e, ainda, a Biodiversidade,
a observancia a esta agenda comecou a aumentar de maneira crescente, o que demonstra a

importancia da criacdo de uma organizacao que privilegiasse esta agenda ambiental.
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Gréfico 98 - Producdes de atos normativos relativos & agenda ambiental “Biodiversidade”, no periodo
de 1992 a 2020
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Fonte: elaboragéo prépria, 2023.

Ainda, pode-se complementar que a agenda ambiental brasileira caminhou em maior
grau durante o Governo de Luiz Inacio Lula da Silva (PT), periodo em que se notou o
fortalecimento do Ministério do Meio Ambiente, bem como o aparecimento e crescimento de
outros 6rgdos ambientais menores integrantes da administracdo publica indireta. Por fim,
chama-se a atengdo para a questdo do “periodo de vida” dos atos normativos. A partir das
analises, percebeu-se que o setor que mais é alvo de descontinuidades das decis@es relativas a
agenda ambiental é o Poder Executivo, visto que este recebeu a revogacdo de quase 30% de
toda a sua producdo, contra 2,5% da Administracdo Indireta e 1,5% do Poder Legislativo.
Também, ainda com relagdo a questdo da continuidade, pode-se acrescentar que as decisfes do
Executivo que continuaram em vigor foram cerca de 54% de toda a producédo do periodo, em

oposicao a 88% da Administracao Indireta e 98,5% do Poder Legislativo.
5.4 Considerac0es finais do capitulo
Apesar de conceder informacgOes interessantes e pertinentes a respeito da questdo

ambiental no Brasil, somente a apresentacdo dos resultados da pesquisa, obtidos através da

aplicacdo da metodologia, ndo ajuda a entender, de maneira ampla, o porqué de a atencéo
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governamental ter residido, pelo menos durante o periodo analisado, na agenda ambiental da
“Biodiversidade”.

A resposta a esta pergunta pode ser obtida, entdo, através de uma analise qualitativa que
concilie os dados obtidos com o contexto historico brasileiro. Assim, a partir de buscas mais
direcionadas a respeito da “Biodiversidade”, verificou-Se que esta comegou a ganhar forga no
cendrio nacional a partir da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e 0
Desenvolvimento, ocorrida no ano de 1992 (Eco-92).

Como visto anteriormente, com o prop6sito de assegurar 0S compromissos assumidos
durante a Eco-92, os paises participantes da Conferéncia elaboraram uma agenda de trabalho
para o século que viria a ser denominada de “Agenda 21”. Atraves desta, as na¢fes buscaram
identificar os problemas ambientais e econdmicos prioritarios, 0s recursos e meios para
enfrenta-los, bem como estabelecer metas para as proximas décadas, tudo isso com vistas a
concentrar os esforcos nas areas-chave, evitando dispersdo, desperdicio e acles
contraproducentes (CONFERENCIA, 1995).

Desta forma, a Agenda 21 foi dividida em quatro se¢bes — (I) DimensGes Sociais e
Econdmicas; (I) Conservacdo e Gestdo dos Recursos para o Desenvolvimento; (1)
Fortalecimento do Papel dos Grupos Principais; e, (IV) Meios de Implementacdo —, sendo a
segunda destinada a discussao das questfes ambientais. Nesta se¢do, as nagoes selecionaram os
seguintes assuntos ambientais como prioritarios: protecdo da atmosfera; manejo de
ecossistemas frageis com vistas a combater a desertificacdo e a seca; gerenciamento de
ecossistemas frageis com vistas a promover o desenvolvimento sustentavel das montanhas;
promogdo do desenvolvimento rural e agricola sustentavel; conservacdo da diversidade
bioldgica; manejo ambientalmente saudavel da biotecnologia; protecdo dos oceanos, mares e
das zonas costeiras e protecdo, uso racional e desenvolvimento de seus recursos vivos; protecao
da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos; manejo ecologicamente saudavel das
substancias quimicas toxicas; manejo ambientalmente saudavel dos residuos perigosos; manejo
ambientalmente saudavel dos residuos sélidos; e, manejo seguro e ambiental saudavel dos
residuos radioativos (CONFERENCIA, 1995).

Para além destas pautas tratadas na Agenda 21, Campos (c2023) destaca as “mudangas
climaticas”, a “preservagdo da agua”, o “transporte alternativo”, o “turismo ecoldgico” e as
“politicas de reciclagem” como as principais tematicas abordadas durante a Conferéncia. O
autor acrescenta ainda que a Eco-92 acabou influenciando, também, no estabelecimento de trés

grandes convencdes internacionais na area ambiental: a Convencdo sobre Diversidade
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Bioldgica; a Convengdo das Nagdes Unidas de Combate a Desertificacdo; e, a Convencéo-
Quadro das Nac¢bes Unidas sobre a Mudanca do Clima.

Ao se observar o capitulo 15 da Agenda 21, intitulado “Conservac¢do da Diversidade
Biologica”, verificou-se que 0s objetivos dos paises, ao discorrer sobre o tema, era o de
melhorar a conservacdo da diversidade bioldgica e o uso sustentavel dos recursos bioldgicos,
bem como apoiar a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CONFERENCIA, 1995). A
Agenda 21 defendia, ainda, que

Ao longo dos ultimos 20 anos, a perda da diversidade bioldgica no mundo —
decorrente sobretudo da destruicdo de habitats, da colheita excessiva, da
poluicdo e da introducdo inadequada de plantas e animais exdgenos —
prosseguiu. Os recursos bioldgicos constituem um capital com grande
potencial de producéo de beneficios sustentaveis. Urge que se adotem medidas
decisivas para conservar e manter 0s genes, as espécies e 0s ecossistemas, com
vistas a0 manejo e uso sustentavel dos recursos bioldgicos. A capacidade de
aferir, estudar e observar sistematicamente e avaliar a diversidade bioldgica
precisa ser reforcada no plano nacional e no plano internacional. E preciso que
se adotem acbGes nacionais eficazes e que se estabeleca a cooperagdo
internacional para a protecdo in situ dos ecossistemas, para a conservagado ex
situ dos recursos biol6gicos e genéticos e para a melhoria das funcdes dos
ecossistemas (CONFERENCIA, 1995, p. 205).

Ao focalizar a atencdo na Convencdo sobre Diversidade Biologica (CDB), pode-se
afirmar que esta consistiu no primeiro tratado mundial sobre a utilizagdo sustentavel,
conservacao e reparticao equitativa dos beneficios derivados da biodiversidade, que buscava,
inclusive, regularizar e tornar sustentavel o desenvolvimento social e econdmico baseado na
utilizacdo dos recursos naturais do planeta, sendo assinado por 156 paises durante a Eco-92
(FARIA, c2023). A partir desta Conferéncia, Faria (c2023) acrescenta que 0s encontros para se
discutir a temética passaram a ser realizados a cada dois anos, recebendo a nomenclatura de
“Conferéncia das Partes da Convengao sobre Diversidade Biologica”.

Afunilando ainda mais a investigagédo a respeito do tema, verificou-se que, dentre os
aproximados duzentos paises existentes no mundo, apenas dezessete sdo considerados
megadiversos, sendo o Brasil o primeiro do ranking, por possuir a maior diversidade bioldgica
continental. Nosso pais abriga, assim, entre 15% e 20% de toda a biodiversidade do planeta,
possui 0 maior nimero de espécies endémicas e a maior floresta tropical (amazonica), sendo
composto por seis biomas continentais — Amazonia, Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga,
Pantanal e Pampa —, que compreendem dez regides fitoecoldgicas e trinta e uma formacdes
vegetais (entre florestas, savanas e estepes). Além disso, o Brasil compreende areas de

formag0Oes pioneiras, de influéncia marinha, fluvial e lacustre e as de tensdo ecoldgica, que
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consiste no contato entre diferentes regiGes ecoldgicas, sendo que os ambientes marinhos
abarcam 7.367 km de costa litoranea (GANEM, 2010).

Segundo Ganem (2010), o planeta vive uma crise de biodiversidade, caracterizada pela
perda acelerada de espécies e de ecossistemas inteiros, agravada com a intensificacdo do
desmatamento nos ecossistemas tropicais, locais onde se concentra a maior parte da
biodiversidade. Essa crise, no entanto, é silenciosa e se assemelha aos problemas provocados
pela mudanca global do clima, sendo que a ndo observancia a esta questdo pode levar a perda
irreversivel de espécies e ecossistemas e a homogeneizacao bidtica do planeta.

Segundo Convention (c2022), as principais ameacgas a biodiversidade consistem na
fragmentacdo e perda de habitats, a introducdo de espécies exoticas e doencgas exdticas, a
superexploracdo de plantas e animais, o uso de hibridos e monoculturas na agroinddstria e
programas de reflorestamento, polui¢do e mudancas climaticas.

Dentre as acdes desenvolvidas pelos paises a respeito da biodiversidade, pode-se
destacar que, no ano de 2010, durante a 10* Conferéncia das Partes da Convencdo sobre
Diversidade Bioldgica, realizada na cidade de Nagoya, Provincia de Aichi, no Japéo, foi
aprovado o Plano Estratégico de Biodiversidade para o periodo de 2011 a 2020, que estabeleceu
um conjunto de 20 metas, denominadas Metas de Aichi para a Biodiversidade, com vistas a
reducdo da perda da biodiversidade em ambito mundial. A partir destas metas, o Brasil
estabeleceu uma série de atividades visando a implementagdo das metas, incluindo o
estabelecimento de corredores ecologicos, mosaicos de areas protegidas, manejo florestal
sustentavel, agricultura sustentavel, entre outras acdes (OECO, 2014; CONVENTION, c2022).
De acordo com o artigo publicado no site da Convention on Biological Diversity (c2022),

O Brasil é o pais que criou 0 maior nimero e extensdo de areas protegidas no
mundo no periodo 2006-2010. Em meados de 2010, 27,10% do bioma
Amazénia brasileira estava oficialmente protegido, assim como 7,33% da
Caatinga; 8,43% do Cerrado; 8,99% da Mata Atléntica; 4,79% do
Pantanal; 3,50% dos Pampas; e 3,14% da Zona Costeira e Marinha brasileira
(incluindo o mar territorial e a Zona Econdmica Exclusiva). Contribuindo para
a protecdo das regides ecoldgicas costeiras, marinhas e de 4gua doce e de sua
biodiversidade, o Brasil adota desde 1984 a pratica do “defeso”, que significa
suspensdo temporaria das atividades de pesca de espécies-alvo especificas
durante seu periodo reprodutivo. Adicionalmente, o Plano Nacional de Areas
Protegidas (PNAP) prevé o uso de zonas de exclusdo dentro e fora de areas
protegidas (no ambito do SNUC) como componente de um sistema
representativo de areas protegidas. Esta pratica ja estd sendo aplicada por
varias areas marinhas protegidas de uso sustentdvel (CONVENTION, ¢2022,
online).
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Para além destas questdes, por meio do Projeto Estratégia Nacional de Biodiversidade,
0 Brasil estabeleceu uma série de mecanismos que previam a participacdo dos detentores do
conhecimento tradicional nos processos decisorios, por meio do Conselho de Gestdo do
Patriménio Genético, da Comissdo Nacional da Biodiversidade e do Conselho Nacional do
Meio Ambiente, realizando, inclusive, um inventario de todos os trabalhos publicados nos
Gltimos 20 anos sobre o conhecimento e uso da biodiversidade por povos tradicionais no Brasil
(CONVENTION, c2022).

Convention (c2022) destaca ainda que o Brasil possui uma longa trajetéria de
instrumentos legais relacionados a conservacdo ambiental e da biodiversidade e que, no ano de
2009, o MMA atualizou seu inventario de legislagdes a este respeito, identificando 550
instrumentos legais relacionados a implementacdo das metas globais de biodiversidade.
Também, o governo brasileiro criou uma variedade de fundos federais e incentivos fiscais com
vistas & promog&o da conservacdo ambiental, dentre eles: os fundos ambientais estaduais ativos,
os fundos socioecondmicos e doagGes do setor privado e organizagGes internacionais. Ainda,
no ano de 2007, o IBAMA foi dividido, sendo que o ajuste de sua estrutura institucional levou
a criacdo do ICMBIo, que visava fornecer um foco especifico em conservagdo para gestdo
ambiental federal.

Diante desta investigacao, considerando os resultados obtidos a partir da aplicagdo da
metodologia e a parte tedrica, pode-se concluir, assim, que, dentre todas as tematicas ambientais
discutidas nas Conferéncias Internacionais sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente, a
atencdo governamental brasileira, no periodo de 1992 a 2012, se concentrou massivamente na
agenda ambiental “Biodiversidade”, visto que, diante do histdrico relatado nesta se¢do, as
demais agendas também bastante focalizadas como a “Pesca”, “Plano de Manejo”, “Areas
Protegidas e Unidades de Conservacdo”, “Patrimdnio e Recursos Genéticos” e “Queimadas e
Combate ao Desmatamento”, por exemplo, podem ser consideradas como ramificacdes da

ampla agenda da “Biodiversidade”.
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6 CONCLUSAO

Esta dissertacdo teve como proposito investigar a agenda governamental brasileira
relacionada ao setor do meio ambiente, através da anélise do Painel de Legislagdo Ambiental,
elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente, objetivando compreender quais foram as
prioridades ambientais do governo federal brasileiro — representado nas figuras do Poder
Executivo, Poder Legislativo e Administracdo Publica Indireta — durante o periodo de 1992 a
2012.

Especificamente, esta buscou identificar os atores governamentais relevantes para a
pasta ambiental, analisar as teméticas ambientais mais ou menos relevantes para cada um
destes, identificar a for¢a de cada ator, a partir dos atos normativos elaborados no periodo de
1992 a 2012, identificar o status dos atos normativos, com vistas a verificar a continuidade e
descontinuidade das politicas ambientais elaboradas e, analisar, quanti e qualitativamente as
politicas ambientais do periodo, de modo a identificar como se deu a construgdo da Politica
Nacional do Meio Ambiente no pais.

Assim, a fim de definir o significado da agenda governamental e a forma de estuda-la,
0 capitulo 2 buscou apresentar para o leitor o surgimento do campo de estudos da agenda-
setting e suas vertentes de investigacGes, relacionando-o ao contexto politico democréatico. Na
sequéncia, foi realizado um afunilamento das discussdes relativas a esta area do saber,
destacando apenas as questdes sobre o contexto de aparecimento e avancos dos estudos sobre
a agenda governamental, as principais teorias e metodologias de investigacdo para esta
tematica.

No terceiro capitulo, para compor um arcabouco tedrico a respeito das politicas publicas
ambientais, foi construida e exposta uma sintese sobre o contexto de surgimento e aparecimento
destas politicas, no cenario internacional e, no nacional e, ao final, realizou-se uma breve anélise
politica, econdmica e institucionalista do Brasil, de modo a compreender um pouco melhor a
questdo ambiental no pais.

Ja o quarto capitulo foi destinado a apresentacdo da metodologia utilizada para a
organizacdo e interpretacdo do Painel de Legislacdo Ambiental. A metodologia aplicada tomou
como base as contribuigdes provenientes da Teoria do Equilibrio Pontuado, elaborada por Frank
Baumgartner e Brian Jones, e possibilitou a compreensdo dos graus de abrangéncia e
observancia das politicas publicas ambientais brasileiras, bem como a verificacdo de periodos

de estabilidade destas politicas, pontuados por momentos de rapidas mudancas, em que
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determinadas agendas deixaram de ser observadas e outras, por sua, vez, comegaram a ganhar
forma ao longo do tempo.

O quinto capitulo apresentou os resultados da pesquisa, obtidos a partir da aplicacao da
metodologia, bem como uma andlise qualitativa mais aprofundada com base nos dados obtidos.
Assim, a partir da realizacdo de analises transversais e longitudinais, foi possivel perceber que
a principal agenda ambiental focalizada pelo governo federal brasileiro, no periodo de 1992 a
2012, foi a da Biodiversidade, sendo que o pais se dedicou, por meio de diferentes frentes e
acOes, a elaboracdo de uma politica de biodiversidade substanciosa e ampla.

Conclui-se, assim, que esta pesquisa teve como intento fazer avangar os estudos na area
das politicas publicas ambientais, sobretudo no que diz respeito ao entendimento da fase de
formacdo da agenda governamental, cuja literatura e esfor¢os de pesquisa séo ainda escassos
no pais. Por fim, vale observar ainda que as analises possiveis sdo inimeras e que ndo foram
saturadas no presente trabalho, o que possibilita que demais pesquisadores, através da
contribuicdo desta pesquisa, possam se aventurar no estudo dessa grande area do saber que sdo

as politicas publicas, de modo a contribuirem com o avanco do campo.
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ANEXO A - Bloqueio dos sitios publicos governamentais, devido a legislacao eleitoral

MINISTERIO DO [ AL
MEIO AMBIENTE Ol

COMUNICADO

Em atendimento a legislacao eleitoral,
alguns conteuddos foram temporariamente
retirados do ar. Os materiais poderao
ser requeridos pelos meios legais,
atraveés dos canais de comunicacao
do Ministério do Meio Ambiente.

Fonte: antigo site do MMA, 2022.

ANEXO B - Comprovacédo dada pelo governo federal de que o Painel de Legislagdo Ambiental
encontra-se atualizado

Rasposlas
24/06/20211641  Tipo Responsavel Decisdo Especificacao da decisao
Respesta Conclusva Pamto Focal da Secretana Exec  Acesso Conce Resposta solicitada inserida no Fal
Destinatario Recusrso 2t Prazo para recorrer Anaxos
2021 N3O existem anexos

Prezada Cidada

0 Pedido de Acesso 4 Informacio de Vosse Senhoria, a Secretaria Executiva o
SECEX/MMA) Informa gue o Painel de Legislacao Amblental €

e consta na plataforma toda & legidacho federal ambxental, inclusve

0s do Panel de Legsiaciao Ambrental do MMA utilize o Microsoft

gIMmUIMyooNCGMoLWFZGYINDF YzBICTAZY|UzliwiaCloliMsNTdhMzY3
ANGINLTM2ZTheMaMINTBINyo

Fonte: SIC, 2021.
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APENDICE A — As 27 Conferéncias das Partes (COPs) ocorridas no mundo
CONFERENCIAS DAS PARTES (COPs)

Conferéncia } Ano }

Local

Principais aspectos discutidos

- Estabelecimento do Mandato de Berlim; https://cetesh.
- Planejamento de a¢des para a mitigacéo do efeito estufa; |sp.gov.br/proc
- Verificou-se a necessidade da elaboragdo de um lima/conferen
protocolo com o comprometimento legal entre as partes, | cia-das-
COP 01 1995 Berlim |com prazo _de_ apresgnta(;éo até o ano de_ 1997; partes-
(Alemanha) |- Uso de atividades implementadas conjuntamente, em cop/cop-1-
fase piloto, para o cumprimento da reducdo de emissdes; | berlim-
- Aplicou-se plenamente o "principio da igualdade entre os |alemanha-
paises" ou "principio da responsabilidade comum, porém | marco-abril-
diferenciada entre os paises". de-1995/
- Utilizacdo do segundo relatério do Painel Internacional https.//%eiesb.
sobre Mudancas Climéticas (IPCC, sigla em inglés) para ISP'%(/)V' ;proc
elaboracédo das negociagdes; Imajconteren
L : . . cia-das-
COP 02 1996 Gengbra - De_:flnlu—se que os paises em_de_senvpIV|mento~poder|am partes-
(Suica) |enviar uma comunicagao preliminar a Convencéo, COD/COD-2-
solicitando auxilio financeiro e tecnolégico proveniente do P b P
Fundo Global para 0 Meio Ambiente (GEF 2) paraa genebra-
terceira Conferéncia das Partes suica-junho-
' de-1996/
https://cetesh.
- Discussdes influenciadas pela Convencao Quadro das Isiprﬁ%(/);/(')?]:c/eprr;c
Nagdes Unidas em Mudancas Climaticas (CQNUMC), que cia-das-
COP 03 1997 Quioto chamOL_J atencdo para a questao do aquecimento global, partes-
(Japdo) |- Culminou na adocéo, por consenso, do Protocolo de OD/COD-3-
Quioto, um dos marcos mais importantes para o combate p/cop
as mudancas climéticas. gwoto-Japao-
ezembro-de-
1997/
- Elaborac¢do do Plano de acdo de Buenos Aires, para a
implementacdo do Protocolo de Quioto, que tratou https://cetesb.
separadamente dos seguintes temas: (i) Mecanismos de sp.gov.br/proc
financiamento; (ii) Desenvolvimento e transferéncia de lima/conferen
BUENOS tecnologias; (_iii) Im_pl_ementa_u;éo dos artigos 4.8_. e4.9da |cia-das-
; Convengdo; (iv) Atividades implementadas conjuntamente | partes-
COP 04 1998 Alires S .
(Argentina) e fase piloto; (v)_Programa} de trabalhf) dos mecanismos do cop/cop-é_l-
Protocolo de Quioto; e, (vi) Preparagdo para a primeira buenos-aires-
Conferéncia das Partes servindo ao Protocolo de Quioto, |argentina-
incluindo o desenvolvimento dos elementos do Protocolo | novembro-de-
relacionados a complacéncia e politicas e medidas, 1998/
voltados a mitigacdo da mudanca climatica.
https://cetesb.
sp.gov.br/proc
- Decis0es técnicas para a implementagéo do Plano de I|_ma/conferen
~ S cia-das-
Acéo de Buenos Aires; | | ] ; partes-
Bonn - Discussdes a respeito: do Uso da Terra e Mudanca de
ol 1999 (Alemanha) | Uso da Terra e Florestas (LUCUCF); capacitacdo dos ggﬁ/riop—S—
paises em desenvolvimento; e, atividades implementadas alemanha-
conjuntamente em fase piloto.
outubro-
novembro-de-
1999/
COP 06 e Haia - COI_D 6: esta foi palco de m~uit05 conflitg)s e divergéncias, |https://cetesh.
COP 65 2000 | (Holanda) / culm_lnando_ em sua suspensao. As questdes tratadas se s_p.gov.br/proc
' 2000 Bonn |referiam principalmente: (i) Plano de Ac¢do de Buenos lima/conferen
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2002

2003

2004

(Alemanha) | Aires; (ii) questdes de financiamento aos paises em

/2001

Marrakesh
(Marrocos)

No'va Deli
(India)

Milao
(Itélia)

Buenos
Aires
(Argentina)

desenvolvimento; (iii) Comércio de Emissoes; (iv)
Mecanismos de Desenvolvimento Limpo;

- Ficou acordado que a COP 6 seria retomada no ano
seguinte, em 2001, para que fossem concluidas as questdes
que haviam ficado sem solucgéo;

- COP 6,5: esta superou as expectativas e ficou conhecida
como a conferéncia que "salvou" o Protocolo de Quioto;
- Elaborac¢do do Acordo de Bonn: permitia que fossem
elaboradas concessdes fossem feitas para agradar aos
interesses dos paises em conflito;

- Consenso sobre a necessidade de se agir diretamente
sobre os pontos essenciais do Plano de Acfes de Buenos
Aires.

- Definigdo de regras operacionais para se colocar em
prética o Acordo de Bonn e o Protocolo de Quioto;

- E firmado o Acordo de Marrakesh, que definiu: regras
operacionais para a LUCUCF; mecanismos e
flexibilizagdo (MDL); implementagdo conjunta e comércio
de emissBes e artigos 5, 7 e 8 que tratam, respectivamente,
do inventério nacional de emissfes, das informagdes
adicionais derivadas do Protocolo e do processo de revisdo
das comunicacgdes nacionais.

- Discuss0es sobre pendéncias do Acordo de Marrakesh
sobre temas como: florestas, permanéncia, adicionalidade,
linha de base, vazamentos, periodo de creditacéo etc;

- Nenhum resultado concreto foi obtido, sendo assim,
ficou acordado que tais questdes seriam concluidas
durante a COP 9;

- Nesta COP, porém, algumas iniciativas do setor privado
e ONGs para a ratificacdo do protocolo e funcionamento
dos mecanismos de flexibilizagdo ganharam destaque;

- Apresentagdo de projetos relativos ao MDL,
evidenciando a formacdo de mercados para 0 comércio de
crédito de carbono e iniciativas como o Prototype Carbon
Fund (PCF), CO2e.com, Chicago Climate Exchange e
outros.

- Ponto forte: discussdes sobre regras e procedimentos
para projetos florestais no Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo;

- Fechamento de um "pacote de regras" que define a
maneira como os projetos de (re)florestamento devem ser
conduzidos para reconhecimento junto a Convencéo do
Clima e obtengdo de créditos de carbono.

- Esta COP foi marcada pela certeza da entrada em vigor
do Protocolo de Quioto, em fevereiro de 2005;

- Foi dada especial atengdo sobre o segundo periodo de
cumprimento do Protocolo, a partir de 2013;

- Esta conferéncia teve especial importéncia para o Brasil
por 3 motivos: (i) divulgacdo da Primeira Comunicagio
Nacional a Convencéo do Clima, com o Inventario
Nacional de Emissdes de Gases de Efeito Estufa; (ii) pelo
fato dessa reunido ser realizada na Argentina, o destino foi
de facil acesso aos interessados no tema; e, (iii) entrada em
vigor do Protocolo de Quioto e seu Mecanismo de
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COP 11

COP 12

COP 13

COP 14

2005

2006

2007

2008

Montreal
(Canada)

Nairébi

(Quénia)

Bali
(Indonésia)

Poznan
(Poldnia)

Desenvolvimento Limpo, o que elevou o perfil do assunto
no &mbito nacional.

- Primeira Conferéncia ap6s a entrada em vigor do
Protocolo de Quioto;

- Ocorreu a 1% Reunido das Partes do Protocolo de Quioto
(MOP 1);

- Com base nos anos de 1990, as instituicGes europeias
apontaram para a necessidade de reducdo de 20% a 30%
das emissdes de gases de efeito estufa até 2030 e de 60% a
80% até 2050;

- A questdo das emissBes oriundas do desmatamento e das
mudancas no uso da terra foram aceitas oficialmente nas
discussdes da Convencao;

- Discussfes para acdo de cooperacdo em longo prazo no
combate as mudangas climaticas, identificando acBes que
promovam o desenvolvimento sustentavel, a mitigagdo e
adaptacéo;

- Decisfes para a regulamentacéo do Protocolo de Quioto
e Acordo de Marrakesh.

- Discuss0es a respeito do segundo periodo de
compromisso do Protocolo de Quioto;

- N&o houve consenso entre as partes, que optaram pela
tomada de decisdo em momento posterior;

- Elaboracdo de regras para o Fundo de Adaptacdo,
ferramenta de financiamento de projetos sobre mudancas
climéticas;

- Governo brasileiro propde oficialmente a criacdo de um
mecanismo para promover efetivamente a reducéo de
emissdes de gases de efeito estufa;

- Apresentagdo do Relat6rio Stern que indicava prejuizos
de cerca de 7 trilhdes de dblares, algo em torno de 5% e
20% do PIB mundial, decorrentes dos impactos das
mudangcas climaticas.

- Aprovacdo do Plano de Acédo de Bali, que estabeleceu o
cenario para as negociagdes a serem levadas para a
COP15, em Copenhague, onde existia a esperanca de um
novo acordo;

- Documento que deu origem ao Plano: Quarto Relatdrio
do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima
(IPCC);

- Nesta conferéncia, a questdo das florestas foi incluida,
pela primeira vez, no texto da decisdo final de uma
Conferéncia;

- Houve a implementacéo efetiva do Fundo de Adaptacéo,
com o estabelecimento de diretrizes para financiamento e
fornecimento de tecnologias limpas para paises em
desenvolvimento;

- Austrélia, um dos maiores emissores de CO2, adere ao
Protocolo de Quioto.

- Transigdo entre a COP13 e a expectativa pela COP15
com um novo acordo climético;

- A eleicdo de Barack Obama provocou uma espera dos
demais paises em saber a sua posi¢ao com relacéo as
mudancas climaticas, principal fator que impediu um
maior comprometimento por parte dos paises
desenvolvidos;

- Esta Conferéncia teve poucos avangos concretos, mas um

dos principais pontos positivos foi a mudanca oficial de
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COP 16

2009

2010

Copenhague
(Dinamarca)

Cancun
(México)

postura dos paises em desenvolvimento sobre a questao
climética;

- As partes chegaram a um acordo sobre o programa de
trabalho e o plano de reunido para a COP15;

- Outros pontos discutidos: promogao do Plano de Ag¢do de
Bali, inclusdo do desmatamento no regime do proximo
periodo de compromisso, transferéncia de tecnologia aos
paises em desenvolvimento.

- Contou com a presenca de cerca de 115 lideres mundiais
e mais de 40.000 pessoas representando governos,
organizagdes ndo-governamentais, imprensa e outros;

- Objetivo principais: estabelecer metas para a reducéo de
gases de efeito estufa para o periodo de 2013 a 2020;

- As discusstes desembocaram no Acordo de Copenhague,
formulado por Brasil, China, india, Africa do Sul e
Estados Unidos, produzido em negocia¢des por um grupo
de 26 paises;

- Houveram paises que ndo aceitaram o acordo, alegando
que se tratava de um processo pouco transparente e
antidemocratico;

- Por este motivo, a solugéo foi tratar o Acordo de
Copenhague como um adendo a COP, sem carater
decisorio nem juridicamente vinculante, como se esperava;
- Apesar do esfriamento das negociacBes na tentativa de
estabelecimento de um novo acordo global, os pontos
positivos dessa Conferéncia foram: reposicionamento da
politica climética dos EUA, a participacdo de paises como
o Brasil, india, Africa do Sul e China, assumindo as metas
publicas de reducdo de emissdes de CO2; e, a participagdo
paralela de empresas, organizagdes da sociedade civil e
governos;

- O Brasil teve participacdo de destaque neste encontro,
quando o entdo presidente da Republica apresentou o
compromisso voluntario nacional de reduzir entre 36,1% e
38,9% a emissdo de gases de efeito estufa até 2020 e em
80% o desmatamento na Amazonia;

- Ainda no Brasil, foram elaboradas a Lei n® 12.187/2009 e
a Politica Estadual de Mudancas Climéticas (PEMC) de
S&o Paulo, importantes marcos legais para a reducdo da
poluicdo e desmatamento.

- Teve inicio com o esfriamento das expectativas pelos
seus resultados, retirando a pressdo dos negociadores em
obter um acordo final legalmente vinculante nesse
momento;

- Discusséo acirrada sobre a continuidade e teor do
segundo periodo de compromisso do Protocolo de Quioto.
Houve um impasse de paises que queriam a continuacdo
do Protocolo e aqueles que queriam a elaboragédo de um
novo acordo de metas;

- O papel do Brasil e do Reino Unido foi também
importante na negociacdo da segunda fase de
compromisso do Protocolo de Quioto;

- As decisfes da COP de Cancun néo tiveram carater
vinculante, mas foram consideradas como base para
avancos futuros e renovou as esperancas da comunidade
internacional nas discussdes no &mbito da ONU;

- Criacdo do Fundo Verde e estabelecimento do Comité
Executivo de Tecnologia;
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COP 17

COP 18

2011

2012

Durban
(Africa do
Sul)

Doha
(Catar)

- Os governos acordaram incrementar as acdes voltadas a
reduzir emissGes por desmatamento e degradacéo florestal
em paises em desenvolvimento através do mecanismo
REDD+ e do apoio financeiro e tecnoldgico dos paises
desenvolvidos;

- Foi anunciada a assinatura da Politica Nacional sobre
Mudanca Climatica, pelo presidente Lula, bem como os
numeros recordes no combate ao desmatamento no Brasil,
correspondendo a 67% da meta de 80% de reducéo
estabelecida pelo governo brasileiro para 2020,
considerada a maior redugéo de emissdes realizada por
qualquer pais do mundo;

- O apoio da grande maioria dos paises a adogao dos textos

foi manifestado e um pacote amplo e equilibrado de
decisdes foi finalmente obtido.

- Ocorreu simultaneamente a Conference of Meeting of
Parties (CMP) 7;

- Aprovacdo de um pacote de medidas, entre elas, a
segunda fase do Protocolo de Quioto, que deveria ter
inicio em 2013. O mecanismo deveria reger o Fundo
Verde para o Clima;

- Canada, Japao e Russia ndo apresentaram metas de
redugdo para o segundo periodo do Protocolo de Quito e
se isentaram de compromissos neste momento;

- Criacao da Plataforma de Durban: nova fase da politica
climatica global, cujo principal objetivo principal era
manter 0 aumento da temperatura abaixo de 2°C, através
da reducédo de emissdes de gases do efeito estufa;

- Ainda sobre a Plataforma, esta incluiu a estruturagdo do
fundo climético verde, a fim de canalizar recursos
financeiros para adaptacdo e mitigacdo, em paises em
desenvolvimento, promovendo beneficios ambientais,
sociais e econdmicos;

- Esta COP tragou um roteiro proposto pela Unido
Europeia para um novo acordo global legalmente
vinculante para a reducdo de emissGes de gases de efeito
estufa, aplicavel aos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. O Brasil foi um dos paises que se
comprometeu a apresentar metas de reducdo;

- Também foram acordadas a medidas com relacdo aos
mecanismos de mercado existentes, que devem limitar
emissdes de gases de efeito estufa e, ainda, estarem
amparados na legislacdo internacional, com vistas a evitar
a fragmentacdo do mercado de carbono.

- Principal objetivo: chegar a um acordo conclusivo, com
metas para paises especificados no Protocolo, que
orientassem as medidas de reducdo dos gases de efeito
estufa para o segundo periodo de compromisso, que
iniciaria no ano seguinte;

- Foi acordado que o segundo periodo iria até o ano de
2020;

- Canada, Japao e Nova Zelandia optaram por nao fazer
parte deste novo periodo, juntando-se aos Estados Unidos,
como paises que ndo ratificaram este Protocolo;

- Paises que se comprometeram com o acordo: Australia,
Reino Unido, Noruega, Suica, Ucrania e os paises
integrantes da Unido Europeia;
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COP 19

COP 20

COP 21

2013

2014 | Lima (Peru)

2015

Varsévia
(Polbnia)

Paris
(Franca)

- Ficou mantida a arrecadacao de US$ 10 bilhdes/ano para
doacdo a paises mais pobres para combate as mudangas
climaticas.

- A Conferéncia teve inicio com o discurso de Nadrev
Sano, Comissario de Mudangas Climaticas das Filipinas,
que falou sobre a devastacdo de seu pais por conta do
tufdo Hayan;

- Esta foi marcada por conflitos entre os paises
desenvolvidos e os em desenvolvimento, principalmente
no que se referia a diminuicdo das emissdes de gases de
efeito estufa, em que paises emergentes como China e
india responsabilizaram os paises industrializados pelos
problemas climaticos atuais e reivindicaram seu direito ao
desenvolvimento;

- As negociagdes ocorreram de forma lenta, gerando
protestos em muitos observadores;

- Dentre as decisdes, destacam-se: 0 regime de
compensacdo por perdas e danos e o financiamento
climatico e pagamento por emissao reduzida a partir de
esforco de combate ao desmatamento e a degradacéao
florestal;

- Paralelamente a COP 19, outros eventos de interesse dos
governos ocorreram, sendo o Brasil um dos paises
participantes.

- Objetivo: andlise e proposicao de diversas agfes para
conter o aumento da temperatura global e,
consequentemente, mitigar os impactos da mudanga global
do clima;

- Foi elaborado o documento "Lima para a Acao
Climética", também conhecido como "Rascunho Zero".
Consistiu em um acordo para a reducéo de emissGes de
gases de efeito estufa, base para um novo pacto global de
clima. Também representou 0s compromissos que cada
pais pretendia assumir nacionalmente, ao determinar suas
préprias metas de redugdo de gases de efeito estufa;

- Foram aprovadas 19 decisbes, que buscavam: ajudar a
operar 0 Mecanismo Internacional de Varsévia por Perdas
e Danos; estabelecer o programa de trabalho em Lima
sobre género; e, adotar a Declaracéo de Lima sobre
Educacdo e Conscientizacdo;

- O Brasil foi representado durante os 3 dias finais e, em
especial, acolheu-se no rascunho a proposta brasileira das
"diferenciacfes concéntricas" entre os diferentes niveis de
desenvolvimento das nagdes. O intuito era que todos os
paises aumentassem gradualmente seus esforcos e, ainda,
representar a implementacao do principio da
responsabilidade comum, porém diferenciada, e
respectivas capacidades;

- O Brasil também defendeu que as a¢Oes antecipadas e
voluntérias, que promovessem o aumento da ambi¢do no
periodo pré-2020, deveriam ser reconhecidas socialmente
e economicamente, bem como seus co-beneficios, como
base para a mobilizacdo de fluxos financeiros para o
desenvolvimento sustentavel.

- Esta Conferéncia foi considerada um momento histdrico,
visto que quase 200 paises assinaram um acordo se
comprometendo a agirem para que 0 aumento da
temperatura média do planeta ndo ultrapassasse 2°C até
2100;
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COP 22

COP 23

2016

2017

Marrakesh
(Marrocos)

Bonn
(Alemanha)
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- O Acordo Climatico de Paris substituiu o Protocolo de  |ico-para-o-
Quioto; clima-e-para-
- Nesta conferéncia alcangou-se o consenso global, com o |cidades
reconhecimento por parte de todos os signatarios, de que a
emissdo de gases do efeito estufa precisam ser
desaceleradas e reduzidas com urgéncia;

- Viu-se a necessidade, para além da manutencdo da
temperatura média na Terra abaixo de 2°C, dos governos
trabalharem para aumentar a capacidade do planeta de se
adaptar aos efeitos adversos das mudancas climaticas que
ndo puderem ser evitadas;

- Os paises se comprometeram a financiar 100 bilh&es de
dolares por ano, a partir de 2020, para assegurar a
implementacédo e continuidade das a¢des de mitigacéo;

- Houve o estabelecimento de um mecanismo de
compensacgdo para perdas e danos causados por efeitos das
mudancas climaticas que ja séo evitaveis.

- Ha a elaboracéo de uma agenda de trabalho para os
préximos anos;

- O ano de 2018 é fixado como a data final do "manual de
instrugdes" do Acordo de Paris;

- Apesar da incerteza causada pelo resultado da eleigéo
norte americana, houve uma série de manifestacoes
importantes dos paises para prosseguimento da
implementacdo do acordo;

- Compromissos foram reafirmados e novos compromissos
foram feitos, como o anuncio do Férum dos Paises
Vulneraveis, que se comprometiam a aumentar a ambicdo
de suas metas nacionais antes de 2020;

- Paises comecaram a apresentar seus planos de
descarbonizacdo para 2050;

- O Brasil afirmou, pela primeira vez, a sua posi¢cdo em
favor de buscar o objetivo mais ambicioso do acordo, a de
estabilizar o aquecimento global em 1,5°C. Além disso, o
pais prometeu apresentar, ao final de 2016, o primeiro
rascunho do plano de implementacdo da NDC
(Contribuicdo Nacionalmente Determinada).

- Objetivo: criar um caminho com regras e orientagdes

para implementar o Acordo de Paris, firmado em 2015,

que passou a vigorar em 2016;

- Os Estados Unidos se retirou do acordo e, com isso, a

China, segunda maior poténcia econdmico e maior

emissora de CO2 do mundo, ascendeu a posicédo de lider

nas discussdes sobre o desenvolvimento sustentavel e

urgéncia de se reduzir a emissao de gases do efeito estufa;

- Durante a COP 23, 0 Reino Unido e o Canada

anunciaram a "Powering Past Coal Alliance", que https://www.j
propunha que as nagdes que assinaram o Acordo de Paris |untospelaagua
pretendiam cumprir o acordo, a queima de carvéo .com.br/2017/
precisaria acabar nos paises membros da OCDE até, no 12/05/cop-23/
maximo, 2030 e no mundo até 2050. Mais de 20 paises

assinaram esse entendimento, com excecao dos EUA,

Alemanha, Polbnia, Austrélia, China e india;

- As nacdes discutiram sobre a necessidade de produzir um

entendimento sobre os vinculos entre mudancas climéticas

e agricultura. Os principais assuntos discutidos foram:

como melhorar a fertilidade e o indice de carbono do solo

e como construir a resiliéncia de sistemas de gestéo de

rebanhos;

https://www.0
c.eco.br/cop2
2-cumpre-seu-
objetivo-
agora-cabe-
aos-paises-
avancar/
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COP 24

COP 25

COP 26

2018

2019

2021

Katowice
(Polbnia)

Madri
(Espanha)

Glasgow
(Escécia)

- O Brasil recebeu o prémio "Fossil do Dia", diante de uma

Medida Proviséria elaborada, que visava a reducédo da
tributagdo sobre empresas da industria petroquimica e de
gas natural.

- Nesta conferéncia, 0s paises concordaram com as regras
para dar vida ao Acordo de Paris;

- Pontos-chave da COP24: comunicagéo regular,
relatérios, revisdo e acompanhamento dos progressos na
reducdo de emissBes, adaptagdo a impactos, aumento e
alinhamento de investimentos e consideracdo de perdas e
danos;

- Os paises reafirmaram o cronograma acordado em Paris
para presentarem seus compromissos climaticos nacionais
(conhecidos como Contribui¢des Nacionalmente
Determinadas) até 2020;

- Os lideres mundiais deveria se adiantar e apresentar
planos ambiciosos para suas préximas NDCs;

- Dentre as conclusdes do Painel Intergovernamental da
ONU sobre Mudanga Climatica (IPCC), destacou-se a
importancia de manter a elevagéo da temperatura global
dentro de 1,5°C acima dos niveis pré-industriais para
evitar impactos mais severos. Paises como Estados
Unidos, Arabia Saudita, Russia e Kuwait ndo apoiaram;

- O Acordo de Katowice ndo foi longe o suficiente para
pedir explicitamente aos paises de apresentarem mais
ambicdo as suas a¢bes, porém, um grupo de paises
desenvolvidos e em desenvolvimento declarou sua
intencéo de fazé-lo.

- Topicos centrais da Conferéncia: Mercado de Carbono,
compensacdo por perdas e danos sofridos por paises
afetados pelas alteracdes climaticas, e a revisdo dos
objetivos nacionais de reducéo de emisséo de gases de
efeito estufa;

- Houve empecilhos para se firmar um acordo para o
Mercado de Carbono, principalmente por conta de alguns
paises europeus e 0 Brasil, inclusive, ndo quererem aceitar
propostas nas quais um pais seria categorizado, a0 mesmo
tempo, como uma nac¢do vendedora e compradora dos
créditos de carbono;

- Foi definido o acordo "Pacto Verde", que visava orientar
as nacdes pertencentes ao bloco a ndo emitir mais gases
que sua prépria capacidade de absorvé-los, estando
passiveis de taxacdes caso ndo seguissem a meta;

- Discutiu-se ainda sobre a ajuda de paises ricos na
reducdo da emissdo de gases de efeito estufa e na protecéo
de ecossistemas de paises pobres e em desenvolvimento,
sobretudo as florestas. Foi cobrado também um amparo de
paises ricos aos mais pobres, que mais acabam sentindo os
efeitos do aquecimento global.

- Principais questdes discutidas: aquecimento global,
emisséo de carbono e crise climatica;

- Os paises assinaram um relatorio que previa a reducao do
uso do carvao e dos subsidios aos combustiveis fosseis;

- Os paises finalizaram o livro de regras do Acordo de
Paris e se comprometeram a pagar US$ 100 bilhdes/ano
até 2025 para financiar medidas para evitar 0 aumento da
temperatura;
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- Foi assinado um documento que deixou a desejar em saldo-da-
termos de ambicao dos paises a conter o impacto das cop26-0-que-
mudancas climéticas a um aumento de no maximo 1,5°C; |conferencia-
- Foi elaborada uma série de compromissos independentes | do-clima-
para reducédo das emissdes e limitacdo das mudancas significou-
climaticas. para-o-brasil-
e-0-mundo
- Um conjunto de crises mundiais, como guerras, https://www.
enchentes, catastrofes climaticas e a seca, por exemplo, wribrasil.org.
ressaltou a urgéncia dos paises juntarem forcas na COP27 |br/noticias/6-
para acelerar a acdo climatica e restabelecer a confianga de | prioridades-
que esfor¢os globais e coletivos podem ajudar a para-
humanidade a superar seus desafios; cop27?gclid=
sh - Discutiu-se sobre seis prioridades para a agdo climatica |CjwKCAIA85
armEl |. . AP . - . .
COP 27 2022 Sheikh mterngc_nonal. (i) criar um mecanismo fujancelro _ ethBbElvv_A
(Egito) espef:lflco para perdNaS e_q_anos, (i) ampliar o apoio para D70LQGDIT
medidas de adaptacéo, (iii) fortalecer as metas nacionais | ExuRk5upuG
de reducédo de emissdes, (iv) garantir que a promessa de BwkGKdhVH
US$ 100 bilhdes em financiamento climético seja ToHbOldxccl
cumprida e convertida em novos compromissos; (V) kWk6-
avancar com o Balango Global para definir um ritmo para | TC_JdwbHVf
a acdo climatica; e, (vi) colocar 0s compromissos v_ABoCIDw
climaticos de Glasgow em agéo. QAvVD_BwWE
APENDICE B - Especificagio da coluna “Ano”
Ano
Descrigdo: ano de publicacdo
Ano
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
APENDICE C - Especificacio da coluna “Legislatura”
Legislatura
Descrigdo: Legislaturas de 1992 a 2012
- Ano de | Anode o q
Cddigo SRR e Periodo Presidentes
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1990 1994 15.03.1990 - 31.12.1994  |Fernando Collor e Itamar Franco
1995 1998 01.01.1995 - 31.12.1998 Fernando Henrique Cardoso -primeiro
Mandato
1999 2002 01.01.1999 - 31.12.2002 Fernando Henrique Cardoso -segundo
Mandato
2003 | 2006 | 0101.2003-3L12.2006 |12 Inacio Lula daSilva - primeiro
2007 | 2010 | 01.01.2007 - 31.12.2010 r';‘;'rf d';ic'o Lula daSilva - segundo
2011 2014 01.01.2011 - 31.12.2014 | Dilma Rousseff - primeiro mandato
APENDICE D - Especifica¢io da coluna “Documento”
Documento
Descricdo: Fonte dos dados consultada
Codigo Descricéo
1 |Decreto
2  |Decreto Legislativo
3 Decreto-Lei
4 |Instrucdo Normativa Conjunta
5 |Instrucdo Normativa IBAMA
6 |Instrugdo Normativa ICMBIo
7 |Instrucdo Normativa Interministerial
8 |Instrucdo Normativa MMA
9 |Instrugio Normativa Outros Orgéos
10 |Lei
11 |Medida Proviséria
12 |Portaria Conjunta
13 |Portaria IBAMA
14 |Portaria ICMBio
15 |Portaria Interministerial
16 |Portaria JBRJ
17 |Portaria MMA
18 |Portaria Outros Orgaos
19 |Resolucdo CONAMA
20 |Resolugio Outros Orgéos Colegiados
21 | Outros atos
APENDICE E - Especificagdo da coluna “Presidente”
Presidente
Descri¢do: Presidente que proferiu/promulgou/publicou
Cddigo|Ano de inicio| Ano de término Descricéo
1 15.03.1990 02.10.1992 |Fernando Collor
2 03.10.1992 31.12.1994 |Itamar Franco
3 01.01.1995 31.12.2002 |Fernando Henrique Cardoso
4 01.01.2003 31.12.2010 |Luiz In&cio Lula da Silva




| 5 |01.0l.2011 11.05.2016 |Dilma Rousseff

APENDICE F - Especificacio da coluna “Partido Politico”

Partido politico

Descricao: Partido Politico do Presidente no momento de sua exposicédo

Cadigo | Sigla Nomenclatura
1 PRN Partido da Reconstrucdo Nacional
2 PMDB |Partido do Movimento Democrético Brasileiro
3 PSDB |Partido da Social Democracia Brasileira
4 PT Partido dos Trabalhadores

APENDICE G - Especificagdo da coluna “Agenda Ambiental”

Agenda Ambiental
Descricéo: temas dos atos normativos considerados pelo MMA
Cadigo Agenda
1 | Agenda Ambiental Urbana
2 |Amazbnia Legal
3 |Areas Protegidas e Unidades de Conservagio
4 | Atividades Potencialmente Poluidoras
5 Biodiversidade
6 [Clima
7 | Colegiados
8 |Compensacdo Ambiental
9 [Comunidades Tradicionais
10 [Conama
11 |Desenvolvimento Rural
12 |Educacdo Ambiental
13 |Emergéncia Ambiental
14 |Fiscalizacdo e Infracio Ambiental
15 |Fundos
16 |Geral
17 |Gerenciamento Costeiro
18 | Gestdo Administrativa do Orgéo
19 |Jardim Boténico
20 |Licenciamento Ambiental
21 |Outorga Florestal
22 | Outros
23 | Patriménio e Recursos Genéticos
24 | Pesca
25 |Plano de Manejo
26 |Poluicdo Marinha
27 |Qualidade do Ar
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28 |Queimadas e Combate ao Desmatamento
29 |Recuperacio de Area

30 |Recursos Hidricos

31 |Residuos Sélidos

32 |Seguranga de Barragens

33 | Seguranga Quimica

34 | Sishama

35 | Turismo

36 |Uso de Agrotoxicos

37 |Utilizacdo de Produtos Florestais

38 | Zoneamento Ecoldgico Econbmico

39 | Atos normativos que aparecem em mais de uma agenda
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Observacéo: o codigo 39 foi criado pela mestranda, a fim de eliminar os atos normativos que
apareciam de maneira duplicada no Painel de Legislagdo Ambiental.

APENDICE H - Especificagdo da coluna “Situagio”

Situagdo
Descricéo: status do ato normativo
Cddigo Status

1 Encerrado

Finalidade Cumprida

N&o Consta Revogacdo Expressa
Revogacdo Técita

Revogado

Sem Efeito

Temporario

~N o |0 jw N




