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Resumen

Entre as causas que explicam o hiato entre aspiracbes e
realizacbes no ambito do desenvolvimento sustentavel tanto na
América Latina, em geral, quanto no Brasil, em particular, destaca-se
ndo apenas a insuficiéncia de instrumentos econdmicos para a gestéo
ambiental, mas, também as falhas de coordenacdo entre as autoridades
fiscais e ambientais.

Essas falhas manifestam-se através de problemas de integracéo,
coeréncia e coordenagdo intersetorial, intergovernamental e
intertemporal de politicas publicas que resultam de deficiéncias na
infra-estrutura organizacional, institucional e politica que ap6iam, as
decisdes sobre as intervencdes do setor publico. A hip6tese basica
desse estudo € que Coordenagdo € um bem publico intangivel e de
carater intermediério cuja oferta é sub-6tima.

O estudo, relativo ao caso brasileiro, cobre trés tipos de
coordenagdo: horizontal ao nivel do governo central, vertical entre os
diferentes niveis de governo e intragovernamental no que se relaciona
a0 setor publico estadual.

No que diz respeito a politica ambiental e a fiscal no contexto
do governo central, ndo ha praticamente Coordenacédo devido a falta
de instrumentos fiscais para a gestéo ambiental.

Com relagdo a coordenagdo vertical ndo ha nenhuma evidéncia
de demandas por parte dos estados e municipios para que incentivos
fiscais com base na legislagdo tributaria federal sgjam concebidos e
implementados.Por outro lado, a coordenacdo vertical da politica
ambiental com a politica fiscal bem como da politica ambiental per se
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tem duas dimensfes. entre o governo federal e os estaduais e entre os governos estaduais e
municipais.

A coordenagdo intergovernamental entre estados e municipios € mais freqiiente. 1sso ocorre,
em primeiro lugar, porque estado e municipio tendem a ser mais proximo em decorréncia das
demandas locais. Em segundo lugar, a caréncia dos municipios em termos de recursos financeiros e
humanos aproxima-os, moldado pelas circunsténcias partidérias, do poder politico estadual.
Ademais, coordenacdo vertical entre autoridades ambientais e fiscais e entre estas e as respectivas
autoridades municipais foi fortalecida em alguns estados em decorréncia da ado¢cdo do ICMS
Ecol6gico (ou socioambiental).

No que diz respeito a coordenacdo entre governo federal e os governos estaduais, um espaco
institucional onde isso poderia ocorrer seria 0 Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)
onde os estados tém representacdo.Entretanto, tal coordenacdo inexiste porque instrumentos fiscais
e econdmicos de uso ambiental ndo tém sido instrumentados pelo CONAMA cuja atuacéo é mais
normativa e menos estratégica.

A falta de coordenacdo ou falhas de coordenacdo tem conduzido a freqlientes conflitos entre
a politica ambiental e outras politicas de governo. Isso mitiga ou neutraliza os efeitos positivos da
politica ambiental. Ou ainda causa impactos adversos sobre 0 meio ambiente que ndo sdo
adequadamente anteci pados, neutralizados ou compensados.

Na perspectiva dos estados e considerando a coordenagdo entre politica fiscal (ou
econdmica) e a politica ambiental no &mbito do setor publico estadual e entre este e os demais
niveis de governo, analisam-se situacbes que sdo representativas de falta ou de falhas de
coordenagdo em cinco casos. O primeiro diz respeito as compensagdes ambientais e as taxas de
fiscalizagdo; 0 segundo trata da relagdo entre a politica de atracdo de investimentos privados via
beneficios fiscais e a politica ambiental; o terceiro analisa os instrumentos propostos na Agenda 21
e sua compatibilidade com a politicafiscal; o quarto trata do ICM S Ecol6gico e o Ultimo contempla
aquestdo do uso da &gua.

A politica ambiental para estar em sintonia com a politica fiscal e com as demais politicas
setoriais teria de ter uma concepcdo sistémica.Nessa perspectiva, a questdo ambiental deveria ser
tratada de forma matricial ou transversal.

Infelizmente, os instrumentos paraintegrar, coordenar e estabelecer coeréncia entre a politica
econbmica e fiscal e a politica ambiental sdo ainda inexistentes ou insuficientes no setor publico
brasileiro.
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Introducéo

O relatério do Programa das Nagdes Unidas para o Meo
Ambiente (PNUMA, 2003) para a América Latina e o Caribe atesta
gue a degradacdo ambiental agravou-se nos Ultimos trinta anos.Esse
fato segundo o estudo, evidenciase em &reas criticas como o
desflorestamento, a perda de biodiversidade, a deterioracdo do solo e
da &gua, a contaminacdo urbana, o ato nivel de vulnerabilidade
ambiental existente e os efeitos de todos esses fatores na qualidade de
vida da populagéo regional.

A despeito desses problemas, a regido avangou significativa
mente em termos de definicho de objetivos, fortalecimento
institucional, programas e instrumentos para melhorar a qualidade do
meio ambiente. Como se explica esse aparente paradoxo? Ha, de fato,
um hiato entre o avanco institucional que materializa as aspiragoes e
as realizagOes.

Entre as causas que explicam o hiato entre aspiracOes e
realizacbes no ambito do desenvolvimento sustentéavel tanto na
América Latina, em geral, quanto no Brasil, em particular, destaca se
ndo apenas a insuficiéncia de instrumentos econdmicos para a gestéo
ambiental, mas, também a descoordenacdo entre as autoridades fiscais
e ambientais. Além disso, a politica ambiental per se apresenta sinais
preocupantes de descoordenagdo intra e intergovernamental.

Entre as possbilidades aventadas para explicar mais
concretamente esse hiato, uma delas aponta para a ineficiéncia ou
ineficacia das intervengbes publicas (instituicdes, organizagdes e
politicas publicas) destinadas a prevenir ou corrigir os efeitos sobre o
meio-ambiente resultantes de desastres naturais ou de falhas de
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mercado. Outra razdo real¢a ainexisténcia ou inadequagdo de instrumentos para coordenar, integrar
e estabelecer coeréncia entre a politica fiscal e a ambiental." Mesmo quando disponiveis tais
instrumentos tém se mostrado insuficientes ou ineficazes (falhas de governo).

Contrariamente as falhas de mercado que, neste particular, ndo sdo autocorrigive's, a falta de
Coordenagao entre a politica fiscal e a politica ambiental representa falha de governo que pode ser
sanada.’ 1sso se faz através da provisio de um bem publico-denominado Coordenaco de politicas -
que melhorara a eficiéncia e a eficécia das intervengdes governamentais sobre 0 meio-ambiente.

As falhas de Coordenacdo entre politicas publicas sdo mais gerais ndo se restringindo a
relacdo entre politica fiscal e ambiental. Podem ocorrer também na concepcdo e implementacdo da
prépria politica ambiental quer no &mbito intragovernamental, quer na esfera intergovernamental.

Essas falhas manifestam-se através de problemas de integracdo, coeréncia e coordenagao
intersetorial, intergovernamental e intertemporal de politicas publicas que resultam de deficiéncias
na infra-estrutura organizacional, institucional e politica que apdiam as decisdes sobre as
intervencdes do setor publico. A hipbtese basica desse estudo é que Coordenagdo é um bem publico
intangivel e de cardter intermediario cuja oferta € sub-Gtima. Isso ocorre por causa das
caracteristicas das burocracias estatais que atuam em varias frentes, executam um enorme leque de
tarefas, miram objetivos mltiplos, atendem a muitos clientes, enfrentam problemas de informagao,
detém incentivos pouco potentes e ndo assumem os custos de Coordenacgo. E frequente, por
conseguinte, um certo grau de descoordenacdo ou de entropia no sistema que pode e deve ser
eliminado ou minimizado.®> A descoordenacdo, todavia, varia entre sociedades ou entre entes
federativos em funcdo da qualidade da infra-estrutura institucional e organizacional do setor
publico. A curto prazo cabe reduzir de maneira direta os excessos de descoordenacdo, pois afetam
negativamente a sociedade a semelhanga do que af etaria um excesso de carga tributéria.

Como ressalta Acquatella, Gomez e Lerda (2004) a auséncia de uma adequada Coordenagéo
entre setores ou entre niveis de governo, pode gerar incentivos negativos e agravar 0s atuais
problemas ambientais. O foco da questdo é identificar, controlar ou evitar a ocorréncia de
externalidades negativas, ou sga, custos politicos, econdmicos, sociais e ambientais, decorrentes da
falta ou da falha de Coordenacdo que podem ser suficientemente importantes para explicar a
crescente clivagem entre aspiracoes e realizacfes na politica de desenvol vimento sustentével.

Este texto examina inicialmente as questdes de coordenacdo intersetoria de politicas
nacionais, detendo-se posteriormente na questdo especifica de politicafiscal e de meio-ambiente na
perspectiva transversal do governo central. Nas secfes seguintes, o texto analisa a coordenagéo
vertical ou intergovernamental entre politica fiscal e ambiental na perspectiva dos governos
estaduais e focaliza a coordenacdo transversal entre essas duas politicas no ambito do setor publico
estadual, a partir da andlise de aguns instrumentos fiscais e ambientais e da relagdo entre eles.
Além disso, abordam-se falhas de coordenacéo da prépria politica ambiental, tanto do ponto de
vistaintergovernamental quanto do intertemporal.

Denominar-se-a resumidamente por Coordenagdo com “C” mailsculo o conceito de coordenacgdo, integracdo e coeréncia das
politicas publicas intersetoriais, intergovernamentais e intertemporais. Ou sgja, as trés dimensdes sio representadas sinteticamente
pelo termo Coordenagéo.

O conceito de falha de coordenagao tem origem na teoria dos jogos e se refere a situages em que agentes vinculados por interagdes
estratégicas ndo conseguem alinhar suas informagdes, expectativas, crencas, estratégias, decisdes e agdes de forma o alcangar um
equilibrio de Nash onde nenhum dos atores tem incentivos para desviar-se de sua trajetéria de equilibrio que é caracterizada por ser
amelhor resposta a todas as possivels agdes seguidas por cada um dos demais agentes (Acquatella, Gomez e Lerda, 2004).

Nessa linha, Acquatella,Gomez e Lerda (2004) mostram que existem politicas publicas que perseguem objetivos mutuamente
contraditérios, adotam metas internamente inconsistentes, operam em horizontes de tempo incompativeis, usam instrumentos que
geram efeitos com sinal contrério em diferentes setores, tém posi¢des desencontradas com relagdo ao uso de certos instrumentos,
desenvolvem atividades conjuntas de forma desincronizada, sdo abandonadas ou mudam de orientagdo quando héa substituicéo de
comando ou ainda quando autoridades setoriais se comportam de maneira autérquica (ou autista).

10
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|. A coordenacao de politicas no
Brasil: politicas setoriais
nacionais

Politicas macro e setoriais podem neutralizar os efeitos
decorrentes de outras politicas quer sgjam de cardter ambiental ou néo.
Isso ocorre porgue a legislagcdo e as ingtituicdes para coordenar a
aplicacdo de instrumentos de politica ainda sdo precérias.

A questdo da Coordenagdo de politicas no &mbito da Economia
€ endégena na medida em que os responsdveis pela politica
macroecondémica buscam conciliar internamente a utilizacdo dos
instrumentos fiscais, monetérios e cambiais (Acquatella, Gomez e
Lerda, 2004). Na microeconomia, 0 vetor de pregos de equilibrio em
um ambiente perfeitamente competitivo é resultante da coordenagdo
da “méo invisivel” smithsoniana. Todavia, para fora do ambito da
micro e da macroeconomia os exemplos de Coordenag&o s&0 escassos.

A questéo da Coordenacdo de politicas sociais ndo é diferente
da encontrada no contexto da politica econdbmica, embora com um
nivel muito inferior de integracdo. Nessa area, por exemplo, 0 governo
federal busca, no momento, coordenar diversos programas sociais que
foram unificados e integrados sob a égide do Bolsa-Familia. Essa
Coordenagdo, a exemplo da politica econémica, é endogena. O maior
desafio € integrar, conciliar e coordenar a politica econémica com a
politica social e ambiental, especialmente em um contexto de severo
gjuste fiscal.

11
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Uma arena privilegiada para o exercicio da Coordenagdo € a elaboracdo do Plano Plurianual
(PPA). Desde 1999, podem ser identificados dois momentos no que concerne ao governo federal
brasileiro. O primeiro remete ao segundo mandato do governo Fernando Henrique Cardoso (1999-
2002). Aquela época a integracdo das agdes foi mais consistente no inicio da administrago,
embora a gestdo coordenada tenha sido insuficiente durante a execugdo do programa Avanca
Brasil. No caso do Governo Lula, iniciado em 2003, progrediu-se mais nas agendas bilaterais do
gue nas multilaterais. O PPA, denominado pelo Governo Lula de Brasil de Todos, tem sido mais
federativo do que o do governo anterior no sentido de que tem exigido maior coordenagdo entre
niveis de governo para agoes setoriais locais. Para permitir aintegracdo, foram designados gerentes
de programa, responsdveis pelo conteldo, e gerentes transversais encarregados dos aspectos
operativos e gerenciais.

Box 1
O QUE E O PPA

O Plano Plurianual (PPA) é um instrumento de planejamento que estabelece diretrizes,
objetivos e metas da administracéo publica por um prazo de quatro anos. O PPA orienta a
elaboracéo do orcamento, sendo revisado anualmente. No PPA é definido o portfélio de
investimentos integrante de um plano de desenvolvimento. O PPA foi instituido pela
Constituicdo Federal de 1988 no seu Art. 168°, § 1°. A integracdo do orgcamento anual
com o PPA permite, em tese, o monitoramento das politicas com relagdo aos seus
objetivos e metas. Além disso, os programas multisetoriais constantes do PPA exigem
coordenacgdo intersetorial e eventualmente intergovernamental. No PPA 2000/2003 do
Governo Federal, por exemplo, ha diversos programas ambientais que sdo administrados
por outros ministérios tais como Minas e Energia, Ciéncia e Tecnologia e Agricultura.
Todavia, ndo ha mencéo a programas ambientais que estejam integrados a instrumentos
fiscais.

Fonte: Feito pelo autor.

No &mbito do governo federal, hé coordenaco institucional entre o Ministério da Fazenda e
o Ministério da Cultura, dos Esportes e da Ciéncia e Tecnologia devido ao uso de instrumentos
fiscais (incentivos) para essas areas. Incentivos fiscais para estimular o desenvolvimento regional
especiadmente no Nordeste e na Amazonia também tém sido concedidos historicamente. A
concessdo de incentivos fiscais a setores e regifes tem origem nas suas necessidades que se
manifestam em pressdo politica exercida pelos atores que atuam nesses segmentos e
regi6es.Quando o instrumento é concebido, forma-se um nicleo minimo de coordenagdo para que a
politica possa ser implementada. Esse niicleo pode ser informal embora quase sempre seja definido
nos decretos regulamentadores que pdem o programa em marcha. Usualmente essas normas
definem os Orgdos, estabelecem conselhos e apontam as autoridades responsaveis pela
implementacdo das politicas.

No que diz respeito a politica ambiental e a fiscal no contexto do governo central, ndo ha
praticamente Coordenagdo devido a fata de instrumentos fiscais para a gestdo ambiental. Na
definicdo da renuincia tributéria para 2003, o valor dos beneficios destinados a gestéo ambiental foi
zero.Esse valor repetiu-se nos or¢camentos de anos anteriores. Todavia, Educagéo, Cultura e Ciéncia
e Tecnologia receberam em 2003, respectivamente, US$ 211, 30; US$ 119,04 e US$86,75 milhdes
de ddlares em beneficios tributarios.Ou seja, ndo tem havido alocacdo de rendncia fiscal para
programas ambientais de responsabilidade da UniZo.* Ao fina do Governo Fernando Henrique

4 |sso é verdade para programas estritamente ambientais. Todavia, existem renuncias tributarias beneficiando setores e regides que

impactam o meio ambiente embora tenham sido desenhados com outros propdsitos.

12
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Cardoso, o Ministério do Meio Ambiente chegou a articular com o Ministério da Fazenda um
projeto de lei que concedia beneficios fiscais relativos ao Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) para reciclagem de materiais (garrafas PET, vidros, etc). Todavia, tal projeto ndo prosperou
no Congresso Nacional.

Do ponto de vista formal, o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) é bem
estruturado no Brasil tendo sido criado em 1981 através da Lei 6.938 de 31/08/1981 que instituiu a
Politica Nacional de Meio Ambiente, o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) e os
principais instrumentos de gestédo ambiental. Atualmente o SISNAMA compreende o CONAMA, o
Ministério do Meio Ambiente, a agéncia naciona de meio ambiente (IBAMA) e o0 0s entes
estaduais e municipais de meio ambiente. A despeito de sua concepgdo sistémica, o0 SISNAMA néo
possui a capilaridade que precisaria ter para colocar a questdo ambiental como transversal na
formulagdo e implementacéo das politicas publicas.

A gestdo ambiental, por sua vez, ainda é fortemente estruturada com base em comandos e
controles cartoriais. Os instrumentos econdmicos de gestdo ambiental ainda sdo poucos e deveriam
complementares as normas ambientais, incentivando os agentes, organizagdes e individuos, a
superarem as exigéncias definidas pelas normas ambientais.

O SISNAMA n&o concilia os conflitos entre objetivos fiscais e ambientais. O guste fiscal do
Governo Federal tem penalizado severamente a politica ambiental.> A Tabela 1 retirada do SIAFI
(Sistema Integrado de Administracdo Financeira da Unido) evidencia que a participagdo do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) na alocagdo inicial de recursos orgamentérios declinou de
0,5%, em 1995, para 0,1% em 2003.° Os cortes orcamentérios elevaram-se de 24% naquele ano
para cerca de 40% em 2002. Todavia, no periodo 1995/2002, o contingenciamento de recursos para
o MMA néo ficou, na média, muito distante do nivel de cortes realizado no orgamento como um
todo. Destaque-se, entretanto, que em 2002, o corte do orcamento federal foi apenas de 5%
enquanto 0 do MMA elevou-se para 40%.” O relatério do PNUMA (2003, p. 190) destaca que,
recentemente, no contexto de uma conjuntura econémica adversa especialmente na questdo fiscal,
as politicas ambientais na América Latina e no Caribe ficaram relegadas ao segundo plano nas
agendas de governo, sobretudo perante temas como a economia e a pobreza. Cavalcanti (2004),
afirma que, no caso brasileiro, ainda ha um grande abismo entre as autoridades econémicas e
fiscais, de um lado, e a autoridade ambiental, de outro.

Em face da elevada divida publica interna e externa como proporgéo do PIB, o governo federal, os governos estaduais e algumas
municipalidades como a de S&o Paulo estéo aplicando um severo programa de gjuste fiscal que objetiva estabilizar a relacéo divida
publica PIB através da geragdo de substanciais superavits primarios. Essa necessidade tem conduzido a aumentos da carga tributéria
e mais recentemente & contencdo de gastos que se materiaizam em cortes no orgamento ja provado pelo legislativo. O
contingenciamento é um corte Nos recursos (ou gastos) ja autorizados pelo legislativo através da lei orgamentéria.

Em comparagdo com outros paises latino-americanos, o Brasil tem destinado proporcionalmente menos recursos para 0 Meio
Ambiente. As fragdes dos orgamentos federais destinados a Meio Ambiente foram, em 2000, respectivamente de 0,53%, 1,51% e
2,1% na Argentina, México e Chile.

Em 2002, o percentual de execucéo or¢camentéria federal foi de 83,6% na Argentina. No orgamento federal brasileiro foi de 60%.
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Tabela 1

PREVISAO ORCAMENTARIA E GASTOS DO GOVERNO FEDERAL COM O MEIO AMBIENTE, 1995-2002
(en R$ milh&o a precos correntes)

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
MMA | Total | MMA | Total [MMA| Total [MMA| Total [MMA| Total [ MMA| Total [MMA| Total [MMA| Total [IMMA| Total

Gasto Autorizado 1653|339555| 1699| 331631|2006| 545751 |2234| 580 727| 733| 635704| 893|1030297|1248| 973 962|1613| 708 929 | 1 388|1 036 056

Despesa Realizada 1251|242957| 1171| 289226|1656| 391067 |1698| 495791| 667| 588535| 659| 616382 946| 603434| 968| 674 928

Part|C|p~agao_ (.jo MMA na 0,5% 0,5% 0,4% 0,4% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0,1%

Alocagcéo Inicial

Contigenciamento 24%| 28%| 31% 13%| 17% 28%| 24% 15%| 9% 7%| 26% 40%| 24% 38%| 40% 5%

(Percentual de corte)

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAPS).

* Ministério do Meio Ambiente.

** Total do Governo ( Administracdo Direta e Indireta).
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Além de todos os fatores jA& mencionados, o Tesouro Nacional blogueia parciamente
recursos diretamente arrecadados pelo 6rgéo nacional de meio ambiente (IBAMA) decorrentes da
aplicagdo de multas por transgressdes ambientais. O contingenciamento desses recursos e, por
conseguinte, a sua esterilizagdo, desestimula a atuagéo do 6rgdo ambiental e limita severamente os
investimentos para a melhoria do meio ambiente.

O Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) deveria ser 0 espago institucional para
a coordenacdo de politicas em fungdo da ampla representacdo de outras areas de governo e da
sociedade civil. O 6rgdo formula diretrizes, mas ndo atua no nivel macro de coordenacdo e de
definicOes estratégicas, restringindo-se a emitir normas através de resoluces que, no mais das
vezes, poderiam ser deliberadas nos consel hos estaduais ou municipais de meio ambiente. De fato,
0o CONAMA ndo tem formulado proposicoes de politica ambiental que repousem em instrumentos
fiscais e econdmicos. Para estimular a coordenacdo entre objetivos ambientais e instrumentos
econdmicos, criou-se no &mbito do Conselho uma cdmara técnica sobre economia e meio ambiente
que, todavia, esta funcionando precariamente por falta de propostas e clareza sobre o seu papel.

Box 2
O QUE E O CONAMA

O Conselho Nacional de Meio Ambiente é a principal instituicdo do SISNAMA, sendo a
sua principal funcdo assessorar a Presidéncia da Republica na formulagdo da Politica
Nacional de Meio Ambiente. A sua composicao é plural sendo formado por representagées
de todos os ministérios e estados, oito municipios, secretarias e agéncias federais, setor
privado e da sociedade civil. Entre as suas atribuicdes destacam-se: a definicdo de normas e
padrdes ambientais para todo o pais, de diretrizes e padrdes aplicaveis as areas protegidas,
0 estabelecimento de normas e critérios para o sistema de licenciamento ambiental, a
definicdo de critérios para areas criticamente poluidas além de ser a ultima instancia de
recurso para as penalidades aplicadas pelo IBAMA. O CONAMA pode criar camaras técnicas
para estudar, avaliar e sugerir padrdes, normas e outros aspectos regulatérios. Essas
camaras contam com representacdo dos estados e da sociedade civil e podem criar grupos
de trabalho tematicos. O CONAMA foi ampliado em 2002, elevando de 73 para 109 o
nimero de representantes. Um conselho dessa dimensdo torna dificil a formagdo de
consensos. Além disso, o CONAMA que deveria se pautar por definicbes estratégicas de
politicas passou a emitir normas e padrdes ambientais muito detalhadas. Avancgos pontuais
na legislacdo passaram a ocupar boa parte do seu tempo, conduzindo-o a um menor
protagonismo.

Fonte: Diversas
2Vide Pinto e Almeida (2002) para uma compilagdo comentada das resolu¢des do CONAMA

A falta de transversalidade do tema ambiental, ao nivel do setor publico federal, e a auséncia
de uma institucionalidade que permitisse coordenar, integrar e tornar coerente a politica ambiental
com apoliticafiscal e com outras politicas setoriais tem gerado impactos indesegjaveis sobre 0 meio
ambiente ou retirado a sustentabilidade de programas de desenvolvimento setorial.

Os exemplos de falhas de coordenacdo manifestam-se nos impactos decorrentes da expansao
da peguena producdo devido a préticas predatérias de uso do solo; da construcdo de usinas
hidroelétricas que inundam grandes areas, da construcdo de linhas de transmissdo em é&reas
improprias; e, dos investimentos em infra-estrutura, especialmente devido ao impacto ambiental
adverso decorrente da construcdo de estradas, hidrovias, portos, ferrovias gasodutos e esgotamento
sanitario.
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Caso emblemético é o desmatamento da Amazonia. Estudo recente do Banco Mundial sugere
gue a despeito da influéncia de outros fatores, 0 desmatamento da Amazbnia tem como causa
principal a expansdo da pecuéria,® resultante da politica setorial para aregifo.De fato, desde 1970 a
Amazobnia brasileiraja perdeu 16,3% da érea da floresta. A area desmatada de cerca de 653 mil km?2
equivale aos territorios da Franca e Portuga juntos. No periodo 2002/2003, a floresta perdeu
23.750 m?, tendo crescido 2% em relacdo ao periodo 2001/2002 e 37,6% com referéncia aos anos
de 1998/1999. Além da expansdo da pecuaria, os fatores que respondem pelo crescimento do
desmatamento repousam no crescimento da agricultura, especiamente a expansdo da soja, a
grilagem de terras publicas e a exploracdo predatéria da madeira (Folha de S&o Paulo, 08/04/2004,
p. A16). A ministrado Meio Ambiente, Marina Silva, reconhece que o enfrentamento do problema
exige coordenacdo com outras politicas publicas, especialmente com as de desenvolvimento agro-
pecu&rio, de reforma agréria, de politicas indigenistas e de desenvolvimento regional, ao afirmar
gue a questdo ndo se resume a uma acdo isolada do MMA, mas auma “agdo de governo”.

Algumas vezes as falhas de coordenacéo revel a-se na fase ex-ante. 1sso é tipico dos projetos
de investimentos publicos e privados que necessitam de licenciamento para poderem se instalar e
operar. Um projeto para construcdo de 1.200 quilémetros de gasoduto esté paralisado porque uma
antiga lel ambiental exige uma substancial area de terreno ao seu redor. Essa exigéncia, antiga e
irrealista, inviabiliza o projeto que investira R$ 1 bilh&o e criara cerca de 40.000 empregos diretos
e indiretos. Até agora ndo houve iniciativa do MMA em alterar a legislagdo para conciliar a
necessidade de protecdo ambiental a politica energética do pais (Revista Veja, 31/03/2004, pp.42-
43).

Conflitos intersetoriais de Coordenacdo tém exigido a intermediagdo do Presidente da
Republica para serem resolvidos. Em abril de 2004, o Presidente Lula, por ocasido do langamento
do Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia (PROINFA), afirmou que o Governo
ndo vai deixar de adotar nenhuma medida para promover o desenvolvimento sustentavel da
economia. O acordo de cooperagdo técnica firmado entre os Ministérios do Meio Ambiente e o de
Minas e Energia, no contexto do langamento do PROINFA, visa harmonizar agdes ambientais ao
crescimento do pais, evitando os conflitos que o licenciamento ambiental venham a constituir
entraves aos projetos de infra-estrutura. O Presidente, segundo o notici&rio da imprensa, afirmou
que esses setores devem trabalhar conjuntamente desde o inicio da elaborag&o do projeto (Valor on
Line, 30/03/2004).° Acrescentou, ainda, que “ nos Gltimos quinze dias eu ja fiz duas reunides com
os Ministérios de Infra-estrutura e de Meio Ambiente para tentar destravar obras que estavam
paralisadas desde 2001. ... Temos problemas ou porque falta licenciamento ou porque tem embargo
na obra, porque ha divergéncia entre as varias instancias do préprio governo que deveriam
desobstruir isso” (Vaor Econdmico, 30/03/2004)."° O Presidente, pois, assumiu a tarefa de
coordenar 0s impasses entre as politicas ambiental e de infra-estrutura.

O licenciamento tem sido um foco de conflitos entre o setor de infra-estrutura, as atividades
produtivas privadas e o IBAMA. Os dados do IBAMA, constantes da Tabela 2, mostram uma
queda acentuada no nimero de licenciamentos entre 2002 e 2003, respectivamente no ultimo ano
do governo anterior e no primeiro, da atual administracéo.

8
9

O desmatamento da Amazonia brasileira responde atualmente por 20% do desmatamento global (Thomas e Margulis, 2004, p. A3).
Acordo entre Ministérios € medida para avango sustentével (Vaor On Line, 30/03/2004).
10 Ministério tentam agilizar solugéo paraimpasses ambientais (Valor Econdmico, 30/03/2004).
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Tabela 2

LICENCIAMENTOS CONCEDIDOS PELO IBAMA

TIPO 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | TOTAL
Licenca Prévia 21 29 34 32 28 144

Licenca de Instalagao 42 38 56 58 37 231
Licenga de Operagao 68 78 61 102 80 389
Total 131 145 151 192 145 764

Fonte: IBGE

O conflito entre a agéncia ambiental federal e o setor privado tem crescido a ponto a
Confederacdo Nacional das IndUstrias ter enviado carta ao Presidente Lula, em que um dos itens de
preocupacdo estava o licenciamento ambiental. No mesmo més de abril de 2004, foi solicitada pela
Associacdo Brasileira de Infra-Estrutura e Industria de Base (ABDIB) e pela Companhia Vae do
Rio Doce a0 Governo Federal uma reunido com entidades representativas dos empresarios para
definir procedimentos de coordenac&o entre a politica de investimentos e a politica ambiental. Essa
reunido foi convocada pela Secretaria Especial do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social da Presidéncia da Republica tendo sido realizada no dia 19/04/2004 no Palécio do Planalto.
O coordenador desse Conselho, Ministro Jacques Wagner, solicitou na abertura da reuni&o uma
dose de equilibrio no debate sobre o tema. Ao usar a metafora da posologia médica, explicou que
tudo pode, mas depende do nivel em que é aplicado. Em seguida a Ministra do Meio Ambiente
estabeleceu as linhas gerais de uma politica ambiental que deve garantir controle socia e o
fortalecimento do SISNAMA. Admite ainda que a politica ambiental deveriaintegrar outros setores
(ser transversal), e que ainda se inscreve na esfera setorial de comando e controle.

A visdo da ABDIB foi clara: € preciso criar com urgéncia condi¢es para os investimentos
econdmicos, pois ha um distanciamento entre as prioridades do governo federal e a necessidade dos
empreendedores (Folha de S&o Paulo, 20/04/2004, p. B6). Admitindo que o licenciamento
ambiental € um entrave sugeriu: @) a informatizagdo dos 6rgdos licenciadores para agilizar as
respostas aos empreendedores, tornando-as mais transparentes; b) a criagdo de familias de
contratos, ou sgja, contratos ja acordados devem servir de base para outros da mesma natureza
durante a andlise do licenciador. Desse modo, haveria economia de tempo; ¢) a defini¢do de listas
de prioridades do IBAMA para os licenciamentos estratégicos.

O representante da Vale do Rio Doce avaliou que a auséncia de qualidade ambiental
compromete a competitividade econémica, dai porque a licenga ambiental, que € prerrogativa do
Estado, representa uma salvaguarda para os empresérios e um fator positivo na competitividade
internacional para o Brasil. Elencou, entretanto, trés problemas que tornam o licenciamento
ambiental um atraso para o desenvolvimento econdmico. O primeiro trata-se da politizacdo do
processo de licenciamento que consiste na utilizagdo da licenca ambiental para exigir medidas
compensatérias e investimentos que transcendem as obrigacbes legais aplichveis aos
empreendimentos. O segundo diz respeito a judicializacdo do licenciamento que ao ser emitido
pelas agéncias ambientais estd sujeito ao questionamento do Ministério Publico, submetendo o
processo a hovas avaliagbes no ambito do Judiciario, acarretando incertezas quanto aos prazos e
condicionantes do empreendimento. E por fim, o uso do licenciamento para inibir a entrada de
Novos concorrentes.

Além desses eixos, 0 representante da Vae do Rio Doce identifica fatores criticos
diretamente relacionados & gestdo ambiental no processo licenciador, tais como credibilidade
(transparéncia), consisténcia (critérios de base cientifica, de vez que muitos estudos de impacto
ambiental carecem de base técnico-cientifica), pragmatismo responsavel (focalizar o objeto),
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agilidade (cumprimento dos prazos) e eficiéncia (melhoria dos procedimentos de gestdo). Diante de
tantos entraves, 0 empresariado conclui que é fundamental para reverter as amarras de que sdo alvo
0s empresarios, vontade politica do Governo Federal; autoridade e coordenacéo; normas, padrdes
e procedimentos objetivos. E propde que o setor empresarial pode gjudar ao IBAMA por meio de
um diligenciamento ambiental onde estudos, termos de referéncias setoriais podem ser
aproveitados nas analises do licenciamento.

Por parte do representante da Comissdo Brasileira Empresarial para o Desenvolvimento
Sustentavel (CBEDS) o que ha de novo no debate € o impacto das compensagdes ambientais
previstas no Art 36 da Lel do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC) que oneram
de sobremaneira o valor dos empreendimentos. O IBAMA deve estabelecer critérios para a
cobranca que varia de 0,5% até 5,0% do valor total e deve aplicar esses recursos em compensagoes
ambientais e ndo em empreendimentos de outra natureza, como se deu no Parg, onde foi solicitada
como compensagao a construcdo de 30 mil casas populares.

Um dos exemplos desse conflito foi exposto pela imprensa ao relatar que uma mina de ferro
e manganés que vem sendo explorada , desde 1908 no estado do Mato Grosso do Sul teve a sua
licenca de operagdo cancelada pelo Ministério do Meio Ambiente até que a Vae do Rio Doce,
empresa proprietaria da mina, pague uma compensagdo por danos ambientais de cerca de R$ 4
milhdes. A empresa ganhou na Justica o direito de renovar a licenga, mas o IBAMA insiste no
cancelamento colocando em risco 0 emprego de 500 trabalhadores. Independentemente do mérito,
o fato é que a fata de coordenacdo neste caso paralisou por um ano atividade produtiva relevante
para o estado.

Box 3
O QUE E LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O licenciamento ambiental € um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente,
instituida pela Lei n 6.938/81, regulamentada pelo Decreto n. 99.274 e detalhada na Resolucado
CONAMA n 237/97 que exemplifica atividades e empreendimentos sujeitos ao licenciamento.

Projetos ou atividades que podem potencial ou efetivamente ser poluidoras ou que
ameacem a degradacdo ambiental precisam ser licenciados ou submetidos a estudos e a
relatérios de impacto ambiental (EIA/RIMA). O licenciamento ambiental é exigido para a
localizagdo, construgdo, instalacdo, ampliagdo, modificacgdo e funcionamento de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras, bem como para os empreendimentos capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacé@o ambiental. O licenciamento € um procedimento administrativo pelo qual
0 6rgdo ambiental competente estabelece as condiges, restricbes e medidas de controle
ambiental, sendo de trés tipos: prévia, de instalagdo e de operacdo. O licenciamento e as
avaliacdes sdo realizados pelo IBAMA, agéncias estaduais e, em alguns casos, pelos
conselhos estaduais de meio ambiente e pelos municipios, dependendo da localizagao,
tamanho e natureza da atividade ou projeto. Uma vez que o licenciamento é condicional para a
obtencdo de financiamento publico ou para a concessdo de beneficios fiscais, praticamente
todos os projetos ou atividades que apresentam riscos ambientais sé@o licenciados.O Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EIA) é exigido daquele empreendimento que for potencialmente
causador de significativa degradacéo ambiental. O Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) é
apenas um resumo conclusivo do estudo de impacto ambiental e de suas recomendagdes.
Entretanto, Cavalcanti (2004) afirma que a maioria dos EIAs no Brasil sdo mais um instrumento
para justificar decisfes ja tomadas do que para iniciar uma avaliagdo e uma negociacéo sobre
0s impactos ambientais de empreendimentos econdmicos.

Fonte: Feito pelo autor.
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ll. A coordenacéao vertical entre a
politica ambiental e fiscal no
Brasil

A andlise das falhas de coordenagdo contemplada nesta secéo
focaliza as relagbes de natureza intergovernamental. Uma das
instancias de coordenacéo € entre o governo federal e os governos
estaduais e municipais. A outra é entre 0s governos estaduais e
municipais.

1. Coordenacéo entre o Governo Federal,
Estados e Municipios

Com relagdo a este nivel de coordenagdo, ndo h& nenhuma
evidéncia de demandas por parte dos estados e municipios para que
incentivos fiscais com base na legislacdo tributéria federal fossem
concebidos e implementados.”t Existem, na verdade, tributos n&o
especificos que envolvem o Imposto sobre produtos Industrializados, o
Imposto Territorial Rural e mais recentemente a Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE), mas que afetam o meio
ambiente embora ndo tenham sido desenhados para esse fim. Em
paises como o Brasil existe uma margem para que se aplique impostos
com objetivos ambientais. Porém, como a carga tributériaja é elevada,
deve haver compensacfes com outros impostos. Além disso, 0 imposto
deve aterar a maneira como 0s agentes econdémicos interagem com o

11 Os tributos ndo especificos englobam isenges, incentivos fiscais e aliquotas diferenciadas.
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meio ambiente ndo devendo ter finalidade arrecadatéria. Todavia, além de usar instrumentos fiscais
parareduzir os danos ambientais, deve-se ter o cuidado de remover todo e qualquer tipo de subsidio
e beneficio fiscal que agrida ao meio ambiente (Prust, 2004).

As transferéncias intergovernamentais compulsorias, ou sgja, o Fundo de Participacdo dos
Estados e o Fundo de Participacéo dos Municipios poderiam, em tese, ser instrumentos fiscais de
inducdo de maiores e melhores gastos em meio ambiente. Todavia, essas transferéncias ndo séo
condicionais e, mesmo que fossem, a legislacdo em vigor ndo permitiria vincular, em parte ou no
todo, 0s recursos a um gasto especifico.

Um espaco ingtitucional onde poderia ocorrer Coordenagdo entre as politicas ambiental e
fiscal entre niveis de governo, seria o oferecido pelo CONAMA onde os estados tém representacéo.
O Conselho Naciona de Meio Ambiente é uma arena onde teoricamente poderiam ser coordenadas
acOes entre o governo federa e os governos estaduais e municipais. Entretanto, tal coordenagéo
inexiste porgue instrumentos fiscais de uso ambiental ndo tém sido instrumentados pelo CONAMA
cuja atuagcdo é mais normativa e menos estratégica.

Em vez de Coordenacdo tem havido descompassos entre as autoridades ambientais federais e
estaduais. De fato, essas Ultimas tém manifestado crescente insatisfagdo com o que denominam de
intervencdo indevida, do ponto de vista legal e administrativo, do 6rgdo ambiental nacional
(IBAMA) sobre o licenciamento ambiental nos estados. Revela-se, neste caso, ndo apenas uma
falha de coordenagdo intergovernamental com relagdo a0 uso de instrumentos estritamente
ambientais, mas um conflito de atuagdo que desrespeita a legislacdo que define as competéncias da
Uni&o e dos estados com relacdo a essa matéria (Resolugdo CONAMA N°. 237/97, Artigos 4°, 5° e
6°). A atitude recente do 6rgdo federal de meio ambiente (IBAMA) em interferir em atos de
licenciamento ambiental de atividades potencialmente poluidoras de ambito estadual ou distrital,
questionando as competéncias dor 6rgdos estaduais de meio ambiente, foi objeto de protesto dos
estados que alegam, inclusive, a falta de embasamento legal para tal procedimento. Ao IBAMA
cabe apenas o licenciamento dos empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental, de ambito nacional ou regional, desde que: i) localizadas ou desenvolvidas
conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na zona
econdmica exclusiva; em terras indigenas ou em unidades de conservagdo de dominio da Uni&o;
ii)localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais estados; iii) os impactos ambientais (spill-overs)
atinjam os limites territoriais do pais ou de um ou mais estados; iv) tratem com material radioativo
ou que utilizem energia nuclear, e v) refiram-se a estabel ecimentos militares. As demais situagoes,
que sdo maioria, cabem aos Estados e Municipios. Oates (2001) considera que quando hé efeitos de
“spill-overs’ sobre varios estados, a melhor alternativa a uma decisdo centralizada € alguma forma
de cooperacdo regional que envolva decisdes conjuntas por parte dos entes afetados. Essa
experiéncia de cooperacdo horizontal, todavia € inédita no Brasil e nem sequer é contemplada na
legislac&o ambiental.

A Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA), que congrega
cerca de 50 entidades entre secretarias de meio ambiente e agéncias executoras, manifestou
profundo desapontamento com os retrocessos ocorridos em relagdo aos principios constitucionais
do pacto federativo bem como sua preocupacdo com a necess&ria observancia das distintas
atribuicdes, responsabilidades e prerrogativas do érgéo nacional e dos 6rgaos estaduais de meio
ambiente (Carta de Noronha, 2004, anexa). Nessa mesma linha, a ABEMA *“reivindica definicdes
claras, aluz da legislagdo vigente, do papel de érgdos do governo federal nos estados, a exemplo
das geréncias executivas do IBAMA, que estdo a carecer de definicdo de sua competéncia’.
Ademais, a entidade solicita a assinatura de um acordo entre o Ministério do Meio Ambiente e os
0rgados estaduais de meio ambiente que elimine os conflitos atualmente instalados entre os dois
niveis de governo na gestdo ambiental brasileiralsso caracteriza um conflitante federalismo
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ambiental. A discussdo agui se refere ndo a determinacdo de padrdes de qualidade ambiental uma
Vez que, no caso brasileiro, os padrdes minimos de carater nacional séo definidos pelo CONAMA,
podendo os Conselhos Estaduais definir padrfes ainda mais rigidos, mas nunca inferiores aos
determinados pelo Conselho Nacional . A questdo envolve tdo somente conflitos na competéncia
para licenciar. Nesse caso, Coordenacdo significa alinhar responsabilidades especificas e
instrumentos de regulacéo entre os diferentes niveis de Governo de forma alcangar os objetivos da
politica ambiental (Oates, 2001).

Quando hé conflitos entre empreendimentos publicos ou privados e os Governos estaduais na
concessao de licenciamento, aqueles apelam para 0 6rgdo federal para resolver o impasse.lsso pode
representar uma intervencao indevida que fere o principio do federalismo ambiental. Recentemente,
a Vae do Rio do Doce, uma das maiores empresas de mineragdo do mundo, apelou para que o
IBAMA concedesse licenciamento para a operacdo de uma de suas unidades embora ndo tivesse
competéncia legal paraisso. O Governo do Estado do Pard ndo concedeu a certificagdo porgque ndo
viu atendida sua demanda de construir 30.000 casas populares a titulo de compensacdo ambiental
para o licenciamento.

Projetos de infra-estrutura enfrentam freqiientemente dificuldades para obter licenciamento o
que indica pouca coordenacdo entre a politica de investimentos em infra-estrutura e a politica
ambiental . Algumas vezes h& politizagdo e judicializagdo do licenciamento como ja foi descrito
anteriormente. Recentemente o Governo do Estado do Rio de Janeiro recusou-se a licenciar a
construcdo de um oleoduto pela Petrobrés, empresa estatal federal, que levaria petréleo da bacia de
Campos, principa regido produtora do pais, para as refinarias do Sudeste. O temor do Governo do
Rio de Janeiro era que a construcdo do oleoduto inviabilizasse a construgéo de uma refinaria no
Estado. Procurou, por conseguinte, condicionar o licenciamento a construgdo da refinaria o que ndo
foi aceito pela Petrobrés. A empresa desistiu de construir o oleoduto e viabilizou outra solucéo
(transporte por navios), reduzindo o investimento de R$ 4,6 para R$ 2,7 bilhdes até 2007 (Milaré,
2004).

O Governo Federal reconhece que o licenciamento ambiental tem operado em um vazio de
plangjamento, tanto técnica quanto socialmente. Instrumentos de planejamento como avaliagcdo
ambiental estratégica, zoneamento ecoldgico-econdmico e plano de bacia precisam ser
desenvolvidos de forma sistemética como afirmou o Diretor de Licenciamento Ambiental do
IBAMA em artigo publicado na Folha de S&o Paulo (21/04/2004, p. A3). A adocdo desses
instrumentos propiciard a integracdo de politicas, leia-se Coordenagdo, que permitird o tratamento
antecipado de conflitos socioambientais e legais, tornando mais simples o0s processos de
licenciamento.

Um exemplo raro e recente de Coordenacao intergovernamental pode ser visto na elaboragéo
do Plano Naciona de Prevencdo, preparacdo e Resposta Rgpida em Emergéncias Ambientais com
Produtos Perigosos. De agosto de 2003 a abril de 2004, o Ministério do Meio Ambiente elaborou
com 0s secretarios estaduais de meio ambiente através da ABEMA o plano cujas prioridades foram
definidos pelos estados. Além disso, ha uma orientacdo para que as multas geradas pelos acidentes
sejam reutilizadas na area atingidas e que as empresas possam realizar um seguro ambiental.

12 Oates (2001) oferece uma interessante discussao tedrica e empirica sobre federalismo ambiental.
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2. Coordenacéo entre Governos Estaduais e Municipais

A coordenagdo intergovernamental entre estados e municipios € mais freqliente. 1sso ocorre,
em primeiro lugar, porque estado e municipio tendem a ser mais proximo em decorréncia das
demandas locais que tém usualmente expressao politica no Executivo e no Legislativo. Em segundo
lugar, a caréncia dos municipios em termos de recursos financeiros e humanos aproxima-os,
moldado pelas circunstancias partidarias, do poder politico estadual .

A coordenagéo vertical entre autoridades ambientais e fiscais surgiu em alguns estados em
decorréncia da adocdo do ICMS Ecolégico (ou socioambiental). Através desse mecanismo, 0O
repasse de fragdo da quota-parte do ICMS dos municipios é dependente do desempenho, medido
por resultados, da politica ambiental dos municipios, especialmente no que diz respeito a criagdo e
manutencdo das unidades de conservagdo, mas também a criagdo e protecdo dos mananciais,
construcdo de aterros sanitarios, usinas de compostagem, esgotamento sanitério, etc. (Jatoba, 2003)
Esse mecanismo estabelece uma competicdo por gasto entre 0s municipios no que diz respeito a
meio ambiente sem, contudo vincular 0s recursos repassados pelo estado a despesas
especificamente ambientais. Uma vez que o instrumento é fisca (ICMS) e a afericdo de
desempenho ¢€ feita pelo 6rgdo ambiental estadual, normamente estabelece-se uma coordenagédo
entre autoridades fiscais e ambientais no ambito do estado, mas também entre autoridades estaduais
e municipais, vinculadas a &reafiscal e ambiental.

Box 4
O ICMS ECOLOGICO (JATOBA, 2003)

Os principais fatores, facilitadores e dificultadores, da adogdo do ICMS Ecoldgico
como instrumento de politica ambiental no Brasil foram:

1) Dificultadores

e pouca ou nenhuma discussdo prévia entre Estado e Municipios sobre o desenho do
mecanismo;

« falta de coordenagdo entre as autoridades fiscais e ambientais e entre estas Ultimas e
0s nucleos estratégicos dos governos estaduais;

e« pouca ou nenhuma experiéncia dos gestores e do corpo técnico dos estados no
desenho de instrumentos econdmicos para a gestdo ambiental;

e inadequada base de dados e dificuldades de acesso a informag¢Bes ambientais,
econdmicas e sociais;

« fragilidade institucional dos 6rgdos ambientais e das politicas de meio ambiente nos trés
niveis de governo;

2) Facilitadores

e poder de arbitrio dos estados na definicdo dos critérios de alocagcdo do ICMS dos
municipios;

¢ descentralizacéo fiscal determinada pela Constituicdo de 1988;

e criagdo de um marco legal nos estados para a implementagéo do ICMS Ecolégico;

e coordenacéo, em alguns estados, entre autoridades ambientais e fiscais por orientacéo
dos governadores;

e elaboragdo e finalizacdo da Agenda 21 nacional e estadual (sé6 Pernambuco) que
mobilizou governo, setor privado e sociedade;

e crescente consciéncia nacional sobre os problemas ambientais;

¢ mediacao dos conflitos politicos entre municipios ganhadores e perdedores;

Fonte: Feito pelo autor.
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Os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente funcionam, com algumas variagdes, a imagem e
semelhanca do CONAMA. H& Conselhos em todos os estados, sendo a grande maioria deliberativa
e consultiva, constituindo instancias de recurso para licenciamento. O Conselho é um espago para a
prética da coordenac&o vertical porque 0s municipios sdo nele representados.Entretanto, dedicam-
se mais a editar normas de comando e controle do que a desenhar instrumentos econémico-fiscais
gue exigisse uma coordenagdo transversal no governo estadual ou vertical entre estado e
municipios. Apesar disso, hA CONSEMAS que discutem e aprovam as politicas estaduais, fazem
reviso de legislacdo ambiental e discutem os projetos implementados pelos governos estaduais.
Esses Conselhos vém se fortalecendo no sentido de adotar medidas que so negociadas, de
antemé&o, com os diversos representantes da sociedade civil e do setor empresarial.

Existe conflito e, portanto, necessidade de coordenagdo entre estados e municipios, por
exemplo, na questdo da oferta de égua e de saneamento. Na verdade, a competéncia definida na
Congtituicdo Federal é do municipio, mas este ndo tem condic¢les financeiras para arcar com a
expansdo e manutencdo do sistema. De fato, poucos sdo 0os municipios que detém o controle sobre
abastecimento de &gua e saneamento. Outros desgjam o controle, mas ndo tém condi¢Oes de
compensar 0 6rgéo estadual de saneamento pel os investimentos realizados.™®

A falta de coordenagdo nesta area pode ser impeditiva da privatizagdo devido aos conflitos
existentes entre estados e municipios.

18 O municipio de S&o Paulo almeja a concessio mas ndo esté disposto a ressarcir o 6rgdo ambiental do estado pelos gastos que este
fez na construgdo e ampliagéo do sistema local. O tema passa a ser tratado apenas politicamente porque néo existe disposi¢éo para
equacionar o problema do ponto de vista econdmico.
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lll. A coordenacao entre a politica
fiscal e ambiental nos governos
estaduais

Os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente constituem um
adequado espaco ingtitucional para integrar, coordenar e conciliar a
politica ambiental com as demais politicas setoriais dos estados,
especiamente afiscal.

Essa adequac&o decorre, entre outros, do fato desses Conselhos
abrigarem representacdo da sociedade civil, do empresariado e de
outras instdncias do poder executivo. Todavia, na maioria dos
Conselhos n&o ha representacdo da area fiscal ou fazendéria.'* De fato,
na prética os Conselhos tém uma atuacdo mais normativa embora
alguns formulem politicas. Instrumentos econémicos que exigiriam
coordenacdo ndo sdo usua mente concebidos e implementados.

A coordenagdo entre a politica ambiental e as demais politicas
setoriais seria facilitada em um ambiente de plangjamento caso a
dimensdo ambiental fosse considerada como sistémica. A visdo
sistémica da politica ambiental colocaria o0 meio ambiente
transversalmente na formulacdo e implementagdo de politicas
publicas. 1sso, todavia, é condi¢io necesséria, mas ndo suficiente. E
preciso que a visdo sSistémica sgja operativa, ou segja, funcione.
Todavia, a dimensdo ambiental usuamente ndo esta presente na
concepcdo e execucdo dos programas governamentais. A maior parte

14 O Secretério da Fazenda no participa, por exemplo, do Conselho Estadual de Meio Ambiente do Parana (CEMA) que é um dos
estados mais avangados no uso de instrumentos econdmicos para a gestéo ambiental .
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das Secretarias Estaduais de Meio Ambiente n&o sfo sistémicas, sendo apenas setoriais.™

A falta de coordenacdo ou falhas de coordenac&o tem conduzido a frequientes conflitos entre
a politica ambiental e outras politicas de governo. Isso mitiga ou neutraliza os efeitos positivos da
politica ambiental. Ou ainda causa impactos adversos sobre 0 meio ambiente que ndo Sdo
adequadamente antecipados, neutralizados ou compensados.*®

O conflito entre a politica ambiental e a politica fiscal manifesta-se de vérias formas. Uma
dessas manifestagdes € o conflito entre os programas de gjuste fiscal dos estados e a necessidade de
financiar os programas governamentais, especialmente os de natureza ambiental e social. De fato,
0s estados brasileiros estdo implementando programas de gjuste fiscal que objetivam reduzir o
endividamento do setor publico. Uma meta importante do programa de gjuste fiscal visa reduzir,
em um dado horizonte de tempo, o0 estoque da divida a um montante igual ao da receita corrente
liquida do estado. Os programas de gjuste fiscal tém outras metas cujo cumprimento € monitorado
pela Secretaria do Tesouro Nacional.'” A necessidade de cumprir as metas fiscais, inclusive a de
geracdo de resultados primarios, tem levado a autoridade fiscal a contingenciar os gastos
autorizados na Lei Orcamentaria. No caso do Estado de Pernambuco, a &rea ambiental foi
severamente atingida como demonstram os dados da Tabela 3, a despeito do percentua de
execucdo orcamentériater se elevado ao longo do periodo 2000-2003.

Tabela 3
ESTADO DE PERNAMBUCO, SECRETARIA DE CIENCIA, TECNOLOGIA E MEIO AMBIENTE (ADM.

DIRETA). COMPARATIVO ENTRE DESPESAS AUTORIZADAS E EFETIVAMENTE REALIZADAS NA
FUNCAO GESTAO AMBIENTAL*, 2002-2003

(em R$ mil)
Percentual de
Exercicios Despesas Diferenca (Ff;)a,' i(f,f)gf 0100
Autorizadas (A) Realizadas (B)

2000 185729 2079,9 16 493,0 11,2
2001 13 907,4 2861,4 11 046,0 20,6
2002 13536,0 3560,7 99753 26,3
2003 24 098,4 92116 14 886,8 38,2

Fonte: Balanco geral 2000/2001/2002 E SIAFEM/ 2003.
*Recursos de todas as fontes.

As autoridades fiscais também bloqueiam ou limitam a liberagdo de recursos diretamente
arrecadados pela area ambiental. Esses ultimos freqlentemente compdem fundos especiais tais
como o Fundo Estadual do Meio Ambiente e o Fundo Estadual de Recursos Hidricos que financiam
importantes programas da &rea ambiental.

* O Estado de Minas Gerais concebeu e implementou uma visio sistémica da politica ambiental. Por essa razdo, mais adiante este
trabalho descrevera as caracteristicas do sistema adotado por aquele estado. O Estado do Parand profere o discurso da
transversalidade mas sua institucionalidade e sua prética ainda sdo setoriais.

A falha de coordenagdo entre a politica ambiental e a politica de desenvolvimento conduz a conflitos entre os programas de atragéo
de investimentos privados, através de incentivos fiscais, e a politica ambiental. Essa questdo sera analisada mais detalhadamente
adiante.

17 Além de cumprir as metas do programa de ajuste fiscal negociado com a Secretaria do Tesouro Nacional, os estados, da mesma

forma que os outros entes da federag&o, sao obrigados a respeitar as limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

16
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Quando ndo h& bloqueio ou limitacdo dos recursos que aimentam esses fundos, estes
substituem recursos ordinérios do tesouro estadual.

A existéncia de um instrumento econdémico exige naturalmente coordenagdo para que possa
ser aplicado. O ICMS Ecoldgico € o instrumento que tem exigido maior coordenacéo entre a érea
fiscal e ambiental dos estados e entre os estados e municipios. Aplicado em dez estados brasileiros,
0 ICMS Ecoldgico ou Socioambiental requer uma parceria entre as autoridades ambientais e fiscais
(fazendérias) dos estados. A distribuicdo da quota parte do ICMS dos municipios premia o
desempenho das municipalidades no que diz respeito aos programas ambientais, especialmente a
criacdo e manutencdo de unidades de conservagdo, a protecdo de mananciais, o tratamento do lixo e
do esgoto, entre outros critérios.'®

A autoridade fiscal calcula os indices de reparticdo do ICM S para 0s municipios com base no
monitoramento, avaliagdo e afericdo dos programas municipais feitos pelos técnicos do 6érgéo
estadual do meio ambiente.™

18 Critérios ndo ambientais s também utilizados. A quota parte do ICM S dos municipios é usada para estimular maiores e melhores

gastos em salde e educagdo que sdo aferidos, por exemplo, na reducdo da mortalidade infantil ou no incremento da taxa de
matricula no ensino fundamental.

19 Jatoba (2003) Oferece uma descrigéo e anédlise do uso desse instrumento econdmico para a gestdo ambiental no Brasil.
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IVV. Conflito e coordenacéo entre a
politica fiscal e ambiental no
Brasil; alguns exemplos na
perspectiva dos estados

Na perspectiva dos estados e considerando a coordenacéo entre
politica fiscal (ou econdmica) e a politica ambiental no &mbito do
setor publico estadual e entre este e os demais niveis de governo, essa
secdo ir4 descrever situagdes que sdo representativas de falta ou de
falhas de coordenacdo. Identificaram-se cinco casos. O primeiro diz
respeito as compensagOes ambientais e as taxas de fiscalizagdo; o
segundo trata da relagdo entre a politica de atragcdo de investimentos
privados via beneficios fiscais e a politica ambiental; o terceiro analisa
0s instrumentos propostos na Agenda 21 e sua compatibilidade com a
politicafiscal; o quarto trata do ICM S Ecoldgico e o ultimo contempla
aquestdo do uso da adgua.

1. Compensacdes ambientais e taxas de
fiscalizacao

As compensacOes ambientais sdo pagas por empreendimentos
publicos ou privados, usualmente investimentos, visando mitigar ou
compensar os danos ambientais causados por tais iniciativas. Essas
compensagfes sdo aplicadas em unidades de conservagdo cuja
localizagdo pode ser diferente do local do empreendimento que causou
o fato gerador. Embora tenham uma expressdo monetéria, esses
recursos nem sempre sdo depositados com a autoridade fiscal ou
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ambiental. Eles sdo diretamente investidos ou gastos pelas empresas ou entes sobre 0s quais
recairam as compensagdes na criagdo ou manutencado de unidades de conservacao.

Em alguns casos, essas compensagdes tém expressdo monetéria (royalties) e sdo pagas por
uma empresa a governos, estadual e/ou municipal. Esse € o caso das compensacles pagas pelas
empresas geradoras de energia elétrica a estados e municipios que tiveram éreas alagadas pela
construgdo de barragens em empreendimentos hidroelétricos. Outra forma de royalties visa
compensar o ente pela utilizagcdo de recursos naturais ndo renovaveis (petréleo, gés natural e outros
recursos minerais). Emblematica desse tipo de compensagdo € o pagamento de compensacdes pela
Petrobras a estados e municipios devido a extracdo de petréleo e gas.

A compensacdo financeira ou royalty nestes casos tem respaldo no 8 1° do Art. 20 da
Congtituicdo Federal. O fundamento para 0 pagamento do royalty € ressarcir o estado e/ou
municipio pelo custo de oportunidade do espaco territorial que ndo pode ter uma destinacdo
econdmica. O percentua dos royalties sobre petrdleo e gas aumentou de 5% para 10% entre 1997 e
2000. O total dos royalties incidente sobre petréleo e gas aumentou de R$ 190,3 milhdes para
R$ 3,184 bilhdes no mesmo periodo (Puppim de Oliveira, 2003). O Estado do Rio de Janeiro
absorveu 44,3% desse total dos quais 47,5% foram apropriados pelo Estado e o restante pelos
municipios. Em alguns municipios essa receita € mais significativa do que a soma das receitas
tributérias e das transferéncias compulsorias.”’> Um quinto dos recursos apropriados pelo Estado ia
para o Fundo Estadual de Conservagdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano (FECAM). Em 2003,
a crise fiscal do Estado fez com o Governo do Rio de Janeiro reduzisse esse percentual para 5%.
Criticos apontam que mesmo com esse percentua reduzido, recursos foram desviados para
investimentos em infra-estrutura e outros projetos ndo ambientais. Além disso, a inexisténcia de
uma boa coordenagdo entre as éreas fiscal e ambiental do Governo responde, entre outros fatores,
pelo fraco desempenho na aplicagéo do Fundo (Puppim de Oliveira, 2003, pp. 52-53).

Os royalties de mineracdo denominados de Compensacdo Financeira pela Exploracdo dos
Recursos Minerais (CFEM) tém aliquotas que variam de 0,2% a 3%. A CFEM é uma forma de
fazer os empreendedores internalizarem os custos ambientais da exploragdo mineral. Os recursos
sdo distribuidos entre os estados (23%), municipios (65%) e o Departamento Naciona de Produgdo
Mineral (DNPM) que, todavia sO destina 2% a protegdo ambiental nas areas de exploracdo mineral.
Segundo o DNPM, a arrecadag@o cresceu de R$ 69,8 para R$ 186 milhdes entre 1997 e 2002. Esses
recursos devem beneficiar a comunidade, municipio e estado onde ocorre a lavra, através do
financiamento de projetos sociais, de infra-estrutura e de meio ambiente, ndo podendo ser
utilizados no custeio da méquina publica.

As compensagOes financeiras decorrentes da geracéo de hidroeletricidade sdo destinadas a
estados e municipios pela utilizagdo dos recursos hidricos locais e pela formacdo dos lagos
artificiais em &reas que por essa razao ndo terdo uso econdmico alternativo. A Agéncia Naciona de
Aguas (ANA) coleta e distribui 0s recursos aos estados (45%), municipios (45%), Ministério do
Meio Ambiente (3%), Ministério das Minas e Energia (3%) e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (4%). Em 2002, R$ 212,7 milhdes foram destinados aos
estados e iguais valores aos municipios. Os recursos sdo de aplicagdo livre.

H& um permanente conflito entre as &reas fiscal e ambiental na medida em que as Secretarias
de Fazenda ou Finangas contigenciam os recursos dos royalties (petréleo, gés, exploracdo mineral e
hidroeletricidade) ou libera-os apenas em substituicdo aos recursos ordindrios do tesouro. Dessa
forma, uma fragdo pequena desses recursos € destinada a politica ambiental, sendo a maior parte
usados para financiar gastos em outras esferas de governo em substitui¢do a recursos ordinérios que
por sua vez destina-se a geracdo de superdvits primarios (Tabela 4).

2 No municipio de Campos, no Estado do Rio de Janeiro os royalties respondem por 62% do total das receitas.
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Tabela 4

PERNAMBUCO. RECEITA E CONTINGENCIAMENTO DE RECURSOS DERIVADOS DE COMPENSACOES
FINANCEIRAS*, 2002-2003

(em R$ 1 000)
Especificacdo 2002 | 2003
A) Receita de compensacéo financeira 6 003,4|8 242,7

B) Transferéncia de recursos de compensagéo financeira a SECTMA** (Despesa) |2 537,3|1 566,0

C) Recursos apropriados e ndo transferidos (A - B) 3466,1|6 676,7
Fonte: Secretaria da Fazenda de Pernambuco

* Inclui transferéncia da ANEL, da Petrobras e do DNPM.

** Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente (SECTMA).

Os recursos foram transferidos para a funcéo Meio Ambiente e Ciencia e Tecnologia. Em 2003 a SECTMA
incorporou a area de Recursoso Hidricos.

Outra faceta desse conflito entre as autoridades fiscais e ambientais é que estas reivindicam
gue 0s recursos sejam vinculados a gastos na propria area enquanto aquelas preferem 0s recursos
livres porque podem ser contingenciados ou usados para ampliar a meta de resultados primérios.
Uma regra de coordenacdo teria sua expressdo em legislacdo que regulamentasse 0 uso desses
recursos mesmo que a destinagdo ndo fosse exclusivamente ambiental .

As compensagdes que ocorrem no contexto do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC) podem beneficiar &rea de conservagdo localizada em qualquer
estado.” A legislacdo ainda esta sendo regulamentada. A primeira regulamentacéo diz respeito &
definicdo do teto do percentual de compensacdo para evitar arbitrio na sua definicdo. A segunda
relaciona-se a reparticdo das compensages ambientais com os estados. Nesse caso manifesta-se um
primeiro conflito uma vez que 0 6rgdo naciona de meio ambiente (IBAMA) quer definir as regras
de reparticdo internamente sem a participacdo dos estados. Estes se opfem a essa iniciativa, tendo
sido criado dentro do CONAMA, por acdo dos estados, um grupo de trabalho para participar da
regulamentacdo que repartird as compensagdes ambientais com as unidades da federacdo. Esse €
um conflito vertical na medida em que evidencia falta de coordenagéo entre autoridades ambientais
federais e estaduais no que diz respeito ao acesso e a distribuicdo das compensacdes ambientais.
Neste sentido, a ABEMA demanda na Carta de Noronha “defini¢&o de critérios para aplicacdo dos
recursos arrecadados pelo instrumento de compensagdo ambiental, previsto no Art. 36° de Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo —SNUC, na unidade dafederacdo de origem” (Carta
de Noronha, p.3).

No que se relaciona as multas, ocasionalmente ocorre uma dupla penalidade a0 mesmo
infrator; uma pelo érgdo ambiental federal e outra pelo estadual. O respeito as competéncias ou o
seu correto estabelecimento evitaria a dupla penalidade. Todavia, quando esta ocorresse, uma
simples regra de coordenacdo seria eliminar a mais recente.As categorias de multas sdo definidas
em Le Federal, mas a interpretacdo da legislacdo e os valores cobrados por faixas sdo definidos
pelos estados. Esses valores sdo relativamente modestos. Por essa razéo a receita estadual ndo tem
interesse em coleté-las. Por sua vez o 6rgdo ambiental estadual também ndo realiza a coleta porque
n&o tem nenhuma participacdo nareceita.

2L O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC) foi instituido pela Lei Federal 9.985/2000. Define as
unidades de conservagdo em dois grupos: protecdo integral e de uso sustentavel. As unidades de protegdo integral compdem-se das
seguintes categorias de unidades de conservacdo: Estacdo Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natura e
Refugio de Vida Silvestre. Constituem o grupo das unidades de uso sustentavel: Area de Protegdo Ambiental, Area de Relevante
Interesse Ecol6gico, Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentével e Reserva
Particular do Patriménio Natural.
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A ineficiéncia do IBAMA na arrecadacdo de multas é significativa. Levantamento recente
evidencia que o IBAMA coletou apenas 2,12%das multas ambientais acima de R$ 10.000 aplicadas
entre 1995 e 2003. De um total de R$ 2,9 bilhGes decorrentes de 15.972 autuacdes, sO R$ 62
milhdes foram coletadas. A ineficiéncia decorre do grande nimero de instancias recursais, da méa
gualidade das autuacOes, de lancamentos incorretos, da aplicagdo de multas desproporcionais a
infracdo e da falta de pessoal. Causas mais estruturais sd0 a falta de infra-estrutura organizacional
para a cobranga administrativa e judicial e o descaso com a questdo ambiental, onde prevalece uma
clivagem entre o discurso e a préatica nas politicas ambientais (Folha de S&o Paulo, 05/04/2004, p.
C4). Uma vez que os estados podem ter participacdo na receita de autuagdes, 0 precario
desempenho do IBAMA significa também menos recursos para os estados.

Todavia, a participacBo dos estados na receita de fiscalizacdo federal depende
exclusivamente de legislagdo estadual. Estados como S&o Paulo e Minas Gerais definiram por lei
acesso a 60% das receitas derivadas da taxa de fiscalizag&o. 1sso € possivel porque a legislagdo
federal permite que, uma vez regulamentada pelo estado, estes recursos possam ser compartilhados
com as unidades da federag&o.

2. Incentivos Fiscais e Politica Ambiental

Na auséncia de uma politica nacional de descentralizagdo das atividades econdmicas e de
uma politica de desenvolvimento regional, os estados brasileiros tém concedido beneficios fiscais
para atrair investimentos privados. Os incentivos baseiam-se no ICMS (Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias e Servicos), principal tributo estadual. O incentivo fiscal altera pregos, absolutos e
relativos, o que, no contexto de uma economia estével, favorece a competitividade dos bens e
servigos beneficiados.Esses incentivos consistem na concessdo de financiamentos, de crédito
presumido e de diferimento no pagamento do imposto.?

A politica de atracdo de empreendimentos econémicos faz parte da politica de
desenvolvimento, mas lhe falta sustentabilidade na medida em que n&o existe nenhum mecanismo
de coordenacéo para evitar investimentos privados que possam causar dano ao meio ambiente.”® A
coordenagdo existente € informal e ex-post, ou sgja, concede-se 0 beneficio e depois se procura
acomodar o empreendimento a politica e a legislacéio ambiental. Essa negociacdo ocorre entre as
autoridades economico-fiscais e ambientais, usuamente intermediada pelo Governador face ao
potencial de conflito nela existente. Portanto, a politica de incentivos fiscais para atrair
investimentos para os estados ndo é coordenada com a politica ambiental. Os conselhos que
deliberam sobre a concessdo de incentivos fiscais ndo estabelecem critérios ambientais para
aprovacdo dos projetos nem a autoridade ambiental sGo neles representados. Normamente,
aprovam-se projetos de incentivo fiscal independentemente de seu potencial impacto sobre o meio
ambiente® Nesse caso é preciso conciliar 0s interesses dos grupos em instalar novos
empreendimentos econdémicos com as restricdes ambientais colocadas na legislacdo que define
padrdes e certificagOes.

2 No caso de financiamento, o imposto devido é devolvido a empresa como empréstimo para ser pago a longo prazo, usualmente 15

anos ou mais, com um rebate de quase 100% no momento do pagamento. No caso de crédito presumido, atribui-se um crédito que é
abatido do imposto a pagar. Na prética, a aliquota efetiva é reduzida. No caso do diferimento, posterga-se o pagamento do imposto
para um prazo longo com rebate de quase 100% no momento do pagamento. Outros beneficios fiscais eliminam ou diminuem as
aliquotas incidentes sobre os produtos ou reduzem a base de calculo sobre a qual incide o imposto.

Na h4, todavia, uma concorréncia predatéria (race to the bottom) pelo relaxamento de critérios ambientais nos estados.Ou sgja, 0s
estados usam incentivos fiscais mas ndo relaxam critérios ambientais (padrdes e regulamentos) com o objetivo de atrair
empreendimentos privados.

Os projetos, todavia, sd sdo executados se tiverem aprovados os estudos de impacto ambiental constantes dos relatérios de impacto
ambiental (EIA/RIMA).
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Recentemente, 0 estado de Pernambuco concedeu incentivo fiscal para a instalagdo de uma
refinaria em uma érea ambientalmente sensivel sem que, no processo de discussao e aprovacdo, as
questBes ambientais suscitadas pelo empreendimento tenham sido objeto de critério ou condicdo
para a concessdo do beneficio fiscal. A pressdo de legitimos grupos de interesse apoiados pelos
segmentos desenvolvimentistas dentro do governo foi determinantes nesse resultado. Por essa
razdo, Cavalcanti (2004) afirma que o problema da governanca ambiental repousa na sua
implementacdo uma vez gque o nucleo do sistema politico brasileiro permanece dominado pela &rea
econdmica e por poderosos laobbies empresariais. No entanto, Oates e Portney (2001) argumentam
que ndo apenas decisdes econdmicas, mas também medidas ambientais sdo influenciadas por
grupos de interesse.Os autores encontram evidéncia que beneficios sociais e custos também jogam
um importante papel na determinacdo de padrdes e de regulagdo ambiental.

A falta de coordenacdo entre 0s setores de governo que querem 0 promover 0 crescimento
econdmico e o0s que tém responsabilidade pela defesa do meio ambiente tem levado o Ministério
Plblico dos Estados (Promotoria Publica) a preencher esse vazio através de agles contra 0s
estados, provocando conflito em vez de coordenacdo.” As falhas de coordenacdo nessa &rea,
retiram sustentabilidade da politica de desenvolvimento, promovem conflitos juridicos e reduzem a
efetividade da politica ambiental.

3. Os Instrumentos da Agenda 21

A Agenda 21 brasileira foi elaborada conforme as orientagbes emanadas da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92). Entre os estados, Pernambuco
fol o Unico a concluir a Agenda 21 conforme as mesmas orientagdes. No que diz respeito aos
municipios, poucos finalizaram as suas agendas locais. Nesta se¢do, analisa-se como a Agenda 21,
nacional e pernambucana, concebeu a questdo dos instrumentos econdmicos para a gestdo
ambiental e como abordou a necessidade de Coordenacdo entre a politica fiscal e aambiental.

Uma vez que a Agenda 21 é um documento construido e pactuado com a sociedade, ele
contém uma preocupacdo explicita com relagdo ao desenvolvimento sustentédvel, mas ndo na
mesma profundidade e intensidade no que diz respeito a coordenagéo de politicas.

As proposigoes da Agenda 21 brasileira contemplam o seguinte: a adogdo do ICMS
Ecoldgico, a criagdo de um imposto verde para inibir a degradagdo ambiental e o financiamento
compensatério pelas instituicoes financeiras federais para reparar danos ambientais resultantes de
investimentos subsidiados com recursos publicos. N&o é muito, mas ja € um avango na medida em
gue identifica instrumentos fiscais para a gestdo ambiental embora ndo detalhe o seu
funcionamento.

As proposigdes da Agenda 21 de Pernambuco v@o a mesma linha, ou sgja; adogdo do ICMS
Ecoldgico, condicionar 0 acesso a linhas de crédito por parte do setor produtivo a adogéo de uma
agenda de desenvolvimento sustentavel, incentivo fiscal e crediticio a reutilizagdo e reciclagem de
residuos solidos e cobranca pelo uso da agua superficial e subterrénea.

Portanto, as agendas, nacional e estadual, incorporam instrumentos econdémicos e fiscais, néo
se restringindo a sugestfes de comando e controle. 1sso € um avango em termos de concepcao de
politicas, especialmente sendo um resultado pactuado com a sociedade.

% O Ministério Pablico em muitos estados possuem uma Promotoria Pablica de Meio Ambiente que tem estado atenta aos impactos
ambientais das politicas de incentivos.
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4. Ouso daagua

A estruturagdo do sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos esté contida na Lei
Federal de Recursos Hidricos (Lei N° 9.433/97) que também criou a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), implantada desde 2000.A cobranca pelo uso da dgua € um instrumento relevante de gestéo
ambiental. Constitui um instrumento de estimulo ao uso mais sustentavel dos recursos hidricos, a
utilizacdo da &gua para atividades econdmicas de maior valor agregado, sendo também fonte de
recursos para financiar tecnol ogias sustentaveis e aumento e melhoria no tratamento de efluentes.

A &gua é crescentemente escassa, sendo um bem econémico. O sistema de precos pode ser
um instrumento importante para racionar a dgua. Portanto, 0 uso de instrumentos econémicos é
importante na concepcdo de politicas de recursos hidricos e na sua articulagdo com a politica
ambiental.

A primeira dificuldade nesta articulagdo € que nem sempre a politica ambiental e a de
recursos hidricos estdo sujeitas a mesma autoridade governamental. Isso dificulta a coordenagéo
entre as duas politicas e sua integracdo com as demais politicas, macro e setoriais.

Considerando a agua como bem econdmico pouco uso tem-se feito desta condi¢do. Os
estados de S&o Paulo e do Ceard tém experiéncias recentes na cobranca da agua. No caso de S&o
Paulo, o valor da cobranca aplica-se na cobranca por captagcdo, por consumo e por carga poluente
remanescente. No caso do Ceara trata-se de cobranca por captacédo e aducdo de dgua bruta (Puppim
de Oliveira, 2003, pp.61-68).

A Baciado Rio Paraiba do Sul estainiciando uma experiéncia na cobranca pelo uso da agua.
Essa bacia inclui os estados do Rio de Janeiro, Sao Paulo e Minas Gerais. Desde Margo de 2003,
iniciou-se cobranca pelo uso parairrigagdo e para industrias, abastecimento de &gua e saneamento
cujatarifa, neste tltimo caso, € uma composi¢ao de captacdo, consumo e de carga por poluente.

E pouco. Essa prética precisa estar mais disseminada. Regulagio € necesséria, mas ndo é
suficiente para assegurar um uso mais racional da &gua. O sistema de precos pode assegurar
mel hores resultados com menores custos, privados e sociais.

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) esta aplicando um programa inovador denominado
PRODES (Programa de Descontaminacéo de Bacias Hidrogréficas). A Agéncia subsidia até 50%
do investimento na construgcdo de estagdes de tratamento de esgoto. Contudo, o foco ndo esta na
obra, mas no resultado. Os recursos sdo liberados apenas quando a estacdo estiver em pleno
funcionamento e atendendo aos critérios ambientais definidos pelo 6rgdo competente ou pelo
comité de bacia, quando for o caso. O PRODES pela forma como atua equivale a um programa
subsidiado de compra de &gua descontaminada ou, de forma equivalente, de venda de agua limpa.
A dificuldade com o instrumento € que 0s recursos sdo de origem or¢amentéria estando sujeitos aos
freqUentes contingenciamentos. O instrumento esté sendo deslocado da ANA para o Ministério das
Cidades.

Devido as falhas de coordenacdo e a auséncia de instrumentos econémicos, ha conflitos
freglientes entre os 6rgaos ambientais e os de saneamento. De fato, os Orgados ambientais
consideram os de saneamento como grandes poluidores. Os conflitos sdo resolvidos mais pela via
informal j& que ndo existe uma institucionalidade nem instrumentos econdmicos que assegurem
uma coordenagao formal .

% Os comandos e controles funcionam mas ndo s suficientes. Unidades de tratamento de esgoto tém de ser licenciadas para
funcionar. Os conflitos ocorrem no momento do licenciamento e poderiam ser evitados por uma coordenagdo ex-ante.
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Todavia, ha também experiéncias bem sucedidas que precisam ser disseminadas. Os Comités
de Bacia tém usado com sucesso instrumentos de coordenacdo e de controle social. A gestéo
compartilhada e democrética dessas bacias onde se faz uso ndo apenas de comandos e controles,
mas também de instrumentos de natureza econdmica tem mostrado bons resultados embora a
experiéncia sgaainda sgjalimitada.

Na &rea de recursos hidricos, os conflitos entre o governo federal e governos estaduais
também sdo freqlientes. Recentemente os estados protestaram através da ABEMA de edicdo de
Medida Provisoria que interfere fortemente nas atribuicdes estaduais na gestdo dos recursos
hidricos e ndo contempla as especificidades regionais. Além disso, os 0rgéos estaduais de meio
ambiente e de recursos hidricos ndo foram ouvidos na elaboracdo da Medida Provisoria
N° 165/2004.

5. O ICMS Ecoldgico: instrumento fiscal para a gestéo
ambiental

O ICMS Ecol6gico tem sido o instrumento econémico-fiscal para a gestdo ambiental mais
usado pelos estados. Por suas caracteristicas, 0 instrumento exige coordenacéo horizontal entre a
politica fiscal e ambiental estadual e uma coordenacdo vertical entre a politica ambiental do estado
e dos municipios.”’

Todavia, nem sempre a coordenacdo € para operar a politica. As autoridades ambientais de
alguns estados mobilizaram-se para aumentar o percentual do ICMS dos municipios que seria
destinado a0 componente ambiental. Contudo, esta pretensdo ndo foi atendida pela autoridade
fiscal que, de fato, detém o controle do instrumento.

O fundamento do ICMS Ecolégico é estimular mais e melhores gastos pelos municipios em
meio ambiente. O mecanismo ndo aloca mais recursos para 0s municipios como um todo, pois isso
depende da arrecadacdo e dos pardmetros fixados pela legislacdo federal e estadual. O que o
instrumento faz € redistribuir os recursos do ICMS para aqueles municipios que apresentaram
melhor desempenho no que diz respeito a politica ambiental. Todavia, 0s recursos adicionais ndo
podem ser vinculados a gastos ambientais e a nenhum outro gasto por forca de determinagéo
constitucional. O que os estados estdo buscando fazer € criar mecanismos de inducéo para que 0s
municipios invistam os recursos adicionais da quota parte do ICMS em meio ambiente, mas sem
criar nenhuma vincul agéo.

Além disso, estados como Séo Paulo, estéo procurando adequar o ICMS Ecolégico alei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao.

Em outros, como € o caso de Pernambuco, os municipios perdedores reagruparam forgas e
buscaram, através de pressdes sobre 0 Executivo e o Legislativo estadual, prolongar o periodo de
transic&o e/ou reduzir as perdas pelo estabel ecimento de um piso.

Um dos conflitos de coordenagdo mais fregiientes na &rea ambiental diz respeito a relagéo
entre as entidades estaduais de meio ambiente e 0s municipios com relagdo a coleta, tratamento e
disposi¢ado de residuos solidos e de esgoto. Os lixdes e 0s esgotos a céu aberto constituem grandes
desafios para a politica ambiental de estados e municipios e 0 equacionamento dessa questéo
depende de uma coordenacdo entre os dois niveis de governo. O ICMS Ecol6gico em alguns
estados como Minas Gerais e Pernambuco, estimula os gastos municipais para ampliar e melhorar a
coleta e tratamento do lixo e a remogdo de &gua suja. Todavia, 0s estados induzem, mas ndo
asseguram investimentos em aterros sanitarios, usinas de compostagem e estaces de tratamento de

2 VVide Jatoba (2003) para uma descrigéo e andlise detalhada do instrumento.
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esgoto porque ndo pode haver vinculagdo de receita. Um dos mecanismos que estdo sendo
considerados pelo Estado de Minas Gerais é o de condicionar a concessdo de financiamento
subsidiado aos municipios a0 uso dos recursos do ICMS Ecolégico para investimento no
tratamento de residuos sdlidos.

A coordenacdo de programas como o PRODES, ja citado, com o ICMS Ecolégico poderia
estimular maiores investimentos em unidades de tratamento de esgotos.
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V. A coordenacao sistémica da
politica ambiental

A politica ambiental para estar em sintonia com a politica fiscal
e com as demais politicas setoriais teria de ter uma concepcao
sistémica.

Nessa perspectiva, a questdo ambiental deveria ser tratada de
forma matricial ou transversal. As entidades superiores de Meio
Ambiente (ministério, secretarias estaduais ou municipais) e 0s seus
0rgdos deveriam se ater as agdes tipicamente ambientais.Todavia, a
politica ambiental, no sentido amplo, permearia todas as acles de
governo.

Essa institucionalidade conteria endogenamente os el ementos de
coordenagdo. 1sso ndo evitaria falhas, mas por certo as reduziriam
substancialmente. Quanto mais sistémica for a politica ambiental e
guanto mais instrumentos econdémico-fiscais ela fizer uso, menor sera
a possibilidade de falhas de coordenagéo.

No caso brasileiro, o Estado de Minas Gerais estdimplantando a
concepcao sistémica da politica ambiental. De fato, as caracteristicas
descritas a seguir mostram que esta em curso uma experiéncia pioneira
na concepcao e execugao da politica ambiental no Brasil.

Em primeiro lugar, para atribuir ao Conselho Estadual de Meio
Ambiente uma fungdo coordenadora era essencial que se elevasse o
status do Conselho Estadual de Meio Ambiente (COPAM) a0 se
determinar na legislacdo que dele fizesse parte os secretarios-adjuntos
de Fazenda e Plangjamento. Essas sdo0 as autoridades que detém o
controle dos instrumentos econdmico-fiscais. Em segundo lugar, para
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dar transversalidade & politica ambiental, foram criados ntcleos de gesto ambiental que integram o
COPAM em todas as Secretarias de Estado. De forma a garantir forca operaciona e status dentro
de cada Secretaria, esses nlcleos sdo coordenados pela Secretaria-Adjunta.

No contexto do COPAM bem como fora dele, existe uma sintonia entre a autoridade
ambiental e as areas fiscal e econémica do governo. Uma das conseqiiéncias dessa integracéo € o
fato de os recursos préprios da &rea ambiental ndo serem controlados pelo tesouro estadual. Ou
sgja, 0s recursos diretamente arrecadados pela area ambiental sdo depositados em conta especifica
ndo fazendo parte da conta Unica. Dessa forma tais recursos ndo estéo sujeitos a bloqueio ou
contingenciamento, fatos geradores de conflitos de coordenacdo néo apenas no governo federal,
mas também em varias unidades da federacéo.

Outra caracteristica do modelo mineiro é a descentralizagéo. O Conselho Estadual (COPAM)
estd submetido a um processo de descentralizagdo na medida em que estdo sendo criadas sete
unidades regionais. Essas unidades descentralizadas tém competéncia para revisar e propor
procedimentos referentes a licenciamento ambiental uma vez que os sistemas de licenciamento
foram integrados a todos os conselhos (estadual e regionais).
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VI. Instrumentos econGmicos para a
gestao ambiental

O uso de instrumentos econdmicos para a gestdo ambiental
exige uma relaco operativa entre autoridades fiscais e ambientais. A
Coordenagdo € institucional, mas € operada a través do mercado
sempre que busca internalizar custos sociais. Os instrumentos
econdmicos transmitem aos diversos atores do mercado os estimulos
ou desestimulos que permitiiam o alcance de objetivos do
desenvolvimento sustentavel com o0 menor custo possivel.
Instrumentos econdmico-fiscais podem incorporar a0 sistema de
precos, os custos ambientais externos das atividades de produgdo e/ou
Consumo.

A gestdo ambiental no Brasil utiliza freqlientemente as normas
de comando e controle. A area ambiental €, por conseguinte, muito
regulada. Isso tem gerado uma abundante legislagdo que encontra
dificuldade de ser aplicada por ser crescentemente detalhada e
complexa. De fato, a gestdo ambiental estd dominada por
regulamentos, licenciamentos e certiddes, tornando-a crescentemente
cartoria e burocratica.

Segundo Oates e Portney (2001), nos primordios do movimento
ambientalista, na década dos sessenta e inicio na dos setenta, havia
uma forte disposicéo para as abordagens do tipo comando e controle
como instrumento de regulagdo. O uso de instrumentos econdmicos
para a definicdo de padrbes ambientais através de andlise de beneficios
e custos marginais era naquela época ignorada tanto nos paises
avancados quanto nagqueles em desenvolvimento. Modernamente tem
havido um crescente interesse tanto nos Estados Unidos quanto na
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Uni&o Européia pelo uso de instrumentos baseados em incentivos de natureza econdémica para 0
alcance de padrdes de qualidade ambiental. Ao longo do tempo, ficaram claras as deficiéncias das
técnicas de comando e controle para a obtencdo de padrdes ambientais satisfatorios, buscando-se
cada vez mais aternativas que hoje repousam essencialmente na utilizagdo de instrumentos
econdmicos.No caso da América Latina e do Caribe, os paises da regido a despeito de todas as
dificuldades j& apontadas, buscam apoiar-se em instrumentos econémicos como uma forma de
articular as politicas ambientais com as politicas de carater mais geral, notadamente a fiscal e a
economica (PNUMA, 2003).

H4, por conseguinte, um sentimento entre os gestores mais modernos de que os comandos e
controles estdo se esgotando e que devem ser cada vez mais complementados ou eventual mente
substituidos por instrumentos econdmicos. 1sso ndo significa que as autoridades ambientais devem
abrir mé&o dos seus instrumentos de comando e controle. Estes sdo pegas fundamentais no zelo pela
qualidade ambiental. Os instrumentos econdmicos s80 um passo adicional, as vezes de caréter
complementar, & vezes de cardter substitutivo que devem fortalecer o desenvolvimento
sustentével.” Ocasionalmente, mecanismos de comando e controle, como, por exemplo, multas,
funcionam como instrumentos econdmicos.

Esses instrumentos permitem alcancar alguns dos mesmos objetivos visualizados pelas
normas de comando e controle, mas a um custo bem menor. Sendo um instrumento baseado no
mercado, conduzem a que os agentes poluidores ou contaminadores do meio ambiente internalizem
custos de forma atornar privados custos sociais resultantes da geracéo de externalidades negativas.

De forma mais geral, 0s instrumentos econdmicos ndo devem ser necessariamente auto-
sustentével s financeiramente porgue o0 seu objetivo maior é alterar comportamentos via sistema de
precos.

Os instrumentos fiscais de natureza tributaria ndo devem objetivar aumento de arrecadacéo,
mas t80 somente alterar o comportamento dos agentes econdmicos de forma a que previnam,
reduzam ou eliminem os danos a0 meio ambiente. A extrafiscalidade ou finalidade néo
arrecadatoria do imposto pode ter trés objetivos: dissuasio, compensagdo ou incentivos.® Os
incentivos, positivos ou negativos sdo transmitidos via sistema de pregos e pela transformagdo de
custos sociais em custos privados.Portanto, € necessario cautela para que em nome da preservagao
do meio ambiente ndo se aumente a ja elevada carga tributaria. Usualmente isso € conseguido por
meio de compensagdes com, ou eliminagdo de outros impostos, taxas ou contribuigdes.

No caso brasileiro, os impostos que tém a natureza da extrafiscalidade sGo em sua grande
maioria ndo especificos.®® Os beneficios concedidos através desses tributos podem assumir o
cardter deisencdes, de incentivos fiscais e de diferenciacdo de aliquotas.No caso do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPl), um imposto federal, os seguintes beneficios sdo concedidos:
aliquotas menores para automéveis movidos a acool combustivel, isengdo para equipamentos
destinados a producdo de energia aternativa (energia edlica, aquecedores solares), aiquotas
inferiores para produtos fabricados com material biodegradavel em comparacdo com aqueles
produzidos com matéria pléstica;crédito presumido para utilizagdo de desperdicios, residuos e
aparas usados como matéria prima para fabricacdo de plasticos. No caso do IPVA (Imposto de
Propriedade de Veiculos Automotores), um imposto que € compartilhado entre estados municipios,
a aliguota é menor para veiculos movidos a acool combustivel. No que diz respeito ao ITR

% pode-se usar os mercados através de reduggo ou redirecionamento de subsidios, cobrangas administrativas, de taxas pelo uso, de

emissdo- poluicdo, de produtos ou introducéo de sistemas de depdsitos reembolsaveis ou pode-se criar mercados através de direito
de propriedade, licencas intercambiéveis ou sistemas internacionais de redugao da poluicdo (Puppim de Oliveira, 2003, pp.19-20).
Vide apresentacdo de Everardo Maciel sobre Ecotributagdo no 11 Seminério sobre Politica Fiscal e Meio Ambiente realizado pela
CEPAL em Santiago de Chile em 27/01/2004.

Vide apresentacéo de Everardo Macid, ja citada.
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(Imposto Territorial Rural), tributo federal, as &reas de interesse ecol dgico sdo excluidas da base de
célculo. Por sua vez o dcool combustivel esta isento da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econbémico (CIDE).

Os tributos especificos, ou sgja, aqueles estritamente ambientais sdo: a Taxa de Controle e
Fiscalizacdo Ambiental (TCFA) que € exigida para o exercicio da fiscalizacdo em relacdo as
atividades potencialmente poluidoras e utilizadora de recursos naturais, e as que demandam
certificag@o, €; as multas por infracOes a legislacéo de protecdo ambiental .

As normas sobre tributos ndo especificos estdo dispersas na legislacéo tributéria. Algumas
dessas normas tém implicagdes ambientais, mas nem sempre foram concebidas por seu impacto
sobre 0 meio ambiente. Tinham outros propositos e secundariamente beneficiavam o0 meio
ambiente. Este é o caso do estimulo ao uso do acool combustivel e da energia aternativa.

O caréter difuso dessas normas contribui para os fracos elos que unem a politica tributaria a
politicaambiental.

A utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestdo ambiental traz explicitamente a
necessidade de coordenacdo. De fato, 0s instrumentos econdémicos requerem um aparato
ingtitucional e legal para que funcionem adequadamente. 1sso significa que a introducdo de tais
instrumentos e dos requisitos institucionais para 0 seu funcionamento conduziria necessariamente a
um menor nivel de entropia dentro de sistema de politicas publicas ambientais.

Outros instrumentos que tém sido sugeridos sdo: a instituicdo de Contribuicbes de
Intervenc@o de cardter progressivo semelhante a CIDE (Contribuicdo de Intervencdo sobre o
Dominio Econémico); a criagdo de incentivo com base no Imposto sobre Produtos Industrializados
para estimular a reciclagem de papéis e vidros;, a instituicdo de instrumento crediticio para
estimular o reflorestamento, construcdo de aterros sanitarios e aquisicdo de equipamentos para
controle da poluicdo; a reducdo ou isencdo do Imposto Territorial Rural (ITR) para estimular a
protegdo dos mananciais de abastecimento. De forma mais ampla e observada a cautela ja
referenciada com relacdo ao aumento da carga tributéria, a recomendacéo é a de esverdear o
sistema tributério criando impostos regressivos para quem contamina o meio ambiente® (Prust,
2004). A experiénciainternacional recomenda, todavia, um certo gradualismo naimplementacdo de
instrumentos econdmicos para permitir ajustamento e adequacao dos atores objeto da politica.

Entre os fatores que dificultam a concepcéo e implementacdo de instrumentos econdmicos e
até mesmo dos mecanismos de comando e controle, destaca-se a inexisténcia de Coordenagéo entre
apoliticaambiental e a de outros setores de governo e entre a politica ambiental e o setor privado.

O melhor exemplo de instrumento econdmico para a gestdo ambiental no Brasil é o ICMS
Ecol6gico. Outros sdo incipientes como a cobranca pelo uso da agua. A compensagdo via royalties
ou compensagdes ambientai s constituem também bons exempl os. Existe também uma taxa nacional
de reflorestamento que € cobrada dos utilizadores de madeira. O Fundo constituido com esses
recursos ndo tem sido efetivamente aplicado devido a fragilidades institucionais. Por outro lado,
uma taxa florestal no Estado de Minas Gerais tem sido aplicada sobre produtos de madeira
consumidos pelo setor industrial com relativo sucesso na medida em que tem incentivado o
reflorestamento e a substitui¢c&o do carvao vegetal por outras fontes de energia.

O pais discute desde meado do ano passado, proposta de reforma tributaria que o Congresso
Nacional decidiu implantar gradualmente. A principal mudanca que, todavia, ainda ndo foi
aprovada pelo legidativo federal refere-se a unificacgo do ICMS através de legislacdo federal que,

31 Até agosto de 2003 tinham sido apresentadas 466 emendas a0 projeto de reforma tributaria. Desse total, 30 tinham o meio ambiente
como tema distribuidos entre as seguintes categorias: destinagdo (8), incentivos (8), criagdo de contribuicdes e impostos (10) e
principios (4).
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em tese, comecaria a entrar em vigor a partir de 2005. Hoje cada estado tem legislaco propria
Com areforma, ela seria homogeneizada. Ademais, a guerra fiscal que conduz a uma competicéo
entre estados para atrair investimentos privados seria vedada, mantendo-se apenas os beneficios ja
concedidos até a sua extingao.

A intensificagdo no uso de instrumentos econdmicos para a gestdo ambiental nos paises da
OCDE veio acompanhada de uma utilizagdo crescente de instrumentos fiscais no contexto de
“reformas tributérias ambientais’ (Barde, 2003).* Na verdade esses paises promoveram reformas
fiscais significativas desde 1980. Essas reformas constituiram uma janela de oportunidade para
introduzir impostos ambientais que na sua maioria objetivam: i) reduzir ou eliminar os subsidios
ambientalmente nocivos; ii) reestruturar os impostos existentes, dando-lhes uma orientagdo mais
ambiental, € iii) introduzindo novos impostos ambientais.

No caso brasileiro, o debate sobre reforma tributéria esteve muito afastado das questdes
ambientais, perdendo-se uma boa oportunidade de, com equilibrio, utilizar-se mais instrumentos
econdmicos de base fiscal para melhorar a gestédo do meio ambiente. Ao contrério, o debate sobre
reforma tributéria por pouco ndo retirou dos estados uma prerrogativa constitucional que permite a
esses entes ter um poderoso instrumento fiscal para a gestdo ambiental. De fato, durante alguns
momentos do debate parlamentar sobre a reforma tributaria cogitou-se de federalizar a quota parte
do ICMS dos municipios que é de competéncia dos estados. Esta medida inviabilizaria o ICMS
Ecolégico, principal instrumento econdémico de gestdo ambiental dos estados. Embora essa
proposta tenha sido retirada do projeto que esta atualmente em tramitagdo no Congresso, a ameaga
persiste porgue o projeto de reforma ainda ndo foi concluido.

32 Nos paises da OCDE as receitas provenientes de impostos ambientais, ou seja que penalizam a degradacio ambiental, respondem
por 2,5% do PIB e a uns 7% da receita tributéria. Cerca de 90% dessa receita deve-se aimpostos incidentes sobre a gasolina, 6leo
diesel e automéve's (Barde, 2003).
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VIl. Conclusbes e recomendacoes

A proposicdo basica do estudo é que a oferta de Coordenacdo de
politicas pelos governos é sub-6tima. Como bem publico intermediério e
intangivel, a Coordenacdo de politicas apresenta uma escassa visibilidade
politica. Entretanto, melhorar a sua oferta é essencial para aumentar a
provisdo de bens publicos finais, entre os quais estd a melhor qualidade
ambiental.

Devido a sua precaria visibilidade politica, o financiamento da
atividade Coordenac&o pode inexistir ou, caso exista, pode ser objeto dos
primeiros cortes orcament&rios que se realizam para que 0S governos
possam cumprir as suas metas fiscais. Portanto uma das causas da sub-
otimalidade seria ou a inexisténcia de financiamento ou o sub-
financiamento sgja por um valor inicial baixo, sga pela reducdo desse
valor.

Os dados disponiveis para o Estado de Pernambuco permitem
uma reflexdo sobre o tema. Em primeiro lugar, 0s recursos para
coordenagdo disponiveis no orcamento estadual destinam-se apenas a
coordenagdo (com “c” minusculo) das agdes setoriais da prépria
secretaria, sendo alocadas tdo somente para o0 Gabinete do
Secretério.® No Gabinete das Secretarias ndo ha nenhuma assessoria
para desempenhar a fungdo coordenagdo, sendo provavel que tais
recursos sejam utilizados t&8o somente para 0 seu custeio, inclusive
passagens e didrias. Os dados da Tabela 5 mostram para o periodo
2000-2003, os vaores aocados para a coordenagéo intra-setorial, ou
seja, esses recursos ndo sao destinados para a articulagéo e integracéo
da politica setorial de cada Secretaria com 0s demais setores ou

3 As agfes financiadas com esses recursos dizem respeito as atividades de Direg&o, Supervisio e Coordenago da politica setorial de
cada 6rgéo estadual, ndo representando, portanto, uma coordenacdo geral de todas as politicas do no &mbito do Estado.
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Secretarias. Na verdade, os valores sd0 pouco representativos na medida em gue apropriam, em
média, apenas 0,15% das despesas realizadas. Apesar de serem reduzidos, esses recursos foram
contingenciados, tendo o corte se situado, na média, em torno de 35%. A Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Meio Ambiente gastou apenas 4,7% do total autorizado em todos o estado para que
fosse operacionalizada essa coordenagdo intra-setorial. Portanto, ndo ha recursos para Coordenagéo
entre politicas. Pior do que o sub-financiamento da funcéo € a suainexisténcia.

Tabela 5

PERNAMBUCO. DESPESAS AUTORIZADAS E REALIZADAS NAS ACOES DE DIRECAO, SUPERVISAO
E COORDENACAO DA POLITICA, 2000-2003. *

(em R$ Mil correntes)

2000 2001 2002 2003

Valor %** Valor Oo** Valor Oo** Valor %**
A) Autorizados | 16 135.0 0,28 | 15437.4 0,17 147682 | 0,17 | 16439.6 | 0,19
B) Realizados | 10 555.0 ‘ 0,23 | 9261.4 ‘ 0,15 10 125.3 ‘ 0,14 | 10687.8 ‘ 0,15
Percentual de

Realizacao
(A)/(B) x 100 65,4% 60,0% 68,6% 65,0%

Fonte: Sistema Integrado de Administragio Financeira do Estado de Pernmabuco / 2003.

* Os valores para o0 ano de 2000 s6 incluem os recursos do tesouro. Para os demais anos os recursos séo de todas
as fontes.

** Percentual com relagéo ao total do orgamento.

Por outro lado, nos modelos gerenciais tipicos do setor publico estadual, afuncdo de articulagdo e
coordenacdo de politicas cabe a Secretaria de Plangjamento. Portanto, é importante saber se pelo menos
nessa pasta existe a fungdo coordenagdo com “C” mailsculo e assim sendo qual o valor orgcamentério
atribuido a ela. De fato a Secretaria de Plangamento detétm uma funcdo denominada de
Acompanhamento e Avaliacdo da Acdo de Governo ou de Supervisdo e Monitoramento da Atuacéo do
Governo. Os dados da Tabela 6 mostram que se os val ores autorizados sdo simbdlicos os realizados sao
insignificantes. De fato, em 2003, o valor liberado para essa funcdo foi de apenas R$ 177,5 mil,
correspondente a apenas a 0,0037% do orcamento realizado em 2003.

Tabela 6

PERNAMBUCO. COMPARATIVO ENTRE DESPESAS AUTORIZADAS E EFETIVAMENTE REALIZADAS
PELA SECRETARIA DE PLANEJAMENTO EM ACOES DE SUPERVISAO E MONITORAMENTO DA
ATUACAO DO GOVERNO. (*) 2000-2003

(recursos de todas as fontes)(em R$ mil)

Exercicios Despesas Diferenca % de realizacdo
Autorizadas | Realizadas
2000 - - - -
2001 206.0 384 167.6 18,6%
2002 253.8 163.9 89.9 64,5%
2003 350.1 177.5 172.6 50,7%
Fonte: Sistema Integrado de Administragéo Financeira de Pernambuco - SIAFEM 2000/2001/2002
e 2003.

(*) Observagdes: Titulo das Agbes, segundo os exercicios:

2000: N&o ha registro;

2001: Acompanhamento e avaliagdo da Acao de Governo (2397);

2002: Supervisdo, monitoramento e apoio institucional a programas estratégicos (2091);
2003: Supervisdo, monitoramento e apoio institucional a programas estratégicos (2091).
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A funcéo Coordenacdo intersetorial, no caso de Pernambuco, inexiste em cada Secretaria e
na pasta responsavel pelo Plangjamento ela é sub-financiada, praticamente simbdlica. A situagédo
para os demais estados brasileiros, com pequenas variaghes, ndo deve ser substanciamente
diferente. No Governo Federal, como j& se viu anteriormente, tem existido um exercicio de
Coordenacdo quando da elaboragdo do PPA e muito mais por canais informais do que pela
construgdo de umainfra-estrutura organizacional e instituciona para esse fim.

Constatado, no caso brasileiro, que a oferta de Coordenacdo € sub-Gtima cabe perguntar
guais sd0 as perspectivas e 0 que pode ser feito para ampliar a quantidade e a qualidade deste bem
publico, intangivel eintermediario.

Além da inexisténcia de uma infra-estrutura organizacional, instituciona e financeira para
estabelecer a Coordenagdo intersetorial, intergovernamental e intertemporal de politicas, os
governos, federal e estadual, ndo utilizam ou n&o direcionam as institui¢cOes existentes para exercer
esse papel. De fato, o Conselho Nacional e os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente poderiam ser
instancias para o exercicio dessa Coordenacdo. Néo o fazem porque desde o nascedouro tornaram-
se 6rgdos normativos, pouco estratégicos e com escassa ou nenhuma afinidade com a concepcéo,
implementac&o e acompanhamento de instrumentos econdmicos.

E notdrio, no caso brasileiro, a escassez de instrumentos econdmicos para o desenho da
politica de gestdo ambiental. O ICMS Ecolégico € o mais aplicado, tendo sido responsavel pela
pouca coordenagdo que se estabeleceu entre autoridades ambientais e fiscais em dez dos vinte e
sete estados brasileiros. As experiéncias com a precificacdo da dgua sdo apenas incipientes. De
fato, incentivos baseados no mercado e incorporados pelo sistema de pregos, que se destinem a
alterar comportamentos, redirecionar demandas ou transformar custos sociais em privados precisam
ser construidos e disseminados em todos os niveis de governo. A politica ambiental brasileira
repousa essencialmente em comandos e controles, sendo pouco utilizadora do mercado e do seu
sistema de precos. No caso brasileiro, mercados nunca foram criados para negociar certificados de
emissdo de poluentes, por exemplo, e pouco uso se tem feito do sistema tribut&rio para aterar o
comportamento dos agentes econdmicos com relacdo as suas atitudes perante 0 meio ambiente
(emissdo de poluentes na atmosfera, nos rios, descarga de residuos sélidos em areas improprias,
€tc).

O pais estd, no momento, concluindo uma reforma tributaria que ndo incorpora instrumentos
que poderiam fortalecer a politica ambiental. Ao contré&rio, por pouco ndo retira dos estados a
capacidade de implementar o ICMS Ecologico. Além disso, ndo se preocupou em identificar
subsidios que tivessem impactos ambientais adversos ou em fortalecer impostos ndo especificos
que tivessem um impacto ambiental favoravel. Os equivocos e as omissdes, nesse caso, devem ser
compartilhados por todos os niveis de governo, especidmente os estados que apenas se
preocuparam em ndo perder posicOes absolutas e relativas no bolo tributario nacional. A
oportunidade de “esverdear” a reforma tributéria bem como de avaliar os incentivos, subsidios e
eventuais rendincias ou gastos tributarios aparentemente passou, mas o0 tema deve ser objeto de
estudo pel os érgdos competentes, nacionais e internacionais.

Por outro lado, a transversalidade da politica ambiental tdo necesséria para inserir essa
dimensdo nas outras areas da politica publica € puramente retérica em alguns casos, como no do
Estado do Paran& ou estritamente forma como no caso do Governo Federal. Para inserir a questéo
ambiental em outros temas da politica publica é necessario, mas ndo suficiente que se adotem
instrumentos econdmicos de gestdo ambiental. A institucionalizagdo da transversalidade requer que
a concepcdo sistémica da politica ambiental ndo fique apenas no papel, mas que se traduza
efetivamente em uma prética diaria para todos os setores de um mesmo nivel de governo. Quando
isso ocorre e se tem simultaneamente uma lideranca forte na &rea ambiental que estabelece uma
relacdo de iguais com os seus pares de governo, a politica ambiental passa a assumir outra
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dimensdo. Esse € 0 caso do Estado de Minas Gerais que além de deter uma institucionalidade
adequada possui como Secretario de Meio Ambiente pessoa qualificada e experiente que inclusive
jdexerceu afuncdo de Ministro da &rea no segundo governo Fernando Henrique Cardoso. Contudo,
a gquestdo ambiental ndo pode nem deve depender apenas de liderangas tecnicas. A
institucionalidade deve assegurar per se a Coordenacdo. Atitudes pré-ativas de liderancas isoladas
gudam muito, mas ndo dao sustentabilidade a essa concepcdo no médio e longo prazo,
especialmente porque as administragbes mudam periodicamente e porque o controle social €
precario.

Nos governos, Federa e Estadual, a hegemonia tem sido historicamente exercida pela area
econdmica, quer pela necessidade de estabilizar a economia e de manter o equilibrio fiscal, quer
pela necessidade de fazé-la crescer. Nesse confronto, observa-se uma acentuada clivagem entre a
area econdémica e ambiental.Isso se manifesta pelo bloqueio ou contingenciamento de recursos,
quer sgjam originério do tesouro, quer sejam diretamente arrecadados pelas entidades ambientais
bem como pela auséncia das autoridades ambientais nas decisdes de politica econébmica e de
politica de atragdo de investimentos privados. Esse fosso serd tanto maior quanto maior for a
resisténcia, as vezes descabida, da area ambiental em licenciar e liberar empreendimentos
produtivos e de infra-estrutura econémica. Nesse Ultimo aspecto, os conflitos entre autoridades
ambientais e outras areas do governo acentuaram-se consideravelmente nos ultimos meses néo
apenas no Governo Federal, mas também nos estaduais como se observou anteriormente nesse
trabalho. Em razdo das restrigdes fiscais que sdo genuinas e da necessidade de fortalecer a infra-
estrutura ambiental e a gestdo ambiental em setores especificos tais como 0s de recursos naturais
dever-se-ia estudar alternativas de financiamento ou de autofinanciamento.

Os conflitos entre ambientalistas e desenvolvimentistas que se esperava ter sido superado no
passado pelo conceito de desenvolvimento sustentavel ainda encontra ecos na sociedade brasileirae
em alguns setores governamentais. O Presidente Lula teve de fazer uso do conceito para mitigar
conflitos entre a politica ambiental e a politica de infra-estrutura energética que conduziu a uma
semiparalisia nos investimentos publicos nessa &ea. O conceito de sustentabilidade é amplo
abrigando as dimensdes econdmica, socia e ambiental. Detém, ademais, um caréter intertemporal
na medida em que se evita penalizar as geragfes futuras por agdes e comportamentos inadequados
no presente.Pelo conceito néo ter sido adequadamente internalizado, os instrumentos para integrar,
coordenar e estabelecer coeréncia entre a politica econdmica e fiscal e a politica ambiental séo ou
inexistentes ou insuficientes no setor publico. Isso se reflete na auséncia de uma infra-estrutura
institucional e organizacional que nem sequer detém dotacOes orcamentérias setoriais ou
intersetoriais para o exercicio da coordenagdo. No Governo Federal a coordenacdo das agOes tem
sido historicamente delegada a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Isso ndo foi diferente na
administracdo do Presidente Lula. Todavia, a coordenacdo recai usualmente na pessoa do Ministro
Chefe da Casa Civil, quase sempre um politico forte, respeitado e com ampla circulagdo em todos
0s setores do governo. N&o ha umainfra-estrutura institucional e organizacional adequada apoiando
o Ministro.* Quando uma crise politica atinge a pessoa do Ministro Chefe da Casa Civil como
ocorreu recentemente, a falta de uma infra-estrutura organizacional e institucional conduz a uma
paralisacdo do governo, fato amplamente documentado pela imprensa brasileira nos primeiros
meses de 2004.

Os problemas de coordenagdo, entretanto, sdo também enddgenos a &rea ambiental. O
federalismo ambiental tem sofrido rupturas que impactam negativamente a politica de meio
ambiente, constituindo-se em mau exemplo para as demais areas de governo. As falhas de
coordenacdo entre Governo Federal e governos estaduais se expressam na questéo do

3 Recentemente foi criada na Casa Civil uma Secretaria de Acompanhamento e Controle cujo objetivo é menos integrar do que
monitorar aimplementacao das politicas publicas.
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licenciamento ambiental objeto hoje de um contencioso intergovernamental bem manifesto, do
ponto de vista dos estados, pela Carta de Noronha (2004, anexa). As autoridades ambientais
federais inclusive reconhecem que a falta de plangjamento, de zoneamento econémico-ecoldgico e
de uma visdo ambiental estratégica, leia-se sustentavel, tem conduzido a muitos dos conflitos de
coordenacdo intergovernamentais.

Tanto a fata ou falha de coordenacdo enddgena quanto as deficiéncias intersetoriais,
intergovernamentais e intertemporais na integracdo da politica ambiental as demais areas da
politica publica podem constranger os investimentos publicos e privados, penalizando dessa forma
a capacidade de produtiva da economia e, por conseguinte seu crescimento presente e futuro bem
como neutralizar ou mitigar os resultados da politica ambiental. Os custos sociais da falta ou das
falhas de Coordenacdo podem ser elevados, reduzindo bem estar da sociedade como um todo.

Os governos, em qualquer nivel, tém deficiéncias de pessoal qualificado para gerenciar a
area ambiental, sobretudo no que diz respeito ao dominio de conhecimentos que permitam o
desenho, implementagdo e acompanhamento de politicas setoriais, intersetoriais,
intergovernamentais e intertemporais. Programas de capacitacdo com énfase na utilizacdo dos
instrumentos econdmicos sdo, portanto, recomendéaveis. A concepcdo e implementacdo de
instrumentos econdmicos “puxam” necessariamente a Coordenagdo. 1sso é necessario, mas ndo é
suficiente. Paraimplementar a transversalidade na politica ambiental seria necesséria uma reforma
institucional e legal centrada no conceito de desenvolvimento sustentavel nos moldes que foi
realizada no Estado de Minas Gerais.

Os programas de capacitacdo devem ter como publico alvo ndo apenas o estamento técnico-
burocrético-gerencial, mas também o ato comando da politica ambiental em todos os niveis de
governo com prioridade para os Governos Federal e Estadual. Uma audiéncia privilegiada seria os
membros dos Conselhos Nacional e Estadual de Meio Ambiente, cujo fortalecimento institucional
€ estratégico uma vez que eles sdo responsaveis pela concepgdo de politicas. Capacitacdo a esse
nivel ndo seria realizada sO através de cursos, mas de semindrios e oficinas de trabalho cuja
audiéncia seria composta por técnicos, gerentes, conselheiros oriundos ndo apenas das &reas
ambiental e fiscal dos governos, mas também de outros setores, especialmente os de infra-estrutura
(Minas e Energia, Transportes) e de desenvolvimento econdmico (Agricultura, Indistria e
Comércio, Agricultura) e socia/regional (Reforma Agréria, Educagdo, Salde, Integracdo
Regional).

O setor privado também deveria ser alvo desse programa, especialmente 0s empresarios
vinculados a Associagdo Brasileira de Industria de Base-ABDID, Confederacdo Nacional da
Industria-CNI e os 6rgaos equivalentes nos estados. Recentemente os conflitos com o setor privado
cresceram substancialmente, manifestando-se, co caso do Governo federal, em criticas, pressdes e
cobrangas explicitas por parte dos empresarios a Presidéncia da Republica e aos Ministérios do
Meio Ambiente e das Minas e Energia em particular. Os seminérios €/ou oficinas de trabalho para
essas audiéncias selecionadas poderiam ser realizadas em moldes semelhantes ao que a CEPAL
realizou nos ultimos dois anos em Santiago de Chile, congregando autoridades ambientais e fiscais
de vérios paises da Regi&o.

A Coordenagdo intergovernamental, entre Unido e estados, poderia ser aperfeicoada através
de uma melhor interlocucdo do Governo Central com as Unidades da Federacdo por meio da
Associacdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente (ABEMA) que congrega ndo apenas 0s
orgaos formuladores, mas também os executores da politica ambiental no Brasil. A ABEMA,
entretanto, esta voltada para estabelecer a coordenacdo horizontal entre os estados para suprir a
falta de coordenacéo federal.
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A elaboragdo de manuais e compéndios sobre instrumentos econdmicos para gestéo
ambiental e sobre os requisitos institucionais e organizacionais para o exercicio da Coordenacao de
Politicas deveria ser estimulada e concretizada a partir de iniciativas da CEPAL, em cooperagéo
com governos, Federal e Estadual, com ONGs e com associagdes tais como a ABEMA. Esse
material, no todo ou em parte, definiria o contetido dos cursos ou seminérios/oficinas de trabal ho.

Em paises de dimensdes continentais como o Brasil € importante descentralizar as agdes da
politica ambiental. A destinacdo de recursos especificos para a gestdo ambiental pelos municipios
sem interferir no principio congtitucional da livre autonomia para alocagdo dos recursos
transferidos pelo Governo Federal (FPM) e pelo Governo Estadual (quota parte do ICMS), deveria
ser objeto também de avaliacdo e de estudos. Isso exige, de fato, maiores pesquisas sobre as
dimensdes fiscais do federalismo ambiental.

O gasto ambiental em condi¢des de severa restricdo fiscal precisa estar bem focado, ou seja,
0 pouco que se tem precisa ser bem gasto. A questdo da qualidade do gasto ambiental exigira que
0s governos realizem uma avaliagdo do gasto e do investimento publico ambiental. Isso permitira
um maior retorno ambiental por cada R$ 1 gasto.
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Anexo 1

Carta de Fernando de Noronha

Os gestores dos Orgdos Ambientais Estaduais de Meio Ambiente — OEMAS, representando
26 Unidades da Federacdo, reunidos em Fernando de Noronha -PE, entre 04 e 06 de marco de
2004, em Assembléia Geral Ordinéria da Associacdo de Entidades Estaduais de Meio Ambiente -
ABEMA, apresentam, como resultado consensual das discusses, suas preocupacdes e prioridades
guanto a organizacdo, gestdo e financiamento do Sistema Naciona de Meio Ambiente —
SISNAMA.

As propostas a seguir consolidam as discussdes realizadas pela ABEMA no ano de 2003 e
apontam para acdes a serem realizadas em 2004.

1) Os gestores ambientais estaduais de meio ambiente reafirmam o seu compromisso
com os principios e diretrizes legais do SISNAMA, e véem sua implementacdo como
Unica forma de melhoria da qualidade ambiental do Pais. Manifestam seu profundo
desapontamento com 0s retrocessos ocorridos recentemente em relacdo aos
principios constitucionais do pacto federativo e da participacdo social.

2) No processo de fortalecimento do SISNAMA ressaltam como fundamental o
controle social exercido pelos Conselhos Nacional, Estaduais e Municipais de Meio
Ambiente e manifestam sua preocupagdo com a necessaria observancia das distintas
atribuicbes, responsabilidades e prerrogativas.

A ABEMA tem trabalhado para que as Resolugbes do Conselho Nacional do
Meio Ambiente - CONAMA, em consonancia com 0 preceito constitucional,
definam normas gerais, deixando para os Estados a faculdade de edicdo de normas
suplementares.

Acredita que assim, sera fortalecido o CONAMA que vem perdendo forca
pelo esvaziamento ocasionado pela fragmentacéo das acdes que tém levado ao seu
desprestigio dentro do préprio Ministério do Meio Ambiente -MMA quando passou
a ser conduzido ndo mais com interlocucéo no Gabinete do Ministro, mas no ambito
de uma Diretoria.

3) A ABEMA enfatiza que deve haver uma definicdo clara da adocdo da
descentralizacdo como principio valido para os governos federal, estaduais e
municipais, rompendo a atual tendéncia do governo federal de centralizacdo das
acOes em matéria de politica ambiental.

4) Os associados da ABEMA reafirmam o entendimento de serem os executores da
politica ambiental, cabendo-lhes, portanto, todas as agdes de controle e protecdo
ambiental, a exemplo do licenciamento e fiscalizacdo ambiental. Assim, ap6iam o
fortalecimento do movimento de municipalizacdo de acordo com a Resolucéo
CONAMA 237, dentro de um contexto onde, ao governo federal caiba o papel de
definir principios gerais e de articular os meios de financiamento da politica
ambiental.
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5)

6)

7)

8)

9)

A ABEMA reivindica defini¢bes claras, a luz da legislacdo vigente, do papel de
orgaos do Governo Federal nos Estados, a exemplo das Geréncias Executivas do
IBAMA, que estdo a carecer de defini¢do de sua competéncia.

Para consecucdo destes objetivos os gestores ambientais reivindicam a
imediata assinatura de um acordo entre 0 MMA e OEMAS, que ponham fim aos
conflitos hoje instalados na gestdo ambiental brasileira entre os OEMAS e o
IBAMA.

Os associados da ABEMA ratificam a importancia da Comissao Tripartite Nacional
como instancia de negociacéo e definicdo de aspectos operacionais do SISNAMA,
necessitando para tanto, de seu fortalecimento politico e de um programa de acdo
com objetivos claros a serem atingidos.

A ABEMA afirma a prioridade da discusséo das questdes referentes a politica de
recursos humanos como essencial ao movimento de descentralizac&o, que envolve o
processo de municipalizacdo e a capacitacdo das representacdes do IBAMA para o
desempenho de seu novo papel na formulagdo e execucdo da politica ambiental
brasileira.

A ABEMA reivindica o imediato reconhecimento dos Estados na interlocugdo de
qualquer agdo ambiental que venha a ocorrer no ambito de seus territorios, incluindo
as aches de fortalecimento da municipalizagdo, com suporte técnico e financeiro
suficiente para 0 pleno exercicio de seu papel, melhorando as condi¢Bes de
governabilidade do SISNAMA.

Como contribuicdo a construcdo de uma agenda estratégica para promocdo da
qualidade ambiental brasileira, a ABEMA aponta as seguintes prioridades:

* Inicio imediato dos programas gque implementem as acdes pactuadas pelos
diferentes atores sociais da Politica de Meio Ambiente, destacando que, em
funcdo do acumulo de discussfes ocorridas em 2003, 0 momento atual é de
acéo.

» Criacdo de mecanismos permanentes de financiamento da gestdo ambiental

compartilhada e descentralizada de funcionamento sistematico por meio de
repasses de recursos aos OEMAS.

e Continuidade do Programa Nacional do Meio Ambiente — PNMA |l que
contribui para o fortalecimento do SISNAMA e a melhoria da qualidade
ambiental do Pais, e liberac8o total dos recursos federais previstos para a
implementacao dos projetos pel os Estados no ambito desse Programa.

* Implementag&o de um Programa Nacional de Fortalecimento Institucional e
Capacitagdo em Gestdo Ambiental fomentado pelo Governo Federa e
executado pelos Estados, a capacitar os municipios para descentralizacdo da
politica ambiental e que operacionalize a gestdo ambiental compartilhada,
articulada com os OEMAS.

» Definicdio de critérios para aplicacdo dos recursos arrecadados pelo
instrumento da compensacdo ambiental, previsto no artigo 36 da Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC, na unidade da
federac8o de origem, bem como a prestacéo de contas dos recursos até hoje
arrecadados.
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e Apoio do MMA a um Programa de IntercAmbio de Experiéncias, em curso
entre os OEMAS, em implementacdo pela ABEMA, visando a identificacéo
de praticas exitosas de descentralizacdo e transversalidade da dimenséo
ambiental naformulac&o de politicas publicas, capazes de serem replicadas.

* Priorizagdo, no ambito do CONAMA, das discussOes referentes a revisio do
atual modelo de licenciamento ambiental, que evolua para um sistema de co-
responsabilidade ambiental entre OEMAS e os empreendedores.

e Continuidade do Programa Pantanal que constituiu em marco importante
para protecao de um ecossistema considerado patriménio da humanidade.

A ABEMA afirma sua discordancia veemente de agdes recentemente adotadas pelo MMA e
IBAMA, como:

A atitude recente do IBAMA em interferir em atos de licenciamento ambiental de atividades
potencialmente poluidoras de ambito estadual ou distrital, questionando as competéncias dos
OEMAS, alegando se tratar de Areas de Protecdo Ambiental - APAS ou Zonas Costeiras. Este
procedimento ndo possui embasamento legal, contando inclusive com parecer da Procuradoria
Geral do IBAMA em sentido contrério. (ver Parecer n°.170/2003);

A edicdo da Medida Provisdria no 165/2004, tanto por seu conteldo intervencionista nas
atribuicbes estaduais na gestdo dos recursos hidricos bem como por excluir os OEMAS e 6rgaos
gestores de recursos hidricos da discussdo de sua redacdo, que ndo contempla as realidades
regionais;

A aitude do IBAMA quanto ao descumprimento da legisacdo em relacdo ao
compartilhamento da Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental. Atualmente as atividades sao
desenvolvidas pelos Estados, mas a arrecadacdo e aplicacdo é feitapelo IBAMA.

A auséncia de posicionamento do MMA nas atuais discussdes que ocorrem no ambito do
governo federal, como nos Ministérios das Cidades e dos Transportes, em pontuar que a inspecao
veicular, tanto ambiental (controle da poluicdo de ruidos e gases) como de seguranca, € matéria de
competéncia estadual .

Como contribuicdo a transversalidade da dimensdo ambiental nas politicas publicas, a
ABEMA iniciara a interlocucédo direta com os organismos federais que tratam de assuntos de
interesse da gestdo ambiental estadual - como o IPHAN e o Ministério Publico, e os Ministérios das
Cidades, do Desenvolvimento Agrério, da Salide, da Educacéo e da Integracdo Nacional, dadas as
dificuldades que 0 MMA tem encontrado em intermediar tais canais, indispensaveis a gestao
ambiental brasileira.

As propostas agui apresentadas, em consenso pelos gestores estaduais de meio ambiente,
congregados em torno de sua associacdo - a ABEMA, representam o estabelecimento de
compromissos para o permanente aperfeicoamento da gestdo ambiental brasileira, com o olhar
voltado para o futuro no sentido da construcdo de um desenvolvimento sustentavel para o pais.

Fernando de Noronha, 5 de margo de 2004.

Alexandrina Sobreira
Presidentada ABEMA
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