Po6s-Graduacdo em Desenvolvimento Sustentavel

Mestrado Académico em Politicas Publicas e Desenvolvimento Sustentavel

Sobreposi¢cbes entre Politicas Publicas: obras do PAC e unidades de

conservacao no corredor de biodiversidade da Serra do Mar.

Cristiane Diniz Aguiar

Brasilia-DF, Mar¢o/2011



Universidade de Brasilia
Centro de Desenvolvimento Sustentavel

Sobreposi¢cbes entre Politicas Publicas: obras do PAC e unidades de
conservacao no corredor de biodiversidade da Serra do Mar.

Cristiane Diniz Aguiar
Orientadora: Doris Sayago

Dissertacdo de Mestrado

Brasilia-DF, Mar¢o/2011



Aguiar, Cristiane Diniz
Sobreposicdes entre Politicas Publicas: obras do PAC e unidades de
conservacao no corredor de biodiversidade da Serra do Mar./ Cristiane Diniz
Aguiar.
Brasilia, 2011.
103p. :il.

Dissertacdo de Mestrado. Centro de Desenvolvimento Sustentavel.

Universidade de Brasilia, Brasilia.

1. Unidade de Conservagéo. 2. Desenvolvimento. 3. Politicas Publicas. 4.
Conflito. 1. Universidade de Brasilia. CDS. Il. Sobreposi¢cfes entre
Politicas Publicas: obras do PAC e unidades de conservacdo no

corredor de biodiversidade da Serra do Mar.

E concedida a Universidade de Brasilia permissdo para reproduzir copias desta dissertacdo e
emprestar ou vender tais cdpias, somente para propdsitos académicos e cientificos. A autora reserva
outros direitos de publicacdo e nenhuma parte desta dissertacdo de mestrado pode ser reproduzida

sem a autorizagdo por escrito da autora.

Cristiane Diniz Aguiar



Dedico este trabalho a minha familia que estad sempre ao meu lado,
minha mée Mara, meu pai Bolivar, minha irm& Renata e aos meus tios Jovita e Hubert.
Pessoas que sdo minha base e minha inspiracéo.



AGRADECIMENTO

Agradeco a todos os que me ajudaram e apoiaram neste trabalho; amigos, familiares e
colegas. Agradeco aos chefes das unidades de conservagcdo, que prontamente
responderam aos questionarios e forneceram informacdes. Agradego a minha orientadora,
Doris, e aos meus professores da UnB. E por fim, agradeco, especialmente, a duas pessoas
gue foram fundamentais para a finalizagdo da dissertacdo, meu colega de trabalho e amigo
(de muitos anos e de muitas empreitadas) Leonardo Freitas e ao professor e amigo José
Luiz Franco.



RESUMO

Na sobreposicdo das politicas publicas ambientais e econdmicas, as politicas ambientais
sao preteridas. Um estudo sobre a sobreposicdo das obras do Programa de Aceleracdo do
Crescimento e das unidades de conservagao federias demonstra a priorizacao da politica de
desenvolvimento. E dificil se imaginar um desenvolvimento sustentavel apoiado no social,
no econdmico e no ambiental, quando as forcas politicas das trés areas nado sao
equivalentes.



ABSTRACT

There is much inequality in the overlap of Economic and Environmental policies, where
Economic policies are preferred. A study of this inequality can be seen in the comparison
beetwen Program for Accelerated Growth and Federal Conservation Areas. The study
demonstrated the unequal prioritization of economic policies. It's hard to imagine a
sustainable development, which supports social ,economic and environmental policies, when
the three areas are not equivalent.
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INTRODUCAO

No contexto da democracia, em que idealmente vigora o pluralismo, varios grupos de
interesses conflitantes medem forcas para ganharem espaco nas decisbes politicas.
Segundo Bonafont (2004, p. 4) “nha préatica o processo de elaboracéo de politicas publicas é
um processo complexo, com limites incertos, caracterizado pela interconexao existente entre

as politicas.”

Em todas as fases do ciclo das politicas publicas, durante a definicdo de agenda, a
identificacdo de alternativas, a avaliagdo de opc¢des, a selecdo de opgdes, a implementagéo
e na avaliagdo, grupos podem atuar como ponto de apoio ou ponto de veto, influindo no
processo decisorio. Pois, simplificadamente, a politica pode ser entendida como o resultado
da escolha racional de um ator, que leva em conta seus interesses e as instituicdes para a

tomada de decisao.

Neste contexto, alguns setores mais tradicionais e estruturantes, com grupos de
interesse definidos e articulados como os que estao em torno do agronegocio, energia, infra-
estrutura levam vantagem politica em relacdo a outros setores com interesse difuso como o

meio ambiente. Segundo Leite et all (2006, p. 6):

O foco do titular do governo esta nas politicas macro (fiscal e monetéaria) e
para alcanga-las pode utilizar politicas setoriais como moeda de troca no
intuito de garantir votos no legislativo. Uma vez arbitrada essa questéo,
emergem as politicas de educacdo e saude (com recursos mais ou menos
fixos e dificeis de serem alterados) e por Ultimo as politicas ‘residuais e mais
ideoldgicas’ como reforma agraria e meio ambiente.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado pelo Governo Federal em
janeiro de 2007, se considerado no contexto das politicas setoriais, ilustra bem esses
conflitos entre os interesses. Segundo o Decreto Federal n° 6.025 de 22 de janeiro de 2007
art. 1° o programa é “constituido de medidas de estimulo ao investimento privado, ampliagdo
do investimento publico em infra-estrutura e voltadas & melhoria da qualidade do gasto
publico e ao controle da expansdo dos gastos correntes no ambito da Administracao

Publica.”
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A meta do programa é promover o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) do pais
e um dos principios norteadores do PAC é a busca pelo desenvolvimento sustentavel. O que
se encontra explicito nos textos de apresentagéo do programa:

Para crescer mais, de forma sustentavel, é preciso aumentar a taxa de
investimento da economia brasileira®

A expansao do investimento em infra estrutura é condi¢do fundamental para
o desenvolvimento sustentavel no Brasil® (BRASIL, 2007)

No cerne da concepcdo do Programa, que tem como premissa o “desenvolvimento
sustentavel” e tem como indicador o PIB existe uma contradigdo. Uma vez que o PIB néo é
o indicador ideal para medir qualidade de vida, qualidade ambiental e justica na distribuicdo

deste crescimento.

Outro ponto que causa controvérsia é a formacao do Comité Gestor do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (CGPAC) e do Grupo Executivo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (GEPAC). O CGPAC, segundo o Decreto Federal 6.025/07, tem a fungéo de
acompanhar e supervisionar o programa. E formado por representantes da Casa Civil, que
coordenam o comité, pelo Ministério da Fazenda - MF e pelo Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestdo (MPOG). O mesmo decreto institui 0 GEPAC com objetivo de
consolidar acdes, estabelecer metas e acompanhar resultados de implementagdo e
execugdo. Formado por representantes da subchefia de articulagdo e monitoramento da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, que também atua como secretaria executiva do
grupo, da Secretaria de Orcamento Federal do MPOG, da Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos do MPOG, da Secretaria do Tesouro Nacional do MF e da
Secretaria de Politica Econdmica do MF. A composicdo dos grupos gestor e executor tém
uma clara preponderancia da area econbmica, na contramdo dos preceitos do

desenvolvimento sustentavel de equilibrio entre o social, econémico e ambiental.

Segundo a definicdo do relatério de Brundtland, desenvolvimento sustentavel “é
aquele que atende as necessidades do presente sem comprometerem a possibilidade de as
geracgoes futuras atenderem suas proprias necessidades”. O termo foi modificado durante os
ultimos vinte anos e ganhou novas interpretacdes, mas de acordo com Bursztyn e Bursztyn

(2006, p. 60) ha uma convergéncia no entendimento que “o desenvolvimento sustentavel

! Apresentagdo do PAC, acessada em 12 de fevereiro de 2009 - www.planalto.gov.br/pac.
2 Apresentacdo do PAC, acessada em 12 de fevereiro de 2009 - www.planalto.gov.br/pac.
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esta, basicamente, assentado no seguinte tripé: economicamente viavel, socialmente justo e

ecologicamente equilibrado.”

Além da falta de articulacdo e participacdo dos outros setores, 0s primeiros anos de
implementacdo do PAC motivaram acordos polémicos e pressdes internas ao governo para
emisséo de licengas ambientais e autorizacdes que viabilizassem o andamento das obras

do programa, flexibilizando normas e instrumentos ambientais.

Para contrabalancear essas pressdes, que sdo comuns no contexto politico, no Brasil
foi instituido um moderno arcabouco legal de meio ambiente que normatiza e cria
instrumentos e instancias para sua implementacdo (LITTLE, 2003). Dentre as variadas
fungbes destes instrumentos estd o objetivo de trazer para o campo politico, as bases

técnicas para a decisdo, no entanto existe uma lacuna em sua implementacao.

O principal marco do arcabouco legal de meio ambiente é a Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), Lei Federal 6.938/1981, que traz as diretrizes e objetivos da gestdo
ambiental no pais, cria a estrutura institucional, o Sistema Nacional de Meio Ambiente
(Sisnama), o 6rgdo consultivo e deliberativo o Conselho Nacional de Meio Ambiente

(Conama) e os instrumentos para possibilitar a execugéo da politica.

Tais dispositivos sdo de suma importancia, pois € sabido que qualquer projeto de
desenvolvimento tem impacto no meio ambiente e que o0 crescimento socioecondmico €
necessario para o desenvolvimento do pais, sendo assim deve haver mecanismos para
compatibiliza-los, diminuindo os impactos ambientais e econémicos negativos (MILARE
2003). Dentre estes impactos negativos, o que sera foco deste trabalho serd a perda da
biodiversidade.

Dos instrumentos, que estdo definidos no artigo 9° da PNMA, alguns sdo primordiais
na busca desta compatibilizacdo, pois séo aplicados no controle das atividades econdémicas,
incorporando a vertente ambiental ao progresso, sdo eles: Avaliacdo de Impactos
Ambientais (art 9°, Ill) e o Licenciamento Ambiental (art 9°, IV). Outros instrumentos
importantes para a compatibilizagdo sdo o Zoneamento Ambiental (art 99, Il) e a criacdo de
espacos territoriais especialmente protegidos (art 9° VI). O primeiro age sobre o
ordenamento territorial, criando priorizag6es de acordo com a vocagdo da area, e 0 segundo

reserva areas com intuito de conservar a diversidade biol6gica.

A incorporagédo dos instrumentos que permitem a protecdo dos recursos naturais foi

um avanco significativo na questdo ambiental, porém, como ja foi explicado, a
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implementacéo desses dispositivos tem sido feita de forma precéria. O que ocorre na prética
sao ferramentas mal aproveitadas que ndo se traduzem em conservagdo do meio ambiente
e qualidade ambiental, servem aos discursos dos grupos de interesse contrarios, que as

consideram um 6nus ao desenvolvimento.

As unidades de conservacdo (UCs) sdo um bom exemplo desta distor¢do, mostrando
dois paradigmas. Se por um lado, muitas das UCs criadas ndo vao além de seus decretos
de criacdo, pois ndo tem infra estrutura, demarcacédo, sinalizagdo, recursos humanos ou
aparato de protecdo, conhecidas como “parques de papel”’,e no entanto, somam hectares
tanto as metas de conservacao do pais, quanto as criticas das bancadas do legislativo que

sao contrdrias a criacdo de novas areas.

Por outro lado, as UCs sao parte importante da estratégia para conservagao in situ da
biodiversidade, designadas pela Convenc¢éo da Diversidade Biol6gica (CDB), da qual o pais
é signatario. Sendo também a principal estratégia de enfrentamento da crise de extingdes

espécies que vivemos. (MILANO, 2001)

De acordo com MILANO (2001) os projetos de desenvolvimento, como o PAC, séo
apontados pela Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO)
como uma das principais causas de perda de biodiversidade das florestas tropicais, segundo
ele, o relatdrio da instituicdo “Plano de Acao Florestal Tropical” aponta ainda a pobreza, a
injustica na distribuicdo de terras, a baixa produtividade agricola, as politicas indevidas de

uso da terra, a debilidade das instituicdes e o rapido crescimento populacional.

Foi observado que as obras do PAC, muitas vezes, se sobrepdem fisicamente a areas
sensiveis e a&reas prioritarias para conservacdo, além de sobrepor Unidades de
Conservacado Federais (Apéndice 1 - Cruzamento preliminar das obras do PAC com as
unidades de conservacédo federais), Estaduais e Municipais e de terem impactos diretos ou
indiretos sobre elas. E que as pressdes pelo desenvolvimento econdmico e a debilidade de

instituicdes resultam na ma aplicacéo dos instrumentos trazidos pelas politicas ambientais.

Porém existe uma tendéncia de que em areas como o Rio de Janeiro e Séo Paulo,
com dinamismo econdmico elevado, 0s Iimpactos ambientais de projetos de
desenvolvimento passem despercebidos para a sociedade. Pois os beneficios em curto

prazo sdo mais palpaveis que a conservacao da biodiversidade. (CAMARA, 2004)

20



——
———r
e e e e e S

L

]
F MY¥da Restinga'de’Jurubatiba®
-

AP A¥da'Serra da Mantigueira
S
{ (

>
}

.
i ! B e
{ = e . ' N ¥dayTijuca’

RESEXfAmaial dolCabo

Figura 1: area selecionada para o estudo, regido da divisa Rio de Janeiro e Sdo Paulo, com as UCs destacadas
Fonte: ICMBIio 2009

A area selecionada para o estudo, ilustrada na Figura 1, a partir de agora também
denominada area de estudo, faz parte do corredor de biodiversidade da Serra do Mar.
Sendo delimitada pelos mosaicos de unidade de conservagédo da Serra da Bocaina, Mata
Atlantica Central Fluminense, da Mantiqueira e Mico Ledo Dourado. Devido a importancia da
conservacao da biodiversidade, a area de estudo possui cinqlienta e seis (56) unidades de
conservacgdo, sendo Dezesseis (16) criadas por Decreto Presidencial e geridas pelo Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio). Oito (8) obras do PAC,
licenciadas pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), terdo impactos diretos ou indiretos sobre as UCs, trés estradas, quatro gasodutos

€ uma usina nuclear.

Objetivo Geral

Analisar a sobreposicdo entre as obras do PAC e as unidades de conservacéo
federais, por meio de um estudo da regido situada na divisa entre o Rio de Janeiro e S&o
Paulo, tracando o cenario gerado pelos conflito entre as politicas e as provaveis causas

politicas.

Objetivos Especificos
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e |dentificar as &reas de sobreposi¢cdo entre as obras do PAC e as Unidades de
Conservagéao Federais;
e Buscar os fatores politicos que levaram a esse cenario de sobreposi¢do encontrado

no item anterior;

Justificativa

Segundo Camara (2004) a conservacdo da natureza € um processo a ser considerado
em longo prazo e por esse motivo ndo deve estar subordinado ao desenvolvimento que é

executado as pressas, pois o0 primeiro tem um objetivo permanente e o segundo, temporario.

A temporalidade é uma caracteristica da racionalidade humana. E a caracteristica pela
qual, projetos com resultados imediatos como o PAC, tém mais visibilidade social e politica
que a conservacdo da natureza. Outras caracteristicas da racionalidade séo responsaveis
pela dificuldade em agregar valor a areas ndo humanizadas, j4 que a evolugdo humana é

também a histoéria da adaptacdo do ambiente natural ao homem. (DEAN,1996)

Em decorréncia desses fatores, para a sociedade o valor do ambiente modificado é
mais facilmente reconhecido que o valor das areas protegidas, destinadas a evolucdo das
espécies, a manter o equilibrio e a viabilidade do ecossistema e proteger a diversidade

biolégica.

Devido a dificuldade de entendimento da importancia do ambiente natural, a
conservacao da biodiversidade tem sido vendida para a sociedade apenas em quantidade
de hectares (MORCELLO, 1995). A relevancia e a singularidade das areas protegidas nao
tém sido ressaltadas. Sendo assim, quando h& sobreposi¢cdes entre interesses de
conservacao e desenvolvimento, a tendéncia das escolhas politicas é priorizar as agdes que
beneficiem o crescimento econbémico, as quais a sociedade veja seus reflexos prontamente.

Pois segundo a logica vigente, a protecdo pode ser deslocada para outra area.

Outro fator que influencia nas escolhas e compromete de sobremaneira a conservacao
da biodiversidade é a falta de priorizacdo das acdes do governo. Com a falta de um
direcionamento claro, as decisdes politicas ficam vulneraveis aos momentos politicos, aos
interesses setoriais e as plataformas de governo. A grande dificuldade dos gestores e
tomadores de decisdo é o estabelecimento de prioridades nacionais, regionais e locais para

que as decisdes possam ser transformadas em acdes concretas (SILVA, 2007).
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Na tentativa de consolidacdo desses objetivos ambientais e de desenvolvimento, as
leis ambientais trouxeram alguns instrumentos importantes para gestdo ambiental. Desde o
inicio da década de 1980, a legislacao brasileira incorporou a avaliagdo prévia de obras com
potencial impacto ao meio ambiente, o Estudo de Impacto Ambiental (EIA), que seria
responsavel por analisar transformac6es no ambiente natural, garantindo a melhor eficiéncia

no uso dos recursos naturais, com o0 menor custo ecologico.

Porém, ao ser implementado, o EIA, que seria o resultado da Avaliacdo de Impactos
Ambientais, passou a ser uma fase do licenciamento e manteve a caracteristica de estudo
do ambiente e do empreendimento, no entanto perdeu seu carater de balizador da decisao.
Muitas obras quando passam pelos estudos, ja estdo autorizadas e licitadas, sendo o
licenciamento apenas uma fase de implementacdo do projeto. Outro ponto a ser
considerado € que ha um hiato na avaliacdo de projetos que tenham mais de uma obra

envolvida.

Nas consideragfes de Oliveira e Burztyn (2001) o processo de avaliagdo apresenta
limitacbes e falhas, tanto técnicas quanto tedricas, o que acarretam na falta de efetividade
como instrumento de introducdo de componentes ambientais nos processos decisorios. Os
estudos de impactos ambientais feitos hoje no Brasil sdo destinados a avaliar apenas
empreendimentos separadamente. Isoladamente, os impactos de cada obra podem ser,
aparentemente, irrelevantes para a conservacao da biodiversidade, porém sao ignorados os

impactos sinergéticos e cumulativos.

O PAC representa um projeto prioritario para o governo, financiador e incentivador de
obras com grandes impactos ambientais. Nos documentos do projeto ha referéncia a

incentivos econémicos e politicos ao desenvolvimento.

O escopo da dissertacdo sdo as politicas federais, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento, e dentro delas serdo analisadas as partes das politicas que estdo sobre
controle federal. Isto €, as unidades de conservacdo federais, geridas pelo Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBIo) e as obras do PAC, cujo licenciamento
esta sendo feito em ambito federal, pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos

Naturais Renovaveis.

Para focar o estudo das sobreposicdes entre as obras do PAC e as Unidades de
Conservacgéao Federais foi selecionada uma érea de estudo, que esta ilustrada na Figura 1. A
regido tem varias &reas prioritarias para conservagdo, segundo a Ultima atualizacdo do

Ministério do Meio Ambiente (MMA). Grande parte esta localizada no bioma Mata Atlantica
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gue por ter alta diversidade bioldgica, e ter mais de 90% de sua area natural degradada, é
considerada um hotspot (WILSON, 2008); a outra parte da regido selecionada esta nos
biomas marinho e costeiro. Devido a sua importancia ambiental, encontram-se na area

dezesseis unidades de conservacdo Quadro 1.

Unidade de Conservacgao de Protecéo Integral Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel

Parque Nacional de Itatiaia Area de Protegdo Ambiental da Bacia Sdo Jodo/ Mico
Le&o dourado

Parque Nacional Serra da Bocaina Area de Protecdo Ambiental de Cairugu

Parque Nacional Serra dos Orgéos Area de Protecdo Ambiental Serra da Mantiqueira

Reserva Biolégica Unigdo Area de Protecdo Ambiental da Bacia do Rio Paraiba
do Sul

Reserva Biologica Poco das Antas Area de Protecdo Ambiental Guapimirim

Reserva Bioldgica Tingua Area de Protecdo Ambiental Petropolis

Estacdo Ecol6gica Tamoios Floresta Nacional de Lorena

Estagdo Ecoldgica Guanabara Floresta Nacional Passa Quatro

Quadro 1: Unidades de Conservacgéo Federais inseridas na area de Estudo
Fonte: ICMBIo (2009)

Outra caracteristica relevante da regidao escolhida é o seu dinamismo econdmico. Em
conseqliéncia disto a demanda por energia, infra estrutura de transporte e logistica € alta.
Dentre as obras do PAC que tém sobreposicdo com unidades de conservacdo, oito

empreendimentos, que estédo sob licenciamento federal, encontram-se na area Quadro 2.

Tipo de empreendimento Especificacdo do Empreendimento

GASCAR
GASPAL
GASCAV
GASBEL Il

Gasoduto

BR 101
BR 465 (trecho RJ)
BR 381 (entrada BR 116)

Rodovias Federais

Usina Nuclear Angra 3

Quadro 2: Empreendimentos do PAC, licenciados pelo IBAMA, com impacto sobre UCs Federais.
Fonte: Diretoria de Licenciamento/IBAMA (2009)

Na tentativa de conciliar o desenvolvimento e a conservacédo, a busca da causa dos

conflitos entre as politicas e uma discussao sobre viséo sistémica dos impactos dos projetos
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podem ser o primeiro passo para uma solugao técnica e politica rumo a um desenvolvimento

“mais” sustentavel (Figura 2)

Consequéncia Cenario
Futuro

_______________ Causado I Produz e
: por efeito 1
1 Sobreposicéo entre :
Fw ” . . . 1
1 8‘ Politicas empreendimentos e Impactos ambientais I
|

: o) unidades de :
I conservagao :
|

e [y mssey p R S ——— ——i
________ (‘* Buscar na | Buscar previsdo de 4’> o
! formulacéo os fatos impactos !
| N e motivagdes. v |
| |
| g |
| |
1 8 Analise politica Geoprocessamento e EIA e Entrevistas 1
| |
1 entrevistas I
| |
| |
e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e - - - — — RS
=T T - - == ===-=-=-=-=-=--=--=--/-=-°/S/-/----/-/--/------/----/---s-==-=/--=---=-=-=-=-=-=-" -7
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<

: 5 motivacoes a extensao? para biodiversidade? :
Lo politicas? :
! I
b e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e o e e o o e = 1

Figura 2— Representacédo do recorte do problema de dissertacao

O trabalho, que tem como objetivo responder perguntas como “qual o cenario de
sobreposicdo entre as obras do PAC e as unidades de conservacdo federais na area de
estudo?” e “quais foram os fatos politicos motivadores do cenério de sobreposi¢do?,”.

divide-se em trés capitulos:
e Capitulo 1 — Politicas Publicas Federais
e Capitulo 2 — O cenério de sobreposicdes

e Capitulo 3 — As causas politicas das sobreposi¢fes
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Capitulo 1 — POLITICAS PUBLICAS

O termo politicas publicas tem varios conceitos diferentes, porém a maioria reitera a
idéia de “acdes” do governo sobre a vida coletiva. Heidemann (2009, p. 28) traz algumas

acepcoes da idéia:

(&) A politica engloba tudo aquilo que diz respeito a vida coletiva das
pessoas em sociedade e em suas organizagées;

(b) A politica trata do conjunto de processos, métodos e expedientes usados
por individuos ou grupos de interesse para influenciar, conquistar e manter
0 poder;

(c) A politica é a arte de governar e realizar o bem publico;

(d) A politica € entendida como acdes praticas, diretrizes politicas,
fundamentada em leis e empreendidas como fungbes de Estado por um
governo, para resolver questdes gerais e especificas da sociedade.; e

(e) A politica é concebida como o conhecimento dos fenédmenos ligados a
regulamentacdo e ao controle da vida humana em sociedade, como
também a organizacédo, ao ordenamento e a administracao das jurisdi¢cdes
politico-administrativas.

Outros conceitos pertinentes a analise foi dado por Bonafond (2004). Para a autora
politica publica € um conjunto de a¢des de governo para alcancar um objetivo em relagédo a
um problema ou a um objetivo social e Dye (2000) apud Heidemman (2009) acrescenta que

pode ser tudo aquilo que o governo decide fazer ou deixar de fazer.

Sendo as Politicas, decisbes (de ac¢do ou inacdo) do governo, cabe frisar que o
governo nao é uma estrutura monolitica. Dentro dele os varios setores trabalham, de forma
sistemética, exercendo pressdo para que seus interesses sejam alcancados, fazendo

barganhas e influenciando decis@es.

E o jogo pela busca do alcance do interesse de cada setor faz lembrar uma lenda
indigena na qual um velho sabio conta que: Dentro de mim existem dois cachorros um cruel
e um bondoso. Eles vivem brigando. E ao ser indagado qual vence, o sabio responde,

aguele que eu alimento.

Assim como a parabola indigena citada, os setores que se sobrep6em nas politicas
publicas sdo aqueles “alimentados” tanto pelo interesse dos dirigentes, quanto pela
sociedade que os escolhe. Tendo como premissa as escolhas publicas passaremos a uma
breve andlise das politicas publicas voltadas para o meio ambiente e das politicas publicas

voltadas para o desenvolvimento.
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1.1 Politicas publicas voltadas para o meio ambiente

O cerne da questdo ambiental esta no principio basico da economia, bens finitos
versus necessidades infinitas. Para Milaré (2003, p. 111) a crise “parece ser consequéncia
da verdadeira guerra que se trava em torno da apropriacdo dos recursos naturais ilimitados
para satisfacdo de necessidades ilimitadas”. E a politica se insere neste contexto como
mediador deste conflito.

Do rol amplo das politicas publicas ambientais, as que séo importantes para o decorrer
deste trabalho séo as politicas conservacionistas, que tratam da criacdo de areas protegidas

e da conservacao da biodiversidade.

Politica Conservacionista

A extincdo de espécies é um fendmeno natural, intrinseco ao processo de evolugéo,
adaptacdo e formagdo de novas espécies. A taxa normal de extingdo de espécies foi
calculada em torno de uma espécie por ano. Porém durante a histéria da vida na terra houve
pelo menos cinco periodos de extingdo em massa, quatro deles causados, possivelmente,
por resfriamento drastico da superficie terrestre; Para o outro episédio, ha duas hipéteses
para explicar sua causa: na primeira, as extingdes seriam causadas por um meteoro gigante
e na segunda, por uma série violenta de erupgbes vulcénicas, ambas tendo como
consequéncia nuvens de poeira que tampariam o sol, causando assim a morte dos grandes
répteis, os dinossauros. (WILSON, 1992, 2008).

Autores como Wilson (1992, 2008), Primack & Rodrigues (2002) e Castro Junior
(2009), tomando como base a taxa atual de extingbes cem vezes maior que a normal,
preconizam que a Terra passa por mais um periodo de extingdes em massa. No entanto, 0s
autores apontam uma diferenca fundamental no novo fenbmeno, sua causa. Enquanto os
precedentes tinham em sua origem eventos catastréficos, a origem deste periodo de

extingbes em massa € a relacdo homem - natureza.

Ainda tomando como base a explicacdo de Wilson (1992, 2008) nota-se que 0sS
acontecimentos anteriores ndo podem indicar normalidade ou eventos ciclicos de declinio
de biodiversidade, como afirmam alguns criticos. O autor ainda faz um alerta, para aqueles
gue néo se sensibilizaram com o problema:

A vida foi depauperada em cinco grandes eventos e, em menor grau, aqui e
ali em todo mundo em incontaveis episédios. Depois de cada declinio,
voltou a recuperar pelo menos o seu nivel original de diversidade [...] no
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geral, cinco milhdes de anos foram suficientes apenas para um bom
recomeco. A recuperacdo completa de cada uma das cinco grandes
extingdes exigiu dezenas de milhares de anos [...] esses nimeros deveriam
fazer pensar melhor aqueles que acreditam que aquilo que o Homo sapiens
destréi a Natureza ha de redimir. Talvez, mas ndo num intervalo de tempo
gue tenha algum significado para humanidade atual. (WILSON, 1992, p.41).

A percepcdo desta crise tras consigo preocupacdes de toda ordem: espiritual, politica,
econbmica, social, ambiental, ética (RIBEIRO, 2005). Dentro do rol de justificativas
possiveis, 0 Ministério do Meio Ambiente (MMA) aponta trés, que tém motivado e
direcionado a formulacéo de politicas publicas, que sao elas: a diversidade bioldgica € uma
das propriedades fundamentais da natureza, e é, a caracteristica responsavel pelo equilibrio
e a estabilidade dos ecossistemas; a diversidade biol6gica tem sido deteriorada, 0 que tem
se traduzido no aumento das taxas de extincdo de espécies em decorréncia de acgdes
humanas; e por fim a diversidade biol6gica tem potencial econbmico em especial para
biotecnologia. Esta ultima razdo, também é citada por Castro Junior et. al. (2009) como
relevante para definicao de politicas, e unida a ela os autores indicam que um fator politico

motivador seria o potencial de reparticao dos beneficios a (ou em) estados megadiversos.

E notorio, que ndo faltam motivos e razdes para as sociedades se preocuparem com
a crise de extingdes e a conservacao da diversidade bioldgica. E, “é impossivel considerar a
conservacdo da biodiversidade apenas desafio cientifico de dimensfes ecoldgicas e
econdmicas, com solugdes puramente técnicas” (Castro Junior et. al. 2009, p.28). Para
refrear a perda de biodiversidade, acdes disciplinares, puramente técnicas e isoladas séo
insuficientes, exigindo esforcos multidisciplinares somados, o que é claramente descrito por
Primack e Rodrigues (2001, p.7) em sua andlise de como devem ser formuladas as

solucdes para a conservacao ambiental:

N

A legislagdo e a politica ambiental dao sustentagdo a protecao
governamental de espécies raras e ameacadas e de habitats em situacéo
critica. A ética ambiental oferece fundamento Idgico para a preservagédo das
espécies. As ciéncias sociais tais como antropologia, sociologia e geografia
fornecem a percepcdo de como as pessoas podem ser encorajadas e
educadas para proteger as espécies encontradas em seu ambiente
imediato. Os economistas ambientais analisam o valor econémico da
diversidade biolégica para sustentar argumentos a favor da preservacéo.
Ecologistas e climatologistas de ecossistemas monitoram as caracteristicas
fisicas e biolégicas do meio ambiente e desenvolvem modelos para prever
respostas ambientais e distirbios.

O problema ambiental, isto €, da interacio do homem com a natureza € uma
construcdo social na qual “a manutengéo ou a degradacéo [da diversidade biologica] resulta
de processos historicos” (CASTRO JUNIOR, 2009, p.62), por isso a necessidade de
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solucdes holisticas. E as propostas de solugfes para a questdo da natureza modificou-se de
acordo com a mudanca de perspectiva do problema.

Mesmo antes da percepcdo da crise de extingbes ja existia preocupagcdo com a
utilizacdo e a protegcdo da natureza que foi baseada nos interesses praticos de
sobrevivéncia e bem estar do homem. O que justificou véarias politicas publicas com um
carater mais gerencial de dominialidade do recurso. No entanto, quando cresceu a
visibilidade dos impactos negativos das a¢cdes humanas sobre as espécies, comunidades e
ecossistemas, acarretando no agravamento da perda das areas naturais, fragmentacao da
paisagem, desequilibrios e extingdes, deu-se inicio a uma nova fase de politicas voltadas a
resguardar a natureza para geracdes futuras. Essa evolu¢cdo das nocbes de protecdo é
destacada por Medeiros (2003) apud Castro Junior et. al. (2009, p. 32):

- até o século XIX a idéia de controle do espaco tinha conotagdo gerencial
(...); do final do século XIX até a segunda metade do século XX a ideologia
central era a de preservacdo da paisagem como patrimOnio coletivo e
testemunho de uma natureza selvagem (...); - a partir da segunda metade
do século XX a idéia central passa a ser a de se proteger para resguardar
para as geragbes futuras (...) sobrepondo-se a essa idéia a questdo da
biodiversidade no século XI.

E nessa relagdo homem-natureza construido historicamente, a natureza tem sido
bastante alterada. O MMA avalia que 0s seis principais fatores humanos causadores de
perda da diversidade biologica sdo a fragmentacao de habitats, a introducéo de espécies e
doencas exoticas, a exploracdo excessiva de espécies de plantas e animais, uso de hibridos
e monocultura na agroindustria e nos programas de reflorestamento, contaminacgéo do solo,
agua e atmosfera por poluentes e mudancas climaticas. Todos esses fatores tem uma clara
ligagdo com o modelo de desenvolvimento adotado.

A relacdo entre natureza — recursos naturais — e desenvolvimento
econdmico levou a politizagcdo da discussdo ambiental (Becker, 1997,
Albagli, 1998). A discusséo sobre a protecdo da natureza é eminentemente
politica e, como tal, envolve disputa por interesses especificos e, muitas
vezes, conflitantes, sobretudo no que diz respeito ao uso da terra.
(CASTRO JUNIOR, 2009, p. 47).

E o0 modelo de politica publica mais difundido para o enfrentamento do problema do
problema da perda de biodiversidade foi a criacao de areas protegidas. E assim como houve
uma mudanca nas noc¢fes de protecdo, também houve modificagbes nas caracteristicas e
motivacdes para criacdo das areas protegidas:

as justificativas e motivacbes em torno da criagdo de areas protegidas
variaram de acordo com as diferentes visdes sobre a natureza e a
importancia da sua protecdo. Essas visdes, por sua vez, refletem contextos
culturais, sociais, politicos e cientificos vigentes em cada situagéo e época.
(FRANCO e SHITTINI, 2010, 203)
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Apesar de varias iniciativas relacionadas a protecao da natureza, no Brasil, 0 marco
principal das politicas de protecéo e de criacao de areas protegidas é a década de 1930. Em
1934 foram decretados o Cadigo de Aguas e Minas e o Cadigo Florestal.

O cadigo florestal foi especialmente importante para a historia das areas
protegidas no Brasil. Instituido pelo Decreto 23.793 de 23 de janeiro de
1934, ele definiu que as florestas nativas seriam consideradas de interesse
comum a todos os habitantes do pais e, por isso, sobre elas deveria haver
limitacdes aos direitos de propriedade. As florestas foram classificadas em
guatro tipos: protetoras, remanescentes, modelo e de rendimento. As
florestas protetoras tinham por finalidade conservar os regimes de agua,
evitar erosao, fixar dunas, assegurar a salubridade publica, proteger sitios,
asilar espécimes da fauna e proteger, do ponto de vista militar, as fronteiras.
As florestas remanescentes serviriam para a criacdo de parques, inclusive
bosque de gozo publico e reservas de protegédo biolégica ou estética. Ja as
florestas-modelo e as de rendimento eram aquelas que poderiam ser
submetidas a manejo de recursos naturais, visando a extracdo de madeira.
(FRANCO e SHITTINI, 2010, 209)

Além disso, ainda naquela década foi criado o primeiro Parque Nacional (Parna) do
Brasil, o de Itatiaia, no Rio de Janeiro em 1937, protegendo 28 mil hectares de Mata
Atlantica, na Serra da Mantiqueira. Outros dois Parques Nacionais foram criados ainda
nesta década, 1939, neste bioma o Parna da Iguacu e o Parna de Serra dos Org&os, ambos
no Bioma Mata Atlantica®. O pais terminou a década com uma area de 217 mil hectares
protegidos.

Nas décadas de 1940 e 1950 foram criadas 4* unidades de conservacéo, (3 PARNAS
e 1 Floresta Nacional - Flona) mas as politicas de protecdo e de areas protegidas ndo
sofreram alteracdes de seus diplomas legais. No entanto 0os novos conceitos das ciéncias
naturais mudavam a concepcdo e as diretrizes de criacdo das UCs, conforme apontam
Franco e Shittini (2010, 211):

descobertas e conceitos novos das ciéncias sociais, especialmente da
ecologia, estimularam novas percepc¢fes sobre a natureza e influenciaram a
estratégia de protegé-la. Ao invés de se concentrar as atencdes em
algumas espécies, em algum recurso natural isolado ou em componentes

% Vale ressaltar que, comprovando que a conservacgao faz parte da construcdo social, o primeiro Parque Nacional
criado foi na divisa entre Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, as areas mais dindmicas do pais e mais
desenvolvidas economicamente. Era na cidade do Rio de Janeiro a Capital Federal, que sd foi interiorizada na
década de 1950. Além disso as trés primeiras unidades eram no bioma Mata Atlantica, por ser o bioma mais
préximo dos pensadores e formadores de opinido, era o bioma mais conhecido, mais valorizado e, também, o
mais impactado, por ser o I6cus do desenvolvimento e da dindmica da ocupacéo.

* Na contagem das unidades de conservacdo e dos hectares protegidos ndo foram considerados as unidades
criadas e desafetadas. As UCs consideradas séo as que ainda hoje, contam na lista de unidades de conservacao
federais, também nao sdo consideradas unidades estaduais ou municipais. E a area, considerada a area atual da
unidade de conservagdo. No decorrer da histéria de varias das areas protegidas temos casos de aumento,
diminuicdo, mudanca de area e sO essa pesquisa, que € muito complexa devido a fatores como erros
cartograficos, limites incertos e erros de limites, ja seria tema suficiente de uma dissertagdo. Esse aumento da
area protegida e o histérico da criagdo das UCs, aqui usados, tem objetivo ilustrativo das incorporacdes da
politica, sendo assim, o método usado é considerado suficiente. Afinal, cada unidade criada, é uma deciséo
motivada politicamente no intuito da protecao.
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notaveis de uma paisagem ou regido, o foco se deslocou, sobretudo, para
0s processos ecoldgicos que sustentavam o ecossistema.

Na &rea de conservacdo, a década de 1960 foi especialmente marcada pela criacdo
do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), o 6rgdo era responsavel pela
criacdo e manejo das unidades de conservagéo. Neste periodo foram criadas vinte UCs, das
quais doze eram florestas nacionais. Em 1964, foi decretado o Codigo Florestal que instituia
as areas de preservacao permanente e as reservas legais. Com isso, e junto com o recém
criado conceito de gestdo bioregional de Kenton Miller, algumas mudancas comecgaram a
acontecer na estratégia de criacdo das areas protegidas. O entorno comegcou a ser
valorizado e o rigor técnico e cientifico comegaram a permear o campo (FRANCO e
SHITTINI, 2010). E para somar as estratégias de conservacdo, em 1968, foi divulgada a

primeira lista brasileira de animais em extingao.

A década de 1970 comecou inspirada pelas idéias vindas do livro de Raquel Carson e
dos resultados do relatério do “Clube de Roma” que alertavam para as consequiéncias do
desenvolvimento na salde humana e no meio ambiente e para os “limites do crescimento”,
0 que culminou na organizacao da Primeira Capula Mundial para o Meio Ambiente, que ficou
conhecida como Conferéncia de Estocolmo, em 1972. A conferéncia foi polarizada por duas
idéias principais, a primeira defendida pelos paises desenvolvidos na qual o
desenvolvimento deveria parar no estagio que estava e a segunda dos paises
subdesenvolvidos e em desenvolvimento que acreditavam que os problemas ambientais ndo

poderiam frear o desenvolvimento desses povos.

O Brasil, apesar de ecoar com o grupo que defendia a segunda proposta, de maneira
“timida” cedeu a pressdes externas, principalmente as ligadas ao financiamento do
desenvolvimento e tomou algumas medidas em prol ao meio ambiente, como a criacéo da
Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA) e a incorporagdo expressa com 0 meio

ambiente em seus planejamentos de desenvolvimento®.

A novidade na criacdo das areas de conservacao no Brasil foi a criacdo de Reservas
Biologicas (REBIOS), além de 6 PARNAS e 1 FLONA, foram incorporadas as unidades de
conservacdo brasileiras 4 REBIOS. E com isso uma categoria de conservacdo mais

restritiva, onde a presenga humana era proibida, para qualquer fim.

®> No segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (1974) foi introduzido um tépico referente a protegéo

ambiental, porém sua primeira consideragdo era a reafirmag¢do de que o meio ambiente ndo poderia frear o

desenvolvimento, conforme sera visto no decorrer deste capitulo.

31



Foi neste periodo, ainda, que saiu o Decreto Federal de Regulamentacdo dos Parques
Nacionais e foi produzido pelo IBDF a 12 Etapa do Plano do Sistema de Unidade de
Conservagéo. Esse plano representa a primeira tentativa de se criar uma rede de unidades
de conservacao, foi influenciado pelas idéias de Kenton Miller, conforme explicam Franco e
Shittini (2010, p. 213):

Miller influenciou direta e indiretamente a formulagdo de estratégias de
protecdo a natureza em muitos paises da América Latina, como Cuba,
Colémbia, Chile, Peru, Equador, Costa Rica e Brasil. Aqui no Brasil,
orientados pela proposta de Miller, os conservacionistas Gary Wettemberg,
consultor da FAO, e Maria Tereza Jorge Padua, técnica do Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), elaboraram a primeira
proposta de criacdo sistémica de areas protegidas — unidades de
conservacdo — que chama a atencdo especialmente pela coeréncia e
solidez cientifica (DRUMMOND, FRANCO E NINIS, 2006). Como sugeria
Miller, Wetemborg e Jorge Padua fizeram uso do ‘melhor conhecimento
cientifico disponivel’ para elaborar a sua proposta, visando aumentar a
eficacia do esfor¢o de conservacéo.

Desse modo, houve uma tentativa de mudanca da forma que eram criadas as UCs, de
suas caracteristicas e principalmente de seus objetivos. Foi neste periodo que as unidades
de conservagdo comecaram a ter como objetivo a conservacdo da paisagem e de areas
suficientes para o equilibrio do meio ambiente e das espécies. O termo biodiversidade so
seria cunhado por Edward O. Wilson em 1985, mas foi no fim da década de 1970, que a

protecdo a biodiversidade comecou a ser pensada como politica, no Brasil.

A década de 1980, foi conhecida como a década perdida para o desenvolvimento,
mais coincidentemente ou n&o foi até entdo o periodo mais importante para a conservacao
ambiental. Onde houve um incremento significativo das areas protegidas, em ndmero e
hectare. Uma distribuicdo das areas protegidas no territorio nacional, e a criagdo de outros
marcos legais que convergiriam para a proposta de criacdo do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagéo (SNUC).

Em 1981, foi promulgada a Lei Federal 6.902, que criavam duas categorias de
unidades de conservacio: a Estacdo Ecoldgica — ESEC e a Area de Protecdo Ambiental —
APA, ambas ficaram sob responsabilidade da SEMA. Iniciava-se aqui tanto um novo
capitulo no incremento das areas de conservacao federais, quanto um dualidade nos érgaos
federais ligados ao meio ambiente, onde cada um criou sua propria politica de unidades de
conservacado. Ainda neste ano, foi promulgada a Lei Federal 6.938, a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA). Considerado o marco maior nas politicas ambientais brasileiras.
Entre seus instrumentos para gestdo ambiental estdo a criacdo de areas especialmente

protegidas e o Licenciamento Ambiental.
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No ano seguinte o IBDF lancou a 22 Etapa do Plano do sistema de Unidades de
Conservagdo. E em 1984, séo decretadas mais duas categorias de unidades de
conservacdo: as Areas de Relevante Interesse Ecologico (ARIES) e as Reservas
Ecoldgicas, ndo incorporadas futuramente pela politica de criagdo SNUC.

O saldo, tanto nos marcos legais quanto na quantidade de UCs, quanto no incremento
de &reas, foi positivo para a conservacdo. Na década de 1980, foram criadas treze Areas de
Protecdo Ambientais (APAs), doze ARIES, vinte Estacdes Ecoldgicas (ESECS), treze
FLONAS, quinze PARNAS, dezesseis REBIOS e uma reserva de vida silvestre, unidade nédo
regulamentada. A area protegida subiu em torno de 210%, terminando a década com
22.743.080 hectares de éareas protegidas. Mais, sobre esses dados valem algumas

consideragoes.

A década de 1980, teve em seu contexto politico a abertura politica e o fim do regime
militar, com isso o fortalecimento dos movimentos sociais. E este fato, impactou fortemente
a politica de conservacdo. Enquanto na década anterior foram criadas doze unidades de
protecdo integral e uma unidade de uso sustentavel, o incremento deste tipo de unidade foi
marcante nesta década, pois foram criadas 48 unidades, que pelo SNUC sdo consideradas
como, de uso sustentavel. E apesar de, a década de 1980, ser anterior a promulgacado do
SNUC, as caracteristicas das unidades de desenvolvimento (sustentavel) e de participacéo
social j& estavam definidas. Esse impacto das politicas sociais na politica de conservacéo
da natureza pode ser percebida no Grafico 1, ponto 1.

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, conhecida como Constituigdo
Cidada, incorporou as preocupacdes ambientais com um capitulo sobre o tema. E o diploma
legal incumbe ao poder publico em seu art. 225, 8 1°, Ill a definicdo das areas as serem
protegidas, ratificando, o que ja estava nas leis infraconstitucionais, que a criacdo de areas
protegidas € papel de Estado e Politica Publica definida:

definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacado
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao;
(BRASIL, 1988, art 225, § 1°, Il1).

No ano seguinte foi criado o IBAMA, como 6rgao central executor da politica de meio
ambiente, incorporando o IBDF, a SEMA, além da Superintendéncia da Borracha -
Sudhevea e da Superintendéncia de desenvolvimento da Pesca — Sudepe. Assim, a criacao,

gestdo e manejo de unidades de conservacao se concentraram em um unico 6rgao.
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Em 1990 foi recriada a SEMA, como 6rgdo central do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), que em 1992 foi transformada em Ministério do Meio Ambiente. Este
ano, foi muito representativo para a area ambiental brasileira, sendo marcado pela Segunda
Cupula Mundial do Meio Ambiente, conhecida como Rio 92. Desta conferéncia sairam
diversas diretrizes e acordos, de todos os documentos 0 mais importante para a
conservacao da biodiversidade foi a assinatura da Convencao da Diversidade Biologica —
CDB.

Este acordo teve uma importancia impar, no contexto das politicas conservacionistas
no Brasil. A CDB foi promulgada pelo Decreto 2.519 de 16 de marco de 1998, e trouxe pela

primeira vez para o campo juridico brasileiro o conceito de diversidade bioldgica:

a variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendendo,
dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas
aguaticos e os complexos ecolégicos de que fazem parte; compreendendo
ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas.
(BRASIL, 1998, art. 2°)

Consolidava-se aqui a mudancga dos objetivos das unidades de conservacéo, “desde o
inicio da criacdo das primeiras areas protegidas, as preocupacdes com a conservacao da
natureza evoluiram, transcendendo o conceito original, um tanto emocional, de &rea
silvestre”. (MILANO, 2001, p.9). Essa transformacdo apontava para a consolidacdo de um
sistema organizado capaz de cumprir este objetivo, remetendo a retomada das propostas do
fim da década de 1970 e comec¢o da década de 1980 e as iniciativas com esse fim que ja
vinham sendo implementadas em outros paises. O que era ratificado no artigo oitavo da
CDB que estabelece que na medida do possivel e conforme 0 caso, 0s paises contratantes
devem criar “um sistema de areas protegidas ou areas onde medidas especiais precisem

ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica”. (CDB, art 8°)

E, em alguns casos, na busca de suprir demandas desse novo conceito de sistema, e
em outros buscando o atender 0s novos anseios socioambientais emergentes, na década de
1990, foram criadas doze APAs, quatro ARIES, uma ESEC, onze FLONAS, nove PARNAS,
quatro REBIOS e treze RESEX. Esse processo de mudanca, agregando estes dois fatores,
gerou uma inversdo na proporcdo da criagdo de unidades de conservagdo, quando

considerada a categoria.

Nas seis primeiras décadas da histéria da criacdo das unidades de conservagao

federais, houve uma superacdo das unidades de conservacdo da categoria de protecdo
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integral, sobre as unidades de conservagao de uso sustentavel. Mesmo que antes do SNUC
ndo houvesse esta denominacdo, os objetivos e a gestdo seguiam o modelo apontado na
recategorizacdo. Dessa forma, enquanto no fim da década de 1980 tem se 76 unidades de
conservacao de protecdo integral e 52 unidades de conservacdo de uso sustentavel, dez
anos depois, se tem no Brasil 90 unidades de conservacdo de protecdo integral e 92
unidades de conservagcdo de uso sustentavel. O histérico da criagdo das unidades de
conservacao esta demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1: Incremento de Unidades de Conservacdo Federais, por Década

Década Protecao Integral Uso Sustentavel
1930 3 0

1940 3 1

1950 6 1

1960 14 13

1970 24 14

1980 76 52

1990 90 92

2000 137 173

Fonte: Dados SMA/CGPRO/DIREP/ICMBIo (2010)

Com isso pode-se observar uma mudanca no modelo das a¢Bes de conservacao.
Sobre forte influéncia do conceito de desenvolvimento sustentavel, consolidado em 1992,
que trouxe a idéia de compatibilizacdo entre o meio ambiente, o desenvolvimento
econdmico e o desenvolvimento social, a politica de conservacdo foi marcada pela
superacdo, em numero e area, das unidades de conservagdo de uso sustentavel sobre as
unidades de conservacéo de protecao integral. Esse movimento pode ser visto no Grafico 1
na intercepcao das linhas que representam as duas categorias de unidades de conservagao

(ponto 3).
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Gréfico 1: Mudanca de paradigma de criagdo das unidades de conservagéo.
Fonte: SMA/CGPRO/DIREP/ICMBIi0/2010.

O aumento da gama de objetivos das areas protegidas e a necessidade de unificacdo
na forma de criagdo e gestdo das unidades de conservacao, a fim de se criar um sistema
nacional de protecéo da biodiversidade culminou na proposta de consolidagéo das leis que
tratavam de unidades de conservagdo. E em 1992 foi entregue ao congresso a primeira
versdo da lei do sistema nacional de unidades de conservagdo, que tinha como objetivo
organizar o sistema nas suas varias categorias. E apdés uma década de discussao, dois
substitutivos, a Lei Federal 9.985 foi sancionada em 2000, com uma proposta que procurava
agregar 0s anseios do grupo preservacionista e socioambientalista, como frisam Franco e
Schittini:

As polemicas giravam em torno, sobretudo, da questdo da presenca ou néo
de popula¢gBes humanas e do uso dos recursos naturais por elas no interior
das unidades de conservacdo. A tramitacdo do projeto da Lei do SNUC
durou mais de dez anos, por causa da polemica entre 0s grupos
ambientalistas rivais. Por fim, a versdo definitiva do SNUC foi dada pela Lei
9.985 de 2000, que criou o sistema e procurou contemplar os diferentes
anseios. (FRANCO & SCHITTINI, 2010, 219, grifos meus)

Essa divisdo dos grupos ambientalistas, segundo os autores, girou em torno da
tradicdo brasileira expressa como preservacionistas conservacionistas, pois havia uma
tradicdo mista no Brasil e o recém criado grupo dos socioambientalistas, crescentes apos o
fim da década de 1980, que defendiam a comunidade e a cultura das populagbes

tradicionais, ou ainda como eles enfatizam, “ditas tradicionais”.
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Outro ponto, a ser observado foi a queda no numero total de criagées de unidade de

conservacgao, em relagdo a década anterior, demonstrada no grafico abaixo:
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Gréfico 2: Unidades de Conservagdes Federais criadas, por década.®
Fonte: SMA/CGPRO/DIREP/ICMBIi0/2010.

A politica Conservacionista e Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

A década de 2000 inicia-se com a promulgacédo da Lei Federal 9.985, de 18 de julho
de 2000, conhecida como Lei do SNUC’, que tem como objetivo instituir o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao, estabelecer critérios e normas para criagdo, implantacao e

gestdo das unidades de conservacao federais, estaduais e municipais.

Nesta década houve um grande incremento no nimero e na area de criacdo das
unidades de conservacdo. A influéncia socioambientalista se consolidou ampliando a
diferenca entre o niumero de unidade de conservacdo em cada uma das categorias. E a
entrada no governo de uma corrente voltada a criagdo de Reservas Extrativistas teve um
impacto forte nos niumeros finais da década. Durante esse periodo foram criadas sete APAs,
dez ESECS, vinte e sete FLONAS, trés Monumentos Naturais, vinte e trés PARNAS, uma
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, cinco REBIOS, quarenta e seis RESEX e seis

Reservas de Vida Silvestres. O Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo, conta, em

® Unidades de conservagao criadas e nao desafetadas.
" O APENDICE 2 apresenta um quadro com as caracteristicas das categorias das unidades de conservacao, de
acordo com o SNUC.
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sua esfera federal, com 310 unidades de conservagdo. O Historico de sua configuracéo esta
resumido na tabela 2.

Tabela 2: Resumo da Criagdo de Unidades de Conservacéao Federais

pecad PARNA | REBIO | ESEC | RVS |MN | PI | FLONA | APA | ARIE | RESEX | RDS | US | UC por década
1930 3 3 0 3
1940 0 1 1 1
1950 3 3 0 3
1960 8 8 | 12 12 20
1970 6 4 10| 1 1 11
1980 15 16 | 20 | 1 52| 13 | 13 | 12 38 90
1990 9 4 1 14| 11 |12 | 4 13 40 54
2000 23 5 10 | 6 |3[47] 27 | 7 46 1 |81 128
! 67 29 | 31 | 7 |3 65 | 32 | 16 | 59 1 ;

Fonte: SMA/CGPRO/DIREP/ICMBIi0/2010.°

Apos a promulgacao da lei do SNUC, de sua regulamentacdo em 2002 pelo Decreto
Federal 4.340/02, outros dispositivos foram criados para direcionar a criagdo das unidades
de conservacao e para dar efetividade ao sistema. O Decreto Federal 5.092 de 21 de maio
de 2004 definiu as regras para identificacdo das areas prioritarias para conservagao, dando
ao Ministério do Meio Ambiente a atribuicdo de defini-las por portaria ministerial e o dever de

revisa-las a cada cinco anos. E ainda indica a finalidade de sua criagéo:

serdo consideradas para fins de instituicdo de unidades de conservacéo, no
ambito do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza —
SNUC, pesquisa e inventario da biodiversidade, utilizagao, recuperacao de
areas degradadas e de espécies sobreexplotadas ou ameacadas de
extincdo e reparticdo de beneficios derivados do acesso a recursos
genéticos e ao conhecimento tradicional associado. (BRASIL, 2004, art.4°)

Desde entdo duas Portarias ministeriais estabeleceram as areas prioritarias para
conservacdo, a Portaria MMA n°126/2004 (revogada) e a Portaria MMA n° 09/2007 que
revisa a anterior e institui as areas relevantes para conservacao, de acordo com importancia
biolégica e com a prioridade de ac&o. E importante notar que a propria Portaria frisa que os

programas de reforma agraria ndo estéo isentos de acesso a essas areas.

Outra politica afim ao tema foi criada com o Decreto Federal 5.718 de 13 de abril de

2006, na forma do Plano Nacional Estratégico de Areas Protegidas. Para formulacdo do

& Unidades de conservacao criadas e ndo desafetadas.
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Plano foram considerados os compromissos do Brasil perante a CDB e as metas a serem
alcancadas até 2015.

Os principios e diretrizes sédo os pilares do Plano Estratégico Nacional de
Areas Protegidas - PNAP e devem orientar as acbes que se desenvolverao
para o estabelecimento de um sistema abrangente de areas protegidas
ecologicamente representativo, efetivamente manejado, integrado a areas
terrestres e marinhas mais amplas, até 2015. (BRASIL, 2006, texto digital).

O Plano prevé a conservacdo da diversidade bioldgica e sociocultural, buscando
integrar os territorios quilombolas e as terras indigenas como instrumentos de conservacao
da biodiversidade. Mas suas estratégias e metas sdo focadas no Sistema Nacional de

Unidades de Conservacgéo, sua gestdo, ampliagédo e consolidacao.

Em 2007 foi criado o Instituto Chico Mendes para Conservacdo da Biodiversidade.
Sendo retirada a competéncia da gestdo das unidades de conservacdo do IBAMA, e
passando para o0 novo 6rgao.

Em 2008, foi feita uma mudanca no Decreto Federal que regulamenta a Lei de Crimes
Ambientais, criando um capitulo de infragbes cometidas exclusivamente em unidades de

conservagao.

Ap6s a promulgacao da Lei do SNUC houve ndo apenas um significativo aumento do
namero e hectares de areas protegidas. Foram criadas varias politicas paralelas que
buscaram a eficiéncia do sistema, a distribuicdo da conservacao nos diversos biomas, além
da priorizacdo das acdes relativas a conservacao, com a criacdo de um 6rgao exclusivo

para geri-las.
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1.2 Politicas Publicas voltadas para o Desenvolvimento

A concepcgdo das politicas de desenvolvimento tem suas raizes no desmonte dos
impérios coloniais conforme explica Machado (2005, p. 64)

O desenvolvimento econémico das regides ndo industrializadas do globo
néo foi uma questdo que apareceu no contexto da Guerra Fria. Ela remonta
ao processo de desmonte dos impérios coloniais. Intensificou-se no periodo
entre-guerras, de par com a descolonizagédo da Africa e Asia, e chegou a
mobilizar esforcos, tanto por parte da Inglaterra como da Liga das Nacoes,
no sentido de estabelecer politicas de ajuda que permitissem a
consolidacdo de Estados independentes, mas nao refratarios aos interesses
das antigas metrdpoles, seja em relacdo ao acesso seguro a matérias-
primas, ou ao mercado consumidor.

Porém, a partir do fim da segunda guerra mundial o desenvolvimento econdmico
emerge como funcéo de estado, criando o que viria a ser classificado posteriormente como
Estado Desenvolvimentista. Essa caracteristica nasce do pressuposto que o
desenvolvimento econbmico € a Uunica solugdo para o atraso das regides néo

industrializadas e como estratégia de superacao do subdesenvolvimento.

Essa racionalidade desenvolvimentista’, no Brasil, nasce no poés guerra, tem
continuidade apés o Golpe de 1964, sendo fortalecida nos planejamentos de Governo do
Periodo Militar, e tendo seu auge no “milagre econémico” da década de 1970, conforme
sintetiza Silva (2008, p.76):

O Estado brasileiro, enquanto agente de desenvolvimento, pode ser
caracterizado por uma longa fase de intervencéo, que, resumidamente, vai
dos anos 1930 até os anos 1980, desde o periodo Varguista (1930-1945 e
1950-1954), passando pela gestdo JK (1955-1960), até o periodo dos
militares (1964-1985). Fase seguida de um momento de redefinicdo de seu
papel na sociedade: 1989- 2002. Matos (2002) mostra como a forte
presenca estatal no Brasil nas décadas de 1950, 1960 e 1970 foi expresso
pela elaboracdo de diversos planos, cujo objetivo principal era o
crescimento econdmico, sendo decisivos para o comportamento da
economia brasileira ao longo daquele periodo:

Porém, os sucessivos fracassos dos planejamentos desenvolvimentistas (Il Plano
Nacional de Desenvolvimento, Il Plano Nacional de Desenvolvimento e | Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica) contribuiram, junto com outros fatores conjunturais,
para que os governos da década de 1990 redefinissem o papel do Estado e adotassem
planejamentos onde prevaleciam os valores neoliberais, definidos pelo Consenso de

Washington.

° A racionalidade desenvolvimentista é tratada no capitulo 3 desta dissertacao.
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Seguindo essa classificacdo dos planejamentos de Governo, o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), langado em 2007, est4 sendo considerado como uma
retomada do planejamento onde predominam os valores desenvolvimentistas. Algumas das
caracteristicas, que serdo vistas nos planejamentos do periodo do Estado
Desenvolvimentista, sdo retomadas no PAC, dentre elas vale ressaltar a recriacdo dos
orgdos de desenvolvimento regional, os consideraveis investimentos em infraestrutura e o
crescimento econdmico como meta central do planejamento. No entanto, ao se analisar o
conjunto do programa sao encontrados também varios valores neoliberais. Observando esta
contradicdo Senra (2009) prop8e uma nova classificacdo mais especifica para esse tipo de
planejamento, que incorpora medidas com valores desenvolvimentistas e neoliberais,

denominando-o neodesenvolvimentismo.

Apresenta-se a seguir os planejamentos do periodo do Estado Desenvolvimentista,
ressaltando as caracteristicas importantes para a analise comparativa com o Programa de

Aceleragéo do Crescimento.

Histérico do Planejamento do Estado Desenvolvimentista

O primeiro planejamento nacional que se destaca € o Programa de Metas ou Plano de
Metas (1956-1961) do governo Juscelino Kubitschek. Planejado e implementado pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento, 6rgao criado um dia apds a posse do presidente,
teve como embasamento tedrico estudos do governo de Getdlio Vargas, trabalhos da
Comissdo mista Brasil - Estados Unidos e do trabalhos do grupo misto do Banco Nacional
de Desenvolvimento (BNDES) e da Comissao Econdmica para América Latina (CEPAL) que
diagnosticavam os problemas da economia brasileira e a necessidade de modernizagéo
industrial. (VERMULM, 1985).

O Plano teve como pontos-chave para o crescimento da economia 0s setores da
energia, transportes, alimentacdo, industria de base e educagdo. Posteriormente, a
construcdo de Brasilia também entrou como uma das metas a serem atingidas. Em grande
parte pode-se afirmar que as metas calcadas por JK foram quase todas alcancadas™. E
como bem destaca Vermulm (1985, 39) “o programa de metas deu absoluta prioridade a
infraestrutura — transporte e energia — e a industria de base”, o que se confirma na
distribuicdo do recurso investido. Segundo o balanco de 1958, “o segmento de energia
obteve 43,4%, o de transporte 29,6% e o de industria de base 20, 4%”. (VERMULM, 1985,

10 “No periodo 57/61 o PIB cresceu 7,9% a.a. contra 5,2% a.a. no qlinqlénio precedente.” Lessa, 1975, p.49
apud Vermulm, 1985, p. 42.
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39) Outros pontos que valem ser ressaltados do programa sdo a intensificagdo do
investimento em petréleo, a introdugdo da energia nuclear, em funcdo da sua importancia

militar e, por fim, a priorizagéo das rodovias, no lugar do investimento em ferrovias.

O planejamento de desenvolvimento seguinte foi 0 Plano Trienal (1963-1965), durante
0 Governo Joao Goulart. O pais possuia um novo padrdo de industrializacdo baseado em

grandes empresas, com alto padréo tecnolégico e investimentos anteriores as demandas.

O novo planejamento partiu do principio da dificuldade em manter esse padrao de
crescimento. E outros problemas foram diagnosticados como produto deste modelo de
desenvolvimento, sendo eles: o aumento das desigualdades regionais, tendo centro-sul
como a regido beneficiada pelo pdlo industrial, a predominancia do aumento do consumo
dos bens supérfluos em relacdo aos bens essenciais e 0 aumento da inflagdo gerada pelo
aumento da exportacéo de produtos primarios. Vermulm (1985, p.46) analisa como correto o

diagnastico feito pelo plano, mas afirma que houve um erro na conducéo do projeto:

Apesar de reconhecer as dificuldades crescentes para se manter 0 modelo
de substituicbes de importacdes, o Plano Trienal imaginava que um
planejamento que antecipasse a correcdo de distorcdes desse processo
poderia garantir o crescimento econdmico com o mesmo modelo de
desenvolvimento.

O Plano Trienal estava correto na identificacdo das modificacdes que
haviam ocorrido na economia brasileira, mas errou ao pretender continuar
com o mesmo modelo de desenvolvimento sem efetuar as modificagbes
necessérias. As dificuldades na manutengdo do modelo eram maiores se
levadas a sério a pretensdo governamental de simultaneamente fazer
economia crescer a elevada taxa, combater a inflagdo e corrigir as
disparidades regionais e sociais. (VERMULM, 1985 p. 47)

O autor ainda considera que o plano foi um avango em relagdo aos antecessores ao
procurar articular todos os setores econdémicos, articular os investimentos com as politicas
macroecondmicas, priorizar a estabilidade econdmica, focar nas questbes regionais e em
reformas estruturais como a reforma agréria e a reforma tributaria. No entanto, faltou apoio
politico para a implementacdo das reformas necesséarias e, mesmo, para a implementacao
do plano. O fracasso do governo, em decorréncia dos problemas econdmicos e politicos,
culminou no Golpe Militar de 1964, que segundo a analise de Vermulm (1985, p.58) tem

como parte de sua motivagédo o desenvolvimento:

O Golpe foi dado em nome dos ‘ideais maiores da sociedade brasileira’:
ordem e progresso. Ordem uma vez que a organizacao dos trabalhadores,
urbanos e rurais, avancava e colocava em risco 0s interesses mais
reacionarios dominantes no Brasil. E progresso pois o Pais ndo poderia
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continuar a crescer a taxas tdo baixas, mergulhado que estava num
acelerado processo inflacionario.

A idéia do desenvolvimento ligada ao progresso evoluiu de tal forma apés a Segunda
Guerra Mundial, que justificava atos politicos de toda ordem, que iam de planejamentos de
governo a golpes militares. Tudo em nome do crescimento econdémico, da superagao do

subdesenvolvimento.*!

O primeiro planejamento do periodo do governo dos militares foi o Programa de Acéo
Econbmica do Governo (PAEG) (1964 — 1966), durante o governo do Marechal Castelo
Branco. O documento (BRASIL, 1964) definia o PAEG como um programa de acdes de
governo no setor econdbmico e ndo como um planejamento estratégico, e elencava seus
objetivos:

a) Acelerar o crescimento econémico, prevendo uma taxa de crescimento
de 6% a.a. para 1965 e 1966;

b) Conter o processo inflacionério;

c) Atenuar os desniveis econdmicos setoriais e regionais e melhorar as
condi¢des de vida da populacao brasileira;

d) Assegurar emprego a méo de obra;

e) Conter o déficit do balanco de pagamentos.™

Dentre os cinco objetivos do programa, os dois primeiros foram priorizados. E de
acordo com os diagnésticos da equipe de planejamento a inflagdo era gerada por falta de
demanda, o que elevava o segundo objetivo a prioritario, sendo ele o fator limitante do
crescimento. O processo inflacionario foi combatido com um verdadeiro “tratamento de
choque”, baseado em trés pilares de sustentacdo: a contengao das despesas publicas (corte
de despesa nao prioritaria, aumento de tributos e da eficiéncia da arrecadacéo), limite dos
gastos com salario e politica de crédito a empresas. Porém, o diagnéstico sobre das causas
da inflacdo estava equivocado, a inflagdo tinha mais raizes estruturais do que baseado na
caréncia de demanda, conforme a andlise de Vermulm (1985, p.80):

N

O PAEG deu maior énfase a estabilizacdo da economia do que a
investimentos setoriais. Essa acabou sendo a postura assumida pelo
Marechal Castello Branco. Segundo o proprio PAEG, a retomada do
crescimento somente seria obtida com a contengcdo do processo
inflacionério e para isto, o governo tomou medidas restritivas de carater
recessivo, que afetaram a taxa de crescimento. Mas, mesmo assim, o

! Mais sobre o assunto no tépico 3.2.1 — Racionalidade Desenvolvimentista.

2 Ministério do Planejamento e Coordenagéo Econdmica. Programa de Acao Econémica do Governo 1964-1966.
1964, p.14. in Vermulm (1985, p.59).
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governo ndo atingiu seus objetivos. [...] Na realidade, a inflagdo ndo poderia
ser tipicamente de demanda pois havia capacidade ociosa no aparelho
produtivo. As suas motivacdes eram de ordem estrutural. Mas, ao se tomar
as medidas classicas, o governo provocou dois efeitos: inflacdo de custos e
concentracao do capital e de renda nacional.

Ainda no governo Castello Branco foi apresentado o Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdémico e Social (1967-1976). O novo projeto, que reconhecia o
fracasso do PAEG, era um planejamento de desenvolvimento que teve a politica econdmica
como uma forma de alcancar o objetivo. (VERMULM, 1985) Porém, com a substituicdo do

presidente em 1967, o Plano Decenal ndo chegou a ser implementado.

Com o inicio do governo Arthur Costa e Silva foi apresentado o Programa Estratégico
de Desenvolvimento (PED), que serviria como base para o Plano Trienal de Governo (1968-
1970). Devido a descontinuidade do governo, o Plano Trienal ndo foi desenvolvido e o PED
nao foi implementado em sua totalidade.

Apesar dos claros objetivos desenvolvimentistas dos planos até agora expostos, com
excecdo do Plano de Metas do governo JK, a descontinuidade dos governos, e
conseqientemente dos planejamentos, impediu um crescimento acelerado baseado na
indastria de base, que era objetivo comum a todos. Outros setores como agricultura,
educacao, e infraestrutura social quando citados ndo eram prioridade. A caracteristica
comum dos planos é consolidar o espago do Brasil como fornecedor de insumos no
mercado mundial. O préximo planejamento apresentado € para alguns autores como
Cardoso (2002) e Silva (2008) o marco do planejamento desenvolvimentista brasileiro, o

plano que deu inicio a época sintetizada por Vermulm (1985) como a “Era PND”.

O | Plano acional de Desenvolvimento Econdmico e Social (I PND) foi encaminhado
pelo presidente Médici para o Congresso Nacional em 1971, e teve como meta a entrada do
Brasil no conjunto dos paises desenvolvidos, isto € a superagdo do subdesenvolvimento.
Era previsto um crescimento regional e setorial baseado no desenvolvimento cientifico e
tecnolégico. A ideologia que passou a vigorar no pais era do “Brasil Poténcia”. O Plano de
metas que embasou o | PNB descrevia as conquistas a serem alcancadas que sdo descritas
por Vermulm (1985, p. 133):

a) Consolidar o equilibrio entre 0 governo e o setor privado, nacional e
estrangeiro, evitando a estatizagdo com excesso de participacdo de
empresas publicas;

b) Continuar a obra dos dois governos anteriores de modernizar e tornar
eficiente o setor publico;

c) Fortalecer o setor privado, reservando para as grandes empresas
agueles setores mais importantes e de alta tecnologia;
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Fortalecer a empresa nacional sem negar apoio e sem criar obstaculos
a empresa estrangeira;

Lutar contra as medidas protecionistas dos paises desenvolvidos;
Estimulo a educacao e principalmente alfabetizacdo de adultos;
Ingresso na area nuclear com a construcédo da primeira Central Nuclear
no Brasil;

Desenvolvimento tecnoldgico que permita o ingresso do Brasil na Il
Revolucao Industrial e na era espacial;

Desenvolvimento da produgéo de recursos minerais prioritarios;
Modernizar a agricultura nas areas atrasadas;

Programa de integracdo nacional articulando o desenvolvimento do
Nordeste com o da Amazonia e integrando esses espagos as outras
regides brasileiras; e

Programa de integracao social, com a participacdo dos trabalhadores no
produto nacional.

Dentro deste pendltimo programa, o de integracdo nacional, vale ressaltar os

objetivos, também citados por Vermulm (1985, p. 133) em sua andlise do plano:

a)
b)
c)

d)
e)

f)

Deslocar a fronteira econémica para as margens do Rio Amazonas;
Integrar a estratégia de desenvolvimento da Amaz6nia com o Nordeste;
Integrar a populacdo que vivia na economia de subsisténcia, a
economia de mercado;

Transformar a agricultura da regido semi-arida do Nordeste;

Reorientar a migragédo nordestina para os vales Umidos e para a nova
fronteira agricola; e

Apoiar a industrializacdo do nordeste. 13

Ainda sobre a égide da integracdo nacional, e da ocupacdo de novas fronteiras, o |

PND propés obras de infraestrutura que ainda sao controversas (em 2010), como a BR-163

e a transamazonica. Os dois projetos eram considerados pelo governo do presidente Médici,

como a principal forma de integracdo regional da Amazénia com o Centro-Sul, conforme

justificado no texto do programa:

A

integracdo se realizara, principalmente: - com a construcdo da

Transamazobnica, da Cuiaba-Santarém [BR 163] e de outras rodovias de
articulagdo com as demais regides; - com uma réde de aeroportos de
funcdo estratégica, notadamente o aeroporto internacional de Manaus; -
com medidas para integrar bacias fluviais da regido com bacias do Centro-

Sul;

- com a instalacdo, ja quase ultimada, de dois sistemas de

telecomunicagdes entre a Amazdnia e o resto do Pais; - com a cobertura da

13 Cabe lembrar o contexto internacional do momento de proposicédo do | PNB, no inicio da década de 1970 as
bandeiras sociais estavam se consolidando, o que fica claro nos objetivos do plano e os objetivos ambientais
comecgavam a se estabelecer. Na contraméo da valoriza¢do do conhecimento tradicional e da cultura, a proposta
era de remocgao das populacdes das areas mais atrasadas economicamente. E na contramé&o do recém nascido
ambientalismo, a nova fronteira a ser ocupada era a Amazonia. Em nome da seguranga nacional, da integragéo
regional e do crescimento econdmico, buscava-se mais espagos para o desenvolvimento econémico predatdrio,
pois a ocupacéo dos biomas do litoral j& estava consolidado e néo trazia tanto lucro como antes e as extensas
areas de cerrado estavam comecando a ficar escassas tamanho 0s nimeros propostos para o crescimento.
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Amazoénia por meio da radiodifusdo; - e, ainda, com nova infra-estrutura das
Forgas Armadas na regido. (BRASIL, 1971, texto digital, grifo meu)

O | PNB teve metas ousadas, colocar o Brasil como oitava economia ocidental e
ultrapassar os US$ 500 de renda per capita em 1974. “O objetivo de desenvolver a nagdo
brasileira tinha uma estratégia definida, cujos pilares eram: integragdo nacional, grandes
empresas, grandes projetos nacionais e modernizagcdo do aparelho produtivo” (VERMULM,
1985, p. 141). Nesse periodo, houve um crescimento médio do PIB de 11,6% ao ano,
superando as médias estipuladas, sendo o setor industrial o principal indutor. No entanto as
metas ndo condiziam com a estrutura econdmica e politica herdada dos anos anteriores,
caracterizada pelo desnivel social e econdmico da populacdo. Devido a isso, apesar do
maior crescimento jA& acumulado na economia, as outras metas de desenvolvimento ndo

foram alcancadas.

Varias foram as herancas deste periodo, como as estatais: Empresa Brasileira de
Pesquisas Agropecuérias (EMBRAPA), Petrobras Distribuidora S.A. Rio Doce Geologia e
Mineragdo S.A., Itaipu Binacional e a Companhia de Desenvolvimento do Vale do S&o
Francisco (CODEVASF), além de grandes obras de infra estrutura por todo pais, novas
fronteiras de ocupacado e a ideologia do “Milagre Econémico”. E como conclui Vermulm
(1985, p. 158):

Em 1974, estava se encerrando outro periodo expansivo da economia
brasileira, quando se atingiu taxa de crescimento real superior a 10% ao
ano, no milagre brasileiro. O produto cresceu, mas ao custo elevado de
condicbes de vida da populacdo brasileira e de aprofundamento da
dependéncia externa.'*

Com a entrada no governo do General Ernesto Geisel, em 1974, foi encaminhada ao
Congresso Nacional a proposta do Il PND (1975-1979). Este plano diferenciou-se do
primeiro pela maior articulacdo do governo e pela demonstracdo clara que assumiria uma
postura mais liberal, seguindo as tendéncias e diretrizes da politica mundial. A grande
diferenca do Il PND foi da postura politica e ndo da suas diretrizes econdbmicas como frisa
Vermulm (1985, p.160):

Enquanto discurso do Il PND, notou-se maior preocupacdo do governo com
a pobreza, ma distribuicdo da renda e distor¢cdes do desenvolvimento. Ele

¥ 0 custo do milagre econémico foram além dos custos sociais, 0s custos ambientais dessas obras foram
sentidas no decorrer das décadas de 1980 e 1990, quando ainda haviam obras inacabadas provenientes desta
época. A preocupagcdo ambiental do | PNB pode ser ilustrada pela posicdo do Brasil na Conferéncia de
Estocolmo, que ecoando com os paises em desenvolvimento, buscavam o desenvolvimento a qualquer custo. O
Il PNB incorpora um pouco da preocupa¢do ambiental, mas a ideologia do milagre econémico alavancado por
grande obras de infraestrutura e abertura de fronteira ainda habita imaginario dos nossos planejados.
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recusou a postura de que o bolo deveria crescer primeiro para depois ser
distribuido, afirmando que o crescimento do bolo e sua distribuicdo
deveriam ser simultdneos, sem comprometer o objetivo do crescimento
econdmico.[...] a proposta econémica do Il PND [...] teve pontos muito
semelhantes ao | PND. Os investimentos deveriam cobrir as deficiéncias da
industria nacional em termos de produtividade e em termos de preencher
lacunas na estrutura industrial, sobretudo no segmento das inddstria de
insumos basicos.

A idéia do milagre econdbmico esteve na concep¢do do programa, influindo no
discurso, nos seus objetivos e na caracteristica de suas a¢fes. O Il PND traz viséo otimista
do Brasil como “poténcia emergente”, que possui, entdo, o maior parque industrial das
nacdes subdesenvolvidas, que pretende reafirmar e acelerar ainda mais o desenvolvimento.
O primeiro plano apos o “milagre econdmico” reflete as ideologias de grandeza vigente, que
se pode confirmar no documento oficial de criagdo do programa:

O Brasil pode, validamente, aspirar ao desenvolvimento e a grandeza. Na
Ultima década, principalmente, mostrou a Nagéo ter condigfes de realizar
politica de pais grande, com senso do seu préprio valor e consciéncia de
responsabilidade — o habitual preco da grandeza. Ao mesmo tempo,
mostrou-se apta a realizar uma experiéncia de desenvolvimento
eminentemente dindmica, associando a vontade politica, pela mobilizacdo
nacional, & capacidade de fazer, pela acdo do poder publico, da iniciativa
privada e da comunidade. (BRASIL, 1975, p.15).

Os objetivos do Il PND eram basicamente continuacdo dos objetivos do | PND. Porém
cabe ressaltar que pela primeira vez em um planejamento de desenvolvimento a
preocupacdo ambiental foi salientada explicitamente em seus objetivos:

a) Manter o crescimento acelerado dos Ultimos anos, com taxas de
aumento das oportunidades de emprego da méo de obra superiores as
da década passada, que ja superaram a do crescimento da mao de
obra que acorre ao mercado de trabalho;

b) Reafirmar politica de contencao da inflagdo pelo método gradualista;

c) Manter em relativo equilibrio o balango de pagamentos;

d) Realizar politica de melhoria da distribuicdo de renda, pessoal e
regional, simultaneamente com crescimento econdmico;

e) Preservar a estabilidade social e politica, assegurada a participacédo
consciente das classes produtoras, dos trabalhadores e, em geral, de
todas as categorias vitais ao desenvolvimento, nas suas diferentes
manifestacdes; e

f) Realizar o desenvolvimento sem deterioracdo da qualidade ambiental
da vida, e, em particular, sem devastacdo do patrimbnio de recursos
naturais do pais.'® (BRASIL, 1975)

5 0 Il PND trouxe para o planejamento dois temas inéditos: o primeiro foi o controle da poluicdo e o segundo a
desconcentragdo industrial. Acerca do controle de poluicdo Vermulm (1985, p. 168) argumenta que foi focado
nos grandes centros industriais. Esta preocupac¢éo, juntamente com a questido da ndo devastacio dos recursos
naturais do pais, foi incluida no Il PND muito mais como resposta politica as manifestagfes de critica ao governo
do que preocupacgédo efetiva. Até o final dos anos 70, e muito mais agora, num periodo de crise intensa, os
objetivos econémicos e de exploragdo com pequeno volume de capital e retorno elevado, predominam em
relacdo as preocupacfes com o meio ambiente. No caso industrial, a sua estrutura e localizagéo ja estavam
praticamente montadas, o que significa que a preocupacdo com o controle da poluicdo surgiu tardiamente.
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O plano possui um tépico que se refere especificamente a “Poluicdo industrial e a

preservacdo do meio ambiente”®

, € 0 inicia fazendo ressalvas as preocupacdes ambientais,
considerando que as nacdes ricas tém mais responsabilidade com a preservacdo do meio
ambiente, que as na¢des subdesenvolvidas e é categoérico em dizer que o desenvolvimento
prioridade em relacdo ao meio ambiente, argumentando que “N&o € valida qualquer
colocacdo que limite o acesso dos paises subdesenvolvidos ao estdgio de sociedade
industrializada, sob pretexto de conter o avango da poluicdo mundial.” (BRASIL, 1975, p.78,

grifo meu)

Mesmo ressaltando “preocupacdes especifica com os aspectos de repercussao sobre
0S recursos haturais da area, na implementacdo de projetos de infra estrutura: estradas,
hidrelétricas etc.” (BRASIL, 1975, p.80) e com a taxa de crescimento menor do que o
esperado, as grandes obras continuaram a ser prioridade de governo, dentre elas a

infraestrutura energética se destacou pelo grande volume de investimento.

Mas apesar do plano conseguir aumentar o investimento na industria basica, seu

balanco né&o foi positivo, como conclui Vermulm (1985, p. 201):

E concluséo, o Il PND realmente foi muito ambicioso para as condi¢des do
Brasil num periodo de crise internacional [crise internacional do petrdleo].
Apesar da importancia do adensamento da matriz industrial, a politica
econdmica no final dos anos 70 teve carater recessivo e inflacionario, o que
contribuiu para o aprofundamento da crise econdémica.

Foi nesse clima bem menos otimista que foi articulado o Ill PND (1980-1985) do
governo do General Jodo Figueiredo, O pais passava por uma profunda crise econdmica e o
plano foi condicionado ao cenario encontrado, conforme explica seu documento oficial
(BRASIL, 1980):

Assim, este Plano Nacional de Desenvolvimento é sobretudo um documento
gualitativo que explica a politica de desenvolvimento adotada e seus
desdobramentos. Define objetivos, diretrizes, critérios, medidas e
instrumentos de acgdo. Estes sdo validos enquanto perdurarem
condicionantes como os seguintes: (i) permanéncia e desdobramento da
crise energética; (ii)persisténcia do balango de pagamentos como restricao

Mesmo assim, algumas pequenas iniciativas governamentais foram tomadas no sentido de minorar os efeitos
?Goluidores da industria.

Entre os pontos relacionados as preocupagdes ambientais, estava a orientagdo de criar programas especiais
de preservacdo do meio ambiente. Nesse topico, foi reforcada a responsabilidade da recém criada Secretaria
Especial de Meio Ambiente de selecionar areas com objetivo de se criar uma “rede” de Estagdes Ecolégicas. “V-
Programas Especiais de Preservacdo do Meio Ambiente, de ambito progressivamente expandido para as
diferentes regifes, conforme sua necessidade, a saber: preservacdo de areas naturais representativas dos
principais sistemas encontrados nas diversas regifes, a ser alcancada através do estabelecimento, no territorio
nacional, de uma rede de Esta¢des Ecoldgicas em areas selecionadas, de acordo com estudos a serem
realizados pela Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA.” (BRASIL, 1975, p. 80 e 81).
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critica; (iii) crescentes pressdes sobre o nivel e o custo da divida externa;
(iv) substancial pressao inflacionaria de origem interna e externa; (v)
necessidade de crescer para criar 0 maior nimero possivel de empregos.

O planejamento ndo trouxe mudancas estruturais, NAo assumiu muitos compromissos
e sobre o discurso de flexibilidade do planejamento permitiu que o executivo gerenciasse a
politica econémica de governo. (VERMULM, 1985)

O Il PNB possuia sete objetivos para atingir a meta do desenvolvimento “no menor
prazo possivel”’, sendo eles:

a) Acelerado crescimento da renda e do emprego;

b) Melhoria da distribuicdo de renda, com redugéo dos niveis de pobreza
absoluta e elevacdo dos padrées de bem estar das classes de menor
poder aquisitivo;

¢) Reducdo das disparidades regionais;

d) Contencéo da inflacéo;

e) Equilibrio do balanco de pagamento e controle do endividamento
externo;

f) Desenvolvimento do setor energético; e

g) Aperfeicoamento das instituicdes politicas.

Neste planejamento, a preocupacao ambiental também é citada, porém desta vez ndo
tem o lugar de destaque de um objetivo e sim é apresentada no apéndice de temas
especiais. E ao contrario dos objetivos e metas dos programas relacionados no Il PND,

»17

apresenta um conjunto de “intengdes™ " de compatibilizacdo do desenvolvimento com o0 meio

ambiente.

O 11l PND “representa o inicio do declinio do periodo militar, quando ja se anunciava a
recessao econdmica e se indicava a possibilidade de uma abertura politica” (SENRA, 2009,
p.64). E como conclui Vermulm (1985, p. 232) nado teve éxito na maioria de seus objetivos,

impactando seriamente a atividade de planejamento do governo:

Lrup expansao brasileira no campo da propria integragéo nacional, o crescimento econémico industrial e geral, a

urbanizagdo acelerada e a concentragéo populacional, a producéo e uso de novas fontes de energia (a exemplo
da nuclear), a massificagdo do uso de veiculos e outros aspectos e reflexos do desenvolvimento brasileiro
tornaram prioritarias medidas e acBes em beneficio da prote¢do dos ecossistemas e do meio ambiente, como
sejam: a) compatibilizar a expansao do Pais com a defesa e melhoria ambientais e equacionar os problemas ja
existentes;

b) enfatizar a atuagé@o preventiva, mas valorizar também as ac¢des corretivas em regides ja criticas, como
diversas areas da Grande S&o Paulo e do Grande Rio, onde a industrializagédo e a expansao dos servicos, a
concentragcdo populacional, o freqiiente uso inadequado do solo e as deficiéncias de infra-estrutura econdmica e
social tendem a comprometer crescentemente o nivel de bem-estar social;

c) promover a exploracéo racional e ndo predatoria de novas areas — como, por exemplo, da Amazonia;

d) identificar, acompanhar e fiscalizar as atividades e processos produtivos particularmente poluidores da agua e
do ar, tanto para sua adequada localizagdo como visando a adocéo de processos de controle e redugdo de seus
prejuizos para 0 meio ambiente;

e) aprimorar as regras contidas na pertinente legislacdo brasileira;

f) criar ou fortalecer os 6rgéos e mecanismos especificamente incumbidos de zelar por sua efetiva observancia; e
h) valorizar e difundir ensinamentos relativos a preservacao e prote¢cdo do meio ambiente e recursos naturais,
especialmente no sistema educacional basico.” (BRASIL, 1980, p.93)
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Enfim, o periodo do Il PND foi um fracasso tanto em termos de
planejamento econémico quanto em termos da orientagdo dada a politica
econdmica. E mais, o centralismo das decisdes sobre a politica econémica
na SEPLAN [Secretaria de Planejamento] e a irrelevancia dada ao
planejamento, foram responsaveis pelo desmantelamento das atividades de
planejamento deixando o aparelho de Estado totalmente despreparado para
recuperar essa fungéo a curto prazo.

Com redemocratizacdo do Brasil em 1985, foi elaborado pelo governo do presidente
José Sarney, em meio a um cendrio de descrédito governamental e recessao econémica, o |
Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (I PND NR). O plano foi baseado

em trés metas estratégicas: reformas, crescimento econdmico e combate a pobreza.

Devido a esse cenério politico adverso o documento oficial declarava, em sua
apresentacdo, as diferencas fundamentais entre o novo plano e os planos elaborados no
periodo militar. Houve uma mudanga no sentido do crescimento econdmico, e pela primeira
vez em um planejamento nacional de desenvolvimento, o crescimento foi qualificado como
socialmente justo, certamente ecoando com as reivindica¢gdes dos movimentos sociais mais
atuantes na época:

Este plano difere dos anteriores em varios aspectos. Difere em sua opgéo.
O | PND reflete a decisé@o pela retomada do crescimento econémico, desta
vez com clara orientagdo social. O governo recusa a recessao como
alternativa de politica econdmica. Mas este plano também parte da tese de
gue nenhum modelo de crescimento é capaz, por si sO, de erradicar a
pobreza que atinge, em niveis intoleraveis, grande parcela da populagao
brasileira. N&o se trata somente de evitar novos sacrificios aos
trabalhadores e as camadas mais pobres. A retomada do crescimento,
conforme os propédsitos deste plano, supde a gradual recuperacdo do
salério real. (BRASIL, 1986, texto digital, grifo meu)

O | PND NR ndo apresenta topicos ou objetivos ambientais, tratando do assunto
apenas quanto associado a objetivos sociais como acesso aos recursos naturais as
comunidades de baixa renda ou no projeto de saneamento basico regionais. Contudo, entre

suas politicas regionais lancou a idéia de valorizacdo da vida no campo.

Assim como o Ill PND, o | PND NR fez parte da época considerada como a “década
perdida do Brasil. O plano fracassou em seus objetivos econdmicos e foi pouco significativo
guanto aos resultados no desenvolvimento do pais. Senra (2009, p. 67) sintetiza bem a
deterioracdo do planejamento em sua analise de resultados das politicas de
desenvolvimento da década de 1980:

Na década de 80 o planejamento estatal caiu em descrédito. A inflagao
elevada e o fracasso de varios planos de estabilizacdo econbmica
contribuiram para o abandono dos planos de desenvolvimento. Para o ex
ministro Rui Velloso (2006) também h& outros motivos. Para ele, a
estratégia de desenvolvimento do | PND da Nova Republica era um
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‘conjunto vazio'. Se perdeu, principalmente a visdo estratégica, a visao
din&mica.

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal em 1988, o planejamento nacional entrou
em uma nova fase, as fase dos Planos Plurianuais (PPAs). Esses planos, determinados pelo
art. 165, | da Constituicdo Federal sdo elaborados pelo Ministério do Planejamento e
instituidos por uma lei federal, sempre no primeiro ano do governo eleito. O PPA vigora a
partir do segundo ano do mandato, até o primeiro ano do préximo, com intuito de diminuir a

descontinuidade das ac¢des nas mudangas de governo.

Apds os anos de transi¢ao, ‘o Plano Plurianual de 1996-1999 do Governo Federal, do
presidente Fernando Henrique Cardoso, recuperou a tradicdo do planejamento nacional,
vivido nas décadas antecedentes’ (SENRA, 2009, p.77). Mas diferente dos planos
anteriores, a interferéncia do estado na economia era vista como obstaculo a modernizacao
e empecilho ao desenvolvimento, com isso termina a época classificada pelo predominio do

Estado Desenvolvimentista.

PAC: retomada do desenvolvimentismo?

“Agora € possivel caminhar em diregdo a um crescimento mais acelerado e
de forma sustentavel, uma vez que a economia brasileira tem grande
potencial de expanséo. E tal desenvolvimento econémico deve beneficiar a
todos os brasileiros e brasileiras e respeitar o0 meio ambiente” (BRASIL,
2007).

Em 22 de janeiro de 2007, no inicio do segundo mandato do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, por meio do Decreto Federal n° 6.025 foi lancado o Programa de Aceleracéo
do Crescimento — PAC. O programa, principal politica econémica do periodo, foi comandado
pela Casa Civil, tendo como ministra chefe, a ex ministra de Minas e Energia, Dilma

Rousseff.

O programa, que é classificado pelo governo como um programa de desenvolvimento,
visa promover a aceleracéo do crescimento econémico, 0 aumento do emprego e a melhoria
das condi¢bes de vida. As premissas econbmicas e desenvolvimentistas estdo claras no

artigo 1° do seu decreto de criacéo:

Fica instituido o Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC,
constituido de medidas de estimulo ao investimento privado, ampliagdo dos
investimentos publicos em infra-estrutura e voltadas a melhoria da
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qualidade do gasto publico e ao controle da expanséo dos gastos correntes
no ambito da Administracéo Publica Federal. (BRASIL, 2007, texto digital).

O PAC é tratado pela equipe de governo, que o administra, como a retomada do
planejamento, como um planejamento estratégico de futuro, conforme salientado no trecho

da apresentacdo do Balanco de quatro anos, disponivel no site do Programa.

Pela primeira vez em décadas, o Pais teria um plano estratégico capaz de
resgatar o planejamento em infraestrutura, retomar investimentos em
setores estruturantes, fazer crescer o emprego e a renda, incentivar o
investimento publico e privado e, principalmente, construir a infraestrutura
necessdria para sustentar o crescimento no Brasil (BRASIL, 2010).

Segundo as informag0des oficiais do Governo federal, o programa é composto por um
conjunto de 36 medidas, legislativas e nao legislativas, destinadas a incentivar o
investimento privado, aumentar o investimento publico e remover obstaculos (burocraticos,
administrativos, normativos, juridicos e legislativos) ao crescimento. A figura 3 mostra um

slide de apresentacdo do programa, que pontua objetivamente esses objetivos.

E ]

Programa de Aceleragao do Crescimento:
PAC 2007-2010

E um Programa de Desenvolvimento que vai promover:
» A aceleracao do crescimento econdémico;
» O aumento do emprego; e
» A melhoria das condi¢des de vida da populacéo brasileira.

O PAC consiste em um conjunto de medidas destinadas a:
> Incentivar o investimento privado;
» Aumentar o investimento publico em infra-estrutura; e

» Remover obstaculos (burocraticos, administrativos,
normativos, juridicos e legislativos) ao crescimento.

O PAC depende da participacao do Executivo, Legislativo, dos
trabalhadores e dos empresarios.

Figura 3: Slide de definigdo do que é o PAC
Fonte: Apresentacdo do PAC (BRASIL, 2004)
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Essas medidas estdo organizadas em cinco blocos, sendo eles: investimento em
infraestrutura; Estimulo ao crédito e ao financiamento; Melhora do ambiente de
investimento; Desoneracdo e aperfeicoamento do sistema tributério; e Medidas fiscais de
longo prazo. Com excec¢ao do bloco de obras de infraestrutura, objeto deste trabalho, que
serd apresentado em seguida de forma mais detalhada, as medidas sao listadas nos
quadros 3, 4 e 5, em blocos, discriminando a proposta de implementacdo dada no
langamento do programa e o resultado, segundo a avaliacdo do quarto ano.

: Proposta de Resultado do ultimo

Medida . ~

implementacdao balanco
Concessao pela Unido de crédito da CEF
para aplicacdo em saneamento e Medida proviséria | Lei Federal n°® 11.485/07
habitacéo
Ampliagdo do limite de crédito do Setor Lei Federal n® 11.537/07
Publico para investimento em Resolugcéo do CMN | e Resolucdo CMN
saneamento ambiental e habitacdo 3.686/09

Criagdo do Fundo de Investimento em

. . . o
infraestrutura com recursos do EGTS Medida proviséria Lei Federal n° 11.491/07

Elevacgéo da liquidez do Fundo de

. L . o
Arrendamento Residencial (FAR) Medida provisoria | Lei Federal n® 11.474/07

Reducéo da Taxa de Juros de Longo Resolu¢cdo CMN

Resolucdo do CMN

Prazo (TJLP) 3.498/07
Reducao do Spread do BNDES para Deciséao da

infraestrutura, logistica e desenvolvimento | Diretoria do Implementada
urbano BNDES

Quadro 3: Medidas de Estimulo ao crédito e ao financiamento
Fonte da coluna “proposta de implementagdo”: Apresentagao do PAC (BRASIL, 2004)
Fonte da coluna “resultado do ultimo balango”: Balango dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

Dentre as medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento, cabe destacar que as
duas ultimas medidas ja haviam sido realizadas antes do langamento do programa. Além
disso, todas as medidas provisorias editadas ja foram convertidas em lei pelo Congresso

Nacional.

No decorrer do programa foi acrescentada uma medida a este bloco, a criagdo do
fundo de investimento em participagdo de infraestrutura, criado pela Lei Federal n°
11.478/07, seu marco regulatorio esté finalizando e a constituicdo do fundo est4 pendente

de adeséao do setor privado.

: Proposta de Resultado do ultimo
Medida : ~
implementacao balanco
(0]
Regulamentac&o do artigo 23 da Projeto de Lei PLP n® 388/07
o aguardando para
Constituicdo Federal Complementar ~
aprovacao no Senado
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Medida

Proposta de
implementacé&o

Resultado do ultimo
balanco

Marco Legal das Agencias Reguladoras

Aprovacao do PL

Aguardando aprovagao

n° 3.337/04
_ Aprovacio do PL Lei Federal n°® 11.909/09
Lei do Gas Natural n° 6.673/06 aguardando )
regulamentacdo

Reestruturagcédo do Sistema Brasileiro de Aprovacao do PL Aguardando aprovacso
Defesa da Concorréncia (SBDC) n° 5.877/05 9 P &
Aprovacao do marco regulatério para o Lei Federal n° Imolementada
Setor de Saneamento 11.445/07 P

Lei Complementar
Abertura do mercado de resseguros n° 126/07 Implementada

Lei Complementar

(o]

Recriacdo da SUDAM e da SUDENE n .124/07 Implementada

Lei Complementar

n° 125/07

Quadro 4: Medidas de Melhora do Ambiente de Investimento
Fonte da coluna “proposta de implementagédo”: Apresentagdo do PAC (BRASIL, 2004)
Fonte da coluna “resultado do ultimo balango”: Balango dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

No bloco de medidas que trata sobre a melhora do ambiente de investimento, cabe

salientar que as trés ultimas medidas ja haviam sido implementadas antes do langcamento do

programa, que a Lei do Gas Natural ja foi aprovada pelo Congresso Nacional, porém ainda

aguarda regulamentacdo do Ministério de Minas e Energia. E as outras trés medidas,

Regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo Federal, Marco Legal das Agencias

Reguladoras e Reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da concorréncia, ainda

aguardam aprovacao do Poder Legislativo.

No mote deste trabalho, de todas as medidas institucionais, a regulamentacdo do

artigo 23 da ConstituicAo Federal merece mais atenc¢do, pois impacta diretamente o

licenciamento ambiental e a fiscalizagdo das questdes ambientais referentes as atividades

potencialmente e efetivamente poluidoras.

Medida

Proposta de
implementacéo

Resultado do udltimo
balanco

Recuperacao acelerada dos créditos do
PIS e COFINS em edificacbes

Medida proviséria

Lei Federal n® 11.488/07

Desoneracao de obras de infraestrutura

Medida Provisoéria

Lei Federal n°® 11.488/07,
Decreto Federal n°
6.144/07 e Decreto
Federal n°6.167/07

Desoneracao dos fundos de investimento
em infraestrutura

Medida proviséria

Lei Federal n° 11.478/07

Programa de Incentivo ao setor da TV
Digital (PATVD)

Medida provisoria

Lei Federal n° 11.484/07
e Decreto Federal n°
6.234/07
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Medida

Proposta de
implementacé&o

Resultado do ultimo
balanco

Programa de incentivo ao setor de
semicondutores (PADIS)

Medida provisoria

Lei Federal n® 11.484/07
e Lei Federal n®
11.774/07

Ampliacdo do beneficio tributério para Decreto Decreto Federal n°®
microcomputadores Presidencial 6.023/07
Desoneracdo das compras de perfil de Decreto Decreto Federal n°
aco Presidencial 6.024/07

Lei Geral das micro e pequenas
empresas

Projeto de Lei
Complementar

Lei Complementar
123/07

Reajuste da tabela de imposto de pessoa

Medida Provisoéria

Lei Federal n® 11.482/07

fisica n° 340/06

Prorrogacdo da depreciacdo celerada rl:/iegdlrtjo?OIZrOV|sor|a Lei Federal n® 11.482/07
Prorrogacdo da cumulatividade do PIS e Lei Federal n° Imolementada

da COFINS na construcéo civil 11.434/06 b

Aumento do prazo para recolhimento de
contribui¢cbes (Previdéncia, PIS e
COFINS)

Medida Provisoéria

Lei Federal n® 11.488/07

Criacdo da Receita Federal do Brasil

Aprovacao do PL
n° 6.272/05

Lei Federal n°® 11.457/07

Implantag&o do Sistema Publico de
escrituracéo Digital (SPED) e nota fiscal
eletrénica.

Resolu¢cdo CMN n°
3.430 e Decreto
Presidencial

Decreto Federal n°
6.022/07

Reforma Tributéaria

Aprovacao da PEC
n° 285/04

Aguardando aprovacgao

Quadro 5: Medidas de Desoneracéo e Aperfeicoamento do Sistema Tributario
Fonte da coluna “proposta de implementagédo”: Apresentagao do PAC (BRASIL, 2004)
Fonte da coluna “resultado do ultimo balango”: Balango dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

Das quinze medidas de desoneracéo e aperfeicoamento do sistema tributério, cinco
ja haviam sido implementadas a época do lancamento do PAC, a Lei Geral das micro e
pequenas empresas, 0 reajuste da tabela de imposto de renda da pessoa fisica, a
prorrogacdo da depreciacdo acelerada, a prorrogacdo da cumulatividade do PIS e da
COFINS na construcao civil e a implantacdo do sistema publico de escrituracéo digital. Esse

ultimo faltava apenas sua regulamentacéo.

Das oito medidas que aguardavam a edicdo de medidas provisoria todas foram
editadas e convertidas em lei no primeiro ano do programa. Foi aprovado, também em 2007
0 PL n° 6.272 que tramitava no Congresso Nacional desde 2005, sendo convertido na Lei
11.457/07 que cria a Receita Federal do Brasil. De todas as medidas, apenas a Proposta de

Emenda Constitucional que faz a Reforma Tributaria aguarda aprovacao.
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Medida

Proposta de
implementacé&o

Resultado do ultimo
balanco

Controle da expanséo da despesa com
pessoal

Projeto de Lei
Complementar

PLP n° 01/07

Politica de longo prazo de valorizagéo do
salario minimo

Projeto de Lei

PL 01/07 e PLC 42/07

Melhora na gestao da previdéncia social e

Aprovacao do PLS

Aguardando aprovagao

combate a fraudes. n°® 261/2005
Férum Nacional da previdéncia social Decr_e o Decreto Federal n°
Presidencial 6.019/07
Alteracao na Lei PL n° 7.709/07 e PLC n°
Agilizacdo do processo licitatério Federal n° 32/07 — Aguardando
8.666/93 aprovcéo
Aperfeicoamento da Governanca Decreto Decreto Federal n°®
corporativa nas estatais Presidencial 6.021/07
1 o
Extingdo de empresas estatais em Medida Provisoria Eilcl:;%elriil dner;Ilr.wﬁ%/O?’
processo de liquidacédo (RFFSA e e Decreto 6.018/07 e Decreto
FRANAVE) Presidencial '

Federal n° 6.020/07

Regime de Previdéncia complementar do
Servidor Publico Federal

Projeto de Lei

PL n°1.992/07 -
Aguardando Aprovacao

Quadro 6: Medidas Fiscais de Longo Prazo

Fonte da coluna “proposta de implementagéo”: Apresentagdo do PAC (BRASIL, 2004)
Fonte da coluna “resultado do ultimo balango”: Balango dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

No Balanco final do PAC, as medidas fiscais de longo prazo foram divididas em dois
sub blocos um continuou com o nome original e o outro foi chamado de medidas de gestéo,
o qual englobou as seguintes acfes: aperfeicoamento da governanca corporativa das
estatais, extincdo das empresas estatais em processo de liquidagéo, regime de previdéncia
complementar do servidor publico federal e melhoria da gestdo da previdéncia social.
Somou-se a esse sub bloco uma acdo nova, a criagdo da carreira de analista de

infraestrutura com 800 cargos.

Das cinco medidas, trés ja foram implementadas e tanto o projeto de lei que cria a
previdéncia complementar, quanto o que melhora a gestdo da previdéncia social aguardam

aprovacgao do legislativo.

Duas novas medidas se somaram as quatro medidas fiscais de longo prazo, sendo
elas uma de limite para aumento da despesa com pessoal e encargos sociais da unido e
valorizacdo do salario minimo e reajuste dos beneficios, ambas, aguardando aprovacao do
Congresso Nacional. E das quatro medidas originais do bloco, trés aguardam aprovacao dos
projetos de lei pelo legislativo e o Férum Nacional da Previdéncia Social foi criado pelo

Decreto Federal n® 6.019. Para facilitar o entendimento, a nova configuracéo dos sub blocos
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de medidas fiscais de longo prazo estd ilustrado no quadro 7, acrescentadas as novas

medidas.

Sub bloco de Medidas de gestao

Sub bloco de Medidas fiscais de longo
prazo

Aperfeicoamento da Governanca
Corporativa nas Estatais

Controle da expanséo da despesa de
pessoal da unido

Extingdo de Empresas Estatais em processo
de liquidacéo

Politica de longo prazo de valorizag&o do
salario minimo

Regime de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal

Agilidade do processo licitatorio

Melhora da Gestao da Previdéncia Social

Forum Nacional da previdéncia social

Criagéo de Carreira de Analista de
infraestrutura com 800 cargos

Limite para aumento da despesa com
pessoal e encargos sociais da unido

Valorizacéo do salario minimo e reajuste
dos beneficios.

Quadro 7: Divisdo das Medidas Fiscais de Longo Prazo

Fonte”: Balango dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

O quinto bloco de acdes é o investimento em infraestrutura. Foi programado um

investimento de 503,9 bilhdes de reais, a ser realizado entre 2007 e 2010, distribuidos

conforme dados da apresentacao oficial do programa (figura 4), disponivel no site.

=

Logistica
Energia
Infra-Estrutura Social

Total do PAC

Investimento em Infra-Estrutura
(Investimentos do PAC: 2007-2010)

Orgamento Fiscal e da Seguridade
Estatais Federais e Demais Fontes

Orgcamento Fiscal e da Seguridade -
Estatais Federais e Demais Fontes

Orgamento Fiscal e da Seguridade
Estatais Federais e Demais Fontes

Orgcamento Fiscal e da Seguridade
Estatais Federais e Demais Fontes

em R$ bilhées
2007-2010
58,3
330
253

2748

2748

170.8
34,8
1360

503,9
67.8
436,1

-
7

Figura 4: Detalhamento dos investimentos em infraestrutura que compde o 5° bloco de ac¢des do PAC.

Fonte: Apresentagdo do PAC (BRASIL, 2004)
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Segundo informacgdes oficiais do balanco de 4 anos do programa, a previsdo € que se
conclua 82% das acdes até dezembro de 2010, o que equivale a um investimento de 444
bilhdes de reais. A discriminagéo dos investimentos por &rea estd demonstrada nos quadros
8,9 e 10.

Obras em logistica Quantidade Investimento (R$)
Rodovias 6.377 km 42,9 bilhdes
Marinha Mercante Financiamento de 301 embarcacdes | 17 bilhdes
e 5 estaleiros
Ferrovias 909 km 3,4 bilhdes
Aeroportos 12 empreendimentos em 10 281,9 milhdes
aeroportos
Portos 14 empreendimentos 789,1 milhoes
Hidrovias 10 terminais e 1 eclusa 1 bilhdo

Quadro 8: Investimento em obras de logistica
Fonte: Balango dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

Nas obras da area classificada pelo programa como logistica (quadro 8) foram gastos
um total de 42,9 bilhdes de reais em manutencéo de 53.586 km, em sinalizagcdo de 45.118
km, na construcdo de 38 postos de pesagem, na constru¢cdo de 25 bases moveis de
pesagem e em estudos de 6.402 km de estradas federais. Entre as obras mais importantes,
e também mais polémicas, estdo a pavimentacdo da BR 163 que liga Santarém/PA a
Cuiab&d/MT e a implementacdo da BR 319 que liga Porto Velho/RO a Manaus. Ambas as
obras consideradas importantes pelo governo federal para a economia regional sdo
acusadas pelos militantes da area ambiental por serem a porta de entrada para a
degradacdo mais rapida da floresta amazénica. Facilitando a rota de escoamento de
madeira e de produtos do agronegdcio, que tem hoje esta regido como ultima fronteira a ser

conquistada.

Alguns pontos valem ser frisados sobre o investimento em logistica (quadro 8): do um
bilhdo de reais investidos em hidrovias 965, 5 milhdes foram usados para a construcdo da
eclusa da UHE de Tucurui; ha uma grande concentracdo de obras de rodovias nos estados
do sul e sudeste; Todos o0s terminais hidroviarios construidos foram no estado do

Amazonas; Os investimentos em aeroportos foram feito em sua maioria em estados do norte

e nordeste.

Obras em energia Quantidade Investimento (R$)
Campos de petroleo e gas N&o informado 57,1 bilhdes
natural
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Geracédo de energia 10.851 MW 26,4 bilhdes
Refino 16 empreendimentos 23,6 bilhdes
Combustiveis renovaveis 87 usinas 10,1 bilhdes
Gasodutos 3.776 km 19,1 bilhdes
Transmissdo de energia 9.139 km 7 bilhdes
GNL 20 mil m3/ano 3,1 bilhdes
Petroquimicas Nao informado 2,1 bilhdes
HBIO 256 m3/ano 55,3 milhdes
Estudos e inventarios 24.736 MW 46,3 milhdes
Estudos de viabilidade 14.789 MW 216,5 milhdes

Quadro 9: Investimento em obras de energia
Fonte: Balanco dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

Foi investido um total de 148,5 bilhdes em acdes classificadas pelo PAC como obras

de energia (quadro 9). Mais de 50 % do investimento foi em combustiveis ndo renovaveis e

na area de geracao de energia elétrica estdo previstas mais de 50 usinas termoelétricas.

Obras sociais e urbanas Quantidade Investimento (R$)
Financiamento habitacional | 21 estados mais 5 216,9 bilhdes
para pessoa fisica
Luz para todos 21 estados mais 5 6,6 bilhdes
Recursos hidricos 23 empreendimentos, 2 bilhdes

7.945 cisternas

Esgotamento em 23 municipios
Saneamento 1.225 empreendimentos 1,5 bilhao
Metros 3 empreendimentos 2,7 bilhdes
Habitac&o 374 empreendimentos 353,5 milhdes

Quadro 10: Investimento em obras sociais e urbanas
Fonte: Balan¢o dos 4 anos de programa. (BRASIL, 2010)

As obras classificadas como sociais e urbanas respondem por 230, 1 bilhdes de reais,

0 que representa mais de 50% do investimento de todo o PAC. Dentro desta classificagéo,
encontra-se a agao que representa sozinha quase 50% de todo o programa, o financiamento
habitacional para pessoa fisica. Outras obras sociais como o projeto luz pra todos,

saneamento e habitacdo respondem por menos de 2,5 % do programa.

No total 2.446 obras fazem parte do PAC, que conta com um sistema especial para
acompanhamento e monitoramento, o SisPAC. O sistema foi instituido pelo Decreto

6.394/08 e é gerido pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéao.
CRISES DE IMPLEMENTACAO

O programa foi controverso dentro do proprio governo, com isso foi motivador das
mais variadas crises politicas neste periodo. Uma das mais acaloradas ocorreu no final de

2009, quando o TCU analisou 99 obras do PAC, encontrando irregularidades em 21 obras.
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As principais irregularidades, segundo o relatorio encaminhado para o Congresso Nacional,
eram sobrepreco, superfaturamento, licitacdo irregular, falta de projeto executivo e
problemas ambientais. A indicacdo do relatério era de blogueio de verbas em 15 obras e
retencdo em 16. A falta de licenciamento ambiental, indicado pelo TCU como problema
ambiental da metade das obras com irregularidade, faz parte do discurso tanto dos
governistas defensores do PAC, como da sua oposi¢cdo. O licenciamento ambiental foi
apontado pelos gestores do programa como um dos principais pontos de aten¢éo das obras
e responsavel pela maioria dos atrasos. Enquanto os 6rgaos ambientais cobravam mais

detalhamento das obras e qualidade nos estudos.
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Capitulo 2 — O CENARIO DA SOBREPOSICAO

Para o homem, a coexisténcia com a floresta tropical
sempre foi problematica. Antagonismo, ndo €&, em
nenhum momento, parte necessaria da relagdo, mas a
‘limpeza’ da floresta ndo é mero ditame do preconceito
ou do orgulho cultural ou arranjos politicos e sociais
imprevidentes. O avanco da espécie humana funda-se
na destruicdo de florestas que ela estd mal equipada
para habitar (DEAN, 1996, 24).

2.1 A busca das sobreposicdes

A cada obra anunciada, algumas controversas como Angra lll, as hidrelétricas do rio
Madeira, o asfaltamento da BR 163 e a constru¢édo da BR 319, aumentava a polémica entre
0s grupos ambientalistas e governamental. Enguanto, os grupos ambientalistas se
preocupavam com o possivel aumento da degradacdo ambiental, o governo garantia os

cuidados para que o desenvolvimento proposto fosse sustentavel.

PAC afetara &reas de conservagédo ambiental

A execucdo de grandes projetos nacionais e intercontinentais de infra-
estrutura previstos simultaneamente no Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), no Plano Plurianual (PPA) e na Iniciativa de Integracéo
Regional Sul-Americana (IIRSA) ameac¢a metade da &rea das unidades de
conservagdo do Pais. Segundo a organizacdo nédo-governamental
Conservacao Internacional (Cl-Brasil), 2,5 milhdes de km? serdo afetados
pelas obras. (Agencia Brasil, 13/03/2007)

A, entdo, ministra do meio ambiente Marina Silva, afirmava as preocupacdes
ambientais do programa e os cuidados do ministério para manter a politica ambiental
fortalecida. Apesar de ser um icone internacional do movimento ambientalista, a ministra

vinha de vérias derrotas politicas nos embates com outros setores dentro do governo.

Ministra: PAC nao ameaca areas de preservacgéo
A ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, disse hoje (13) que as regifes
de importancia biologica, que o governo identifica como prioritérias para a
conservagdo, ndo vao sofrer com o impacto das obras de geracdo de
energia e de construcdo de rodovias previstas pelo Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC). Segundo ela, o ministério foi "previdente" ao realizar
estudos e confeccionar mapas que identificam as areas prioritarias de
preservagdo da natureza, ndo sendo assim o PAC um motivo de
preocupacgédo. (Agencia Brasil, 13/03/2007)
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Trés meses apos o anuncio do programa, diante de criticas do préprio Presidente da
Republica diante das condicionantes ambientais para as obras e o atraso na concesséo de
licencas ambientais de obras tidas como prioritarias, houve uma abrupta mudanca na
estrutura de governo responsavel pelas politicas federais ambientais: com a criacdo do
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Diversidade, a reestruturagdo do IBAMA e do
MMA'8,

Essa mudanca gerou grande desgaste politico do governo, mais atrasos nas licengas,
devido a uma greve de 3 meses do IBAMA e uma dificuldade de aceitacdo do novo instituto

criado, por parte de seus servidores e do sindicato.

O indicativo da priorizacdo do PAC' era cada vez mais claro e seu impacto ambiental
tornava-se evidente a cada licenca negada. O que ndo havia no programa era uma real
analise de que tamanho seria esse impacto nas areas prioritarias e nas areas protegidas.
Esta pesquisa foi motivada pelo aumento de nimero de licencas emitidas?’, na quantidade
de obras propostas no programa e na falta de uma avaliagdo ambiental estratégica® do

programa.

Como parametro para a andlise foram consideradas as obras do PAC licenciadas pelo
IBAMA, pois conforme a Resolu¢do CONAMA 237/1997, compete ao 6rgao o licenciamento
ambiental de obras com significativo impacto ambiental, conforme se pode observar no texto

da resolucao art. 4°:

Art. 40 Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA, o6rgdo executor do SISNAMA, o
licenciamento ambiental a que se refere o artigo 10 da Lei n° 6.938, de 31

'8 | ula reestrutura governo de olho no PAC: O presidente vé com ressalvas a atuacdo do Ibama na concesséo
de licencas ambientais para inicios de novas obras de infra-estrutura, como rodovias, portos e usinas
hidrelétricas. Lula chegou a dedicar uma Unica reunido com diversos ministros no final do ano passado para
encontrar meios para agilizar a concessao das licengas. A ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, anunciou
nesta quarta-feira (25) uma série de alteracdes na estrutura da pasta e do lbama, que foi desmembrado. Foi
criado o Instituto Brasileiro de Conservacdo da Biodiversidade, que sera responsavel pela gestdo das 288
unidades de conservagdo de todo o pais. O objetivo € desafogar o Ibama, que ficara encarregado do
licenciamento ambiental, da fiscalizagdo e de autoriza¢des. Além disso foi criada uma corregedoria-geral ligada a
presidente do instituto. A ministra anunciou quatro novas secretarias ligadas a pasta: Mudancas do Clima e
Qualidade Ambiental, Recursos Hidricos e Ambientes Urbanos, Extrativismo e Desenvolvimento Rural
Sustentavel e de Articulag&o Institucional e Cidadania Ambiental. (Agencia Globo, 25/04/2007).
Yo governo esta disposto a abrir mdo de uma area de 2.907.976 hectares em nove unidades de conservagao
espalhadas pelo Brasil. Essas terras, atualmente objeto de disputa, serdo cedidas a posseiros, indios ou
fazendeiros. Outra parte sera afetada pela construcao de hidrelétricas. Algumas ja estao degradadas. (Jornal “O
Globo”, 12/10/2009)
2 pac atropela contrapartidas ambientais: Ministério do Meio Ambiente assinou, na gestdo Minc, 152 licengas
para obras e criou apenas 7 unidades de conservagao. Politica do "dois pra |a, dois pra c&" da lugar a prioridade
para empreendimentos da vitrine do governo, como as hidrelétricas do rio Madeira (Folha de S&o Paulo,
17/12/2008).
A Avaliagdo Ambiental Estratégica — AAE € o instrumento que analisa 0s impactos ambientais de uma politica,
plano ou programa sobre outras.
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de agosto de 1981, de empreendimentos e atividades com significativo
impacto ambiental de &mbito nacional ou regional, a saber:

| - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe;
no mar territorial; na plataforma continental; na zona econdmica exclusiva;
em terras indigenas ou em unidades de conservacéao do dominio da Unido.

Il - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

lll - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territoriais do
Pais ou de um ou mais Estados;

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem
energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagbes, mediante
parecer da Comisséo Nacional de Energia Nuclear - CNEN;

V - bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislacdo especifica.

§ 1o O IBAMA fard o licenciamento de que trata este artigo apos considerar
0 exame técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos Estados e
Municipios em que se localizar a atividade ou empreendimento, bem como,
guando couber, o parecer dos demais 6rgdos competentes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos no procedimento
de licenciamento.

§ 20 O IBAMA, ressalvada sua competéncia supletiva, poderd delegar aos
Estados o licenciamento de atividade com signifi cativo impacto ambiental
de &mbito regional, uniformizando, quando possivel, as exigéncias.

Com isso, selecionam-se obras com duas caracteristicas: obras com significativo
impacto e obras licenciadas em esfera federal. A partir desta listagem foram buscadas no
Sistema de Licenciamento (SISLIC) os municipios impactados pelas obras.

Dessa forma, o primeiro parametro de andlise foi municipal. Isto é, foram selecionados
municipios que possuiam unidades de conservacdo federais e também obras do PAC
licenciadas pelo IBAMA. Foram encontrados 107 municipios.

No entanto, eram necessarios mais filtros para confirmar os impactos diretos ou
indiretos das obras nas unidades de conservacédo federais. Um segundo parametro usado

foi a destinacdo da compensacdo ambiental dos empreendimentos.

A compensacdo ambiental®® é um instrumento criado pela Lei Federal n° 9.985/2000,
Lei do SNUC, que obriga os empreendimentos com significativo impacto ambiental a apoiar
uma UC de protegéo integral dentro da mesma microbacia. No artigo 36, 83° da citada lei,
contudo, a legislacéo disp6e que se houver impacto a uma unidade de conservagao ou sua
zona de amortecimento, a compensacgdo ambiental deve ser destinada a esta, independente

de sua categoria, como pode ser observado:

2 A compensagdo ambiental, scritu sensu, é entendida como um mecanismo de financiamento que visa a
contrabalancear os impactos ambientais ocorridos ou previstos no processo de licenciamento ambiental. Trata-
se, portanto, de um instrumento relacionado com a impossibilidade de mitigacdo, imposto pelo ordenamento
juridico aos empreendimentos sob forma preventiva implicita nos fundamentos do principio do poluidor-pagador.
Neste contexto, a licenca ambiental elimina o carater de ilicitude do dano causado ao meio ambiente, porém nao

isenta o causador do dever de indenizar. (FARIA, 2008, 10)
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Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacao e
manutencdo de unidade de conservacédo do Grupo de Protecdo Integral, de
acordo com o disposto neste artigo e no regulamento desta
Lei.(Regulamento) [...]

§ 30 Quando o empreendimento afetar unidade de conservagéo especifica
ou sua zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput
deste artigo s6 podera ser concedido mediante autorizagdo do 6rgéo
responsavel por sua administracéo, e a unidade afetada, mesmo que ndo
pertencente ao Grupo de Protecdo Integral, dever4d ser uma das
beneficiarias da compensacéao definida neste artigo.

A consulta sobre os processos de destinacdo da compensacdo ambiental foi feito na
Céamara de Compensacdo Ambiental em novembro de 2009. Havia um total de 791
processos de destinacdo de recursos para UCs Federais, Estaduais e Municipais. Mas ndo
havia a referéncia a todas as obras do PAC, sujeitas a sobreposicao.

A indefinicdo do I6cus da Camara de Compensacao Ambiental gerada pela divisao do
IBAMA contribuiu para o cenéario encontrado na administracdo do recurso. Até 2007, a
Camara de Compensacdo Ambiental estava na estrutura do IBAMA, que era responsavel
pelas obras e pelas unidades de destinacdo do recurso. Com a criacdo do ICMBio, parte do
grupo ficou no IBAMA e parte foi transferida para o novo instituto. Apenas em maio de 2009,
0 Decreto Federal n° 6.848 de 14 de maio alocou a cAmara no MMA. Sendo assim, quando
foi feita a consulta os sistemas ainda estavam em migracéo, o que nao gerou informacoes

relevantes a pesquisa.

Os pontos de possivel sobreposicdo estavam espalhados em véarios estados e
apontavam para 89 das quase 300 unidades de conservacao federais ja criadas na época.
As maiores concentracbes de pontos de possiveis sobreposi¢cdes encontravam-se nos
estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina, Para, Rondbnia, Amapa e no Distrito
Federal. Sendo assim, como alternativa, foi feita uma pesquisa com as 55 unidades de

conservacao, apontadas nestes seis estados e no DF.

A pesquisa foi feita com os chefes das unidades de conservacdo e na falta de um
gestor nomeado, com o responsavel pela UC. Foram utilizados meios eletrénicos: telefone,

email ou skype.

O questionario foi constituido por trés perguntas. A primeira pergunta era se a obra, de
acordo com o quadro de sobreposicbes, tem impacto na UC. Para essa pergunta eram

” o«

possiveis trés respostas: “sim”, “nao” e “nao tenho conhecimento”. A segunda pergunta era

64



condicionada a resposta positiva na pergunta anterior, se a resposta fosse sim, se o impacto
era direto ou indireto. E a terceira pergunta era se existem outras obras com impacto na

unidade de conservacgéao de referéncia.

Das 89 unidades de conservacado sobrepostas, 55 estavam na area de concentracao,
nos seis estados e no DF, e formaram o espaco amostral da pesquisa. Destes 43
guestionarios foram respondidos pelos gestores ou responsaveis e 12 ndo retornaram por

falta de responséavel pela UC, o que esté ilustrado no grafico a seguir.

M Total de UCs que
retornaram a
pesquisa

Total de UCs que ndo
responderam a
pesquisa

Figura 5: Representacdo do espaco amostral e dos questionarios validos, elaboragéo propria, 2010.
Fonte: elaboracéo prépria, com dados da pesquisa.

Conforme representado na figura 5, dos 55 gestores das unidades de conservacao do
espago amostral da pesquisa, 43 responderam aos questionamentos. O conjunto das
respostas da pergunta 1 esta representado na figura 6: 29 sobreposi¢des entre obras e as
UCs foram confirmadas pelos chefes das UCs, 3 sobreposi¢cbes foram negadas e 11

sobreposi¢des ndo eram conhecidas.
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M sobreposi¢do confirmada
B Sobreposicdo negada

N&o tem conhecimento

Figura 6: Respostas validas dos gestores das 43 UCs, sobre as sobreposicdes com as obras do PAC.
Fonte: elaboracéo propria, com dados da pesquisa.

A maioria dos gestores encontrou dificuldades em responder se o impacto era direto
ou indireto. E, em 14 unidades outras obras tinham impacto direto na unidade. Destas 8
fazem parte do programa Luz para Todos, também do PAC, porém licenciadas pelo estado,
sendo assim, desconsideradas.

Ao final da pesquisa, trés regides tinham obras confirmadas impactando unidades de
conservagdo federais: O Amapa, a area da BR 163 e o Rio de Janeiro. Esta ultima area foi

selecionada como objeto deste trabalho.

2.2 Area Selecionada

A area selecionada para o estudo esta compreendida no corredor de biodiversidade da
Serra do Mar. Sendo delimitada pelos mosaicos de Unidade de Conservagédo da Serra da
Bocaina, Mata Atlantica Central Fluminense, da Mantiqueira e Mico Le&do Dourado.
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Figura 7: Area de Estudo
Fonte: Unidades de Conservacao (ICMBio, 2011), Rodovias (DNIT, 2010) e gasodutos e Angra Il (Diretoria de
Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

O ecossistema predominante é a Mata Atlantica. O estudo focou o estado do Rio de
Janeiro, porém incluiu pequenas por¢des de Sdo Paulo e Minas Gerais que fazem parte dos

mosaicos selecionados.

A regido destaca-se mundialmente como area estratégica para conservagdo com
vérias porgOes classificadas pela Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF) do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) como de “Extrema Importancia Biolégica” por ter alto

grau de endemismo e elevada biodiversidade, entre outras caracteristicas singulares.
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Figura 8: Area de Estudo classificada pelo programa areas prioritarias para conservagao, importancia bioldgica.
Fonte: Revisdo das Areas Prioritarias para Conservacdao, MMA 2007.

A importancia da area de estudo para a conservacao da biodiversidade

A Mata Atlantica ndo é um conjunto florestal continuo e uniforme, e sim um
ecossistema composto por Varios tipos de vegetagcdo, com caracteristicas heterogéneas.
Formada a partir de uma grande variacdo geografica e microclimatica. Os dominios do
bioma compreendem 27° de latitude e uma variagdo de mais de 2.100 m de altitude,

diversidade que gera caracteristicas fitofisionomicas e biogeograficas das mais variadas.

Com toda essa variagdo de paisagens, o bioma tem uma grande biodiversidade,
espécies endémicas e uma inquestionavel importancia no contexto da conservacdo
ambiental mundial. O Bioma é um dos 34 hotspots® do mundo, isto é das &reas terrestres
com grande biodiversidade e que ja perderam mais de 70% de seu territério original.

% Numero de hotspots atualizado pela Conservation International — www.conservation.org.br — site acessado em
agosto de 2010
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Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, a Mata Atlantica recebeu o
status de Patrimbénio Nacional. Dois anos ap6s de o bioma ser priorizado pela nova
constituicdo, reunirem-se governo, organizacdes ndo governamentais, especialistas e
sociedade civil para discutir os problemas da mata atlantica e propor sua area de
abrangéncia. Dessa reunido saiu uma proposta de limite, que foi mais tarde legitimada pelo
CONAMA e pelo Decreto Federal n° 750 de 1993. Segundo este trabalho a &rea original do
bioma é de 1.363.000 Kmz2, 16% do territorio nacional, abrangendo parcial ou integralmente
17 Estados Brasileiros: Alagoas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,

Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Sao Paulo.

Os “dominios da Mata Atlantica™*

abrangem diversas formacdes, assim como
ecossistemas associados. Sendo eles: Florestas Ombréfilas (pluviais) Densas e Abertas
(que abrangem as matas pluviais montanas, submontanas, de baixada e “tabuleiros” —
florestas costeiras em terras baixas e solo arenosos), as Florestas Ombréfilas Mistas (que
correspondem as matas sulinas com predominéncia de araucérias e lauraceas) e as
Florestas Estacionais e Semideciduas (que abrangem as matas subtropicais dos estados do
Sul e as matas deciduas do Nordeste), assim como 0s ecossistemas associados
(manguezais, restingas, campos de altitude, enclaves de campos e cerrados e as matas
montanas da regido nordeste) e as areas de transicdo entre as formacdes florestais (areas

de tens&o ecoldgica) (CAMARA, 2005).

Em 2006, reafirmando a importdncia do bioma e somando as estratégias de
conservacao foi promulgada a Lei Federal 11.428 em 22 de dezembro de 2006, conhecida
como lei da Mata Atlantica. A lei fez algumas mudancas na delimitacdo do bioma, que
passou a compreender: Floresta Ombréfila Densa; Floresta Ombrofila Mista, também
denominada de Mata de Araucarias; Floresta Ombrdéfila Aberta; Floresta Estacional
Semidecidual; e Floresta Estacional Decidual, bem como os manguezais, as vegetacdes de
restingas, campos de altitude, brejos interioranos e encraves florestais do Nordeste. A lei
também estabelece parametros de protecdo para os remanescentes destas formacgoes
florestais em estagio primario e nos estagios secundarios inicial, médio e avancado de

regeneracéo.

Grande parte da area original do bioma j& foi destruido ou danificada e o percentual da

area remanescente do bioma varia de acordo com os parametros de estudo. Segundo

% 0s dominios da mata atlantica foi a denominacgdo dada ao resultado dos estudos para a delimitacdo dos
ecossistemas que estariam incluidos no bioma mata atlantica.
69



estudos do MMA e IBGE para a confeccédo do mapa de aplicagdo da Lei da Mata Atlantica o
total de remanescentes estad em 26,97%*° de cobertura vegetal nativa, incluindo todos os
remanescentes priméarios e secundarios de floresta de biomas associados como campos
naturais, restingas e manguezais. J4 estudos do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais —
INPE e da SOS Mata Atlantica apontam para uma area remanescente de 7%2° do bioma,
contando areas florestais ou estagios avancados de regeneracdo, maiores que 100
hectares. Mesmo nado existindo um numero exato para contabilizar a area perdida de
floresta, ndo h& davidas quanto a vulnerabilidade do bioma e do grave risco de extingdes

das espécies nativas.

O Estado do Rio de Janeiro se insere totalmente no bioma mata atlantica, e representa
uma das areas de maior diversidade do bioma. A area seria um dos “refugios do
pleistocénico”®’ do bioma, isto é &reas que ja estavam definidas no periodo terciario e ndo
modificadas pelas flutua¢des climaticas do periodo quaternario, essas areas seriam reflgios
para a biodiversidade que nos periodos propicios irradiava-se pelas outras regibes, isto é

recolonizava, as areas de florestas quando essas expandiam.

O Corredor da Serra do Mar

O corredor da Serra do Mar abrange 112.000 km?, permeando os estados do Rio de
Janeiro, o sudeste do estado de Minas Gerais, na regido da Serra da Mantiquera, o litoral do
estado de S&o Paulo e o litoral norte do estado do Parana.

Existem aproximadamente 203 unidades de conservacdo, em sua area de
abrangéncia, sendo 102 Reservas Particulares de Patriménio Natural (RPPNs). Dessas
areas protegidas, as unidades de conservacdo federais inseridas em trés mosaicos séo de
interesse especial para o trabalho: o Mosaico da Bocaina, o Mosaico Central Fluminense, o

Mosaico da Mantiqueira e o0 Mosaico Mico Ledo Dourado.

% Consultado em 20 de marco de 2010, as 16h34, do site do Ministério do Meio Ambiente.

Qettp://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido:conteudo.monta&idEstrutura:72&idConteudo:8432&idMenu:8969
Ibidem

2 Segundo Campanili et al. (2006) existem trés destes reflgios na Mata Atlantica, sendo eles: o sul da Bahia, a

regido dos tabuleiros do Espirito Santo e a regido litoranea do Rio de Janeiro e Norte de S&o Paulo.
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Mosaico da Bocaina

Mosaico da Bocaina foi criado oficialmente em dezembro de 2006, pela Portaria MMA
349. Sua area é de 221.754 ha, abrangendo nove municipios, deles dois no estado do Rio
de Janeiro e sete no estado de S&o Paulo.

O mosaico é formado por dez unidades de conservacdo localizadas no Vale do
Paraiba do Sul, litoral dos Estados do Rio de Janeiro e litoral norte de Sdo Paulo. Das UCs
trés sdo federais, seis estaduais (trés RJ e trés SP) e uma municipal (RJ). E tem

representacao de praticamente todos 0s tipos de ecossistemas associados a Mata Atlantica.

Unidades de Parque Nacional Serra da Bocaina
Conservacao Estacéo Ecoldgica Tamoios
Federais Area de Protecdo Ambiental de Cairugu

Parque Estadual Marinho do Aventureiro

Reserva Biol6gica da Praia do Sul

Unidades de . _ i i
. Area de Protecdo Ambiental de Tamoios
Conservagéao i
i Parque Estadual Ilha do Anchieta
Estaduais :
Estacdo Ecolégica do Bananal
Parque Estadual da Serra do Mar
Unidade de i . . . .
. Area de Protecdo Ambiental Baia de Paraty. Paraty Mirim e daco do
Conservagéao .
o Mamangua
Municipal

Quadro 10: Unidades de Conservacado do Mosaico da Bocaina. Fonte: MMA, 2006

A area da Serra da Bocaina é caracterizada por ter alto grau de diversidade e
complexidade natural, resultado da combinacgéo de varios tipos de caracteristicas fisicas, o
que lhe confere taxas altas de endemismo. E, também, uma regido que serve de reflgio

ecoldgico para espécies ameacadas.

Mosaico Mata atlantica Central Fluminense

O mosaico da Mata Atlantica Central Fluminense foi criado pela Portaria MMA 350 de
dezembro de 2006. Sua area é de 233.710 hectares e abrange 13 municipios do Rio de

Janeiro.
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E composto por 22 unidades de conservacéo localizadas regido da Serra dos Orgaos,
do macico de Tingua até Macaé e a parte leste da Baia da Guanabara. Destas, 9 séo
federais, das quais 4 sdo RPPNSs, 7 sédo estaduais e 6 s&o municipais.

Parque Nacional da Serra dos Orgéos

Estacdo Ecoldgica da Guanabara

Reserva Biolégica do Tingua

Unidades de Area de Protecdo Ambiental do Guapimirim
Conservagéo Area de Protecdo Ambiental de Petropolis
Federais Reserva Particular de Patrimdnio Natural EI Nagual

Reserva Particular de Patriménio Natural CEC - Tingua

Reserva Particular de Patriménio Natural Graziela Maciel Barroso

Reserva Particular de Patriménio Natural Queréncia

Parque Estadual dos Trés Picos

Estacéo Ecoldgica do Paraiso

Unidades de Reserva Biol6gica Araras
Conservacao Area de Protecdo Ambiental da Bacia do Rio dos Frades
Estaduais Area de Protecdo Ambiental da Floresta do Jacaranda

Area de Protecdo Ambiental da Bacia do Rio Macacu

Area de Protecdo Ambiental de Macaé de Cima

Parque Natural Municipal da Araponga

Unidades de Estacéo Ecoldgica Monte das Flores
Conservacao Parque Natural Municipal da Taquara
Municipais Monumento Natural da Pedra das Flores

Area de Protecio Ambiental Maravilha

Quadro 11: Unidades de Conservagdo do Mosaico da Mata Atlantica Central Fluminense. Fonte: MMA, 2006

O reconhecimento da importancia da conservacao da area abrangida pelo mosaico €
corroborado pela quantidade de unidades de conservagbes criadas, além de estudos
reforcando sua importancia bioldgica. Na “Avaliacao e agdes prioritarias para a conservagao
do Bioma Floresta Atlantica e Campos Sulinos” do MMA em 2002 a regido da Serra dos
Orgéos é identificada como de extrema importancia biol6gica em todos os grupos tematicos
analisados. E no Mapa de Areas Prioritarias para Conservacdo, o MMA classifica todas as
areas das encostas florestadas da Serra do Mar, assim como os Mangues da Baia da

Guanabara como prioridade “Extremamente Alta”.
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Mosaico da Mantiqueira

O Mosaico da Mantiqueira foi criado oficialmente em dezembro de 2006, pela Portaria
MMA 351. Sua area € de aproximadamente 445.615 hectares, abrangendo trinta e sete

municipios, deles dois no estado do Rio de Janeiro.

E composto por 19 unidades de conservacdo e suas zonas de amortecimento, destas
oito sdo unidades federais (sendo 3 RPPNSs), sete unidades estaduais e quatro unidades

municipais.
Parque Nacional do Itatiaia
Area de Protecdo Ambiental Serra da Mantiqueira
Floresta Nacional de Passa Quatro
Unidades de i
Conservacio , Floresta Nacional de Lorena
Federais Area de Protecdo Ambiental dos Mananciais do Rio Paraiba do Sul
Reserva Particular de Patrimdnio Natural Alto Gamarra
Reserva Particular de Patrimdnio Natural Ave Lavrinha
Reserva Particular de Patrimdnio Natural Mitra di Bispo
Parque Estadual da Serra do Papaguaio
Area de Protecdo Ambiental Ferndo Dias
Unidades de Parque Estadual de Campos do Jordao
Conservacao Parque Estadual dos Mananciais de Campos do Jord&o
Estaduais Area de Protecio Ambiental Estadual de Campos do Jord&o
Area de Protecdo Ambiental de Sapucai Mirim
Area de Protecdo Ambiental S&o Francisco Xavier
Unidades de Parque Municipal da Serrinha do Alambari
conservacao Parque Municipal da Cachoeira da Fumaca
municipais Area de Protecdo Ambiental da Serrinha do Alambari

Quadro 12 - Unidades de conservagdo do Mosaico da Mantiqueira. Fonte: MMA, 2006.

O espigdo central da Serra da Mantiqueira é formado, em parte, por floresta primaria
nativa, bem conservada, e é area nucleo da Reserva de Biosfera da Mata Atlantica. A
regido, apesar de estar em uma area muito adensada, apresenta alto grau de conectividade
entre seus remanescentes, endemismo e grande diversidade. E imperativa a conservacéo

da area para o sucesso da conservacao do bioma.
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Proposta de Mosaico Mico Ledo Dourado

A proposta de mosaico Mico Ledo Dourado tem como objetivo garantir a manutencao
dos ultimos remanescentes do habitat original dessa espécie de primata — A mata atlantica

da baixada litordnea do Rio de Janeiro.

O mosaico estara integralmente no estado do Rio de Janeiro e ter& uma éarea
protegida aproximada de 160.000 hectares, contando com seis unidades de conservacéo,

mais varias RPPNs.

Unidades de Reserva Biol6gica Pogo das Antas
Conservacao Reserva Biolégica Uniao
Federais Area de Protecdo Ambiental Sdo Jo&o/ Mico Ledo Dourado
Unidades de Parque Natural Municipal de Atalaia
Conservacéo Parque Natural Municipal Corrego da Luz
Municipais Parque Natural Municipal Mico Ledo Dourado

Quadro 13: Unidades de Conservagédo da proposta de mosaico mico ledo dourado. Fonte: MMA, 2010

2.3 Sobreposi¢des Encontradas

2.3.1 No Mosaico Mico Ledo Dourado

A area do mosaico Mico Ledo Dourado esta sobre influencia de duas obras do PAC
licenciadas pelo IBAMA, a duplicacdo da BR 101 e a constru¢cdo do gasoduto Catanduva —

Vitria (GASCAV).

A duplicagdo da BR 101 tem impacto direto sobre as trés unidades de conservagéo
federais do mosaico, da Reserva Bioldgica Unido, da Reserva Biologica Pogco das Antas e

da Area de Protecdo Ambiental Rio S&o Jodo/Mico Ledo Dourado.
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Figura 9: Sobreposi¢es na Proposta de Mosaico Mico Ledo Dourado
Fonte: unidades de conservagdo (ICMBio, 2011), Rodovias (DNIT, 2010) e gasodutos (Diretoria de
Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

Parte do licenciamento da duplicagdo da BR 101 foi negado pelo ICMBio. No trecho
gue passa ao lado da REBIO Poco das Antas, a duplicacdo da rodovia seria feita para
dentro da unidade de conservacgéo. A reserva é area de incidéncia do Mico Ledo Dourado. E
ja sofre hoje com os impactos das areas justapostas. Novos estudos estdo sendo feitos para

tracar alternativas para a continuidade da obra.
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Figura: Areas prioritarias para conservagio em cruzamento com as obras do PAC. Focado na area da Proposta
de Mosaico Mico Ledo Dourado.

Fonte: Classificacdo das areas prioritarias para conservagdo (MMA, 2007), Rodovias (DNIT, 2010) e gasodutos
(Diretoria de Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

Como se pode observar na figura acima, a area de influéncia da BR 101 é uma éarea
de importancia biol6gica extremamente alta. Pode-se observar também, que o GASCAV tem
influéncia direta na zona de amortecimento do Parque Nacional Restinga de Jurubatiba.

2.3.2 No Mosaico Mata Atlantica Central Fluminense

No mosaico da Mata Alantica Central existem cinco obras do PAC licenciadas pelo
IBAMA impactando unidades de conservacéo federais. Duplicacdo de trechos da BR 465,
restauracdo da BR 393, recuperacdo e duplicagdo da BR 116/493 e construcdo dos
gasodutos GASBEL Il e GASCAR.

A construcé@o do gasoduto GASCAR e do GASBEL I, a ampliacdo da BR 393 e da BR
465 atingem diretamente a area circundante da ARIE Floresta de Cicuta. O estudo do

impacto cumulativo ndo foi considerado no licenciamento das obras.

76



ATTW LHOTW ATTW A3TTW
1 L 1

R

T
WS

,-.:-Ilt.:"v" Parmafia/Serrad
/ APA de;
!
Tie Flore3ta df Cicuta f‘!'c
e i ; ’
\ [ \,@/
~ s & 4
4

BR-116/ BR.
H e -
o 2 o'

=

™ I
=

T
LTS

3
Tl

| BRygs (APAUdelG ZpiMinm
Flona M@_o l!rc.:.:._. . iy Esec dalGuanabara;
Rl N BRAN
4
< 4

e

—mm Rodovia (PAC)
—— GASCAV

s GASBEL Il

s GASCAR

UC Federal

- Protecdo Integral

10 20 kan [ ] uso Sustentavel

S T Y D Limite Estadual
11y

0TS

_A‘\

T
00w [OTW

Figura 11: Sobreposi¢des no Mosaico Mata Atlantica Central Fluminense com as obras do PAC.
Fonte: unidades de conservagdo (ICMBio, 2011), Rodovias (DNIT, 2010) e gasodutos (Diretoria de
Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

Ainda neste mosaico temos impacto das obras da BR 465 com a FLONA Mério Xavier,
das obras da BR 116/ BR493 com a APA Guapimirim. Até o final deste trabalho, ainda n&o
haviam sido licenciados os trechos da BR 116 que sobrepdem a APA Petrépolis e 0 PARNA

Serra dos Orgaos.
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Figura 12: areas prioritarias para conservagdo em cruzamento com as obras do PAC. Focado na area do
Mosaico da Mata Atlantica Central Fluminense.

Fonte: Classificacdo das areas prioritarias para conservagdo (MMA, 2007), Rodovias (DNIT, 2010) e gasodutos
(Diretoria de Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

A érea de influéncia das cinco obras, além de sobrepor unidades de conservacgéo
federais do mosaico da Mata Atlantica Central Fluminense, sobrepfe extensas areas
consideradas pelas Areas Prioritarias para Conservacdo como sendo de importancia

bioldgica “alta”, “muito alta” e “extremamente alta”, como se pode observar na figura acima.

2.3.3 No Mosaico da Mantiqueira

Dos quatro mosaicos estudados, o Mosaico da Mantiqueira € 0 menos impactado
pelas obras do PAC licenciadas pelo IBAMA. Duas obras tem influéncia direta, a construcéo
do GASCAR e a duplicagdo da BR 101.
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Figura 13: Sobreposi¢do no Mosaico da Mantiqueira com as obras do PAC
Fonte: unidades de conservacao (ICMBi0,2011), Rodovias (DNIT,2010) e gasodutos (Diretoria de Licenciamento

Ambiental/IBAMA, 2010)

Ambas as obras cruzam a APA da Bacia do Rio Paraiba do Sul. Porém, as obras nao

tem influéncia direta sobre as areas consideradas prioritarias para a conservagdo como

pode-se observar na Figura 14.
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Figura 15: Areas prioritarias para conservacdo em cruzamento com as obras do PAC. Focado no Mosaico da
Mantiqueira

Fonte: Classificacdo das areas prioritarias para conservacdo (MMA, 2007), Rodovias (DNIT, 2010) e gasodutos
(Diretoria de Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

3.3.4 No Mosaico da Bocaina

Os indicadores mostram que o Mosaico da Bocaina tem o caso mais complexo de
sobreposicdo das obras do PAC com as unidades de conservacao federais, dentro da area
proposta de estudo.

Duas obras impactam diretamente o0 mosaico, a duplicacdo da BR 101 e a Construgéo
de Angra lll. A BR 101 esta na divisa do Parque Nacional da Serra da Bocaina e da Estacdo
Ecol6gica da Tamoios. A Usina termonuclear esta localizada as margens da BR 101, como
mostra a Figura 16:
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Figural6: Sobreposi¢do no Mosaico da Bocaina com as obras do PAC
Fonte: unidades de conservacdo (ICMBio, 2011), Rodovias (DNIT, 2010), gasodutos e Angra lll (Diretoria de
Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)

Toda a éarea abrangida pelo mosaico esta classificada pelas Areas Prioritarias para
Conservagéo como “muito alta” e “extremamente alta” em sua importancia Bioldgica, como
pode ser observado na figura 17. A alta prioridade de conservacao néo foi empecilho para a
construgdo de duas usinas termonucleares, e o licenciamento para instalacdo de uma

terceira unidade.
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Figura 17: &reas prioritarias para conservagdo em cruzamento com as obras do PAC. Focado no Mosaico da

Bocaina.
Fonte: Classificacdo das areas prioritarias para conservagdo (MMA, 2007), Rodovias (DNIT, 2010,), Angra Ill e
gasodutos (Diretoria de Licenciamento Ambiental/IBAMA, 2010)
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3 Capitulo 3 - As causas politicas das sobreposi¢cdes

A atividade (ac¢ao) politica produz decisdes politicas que
se constituem de uma escolha entre alternativas,
conforme preferéncias dos atores, para atingir objetivos,
adequando os fins aos meios disponiveis.
(RODRIGUES, 2010, p. 52)

3.1 Andlise das Politicas envolvidas

A andlise foi feita a partir da Matriz Analitica Critica proposta por Elimar Nascimento?,
voltada para o estudo dos atores, dos interesses e dos conflitos na (a) Identificacdo dos
problemas e na montagem da agenda; (b) Formulagdo das propostas politicas; e (c)
Implementacado das politicas publicas. N&o sera feita analise critica do monitoramento e da
avaliacdo, posto que o PAC € uma politica recente e ainda esta em sua fase de
implementacdo. Essa matriz esta baseada no modelo do processo, que entende a politica
como uma atividade, que segue comportamentos identificaveis, e tem sido foco dos
cientistas politicos desde o fim da Il Guerra Mundial. (DYE, 2009)

Dois outros modelos conceituais, que dao sustentagcdo a analise da matriz critica, sdo
0os modelo da opg¢dao publica, public choice, e o0 modelo de grupos, ambos trazem os grupos
de interesse como foco de estudo. O primeiro trabalha com a deciséo, enquanto o segundo,
com a movimentagao.

A teoria da opcao publica foi estudada tradicionalmente nas ciéncias econdmicas.
Tendo como base as idéias do homo economicus, que procura maximizar seus ganhos
pessoais, e homo politicus, que age restritamente buscando o bem publico, a teoria critica a
premissa de que os atores ajam de forma diferenciada. Sendo assim, o principio do modelo
da opgéo publica é que todos os atores buscam maximizar os interesses pessoais tanto na
politica quanto no mercado. Dye (2009, p. 23 e 24) argumenta sobre a importancia do

modelo para se entender 0s grupos de interesse:

A teoria da opgéo publica também contribui para entendermos os grupos de
interesse e seus efeitos sobre as politicas publicas. Os programas
governamentais em sua maioria oferecem ‘bens quase publicos’ — servi¢os
gue beneficiam mais a alguns grupos na sociedade que a outros.

Racionalmente, os individuos interessados em beneficios especificos,
subsidios, privilégios ou protecdo se organizam para cobrar ac¢bes do
governo. Os custos desses beneficios especificos podem ser repartidos
entre todos os contribuintes, nenhum dos quais consegue arcar

?8 Matriz proposta pelo professor Elimar Nascimento em aula expositiva.
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individualmente com custos em volume tdo grande que o permita gastar seu
tempo, sua energia ou seu dinheiro para organizar-se contra o dispéndio.
Essa concentracdo de beneficios em favor de poucos e a dispersédo dos
custos entre a maioria acaba criando um sistema de grupos de pressao
favoraveis a interesses bem-organizados, homogéneos e numericamente
pequenos, que buscam a expansdo da atividade governamental as custas
dos grupos maiores, mas menos organizados, de contribuintes/cidadaos.

J4 a teoria dos grupos parte da premissa que a interacdo entre 0S grupos € a parte
mais importante das politicas publicas. Segundo Dye (2009), para este modelo a politica € o
conflito entre os grupos para alcancar seus interesses. O papel do Governo € criar regras,
negociar acordos entre 0s grupos, legitimar os acordos e fazer cumpri-los.

A grande diferenca entre as teorias é o papel do governo ora como mediador, ora
como ente participante que tem seus préprios interesses em jogo. A teoria dos grupos
também se caracteriza por s6 entender a decisao individual, quando este for representante
do interesse de um grupo, negando assim o poder de decisao, e influéncia, de alguns atores
politicos.

A utilizacdo desses modelos sera feita a partir do entendimento que os modelos séo
simplificacdes da vida politica, mas tem a capacidade de ordenar e simplificar a realidade e
orientar a pesquisa e investigacado (Dye, 2009). Isto é, serd usado como uma “bussola”,
dando o norte para a pesquisa das politicas publicas e seus pontos de convergéncia e
sobreposicdo. Buscando a partir do caso concreto sugerir uma explicacdo da politica
publica.

As questdes a serem respondidas no final da avaliacdo critica das politicas publicas
sdo “quem sao grupos de influéncia?”, “quais os interesses que estdo em jogo”, “quem

ganha e quem perde?”®.

Numa analogia, encontram-se varios elementos comuns entre as bases de formulacdo
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. E uma politica que propde intervencao
nas trés esferas de governo, federal, estadual e municipal. Além de contar, também, com a

participacao privada.
Qual o problema a ser resolvido pelo PAC?

O crescimento econémico do Pais. O ‘Programa de Aceleracao do Crescimento: 2007-
2010” com proposito analogo a outras tentativas passadas visa “acionar um esforgo de

planejamento que possa induzir que agentes privados atuem na intensidade desejada. A

# Baseado na matriz de andlise critica de Elimar Nascimento, proposta em aula.
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cola que liga tudo isso é, outra vez, o crescimento do PIB ou, na metéfora usada no PAC,
‘romper barreiras e superar limites” (MONTEIRO, 2007, P. 358).

Para isso sdo propostas acgles/intervencdes nas trés esferas de governo, federal,
estadual e municipal. Além da participacdo privada nas ac¢des do programa. O indicador de
eficiéncia da politica € o crescimento do PIB.

O Programa de Acelera¢éo do Crescimento — PAC [...] merece destaque ao
enfrentar outro tipo de critica, uma vez que ndo demonstra estar
fundamentado em um projeto territorial de pais, em particular quando se
menciona a ocupacdo da Amazbnia, onde as obras projetadas estédo
atreladas ao passado, revelando descomprometimento com a preservacao
ambiental, com as comunidades tradicionais e o desenvolvimento includente
e sustentavel. Para os movimentos sociais, em muitos casos, o0 PAC
significa uma retomada das propostas neoliberais, que objetivam apenas
fazer a conexdo competitiva de partes do territério nacional ao mercado
internacional, sem considerar a distribuicdo da riqueza. Apensar dessas
criticas, o PAC significa uma retomada dos investimentos publicos federais
em infraestrutura econbmica, e também investimentos na area social e
ambiental, a exemplo dos recursos destinados ao saneamento basico,
resgatando uma postura de Estado que estava inviabilizada h4 muitos anos.
(SENRA, 2009, p.103)

Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo (SNUC), criado pela Lei Federal
9.985/2000 ¢ a base legal para a gestdo das unidades de conservacao, regulamentada pelo
Decreto Federal 4.340/2002.

A lei define, em seu artigo 2°, Unidades de Conservagcao como “espaco territorial e
seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais
relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conservagéo e
limitagcBes definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias

adequadas de protecao”™®.

E, com esse paradigma sera tratado o SNUC neste trabalho, como uma politica
puramente conservacionista, voltada ao gestdo das unidades de conservagdo, que Milaré
(2003, p.241) configura juridico ecologicamente que deve haver “relevancia natural; o
carater oficial; a delimitacdo territorial; o objetivo conservacionista; e o regime especial de
protecdo e administragdo”. Visto que as normas de protegcdo ambiental tem fases claras

como identifica Curt Trennepohl et all:

% |ei Federal 9.985 de 18 de julho de 2000, art. 2°
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As normas Brasileiras que dispdem sobre atividades que, de alguma forma,
sdo lesivas ao meio ambiente podem ser divididas em trés fases muito
claras: a que buscava a protecdo dos bens da Coroa Portuguesa, a que
tinha como objetivo proteger 0s recursos naturais como insumos no
processo produtivo e a que busca, efetivamente proteger o meio ambiente.
(TRENNEPOHL, 2010, p.11)

E importante que se observe a diferenca entre as normas que protegem 0s recursos,
tendo como ponto de vista os fatores econdmicos da relacdo homem natureza. Das normas

que visam a conservacao ambiental, isto € a conservacdo dos recursos ambientais.

Dentre estas normas o SNUC tem a caracteristica precipua de conservar o meio
ambiente. Tendo as vertentes socioambientais, visto que foi discutido e construido em meio
a uma grande discussdo, e mesmo ruptura entre as correntes conservacionistas e

protecionistas, que mais tarde se identificariam com o socioambientalismo.

O indicador de eficiéncia desta politica sdo os hectares protegidos ou % de cada
bioma protegido.

PAC SNUC
Proble_ma a ser Estagnacéo dp crescimento Perda de diversidade biolégica
resolvido econdmico
Esferag de Governo Federal, estadual e municipal Federal, estadual e municipal
Envolvidas
Participacdo Privada Sim Sim

Rebatimento no

Ordenamento Territorial Sim Sim

Tipo de Politica Politica de Governo Politica de Estado
Orgéo Gestor Comité Gestor do PAC MMA
Ambito de abrangéncia Nacional Nacional
Prazo para retorno dos

resultados para Curto prazo Longo prazo
sociedade

Orcamento (4 anos) 502 bilhdes 412 milhdes*

Quadro 14: Andlise comparativa entre o PAC e o SNUC. Elaboracéo propria, 2010.
* ndo houve orgamento proprio em 2007, valores somados de 2008, 2009 e 2010.

3.2 Fatores que influenciam a tomada de Decisdo

3.2.1 Racionalidade desenvolvimentista e modelo de desenvolvimento

Tanto os capitalistas como os comunistas adotavam politicas internas e externas de
desenvolvimento econémico. Do lado americano, a principal tatica para disputa e dominio de

areas estratégicas foi a reconstrucdo das economias capitalistas industrializadas e
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desenvolvimento econdmico das regides ndo industrializadas. Do outro lado a Unido
Soviética contava com a taxa de crescimento econdbmico mais veloz de todos os paises do

mundo, como fator atrativo dos paises para o regime comunista.

O crescimento econdmico que era visto em todos os paises do mundo independente
do regime politico adotado, era sinbnimo de progresso e esperanca de que as mazelas
sociais fossem superadas. “A essa altura, observadores sofisticados comegaram a supor
que, de algum modo, tudo na economia iria para frente e para o alto eternamente”
(HOBSBAWM, 1995, p.254) Como se fosse possivel um crescimento exponencial de todos

0s paises, sem henhum grau de consequéncia indesejavel.

A idéia de desenvolvimento data do renascimento, mas para Machado (2005) a
mudanga substancial veio apds a segunda guerra mundial, quando comecou a funcionar
como pratica discursiva e a se articular em torno de varias nuances do contexto politico dos
paises, servindo como uma idéia unanime de progresso baseado na significativa mudanca
da realidade social.

A mudanca da natureza operou no modo de relaciona-los [0os elementos que
constituiam a idéia de desenvolvimento] entre si, comecou a tomar forma
com a difusdo das idéias que embasaram as politicas voltadas para a
modernizagéo, ou seja, para a criacdo de uma estrutura que viabilizasse a
industrializacdo e o desenvolvimento econOmico de areas ou regides
consideradas tradicionais, ou parcialmente inseridas na logica de uma
economia de mercado. As politicas de modernizagdo partiram da crenga
gue essa era a Unica saida para romper com as supersticdes, mitos e
tradicBes que tornavam arcaicas as sociedades, e essas politicas deveriam
ser levadas a cabo independentemente dos custos sociais, politicos e
culturais (ESCOBAR, 1998) Modernizar era imprimir racionalidade e
eficiéncia ao sistema produtivo, e para isso era necessario nao s6 vontade
politica mas, principalmente, capital investido. (MACHADO, 2005 p. 66)

Para Machado (2005) o desenvolvimento passou a funcionar como o cerne de uma
estratégia politica de dominacdo e controle, que marcaria profundamente a histéria, a
economia, a politica e a sociedade dos paises periféricos. Se fez parte ou ndo da estratégia
capitalista de dominacdo, ndo se tem a certeza, porém a partir do momento que o
desenvolvimento se fez o aspecto central das estratégicas econdbmicas e foi aceito
unanimemente como Unico caminho para as nacdes, este conceito trouxe reflexos profundos
na identidade das sociedades, das relacdes entre elas e na relagdo entre as sociedades

humanas e mundo natural.

a ideologia de progresso dominante tinha como certo que o crescente
dominio da natureza pelo homem era a medida mesma do avang¢o da
humanidade. A industrializacdo nos paises socialistas foi por isso
particularmente cega as conseqiiéncias ecoldgicas da constru¢cdo macica
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de um sistema industrial algo arcaico, baseado em ferro e fumaca. Mesmo
no ocidente, o velho lema do homem de negdcios do século XIX, “Onde tem
lama, tem grana” (ou seja, poluicdo quer dizer dinheiro), ainda era
convincente, sobretudo para construtores de estradas e “incorporadores”
imobiliarios, que descobriram os incriveis lucros a serem obtidos numa era
de boom secular de especulacdo que nao podia dar errado. (HOBSBAWM,
1995, p.257)

E apenas os efeitos negativos do desenvolvimento e da industrializacao fizeram com
gque fossem repensadas suas estratégias, na busca de um desenvolvimento qualificado que
atendesse tanto quantitativamente, quanto qualitativamente os paises. E neste contexto que

foi criado o conceito de desenvolvimento sustentavel.

O Desenvolvimento Sustentavel foi definido pela Comissdo de Brundtland como
“aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as

geracoOes futuras atenderem suas préprias necessidades”, e complementa:

As necessidades sdo determinadas social e culturalmente, e o
desenvolvimento sustentavel requer a promogéo de valores que mantenham
os padrées do consumo dentro do limite das possibilidades ecoldgicas a
que todos podem, de modo razodvel, aspirar (COMISSAO MUNDIAL
SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, p. 47).

Para que um pais chegue ao desenvolvimento é necessario um projeto nacional de
construcdo de futuro, que pressupde visdo de longo prazo, reformas (que necessita de
vontade politica e arranjo entre as elites) e indugéo por parte do poder publico. (BURSZTYN,
2001)

Porém uma analise do Programa de Aceleracdo do Crescimento mostra que apesar de
buscar o desenvolvimento sustentavel, o programa encontra todas as caracteristicas das
antigas politicas de desenvolvimento: a busca de uma industrializagéo réapida, incentivo a
grandes obras que vao na contra-mao das mais modernas diretrizes ambientais que buscam
menor impacto ambiental, indicadores econdmicos e grupo de decisdo do programa
concentrados na area econ6mica. Sendo assim, as politicas de desenvolvimento como o
PAC, tem um grande potencial de impacto ambiental e impacto nas politicas ambientais,

devido seu respaldo do Governo, que a coloca como politica prioritaria.

Nesta mesma linha de raciocinio onde crescimento econdmico nao € sindnimo de
qualidade de vida, Prado Junior (1989) afirma que a industrializacdo brasileira ndo gerou
uma modificacdo das relagbes de consumo, mas ratificou a posicdo do pais como
fornecedor de matéria prima aos paises consumidores. Gerando industrias mal estruturadas,

com baixos niveis tecnoldgicos e financeiramente precarias.
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Com a idéia de desenvolvimento intimamente ligada ao desenvolvimento econémico
seus principais indicadores passaram a ser de natureza econémica. O aumento da eficicia
dos sistema de producédo nao é condi¢cdo suficiente para a melhoria da qualidade de vida da
populagdo (FURTADO, 2001)

Dada a analise do PAC, encontram-se as mesmas caracteristicas apontadas nos
planejamentos e planos de acdo anteriores. Com todos os alertas, certezas cientificas,
apelos dos grupos ambientalistas ndo houve a incorporagdo do paradigma ambiental no
nosso planejamento para o desenvolvimento. Sera racionalidade desenvolvimentista esta

intrinsecamente as nossas doutrinas de planejamento?

3.2.2 Visao econdbmica dominante

Na visdo classica da economia o valor de um bem néo é dado pelas suas qualidades
fisicas, mas em termo das opiniées que 0s agentes econbmicos tém a seu respeito. O
modelo classico segue a visdo mecanicista de mundo, onde a circulagdo monetaria € o eixo

das preocupacdes da disciplina.

Nesta visdo, os limites ambientais sdo ignorados. Os impactos ambientais das
atividades econdmicas ndo sado considerados parte integrante do sistema, sado falhas do

sistema ou “externalidades”, que precisam ser reparadas para o bom funcionamento.

“‘Nesse enfoque (que denomino viso econdmica da economia), o sistema
econdmico ndo encontra limites onde esbarrar. Ele pode tudo. E auto
suficiente. A economia ortodoxa trata dos impactos ambientais, se por
ventura deles se ocupa, como fendmenos externos ao sistema econémico,
vistos como falha de mercado.” (CAVALCANTI, 2010, P.54)

7

Na economia ortodoxa (e dominante) o sistema econdbmico é visto pela Otica
mecanicista, que ignora os residuos do sistema e a conversao/transformacéo irreversivel
das matérias brutas. Cavalcanti (2010) considera que para uma visdo mais abrangente (e
fiel) da atividade econdmica, a esfera da termodindmica que considera que 0S processos

requerem energia, que ha perdas seria um paradigma mais adequado.

A Economia Ambiental, que Cavalcanti (2010) denomina visdo econdmica da ecologia,

incorpora 0 meio ambiente ao sistema econbémico, valorando seus bens. A economia

89



continua a ser vista como o todo dominante do processo, e a natureza € vista como um

“depdsito ou almoxarifado”, pronto a dispor dos bens necessarios as atividades humanas.

A subversdo da idéia vigente, isto € a submissdo da economia ao meio ambiente, é
vista na economia ecoldgica. Nesta visdo, que Cavalcanti denomina visdo ecoldgica da
economia, a capacidade de suporte ecoldgica é levada em conta. Sendo o meio ambiente

necessario para a manutencao das sociedades humanas, e com elas sua economia.

“uma implicagao 6bvia da perspectiva econémico-ecoldgica é que o sistema
econdmico, ao se expandir, incorre em custos de oportunidade ambientais
positivas (0 meio ambiente € escasso). Se esses custos ja foram tdo infimos
gue podiamos ignoréa-los, o fato é que mais economia implica em menos
meio ambiente”. (CAVALCANTI, 2010, p.61)

A visdo dominante da economia é a economia classica, onde se dita a busca pelo
desenvolvimento ilimitado e viavel. Para essa idéia, deu-se o nome de “crescimento

sustentavel” ignorando as propriedades mais basicas de um sistema fechado, onde o

aumento sempre ter4 um limite imposto pelo meio.

“Um crescimento sem fim deste naipe, perfeitamente possivel na visdo
econdbmica convencional e na visdo econbmica do meio ambiente,
caracteriza a prioridade do governo brasileiro em 2010, consubstanciada na
proposta do Programa de Aceleragédo do Crescimento (PAC) do governo do
presidente Lula da Silva. E esse igualmente o paradigma da evolucéo
econdmica mundial, da China aos Estados Unidos, de Angola a india.”
(CAVALCANTI, 2010, P.57) grifos da autora

A economia é uma disciplina que trata das escolhas humanas para alocacdo de
recursos finitos. A priorizacdo de um fim, automaticamente, impacta em outras
necessidades, impde sacrificios. Cavalcanti entende (2010, p.61) que a economia “é a
ciéncia que estuda o comportamento humano como uma relagdo entre meios e fins
escassos que tem usos alternativos”. O autor ainda considera que as prioridades
econdmicas sobrepdem sistematicamente as ecoldgicas, pois muitas vezes ndo €
contabilizado o custo dos recursos naturais finitos, que sdo erroneamente vistos como ‘bens
livres’.

“O problema é que as prioridades econdmicas atropelam sistematicamente
consideragbes de ordem ecologica. (...) Na contabilidade econdmica
nacional tradicional, um valor zero € implicitamente conferido a todos os
recursos da natureza, dando-lhes a condi¢ao de ‘bens livres’. Mas que
valores se poderiam usar nesses calculos? E dificil dizer, especialmente
guando ha coisas, como a vida em geral ou como uma espécie bioldgica
ameacada de extingdo, em particular, que, certamente, possuem valor

infinito” (CAVALCANT]I, 2010, P 62)
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3.2.3 Teoria das Escolhas Racionais — Escolhas Politicas

CARDOSO (2003, p.162) conceitua planejamento como “administracéo racional, isto

€, 0 processo de distribuicdo 6tima dos recursos e dos meios tendo em vista 0os objetivos

dados”.

“Tera sido Weber, mais que qualquer outro, quem tirou as conseqiéncias
tedricas mais importantes desse fendbmeno. A organizagdo burocratica da
vida econdmica, politica e social era vista, por um lado, como a expressao
da racionalidade crescente. A decisdo, no mundo complexo da civilizacdo
ocidental, requer direitos e codigos. Estes precisam dos especialistas que
os leiam, interpretem e apliquem. Sem eles, ndo ha como fundamentar
‘racionalmente”, isto é, escolhendo adequadamente os meios que levem
aos fins desejados.” (CARDOSO, 2003, P.166)

A propria decisdo de planejar é politica, pois por meios dos planos alocam-se valores

e recursos, redefinindo sua aplicagéo, priorizando um determinado fim. E dando ao processo

carater tecnocratico e racional, a uma decisdo governamental.

O planejamento em si € uma deciséo politica, pois por meio dele alocam-se recursos,

isto é valores sdo destinados para uma determinada prioridade, sendo assim alguns setores

€ objetivos sdo “escolhidos”, em detrimento de outros.

Porém ao construir um plano, dar-se a decisdo um carater técnico/racional, muitas

vezes 0 que técnico e racional prescinde de explicacdo em nossa sociedade, pois 0 que é

racional tem objetivos especificos, sendo facilmente considerada a melhor escolha. Sendo

assim, ao criar um plano de crescimento econémico, por exemplo, da-se um carater

irrefutavel a uma decisao politica de alocagéo de recursos e priorizacdes.

a visdo de mundo prevalecente, que da énfase inusitada ao crescimento
econdmico como solucdo para tudo, como prioridade absoluta em relacao
aos outros objetivos, termina podendo ser classificada como fé, fetiche,
mania, dogma. Sem duvida, ao mesmo tempo forma-se uma confuséo entre
crescimento (aumento) e o desenvolvimento (evolugéo), transformacéo,
‘promocéao da arte da vida. (CAVALCANTI, 2010, P.62).
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CONSIDERACOES FINAIS

Quem discorda da protecdo ambiental? E quem efetivamente a faz? A protecdo
ambiental, o desenvolvimento sustentavel e todos os termos “ambientalmente corretos” sao
elementos (palavras) recorrentes nos discursos e projetos desenvolvimentistas. Sempre
associados a politicas e empreendimentos facilmente aceitos pela sociedade, porém o que

se vé sdo acdes bem distantes dos discursos.

O Brasil possui uma legislacdo ambiental avancada. Leis que criminalizam a¢des que
efetivamente ou potencialmente degradem o meio ambiente, uma Politica de Recursos
Hidricos com gestdo descentralizada e gestdo por bacias, um Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo em trés niveis de governo, leis e resolugbes que determinam
praticas rigorosas para licenciamento de obras que tenham ou possam ter impactos
ambientais, lei de protecdo a fauna, uma Politica Nacional de Meio Ambiente com mais de

20 anos e seus instrumentos de gestéo, entre outros.

Porém o pais que tem um capitulo de sua Constituicdo exclusivo para o tema meio
ambiente, € o0 mesmo que investe em obras de infraestrutura que causam grandes danos
ambientais, continua a sobrepor areas de protegcdo ambiental com é&reas de interesse
econdmico e desenvolvimento, 0 mesmo que aprova o plantio de organismos geneticamente
modificados nas zonas de amortecimento das unidades de conservacgéo, que nao investe o
necessario em fiscalizagéo, onde muitas das areas estédo protegidas apenas no papel, enfim

0 mesmo que promove o desenvolvimento nao sustentavel.

Milaré (2003, 352), quando trata a questdo, sustenta que um “ponto dos mais
relevantes na luta contra a devastagdo do ambiente é o que diz com a implementacdo da
legislacdo ambiental, vale dizer com as bases de um trabalho que retire o arcabouco
normativo ambiental do limbo da teoria, para a existéncia efetiva da vida real”, e ainda sobre
o0 assunto cita uma frase de Descartes “ndo basta apenas um bom aparato legal se,
paralelamente, ndo se dispuser de meios adequados e agdes concretas de implementagao.”
E acrescenta “os aparatos politicos, se, por um lado, ndo sdo montados para simplesmente
justificar a posicdo ambiental de governos perante a opinido publica, por outro lado padecem

de males endémicos da Administragao Publica.” (idem, 353)
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O PAC é um exemplo do distanciamento entre o discurso e as ag¢des. Tendo como
premissa o desenvolvimento sustentavel e a conservagdo ambiental traz obras de grande
impacto ambiental como a transposicao do rio S&o Francisco, as hidrelétricas do rio Madeira
e do Xingu, obras polémicas como a linha de transmissdo Maraba-Serra da Mesa, Angra 3
entre outras de grandes impactos socioambientais como a duplicacdo de trés trechos da
rodovia BR 101.

Cabe salientar ainda, que ha uma grande dificuldade de andlise do programa, pois nao
hd um documento oficial que descreva o0s objetivos, as metas e as acdes. Falta a
documentacdo do detalhamento das diretrizes. Os documentos oficiais sdo compostos pelo
Decreto Federal de criacdo, a apresentacao oficial, os balancos dos trés anos, balanco final
e a apresentacdo do balango final. De todos os documentos, o balanco final € o mais
consistente. Ao contrario dos planejamentos anteriores, mesmo o0os da época do regime
militar, o PAC foi o Unico a ser instituido por um ato do executivo e néo foi discutido no

Congresso Nacional.

Assim como a meta de crescimento acelerado, ha uma grande urgéncia e
consequente priorizacdo da implementacdo das medidas do programa. Todas as Medidas
Provisorias relativas as medidas do PAC foram convertidas em Lei Federal ainda em 2007 e
Projetos de Lei que tramitavam desde o comeco da legislatura foram convertidos. As
medidas que ndo foram implementadas sdo as mais polémicas e as que precisam de apoio
de quantidade maior de Congressistas, como Emenda Constitucional cuja aprovacdo

depende de dois ter¢cos de ambas as Casas.

Ha priorizacdo do Governo Federal para as o cumprimento das metas do programa ,
porém o PAC nao foi recebido por todos os setores do governo com a mesma facilidade,
gerando crises. O discurso de desenvolvimento aliado ao bem estar social e a qualidade
ambiental esta presente nos planejamentos de governo desde a época do || PNB, quando a
preocupacdo ambiental apareceu explicitamente em seus objetivos. Ndo é um discurso

novo, porém carece de implementacao.

As areas protegidas e a conservagao da biodiversidade ndo séo vistas pela sociedade

e pelo governo como prioridades. Planejamentos oficiais, como “areas prioritarias para

conservagao”, voltados para conservagcdo ambiental nem sempre sdo considerados, no
licenciamento de obras de infraestrutura.

A partir da década de 1980, da emergéncia do viés ambiental no cenario

internacional, da consolidacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel como o modelo

de desenvolvimento a ser seguido e da internalizacdo da idéia de limite do meio ambiente,
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houve um movimento do Governo Brasileiro na direcdo da criacdo de varias Politicas
Ambientais e da criacdo de complexas leis de protecdo ao meio ambiente. Porém o carater
protecionista, restritivo e transversal destas Politicas, fez com que elas desafiassem
interesses dominantes e se sobrepusessem com politicas de cunho social e econémico,
gerando conflitos e criando a imagem de limitantes do desenvolvimento e ndo de sua
aliada.

Quase duas décadas depois, a importancia da preservacdo ambiental e o limite do
meio ambiente sdo pontos de consenso. A protecdo ambiental e o desenvolvimento
sustentavel se tornaram “bandeiras” e sdo palavras-chave no discurso e nos projetos de
desenvolvimento econdmico, associados a politicas e empreendimentos facilmente aceitos
pela sociedade. Porém, a dificuldade de implementacéo e execuc¢do das politicas ambientais
é clara dentro do Governo e da sociedade, a conclusdo é que o meio ambiente nao é
prioridade e € o mais fragil dentre os trés pilares do desenvolvimento sustentéavel.
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Apéndice 1 — Cruzamento preliminar das obras do PAC (junho/2009)

A tabela abaixo contém as sobreposi¢fes encontradas por meio do instrumento de

geoprocessamento. As células tachadas correspondem a empreendimentos cuja a

sobreposigdo nao foi confirmada em consulta ao chefe da unidade, sem um grau de certeza.

Os empreendimentos marcados com verde sdo aqueles que, em consulta ao chefe da

unidade, possuem sobreposi¢cdo com a unidade ou impactos indiretos, que chamaremos de

pontos de vulnerabilidade, com alto grau de certeza.

Unidades de _ . _
_ UF Empreendimentos com licenciamento federal outras obras
Conservagéo
. Contorno
Resex Baia de L
BA Ferroviario Sao
Iguape . .
Felix-Cachoeira
BR 135 BA/MG
RVS Veredas
(subtrecho  PI/BA)
do Oeste | BA
) (entrocamento BR
Baiano
349 - BA 172/601)
BR 135 BA/MG
Resex (subtrecho  PI/BA)
Recanto das BA (entrocamento BR
Araras Terra 349 - BA
Ronca 172/601)(Desidério-
correntina)
APA BR 135 BA/MG
Nascentes do | BA (entrocamento BR
rio Vermelho 349 - BA 172/601)
PARNA
BR 135 BA/MG
Grande Sertéo | MG
(subtrecho PI/BA)
Veredas
PARNA
BR 135 BA/MG
Cavernas do | MG ) )
(itacambi/MG)
Peruagu
APA Cavernas vie BR 135 BA/MG
do Peruagu (itacambi/MG)
PARNA
5 ES PCH de Fumagca
Caparad
BR 393 - MG/RJ
ARIE Floresta GASCAR - GASBEL Il -
. RJ . GASPAL - RJ/ISP (entrocamento
da Cutia Campinas/RJ RJ/BH
BR 116)
PARNA
. GASCAV -
Restinga de |RJ

Jurubatiba

Cambilnas-Vitéria
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Unidades de

5 UF Empreendimentos com licenciamento federal outras obras
Conservacéo
APA da Bacia
de S&o Jodo/ = GASCAV -|BR 101 RJ (divisa
Mico Ledo Cambilnas-Vitéria | RJ/ES)
Dourada
. GASCAV -
REBIO Unido |RJ ~ o
Cambilnas-Vitéria
. BR 645/RJ
REBIO Tingua | RJ
(restauracao)
PARNA de GASCAR -
RJ GASPAL - RJ/SP
Itatiaia Campinas/RJ
APA Serra da GASCAR -
. RJ . GASPAL - RJ/SP
Mantiqueira Campinas/RJ
ARIE llha das 5 BR 101/RJ Av.|BR 465 - trecho RJ
Cagarras Brasil - Km 385 (restauragao)
PARNA da o BR 101/RJ Av.|BR 465 - trecho RJ
Tijuca Brasil - Km 385 (restauragao)
BR 381 MG/BH
ESEC da
RJ (entrocamento BR
Guanabara
116)
BR 381 MG/BH
APA
o RJ (entrocamento BR
Guapimirim
116)
FLONA Mario GASCAR -
) RJ BR 465 (trecho RJ) )
Xavier Campinas/RJ
Gasoduto
APA Bacia do Unidade———de
) ) GASCAR - | Caraguatatuba-
rio Paraiba do | SP : ) tratamento——de | GASPAL - RJ/SP | trem bala
Campinas/RJ Taubaté (Campo de
Sul/SP o caraguatatuba
Mexilh&o)
PARNA Serra GASCAR -
) SP . Angra Il
da Bocaina Campinas/RJ Luz pra todos
FLONA de
SP GASPAR GASCAL
Lorena
APA Mata de )
Gasotuto  Paulinia-
Santa SP GASCAR .
Jacutinga
Genebra
PARNA
Campos RO UHE Tabajara
Amazonicos
REBIO Jara RO UHE TAbajara
Resex Lago ) UHE Santo | Ponte sobre o rio
RO BR 319 UHE Jirau
Cunia Antbnio Madeira
FLONA Bom _ UHE——Santo
RO BR-319 UHE Jirau .
Futuro Antbnio
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Unidades de

5 UF Empreendimentos com licenciamento federal outras obras
Conservacéo
FLONA UHE Santo | Ponte sobre o rio
RO |BR319 UHE Jirau ) i
Jacunda Antdnio Madeira
) ) UHE Santo | Ponte sobre o rio
ESEC Cunia RO BR 319 UHE Jirau ) )
Antbnio Madeira
ARIE Projeto
Dindmica de
AM BR 319
Fragmentos
Florestas
PARNA
. AM BR 319
Anavilhanas
ESEC Terra BR 230
) PA . UHE Belo Monte
do Meio (transamazonica)-
BR 163
FLONA BR 230 5 LT Itacaunas -
) PA . UHE Belo Monte (Guaranta- )
Altamira (transamazonica) o Colinas
Rondonopolis)
REBIO
BR 163
Nascentes da BR 230
PA . UHE Belo Monte (Guaranta-
Serra do (transamazonica) o
) Rondonépolis)
Cachimbo
PARNA Serra BR 230
PA . UHE Belo Monte
do Pardo (transamazonica)
BR 163
RESEX - - o i o BR 242/MT (ent.
uaranta- acaunas -
Riozinho  do | PA _ UHE Belo Monte o _ 163) entrada  BR
- (transamazonica) Rondonopolis)(fal | Colinas 80/158 - Vila
Anfrizio
ta 1 trecho) Ribeirdo Bonito
RESEX do rio BR 230
o PA ) UHE Belo Monte
Iriri (transamazonica)
RESEX do BR 230
) PA ) UHE Belo Monte
Xingu (transamazonica)
B BR 242/MT (ent.
BR 163 - divisa o
FLONA de _ | BR 230 (Rur6polis - | 163) entrada BR
y PA MT/PA e Guaranta o )
Tapajos o Medicilandia) 80/158 - Vila
- Rondondpolis o )
Ribeirdo Bonito
RESEX Verde
PA UHE Belo Monte
para Frente
PARNA Rio bA BR 230 |BR 163 (Guaranta- LT Itacaunas -
Novo (transamazonica) Rondonopolis) Colinas
FLONA bA BR————— 230 | BR 163 (Guarantd- |LT Itacaunas -
Itaituba 1 e 2 {transamazonica) Rondonopolis) Colinas
APA de BR 230 |BR 163 (Guarantad- LT Itacaunas - 5 _
y PA ) o ) UHE Sé&o Manoel | UHE Telles Pires
Tapajos (transamazonica) Rondondpolis) Colinas
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Unidades de

5 UF Empreendimentos com licenciamento federal outras obras
Conservacéo
PARNA da bA BR——— 230 | BR 163 (Guarantd- |LT Itacaunas -
Amazonia Hransamazenica) Rondonopolis) Colinas
BR 163 (Guaranta-
FLONA de BR 230 e . |LT Itacaunas -
. PA _ Rondonoépolis) (mais )
Trairdo (transamazonica) Colinas
1 trecho)
PARNA de - BR 230 |BR 163 (Guarantad- LT Itacaunas -
Jamanxim (transamazonica) Rondonopolis) Colinas
FLONA de BR 230 |[BR 163 (Guaranta- | LT Itacaunas - .
. PA ) L ) UHE S&o Manoel | UHE Telles Pires
Amana (transamazonica) Rondonopolis) Colinas
FLONA  de :
. PA UHE Sé&o Manoel UHE Telles Pires
Crepori
REBIO
. PA UHE Marabé
Tapirapée
APA |garapé
PA UHE Marabé
Gelado
FLONA
Tapirapé PA UHE Maraba
Aquiri
FLONA
» PA UHE Marabé
Itacailinas
FLONA de - BR 163 (Guaranta-
Jamanxim Rondonopolis)
RESEX
Tapajés- PA BR 163 MT/PA BR 242/MT
Arapiri
FLONA
y PA UHE Marabé
Carajas
FLONA do
; AP BR 156/AP
Amapa
REBIO Lago
. AP BR 156/AP
Piratuba
PARNA
LT Colinas - Sé&o . .
Chapada das | MA ) UHE Estreito Ferrovia norte-sul | BR 135/BA
Jodo do Piaui
Mesas
RESEX ]
o MA Ferrovia norte-sul
Ciriaco
Resex Mata )
MA Ferrovia norte-sul
Grande
FLONA de
Pl BR 226
Palmares
PARNA Serra
BR 135/PI - trecho | LT Colinas - Sé&o
das PI )
MA/PI Jodo do Piaui

Confusdes
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Unidades de

5 UF Empreendimentos com licenciamento federal outras obras
Conservacéo
ESEC Urugu- o BR 135/PI - trecho
Uma MA/PI
PARNA Serra - LT Colinas - Séo
da Capivara Jodo do Piauf
PARNA
BR 135/PI - trecho
nascentes do | Pl
’ MA/PI
Parnaiba
Ferrovia
Transnordestina
(Trindade - Elizeu
APA Chapada - Martins) (Salgueiro- | Projeto de integragao
do Araripe Araripe)(misséo do rio Sdo Francisco
Velha
Pecem)(Salgueiro-
MisséoVelha)
APA Serra de - BR 222/P| entrada
Ibiapaba BR 404/407
GASFOR 1l -
RESEX
CE Gasoduto Fortaleza
Badoque i
- Guamoré
RESEX GASFOR 1 -
Prainha do | CE Gasoduto Fortaleza
Canto Verde - Guamoré
Ferrovia
FLONA Transnordestina ) )
) Projeto de integragéo
Chapada do |CE (missao Velha ] )
) ) do rio S&o Francisco
Araripe Pecem)(Salgueiro-
MisséoVelha)
REBIO o BR 101 trecho
Guaribas Natal Palmares
Ferrovia
PARNA  do )
) PE Transnordestina
Catimbau )
(Salgueiro-Saupe)
RESEX Acau- e Gasoduto do
Goiana nordeste
Ferrovia . .
FLONA DE . Projeto de integracéo
. PE Transnordestina . .
Negreiros ) do rio Sao Francisco
(Salgueiro-Saupe)
BR 101 (Palmares-
ESEC Murici AL Sé&o Miguel) (divisa
AL/SE - duplicac&o)
MN Rio Séo
) SE LT Angelim-Xing6
Francisco
PARNA Serra | SE LT Jardim-Penedo
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Unidades de

5 UF Empreendimentos com licenciamento federal outras obras
Conservacéo
de Itabaina
FLONA  de ]
SE BR 101 SE/BA LT Jardim-Penedo
Ibura
PARNA DO == Ponte Brasil-
Iguagu Paraguai
Ferronorte
REBIO )
- PR (Guarapiava-
Araucarias .
Ipiranga)
BR 470/ BR 477
PARNA Serra
. SC (navegantes -
do ltajai o
divisa SC/RS)
BR 116 PR/ BR 376 | BR 470/ BR 477
APA Baleia LT reforgo .
SC BR 101 SC/' BR 101 - |navegantes- ) Porto de Ibituba
Franca » L energético SC
Curitiba-Florianépolis | SC/RS
BR 116 PR/ BR 376
RESEX LT reforgo
o SC BR 101 SC/ BR 101 - .
Pirajubaé . .. . |energético SC
Curitiba-Florianépolis
APA Bacia do LT-Serra-da—Mesa— | BR—040—DFGO
. DF BR 070 DF/GO . o
rio Descoberto Samambaia {trecho-Luziania)
APA do
LT Serra da Mesa — | BR 040 DF/GO UHE Serra do
Planalto DF BR-O70-BFGO . - UHE Batalha
Samambaia (trecho Luziania) Falcao
Central
PARNA de DF LT Serra da Mesa — | BR—040—DBFGO
BRO70-BF/IGO
Brasilia Samambaia {treche-Luziania)
REBIO o LT Serra da Mesa — | BR—040—DF/GO
BR-O70-BFIGO
Contagem Samambaia {trechoe-Luziania)
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APENDICE 2 — RESUMO DAS CARACTERISTICAS DAS CATEGORIAS DAS UNIDADES DE CONSERVACAO, SEGUNDO

SNUC
Categoria Objetivo Posse Dominio Visitacédo Pesquisa
Estacéo Preservagdo da natureza e a realizagdo Publica Publico Proibida, exceto com Depende de autorizagdo prévia e
Ecoldgica de pesquisas objetivo educacional de guando o impacto for maior que
acordo com plano de observacédo ou coleta controlada, s6 é
manejo possivel em uma area de no maximo
3% da unidade ou 1.500 ha.
Reserva Preservacéo integral da biota e demais Publica Publico Proibida, exceto com Depende de autorizagdo prévia,
Biolégica atributos naturais existentes em seus objetivo educacional de Sujeita a restricoes.

limites, sem interferéncia humana direta
ou modifica¢cdes ambientais,
excetuando-se as medidas de manejo
necessarias para recuperar e preservar o
equilibrio natural, a diversidade bioldgica

€ 0S processos ecoldgicos naturais.

acordo com regulamento

especifico.
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Categoria Objetivo Posse Dominio Visitacao Pesquisa
Parque Preservar os ecossistema naturais de Publica Publico Permitida, de acordo com Depende de autorizagdo prévia,
Nacional grande relevancia ecologica e beleza normas especificas. sujeita a restricoes.
cénica, possibilitando a realizacéo de
pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de
educacéo e interpretacdo ambiental, de
recreacdo em contato com a natureza e
0 turismo ecolégico.
Monumento Preservar sitios naturais raros, Puablica ou Puablico ou Permitida, sujeita a A lei ndo especifica.
Natural singulares ou de grande beleza cénica. privada privado restricdes do plano de
manejo e outras normas
especificas
Reflgio de Proteger ambientes naturais onde se Pudblica ou Puablico ou Permitida, sujeita a Depende de autorizagéo prévia,
Vida Silvestre asseguram condi¢cfes de existéncia ou privada privado restricbes do plano de Sujeita a restricoes.
reproducéo de espécie ou comunidade manejo e outras normas
da flora local ou fauna residente ou especificas
migratoria.
Tabela 1 — Caracteristicas das Unidades de Conservacao de Protecédo Integral.
Categoria Objetivo Posse/Dominio | Conselho Visitacao Pesquisa Populacgéo
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Categoria Objetivo Posse/Dominio | Conselho Visitacéo Pesquisa Populacéo
Area de Proteger a diversidade biolégica, Publico e Exigido Area publica regras | Area publica regras Permitida nas
Protecdo disciplinar o processo de ocupacgéo e privado mais ndo estabelecidas pelo | estabelecidas pelo | areas particulares

Ambiental assegurar a sustentabilidade do uso especificado | 6rgdo gestor. Area | 6rgéo gestor. Area

dos recursos naturais. privada regras privada regras
estabelecidas pelo | estabelecidas pelo
proprietario, proprietario,
observadas observadas
restricdes legais. restrigbes legais.

Area de Manter os ecossistemas naturais de Publico ou N&o exigido N&o especificado N&o especificado Permitida nas
Relevante importancia regional ou local e regular privado areas particulares
Interesse 0 uso admissivel dessas éareas, de
Ecoldgico modo a compatibiliza-lo com objetivos

de conservacgédo da natureza.
Floresta Utilizagdo multipla sustentavel dos Publicos Consultivo Permitida
Nacional

recursos florestais e a pesquisa
cientifica, com énfase em métodos
para exploracéo sustentavel de

florestas nativas.

condicionada ao

plano de manejo

Permitida e
Incentivada, sujeita
a autorizacao

prévia.

Permitida
permanéncia de
populacdes
tradicionais que ja

residia quando

criada.
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Categoria Objetivo Posse/Dominio | Conselho Visitacéo Pesquisa Populacéo
Reserva Proteger os meios de vida das Dominio: Deliberativo Permitida, desde Permitida e Populactes
Extrativista populag8es extrativistas e a cultura, e | publico e uso compativel com os | Incentivada, sujeita tradicionais
assegurar o uso sustentavel dos concedido as interesses locais e a autorizacao residentes
recursos naturais da unidade. populacdes de acordo com o prévia.
extrativistas plano de manejo.
tradicionais
Reserva de E uma area natural com populacgéo de Pudblicos N&o Permitida, desde Permitida N&o especificado.
Fauna espécies nativas, terrestres ou especificado gue compativel
aquéticas, residentes ou migratoérias, com o manejo da
adequadas para o estudo técnico- unidade.
cientifico sobre 0 manejo econémico
sustentavel de recursos faunisticos.
Reserva de Preservar a natureza e, a0 mesmo Dominio: Deliberativo Permitido e Permitido e Populacbtes
Desenvolvimento tempo, assegurar condi¢des e 0s publico e uso incentivado incentivado tradicionais
Sustentavel meios necessarios para reproducdo e | concedido as residentes

a melhoria dos modos e da qualidade
de vida e exploracdo dos recursos
naturais das populacdes tradicionais,
bem como valorizar, conservar e
aperfeicoar o conhecimento e as
técnicas de manejo do ambiente,

desenvolvidos por estas populagdes.

populacdes
extrativistas

tradicionais
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Categoria Objetivo Posse/Dominio | Conselho Visitacéo Pesquisa Populacéo
Reserva Area particular, gravada com Privado N&o se Permitido, de Permitido, de Area particular
Particular do perpetuidade, com o objetivo de aplica acordo com acordo com
Patriménio conservar a diversidade biolégica. normas. normas.
Natural

Tabela 2 — Caracteristicas das Unidades de Conservacéo de Uso Sustentéavel.
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