I |

Escola Nacional de Administracdo Publica

ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA

PROGRAMA DE MESTRADO PROFISSIONAL EM AVALIACAO E
MONITORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS - MPAM

PODER DE AGENDA NA CRIACAO DO ICMBIO

DISSERTACAO DE MESTRADO

BRENNO SERGIO BOLZAN

BRASILIA — DF
2023



PODER DE AGENDA NA CRIACAO DO ICMBIO

Dissertagdo apresentado ao Programa de
Mestrado em Avaliacdo ¢ Monitoramento de
Politicas Publicas da Escola Nacional de
Administracao Publica - ENAP como requisito
parcial para obtencdo do titulo de Mestre em
Avaliagdo e Monitoramento de Politicas
Publicas.

Aluno: Brenno Sergio Bolzan

Orientadora: Regina Luna Santos de Souza

Brasilia — DF
2023



Ficha catalogréfica elaborada pela equipe da Biblioteca Graciliano Ramos da Enap

B6949p

Bolzan, Brenno Sergio

Poder de agenda na criagcao do ICMBio / Brenno Sergio Bolzan. -
- Brasilia: Enap, 2023.

126 f. :il.

Dissertagao (Mestrado -- Programa de Mestrado em Avaliagéo e
Monitoramento de Politicas Publicas) -- Escola Nacional de

Administracao Publica, 2023.

Orientacdo: Profa. Dra. Regina Luna Santos de Souza

1. Politicas Publicas. 2. Biodiversidade. 3. Meio Ambiente. 4.
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade. Il.
Titulo. Il. Souza, Regina Luna Santos de

CDD 363.7

Bibliotecaria: Tatiane de Oliveira Dias — CRB1/2230



BRENNO SERGIO BOLZAN

PODER DE AGENDA NA CRIACAO DO ICMBIO

Defendida em 12 de dezembro de 2022.

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Mestrado em Avaliagdo e Monitoramento de
Politicas Publicas da Escola Nacional de
Administragao Publica - ENAP como requisito
parcial para obtengdo do titulo de Mestre em
Avaliacdo e Monitoramento de Politicas Publicas

BANCA EXAMINADORA:

Profa. Dra. Regina Luna Santos de Souza — ORIENTADORA — ENAP

Prof. Dr. Antonio Claret Campos Filho — MPAM/ENAP

Prof. Dr. Francisco Gaetani—- MPGD/ENAP

Prof. Dr. Ciro Campos Christo Fernandes— MPGD/ENAP

BRASILIA 2022



DEDICATORIA
Dedico este trabalho a minha mde Vania e ao meu pai José Carlos (in memoriam).

Dedico esta pesquisa ao ICMBio, que completou 15 anos em 2022.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a Escola Nacional de Administracao Publica pela excelente oportunidade de estudo
e aperfeicoamento.

Agradeco a minha orientadora Profa. Regina pela serenidade e competéncia com que me
orientou.

Agradeco a Patricia, com quem tenho o prazer de trabalhar, pelo exemplo, incentivo e apoio.

Por fim, agradeco, especialmente, a minha amada companheira Fernanda, que esteve ao meu
lado durante toda esta longa e desafiadora trajetéria.



Resumo

Esta pesquisa procurou entender por que o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBIO) foi criado em 2007, como a nova entidade se situa na trajetdria da
politica ambiental brasileira e como a entidade impactou as agdes desenvolvidas no sentido
de preservacao das unidades de conservacdo federais (UC). Para isso, um historico da politica
ambiental brasileira (e suas interagdes internacionais) relacionado as UC foi tracado por meio
de pesquisa bibliografica. Foram realizadas entrevistas com atores envolvidos no processo de
criagdo do ICMBio e pesquisas nas notas taquigraficas das audiéncias publicas e das votagdes
realizadas na Camara e no Senado. O desenho metodoldgico se deu com o modelo de
multiplos fluxos de John Kingdon, que explora a fase de agenda da politica publica em diversos
aspectos: atores, problemas, politicas publicas e politica. Por fim, foi realizada avaliacdo de
relatérios de gestdo das entidades Estatais de meio ambiente (MMA, IBAMA e ICMBio) e
foram revisadas pesquisas realizadas para medir a efetividade da gestdo das UC antes
(2005/2006) e depois (2010) da criacdo do Instituto para entender alguns resultados da
politica publica. Como achados, a criagdo do ICMBio ndo teve causa Unica e nao ocorreu em
estagios. Os fatores presentes nos fluxos de problemas e de politicas publicas correram ao
longo dos anos de maneira independente e de forma paralela. A janela de oportunidade para
o surgimento do ICMBio foi aberta no fluxo politico em 2007, quando ocorreu a juncdo dos
fluxos que se materializaram na politica publica. Com a nova entidade, houve melhora de
indices de efetividade de gestdo, aumento no numero de visitantes em UC, de planos de

manejos produzidos e de parceiros privados atuando em parceria com o ICMBio.



Abstract

This research sought to understand why the Chico Mendes Institute for Biodiversity
Conservation (ICMBIO) was created in 2007, how the new entity is situated in the trajectory
of Brazilian environmental policy and how the entity impacted the actions developed towards
the preservation of federal conservation units (UC). For this, a history of Brazilian
environmental policy (and its international interactions) related to the UC was traced through
bibliographical research. Interviews were carried out with actors involved in the creation
process of ICMBio and research was carried out in the official notes of public hearings and
votes held in the Chamber and Senate. The theoretical framework was based on John
Kingdon's multiple streams model, which explores the public policy agenda phase in several
aspects: actors, problems, public policies, and politics. Finally, a review of management
reports of State environmental entities (MMA, IBAMA and ICMBio) was carried out and also
reviews of researches that were carried out to measure the effectiveness of the management
of the UC before (2005/2006) and after (2010) the creation of the Institute to understand
some outcomes of the public policy. As findings, the creation of ICMBio did not have a single
cause and did not occur in stages. The factors present in the streams of problems and public
policies ran independently and in parallel over the years. Then the window of opportunity for
the emergence of ICMBio was opened in the political flow in 2007, when the streams joined
and the public policy merged. With the new entity, there was an improvement in
management effectiveness indices, an increase in the number of visitors to the UC, the

management plans produced, and private partners working in partnership with ICMBio.
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Introdugao

As principais curiosidades que esta pesquisa procurou compreender sao por que o Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIO) foi criado em 2007, como a nova
Autarquia se situa/situou na trajetdria da politica ambiental brasileira e como essa decisdo
afetou as a¢des desenvolvidas no sentido de preservacdo de dreas sensiveis, denominadas

Unidades de Conservacao (UC).

A pergunta central do trabalho é: quais foram as disputas técnicas e politicas que redundaram

na decisdo de criacdo do ICMBio?

O ICMBio é uma autarquia vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) que tem como
missdo formular e implementar politicas publicas ambientais visando a protecdo ao meio
ambiente e a promogdo do desenvolvimento socioecondmico sustentdvel. Suas finalidades

sao:

| — Executar as agbes da politica nacional de unidades de conservagdo da
natureza, referentes as atribuigcdes federais no que diz respeito a proposigdo,
implantagdo, gestdo, protecdo, fiscalizagdo e monitoramento das unidades
de conservacgdo instituidas pela Unido;

Il — Executar as politicas relativas ao uso sustentdvel dos recursos naturais
renovdveis e ao apoio ao extrativismo e as popula¢des tradicionais nas
unidades de conservagdo de uso sustentdvel, instituidas pela Uniéo;

Ill — fomentar e executar programas de pesquisa, protegdo, preservagdo e
conservagdo da biodiversidade e de educagdo ambiental;

IV — Exercer o poder de policia ambiental para a prote¢do das unidades de
conservagdo instituidas pela UniGo; e

V — Promover e executar, em articulagdo com os demais érgdos e entidades

envolvidas, programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas

unidades de conserva¢do, onde essas atividades sejam permitidas.’
Atualmente, o ICMBio responde pela implementacdo, gestdo, protecdo, fiscalizacdo e
monitoramento das 335 unidades de conservacao instituidas pela Unido — cerca de 10% do
territério continental e 26% da zona econ6mica exclusiva marinha - e pela elaboracdo e
implementac3o de estratégias de conservacdo para espécies ameacadas?. Em 2020, contava

com 1.733 servidores, e orcamento total de RS 719.621.000,00.

!Lein.2 11.516/07
2 ICMBio, 2018
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Entre as UC mais conhecidas estdo o Parque Nacional da Tijuca, onde estd o Cristo Redentor,
Parque Nacional de Fernando de Noronha, Parque Nacional do Iguacu, Parque Nacional dos

Lengdis Maranhenses.

Para ajudar a responder a pergunta de pesquisa, buscou-se: a) tragar o contexto histérico da
politica ambiental brasileira, por meio de pesquisa bibliografica; b) identificar as principais
forgas, atores, motivagdes, problemas e contexto politico que acabaram por impulsionar a
decisdo de cindir o IBAMA e criar uma instituicdo especificamente vocacionada para tratar da
tematica de politicas para as Unidades de Conservacdo, por meio de teoria que explora a fase
de agenda, entrevistas com atores envolvidos no processo e analise de notas taquigraficas das
audiéncias da Camara e do Senado e das votagdes da Medida Proviséria em ambas as Casas
e; ¢) analisar pesquisas e relatdrios para entender as consequéncias da criagdo da politica

publica ICMBio.

A principal hipétese de trabalho é que houve, antes da decisdo de cindir o IBAMA para a
criacdo do ICMBio e durante a tramitacdo da Medida Provisdria (MP) e de sua conversdo em
Lei, uma clivagem principal mais ideoldgica e menos técnica, isto é, a ideia de que a politica
adotada pelo Estado para as unidades de conservacao poderia ter melhorado sob qualquer

aspecto foi menos importante do que a disputa ideoldgica envolvida no tema.

Howllet (2013) cita em seu livro “Politicas publicas: seus ciclos e subsistemas” a definicdo de
politicas publicas do autor Thomas Dye: politica publica é tudo aquilo que o governo decide
fazer ou deixar de fazer®. Em que pese ser lacdnica e deixar de lado diversos outros aspectos
relevantes do processo de politica publica, sera esta a definigao utilizada para este trabalho,
pois a énfase do estudo repousa na compreensdo do processo decisério e busca-se saber por
que o governo optou em determinado momento pela criagdo de uma nova entidade,

alterando a forma de gestdo da politica ambiental brasileira.

Desde sua génese, a politica publica passa por um processo que pode ser dividido em algumas
fases. Para Kingdon#, essas fases sdo: formacdo de uma agenda, consideracdo das alternativas

existentes, escolha de uma alternativa e a implementacdo da decisao.

3HOWLLET, 2013
4 Agendas, Alternatives, and Public Policies, 2014
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Gestores publicos estdo bem posicionados para melhorar o processo de politicas publicas
lidando com falhas da agenda que dificultam que administracées respondam a questdes
publicas, mas esse potencial permanece inexplorado devido a percep¢do de que a

responsabilidade deles se limita a aspectos administrativos e organizacionais.”

Kingdon® desenvolve o modelo de multiplos fluxos para entender a formacdo da agenda e a
consideragao das alternativas. Esse modelo sera utilizado para entender a criagao do ICMBio.
Mas ndo se restringira a ele, buscando respostas em pesquisas ja realizadas e sobre relatérios
de gestao que tragam as consequéncias da implementagdo dessa politica pelo Estado

brasileiro em 2007.

De que maneira problemas ganham espago na agenda de governo e atraem sua atengdo para
tentar soluciona-los, isto €, como se da a formagao da agenda, é o passo inicial para revelar a
formacdo da politica publica e da vida politica de um pais’. Revelam-se problemas, atores,
motivagdes e decisdes que ajudam a entender sob quais condigdes as politicas se formam e

reduzem a complexidade de entendimento dos varios fatores envolvidos.

O primeiro capitulo traca um (breve) histérico da politica ambiental brasileira (e internacional)
voltada as UC, além de esclarecer o conceito de Medida Provisdria para o arcabouco
constitucional brasileiro. O segundo capitulo traz o quadro de referéncia relativo a teoria de
Kingdon?. O terceiro capitulo traz as evidéncias identificadas nesta pesquisa sobre o processo
de criacdo do ICMBio. O quarto capitulo traz uma reconstrucao do processo decisorio e a

analise do pesquisador. Por fim, o quinto capitulo traz a conclus3o.

>WU, 2014
®KINGDON, 2014
"CIRINO, 2021
8KINGDON, 2014
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1. Politica ambiental brasileira e o ICMBio
Neste capitulo, sdo apresentadas as principais questGes referentes ao cenario da politica

ambiental brasileira e o papel do ICMBio em seu desenvolvimento.

1.1. Contexto da politica ambiental brasileira
A separacdo entre o homem e natureza, iniciada no periodo neolitico, atingiu seu apice com
a revolucdo industrial, reforcada pela religido, que estabelece para o homem o papel de
dominante sobre a criacdo, e posteriormente pela ciéncia mecanicista moderna, que encarava
a natureza como maquina a ser decifrada e utilizada para alimentar o progresso.® A ideia de
proteger porcoes de territdrios no mundo ocidental data da Idade Média na Europa, tendo
como finalidade preservar a fauna para a pratica da caga pela aristocracia e para garantia de

estoque de madeiras.®

Com o rapido crescimento das cidades industriais e a proliferacdo de ambientes insalubres e
feios, o movimento romantico dos séculos XVIII e XIV passa a valorizar uma relacdo imediata,
pessoal e afetiva com a natureza. Publicagdes cientificas naquele século também contribuiram
para mudar a relagdo do homem com a natureza, como A Origem das Espécies, de Darwin
(1809-1882), derrubando o dogma vigente de que o homem era uma criacdo especial de Deus,
situando-se acima do mundo natural.l’ E neste contexto que ocorreram 0s primeiros
movimentos no sentido de protecao de dreas naturais que pudessem atender a populacdo em
geral na busca do contato diminuido com a natureza'?. Em especial nos Estados Unidos da
América, movimentos e discussdes sobre a protecdo de dreas naturais redundaram na criacao

do primeiro Parque Nacional do mundo em 1982, o Yellowstone National Park.

A partir de entdo, novas areas protegidas foram criadas ao redor do mundo: Royal National
Park, na Australia (1879), Banff National Park, no Canada (1885), Egmont National Park, na
Nova Zelandia (1894), Kruger National Park, na Africa do Sul (1898)%.

Essas areas surgiram com o objetivo de preservar ambientes naturais de excepcionais beleza

cénica, grandiosidade, raridade e para preservar espécies da fauna e da flora. Além disso,

® ARAUJO, 2007

1O MILANO et al, 1993
11 ARAUJO, 2007

12 MILANO et al, 1993
1370220, 2014
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houve preocupacdo em preservar locais com mananciais de especial interesse para

populacdes urbanas*

As discussGes em torno dos objetivos das areas protegidas ocorreram também na Europa e
com efeitos inovadores, como o primeiro Parque Nacional Sui¢co de 1914 estabelecido nos
Alpes para realizacdo de estudos cientificos de fauna e da flora a longo prazo, modelo utilizado

na sequéncia também pela Suécia.’®

Neste periodo, havia grande variacao entre os paises para a selecdo e o manejo das areas
protegidas. Tentativas de diminuir essa varia¢do iriam ocorrer ao longo do século XX, tendo
uma das primeiras iniciativas neste sentido ocorrido em Londres na Convencdo para a
Preservacdo da Fauna e da Flora em Estado Natural em 1933, depois em Washington em 1940
e na Franga em 1948, ocasidao em que se iniciou a organizagao hoje chamada International

Union for Conservation of Nature - [UCN.®

Desde o inicio da criacdo das primeiras areas protegidas, as preocupacoes evoluiram para
além de preservar as belezas cénicas, passando a ser igualmente importante o conhecimento
cientifico adquirido das incontaveis espécies da flora e da fauna selvagem; manutencdo de
processos ecoldgicos essenciais, que dependem de ecossistemas naturais; preservagao da
diversidade de espécies e da diversidade genética, manutengdo da capacidade produtiva dos
ecossistemas; preservac¢ao de caracteristicas historicas e culturais de importancia para estilos
de vida de populagbes tradicionais; salvaguarda de habitats criticos para a sobrevivéncia de
espécies; fornecimento de oportunidades para o desenvolvimento de comunidades locais,
educacdo, capacitacdo, recreacdao e turismo; provisdo de bens e servicos ambientais;

manutenc¢3o de fontes de inspiracdo humano e de orgulho nacional.'’

O primeiro 6rgao brasileiro que tinha como responsabilidade a gestao desses espacos foi o
Servigo Florestal do Brasil, criado por meio do Decreto Legislativo n.2 4.421, de 28 de
dezembro de 1921, como uma secdo especial do Ministério da Agricultura. Seus objetivos
eram promover a conservagao, beneficiamento, reconstituicdo, formagao e aproveitamento

das florestas, o que compreendia o auxilio a preservacdo, criacdo e guarda das florestas

“DRUMMOND et al, 2010
1>MILANO et al, 1993
®MILANO et al, 1993

7 ARAUIJO, 2007
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protetoras; o estabelecimento e propagacdo dos conhecimentos relativos a silvicultura,
incluindo-se a distribuicdo de sementes e mudas; o estudo e difusdo dos processos de
conservacdo das madeiras; a organizacao da estatistica florestal; a escolha das regides para
instituicdo das reservas florestais; o estudo das condi¢Ges para a criagcdo de parques nacionais;
a determinacdo de medidas de protecdo e de policia florestal; e a divulgacdo, por meio de
publicacdes, de trabalhos dedicados as florestas!®. E neste decreto que surgem as primeiras

referéncias aos parques nacionais:

Art. 31. As reservas floretaes jd existentes e as que forem sendo constituidas
ficardo sob a direc¢éo e guarda do Servico Florestal.

Art. 37. Opportunamente serdo creados parques nacionaes em locaes
caracterizados por accidentes topographicos notaveis, grandiosos e bellos e
enerrando florestas virgens typicas, que serdo perpetuamente conservadas.

Ainda assim, a década de 1920 terminou sem a implantacdo de unidades de conservagdo. E
na década de 1930 que se pode identificar as origens da maior atuacdo do Estado para os

temas de meio ambiente.l®

No primeiro governo Vargas (1930-1945) ocorrem as agdes iniciais de regulamentacdo da
apropriacdo dos recursos naturais necessarios ao processo de industrializacdo. Nessa fase,
havia duas preocupagdes basicas: racionalizagao do uso e exploragdo dos recursos naturais e
a definicdo de areas de preservacdao permanente a fim de estabelecer alguns limites a

propriedade privada.?°

A constituicdo de 1934 trazia em seu art. 10 a competéncia da Unido e dos Estados para

proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico e artistico:

Art. 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados:

(...)
Ill - proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histdrico ou
artistico, podendo impedir a evasdo de obras de arte;

Datam deste periodo o Cédigo de Aguas (1934), o Cédigo Florestal (1934), o Cédigo de

Mineracdo (1934), o Cédigo de Pesca (1938) e as primeiras unidades de conservacdo federais

18 Ministério da Agricultura Pecudria e Abastecimento, 2020 e Decreto Legislativo n.2 4.421, de 28 de dezembro
de 1921

Y NAZO et al, 2001

20 CARMONA, 2019
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do Brasil: Parque Nacional do Itatiaia (1937), Parque Nacional do Iguacu (1939), Parque
Nacional da Serra dos Orgdos (1939), que eram administrados, entdo, pelo Servico Florestal

do Brasil, criado em 1921 e vinculado ao Ministério da Agricultura.?*

Por que o estado brasileiro atuou de forma t3o intensa nesse periodo? Para entender, é
necessario olhar além das fronteiras nacionais. O Brasil ndo era e ainda ndo é um sistema

fechado: age e reage com o exterior.

Em 1929, depois de uma década de euforia econdmica, iniciou-se uma das maiores crises
econdmicas, irradiando diretamente do centro do capitalismo, os Estados Unidos da América.
Ndo serdo exploradas as causas desta crise para nao fugir do escopo deste trabalho, mas,
pode-se dizer, basicamente, que a crise decorreu da superproducdo desencadeada pelo

modelo econémico'® e de diminuicdo de liquidez do setor bancario.

A crise afetou imediatamente as exportacdes do café brasileiro, que teve seu preco
drasticamente reduzido'®. N3o tardou em afetar o sistema politico, que vigorava com a
mesma constituicdo desde 1891. O sistema econdmico brasileiro era liberal, com pequenas
variagbes de um governante para outro, o que fez com que Washington Luis, entdo
presidente, ndo aceitasse adotar medidas reivindicadas pelo setor cafeeiro, como concessao

de novos financiamentos e de moratoria de suas dividas.

A isso se somou um episddio politico chave: a escolha, pelo presidente Washington Luis, de
um sucessor paulista, como ele, para sucedé-lo, quebrando o acordo que intercalava Sao

Paulo e Minas Gerais no governo federal e que vigorava desde o inicio do século.?

A década de 1930 nos Estados Unidos da América (EUA) seria de uma guinada para um Estado
atuante jamais visto até entdo. Isso se deveu, em parte, porque Herbert Clark Hoover,
presidente americano do partido Republicano (1929-1933), continuou aplicando a férmula
liberal conhecida até entdo para lidar com uma situacdo de crise inédita. Passaram-se 4 anos
e a economia americana continuava deprimida, com recordes de desemprego (de 3% em 1929

para 25% em 1933) e recuo de 50% do PIB. A partir da administracdo Democrata em 1933, foi

2LFRANCO et al, 2010 e BRASIL, 1922
22FAUSTO, 2006
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promovida uma mudanga do capitalismo liberal para um capitalismo intervencionista na

economia.”

Deste contexto adveio um golpe de estado no Brasil liderado por Getulio Vargas em outubro
de 1930, que institui um governo provisério e enterrou a constituicdo de 1891 e a ordem
liberal dela decorrente. Vargas iniciou seu governo seguindo as tendéncias internacionais,
com um projeto autoritario de cunho corporativo, uma negacao dos preceitos do liberalismo

classico, entdo em descrédito.?*

O Estado passava a intervir na ordem econdmica e social com o objetivo de buscar diminuir
as desigualdades e as injusticas sociais. A preocupacdo desloca-se da liberdade para a
igualdade, o individualismo da ordem liberal da lugar a preocupagdo com o bem comum e

com o interesse publico.?

Este é o contexto, portanto, da institucionalizacdo de questdes do meio ambiente no Estado
brasileiro. O Cadigo Florestal, criado pelo Decreto n.2 23.793/1934, foi o primeiro texto legal

brasileiro a prever a criac3do, além de Parques Nacionais, de Parques Estaduais e Municipais?®:

Art. 92 Os parques nacionaes, estaduaes ou municipaes, constituem
monumentos publicos naturaes, que perpetuam em sua composigdo floristica
primitiva, trechos do paiz, que, por circumstancias peculiares, o merecem.

§ 12 E rigorosamente prohibido o exercicio de qualquer especie de actividade
contra a flora e a fauna dos parques27.

Na década de 1960, surge novo Codigo Florestal, aprovado por meio da Lei n? 4.771/1965,
gue amplia as categorias de UC previstas no Codigo de 1934 para parques, reservas biolégicas

e florestas (nacionais, estaduais e municipais):

Art. 5° O Poder Publico criara:

a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Bioldgicas, com a
finalidade de resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a
protegdo integral da flora, da fauna e das belezas naturais com a utilizagéo
para objetivos educacionais, recreativos e cientificos;

b) Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais, com fins econémicos, técnicos
ou sociais, inclusive reservando dreas ainda néo florestadas e destinadas a
atingir aquele fim.

2 MAGNOLI, 2011

24 GOMES, 2013

% ARAUJO, 2007
26DRUMMOND, 2010
27BRASIL, 1934
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Pardgrafo unico. Fica proibida qualquer forma de exploragdo dos recursos
naturais nos Parques Nacionais, Estaduais e Municipais28.
Ao final da década de 60, o tema ambiental ganha impulso com demandas da sociedade civil
(relacionadas, principalmente, a poluicdo industrial) e de organismos internacionais como
Organizacgdo das Nac¢des Unidas (ONU), Banco Mundial e ONG ambientalistas. Ao longo desta
pesquisa, sera explorada a interagdo entre a politica ambiental internacional e a politica

brasileira:

Ao longo do século XX, foi criada uma séria de instrumentos de gestdo visando
a salvaguardar as condigbes ambientais na Terra. Entretanto, apenas nas
ultimas décadas essa temdtica emergiu como uma das mais importantes
preocupagdes de governos de diversos paises do mundo, o que possibilitou a
institucionalizacdo da ordem ambiental internacional que visa regular as
relacbes humanos em cardter mundial, envolvendo temas relacionados ao
ambiente por meio de protocolos e acordos multilaterais entre paises e blocos

de paises.”®

O governo Castello Branco (1964-1967) cria, em 1967, o Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal (IBDF), entidade autarquica e vinculada ao Ministério da
Agricultura que recebeu a responsabilidade pela gestao das unidades de conservacao federais,
cumprimento do Cédigo Florestal e toda a legislacdo relacionada a protecdo dos recursos

naturais renovaveis.*

No cenario internacional, a partir dos anos 70 do século XX, é possivel identificar um
adensamento do campo intelectual sobre desenvolvimento e sustentabilidade. No inicio dos
anos 70 é produzido o relatdrio Limits to Growth por Denis e Donella Meadows, encomendado
pelo Clube de Roma — grupo de personalidades da elite ocidental. No dmbito das Nagdes
Unidas, foi realizada a Conferéncia de Estocolmo (1972) resultando no Programa das Nac¢des
Unidades para o Meio Ambiente (PNUMA) que tem dentre seus objetivos apoiar paises em

desenvolvimento a implementar politicas e praticas em temas como recursos hidricos,

28 BRASIL, 1965
29RIBEIRO, 2010
30BRASIL, 1967
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recursos de energia renovavel, desertificacdo, florestas, mamiferos marinhos e quadro

juridico ambiental.3!

O principio 21 da Conferéncia tem especial relevancia para este trabalho pois trata das
relagdes entre as disposigdes internacionais e as disposi¢gdes internas das nagdes, dispondo
gue os Estados tém o direito soberano de explorar seus recursos de acordo com a sua politica
ambiental, e a responsabilidade de garantir que atividades levadas a efeito dentro de sua
jurisdicdo ou controle ndo prejudiguem o meio ambiente de outros Estados ou de areas além
dos limites da jurisdicao nacional, em conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e os

principios de Direito Internacional.3?

Para entender o enorme impulso que o tema teve na década de 70, é preciso considerar,
também, os impactos do chamado “choque do petréleo” ocorrido em 1973. O petrdleo é a
principal matéria prima da industria desde o final do século XIX, quando se iniciou a segunda
revolugao industrial, justamente tendo como um dos motivos a ampliagdo do uso desta

matéria prima.

No dia do feriado judaico do Yom Kippur (“dia do perddo” - 6 de outubro de 1973), Egito e
Siria invadiram territérios ocupados por Israel como tentativa de recuperar as areas
conhecidas como Gol3, Sinai e Cisjordania, tomadas por Israel na Guerra dos Seis Dias, em
1967. Apesar de um sucesso inicial, Israel reagiu com a ajuda dos EUA e conseguiu reverter o

quadro. Um cessar fogo foi assinado em 25 de outubro de 1973.

Nesse contexto, os paises da chamada Organizacdo dos Paises Produtores de Petréleo (OPEP),
em grande parte arabes, resolveram por uma série de retaliacGes aos paises importadores (o
maior deles sendo os EUA) como diminuigdo da produgao, suspen¢do da venda para alguns
paises e aumento de preco, de forma que em 1974 o preco do barril de petréleo havia

quadruplicado em relagdo ao preco de antes da guerra.33

Até a Conferéncia de Estocolmo, o tema ambiental restringia-se a preocupag¢des fragmentadas
da sociedade civil em paises desenvolvidos, especialmente europeus. Durante o governo

Médici (1969-1974), a orientacdo defensiva era que o tema meio ambiente ndo interferisse

31GALVAO, 2022
32NAZO et al, 2001
3 PEREIRA, 2008
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no desenvolvimento econémico do Brasil, orientacdo expressada na Conferéncia de
Estocolmo, ao lado de outras duas: negacdo da relacdo entre crescimento populacional e
exaustdao de recursos naturais e rejeicdo da sujeicdo da soberania nacional em nome de
interesses ambientais mal definidos. Por outro lado, a posicdo do governo foi assertiva em
discussOes sobre temas sensiveis como controle demografico, conservacionismo e bens
comuns. Embora as posi¢des do Brasil fossem moderadas na busca de solugGes, sua posicao
foi interpretada, nacional e internacionalmente, como negativa, e associou a imagem do pais

a do vildo ambiental até a Rio 1992.3*

Com essas transformacgdes politico-econGmicas, o interesse pelo tema ambiental ganha a
atengao central, mas nao hegemoénica, do mundo politico internacional, aliando a questao
ambiental com a questdo de seguranga e desenvolvimento, pois era preciso, com 0 novo

cendrio do petrdleo, buscar fontes alternativas de energia.?”

Nesse contexto, num esforco para responder a pressdes da sociedade brasileira e
internacional as criticas que vinha sofrendo e para que houvesse uma gestao ambiental
integrada, foi criada no Brasil a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA) por meio do
Decreto n? 73.030/1973, érgdo autébnomo da administracdo direta subordinada ao ministro
de Estado do Ministério do Interior3®, com responsabilidades politicas e de gestdo, e que
realizou, nos anos seguintes, um trabalho de criacdo e atualizacdo do marco regulatdrio da
area ambiental. Este novo 6rgdo concentra-se no tema da polui¢do industrial e urbana e passa,
nos anos 80, a criar e gerir alguns tipos de unidades de conservagao em concorréncia com o

IBDF.>’

Silveira (2015) cita documento oficial do governo brasileiro no qual é demonstrado a
conveniéncia e oportunidade de institucionalizagao de uma autoridade central orientada para
a preservacdo do meio ambiente, sem prejuizo da utilizagdo racional dos recursos naturais. A
centralizagao citada no documento oficial deve ser destacada, pois voltara a ser utilizada no

momento da criacdo do IBAMA. A autora traz ainda trecho da entrevista de Paulo Nogueira

3 PECEQUILO, 2010

3 SILVEIRA, 2015

36 BRASIL, 1973

37 MOURA, 2016 e IBAMA, 2022
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Neto, docente da Universidade de Sdo Paulo (USP) e primeiro presidente da SEMA, em que

ele estabelece a criagdo do érgao como consequéncia direta da Conferéncia de Estocolmo:

A prdpria Secretaria Especial do Meio Ambiente é resultado direto de
Estocolmo. A delegagdo brasileira que foi a conferéncia — presidida pelo
ministro Costa Cavalcante, que se fazia acompanhar de Henrique Cavalcante,
entdo secretdrio geral do ministério, - sentiu vivamente que aquele era o
momento de produzir modificagdes, visto que o Brasil, até entdo, mantinha
uma posicdo muito cética — para ser elegante -, em relagdo ao meio
ambiente. Na verdade, qualquer iniciativa ambiental era sempre recebida
com suspeita, como um possivel entrave ao progresso®.

No inicio dos anos 80, com papel de destaque na articulacdo da SEMA, é editada a Politica

Nacional do Meio Ambiente, Lei n.2 6.938/1981 que cria o Sistema Nacional do Meio

Ambiente, integrando diretrizes para a atuac¢do da Unido, Estados e Municipios3°. Foi a Unica

lei a ser recepcionada na integra pela Constituicdo de 1988%. Instrumentos importantes foram

estabelecidos para a gestdo do meio ambiente, como o Sistema Nacional de Informacées

sobre o Meio Ambiente - SISNAMA - e o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA.

Ainda, a Lei n.2 6.902/1981 cria mais duas categorias de UC: esta¢des ecoldgicas e as areas de

protecdo ambiental*!:

Art. 19 - EstagGes Ecoldgicas sGo dreas representativas de ecossistemas
brasileiros, destinadas a realizacGo de pesquisas bdsicas e aplicadas de
Ecologia, a protegdio do ambiente natural e ao desenvolvimento da educacgdo
conservacionista. {...)

Art. 82 - O Poder Executivo, quando houver relevante interesse publico,
poderd declarar determinadas dreas do Territorio Nacional como de interesse
para a prote¢do ambiental, a fim de assequrar o bem-estar das populacdes
humanas e conservar ou melhorar as condicbes ecoldgicas locais.

Art. 92 - Em cada Area de Prote¢do Ambiental, dentro dos principios
constitucionais que regem o exercicio do direito de propriedade, o Poder
Executivo estabelecerd normas, limitando ou proibindo (BRASIL, 1981)

Em 1984, o Decreto n.2 89.336 cria outras duas categorias - as reservas ecoldgicas e as areas

de relevante interesse ecoldgico - reconhecidas como UC pela Resolucdo do Conselho

Nacional do Meio Ambiente (Conama) n.2 12/1988%%:

38 NOGUEIRA NETO, 1982 citado por SILVEIRA, 2015

39BRASIL, 1981
401BAMA, 2022
“1DRUMMOND, 2010
“2DRUMMOND,2010
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Art. 19 Sdo consideradas Reservas Ecoldgicas as dreas de preservagdo
permanente mencionadas no artigo 18 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de
1981, bem como as que forem estabelecidas por ato do Poder Publico.

(...)

Art. 22 Sdo dreas de Relevante Interesse Ecoldgico as dreas que possuam
caracteristicas naturais extraordindrias ou abriguem exemplares raros da
biota regional, exigindo cuidados especiais de prote¢éGo por parte do Poder
Publico (BRASIL, 1988)

A Portaria n.2 627/1987 do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) criou
a categoria de reserva extrativista, que foi reconhecida como UC por intermédio do Decreto

n.2 98.897/1990.

No fim da década, foi promulgada a Constituicdao Federal de 1988 (CF) que trouxe para o
ambito constitucional o direito ao meio ambiente equilibrado (art. 225 caput) e, como uma
das formas de efetivar esse direito, estabelece, no paragrafo 1, inciso lll, a definicdo, em todas
as unidades da Federacdo, de espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua
protecdo®3. Com a CF, as unidades de conservacdo ganham inédito status constitucional®*, mas

nao sé, como ensina Nazo (2001):

até entdo, o tema meio ambiente era ausente de tratamento constitucional
direto, como o faz a atual Constituicdo. Assim é que o artigo 170 da C.F.
contempla, como um dos principios gerais da atividade econémica, a defesa
do meio ambiente (inc. VI) e no art. 225 concede um direito subjetivo publico
a todos de terem um meio ambiente ecologicamente equilibrado,
equiparando-o aos bens de uso comum do povo, obrigando o Poder Publico e
a coletividade a defendé-lo e preservd-lo para a presente e futuras geragoes.
Através do seu § 1 ° obriga que o Poder Publico tome as medidas concretas
para a efetivagdo do disposto no "caput", através das agcbes que indica nos
seus incisos | a VII. No art. 23 contempla a competéncia comum na defesa do
meio ambiente, dos trés niveis de Governo, em cardter de cooperagdo; no art.
24 contempla a competéncia concorrente na matéria, sendo que a Unido
cabe, aqui, legislar apenas sobre normas gerais. Entretanto, e ainda, todos
os niveis de Governo tém suas competéncias privativas na matéria, conforme
a prote¢do ambiental interessar a mais de um Estado ou for de cardter
nacional ou internacional (Unido), interessar a determinado Estado-membro
ou a mais de um Municipio (Estados), ou interessar apenas localmente
(Municipio). Tais competéncias estdo obrigados pelo art. 21 (inc. IX e XX, XXIlI,
alinea "c") e art. 22 (inc. 11, 1V, IX, XI, XIl, XIV, XXVI), para a Unido; no art. 25

“3BRASIL, 1988
4 SANTOS, 2020
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para os Estados (art. 25, § 1°) e no art. 30 (nos incisos I, 11, VII, IX) para os
Municipios®.

Um pouco antes disso, durante o governo Sarney (1985-1990), foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente por meio do Decreto n2? 91.145/1985. No
governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992), as atribuicdes do meio ambiente foram
transferidas para a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica SEMAN-PR por
meio da lei n.2 8.028/1990, érgio de assisténcia direta e imediata da presidéncia da republica,
passando a ser um érgao totalmente direcionado ao meio ambiente. Em novembro de 1992,
ainda no governo Collor, mas estando este afastado pelo processo de impedimento, a
secretaria voltou a ser Ministério do Meio Ambiente, por meio da Lei n? 8.490/1992, assinada
pelo presidente em exercicio Itamar Franco. O ministério viria ainda a sofrer algumas
transformacdes de nomenclatura e competéncias até voltar a ser chamado de Ministério do
Meio Ambiente pelo Decreto n2 2.972/99. Estas transformagdes demonstram a relevancia do

tema nos anos 80 e 90.%

Ocorreram fatos marcantes da histéria ambiental nacional nas décadas de 70 e 80 que
movimentaram ambientalistas e a opinido publica: Usina hidrelétrica de Itaipu, Rodovia
TransamazoOnica, acidente radioativo em Goidnia com Césio 137, indices de desmatamentos
alarmantes, baleias que transitavam pela costa brasileira e jacarés do pantanal em vias de
extingdo (no caso das baleias, o Brasil proibiu a caca por meio do Decreto n.2 92.185/1985),
escalada de conflitos entre comunidades tradicionais e seringueiros, que teve como apice a

morte de Chico Mendes no Acre em 22/12/1988.

Neste cenario, o governo Sarney cria, por meio do Decreto n2 96.944/1988, o Programa Nossa

Natureza que tinha como um dos objetivos estruturar o sistema de prote¢do ambiental*’:

Art. 22 - Sdo objetivos do Programa Nossa Natureza:

| - Conter a agdo predatdria do meio ambiente e dos recursos naturais
renovdveis; Il - estruturar o sistema de protecéo ambiental;

Il - desenvolver o processo de educa¢do ambiental e de conscientizagdo
publica para a conservag¢do do meio ambiente;

IV - Disciplinar a ocupagdo e a exploragcdo racionais da Amazénia Legal,
fundamentadas no ordenamento territorial;

4>NAZO et al, 2001
46 FERREIRA, 2012
471BAMA, 2022
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V - Regenerar o complexo de ecossistemas afetados pela agdo antrdpica; e

VI - Proteger as comunidades indigenas e as populagcbes envolvidas no
processo de extrativismo. {...)

Art. 49 - Para os efeitos do artigo 29 deste Decreto, sdo instituidos os
seqguintes Grupos de Trabalho Interministerial - GTI:

Il - Estruturag¢do do Sistema de Prote¢Go Ambiental, com a missdo de, no
prazo de 60 (sessenta) dias, analisar a estrutura de prote¢Go ambiental e
propor alteragdes que propiciem a sua eficdcia, integrado por representantes
dos Ministérios da Agricultura, da Industria e do Comércio, do Interior e das
Secretarias de Planejamento e Coordenagdo e de Assessoramento da Defesa
Nacional, da Presidéncia da Republica;
A Medida Proviséria n° 28/89, convertida na lei n° 7.732/89 extinguiu o IBDF e a
Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA) e a MP n° 34/89, convertida na lei n2 7.735/89
extingue também a SEMA e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE). No
mesmo ano, o IBAMA foi criado por meio da Lei n.2 7.735/1989, vinculado ao Ministério do
Interior, unificando as responsabilidades dos quatro érgaos federais citados, a saber: IBDF,

SEMA, Sudhevea que procurava viabilizar a producdo da borracha, a Sudepe que realizava

gestdo do ordenamento pesqueiro.*®

O surgimento do IBAMA é o ponto alto de um caminho de conscientizagdo e articulagdo que
tem suas raizes na Conferéncia de Estocolmo de 1972, e foi parte de um grande esforco de
reestruturacao e organizacdo governamental de suas instituicGes ambientais. Nesse sentido,
até entdo, o sistema brasileiro de unidades de conservacao sofreu com objetivos confusos e
categorias mal definidas nos entes nacional, estadual e municipal, e havia conflito de

competéncias entre o IBDF e a SEMA.*°

Somado aos fatores internos, iniciam-se os preparativos para nova conferéncia das Nacdes
Unidas sobre o meio ambiente ainda na década de 1980. O Brasil, sob pecha de nacdo
agressora do meio ambiente, se oferece para realiza-la, em busca de reinsercdo internacional
no contexto do fim da Guerra Fria e de redemocratizagao do pais. A contrapartida interna foi
a criacdo do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA) em 1989

e do Ministério do Meio Ambiente em 1992.%°

48SATYRO, 2008
49 RYLANDS et al, 2005
S0PECEQUILO, 2010
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No inicio da década de 1990, ocorreu a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento (1992), realizada no Rio de Janeiro com a presenca de 178 chefes de
governos, sendo, portanto, um evento de amplo alcance internacional. A Rio-92 legou
normativos como a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica, Conven¢ao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudancas Climaticas e a Convencao das Nag¢des Unidades para o Combate a
Desertificacdo®!, além da Agenda 21, que é um instrumento de planejamento para a
construgao de sociedades sustentdveis, em diferentes bases geograficas, que concilia
métodos de protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econémica.>? A Rio 92 reiterou o

Principio 21 da Conferéncia de Estocolmo no principio n.2 2 de sua declaragao:

Os Estados, de conformidade com a Carta das Nag¢bes Unidas e com os
principios de Direito Internacional, tém o direito soberano de explorar seus
proprios recursos segundo suas proprias politicas de meio ambiente e
desenvolvimento, e a responsabilidade de assequrar que atividades sob sua
jurisdicdo ou controle ndo causem danos ao meio ambiente de outros Estados
ou de dreas além dos limites da jurisdi¢do nacional. >3

A Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB) procura cumprir esta nobre missdo e foi
promulgada pelo Brasil por meio do Decreto Federal n.2 2.519/1998. Dada a importancia e a
ligacdo direta com os temas centrais deste trabalho, opta-se por trazer o preambulo do
documento:

As Partes Contratantes, Conscientes do valor intrinseco da diversidade
biolégica e dos valores ecoldgico, genético, social, econémico, cientifico,
educacional, cultural, recreativo e estético da diversidade bioldgica e de seus
componentes;

Conscientes, também, da importdncia da diversidade biolégica para a
evolugdo e para a manutengdo dos sistemas necessdrios a vida da biosfera,
Afirmando que a conservag¢éo da diversidade bioldgica é uma preocupagéo
comum a humanidade,

Reafirmando que os Estados tém direitos soberanos sobre os seus proprios
recursos bioldgicos,

Reafirmando, igualmente, que os Estados s@o responsdveis pela conservagdo
de sua diversidade bioldgica e pela utilizagdo sustentdvel de seus recursos
bioldgicos,

Preocupados com a sensivel redu¢do da diversidade bioldgica causada por
determinadas atividades humanas,

Conscientes da falta geral de informagdo e de conhecimento sobre a
diversidade bioldgica e da necessidade urgente de desenvolver capacitagdo
cientifica, técnica e institucional que proporcione o conhecimento

S1GALVAO, 2022
52BRASIL, 2022
53Senado Federal - Sess3o Especial de Debates sobre os 25 anos da Rio 92
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fundamental necessdrio ao planejamento e implementacdo de medidas
adequadas,

Observando que é vital prever, prevenir e combater na origem as causas da
sensivel redugdo ou perda da diversidade bioldgica,

Observando também que quando exista ameaga de sensivel redugdo ou
perda de diversidade bioldgica, a falta de plena certeza cientifica ndo deve
ser usada como razdo para postergar medidas para evitar ou minimizar essa
ameaga,

Observando igualmente que a exigéncia fundamental para a conserva¢do da
diversidade bioldgica é a conservagdo in situ dos ecossistemas e dos habitats
naturais e a manutengdo e recuperagdo de populag¢des vidveis de espécies no
seu meio natural.

Observando ainda que medidas ex situ, preferivelmente no pais de origem,
desempenham igualmente um importante papel,

Reconhecendo a estreita e tradicional dependéncia de recursos bioldgicos de
muitas comunidades locais e populagcbes indigenas com estilos de vida
tradicionais, e que é desejavel repartir equitativamente os beneficios
derivados da utilizagdo do conhecimento tradicional, de inovag¢des e de
prdticas relevantes a conservagdo da diversidade bioldgica e a utilizagdo
sustentdvel de seus componentes,

Reconhecendo, igualmente, o papel fundamental da mulher na conservagéo
e na utilizagGo sustentdvel da diversidade bioldgica e afirmando a
necessidade da plena participacdo da mulher em todos os niveis de
formulagdo e execugdo de politicas para a conservagdo da diversidade
bioldgica,

Enfatizando a importéncia e a necessidade de promover a cooperagdo
internacional, regional e mundial entre os Estados e as organizagdes
intergovernamentais e o setor nGo-governamental para a conservacgdo da
diversidade bioldgica e a utilizagdo sustentdvel de seus componentes,
Reconhecendo que cabe esperar que o aporte de recursos financeiros novos
e adicionais e o acesso adequado as tecnologias pertinentes possam
modificar sensivelmente a capacidade mundial de enfrentar a perda da
diversidade bioldgica,

Reconhecendo, ademais, que medidas especiais sdo necessdrias para atender
as necessidades dos paises em desenvolvimento, inclusive o aporte de
recursos financeiros novos e adicionais e o acesso adequado as tecnologias
pertinentes,

Observando, nesse sentido, as condicbes especiais dos paises de menor
desenvolvimento relativo e dos pequenos Estados insulares,

Reconhecendo que investimentos substanciais sdo necessdrios para
conservar a diversidade bioldgica e que had expectativa de um amplo escopo
de beneficios ambientais, econémicos e sociais resultantes desses
investimentos,

Reconhecendo que o desenvolvimento econémico e social e a erradica¢do da
pobreza sdo as prioridades primordiais e absolutas dos paises em
desenvolvimento,

Conscientes de que a conservagdo e a utilizagdo sustentdvel da diversidade
biolégica sdo de importdncia absoluta para atender as necessidades de
alimentagdo, de saude e de outra natureza da crescente populagéo mundial,
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para o que sdo essenciais o acesso e a reparticdo de recursos genéticos e
tecnologia,

Observando, enfim, que a conservacdo e a utilizacdo sustentdvel da
diversidade bioldgica fortalecerdo as relagées de amizade entre os Estados e
contribuirdo para a paz da humanidade,

Desejosas de fortalecer e complementar instrumentos internacionais
existentes para a conservagdo da diversidade biolégica e a utilizagdo
sustentdvel de seus componentes, e

Determinadas a conservar e utilizar de forma sustentdvel a diversidade
biolégica para beneficio das geragdes presentes e futuras.

Cada Parte Contratante deve, na medida do possivel e conforme o caso:

a) Estabelecer um sistema de dreas protegidas ou dreas onde medidas
especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica;

b) Desenvolver, se necessdrio, diretrizes para a selecdo, estabelecimento e
administragdo de dreas protegidas ou dreas onde medidas especiais precisem
ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica 54.

A CDB também trouxe disposicOes especificas sobre areas protegidas e sobre mecanismos

financeiros de financiamento:

Artigo 8 Cada Parte Contratante deve, na medida do possivel e conforme o
caso:

a) Estabelecer um sistema de dreas protegidas ou dreas onde medidas
especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica;

b) Desenvolver, se necessdrio, diretrizes para a selecdo, estabelecimento e
administracdo de dreas protegidas ou dreas onde medidas especiais precisem
ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica;

¢) Regulamentar ou administrar recursos biolégicos importantes para a
conservagdo da diversidade bioldgica, dentro ou fora de dreas protegidas, a
fim de assegurar sua conservagdo e utilizagdo sustentdvel;

d) Promover a protegdo de ecossistemas, hdbitats naturais e manutengdo de
populagdes vidveis de espécies em seu meio natural;

e) Promover o desenvolvimento sustentdvel e ambientalmente sadio em
dreas adjacentes as dreas protegidas a fim de reforcar a protecdo dessas
dreas;

m) Cooperar com o aporte de apoio financeiro e de outra natureza para a
conservagdo in situ a que se referem as alineas a | acima, particularmente aos
paises em desenvolvimento. {(...)

Artigo 21 Mecanismos Financeiros

1. Deve ser estabelecido um mecanismo para prover, por meio de doag¢do ou
em bases concessionais, recursos financeiros para os fins desta Convencdo,
as Partes paises em desenvolvimento, cujos elementos essenciais sdo
descritos neste artigo. O mecanismo deve operar, para os fins desta
Convencgdo, sob a autoridade e a orientacdo da Conferéncia das Partes, e a
ela responder.>

>4 BRASIL, 1998
>>CDB, 1994
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Neste ponto, é importante dizer que, na perspectiva do direito interno brasileiro, tratados e
convengoes assinados sdo submetidos a aprovacao do Congresso Nacional, nos termos do art.
84, inc. VIIl, da CF88. Posteriormente, o Poder Executivo pode realizar o depdsito do
documento de ratificagdo junto a entidade competente, assim, entrando em vigor
internacionalmente, o Executivo promulga o tratado que passa a integrar o sistema legislativo

nacional.>®

No ambito da Convencdo Sobre a Diversidade Bioldgica, foi criada a figura da Conferéncia das
Partes (COP), 6rgao decisdrio que relne os paises que ratificaram a Convencdo (atualmente
160 paises). A COP6 realizada em Haia, Holanda, em 2002, estabeleceu a meta de ter pelo

menos 10% de cada ecossistema do planeta efetivamente preservado:

Target 4: At least 10 per cent of each of the world’s ecological regions
effectively conserved

About 10% of the land surface is currently covered by protected areas. In
general, forests and mountain areas are well represented in protected areas,
while natural grasslands (such as prairies) and coastal and estuarine
ecosystems, including mangroves, are poorly represented. The target would
imply: (i) increasing the representation of different ecological regions in
protected areas, and (ii) increasing the effectiveness of protected areas. Since
some ecological regions will include protected areas covering more than 10%
of their area, the qualifier “at least” is used. In some cases, ecosystems
restoration and rehabilitation may be necessary. Effective conservation is
understood to mean that the area is managed to achieve a favorable
conservation status for plant species and communities. Various approaches
are available for use in the identification of ecological regions, based on
major vegetation types. Further targets may be agreed in the future. >’

No ambito interno, em 1996, foi criada a categoria de UC reserva particular do patrimonio
natural por meio do Decreto n.2 1.992/1996, que ¢ instituida por demanda do proprietario
particular da drea”s:

Art. 1° Reserva Particular do Patriménio Natural - RPPN é drea de dominio
privado a ser especialmente protegida, por iniciativa de seu proprietdrio,
mediante reconhecimento do Poder Publico, por ser considerada de relevante
importéncia pela sua biodiversidade, ou pelo seu aspecto paisagistico, ou
ainda por suas caracteristicas ambientais que justifiquem agées de
recupera¢éo®

56 NAZO, 2001

7 https://www.cbd.int/decision/cop/?id=7183. Acesso em 21/11/2022
8 DRUMMOND, 1996

S9BRASIL, 1996
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Havia demanda por sistema consolidado e racional de unidades de conservagdao desde 1979,
guando o IBDF solicitou estudos ao terceiro setor. Foram 10 anos de debates para a conclusdo
e apresentacdo ao CONAMA e ao Congresso Nacional, em 1989, do Sistema Nacional de
Unidades de Conservac3o.° O projeto ainda tramitou durante toda a década de 1990 no
Congresso Nacional, para enfim ser convertido na Lei n2 9.985/2000, que dispde sobre o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC) e regulamenta o art. 225, § 1, incisos |,

I, Ill e VIl da Constitui¢ao, quais sejam:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservad-lo para
as presentes e futuras geragoes.

$ 12 Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - Preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - Preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracéo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utiliza¢Go que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegdo;

(...)

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as prdticas que
coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies
ou submetam os animais a crueldade (CF, 1988)

O SNUC tem como objetivo especifico estabelecer critérios e normas para a criacao,

implantacdo e gestdo das UC®! e assim as define:

Art. 22 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - Unidade de conservagdo: espago territorial e seus recursos ambientais,
incluindo as dguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservagdo e
limites definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de prote¢do,;®?

O SNUC categoriza todo o sistema de UC federais, estaduais e municipais, além de dispor sobre
licenciamento ambiental. Ele organizou as unidades de conservacdo em dois grandes grupos:

a) Unidades de Protecdo Integral, nas quais o objetivo basico é preservar a natureza, sendo

S0 RYLANDS et al, 2005
®1DRUMMOND, 1996
62SNUC, 2000
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admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, como o turismo, por exemplo.
Nesse grupo estdo os Parques Nacionais, Reservas Bioldgicas, Estacdo Ecoldgica, Monumento
Natural, Refugio de Vida Silvestre; b) Unidades de Uso Sustentdvel, nas quais o objetivo basico
€ compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus
recursos naturais, como o extrativismo em comunidades tradicionais, por exemplo. Nesse
grupo estdo as Reservas Extrativistas, Area de Protecdo Ambiental, Area de Relevante
Interesse Ecolégico, Floresta Nacional, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento

Sustentavel e Reserva Particular do Patrimdnio Natural.®

Cabe destacar que as 12 categorias de manejo do SNUC foram adequadas aos padrées
internacionais da Unido Internacional para Conservacdo da Natureza (UICN), que é uma
organizacao civil dedicada a conservacdo da natureza com mais de 1400 membros ao redor
do mundo®, para facilitar a definicdo de estratégias para a captacdo de recursos, o
intercambio de informacdes e experiéncias em pesquisas, e o didlogo com organiza¢des
internacionais.®® Sobre a gestdo do SNUC, a Lei n.2 9.985/2000 assim disp6s:

Art. 62 O SNUC serd gerido pelos seguintes 6rgdos, com as respectivas

atribuigdes:

| — Orgédio consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente -
Conama, com as atribuigdes de acompanhar a implementagdo do Sistema,
Il - Orgdo central: o Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de
coordenar o Sistema; e

Il - érgdos executores: o Instituto Chico Mendes e o Ibama, em cardter
supletivo, os drgdos estaduais e municipais, com a fungdo de implementar o
SNUC, subsidiar as propostas de criagGo e administrar as unidades de
conservagdo federais, estaduais e municipais, nas respectivas esferas de
atuacdo. (Redagdo dada pela Lein® 11.516, 2007).%°

Nessa década, foi criado o mecanismo de Reducdo de Emissdes de Desmatamento e
Degradacdo Florestal (REDD+), instrumento desenvolvido no ambito Convenc¢do-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima para recompensar financeiramente paises em
desenvolvimento por seus resultados relacionados a recuperacdo e conservagdo de suas

florestas e que foi incorporado no Brasil como Estratégia Nacional para REDD+ que é um

instrumento de integracdo de diversas politicas publicas relacionadas a protecdo da vegetacao

83T0ZZ0, 2014 e BRASIL, 2000
64]UCN, 2022

8 DRUMMOND, 2010
#6SNUC, 2000
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nativa e de toda a biodiversidade que ela constitui e comporta. Criado em 2008, o Fundo
Amazonia tem por finalidade captar pagamentos por resultados de REDD+ do Brasil para
investimentos ndo reembolsdveis em ac¢des de prevencao, monitoramento e combate ao
desmatamento, e para a promoc¢do da conservacdao e do uso sustentavel das florestas na
Amazonia Legal. Desde 2009, o Brasil vem recebendo pagamentos por resultados de REDD+
por meio do Fundo Amazoénia, sendo os recursos majoritariamente provenientes da Noruega
e da Alemanha. Em 2017, o total das doagdes recebidas ultrapassou a marca de USD 1 bilh3o.
O Fundo financia ampla gama de atividades e projetos em unidades de conservacdo®’ e foi
normatizado pelo governo federal por meio do Decreto n.2 6.527/2008:

Art. 19 Fica o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES
autorizado a destinar o valor das doagbes recebidas em espécie, apropriadas
em conta especifica denominada Fundo Amazbnia, para a realizacGo de
aplicagbes ndo reembolsdveis em ag¢bes de preven¢do, monitoramento e
combate ao desmatamento e de promog¢do da conservacdo e do uso
sustentdvel da Amazénia Legal, o qual contemplard as seguintes
dreas: (Redagdo dada pelo Decreto n® 8.773, de 2016)

| - Gestdo de florestas publicas e dreas protegidas;

Il - Controle, monitoramento e fiscalizagdo ambiental;

Il - manejo florestal sustentdvel;

IV - Atividades econémicas desenvolvidas a partir do uso sustentdvel da

floresta;
IV - atividades econémicas desenvolvidas a partir do uso sustentdvel da
vegetacdo; (Redagdo dada pelo Decreto n? 8.773, de 2016)

V - Zoneamento Ecoldgico e Econbémico, ordenamento territorial e
regulariza¢do fundidria;

VI - Conservagdo e uso sustentdvel da biodiversidade; e

VIl - recuperagdo de dreas desmatadas. (Brasil, 2008)

Ainda na década de 2000, como forma de ampliar, organizar e integrar capacidades e recursos
do governo, e de institucionalizar os compromissos assumidos pelo Brasil no ambito
internacional, como a Convencao sobre a Diversidade Bioldgica das Nacdes Unidas — CDB, e
no ambito doméstico, como as Conferéncias Nacionais do Meio Ambiente, foi criado o Plano
Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), aprovado pelo Decreto n.2 5.758/2006. O
documento estabelece principios, diretrizes gerais, objetivos e estratégias para 4 eixos
tematicos: planejamento, fortalecimento e gestdo; governanca, participacdo, equidade e

reparticdo de custos e beneficios; capacidade institucional e; avaliacdo e monitoramento.%

57 MMA, relatdrio REDD+ BRASIL, 2018
68 BRASIL, 2006
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No ano de 2010, durante a 102 Conferéncia das Partes na Convencgdo da Diversidade Bioldgica
ocorrida em Nagoya (provincia de Aichi, Japdo) foi estabelecido o Plano Estratégico para a
Biodiversidade com a elaboracdo de um conjunto de 20 proposi¢cdes denominadas Metas de
Aichi. Todas as Metas de Aichi sdo voltadas a reducdo da perda da biodiversidade em ambito
global, nacional e regional. A meta 11 é voltada, especificamente, para a conservacao de pelo
menos 17 por cento de areas terrestres e de aguas continentais e 10 por cento de dareas

marinhas e costeiras até 2020 por meio de sistemas de areas protegidas:

D’ici a 2020, au moins 17% des zones terrestres et d’eaux intérieures et 10%
des zones marines et cétiéres, y compris les zones qui sont particuliéerement
importantes pour la diversité biologique et les services fournis par les
écosystémes, sont conservées au moyen de réseaux écologiquement
représentatifs et bien reliés d’aires protégées gérées efficacement et
équitablement et d’autres mesures de conservation efficaces par zone, et
intégrées dans I’ensemble du paysage terrestre et marin.%’

Ainda na primeira década do século XXI, foi criado o Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade, sob a forma de autarquia, por meio da Medida Provisdria n.2 366, de 26 de
abril de 2007, convertida na lei n.2 11.516 de 28 de agosto de 2007. As trés instituicbes do

governo federal anteriores que tinham responsabilidades sobre as UC também eram

autarquias:

IBDF:
Art. 12 Fica criado o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF),
entidade autdrquica, integrante da administragdo descentralizada do
Ministério da Agricultura dotado de personalidade juridica prépria com sede
e féro no Distrito Federal e jurisdi¢do em todo o Territério Nacional.”’

IBAMA:
Art. 22 E criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis — IBAMA, autarquia federal dotada de personalidade
juridica de direito publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de {(...)”*

ICMBio:

Art. 12 Fica criado o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
- Instituto Chico Mendes, autarquia federal dotada de personalidade juridica
de direito publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de (...)”?

89 NATIONS UNIES, 2010

7ODECRETO-LEI N2 289, DE 28 DE FEVEREIRO DE 1967.
7LLEI N2 7.735, DE 22 DE FEVEREIRO DE 1989.

721 EI N2 11.516, DE 28 DE AGOSTO DE 2007.
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A figura juridica da autarquia foi disciplinada no ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto-

lei n2200/1967 que assim dispde:

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

| - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias; (...)
Art. 52 Para os fins desta lei, considera-se:
| - Autarquia - o servigo auténomo, criado por lei, com personalidade juridica,

patriménio e receita prdprios, para executar atividades tipicas da
Administra¢Go Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.
As autarquias sdo instituicGes criadas como alternativas para dar conta de novas funcGes
desempenhadas pelo Estado brasileiro a partir das transformacdes ocorridas durante o

governo de Getulio Vargas nos anos 30. Foram pensadas para executar essas fungdes de forma

eficiente e agil, sendo descentralizadas da administracdo direta’.

Conforme ensina Hely Lopes Meirelles (1962), autarquias sdo entidades autbnomas no ambito
administrativo, mas ndo politico. Autonomia politica implicaria poder de legislar para si. As
autarquias brasileiras ndo legislam, mas executam as disposicdes legais de forma
administrativamente autébnomas. Ha controle finalistico de suas atividades por parte do ente
estatal a que esta vinculada a autarquia, isto €, se esta cumprindo com as responsabilidades
e objetivos estabelecidos em sua lei de criagdo’. S3o criadas por lei que as especializam nas
atividades e limitam sua atuacdo. Possuem patrimonio préprio e os gestores gozam de

autonomia administrativa para atingir as finalidades para as quais foram criadas.

Para responder pelos muitos e complexos desafios de suas atribui¢cdes, o ICMBio contava, em
2008, com 1.790 servidores, distribuidos no territério nacional. Estavam sob a
responsabilidade do Instituto 300 unidades de conservagdao federais, que representam
aproximadamente 77 milhdes de hectares, o equivalente a cerca de 8,2% do territério

nacional, e 15 Centros Nacionais de Pesquisa para a Conservacdao: CMA — Centro Nacional de

3 AMARAL, 2015
74 MEIRELLES, 1962
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Pesquisa, Conservagao e Manejo de Mamiferos Aquaticos: o CPB — Centro de Protegao de
Primatas Brasileiros; o CEMAVE — Centro Nacional de Pesquisa para Conservacao de Aves
Silvestres; o CEPAM — Centro de Pesquisa e Gestao da Biodiversidade Aquatica e dos Recursos
Pesqueiros Continentais da Amazonia; o RAN — Centro de Pesquisa de Répteis e Anfibios; o
CENAP — Centro Nacional de Pesquisas para a Conservacdo dos Predadores Naturais; o CEPTA
— Centro Nacional de Pesquisa e Conservacdo de Peixes Continentais; o TAMAR — Centro
Nacional de Conservacao e Manejo de Tartarugas Marinhas; o CNPT — Centro Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel e Populagdes Tradicionais, o CECAV — Centro Nacional de
Estudo, Protecdo e Manejo de Cavernas; e o Copom — Centro Nacional de Orquideas, Plantas
Ornamentais, Medicinais e Aromaticas; CEPERG — Centros de Pesca Centro de Pesquisa
Estuarinos; CEPENE — Centro de Pesquisa Nordeste; CEPSUL — Centro de Pesquisa Sudeste/Sul;

e o CEPNOR - Centro de Pesquisa Litoral Norte”>.

Para honrar com estas responsabilidades, o ICMBio teve a disposi¢do orgamento total de RS
138.132.195,73 em 2008, considerando a LOA, créditos adicionais, e destaques de outras
instituicdes (Ministério do Meio Ambiente RS 12.374.728,00, Ministério do Turismos RS
2.317.273,73, e IBAMA RS 2.000.000,00) e desconsiderando recursos destinados a pagamento

de pessoal e beneficios.”®

As unidades de conservacdo federais (UC) abrigam doze categorias de manejo — como os
Parques Nacionais, que tém o turismo como uma de suas atividades (entre outros, Parque
Nacional do Iguagu, Parque Nacional de Fernando de Noronha, Parque Nacional da Tijuca), e
as Reservas Bioldgicas, criadas para preservar seu patrimonio bioldgico. As unidades de
conservagdo encontram-se em todos os biomas brasileiros e nos mais diferentes contextos de
gestdo’’. No levantamento a seguir, duas informacdes s3o importantes: 1) as Reservas
Particulares do Patrimonio Natural foram desconsideradas, pois ndo sdo geridas diretamente

pelo ICMBIo; 2) ndo ha nenhuma unidade federal instituida na categoria Reserva de Fauna.

Tabela 1. Quantidade de UC federais por categoria

Grupo Categoria Objetivo Quantidade
Protecao Preservacdo da natureza e a realizacdo de
Integral pesquisas cientificas.

Estacdo Ecoldgica 31

>TCU, 2008
6]CMBio, 2008
’71CMBio, 2018
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Protegao Monumento Preservar sitios naturais raros, singulares ou de
Integral Natural grande beleza cénica.
Preservacdo de ecossistemas naturais de grande
relevancia  ecolégica e  beleza  cénica,
possibilitando a realizagdo de pesquisas cientificas|
e o desenvolvimento de atividades de educacao €
interpretacao ambiental, de recreacao em contato
com a natureza e de turismo ecoldgico.
Proteger ambientes naturais onde se asseguram
Protecdo Refugio de Vidacondi¢Ges para a existéncia ou reproducdo de
Integral Silvestre espécies ou comunidades da flora local e da fauna
residente ou migratodria.
Preservacdo integral da biota e demais atributos
naturais existentes em seus limites, sem
interferéncia humana direta ou modificagbes
ambientais, excetuando-se as medidas de
recuperagao de seus ecossistemas alterados e as
ac0es de manejo necessarias para recuperar e
preservar o equilibrio natural, a diversidade
bioldgica e os processos ecoldgicos naturais.
Proteger a diversidade bioldgica, disciplinar o
processo de ocupagdo e assegurar a 37
sustentabilidade do uso dos recursos naturais.
Manter os ecossistemas naturais de importancia
Uso Area de Relevanteregional ou local e regular o uso admissivel dessas
Sustentdvel |Interesse Ecolégico [dreas, de modo a compatibiliza-lo com os objetivos
de conservacdo da natureza.
Uso multiplo sustentdvel dos recursos florestais e
Floresta a pesquisa cientifica, com énfase em métodos para 67
exploracgdo sustentdvel de florestas nativas.
Preservar a natureza e, ao mesmo tempo,
assegurar as condicOes e 0s meios necessarios
para a reproducao e a melhoria dos modos e da
Uso Reserva . dequalidade de vida e exploragdao dos recursos
, Desenvolvimento . ~ S
Sustentavel Sustentavel naturais das populag¢des tradicionais, bem como
valorizar, conservar e aperfeicoar o conhecimento
e as técnicas de manejo do ambiente,
desenvolvido por estas populagdes.
Proteger os meios de vida e a cultura dessas
Reserva Extrativista |popula¢des, e assegurar o uso sustentavel dos 66
recursos naturais da unidade.

Total 335
Fonte: desenvolvimento préprio com dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo (CNUC) -
Ministério do Meio Ambiente — obtidos em 30/04/2022

Protegao

74
Integral

Parque Nacional

Protecdo

31
Integral

Reserva Bioldgica

Uso Area de Protegdo
Sustentdvel |JAmbiental

13

Uso
Sustentavel

Uso
Sustentavel

Considerando todos os 17 governos federais desde a primeira UC criada no governo Vargas, 4
deles concentraram 75% das UC criadas: Figueiredo, Sarney, FHC e Lula. Por outro lado,

somente o governo Bolsonaro ndo criou UC.
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Figura 1. Numero de UC criadas por governo
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Fonte: desenvolvimento préoprio com dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao (CNUC)

As dificuldades inerentes a gestdao das UC aumentam de forma proporcional ao aumento de
seu numero: recursos orcamentdrios, quantidade e qualificacdo de profissionais,
regularizacdo fundidria, infraestrutura e relacionamento com as comunidades que fazem
fronteira ou que estdo dentro dos limites da unidade e educacdo ambiental sdo alguns dos

desafios. 78

Como demonstrado anteriormente, antes da criacdo do ICMBio, as UC federais eram
responsabilidade do IBAMA, assim como a gestao em nivel federal de grande parte da politica
ambiental brasileira. O ICMBio foi criado a partir de decisdo do governo federal de
desconcentrar parte das atividades do IBAMA e, ao mesmo tempo, especializar a politica
publica de unidades de conservacdo. A criagdo do Instituto foi envolta em disputas técnicas e

politicas, que serdo objeto de andlise durante a pesquisa.

Como exemplo da carga politica envolvida durante a tramitagdao da MP, o entao deputado
federal Duarte Nogueira apresentou emenda contraria ao nome da nova autarquia, acusando
o governo de sectarista ao estilo soviético, e anexou artigo publicado no jornal O Estado de
Sado Paulo, pelo articulista Marcos Sa Correia, em que a criacdo do ICMBio é considerada

aparelhamento post mortem (em referéncia a morte de Chico Mendes), proselitismo, tendo

8 DRUMMOND, 2010
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o projeto sido chocado em segredo, sendo mais politico e menos burocratico, ao contrario do
gue se esperaria de uma especializacdo de atividade (EMC 1/2007). Além disso, polémicas

sugeriam o esvaziamento do IBAMA.”®

Outra questao relevante foi a visdo dos servidores a respeito da cisdo do IBAMA para a criagdo
do ICMBio: houve uma longa greve dos servidores, que impactou significativamente as
atividades do novo instituto. Somadas a isso, restrigdes estruturais fizeram que medidas
emergenciais fossem tomadas para suprir as Unidades de Conservacdo e Centros
Especializados, quando se iniciou a gestao orgamentaria e financeira em 2008. Os servidores
lotados nos Centros Especializados foram rapidamente redistribuidos do IBAMA para o
ICMBio, mas os demais servidores tiveram atraso na sua redistribuicdo, ocasionando grande
morosidade principalmente na montagem da equipe meio, trazendo impactos significativos

na implementacdo da gestdo administrativa, orcamentaria e financeira.®

A falta de estrutura fisica marcou o ano de 2008, sendo que somente no final do ano, a
Presidéncia e a Diretoria de Planejamento do ICMBio puderam expandir suas atividades e
complementar a equipe, pois ocorreu a mudanga para a nova sede. Todas estas restrigdes
estruturais levaram o ICMBio a utilizar medidas excepcionais para atender as demandas das
unidades descentralizadas, como o uso frequente de cartdes corporativos e os destaques
orcamentdrios para o IBAMA. O Decreto que regulamentou a estrutura adequada ao
funcionamento do ICMBio demorou a ser publicado, ocasionando distor¢cdo entre as

necessidades administrativas e operacionais e a estrutura efetivamente regulamentada.

Quando de sua criacdo, os programas e acoes do ICMBIO ndo demonstraram na sua totalidade
a realidade do Orgdo, pois com a criacdo pela Lei n? 11.516, de 28 de agosto de 2007, foi
necessario redistribuir as agdes ja atribuidas ao PPA do IBAMA para o ICMBIo, existindo ainda
varios conflitos referentes as atribuicées do IBAMA e ICMBIO que ndo estdo claras no Decreto

n. 6.100, de 26 de abril de 2007, o que causou diversos conflitos de competéncia.®!

Ja como exemplo relacionado aos aspectos técnicos, o Ministério do Meio Ambiente, em
mensagem a Presidéncia da Republica, justificava a criacdo do Instituto para consolidar a

atuagdo governamental na execugdo da politica nacional de unidades de conservagdo e

79SANTOS, 2020
8]CMBio, 2008
811CMBio, 2008
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promover maior eficiéncia e eficdcia nesta execucdo, e concentrar a atuacao do IBAMA no

licenciamento ambiental.82

1.2.

Medida Provisoria

O ICMBiIo foi criado a partir da edicdo da Medida Provisdria n? 366/2007. Dada a relevancia

da forma utilizada para sua criagdo, que sera discutida em alguns pontos do trabalho, é

importante conhecer aspectos deste e de outros instrumentos que podem ser utilizados para

criacdo de entidades publicas.

Uma autarquia federal deve ser criada por lei ordinaria especifica:

Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao sequinte:

XIX - somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundacdo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as dreas de
sua atuagdo.®

A competéncia para editar lei que cria este tipo de ente é privativa do Presidente da

Republica:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer
membro ou ComissGo da Cdmara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo.

§ 19 Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

e) criagdo e extin¢cdo de Ministérios e orgdos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI - Dispor, mediante decreto, sobre: (Reda¢do dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

a) organizagdo e funcionamento da administra¢Go federal, quando ndo
implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de OJrgdos
publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) extin¢éo de funcées ou cargos publicos, quando vagos;®

82 Mensagem Interministerial n.2 23/MMA/MP/2007
8 Constituicdo Federal de 1988

8 dem
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Portanto, a competéncia para editar lei de criacdo de entidades publicas do tipo Autarquia é

do presidente da Republica. Para isso, a presidéncia tem duas possibilidades de acdo: por meio

de envio de projeto de lei ordindria ou pela edicdo de medida provisodria.

Medida provisdria € um instrumento que possui forca de lei e pode ser editada somente pelo

presidente da republica. A regulacdo da medida proviséria é dada no art. 62 da Constituicao

Federal de 1988:

Art. 62. Em caso de relevdncia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd
adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional. (Redag¢do dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

§ 12 F vedada a edi¢cdo de medidas provisérias sobre matéria: (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

| - Relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

¢) organizagdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32,
de 2001)

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentdrias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, §
39 (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

Il - que vise a detengdo ou seqiiestro de bens, de poupanga popular ou

qualquer outro ativo financeiro; (Incluido pela Emenda Constitucional n®
32, de 2001)
Ill - reservada a lei complementar; (Incluido pela Emenda Constitucional

n? 32, de 2001)

IV - Ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e
pendente de san¢éo ou veto do Presidente da Republica. (Incluido pela
Emenda Constitucional n2 32, de 2001)

§ 29 Medida provisdria que implique instituigdo ou majoragdo de impostos,
exceto os previstos nos arts. 153, 1, I, IV, V, e 154, Il, s6 produzird efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o ultimo dia
daquele em que foi editada. (Incluido pela Emenda Constitucional n?
32, de 2001)

§ 32 As medidas provisdrias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo
eficdcia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta
dias, prorrogdvel, nos termos do § 72, uma vez por igual periodo, devendo o
Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as rela¢bes juridicas
delas decorrentes. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)
§ 42 O prazo a que se refere o § 32 contar-se-d da publica¢éo da medida
provisdria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 52 A delibera¢do de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o
mérito das medidas provisdrias dependerd de juizo prévio sobre o
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atendimento de seus pressupostos constitucionais. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 62 Se a medida provisdria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votag¢do, todas as demais deliberacbes
legislativas da Casa em que estiver tramitando. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

§ 79 Prorrogar-se-d uma unica vez por igual periodo a vigéncia de medida
provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicagdo, ndo
tiver a sua votagdo encerrada nas duas Casas do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 82 As medidas provisérias terdo sua votagdo iniciada na Cdmara dos
Deputados. (Incluido pela Emenda Constitucional n 32, de 2001)

§ 99 Caberd a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisdrias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas,
em sessdo separada, pelo plendrio de cada uma das Casas do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n2 32, de 2001)

§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sesséo legislativa, de medida provisdria
que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de
prazo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

$ 11. Ndo editado o decreto legislativo a que se refere o § 32 até sessenta dias
apds a rejeicdo ou perda de eficacia de medida provisoria, as rela¢des
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia
conservar-se-do por ela regidas. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
32, de 2001)

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da
medida provisdria, esta manter-se-d integralmente em vigor até que seja
sancionado ou vetado o projeto. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
32, de 2001) ¥

Percebe-se que a Medida Proviséria, por ter como requisito situacdes de relevancia e
urgéncia, tem seus prazos estipulados, podendo chegar a no maximo 120 dias de tramitacdo
legislativa. No caso de envio de projeto de lei do presidente ao Congresso, ndao ha definicao

de prazos, isto é, ndo ha qualquer previsdo sobre seu desfecho.

8 Constituicdo Federal de 1988
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2. Quadro de referéncia para a analise

Este capitulo apresenta o modelo de multiplos fluxos de John Kingdon apresentado no livro
Agendas, Alternatives and Public Policies®® e traz os pontos que foram importantes para o

desenho do modelo de analise aplicado ao ICMBio.

Kingdon®” procura entender como chega o tempo de uma ideia ser aplicada pelo governo
levando-se em conta a ilimitada quantidade de alternativas. Isto &, como pessoas ligadas ao
governo, ou ao seu entorno, em dado momento, se atentam a algumas alternativas especificas
e ndo a outras. Sabe-se mais sobre as alternativas finais, aquelas que os presidentes
sancionam e tornam leis, ou as que 0 congresso aprova, e menos sobre o processo que
antecede esta decisdo final. Assim, o foco do autor ndo é em como as questdes sdo decididas
pelos tomadores de decisdao, mas como essas questdes vieram a estar no foco dos tomadores

de decisdo.

A ideia de ciclo de politicas publicas inicia-se com (1) o estabelecimento da agenda, (2) a
geracdo de alternativas para que seja tomada uma decisdo, (3) uma decisdo (congresso ou
executivo) sobre as alternativas geradas, e (4) a implementacdo dessa decisdo, sendo que o
sucesso em uma dessas fases ndo garante sucesso nas outras. O foco da pesquisa se da nos
dois primeiros processos: estabelecimento da agenda e geracdo de alternativas para a tomada
de decisao. Assim, o estudo procura entender por que alguns assuntos entram na agenda
enquanto outros ndo, e porque algumas alternativas sdo consideradas seriamente e outras

nao.

Agenda pode ter varios significados diferentes. Neste trabalho, serd adotada a definigcdao do
trabalho de Kingdon® que consigna que a agenda ¢ a lista dos assuntos ou problemas que
pessoas do governo ou pessoas de fora do governo, mas associadas ao governo, estdo dando

atencdo em dado momento.

86 KINGDON, 2014
8 dem
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No nosso caso, havia uma série de problemas nos quais os decisores do Ministério do Meio
Ambiente poderiam estar dando ateng¢do no ano de 2007, tais como as queimadas, as
fiscalizacdes de crimes ambientais, os licenciamentos ambientais, todas as questdes que
envolvem as unidades de conservacao: decisGes sobre criacdo, implementacdo, gestao; todos
os itens da agenda ambiental urbana (lixdes, recuperagdo de areas contaminadas etc.). O
processo de fixacdo da agenda concentra a atencdo dos atores decisores em somente alguns

desses assuntos em determinados momentos em detrimento de outros.

As alternativas incluem quaisquer solugdes que possam estar a disposi¢ao, inclusive a
alternativa auséncia de decisdo. Como na agenda, aqui também had um processo de
especificagdo de alternativas que sdo realmente consideradas pelos decisores em
determinado periodo. Especialistas geralmente sdo os que geram as alternativas enquanto

decisores governamentais de alto nivel definem a agenda.

O modelo do autor foi pensado na realidade do Estado dos Estados Unidos da América.
Sempre que for importante ressaltar alguma diferenca entre os EUA e o Brasil, a informacao

aparecera no texto.

O modelo de multiplos fluxos do autor consigna que a definigdo da agenda é um evento
complexo que envolve trés fluxos: problemas, politicas publicas, e politico, além de todos os
atores que estdo envolvidos em cada um desses fluxos. O desenho esquematico do modelo
elaborado por de Cirino et a/ (2021) ajuda a entender o todo. Na sequéncia, serdo explorados

em detalhes cada um dos componentes do modelo:
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Figura 2. Desenho esquemdtico do modelo de multiplos fluxos
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2.1. Atores

A administragdo (presidente e indicados politicos) tem papel central na definicao da agenda,
mas tem menos controle sobre as alternativas seriamente consideradas e menos controle
sobre a implementagao. Recursos presidenciais incluem o veto, a possibilidade de contratar e
demitir, vantagens coordenativas, isto é, poder hierarquico sobre a cadeia de decisdo, e a

vantagem da grande publicidade que recebe.

Quando um patrocinador de uma determinada solu¢ao de problemas ndo tem apoio no
governo, normalmente a proposta fica de lado. Embora seja exagerado dizer que a

administracdo domina a agenda do governo, ela tem um papel proeminente na agenda.

Como patrocinador quer-se dizer aquele que dedica tempo e esfor¢o por algum motivo (os
motivos serdo explorados mais a frente) para ver determinadas alternativas, solugdes, isto €,

politicas publicas, implementadas pelo Estado.

Funcionarios publicos de carreira ndo tém tanta importancia (em relagao a outros atores) na
definicdo da agenda, mas tém mais impacto nas alternativas e ainda mais na implementacao.
Seus recursos incluem sua longevidade no emprego, suas especialidades e seus

relacionamentos com grupos de interesse e com o congresso.
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O congresso é central para a definicdo da agenda e especificagdo das alternativas. Membros
eleitos tém mais impacto na definicdo da agenda e seus assessores nas alternativas. Seus
recursos incluem autoridade sobre iniciar projetos de lei ou modifica-los, significativa
publicidade que recebem, longevidade (Senadores nos EUA tem mandatos de 6 anos, no Brasil

sdo 8 anos), e uma mistura de informagdes politicas e técnicas.

Os atores que atuam na fase da agenda das politicas publicas podem ser divididos em dois
grupos: os atores visiveis e os atores invisiveis. Os atores visiveis sdo aqueles que recebem
grande atencdo da imprensa e da opinido publica: presidente, nomeados politicos de alto
nivel, membros do congresso, a prépria imprensa, e os atores relacionados as eleicGes,
campanhas politicas e partidos politicos. Os atores invisiveis incluem especialistas,
académicos e pesquisadores, servidores publicos, assessores de politicos, e nomeados

politicos de nivel relativamente mais baixo.

A definicdo da agenda é afetada pelo grupo de atores visiveis, enquanto a geragao de
alternativas é afetada mais pelos atores invisiveis. O processo de geragdo de alternativas é

menos visivel do que o processo de definicdo da agenda.
2.1.1. Atores com posi¢do formal no Estado
2.1.1.1. Presidente

As pesquisas de Kingdon indicaram que os atores mais relevantes sdao o proprio presidente e
seus indicados politicos. O presidente ndo controla totalmente a agenda, havendo varios
fatores que podem afeta-la e que estdo além de sua vontade, porém, existe pouca duvida de
que o presidente exerce grande influéncia na agenda comparado a outros atores.®? Apesar
disso, ndao controla totalmente as alternativas que sdo seriamente consideradas para resolver

problemas e ndo determina o resultado do processo.

O presidente dispGe de um conjunto de recursos institucionais. Um primeiro recurso € o veto
a projetos de lei do Congresso e a prerrogativa de nomear indicados para cargos publicos de
alto escalagdo em ministérios, agéncias, autarquias entre outros. Assim, o presidente nomeia

pessoas que sdo responsaveis pela concepcdo da agenda de seus orgdos. Caso o presidente

89 KINGDON, 2014, pag. 23



47

perceba que os nomeados ndo estdo dando atencdo a itens importantes da sua agenda, eles

normalmente ndo duram muito no cargo.

O segundo recurso do presidente é organizacional, visto que ele disp6e de uma cadeia
hierarquica que usa para coordenar suas agdes. No Congresso, por contraste, cada politico
tem sua agenda, isto é, 513 na Camara e 81 no Senado, com pouca for¢a de coordenacdo, ao

menos se comparado com 0os mecanismos da presidéncia.

O terceiro recurso do cargo presidencial ¢ o comando da atencdo publica, que pode ser

convertida em press3o em diferentes atores para adotar a agenda do presidente.®®
2.1.1.2. Nomeagdes politicas

Neste tdpico, o autor considera os nomeados politicos nos departamentos e agéncias
apontados pelo presidente da Republica. Isto é, sdo ramificacdes primarias do poder
executivo, como o departamento de Estado, departamento de Agricultura, departamento do
Tesouro, Departamento de Saude, entre outros. No Brasil, pode-se fazer um paralelo com os
ministros de Estado. Estdo entre os atores mais frequentemente citados nas pesquisas de
Kingdom (2014) no sistema politico. Sdo mais citados até do que o executive office e o proprio
presidente. Mesmo quando ndo originam uma ideia, eles tém muita influéncia em colocar na
agenda de pessoas importantes, dentro e fora de suas agéncias. Muitas vezes uma ideia circula
em torno dessas agéncias sem que sejam levadas a sério. Mas se um nomeado politico se
interessar ela de repente ganha muita importancia. Eles podem gerar as alternativas para que
uma questdo seja decidida pelo presidente. Embora ndo seja muito comum, quando ha
divergéncia entre a agenda do presidente e de seus indicados politicos, o que prevalece é a

agenda do presidente.

L4, como aqui, estes nomeados tém a caracteristica de ndao permanecerem muito tempo no
cargo. O tempo de servico é menor do que os dois possiveis mandatos do presidente da
republica, menor do que o mandado de um senador (8 anos), deputado (4 anos) e muito
menor do que um servidor. Portanto, uma importante motivacdo desses atores é o desejo de

deixar sua marca.

2.1.1.3. Burocratas

%KINGDON, 2014, pag. 25
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Burocratas sdo lembrados como fonte de muitas agendas, tém supostamente a expertise
necessaria, a dedicacdo aos principios das politicas publicas, interesse em sua expansdo e o
poder da permanéncia no cargo. Esses atributos podem, supostamente, leva-los a capturar os
nomeados politicamente em suas agendas, forjar importantes relagdes com grupos de
interesse e com membros do congresso e moldar o fluxo de informacdes essenciais para

propostas de politicas.

As pesquisas do autor, no entanto, indicam qualitativamente e quantitativamente que os
servidores sao muito menos importantes que os indicados politicos na definicdo da agenda e

sugere que os nomeados politicos, e ndo os servidores, sdo os que realmente afetam a agenda.

Cargos de nomeacdo politica tém maior influéncia na definicdo da agenda, enquanto a
burocracia estavel tem maior influéncia na geragao de alternativas, no aconselhamento

quanto as alternativas geradas em outras dreas e na implementacdo das politicas.®?

Para ajudar a entender o impacto provocado pelos servidores estaveis no processo de politicas
publicas é preciso entender trés de seus principais recursos: a longevidade no emprego; a sua
especializacdo e, por fim, as relagcdes que podem estabelecer com o Congresso e com grupos
de interesses. Os trés aspectos tém paralelo na administracdo publica no Brasil. A relagdo
entre burocratas, grupos de interesse e congresso é chamada triangulo de ferro porque seus
interesses podem se encaixar em determinadas situacdes, porque sao impenetraveis de fora
e incontrolavel pelo presidente, pelos nomeados politicos ou por outros congressistas fora do

grupo de interesse.
2.1.1.4. Congresso Nacional

Membros do congresso tém importancia forte e central. Estdao entre os poucos atores que
combinam controle nas alternativas que sdo consideradas seriamente com a definicdo da

agenda.

Os membros do congresso sdao importantes por conta de sua autoridade legal. Grandes
mudancas em politicas publicas normalmente devem passar pelo congresso. Um segundo
recurso de que dispdem ¢é sua formidavel publicidade: audiéncias, proposicdoes de leis,

discursos. Outro recurso importante é a mistura de fontes de informagdes, em contraste com

91KINGDON, 2014, pag. 30
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a especializacdo de outros atores, como os burocratas. As fontes dos congressistas sao varias:
académicos, burocratas, governo, todos os grupos de interesse, outros entes (estados,
municipios). Por ultimo, no Congresso, ha uma interessante caracteristica que é a forma livre
da informacdo. Diferente do executivo, onde os canais sdo estabelecidos formalmente, a
informacgdo no congresso flui mais livremente, de acordo com a rede de contatos e os canais
de comunicagdes. O ultimo recurso é a longevidade, em paralelo a longevidade dos servidores
civis (mas nao tdo longevos quanto), e mais estaveis se comparados as nomeacdes politicas.

Todas os recursos podem ser encontrados também no Congresso brasileiro.®?
2.1.2. Atores sem posicdao formal no Estado

A linha entre dentro e fora do Estado é dificil de tracar. Grupos de interesse fazem lobby e
recebem lobby do governo. Académicos podem ter relagcdes com atores do Estado e as vezes
estdo na lista de pagamento como consultores ou testemunhando perante o congresso. Os
canais de comunicagao entre aqueles dentro e fora do governo sao extraordinariamente
abertos e ideias e informacgdes fluem entre eles. Hd também pontes formadas por valores

comuns, orientacoes e visGes de mundo entre aqueles que estdo fora e os que estdo dentro.

Mesmo nao sendo simples tragar a linha entre dentro e fora do governo, a distingao entre
esses atores permanece importante, afinal, pessoas no Estado tém autoridade formal

garantida por leis.
2.1.2.1. Grupos de interesse

As pesquisas do autor indicam que os grupos de interesse tém sua importancia em niveis um
pouco mais abaixo do que a importancia do governo e dos membros do Congresso.
Geralmente, quanto menor o partidarismo, a ideologia, e a visibilidade em determinado

dominio de politica publica, maior a importancia de grupos de interesse.

Sdo varias as atividades desses grupos, algumas afetam a agenda, outras afetam as
alternativas. Embora sejam importantes, é dificil atribuir aos grupos de interesse o surgimento
de uma agenda, pois ela surge de uma série de fatores, nos quais os grupos de interesses

podem estar contidos.’®> Mesmo que grupos de interesse levantem uma questdo, eles ndo

9 |dem, pag. 34
% |dem, pag. 49
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necessariamente controlam o debate em torno da questdo depois que ela ja estd sobre a

mesa.?

Recursos desses grupos envolvem vantagens ou desvantagens eleitorais percebidas,
habilidade para mobilizar os membros e simpatizantes, o numero de integrantes, suas

capacidades de mobilizar recursos.
2.1.2.2. Académicos, Pesquisadores e Consultores®

Despois do grupo de interesse, esses sdo os proximos atores ndo Estatais mais importantes.
Ideias da literatura académica sao discutidas pelos atores estatais e ndo estatais. Académicos
proeminentes sao conhecidos pelo nome. Audiéncias no congresso chamam esses experts
para ouvi-los. Os consultores mais proeminentes também sdao ouvidos pelos atores

governamentais com frequéncias.

As pesquisas indicam que a agenda é definida por atores outros que ndo os académicos, mas

que, apos isso, busca-se alternativas para solu¢ao do problema na comunidade académica.

Outro recurso deste grupo de atores é o longo prazo. As ideias circulam pela academia por
longos tempos, podendo ser utilizadas quando a agenda esta definida e se necessita gerar

alternativas para sua solugao.
2.1.2.3. Imprensa

A atencdo do publico (inclusive atores de dentro da administracdo) para problemas do
governo anda lado a lado com a cobertura da imprensa sobre esses problemas. Apesar de
haver bons motivos para acreditar que a midia tenha um impacto substancial na agenda do
governo, a pesquisa do autor mostrou que a importancia da midia é bem menor do que a dos
grupos de interesse e dos pesquisadores académicos. Um dos motivos para isso é a tendéncia
de cobrir uma histéria de forma intensiva por um periodo curto, entdo passando para outras
histdrias, o que dilui seu impacto. A midia reporta de forma reativa o que esta acontece no

Estado muito mais do que gera um efeito independente na agenda governamental.

Apesar disso, a imprensa pode ter um papel importante agindo como uma caixa de

ressonancia dentro de alguma comunidade especializada em determinados assuntos.

% |dem, pag. 50
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Também pode afetar a agenda jogando luz sobre eventos que ja comecaram em algum

segmento da sociedade: comunidade, regiao, no congresso.

2.1.2.4. Participantes relacionados as eleigOes

Campanhas e partidos politicos ndo sdo particularmente importantes para a agenda. No
entanto, indiretamente, as eleicdes podem ter efeitos poderosos sobre politicas publicas, pois
eleicGes produzem atores que vao tomar decisdes sobre politicas publicas. Os resultados de
eleicbes também sdo interpretados pelos politicos como direcdes a serem tomadas nas

politicas publicas.’®
2.1.2.5. Campanha

Para atrair grupos e individuos, as campanhas politicas podem prometer agdes em diversas

frentes de politicas publicas.
2.1.2.6. Partidos

Partidos politicos podem afetar a agenda por meio do conteddo de suas plataformas, o
impacto de suas liderangas no congresso, e pela ideologia que representam. Partidos politicos
tem o mesmo grau de importancia das eleicGes, isto é, ndo sdo muito importantes. Partidos

podem afetar a agenda mais do que as alternativas, assim como a campanha.
2.1.2.7. Opinido publica®

A opinido publica é aproximadamente tdo importante quanto os fatores relacionados a
campanhas e partidos. Ndo é insignificante, mas ndo estd entre os atores mais importantes.
Ela afeta mais a agenda do que as alternativas. Pode inserir itens na agenda por conta do apoio
de grande nimero de pessoas, quando politicos se aproveitam disso para ganhar votos. Mas

mais perceptiveis sao as restricdes geradas a acdes do governo.

Ha limites na capacidade da opinido publica afetar o processo de politicas publicas. Assuntos
muito especificos podem afetar a opinido daqueles que lidam de alguma forma com eles, mas
limitam a mobilizagdo da opinido. Em outros casos, uma minoria barulhenta pode afetar o

processo com desvantagem para uma maioria menos barulhenta. O autor argumenta ainda

% KINGDON, 2014, pag. 61
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que é mais provavel que governo e especialistas afetem a agenda da opinido publica do que o

inverso.
2.2. Processos

2.2.1.Tragar as origens da iniciativa - Decisdo Racional, Incrementalismo

e Garbage Can®® e a revisdo do modelo por Kingdon

Buscar origens de politicas publicas encontra trés empecilhos: as ideias podem vir de qualquer

lugar; tragar origens leva a regressdes infinitas; e € muito dificil identificar liderangas.

Politica publica ndo é uma ideia de um unico ator. Mesmo em estudos de caso, é dificil
determinar quem foi o responsavel pelo movimento. O fato critico que explica a proeminéncia
de um item na agenda ndo é sua fonte, mas o clima no governo ou a receptividade da ideia de

determinado tipo, independente da fonte.

O esforgo para se identificar uma unica lideranca ou origem é um esfor¢co em vao. Uma
complexa combinagdo de fatores parece ser responsavel pelo movimento de itens na agenda,
e ndo atores isolados, nem mesmo o presidente sozinho. Por inUmeras razbes, uma
combinacdo de fontes é quase sempre responsavel. Uma razdo é pela fragmentacdo do
sistema. O sistema desenhado pela Constituicdo é fragmentado e incapaz de ser dominado
por um ator. Por isso é necessaria uma combinac¢do de pessoas para fazer o processo avangar.
O argumento do autor leva em conta a Constituicdo americana, mas pode ser pensado
também sobre a Constituicdo brasileira. Além das pessoas, uma combinacdo de recursos
também é necessdria, alguns trazem sua popularidade politica, outros trazem suas

especialidades, outros o senso de possibilidade, outros a habilidade de atrair atencao.

Além disso, ninguém controla o fluxo de informacdes. Por exemplo, funciondrios de
congressistas nao controlam todas as informacdes que chegam aos congressistas, pois eles
tém inlUmeras outras fontes de informacdo: outros congressistas, lobistas, imprensa, estudos.
Isto é, o sistema de informacdes nao é hierarquizado, nem de cima para baixo nem de baixo
para cima. Nenhum ator monopoliza o fluxo de ideias e informacdes. O mais importante ndo

€ compreender de onde a ideia vem, mas a combinagado de fatores que fazem ela prosperar.
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Pensar em decisdo racional para o processo de politicas publicas implica pensar em fases bem
definidas: definicdo clara de objetivos e fixacdo dos niveis de atendimento desses objetivos.
Depois, pensar nas alternativas possiveis (idealmente todas) para atingir tais objetivos. Em
seguida, comparar custos e beneficios das alternativas sistematicamente, e entdo selecionar

a alternativa que atinja os objetivos tragados com o menor custo.

As limitacdes do modelo de decisdo racional sdo bem conhecidas: limitacdes para processar
uma quantidade enorme de informacodes, limitacGes para tracar objetivos claros, com o

agravante no caso das politicas publicas de que muitas pessoas participam do processo.

Como contraponto ao processo de tomada de decisdo racional, Charles Lindblom e outros®®
descreveram um processo de tomada de decisdo incremental. Ao invés de comecar a
considerar cada politica do zero, decisores trabalham com o que ja tem e fazem pequenas
modificacGes incrementais. O tempo gasto para tracar objetivos distantes no tempo é
reduzido, assim como o numero de comparagdes entre as alternativas. O processo de decisao
do orgamento governamental se da nesses termos, manutencdao de estradas publicas,
também. Kingdom (2014) diz ndo ter encontrado evidéncias de que o processo de definicao
da agenda seja incremental, ao contrario, é disruptivo. Mas encontrou evidéncias de que o

processo de geracdo de alternativas pode funcionar de forma incremental.

J& a pesquisa de Cohen et a/*® focou em universidades, que eles chamaram de anarquia
organizada. Essas organizagdes tém trés propriedades gerais: preferéncias problematicas,

tecnologia ndo especifica e participacao fluida.

As preferéncias sdo problematicas, pois ha dificuldade em se estabelecer preferéncias entre
os individuos, e ha dificuldade em estabelecer preferéncias para um mesmo individuo. A

organizacdo € uma colecdo de ideias, sem uma estrutura coerente.

Os membros tém apenas entendimentos fragmentados e rudimentares sobre o que eles estdo
fazendo, e como seus trabalhos se encaixam no todo da organizacao. Eles operam por meio

de tentativa e erro, aprendem com a experiéncia e com solucdes pragmaticas nas crises.

% LINDBLOM, "The Science of Muddling Through apud Kingdon, 2003
100 Michael Cohen, James March, and Johan Olsen, "A Garbage Can Model of Organizational Choice,"
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O tempo e o esforco dedicados pelos membros a diferentes assuntos variam. E variam para
um mesmo assunto ao longo do tempo. Assim, por exemplo, quem é convidado para uma

reunido critica e seu grau de empenho sobre o assunto acaba fazendo bastante diferenga.

O autor diz que essas caracteristicas parecem com as caracteristicas do governo federal: as
pessoas discordam sobre o que elas querem que o governo faga, e normalmente devem agir
antes de terem tempo de definir com precisado suas preferéncias. Usualmente, elas ndo sabem
como agir para atingir o que elas querem atingir, mesmo se elas conseguirem definir seus
objetivos. Os membros ndao necessariamente entendem a organizagao de que fazem parte. A
participacdo é fluida, mesmo numa estrutura hierarquizada: algumas pessoas sdo mais
importantes do que sua designacao formal. Varios tipos de pessoas entram e saem do governo
em postos de tomada de decisdo; a participagao muda de uma decisao para outra e de uma

ocasido para outra.

Correndo sobre essas organizacbes estdo quatro fluxo separados e independentes:
problemas, solucdes, participantes e oportunidades de escolha. Pessoas geram e debatem
solugOes pelo seu auto interesse em fazer isso, ndo porque as solugdes sdo geradas em
resposta a um problema. As pessoas participam das decisdes de forma intermitente,
carregando seus problemas e suas solucbes preferidas com elas. Uma colecdo de solugdes

procurando por problemas.

O processo de decisdao entao se parece com uma lata de lixo na qual varios problemas e
solugdes sdo jogados pelos participantes. Os resultados sdo uma funcdo de tudo que esta na
lata do lixo (problemas, solugdes, participantes e seus recursos) e como ele é processado:

guem participa de uma reunido decisodria, por exemplo, processa a lata do lixo de forma Unica.

A estrutura légica do modelo é: a) os 4 fluxos funcionando de forma independe no sistema e
b) resultados dependendo fortemente da ligagdo ocasional dos fluxos em determinado

momento.

Kingdon'©?

adaptou este modelo e definiu trés fluxos de processos na definicdo de agenda do
governo federal: reconhecimento de problemas, formulagao e refinamento de politicas

publicas e fluxo politico. Pode haver especializacdo, académicos, por exemplo, podem estar

101 KINGDON, 2014
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mais engajados em gerar propostas de politicas publicas do que em atividades de pressao que
costumamos rotular como atividades politicas, mas qualquer um dos participantes visiveis ou

invisiveis podem estar envolvidos em cada um desses processos.

2.3. O fluxo de problemas©?

2.3.1. Indicadores, eventos de foco e feedback
Neste tdpico, procura-se entender como os problemas capturam a atengao dos tomadores de
decisdo. Alguns mecanismos trazem os problemas para atenc¢do dos decisores: indicadores,

eventos de foco e feedback.

Problemas podem ganhar a atencao de decisores governamentais quando indicadores mais
ou menos sistematicos demonstram haver problema no que estdo medindo, como por
exemplo, indicadores orgamentdrios. Estudos também podem indicar a ocorréncia de

problemas e chamar a atencdo dos decisores.

Decisores utilizam indicadores e estudos de duas formas: para entender a magnitude de um

problema e para monitorar mudangas no problema.

Problemas normalmente nao sao evidentes apenas com indicadores. Eles precisam de um
empurrdo para ganhar a atencao das pessoas no Estado e no seu entorno. Esse empurrdo
pode ser dado por um evento de foco como uma crise ou um desastre, que simplesmente

atropelam todos os outros itens e se tornam o item mais importante da agenda.'3

Eventos de foco raramente carregam um assunto para a agenda de politicas publicas sozinhos.
Primeiro, eles reforgam alguma percepgao preexistente do problema. Segundo, uma crise ou
um desastre pode servir como um aviso de que atencdo deve ser dada a determinados
assuntos. Terceiro, esses eventos de foco podem afetar a definicdo do problema em

combinacdo com outros eventos similares.

Outro fato que traz o problema para a atencdo de decisores é o feedback: programas que ndo
estao funcionando como o planejado, implementagdes em desacordo com a legislagao

aprovada. Estes feedbacks podem decorrer de monitoramentos sistematicos ou de vias

102 |dem, pég. 90
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informais. Um importante ator neste quesito sao os burocratas, que lidam com o problema

rotineiramente.1%4

Kingdom (2014) também enumera os principais motivos que levam os problemas a
desaparecerem da agenda: resolugao pela agao governamental ou, ao menos, diminui¢ao da
frequéncia de consequéncias extremas pela acdo governamental e o fracasso para resolver o

problema, o que pode levar a fadiga dos atores envolvidos.

2.3.2. Orgamento: um problema especial
O orcamento pode funcionar para impedir uma agenda, deixa-la no fim da fila, ou para
impulsiona-la. Em tempos de restrigdo orgamentadria, agendas que demandam pouco ou
nenhum orcamento podem ganhar a dianteira, elas sdo de trés tipos: de regulacdo e controle
de custos; as que resultam em economias monetarias (como estimulos a concorréncia); e as

de baixo custo.

2.3.3. Definicdo do problema?®>

Problema e condicao sao diferentes. Condigdes passam a ser problemas quando alguém
acredita que deve fazer algo a respeito delas. A definicdo do problema tem grandes
consequéncias politicas, pois atores podem ser afetados positivamente e outros
negativamente sobre o mesmo problema. Trés conceitos contribuem para conseguirmos
entender como as condicdes passam a ser definidas como problemas: valores, comparacdes

e categorias.

Um exemplo de como os valores afetam a definicdo do problema é a pobreza: por um lado,
ha aqueles que acreditam que o Estado deve agir para combater a pobreza e a definem como
um problema. Por outro lado, hd aqueles que entendem que nao se deve utilizar o Estado para
tal objetivo e definem a pobreza como uma condicdo, ou até a definem como um problema,
mas que ndo deve haver interferéncia Estatal. Assim, é nos valores que se tém a clivagem

entre visGes politico-ideoldgicas diferentes.

Soma-se aos valores as comparacoes internas, dentro do préprio Estado considerado, e

externa, entre pal'ses.
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As pessoas podem vir problemas de formas bastante diferentes se colocados em categorias
diferenciadas. A categoria estrutura a percepc¢do do problema de maneira importante e define

as maneiras como enxergamos os problemas.

2.4. O fluxo de politicas publicast®®
Para entender o conceito de sopa primordial de politicas publicas é interessante comegar
imaginando os muitos atores especialistas que podem se envolver na elaboracdo de politicas
publicas: pesquisadores, funcionarios de membros do congresso, atores em posigao de analise
de politicas, atores do orcamento, académicos, analistas de grupos de interesse. As ideias
flutuam nessas comunidades: cada um tem suas concepg¢des, uma vaga noc¢do de direcao
futura, e suas propostas mais especificas. Eles testam suas ideias interagindo socialmente: em
almocgos, trocando artigos, publicando artigos, participando de audiéncias, e trabalhando em

propostas legislativas.

A geragdo de propostas nessas comunidades lembra um processo bioldgico de selegao
natural. Assim como moléculas flutuam no que bidlogos chamam de sopa primordial antes da
vida ter surgido, as ideias de politicas publicas também flutuam nessas comunidades. Existe
um longo processo de suavizacdo dessas ideias: ideias flutuam, legislacbes sdo propostas,
discursos sdo feitos, propostas podem ser retiradas e voltam a flutuar. Ideias podem se
misturar de muitas formas. As que duram mais, como num processo de selecdo natural,
cumprem certos critérios. Algumas ideias sobrevivem e prosperam; algumas propostas sdo

levadas mais a sério do que outras.
2.4.1. Comunidades de politicas publicas®’

Comunidades de politicas publicas sdo integradas por especialistas em determinada area:
saude, protecdao ao meio ambiente, justi¢a criminal etc. Em qualquer uma dessas areas os
especialistas estdo espalhados dentro e fora do Estado, e tém em comum os assuntos e a
interagdes entre eles. Essas comunidades sao afetadas e reagem aos eventos politicos, mas as
forcas que guiam os fluxos politicos e as forgas que guiam o fluxo de politicas publicas sao

independentes.
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Ha muita variagdo do grau de fragmentagao dessas comunidades. Algumas delas sao
fragmentadas em muitas areas, como as comunidades de transportes: transporte aéreo,
maritimo, rodovidrio, ferrovidrio, urbano. Os atores se especializam em uma dessas areas e a

comunicac¢do entre elas € menor do que em comunidades menos fragmentadas.

Comunidades fragmentadas geram propostas de politicas publicas fragmentadas.
Comunidades menos fragmentadas geram modos de pensar, orientacdes e linguagens mais

proximos, assim, as pessoas se comunicam melhor.

A fragmentacdo gera instabilidade. Os temas principais tratados no interior dessas
comunidades ao longo do tempo tendem a mudar mais frequentemente em comunidades
mais fragmentadas, isto é, ndo ha o que Kingdom (2014) chama de ancoras estruturais da

agenda.l0®
2.4.2.Patrocinadores de politicas publicas

Os patrocinados podem estar dentro ou fora do Estado, eleitos ou nomeados, em grupos de
interesse ou comunidades de pesquisadores. A sua caracteristica definidora é o investimento
de seus recursos - tempo, energia, reputacao, dinheiro - na esperanca de futuro retorno:

politicas publicas que aprovam, satisfacdo por participacdo, promoc¢oes na carreira.

Os patrocinadores podem ser incentivados pela possibilidade de resolucdo de um problema
assim considerado por eles. Mas também pode acontecer de alguém se tornar patrocinador
de uma ideia e procurar problemas para encaixar sua solucdo de estimac30.1%° O patrocinio
pode decorrer de: a) interesses diretos e pessoais (voto no caso de politicos, promogdes para
funcionarios etc.); b) vontade de promover seus valores e a forma da politica publica; c)
vontade de participar do patrocinio, gostam de estar proximo ao poder, gostam de fazer parte

da acado.

2.4.3.Origens, mutacdes, recombinacdes e suavizacdo das alternativas®®

A sopa primordial de politicas publicas ndo lembra um processo de decisdo racional com

poucas e bem definidas alternativas. As ideias ndo aparecem prontas. Uma grande variedade
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de alternativas é discutida ao longo do processo, algumas sobrevivem e prosperam. As
pessoas combinam e recombinam as alternativas até que estejam prontas para entrar em um

estagio de decisao.

Os patrocinadores ndao deixam as ideias flutuarem livres na sopa primordial. Eles suavizam a
ideia nas comunidades de politicas publicas e no publico em geral, de forma que quando a
janela de oportunidade se abre, as pessoas que importam ja estdo acostumadas. Os alvos da
suavizacdo sao o publico em geral, o publico especializado, ligado a determinados problemas
e a propria comunidade de politicas publicas. Patrocinadores podem educar as pessoas
introduzindo propostas de legislacdo, audiéncias no parlamento, discursos, a depender dos

recursos do ator patrocinador.

2.4.4. Critérios para sobrevivéncia®!': viabilidade técnica, valores

aceitdveis e antecipacdo de futuras restricbes??

Existe um padrdo nas alternativas que perduram, elas apresentam viabilidade técnica, valores
aceitaveis na comunidade de politicas publicas, custos tolerdveis, aceitagdo publica

antecipada e aceita¢do razoavel entre os decisores eleitos.

A viabilidade técnica é altamente relacionada com a implementacdo. A politica ira alcancar o
que estava programado para alcangar? Ela pode ser administrada? A atengdo aos aspectos
técnicos da proposta pode ser extremamente detalhada. Para ser seriamente considerada
pelos decisores, eles devem acreditar que ela ird funcionar na implementagao, sem essa

crenca, a proposta ndo ira sobreviver.

Trés tipos de valores podem ser considerados para o avanco da alternativa: ideologia, como
papel e tamanho do estado; considera¢des sobre equidade, isto &, se a alternativa tem o
objetivo de reestabelecer o equilibrio em situacGes desbalanceadas entre os cidaddos; e

eficiéncia, que considera os custos versus beneficios da alternativa.

Antecipar algumas restricdes que aparecem quando a alternativa comega a ser levada a sério
é fundamental. A primeira delas é a orcamentaria: a proposta deve ter uma boa estimativa de

custos e esses custos devem ser aceitaveis para os atores envolvidos.
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A segunda restricao € a aquiescéncia do publico em geral ou de setores mais restritos de
especialistas, a depender do tema. O suporte ou a oposicdo de politicos eleitos sdo com
frequéncia interpretados pelos decisores de politicas publicas como um indicativo da

aquiescéncia do publico.

2.5. O fluxo politico
O fluxo politico € um importante promotor ou inibidor de itens na agenda, é independente do
fluxo de politicas publicas e do fluxo dos problemas e é composto do humor nacional, grupos
de pressdo, resultado de elei¢cdes, distribuicdo partidaria ou ideoldgica no congresso, e
mudancas na administracdo. Nem todos tem o mesmo peso, o humor nacional e elei¢cdes

parecem criar impactos poderosos na agenda, capazes de superar grupos de pressao.
2.5.1. Humor Nacional®3

Politicos eleitos tém varios canais por onde se orientam politicamente: grupos de interesse,
imprensa, audiéncias, dia a dia com eleitores, outros politicos, resultados de eleigdes. A partir

disso, sentem o humor nacional.

Os nomes podem ser varios: humor nacional, clima no pais, mudancas na opinido publica ou
movimentos sociais amplos, mas comum a todos esses nomes esta a no¢dao de que muitas
pessoas no pais tém linhas comuns de pensamento, que esse humor nacional muda de tempos
em tempos de formas discerniveis e que essas mudancas tém impactos importantes na
agenda e nos resultados de politicas publicas. Este senso do humor nacional pelos atores
governamentais serve para promover alguns itens na agenda e para dificultar que outros itens

ganhem importancia.
2.5.2. Forgas politicas organizadas!'4

As pessoas no governo e no entorno do governo percebem e reagem as varias atividades
organizadas por grupos organizados. Para entender essas percepgdes, o conceito de consenso
e conflito sao importantes. Se os decisores entendem que os grupos de interesse apontam
para uma mesma direcdo, o ambiente fornece a eles um poderoso impeto naquela direc¢do.

Nesse caso, o suporte a um item permite que ele seja puxado para a agenda, e pode, ainda,
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ser o Unico responsavel pela subida do item na agenda. Por outro lado, se decisores entendem
gue ha conflito entre esses grupos de interesse, tendem a calcular custos e beneficios do apoio
ou da recusa a subida de determinados itens. A aversao a determinado item pode nao ser
decisiva para impedir que o item suba na agenda, entretanto, ela indica o preco a ser pago

pelos decisores pelo apoio ao item.
2.5.3. 0 Estado no fluxo politico

O terceiro grande componente do fluxo politico, em adi¢cdo ao humor nacional e ao balancgo
de forgas politicas organizadas, € composto por eventos do préprio Estado. AdministracGes
mudam, mudando também a agenda, o congresso muda, criando oportunidades para puxar

alguns itens para a agenda e enterrar outros, e ha competicdo dentro do Estado pela agenda.
2.5.3.1. Rotatividade!®

Quando envolve atores governamentais, mudancas na agenda ocorrem de duas maneiras: ou
os decisores mudam suas prioridades e colocam novos itens na agenda ou os proprios
decisores mudam, trazendo novas prioridades para a agenda. A rotatividade ndo somente
produz novos itens na agenda, mas também impede de se considerar itens que antes da

mudanca eram considerados.

A rotatividade no governo federal é um dos efeitos mais potentes, pois o governo é o mais
importante ator dentre os atores das politicas publicas. O primeiro ano da administragao é
claramente o periodo mais importante para mudangas. As rotatividades no Congresso
também s3ao importantes para gerar essas mudangas, assim como em agéncias e outras

entidades do governo federal, em menor grau.
2.5.3.2. Conflito de competéncial®

Neste ponto o autor trata da disputa entre areas do governo (ministérios, agéncias,
autarquias) ou entre dreas ou membros do Congresso, ou, ainda, entre esse ultimo e o
Executivo. Essas disputas pela competéncia de atuacdo em determinado item na agenda
podem levar a paralisagdo de um item ou ao seu impulsionamento, a depender da

popularidade da proposta. A competicdo reforca outras forgas que ja estdo atuando: se o fluxo

115 |dem, pég. 153
116 |dem, pég. 155
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de politicas publicas e politico esta contra um item na agenda, a competigao vai paralisa-lo, se

ocorre o contrario, a competicdo pode impulsiona-lo.
2.5.4. Construcdo de consenso no fluxo politico

No fluxo de politicas publicas o consenso é construido, normalmente, por meio da persuasao
e difusdo de ideias. No fluxo politico também ha construcao de consenso, mas, normalmente,

ocorre por meio de barganha.
2.6. Janela de oportunidade e a junc¢do dos fluxos!!’

A janela é uma oportunidade para os patrocinadores de alternativas impulsionarem suas
solugdes preferidas ou para chamar atencdo para seus problemas preferidos. Ela permanece
aberta por pouco tempo. Em alguns momentos, a janela pode abrir de forma previsivel, como
a revisdo ja programada de uma politica, por exemplo. Em outros casos, a abertura é
imprevisivel, por uma crise, por exemplo. Nessas situacdes, os patrocinadores tém que estar

preparados, com suas propostas prontas, e seus problemas bem documentados.

N3do ha frequéncia definida para abertura das janelas e, apesar da raridade dessa ocasido,

grandes mudancas em politicas publicas resultam da ocorréncia desta oportunidade.

A agenda é afetada mais pelo fluxo de problemas e pelo fluxo politico; as alternativas sao
afetadas mais pelo fluxo de politicas publicas. Basicamente, uma janela se abre por conta de
uma mudanga no fluxo politico, como mudangas no governo federal, mudangas no Congresso
(rotagdo) ou mudangas no humor nacional. Nenhum desses eventos traz definido de antemao
o que deve ser feito. Todos eles trazem mudancgas gerais que podem ser aproveitadas por
propostas especificas, e é isso que patrocinadores de politicas publicas fazem. Uma janela
também pode se abrir porque um problema captura a atencdo de decisores e, nessas

situacdes, os patrocinadores podem puxar suas solucdes preferidas.

Embora haja algumas indicagdes de abertura de janela por meio de mudangas no Executivo,
rotatividade no Congresso e mudancas no humor nacional, a janela também depende da
percepgao dos atores envolvidos e, ao julgar o quanto uma janela esta aberta, ha consideravel

espaco para desacordo mesmo entre pessoas de razodvel entendimento. 118

117 |dem, pég. 165
118 |dem, péag. 170
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Os fluxos juntam-se em momentos criticos: um problema é reconhecido, uma solucdo é
desenvolvida e esta disponivel na comunidade de politicas publicas, uma mudanca politica

traz o tempo certo para a proposta e potenciais restricdes ndo sao impeditivas.

No fluxo de politicas publicas, propostas, alternativas e solugdes flutuam, sendo discutidas,
revisadas e discutidas novamente. Em contraste com um modelo de solu¢Ges de problemas
(problem solving), no qual as pessoas detectam um problema e consideram alternativas para
soluciona-lo, no fluxo de politicas publicas as solugbes flutuam no Estado e perto dele a
procura de problemas para serem acoplados ou eventos politicos que aumentem a

probabilidade de adoc¢do, guiados pela acdo dos patrocinadores.

A janela pode se fechar por uma variedade de motivos!*®. Os participantes podem achar que
solucionaram o problema por decisdo ou compromisso; atores podem falhar nas agdes; os
eventos que abriram a janela podem passar; se a janelar for aberta por uma rotatividade de
pessoal, podem ocorrer novas mudancas de pessoal; e, por fim, a janela pode se fechar porque

nao ha alternativa vidvel: suavizada, discutida, emendada e pronta antes de a janela abrir.

Por fim, agenda governamental é uma lista de assuntos que as pessoas do governo e no seu
entorno estdao prestando séria atencdo em dado momento. Dentro desta agenda
governamental, ha um nimero menor de assuntos que estao sendo decididos e que formam

a chamada agenda de decisdo.
2.6.1.Janela aberta por problemas e janela aberta por politica!?®

Ajanela de oportunidade normalmente é aberta por problemas ou por questdes politicas, mas
ndo pelo fluxo de politicas publicas. As duas categorias de abertura de janela demandam
diferentes fungdes do fluxo de politicas publicas. Quando decisores estao convencidos de que
um problema esta ocorrendo, eles procuram uma solucdo no fluxo de politicas publicas que
pode razoavelmente solucionar o problema. Outra situacdo ocorre quando politicos
selecionam certos temas para sua administragao ou para sua elei¢ao: eles procuram propostas
no fluxo de politicas publicas. Essas duas categorias de abertura de janela estdo relacionadas:
quando uma janela é aberta por conta da pressao de um problema, as alternativas buscadas

ou geradas para solucdo do problema vao vingar se tiverem apoio da politica. Similarmente,

119 KINGDON, 2014, pag. 169
120 |dem, pég. 173
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quando o fluxo politico abre a janela, os atores procuram um problema para o qual a solugao

proposta possa ser acoplada.

Quando o governo propde um projeto para solucionar determinados problema, os resultados
podem ser imprevisiveis pois, nos EUA como no Brasil, o Congresso pode propor alteragdes
no projeto. A imprevisibilidade e inabilidade de controlar os eventos criam um dilema para os
decisores, pois com a janela de oportunidade aberta e a agdo iniciada, os resultados
dependem da mistura dos problemas e das propostas junto as forcas politicas e podem ndo

ser os inicialmente esperados. 12!

Os fluxos de problemas e da politica podem estruturar a agenda governamental por eles
mesmos, mas a probabilidade de um item subir para a agenda de decisdo cresce
significativamente se os trés fluxos - problemas, politica e politicas publicas - estiverem
unidos. Uma alternativa restrita a uma comunidade de politicas publicas precisa ser acoplada
a um problema ou a eventos do fluxo politico para ser considerada seriamente fora da
comunidade. Se uma alternativa estd acoplada a um problema como uma solugdo, entao ela
também encontra apoio no fluxo politico. Nenhum dos trés fluxos é suficiente por si sé para
elevar um item a agenda de decisdo. O presidente pode dar alta prioridade a um assunto, ou
uma crise pode abrir a janela, como um acidente aéreo, mas se ndo houver a juncdo dos trés
fluxos, é provavel que a janela se feche sem ser aproveitada. A combinagdo dos trés fluxos
juntamente com seu desenvolvimento individual independente é a chave para entender a

mudanca na agenda.??
2.6.2.Ocorréncia das janelas'?

2.6.2.1. Competigdo por espago na agenda
Muitos itens na agenda podem ser seriamente considerados, mas ndo sobem na agenda
governamental pela competi¢ao por espago entre os itens. O sistema tem suas capacidades
limitadas por gargalos de estrutura e de pessoal pelos quais todos os itens devem passar:
comités no Congresso e ministérios no Executivo. Além do limite do sistema, consideracdes
estratégicas sobre em quais itens determinados atores devem gastar seus recursos,

especialmente politicos, também limitam o numero de itens a subir na agenda

211dem, pdg. 175
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governamental. Também ha o problema de carregar demais o sistema e, portanto, deixar de

priorizar aqueles itens que teriam condi¢des razoaveis de avancar.

Mas a discussdo sobre competicdo na agenda ndo deve ser exagerada. A capacidade do
sistema se expande e se contrai em diferentes momentos. Em periodos de reformas por
exemplo, ou em periodos de “lua de mel”, que acontece nos inicios de novas administragoes,

a capacidade do sistema se multiplica.

Ha aberturas de janelas previsiveis e imprevisiveis. Ciclos abrem e fecham as janelas com
grande previsibilidade: renovacdo preestabelecida de leis, o ciclo orcamentario que se renova

anualmente.

Em outros momentos, a jungdo dos fluxos tem um componente da aleatoriedade. O
desenvolvimento em separado dos fluxos chega ao ponto em que todos estdo prontos para
se juntarem. Um problema é reconhecido, uma solugao esta disponivel, e o clima politico é o
correto, ou um dos componentes pode estar faltando e o item ndo sobe para a agenda. Apesar
de reconhecer doses residuais de aleatoriedade no processo, por exemplo, na ocorréncia de
crises (e.g. acidentes aéreos que abrem janelas para politicas de regulacdo do setor), isso ndo
implica dizer que todo o processo é aleatdério: orcamento, aceitacdo publica e distribuicdo de

recursos, todos estruturam o sistema de formas previsiveis. 124

2.6.2.2. Transbordamentos!?>
A aparicdo de uma janela para um assunto normalmente aumenta a probabilidade de outra
janela ser aberta para assunto similar. Normalmente as mudancas nas politicas publicas
ocorrem gradualmente, incrementalmente, em pequenos e quase invisiveis passos. Mas em
alguns momentos, com a passagem de uma legislacdo, ou de uma decisdo presidencial, em
gue um novo principio é estabelecido, esta arena ndo serd mais a mesma e 0S novos
desdobramentos se dao sobre os novos principios estabelecidos, e ndo sobre a situacao

anterior.

Quando um precedente é estabelecido, pode ser usado para causar mudanga em areas

proximas. Para haver o transbordamento, a categorizacdo dos dois assuntos deve ser igual.*?®

124 KNGDON, pég. 189
125 |dem, pég. 190
126 |dem, pég. 192
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O sucesso em uma area causa tremendos efeitos de transbordamentos: patrocinadores sao
encorajados, coalizGes sdo transferidas, argumentos por analogias sdo utilizados e o

precedente é utilizado.

Ao longo do tempo, podem ocorrer juncdes parciais: solu¢cdes a problemas, mas sem a
receptividade de um momento politico; politica a solu¢cbes, mas sem sensacdo de um
problema significativo a ser resolvido; politica e problema, ambos clamando por agdao, mas
sem uma alternativa vidvel. Juncdes parciais sdo menos provaveis de subirem para a agenda

de decisdo. 1?7

127 |dem, pég. 202



67

3. Evidéncias do processo de criagdo do ICMBIO

Neste capitulo, sdo trazidas as evidéncias que se relacionam com o arcabouco tedrico de
Kingdon!?® detalhado no capitulo anterior. Essas evidéncias foram coletadas por meio de
entrevistas para este trabalho, notas taquigréficas de audiéncias publicas e votacbes no

Senado e na Cdmara Federal em 2007.
3.1. Atores
3.1.1. Atores com posicdo formal no Estado

A comecar pelo entdo presidente da Republica, Luis Inacio Lula da Silva, que teve seu primeiro
mandato de 2003 até 2006. Eleito novamente em 2006, iniciou o segundo mandato a partir
de 2007. Assim, a criacdao do ICMBIlo entrou na agenda do governo no segundo mandato do

entdo presidente.

Como nomeada politica de alto nivel do presidente da Republica e, portanto, da ramificagao
primaria do Poder Executivo, estava naguele momento a entdo Senadora pelo estado do Acre
(1995 — 2011), Marina Silva, eleita por dois mandatos consecutivos, que se licenciou do

Senado para assumir o cargo de ministra do Meio Ambiente de 2003 a 2008.

Ha outro ator-chave para o processo de criagdo do ICMBio, como ramificacdo secundaria do
poder executivo, ou seja, ndo nomeado diretamente pelo presidente da Republica, mas
nomeado pela ministra do Meio Ambiente, que foi secretario de Biodiversidade e Florestas do
MMA de 2003 a 2007, secretario executivo do Meio Ambiente do MMA em 2007 e foi o
primeiro presidente do ICMBio: trata-se de Joao Paulo Capobianco, citado em entrevista como

129

de importancia decisiva para a criacdo da entidade!®® e presente nas audiéncias publicas da

Camara dos Deputados e do Senado Federal, nesta ultima, ao lado da ministra.
A informagdo que nds tivemos a época foi de que isso tinha sido gestado no

MMA, principalmente na Secretaria Executiva com o Capobianco. Ele foi o
idealizador disso tudo.**°

128 KINGDON, 2014
129 Eymard, 2022, em entrevista concedida ao autor
130 CORREA, Jonas M., 2022, em entrevista concedida ao autor
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Quanto aos burocratas, os principais participantes do processo foram os servidores do IBAMA,
gue era a entidade vinculada ao MMA com o maior numero de servidores. Esses servidores
estavam organizados em associacdes estaduais, como a Associacao dos Servidores do IBAMA
no Distrito Federal (ASIBAMA-DF), tendo como presidente, naquele periodo, Lindalva
Cavalcanti, e nacionais (ASIBAMA NACIONAL), tendo como presidente, naquele periodo, Jonas

Moraes Correa.
3.1.2. Participantes sem posicdo formal no Estado

Quanto aos grupos de interesse, foi possivel identificar a atuacdo deles de forma indireta
durante a fase de tramitacdo da Medida Proviséria na Camara Federal e no Senado Federal,

tanto a favor quanto contra a proposta. Algumas passagens nos esclarecem essas posicoes.

Para a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, por meio do seu entdo presidente

Ennio Candotti, em texto trazido ao plenario pelo Senador Arthur Virgilio (PSDB-AM):

a falta de pesquisa atrapalha a regido. A falta de mestres e doutores na
Amazébnia continua a ser o maior problema para o desenvolvimento da
pesquisa na regiGo. Hd necessidade de que sejam formados mais cérebros
familiarizados com o universo amazénico foi a ténica dos discursos realizados
na abertura anual da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, em
Belém do Pard.

Precisamos multiplicar sim, de modo acelerado, o nimero de cientistas nessa
regido de mestres, engenheiros, sanitaristas e pesquisadores. A md ideia de
pulverizar o IBAMA é oposto do que seria uma boa prdtica do que essa
sugerida pela SBPC. Em vez de dar apoio a formacgdo de pesquisadores
sanitaristas e cientistas, a divisGo do Ibama é um retrocesso. Portanto,
inaceitdvel a meu ver.*3!

Na Camara, o relator da proposta, Deputado Ricardo Barros (PP-PR), trouxe manifestacdo de

entidades que apoiavam a proposta:

Registro, por oportuno, que recebi manifestacdo de apoio a cria¢Go do
Instituto Chico Mendes, bem como sugestbes para aperfeicoamento do
contetido da MP n° 366/07, subscrita pelas seguintes organizacées néo
governamentais envolvidas com o tema das dreas protegidas: Associagdo de
Preservacdo do Meio Ambiente do Alto Vale do Itajai - APREMAVI;
Conservation International - Cl; Fundag¢do Pro-Natureza - FUNATURA;
Fundagdo Vitéria Amazbnica - FVA; Instituto Centro e Vida - ICV; Instituto
Internacional de Educagdo do Brasil - IEB; Instituto de Pesquisas da Amazénia
- IPAM; Instituto de Pesquisas Ecoldgicas - IPE; Instituto Socioambiental - ISA:

131 DIARIO DO SENADO FEDERAL, 08/08/2007
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Instituto Sociedade, Populagdo e Natureza -ISPN; SOS Mata Atldntica; The
Nature Conservancy - TNC e Fundo Mundial para a Natureza - WWEF-Brasil.

Tomo a liberdade de transcrever trecho inicial da manifestagcdo que me foi
apresentada por essas conceituadas entidades:

A criagdo de uma nova instituicdo para lidar com a conservagdo da natureza
em dmbito federal constitui uma oportunidade de reparar uma situagdo que
atualmente é inadequada face as exigéncias postas no cendrio global.

Hoje estd clara a importdncia da manutengéo da diversidade bioldgica para
a garantia da vida no planeta, o que ndo tem sido devidamente enfrentado
pelas instituicées governamentais existentes. A conservagdo é uma dimenséo
fundamental do desenvolvimento e pode constituir uma vantagem
comparativa (social, politica e econémica) do Brasil frente a outros paises. A
necessidade de uma melhor definicdo de objetivos e atribuicbes das
instituicbes responsdveis pela gestdo ambiental, a dimensdo, a quantidade e
a dispersdo das dreas protegidas reforcam a justificativa da criagdo de uma
nova institui¢do (voto do relator Dep. Ricardo Barros - PP-PR). 32

Ja para os atores académicos, identificou-se a participacdo do docente da Universidade de Sdo
Paulo (USP), Paulo Nogueira Neto, como patrocinador da ideia de criacdo de uma entidade

publica tendo como objeto exclusivamente as unidades de conservacgao.

Nogueira Neto foi convidado para audiéncia no Senado, ao lado da entdao ministra do Meio
Ambiente, e corroborou com a posicdo do governo para a criacdo da nova entidade. Ele ja

advogava a criagao de uma tal entidade ha muitos anos.

Algumas passagens na imprensa mereceram ser trazidas como evidéncias de que este ator
funcionou em alguma medida como promotor da agenda e das alternativas, a comecar por
texto de 200433, em que Jo3o Monsd dizia que a ideia de se criar uma entidade
exclusivamente para a gestdo das unidades de conservacao federais ndo era nova. Afirmava
que Paulo Nogueira Neto, secretario Especial do Meio Ambiente de 1973 a 1986 e gerador da
importante Politica Nacional do Meio Ambiente, de 1981, era o grande patrocinador da ideia.
Relatava que Paulo Nogueira Neto teria aventado a ideia durante ciclo de reunides
preparatoérias para a Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente em 2002 (RIO +
10) e que teria abordado o assunto com o entdo presidente Fernando Henrique Cardoso e o

entdo ministro do Meio Ambiente, José Carlos Carvalho.

132\/otagdo da MP n.2 366/2007 - Didrio Da CAmara Dos Deputados, 13/07/2007

133 periddico Folha do meio ambiente, 29 de janeiro de 2004. Acesso em 08/11/2022. Endereco:
https://folhadomeio.com.br/2004/01/ibuc/#:~:text=0%201BUC%20pode%20virar%20INUC%2029%20de%20ja
neiro,id%C3%A9%ia%20n%C3%A30%20%C3%A9%20n0ova%2C%20mas%20j%C3%A1%20ganha%20corpo.
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Defendia a separacdo da gestdao ambiental da gestdo das unidades de conservacgao. Esta seria
mantida com o IBAMA, aquela seria competéncia de novo érgao publico. O autor argumentava
que compatibilizar o gerenciamento ambiental geral com a administracdo de UC, como
fizeram Servico Florestal, o IBDF, a Sema e como tentava fazer o IBAMA, era tarefa impossivel
para um pais com o tamanho do Brasil. E que outros paises, como Canada e EUA, tinham
entidades publicas separadas para a gestdo ambiental e a gestdo das unidades de
conservacdo. No texto, foi sugerido o nome de “Instituto dos Parques do Brasil” ao no novo

6rgdo, e uma estrutura:
O instituto proposto precisa de uma sede enxuta em Brasilia e ndo necessita
de delegacias nos estados, pois as UCs devem ser administrativamente
auténomas. Além disso, os parques e os monumentos naturais tém que gerar
receita. Bastam trés diretorias na sede: uma de Uso Publico e Concessdes,
uma de Manejo Ambiental, Manutengdo e Prote¢Go e outra de
Administragdo, Finang¢as e Assuntos Imobilidrios.
Para finalizar, proponho um acordo de coopera¢éo técnica o governo do
Canadd, através do “Parks Canada”, visando assessorar a organiza¢do do
novo instituto, treinar mdo-de-obra e elaborar manuais de procedimentos,
dentre outros assuntos.’*

O autor afirmava que a reivindicacdo de criacdo de uma entidade publica voltada para as

unidades de conservagdo podia ser tracada até o ano de 1975, quando foi objeto que

recomendacdo no 132° Encontro Anual da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia

(SBPC) realizado em Belo Horizonte.

Em texto de 2004 na imprensa, Paulo Nogueira Neto confirmava que teria feito a proposta de
criacdo de uma entidade voltada exclusivamente para a gestdo das unidades de conservagao
durante Seminario Brasil Rio + 10 na “presenca do presidente Fernando Henrique Cardoso, de
varios ministros e muitas outras altas autoridades brasileiras e estrangeiras, além de varias
liderancas ambientalistas”. Sugeria o nome de Instituto Brasileiro de Unidades de
Conservacao (lbuc). Dizia que se tratava de uma antiga aspiracdo ambientalista e que quando
deixou a SEMA, em 1986, enviara carta ao entdo ministro do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, Deni Schwartz, com a proposta de divisao da SEMA em trés secretarias, uma delas

voltada para as unidades de conservacdo. Dizia que Maria Thereza Jorge Padua’®®,

135 Maria Tereza Jorge Padua ¢ ambientalista e conservacionista brasileira, reconhecida por seu esfor¢o em
implementar reservas e parques no pais, ¢ presidente da FUNATURA, uma organizagao global de conservagao
da natureza.



71

ambientalista e conservacionista, também fizera sugestdes em favor da criacdo de tal

entidade.

Relatava que o Conservation International do Brasil propusera a criacdo de uma entidade para
a gestdo ndo so6 de unidades de conservagdao, mas também de terras indigenas. Argumentava
gue o IBAMA tinha imensas tarefas e responsabilidades, e que a eficiéncia estava prejudicada.
Sugeria que a presidéncia da nova entidade deveria ter, para assuntos administrativos e
operacionais, acesso direto ao ministro do Meio Ambiente, a fim de fortalecer a nova entidade
IBUC, ampliar sua agao politica e acelerar sua agdo executiva. Afirmava que o IBAMA seria
fortalecido, pois concentraria seus esforcos em atividades de repressdao ao desmatamento e

desafogaria seu funcionamento da area de exploracao ou manejo florestal racional.

Outras matérias jornalisticas localizadas tratavam o envio da MP pelo governo ao Congresso
de forma reativa, explorando as motivacGes e suas consequéncias. Ao ouvir os atores
envolvidos no processo, a imprensa funcionou como caixa de ressonancia dos atores

governamentais e burocratas.

O governo decidiu mudar a politica da autarquia depois da demora
na concessdo de licengas ambientais para obras consideradas vitais para o
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Com as mudangas no orgdo,
o Ibama ficou responsdvel pela fiscaliza¢Go e concessdo de licengas. A parte
de conservagcdo passou a ser de responsabilidade do Instituto Chico
Mendes.*3¢

Matéria jornalistica veiculada pela Folha de Sdo Paulo, em 14/05/2007, trazia a opinido dos

servidores naquele momento:

Servidores do Ibama (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis) de todo o pais iniciaram hoje uma greve por tempo
indeterminado contra o que eles chamam de "sucateamento" do drgdo e a
suposta pressdo do Planalto pela aceleragdo da concesséGo das licengas
ambientais.”’

Por outro lado, trazemos como exemplo matéria jornalistica do jornal O Estado de Sao Paulo
com trechos de entrevista da ministra do Meio Ambiente:

A ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, confirmou nesta sexta-feira, 25,
o desmembramento do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos

136 Portal de noticias G1, 07/05/2007. Acesso em 08/11/2022. Endereco:
https://gl.globo.com/Noticias/Brasil/0,,MUL32499-5598,00-
GREVE+DO+IBAMA+GANHA+FORCA+CONTRA+DIVISAO+DO+ORGAQO.html
137 Fabiana Futema, Folha de Sdo Paulo, 14/05/2007. Acesso em 26/10/2022. Endereco:
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u92345.shtml
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Naturais Renovdveis (Ibama). A mudanca seria feita por medida proviséria a
ser editada até sexta-feira. Além do Ibama, que continuard responsdvel pela
fiscalizacdo, controle e concessdo de licencas ambientais, serd criado o
Instituto Brasileiro da Conservagdo a Biodiversidade (Inbio). Segundo a
ministra, o nome é provisorio, mas ficard responsdvel por toda a parte de
conservagdo ambiental, e monitoramento da fauna e flora do Pais. Marina
Silva anunciou ainda a criagdo de quatro novas secretarias do ministério, em
substituicdo a quatro existentes. A nova estrutura vai contar com as
secretarias de Mudangas do Clima e Qualidade Ambiental (Semuc);
Secretaria de Recursos Hidricos e Ambientes Urbanos (SRU); Secretaria de
Extrativismo de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (SDR) e a Secretaria de
Articulagdo Institucional e Cidadania Ambiental (SAIC). E vdo substituir
respectivamente as secretarias de Qualidade Ambiental, Recursos Hidricos,
de Politicas para Desenvolvimento Sustentdvel e de Coordenacdo da
Amazdnia. Ao anunciar a reformulagdo do Ministério, Marina negou que as
mudancas tenham como objetivo facilitar o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC). Em reunido recente com politicos, Lula reclamou da
demora na concessdo de licencas ambientais que estariam inviabilizando
obras de infraestrutura. "Dentro de um processo publico honesto, ndo se
facilita nem se dificulta nada. O que se faz é um processo transparente,
baseado na legislacdo”, afirmou Marina negou com veeméncia que o
presidente Lula tenha feito qualquer pedido no sentido de apressar a
concessdo de licencas ambientais. "O presidente Lula jamais faria um pedido
desse. A reformulagdo (do Ministério) foi detectada pela equipe do
ministério, desde o inicio do primeiro mandato. E o presidente Lula estd sendo
corajoso porque se trata de uma proposta ousada, na qual estd dando sua

chancela"."%®

No que diz respeito aos participantes relacionados as elei¢cdes, foram procuradas pistas no

programa de governo (2007-2010) da chapa reeleita sobre o assunto meio ambiente:

Meio ambiente

e Criar e consolidar Unidades de ConservacGo em ambientes terrestres e
marinhos e incentivar a restaura¢do de dreas de preservacdo;

e Consolidar as politicas de gestdo de florestas e por biomas, o Plano Nacional
de Recursos Hidricos e o combate a desertificagdo;

e Reduzir a taxa de desmatamento anual da Amazbnia e demais biomas a
niveis médios inferiores aos do periodo 2003-2006;

e Incentivar o uso de tecnologias limpas, por meio de financiamento e
desoneracdo da aquisi¢cdo de equipamentos, que contribuam para a redugdo
da poluigcdo;

e Dar continuidade a adequag¢do ambiental das politicas de desenvolvimento
e de projetos de infraestrutura;

e Regulamentar por lei o acesso a recursos genéticos e ao conhecimento
tradicional associado;

138 Matéria jornalistica de 25/04/2022 do jornal O Estado de S&o Paulo. Acesso em 07/11/2022. Endereco
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,ministra-do-meio-ambiente-confirma-divisao-do-

ibama,20070425p29064
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e Avancar com a politica de uso sustentdvel e valoragdo da biodiversidade e
dos servicos ambientais;

e Estabelecer em lei a Politica Nacional de Residuos Sdlido; e
e Expandir as acbes de educa¢cdo ambiental, promovendo campanhas de
consumo sustentdvel e economia de energia. 13°

A criacdo e consolidacdo de unidades de conservacdao constavam do programa de governo,
mas nado ha pistas sobre a criacdo de uma nova entidade com esta finalidade, o que viria a ser

feito logo no inicio do governo.

Ndo se identificaram evidéncias da participagao de partidos politicos e da mobilizagao da

opinido publica quanto ao tema de interesse.

3.2. Processos: tracar as origens da iniciativa, decisGes racionais,

Incrementalismo

Segundo Araujo (2007), desde a década de 1940 existia iniciativa para a criacdo de uma
entidade que lidasse exclusivamente com unidades de conserva¢do!®. Em 1975, essa
alternativa foi objeto de recomendacdo da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia

(SBPC) no 13° Encontro Anual, realizado em Belo Horizonte.

Alguns anos a frente, em 1986, Paulo Nogueira Neto deixou a Secretaria Especial de Meio
Ambiente e enviou carta ao entdo ministro do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente,
Deni Schwartz, com a proposta de divisdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA)

em trés secretarias, uma delas voltada para as unidades de conservacao.

Assim, identificou-se em Paulo Nogueira Neto um dos precursores da ideia. A publicidade que
o ator teve durante sua carreira, sendo académico e Secretario Especial do Meio Ambiente
por 13 anos, certamente colaborou para isso. Assim, é possivel aponta-lo como um importante

patrocinador e precursor da ideia.

No caso da politica publica do ICMBio, ndo pode ser identificado padrdo de decisdo
racionalista. A discussdo sobre decisdo racional serd retomada no capitulo de analise. No
entanto, detectou-se variacdo incremental na alternativa: nos anos 90 havia proposta de

criacdo de uma entidade para gestao das unidades de conservacado federais do grupo de

139 programa de governo 2007/2010, pag. 61/62. Enderego: https://fpabramo.org.br/csbh/wp-
content/uploads/sites/3/2017/04/Programa_de_governo_2007-2010.pdf
140 ARAUJO, 2007
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protegao integral - Parques Nacionais, Estagdes Ecoldgicas etc. -, deixando de fora as unidades

de conservacdo de uso sustentdvel - Floresta Nacional, Reserva Extrativista etc.!!. Também

houve proposta de criacdo de uma entidade para gestdo de areas protegidas em geral, ou seja,

terras indigenas e unidades de conservacgao.

3.3.

O fluxo de problemas

3.3.1. Indicadores, eventos de foco e feedback

Foram identificados os seguintes problemas apontados pelos atores envolvidos no processo:

1. Problema relacionado ao feedback - Gestdo inadequada das UC pelo IBAMA, desvio dos

recursos destinados as UC nas superintendéncias estaduais.

Um problema citado em audiéncia publica foi a ma distribuicdo dos recursos pelas

superintendéncias do

IBAMA. Nessa autarquia, as unidades de conservacdo eram

subordinadas tecnicamente as diretorias do IBAMA em Brasilia e subordinadas

administrativamente as superintendéncias estaduais.

O nosso entendimento, o da Ministra Marina Silva e o do Presidente da
Republica é o de precisamos de uma autarquia que fortaleca o sistema
federal de gestdo ambiental, para gerir um patriménio territorial que é
superior ao de um pais como a Franga. Temos que dar a esse espago
territorial uma gestéo adequada, e consideramos que a forma melhor de
gerir, respondendo a pergunta do Deputado Junqueira, é por meio da criagdo
de uma nova autarquia que tenha essa competéncia e responsabilidade, o
que, evidentemente, implicard o aumento de verbas federais, de recursos
humanos, para que possamos responder ao desafio de garantir pelo menos
que todos os parques nacionais do Brasil sejam abertos ao publico, que eles
possam ser utilizados pela sociedade, trazendo novas oportunidades de
formagdo da mentalidade conservacionista, de investimentos e gera¢éo de
emprego e renda {(...)

Néo acreditamos na possibilidade de uma gestéo adequada sem a criagdo do
instituto. Apds 4 anos de gestdo, se vislumbrdssemos a possibilidade de
resolvermos isso apenas jogando mais recursos no IBAMA e mais gente numa
gestdo totalmente descentralizada, injetando recursos no sistema, e o0s
recursos sendo drenados pela base - e muitas a¢des ndo tém nenhuma
relagdo com as prioridades que o prdprio érgdo define -, se tivéssemos a
certeza de que ndo é preciso mexer no IBAMA, néo o fariamos. Para que
mexer em algo que ndo queremos e ndo precisamos mudar? (Sec. Executivo
MMA Jodo Paulo Capobianco)**?

141 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor

142 audiéncia publica da Comissdo de meio ambiente e desenvolvimento sustentavel e comiss3o da
Amazénia, integracdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007
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O ator supracitado, em entrevista para este trabalho em 2022, apontou que o IBAMA era
muito competente nas acdes de fiscalizacdo e pouquissimo competente na gestdo das UC. O
Instituto ndo conseguia, por exemplo, fornecer estudos de criagdao de UC com a celeridade e
profundidade necessaria e, por isso, foi criada uma area com esta finalidade no MMA.
Também relacionado a gestao, disse que na época era enfrentado problema serissimo de
deslocamento dos recursos das UC para outras areas e atividades do IBAMA: recursos

humanos, financeiros e equipamentos.!43

O problema da gestao foi abordado em entrevista na qual foi afirmado que os servidores do
IBAMA tinham conhecimento de que se tinha de fortalecer as areas do IBAMA ligadas a gestao
das UC, so que, ao contrario do governo, entendiam que isso poderia ter sido feito no préprio

IBAMA 144

Pedro Eymard, servidor que participou diretamente da consolidacdo do ICMBio em seus anos
iniciais, concedeu detalhes sobre o problema, dizendo que as UC eram tecnicamente
subordinadas a Diretoria de Ecossistemas do IBAMA (DIREC) e administrativamente as
superintendéncias estaduais. As superintendéncias contavam com autonomia e sé elas
tinham unidade gestora, entdo poderiam aplicar o orgamento como quisessem, podendo até
ndo ser aplicado nas unidades, como ocorria em varias ocasioes. Ndo havia sequer controle
de visitacdo das UC, e, apesar de haver poucas concessdes de sucesso ja naquela época, como
o Parque Nacional do Iguacu, ndo havia politica de uso publico das UC. As unidades ndo eram
planejadas, menos de 10% contavam com plano de manejo, e ndao havia politica para
regularizacdo fundidria. Quanto aos recursos humanos, a maioria dos servidores ficava nas
capitais, e ndo nas UC, e nas capitais ficavam as superintendéncias, entdao os servidores das
UC eram utilizados para outras atividades do IBAMA, deixando as UC em segundo plano. O
IBAMA também ndo executava valores de compensacdo ambiental, que deviam ser
direcionados para as UC afetadas. Em suma, o IBAMA era atropelado pela “agenda ambiental

marrom”: fiscalizacdo e licenciamento ambiental.1#

143 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor
144 Jonas M Correa em entrevista concedida ao autor em 2022
145 Eymard, 2022, em entrevista concedida ao autor
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3. Problemas relacionados a indicadores - Aumento expressivo da quantidade de UC e da
area preservada.
Uma caracterizacdo da situacdo de aumento da drea preservada foi apresentada em
audiéncia publica na Cdmara dos Deputados por Capobianco:

No caso da Amazbnia, especificamente, o Governo Federal, por decisdo do
Presidente da Republica, porque ele é o responsdvel e quem assina os atos,
decidiu destinar 20 milhées de hectares para novas Unidades de
Conservagdo, sendo que desses 20 milhGes de hectares 99% sdo da Amazénia.
E onde foram criadas as novas Unidades de Conservagdo? Bem na frente, em
oposi¢do a expansdo da fronteira predatdria, onde had grilagem de terras,
onde hd conflitos e assassinatos, onde hd pouco tempo, infelizmente, a irmd
Dorothy foi assassinada - regido que foi transformada na maior reserva
extrativista do mundo e que estd proxima a maior estacdo ecoldgica do
mundo, que é a Estacdo Ecoldgica da Terra do Meio.

E por que o Governo optou por esse caminho? Porque o Governo considera
que as Unidades de Conservagdo sdo elementos essenciais da politica de
conservagéo.

O projeto do Governo Federal, por deliberagcdo inclusive da Comissdo
Nacional de Biodiversidade, em resposta aos compromissos que o Brasil
assumiu perante as Nagbes Unidas na Convengdo sobre Diversidade
Bioldgica, é constituir uma parceria com os governos estaduais com o intuito
de destinar, até 2010, mais 30 milhGes de hectares para criagdo de Unidades
de Conservacgdo. Essa é a meta estabelecida nesse acordo internacional (...).
Entdo, no nosso entendimento, esse patriménio adquiriu uma importéncia
relativa. Ele inclui hoje mais de 60 milhGes de hectares, como o Jonas bem
demonstrou em sua apresentag¢do, e crescerd de forma significativa nos
proximos anos (...). Esse encaminhamento é uma percepgdo de quem tem a
responsabilidade de fazer a gestdo, de responder publicamente pela situagdo
das nossas unidades de conservagdo, que, apesar de criadas, ndo estdo
implementadas, nGo estdo sendo geridas. Isso nGo é responsabilidade do
IBAMA, na nossa opinido, mas de um modelo de gestio que queremos
mudar. Essa é a questdo central (...). mas por que isso ndo entrou no PAC?
Muito simples: porque o que se queria p6r no PAC ndo era isso, Deputado. Os
senhores acompanharam o debate ocorrido no final do ano passado. O que
se queria colocar no PAC era a flexibilizagdo da legislacGo ambiental (Sec.
Executivo do MMA Jodo Paulo Capobianco)'.

Na votacdo da MP no Senado Federal, o tema também foi abordado pela base governista:

Em primeiro lugar, a coisa, na sua esséncia, é muito simples. O Governo,
fazendo as contas do momento em que o Instituto de Meio Ambiente —Ibama
— foi criado no Brasil para hoje, notou que os numeros do servico ambiental
brasileiro mudaram muito. O Ibama foi criado no Governo José Sarney,
juntando uma série de servicos que o Estado brasileiro tinha sobre a questéo
ambiental. Na drea de unidades de conservagdo, tinhamos, naquela época,

146 Audiéncia publica da Comissdo de meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel e comissdo da Amazonia,
integragdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007
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cerca de 15 milhées de hectares — a somatoria das dreas de unidades, 15
milhGes de hectares —, quando, agora, estamos ai com mais de 70 milhdes e
queremos chegar, com a politica ambiental que estd sendo trabalhada no
Brasil, nos préximos 20 anos, com uma drea significativa daqueles chamados
corredores bioldgicos, que o Brasil é obrigado a preservar, principalmente os
mananciais, nascentes, biodiversidade e assim por diante (Sen. Sibd
Machado, PT — AC)*¥

Senadora ldeli Salvatti (PT-SC) em audiéncia no Senado Federal:

Em termos de unidades de conservacdo, é o dobro. Quando foi criado tinha
cento e trinta e oito e hoje nds estamos com duzentos e oitenta e oito
unidades de conservagdo, portanto, é praticamente o dobro em termos de
insténcia de atuagdo para conservar. Agora a drea a ser conservada,
preservada, ndo dobrou, ela quase quintuplicou, de quinze milhées de
hectares para setenta milhGes de hectares (Ideli Salvati — PT-SC)'#.

Em entrevista, Capobianco (2022) disse que, desde 2003, o governo havia criado mais de 20
milhdes de hectares de unidade de conservagcdo na Amazonia, e que o IBAMA, que ja ndo
operava bem as UC antes desse aumento expressivo da drea, ndo tinha a menor condigao de

operar dai em diante.'*?

3. Evento de foco - Licenciamento ambiental

A discussdo sobre o licenciamento ambiental permeou todo o debate sobre a criacdo do
Instituto, assunto importante naquele momento porquanto no inicio do segundo governo Lula
iniciou-se o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). O Programa previa altos
investimentos em infraestrutura, e, por conseguinte, parte destas obras necessitariam de
licenciamento ambiental, como demonstram os quatros trechos subsequentes da audiéncia

publica na Camara dos Deputados:

O requerimento tinha por objetivo inicial promover uma discussdo sobre
licenciamento ambiental, mas nossos companheiros Deputados Juvenil Alves
e Fernando Gabeira, entendendo que seria importante discutirmos também

147 \Jotag¢3o da MP n.2 366/2007 - Didrio do Senado Federal 8/08/2007

148 Audiéncia publica — Comissdo de meio ambiente, defesa do consumidor e fiscalizac3o e controle, Senado
Federal, 01/07/2007
149 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor.



1)

10

V)

78

a reestruturacdo do IBAMA, solicitaram a inclusdo desse tema (Dep. Givaldo
Carimbéo, PSB-AL)"°

No6s entendemos que o licenciamento ambiental ndo pode ser discutido
separadamente da reestrutura¢do do orgdo. Ndo sei se as senhoras e os
senhores se recordam, mas, logo que veio a tona a liberagdo do licenciamento
ambiental das 2 hidrelétricas do Rio Madeira - objeto de debate em nossa
Comissdo -, a imprensa noticiou que haveria uma reestrutura¢éo no IBAMA
para fortalecer os procedimentos de licenciamento ambiental.

Ocorre que had polémica, ha 2 versées diferentes sobre o assunto. IBAMA e
Ministério do Meio Ambiente sustentam que todo esse processo de
reformulacdo do IBAMA, com sua divisdo, fortalecerd ndo so as atividades de
fiscalizagdo de unidades ambientais, mas também o licenciamento. Ja as
senhoras e os senhores, representados pela sua associacdo, dizem o
contrdrio, ou seja, que a burocracia serd maior e que haverd um
enfraquecimento na fiscalizagéo (Dep. Vanessa Grazziotin, PCdoB-AM).™’

Os Deputados José Guimardes e Mdrcio Junqueira questionaram se a criagdo
do Instituto Chico Mendes agilizaria o licenciamento. Eu diria que a criagdo
do Instituto Chico Mendes atende a um objetivo maior: aperfeicoar a gestdo
ambiental federal como um todo, tanto no que se refere a parte de criagdo,
implementagdo e manutengdo das Unidades de Conservagdo, quanto as
fungbes, hoje a cargo do IBAMA, de licenciamento e fiscalizagdo.

Trata-se de uma nova autarquia federal que tem objetivos mais bem
definidos e cujo foco de atuag¢dGo estd mais bem direcionado. Com isso,
acreditamos, sim, que - talvez "agilizar" ndo seja a palavra mais adequada -
possamos agregar qualidade ao licenciamento ambiental. E agregar
qualidade tanto com relagéo ao cumprimento de prazos, quanto com relagdo
ao processo em si de licenciamento, para que se possa permitir que o Brasil
conte com investimentos importantes para promover o desenvolvimento e,
ao mesmo tempo, a protecdo ambiental, que é fungdo especifica do IBAMA
(presidente do IBAMA Bazileu Alves Margarido). ">

Jd tive a oportunidade de dizer em audiéncia anterior e vou repetir agora que,
apesar do esforco que resultou em importante aumento do numero de
licencas e que implicou na redugdo da judicializagdo dessas licengas,
conforme se referiu o Sr. Bazileu, isso ainda ndo é suficiente. Por qué? Porque
0s processos ainda sdo extremamente morosos.

Temos buscado diagnosticar com precisdo os motivos e fatores que levam a
essa morosidade. Parte desses fatores estd naquilo que ja foi aqui citado:
qualidade dos processos de licenciamento, as qualidades discutiveis do

150 Aydiéncia publica da Comiss3o de meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel e comissdo da Amazonia,
integracdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007

51 1dem
152 1dem
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EIA/RIMA, as dificuldades em identificar adequadamente todos os atores
envolvidos, que aparecem depois e, corretamente, tém de ser ouvidos, o que
atrasa o processo. Mas tudo isso também decorre da necessidade de
aprimoramento interno (Sec. Executivo do MMA Jodo Paulo Capobianco).*>?

Em entrevista ao autor, Capobianco (2022) lembrou que a drea do licenciamento ambiental
era precaria, sem estratégia e metodologia definidas, ndo existiam memdria institucional e
nem continuidade, pois o trabalho era desempenhado por terceirizados, que tém alta
rotatividade. Havia muita fragilidade nos processos de decisdo, o que levava a judicializacdo.
Entdo, a agdo do MMA continha o objetivo de aumentar a capacidade institucional do érgao,
com mais quadros permanentes e relevantes para essa atividade para uma a¢do mais
organizada, mais eficiente, mais consistente. Estruturar e especializar essa drea, além de
especializar também a drea de fiscalizacdo do IBAMA, era uma das agdes num conjunto maior
de estruturacdo do ministério do Meio Ambiente, que envolveu a criacao do Servigco Florestal
Brasileiro, em 2006, a criacdo do ICMBio, em 2007 e a criacdo de uma secretaria de mudancas
climaticas no MMA, também em 2007, que antes era da competéncia do ministério da Ciéncia

Tecnologia e Inovacdes e que demandou mais debates do que o préprio licenciamento.*>*

O assunto também foi abordado em entrevista de Jonas Correa na qual afirmava que estava
ocorrendo muito investimento em infraestrutura (PAC) naquele momento, e a drea ambiental
ficou em evidéncia, pois tudo tinha que passar pelo IBAMA. Em alguns momentos as coisas
ficavam travadas, muitas vezes, porque os empreendedores nao cumpriam com o que previa
a legislagdo ambiental, ndo cumpriam as condicionantes, mas havia um discurso de que o
IBAMA travava os investimentos, de que era contra o crescimento. Assim, a Associacao dos
Servidores do IBAMA, da qual era presidente, sempre estava na midia explicando a situagao.
E dentro do préprio governo existiam pessoas dizendo que o IBAMA travava as obras que

estavam sendo propostas.t>®
Na audiéncia publica da Camara, o assunto foi novamente levantado pelos servidores:

[Com a criagdo do ICMBio] O processo de licenciamento serd prejudicado,
aumentando a burocracia, pois em alguns casos passard a ser

153 | dem
154 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor
155 Jonas M. Correa em entrevista concedida ao autor em 2022
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interinstitucional (Jonas M. Correa, presidente da Associacdo nacional dos
servidores do IBAMA).**¢

Entrevista do presidente da Republica na época demonstra a interligacdo dos temas:

Uma greve ndo vai atrapalhar e impedir que a gente faga o que tem que fazer.
Estou convencido de que o PAC serd o mais extraordindrio exemplo jd feita

na drea de infraestrutura neste pais.*>”
Diante da mistura do tema licenciamento ambiental com o tema da criacdo da Autarquia,
houve esforco do governo para ressaltar que a criacdo do ICMBio ndo alteraria diretamente o

licenciamento ambiental:

Portanto ndo hd, essa medida ndo tem esse cardter, ndo foi concebida para
alterar licenciamento. Essa medida foi discutida com o Presidente da
Republica para que se pudesse fazer a gestdo adequada das unidades de

conservagdo (Sec. Executivo do MMA Joéo Paulo Capobianco).*>®

Na votacdo da MP de criacdo do ICMBio no Senado Federal, o tema do licenciamento

ambiental também foi abordado, como no seguinte exemplo:

O PRB, Sr. Presidente, vota favoravelmente. O Instituto Chico Mendes agora
serd responsdvel por milhGes de hectares das nossas reservas e fica com o
Ibama o licenciamento que precisa, Sr. Presidente, funcionar neste Pais,
porque ndo podemos, as vésperas de um apagdo, aceitar veto ambiental
para 25 hidrelétricas, para o nosso projeto nuclear e tantas outras coisas
importantes. O Brasil precisa tirar esse nd e partir para um amplo programa
de construgdo de infraestrutura e dar as futuras geragées o desenvolvimento
econbémico que este Pais merece. Entdo, o PRB encaminha o voto “sim” (Sen.
Marcelo Crivella, PRB — RJ)."°

3.3.2. Orgcamento: um problema especial
O custo de criacdo do ICMBio foi citado com frequéncia durante as discussées no Congresso

Nacional:

156 Audiéncia publica da Comissdo de meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel e comissdo da Amazonia,
integracdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007

157 Matéria jornalistica do website Congresso em Foco: Lula diz que greve do IBAMA “n3o vai atrapalhar” o PAC.
Acesso em 27/10/2022. Endereco: https://congressoemfoco.uol.com.br/projeto-bula/reportagem/lula-diz-que-
greve-do-ibama-nao-vai-atrapalhar-o-pac/

158 |dem

159 yotacdo da MP n.2 366/2007 - Didrio do Senado Federal 8/08/2007
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Gestdo administrativa. O inchago da mdquina publica com a criagdo de novas
estruturas burocrdticas para exercer o papel que o IBAMA ja fazia.

Novas necessidades orcamentdrias. Acumulo, superposicio e sobreposicdo
de fung¢bes administrativas, reduzindo a transparéncia e a agilidade em
processos finalisticos (Jonas M. Correa, presidente da Associagdo nacional
dos servidores do IBAMA).*%°

O custo foi especialmente citado durante a tramitacdo da MP de criagdo do ICMBio no Senado

Federal. De um lado, a oposicao alegava que os custos aumentariam com a sobreposicao de

funcBes administrativas e, especialmente, com a criacdo de novos cargos.

E uma imoralidade a criagdo desses 200 cargos de confianca, esses cabides
de emprego. O objetivo disso é tirar os problemas que estdo dentro do Ibama
e transferi-los para o Instituto Chico Mendes, para que as licengas ambientais
possam ser feitas as pressas, como o Governo quer com a implementacgdo do
Instituto Chico Mendes (Sen. Kdtia Abreu, DEM-TO).26?

Por outro lado, aqueles politicos que apoiavam a proposta alegavam que a maior parte das

receitas para arcar com os custos da criacdo do ICMBio seriam provenientes do IBAMA, e nao

de fonte nova: servidores que seriam redistribuidos, orcamento das diretorias responsaveis

pelas UC no IBAMA transferido ao ICMBio. Como demonstram os seguintes trechos:

1)

O quadro de funciondrios é eminentemente de remanejamento. No quadro
de administra¢Go, onde estdo os cargos comissionados do Governo, sdo
criados pouquissimos cargos, porque a grande maioria deles é transferida da
estrutura do atual Ibama (Sen. Sibé Machado, PT-AC)."%?

Quero registrar que quanto aos DAS apenas o DAS 6, que é do Presidente, foi
criado, os outros sGo remanejamento do Ibama. Portanto, ndo hd criagdo de
despesa nova (Sen. Romero Jucd, PMDB-RR)."

3.3.3. Defini¢gdo do problema

Trés conceitos contribuem para entender como as condi¢des passam a ser definidas como

problemas: valores, comparacdes e categorias. Ndo foram identificadas evidéncias para

160 Aydiéncia publica — Comissdo de meio ambiente, defesa do consumidor e fiscalizac3o e controle, Senado

Federal, 01/07/2007

161 Votagdo da MP n.2 366/2007 - Didrio do Senado Federal 8/08/2007
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valores e categorias, mas foram encontradas evidéncias de comparacdes do Brasil com outros

paises:

0 IBAMA precisa de muito mais recursos, mas na realidade, do ponto de vista
da gestdo, nds entendemos que é preciso especializar a agdo federal no
sentido de gerir o enorme patriménio ambiental que significam as unidades
de conserva¢do da natureza. NOs discordamos de que as unidades de
conservacgdo da natureza possam ser tratadas por uma diretoria ou duas
diretorias de um drgdo. Nos discordamos disso. NGés entendemos que nos
devemos seguir o mesmo caminho sequido por todos os Paises que tornaram
as suas unidades de conservagdo como ativos efetivos na gestdo {(...) Outros
Paises fazem isso. Por que o Brasil ndo pode fazer das unidades de
conservagdo atrativos econémicos ao turismo, a geracdo de emprego e
renda, criando oportunidades para o desenvolvimento nacional, usando
esses espagos territoriais como ativos e ndo como passivos como hoje sdo
tratados? (Sec. Executivo do MMA Joéo Paulo Capobianco).*®*

A comparagdo com outros paises fica clara no voto do relator Dep. Ricardo Barros (PP-PR) na

Camara dos Deputados:

E relevante assinalar que diversos paises adotaram modelo administrativo
similar ao proposto pela Medida Proviséria n° 366, de 2007, confiando a
gestdo de suas unidades de conservacdo da biodiversidade a drgdos
autébnomos, enquanto as demais competéncias ambientais permanecem
atribuidas aos ministérios, secretarias ou érgdos equivalentes.

Papel de destaque a esse respeito pode ser atribuido ao Canadd, que possui
2,25% do territério incorporados a seus 38 parques nacionais. A
administracdo dessas dreas cabe a Agéncia Canadense de Parques (Parks
Canada Agency), através das geréncias de 24 regibes naturais. Jd as demais
competéncias pertinentes as questdes ambientais sdo exercidas por diversos
Orgdos do Ministério do Ambiente. Os exemplos europeus sdo semelhantes.
Na Espanha, a geréncia das unidades de conservacdo é atribuida ao
Organismo Auténomo de Parques Nacionais. enquanto as demais questdes
referentes ao meio ambiente estdio afetas as diversas direcdes gerais no
dmbito do Ministério do Meio Ambiente. Similarmente, na Frang¢a, a gestdo
dos parques nacionais é descentralizada. embora sob tutela do Ministério da
Ecologia e do Desenvolvimento Sustentdvel.

Na América Latina, a gestdo descentralizada das dreas naturais protegidas
parece ser a regra. Na Argentina, a Administra¢éo de Parques Nacionais é o
organismo descentralizado responsdvel pela gestdo das unidades de
preservag¢do da biodiversidade, enquanto as demais competéncias referentes
as questbes ambientais sdo atribuidas a Secretaria de Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel.

O Meéxico, igualmente, optou pela gestdo descentralizada das unidades de
conservacgéo. através da Comissdo Nacional de Areas Naturais Protegidas. A

164 Audiéncia publica — Comissdo de meio ambiente, defesa do consumidor e fiscalizacdo e controle, Senado
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Costa Rica também adota gestGo descentralizada de seus 32 parques
naturais e reservas biolégicas (voto do relator Dep. Ricardo Barros PP-PR).1%

3.4. O fluxo de politicas publicas

3.4.1. Comunidades de politicas publicas
No caso do meio ambiente, ha assuntos transversais nas comunidades: aquecimento global,
desenvolvimento sustentavel, desmatamento ou destruicio de biomas. O grau de
fragmentagao para a comunidade de meio ambiente parece ser menor do que em relagao as
comunidades relacionadas aos transportes, por exemplo. Como expressdes comuns, é
impossivel ndo pensar, para a comunidade de meio ambiente, em expressdes como

desenvolvimento sustentavel, biodiversidade, aguecimento global.
3.4.2.0rigens, mutacdes e recombinac¢des e suavizagdo das alternativas

Foi possivel detectar as seguintes variacoes na alternativa objeto desta pesquisa. Ainda na
década de 1980, Nogueira Neto prop6s a separacdao da SEMA em trés secretarias, uma delas
voltada para as unidades de conservacdo. Nos anos 1990, chefes de unidades de conservacao
(ainda no IBAMA) propuseram a criacdo de uma entidade para gerir exclusivamente as
unidades de conservac¢do do grupo protecdo integral (especialmente, parques nacionais). Nos
anos 2000, a ideia aparece novamente “mutada” para abranger todas as unidades de
conservagdo, tanto as do grupo protegdo integral quanto as do grupo uso sustentavel. Foi esta
ultima ideia que finalmente entrou na agenda decisdria do governo e foi materializada no

ICMBio.

Trecho da fala do Deputado Fernando Gabeira (PV-RJ) evidencia o histérico da alternativa e a

suavizagao da proposta:

Existe uma margem de conversa nesse processo. Existe uma antiga demanda
dos ambientalistas mais ligados a conserva¢do de que se formassem
realmente... Paulo Nogueira fez-me uma visita, dizendo que tinha interesse
na criagdo do instituto - uma velha reivindicag¢do - que cuidasse das unidades
ambientais, pura e simplesmente das unidades de conservagdo, que hoje
realmente tém a dimensdo de um pais grande na Europa (Dep. Fernando
Gabeira, PV-RJ).1%°

165 \Votagdo da MP n.2 366/2007 - Didrio Da CAmara Dos Deputados, 13/07/2007
166 Audiéncia publica da Comissdo de meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel e comissdo da Amazonia,
integragdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007
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Em entrevista para este trabalho, Capobianco (2022) assim se referiu a alternativa que se
materializou em 2007 (em grande medida em decorréncia de seus esforgos):

a ideia de se criar uma instituicdo federal para as UC era antiga, ndo era uma
ideia nova, jd se discutia isso hd muito tempo. Vdrias propostas foram feitas,
havia um debate antigo sobre isso.*®

Na mesma entrevista, falando sobre a escolha do nome da nova Instituicao, dd mais evidéncias
do incrementalismo pelo qual passou a alternativa, além de deixar um registro histérico sobre
a escolha do nome da nova entidade:

Havia essa discussdo sobre o que que vai ser a autarquia, vai cuidar so das
UC de protecdo integral? E UC como parte da estratégia, mas ndo a Unica
estratégia. O ICMBio ndo é um dérgdo para UC é um drgdo para conservagdo
da biodiversidade. E por que Chico Mendes? Para deixar evidente que néo era
um IBUC no qual o objetivo era a gestdo das UC de protegdo integral. Seria
um orgdo vocacionado para um pais tropical, que tem na diversidade social
e ambiental um fator central, e, portanto, a estratégia da organizagdo
necessariamente deveria lidar com a interacdo, que é riquissima e
importantissima, entre a sociodiversidade e a biodiversidade. E o Chico
Mendes era o simbolo disso, uma pessoa que inovou no sistema de
conservagdo ao trazer o movimento dos seringueiros para a luta ambiental.
Ele foi o precursor do socioambientalismo, de certa forma, porque ele ganhou
muita visibilidade, e foi o que deu origem a prdpria concep¢io de uma
categoria de UC absolutamente brasileira, uma jabuticaba, que é a reserva
extrativista, um modelo que ndo existia, na IUCN [Unido Internacional para a
Conservagdo da Natureza], o Brasil criou essa categoria. Entdo a ideia era
colocar no préprio nome um elemento que simbolizava esse encontro positivo
e afirmativo entre a sociodiversidade e a biodiversidade. Os EUA por exemplo,
tem uma organizacdo de parques nacionais, entéo nos diferenciamos.*®®

3.4.3.Critérios para sobrevivéncia: viabilidade técnica, valores aceitaveis

e antecipacdo de futuras restrigcdes

Durante a tramitacdo da MP n.2 366/07, a restricdo orcamentaria foi muito lembrada e
debatida durante a audiéncia no Senado Federal. O argumento utilizado pelo governo era de
gue a Autarquia iria ser criada com recursos humanos e orcamentarios derivados do IBAMA,
e os cargos que estavam sendo criados - 1 DAS 6, 4 DAS 5 e 153 FG -1%9 j estavam previstas

no orcamento daquele ano.

167 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor.
168 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor.
169 DAS — Direcdo e Assessoramento Superior; FG — Fun¢do Gratificada
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A situacdo era inversa em relagdo a aquiescéncia. Houve grande oposicao de burocratas do

IBAMA, que foi classificada por um integrante do governo como muito bem-feita, muito

intensa'’®.

E curioso notar, que nos anos 90, os servidores chefes de unidades de conserva¢do do IBAMA

realizaram um movimento para que as UC fossem geridas por uma entidade diferente do

IBAMA:

Os chefes de UC reunidos no primeiro encontro em 1991 na floresta nacional
de Ipanema, onde hoje é a ACADEBIO, comecaram um movimento, uma
discussdo, para criar uma instituicGo prdpria para gerenciar as UC.
Elaboraram a Carta de Ipanema a qual mais de 90% dos chefes assinaram. A
carta foi enviada a Brasilia, mas néo vingou, pois o IBAMA tinha o nome
muito forte, os servidores gostavam do IBAMA, era um nome
reconhecidissimo. Entdo esses chefes passaram a atuar internamente,
criaram um nucleo de unidades de conservagdo no RJ, para as UC do RJ,
experiéncia unica, a avaliagdo foi positiva, nas avaliagbes dos chefes do rio,
deu certo.””’

O movimento pela criacdo de tal entidade continuou ao longo dos anos 90:

Na virada do governo do Itamar para o FHC, teve uma reunido na antiga
academia de ténis aqui em Brasilia, na preparacdo do governo, eu era chefe
do Parque Nacional do Itatiaia e vim como representante para fazer parte da
equipe de transicdo do governo. E tentar defender essa ideia de criar o
Instituto Brasileiro de Unidades de Conservagdo (IBUC). Havia logomarca
feita pelo Niemeyer. Na época era o responsdvel pelo meio ambiente era o
Gustavo Krause, e ndo foi aceita pelo governo, por razoes politicas, por
conveniéncia.

Em encontro de chefes de UC em salvador 01/09/1997, com a participagdo
do ministro Krause, nds fizemos uma nova investida, onde lancamos o IBUC,
distribuimos camiseta, mas ele foi muito honesto, ele recebeu a carta e falou
“ndo desistam dos seus sonhos, mas eu ndo vejo nesse momento uma
viabilidade de implementar essa demanda de vocés.?’?

Mas quando o ICMBio foi criado, mesmo aqueles servidores que cerca de uma década antes

apoiaram a criacdo de tal entidade, entraram em greve e opuseram significativa resisténcia.

Este foi um erro de calculo dos patrocinadores da proposta no quesito aquiescéncia ou ja
estava calculado? Capobianco disse que ja se esperava uma oposicdo com greve dos
servidores. Portanto, neste caso, o risco era conhecido e foi tomado pelo governo:

Portanto ndo hd, essa medida ndo tem esse cardter, ndo foi concebida para
alterar licenciamento. Essa medida foi discutida com o Presidente da

170 | dem
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Republica para que se pudesse fazer a gestdo adequada das unidades de
conservacgdo. Essa foi a discussdo. E digo mais: na reunido em que tive o
privilégio de discutir a medida com clareza, o Presidente da Republica
preocupou-se, e sua pergunta foi: quais podem ser as consequéncias disso,
no curto prazo? E nds alertamos: hd possibilidade de uma greve, porque os
servidores do IBAMA jd se insurgiram contra vdrias medidas e iniciativas de
mudancga. Portanto, haveria a possibilidade de uma greve. E o Presidente
disse: tudo bem, se o prego para fazer uma medida estrutural importante é a
possibilidade de uma greve, vamos trabalhar com isso, vamos discutir com os
funciondrios (Sec. Executivo do MMA Jodo Paulo Capobianco).*”
O trecho acima também deixa clara a aceitacdo razoavel pelos decisores eleitos. Quanto a
viabilidade técnica da alternativa, mostrou-se no tépico “Contexto da politica ambiental” que
varias entidades ja foram criadas durante os ultimos 100 anos no Brasil na darea do meio
ambiente e a maioria com a mesma forma de autarquia. A discussdo serd retomada no
capitulo de “Reconstruindo o processo decisério”, assim como os aspectos de valores e

aceitacdo publica.

3.5. O fluxo politico
Ainda que humor seja tema de alta subjetividade e que necessite maior rigor para estimacao,
foi possivel identificar interesse pelos assuntos meio ambiente e licenciamento ambiental
naquele periodo de 2007 ao menos no ambito do Congresso Nacional:

Acho que nunca se falou tanto em meio ambiente no Congresso, e é evidente
que isso é reflexo da realidade mundial. Nesse contexto, a reforma do nosso
Ministério do Meio Ambiente e do maior d6rgdo executor das politicas
ambientais deste Pais diz respeito a toda a sociedade brasileira, que aqui estd
representada pelos Deputados e Senadores (Dep. Sarney Filho, PV-MA)*"*
As forgas politicas organizadas (grupos de pressao) ndo apontavam de forma unanime para a
direcdo da criacdo do ICMBio, pelo contrario, como explorado em diversas passagens neste
trabalho, havia o grupo dos servidores, que organizaram uma pressao contraria significativa,

0 que gerou um custo substancial aos decisores para apoiarem a subida da criacdo do ICMBio

a agenda decisdria do governo, conforme Kingdon'’>.

A rotatividade das prioridades nas agendas dos decisores teve relevancia na subida do item

criacdo do ICMBio, como demonstra a declara¢do da entdo ministra do Meio Ambiente no

173 Audiéncia publica da Comiss3o de meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel e comissdo da Amazonia,
integracdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007
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Senado Federal, na qual fica evidente, também, a razodvel aceitacao da alternativa por parte

do presidente da Republica:

quando da conversa que eu tive com o Presidente Lula sobre continuar um
segundo periodo de compromisso, até que assim Deus permita, o Presidente
assim o deseje e eu propria, levei para ele um conjunto de propostas que eu
considero que s@o fundamentais para os desafios dos préximos quatro anos,
quais sejam: cuidarmos adequadamente das mudancas climdticas, termos
um processo de criagdo de unidades de conservacGo, bem como de sua
implementacdo, darmos condicéo de gestdo para o setor ambiental deixar de
ser o grande vilGo dos processos de debate, que muitas vezes é assim que é
colocado (ministra Marina Silva).?”
Ndo foram detectadas disputas entre atores do governo ou entre dreas ou membros do
Congresso. Nao houve mudanga de presidente em 2007 e a ministra de Estado do Meio
Ambiente permaneceu a mesma. No entanto, houve uma mudanca crucial no MMA. Claudio
Langone deixou o cargo de Secretario Executivo em 2007, cargo que foi assumido por Jodo
Paulo Capobianco, que anteriormente ocupava a secretaria de Biodiversidade e Florestas

(2003 —2007).

Quanto a construcdo de consenso no fluxo politico, houve relato de tentativas de mudancas
na Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. Uma dessas tentativas foi a troca da
exigéncia de decreto, para a criacdo de UC, para projeto de lei, que ndo foi aceita pelos

decisores do MMA.177

No Congresso, foram realizadas algumas alteragdes do texto da MP n.2 366/07 - de criagdo do
ICMBio - enviada pelo Executivo. Abaixo, uma comparacao entre o texto enviado pelo
Executivo e o texto convertido em Lei pelos Congressistas, com as modificacdes em vermelho

e sublinhadas:

Tabela 2. Comparagéo entre texto original da MP n.2 366 e da Lein.2 11.516/2017

Texto original MP n.2 366/2007 Lein.211.516/2007

Conservagao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes,
Qutarquia federal dotada de personalidade juridica de
direito publico, autonomia administrativa e financeira,fautonomia administrativa e financeira, vinculada
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, com a[Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de:

finalidade de: | - Executar ag¢bes da politica nacional de unidades
conservacdo da natureza, referentes as atribuicOes federais|

12 Fica criado o Instituto Chico Mendes delArt. 12 Fica criado o Instituto Chico Mendes de Conservagdo

da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes, autarquia federal
dotada de personalidade juridica de direito publico,

ao

de

176 Audiéncia publica — Comissdo de meio ambiente, defesa do consumidor e fiscalizac3o e controle, Senado
Federal, 01/07/2007
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| - Executar a¢Oes da politica nacional de unidades de
conservacdo da natureza, referentes as atribuicGes
federais relativas a proposicdo, implantacdo, gestdo,
protecdo, fiscalizagdo e monitoramento das unidades de
conservacao instituidas pela Unido;

Il - Executar as politicas relativas ao uso sustentavel dos
recursos naturais renovaveis, apoio ao extrativismo e as
populagdes tradicionais nas unidades de conservagdo de
uso sustentavel instituidas pela Unido;

Il - fomentar e executar programas de pesquisa, protecao,
breservacdo e conservacado da biodiversidade; e

IV - Exercer o poder de policia ambiental para a protecao
das unidades de conservagao instituidas pela Unido.
Paragrafo Unico. O disposto no inciso IV ndo exclui o
exercicio supletivo do poder de policia ambiental pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA.

relativas a proposi¢cdo, implantacdo, gestdo, protegao,
fiscalizacdo e monitoramento das unidades de conservagao
instituidas pela Unido;

Il - Executar as politicas relativas ao uso sustentdvel dos
recursos naturais renovaveis e ao apoio ao extrativismo e as
populagdes tradicionais nas unidades de conservagdo de uso|
sustentdavel instituidas pela Unido;

Il - fomentar e executar programas de pesquisa, protegao,
preservagao e conservacao da biodiversidade e de educagao,
ambiental;

IV - Exercer o poder de policia ambiental para a protecdo das
unidades de conservacgao instituidas pela Unido; e

\V - Promover e executar, em articulacdo com os demais|
Orgdos e entidades envolvidos, programas recreacionais, de
uso publico e de ecoturismo nas unidades de conservacao,
onde estas atividades sejam permitidas.

Pardgrafo Unico. O disposto noinciso IV do caput deste artigo
nao exclui o exercicio supletivo do poder de policia ambiental
pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA.

Art. 22 O Instituto Chico Mendes serd administrado por
um Presidente e quatro Diretores, nomeados pelo
Presidente da Republica.

Art. 22 O Instituto Chico Mendes sera administrado por 1
(um) Presidente e 4 (quatro) Diretores.

Art. 320 patrimbnio, 0s recursos orgamentarios,
extraorgamentarios e financeiros, o pessoal, os cargos e
funcdes vinculadas ao IBAMA, relacionadas as finalidades
elencadas no art. 12, ficam transferidos para o Instituto
Chico Mendes, bem como os direitos, créditos e
obrigacGes, decorrentes de lei, ato administrativo ou
contrato, inclusive as respectivas receitas.

Paragrafo unico. Ato do Poder Executivo disciplinard a
transicdo do patrimonio, dos recursos orgamentdrios,
extraorcamentarios e financeiros, de pessoal, de cargos e
funcdes, de direitos, créditos e obriga¢des, decorrentes de
lei, ato administrativo ou contrato, inclusive as respectivas
receitas do IBAMA para o Instituto Chico Mendes.

Art. 320 patrim6nio, os recursos orgamentarios,
extraorgamentdrios e financeiros, o pessoal, os cargos e
funcbes vinculados ao Ibama, relacionados as finalidades
elencadas no art. 1° desta Lei ficam transferidos para o
Instituto Chico Mendes, bem como os direitos, créditos ¢
obrigacGes, decorrentes de lei, ato administrativo ou
contrato, inclusive as respectivas receitas.

Paragrafo unico. Ato do Poder Executivo disciplinard a
transicdo do patrimonio, dos recursos orgamentdrios,
extraorcamentdrios e financeiros, de pessoal, de cargos €|
funcGes, de direitos, créditos e obrigacdes, decorrentes de
lei, ato administrativo ou contrato, inclusive as respectivas
receitas do Ibama para o Instituto Chico Mendes.

IArt. 42 Ficam criados, no ambito do Poder Executivo, os
seguintes cargos em comissdo do Grupo-Direcdo e
Assessoramento Superiores - DAS e Fun¢des Gratificadas -
FG, para integrar a estrutura do Instituto Chico Mendes:

| - Um DAS-6;

Il - Trés DAS-4; e

Il - cento e cinquenta e trés FG-1.

Paragrafo unico. As fungBes de que trata o inciso Il
deverdo ser utilizadas exclusivamente para a estruturagdo
das unidades de conservagdo da natureza instituidas pela
Unido, de acordo com a Lei no 9.985, de 18 de julho de
2000.

IArt. 42 Ficam criados, no ambito do Poder Executivo, 0S|
seguintes cargos em comissdo do Grupo-Direcdo €
IAssessoramento Superiores — DAS e Fung¢Ges Gratificadas
FG, para integrar a estrutura do Instituto Chico Mendes.

| -1 (um) DAS-6;

Il - 3 (trés) DAS-4; e

Il - 153 (cento e cinquenta e trés) FG-1.

Paragrafo Unico. As fungdes de que trata o inciso Il do caput]
deste artigo deverdo ser utilizadas exclusivamente para a
estruturacdo das unidades de conservagdo da natureza
instituidas pela Unido, de acordo com a Lei no 9.985, de 18
de julho de 2000.

IArt. 52 O art. 20 da Lei no 7.735, de 22 de fevereiro de
1989, passa a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 20 E criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, autarquia
federal dotada de personalidade juridica de direito

IArt. 52 O art. 20 da Lei no 7.735, de 22 de fevereiro de 1989,
passa a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 22 E criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovdveis — IBAMA, autarquia
|federa| dotada de personalidade juridica de direito publico,
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publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada
8o Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de:

| - Exercer o poder de policia ambiental;

Il - Executar agdes das politicas nacionais de meio
ambiente, referentes as atribuicdes federais, relativas ao
licenciamento ambiental, ao controle da qualidade
ambiental, a autorizagdo de uso dos recursos naturais e a
fiscalizagdo, monitoramento e controle ambiental,
observadas as diretrizes emanadas do Ministério do Meio
Ambiente; e

Il - executar as a¢ées supletivas de competéncia da Unido,
de conformidade com a legislagdo ambiental vigente.”
(NR)

autonomia administrativa e financeira, vinculada
Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de:

| - Exercer o poder de policia ambiental;

Il - Executar a¢Oes das politicas nacionais de meio ambiente,
referentes as atribuicdes federais, relativas ao licenciamento
ambiental, ao controle da qualidade ambiental, a autorizagdo
de uso dos recursos naturais e a fiscalizagdo, monitoramento
e controle ambiental, observadas as diretrizes emanadas do|
Ministério do Meio Ambiente; e

Il - executar as agOes supletivas de competéncia da Unido, de
conformidade com a legislacdo ambiental vigente.” (NR)

ao

Art. 62 A alinea “a” doinciso Il do § 1o do art. 39 da Lei no
11.284, de 2 de margo de 2006, passa a vigorar com a
seguinte redacdo:

“a) Instituto Chico Mendes: quarenta por cento, para
utilizacdo restrita na gestdo das unidades de conservacgao
de uso sustentavel;” (NR)

Art. 62 A alinea a do inciso Il do & 1o do art. 39 da Lei no
11.284, de 2 de margo de 2006, passa a vigorar com a
seguinte redagdo:

AN, 39, e

a) Instituto Chico Mendes: 40% (quarenta por cento), para
utilizacdo restrita na gestao das unidades de conservagao de
uso sustentavel;

Art. 72 O inciso Ill do art. 60 da Lei no 9.985, de 2000,
passa a vigorar com a seguinte redagao:

“IIl - Orgdos executores: os érgdos federais, estaduais e
municipais, com a func¢do de implementar o SNUC,
subsidiar as propostas de criagdo e administrar as

IArt. 72 O inciso lll do caput do art. 60 da Lei no 9.985, de 18
de julho de 2000, passa a vigorar com a seguinte redagao:

Il - érgdos executores: o Instituto Chico Mendes e o lbama,

unidades de conservacdo federais, estaduais e municipais,

em carater supletivo, os drgdos estaduais e municipais, com

a funcdo de implementar o SNUC, subsidiar as propostas de

nas respectivas esferas de atuagdo.” (NR)

criacdo e administrar as unidades de conservacdo federais,

estaduais e municipais, nas respectivas esferas de atuacao.

IArt. 82 O pardgrafo Unico do art. 6o da Lei no 10.410, de
11 de janeiro de 2002, passa a vigorar com a seguinte
redacgao:

“Paragrafo uUnico. O exercicio das atividades de
fiscalizagdo pelos titulares dos cargos de Técnico
Ambiental devera ser precedido de ato de designacdo
proprio da autoridade ambiental a qual estejam
vinculados e dar-se-d4 na forma de norma a ser baixada
pelo IBAMA ou pelo Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes,
conforme o Quadro de Pessoal a que pertencerem.” (NR)

IArt. 82 O pardgrafo Unico do art. 60 da Lei no 10.410, de 11
de janeiro de 2002, passa a vigorar com a seguinte redagao:
“Art.

Paragrafo Unico. O exercicio das atividades de fiscalizagao,
pelos titulares dos cargos de Técnico Ambiental deverd ser
precedido de ato de designacdo prdprio da autoridade
ambiental a qual estejam vinculados e dar-se-a na forma de|
norma a ser baixada pelo lbama ou pelo Instituto Chico
Mendes de Conservagdo da Biodiversidade — Instituto Chico|
Mendes, conforme o Quadro de Pessoal a que pertencerem.”
(NR)

Art. 92 A Lei n? 11.156, de 29 de julho de 2005, passa a
Vigorar com a seguinte redacgao:

“Art. 12 Fica instituida a Gratificacdo de Desempenho de
Atividade de Especialista Ambiental - GDAEM, devida aos
ocupantes dos cargos da Carreira de Especialista em Meio
Ambiente, do Ministério do Meio Ambiente, do Instituto

IArt. 92 A Lein211.156, de 29 de julho de 2005, passa a vigorar
com as seguintes alteracdes:

“Art. 1° Fica instituida a Gratificacdo de Desempenho de
IAtividade de Especialista Ambiental — GDAEM, devida aos
ocupantes dos cargos da Carreira de Especialista em Meio
IAmbiente, do Ministério do Meio Ambiente, do Instituto|

Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais

Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
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Renovaveis - IBAMA e do Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes,
de que trata a Lei n2 10.410, de 11 de janeiro de 2002,
guando em exercicio de atividades inerentes as
atribuicées do respectivo cargo no Ministério do Meio
Ambiente, no IBAMA ou no Instituto Chico Mendes.” (NR)
“Art. 22 A GDAEM sera atribuida em funcdo do|
desempenho individual do servidor e do desempenho
institucional do Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA
ou do Instituto Chico Mendes, conforme o caso.

§ 42 A avaliacdo de desempenho institucional visa a aferir]
o desempenho do 6rgdo no alcance dos objetivos
organizacionais, podendo considerar projetos e atividades
prioritarias e caracteristicas especificas das atividades do
Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA e do Instituto)
Chico Mendes.

(NR)

“Art. 42 A partir da data de producdo dos efeitos
financeiros do primeiro periodo de avaliagdo, o titular de
cargo efetivo referido no art. 12 desta Lei, em exercicio no
Ministério do Meio Ambiente, no IBAMA ou no Instituto)
Chico Mendes, quando investido em cargo em comissado
ou funcdo de confianca fara jus a GDAEM, observado o
posicionamento na tabela e o cargo efetivo ocupado pelo
servidor, nas seguintes condicdes:

Il - ocupantes de cargos comissionados DAS, niveis 1 a 4,
de fungdo de confianga, ou equivalentes, perceberdo até
cem por cento do valor maximo da GDAEM,
exclusivamente em decorréncia do resultado da avaliacdo
institucional do Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA
ou do Instituto Chico Mendes, conforme o caso.” (NR)
“Art. 52 A partir da data de produgdo dos efeitos|
financeiros do primeiro periodo de avaliagdo, o titular de
cargo efetivo referido no art. 12 desta Lei que ndo se
lencontre em exercicio no Ministério do Meio Ambiente,
no IBAMA ou no Instituto Chico Mendes fara jus a GDAEM,
observado o posicionamento na tabela e o cargo efetivo
ocupado pelo servidor, nas seguintes situagdes:

| Quando requisitado pela Presidéncia ou Vice-
Presidéncia da Republica, percebera a GDAEM calculada
como se estivesse no Ministério do Meio Ambiente, no
IBAMA ou no Instituto Chico Mendes;

” (NR)

“Art. 72 O servidor ativo beneficidario da GDAEM que
obtiver na avaliacdo pontuacdo inferior a cinquenta por
cento do seu valor maximo em duas avaliagdes individuais
consecutivas sera submetido a processo de capacitagao,
sob responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente, do
IBAMA ou do Instituto Chico Mendes, conforme o érgao
ou entidade de lotagdo do servidor.” (NR)

“Art. 92 Fica instituida a Gratificacdo de Desempenho de
Atividade Técnico-Administrativa do Meio Ambiente -
IGDAMB, devida aos servidores dos Quadros de Pessoal do
Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA e do Instituto)

Renovaveis — IBAMA e do Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, de
que trata a Lei n2 10.410, de 11 de janeiro de 2002, quando|
em exercicio de atividades inerentes as atribuicdes do|
respectivo cargo no Ministério do Meio Ambiente, no Ibama
ou no Instituto Chico Mendes.” (NR)

“Art. 2° A GDAEM sera atribuida em fun¢do do desempenho
individual do servidor e do desempenho institucional do
Ministério do Meio Ambiente, do Ibama ou do Instituto Chicol
Mendes, conforme o caso.

§ 4° A avaliacdo de desempenho institucional visa a aferir o
desempenho do 6rgdo no alcance dos objetivos|
organizacionais, podendo considerar projetos e atividades
prioritarias e caracteristicas especificas das atividades do|
Ministério do Meio Ambiente, do Ibama e do Instituto Chico
Mendes.

“Art. 4° A partir da data de producdo dos efeitos financeiros
do primeiro periodo de avaliacdo, o titular de cargo efetivol
referido no art. 12 desta Lei, em exercicio no Ministério do
Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto Chico Mendes,
quando investido em cargo em comissdo ou fungdo de
confianca fard jus a GDAEM, observado o posicionamento na
[tabela e o cargo efetivo ocupado pelo servidor, nas seguintes|
condicdes:

Il - ocupantes de cargos comissionados DAS, niveis 1 a 4, de
funcdo de confianga, ou equivalentes, perceberdo até 100%|
(cem por cento) do valor maximo da GDAEM, exclusivamente
em decorréncia do resultado da avaliagdo institucional do
Ministério do Meio Ambiente, do Ibama ou do Instituto Chico
Mendes, conforme o caso.” (NR)

“Art. 5° A partir da data de producado dos efeitos financeiros
do primeiro periodo de avaliagdo, o titular de cargo efetivo
referido no art. 12 desta Lei que ndo se encontre em exercicio|
no Ministério do Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto
Chico Mendes fara jus a GDAEM, observado o
posicionamento na tabela e o cargo efetivo ocupado pelo
servidor, nas seguintes situagdes:

| - Quando requisitado pela Presidéncia ou Vice-Presidéncia
da Republica, perceberd a GDAEM calculada como se
estivesse no Ministério do Meio Ambiente, no lbama ou no|
Instituto Chico Mendes;

“Art. 7° O servidor ativo beneficidrio da GDAEM que obtiver]
na avaliagdo pontuacdo inferior a 50% (cinquenta por cento)
do seu valor maximo em 2 (duas) avaliages individuais
consecutivas serd imediatamente submetido a processo de|
capacitacdo, sob responsabilidade do Ministério do Meio
IAmbiente, do Ibama ou do Instituto Chico Mendes, conforme
0 6rgdo ou entidade de lotagdo do servidor.” (NR)

“Art. 9° Fica instituida a Gratificagdo de Desempenho de
Atividade Técnico-Administrativa do Meio Ambiente
GDAMB, devida aos servidores dos Quadros de Pessoal do|
Ministério do Meio Ambiente, do Ibama e do Instituto Chico
Mendes ocupantes de cargos de provimento efetivo, de nivel
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Chico Mendes ocupantes de cargos de provimento
efetivo, de nivel superior, intermediario ou auxiliar, do
Plano de Classificagdo de Cargos, instituido pela Lei nY
5.645, de 10 de dezembro de 1970, ou de planos
correlatos das autarquias e fundac¢les publicas, ndo
integrantes de carreiras estruturadas, quando em
exercicio de atividades inerentes as atribui¢cGes do
respectivo cargo no Ministério do Meio Ambiente, no
IBAMA ou no Instituto Chico Mendes.

(NR)

“Art. 10. A GDAMB serd atribuida em funcdo do
desempenho individual do servidor e do desempenho
institucional do Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA
ou do Instituto Chico Mendes, conforme o caso.

§ 62 O limite global de pontuag¢do mensal por nivel de que
dispdem o Ministério do Meio Ambiente, o IBAMA e o
Instituto Chico Mendes para ser atribuido aos servidores
correspondera a oitenta vezes o niumero de servidores
ativos por nivel que fazem jus a GDAMB, em exercicio no
Ministério do Meio Ambiente, no IBAMA ou no Instituto)
Chico Mendes.
....................................................................... " (NR)

“Art. 12. A partir da data de producdo dos efeitos
financeiros do primeiro periodo de avaliacdo, o titular de
cargo efetivo a que se refere o art. 92 desta Lei, em
lexercicio no Ministério do Meio Ambiente, no IBAMA ou
no Instituto Chico Mendes, quando investido em cargo em
comissdo ou fungdo de confiancga fara jus a GDAMB, nas
seguintes condigdes:

Il - ocupantes de cargos comissionados DAS, niveis 1 a 4,
de funcdo de confianca, ou equivalentes, perceberdo até
cem por cento do valor maximo da GDAMB,
exclusivamente em decorréncia do resultado da avaliagdo
institucional do Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA
ou do Instituto Chico Mendes, conforme o caso.” (NR)
“Art. 13. A partir da data de producdo dos efeitos
financeiros do primeiro periodo de avaliacao, o titular de
cargo efetivo a que se refere o art. 92 desta Lei que ndo se
lencontre em exercicio no Ministério do Meio Ambiente,
no IBAMA ou no Instituto Chico Mendes fara jus a GDAMB
nas seguintes situagdes:

| - Quando requisitado pela Presidéncia ou Vice-
Presidéncia da Republica, calculada como se estivesse em
exercicio no Ministério do Meio Ambiente, no IBAMA ou
no Instituto Chico Mendes; e

" (NR)

“Art. 15. O servidor ativo beneficiario da GDAMB que
obtiver na avaliagdo pontuacgdo inferior a cinquenta por
cento do limite maximo de pontos destinado a avaliagdo
individual em duas avaliagGes individuais consecutivas
serd submetido a processo de capacitacdo, sob
responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente, do
IBAMA ou do Instituto Chico Mendes, conforme a unidade
de lotagdo do servidor.” (NR)

superior, intermediario ou auxiliar, do Plano de Classificagdo
de Cargos, instituido pela Lei n25.645, de 10 de dezembro de
1970, ou de planos correlatos das autarquias e fundagdes
publicas, ndo integrantes de Carreiras estruturadas, quando
em exercicio de atividades inerentes as atribuicdes do|
respectivo cargo no Ministério do Meio Ambiente, no Ibama
ou no Instituto Chico Mendes.

" (NR)

“Art. 10. A GDAMB sera atribuida em fungdo do desempenho
individual do servidor e do desempenho institucional do
Ministério do Meio Ambiente, do Ibama ou do Instituto Chico
Mendes, conforme o caso.

§ 6° O limite global de pontuagdo mensal por nivel de que
disp6em o Ministério do Meio Ambiente, o lbama e o
Instituto Chico Mendes para ser atribuido aos servidores|
corresponderd a 80 (oitenta) vezes o nimero de servidores
ativos por nivel que fazem jus a GDAMB, em exercicio no
Ministério do Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto Chico
Mendes.

“Art. 12. A partir da data de producdo dos efeitos financeiros|
do primeiro periodo de avaliagdo, o titular de cargo efetivo a
que se refere o art. 92 desta Lei, em exercicio no Ministério|
do Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto Chico Mendes,
quando investido em cargo em comissdo ou funcdo de|
confianca fard jus a GDAMB, nas seguintes condigdes:

Il - ocupantes de cargos comissionados DAS, niveis 1 a 4, de
funcdo de confianga, ou equivalentes, perceberdo até 100%|
(cem por cento) do valor maximo da GDAMB, exclusivamente
em decorréncia do resultado da avaliagdo institucional do|
Ministério do Meio Ambiente, do Ibama ou do Instituto Chico
Mendes, conforme o caso.” (NR)

“Art. 13. A partir da data de producdo dos efeitos financeiros|
do primeiro periodo de avaliagdo, o titular de cargo efetivo a
que se refere o art. 92 desta Lei que ndo se encontre em
exercicio no Ministério do Meio Ambiente, no Ibama ou no|
Instituto Chico Mendes fard jus a GDAMB nas seguintes
situacdes:

| - Quando requisitado pela Presidéncia ou Vice-Presidéncia
da Republica, calculada como se estivesse em exercicio no|
Ministério do Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto Chico
Mendes; e

“Art. 15. O servidor ativo beneficiario da GDAMB que obtiver]
na avaliagdo pontuacdo inferior a 50% (cinquenta por cento)
do limite maximo de pontos destinado a avaliagao individual
em 2 (duas) avaliagdes individuais consecutivas serd
imediatamente submetido a processo de capacitagdo, sob
responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente, do Ibama
ou do Instituto Chico Mendes, conforme a unidade de lotagdo
do servidor.” (NR)
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Art. 10. A Lein®11.357, de 19 de outubro de 2006, passa
@ vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 15. E vedada a aplicacdo do instituto da
redistribuicdo de servidores dos Quadros de Pessoal do
Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA e do Instituto)
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade -
Instituto Chico Mendes para outros érgdos e entidades da
administracdo publica e destes 6rgdos e entidades para
aqueles.

Pardgrafo unico. O disposto no caput ndo se aplica nas|
redistribuicdes entre o Ministério do Meio Ambiente, o
IBAMA e o Instituto Chico Mendes.” (NR)

“Art. 17. Fica instituida a Gratificacdo de Desempenho de
Atividade Técnico-Executiva e de Suporte do Meio
Ambiente - GTEMA, devida aos titulares dos cargos do
PECMA, de que trata o art. 12 desta Lei, quando lotados e
lem exercicio das atividades inerentes as atribui¢cbes do
respectivo cargo no Ministério do Meio Ambiente, no
IBAMA ou no Instituto Chico Mendes, em fun¢do do
alcance de metas de desempenho institucional e do
efetivo desempenho individual do servidor.

§ 22 O limite global de pontuagdo mensal por nivel de que
dispdem o Ministério do Meio Ambiente, o IBAMA e o
Instituto Chico Mendes para ser atribuido aos servidores
correspondera a oitenta vezes o niumero de servidores
ativos por nivel que fazem jus a GTEMA, em exercicio no
Ministério do Meio Ambiente, no IBAMA ou no Instituto)
Chico Mendes.

§ 52 Os critérios e procedimentos especificos de avaliagdo
de desempenho individual e institucional e de atribuicdo
da GTEMA serdo estabelecidos em atos dos dirigentes
maximos do Ministério do Meio Ambiente, do IBAMA e do
Instituto Chico Mendes, observada a legislagdo vigente.

Art. 10. A Lei n2 11.357, de 19 de outubro de 2006, passa a
\vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 15. E vedada a aplicacdo do instituto da redistribuicdo
de servidores dos Quadros de Pessoal do Ministério do Meio
Ambiente, do lbama e do Instituto Chico Mendes de|
Conservacao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes para
outros drgdos e entidades da administragdo publica e destes
Orgdos e entidades para aqueles.

Paragrafo Unico. O disposto no caput deste artigo nao se|
aplica nas redistribuicbes entre o Ministério do Meio
IAmbiente, o Ibama e o Instituto Chico Mendes.” (NR)

“Art. 17. Fica instituida a Gratificacdo de Desempenho de
IAtividade Técnico-Executiva e de Suporte do Meio Ambiente
- GTEMA, devida aos titulares dos cargos do PECMA, de que
[trata o art. 12 desta Lei, quando lotados e em exercicio das
atividades inerentes as atribui¢Ges do respectivo cargo no
Ministério do Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto Chico
Mendes, em func¢do do alcance de metas de desempenho
institucional e do efetivo desempenho individual do
servidor.

§ 22 O limite global de pontuagdo mensal por nivel de que
disp6em o Ministério do Meio Ambiente, o lbama e o
Instituto Chico Mendes para ser atribuido aos servidores
corresponderd a 80 (oitenta) vezes o nimero de servidores
ativos por nivel que fazem jus a GTEMA, em exercicio no|
Ministério do Meio Ambiente, no Ibama ou no Instituto Chico
Mendes.

§ 52 Os critérios e procedimentos especificos de avaliagdo de
desempenho individual e institucional e de atribuicdo da
GTEMA serdo estabelecidos em atos dos dirigentes maximos|
do Ministério do Meio Ambiente, do Ibama e do Instituto
Chico Mendes, observada a legislacdo vigente.

Art. 11. A Gratificagdo de Desempenho de Atividade de
Especialista Ambiental - GDAEM, a Gratificagdo de
Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa do
Meio Ambiente - GDAMB e a Gratificacdo de Desempenho
de Atividade Técnico-Executiva e de Suporte do Meio
Ambiente - GTEMA dos servidores redistribuidos para o
Instituto Chico Mendes continuardo a ser pagas no valor
percebido em 26 de abril de 2007 até que produzam
efeitos financeiros os resultados da primeira avaliagdo a
ser processada com base nas metas de desempenho
estabelecidas por aquele Instituto, observados os critérios
e procedimentos especificos de avaliagdo de desempenho
individual e institucional fixados em ato do Ministro de
Estado do Meio Ambiente e o disposto nas Leis n.211.156,
de 2005, e 11.357, de 2006.

Art. 11. A Gratificagdo de Desempenho de Atividade de
Especialista Ambiental GDAEM, a Gratificacdo de
Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa do Meio|
IAmbiente - GDAMB e a Gratificacdo de Desempenho de
IAtividade Técnico-Executiva e de Suporte do Meio Ambiente
- GTEMA dos servidores redistribuidos para o Instituto Chico|
Mendes continuardo a ser pagas no valor percebido em 26 de|
abril de 2007 até que produzam efeitos financeiros os
resultados da primeira avaliagdo a ser processada com base|
nas metas de desempenho estabelecidas por aquelg)
Instituto, observados os critérios e procedimentos
especificos de avaliagdo de desempenho individual e
institucional fixados em ato do Ministro de Estado do Meio
IAmbiente e o disposto nas Leis nos 11.156, de 29 de julho de
2005, e 11.357, de 19 de outubro de 2006.

Art. 12. Esta Medida Provisdria entra em vigor na data de
sua publicagao.

Art. 13. Ficam revogados:

| - O art. 36 da Lei no 8.028, de 12 de abril de 1990;

Art. 12. Oart. 12 da Lein®7.957, de 20 de dezembro de 1989,
passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 12. O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovdveis — IBAMA e o Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — Instituto Chico




93

Il - O art. 20 da Medida Provisdria no 2.216-37, de 31 de

Mendes ficam autorizados a contratar pessoal por tempo

Qgosto de 2001; e

determinado, ndo superior a 180 (cento e oitenta) dias,

Il - 0 art. 20 da Lei no 11.357, de 19 de outubro de 2006.

lvedada a prorrogacdo ou recontratacdo pelo periodo de 2

(dois) anos, para atender aos seguintes imprevistos:

| - Prevencdo, controle e combate a incéndios florestais nas|

unidades de conservacdo;

Il - Preservacdo de areas consideradas prioritarias para a

conservacdo ambiental ameacadas por fontes imprevistas;

Il - controle e combate de fontes poluidoras imprevistas ¢

que possam afetar a vida humana e também a qualidade do

ar, da dgua, a flora e a fauna.” (NR)

Art. 13. A responsabilidade técnica, administrativa e judicial

sobre o conteudo de parecer técnico conclusivo visando a

emissdo de licenca ambiental prévia por parte do Ibama serd

exclusiva de 6rgdo colegiado do referido Instituto,

estabelecido em regulamento.

Paragrafo Unico. Até a regulamentacdo do disposto no caput

deste artigo, aplica-se ao licenciamento ambiental prévio a

legislacdo vigente na data de publicacdo desta Lei.

Art. 14. Os o6rgdos publicos incumbidos da elaboracdo de

parecer em processo visando a emissdo de licenca ambiental

deverdo fazé-lo em prazo a ser estabelecido em regulamento

editado pela respectiva esfera de governo.

Art. 15. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.
Art. 16. Ficam revogados:

| - O art. 36 da Lei no 8.028, de 12 de abril de 1990;

Il - O art. 20 da Medida Provisdria no 2.216-37, de 31 de
agosto de 2001; e

Il - 0 art. 20 da Lei no 11.357, de 19 de outubro de 2006.

Fonte: elaboragdo prépria

O art. 13 surgiu de emenda do Deputado

Antonio Palocci (PT-SP) e o Art. 14 surgiu de

modificacdo da emenda do Deputado Vandenkolk Gongalves (PSDB-PA) que inicialmente

pretendia que o Poder Executivo estabelecesse prazo para confecgdo do licenciamento para

todas as esferas. Apds reunido com os lideres da Camara, a emenda foi modificada pelo relator

e a redacdo tomou a forma final acima.'’®

No mesmo dia da aprovacao da MP de criacdo do ICMBio no Senado, outras 4 Medidas

Provisdrias foram votadas:

e Medida Provisdria n2 367, de 2007 Projeto de Lei de Conversdo n? 20, de 2007, que

abre crédito extraordinario, em favor
valor global de quatrocentos e quinze

reais, para os fins que especifica.

dos Ministérios dos Transportes e da Defesa, no

milhdes, quinhentos e setenta e cinco mil e dez

178 \otacdo da MP n.2 366/2007 - Didrio Da Camara Dos Deputados, 13/07/2007
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e Medida Provisdria n? 368, de 2007, que dispde sobre a prestacdo de auxilio financeiro
pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no exercicio de 2007, com
o objetivo de fomentar as exportacdes do Pais.

e Medida Provisdria n? 370, de 2007, que abre crédito extraordinario, em favor do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, no valor de vinte e cinco milhGes
de reais, para o fim que especifica.

e Medida Proviséria n? 371, de 2007: Projeto de Lei de Conversdao n2 18, de 2007, que
altera dispositivos da Lei n2 569, de 21 de dezembro de 1948, que estabelece medidas
de defesa sanitdria animal.

Todas foram aprovadas. Isso indica que a negociagao do governo para a aprovagao da MP do
ICMBio provavelmente ndo envolveu somente esta agenda, mas muitas outras do interesse

do governo.

3.6 Janela de oportunidade e a jungdo dos fluxos!”’

3.6.1. Por que janelas abrem e fecham?

Uma das hipdteses de abertura de janela é quando um problema captura a atencdo dos

decisores. Nessas situagdes, os patrocinadores podem puxar suas solugdes preferidas.

Esta parece ser a hipdtese que melhor se adequa ao caso do ICMBio. Naquele momento de
inicio de governo reeleito (2007), a acdo que o nucleo do governo federal mais dedicava
esforgos era o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC). Havia muitas reclamagdes
politicas sobre o licenciamento realizado pelo IBAMA, como demonstram as audiéncias da

Camara e do Senado e as votagdes da MP nas duas casas.

Assim, atores decisores do governo, os policy entrepreneurs, aproveitaram o momento de
abertura da janela para subir a criacdo do ICMBio na agenda, propondo melhoria na gestao
ambiental por meio da especializagao do IBAMA no licenciamento ambiental e na fiscalizagao,
retirando a responsabilidade pelas UC, e, portanto, concentrando recursos da autarquia em
menos tarefas, tendo em vista melhorar seu desempenho nelas. A MP enviada pelo governo
ndo propunha alteracdao em disposicées sobre o licenciamento. Como visto na tabela 2, houve

alteragao de disposi¢ao sobre o licenciamento durante a tramitagao da MP no Congresso. Nao

179 |dem, pég. 165
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fosse a atengdo total do governo no PAC e em suas dificuldades, dificilmente esta janela

abriria.

Resultados imprevisiveis podem ocorrer quando o processo se inicia, dado o baixo nivel de
controle sobre os eventos dos atores envolvidos. Durante a tramitacdao da MP no Congresso,
houve tentativas de alteracdo de regras da lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao, como negociagao para apoiar a criagdao do novo 6rgao, algo inaceitavel para o
MMA. Este foi o maior desafio e a maior preocupacdo enfrentados pelo MMA no Congresso

Nacional.180

3.6.2. Ocorréncia das janelas'8!: Competi¢3o por espac¢o na agenda

A criagdo da Autarquia — ICMBIO - ocorreu em um dos momentos previsiveis de expansao da
capacidade da agenda, que ocorre no inicio dos governos, pois o envio da Medida Proviséria
ocorreu em 27 de abril de 2007, 4 meses depois de iniciado o segundo mandato do entao
presidente. Nessa linha, na mesma sec¢do da aprovacdo da MP de criacdo do ICMBio, outras 4

medidas provisorias foram votadas e aprovadas no Senado.

4. Reconstruindo o processo decisorio

Com todos os elementos trazidos até aqui por esta pesquisa, quais sejam, histdrico da politica
ambiental brasileira, arcabouco tedrico e evidéncias, passa-se, neste capitulo, a andlise e a

reconstrucdo do processo decisério que culminou com a criagdo do ICMBio.

4.1. Papel dos Atores
Os recursos do presidente da Republica foram todos observados no caso. Em primeiro lugar,
foi com o recurso presidencial de editar medida proviséria que o presidente materializou a
iniciativa. Depois, usou sua estrutura de coordenacdo, especialmente com a Casa Civil (que,
mesmo sendo contra a proposta, trabalhou por sua aprovagao, por ser uma proposta do
executivo apoiada pelo presidente'®?), o ministério do Meio Ambiente, especialmente, a

ministra e seu secretdrio executivo. Por fim, o presidente utilizou a grande exposicao que tem

180 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor
181 |dem, pég. 184
182 CORREA, Jonas M., 2022, trecho de entrevista concedida ao autor
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sobre a imprensa e a midia para contrapor a resisténcia que estava sendo exercida pelos
servidores IBAMA por meio de greve.
Tem gente que quer fazer 90 dias de greve. Pergunte por que o lbama estd
em greve hoje. Eles nGo sabem, porque tiveram os aumentos que queriam.

Estéo em greve porque a Marina [Silva] estd propondo uma mudang¢a entre
a turma dos licenciamentos prévios e a turma dos parques®.

O presidente subiu a alternativa para a agenda deciséria do governo, mas ndo exerceu

influéncia sobre as alternativas consideradas.

Nas ramificagcdes primarias do Poder Executivo, o MMA, especialmente por meio de sua
Secretaria Executiva, chefiada por Jodao Paulo Ribeiro Capobianco, patrocinou a alternativa
gue estava em flutuacdo nas comunidades de politicas publicas de meio ambiente ha décadas,
sendo o principal patrocinador da ideia (policy entrepreneur). Esse tipo de ator tem
caracteristicas especiais: ficam pouco tempo nos cargos em relagdo a outros atores e tem o
desejo de deixar marcada sua administracdo por feitos que consideram importantes. Esse
ponto pode explicar a escolha da medida provisdria para enviar o projeto ao Congresso, dado
gue os prazos sdo estabelecidos e curtos, diferente do projeto de lei, que ndo tem prazos
definidos para tramitagdo no Congresso, com alto risco de nao terminar a tramitagao antes
do periodo em que os patrocinadores visiveis estivessem no governo.
Qual é a urgéncia que justifica a necessidade de se tratarem as modifica¢des
estruturais do IBAMA e do Ministério do Meio Ambiente por medida
provisdria e ndo por projeto de lei? Creio que esse seja o cerne da questdo.
Ndo fosse a edigdo da medida provisdria, haveria um projeto de lei, e todos
estariamos participando de uma grande discussio. E bem verdade que
projetos de lei de interesse do meio ambiente demoraram mais de 10 anos
até serem apreciados nesta Casa, mas acredito firmemente que, tendo o
Governo uma base aliada ampla como esta, da qual meu partido, o Partido

Verde, faz parte, a aprovacGo de um projeto de lei ndo demoraria tanto
tempo, se fosse prioritdria (Dep. Sarney Filho). 134

Capobianco disse que o tempo foi considerado, mas que o principal eram as caracteristicas da

proposta, pois tratava-se de um rearranjo administrativo, e ndao a criacdo de novas

183 Ent3o presidente Luiz Indcio Lula da Silva em trecho de matéria jornalistica veiculada pela Folha de S3o
Paulo em 28/07/2007. Acesso em 27/10/22. Endereco:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2806200716.htm

184 Audiéncia publica da Comissdo de meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel e comissdo da Amazonia,
integragdo nacional e desenvolvimento regional, Cimara dos Deputados, 22/05/2007
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competéncias, atribuicdes e funcdes, como no caso do Servico Florestal Brasileiro no ano
anterior. No caso do ICMBIO, as competéncias ja existiam e tanto a area juridica do MMA
como a Casa Civil entenderam que a forma adequada para propor a criagao do ICMBio era de

medida proviséria e n3o projeto de lei.'8>

Embora tenha havido iniciativa dos servidores chefes de unidades de conserva¢do nos anos
1990 de proposicao de criagao de uma entidade para as UC — Carta de Ipanema-, na segunda
metade da década de 2000 houve resisténcia generalizada dos servidores do IBAMA frente a
agenda do governo. Eymard afirmou a esta pesquisa que aquele movimento dos chefes de UC
dos anos 1990 ndo mais existia nos anos 2000, isto €, durante o governo Lula ndo houve novas
tentativas de criacdo de uma entidade para as UC por parte dos servidores, e que a resisténcia

generalizada se deveu a falta de transparéncia do governo:

Como a medida ndo foi discutida, ndo foi debatida, criou uma animosidade
com os servidores'&

Em entrevista, Capobianco disse que, até o envio da MP ao Congresso, a medida foi discutida

internamento ao MMA, apenas com consultas informais a atores externos.®’

Claramente ndo partiu dos servidores a iniciativa de patrocinar a subida a agenda
governamental da alternativa de criacdo de uma entidade e nem a definicao desta agenda. Ao

contrario, como visto, houve uma resisténcia a alternativa e a agenda.

Dos trés recursos dos burocratas - longevidade, especializacdo e relagdes com o Congresso -,

pode-se identificar claramente a utilizagdao do ultimo de forma significativa pelos servidores:

Foi uma greve diferente, sem reivindica¢@o salarial, estdvamos indo contra
uma decisGo administrativa do MMA. Foi greve de intensa participagdo
dentro do parlamento. Participamos de audiéncias publicas. Havia contato
com a base do governo, mas também procurdvamos a oposicéo, existiram
apoios da base do governo e da oposicdo. Fizemos um movimento grande,
pressdo nos parlamentares dos estados. Ndo queriam audiéncias publicas,
conseguimos forg¢ar. Tentamos transformar a MP em projeto de lei. A MP
passou na Cdmara com votagdo apertada. A Marina participou da audiéncia
do Senado presencialmente, jogou o peso politico dela. A MP foi aprovada
muito por conta do prestigio da Marina Silva dentro da drea ambiental e
dentro do parlamento. Fomos todos os dias ao parlamento. &

185 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor
186 Eymard, Pedro, 2022, em entrevista concedida ao autor
187 CAPOBIANCO, 2022, em entrevista concedida ao autor
188 CORREA, Jonas, 2022, em entrevista concedida ao autor
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Conforme a teoria de Kingdon'®, os servidores foram menos importantes para a geracdo de

alternativas e para a definicdo da agenda do que os atores visiveis governamentais.

Quanto aos congressistas, pode-se observar a utilizacdo de varios recursos. A comecar pela
autoridade legal de votar a MP enviada pelo governo, podendo rejeita-la (o recurso fracassou)
e altera-la (o recurso obteve sucesso). A publicidade de que dispde também foi utilizada:
foram realizadas uma audiéncia na Camara Federal e uma no Senado Federal, com a presenga
da ministra de Estado. Também foi utilizado o recurso de obter multiplas fontes de
informacdes, tanto a favor como contra a MP. Pelo relator do projeto foram listadas varias
entidades ligadas ao meio ambiente que se manifestaram favoravelmente, além de pessoas
referéncia no ambientalismo, como Paulo Nogueira Neto. A oposicdo se utilizou de

informacgdes dos burocratas do IBAMA.

Ainda que varios grupos de interesse trabalhassem com projetos no ministério do Meio
Ambiente, o que foi evidenciado nas audiéncias e nas votacdes da MP, somente foi possivel
identificar evidéncias da influéncia de grupos de interesse a favor da proposta quando da
apresentacdo do voto do relator na Camara dos deputados, como demonstrado em capitulo

anterior.

Dos recursos desses grupos, o status foi utilizado, por conta do apoio de uma de suas mais
proeminentes integrantes, Maria Tereza Jorge Padua, que era uma antiga patrocinadora da
ideia e integrante da Fundagdao Prd-Natureza - FUNATURA. O recurso coesdao também foi

identificado pelo envio de carta conjunta ao relator do projeto na Camara.

No caso de académicos, temos o exemplo mais claro de patrocinador de fora do governo que
teve grande influéncia na criagao do ICMBIO: Paulo Nogueira Neto. Patrocinador por décadas
da alternativa, estava ao lado da ministra e do secretario executivo na audiéncia do Senado
federal. Tendo sido académico da USP e trabalhado por 13 anos como presidente da SEMA,
passando por diversos governos, € um ator chave para se entender a criacdo da nova

Autarquia.

E interessante notar a variacio de local de atuagdo dos atores ao longo do tempo,

190

caracteristica destacada por Kingdon!?® e com aderéncia ao objeto deste estudo, ocasionando

189 KINGDON, 2014
1% KINGDON, 2014
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mudangas de seus recursos. Nogueira Neto foi Secretario Especial de Meio Ambiente por 13
anos (1973-1986), foi também académico, depois passou a patrocinar a ideia de fora do
Estado. Capobianco, ambientalista, atuava no que Kingdon®! chama de grupos de interesse,
e a partir de 2003 passou a trabalhar no Estado. Marina Silva era Senadora da Republica, a

partir de 2003 foi ministra do Meio Ambiente, depois voltou a ser Senadora.

Pode-se encontrar evidéncias da imprensa especializada funcionando como caixa de
ressonancia de atores que patrocinavam a alternativa, inclusive com detalhes como a possivel
estrutura da nova autarquia. De resto, a imprensa em geral teve atuagao reativa no caso do
ICMBio, ouvindo os atores envolvidos apds o envio da MP ao Congresso. Como ensinou
Kingdon'®?, atores participando do processo podem querer alavancar o conflito para além dos
canais de comunicagdo usual tendo a midia como um meio para isso. Na medida em que a
expansdo do conflito é uma caracteristica da definicdo da agenda, entdo a midia pode
desempenhar este papel. Pode-se observar, no caso, atuagao dos burocratas na utilizagao da
midia como forma de expandir o conflito e chamar a atencdo para o que consideravam

importante.

Um ator importante para o caso do ICMBio e que n3o é discutido no trabalho de Kingdon®3 ¢
o ator internacional, que desempenha papel cada vez mais significativo na definicdo da agenda
de politicas publicas. Essa influéncia € mais acentuada em setores nos quais existem acordos
internacionais sancionados, prevendo compromissos, metas, sanc¢Ges e formas de
relacionamentos entre os paises. Sao recursos desses atores o conhecimento tedrico e pratico
em determinado setor de politicas e recursos financeiros que essas organizacdes podem

fornecer aos governos.*®*

Conforme discutido no capitulo de contextualizagdo da politica ambiental, a politica de meio
ambiente do Brasil caminha préoximo das politicas ambientais internacionais, desde as origens
da ideia de criacdo de dreas preservadas, passando pela padronizacdo das UC ao longo do
século passado —seguindo as referéncias de organizacdes com IUCN que influenciou, inclusive,

a Lei do SNUC -, até a influéncia exercida pela ONU, com destaques para as conferéncias de

%1 |dem
192 |dem
193 |dem
%4 wWu, 2014
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Estocolmo, em 1972, e Rio, em 1992. Essa ultima Conferéncia estipulou a Convencao sobre a
Diversidade Bioldgica, com metas de preservacdo de biomas para todos os paises signatarios,

dispondo de recursos bilionarios como o FUNBIO.

Ainda assim, esses movimentos ndo sdo exclusivamente de fora para dentro, isto é,
imposicoes dessas organizacdes ao Brasil. S30 movimentos com dire¢do dupla, ou seja, ha um
movimento brasileiro em dire¢do a estas entidades, com a sociedade civil chamando a atencao
dessas organizacOes e trabalhando com elas nossos problemas ambientais, e ha um
movimento dessas organizagdes em diregdao ao Brasil, muitas vezes como reforgo das

questdes levantadas por nossos nacionais.

N3o foram identificadas evidéncias diretas de partidos politicos no processo de criacdo do
ICMBio. No entanto, na campanha presidencial de 2006, a criagdao de unidades de conservagao
constava no programa de governo do presidente que disputava a reeleicdo, indicando que
assunto préximo da criagao do ICMBio estava na agenda do governo, mas nao foi possivel
identificar diretamente a criagdo da nova Autarquia em evidéncias de partidos politicos,

campanhas eleitorais ou na opinido publica.

Normalmente, as alternativas sdo definidas pelos atores invisiveis e a agenda pelos atores
visiveis no poder. No caso em andlise, devido ao transito dos atores para dentro e para fora
do Estado (transito, alids, detectado e discutido nesta pesquisa) pode-se dizer que a
alternativa foi gerada por uma mistura tanto de atores visiveis quanto invisiveis, e a definicao

da agenda, sem duvida, foi realizada por atores visiveis no poder.

A opinido publica ndo teve papel relevante na agenda de criacdo do ICMBio, talvez por conta
da especificidade do assunto e da rapidez do processo: da definigdo da agenda até a aprovagao
foram 4 meses, diminuindo consideravelmente a capacidade de conhecimento e discussao

pelo publico em geral, ainda que o assunto viesse a ganhar visibilidade.

4.2. Processos: tracar as origens da iniciativa, decisGes racionais,

Incrementalismo.

Foi possivel tracar a origem da alternativa até a década de 1940, embora sem muitos detalhes
na literatura. Ainda assim, foi possivel estabelecer Paulo Nogueira Neto como um dos mais

antigos patrocinadores da ideia.
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No caso em andlise, a alternativa é anterior aos problemas detectados, ao menos no volume
e na quantidade deles, confirmando, portanto, a ideia de Kingdon'®> de que normalmente
ocorre uma inversao do modelo racionalista de tomada de decisao no fluxo de politicas

publicas.

A agenda foi definida pelo governo, a alternativa escolhida foi também definida pelo governo,
as fases de selegao da alternativa e da definicdo da agenda vieram a publico simultaneamente,
juntamente com a forma escolhida para tratar a questdao: medida proviséria. Se a forma
escolhida fosse projeto de lei, haveria, sem duvida, maiores discussdes no parlamento sobre
as alternativas. E possivel que um dos motivos pelos quais o governo escolheu MP tenha sido
para ndo abrir esta oportunidade de serem discutidas as alternativas, o que levaria,

certamente, muito mais tempo do que o prazo da MP.

Houve pequenas variagdes incrementais na proposta. Em 1986, Paulo Nogueira Neto pediu a
divisdo da SEMA em trés secretarias, uma delas destinada as unidades de conservacao.
Posteriormente, nos anos 90, servidores do IBAMA solicitaram, em carta, uma entidade
publica que tivesse como responsabilidade somente as unidades de protecdo integral. A
proposta que finalmente se materializou no ICMBIo foi a criagdo de uma autarquia que tem

como responsabilidade as UC de protecdo integral e de uso sustentavel.

4.3, O fluxo de problemas

196 gponta trés tipos de mecanismos que podem trazer os problemas para a atencdo

Kingdon
dos decisores: indicadores, eventos de foco e feedback. Em 2007, o fluxo de problemas era o

seguinte:

I) aumento do tamanho da area preservada no Brasil: o somatério da drea das UC no pais
passou de 15 milhdes de hectares na época da criacdo do IBAMA para 60 milhdes de hectares

em 2007. Um aumento de 300%;

II) aumento do nimero de UC: até o ano da criagdo do IBAMA, havia 130 UC no pais. De 1990
até 2007, outras 159 UC foram criadas, somando 289 UC;

195 KINGDON, 2014
1%6 | dem
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Ambos problemas decorrentes da assinatura de acordos internacionais nos quais estavam
previstas metas de aumento de areas protegidas em todos os biomas, que resultaram na
expansao das unidades de conservacdao no Brasil, assunto explorado com mais detalhes no

tépico “Contexto da politica ambiental brasileira”.

IIl) feedback negativo do Executivo federal com a gestdo dessas areas pelo IBAMA, apontado
pelos gestores e servidores: foram citados uso dos servidores e equipamentos das UC para
outras atividades do IBAMA, e destinacao do orcamento das UC para outras atividades do

IBAMA;

IV) evento de foco do licenciamento ambiental realizado pelo IBAMA e visto como entrave por

diversos atores politicos.

O evento de foco gerado pelo licenciamento ambiental passou a frente de todos os outros
problemas e teve importancia decisiva ao chamar a atengao do presidente da Republica e,
assim, a alternativa (pet solution) pudesse entrar na agenda deciséria do governo por meio do
secretario executivo do Meio Ambiente que foi o principal policy entrepreneur. Isto porque a
prioridade naquele inicio do segundo mandato do governo reeleito era o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), que iria gerar investimentos substanciais em obras de
infraestrutura. Por sua vez, as grandes obras demandavam licenciamento ambiental, que ja
era encarado antes do PAC com restricGes pelos atores politicos envolvidos. Com o governo
ajustando o Estado para executar as obras do PAC, o licenciamento ganhou muita relevancia
e jogou as iniciativas para melhora-lo para o topo da agenda. Foi nesse contexto que a criagdo
do ICMBio foi inserida: como forma de melhorar a gestdo ambiental federal como um todo,
especializando os 6rgdos federais do meio ambiente - IBAMA com licenciamento e fiscaliza¢do

e ICMBio com as UC.

Trés conceitos sdo importantes para se entender como condi¢des passam a ser entendidas
como problemas: valores, comparacgOes e categorias. No caso do ICMBIo, houve comparacgées
durante todo o processo de tramitagdo da MP com a situagdo institucional de outros paises
que contavam com érgao direcionado para as UC, exatamente o que se estava querendo criar
no Brasil. Devido a composi¢cdao do governo naquele momento, as condi¢des apresentadas
foram consideradas problemas e essa nuance esta ligada aos valores carregados pelos atores.

N3o foi possivel identificar recategorizacdo dos problemas.
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4.4, O fluxo de politicas publicas
As comunidades de politicas publicas de meio ambiente parecem ter grau menor de
fragmentacdo em relacdo a comunidade de transportes, por exemplo, que se divide em varios
assuntos: transporte maritimo, rodoviario, ferroviario, cabotagem, urbano etc. O grau de
fragmentagao da comunidade indica o grau de fragmentagao das politicas. No caso em analise,
foi possivel identificar somente uma proposta alternativa, apresentada pelos burocratas e por
alguns politicos, que seria 0 aumento da capacidade institucional do IBAMA com aumento de

recursos orcamentarios e aumento do nimero de funcionarios.

A alternativa de criar uma entidade publica especializada na gestdo de unidades de
conservagdo no nivel federal ja estava suavizada por décadas de flutuagdo na comunidade do
meio ambiente, isto é, pelo trabalho dos principais patrocinadores que estavam fora do
governo naquele momento (atores invisiveis): Paulo Nogueira Neto e Maria Tereza Jorge
Padua, constituindo o fluxo de politicas publicas. Embora seja métrica subjetiva para estimar
o grau de fragmentacdo da comunidade de politica, pode-se observar que ha temas e
expressées transversais na comunidade de meio ambiente, tais como: aquecimento global,

desenvolvimento sustentdvel, desmatamento ou destruicao de biomas.

Ainda que a oposigao politica a medida de criagao do ICMBio no Congresso tentasse ataca-la
pelo lado orcamentdrio, ficou evidente que os custos relacionados seriam minimos para uma
estrutura governamental: a criagdo de cargo seria restrita ao que a MP instituia, isto é, um
cargo de Direcdo e Assessoramento Superior (DAS) 6 para a presidéncia do ICMBIlo e cento e

cinquenta fun¢des gratificadas (FG) de nivel 1 (em 2022, a FG-1 tem valor de RS 975,51).

Como demonstrado na parte inicial deste trabalho, o dominio técnico de criagcdo de autarquias
é amplamente difundido no Estado brasileiro desde a reforma administrativa de 1967. Além
disso, ndo ha contradicdo entre a criacdo de uma nova autarquia e os valores do entdo
governo que prezava pela agdo estatal para tutela de valores ambientais. Dada a
especificidade do tema, ndo ha evidéncias de que a alternativa tenha sido discutida e muito
menos aceita pelo publico em geral, pois, como visto ao longo do trabalho, a alternativa nao

era conhecida além dos grupos ambientalistas.
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No caso em analise, as motivagdes dos atores governamentais estdo relacionadas aos recursos
desses atores, como a iniciativa pela resolucdo de problemas e, pelo fato de utilizacdo da MP,

a vontade de deixar a marca dos policy entrepreneurs na politica publica.

Pode-se pensar se aqui ocorreu o que Kingdon!®’ diz ser uma inversdo do modelo de solucdo
de problemas racional, aquele em que ha uma sequéncia linear de identificacdo do problema
e geracdo de alternativas para resolvé-lo, isto é, o autor diz que, normalmente, ocorre de
atores terem suas solucbes e buscarem os problemas para serem resolvidos. De fato, a
alternativa de criagdo de uma entidade publica com esta finalidade é anterior aos problemas
detectados nesta pesquisa, ao menos no volume e na quantidade deles, confirmando,

portanto, a inversdo descrita pelo autor.

4.5, O fluxo politico

Foi possivel detectar interesse pelo assunto meio ambiente e licenciamento ambiental
durante a tramitacdo da Medida Proviséria no ambito do Congresso Nacional, como um
indicio de humor, embora de forma bem mais restrita do que conceito discutido por

Kingdon®® (humor nacional).

No que quesito forgas politicas organizadas, houve significativa pressao dos servidores do
IBAMA pela interrupgdo da tramitacdo da MP, que motivou reag¢bes cuidadosas dos
Congressistas com o tema, como ficou claro nas audiéncias publicas. Ainda assim, o grupo nao

conseguiu que o item fosse retirado da agenda.

No inicio do ano de 2007, os itens da agenda da ministra do Meio Ambiente se modificaram
no sentido de reformar a gestdao ambiental no Brasil, influenciada pela agenda do presidente
da Republica que tinha como prioridade o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). A
reforma executada pela ministra visava, entre outras coisas, especializar os drgados vinculados
ao ministério, deixando o IBAMA com a fiscalizacdo e o licenciamento, e retirando daquela

Autarquia a responsabilidade pela gestdao das UC, para tornar-se responsabilidade do ICMBIO.

O ano de 2007 foi inicio de governo reeleito, assim, o presidente da Republicas ndo mudou e
manteve a ministra do Meio Ambiente. No entanto, a Secretaria Executiva do MMA, posto

mais importante do Ministério, foi assumida por Jodo Paulo Capobianco, que estava na

7 KINGDON, 2014
%8 |dem
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secretaria de Biodiversidade e Florestas. Esta mudanga foi importante para impulsionar a
alternativa, pois esse € um dos patrocinadores mais importantes da alternativa, como

discutido em outros trechos.

No inicio de 2007, deu-se o que Kingdon'® aponta como crucial para a subida de
determinados itens a agenda: a abertura de uma janela de oportunidade, aproveitada pelos
dois principais policy entrepreneurs, a ministra de Estado do Meio Ambiente, Marina Silva, e
seu secretario executivo, Jodo Paulo Capobianco, que promoveram a jung¢do dos trés fluxos

para levar a criacdo do ICMBio a agenda decisdéria do governo federal.

A abertura da janela foi proporcionada pela captura dos decisores por problemas, nesse caso,
relacionados a execugdo do PAC. Essa captura proporcionou aos decisores do meio ambiente
oportunidade de subir a agenda propostas de melhoria da execucado das politicas ambientais.
Além disso, ocorreu em momento de expansdo da capacidade do sistema de absorcdo de

agendas, pois aconteceu nos primeiros meses do governo reeleito.

WU2% constréi uma sistematizacdo de abertura de janela interessante para o caso em analise.
O autor cita “janelas induzidas” em que questdes relacionadas sdo atraidas para janelas ja
abertas em outros setores, que parece se aplicar bem a este caso, dado que o PAC (ocorrendo

em outro setor) induziu a abertura da janela no meio ambiente.

As negociacOes para a aprovacdo da MP do ICMBio provavelmente envolveram outras
agendas do governo federal, pois no mesmo dia da aprovac¢do da MP no Senado, quatro outras

medidas provisdrias também foram aprovadas, com assuntos diversos.

Embora a janela tenha sido aberta pelo evento de foco do licenciamento ambiental, o governo
ndo propds mudancas nas regras do licenciamento no texto da MP enviada ao Congresso.
Porém, durante a tramitacdo, houve inclusdo, pelos Congressistas, de duas disposi¢cGes sobre

o licenciamento:

Art. 13. A responsabilidade técnica, administrativa e judicial sobre o
conteudo de parecer técnico conclusivo visando a emissdo de licenca
ambiental prévia por parte do Ibama serd exclusiva de érgdo colegiado do

referido Instituto, estabelecido em regulamento. Pardgrafo unico. Até a

199 KINGDON, 2014
20wu, 2014
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regulamentacdo do disposto no caput deste artigo, aplica-se ao
licenciamento ambiental prévio a legislagdo vigente na data de publicagdo

desta Lei.

Art. 14. Os Orgdos publicos incumbidos da elaboragcdo de parecer em
processo visando a emissdo de licenga ambiental deverdo fazé-lo em prazo a

ser estabelecido em reqgulamento editado pela respectiva esfera de governo.

Como mencionado com mais detalhes nos comentarios a tabela de comparacao entre o texto
da MP n.2 366/07 e da Lei 11.516/07, o artigo 13 surgiu de emenda do Deputado Antonio
Palocci (PT-SP) e o artigo 14 surgiu de modificacdo da emenda do Deputado Vandenkolk

Goncalves (PSDB-PA).

A auséncia de modificacBes no licenciamento, por parte do Executivo, confirma a disposicao
do governo de melhorar o licenciamento por meio da gestdo ambiental como um todo,
especializando o IBAMA e o ICMBio, que geraria reflexos também no licenciamento, e ndo por
meio da alteracdo de suas regras diretamente. Mas também confirma que a abertura da janela
envolvia preocupacdes com o licenciamento e foram aproveitadas pelos Congressistas para
realizar mudangas em suas regras, uma delas dispondo sobre o prazo do licenciamento, que

era uma das principais reclamagdes politicas.

4.6. Efeitos da criagcdao do ICMBIlo - Analise dos relatdrios de gestao

TCU do ICMBio, MMA e IBAMA de 2008 a 20132

Os Relatérios de gestdo apresentados ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) sdo prestacdes

de contas anuais obrigatdrias, nos termos do art. 70 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 70. A fiscalizagGo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo das subvengdes
e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Pardgrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a UniGo responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacées de natureza pecunidria. 2%

201 Relatdrios de Gestdo do ano de 2008, 2009, 2010, 2011 e 2012 elaborados pelo ICMBio para TCU
202 Constituicdo Federal, 1988
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O ano de 2008 foi o primeiro de execucao financeira do ICMBio, recém-criado no segundo
semestre de 2007. Havia restricoes de infraestrutura e somente no final desse ano a Autarquia
pode se mudar do prédio do IBAMA. Também havia restri¢gdes institucionais, pois a estrutura
regimental do novo 6rgdo, regulada pelo Decreto n? 6.100/2007, foi alvo de reclamacgodes
tanto do ICMBio como do IBAMA por conta de atividades conflitantes e “distor¢ao entre as
necessidades administrativas e operacionais”. Também houve relatos de atrasos na

redistribuicdo de servidores do IBAMA ao ICMBio.

Neste primeiro ano, o ICMBio executou 36 a¢des distribuidas por 8 programas, das quais 28
acdes em 6 programas foram de dareas finalisticas. Estes programas e ac¢les foram

estabelecidos pelo IBAMA para o ano de 2008 e 2009 e a nova Autarquia ndo pode revisa-los.

O ICMBio teve somente um presidente do periodo que vai de 2008 até 2012: Rdmulo José
Fernandes Barreto Mello, periodo de consolidacdo da nova organizacdo. Para fins de
comparagao, o IBAMA teve quatro presidentes no mesmo periodo: Roberto Messias Franco,

Abelardo Bayma Azevedo, Américo Ribeiro Tunes, Curt Trennepohl.

As Autarquias firmaram acordo de cooperacdo (n.2 12/2009) para facilitar a gestdo
orgamentdria, especialmente com contratos de prestagdao de servigos (vigilancia, limpeza,
apoio administrativo) de manutengao das UC e Centros de Pesquisa. Apenas para exemplificar

o volume movimentado por meio desse acordo, o ICMBio recebeu RS 8.991.398,65 em 2011.

No ano de 2009, o ICMBio apresentou resultados estratégicos relacionados a cada um de seus
macroprocessos, demonstrando um crescimento da estruturagao institucional em relacdo ao

ano anterior:

Tabela 3. Resultados estratégicos relacionados aos macroprocessos do ICMBio em 2009

Macroprocesso Objetivo
Gestdo Promover agbes relacionadas a gestdo participativa nas UCs, educagdo
Socioambiental ambiental, gestdo de conflito e capacitacao de publico externo.

Executar e desenvolver politicas referentes ao uso sustentavel dos recursos
Populagdes naturais renovaveis nas comunidades extrativistas e populagGes tradicionais|
Tradicionais nas UCs de uso sustentavel instituidas pela Unido.

Ampliar em qualidade e quantidade de visitacdo, com estabelecimento de
contratos comerciais, cobranca de servicos ambientais e o uso sustentavel dos
recursos naturais, gerando beneficios econémicos para o Sistema de Unidades|
Uso Publico ede Conservacdo Federais e contribuindo para o desenvolvimento local e
Negdcios regional
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Consolidacao
Territorial

Identificar e transferir para o ICMBio o dominio ou posse dos imdveis contidos|
no interior do perimetro decretado de cada Unidade de Conservacao.

Criacao,
Planejamento
Avaliacdo de UCs

€

: Desenvolver e implementar ferramentas e acGes voltadas a criacdo e gestdo
de UCs Federais.

Recursos Especiais

Protegao Desenvolver mecanismos e coordenar as a¢des de protecao nas UCs Federais.
Manejo paraDesenvolver ferramentas de gestao da biodiversidade voltadas para a reducao
Conservacao do impacto de diversas atividades humanas sobre as espécies.

Pesquisa eFomento e execugdo de pesquisas para conservacdo da biodiversidade, com
Monitoramento eénfase em espécies ameacgadas e gestdo de UCs.

Gestdo de

Compensagao Promover a gestdao dos recursos de compensagdao ambiental e sistematizar os|
Ambiental elrecursos especiais, fontes externas ao Tesouro e que auxiliam na manutengao

e sustentabilidade das unidades.

Gestdo de Pessoas

Promover o desenvolvimento pessoal e profissional dos servidores do ICMBio,
visando agregar, aplicar, avaliar, recompensar, desenvolver, manter e
monitorar o capital humano por meio de acGes éticas e responsaveis orientadas|
para os resultados.

Administracao €
Tecnologia dalFazer a gestdo de recursos logisticos e tecnoldgicos de modo integrado e
Informacao estratégico, otimizando os recursos.
Promover a modernizacdo administrativa no que tange a proposicdo de
ferramentas e metodologias para ampliar a efetividade da gestao institucional,
por meio da articulacdo com parceiros internos e externos, do monitoramento
fisico e financeiro dos programas orgcamentarios sob responsabilidade do
Financas e[lCMBio, além da elaboracdo e execucdo de recursos publicos em beneficio das
Arrecadacao unidades do Instituto.

Planejamento Promover a modernizacdo administrativa, propondo ferramentas e
Operacional elmetodologias para ampliar a efetividade da gestdo institucional, além do aporte
Orgamento de recursos orcamentarios a execucdo das atribui¢cdes do Instituto.
Ser um canal direto de comunicag¢do dos cidaddos com o ICMBio e dar a esses
cidaddos respostas claras e conclusivas a suas denuncias, sugestées e
Ouvidoria reivindicacoes.

Fonte: RGTCU ICMBio 2009

Entre 2009 e 2010, a Autarquia editou varias normas de ordenamento institucional, indicando

um avanco neste aspecto. As Coordenacdes Regionais (CR), instancias intermediarias entre a

sede e as UC, foram criadas pela Portaria ICMBio n2 7, de 19 de fevereiro de 2009, e tinham

os seguintes objetivos:

I. Atuar na melhoria da qualidade da gestéo das unidades descentralizadas
do Instituto, com observdncia das diretrizes definidas no planejamento
estratégico deste;

Il. Promover articulagdo e integracGo das unidades descentralizadas
localizadas na sua circunscrigdo territorial;
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Ill. Apoiar o planejamento, a execu¢do e o monitoramento de programas,
projetos e agbes técnicas de competéncia do Instituto, dentro de sua
circunscrigdo territorial;

IV. Atuar como interlocutora entre as unidades descentralizadas e a sede do
Instituto, quanto a divulgagdo de informacées e diretrizes deste e resultados
obtidos por aquelas.

Os Centros de Pesquisa, que realizam pesquisa cientifica, ordenamento e analise técnica de
dados para o conhecimento necessario a conservacao da biodiversidade, foram regulados pela
Portaria ICMBio n2 78, de 3 de setembro de 2009. As Unidades Avancadas de Administracdo
Financeira (UAAF), que eram unidades descentralizadas de execu¢do orcamentdria, foram

reguladas pela Portaria ICMBio n2 138, de 30 de marc¢o de 2010.

Além disso, o ano ainda teve a apresentacdo dos indicadores estratégicos, prometidos nos
dois anos anteriores. Foram 39 indicadores estratégicos e 183 indicadores gerenciais. Foram

descritos 26 objetivos estratégicos vinculados a cada um dos macroprocessos do ICMBio:

Conservar e promover as prdticas e conhecimentos tradicionais associados
ao uso sustentdvel da biodiversidade; 2. Compatibilizar o desenvolvimento
local, regional e nacional com a conservagdo da biodiversidade; 3. Ampliar o
conhecimento sobre a biodiversidade; 4. Aumentar representatividade e
conectividade das dreas naturais protegidas nos biomas; 5. Reduzir o risco de
extingdo de espécies; 6. Envolver a sociedade na conservagcdo da
biodiversidade; 7. Garantir territério e promover desenvolvimento
socioambiental das comunidades tradicionais; 8. Estimular o
desenvolvimento de pesquisas; 9. Ampliar a quantidade e a qualidade dos
bens e servicos ofertados pelo Instituto; 10. Aprimorar procedimentos de
cria¢@o; 11. Promover a consolidagdo territorial das UCs; 12. Consolidar o
processo de autorizacGo para licenciamento;, 13. Dotar as UCs de
instrumentos de gestdo,; 14. Assegurar a proteg¢do e o monitoramento das
UCs; 15. Implementar transversalmente as ag¢bes de conservagdo das
espécies ameacadas; 16. Desenvolver mecanismos uso das UCs com énfase
na geragcdo de servicos e negdcios; 17. Desenvolver capacidades para
manejar os recursos naturais; 18. Aprimorar mecanismos para gestdo
compartilhada de UCs; 19. Consolidar a gestdo participativa em todos os
niveis; 20. Prover o Instituto de infraestrutura e servicos adequados; 21.
Consolidar o modelo de gestdo orientado para resultados; 22. Consolidar as
politicas de formagéo continuada para os servidores e de gestdo de pessoas
do Instituto; 23. Estruturar e implementar sistemas de informagbes para
assegurar a integragdo e disponibiliza¢Go; 24. Fazer cumprir obrigagdo de
compensacdo ambiental e aplicar os recursos da forma efetiva para o
cumprimento da missdo; 25. Incrementar o quadro de pessoal de forma a
garantir a consolidagdo do Instituto; 26. Ampliar recursos orcamentdrios e
financeiros e otimizar a sua utilizagdo.
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Em 2011, foi publicada a alteracdo da estrutura regimental do ICMBio pelo Decreto n.2
7.515/2011, em substituicdo ao Decreto n2 6.100/2007. Com isso, a Autarquia relatou
aproximagdo entre sua estrutura operativa desde 2008 com a norma, no entanto, também
relatou persisténcia de conflitos de competéncias com o IBAMA. Com a publicagdo do novo
Decreto, a Ouvidoria do ICMBio deixou de existir na estrutura do Instituto, dando lugar a
Auditoria Interna. Até esta data, ainda ndao havia regimento interno. Somente neste ano de
2011 houve a estipulacdo, pelo ICMBio, de todos os programas e acdes para o PPA de 2012 a

2015.

Alguns dados demonstram a evolucdo da Autarquia em determinados aspectos. A visitacao

em unidades de conservagao federal cresceu 35% entre 2008 e 2011:

Figura 3. N.2 de visitantes registrados nas UC federais
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Fonte: RGTCU ICMBio 2011

Houve grande avanco nas autorizacGes de servicos de apoio a visitacdo prestados por
pequenos operadores turisticos privados nas UC (10.000%). O modelo de permissdao também

era utilizado para esses casos. Concessdes eram utilizadas para UC com grande visitagao.
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Arrendamentos eram utilizados para utilizacdo, por entes privados, de estruturas no interior

das UC, como restaurantes:

Figura 4. N.° de operadores privados formalizados nas UC federais

NUMERO DE OPERADORES PRIVADOS FORMALIZADOS NAS UCs FEDERAIS
MODALIDADE 2009 2010 2011
Autorizacoes f 17 752
Permissoes 3 3 3
Concessoes 7 9 9
Arrendamentos 2 2 2
TOTAL 19 31 766

Fonte: RGTCU ICMBio 2011

Outro aspecto importante em que houve melhora significativa foi na publicacdo de planos de
manejo. O plano de manejo é um documento técnico mediante o qual, com fundamento nos
objetivos gerais de uma unidade de conservacao, se estabelece o seu zoneamento e as normas
gue devem presidir o uso da area e o manejo dos recursos naturais, inclusive a implantacao
das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade. A lei n2 9.985/2000 (SNUC) determina
que todas as unidades de conservacdo devem ter plano de manejo?°3. De 1976 até 2006 foram
publicados 70 planos de manejo. Entre 2007 e 2011 foram publicados 43 planos de manejo,

indicando grande aceleracdo em sua producao.

203 BRASIL, 2000



Figura 5. Planos de manejo publicados entre 1976 e 2011
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Fonte: RGTCU ICMBio 2011

Figura 6. Planos de manejo publicados e revisados por periodo
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Fonte: RGTCU ICMBio 2011
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Da analise dos relatérios do IBAMA, houve relatos de piora do desempenho em algumas

acoes. Esses relatos foram mais numerosos nos anos iniciais apds a criacdo do Instituto, e

diminuiram com o passar do tempo. As principais justificativas para queda do desempenho

foram:

a) perda de pessoal capacitado para o ICMBIlo, como relatado pela coordenacdo que

executava a Acdo de controle, monitoramento, triagem, recuperacao e destinacdo de

animais silvestres, que perdeu 50% dos técnicos para o ICMBio;
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b) pendéncia de definicdo de competéncias ou conflito de competéncias entre as
Autarquias, como no caso da Ac¢do de autorizacdo para manejo de fauna em vida livre
e da Acdo de avaliacdo do potencial sustentdvel e monitoramento dos recursos vivos
marinhos — REVIMAR,;

c) modificagdes conjunturais internas ao IBAMA, como no caso da Ac¢do de Educacdo
Ambiental para Grupos em Situac¢do de Vulnerabilidade Socioambiental;

d) dificuldades administrativas na aplicacdo dos recursos, devido aos tramites
decorrentes do compartilhamento de atividades entre o IBAMA e ICMBio, como no

caso da Acdo de Prospeccdo, Avaliacdo e Monitoramento dos Estoques Pesqueiros.?%*

Impactos também foram observados em aspectos estruturantes do IBAMA:

No inicio do exercicio passado (2007), ante a decisdo governamental de
segregacdo de algumas fun¢des/atribuicées deste Instituto, culminando com
a criagdo do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade — MP
366/07, convertida na Lei 11.516, de 28/08/07 -, os procedimentos de
reestruturac¢do da Autarquia tiveram que ser reiniciados, e encontram-se em
construcGo, sejam quanto as suas reais finalidades e competéncias
institucional, sejam quanto a questées como Estrutura Organizacional,
Regimentos Internos, redefinicdo das Unidades e Subunidades
organizacionais capilarizadas nos interiores do Pais, macroprocessos e
processos funcionais, bem assim quanto Redistribuicées de servidores do
Ibama para o ICMBio e MMA. A¢ées estas, fundamentais para a redefinigdo
da For¢a de Trabalho Ideal, nos seus aspectos quanti-qualitativos.?®

No entanto, também foi possivel encontrar, ao longo dos anos de consolida¢do da nova
Autarquia, relatos de integracdo, como na importante atividade de combate a incéndios, no
Programa recursos pesqueiros sustentaveis e nas acdes de auditoria que contaram com o

apoio do IBAMA, devido a auséncia da unidade de auditoria no primeiro decreto de estrutura

regimental.20®

No tema sensivel dos licenciamentos ambientais, houve relatos de aperfeicoamento desta
atividade com a publica¢do de duas Instru¢ées Normativas: IBAMA/ICMBio n° 01/2011 — que
estabelece Areas de Restri¢do para atividades de aquisi¢io de dados sismicos de exploracdo

de petréleo e gas em fungdo da desova de Tartarugas Marinha, e IN IBAMA/ICMBio n° 02/2011

204 Relatdrios de Gest3o do ano de 2008, 2010 e 2012 elaborados pelo IBAMA para TCU
205 [ dem
206 Relatdrios de Gestdo do ano de 2009, 2010 e 2011 elaborados pelo IBAMA para o TCU
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— que estabelece Areas de Restricio para atividades de aquisicdo de dados sismicos de
exploracdo de petréleo e gas em funcdo da ocorréncia de espécies ameacadas de mamiferos

marinhos.

Os relatérios do Ministério do Meio Ambiente de 2008 a 2012%%7 trouxeram, curiosamente,
poucas referéncias ao ICMBio. Neste sentido, o Unico trecho que se destaca neste trabalho é
a eleigdo da consolidagao do ICMBio como uma das prioridades do MMA em 2018. Apds isso,

nao houve mais referéncias ao tema:

A partir das alteragées realizadas na estrutura regimental em 2007 e do
documento de orientag¢des estratégicas do Ministério do Meio Ambiente para
a elaboracdo do PPA 2008- 2011, a SECEX coordenou um processo de
planejamento do Ministério para 2008 que resultou na escolha dos seguintes
temas como prioritdrios: mudancas climdticas, saneamento ambiental
urbano, revitalizagdo do Sdo Francisco, licenciamento ambiental e

consolidagdo do Instituto Chico Mendes de Conserva¢éo da Biodiversidade.
208

4.7. Efeitos da criacdo do ICMBlo - RAPPAM?%°

O Rapid Assessment and Prioritization of Protected Area Management (RAPPAM) constitui
metodologia de avaliacdo de gestdo de dareas protegidas e tem como objetivo aferir a
efetividade da gestdo de unidades de conservacdo para os tomadores de decisdo. O método
¢é aplicado internacionalmente em 53 paises e em mais de 1.600 areas protegidas na Europa,

Asia, Africa, América Latina e Caribe.

Tendo como base o RAPPAM, foi realizado estudo comparativo sobre duas pesquisas que
avaliaram a efetividade da gestdo das UC em 2005/2006 e em 2010. Ou seja, nos anos
imediatamente anteriores a criacdo do ICMBIO e dois anos apds a criacdo da nova Autarquia.
No primeiro levantamento, foram avaliadas 246 unidades de conservacdo federais (das 290
existentes e geridas a época pelo IBAMA). No segundo levantamento, em 2010, foram

avaliadas 292 UC (das 310 UC entdo geridas pelo Instituto).

207 Relatérios de Gest3o do ano de 2008, 2009, 2010, 2011 e 2012 elaborados pelo MMA para o TCU

208 Relatdrio de Gestdo ao TCU elabora pelo IBAMA, 2009

209 Avaliagdo comparada das aplicacdes do método Rappam nas unidades de conservacdo federais, nos ciclos
2005-06 e 2010. Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade, WWF-Brasil. Brasilia: ICMBio, 2011.
134 p
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A avaliacdo se deu sobre 5 elementos do ciclo de planejamento, gestao e avaliacdo, os quais

sdo ligados a temas especificos nomeados moédulos tematicos:

Figura 7. Elementos e mddulos temdticos RAPPAM

Elemento

Madulo tematico

Contexto

Perfil

Pressdes e ameagas

Importdncia biologica

Impartdncia socicecondmica

Vulnerabifidode

Planejamento

Objetivos

Amparo legal

Desenho e planejomento da drea

Insumos

0 N BN R W SN O Y

Recursos humanos

[
=

. Comunicagdo e informagdo

Tk
[y

. Infraestrutura

s
(&)

. Recursos financeiros

Processos

-
17}

. Planejomento

[
+u

. Processo de tomada de decisio

ek
wn

. Pesguisa, avaliapfio e monitoramento

Resultados

-
o

. Resultodos

Fonte: ICMBio e WWF Brasil, 2011

Como resultado geral, o indice de efetividade de gestdo cresceu de 41% em 2005/2006 para

48% em 2010.

Considerando-se como baixa efetividade percentuais inferiores a 40%, média efetividade

percentuais entre 40% e 60% e alta efetividade percentuais maiores de 60%, observou-se

significativa reducdo da participacdo das UC no grupo de menor efetividade, um

correspondente aumento de unidades no grupo de efetividade mediana e um forte

crescimento proporcional no grupo considerado de alta efetividade de gestao.
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Figura 8. Numero de UC por classes de efetividade de gestdo nos ciclos Rappam 2005-2006 e 2010
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FIGURA 4 1.2. Namero de UCs por classes de efetividade de gestao, nos ciclos Rappam 2005-06 e 2010

Fonte: ICMBio e WWF Brasil, 2011

A analise dos elementos que estruturam o ciclo de gestdo e avaliagdao das UC sugerem uma
ampliacao da efetividade de gestao:

Figura 9. Resultado dos elementos do ciclo de gestéo — 2005/2006 e 2010

Elementos de gestio
Conjunto das UCs federais

CONTEXTO

RESULTADOS - . PLANEJAMENTO
PROCESS0S * NSUMOS
s APPAM 2005-06 e BAPPAM 2010

Fonte: ICMBio e WWF Brasil, 2011
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5. Conclusao

As unidades de conservagdo da natureza tiveram um gradativo aumento de sua relevancia a
partir da década de 1870 em alguns paises ocidentais. No Brasil, essa tendéncia teve inicio na
década de 1930 no ambito federal, e continuou de forma ininterrupta desde entdo, deixando
de ser gradual para ser um movimento acelerado a partir da década de 1980. A
responsabilidade por essas dreas protegidas foi alocada como mais uma das tarefas dos mais
diversos 6rgdos ambientais que surgiram durante o século XX: Servico Florestal do Brasil
(1921), IBDF (1967), SEMA (1973) e IBAMA (1989). Com a sua cria¢do no inicio do século XXI,
o ICMBio situa-se como a mais significativa acdo do Estado brasileiro para refletir em sua

estrutura o aumento da relevancia das unidades de conservacao.

Esta pesquisa procurou entender o processo de criacdo do ICMBio analisando a fase de agenda
da politica publica, que, apesar de ser uma fase critica, pois trata-se do inicio da acdo
governamental, € uma das fases menos estudadas. A baixa qualificacdo de gestores publicos
nesta fase os leva a apenas reagirem as diferentes ocasides em que itens sobem a agenda.
Assim, é importante que gestores a conhecam na teoria, identificando atores envolvidos, os
fluxos, os tipos de janelas, e todas as dificuldades e oportunidades que ocorrem ao longo do
processo, e que estejam melhor preparados tanto para as janelas previsiveis como para as

janelas imprevisiveis, com solucdes e problemas documentados.

O modelo de multiplos fluxos indica que a fase da agenda de politicas publicas € um evento
complexo que envolve trés fluxos independentes: problemas, politicas publicas, e politico.
Quando uma janela de oportunidade surge, a probabilidade de a agenda ser definida aumenta

significativamente se ao, mesmo tempo, ocorrer a juncao dos desdobramentos dos trés fluxos.

Aplicado ao caso do ICMBio, o modelo ajudou a explicitar os componentes processos
decisérios, atores, ideias, disputas politicas, e evidenciou que a criacdo da Autarquia foi ao
mesmo tempo técnica e politica. Técnica porque foi, em parte, uma resposta a problemas
detectados pela administracdo: aumento do numero de UC e da drea total preservada,
ineficiéncias na gestdo destas areas e ineficiéncias no licenciamento ambiental; também
evidenciou o histérico da alternativa considerada para a solucdo dos problemas, que estava

suavizada por décadas de flutuagao na comunidade de politicas publicas.
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Foi também fato politico, porque o desencadeamento e os desdobramentos do processo se
deram no mundo politico: a janela de melhorias na gestdo ambiental aberta pelo Programa
de Aceleracdo de Crescimento (PAC), o processo de elaboracdo da Medida Proviséria, a
aceitabilidade da proposta pelos atores governamentais em diferentes niveis (sua rejeicdo no

caso dos servidores IBAMA), e a tramitagdo no Congresso Nacional.

A criagdo do ICMBio, portanto, ndao tem causa Unica e nao ocorreu em estagios ou etapas. Ao
invés disso, varias causas presentes nos trés fluxos ocorreram ao longo dos anos de maneira

independente e de forma paralela para os fluxos finalmente se juntarem em 2007.

O fluxo de politicas publicas € um bom exemplo. Embora a alternativa ja estivesse em
discussdo ha muitas décadas e sofrendo algumas poucas alteracdes nesse periodo, indicando
algum grau de consolidagao, ndo vingou até 2007. Este fluxo, por si s6, ndo foi capaz de criar

a politica publica.

Por seu turno, o fluxo de problemas foi se avolumando ao longo das décadas, pelo menos
desde que o Brasil comegou a aumentar de forma significativa a area total preservada e a
qguantidade de UC a partir da década de 1980. Nem a juncdo parcial ocorrida entre alternativa
e problemas foi capaz de alterar a situagao nos anos 90, quando ja havia movimentagdo para

criagdo de tal entidade, pois nao houve clima politico receptivo.

O fluxo politico se deu em tempo mais curto e foi o Ultimo fluxo a se alinhar para o surgimento
da agenda. Embora o presidente da Republica e a ministra do Meio Ambiente ndo tenham
mudado no ano de 2007, Jodao Paulo Capobianco, um importante ator promotor da
alternativa, foi alcado ao cargo de secretdrio Executivo do Meio Ambiente, cargo mais

importante depois da prépria ministra.

Naquele ano, os itens da agenda da ministra se modificaram no sentido de reformar a gestdo
ambiental no Brasil, influenciada pela agenda do presidente da Republica que tinha como
prioridade o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). A reforma executada pela
ministra visava, entre outras coisas, especializar os drgdos vinculados ao ministério, deixando
o IBAMA com a fiscalizagdo e o licenciamento, e retirando daquela Autarquia a

responsabilidade pela gestdo das UC, transferindo-a ao ICMBIO.

O licenciamento ambiental serviu como um evento de foco naquele periodo e abriu a janela

de oportunidade para mudangas na gestao ambiental na qual atores decisivos puderam agir.
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A crise, considerada isoladamente, tem efeitos transitérios se ndo acompanhada por uma
percepcdo preexistente e firme dos problemas e alternativas ja maduras. Tendo sido aberta
no fluxo politico, ocorreu a chamada janela politica. Além disso, o item subiu a agenda em
momento de expansdo da capacidade do sistema no que diz respeito a agenda, dado que

ocorreu nos primeiros meses do governo reeleito, periodo da “lua de mel”.

Interessante achado desta pesquisa é que, embora o licenciamento tenha aberto a janela
politica, as mudancas propostas pelo MMA e governo central ndo envolviam a alteragao direta
de disposicdes no licenciamento. Isto vai ao encontro da teoria de Kingdon?'° que diz que os
eventos que abrem a janela ndo trazem definidos de antemao o que deve ser feito, trazem

apenas mudangas gerais que podem ser aproveitadas por propostas especificas.

Ja durante a tramitacdo no Congresso Nacional, duas emendas foram incluidas (e aprovadas),
determinando que a responsabilidade pelo licenciamento deveria ser de érgao colegiado do
IBAMA e que a expedigao do licenciamento deveria ter prazo, a ser estabelecido pela
respectiva esfera de governo, sendo essa Ultima uma reclamacdo disseminada no mundo

politico naquele periodo.

Por um lado, a auséncia de mudancas no regramento do licenciamento, no texto enviado ao
Congresso pelo Executivo, reforga o argumento que o governo utilizara de que a criagao da
entidade teria como objetivo a melhoria da gestdo ambiental como um todo e, por
consequéncia, do licenciamento ambiental. Por outro lado, a inclusdo de emendas alterando
disposicGes do licenciamento revela motivagGes politicas mais diretas e a principal causa da

abertura da janela.

A alternativa de criacdo de tal entidade é anterior aos problemas detectados, ao menos no
volume, quantidade e criticidade deles, confirmando a ideia de Kingdon (2014) de que
normalmente ocorre uma inversdao do modelo racionalista de tomada de decisdo no fluxo de

politicas publicas.

A agenda surgiu parte em atos graduais, incrementais, e parte de forma disruptiva,
exatamente como Kingdon?!! deduziu de suas pesquisas. O fluxo de politicas publicas ocorreu

claramente de forma gradual, com pequenas variagGes incrementais na alternativa ao longo

210 KINGDON, 2014
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dos anos. O fluxo de problemas também cresceu e se incrementou ao longo de décadas. Mas
guando a alternativa e os problemas se juntaram ao fluxo politico, a politica publica foi

implementada em 4 meses.

No entanto, a criacdo do ICMBio ndo ocorreu sem oposicdes e riscos. A maior oposicado a
proposta partiu dos servidores do IBAMA: foi intensa, organizada, articulada com o Congresso,
gerou audiéncias publicas e o governo precisou atuar consistentemente para resistir a pressao
desse ator, inclusive com declaracdes do presidente da Republica e com a cupula do MMA
participando das audiéncias. As tentativas de Congressistas de se aproveitar da PEC de criagao
do Instituto para alterar outras normas ambientais, como a lei do Sistema Nacional do Meio
Ambiente, representaram o maior risco. O MMA foi eficaz tanto em vencer a resisténcia como

em afastar o risco.

A definicdo da agenda foi determinada pelos atores visiveis do MMA e a alternativa foi
lapidada ao longo do tempo por atores estatais e nao estatais, visiveis e nao visiveis. Conforme
consignou Kingdon?!?, o processo de geracdo de alternativas foi menos visivel do que o

processo de definicdo da agenda.

Mesmo considerando que os primeiros anos depois da criagdo do ICMBlo foram de
consolidacdo, houve aumento de indices de efetividade de gestdo, e varios indicadores
importantes tiveram melhoras significativas, como o aumento do nimero de visitantes em
UC, o aumento do numero de planos de manejos, e o0 aumento do nimero de parceiros

privados atuando em parceria com o ICMBio.

212 |dem
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