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Este trabalho busca desvendar quais instituicdes contribuem para um bom desempenho em
termos de governanca ambiental. Para tal, vale-se de um estudo de caso da experiéncia da
Coordenacdo Geral de Petrdleo e Gas (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis — CGPEG/IBAMA/RJ) no licenciamento de empreendimentos de dleo e
gas offshore (zona maritima). A hipotese perseguida é de que esta organizacdo consegue
cumprir a sua funcdo de regulador ambiental a contento — por mais que o potencial de
melhorias seja significativo. Utilizam-se como fontes: a observagao direta e participante;
documentos; entrevistas com 13 atores envolvidos; e bibliografia sobre o tema. A
metodologia seguida busca utilizar o quadro da analise e desenvolvimento institucional. A
partir disto, apresenta-se um histdrico desta organizagdao, bem como uma descricdao dos
principais componentes do quadro institucional atual e uma andlise da efetividade da
estrutura de governanca relacionada. Conclui-se indicando algumas caracteristicas
identificadas como positivas, tal qual o fomento ao estabelecimento de lacos de confianca e
mecanismos que favorecam a permanéncia do corpo funcional, e negativas — a exemplo da
escassez de meios de governanca ex-ante e da insuficiente estruturacdo de sistemas de gestdo

internos.
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governance systems. Therefore, a case study is used, uncovering the experience of an
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e Gas, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis —
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1. Introdugdo

Este trabalho é uma tentativa de utilizar o arcabougo tedrico institucionalista para
explorar e aprimorar modelos de governanga ambiental. Para tal, vale-se de um estudo
de caso de uma unidade do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA). Trata-se da Coordenacdo Geral de Petréleo e Gas (CGPEG),
responsavel pelo licenciamento de empreendimentos relativos a explora¢do e producao
de petrdleo e gas offshore. O objetivo é contribuir para a construcao de instituicoes de
governanga ambiental mais efetivas. Assim, busca-se compreender o funcionamento da
CGPEG, avaliar o seu desempenho e relacionar isto com o ambiente institucional em que

opera. A partir disto, propSe-se melhorias para o quadro atual.

A dissertacdo se fundamenta em uma visdao do marco tedrico institucionalista e relativo
a governanca ambiental. Inicialmente, considerando uma realidade de custos de
transagao positivos e direitos de propriedade necessariamente indefinidos — ao menos
em parte — discute-se a acdo do Estado em prol do desenvolvimento. Neste sentido,
aborda-se sua fungdo de prover coordenac¢do através de incentivos a cooperacdo e
meios de resolucdo de conflitos. Entdo, aprofunda-se o conceito de governanca, focando
a Otica do setor publico, relativo a capacidade e condicdes do Estado em exercer suas
fungdes. Em seguida, aborda-se o campo das teorias de mudanca institucional, como
forma de auxiliar a compreensdao dos motivos e modos pelos quais sistemas de
governanca sdo alterados e algumas de suas caracteristicas bdsicas — a exemplo da

persisténcia de instituicdes e as diferencas entre seus componentes formais e informais.

Visto isto, prossegue-se para a discussao da governanga ambiental. Primeiramente,
introduz-se a literatura do campo acerca de instituicbes, apresentando algumas
contribuicbes do trabalho desenvolvido por Elinor Ostrom. Introduzem-se elementos
basicos do tema, como a delimitacdo de bens de acesso comum, e alguns tépicos de
interesse — a exemplo do papel da regulacdo na governan¢a ambiental e modos de
gestdo adaptativa. Assim, entende-se que em um meio de complexidade e, logo,
incerteza — a gestdo publica deve se preocupar em construir ambientes resilientes,
sistemas de acompanhamento da sua condicdo e modos flexiveis de induzir uma

atuacdo positiva dos agentes regulados. A partir desta perspectiva, que evidencia alguns



dos desafios e potenciais do assunto, apresenta-se a visdo da economia ecoldgica. Esta
observa alguns limites da linha hegemoénica de pensamento econdmico e propde a
consideracdo do problema de escala da economia que seria um dos propdsitos de
sistemas de governanga ambiental. Em outras palavras, esclarece-se a necessidade de
ultrapassar o foco em crescimento econdémico para a discussdo do desenvolvimento
sustentavel e suas diferentes qualificagdes. Entdo, abordam-se aspectos de politica
ambiental, delimitando instrumentos de comando e controle, de mercado e de
participacdo. Além disso, sintetiza-se o histérico brasileiro na drea e alguns dos seus
desafios atuais. Dentre estes, vale destacar a necessidade de se superar o modelo
anterior de predominancia de mecanismos de controle sem uma estrutura de apoio
adequada para consolidar uma gestao baseada em multiplos instrumentos coordenados,
com objetivo de conseguir efetividade nos objetivos da politica ambiental. Concluindo
o capitulo tedrico, nota-se que ha um potencial no desenvolvimento de instituicdes mais
efetivas, inclusive através de aprimoramentos na organizacao de organizaces de meio

ambiente.

Com este intuito, prossegue-se para o estudo das instituicdes e desempenho da CGPEG.
A metodologia utilizada se baseia no quadro da analise e desenvolvimento institucional,
pois este facilita a compreensdo das especificidades presentes em cada caso. Este
guadro parte de uma situacdo acdo, onde decisdes sdo tomadas por atores em
determinadas posicdes, levando em conta os controles existentes e as informagdes
disponiveis. A representagao descrita se relaciona com varidveis externas que incluem a
situacdo do sistema de recursos, os atributos da comunidade e as regras em uso. Em um
nivel superior, diversas situacoes de acdo de inter-relacionam, criando elos de retorno
que influenciam as decisdes tomadas em cada ambito. Assim, o quadro indica variaveis
de interesse — como o tamanho do sistema, o horizonte temporal e a mobilidade dos
agentes — além de classes de recursos e critérios de avaliacdo. Dentre estes ultimos,
pode-se citar a eficiéncia econ6mica, a equidade redistributiva e a sustentabilidade do

arranjo institucional.

Servem de subsidio para o desenvolvimento desta linha metodoldgica diversas fontes
de evidéncias, incluindo a observacdo direta e o levantamento de documentacdo

associada. No entanto, cabe ressaltar que o elemento mais estruturante sdao as
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entrevistas realizadas, com treze pessoas diferentes, envolvendo analistas ambientais
do IBAMA, coordenadores da CGPEG, representantes do setor industrial e prestadores
de servicos, bem como servidores de outros 6rgdos reguladores. Também sao
considerados aspectos do marco tedrico, abrangendo as fun¢des da CGPEG como ente

estatal, seu histdrico de mudancgas institucionais, dentre outros topicos de interesse.

Em seguida, o marco legal é abordado, introduzindo as principais pegas legislativas sobre
o tema. Inicialmente, sdo discutidos aspectos gerais acerca das leis ambientais. Entao,
exploram-se as especificidades do licenciamento, focando a seguir no tratamento de
empreendimentos de petréleo e gds e na estrutura de governanca estabelecida neste
ambito. Ressalta-se o escopo da Portaria MMA N° 422 de 2011 que define os
procedimentos que a CGPEG segue na sua atuagao, bem como a Portaria Interministerial
N° 198 que prevé um tipo de avaliacdo ambiental estratégica prévia a outorga de blocos

para atividade de petréleo e gés.

Os resultados do estudo de caso sdo discutidos em trés itens. Primeiramente, apresenta-
se o contexto geral, com elementos do sistema de governanga ambiental do setor de
exploracdo e producdo de petrdleo e gds no mar. Percebe-se que este sé se desenvolveu
de maneira mais consistente depois do fim do monopélio estatal sobre esta atividade,
em fins dos anos 90. Entdo, estabeleceram-se as principais instancias regulatdrias, como
a Agencia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e o Escritério de
Licenciamento das Atividades de Petréleo e Nuclear — futura CGPEG. Inicialmente, esta
unidade teve dificuldade no relacionamento com entes externos, inclusive a industria
do ramo, por ainda ndo se reconhecer de fato sua legitimidade e capacidade. Ao longo
dos anos, esta situacdo foi se modificando, com uma aproximacdo e cooperacdo entre
os diferentes atores do sistema, até mesmo através de instituicdes formais de
coordenacdo. Neste periodo, consolidou-se um marco legal especifico, sendo de
especial importancia a Portaria MMA n°422/2011 que delimita os procedimentos de
licenciamento de competéncia da CGPEG. Assim, atualmente, existem diversos agentes
atuantes na governanca ambiental deste setor, sendo a grosso modo: a CGPEG a
principal responsavel pelo licenciamento ambiental e, logo, das condicdes em que a
atividade ¢é vidvel ambientalmente; as empresas que operacionalizam os

empreendimentos; a ANP com o papel de tratar da seguranca operacional; a Marinha
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de aspectos de navegabilidade; o Ministério Publico, como ente que defende os
interesses da coletividade; o Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade,
a entidade que trata da preservacdao ambiental no nivel federal; além de outros de
menor expressao. Em suma, é um sistema complexo que lida com uma atividade com
certas especificidades, como empreendimentos relativamente homogéneos e com um
numero limitado de empresas que atuam a longo prazo, em um ambiente de incerteza

e diversidade.

A CGPEG evoluiu conjuntamente com este arranjo institucional. Desse modo, passou de
um quadro pouco estruturado, com apenas uma servidora e quatro consultores, para
uma equipe especializada e qualificada de aproximadamente oitenta analistas
ambientais concursados. Neste processo, duas forcas de aprendizado e
aperfeicoamento merecem destaque: a composicao de grupos de trabalho tematicos,
onde questdes técnicas e de procedimentos sdo discutidas internamente; e a realizacao
de acompanhamentos na fase chamada de pods-licenca, permitindo verificar a
efetividade das condicionantes estabelecidas. Com isto, conseguiu ndo sé desempenhar
sua funcdo de ente licenciador, mas também contribuir na evolucdo do conhecimento
da drea, viabilizar auxilios a conservacdo ambiental e buscar transparéncia nas suas
acdes. Atualmente, esta coordenacao geral se organiza em um arranjo matricial onde as
coordenacbes de area (exploracdo e producdo) sdo as responsaveis formais pelo
processo de licenciamento e pelos recursos disponiveis, sendo os grupos de trabalho a
estrutura horizontal que promove o aperfeicoamento técnico. Assim, esta unidade
consegue gerir tantos as demandas existentes quanto focar na melhoria de
procedimentos e no avanco de temas especificos, como a educacdao ambiental, o
atendimento a emergéncias e a mitigacdo da emissdao de gases de efeito estufa. De
modo geral, pode-se alegar que a CGPEG tem desempenhado as suas fungbes a
contento, atendendo tanto aos prazos da industria quanto aos interesses de
comunidades afetadas — com atencdo a qualidade ambiental e ao aperfeicoamento de
tecnologias de controle da poluicdo. Com isto, € uma unidade de reconhecida exceléncia
que trata de agendas de ponta através de um didlogo aberto com outros agentes do

sistema de governanga, postura proativa e do desenvolvimento de modos de



cooperagao. Todavia, ainda tem muito a avangar na melhoria da sua drea meio, de

sistemas de gestdo informatizados e mecanismos de accountability.

A andlise da situacdo e histérico da CGPEG e do sistema de governanca ambiental do
setor de petrdleo e gdas offshore permite a identificacdao de alguns aspectos criticos. O
ambiente institucional de cooperacao é positivo e facilita a difusdo de boas praticas e a
coordenacgdo de agdes de melhoria. Por outro lado, a auséncia da implementagao de
mecanismos estratégicos, como a Avaliagdo Ambiental de Area Sedimentar, dificulta os
processos de tomada de decisdo e aumenta a inseguranca juridica presente. Assim,
faltam meios de planejamento e coordenac¢do da atuagdao de cada organizacao — que
tem interesses e escopos diferentes, mas relacionados. A CGPEG, em especifico,
consegue desempenhar seu papel a contento por uma série de caracteristicas proprias.
Ao menos duas delas devem ser notadas: a permanéncia dos servidores por longos
periodos, facilitando o aprendizado, a melhoria de procedimentos e a consolida¢do de
canais de didlogo com agentes externos; e o ambiente interno de cooperacdo através
de uma organizagao bastante horizontal. Um fator que pode ter influenciado isto é a sua
sede no Rio de Janeiro que ndo sé congrega grande parte das sedes de organizacdes que
lidam com a producdo de petréleo, mas também conta com universidades que formam
quadros técnicos muito qualificados. A distancia de Brasilia, por sua vez, pode ter sido
um elemento que proveu certo insulamento de influéncias politicas. Contudo, isto
implicou na dependéncia administrativa da Superintendéncia do IBAMA no Rio de
Janeiro, levando a caréncias neste meio, com recorrentes problemas de limpeza,
manutencado predial, etc. Outro aspecto critico é que a gestao da CGPEG ainda se da de
forma pouco profissional, possivelmente pela auséncia de recursos na drea
(capacitacOes, cargos de gestdo, dentre outros) acompanhado de um crescimento da
carteira de projetos expressivo. Resumindo, barreiras do sistema de governanca
ambiental — como a auséncia do setor publico em outras esferas — acumulam-se com
desafios internos, levando a dificuldades de monta em termos de organizacao e escopo.
Em um momento em que adaptacdo é fundamental, com uma escala maior de
atividades e novos desafios, é importante trabalhar para aproveitar o potencial

disponivel.



Concluindo, este estudo de caso se mostrou proficuo. Ele permitiu a validacao de certos
conceitos apresentados na discussao tedrica, a exemplo da dependéncia da trajetéria
(path dependency) das instituicoes e do desafio da governanca em inserir a participacdo
da sociedade sem perder capacidade de implementacdo e efetividade. Ademais,
avancou em certos temas. Assim, mostrou o licenciamento ambiental, tal como
praticado na CGPEG, como um modo de organizagdo estratégica e/ou de fronteira,
articulando interesses de diversos agentes e a busca pela sustentabilidade ambiental.
Visto que isto ocorre, em geral, em um contexto de dificil estabelecimento de nexos
causais, a sua efetividade depende de modos adaptativos de gestdao que busquem o
monitoramento do sistema de recursos, bem como sua resiliéncia e foquem em
resultados. Na busca por solugdes deste cunho e modos de governanga apropriados,
pode-se indicar como interessante certas caracteristicas encontradas na CGPEG — a
saber: o fomento ao estabelecimento de lacos de confianga e mecanismos que
favorecam a permanéncia do corpo funcional; um arranjo matricial que facilite a
interacdo das diferentes agendas existentes; e a busca por instituicdes formais e
informais que se complementem, provendo fronteiras, alinhamento e monitoramento,
bem como arranjos de escolha coletiva, mecanismos de resolucdo de conflitos e o
reconhecimento de direitos minimos dos agentes. Todavia, ressalta-se que por se tratar
da andlise de uma unica experiéncia, faltam elementos comparativos que poderiam
contribuir para a generalizagdao das suas conclusdes. Por outro lado, pode-se notar
pontos de melhoria nesta unidade e no sistema de governanca onde atua, que enfrenta
um quadro de escassez de meios de governanga ex-ante, e precisa avanc¢ar na
estruturacdo de sistemas de gestdo e, em especial, no enfrentamento dos desafios da
governanca do conhecimento. Finalmente, destaca-se que uma questao de interessante
desenvolvimento ficou em aberto: como continuar a viabilizar confianca e cooperacado

em organizagdes de escalas crescentes?

1.1. Motivacao

Ha consenso sobre a necessidade da busca por formas de viver mais sustentaveis — o

gue atesta o principal documento resultante da ultima Conferéncia das Nag¢des Unidas



para o Desenvolvimento Sustentavel (RIO+20), “The Future We Want” (ONU, 2012),
onde 192 chefes de Estado reafirmam o compromisso politico por um futuro sustentavel.
No entanto, na pratica, o esforco no sentido de efetivar estas inten¢des parece
insuficiente e o risco de se ultrapassar limites ecossistémicos fundamentais para o

funcionamento da biosfera esta aumentando (Rockstrom et al, 2009).

Neste contexto, ha que se considerar de que forma é possivel melhorar a governanga
ambiental. A realidade brasileira é desafiadora. Apesar de avancos pontuais e de um
arcabouco legal robusto, a questdo da sustentabilidade continua em segundo plano
diante do cendrio politico nacional —sem avangos expressivos (Cavalcanti, 2004). Diante
deste quadro, faz-se fundamental estudar como operam as principais instancias
executivas de dominio publico no campo ambiental. Certamente, a a¢do das entidades
de meio ambiente — como o IBAMA — ndo independe da esfera legislativa e juridica, no
entanto, interessa entender em especial estas organizacdes a luz das interagcdes com os
outros poderes, ja que estas representam na pratica os modos de gestdo ambiental no
pais. Ademais, as relacdes entre a esfera publica e privada também sdo relevantes,

devido as interdependéncias existentes (Mahoney, McGahan & Pitelis, 2009).

Neste quadro de questdes, optou-se pela CGPEG como objeto de estudo. Isto se deve a
multiplos fatores. Primeiramente, o seu campo de atuacgao é suficientemente vasto para
gue diversos aspectos da governanca ambiental sejam contemplados — apesar desta
organizagao ter como principal atribuicdo a implementag¢ao de um unico instrumento
de gestdo ambiental: o licenciamento ambiental. Por outro lado, sua organizacdo e
praticas ndo sdao por demais complexas para um trabalho deste félego. Além disso, a
descoberta das reservas do Pré-Sal tornou a industria do petréleo e gas uma das mais

dinamicas do pais e os impactos ambientais deste tipo de atividade sao significativos.

As consequéncias deste cenario dependerdo sobremaneira do desempenho da
estrutura de governanga ambiental operante e, logo, do trabalho da CGPEG. Isto, por
sua vez, serd fruto do arranjo institucional vigente. A melhor compreensao de como se
relacionam elementos de forma e funcdo, praticas formais e informais, e outros

aspectos que restringem e possibilitam a atuacdo de entidades de meio ambiente pode



ser a chave para propor melhorias ao sistema existente — e ndo necessariamente apenas

no ambito do licenciamento ambiental de empreendimentos de petrdleo e gas offshore.

Vale ressaltar que o uso da teoria institucionalista para a drea de governanca ambiental
ainda é pouco explorado, contudo, pode oferecer contribuicdes importantes para a area
(Barros, 2007). Neste sentido, decidiu-se pelo seu uso, visto que este facilita o
desenvolvimento do tema de interesse. Por fim, destaca-se a oportunidade de se utilizar
de uma observacgdo participante, j3 que o autor trabalha nesta unidade, como um
elemento facilitador relevante e que permite a melhor compreensao da relagdo entre

as instituigdes presentes na CGPEG e o seu desempenho.

1.2. Hipdteses

A principal condicdo assumida é a de que a CGPEG desempenha as suas fun¢des no
sistema de governanca ambiental a contento, sendo uma referéncia em termos de
entidade de regulacdo. A esta hipdtese se segue uma segunda, fundamentando-a: esta
performance adequada resulta, ao menos em parte, de arranjos institucionais

apropriados — incluindo aspectos formais e informais estabelecidos.

Desse modo, deve ser possivel distinguir os elementos mais importantes deste quadro
e, assim, aprimorar a compreensdo de condi¢Bes estruturantes de um modelo de
governanca ambiental habil. A partir deste conhecimento, também pode se propiciar a
identificacdo de oportunidades de melhoria dentro da unidade analisada e qui¢d em
outras entidades de meio ambiente. Isto, por sua vez, traria beneficios para o
desenvolvimento do pais como um todo, facilitando a implementacao de estratégias de

sustentabilidade.

Cabe ressaltar que o tipo de avaliacao aqui perseguida ndo é simples, ja que inexistem
formas e instrumentos consolidados de mensuracdo do desempenho de sistemas de
governanca ambiental (Veiga, 2007). Assim, uma hipdtese auxiliar é a de que existem

meios para realizar esta tarefa e, ademais, que os objetivos perseguidos pelas entidades

10



publicas de meio ambiente — em especial, a CGPEG e o IBAMA — s3ao apropriados e

legitimos.

1.3. Objetivos

O designio geral é contribuir para a construcao de instituicdes de governanca ambiental
mais efetivas. De modo mais especifico, busca-se compreender melhor o
funcionamento da CGPEG, avaliar o seu desempenho e relacionar isto com o ambiente
institucional em que opera. A partir disto, espera-se conseguir propor melhorias para o
quadro atual e definir alguns elementos propicios para uma boa performance de

entidades publicas de meio ambiente.
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2. A Abordagem Institucionalista e o Desafio da Governanga Ambiental

Esta dissertacdo se insere na ampla discussao acerca do tema governanga ambiental. O
foco utilizado direciona os esforcos ao ambito de instituicdes nacionais, apesar de nao
impossibilitar relagdes com organismos e praticas internacionais. Para fundamentar o

trabalho desenvolvido, explora-se alguns dos componentes desta linha de pesquisa.

Assim, a fim de fornecer mecanismos para desenvolver a proposta do presente projeto,
utiliza-se o ferramental tedrico de teorias institucionalistas e, em especifico, o quadro
da analise e desenvolvimento institucional resultante, sobretudo, do trabalho de Elinor
Ostrom. Inicia-se com a introduc¢do de conceitos basicos acerca de institui¢cdes. Em
seguida, discute-se aspectos relacionados com politicas publicas e o papel do Estado! na
sociedade — sob o titulo cooperacdo e conflito. Ressalta-se a importancia disto, dado o
carater e as funcbes das entidades de meio ambiente visadas, sobretudo, da
CGPEG/IBAMA. S3o feitas também consideragdes referentes ao significado do conceito
de governanca, assim como aspectos que tangem a mudanca institucional. Desse modo,
espera-se viabilizar uma andlise da trajetéria desta unidade, inclusive, considerando

potenciais desenvolvimentos futuros.

Entdo, sdo apresentados conceitos referentes a modelos de governanca ambiental.
Assim, introduz-se brevemente a literatura que trata de instituicdes e governanca
ambiental. Sdo feitas consideracGes no que se refere as intersecdes entre estes dois
temas e os programas de pesquisa associados. Em seguida, discute-se relagdes entre
instituicdes e governanga ambiental no plano nacional e internacional, assim como o
papel de diferentes organizacbes (Estado, empresas, sociedade civil) e alguns dos
desafios significativos neste campo. Adiante, a perspectiva da economia ecoldgica é
abordada, justificando a necessidade de estruturas de regulagdao ambiental, como o
IBAMA, e adicionando alguns elementos para compreender questdes referentes ao
terceiro topico — governanca e politica ambiental. Este Ultimo pretende explorar alguns

dos instrumentos disponiveis para gestdo ambiental, bem como outros aspectos

! Este termo representa uma entidade que detém soberania sobre um determinado territério, ocupado
por uma populagdo e dirigido por um governo, estando relacionado com um povo / nagao.
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relacionados. Com isso, pretende-se facilitar o entendimento das praticas e

instrumentos presentes no estudo de caso.

Por fim, sdo apresentadas consideracdes acerca da abordagem teérica utilizada,

sintetizando as relagdes entre os diferentes tdpicos discutidos.

2.1. Institucionalismo

O estudo de instituicGes é bastante antigo e permeia boa parte da histdria das ciéncias
sociais®. Todavia, uma abordagem mais direcionada para este tema sé se iniciou por
volta da primeira metade do século XX, com o chamado velho institucionalismo. Este
campo se intensificou a partir dos anos 50 e tem como alguns expoentes Thorstein
Veblen, John R. Commons e Max Weber. Estes defendiam que o individuo se desenvolve
em um ambiente institucionalizado que afeta as suas decisGes. Neste sentido,
percebiam o Estado como uma instituicdo central que deveria exercer o papel de

coordenacdo e de provimento de uma estrutura institucional adequada.

Deste grupo, surgiram diversas escolas de pensamento, como a da Visao Baseada em
Recursos (VBR) no campo da economia e da administracdo. Esta define as firmas como
uma colecdo de recursos unicos (Penrose, 1997) e estuda o crescimento destas
organizagdes a partir desta perspectiva, inclusive, em termos de vantagens competitivas
e estratégias em um ambiente dindmico (Peteraf, 1997). Contudo, isto pode ser utilizado
também para analisar o Estado. Evans (2008) indica que este ente deve buscar
desenvolver recursos e suas capacidades a fim de desenvolver mais competéncias e,
assim, obter vantagens competitivas - o que Lockett (2005) indica ser o foco da Teoria
das Capacidades Dindmicas - uma ramificacdo da VBR. Ha ainda outros pontos de
contato, como a definicdo de uma estratégia através de metas e meios estabelecidos,

neste caso, através da discussdo publica estruturada por gestores.

2 pode-se considerd-lo um campo interdisciplinar, onde sdo realizadas pesquisas relacionadas com
diversas disciplinas - a exemplo de economia, sociologia ou direito. Dentro do seu escopo se
desenvolveram muitas linhas de estudo, como a do quadro de analise e desenvolvimento institucional,
utilizado como base metodoldgica na condugdo e analise do estudo de caso empreendido.
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No ultimo quarto do século XX, proliferaram ainda outras visdes, cujos autores sao
denominados novos institucionalistas. Hall & Taylor (2003) distinguem trés grupos - o
novo institucionalismo histdrico, da escolha racional e o sociolégico - que, de forma geral,
adotam dois tipos de perspectiva: a calculadora; e a cultural. Assim, discutem ndo s a
importancia do estabelecimento de direitos de propriedade, a existéncia de custos de
transacdo e a eficiéncia de diferentes arranjos institucionais - mas também a existéncia

de conflitos e a importancia da cultura na definicdo do comportamento humano.

Outra linha de trabalho se desenvolve com o institucionalismo legal que indica quao
fundamental é a presenca do Estado no desenvolvimento de um ambiente institucional
(Deaking et al, 2013). Assim, discute como este ente afeta as instituicdes de um pais
através da definicdo de uma base legal e dos modos de exercicio de poder, tendo

diversas implicagGes na economia e no funcionamento da sociedade.

Enfim, fundamentando a andlise desta dissertacdo se encontram bases tedricas
diferentes que comungam da compreensdo de que instituicdes sdo regras formais (leis
e normas implementadas, etc.) e informais (convengdes, cédigos de conduta, etc.), que
determinam regularidades, reduzem as incertezas e proporcionam uma estrutura para
o funcionamento da economia e da sociedade (North, 1991). Para realizar o estudo de
caso, aprofunda-se no quadro da analise e desenvolvimento institucional, com énfase
no trabalho acerca da governanca de recursos comuns — sendo Elinor Ostrom uma

referéncia expressiva.

Os proximos subitens buscam introduzir alguns conceitos fundamentais para a discussado
de quais instituicdes podem afetar o desempenho da CGPEG. Assim, primeiramente se
aborda o conceito de direitos de propriedade e de custos de transacdo a fim de
demostrar a necessidade de se estruturar mecanismos de governanga como o
licenciamento ambiental. Em seguida, discute-se o papel do Estado na economia,
focando em trés visdes que auxiliam a compreensao do atual cendrio do setor de
petrdleo e gds — bem como caracteristicas institucionais importantes para o
desenvolvimento de sistemas efetivos de governanca. O terceiro subitem apresenta
visOes acerca do significado de governanga, ressaltando perspectivas que focam no ente

estatal. Por fim, busca-se explorar teorias de mudanca institucional, indicando questées
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relevantes para compreender o quadro vigente, como o conceito da dependéncia de

trajetdria, e pensar potenciais melhorias.

2.1.1. Direitos de Propriedade e Custos de Transagao

Neste subitem, parte-se de uma breve introducdo sobre o conceito de direitos de
propriedade e custos de transacdo para explorar a temadtica proposta. Apds a
apresentacao das contribuicdes de alguns autores, como Douglas Allen e Ronald Coase,
discute-se como a andlise de custos de transacao e direitos de propriedade permite uma
compreensdo de aspectos importantes do funcionamento do sistema econ6mico. Por
fim, estabelece-se o sentido de determinacdo entre estes dois fatores e se expdem

algumas conclusdes acerca do tema.

Desde a publicacdo do artigo seminal de Coase (1937) — “The Problem of Social Cost”,
em que este autor define custos de transagdo como os custos de se recorrer ao sistema
de precos e da exemplos da importancia destes custos — iniciou-se o estudo dos custos
de transacdo e do seu impacto na economia (Fiani, 2011). De forma simplificada, estes
representariam as dificuldades praticas em estabelecer contratos e meios de troca,
como: os esforcos para aquisicdo de informacdes; formas de proporcionar o encontro
de agentes que pretendem negociar; o estabelecimento de direitos e responsabilidades;

e aspectos afins.

Todavia, esta ndo é a Unica forma de conceituar o termo. Allen (1998) oferece uma visdo
baseada nas definicoes de direitos de propriedade. Em outras palavras, custos de
transacao representariam os gastos econémicos relacionados com o estabelecimento e
manutencdo de direitos de propriedade. Para compreender tal afirmacdo, é importante
ter clareza do que significa este ultimo termo. Barzel (1997) indica que direitos de
propriedade nunca sdo perfeitamente delineados e, assim, algumas propriedades
sempre se situam no dominio publico. Isto ocorre porque, de forma geral, existem
multiplos direitos de propriedade associados a um bem — como o direito de alienacao,
uso ou consumo. Allen (1998) define, de modo mais conciso, direito de propriedade

econdmico como a habilidade de alguém exercer, sem sofrer penalidades, uma escolha
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sobre um bem, servigo ou pessoa. Portanto, diversos agentes podem possuir direitos
sobre um mesmo ativo. Por exemplo, o direito de uso da terra em uma fazenda é do
proprietario desta, contudo, este provavelmente ndo podera estabelecer uma industria
no local sem obter permissao do poder publico —além de ter que manter determinadas
areas de protecdo ambiental — refletindo o direito por qualidade ambiental que a
sociedade como um todo possui. Ocorre que, em muitos casos, os direitos de
propriedade ndo sdao bem definidos, assim, frequentemente fazendeiros ndo possuem

titulos de terra, sendo sua posse contestada pelo Estado.

E neste sentido que se faz importante a literatura referente a custos de transagdo e
direitos de propriedade. Muito tem sido feito a fim de explicar diversos aspectos do
funcionamento do sistema econémico, como a importancia da regulagao ou os motivos
para a existéncia de empresas. A préxima secdo indica alguns dos principais resultados

deste desenvolvimento.
Direitos de Propriedade, Custos de Transac¢ao e o Sistema Econémico

A economia funciona a partir da interacdo dos diversos agentes econdémicos. Isto
envolve custos de transacdo associados com o estabelecimento de direitos de
propriedade: informacdo imperfeita, situacbes de complexidade e incerteza e a
possibilidade de atuagdo oportunista; necessidade de uma estrutura de regulagao;
dificuldades de localizacdo e negociacdo entre agentes; entre outras. Estas transacdes
podem ocorrer entre individuos, firmas e governo — bem como intra-firmas e intra-
governo. Cabe aqui destacar que existe ainda uma outra visdo sobre o conceito de
custos de transacdo que os considera como “os custos de se organizar a atividade
produtiva” (Fiani, 2011). Assim, a divisdo do trabalho pressupde transacdes de ativos

entre diferentes esferas produtivas e, logo, custos (Williamson, 1996).

Por conseguinte, ha a necessidade de mecanismos de coordenacdo para efetivar trocas
entre os agentes econdmicos. Estes podem se estabelecer através de mercados,
hierarquias (governo, empresas, e outras organizacdes) ou estruturas hibridas — que
misturam elementos destes dois arranjos institucionais. Assim, pode-se considerar que
“os custos de transacdo sdo a expressao das instituicdes sobre o funcionamento da
economia” (Fiani, 2011). Reitera-se que as instituicdes sdo as regras elaboradas pelos
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homens que dao forma a interacdo humana (North, 1990) e, logo, representam também

os meios de governanga associados a definicdo de direitos de propriedade.

Uma questdo que emerge deste cendrio é se seria possivel reduzir os custos de
transacdo e, destarte, impulsionar o desenvolvimento econdmico através da melhor
definicdo dos direitos de propriedade. Contudo, esta possibilidade depende do sentido
de determinagdo destes dois aspectos, sendo entdao os custos de transacdo reflexo da

condicdo dos direitos de propriedade. Este tema é desenvolvido a seguir.

O Sentido de Determinagao entre Direitos de Propriedade e Custos de Transa¢ao

Ha meios de alterar tanto os direitos de propriedade quanto os custos de transacdo. Isto
pode ser feito através de arranjos institucionais diferenciados que proporcionam formas
de coordenagdo mais adequadas as caracteristicas de cada situa¢do. Williamson (1996)
discute isto mais profundamente. Também ¢é possivel promover iniciativas que
delimitem melhor os multiplos direitos de propriedade em vigor, por exemplo, via um
processo de regularizacdo fundiaria em locais onde ainda ha inseguranca quanto a
propriedade da terra. Todavia, isto ndo significa que se possa proceder a uma definigao
exaustiva dos direitos existentes e nem que os custos de transacdo podem se tornar

despreziveis.

Isto se deve aos custos de transacdao envolvidos na delimitacdo dos direitos de
propriedade. Como estes custos ndo sao nulos, o arcabouco institucional nunca se verd
completo e, portanto, os direitos de propriedade nunca serao perfeitamente definidos
e garantidos (North, 1990). Entdo, percebe-se que o sentido de determinacdo entre
custos de transacao e direitos de propriedade é mutuo e os dois conceitos refletem faces
parcialmente diferentes de uma mesma realidade que é a de um sistema econ6mico

complexo que requer coordenacao e mediagao de conflitos.

Cabe ressaltar que estes aspectos se tornam ainda mais agudos em quadros de

desenvolvimento3, j que este implica em frequentes mudancas e, logo, maior incerteza.

3 A nocdo de desenvolvimento tem uma trajetéria histérica bastante rica, sofrendo diversas
transformacgdes desde os principios da modernidade até o presente. Crescimento econdmico foi uma de
suas facetas que, posteriormente, incorporou também a equidade social. Hoje em dia, ha diferentes
visGes sobre o assunto, incluindo quesitos de sustentabilidade, diversidade e melhoria da qualidade de
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Desse modo, as dificuldades de coordenagdo sdao mais prementes e conflitos ocorrem
de maneira mais intensa. Logo, faz-se importante trabalhar para desenvolver estruturas
de governanca adequadas. Esta é uma area de atuacdo primordial do Estado, cujas
funcgdes e formas de a¢do sao abordadas a seguir, dentro de um enfoque que lhe coloca
no papel de agente fundamental para viabilizagdo de oportunidades de

desenvolvimento no ambito nacional.

2.1.2. A acdo do Estado em prol do desenvolvimento: Cooperacao e Conflito

Este subitem busca introduzir algumas das abordagens institucionalistas acerca da ag¢ao
do Estado em prol do desenvolvimento. Diferentemente da visao predominante na
economia neocldssica, que vé a regulagdo como uma necessidade diante das chamadas
falhas de mercado, o Institucionalismo compreende uma maior diversidade de funcoes
do Estado na organiza¢cdo da economia. Assim, apresenta-se uma breve introduc¢ado
acerca deste tdpico, seguida por uma descricdo mais detalhada da perspectiva de trés
autores influentes: Peter Evans, Ha-Joon Chang e Claude Ménard. Por fim, é feita uma
tentativa de integrar estas trés abordagens. Como discutido acima, o sistema econGmico
opera em um ambiente complexo, onde existem incertezas e os agentes possuem
racionalidade limitada — podendo exibir comportamento oportunista (Fiani, 2011). Isto
implica na necessidade de arranjos institucionais que proporcionem meios governanca
que reduzam a intensidade e frequéncia de conflitos?, promovendo a cooperacdo e

reduzindo os custos de transacao.

O Estado tem a capacidade, ainda que n3o exclusiva, de desempenhar este papel®.

Ademais, considerando as suas func¢des primordiais de regulador e detentor dos

vida. Deve-se destacar que esta discussdo tem um cardcter intrinsicamente normativo e proporciona
expressivo valor instrumental. Cada trajetdria de desenvolvimento é Unica, logo, passivel de significado
proprio — sem prejuizo de possuir caracteristicas em comum com outras situacgdes.

4 Destaca-se que, independentemente dos objetivos relacionados com a presenca dos diversos atores
existentes, considera-se vidvel buscar solugdes mais efetivas via governanca.

5> Outros agentes podem ter e/ou compartilhar esta prerrogativa nos diferentes contextos, inclusive
organizagGes da sociedade civil, empresas ou redes de cooperagao.
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poderes de policia, encontra-se em uma posigdo privilegiada para estipular mecanismos
de governanga. Em cenarios de desenvolvimento acelerado, onde mudangas na
sociedade ocorrem em um ritmo mais intenso, tal funcdo é demandada de modo mais

agudo, dada a dinamicidade das relagdes entre os agentes econdmicos.

Contudo, ndo é simples definir quais sdo os arranjos institucionais mais eficazes. Assim,
ha que se considerar em que situagdes o Estado deve intervir e como isto deve se dar.
Além disso, vale destacar a importancia de considerar as relagdes Estado - sociedade e
os meios utilizados para intermedia-las. Peter Evans, Ha-Joon Chang e Claude Ménard

apresentam contribui¢des neste sentido.

Autonomia e Parceria — Peter Evans

Evans (2004) estuda Estados e transformacdo industrial a partir da abordagem
institucional comparativa. Assim, parte de um entendimento de que o Estado se
organiza de acordo com légicas diferentes da maximizacao do interesse privado e busca
indicar e efetivar oportunidades de desenvolvimento. Diante disto, esta andlise tenta
desvendar as melhores formas de realizar esta proposta através do estudo e da

comparagao entre exemplos histéricos concretos.

Portanto, Evans busca esclarecer como se ddo, em cada contexto, as relacdes Estado —
sociedade a partir de uma visao clara da estrutura interna do Estado. Estes seriam
figuras complexas e construidas historicamente, dependentes das instituicdes e
estruturas sociais reinantes. Em outras palavras, o Estado e a sociedade sao
mutuamente constitutivos. Avancando esta andlise, este autor classifica os Estados em

trés tipos basicos: predatdrios; desenvolvimentistas; e intermedidrios (Evans, 2004).

Para tal, vale-se do conceito de Weber relacionado a burocracia e de comparacgdes entre
diferentes experiéncias, em termos de agéncias e governos. Ressalta-se que a burocracia
weberiana se caracteriza por ser “uma entidade corporativamente coerente na qual os
individuos veem os objetivos corporativos como a melhor forma de maximizar seus
interesses individuais” (Evans, 2004). Ademais, sua eficiéncia depende de um

recrutamento meritdrio e da promocao de carreiras de longo prazo.
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Estados predatdrios se valem da sua estrutura de poder para capturar os recursos da
sociedade, envidando esfor¢cos em manté-la fraca e desorganizada — exibindo a auséncia
de uma burocracia weberiana, pois os agentes estatais ndo possuem autonomia frente
as classes dominantes, ao contrdrio, em geral sdo constituintes ou dependentes da
mesma. O segundo grupo, dos Estados desenvolvimentistas, exibe um aparato estatal
coerente e coeso, realizando parcerias com a estrutura social circundante mas, ao
mesmo tempo, mantendo certo isolamento devido a existéncia de uma burocracia
weberiana que ndo depende diretamente de outros setores da sociedade. O terceiro
grupo tem uma posi¢ao intermedidria entre os dois anteriores, exibindo relagdes Estado

— sociedade via autonomia e parceria apenas de modo parcial.

Este é, afinal, o conceito que Evans sintetiza como ideal para nortear as relagdes Estado
—sociedade em prol do desenvolvimento. Autonomia e parceira implicam na existéncia
de uma burocracia weberiana capaz de promover incentivos e auxiliar a sociedade em
iniciativas desenvolvimentistas, contudo, significa também certo grau de isolamento —
no sentido de que as decisdes tomadas sao feitas considerando os diversos interesses,

mas sem serem definidas diretamente por outros atores sociais.

Este autor indica ainda que o Estado do século 21 precisa ter mais responsabilidade,
alcancar grande autonomia e envolver segmentos mais amplos da sociedade —
construindo formas mais complexas e exigentes de parcerias (Evans, 2008). Em suma,
para garantir um desenvolvimento de capacidades que permita o sucesso na produgao
de bens intangiveis, criticos no cendrio futuro, é necessdria uma transformacao
institucional da esfera publica - que possui importancia crucial por prover servicos como

educacdo, saude e saneamento publicos.

O Estado como Empreendedor — Ha-Joon Chang

Ha-Joon Chang estuda o sistema econdmico moderno e algumas experiéncias histéricas
de politicas industriais (Fiani, 2011). Assim, discute realidades onde custos de transacao
sdo relevantes devido a existéncia e valor de ativos especificos, a condicbes de
informacdo imperfeita e racionalidade limitada, e a possibilidade de acdes oportunistas.

A partir desta compreensao, Chang discute o papel do Estado na economia.
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Considerando que ativos especificos ndao podem ser reempregados em outras atividades
econdmicas sem custos significativos, mudangas inerentes ao processo de
desenvolvimento implicam em perdas expressivas. Uma maneira de reduzi-las é através
de mecanismos de coordenagdo que auxiliem os agentes econdmicos em suas decisdes
de modo a torna-las mais efetivas em seu conjunto. Isto pode se dar ex post, ou seja,
apds a concretizagao de ativos especificos ou ex ante de modo a direcionar agdes

relacionadas ao futuro.

Chang (1996) da alguns exemplos desta primeira: estabelecimento de cartéis em
recessdes; saida negociada de empresas; e capacity scrapping®. Observa-se, nestas
atividades do Estado, um papel de gestor de conflitos. Como este garante os direitos de
propriedade e define a agenda publica, encontra-se em uma posicado privilegiada para
gerenciar conflitos e prover estruturas de governanca através das quais riscos
econdmicos podem ser socializados (Chang, 2003). E também por isso que o Estado deve

desempenhar a fun¢do de empreendedor e, assim, prover coordenacao ex ante.

Como o Estado é, em geral, o principal agente econ6mico em contextos nacionais, ele
pode formular e instituir uma visdo de futuro. Isto é de grande valia, pois o sistema
econdmico moderno se caracteriza por uma grande interdependéncia das atividades
econdmicas — relacionada a uma intensa divisdao do trabalho — que se constitui através
de agentes privados independentes e, frequentemente, dispersos (Fiani, 2011).
Portanto, qualquer mudanca estrutural depende de uma atuag¢ao empreendedora pelo
Estado, fornecendo seguranca estratégica aos agentes econémicos quanto as mudancas
de longo prazo do sistema e, logo, coordenando os investimentos publicos e privados.
Para que esta abordagem seja funcional, Chang destaca que é necessario que o Estado
dé uma realidade institucional a esta visdao, provendo instituicdes de coordenacgao e

acdes que suportem a transformacao idealizada (2003).

Em suma, este autor percebe no Estado o potencial de direcionar a dindmica do sistema

econdmico através de uma postura empreendedora. Neste sentido, este agente deve

6 Trata-se da restric3o do uso de recursos fabris para limitar a producdo em segmentos industriais com
sobre oferta.
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gerir os conflitos emergentes —além de proporcionar e promover uma visao estratégica

— através de sua capacidade institucional e econdmica Unica.
Centro Estratégico — Claude Ménard

A partir das contribuicdes de Williamson (1996), que indicaram a importancia de ativos
especificos no sistema econd6mico moderno, Claude Ménard se volta para o estudo de
estruturas organizacionais que permitam a reduc¢do dos custos de transagdo associados

com estes ativos (Fiani, 2013).

Na analise de Williamson, pode-se sintetizar a existéncia de trés grupos de arranjos
institucionais basicos na economia: as empresas, caracterizadas por um maior grau de
controle e coordenacdo entre os agentes; os mercados que exibem mais incentivos para
adaptacdo autébnoma; e as estruturas hibridas - fruto de uma combinac¢do entre
especificidades dos dois grupos anteriores. Neste contexto, vale ressaltar que
hierarquias conseguem lidar com ativos especificos de modo mais eficiente do que o
mercado, visto que dispéem de mecanismos de coordenacdo mais apropriados. Os
mercados, por sua vez, sdo mais adequados a transa¢dao dos demais ativos, ja que estes
ndo demandam tantos esforcos de coordenacdo e se beneficiam dos incentivos
relacionados a competicdo entre os agentes. Arranjos hibridos ocupariam uma posicdo
intermediaria entre organiza¢des e mercados. E neste ultimo contexto que o trabalho

de Ménard se concentra.

Hibridos sdo estruturas em que estdao presentes tanto formas de controle quanto
incentivos e, portanto, mostram-se eficientes para lidar com ativos relativamente
especificos quando em situacdo de certa estabilidade (Fiani, 2013). Muitos dos arranjos
hibridos - que podem ser franquias, aliancas estratégicas, parcerias publico-privadas, etc.
- dispdem de um centro estratégico. Ménard caracteriza esta instancia como um ente
gue detém ativos e direitos compartilhados, além de determinar recompensas coletivas
(Fiani, 2013). Assim, esta entidade desempenha um papel de coordenacdo dos agentes

através do estabelecimento de restricbes e recompensas ao seu comportamento.

O Estado tem, por suas caracteristicas, um potencial para atuar como centro estratégico.

A sua posicdo privilegiada é decorrente do seu papel como investidor em ativos
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especificos (como infraestrutura, pessoal qualificado ou pesquisa) e da fun¢do de gestor
de conflitos. Assim, este pode se beneficiar da sua capacidade de estabelecer controles
e incentivos para superar falhas de coordenacdo presentes no sistema econdémico. Isto
é fundamental para se vislumbrar a possibilidade de desenvolvimento econémico e para

gue o pais consiga assumir uma posicao de lideranca no cenario tecnolégico.

Possibilidades de Integracao

As visOes de Peter Evans, Ha-Joon Chang e Claude Ménard sao fundamentalmente
complementares. Chang esclarece qual seria o papel do Estado no sistema econémico:
proporcionar uma visdo institucionalizada de longo prazo através de uma postura
empreendedora e gerir conflitos relacionados. Ménard desenvolve estudos acerca de
guais seriam os mecanismos apropriados para se cumprir esta fungao, indicando a
caracteristica e potencial do Estado se constituir em um centro estratégico. Evans, por
sua vez, remete-se aos fundamentos necessarios para que este seja capaz de exercer

este papel - a saber, certo grau de autonomia e parceria.

Em suma, estes trés autores fornecem elementos complementares para amparar a
atuagdo do Estado na economia. Ademais, todos ressaltam a importancia da presencga

deste agente para um bom desempenho econémico.

2.1.3. Significados de Governanca

Conforme visto, a existéncia de custos de transacado implica na necessidade de esforgos
de coordenacdo para facilitar transacOes, estabelecer de direitos e organizar as
atividades produtivas. Isto pode se dar através da atuagdo do Estado, que se encontra
em uma posicao privilegiada para cumprir este papel, sobretudo, quando a situacao
envolve multiplos agentes em um ambiente de complexidade e incerteza. O subitem
anterior abordou alguns dos aspectos relacionados a isto, esclarecendo formas como

isto pode se dar.

O presente tépico busca avancar esta discussdo em torno do conceito de governanca

gue congrega a acao do Estado, enfocando no modo como este exerce suas
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prerrogativas. Cabe notar, no entanto, que o termo é bastante amplo e, frequentemente,
refere-se a esferas que nao envolvem o setor publico. Assim, no ambito deste trabalho,
apresenta-se trés visdes acerca do assunto que servem como instrumento para analise
do objeto em questao — na medida em que tem como foco as possibilidades de atuagao

do Estado.

Primeiramente, discute-se governanca e governabilidade no sentido de capacidade de
implementacdo de politicas, tendo como principal referéncia a autora Eli Diniz. Em
seguida, aborda-se a visdo de arranjos institucionais ou estruturas de governancga, com
dimensdes técnicas e politicas. Entdo, apresenta-se o conceito utilizado no campo da
governanga do conhecimento, por este trazer elementos interessantes para a analise de
governanc¢a ambiental — tema do préximo item. Por fim, é feito um esforco de sintese
das informacgdes apresentadas, delimitando o termo do modo como é empregado no

presente estudo.

Governanga / Governabilidade

A partir do reestabelecimento da democracia no Brasil e em outros paises da América
Latina, aprofundou-se uma discussao acerca de como incorporar demandas da
sociedade nas politicas publicas e, ao mesmo tempo, garantir a sua efetivacdo frente a
uma variedade de interesses existentes. Neste contexto, dd-se a conceituacdo dos

termos governanca e governabilidade que sdo muito proximos:

“Governabilidade refere-se as condi¢Bes sistémicas mais gerais sob as quais se dd o
exercicio do poder numa dada sociedade, refletindo caracteristicas do sistema politico,
tais como a forma do governo, as relagdes entre os poderes, os sistemas partiddrio e de
intermediacdo de interesses, entre outras. A propdsito, cabe lembrar que ndo ha
formulas magicas para garantir governabilidade, ja que diferentes combinacdes

institucionais podem produzir condi¢Oes favoraveis de governabilidade.

Governanga, por outro lado, diz respeito a capacidade governativa em sentido amplo,
envolvendo a capacidade de ag¢do estatal na formulacdo e implementacdo das politicas,
tendo em vista a consecucdo de metas coletivas. Refere-se ao conjunto dos mecanismos
e procedimentos para lidar com a dimensao participativa e plural da sociedade, o que

implica expandir e aperfeicoar os meios de interlocu¢do e de administra¢do do jogo de
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interesses. As novas condi¢des internacionais e a complexidade crescente da ordem
social pressupdem um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de descentralizar
fungdes, transferir responsabilidades e alargar, ao invés de restringir, o universo dos
atores participantes, sem abrir mdo dos instrumentos de controle e supervisdao. Em
outros termos, cabe viabilizar a insercdao do Estado na sociedade, sem enfraquecer a

autoridade estatal e seus meios de coordenacdo e de execug¢do.” (Diniz, 1998, p.42-43).

Assim, cabe ao setor publico buscar autonomia e parceria de modo a viabilizar a
implementagao de politicas sem priorizar apenas critérios técnicos ou politicos —
aprofundando os vinculos Estado-sociedade. Isto implica no fortalecimento de
instrumentos de accountability’, na efetiva independéncia de poderes, na existéncia de
controles externos e, de modo geral, nainstitucionalizagdo de instrumentos de cobrancga
e prestacdo de contas (Diniz, 1998). Também envolve a organizacdo da sociedade de
modo a propiciar participacdo e representacao, bem como, por parte dos governos
locais, a descentralizagdo administrativa, a autonomia das diversas esferas de poder e a

articulagao destas (Diniz, 2014).

Portanto, a discussdao se encaminha para a definicdo de mecanismos institucionais
especificos que capacitem os diferentes atores sociais, inclusive o Estado, a manter
incentivos para comportamentos que primem pelo interesse coletivo (Diniz, 2014).
Significa buscar a capacidade de formular e implementar politicas de modo participativo,
incorporando perspectivas de varios segmentos e, assim, prover comando, coordenagao,
intervencdo e implementacdo (Araujo, 2002). Desse modo, prevé maior dinamicidade
por parte da esfera publica no planejamento e atuacdo em atividades de sua

competéncia, como saude, educacao e também meio ambiente.
Governanga e Arranjos Institucionais

A literatura acerca de capacidades estatais é uma referéncia importante na analise e
avaliacdo de politica publicas. Alguns autores deste campo tratam da discussdo de
arranjos institucionais, responsaveis por dotar o Estado da habilidade de implementar
seus objetivos. Isto é feito através de capacidades, que podem ser separadas em

técnicas e politicas, e derivam das relacdes entre o poder executivo e outros atores

70 termo se relaciona com a prestacdo de contas e responsabilizacdo da organizacdo.
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(Gomide & Pires, 2014). Neste contexto, cabe ressaltar que o termo arranjos
institucionais é préoximo de estrutura de governanca e representa regras instituidas a
fim de mediar transacdes econdmicas e relacdes politicas ou sociais particulares (Fiani,

2014).

Um aspecto relevante é até que ponto estes arranjos proveem estruturas de
coordenagado — via incentivos, monitoramento e controle — que estdo consistentes entre
si. Outro elemento importante é se estas sdo suficientes as tarefas objetivadas. De modo
mais especifico, como jd mencionado, pode-se elencar duas dimensdes de capacidades

estatais: técnicas e politicas.

A capacidade técnica estd relacionada com: a presenca de organizagcdes com recursos
humanos, financeiros e tecnoldgicos; a existéncia e operacdo de mecanismos de
coordenacao, inclusive intra e intergovernamentais; e formas de monitoramento via,
por exemplo, producao de informagdes, acompanhamento e exigéncias de desempenho.
Nota-se a associa¢do entre este tipo de capacidade e taxas de execucdo de politicas

publicas (Gomide & Pires, 2014).

A capacidade politica se refere: intera¢des das burocracias do Executivo com agentes do
sistema politico-representativo (parlamentares, governos subnacionais, partidos
politicos); operacdo de formas de participacao social (conselhos, ouvidorias, consultas
publicas, etc.); e a atuacdo de 6rgdos de controle (internos ou externos). Nota-se a
associacao entre estes elementos e processos de inovagdao durante a execugdao de
politicas, através de revisdes e aprimoramentos das politicas ao longo de seus processos

de implementacdo (Gomide & Pires, 2014).

Ressalta-se, assim, a importancia de estarem presentes mecanismos de coordenacdo e
monitoramento que garantam a articulacao dos atores e o acompanhamento das a¢des.
Estes sdo elementos da estrutura de governanca que possibilitam a efetivacdo de
capacidades técnicas e politicas, favorecendo a execucdo e adaptacdo de politicas

publicas de modo a avancar na direcao de interesses coletivos.
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Governan¢a do Conhecimento

Conjuntamente com os desenvolvimentos recentes da economia global, incluindo a
instabilidade financeira e a globalizacdo, apresenta-se a crescente importancia da
capacidade de inovagao e, portanto, da governang¢a do conhecimento. Vantagens
competitivas estdo frequentemente atreladas ao dominio de tecnologias de ponta e/ou
a protecdo de propriedade intelectual. Neste contexto, sdao discutidos modos mais

apropriados de governanca.

Foss & Michailova (2009) destacam a importancia de pensar de modo sistematico nas
intersegdes entre organizagdes e conhecimento, discutindo estruturas e mecanismos de
governanga (incentivos, estilos de gestao, culturas organizacionais, etc.). Assim, buscam
descobrir, para cada cenario, qual é a melhor combinacdo de mecanismos para o
compartilhamento, integracao e criagdo de conhecimento — tanto entre individuos
como entre organiza¢des. Ademais, abordam tanto instituicdes formais, como o
estabelecimento de metas, como informais — tal qual estabelecimento de lacos de

confianga e canais de comunicacgao.

Burlamaqui, Castro & Kattel (2012) propde uma definicdo nesta linha, dando maior
destaque ao papel do Estado. Segundo estes autores, governanca de conhecimento
trata de diversas dreas — incluindo: politica publica; supervisdo e regulagao econémica;
gestdo organizacional e de conhecimento; inovacdo; competicio e andlise de
competitividade. Assim, implica no uso de mecanismos de governanca que influenciam
processos de conhecimento, como a criagdo, manutencio e compartilhamento deste. E
uma abordagem que coloca o interesse publico no centro da sua analise. Assim,
argumenta-se que a atuagao do governo e a competi¢ao sao motores chave da evolugao

do mix de conhecimento publico e privado. Neste quadro, existem trés desafios chave:

e A coordenacado institucional — implicando na questdo de quais agencias devem
participar do processo de governanga de conhecimento, bem como quais

estratégias, métricas e prioridades devem ser estabelecidas;
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e Escolhas de escopo e politica — que representa a escolha de instrumentos para
implementacdo de politicas e a abrangéncia da coordenacdo (quais campos
devem ser envolvidos);

e Mudanga e coordenagdo intrapolitica — dados os pontos acima, como desenhar
o mix de politicas e quando/como muda-lo a fim de atingir os objetivos da

agenda estabelecida.

Cabe, portanto, analisar como deve se dar a interagao entre a produgdo, apropriagao e
difusdo do conhecimento a partir do ponto de vista do interesse coletivo. E uma
abordagem que reconhece as fungdes da competicdo, do mercado e das empresas
privadas, mas privilegia a discussdo das aces do Estado na governanca deste bem e
suas inter-relacdes com o setor privado. Assim, considera essencial o incremento de
bases cientificas e a promocdo de politicas educacionais e de inovacdo. Tais elementos

servem de fundamento para o desenvolvimento das nagdes.

A partir da discussdo de diferentes visdes acerca do termo, pode-se compreender
governanga como o conjunto de agdes e instituicdes de governo que conduzem uma rede
de relacées e atividades®. Com isto delimitado, é interessante considerar agora a

transformacdo das instituices, parte constituinte bdsica neste campo.

2.1.4. Teorias de mudanca institucional

Este subitem apresenta uma breve discussdo sobre teorias de mudanca institucional,
tendo como principal referéncia o trabalho de Kingston e Caballero (2009). Por fim,
aborda-se quais elementos do quadro analisado sdo mais relevantes no contexto desta
dissertacdo. Kingston e Caballero (2009) estudam diversas abordagens institucionais,
focando no tema das mudangas institucionais. Assim, destacam uma série de perguntas
da area, como: o que determina a velocidade da mudanca institucional? Sob que
circunstancias emergem instituicdes eficientes? Ou ainda, quais sdo as interagdes entre

regras formais e informais?

8 Os objetivos associados variam conforme os interesses presentes e sua articulac3o.
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A busca pelas respectivas respostas se inicia a partir da analise de duas abordagens bem
desenvolvidas que consideram alternativamente instituicdes como resultado de
projetos/desenhos ou de um processo evoluciondrio. Em seguida, os autores tentam
integrar estas duas visdes e se aprofundam sobre algumas caracteristicas da mudanca
institucional, considerando a inércia destas, a dependéncia de trajetéria — entre outros

aspectos.

Além disso, distinguem entre diferentes formas de mudanga institucional e as
instituicoes relacionadas. Assim, por exemplo, citam que alguns autores consideram

regras informais como praticamente imutaveis.

Teorias de Escolha Coletiva de Mudanga Institucional®

A teoria da escolha coletiva representa uma das principais linhas que considera a
mudanca institucional como um processo intencional e, em geral, projetado. Sob esta
perspectiva, Ostrom (2005) define diversos tipos de regras que sdo classificadas
conforme a facilidade e velocidade com que sdo alteradas. Ademais, relaciona
diretamente os diferentes agentes envolvidos com tipos especificos de mudangas,
dependendo da prépria estrutura institucional. As causas para estas modificacOes
podem ser tanto enddgenas — por exemplo, novas tecnologias — como exdgenas, tal

como a deplecdo de recursos.

Libecap (1989), também com a mesma abordagem, discute questdes relacionadas,
como a propriedade da dependéncia de trajetdria através da atuacdo de grupos que
guerem preservar o status quo, criando situacdes de lock-in que dificultam mudancas
institucionais — sobretudo as de cunho radical. Esta visdo apresenta ainda consideracoes
que permitem perceber dificuldades relacionadas com o estabelecimento de
instituicoes eficientes, ressaltando a racionalidade limitada dos agentes e a inexisténcia
de uma autoridade intertemporal. Deixa claro também as razdes para imitacdo

institucional e diversidade — mesmo em ambientes similares.

9 Collective Choice Theories of Institutional Change
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As suas principais limitacdes se referem ao estudo das regras informais e o fendbmeno
da mudancga espontanea. Assim, valores comuns — como a justica — ou convengdes e
instituicoes similares recebem pouca atencao. Contudo, estas podem afetar a eficiéncia

de regras formais, inclusive, pois tendem a ser mais persistentes.

Teorias Evolucionarias de Mudanga Institucional®®

Esta abordagem vé a mudanga institucional, sobretudo, como um processo
evoluciondrio —em que instituicdes sofrem mutagdes, sdao selecionadas, e se propagam.
Neste contexto, as muta¢des podem ser resultado de aprendizado, imitacdao ou
experimentacdo. Desse modo, analogamente aos habitos, existem rotinas que também
sofrem alteragBes. Individuos crescem em um determinado quadro institucional e,

através de mudancas particulares, sdo capazes de alterar as instituicdes vigentes.

Em geral, os fendmenos de estudo sdo percebidos sob o prisma da Teoria dos Custos de
Transacao e se referem a ambientes competitivos. Assim, considera-se que as
instituicbes emergentes deste processo sdo eficientes, ja que sdo um resultado
evolutivo. Os problemas surgem quando se considera a persisténcia de algumas
instituicdes ineficientes e ainda a diversidade institucional em ambientes semelhantes.
A existéncia de equilibrios multiplos fundamenta estes aspectos e, frequentemente, ndo

é considerada neste campo de pesquisa.

Contudo, a visdo evolucionaria consegue explicar a existéncia de tempos de estabilidade
seguidos por crises e mudancas intensas. A principal razdo disso é a alteracdo de
parametros exégenos. Entdo, o sistema social se modifica rapidamente, devido a novas
tecnologias e aspectos similares, e as instituicdes vao refletindo isto — ainda que em um
ritmo menor de mudanca — devido ao seu carater de persisténcia. Alguns autores
indicam ainda a existéncia de agentes com poder de barganha e que as tecnologias
sociais também influenciam o processo — adicionando um componente visto como

problematico que é o da atuacao ideoldgica.

10 Evolutionary Theories of Institutional Change
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Combinando Abordagens e a Visao do Equilibrio

As teorias previamente discutidas ndo sdo, necessariamente, opostas — elas podem
auxiliar a compreender situagdes diferentes. Em particular, ha andlises que combinam
estas duas visGes, considerando as instituicdes formais enraizadas (embedded) nas
informais. Desse modo, veem mudangas institucionais deliberadas dentro de um
contexto informal que evolui de forma espontanea. Ha discussao em torno de como
cada um destes tipos afeta o outro e qual desempenharia o papel preponderante,
contudo, hd concordancia que as mudancas institucionais ocorrem de forma
incremental (apesar de ndo unicamente desta maneira) e que possuem dependéncia de

trajetoria.

A chamada Visdo do Equilibrio (Equilibrium View) parte de uma perspectiva similar, com
a caracteristica de considerar as instituicdes formais e informais como aspectos do
comportamento humano. Neste sentido, instituicdes sdo sistemas compartilhados de
crencas, regras e modos de organizacdo. Assim, sdo vistas como fundamentos para o
estabelecimento de comportamentos sociais regulares. Portanto, refletem equilibrios
gue propiciam a interacdo humana e facilitam a atuacdo dos individuos. Desse modo, a
implementacdo (enforcement) das regras é incorporada de maneira endégena ao
conceito de instituicdes — ndo ha separacdo entre, por exemplo, leis e a sua execucdo —
0 que se considera é o que de fato possibilita a regularidade do comportamento. Esta
consideracdo é util para discutir a esfera executiva de meio ambiente — onde ac¢ées de
fiscalizacdo e controle sdao, muitas vezes, mais determinantes dos comportamentos do
gue a simples existéncia de leis formais — ja que parte destas ndo repercute em acgdes

efetivas.

Mudangas também s3ao enddgenas a estrutura institucional e operam a partir da
alteracdo de quase parametros — que no curto prazo sao exégenos — mas no longo prazo
acabam por proporcionar modificacdes que impulsionam a mudanca institucional, como,
por exemplo, a distribuicdo de renda ou a disponibilidade de informacdo. Este quadro
pode seguir um padrdo de equilibrio pontuado, em que periodos de estabilidade sdo

interrompidos por crises que terminam com a emergéncia de novas instituicdes.
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Para Além das Trés Abordagens Tedricas

Primeiramente, é interessante observar que existem algumas caracteristicas claras
referentes as instituicOes: elas sdo estdveis e sua trajetdria influencia as futuras
possibilidades de desenvolvimento (path dependency). Segundo, é vélido notar alguns
dos principais desafios encontrados no tema ambiental, por exemplo, o problema do
carona (free-rider) que dificulta a modificacdo institucional a partir de a¢des coletivas.
Outra questdo é a aversao ao risco dos agentes, que possuem racionalidade limitada, e,
portanto, muitas vezes permanecem em equilibrios sub 6timos por ndo terem condicoes
de assumir os riscos necessarios ou compreender em sua totalidade os beneficios
envolvidos — por mais que, no longo prazo, as recompensas compensem. Além disso,
ressalta-se a discussdao em torno da relacdo biunivoca entre instituicdes e individuos, ha

divergéncias sobre como se dado estas interacdes e se hd alguma dire¢do preponderante.

Em seguida, é importante considerar o contexto de interesse quando se decide qual
teoria de mudanca institucional vai ser utilizada. A Teoria de Custos de Transagdao se
mostra mais adequada a quadros que envolvem um componente competitivo relevante.
J4 a Teoria da Escolha Coletiva parece ser mais apropriada a cendrios de estabilidade. A
Visao do Equilibrio, por sua vez, € mais complexa, proporcionando maior capacidade de

entendimento, porém, também requer mais esforco para sua utilizacao.

Por fim, destaca-se quais seriam as principais perguntas que permanecem no campo da
mudanca institucional (Kinsgton e Caballero, 2009), por exemplo: Quando surgem
instituicoes eficientes? Quais sdo os principais tipos de instituicdes informais e como
elas funcionam? Como opera a racionalidade limitada? Quais sao as relagdes entre o
aprendizado individual e o coletivo? E como preferencias enddgenas acabam por

influenciar a mudanca institucional?

Estas sdo algumas das perguntas que o estudo de caso aqui realizado pretende abordar,
ressaltando-se a primeira. Vale distinguir também alguns dos desafios que podem surgir.
Assim, ha a questdao de como tratar de regras informais — como convencgdes e valores
comuns — que condicionam parte da acdo das organiza¢Bes envolvidas. Em suma, a
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busca por uma aproximagao de uma experiéncia real pretende facilitar a compreensao
de fenbmenos comuns ao quadro institucionalista que, todavia, podem ocorrer de

forma diferenciada conforme o contexto analisado.

2.2. Governanga Ambiental

Como visto, o termo governanca tem diversas acep¢des. Como discutido neste trabalho,
refere-se sobretudo as condi¢des de atua¢do do Estado — incluindo formas de exercicio
de autoridade e poder de governo (Gongalves, 2005). O conceito de governanca
ambiental, bastante relacionado com este uUltimo, trata de institui¢cGes, processos e
comportamentos apropriados para a manutencao ou melhoria da qualidade do meio
ambiente (Camara, 2011). Em outras palavras, refere-se a acbes e instituicdes de
governo de relagdes e atividades que primem pela qualidade ambiental. Vale notar, no
entanto, que o conceito tem diversos significados (Davidson & Frickel, 2004). O primeiro
subitem desta se¢do tenta explorar modelos de governanga ambiental, ressaltando

aspectos institucionais.

No Brasil, existem diversos desafios neste campo, como a dificuldade de implementagao
de leis e normas associadas com a questdao ambiental (Zhouri, 2008). Isso se relaciona
com uma visdao do desenvolvimento identificada, sobretudo, como crescimento
econdmico (Cavalcanti, 2004). Portanto, prossegue-se com a apresentacdo de uma
literatura que indica os fundamentos econ6micos relacionados com a governanca
ambiental e o desenvolvimento sustentavel, apontando os limites de uma visdao baseada
apenas no crescimento. O ultimo subitem aborda instrumentos e modos de efetivar esta

visdo, associando-os com conceitos de politica e governanga ambiental.

Cabe notar que, o desenvolvimento sustentdvel — assim como a governanga ambiental
— sdo vistos, muitas vezes, como desafios meramente técnicos. Contudo, no centro das
escolhas a serem feitas para efetivacdo destes modelos estdo decisGes mormente
politicas (Graaf, Musters & Keurs, 1996). O desenrolar deste item deve esclarecer em

gue medida aspectos técnicos e politicos influenciam a governanca ambiental.
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2.2.1. Instituicdes e Governanga Ambiental

Neste sub tdpico, apresenta-se a literatura referente a instituicdes e governanca
ambiental, focando nas discussdes mais relacionadas com o objeto da dissertacao.
Inicia-se com uma breve introdugao acerca do campo, abordando conceitos e discussdes
gerais compreendidas. Entdo, expde-se alguns dos principais problemas e solucdes de
cunho institucional presentes na bibliografia da area. Prossegue-se para a discussao de
sistemas policéntricos de governanga — caracteristicos destes cendrios. Em seguida,
busca-se delimitar o papel da regulacdo nestes ambientes. Por fim, uma conclusdo
resume as questdes mais relevantes e as relaciona com diretrizes de politica publica.
Existem diversos tipos de instituicdes que podem ser classificadas conforme o atributo
de interesse. Neste sentido, Ostrom (2005) indica um conjunto de camadas hierarquicas
de regras para analise institucional: as operacionais que governam interacdes do dia a
dia; as de escolha coletiva que determinam as operacionais, como as que interferem na
implementacdo de politicas publicas; as constitucionais que condicionam as de escolha
coletiva, a exemplo das regras eleitorais; e as meta constitucionais, que sdo as mais
gerais, como as que delimitam o que é moral ou justo. Estes tipos de regras sao
aninhadas (nested) e conforme o grau de generalidade, mais persistentes. E indicado
gue se analise apenas um nivel por vez, considerando os demais estaveis de modo a

possibilitar a entendimento e desenho institucional.

Em se tratando de governanga ambiental, comumente, o tipo de problema relevante
estd relacionado com um ou mais niveis de analise e a maior parte destes se situa no
ambito operacional ou das escolhas coletivas. Contudo, cabe notar que para questdes
como mudancas climaticas e perda de biodiversidade, pode ser interessante focar até
no meta constitucional. Assim, é fundamental conhecer o ambiente institucional do
sistema de interesse para desenhar solu¢cdes ambientais efetivas (Barros, 2007). A partir
desta compreensao, existem diversos mecanismos de coordenacdo, auxilio e mediacdo
de conflitos — como a definicdo de direitos de propriedade, a prestacdo de assisténcia
técnica ou o estabelecimento de compromissos criveis — que podem ser utilizados para

34



reduzir os custos de transagdo existentes e proporcionar melhorias da qualidade do

meio ambiente estudado.

Estes instrumentos sdo utilizados para cumprir diferentes fun¢gdes de governanca.
Paavola (2007) proporciona uma lista genérica destas: a exclusdo de usuarios nao
autorizados; a regulacdo dos usos permitidos de recursos e a distribuicdo dos seus
beneficios; a provisdao da recuperagdo dos custos deste uso; o monitoramento; a
implementagdo (enforcement); a resolucdo de conflitos; e a escolha coletiva. Estas
funcdes podem ser desempenhadas por um Unico ou multiplos agentes, dependendo
da estrutura de governancga, dos atores envolvidos e da complexidade do tema — assim

como das condicoes do ambiente.

A regulacdo é um elemento importante deste quadro, visto que tem um potencial
significativo de estabelecer instituicdes que cumpram estas fung¢des, proporcionando
coordenacdo e mediacdo de conflitos. Contudo, ndo é qualquer regulacdao que é
eficiente e nem sempre o governo é o melhor agente para efetiva-la''. Assim, se houver
excesso regulatdrio, pode-se acabar por incrementar os custos de transagées existentes
(Barros, 2007). A seguir, tenta-se explorar alguns dos novos problemas e solucdes que
estdo surgindo na literatura relacionada a governanca ambiental de modo a possibilitar

a identificacdo de aspectos relevantes ao desempenho destes sistemas.
Novos problemas — Novas institui¢goes

A governanca ambiental esteve, durante muito tempo, ligada quase que unicamente a
figura do Estado nacional. Este era o principal ente institucional, no ambito operacional
e das escolhas coletivas, que mediava as rela¢cdes sociedade — meio ambiente. Contudo,
face ao crescente numero de problemas em que o Estado ndo tem se mostrado efetivo,
como o aquecimento global, a perda de biodiversidade e a poluicdao de grandes corpos
de dgua — atualmente, discute-se se, e em que situacdes, isto é apropriado. Sdo

problemas transfronteiricos, complexos e de incerteza que dependem de modifica¢des

1 Fungdes de regulacdo também podem ser desempenhadas por associacdes empresariais, comunidades,
organizagGes ndao governamentais, dentre outros agentes.
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em diversas praticas para sua solugao, ultrapassando, frequentemente, o escopo de

atuacgado do Estado.

Diante disto, hd o desenvolvimento de sistemas de governanca de multiplos niveis
(Bruyneel & Reed, 2010). Nestes quadros, um amplo espectro de atores exercita
conjuntamente diferentes niveis de poder e acdo de modo a decidir sobre fatores
ambientais. Desse modo, atribuicbes da esfera federativa passam tanto para niveis
regionais e locais do governo quanto para o ambito internacional — além de para
organizacdes nao estatais, como entidades do setor privado ou da sociedade civil. Este
novo tipo de sistema de governanga ambiental, portanto, tem a caracteristica distinta

de ser policéntrico.

Isto se mostra interessante também pelo fato de instituicdes serem bens publicos, ou
seja, nado rivais e ndo exclusivos (Young, 2012). Logo, um maior nimero de atores
envolvidos pode ser mais produtivo, promovendo maior engajamento, participacao,
base de informacao e legitimidade. Vale notar que estes regimes policéntricos facilitam
também o desempenho de fungdes: procedurais, como o estabelecimento de quotas
anuais de poluicdo; programaticas, tal qual planos de remediacdo para problemas
especificos; e generativas, a exemplo da estruturacao de informacdo sobre a qualidade
do meio ambiente e as situagdes de maior severidade. Além disso, este tipo de
governanca inibe processos de fragmentacdo que sdo tipicos de tomadas de decisGes
setoriais e, deveras, daquelas organizadas por divisdes territoriais ou politicas (Lemos &

Agrawal, 2006).

Esses sistemas hibridos surgiram a partir da percepc¢ao de que estratégias puramente de
mercado, governo ou da sociedade civil dependem do apoio de outros dominios de
interacdo social para sua eficdcia (Lemos & Agrawal, 2006). Assim, observa-se o
crescente uso de estratégias que integram estas esferas, como a governanca suave (soft
governance) — que tenta alinhar incentivos individuais com processos auto regulatérios
— e a cogovernanga que se baseia em parcerias € na no¢do de autonomia e parceria

(Evans, 2004) entre Estado, mercado e sociedade civil.

Uma tendéncia neste contexto é a descentralizacao. Esta altera as relacdes de poder e,
consequentemente, as relagdes entre as pessoas e destas com o meio ambiente (Lemos
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& Agrawal, 2006). Isto pode ter impactos positivos, sobretudo, caso as esferas de
autoridade dos atores locais sejam bem delineadas. Dessa maneira, individuos podem
desempenhar papeis mais substantivos e, ao mesmo tempo, serem mais propensos a
participar — devido a incentivos relacionados. De tal modo, desenvolvem-se capacidades

e conhecimentos locais.

Cabe destacar ainda a questdo da equidade e justica. Sistemas de governanga ambiental
tratam também eminentemente de questdes distributivas (Lemos & Agrawal, 2006). A
incorporacao de novos atores, bem como a possivel reducao das atribuicdes do Estado,
pode reforcar desigualdades existentes e diminuir a capacidade governamental de
implementar politicas. Ao mesmo tempo, a dificuldade de estabelecer nexos de
causalidade e o contexto de incerteza presente em muitos destes novos problemas

ambientais dificulta o tratamento desta questdo por meios tradicionais.

Um desafio enfrentado por estes novos sistemas policéntricos é o da mudanca das
escalas temporal e politica, bem como do estabelecimento de interfaces e coordenacao
entre os diversos niveis. Afinal, o ambiente ndo estd contido em fronteiras
organizacionais. Destaca-se ainda que existem caracteristicas que mudam
qualitativamente conforme a escala de organizagao social (Young, 2012). Assim, o
sucesso de regimes de governanga ambiental depende de quao bem ajustados estdo os
seus arranjos institucionais com os aspectos biofisicos e socioeconémicos do cenario em
que eles operam. Por isto é importante investir na analise e desenvolvimento de
instituicoes apropriadas a cada situacdo, baseando-se em um diagndstico que permita a
identificacdo dos problemas e caracteristicas especificos da realidade envolvida (Young,
2012). Assim, dependendo das varidveis presentes, determinadas tendéncias
prevalecem. Isto significa que solugdes Unicas nao sdo efetivas, ja que mesmo sistemas
muito proximos podem divergir completamente devido a diferencas em apenas uma de
suas caracteristicas (Ostrom, 2007). Portanto, é fundamental identificar os fatores

relevantes para tentar divisar interveng¢des que possibilitem melhorias ambientais.

Ressalta-se que, apesar disso, a definicdo de sistemas de governanca ndo deixara de ser
um processo politico que pode deixar de lado opg¢des mais desejaveis em termos

societdrios. Além disso, regimes efetivos e resilientes deste tipo estdo, em geral,
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assentados em um fundamento cognitivo relacionado com o discurso e a visao de

mundo prevalecentes (Young, 2012).

Enfim, o desenrolar das acdes humanas traz problemas e solu¢des diferentes. O avanco
da tecnologia e de meios de comunicacdo estd reduzindo custos de transacao e
possibilitando formas de governanca mais eficientes, inclusive via descentralizacao.
Contudo, o sucesso destas iniciativas depende da sua coordenagdao. Assim, surgem
sistemas policéntricos e desafios transfronteiricos que se veem diante de instituicoes
politicas e setoriais persistentes. A andlise e mudanca institucional ¢ um elemento,
portanto, critico. Ademais, na discussdo acerca de sistemas de governanga ambiental, é
preciso focar ndo apenas em eficiéncia e na equidade, mas também na sustentabilidade
— demarcando os limites seguros de poluicdo e exploracdo de recursos (Lemos &

Agrawal, 2006).

Sistemas Policéntricos de Governanga

A discussdo acerca de sistemas complexos de governanca é um desenvolvimento de
teorias mais simples de governo. Ressalta-se que teorias sdo esforcos de criar
compreensao através de suposicdes chave sobre partes especificas de fendmenos
frequentemente encontrados e, a partir disto, predizer resultados (Ostrom, 2009a).
Modelos, por sua vez, sdo exemplos especificos de uma teoria. Até hoje, muitas politicas
sdo desenhadas com base em suposicées bastante limitadas sobre o individuo e o
ambiente. Por exemplo, que individuos sdo seres puramente racionais que buscam
maximizar utilidade. Isto acaba resultando em propostas ineficientes baseadas em
arranjos institucionais pouco complexos e na identificagcdo de dilemas em que individuos
racionais estariam aprisionados (Ostrom, 2009a). Um caso tipico é o da tragédia dos
comuns, onde ha colheita excessiva de recursos escassos devido a impossibilidade de
restringir o acesso a estes. Assim, estabelece-se um equilibrio sub 4timo, pois nao

haveria meios de coordenac¢do dos agentes.

O estudo de sistemas sdcio ecolégicos possibilitou a estruturacao de uma teoria mais
refinada que distingue outras caracteristicas no individuo e modos de governanca
policéntrica (Ostrom, 2009b). Assim, reconhece que o ambiente afeta o comportamento
dos individuos, que estes tém estruturas motivacionais complexas e que existe a
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possibilidade de construcdo de importantes lacos de confianga entre estes. Ademais,
observa que estes individuos sdo capazes de aprender com a experiéncia, organizar-se
e transformar as instituicdes que os restringem. Contudo, cabe ressaltar que nem todos
os individuos tem a mesma percep¢ao de uma situacdo e, logo, podem reagir de
maneiras diferentes ao mesmo evento, inclusive, devido as distintas consideracées do
que seja justo. Neste momento, cabe notar duas caracteristicas dos bens utilizados: a
subtratibilidade do uso que indica quanto o uso do bem implica na ndo disponibilidade
do mesmo para outros; e a exclusividade do beneficio, ou seja, quao possivel é restringir
0 acesso ao bem. A Tabela 1 indica quatro tipos de bens, classificados conforme estas

variaveis.

Tabela 1 — Uma Classificagdo Geral de Bens (Fonte: adaptado de Ostrom, Gardner &

Walker, 1994)

Baixa Subtratibilidade Alta Subtratibilidade

Bens de Acesso Comum
Facil Exclusao Bens Publicos (public goods)
(common pool resources)

Dificil Exclusdo Bens de Clube (club goods) Bens Privados (private goods)

Frequentemente, servicos e recursos ambientais sdo enquadrados economicamente
como bens de acesso comum, portanto, ocorre subtratibilidade do uso, mas é dificil
restringir acesso a estes. Assim, dependem de estruturas de governanga capazes de

promover cooperacdo e solucionar conflitos.

O direito de propriedade sobre um recurso de acesso comum, por sua vez, pode ser
dividido em um conjunto de pelo menos cinco direitos (Ostrom, 2009a): acesso a uma
propriedade especificada; retirada de produtos gerados pelo recurso; manejo,
transformando-o; exclusdo, implicando no direito de decidir quem tem os trés direitos
ja citados; e alienacdo, podendo-se alugar ou vender qualquer um dos quatro outros
direitos. Em sistemas policéntricos de governancga, mais de um centro de decisdao detém
partes formadoras deste conjunto, sendo que esses centros sdo formalmente

independentes. Assim, ha multiplas relacdes entre os tomadores de decisdo em
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ambientes dinamicos, formando frequentemente sistemas complexos, porém, nao

necessariamente cadticos.

Neste ponto, é interessante observar que sistemas de governanga ambiental
policéntricos, muitas vezes, tem a caracteristica de serem também pds-soberanos (post-
sovereign). Em outras palavras, sdo: ndo exclusivos, indicando que a governanca é um
exercicio colaborativo de responsabilidade conjunta das partes que queiram participar;
ndo hierdrquicos, dependendo de compromissos voluntdrios durdveis das multiplas
partes envolvidas para fazer o que for preciso para cumprir os objetivos estabelecidos,
sobretudo, pois ndo se sabe previamente o que é necessario para atingi-los; e pds-
territoriais, o que significa que as fronteiras conceituais e espaciais sdo definidas
conforme o problema em vista, podendo evoluir com a compreensao deste (Karkkainen,
2004). Sao arranjos institucionais tipicamente abertos, colaborativos, policéntricos e
dinamicos. Ressalta-se, porém, que muitas vezes sao limitados exatamente por ndo ter
o carater de obrigatoriedade. Em suma, sdo uma expressao de mudancas das rela¢des

de poder e também do papel do Estado.

Assim, tratam ndo apenas se instituir modos mais eficientes de cumprir objetivos
ambientais, mas também de defini-los e, logo, cumprir uma funcdo de resolucdo de
conflitos relacionados ao meio ambiente que traz a tona uma questdo de justica social.
Em um mundo “cheio” (Daly, 2005), em que se multiplicam os problemas de poluicdo
ambiental e exaustdo de recursos naturais, a questao nao é apenas decidir quem serao
os vencedores em termos econOmicos, mas lidar com a pluralidade em termos de
valores e percepc¢des do que é justo (Paavola, 2007). Isto significa reconhecer que
existem premissas éticas de comportamento que sdo incomensuraveis de modo que ndo
é possivel comparar solugdes alternativas nos mesmos termos, pois estas representam
valores distintos para visGes de mundo diferentes. Neste sentido, a governanca
ambiental depende também da justica distributiva e procedural. A primeira aborda a
justa definicdo de responsabilidades acerca de a¢des, riscos e gestao de recursos — bem
como a distribuicdo de conjuntos de direitos de propriedade. A segunda envolve o
processo de decisdo, tendo como algumas das suas principais perguntas (Paavola, 2007):
guais partes e quais interesses sdo reconhecidos, e como; quais partes podem participar,

e como; e qual é a distribuicdo de poder. Isto possibilita que agentes expressem sua
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concordancia ou discordancia, provendo reconhecimento e a manuteng¢ao da dignidade.
Dessa maneira, a justica procedural envolve diferentes formas de participacao que se

relacionam com a distribuigdo e exercicio do poder.

Nesse contexto, vem se consolidando outras formas de gestdo, como a denominada
gestdo adaptativa (Karkkainen, 2004). Esta procura o monitoramento continuo da
qualidade ambiental, gerando aprendizado e ajuste na politica ambiental conforme a
mudanca do estado e do conhecimento acerca do funcionamento dos ecossistemas.
Assim, permite certa flexibilidade e adaptacdo que facilitam a participacdo dos
envolvidos e o funcionamento de sistemas policéntricos de governanga. A seguir,

busca-se explorar o papel da regulacdo em iniciativas do tipo.

O Papel da Regulagao

A gestdao adaptativa busca lidar com o ambiente de incerteza em que se situam os
problemas ambientais, primando pelo aprendizado continuo. Assim, requer: a
identificacdo de alternativas; a avaliacdo da necessidade de se obter informacdes
adicionais; o desenvolvimento de modelos de aprendizado; op¢des de politicas publicas;
critérios de desempenho comparativos; e a comparacao formal entre opg¢des de gestdo
(Berkes, 2005). Desse modo, integra-se a dimensao da incerteza e sao criados modos de
aprendizado para atuar em sistemas complexos. Este tipo de esfor¢co parte do
reconhecimento de que é preciso agir antes que incertezas cientificas sejam resolvidas

e, para tal, é fundamental trabalhar e partilhar decisdes relacionadas a riscos.

Entdo, a gestdo adaptativa se empenha para construir instituices resilientes. Resiliéncia
€ um conceito que integra a capacidade de um sistema: suportar mudancgas, mantendo
suas fungdes e estruturas; auto organizar-se; e progressivamente aumentar sua
capacidade de aprendizagem e adaptacdo (Berkes, 2005). Portanto, é uma caracteristica
critica para afastar sistemas de limiares criticos a sua sustentabilidade. Isto nao significa
que ndo ocorram crises, apenas que estas acontegam sem causar o colapso do ambiente,
atuando para a sua renovacao. Para tal, é importante manter diversidade, conservando
diversas op¢oes de acdo diante de novas condi¢des (Berkes, 2005). Desse modo, ha que
se adotar uma visdo que parta da analise e desenvolvimento institucional para cada
sistema de governanca ambiental.
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Como visto, o modo de regulagao ideal varia conforme o contexto em que se insere.
Entretanto, usualmente ha um dilema em quase todas as situa¢des, expresso pelo jogo
ilustrado na Tabela 2. Neste, hda dois equilibrios, expressos por um ambiente de conflito

e um de cooperagao.

Tabela 2 — O Dilema Regulatério (Fonte: adaptado de Potoski & Prakash, 2004)

Governo Evasdo pelas Empresas Autopoliciamento

5 i 2,2
Regulagdo Rigida 51

(ambiente de conflito)

~ . 4,4
Regulagao Flexivel 1,5

(ambiente de cooperacao)

Ambos os agentes sdo beneficiados por um ambiente de cooperagdo. Contudo, este s
ocorre se houver confianca mutua que ndo haverd comportamento oportunista.
Frequentemente, o risco existente acaba levando a um equilibrio inferior (ambiente de
conflito). Assim, regula¢cdes muito estritas podem acabar resultando na evasdo pelas
empresas — inclusive pelos custos de controle. Ao mesmo tempo, regula¢des flexiveis
ndo garantem o autopoliciamento. Para evitar estas posicoes, é Util o estabelecimento
de compromissos prévios, como o alivio legislativo pelo governo e a formacdo de

acordos com entidades empresariais (Potoski & Prakash, 2004).

Outros fatores que influenciam a cooperacdo dos agentes sdo a reputacdo destes e a
formacgao de convénios institucionais, pois possibilitam a renegociagao dos modos de
cooperacdo. Potoski e Prakash (2004) ressaltam também que sistemas de
monitoramento de performance devem focar mais em resultados do que em
parametros especificos, ja que nem sempre estes sdo faceis de correlacionar. Contudo,

nota-se que isto é dificil de implementar, sobretudo, na area ambiental.

Outra questdo, ja assinalada, é a de lidar com problemas que envolvem diferentes
escalas em termos espaciais, temporais e analiticas — bem como os integrar os niveis
destas escalas. Isto se dd, pois sistemas de gestdo de recursos de uso comum sdo

frequentemente transescalares e multi-nivel (Berkes, 2005). Isto indica a importancia de
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buscar solugdes transescalares que podem evoluir em forga e diregdo com o tempo.
Neste sentido, Cash et al (2006) distinguem trés desafios: reconhecer, em cada situagao,
as interacdes de escalas e niveis presentes; adequar as escalas e niveis dos sistemas
humanos e ambientais; e reconhecer a heterogeneidade na forma como diferentes
atores percebem e valorizam as escalas. Para lidar com isto, estes autores apontam
novamente trés elementos: a interagdo institucional que representa o uso de uma série
de mecanismos por redes a fim desenvolver modos apropriados de interacdo
transescalar; a cogestdo, referente a um continuo de arranjos, em geral complexos e
adaptativos, que dependem de varios graus de compartilhamento de poder e
responsabilidade entre governos e comunidades; e a estruturacdo de organizacdes de
fronteira ou de ligacdo que propiciam a interacdo entre diferentes arenas, niveis e
escalas — desempenhando o papel de intermedidrios e facilitando a coproducdo do

conhecimento.

Cabe notar, neste ponto, que nem o Estado nem as comunidades devem ser vistos como
organizacdes uniformes e coesas. Assim, é fundamental que ocorram processos de
organizacdo e aprendizado colaborativos, incluindo: a construcdo de consensos e
confianga; o surgimento de lideranga; o monitoramento do meio ambiente; a
combinag¢do de conhecimento e a interacdo com o saber cientifico. Dessa maneira,
pode-se transcender abordagens puramente top-down ou bottom-up > que ndo
consideram todo o espectro de configuragdes institucionais e sdo frequentemente
inadequadas para prover solucdes viaveis de gestdo. Um caminho do meio que dé conta
das complexidades relacionadas com multiplas escalas e niveis é mais dificil, porém,

necessario (Cash et al, 2006).

Destaca-se ainda que a governan¢a ambiental local tem impactos significativos em
niveis superiores, sobretudo, quando se considera a agregacdo de diversas zonas — e
vice e versa (Berkes, 2005). Isto pode ocorrer tanto de maneira positiva quanto negativa.
Assim, a centralizacao de decisdes pode levar a perda de solugdes locais mais efetivas,

contudo, também é capaz de viabilizar metas de reducdo de poluicdo expressivas via

12 Abordagens top-down se referem as acdes planejadas e implementadas por instancias

hierarquicamente superiores. Ja abordagens botton-up se caracterizam por serem fruto de iniciativas dos
niveis hierarquicos mais baixos.
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coordenacdo de atividades. Por outro lado, o fortalecimento institucional local
possivelmente gera sistemas de governanga mais resilientes, contudo, pode consumir

muito tempo e outros recursos.

No entanto, em diversas situagdes, é possivel se viabilizar um sistema de governancga
efetivo via cooperacdo (Tabela 2). Um modo de realizar isto é através de acordos
ambientais voluntdrios que buscam responsabilizar produtores de modo flexivel,
permitindo solugdes individuais que aumentem a eficiéncia operacional (Zi¢kiené, 2007).
Estes devem, todavia, ser utilizados de forma complementar a outros instrumentos de
regulacdo ambiental e ter respaldo legal, incentivando a sua implementacdo. Tais
acordos costumam funcionar melhor quando as empresas tém incentivos relacionados
com o mercado, por exemplo, via publicidade ou acesso a novas bases de informacao.
Ademais, dependem de uma visdo de longo prazo para se efetivarem. Um exemplo sdo
os Planos Nacionais de Politica Ambiental da Holanda, em que o ministério do meio
ambiente realiza acordos com o setor privado sobre a implementacdo gradual de todas
as metas ambientais. Neste arranjo, a maior parte da carga poluente advinda deste setor
é incluida e objetivos de reducdo significativa sdo estabelecidos para cada tipologia
industrial (Glasbergen, 1999). Cabe notar que estas metas sdo de responsabilidade
também das industrias que assumem isto publicamente. Para tais solucdes, é
importante: criar uma base ideoldgica comum; reconhecer a variacdo; definir niveis de
compensacdo e apoio; determinar parametros chave; estabelecer uma estrutura de
accountability; e coordenar as agdes com outros setores. Neste contexto, o governo tem
a responsabilidade de resolver objetivos politicos, bem como de estabelecer e rever
regras basicas de interacdo entre os agentes envolvidos. Entretanto, em circunstancias
em que os problemas em vista sao mais urgentes e sérios, a intervencao direta passa a
ser a melhor escolha (Glasbergen, 1999). Contudo, em ndo sendo este o caso, o Estado
tem, principalmente, o papel de prover incentivos para empresas e sociedade civil, em
um ambiente dindmico, agirem cooperativamente no enfrentamento dos problemas

objetivados.

Outro caso de regulacao flexivel e policéntrica é o dos planos de melhoria ambiental,
realizados na Austrdlia, que sdo um compromisso publico de uma companhia para

melhorar a sua performance ambiental. Estes sdo uma exigéncia de agencias ambientais
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para grandes poluidores. Em geral, objetivam o aprimoramento das praticas
operacionais existentes e se baseiam na participa¢gao da comunidade e governo locais
(Gunningham, 2009). Outro caso, do mesmo pais, é o dos planos de melhoria ambiental
de vizinhangas, um mecanismo que possibilita a comunica¢do entre responsdveis e
afetados por problemas ambientais locais. Assim, empresas, governo e sociedade civil
discutem e definem prioridades e planos para lidar com estas questdes ambientais
(Gunningham, 2009). Uma vez isto definido, é estabelecido um contrato legal que

estabelece a obrigatoriedade do cumprimento das acdes acordadas.

Vale destacar ainda que, apesar das caracteristicas de alguns problemas implicarem na
necessidade de coordenacdo internacional — como é o caso relativo as mudancas
climdticas decorrentes do aquecimento global —isto ndo significa que esta é a Unica acao
necessaria. Iniciativas policéntricas em diversos niveis podem contribuir para reduzir as
dificuldades e auxiliar na transi¢do para uma sociedade de baixo carbono (Ostrom, 2010).
Inclusive, estas atividades podem ser fundamentais para viabilizar a estruturacdo de um
sistema de governanga global, visto que promovem o engajamento de atores e facilitam

a cooperacao em prol de tais objetivos.

Resumindo, parece haver ao menos trés funcdes da regulacdo nestas novas formas de
governanca (Gunningham, 2009). Primeiramente, orientar o arranjo colaborativo,
auxiliando na definicdo das condicdes de contorno — como quem pode participar, quais
sdo as estruturas de relacionamento e/ou quais os resultados gerais esperados. Segundo,
incentivar a participacdo dos diversos agentes através de uma combinacdo de
recompensas e penalidades (carrots and sticks). Terceiro, capacidade de implementacao
(enforcement), ou seja, prover meios para garantir o funcionamento das iniciativas,
através de indicadores de desempenho, critérios de avaliacdo, etc. Em suma, ha
oportunidades para o Estado atuar como centro estratégico, provendo coordenacdo e
facilitando a cooperagao em prol de melhorias ambientais. Isto ocorre também através
do compartilhamento de responsabilidades e do empoderamento de atores para que as

negociacoes ocorram de maneira menos desigual.
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Solugdes de Governanga

Bens ambientais tém diversos parametros além da rivalidade e da exclusividade do uso,
como mobilidade, variacbes de produtividade, usos multiplos e facilidade de
armazenamento. Estas caracteristicas condicionam a viabilidade de modelos de
governancga e, de forma geral, criam uma interdependéncia entre os seus usuarios
(Paavola, 2007). Estes, por sua vez, também tém suas particularidades — a exemplo do
numero de agentes, heterogeneidade de valores e poder, bem como tipos de capitais
gue estes detém — que também influenciam na configuracdo do sistema de governanca.
A governanc¢a ambiental tem como principais fun¢bes a coordenagdo e a resolugao de
conflitos dos usudrios para melhoria da qualidade ambiental. A maneira como isto se da
é circunscrita pelo estabelecimento e modificacdo das instituicGes vigentes, definindo a
distribuicao de um conjunto de direitos sobre o meio ambiente. Ressalta-se o desafio
que tais sistemas enfrentam, pela frequente complexidade, incerteza e dinamicidade

envolvidas.

O desenho da solugao de governancga, portanto, depende da natureza do problema
ambiental e das escalas associadas, assim como dos custos de transacdo envolvidos.
Além disso, esta ndo é uma questdo apenas de eficiéncia, mas, sobretudo, de justica
social (Paavola, 2007). O reconhecimento da importancia do pluralismo é fundamental
neste sentido, proporcionando reconhecimento, participacdo e distribuicdo do poder
como formas de se obter legitimidade. Também auxilia no envolvimento dos atores e
na efetividade das estratégias de governanca. Destaca-se que o pluralismo implica no
reconhecimento de premissas éticas de comportamento incomensuraveis, ou seja,
afirmar que existem valores diferentes no que se refere ao justo ou adequado — e estes
ndo sao comparaveis. Entdo, a legitimidade das decisdes ambientais depende também
da justica procedural. Isto possibilita que grupos tenham seus interesses representados
em ao menos parte das decisdes e que possam representar a posicao de consentimento

ou dissidéncia.

Desse modo, é compreensivel que sistemas de governanga se tornem cada vez mais
complexos, ja que tem que resolver problemas também complexos, com base em

multiplos valores e interesses, que ocorrem em um ambiente dindmico e de incerteza.
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Nota-se que a complexidade de sistemas de governanca pode aumentar a sua robustez
e resiliéncia, sobretudo, em situa¢des de fragilidade (Paavola, 2007). Também é
esperado que variem conforme o contexto. Assim, solu¢des comunitdrias podem
funcionar para problemas de escala limitada em que a agao coletiva ocorra com baixos
custos de transacdo. Ja a cogovernanca pode funcionar quando o financiamento e
outros meios de implementacdo ndo estiverem disponiveis localmente, mas o
conhecimento e participacdo local sejam importantes. Funcdes de governanga que
lidam com escolhas coletivas e recursos de uso comum mais abrangentes, por sua vez,

propiciam o surgimento de arranjos em multiplos niveis.

Por fim, observa-se que um objetivo central da politica publica deve ser o de facilitar o
desenvolvimento de instituicdes que aflorem o que ha de melhor na humanidade
(Ostrom, 2009a). Assim, ha que se discutir como diversas instituicdes policéntricas
auxiliam ou impedem a inovacdo, o aprendizado, a adaptacdo, a confianga, niveis de
cooperacdo, e a obtencdo de resultados sustentdveis mais efetivos e equitativos em

multiplas escalas (Toonen, 2010 apud Ostrom, 2005).

2.2.2. A Perspectiva da Economia Ecoldgica

A economia tem um papel significativo nas discussdes acerca de padrdes de
desenvolvimento e modos de governanca ambiental. Ela pode auxiliar na busca por
sistemas mais eficientes, justos e sustentaveis. Neste subitem se tenta introduzir os
fundamentos basicos da visdo hegemodnica de economia, a neocldssica — e, entdo,

comparar com uma corrente alternativa, mais atenta aos desafios da sustentabilidade.

Em seguida, discute-se os limites do principal argumento dos neoclassicos no que tange
ao problema da escala da economia, contrastando com a proposta do decrescimento da
economia ecoldgica. Por fim, colocam-se algumas consideracdes resultantes para o

tema da governanca ambiental.
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Distingdes entre a Economia Neoclassica e a Economia Ecoldgica

A economia neocldssica e a ecoldgica diferem em muitos pontos, contudo, é de notavel
importancia das diferencas entre os seus fundamentos ou pontos de partida (Cechin,
2012). A seguir se resumird os principais aspectos deste tema, assim como quais sao as

consequéncias praticas em termos de politica econémica de cada corrente.

A visdo neoclassica, também denominada convencional, baseia-se em uma concepgao
circular do seu dominio que é composto por dois atores principais: as empresas e as
familias. As familias provém fatores de producdo para as empresas (terra, trabalho e
capital) e, em troca, recebem renda. Por outro lado, as empresas proporcionam bens e
servicos para as familias que |hes remuneram possibilitando suas receitas.
Intermediando estas relagdes estdo os mercados de bens e servicos e o mercado de
fatores de producdo, onde sdo estabelecidos precos e outros termos de troca. Desta
maneira, ha um fluxo circular na economia que é determinado, em grande parte, por

opcdes de consumo e producao.

A economia ecoldgica vé este esquema como um subsistema de uma realidade de
interesse mais ampla — a biosfera. Esta é um sistema fechado, ou seja, em que ha trocas
de energia, mas ndo de matéria com outros sistemas. Deste modo, para além do modelo
econdmico classico ha o meio ambiente que prové servigos ecossistémicos e recursos
naturais para as empresas e que recebe destas e das familias poluicdo. Eventualmente,
ocorre também a reciclagem de matérias que desvia parte do fluxo de poluicdo para as
empresas, transformando esta em fatores de producdo. Assim, percebe-se que ha um
componente linear na economia que pode comprometer a estabilidade ecoldgica do
sistema maior que a compreende. Um fator crucial nesta perspectiva é o ingresso de
energia na biosfera que, em sua parte mais significativa, é resultado da atividade solar
e condiciona um limite para economia em termos de consumo e transformacdo de
matérias devido a segunda lei da termodinamica, conforme indicou Georgescu-Roegen

(Beard & Lozala, 1999).

Desse modo, ha um ponto de discordancia profundo entre estas duas perspectivas da
economia que se concretiza diante da ideia de crescimento. Enquanto a visdo
convencional sempre percebe este fendbmeno como positivo, a economia ecoldgica,
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dentro da percepgdo do objetivo ulterior da economia —que seria o de maximizar o bem-
estar da sociedade — pode ver o aumento da produgao e consumo como antieconémicos,
ja que estes ultrapassariam certos limites ambientais que implicariam em custos sociais

vultuosos.

Em termos praticos, a visdo neocldssica prega que a politica econdmica nacional deve se
ocupar, sobretudo, com a questdo de alocagdo de recursos. Isto deve ser obtido com
um Estado minimo que garanta a estabilidade dos mercados e com a definicdo dos
direitos de propriedade, de modo que os agentes atuam de forma individual para
maximizar os seus lucros — o que levaria também a uma situagao 6tima em termos
coletivos. Outras escolas de economia se focam ainda na questdo da distribuicdo dos
recursos entre os agentes econdmicos. A economia ecolégica, todavia, foca-se no
terceiro aspecto expressivo concernente a economia: a sua escala. Assim, sua
preocupacdo é que as suas relagdes com o sistema que a comporta sejam tais de sorte
a nao desestabilizd-lo. As implicacdes sdo multiplas, pregando-se desde solucdes

estaciondrias (Daly, 1973) até o decrescimento (Latouche, 2012), de forma geral sob o

enfoque da “economia do astronauta” (Boulding, 1966).

Desmaterializagdao ou Decrescimento?

Muita discussdao vem ocorrendo no que tange as possibilidades de desmaterializacao da
economia. Trata-se de voltar a atividade econémica para atividades que ndo consomem
recursos naturais nem resultam em poluicdao de forma significativa, como aquelas
relacionadas ao desenvolvimento de tecnologia e caracteristicas de grande parte do
setor de servicos. Esta potencialidade permitiria que a economia convencional
continuasse a perseguir o objetivo do crescimento ilimitado que, atualmente, é

guestionado devido aos seus impactos ambientais.

Argumenta-se que, como as atividades intensivas em recursos materiais e/ou
fortemente poluidoras correspondem a uma parcela pouco expressiva do total da
economia, seria possivel reduzi-las a um patamar minimo sem afetar criticamente a
dindmica econdmica. Contudo, é necessario notar que estes segmentos, como a
agricultura, sdo fundamentais para a sustentacdo da sociedade como um todo e que
mesmo setores menos intensivos em materiais e energia sempre consomem certa
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guantia destes recursos e, assim, qualquer perspectiva de crescimento ilimitado sempre
levaria a uma situacdo de desequilibrio ecolégico. Neste contexto, um conceito muito
utilizado é o do rebound effect (efeito bumerangue) que ressalta que mesmo com
ganhos de eficiéncia muitas vezes o aumento do consumo implica em um impacto
ambiental total ainda crescente. Assim, ainda que se conseguisse uma menor
intensidade de recursos da economia, esta ainda estaria aumentando o seu impacto

total no meio ambiente — uma dissociagdao apenas parcial.

A experiéncia recente de alguns paises tem demonstrado que a desmaterializacdo é, ao
menos parcialmente, vidvel. Este é o caso, por exemplo, dos residuos na Alemanha —
cujo total gerado se reduziu em torno de 15% de 2000 até 2010, apesar de um
crescimento de aproximadamente 10% do seu PIB (BMU, 2011). Contudo, a extensdo de
tal processo para um nimero mais amplo de paises pode ocasionar desafios de maior
monta, sobretudo, naqueles que se concentram em atividades extrativas, como
mineracdo e agricultura. Isso parece ainda mais complexo quando se considera que
parte das atividades mais poluidoras e intensivas em energia tem se deslocado para

paises periféricos —em que a regulacdo ambiental é menos incisiva.

Diante deste impasse, onde o crescimento ilimitado ndo se mostra como opc¢do
ambientalmente viavel, vém surgindo visdes econdmicas alternativas. Ressalta-se aqui
aquela que prega o decrescimento. As diferentes propostas em torno deste tema
defendem o fim da perseguicdo do crescimento que deve ser substituido por uma
perspectiva mais qualitativa do desenvolvimento. Neste sentido, a reducao dos ritmos
de producao e consumo poderia implicar em mais tempo disponivel a atividades sociais
(Latouche, 2012) — resultando em melhorias de bem-estar e menor pressao sobre o
meio ambiente — ademais, poderia ter por consequéncia também niveis menores de
desemprego. N3do se trata, porém, apenas de reduzir o tamanho da economia ou ainda
de atingir o seu steady state’? através da diminuicdo dos padrdes de consumo (Veiga &
Issberner, 2012), é preciso também corrigir certos arranjos econdmicos, como 0s
subsidios ao uso de combustiveis fosseis — a fim de valorizar a qualidade ambiental e

estimular o desenvolvimento de atividades e tecnologias menos impactantes.

13 Este seria um estado de estabilidade em que a economia se mantém em uma escala sustentével.
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Em suma, a transi¢ao para uma economia de escala adequada depende fortemente de
politicas ambientais de monta, bem como da alteragdo do comportamento dos
consumidores e da sociedade em geral. Vale notar que, sob o ponto de vista neo-
schumpteriano, o papel do mercado neste movimento é limitado (D Avignon, 2001),
cabendo a esfera produtiva e governamental as inovagcdes ambientais que liderariam

este processo.

Economia Ecolégica e Governanga Ambiental

Sob a perspectiva da economia ecoldgica, a governanca ambiental desempenha um
papel importante na sociedade — garantindo que suas atividades nao ultrapassem
limites ecossistémicos criticos. Neste sentido, ha necessidade de um mix de politicas que
efetivem esta funcdo. Dentre elas, pode-se elencar, por exemplo, a conservac¢do de
determinados ecossistemas, o uso de padrdes de qualidade ambiental e o controle de
atividades poluidoras via processos de licenciamento ambiental. O préximo subitem
busca abordar estes e outros instrumentos relacionados, dentro de uma visdao mais
ampla de politica e economia ambiental, abordando estratégias e instrumentos

relacionados.

Nota-se também a importancia de outros agentes, como ONGs e empresas, na
implementacdao de estratégias de desenvolvimento sustentavel — através de
mecanismos como a rotulagem ambiental, sistemas de gestdo ambiental, em suma, na

construcdo de novas praticas de produgdo e consumo.

2.2.3. Politica e Governanca Ambiental

De maneira geral, politicas ambientais tratam do estabelecimento de objetivos e meios
associados com a gestdo do meio ambiente. No Brasil, a Politica Nacional de Meio

Ambiente estabelece como fim:

“...a preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade ambiental propicia a vida,

visando assegurar, no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento sécio-econbmico, aos
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interesses da seguranga nacional e a prote¢ao da dignidade da vida humana”

(Brasil, 1981).

Vale notar, no entanto, que esta tem ambito nacional e politicas ambientais se fazem

presentes em outras instancias, com caracteristicas préprias.

Governanca ambiental é um conceito prdéximo, que estd relacionado com a
operacionalizagdo dos principios da politica ambiental e da sua interagdo com outras
politicas. Frequentemente, estd associada com a busca pelo desenvolvimento
sustentdvel e sua adequada efetivacao permite, entre outras coisas: o engajamento para
compromissos de longo prazo e objetivos estratégicos; coeréncia politica através de
coordenacao vertical (entre escalas de governo) e horizontal (entre iniciativas setoriais);
e a construcdo de um processo de participacdo das comunidades envolvidas (Kardos,

2012).

O conjunto de ferramentas e agdes incompreendidos nestes termos se volta para a
superacao de desafios de monta que se apresentam no cendrio ambiental. Nota-se que,
historicamente, diversos problemas relacionados com a poluicdo sé foram
compreendidos e enfrentados apds se concretizarem impactos negativos significativos
(Graaf, Musters & Keurs, 1996). Ademais, existem complicacdes de escala e fronteiras:
politicamente a escala de tempo é reduzida comparativamente com a das mudancgas do
meio ambiente; fronteiras politicas e ecossistémicas raramente coincidem; alteracdes
ambientais tem uma caracteristica sistémica, sendo frequentemente complexo
compreender a escala dos impactos resultantes — bem como a sua repercussao para o
bem estar humano (Meadowcroft, 2002). Assim, definir o que é mais adequado a luz da
politica ambiental passa por empecilhos de informacdo, construcdo de consenso e

organizacao (Graaf, Musters & Keurs, 1996).

Para lidar com estas dificuldades, existem diversos instrumentos associados com politica
e governangca ambiental. Neste trabalho, sdo apresentados trés grupos importantes: os
de comando e controle; os de mercado; e os de participacdo. Também sao feitas

observacdes acerca de formas de lideranca e coordenacdo das iniciativas relacionadas.
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Historico e Instrumentos

A estruturacao de politicas ambientais e sistemas de governanga comegou a ter maior
relevancia a partir da década de 60, com a ocorréncia de episédios de poluicdo aguda e
repercussdes na comunidade cientifica. Anteriormente, a maior parte das questdes
relacionadas com o meio ambiente eram tratadas em outros féruns, muitas vezes,
surgindo em conflitos arbitrados diretamente pela justica de cada pais. Seguiu-se a isto

um desenvolvimento progressivo do tema.

As primeiras solucdes utilizadas em escala eram de fim de linha (end-of-pipe), buscando
minimizar a polui¢dao ao final dos processos produtivos (Meadowcroft, 2002). Exemplos
tipicos sdo estacdes de tratamento de efluentes industriais e aterros sanitarios. Estas
iniciativas eram implementadas através de instrumentos de comando e controle, como
o estabelecimento de padrdes ambientais. Estes poderiam ser de concentracdo de
poluentes emitidos, qualidade ambiental, tecnologia utilizada, local da atividade, entre
outros. A sua implementacdo se fundamentava em uma estrutura de fiscalizacdo que

garantisse o cumprimento dos padrdes estabelecidos.

Esta abordagem comecou a mudar de forma sistematica a partir de fins da década de
80, com a percepcdo da existéncia de problemas ambientais complexos. A ética passou,
entdo, a ser a do controle de poluicdao integrado. Este implicou em esforcos de
prevencdo de poluicdo e transformacdo dos modos de producdo neste sentido. No
contexto existente, firmou-se o conceito de desenvolvimento sustentavel, sendo um
marco importante a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, em 1992, no Rio de Janeiro. Nesta época, comegaram a ser mais
utilizados instrumentos econdmicos, sem se abandonar os de comando e controle. Esses
se baseiam em incentivos ou penalidades conforme o desempenho ambiental, sendo,
em geral, mais flexiveis e menos dependentes de sistemas de controle. Por outro lado,
costumam demandar esforcos de monitoramento. Alguns exemplos ilustrativos sdo
taxas cobradas para emissdao de poluentes ou a criacdo de certificados de emissao

transacionaveis.

Recentemente, vem surgindo outras tendéncias que podem ser reunidas sob a ética
estratégica. Assim, além de sistemas de comando e controle e elementos econdmicos,
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consolidam-se instrumentos que buscam a evolugao a longo prazo da relagdo sociedade
— meio ambiente. Alguns exemplos sdo: a construgdo de redes de cooperagao; sistemas
de rotulagem; conselhos de meio ambiente e outras formas de participagao publica na
governang¢a ambiental. Estas iniciativas aumentam a base de informacao subsidiando as
decisdes ambientais, proporcionam mais legitimidade a elas e, frequentemente,
facilitam a sua implementacdo — devido ao pré-engajamento dos atores relacionados
(Plessis, 2008). Contudo, para que funcionem, costumam depender de sistemas de
informacdo e educacdo robustos, bem como de mecanismos de resolucdo de conflitos.
Desse modo, é interessante a aplicacdo de diversos instrumentos de modo

complementar.

Atualmente, a construcdo de estratégias de desenvolvimento sustentavel tem levado a
adocdo de sistemas policéntricos de governanca e/ou de diversas inovagdes
institucionais para efetivar tais estratégias. Um estudo de caso de 19 paises, através de
um modelo baseado em liderancga, planejamento, implementacdo, monitoramento,
revisao e adaptac¢ao — juntamente com mecanismos de coordenag¢do e participagao —
apontou alguns avancos, contudo, identificou falhas de coordenacdo com outras
agendas politicas e dificuldades de integracdo de objetivos entre diferentes esferas dos
governos (Volkery et al, 2006)*. Assim, concluiu que faltam recursos para efetivacdo
destas estratégias, inclusive mecanismos associados com o or¢camento publico, meios
de participacao e a construgdo de um quadro operacional comum, ou seja, ainda se esta

distante do ideal.

Enfim, todos estes instrumentos se deparam com obstaculos: a regula¢cao via comando
e controle depende do dificil estabelecimento de limites dentre os quais a qualidade
ambiental se manteria em um nivel razoavel; mecanismos econdmicos se deparam com
a ardua tarefa de colocar valor no meio ambiente que tem uma natureza muito
complexa para que tal feito possa ser desempenhado a contento; arenas de cooperacao,

participacdo e construcdo de consensos enfrentam assimetrias de poder e lacunas de

14 0 objetivo do trabalho referido era avaliar estratégias de desenvolvimento sustentavel, considerando
desafios e inovagdes do campo a partir de uma analise da situagdo em diversos paises —inclusive do Brasil.
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informacdo que ndo sdo simples de contornar (Graaf, Musters & Keurs, 1996). Integrar

diferentes esferas e atores é um desafio e potencial da governanga ambiental.

Parece fundamental que uma multiplicidade de instituicdes coexistam, comuniquem-se
e se complementem. Ademais, este quadro deve ser resultado da atencdo e esforgos de
uma pluralidade de grupos e organizacdes sociais, refletindo experiéncias e perspectivas
diversas (Meadowcroft, 2002). Isto requer sensibilidade, para que ndo resulte muita
fragmentacdo e paralisia. Nota-se ainda que é necessario tempo para que sistemas
deste tipo se consolidem e, portanto, antecipa-se que ainda ocorrerdao muitas inovacdes
no campo da politica e governanga ambiental nos préoximos anos. Por fim, vale destacar
gue, neste sentido, para cada contexto hd uma estratégia mais adequada — ndo existem

receitas prontas (Volkery et al, 2006).

Politica e Governan¢a Ambiental no Brasil

No Brasil, a questdo ambiental passou a ser tratada de forma independente em 1973,
com a criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente. A politica ambiental
implementada se baseou em uma grande descentralizacdo e um acentuado viés
regulatdrio, com o uso intenso de instrumentos de comando e controle (Lustosa, Cdnepa
& Young, 2010). Esta estratégia sofreu com a falta de recursos para a drea — o que
dificultou a implementacdao deste sistema — devido a uma caréncia na area de

fiscalizacdo.

Em 1981, foi publicada a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA - Lei n°6.938/1981),
indicando uma série de objetivos, principios e instrumentos que a tornam o principal
marco legal referente ao assunto no pais. Ela estabeleceu o Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), composto basicamente pelo: Ministério do Meio Ambiente,
responsavel pelo planejamento da PNMA; o Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), 6rgao consultivo e deliberativo de estrutura colegiada, com participacdo do
governo, entidades empresariais e da sociedade civil; IBAMA, principal drgao executivo.
Cabe notar que existem outras instituicdes que cumprem fung¢des executivas, como o
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade, que tem o papel de gerir

todo o conjunto de unidades de conservacao federais.
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A partir de entdo, iniciou-se um processo de estruturagao da governanga ambiental no
Brasil. Assim, promulgaram-se outras pecas legislativas de monta, como a Politica
Nacional de Recursos Hidricos (Lei N° 9.433/ 1997), a Lei de Crimes Ambientais (Lei N°
9605/ 1998), a Lei do Sistema Nacional de Unidades e Conservagdo (Lei N° 9.985/ 2000)
e a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei N° 12.187/ 2009). Também se
consolidaram entidades estaduais de meio ambiente, como a Companhia de Tecnologia
de Saneamento Ambiental de S3o Paulo e o Instituto Estadual do Ambiente do Rio de

Janeiro, responsaveis por conduzir as politicas ambientais em ambito estadual.

Recentemente, nos municipios, estd se concretizando o Sistema Municipal de Meio
Ambiente (SISMUMA), com caracteristicas semelhantes ao SISNAMA. Em 2002, 81% dos
municipios possuiam um capitulo na lei organica tratando do tema ambiental e, em 2008,
aproximadamente 70% possuiam um conselho de meio ambiente municipal ativo (Avila
& Malheiros, 2012). Contudo, neste ano, apenas 22,5% dos municipios possuiam fundos
municipais de meio ambiente e, destes, sé 36,6% podiam ser considerados ativos —
assim, de forma geral, pode-se dizer que a descentralizacdo da gestdao ambiental no
Brasil ainda ndo é uma ideia concreta em boa parte dos municipios brasileiros (Avila &
Malheiros, 2012). Vale ressaltar a importancia de se avancar nesta esfera, ja que “os
municipios brasileiros sdao considerados essenciais nas chamadas fun¢des de bem-estar
por conta de suas atribuicdes, sendo essa uma posicao impar no contexto internacional”
(Neves, 2012), sendo a qualidade ambiental um componente de monta deste quadro.

Todavia, para tal é preciso que se aprimorem modos de execucdo local e se efetive a

ainda dificil coordenacdo e cooperagdao com os niveis estadual e nacional (Neves, 2012).

De forma geral, quando se consideram os trés niveis de governo, a politica ambiental no
Brasil ainda encontra muitos desafios. Nao ha mecanismos expressivos que a incluam
em outras politicas publicas, como a energética ou econémica, observando-se um
crescimento no pais, sobretudo, de industria intensivas em recursos naturais e energia
(Lustosa, Canepa & Young, 2010). Cabe notar que este quadro se insere em um histdrico
internacional de injustica ambiental associada com a economia global e a divisdo
internacional do trabalho (Young & Lustosa, 2003). Assim, nacionalmente, identifica-se
a falta de recursos para a gestdo do meio ambiente, com agencias de meio ambiente

carentes em pessoal qualificado e instrumentos técnicos mais eficientes, dado o seu
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custo. Desse modo, ainda hd o predominio de mecanismos de comando e controle,
sobretudo, do foco no licenciamento ambiental — apesar do seu escopo limitado

(Lustosa, Canepa & Young, 2010).

Entretanto, vale ressaltar que, recentemente, tem proliferado a implementagao de um
espectro mais amplo de mecanismos, a exemplo de: pagamentos por servicos
ambientais (Bolsa Verde e Programa Produtor de Agua); instrumentos orcamentarios
(ICMS Ecoldgico); cobranca pelo uso de recursos (agua); conselhos (Comités de Bacias
Hidrograficas e Conselhos de Meio Ambiente Municipais e Estaduais); compras publicas
sustentaveis (ContratagOes Sustentdveis); audiéncias publicas; auditorias ambientais;
fundos de meio ambiente; bolsas de valores (Bolsa Verde e Bolsa de Residuos);
rotulagem ambiental; parcerias e consércios; entre outros. A maior parte destas
iniciativas ainda ndo adquiriram escala significativa e se restringem a alguns territorios,
organizacdes ou setores. Ndao obstante, a longo prazo pode se consolidar um quadro
com instrumentos complementares que viabilizem uma governanga ambiental mais

efetiva.

2.3. Consideracgdes Finais

Tanto custos de transa¢dao quanto direitos de propriedade sdo caracteristicas de
qualquer ambiente institucional. Em um mundo de incertezas, onde as pessoas possuem
racionalidade limitada e ndo ha informacdo perfeita — os custos de transacdo sao
relevantes e, portanto, é impossivel delimitar e assegurar todos os direitos de

propriedade.

Isto ndo significa que se possa descuidar deste tema, j& que esforcos neste sentido
podem criar um ambiente mais propicio a investimentos de longo prazo e a um
florescimento do comércio (Fiani, 2011). Por isso, é fundamental considerar quais sao
os arranjos institucionais adequados a coordenacado de cada tipo de transacdo de ativos.
Mecanismos de governanca ex ante e ex post podem ser estabelecidos de modo a
reduzir as insegurancas presentes nas relagdes entre os agentes econdmicos. Portanto,

a discussdo acerca de direitos de propriedade e custos de transacdao se relaciona a
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problemas reais do sistema econdmico, sobretudo, em contextos de desenvolvimento
acelerado. A sua consequéncia é a busca pelas melhores formas de promover
coordenacdo e reduzir conflitos, ou seja, leva a consideracdo acerca de estruturas de

governanga.

O Estado tem alguns papéis no sistema econ6mico, como proporcionar uma visao
institucionalizada de longo prazo através de uma postura empreendedora e gerir
conflitos relacionados. Para cumprir esta funcdo, existem diferentes arranjos e
mecanismos disponiveis, ressaltando-se a caracteristica e potencial do Estado de se
constituir em um centro estratégico. A capacidade de realizar isto depende
fundamentalmente da construcdo de um quadro institucional onde prevaleca certo grau

de autonomia e parceria.

Neste contexto, a discussdo de governanca possibilita uma perspectiva para tratar dos
desafios da acdo do Estado. A bibliografia apresentada aborda trés perspectivas
complementares acerca do tema. Inicialmente, delimita-se o termo como formas de
exercicio de poder, incluindo a capacidade de acdo estatal na formulagdo e
implementacdo das politicas. Isto implica na necessidade de meios de proporcionar a
participacdo da sociedade. Em seguida, discute-se estruturas de governanca que
apresentam aspectos fundamentais para operacionalizar este conceito. Estas
pressupdem mecanismos de incentivo, monitoramento e controle — tendo duas
dimensdes notaveis: técnica e politica. Entdo, introduziu-se a discussdao sobre
governanca do conhecimento que traz elementos praticos de um campo especifico.
Assim, elencou-se instituicdes formais e informais que influenciam em processos de
criacdo, manutencdo e compartilhamento de conhecimento, bem como alguns dos
desafios associados. A partir disto, pode-se compreender governan¢a como o conjunto

de acles e instituicoes de governo que conduzem uma rede de relagées e atividades.

A governanca ambiental enfrenta diversos desafios e depende das caracteristicas
existentes em cada situacao. Assim, o foco nao pode recair unicamente em preceitos de
eficiéncia, mas também sobre consideracdes acerca da justica social — que parte do
reconhecimento de valores intrinsecamente distintos — trazendo a necessidade de

viabilizar a participacao e reconhecimento dos varios atores envolvidos. A multiplicidade
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de variaveis influentes na governanga ambiental resulta em arranjos que utilizem formas
de lidar com incertezas e aumentar a resiliéncia do sistema — eventualmente, a partir de

estruturas de multiplos niveis.

A econOmica ecoldgica se concentra em um objetivo critico da governanca ambiental,
gue é garantir que as atividades da sociedade nao ultrapassem limites ecossistémicos
criticos, possibilitando certa estabilidade no funcionamento da biosfera. Para tal,
existem diversos instrumentos, sendo, de modo geral, uma combinacdo de politicas

necessaria para atingir tal fim.

No Brasil, inicialmente, a politica ambiental se concentrou no uso de instrumentos de
comando e controle. A efetividade deste viés limitado se agravou com a escassez de
recursos disponiveis. Apesar de certa evolugdo neste quadro, com a estrutura¢do de um
arcabouco legal robusto, ainda hoje continuam faltando mecanismos que incluam a
politica ambiental em outras politicas publicas, como a energética ou econOmica.
Ademais, permanece certo predominio de mecanismos de comando e controle,

sobretudo, com foco no licenciamento ambiental.

O principal desafio para alteracdo deste quadro é de ordem politica. Relaciona-se com
a dificuldade de tratar problemas complexos, com restricdes na capacidade de
investimento do Estado, associado a problemas de informa¢dao e incompatibilidades
entre escalas. Hd um potencial valioso no desenvolvimento de instituicdes mais efetivas.
Nao s a estruturacao de conselhos, fundos e outras entidades de meio ambiente — mas
também aprimoramentos na organizagao interna e externa destas — buscando praticas
e estruturas formais que diminuam custos de transagao e possibilitem um maior avancgo

na governanga ambiental.
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3. Metodologia

Este trabalho parte do marco tedrico apresentado para analisar os resultados do estudo
empreendido. Aprofunda-se no quadro desenvolvido por Elinor Ostrom e outros autores,
denominado andlise e desenvolvimento institucional (ADI). O primeiro sub item busca
descrever alguns dos principais elementos constituintes deste, explicitando adaptacdes
utilizadas para lidar com o tema desta dissertacao, ja que ha um foco maior em uma

organizacdo em particular e em um ambiente de ambito nacional.

Para desenvolver o tema e quadro definidos, utiliza-se a metodologia do estudo de caso.
Vale notar que esta é uma op¢dao comum para os pesquisadores que trabalham com a
ADI (Ostrom, 2009a). Assim, o segundo sub item aborda as principais fontes e
procedimentos empregados no estudo de caso. Ressalta-se que o trabalho de Yin (2001)

serve de fundamento para esta delimitagao.

3.1. Andlise e Desenvolvimento Institucional

A seguir, apresenta-se o quadro referido que facilita a andlise institucional. Inicia-se com
os elementos mais gerais para, gradualmente, aproximar aspectos mais especificos e até
divisar caracteristicas que poderiam ser desejadveis em contextos de governanca

ambiental.

O nucleo da teoria se configura em situacdes de acdo que sdo afetadas por varidveis
externas, sofrem intera¢bes e produzem resultados que sdo avaliados pelos critérios
vigentes e possibilitam o aprendizado. Existem ao menos trés categorias amplas de
fatores externos que afetam uma situacdo de acdo em um determinado momento

(Ostrom, 2009a):

e Condic0es biofisicas que envolvem diferentes tipos de bens (conforme variagado
da subtratibilidade do uso e da exclusividade do beneficio);
e Atributos da comunidade, incluindo o histérico de interacdes, diversidade

existente e conhecimento dos potenciais participantes e afetados pelas acdes;
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e Regras em uso que representam o entendimento comum acerca de quais sdo 0s
envolvidos que devem ou ndo tomar a¢des que afetem os outros e estdo sujeitas
a sangdes — estas regras evoluem intencionalmente, como através de processos

de escolha coletiva, ou ndo intencionalmente a partir de interacdes correntes.

As partes funcionais de uma situacdo de acdo sdo ilustradas pela Figura 1. Nota-se que
as setas bidirecionais representam atribui¢cdes, por exemplo, a¢ées sao atribuidas a
certas posicdes — bem como custos e beneficios estdo relacionados com potenciais
resultados. Desse modo, atores ocupam posicdes as quais estdo atribuidas agles
conforme a situacdo, dependendo das informacdes e controles existentes, para alcancar
potenciais resultados que se associam com custos e beneficios. Este quadro interno é

afetado por varidveis externas.

Variaveis externas

!

Atores = Informacdo Controle
Potenciais
Posicoes Ligado a
resultados
. Custos e Beneficios
Acdes

Figura 1: A estrutura interna de uma situacdo de acdo (Fonte: Elaboracdo prépria com

base em Ostrom, 2009a)

Destaca-se que, neste quadro, os atores compreendem quatro conjuntos de variaveis:
0S recursos que o ator aporta a situacdo; os valores que este atribui a determinadas
acoes e estados do mundo; o modo como ele adquire, processa e retém informacao; e
0s meios pelos quais os atores selecionam determinados cursos de acdo (Ostrom, 2011).
Assim, situagdes de agdo sdo espagos onde atores interagem, conforme seus padrdes

comportamentais e os elementos que os afetam. A partir da compreensdao dessa
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representacdo, pode-se buscar avaliar quais sdo os fatores que a afetam a estrutura

vigente ou como esta se modifica com o tempo, inclusive, via aprendizado.

Cabe observar também que, em um nivel superior desse quadro, estdo presentes
aspectos gerais de sistemas socio ecoldgicos (SSE). Assim, os resultados destes sistemas
dependem de uma série de interacdes entre: arranjos de governanca e usuarios;
sistemas de recursos e suas unidades; e seus elos relacionais e de retorno com as
consequéncias das situacdes de acdo (Ostrom, 2009b). Estas interacGes e agentes
sofrem influéncia e influenciam as configuracdes sociais, econémicas e politicas — bem
como os ecossistemas envolvidos. Diversas varidveis relacionadas com cada um destes
aspectos afetam a evolucdo do SSE e a alteracdo de uma Unica destas pode determinar
o colapso ou éxito do mesmo (Ostrom, 2007). E um desafio do campo relacionar estas
configuracdes do sistema com o arranjo institucional das situacGes de acao subjacentes

(Ostrom, 2011).
Regras, Recursos e Resultados

Definindo uma situacdo de agdo estd uma série de regras que refletem o entendimento
aplicado (enforced) dos envolvidos sobre quais a¢cdes podem, devem ou ndo sdo
permitidas. Estas podem ser divididas em associacdo com os elementos apresentados

(Ostrom, 2009a):

e Regras de delimitacdao que definem como os atores sao escolhidos para ocupar
ou deixar posicoes;

e Regras de posicdo que especificam quantas posicGes existem e quantos atores
podem manter cada uma;

e Regras de escolha, apontando quais a¢Ges sdo atribuidas ao ator ocupando uma
posicao;

e Regras de informacgdo que indicam quais canais de comunicacdo entre os atores
e quais informac¢des devem, podem ou ndo devem ser compartilhadas;

e Regras de escopo, delimitando os resultados que podem ser afetados;
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e Regras de agregacdo, como regulamentos de maioria ou unanimidade, que
definem como as decisdes devem ser transformadas em resultados
intermediarios ou finais;

e Regras de recompensa, especificando como beneficios e custos sao distribuidos

pelos atores em suas posigoes.

E interessante notar que nem sempre as regras formais ou escritas s3o consistentes com
as regras em uso. A conformidade das agGes as regras ndo é previsivel, inclusive, pois
regras também sofrem de limitagdes relacionadas com a sua clareza e entendimento, ja

que sdao mais simples do que os fendmenos a que se referem.

Além de um modelo bdsico de situacdo e de tipos de instituicGes presentes, é
interessante também considerar os recursos disponiveis. Assim, com base na analise da
estrutura, restricdes e recursos existentes — é possivel compreender melhor os
resultados, limitacGes e potenciais de um sistema de governanca. Considerando o
objeto desta dissertacao, é interessante indicar uma taxonomia de recursos voltados

para a politica ambiental (Neves, Barcellos & Carvalho 2012):

e Recursos institucionais, incluindo — a capacidade de definir responsabilidades
ambientais do governo (recursos de territdrio), estabelecer normas relacionadas
(recursos normativos), e estabelecer organizagcbes para cumprir as
responsabilidades definidas (recursos organizacionais);

e Recursos humanos para desenhar e implementar a politica ambiental,
abarcando responsdaveis politicos, técnicos e administrativos — assim como
recursos permanentes ou temporarios e empregados ou voluntarios;

e Recursos de conhecimento e informacdo, incluindo tanto a geracdo de
informacdo como a estruturacao desta para fins de diagndstico e resposta;

e Recursos de tecnologia que compreendem sistemas de processamento e
tratamento de dados, como sistemas de informacdo georeferenciada e de
monitoramento ambiental;

e Recursos operacionais que representam estrutura e equipamento, a exemplo de

salas, cameras ou veiculos;
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Recursos financeiros, contendo as fontes de financiamento e a capacidade de
alocar os fundos relacionados;

Capacidade de cooperacao, ou seja, a habilidade de associar diferentes agentes
em prol de objetivos de melhoria ambiental;

Capacidade de articulacdo institucional, representando a possibilidade de utilizar

instrumentos institucionais para promover o entendimento entre organizagdes.

Nota-se que alguns destes recursos se referem a competéncia para definir algumas das

regras listadas anteriormente, ressaltando-se, neste sentido, os institucionais. De forma

geral, as duas referéncias sdao complementares e tratam de limitagdes situacionais sob

Gticas distintas, porém, relacionadas.

Cabe ainda apresentar formas de avaliar os resultados de uma situacao de acdo. Apesar

de existirem diversas metodologias e critérios validos, inclusive métodos comparativos,

vale destacar ao menos seis pontos (Ostrom, 2011):

Eficiéncia econémica — relacionada com os beneficios liquidos advindos de uma
alocacdo de recursos e, assim, afetando a viabilidade de politicas e o interesse
em determinados investimentos;

Equivaléncia fiscal — associando beneficiarios e contribuintes, o que afeta a
disposicdo dos agentes em cooperar, conforme capacidades diferenciais de
pagamento ou relagdo entre gasto e ganho individual (como o principio do
poluidor-pagador);

Equidade redistributiva — considera a distribuicdo de recursos para individuos
mais pobres, podendo limitar a eficiéncia econdmica e a equivaléncia fiscal;
Accountability — agregando a informacao sobre preferéncia dos atores para fins
de tomada de decisdo e comunicando os meios e recursos utilizados na
conducdo das acoes;

Conformidade com os valores dos atores locais —indica 0 modo em que os atores,
em um arranjo institucional, interagem e se relacionam no longo prazo;
Sustentabilidade — implica na capacidade do arranjo institucional em responder
a mudancas ambientais e situacdes de emergéncia, sustentando-se frente a

novas circunstancias.
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Conforme se observa, este conjunto ndao pode ser maximizado em todas as suas

dimensdes simultaneamente. E preciso realizar compromissos e avaliar quais sdo os

critérios relevantes para a andlise da situacdo em estudo. Diante dos diversos valores

existentes, € um desafio avaliar comparativamente arranjos institucionais (Ostrom,

2011).

Regularidades e Propriedades Desejaveis

Apesar de ndo ser interessante prescrever solucdes Unicas frente as diferentes situacoes,

existem caracteristicas e principios elementares que sdo identificados em varios

sistemas sécio ecoldgicos exitosos. A seguir, lista-se uma série de principios que estdo

frequentemente presentes em sistemas duradouros (Ostrom, 2009a):

Fronteiras bem definidas entre usuarios, e limites que delimitam claramente
recursos de uso comum;

Alinhamento entre as regras de apropriacdo e de provisao, e entre estas e as
condi¢bes ambientais, bem como uma distribuicdo de custos proporcional aos
beneficios;

Arranjos de escolha coletiva que permitem a participacdo dos individuos
afetados pelo regime de uso do recurso na elabora¢dao e modificacdo das regras
existentes;

Os usuarios ou responsaveis pelos recursos monitoram a sua condicdo e uso;

As sangdes por violagao de regras funcionam de maneira gradual;

Existem mecanismos de resolucdo de conflitos que operam rapidamente e a
baixo custo em ambito local;

Ha reconhecimento de direitos minimos dos usuarios locais, possibilitando que
estes elaborem suas préprias regras;

Quando ha aproximagao entre recursos de uso comum e SSE mais amplos, as
atividades de governanca sdo organizadas em multiplos niveis aninhados

(multiple nested layers).

Pode-se citar como caracteristicas significativas referentes a sistemas de recursos de uso

comum (Ostrom, 2009b): o tamanho deste; a sua atual condicdo de produtividade; a
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previsibilidade de sua dindmica; a mobilidade de unidades constituintes; o nimero de
usudrios; a existéncia de lideranga; as normas e capital social presente; o conhecimento
comum acerca do SEE; aimportancia do recurso para os usuarios; e a presenca de regras
de escolha coletiva. Ressalta-se, no entanto, que dado o escopo desta dissertagao, nao

cabe aprofundar estes atributos.

No que se refere aos recursos introduzidos, existem também propriedades desejaveis.
Desse modo, a separacdo entre pessoal politico, técnico e administrativo, por exemplo,
propicia que atividades meio e fim sejam realizadas com qualidade —bem como decisdes
de cunho politico estejam bem delimitadas. Indica também que existem posicdes
especificas para cada funcdo, representando uma maior estruturacdo do érgdo. Outro
ponto é o da diferenciacdo entre quadro permanente e tempordrio. A instituicao se
fortalece quando dispGe de cargos durdveis, pois isto da estabilidade a implementacao
e desenvolvimento de politicas ambientais — o que facilita um planejamento de mais

longo prazo e dd maior seguranca ao corpo técnico na tomada de decisdo.

Por fim, crescentemente resultados indicam alguns atributos de microssituagdes que
afetam positivamente a cooperacdo no sistema de recursos de uso comum ou bens

comuns (Ostrom, 2009a):

e Comunicacdo é viavel entre todo conjunto de participantes, possibilitando
entendimentos face a face que facilitam o julgamento do que é confidvel;

e A reputacdo dos participantes é conhecida, o saber sobre o histérico de a¢des
contribui para a cooperacgao;

e Ha um elevado retorno marginal per capita, isto significa que a participagdo de
um agente implica em uma diferenga expressiva nos resultados obtidos;

e Capacidade de entrada e/ou saida ndo é muito custosa, assim, caso
comportamentos cooperativos ndo obtenham reciproca — participantes podem
deixar a situacao;

e Horizontes mais longos de tempo, permitindo que ganhos de longo prazo sejam

auferidos via comportamento cooperativo;
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e (Capacidades de sancdo acordadas, ou seja, quando se define conjuntamente os
modos de confirmacdo e penalidade, frequentemente, estes ndo sdo muito

utilizados — aumentando os beneficios liquidos do sistema envolvido.

Em suma, nessas condic¢des, varidveis situacionais que proporcionam o estabelecimento
de lacos de confianca, em geral, promovem a cooperacdo. Isto se dd, pois é esperado

que os agentes se comportem de maneira reciproca.

3.2. Estudo de Caso

Este subitem apresenta a metodologia utilizada para realizar o estudo de caso. Assim,
introduz-se a pertinéncia desta estratégia, as fontes utilizadas e o modo de estruturagao

e articulacdo com o quadro tedrico.

O uso de um estudo de caso para explorar como instituicdes afetam a governanca
ambiental é apropriado, ndo apenas por ser esta uma abordagem exploratéria, mas
também por sua contemporaneidade (Yin, 2001). A importancia da CGPEG no contexto
de exploragdo e producdo de petrdleo e gas offshore, bem como a possibilidade de se
beneficiar de uma observacdo participante — visto que o autor trabalha nesta unidade —

indicam ser este um objeto interessante de um estudo de caso Unico.

Contudo, cabe notar suas limitacdes. Este ndo é um estudo comparado, por mais que
venha a trazer alguns elementos do tipo, desse modo, ndo possibilita uma andlise mais
abrangente. Busca apresentar um contexto real que pode, no entanto, ser muito

diferente de outras situagdes relacionadas a governanga ambiental no Brasil.

Fontes de Evidéncias

De modo a possibilitar a triangulacdo de informacdes, foram utilizadas todas as bases
de pesquisa indicadas por Yin (2001) para um estudo de caso: entrevistas; observacao
direta; observacdo participante; documentacdo; arquivos; e artefatos. Em seguida,

detalha-se cada uma destas fontes.
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Entrevistas — As entrevistas tiveram uma duragdo aproximada de uma hora, divididas de
maneira flexivel em duas etapas. Inicialmente, ofereceu-se uma breve introdugao ao
escopo deste trabalho e o entrevistado pode manifestar quaisquer observacdes
referentes ao tema que lhes parecessem interessantes. Eventualmente, este preferiu
fazer isto ao final das perguntas. Na segunda etapa, foi feita uma série de blocos de
perguntas em que se indicava o objetivo geral buscado e, caso necessario, prosseguia-
se aos subtopicos de interesse. O roteiro de questionario utilizado pode ser visto no
Anexo | e um resumo de cada entrevista estd disponivel no Anexo Il. Foram
entrevistados: quatro técnicos da CGPEG e dois coordenadores; uma analista ambiental
do gabinete da Diretoria de Licenciamento (DILIC) e outra da Coordenacdo de Energia
Elétrica, Nuclear e Dutos; assim como um membro da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP); um da Marinha; um do Instituto Brasileiro de Petrdleo,
Gas e Biocombustiveis (IBP); um gerente de uma empresa que presta servicos para o
ramo de petrdleo offshore (Paschoalin); e uma diretora de uma empresa que atua em

consultoria ambiental para este mesmo setor (Habtec).

Observacdo Direta e Participante — Foram observados diversos eventos, tais como:
reunioes técnicas, de coordenacdo e com atores externos; didlogos cotidianos; rotinas
de trabalho; apresentac¢des; entre outros. Em parte destes, o autor também participou
de forma ativa. Com isto, foi possivel perceber detalhes da organizacdo, meios de
aprendizado e posturas de trabalho —além de tomar conhecimento de como a reputacao

afeta as relagdes.

Documentac¢do, Arquivos e Artefatos — Coletou-se documentos: produzidos na
academia acerca do tema; elaborados pelo préprio IBAMA a exemplo de relatérios de
gestdo; auditorias da Controladoria Geral da Unido (CGU); entre outros escritos publicos
gue sdo referenciados durante a analise dos resultados. Ademais, buscou-se alguns
arquivos internos com informag¢des acerca do perfil do corpo técnico, acdes de
qualificacdo, manuais de procedimentos e outras informacdes pertinentes. Por fim,
verificou-se também equipamentos como computadores, cdmeras e outros artefatos

utilizados no ambiente de trabalho da CGPEG.
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Cabe notar que as entrevistas formam o fundamento da andlise, ja que constituem um
acervo direcionado para o objeto desta dissertagao. Buscou-se utilizar para elaboragao
do trabalho todas as observacdes desta fonte pertinentes ao caso estudado. Nota-se
que a elaboragdo do roteiro de entrevista foi um processo minucioso que partiu da
analise da literatura e, em particular, da ADI — passou por uma fase de ajustes com a
participacdo de académicos — e terminou com a sua discussao com alguns dos principais
atores que seriam entrevistados. De modo complementar, a observacdo serviu para
corroborar o relatado e adicionar elementos ao quadro de evidéncias. Adicionalmente,
documentos, arquivos e artefatos possibilitaram a triangula¢do das fontes, assim como

uma visao comparativa do que é formalmente reconhecido.

Estrutura e Validagao Externa

Este estudo tem, como dito, foco na CGPEG. Contudo, pretende analisar o seu papel no
sistema de governanga ambiental selecionado. Para tal, vale-se dos principais elementos
deste e do contexto em que ele insere. Ademais, aprofunda-se também em aspectos do

funcionamento interno dessa Coordenacao.

Para dialogar com a teoria, incorpora-se o quadro da ADI. Este permite tanto a analise
do sistema como um todo quanto estabelece critérios de interesse no plano micro.
Contudo, usualmente o recorte é por um sistema de recursos ambientais. No presente
trabalho, praticamente todos os recursos da zona costeira sdo afetados pela governanca
do setor de petréleo e gas em estudo, bem como alguns recursos globais. Assim, optou-
se por um outro tipo de recorte, focando em uma unidade de meio ambiente que,
todavia tenha um escopo de atuacgado limitado, participa de um sistema de governanca
com caracteristicas policéntricas. Utiliza-se, portanto, o quadro da ADI com adaptacdes
proprias a este. Desse modo, todos os tdpicos apresentados no subitem 3.1 sao
utilizados na analise. Com isto, almeja-se contribuir para o desenvolvimento desta forma
de pesquisa, proporcionando um caso com riqueza de detalhes em termos de

instituicdes formais e informais internas a organizacdo de interesse.

Por fim, destaca-se também os fundamentos do marco tedrico que servem como
elementos basilares para andlise. Assim, é viavel considerar: o papel de custos de
transacdo; as funcbes da CGPEG como ente estatal; aspectos de mudanca institucional;
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instrumentos e objetivos da governanga ambiental; e um pouco do contexto histérico

da politica ambiental no Brasil. Estes pontos sao utilizados ao longo da anlise.
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4. Marco Legal

A Politica Nacional do Meio Ambiente (Brasil, 1981) é elemento basilar do sistema de
governanga ambiental analisado. Um dos seus principios é o controle de atividades
potencialmente ou efetivamente poluidoras. Ademais, esta tem como um dos seus
objetivos a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico e social com a preservacao
da qualidade do meio ambiente e do equilibrio. DispGe também um Sistema Nacional
do Meio Ambiente que tem como 6rgdo executor o IBAMA (redacdo dada pela Lei
N°8.028/1990). Dentre seus instrumentos, constam a avaliagcdo de impactos ambientais,
o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras. Desse
modo, o licenciamento, conduzido pelo IBAMA em ambito federal e por outros entes nas
demais esferas, € um instrumento especifico de uma politica publica de maior

envergadura.

Posteriormente, a Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988) recepciona esta politica,
observando que a ordem econ6mica deve observar como principio a defesa do meio
ambiente. Além disso, em um capitulo dedicado ao meio ambiente, dispde que o Poder
Publico deve exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dard publicidade. Ficam, assim, estabelecidas bases sélidas para

acOes de controle referentes a empreendimentos ambientalmente impactantes.

No ano seguinte, o IBAMA é criado (Brasil, 1989) a partir da juncdo de quatro
organizacoes: a Secretaria Especial do Meio Ambiente, érgdo subordinado ao Ministério
do Interior; a Superintendéncia do Desenvolvimento e da Pesca, autarquia vinculada ao
Ministério da Agricultura; a Superintendéncia da Borracha, vinculada ao Ministério da
Industria e do Comércio; e o Instituto Brasileiro do Desenvolvimento Florestal, autarquia
vinculada ao Ministério da Agricultura. O IBAMA, oriundo de setores com culturas
institucionais diferentes e envolvidos com a protecao e o incentivo a exploragao do meio
ambiente, tem a finalidade de executar a¢des das politicas nacionais de meio ambiente,
referentes as atribuicGes federais, relativas ao licenciamento ambiental, a fiscalizacao,
ao monitoramento e ao controle da qualidade ambiental — entre outras. Mais de dez

anos depois, em 2002, é criada a carreira de especialista em meio ambiente, incluindo o
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cargo de analista ambiental e abrangendo os quadros de pessoal do MMA e do IBAMA
(Brasil, 2002). Este ultimo recebe 2000 cargos efetivos de analista ambiental que tem,
entre suas atribuicdes, a regulacdo, controle, fiscalizacdo, licenciamento e auditoria

ambiental.

Apds mais de vinte anos da constituinte, a Lei Complementar N°140 (Brasil, 2011)
regulamenta o artigo 23 da Constituicdo, no que se refere a competéncia comum da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na protecdo do meio ambiente. No seu
texto, esta pega aborda o licenciamento ambiental dentro dos principios e objetivos
estabelecidos em 1988. Neste contexto, define como de competéncia da Unido o
licenciamento de atividades localizadas ou desenvolvidas no mar territorial, na
plataforma continental ou na zona econémica exclusiva. Nota-se que hd previsdo de
atuacdo em carater supletivo e certas competéncias comuns, por exemplo, a fiscalizacdo
da conformidade de empreendimentos. Delimita também que os empreendimentos e
atividades sdo licenciados ambientalmente por um Unico ente federativo. Desse modo,
fica clara a atribuicdo do IBAMA em licenciar a exploracdo e producdo de petréleo e gas

offshore. A CGPEG é a unidade deste 6rgdo responsavel por operacionalizar isto.

Na conducdo dos processos de licenciamento ambiental relacionados, esta coordenacdo
age em um ambiente normativo que delimita referéncias a serem consideradas quanto
a aspectos ambientais e administrativos. A seguir, busca-se destacar aspectos
importantes que se relacionam com o escopo deste trabalho, abordando inicialmente
legislagdes gerais que definem elementos do processo de licenciamento e — em seguida

— pecas proéprias para os empreendimentos da tipologia licenciada.

Licenciamento Ambiental

A Resolugdo CONAMA N° 001 (CONAMA, 1986) estabelece uma lista positiva de
processos de licenciamento que dependem de estudo de impacto ambiental (EIA) e seu
respectivo relatério de impacto ambiental (RIMA). Assim, associa nitidamente o
licenciamento a avaliacdo de impacto ambiental. Dentre os empreendimentos
especificados, encontram-se gasodutos, oleodutos, a extracdo de combustivel fdssil

(petrdleo, dentre outros), terminais de petrdleo, etc.
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A Resolucdo CONAMA N°237 (CONAMA, 1997) dispGe mais detalhadamente sobre o
licenciamento ambiental. Para tanto, da definicbes deste instrumento, bem como dos
subsidios necessarios para a sua aplicacdo. Estabelece trés licencas basicas: Licenca
Prévia (LP), ndao superior a cinco anos, que avalia a viabilidade ambiental do
empreendimento; Licenca de Instalacdo (LI), ndo superior a seis anos, que permite a
instalacdo com determinadas condicionantes ambientais; e Licenca de Operagdo (LO),
de no minimo quatro e no maximo dez anos, que, ap6s a verificacdo do cumprimento
das condicionantes da LI, permite a operacdo da atividade e estabelece outras
condicionantes. Estas trés licengas se relacionam com trés etapas fundamentais de um
empreendimento: projeto bdsico; projeto executivo; e a fase de operacdo. Além disso,
define como etapas minimas: determinacdao dos estudos ambientais necessdrios pelo
6rgdo ambiental em parceria com o empreendedor; requerimento da licenca por este
ultimo, juntamente a entrega dos estudos ambientais pertinentes; analise destes
documentos pelo 6rgdo licenciador, com possibilidade de vistoria técnica; solicitacdo e
prestacdo de esclarecimentos, quando couber; audiéncia publica caso prevista em
regulamentacdo; nova etapa de solicitacdo e prestacdo de esclarecimentos — caso
necessario; e emissdo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico.
O prazo para conclusdo do processo é de um ano para empreendimentos que necessitem
de EIA/RIMA e de seis meses para os demais — contados a partir do protocolo do
requerimento de licenca — sendo a contagem suspensa durante a elaboragao de estudos

complementares ou esclarecimentos requeridos.

A Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) define normas para o
estabelecimento e manutencdo de unidades de conservacdo (Brasil, 2000). Dentre elas,
determina que no licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, com elaboracdo de EIA/RIMA, deve ser pago valor de compensacgdo
ambiental para apoiar a conservacdao da biodiversidade. A Instru¢ao Normativa N°8
(IBAMA, 2011), regulamenta este dispositivo no ambito do licenciamento ambiental
federal. Assim, observa que o valor pago deve se situar entre 0,0 e 0,5% do valor de
referéncia do empreendimento — sendo este informado pelo empreendedor, e englobar
os investimentos necessarios para implementagdo do mesmo — com a exce¢do dos

gastos relacionados a exigéncias do licenciamento (programas, planos e projetos
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ambientais) e gastos relacionados com o financiamento da atividade, incluindo seguros.
O percentual a ser pago depende do grau de impacto do projeto, sendo este calculado
pelo IBAMA, baseado nos impactos negativos esperados e no ambiente a ser afetado.
Demais informagdes sobre compensagdao ambiental e a operacionalizagao do SNUC sao

dispostas no Decreto N°4340 (Brasil, 2002).

Por fim, nota-se a regulamentagao da atuagdo de dérgaos e entidades da Administragao
Publica Federal envolvidos no licenciamento ambiental, pela Portaria Interministerial
N°419 (Brasil, 2011). Mais especificamente, esta peca dispde do modo de participacado
da Fundacado Nacional do indio - FUNALI, da Fundacao Cultural Palmares - FCP, do Instituto
do Patrimoénio Histérico e Artistico Nacional - IPHAN e do Ministério da Saude,
incumbidos da elaborag¢dao de parecer em processo de licenciamento ambiental de
competéncia federal, a cargo do IBAMA. Assim, estas instituicdes devem ser consultadas
quando empreendimentos afetarem suas esferas de atuag¢do, sendo: o Ministério da
Saude contatado quando a atividade for se dar em areas de risco ou endémicas para
malaria; o IPHAN, quando for constatado a ocorréncia de bens culturais acautelados; a
FCP, diante de impactos sobre comunidades ou terras quilombolas; e a FUNAI, em se
percebendo que terras indigenas podem ser afetadas. A referida portaria prevé
oportunidade de manifestacdo destes entes de maneira a proporcionar contribuicées no
Termo de Referéncia (TR) que orienta o estudo a ser realizado, avaliar o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) apresentado e orientar a elaboragado do Plano Basico Ambiental
(PBA) que congrega programas ambientais relacionados com o empreendimento —
sempre dentro das respectivas competéncias. Ademais, coloca também prazos para a
apresentacdo de tais manifestacGes, assim como os subsidios que o IBAMA deve

fornecer para a elaborag¢do das mesmas.
Licenciamento de Empreendimentos de Petréleo e Gas

A Resolucdo CONAMA N°23 (CONAMA, 1994) trata do licenciamento ambiental de
atividades de exploragao e lavra de combustiveis liquidos e gas natural. Considerando o
dinamismo das atividades de exploracdo, perfuracdo e producdo de petréleo e gas
natural (EXPROPER) — ela define os seguintes procedimentos especificos para estas:

licenca prévia de perfuracdo (LPper) para atividades de perfuracdo, com base em um
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Relatdrio de Controle Ambiental (RCA); licenca prévia de producdo para pesquisa (LPpro)
para produgao com fins de pesquisa de viabilidade econémica, dependendo de Estudo
de Viabilidade Ambiental (EVA); LI para instalacdo de sistemas necessarios a producdo e
escoamento, apds aprovagao de EIA ou — Relatdrio de Avaliagdo Ambiental (RAA), nos
casos de empreendimentos em dareas ja exploradas; LO para o inicio da operacdo do

empreendimento, fundamentada em Projeto de Controle Ambiental (PCA).

A Lei N°9966 (Brasil, 2000) dispGe sobre a prevencdo, o controle e a fiscalizacdo da
poluicdo causada por lancamento de éleo e outras substdncias nocivas ou perigosas em
aguas sob jurisdicao nacional e da outras providéncias. Dentre outros aspectos, define

responsabilidades de diversos entes estatais. Assim, coloca que:

“Sao responsaveis pelo cumprimento desta Lei:

| — a autoridade maritima, por intermédio de suas organizacdes competentes, com as

seguintes atribuicdes:

a) fiscalizar navios, plataformas e suas instalacGes de apoio, e as cargas embarcadas, de

natureza nociva ou perigosa, autuando os infratores na esfera de sua competéncia;

b) levantar dados e informacgbes e apurar responsabilidades sobre os incidentes com

navios, plataformas e suas instalacdes de apoio que tenham provocado danos ambientais;

c) encaminhar os dados, informacdes e resultados de apuragdo de responsabilidades ao
orgdo federal de meio ambiente, para avaliagcdo dos danos ambientais e inicio das medidas

judiciais cabiveis;

d) comunicar ao drgdo regulador da industria do petrdleo irregularidades encontradas
durante a fiscalizagdo de navios, plataformas e suas instalagdes de apoio, quando atinentes

a industria do petroéleo;

Il — o 6rgdo federal de meio ambiente, com as seguintes atribuicbes:

a) realizar o controle ambiental e a fiscalizagdo dos portos organizados, das instalacdes
portuarias, das cargas movimentadas, de natureza nociva ou perigosa, e das plataformas e
suas instalagcbes de apoio, quanto as exigéncias previstas no licenciamento ambiental,

autuando os infratores na esfera de sua competéncia;
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b) avaliar os danos ambientais causados por incidentes nos portos organizados, dutos,

instalacOes portuarias, navios, plataformas e suas instalagdes de apoio;

c) encaminhar a Procuradoria-Geral da Republica relatério circunstanciado sobre os
incidentes causadores de dano ambiental para a propositura das medidas judiciais

necessarias;

d) comunicar ao 6rgdo regulador da industria do petrdleo irregularidades encontradas
durante a fiscalizacdo de navios, plataformas e suas instalacdes de apoio, quando atinentes

a industria do petréleo;

(..))

V — o érgdo regulador da industria do petrdleo, com as seguintes competéncias:

a) fiscalizar diretamente, ou mediante convénio, as plataformas e suas instalacdes de
apoio, os dutos e as instalages portudrias, no que diz respeito as atividades de pesquisa,
perfuracdo, producdo, tratamento, armazenamento e movimentacdo de petrdleo e seus

derivados e gas natural;

b) levantar os dados e informagdes e apurar responsabilidades sobre incidentes
operacionais que, ocorridos em plataformas e suas instalagdes de apoio, instalagdes

portuarias ou dutos, tenham causado danos ambientais;

c) encaminhar os dados, informacGes e resultados da apuragdo de responsabilidades ao

orgdo federal de meio ambiente;

d) comunicar a autoridade maritima e ao 6rgdo federal de meio ambiente as
irregularidades encontradas durante a fiscalizagdo de instalagdes portudrias, dutos,

plataformas e suas instalagdes de apoio;

e) autuar os infratores na esfera de sua competéncia.” (Brasil, 2000, art. 24).

Vale notar que, de modo geral: a Marinha tem o papel de autoridade maritima, zelando

pela seguranca de navegacdao no mar territorial; o IBAMA é o 6rgao federal de meio

ambiente, sendo responsavel por questdes ambientais nesse ambito; e a ANP é o érgao

regulador da industria do petréleo, sendo responsavel por diversos aspectos, inclusive a

segurancga operacional dos empreendimentos de EXPROPER. Ademais, observa-se nessa
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lei que o drgao federal de meio ambiente definira a localizagdao e os limites das areas
ecologicamente sensiveis, ouvindo a autoridade maritima. Também fica caracterizada a
figura dos planos de contingéncia que tem por fim coordenar as atribui¢cdes de diversos
atores frente a um acidente com petréleo ou outras substancias nocivas.
Complementando esta peca legislativa, o Decreto N°4136 (Brasil, 2002), dispde sobre
sang¢des relacionadas com a mesma, abrangendo penalidades por infracdes devido a
poluicdo causada por lancamento de éleo e outras substdncias nocivas ou perigosas em

aguas brasileiras.

A Portaria MMA N°422 (MMA, 2011) é uma legislagdo bastante especifica ao trabalho
realizado pela CGPEG, pois trata exatamente do licenciamento ambiental dos
empreendimentos da sua carteira (exploracdo e producao de petréleo e gas no ambiente
marinho e em zonas de transicdo terra-mar). Esta peca define procedimentos préprios
para fase de pesquisa sismica, perfuragdo e producdo — inclusive estabelecendo prazos

para o cumprimento das principais etapas. A seguir, resume-se estes.

- A atividade de pesquisa sismica depende de obtencdo de Licenga de Pesquisa Sismica.
O processo possui uma séria de etapas, incluindo: o encaminhamento da Ficha de
Caracterizacdo da Atividade (FCA) pelo empreendedor; o enquadramento, pelo IBAMA,
em uma das trés classes estabelecidas conforme a profundidade em que a atividade vai
ocorrer e a sensibilidade ambiental da area; a emissdo de TR para elaboracdo de estudo
relacionado que pode ser EIA/RIMA (Classe 1), Estudo Ambiental de Sismica/Relatdrio
de Impacto Ambiental de Sismica (EAS/RIAS) — para Classe 2 — ou EAS ou Informacdes
Complementares ao Plano de Controle Ambiental de Sismica (PCAS), no caso de
empreendimento Classe 3; realizacdo de Audiéncia Publica ou outra forma de Consulta
Plblica, bem como vistorias — quando couber; analise pelo IBAMA das contribui¢des
realizadas e do estudo, juntamente a prestacdo de esclarecimentos necessarios pelo
empreendedor; emissao de parecer técnico conclusivo; deferimento ou indeferimento
do pedido de licenca que pode ser valida por até cinco anos. O prazo mdaximo para a
decisdo do IBAMA é de doze meses para licenciamentos de Classe 1 e de seis meses para

as Classes 2 e 3.

- A atividade de perfuracdo de pocos depende de obtenc¢do de Licenca de Operacgdo. O
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processo possui uma séria de etapas, incluindo: o encaminhamento da Ficha de
Caracterizagao da Atividade (FCA) pelo empreendedor; o enquadramento, pelo IBAMA,
em uma das trés classes estabelecidas conforme a profundidade em que a atividade vai
ocorrer, a distancia da costa e a sensibilidade do ambiente; a emissdo de TR para
elaboracdo de estudo relacionado que pode ser EIA/RIMA (Classe 1), Estudo Ambiental
de Perfuracdo/Relatério de Impacto Ambiental de Perfuragdo (EAP/RIAP) — para Classe 2
—ou EAP no caso de empreendimento Classe 3; realizacdo de Audiéncia Publica ou outra
forma de Consulta Publica, bem como vistorias — quando couber; analise pelo IBAMA
das contribui¢des realizadas e do estudo, juntamente a prestacao de esclarecimentos
necessarios pelo empreendedor; emissdo de parecer técnico conclusivo; deferimento ou
indeferimento do pedido de licenca que pode ser valida por até dez anos. O prazo
maximo para a decisao do IBAMA é de doze meses para licenciamentos de Classe 1 e de

seis meses para as Classes 2 e 3.

- A atividade de producdo depende de obtencdo de LP, LI e LO. O processo possui uma
séria de etapas, incluindo: o encaminhamento da Ficha de Caracteriza¢do da Atividade
(FCA) pelo empreendedor; a emissdo de TR para elaboracdo de EIA/RIMA; realizacdo de
Audiéncia Publica ou outra forma de Consulta Publica, bem como vistorias — quando
couber; analise pelo IBAMA das contribui¢Ges realizadas e do estudo, juntamente a
prestacdo de esclarecimentos necessdrios pelo empreendedor; emissdo de parecer
técnico conclusivo; deferimento ou indeferimento do pedido de licenga. Para Ll e LO, os
procedimentos sdo semelhantes, mas se iniciam com o encaminhamento, pelo
empreendedor, do Termo de Requerimento de Licengca — e dependem da analise e
acompanhamento do cumprimento das condicionantes firmadas. Além disso, ndo estao
previstas etapas de Consulta Publica. Para o caso de licenciamento de Testes de Longa
Duragdo (TLD) que envolvam apenas um pogo, tenham até 180 dias de duragdo,
profundidade maior que 50 metros e distancia da costa maior que 50km — ha rito
processual mais simples, com base em Estudo Ambiental de Teste de Longa Duragao e
respectivo Relatério de Impacto Ambiental de Teste de Longa duracdo (EATLD/RIATLD).
O prazo maximo para a decisdo do IBAMA é de doze meses para o caso de LP e de seis
meses para as demais licencas aqui referidas. Nota-se ainda que a duragcdo maxima

destas é de: cinco anos para LP; seis anos para LI; e dez anos para LO.
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Ademais, a Portaria MMA N°422 introduz algumas inovagdes no processo de
licenciamento. E o caso, por exemplo, de se realizar licenciamento de poligonos e
empreendimentos regionais, englobando uma série de atividades. Associado a isto, ha
previsdao da operacionalizacdao de programas ambientais regionais por uma ou multiplas
empresas. Também se estabelece a figura de estudos ambientais e procedimentos
administrativos de referéncia que podem servir a varios empreendimentos, empresas e
processos de licenciamento — de modo a tornar o processo mais eficiente e criar modos
mais apropriados de gestdo da informacdo. Assim, evita-se a reproducdo de informacdes
jd conhecidas em diversos estudos ambientais que devem ser analisados
individualmente pela equipe do IBAMA. Outro ponto interessante é a previsdo de
publicizacdo, por este 6rgao, de informagdes relativas aos licenciamentos na internet —
disponibilizando TRs, ElAs, pareceres técnicos, dentre outros documentos importantes.
Vale notar ainda que, apesar de determinar prazos e procedimentos, esta peca legislativa
garante certo grau de flexibilidade e autonomia de decisdo ao IBAMA — permitindo a

este a alteracdo de disposi¢cdes desde que de maneira justificada e, em alguns casos, com

a concordancia do empreendedor.

Cabe ainda tratar da Portaria Interministerial N° 198 (Brasil, 2012) que institui a
Avaliacio Ambiental de Area Sedimentar (AAAS), disciplinando sua relagdo com o
processo de outorga de blocos exploratérios de petrdéleo e gés natural, e com o processo
de licenciamento ambiental dos respectivos empreendimentos e atividades.
Basicamente, esta peca determina a realizacdo de um tipo de avaliacdo ambiental
estratégica que busca definir se dreas sedimentares sdo aptas ou nao aptas para as
atividades de exploracdo e producdo de petréleo e gas. Ha previsdo também de areas
em moratdria, que dependem da realizacdo de mais estudos a fim de verificar sua
aptiddo a este fim. Para decidir a classificacdo da drea sedimentar, cabe a elaboracdo de
Estudo Ambiental de Area Sedimentar (EAAS) que deve ser submetido a consulta publica
e trazer resultados como: proposicao de classificacdo da drea sedimentar; diagndstico
ambiental regional; base hidrodindmica para subsidiar modelagem de dispersdo de 6leo
na regidao — quando couber; recomendacdes ao licenciamento ambiental na area; e
proposta de prazo para revisdao do EAAS. De modo geral, as responsabilidades

relacionadas ao processo sdao compartilhadas pelo MMA e o MME, sendo que este
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ultimo deve elaborar ou contratar o estudo referido. A classificacdo das areas
sedimentares deve ser considerada no planejamento e processo de outorga de blocos
exploratérios. Ademais, os estudos realizados devem ser considerados pelos érgaos do
SISNAMA no licenciamento ambiental de empreendimentos de EXPROPER, inclusive,
com vistas a racionalizar os estudos exigidos neste ambito. Enquanto nao for aplicada a
AAAS, as dreas nas quais serdao admitidas tais atividades serdo definidas a partir de
manifestagao conjunta dos dois ministérios de acordo com diretriz estabelecida pelo

Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE.

Esta legislacdo é importante, pois cria um instrumento para lidar com um problema
existente no setor de exploracdo e producdo de petréleo e gas — a saber: as empresas,
ao participarem de leildes de blocos de exploragao, ndo sabem se conseguirao licengas
ambientais para desenvolver suas atividades. Assim, a conducdo de processos de AAAS
proporcionariam maior seguran¢a ao setor, possibilitando planejamento do mesmo.
Além disso, ao estabelecer uma base de conhecimento e praticas validada,
fundamentada no EAAS, subsidiaria o processo de licenciamento — tornando-o mais
eficiente. Desse modo, sua adequada implementacao beneficiaria os drgdos ambientais,
o setor produtivo e a Unido, ja que permitiria melhores leildes e procedimentos

ambientais mais ageis.

Por fim, aborda-se o Decreto N° 8127 (Brasil, 2013) que institui o Plano Nacional de
Contingéncia (PNC) para incidentes de poluicdo por éleo em aguas sob jurisdicdo
brasileira. Esta peca define uma estrutura de coordenacdo para resposta a incidentes
significancia nacional, dando diretrizes para atuacdo dos diversos entes envolvidos
(MMA, MME, Marinha, IBAMA, ANP, entre outros). Com relacdo ao IBAMA, em
especifico, este deve operar alguns sistemas virtuais previstos, com informacgdes sobre
ocorréncias e detalhes sobre incidentes, bem como orientar suas unidades na
estruturacdo de agOes relacionadas a prevencao e a resposta a incidentes de poluigao
por 6leo. Também integra o Grupo de Acompanhamento e Avaliacdo, composto ainda
por representantes da Marinha do Brasil e da ANP, que trata de acidentes e decide se o

PNC deve ser acionado, além de conduzir medidas relacionadas.
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5. Resultados

A seguir é apresentada a analise do material resultante do estudo de caso.
Primeiramente, aborda-se o sistema de governanca ambiental como um todo, incluindo
algumas consideragdes sobre o contexto em que este se desenvolve. Depois, aprofunda-
se o papel da CGPEG e as instituicdes que delimitam sua atuacdo, observando inclusive
estruturas informais internas. Por fim, no terceiro subitem, sdo destacados os aspectos

criticos de ambos niveis da situacdo considerada.

5.1. Governangca Ambiental do Setor de Producao e Exploracdo de Petréleo e Gas

Offshore

Nesta secdo, inicialmente, expGe-se um breve histéorico baseado, sobretudo, nas
entrevistas realizadas. Entdo, detalha-se melhor o arranjo institucional, associando
organizacdes e fungdes especificas. Também se discute o modelo existente a luz do
guadro da andlise e desenvolvimento institucional. Enfim, resume-se a situacdo e se
avalia os seus tracos mais significativos tendo em consideragdo o marco tedrico

abarcado.

5.1.1. Histérico

A evolucdo da drea ambiental é visivel em alguns componentes. Um exemplo é a
estruturacdo dos érgaos ambientais que, apesar de nem sempre representar resultados
diretos, é fundamental no sistema de governanca. Um elemento importante no IBAMA
foi a realizagdo de concursos publicos, levando a consolidacdo de um quadro de
servidores concursados (vide entrevista de 29/07/2014). Outro marco ocorreu no ano de
2006, onde ocorreu uma estruturacdo das equipes técnicas — facilitando uma visao
temporal de longo prazo (vide entrevista de 21/08/2014). Assim, as diretorias de
licenciamento e qualidade ambiental foram separadas, ocorrendo inclusive o
estabelecimento da CGPEG. Anteriormente, na parte de licenciamento, atuavam trés

coordenacdes, sem escopo especifico, lidando com projetos de variadas tipologias. Isto
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representava uma barreira para a interlocugdo entre os agentes, bem como para
especializacdo da atuagdo técnica. Com a mudancga efetivada, isto foi alterado,
proporcionando a viabilidade de construcao de certa padronizacao de procedimentos e
requisitos (vide entrevista de 21/08/2014). A separagdo por tipologia foi a opgdo feita
apos a consideracdo de outros tipos de modos de organizacdo. Por exemplo, por etapa
do processo (definicido de escopo, andlise de diagndstico, acompanhamento de

condicionantes, etc.) ou por meios (fisico, bidtico, socioeconémico).

No que se refere a drea de petrdleo e gds, inicialmente, existia um modelo bastante
simplificado de licenciamento, ja que a atividade decorria apenas de empreendimentos
da Petrobras (vide entrevista de 31/03/2014). A governanca dos empreendimentos de
petréleo e gdas offshore se iniciou de modo mais efetivo a partir do fim do monopdlio
estatal da atividade petrolifera no Brasil, em 1997 (vide entrevista de 12/03/2014). Ent3o,
surgiu a ANP e, em 1998, o Escritdrio de Licenciamento das Atividades de Petréleo e
Nuclear (ELPN), futura CGPEG — desde entao com sede na Superintendéncia Regional do
IBAMA no Rio de Janeiro — constituindo estrutura Unica no IBAMA, visto que era uma
unidade especializada da diretoria de licenciamento que é sediada em Brasilia. Nao se
observam unidades semelhantes neste 6rgao, esta particularidade se justifica pela

concentracao da industria e atividades associadas neste estado.

No comeco, observa-se um comportamento antagonico entre ANP e CGPEG, devido aos
interesses dispares entre fomento e regulacdo ambiental (vide entrevista de
12/03/2014). Em um primeiro momento, a oferta de blocos para exploragdo se deu sem
preocupac¢do ambiental, gerando conflitos que se manifestaram inclusive na negativa de
determinadas licencas. Em 2003, isto muda com a publicacdo da Resolucdo N°8 do
Conselho Nacional de Politica Energética (MME, 2003) que define diretrizes para a
realizacdo de licitacdes de blocos exploratérios. Esta legislacdo introduz a necessidade
de uma avaliagdo prévia da viabilidade ambiental dos empreendimentos através da
consulta a 6rgdos estaduais de meio ambiente e ao IBAMA. Atualmente, antes desta
consulta ja se escolhem os possiveis blocos com base em estudos de sobreposicdo com
unidades de conservacdo, terras indigenas e outros componentes ambientais
importantes (vide primeira entrevista de 05/08/2014). Ademais, a ANP vem assimilando

alguns critérios que tem surgido na consulta as entidades de meio ambiente, como a
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proximidade da costa para blocos offshore. Futuramente, a oferta de blocos deve se dar
com base em avaliagdes ambientais de areas sedimentares (AAAS). Uma fase de
transicdo entre estes dois sistemas de escolha ja deveria estar em vigor, contudo, por
falta de avancos na implementagao da AAAS, o procedimento anterior continua sendo

utilizado.

Esta relagdo institucional comec¢a a mudar mais significativamente a partir do acidente
no Campo de Frade em fins de 2011 (vide entrevista de 12/03/2014). Neste evento, o
atendimento a emergéncia aproximou ANP, CGPEG e Marinha — com a percepc¢do de que
a cooperagdo era fundamental frente as pressdes existentes (policia, ministério publico,
midia, etc.). Uma instituicdo importante fruto deste contexto é o grupo de
acompanhamento e avaliacdo de acidentes (GAA), composto por Marinha, IBAMA e ANP
(vide segunda entrevista de 05/08/2014). A partir do ocorrido, o segmento de seguranca
operacional da ANP também ganhou maior relevo, aproximando-se de modelos
internacionais, onde funcdes de fomento e seguranca sdo separadas em organizacdes
distintas. Destaca-se ainda que, em 2013, o superintendente de seguranca operacional
e meio ambiente mudou e isso reduziu um pouco a interacdo, talvez dado a perda das

relacdes pessoais e histdrico envolvidos.

A interface com a industria também se iniciou de forma conturbada. Esta estava
acostumada a auto regulacdo e foi dificil conseguir um didlogo e respeito efetivos (vide
entrevista de 12/03/2014). Um dos problemas era a presenca inicial de consultores na
CGPEG que também prestavam servicos as empresas. Ressalta-se que, neste estagio, a
principal firma atuante era a Petrobras. Devido ao volume de opera¢bes desta —
sobretudo de perfuracbes de pocos — foi necessdrio desenhar algum modo de
regulamentacdo distinto, ja que ndo seria viavel licenciar cada atividade individualmente.
A solucdo encontrada foi o estabelecimento de Termos de Ajuste de Conduta para areas
geograficas. No caso de empreendimentos de produc¢do, buscou-se fazer a transicao
gradual para licencas de operacdo. Com o tempo, experiéncia e a qualificacdo do corpo
técnico préprio do IBAMA, a relacdo com a industria foi amadurecendo. Dois aspectos
importantes neste sentido foram: a permanéncia dos analistas durante longos periodos,
retendo conhecimento; e a entrada de outras empresas no segmento, tornando a

regulacdao mais ampla e incluindo atores sem relacionamento préoximo com o governo
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(vide entrevista de 12/03/2014). Assim, atualmente, o IBP tem se tornado mais

operacional e se aproximado como interlocutor da industria.

Nesta evolugdo, o processo de licenciamento ambiental e a técnica de avaliagao de
impactos ambientais (AIA)!> associada foram se tornando mais efetivos (vide entrevista
de 26/06/2014). Apesar de até hoje ainda enfrentar muitos desafios, crescentemente a
varidvel ambiental foi sendo incorporada aos projetos e o licenciamento passou a
dialogar com os empreendimentos (vide entrevista de 07/08/2014), alterando ndo
apenas programas ambientais, mas também as locacdes e tecnologias utilizadas. Assim,
conseguiu-se que o trabalho da CGPEG tornasse muitas praticas de produgdo e
exploracdo de petrdleo e gds no mar menos impactantes ao meio ambiente — a partir de

elementos e ajustes técnicos (vide entrevista de 31/03/2014).

Um processo notdvel em termos de construcdo de meios de coordenacdo entre
organizacdes foi o Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de Petréleo e Gas
Natural (PROMINP). Esta iniciativa, coordenada pelo Ministério de Minas e Energia,
busca gerar valor internamente a partir da cadeia de produgao de petrdleo e gas. Neste
ambito, entre 2008 e 2010, foi constituida uma cdmara de meio ambiente — composta
por representantes de diversas entidades, como o Ministério de Meio Ambiente (MMA),
o Ministério de Minas e Energia, a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), a ANP, o
IBAMA, o IBP, a Petrobras, Entidades Estaduais de Meio Ambiente e o Instituto Chico
Mendes para Biodiversidade (ICMBio) — com o intuito de identificar gargalos ambientais
da érea (vide entrevista de 12/03/2014). Esta instituicdo conseguiu desenvolver alguns
projetos de interesse mutuo, aprimorando o processo de licenciamento ambiental —
tendo gerado resultados como: a Portaria MMA N°422 de 2011, que dispde sobre
procedimentos para o licenciamento ambiental federal de atividades e
empreendimentos de exploracdo e producdo de petréleo e gas natural no ambiente
marinho e em zona de transi¢do terra-mar (MMA, 2011); e a Portaria Interministerial
MMA/MME N°198 de 2012, que trata da avaliagdo ambiental de drea sedimentar (AAAS),
disciplinando sua relacdo com o processo de outorga de blocos exploratdrios de

petrdleo e gds natural, localizados nas bacias sedimentares maritimas e terrestres, e

15 para mais detalhes sobre esta técnica e seus principais componentes, vide Sdnchez (2013).
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com o processo de licenciamento ambiental dos respectivos empreendimentos e
atividades (MMA/MME, 2012). O ambiente criado foi de aprendizado, construcdo de
consensos e amadurecimento de mecanismos de governanga e seguranga para os atores

envolvidos.

Outra iniciativa interessante de cooperacdo, esta mais recente, é o Acordo de
Cooperacdo IBP/IBAMA. Durante o licenciamento ambiental, por falta de informagdes
sobre o meio ambiente, frequentemente surgem demandas de pesquisa que tem
cronogramas diferentes do licenciamento — devido ao tempo de implementacdo dos
projetos em vista. Para contornar este problema, esse acordo foi firmado com objetivo
de promover estudos que supram as necessidades de subsidios técnicos necessarios
para a avaliagdo de impactos ambientais referentes ao licenciamento conduzido pela
CGPEG (vide entrevista de 30/06/2014). Iniciado em agosto de 2013, tem se observado
o seu andamento e mesmo alguns resultados praticos, como o Projeto de Protecdo e
Limpeza de Costa que mapeou a costa brasileira de modo a facilitar acdes de resposta a

emergéncia para o setor de 6leo e gas.

Atualmente, com o crescimento das equipes no IBAMA, chegando a mais de 40 analistas
por coordenacdo, vem ocorrendo uma reestruturacdo destas, com o estabelecimento de
sub coordenacdes (vide entrevista de 21/08/2014). Uma ilustracdo é a coordenacdo de
hidrelétricas, onde ha trés grupos que sdo divididos conforme bacias hidrograficas ou
empreendimentos de vulto e acompanhamento da fase de operagdo dos projetos. Desse
modo, busca-se compor equipes que ndao sejam muito pequenas (menos de cinco
analistas) — de forma a que licencas médicas, férias e demais auséncias esperadas nao
interfiram nos trabalhos — nem muito grandes (mais de 20 pessoas), para que sejam
gerenciaveis. Naturalmente, a gestdo de pessoas depende muito da relagdo entre o
coordenador e os analistas, entre outros aspectos, como a necessidade de realizar
reunides, acompanhamentos, etc. Estas sub coordenacdes estdao efetivadas de modo
extraoficial, portanto, ndo constam no regimento do érgao, apesar de serem dotadas de
cargos de chefia. Na CGPEG, tal processo ainda é incipiente, pela falta de cargos, tendo-
se estabelecido a figura de responsaveis intermedidrios, ndo remunerados, que

funcionam como chefes de equipes.
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Vale destacar que, de modo geral, ocorreu um salto de qualidade nos ultimos quatro
anos, com a obtencgao de analises técnicas mais robustas. Com isto, a posicao do IBAMA
passou a ser mais respeitada pelos demais atores envolvidos no sistema de governanca,
como agentes de ministérios e empreendedores (vide entrevista de 21/08/2014). Esta
posicdo evita que surjam conflitos advindos da percepcdo de discricionariedade das
analises técnicas. Isto depende também da definigdo de critérios estdveis, de maneira a
assegurar que mudancas de coordenadores, técnicos e demais componentes ndo
alterem o quadro. Um projeto de levantamento de melhores praticas internacionais esta
sendo conduzido atualmente e pode contribuir com este fim. O estabelecimento de
procedimentos mais claros daria maior seguranca aos analistas nas suas atuacdes
técnicas. Entdo, ficariam instituidos e formalizados certos parametros, atentando-se a
necessidade de manter flexibilidade para mudancas advindas de diferentes contextos e

avancgos no conhecimento cientifico.

Esse salto de qualidade foi consequéncia de um conjunto de fatores, sendo importante
o alinhamento entre a ultima diretora de licenciamento, a presidéncia do IBAMA e o
MMA (vide entrevista de 21/08/2014). Esta confluéncia é rara e positiva, pois permite
avancos significativos. Conseguiu-se mostrar, por exemplo, que os atrasos nos projetos

referentes ao licenciamento ambiental ndo sdo de responsabilidade Unica do IBAMA.

5.1.2. Arranjo Institucional

Primeiramente, é interessante contextualizar o arranjo quanto ao sistema de recursos
com o qual interage de modo a possibilitar a compreensdo das varidveis externas que
afetam a situagdo de acdo. De um modo geral, este conjunto é bastante amplo e diverso,
envolvendo todo o ambiente costeiro e maritimo brasileiro. Trata-se de um bem de
acesso comum, de natureza complexa e pouco conhecida. Desse modo, conforme regido
da costa e profundidade, as caracteristicas ambientais variam sensivelmente — apesar
de algumas tendéncias preponderantes. Por exemplo, fora algumas exceg¢des, uma
maior profundidade indica menor riqgueza em termos de biota. De toda forma, é um

sistema de dificil restricdo de acesso, contudo, o seu uso diminui a disponibilidade de
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recursos. Por outro lado, ainda é relativamente pouco explorado e percebido, no sentido
de que a maior parte da populagdo nao tem contato direto com ele e ndo sao comuns

conflitos pelo seu uso — sendo tais mais frequentes no que tange as atividades de pesca.

As reservas de petréleo e gas, diferentemente, sdo bens privados. Portanto, sua
reparticdo é bem regulamentada e a sua exploracdo depende de uma série de ativos
especificos, como barcos de sismica e sondas de perfuragdao. Ademais, este recurso
possui alto valor comercial, mobilizando uma industria que lida com prazos bem
definidos e movimenta volume substancial de capital. Tem também um peso econémico
de vulto, sendo responsavel por aproximadamente 13% do produto interno bruto
brasileiro (Brasil, 2014). Outra caracteristica relacionada é que o nUmero de empresas
envolvidas é limitado e os empreendimentos efetivados tem natureza e caracteristicas

semelhantes.

Tendo visto os atributos do sistema de recursos, pode-se prosseguir para a descricao e
analise do arranjo institucional e dos atributos da comunidade envolvida. O item 4.1.1.
ja introduziu o assunto, mas é importante detalhar os diferentes papéis (regras em uso)
empenhados pelos principais agentes, bem como os relacionamentos com a CGPEG.
Estes sdo: empresas operadoras; fornecedoras e prestadoras de servicos — como, por
exemplo, consultoras; 6rgdos reguladores (IBAMA, ANP, Marinha, Ministérios, ICMBio);
as comunidades afetadas, como pescadores ou caicaras; e o Ministério Publico (MP).
Grosso modo, pode-se dizer que as organizacdes participantes do sistema de
governanca ambiental do setor tém escopos diferentes de atuacdo. Contudo, existe um
ambiente em que a comunicacao flui e novas informacgdes e tecnologias sao difundidas
através dos principais atores envolvidos, com algumas limitacdes. A seguir, busca-se

esclarecer melhor estas questdes.

As empresas operadoras sdo as responsaveis pelos empreendimentos em licenciamento,
ficando com o 6nus de contratar estudos de consultoras e efetivar programas ambientais
diretamente ou via prestadoras de servico. O IBP é a organizacdao que congrega as
operadoras e tem o papel de articular o didlogo entre estas, assim como frente a
sociedade e érgdos reguladores. Dentre estes, ha diferentes atribui¢cdes relacionadas

com meio ambiente: o IBAMA é o principal responsavel, atuando em diversas frentes —
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como a avaliagdo de impactos ambientais, a fiscalizagdo (via Diretoria de Protegdo
Ambiental) e o licenciamento ambiental (via Diretoria de Licenciamento Ambiente e,
neste caso em especifico, CGPEG); os ministérios, sobretudo MMA e MME, atuam na
formulagdo de politicas, como no caso do PROMINP ou da AAAs — podendo também o
IBAMA participar propondo e editando normas e padrdes de qualidade ambiental; a ANP
lida mais especificamente com a seguranca operacional dos empreendimentos; a
Marinha toca cuidar da seguranca de navegacdo; o ICMBio se manifesta formalmente ao
IBAMA quando unidades de conservagdo federais estao dentro da drea de influéncia dos
empreendimentos — além de dialogar tecnicamente e contribuir em certos programas

de conservagao de biodiversidade efetivados pelo setor.

No que se refere ao Ministério Publico, este busca defender interesses difusos,
cumprindo a sua funcdo de assegurar o cumprimento da lei e promover a justica. Assim,
apresenta muitas solicitacdes de informacdo referentes a licenciamentos conduzidos
pela CGPEG. Também toma acbes no ambito juridico quando percebe infracoes
ambientais por parte das empresas ou do IBAMA. No que tange as comunidades
afetadas, a participacdo é de menor félego, ocorrendo via audiéncias publicas e outros
meios de consulta publica. Pode-se citar também as iniciativas de educagdao ambiental,
refletindo condicionantes de licenca e o acompanhamento de diversos projetos nas

areas afetadas pela atividade de exploracdo e producdo de petréleo e gas offshore.

Além destas organiza¢des, pode-se citar ainda a presenca eventual: de entidades de
meio ambiente municipais e estaduais; organizacées da sociedade civil; universidades;
entre outros. Considerando todos estes atores, nota-se que se trata de um arranjo
institucional complexo e especializado. Assim, ha uma rede de interacdo entre agentes
gue conhecem, em parte, os demais envolvidos e estabelecem alguns elos de confianca.
As decisdes sdo tomadas com base em uma série de fatores, como a reputacdo dos
envolvidos, o histérico de setor, as informacgdes disponiveis e os diferentes interesses
presentes. Estdo em uso tanto formas de consulta e didlogo formais, como é o caso da
sala de situacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento — onde prazos para o
licenciamento de empreendimentos estratégicos da Petrobrds sdo discutidos, quanto
informais — a exemplo da comunicacdo direta entre analistas ambientais do IBAMA e do

ICMBio.
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A situacdo de acdo é influenciada por diversos elos com este arranjo. Assim, existe um
componente juridico que limita a atuagdo dos agentes, estabelecendo alguns padrées e
direitos — que nunca sdo perfeitamente definidos. Decorre disto certa inseguranca que
afeta decisdes de investimentos, bem como as rodadas de outorgas de blocos de
exploracdo de petrdleo e gds, e o processo de licenciamento ambiental. Ademais,
escassez em termos de recursos e informacgdes disponiveis sdao outro fator limitante.
Desse modo, frequentemente pautas importantes, como manifestacdes relativas ao
licenciamento, ocorrem lentamente devido a escassez de estrutura dos orgdos
envolvidos. Também sdo observados vazios de governanga, como na sistematizacao de
informacdes relativas ao ambiente costeiro e maritimo ou em comunidades pesqueiras
que ndo tem acesso a politicas publicas. Vale ainda destacar o papel do aprendizado que
ocorre, fruto das diversas interacdes presentes, a partir de erros e acertos —dependendo
de esforcos de monitoramento e organizacao — que enfrentam dificuldades relacionadas
com os empecilhos em avaliar e sintetizar resultados do processo de licenciamento

ambiental e da avaliagdo de impactos ambientais.

Enfim, considerando estas limitacdes, é interessante ressaltar algumas das principais
lacunas encontradas no arranjo. Por um lado, ha a auséncia de formas de governanga
ambiental em etapas de planejamento estratégico. E o caso da AAAS, que sé agora
comeca a ser implementada, sem ainda resultados praticos, o que cria inseguranca
juridica. Isto resulta em conflitos na fase do licenciamento que sao de dificil solugao. A
falta de etapas estratégicas com envolvimento de varidveis ambientais e, em especifico,
sociais —acaba tornando o sistema ineficiente — postergando decisdes importantes para
os diferentes agentes. S3o discussGes que se referem ao modelo de desenvolvimento
intencionado e ao zoneamento ambiental que, caso ndo equacionadas previamente,
sobrecarregam uma analise projeto a projeto. Além disso, existem alguns aspectos
pontuais, como a fragilidade do controle das atividades de transporte de 6leo ou a
protecdo do meio ambiente marinho as espécies invasoras (coral sol, entre outras), que
recebem pouca atencdo apesar de serem fundamentais para o sucesso do sistema de
governanca. Isto decorre de um nivel ainda incipiente de integracdao entre os 6rgaos
reguladores e estruturas politicas que, apesar de cooperarem em certas agendas, ainda

ndo conseguem construir instituicdes conjuntamente a partir de uma visao global do
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sistema de recursos. Afinal, a efetividade da gestdao ambiental depende da construcdo

de sua viabilidade politica, econ6mica, institucional e administrativa (IPEA, 1998).

5.1.3. Caracteristicas do Sistema de Governanga Ambiental

Sdo diversas varidveis que compdem e influenciam a governanga ambiental deste setor.
Portanto, as situagdes de agao tém que lidar com um ambiente de alta complexidade.
Soma-se a isto o fato de pouca informacao estar consolidada o que dificulta o processo
de avaliacdo de impactos ambientais, cria inseguranca para os agentes atuantes e acaba
por onerar as empresas operadoras — que tem que envidar esforcos de monta para
realizar os estudos ambientais. Ainda assim, muitas perguntas ficam sem resposta — até
pela prépria natureza no sistema de recursos — que tem como caracteristica a
mobilidade de suas unidades. Destarte, por mais que seja pertinente questionar a
capacidade de suporte de seus componentes, esta € uma questao cuja solucdo depende

de uma iniciativa coordenada n3o apenas regional, mas globalmente.

Por outro lado, o setor de atividade tem atributos que facilitam a governanga ambiental,
como o numero reduzido de empresas e a similaridade entre empreendimentos. Entao,
solucdes tecnoldgicas e regulatdrias podem se difundir em ambito internacional com
razodvel rapidez — desde que com as condi¢des de contorno adequadas. Também se
observa um poder econbmico expressivo que possibilita a busca por solu¢des para
desafios de monta, bem como a articulagdo de agentes e a sua cooperagao. Contudo,
vale ressaltar que o principal interesse é a exploracdo, ficando as preocupacdes
ambientais em outro grau de prioridade. Apesar do componente ambiental estar
inserido nos projetos, ele ndo se reflete em alteracdes de monta na auséncia de pressoes

externas neste sentido.

Por fim, menciona-se que parece haver potencial no desenvolvimento de acées no plano
macro, abordando politicas e instrumentos de planejamento estratégico. Falta uma
evolucdo neste nivel de coordenacdo, de modo a integrar os agentes reguladores e

viabilizar uma mudanca institucional baseada em uma visdo holistica do sistema.
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5.2. A Coordenacao Geral de Petrdleo e Gas

Inicia-se com o histdrico desta unidade!® de modo a permitir a compreens3o da sua
evolu¢ao e dos mecanismos de aprendizado atuantes nela. Assim, incorpora-se
elementos da sua trajetéria ao entendimento da sua configuracdo atual. Prossegue-se a
descricdao de suas principais fungdes, instrumentos e limites institucionais. Entao, é
apresentado um resumo da sua forma de funcionamento, contendo a estrutura
organizacional, arranjos informais e demais elementos associados. Finalmente, conclui-
se com uma tentativa de avaliar o seu desempenho, tendo em vista suas principais

qualidades e defeitos.

5.2.1. Histérico

A Coordenacdo Geral de Petrdleo e Gdas da Diretoria de Licenciamento Ambiental —
CGPEG/DILIC — origina-se do Escritdrio de Licenciamento de Atividades de Petrdleo e
Nuclear — ELPN, instituido pela Portaria IBAMA N2 166-N de 15 de dezembro de 1998,
gue estabeleceu sua localizacdo na cidade do Rio de Janeiro. Esta portaria define que
este “serd dotado de autonomia para processar todas as etapas relacionadas ao
licenciamento das atividades e empreendimentos do setor nuclear e da industria do
petrdleo, ficando a cargo da Superintendéncia do IBAMA no Rio de Janeiro o

aporte operacional e logistico necessario ao seu funcionamento.” (IBAMA, 1998).

Inicialmente, o responsavel por assinar as licencas concedidas no ambito do ELPN era o
superintendente (vide entrevista de 12/03/2014). Este contava com uma equipe de
guatro a cinco consultores e uma procuradora do IBAMA. Desde entdo, o corpo de
servidores cresceu praticamente de modo continuo, conforme Figura 2 — com excec¢ao
do ano em que ocorreu a divisdao do IBAMA e a criacdo do Instituto Chico Mendes de

Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) — além do ultimo ano, em que a uma unidade

16 Como o histérico do sistema de governanca ambiental, este também se baseia principalmente nas
entrevistas feitas.
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especializada foi transformada em nucleo de licenciamento ambiental local do IBAMA.
Em 2002, o escritério perde a atribuicdo de licenciar empreendimentos nucleares e
recebe os seus primeiros concursados (vide entrevista de 12/03/2014). Entdo, estrutura-
se em quatro equipes relacionadas ao tipo de atividade realizada: sismica; perfuragdo;
producdo; e acompanhamento de condicionantes das licencas (pds-licenca). Em 2004, a
chefia do escritério passou para um concursado — fato que foi continuado desde entdo.
A partir de 2005, os consultores passaram a serem incorporados apenas por projetos e
em numero reduzido. Em 2006, o escritério se transforma na CGPEG, ganhando status
na estrutura do IBAMA e, com isto, um cargo de coordenador geral e dois cargos de
coordenadores de darea. Assim, constituem-se as coordenacbes de exploracdo e
producdo. Ademais, o respectivo decreto (Decreto Federal N2 5718/06) refor¢a seu
vinculo técnico com a Diretoria de Licenciamento Ambiental, e quebra o vinculo
administrativo entre o ELPN e a Superintendéncia do Rio de Janeiro (SUPES/RJ)
estabelecido pela Portaria IBAMA N2 166-N — apesar de ndo instituir a CGPEG como
unidade gestora, permanecendo esta dependente de estrutura administrativa (vide
entrevista de 12/03/2014). Em 2007, confirma-se legalmente que a organizagdo
permaneceria no Rio de Janeiro — fato de proporcionou maior seguranca para os

analistas envolvidos.

Evolugdo do Quadro Técnico da CGPEG
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Figura 2: Evolucdo do Quadro Técnico da CGPEG (Fonte: Material do Curso de Formacao
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em Licenciamento Ambiental Federal do IBAMA, 2014)

Nesse momento, foram se consolidando duas forcas estruturantes da atuacdo dessa
unidade que foram criticas para proporcionar aprendizado e evolu¢dao dos modos de
regulagdo (vide segunda entrevista de 20/03/2014). Primeiramente, a realizagdo de
procedimentos de pds-licenca, sobretudo, nos empreendimentos de produgao. Isto
implica na andlise de relatdrios e do acompanhamento do cumprimento de
condicionantes in loco. A experiéncia resultante serve para melhorar os licenciamentos
seguintes, criando uma retroalimentagao que aprimora as analises e propicia a inovagao.
Segundo, a discussdo interna através de grupos de trabalho (GTs) que nivela
conhecimentos, proporciona coesao e fortalece as decisdes dos analistas. A elaboragdo
de notas técnicas que vao a consulta publica, por exemplo, é um dos resultados disso
que proporciona legitimidade ao processo de licenciamento, por mais que este
permaneca um tanto hermético ao cidaddo comum (vide segunda entrevista de

20/03/2014).

Se o rigor na concessdo das licencas aumentou com a consolidacdo de uma equipe de
concursados, por outro lado diminuiu a inseguranca das empresas com relacdo ao
tratamento dos processos. Neste contexto, a unidade foi ganhando autonomia, fruto
também do respaldo técnico que fundamentava suas decisdes a unidade foi ganhando
autonomia (vide primeira entrevista de 20/03/2014). Assim, houve um fortalecimento
institucional, em que a escolha era feita de forma coletiva pelos servidores. Neste
sentido, vale notar que o corpo técnico tem unidade e apresenta uma caracteristica
incomum em entidades de meio ambiente que é a permanéncia do pessoal. A baixa
rotatividade proporciona uma percep¢do de seguranga institucional para agentes
externos, com o estabelecimento de regras mais claras e mecanismos de comunicacao.
Esta capacidade de comunicagdo por manutencdo da equipe foi um ganho importante
do processo. Ademais, avancos na qualidade dos procedimentos continuam
acontecendo, por exemplo, o Projeto de Controle da Poluicio (PCP) segue se
estruturando de modo a possibilitar comparabilidade e o cumprimento de metas de

reducdo de residuos. Isto se dd em um ambiente de aprendizado e adaptacdo
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institucional.

Neste sentido, outro elemento notavel é que os coordenadores permanecem nos cargos
durante periodos extraordinariamente longevos (5 ou mais anos), possivelmente devido
a distancia de Brasilia e dos ciclos politicos associados (vide entrevista de 12/03/2014).
O ultimo coordenador, que teve a gestdo mais breve, permaneceu pouco mais de trés
anos e saiu por iniciativa prépria com intuito de realizar doutorado. Isto também pode
se relacionar com o funcionamento eficiente da unidade, com aval da industria, que ndo

tem interesse que este seja perturbado por motivacdes politicas.

De 2010 a 2014, existiu uma Unidade Avangada de Licenciamento Ambiental
Especializada (UALAE) que lidava com uma carteira de projetos geografica, com sede em
Aracaju/SE, todos relacionados a atividade de petréleo e gas offshore. Esta foi
transformada em um nucleo de licenciamento, como os demais nucleos estaduais que
atuam com um leque mais amplo de licenciamentos ambientais conduzidos pelo IBAMA,
devido a uma série de fatores, como dificuldade de integracdo com a equipe e os
procedimentos da CGPEG e a possibilidade de aproveitar melhor os recursos ali reunidos

(vide entrevista de 12/03/2014).

Atualmente, a CGPEG possui em torno de 80 analistas ativos, que se dividem em duas
partes aproximadamente iguais (coordenacdo de exploracdo e coordenagdo de
producdo). Ademais, em 2014, criou-se uma subunidade para cuidar de uma fronteira
geografica de alta sensibilidade onde se iniciam atividades de petrdleo e gas —
denominada Margem Equatorial. Nota-se que cerca de 10% dos servidores esta sempre
afastada devido a capacitacdes ou licengas médicas. Isto é importante, ja que permite a
qualificacdo via mestrados e doutorados (vide entrevista de 12/03/2014). Esta unidade
também possui um técnico administrativo, advindo do primeiro concurso para este cargo

no IBAMA, realizado em 2013.

Desde o estabelecimento do ELPN, ocorreram muitas mudancgas, ressaltando-se um
aumento do conhecimento acerca da atividade e uma evolu¢do da atuacdo técnica da
CGPEG - com inovacbes em termos de procedimentos. Assim, atualmente, sdo
elaborados melhores TRs, com mais detalhes (vide entrevista de 25/08/2014). Também
houve evolucdo na organizacdo de audiéncias publicas. Desse modo, estabeleceu-se a
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necessidade de reunides prévias com o IBAMA, onde ha contribui¢des da equipe técnica
que, por ter conhecimento acerca dos diferentes stakeholders'’ e aspectos ambientais
envolvidos, implica em ganhos expressivos. O conhecimento acerca das diferentes
regides é importante e a cooperag¢do dos diversos atores atua no sentido de consolidar
e aprimorar o conhecimento técnico disponivel. Outro avanco estd relacionado com a
forma de incorpora¢do de novos analistas. Anteriormente, o impacto resultante era
muito grande, com perda de informagdes, procedimentos e entendimentos construidos.
Agora, as mudancas ocorrem mais sutilmente, sem implicar em prejuizos nas instituicdes
estabelecidas. Isto é consequéncia, dentre outras coisas, de uma constante preocupac¢ao
em formalizar e consolidar estas, via notas técnicas, modelos de interacdo com a
industria, e troca de experiéncias entre analistas e outros atores envolvidos (vide
entrevista de 25/08/2014). Afinal, a evolugdo nesta atividade de licenciamento vem
ocorrendo de maneira conjunta entre CGPEG, setor produtivo, consultoras, entes

reguladores e demais agentes.

5.2.2. Fungdes, Instrumentos e Limites

A CGPEG desempenha uma série de funcdes, sendo a mais clara a de conduzir o
licenciamento ambiental de atividades de producdo e exploracdo de petrdleo e gas
offshore. Neste sentido, deve buscar a protecdo ambiental através da avaliacdo

ambiental de projetos, com possiveis alteracdes decorrentes disto.

Contudo, conforme trabalha neste ambito, acaba por desempenhar e demandar
também outras fun¢des, como a pesquisa acerca do funcionamento e estado de certos
componentes ambientais — e a conservacdo da biodiversidade, através da defini¢cdo de
programas ambientais como condicionantes de licencas. Também promove o
desenvolvimento socioeconbémico visto que acompanha e condiciona projetos de
educacdo ambiental e atividades relacionadas. Estas acfes sdo reconhecidas e, por

vezes, levam ao envolvimento da unidade em outras questdes que ndo sdo da sua

17 Agentes envolvidos, normalmente com poder de influir sobre decisdes acerca do processo de
licenciamento.

95



atribuicdo. Assim, desempenha fungbes que caberiam ao MMA ou outras esferas do
IBAMA, como a atuac¢do no planejamento ou em emergéncias no setor de 6leo e gas
offshore. Um caso ilustrativo é o da exploracdo de gdas de folhelho que ocorre em terra,
sendo o licenciamento atribuicao dos estados, porém ha agentes convocando a CGPEG
a tomar a frente deste processo. De certo modo, este quadro resulta de um contexto
em que um dos Unicos instrumentos de uso efetivo e consolidado da PNMA é o

licenciamento ambiental.

Cabe destacar ainda que outra das funcdes da CGPEG é propiciar transparéncia na sua
atuacdo. Este quesito tem sido foco de melhorias, com esforgos de divulga¢do das
atividades a diferentes atores (comunidades, universidade, gestores de unidades de
conservacgao, etc.) e o incremento de documentos que vao a consulta publica. Assim,
busca-se seguir com um trabalho eminentemente técnico, de qualidade, e com
transparéncia na sua realizacdo. Um exemplo interessante é a recente pratica de colocar
alguns termos de referéncia em consulta publica, sobretudo em dreas novas desta
tipologia de licenciamento, como a Margem Equatorial. No que concerne a esta regiao,
estd sendo feito um grande esforco de divulgacdo da atividade e do licenciamento. Assim,
ha pouco tempo analistas da CGPEG fizeram viagem com objetivo de esclarecer as
questdes relevantes o quanto antes a comunidade presente. Isto torna a fase de
audiéncias publicas mais produtiva e facilita a participacdo efetiva dos interessados nos
processos de forma critica, pois o primeiro contato n3ao é feito com agentes das
empresas que realizam propagandas conforme seus interesses. E um esforgo importante
para tornar estes espagos mais fecundos, permitindo que estes se preparem para atuar
de modo a influenciar na tomada de decisao e condicionar a viabilidade ambiental da
atividade na regidao. Ademais, trata-se de uma iniciativa de governanca ex-ante, que
promove a coordenacdo entre as instituicdes locais, e auxilia na construcdo de um
ambiente em que conflitos sejam considerados e tratados antes de terem resultados

palpaveis.

Outros papéis também sdo desempenhados, relacionados com a atuacdo da DILIC como
um todo: ser referéncia em termos de avaliacdo de impacto ambiental (AIA) e
licenciamento para outras entidades de meio ambiente, sociedade civil,

empreendedores e algumas instituicdes politicas — como grupos interministeriais de
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atuacdo temadtica; e participar na elaboracdo de politicas no ambito do CONAMA ou a

convite do MMA e/ou demais ministérios.

Como ja notado, o principal instrumento utilizado para cumprir estas funcdes é a
avaliagdao de impacto ambiental no processo de licenciamento ambiental. Todavia, cabe
ressaltar também a cooperacdo institucional, como ocorre no acordo de cooperacio
técnica entre o IBP e o IBAMA — ou em caso de emergéncias no GAA, com Marinha,
IBAMA e ANP. Além disso, as linhas de atuacdo da unidade sdo bastante relevantes,
abordando: educacdao ambiental; emergéncias relacionadas a vazamentos de éleo e gis;
gestao de residuos sélidos; controle de emissdes de gases de efeito estufa; programas
de monitoramento ambiental; dentre outras. Serrdo (2012) aborda com mais detalhes

alguns destes campos de agao.

Em termos de recursos, conforme descrito na metodologia, cabe elencar:

e Institucionais — ressaltando-se a possibilidade de produzir normativos, como
notas técnicas, instrugdes normativas e mesmo propor resolu¢cdes para o

CONAMA;

e Humanos — sendo limitado principalmente a uma equipe técnica, com poucos
funciondrios na drea administrativa. Todavia, ressalta-se que todos os analistas
ambientais sdo concursados e, logo, servidores permanentes, com planos de
carreira que, ao menos até certo ponto, auxiliam na constituicdio de uma

burocracia nos moldes weberianos;

¢ Deinformacdo e tecnologia — via estudos (EIA/RIMA e condicionantes de licenca)
e formas de cooperagdo com empresas e prestadoras de servigo, como o acordo
de cooperacdo técnica IBP/IBAMA, com dificuldades em termos de organizagio

da informacao, por falta de uma drea meio bem estruturada;

e Operacionais — contando-se eventualmente com uso de logistica do érgao e das
empresas para o caso de vistorias e similares, porém, vale observar que em
termos administrativos (inclusive servicos de limpeza e manutencdo predial) a

situacdo é de dependéncia da SUPES — levando a certa precariedade de
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condigdes de trabalho;

e Auséncia de recursos financeiros;

e De cooperacdo — via um ambiente interno de confianca, respeito e pré atividade
por identificacdo com a funcdo desempenhada e praticas de construcdo de

entendimentos;

e De articulagdo institucional — que é limitada pelo escopo de atuagao e interesses
do IBAMA como um todo, mas funciona através do envolvimento de analistas e
coordenadores em féruns de discussdo e projetos em que se consegue inclusive

promover iniciativas conjuntas de diferentes empresas e organizagées.

Por fim, é oportuno apontar alguns limites importantes que sdo discutidos
posteriormente e retomam algumas questdes levantadas quanto ao sistema de
governanga ambiental como um todo. Primeiramente, ha desafios inerentes ao modelo
de licenciamento ambiental no Brasil que, tipicamente: ndo se concentra em agdes de
acompanhamento nem na divulgacdo de informacbes (CPJA/FGV, 2014); parte de
estudos de pouca qualidade e dificilmente dialoga diretamente com os projetos,
resultando em poucas alteracdes efetivas (Teixeira, 2008); e é limitado por um quadro
legal que da margem a inseguranca juridica e judicializacdo de processos (PROMINP,
2014). Segundo, ha restricGes de recursos, ressaltando-se o referente: a informacao
guanto ao estado e funcionamento do meio ambiente; a area meio, com um quadro
pouco estruturado que leva a problemas no desenvolvimento de solugdes de Tl e de
dificuldades de cunho administrativo (IBAMA, 2013); destacando-se a auséncia de
posicOes de pessoal relativas as diferentes fung¢des presentes na CGPEG, restringindo-se
a cargos de analista ambiental, um niumero reduzido de coordenadores (dois de area e

um geral), um técnico administrativo e alguns terceirizados.

98



5.2.3. Arranjo Organizacional

Dentro destas condicdes, esta unidade se organiza através de diversas praticas formais
e informais que delimitam um quadro de situagdao de ag¢do. Esta configuracdo muda
tanto intencionalmente quanto ndo intencionalmente, por fatores enddgenos (ex:
experiéncia com pds-licenca) e exdgenos (ex: desenvolvimento de novas tecnologias). A

Figura 3 busca resumir os seus principais elementos.

Varidveis externas (estado do SSE, contexto politico, interlocu¢cdo com outros agentes)

l

Informacdo Escassa, Controle MP, governo,
Concursados— ]
I requerimentos EIAs agentes afetados
\ / Licencas Amb. /
Analistas Ligado a » Empreendimentos
I Custos e Beneficios Ambientais

Pareceres

avaliados via AIA

Figura 3: Situacdo de Acdo da CGPEG (Fonte: Elaboracdo prdpria com base em Ostrom,

2009a)

Assim, analistas ambientais sdo as principais posicées do quadro e sdo preenchidas via
concurso publico. Estes tém como atividade bdsica — ainda que ndo Unica —a elaboragao
de pareces técnicos sobre a viabilidade ambiental da execucdo de empreendimentos de
EXPROPER offshore. Estes se fundamentam em uma avaliacdo de custos e beneficios
ambientais via técnicas de AIA e ferramentas associadas (avaliagdo de risco, modelagem
de dispersdo de poluentes, programas ambientais, etc.). Dois aspectos significativos que
afetam este processo sdao a informacao disponivel que, como visto, é limitada —e o
controle feito pelo Ministério Publico e por integrantes do governo — podendo refletir
percepcdes de agentes afetados (populacdo em geral e, em especifico, grupos atingidos,

como comunidades de pescadores —bem como a industria do ramo de petrdleo e gas).
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E interessante detalhar melhor algumas caracteristicas destes atores. Primeiramente,
ha uma diversidade grande de formacgdo, capacitacdo e competéncias, visto que o
concurso publico é aberto para qualquer um com curso superior completo. Assim,
apesar de uma presenc¢a maior de biélogos, engenheiros ambientais e profissionais da
area ambiental — ha também advindos de curso de economia, direito, teatro, etc. O
pessoal vem de diferentes partes do Brasil, possuindo redes de contato e
relacionamento bastante variadas. Com esta diversidade, cada ator aporta recursos
diferentes para a situacdo de acdo, contribuindo para uma visdao multidisciplinar e a
possibilidade de certa complementariedade de competéncias. Apesar desta diversidade
de origens, de modo geral, constatam-se visdes de mundo e valores em comum, a
exemplo de um interesse na busca por sustentabilidade ambiental, na conserva¢ao do
meio ambiente e na defesa de populacdes tradicionais. Os meios de procura,
processamento e retencao de informagao também sdo comuns, devido a uma atitude
de cooperacdo e compartilhamento de boas-praticas, incluindo: a interlocu¢do com
universidades, a leitura de artigos cientificos e a participacdo de encontros técnicos
(congressos tematicos, feiras de tecnologia, etc.); o contato com especialistas nas
matérias tanto do IBAMA quanto de outros érgaos; solicitacdes e contato com empresas
de consultoria ou tecnologia ambiental, inclusive através de requerimentos para os
estudos e programas ambientais; participacdo em cursos de capacitacdo (programas de
pos-graduacdo, cursos de especializagdo ou curta duracgdo, cursos na internet, etc.) —
inclusive via o acordo de cooperacdo técnica com o IBP; dentre outros. Ha uma rede de
contatos que envolvem operadores, fornecedores e prestadores de servigos, empresas
de tecnologia e érgdos reguladores. Assim, atualmente existe um ambiente em que a
comunicacao flui e novas tecnologias sdo difundidas através dos principais atores
envolvidos. Outro componente em que se observa um padrdo é o modo pelo qual se
selecionam as a¢bes a serem tomadas. Apesar de caracteristicas individuais serem
relevantes, nota-se um conjunto de atitudes compartilhadas que sdo definidas via
cooperacdo e consulta mutua. Desse modo, quando um analista se vé diante de uma
situacdo nova, normalmente, este busca outros colegas para debater como melhor
tratar desta e qual acdo tomar de forma a estabelecer um procedimento comum.

Naturalmente, outros aspectos sdo levados em conta, como as instituicdes limitantes —
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incluindo o marco legal e pressdes de outros érgdos — e a orientacdo dada pela

coordenacgao.

Estas interacdes entre analistas sdo afetadas por uma série de elementos, destacando-
se: as condi¢des de trabalho, com deficiéncias na drea meio, que demandam tempo e
esforco para resolver questdes de baixa complexidade — a exemplo de suprimento de
agua potdvel; o ambiente de confianga entre os analistas ambientais que favorece o
didlogo e a cooperacdo, articulada via GTs e coordenacgdes; o crescente niumero de
analistas que traz desafios a um encontro simultdneo entre as partes para estabelecer
consensos; além de varidveis externas. Ademais, o aprendizado também é um elemento
critico, alterando o foco das interacdes e seus resultados a partir do desenvolvimento

de praticas mais efetivas de gestao.

E importante ressaltar também as regras que se fazem presentes (regras em uso). Como
visto, para definir o ator que ocupa a posi¢do de analista hd concursos publicos, sendo
gue o numero de vagas é estabelecido pelo poder legislativo. Com relacdo as regras de
escolha, que atribuem ac¢des a posi¢es, além da delimitacdo legal, isto se da via
definicdo dos coordenadores de drea, considerando as demandas e perfis disponiveis, e
do interesse dos atores, que influenciam no seu grau de dedicacdo a cada tarefa. As
regras de informacdo, por sua vez, seguem em geral o principio da publicidade e sao
compartilhadas via cooperacdo entre analistas. Todavia, em casos de necessidade de
sigilo, os coordenadores gerenciam a informag¢dao ou encarregam um analista em
especifico para tal. Com relacdo as regras de escopo, existem defini¢cOes legais, mas
estas também resultam da iniciativa e entendimento dos atores que discutem
condicionalidades para realizacdo de projetos ou a participacdo em diferentes féruns.
No que se refere a agregacao, combinam-se dois elementos — a construcdo de consenso
entre os envolvidos na decisdo e o posicionamento dos coordenadores — contudo, para
parte das questdes, este tipo de regra nao esta bem definida. Quanto as recompensas,
os principais aspectos sdo definidos pelo marco legal (saldrios e gratificacdes) — contudo
— para casos como a participacdo em eventos de interesse (capacitagOes; viagens; etc.),
ha influéncia tanto da iniciativa pessoal, na busca por cumprir as etapas administrativas
e sugerir a realizacdo do mesmo, quanto dos coordenadores que, em geral, tem que se

manifestar positivamente. Por fim, cabe ressaltar que se fazem presentes regras em uso
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qgue nem sempre sao claras —a exemplo da contabilizacao de horas extras em atividades

externas.

Entdo, a CGPEG se organiza através de regulamentos formais claros, de conhecimentos
tacitos acerca de atitudes esperadas, e também de praticas e entendimentos informais.
Parte significativa das acdes do corpo técnico depende de iniciativas individuais, como
a participa¢cdao em féruns académicos ou a interlocu¢cdo com pessoal de outras unidades
de meio ambiente. Contudo, todas as demandas diretamente relacionadas com
licenciamento sao distribuidas para andlise através dos coordenadores de drea que
consideram para tal os prazos legais, a ordem de chegada dos processos, as idas e vindas
naturais da atividade em termos de interesse dos empreendedores e volume de
empreendimentos, bem como os perfis técnicos disponiveis. Estes levam em conta

ainda as tarefas realizadas pelos analistas no ambito dos grupos de trabalho.

Vale esclarecer que a CGPEG conta com cerca de 80 analistas e dois niveis hierdrquicos
claros, sendo cada coordenador de drea responsdvel por aproximadamente 40
subordinados. Considerando a natureza do trabalho — especializado, complexo e
colaborativo — este numero é bastante elevado. H4 ainda uma subunidade da
coordenacdo de exploracdo, com cargo de gestor préprio, dedicada a empreendimentos
na Margem Equatorial. Informalmente, existe a figura dos gestores intermediarios nao
remunerados (GINRs) e dos técnicos responsaveis por processo (TRPs) que funcionam,

de certo modo, como um terceiro nivel de organizacgao.

Outra instituicdo importante sdo os grupos de trabalho que se estruturam em ndmeros
de aproximadamente dez a vinte pessoas. Estes sdo agrupados por afinidade tematica
(socioeconomia, biota e meio fisico) e de analise (risco e emergéncia, desativacao, etc.)
em camaras técnicas. As cadmaras técnicas (CTs) sdo uma iniciativa de facilitar a
interlocucdo entre os GTs e a coordenacgao geral através da figura dos assessores técnicos,
gue sdo analistas que se dispde a servir como pontos focais com este propdsito. Estas
estruturas tém também o papel de promover o fluxo de informacdo entre os grupos de

trabalho. A Figura 4 ilustra a configuracao presente no momento da pesquisa.
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Coordenacgao Geral

Coord. de Produgao Coord. de Exploracao

Bacia de Santos e Pelotas ..
Sismica

Bacias do Nordeste

Perfuracao

Margem Equatorial

Bacias de Campos e
Espirito Santo

Risco e Controle da

Socioeconomia . o
Emergéncia Poluicao

Figura 4: Estrutura Organizacional da CGPEG (Fonte: Elaboracdo prépria)

Assim, a CGPEG se organiza segundo um arranjo matricial por produto. Isto significa que
os responsaveis pelas licencas, ou seja, os coordenadores tém a autoridade pelos
recursos de pessoal, contudo, estes se organizam em grupos funcionais — permitindo o
desenvolvimento em profundidade de conhecimentos e habilidades —tanto da atividade
(producdo, perfuracdo e sismica) quanto dos diferentes aspectos do seu licenciamento
(modelagem, educacdao ambiental, controle de espécies invasivas, dentre outros). Por
outro lado, isto implica na necessidade de se desenvolverem habilidades interpessoais e
de se consumir tempo em reunides, tanto para resolucdo de conflitos quanto para

decisdes colegiadas.

Ademais, tanto sua estrutura por drea quanto por grupo funcional se aprofunda. Assim,
parte de sua subestrutura organizacional relacionada as atividades da industria
(producdo e exploracdo) se divide geograficamente, buscando facilitar o conhecimento
dos analistas do meio ambiente afetado, visto que as decisdes relativas ao licenciamento
ambiental sdo fortemente inter-relacionadas com as condicdes ambientais presentes.
Também hd outras subdivisGes, com técnicos responsaveis por processos especificos e
outros que lidam apenas com etapas de pds-licenga. Quanto a subestrutura funcional,
ha diferentes grupos de trabalho que podem pertencer, inclusive, a mais de uma cdmara

técnica — como ilustra a Figura 5. Cabe ressaltar que o arranjo é composto a partir de
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uma série de desenvolvimentos que evoluem continuamente e incorporam experiéncias

internas e externas diversas.

GT Gestdo da Informacgao

Socioeconomia Risco e Controle da
Emergéncia Poluigdo

*Bacia de Campos *Modelagem *Monitoramento eResiduos Sélidos

e Espirito Santo eRisco e Ambiental e Efluentes
*Bacia de Santos e Emergéncia *Ambientes * Emissdes

Pelotas eFauna Especiais Atmosféricas
*Bahia 'F,GU”G eFluidos de
eSergipe a Paraiba *Agua Produzida Perfuragdo
ePotiguar e Ceara *Agua Produzida

eBacias ao Norte

Figura 5: Configuracdo dos Grupos de Trabalho e Camaras Técnicas (Fonte: Elaboragao

propria)

Desse modo, cada tema segue uma organizacdo: a socioeconomia segue um esquema
de divisdo geografica, considerando também os diferentes programas e projetos
existentes; a parte de risco e emergéncia se separa por subtemas, com a modelagem de
dispersdao de poluentes, a parte de planos de emergéncia e andlise e gestdo de riscos,
além do tratamento e protecdo de fauna (aves, cetaceos e queldnios) que também é
parte do grupo de biota; este, por sua vez, tem ainda GTs de monitoramento da
gualidade do meio ambiente, ambientes especiais (corais, rodolitos, dentre outros) —
gueincluia discussao de espécies invasivas, e controle de polui¢do por dgua de producao;
este Ultimo também se insere na cdmara técnica de controle da poluicdo, onde se trata
do gerenciamento de residuos sélidos, efluentes, fluidos de perfuracao e das emissdes
atmosféricas — com especial atencdo ao que se refere a gases do efeito estufa. Além disso,
ha um GT que se envolve com sistemas de informacao georeferenciada, bancos de dados
e outros assuntos relativos a tecnologia de informag¢dao. De modo geral, nota-se uma
concentracdo nas camaras de pessoas com formacdo afim, por exemplo, na CT de Biota

ha muitos bidlogos, ja na de Risco e Emergéncia, uma concentracao de engenheiros.

Tendo em vista este arranjo organizacional, percebe-se que se instituiu um modelo de

licenciamento adaptado a atividade, com modos inteligentes de gestdao — como se notou
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no marco legal. Portanto, ha iniciativas, considerando as similaridades entre projetos,
de realizar medidas mitigadoras regionalmente e consolidar entendimentos e
documentos de referéncia. E o caso dos Projetos de Controle da Polui¢do, onde cada
empresa tem um processo especifico por regido que engloba todas as suas atividades e
reporta dados desagregados e consolidados de geracdo e destinacdo de residuos.
Também se instituiram procedimentos de organizacao de processos que facilitam o seu
acompanhamento por diferentes analistas. Um exemplo sdo os arquivos de histérico,
em que had um resumo de todas as movimentac¢des de um processo, facilitando o seu

entendimento pelos diversos analistas que lidam com este.

Essa gestdo se da através da interface com a indUstria e sé é possivel devido a uma
integracdo entre a equipe que estabelece critérios de atuacdo com base em discussao
da experiéncia conjunta. Elemento fundamental para isto é a confianca entre os
analistas que é reforcada em ambientes e eventos de interagdo, como os GTs e suas
eventuais imersdes para discussdo de temas técnicos. Estes sdo utilizados como féruns
de discussdo e interlocucdo entre analistas de diferentes equipes, servindo para
consolidar padrdes de analise, critérios técnicos, documentos de referéncia — tais como
notas técnicas — além de propiciarem uma evolugdo técnica via grupos de estudos e
iniciativas de capacitacdo. Destaca-se ainda que, em geral, a elaboragao de padrdes, via

notas técnicas, é precedida de uma etapa de consulta publica — do modo a considerar

sugestdes de eventuais interessados.

Outro fator que pode ser relevante é que praticamente todos os concursados passaram
por um momento de chegada na CGPEG em que tiveram um periodo de alguns meses
de convivéncia sem muitas atribuicdes. O papel que os gestores desempenham também
contribui para este quadro, pois estes concentram o didlogo em torno de prazos e
demandas, deixando os analistas distantes de mecanismos de pressao. Isto é facilitado
pela distancia de Brasilia que também é favordvel para as empresas, visto que estas se
concentram no Rio de Janeiro. Por outro lado, isto torna a cooperacao com outras

coordenac0es e iniciativas de elaboracdo e implementacdo de politicas mais dificil.

Neste contexto, nota-se que o contato com outros érgaos do governo, como o ICMBio,

ocorre dentro de um ambiente normatizado que busca estruturar a interlocucdo.
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Contudo, esta encontra dificuldades de ser posta em pratica. A auséncia de sistemas
integrados de informacgao torna o dialogo institucional mais arduo, sobretudo, com a
centralizacdo promovida pelo arranjo institucional formal vigente. Por outro lado, a
comunicagdo informal, pelos contatos pessoais e reunides no ambito de licenciamentos,
funciona e contribui para uma atuacdo mais coordenada. De modo geral, nota-se uma
postura de respeito e cooperagdao para lidar com os limites que cada organizagao

enfrenta.

Por fim, no que se refere a interlocucdo com outros grupos, cabe destacar duas
iniciativas. Primeiramente, o PROMINP, que é um lécus de coordenacgdo entre atores
com diferentes interesses, onde ha discussdo no dambito técnico. Segundo, o acordo de
cooperacgdo técnica IBP/IBAMA, que serve como instrumento de desenvolvimento de
iniciativas de pesquisa e gestao ambiental, além de contribuir na estruturacao de
capacitagdes para industria e para a CGPEG. Ademais, com relagcdo as comunidades
afetadas, contato significativo se da através da atuacdo do grupo de socioeconomia, via
acompanhamento de programas, como os de educa¢ao ambiental — que contam com
um trabalho de campo (vistorias) relevante — conforme relata Serrdo (2012). Vale ainda
notar que, com o desenvolvimento atual de novas fronteiras de exploracao, crescem as
preocupagdes com impactos potenciais transnacionais — na eventualidade de um
acidente de porte expressivo. O modo de lidar com isto ainda esta sendo construido,
sendo importante a coopera¢dao das empresas que tém condi¢cdes de promover este

didlogo em jurisdi¢bes diferentes.

5.2.4. Desempenho, Qualidades e Deficiéncias

Neste tdpico, primeiramente, busca-se considerar em especifico os critérios de
avaliacdo citados na metodologia. Em seguida, apresentam-se consideracdes referentes
as propriedades desejaveis apresentadas. Entdo, aborda-se o desempenho da CGPEG,

acompanhado das qualidades e deficiéncias que contribuem para a atual situacao.

Assim, com relacdo a eficiéncia econdmica, a CGPEG ndo tem conhecimento claro dos

custos envolvidos nos empreendimentos e programas ambientais relacionados. Todavia,
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ha uma busca por agdes ambientalmente efetivas que tenham razoabilidade econ6mica.
No que se refere a equivaléncia fiscal, esta ocorre — ao menos parcialmente — pois as
empresas responsaveis pelos impactos sdo as responsdveis por reduzir, mitigar ou
compensar estes. Quanto a equidade redistributiva, cabe ressaltar que o trabalho do
grupo de socioeconomia sempre busca focar nos grupos sociais mais vulnerdveis. No
que trata a accountability, esta entidade envida esforgos de consulta publica — tanto
para a elaboracdo de instrumentos normativos quanto para decisdes acerca da
viabilidade ambiental de projetos em licenciamento — e procura disponibilizar
informacgdes relativas a sua atuacdo. Todavia, ambos esfor¢os sdo limitados em sua
efetividade — como indica Guimardes (2007) para o licenciamento de atividades de
sismica. Em seguida, aborda-se a conformidade com os valores dos atores locais, esta se
dd mormente de dois modos: via didlogo, sensibilidade pelas diferentes condi¢des
existentes em cada contexto e busca por consenso; além de uma atitude de autonomia
e parceria frente aos principais agentes interessados. Por ultimo, em termos de
sustentabilidade do arranjo institucional, nota-se que o fator mais expressivo que
contribui para isto é a coesdo do corpo funcional que permite uma postura de
cooperacdo interna e posicionamento independente de conjunturas politicas.
Entretanto, destaca-se que mudanc¢as na legislagdo pertinente poderiam alterar
significativamente o arranjo atual. Em suma, a CGPEG parece conseguir desenvolver um
trabalho positivo em multiplas dimensdes — por mais que seja dificil realizar esta

avaliacdo — e ainda exista muito espaco para melhorias.

Neste sentido, vale considerar que propriedades (desejdveis) indicadas na metodologia
estdo presentes no arranjo institucional interno desta unidade. Para tal, é interessante
agrupar em dois conjuntos, referentes, sobretudo, as instituicdes predominantemente
formais e informais. O primeiro trata da organizacdo por coordenacdes e conta com:
fronteiras bem definidas entre usuarios; alinhamento parcial entre regras de
apropriacdo e provisdo; o monitoramento, ainda que limitado, dos recursos pelos
usuarios; sancdes graduais por diferentes procedimentos administrativos e a avalia¢do
individual; e mecanismos de resolucdo de conflitos via arbitragem destes junto aos
superiores. O segundo, que envolve a operacionalizacdo dos GTs e o trabalho de

gestores intermediarios, possui: arranjos de escolha coletiva que permitem a
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participacdo dos afetados na modificagdo das regras existentes; mecanismos de
resolugdao de conflitos, sobretudo, via momentos de convivéncia tanto no ambito
profissional como pessoal — incluindo frequentes eventos de integracdo, como
comemoracgdes de aniversarios, chas de bebé, etc.; reconhecimento de direitos minimos
dos usuarios, com a busca por decisdes com base em consensos; e uma tentativa
incipiente de fazer com que as atividades de governanga sejam organizadas em
multiplos niveis aninhados, desenhando-se GTs e CTs. Portanto, observam-se
propriedades diferentes em cada conjunto que funcionam de modo complementar, mas
nao bem definido — gerando algumas dificuldades em termos de gestao de processos e
recursos. Por exemplo, destaca-se que nao ha forma de monitorar as tarefas executadas

por cada analista, pois estes recebem demandas de diferentes esferas.

Contudo, resultados vém sendo alcancados. A CGPEG é uma organizacao diferenciada e,
apesar das limita¢Oes existentes, consegue atender as demandas apresentadas dentro
dos prazos necessarios. Ressalta-se que a dinamicidade das atividades é significativa,
com um sistema de licenciamento com diversos instrumentos que servem de modelo
para outros setores. Também tem uma atuacdo técnica adequada, sem desvios por
corrupcdo, com conhecimento do meio ambiente afetado e demais elementos
relevantes — conseguindo contribuir para qualificar os projetos licenciados — mantendo
um didlogo aberto e propositivo com a industria. Assim, vem conseguindo se aprofundar
em temas técnicos, como a discussao de espécies invasoras e do atendimento a fauna
oleada. Contribui para este desempenho o perfil do quadro técnico, ilustrado pelas

figuras 6, 7 e 8 — que refletem dados coletados no inicio de 2014.
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Figura 6: Qualificacdo Académica dos Analistas Ambientais da CGPEG (Fonte: Material

do Curso de Formacdo em Licenciamento Ambiental Federal do IBAMA, 2014)
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Figura 7: Anos de Trabalho dos Analistas Ambientais na CGPEG (Fonte: Material do Curso

de Formacdo em Licenciamento Ambiental Federal do IBAMA, 2014)
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Figura 8: Faixa Etaria dos Analistas Ambientais da CGPEG (Fonte: Material do Curso de

Formacgdo em Licenciamento Ambiental Federal do IBAMA, 2014)

Apesar disso, suas manifestacGes, por vezes, ainda tém um tempo de maturac¢do longo,
dando certa lentiddo a alguns processos — com a troca de inumeros pareceres técnicos.
Isto também é fruto do contexto brasileiro, com poucas informagdes bem estruturadas
e de facil acesso, além de limitagdes presentes nas empresas e no setor publico. Assim,
acaba que alguns acompanhamentos de condicionantes de licengca ndo ocorrem em
ritmo continuado, levando a um desenvolvimento impréprio de alguns projetos
ambientais. Também se avalia que as formas de participacdo social no licenciamento
ainda sdao pouco proveitosas, notando-se novos esfor¢os de melhorias —a exemplo de se
realizar consultas publicas antes da finalizacdo de termos de referéncia em areas
consideradas mais sensiveis ecologicamente. Outro ponto em que estao ocorrendo
avancos é o da integracdo com outras organizacées do setor publico — como a ANP, o
Ministério Publico ou érgados estaduais de meio ambiente — contudo, ainda se observa
uma atuacdo pouco integrada, contribuindo para a desconsideracdo de impactos
cumulativos, esforcos duplicados, e para a judicializacdo de processos. A Tabela 3 mostra

condices positivas e negativas que contribuem para este quadro.
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Tabela 3 — Caracteristicas Positivas e Negativas da CGPEG (Fonte: Elaboragdo Prépria)

Caracteristicas Positivas

Caracteristicas Negativas

Bom ambiente de trabalho, com
um sentimento de grupo entre os
analistas e interesse destes pelas

funcdes da unidade.

Manutencgado da equipe (tempo de
permanéncia elevado dos
analistas ambientais), por
identificacdo com o trabalho e
também devido a lacos com a

Cidade do Rio de Janeiro

Abertura ao didlogo com os

diversos agentes interessados

Busca por melhoria continua e
inovagdo via GTs e autonomia dos

analistas ambientais

Definicdo de padrdes de andlise,
via notas técnicas, que conferem

previsibilidade aos processos

Area meio desestruturada,
gerando dificuldades de obter,
gerir e publicizar informacdes —
além de  problemas com
condicdes de trabalho, como

limpeza dos banheiros

Modo ndo profissional de gestao,
com numero limitado de cargos
associados e capacitacdo nesta
area — bem como auséncia de
instrumentos de avaliacdo e

acompanhamento efetivos

Escassez de alguns perfis técnicos,
0 que se relaciona com o modelo
de concurso publico existente, o
guantitativo de pessoal
empregado e uma carreira

relativamente pouco atrativa

A seguir, procura-se destacar os pontos mais importantes deste quadro, considerando

também as caracteristicas do sistema de governanca ambiental que o envolve.
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5.3. Aspectos Criticos

Nesta se¢do, busca-se notar aspectos que se mostraram de maior importancia no que
se refere ao quadro da ADI e ao desempenho do sistema de governanca ambiental e,
em especifico, da CGPEG. S3do apresentados pontos positivos e negativos expressivos,
caracteristicas marcantes da unidade em foco e algumas conclusdes sobre o quadro

analisado.

5.3.1. Pontos Positivos e Negativos do Sistema de Governanca Ambiental

Este sistema possui algumas caracteristicas comuns a outras questdes ambientais,
sendo bastante amplo e ndo restrito a gestdo de recursos de acesso comum. Pode-se
considerar dois conjuntos principais de analise — um referente aos elementos
relacionados com bens privados (6leo e gds) e outro que abrange componentes
ambientais — bens de acesso comum (Ostrom, Gardner & Walker, 1994). O primeiro
possui fronteiras claras entre os usudrios e um numero restrito destes, que tém alguma
mobilidade, bem como alto retorno pelas a¢des privadas e certa previsibilidade das
consequéncias das acdes. Isto facilita a gestdo dos recursos, com a definicdo de regras,
responsabilidades e sancdes. O segundo é menos conhecido e mais complexo,
apresentando situacdes de equilibrio inferior por dificuldade de coordenagao entre os
inumeros atores e as incertezas quanto ao funcionamento do sistema de recursos. Desse
modo, é dificil definir regras de escolha coletiva e envolver os diferentes atores em
espacos de negociacdo, tornando o estabelecimento de consensos e a resolucdo de

conflitos tarefas desafiadoras.

Estes dois conjuntos sdo entrelacados através do processo de licenciamento ambiental.
Neste, ha certo alinhamento entre regras de provisdo e apropriacao, porém, sem um
objetivo claro de impacto total resultante zero ou positivo (net environmental gain). O
monitoramento das consequéncias se da de modo difuso, por diversos atores, e os
modos de participacdo da sociedade na governancga sao regulamentados e restritos a
determinadas etapas/formas, como em audiéncias publicas ou através da ac¢do do

ministério publico. Apdés a emissdao das licencas, o acompanhamento do
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empreendimento, em geral, ndo é prioridade do nivel politico — considerando que sao
poucos os mecanismos legais que se referem a isto. Contudo, ha ferramentas que
permitem sancOes graduais (notificacdes, multas, suspensdo de licenca e outros) e
modos de resolugdo de conflitos e negociacdo locais — beneficiando-se do fato das sedes

da industria e dos entes reguladores se concentrarem no Rio de Janeiro.

Um aspecto critico identificado foi a auséncia de etapas estratégicas antes do
licenciamento ambiental. Entdo, este instrumento acaba concentrando muitas
atribuicdes e responsabilidades. Por exemplo, deve decidir sobre a viabilidade
ambiental de empreendimentos que sao prioridade politica com base na avaliagdo de
dimensdes de magnitude, significancia e demais caracteristicas dos impactos ambientais
previstos. E um trabalho intrinsecamente normativo e de dificil condug3o, por mais que
lastreado tecnicamente. Ao mesmo tempo, as empresas ainda veem este processo
como predominantemente burocratico, inibindo o didlogo técnico e a altera¢do dos
projetos. A CGPEG fica na posicdo de avaliar estes e solicitar as medidas cabiveis,
incluindo as condicionantes das licengas. Muitas vezes, a repeticdo de estudos
ambientais de baixa qualidade leva ao fim do prazo legal de andlise sem que o projeto
se encontre em condicdes ideais. Ademais, a unidade deve acompanhar a instalacdo e
operacgao dos empreendimentos, além de buscar a formula¢cdo de normativas que deem
previsibilidade as empresas, uniformizem e aprimorem os requisitos ambientais. A
situacdo se torna mais critica, pois ainda outros papéis do Estado ndo sao
desempenhados a contento, como a obtencdo e organizacdo de informacdes ambientais.
Por vezes, isto leva ao estabelecimento de demandas que n3o s3ao esperadas pelos
empreendedores, a exemplo da coleta de dados primdarios e o estabelecimento de

bancos de dados para estruturar e disponibilizar estas informacdes.

Para o caso estudado, existe a previsdo da avaliagdo ambiental de area sedimentar,
contudo, esta s agora comeca a ser posta em pratica e apenas para duas areas. Assim,
nos demais casos, ocorre apenas uma consulta da ANP ao IBAMA que se posiciona sobre
a viabilidade ambiental da atividade de petréleo nas dreas em estudo para oferta.
Contudo, nem todas as indicac¢des realizadas por este ultimo sdo acatadas. Desse modo,
ha inseguranca nos leildes de areas para exploracao, pois as atividades definidas nos

programas exploratérios minimos podem vir a ndo serem aprovadas pelo d6rgao
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ambiental. Isto também torna os leildes menos atrativos, portanto, a Unido recebe
bonus menores. Ao mesmo tempo, dificulta a condug¢do do processo de licenciamento,
pois introduz a necessidade de obter mais informacdes'® para definir requisitos para

todos os aspectos ambientais identificados como relevantes.

Por outro lado, pode-se destacar positivamente a existéncia de iniciativas de cooperacao
entre os agentes do sistema de governanga ambiental. Exemplos significativos sdo a
experiéncia da cdmara de meio ambiente no PROMINP, o GAA para emergéncias e o
acordo de cooperacdo técnica entre o IBP e o IBAMA. Estes arranjos institucionais
proporcionam meios de construcdao de consensos e resolu¢do de conflitos dissociados
dos projetos em licenciamento. Portanto, viabilizam agdes que proporcionam melhorias

no processo, como a edicdo de normativos ou a construcdo de instrumentos técnicos.

5.3.2. Caracteristicas da CGPEG

Esta unidade consegue atingir produtividade razodvel através de um quadro técnico
qualificado que partilha seus conhecimentos, busca consensos e a melhoria continua
das suas acoes. Contribui para isto a identificacdo com o trabalho, o compromisso
ambiental e ético dos servidores, e a percepcdo de um retorno expressivo das acées
individuais, refletindo na formacgao de liderangas. Outro elemento critico é o tempo de
permanéncia dos analistas ambientais que, junto ao horizonte de longo prazo da
atividade licenciada e caracteristicas comuns entre empreendimentos, facilita o
aperfeicoamento do trabalho. Além disso, a localizacdo no Rio de Janeiro contribui para
a consolida¢do do quadro técnico e facilita o didlogo com outras entidades do sistema

de governancga.

A organizacdao da CGPEG é feita em rede, de modo bastante horizontal, através da
discussdo e busca por consensos. Isto é facilitado por um ambiente de confianca mutua,
construido pela interacdo continuada entre atores que interagem em diferentes espacos

e compartilham de uma visdo de mundo semelhante. Isto pode resultar de objetivos e

18 Que poderiam ser consolidadas no &mbito da AAAS, como as respectivas a modelagem hidrodindmica
na drea de interesse.
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interesses semelhantes, lagos de amizade e ainda por um quadro de recompensas
igualitdrio e bem definido. Nota-se que desde o primeiro concurso, em que o0s
aproximadamente vinte analistas ambientais foram deixados sem atribuicdes relevantes
em uma sala por alguns meses, consolidou-se um bom ambiente de trabalho com
atributos de respeito e confianca entre os servidores. Por outro lado, a gestdo de
processos, recursos e pessoal se da de modo pouco profissional. Assim, com o
crescimento da carteira de projetos e do niumero de servidores, observa-se certa perda
de produtividade. O nimero reduzido de cargos de gestdo e a parca capacitacao na area
dificulta o acompanhamento do processos e recursos, a definicdo de prioridades e a
coordenacdo das agendas de pré e pods licenca. Desse modo, apesar de existirem
potenciais de melhoria identificados, como a validacdo e disponibilizacdo de
determinados diagndsticos ambientais a fim de evitar o trabalho de realizar e analisar
diagndsticos repetitivos, ainda ndo se conseguiu organizar a equipe para envidar tais

esforgos.

E possivel que isto seja consequéncia das dificuldades de um modelo de gerenciamento
baseado no acompanhamento pessoal lidar com o seu crescimento. A comunicacgdo face
a face e entre todo o conjunto passa a ser menos vidvel, afetando um ambiente de
cooperacdo consolidado na base da confianca. E um desafio pensar solu¢des para este
guadro. O aprofundamento de acdes baseadas em confianca é uma via, através da
delegacdo de responsabilidades e da tomada de decisdes sem discussdes prévias e/ou
formacdo de consensos. Todavia, sem a possibilidade de uma interacdo direta entre
todos os atores, as barreiras para tal ndo sdo insignificantes. Outra possibilidade, a
especializacdo das esferas de atuacdo, depende de instituicdes adequadas que as
conectem, sobretudo, em uma unidade que trabalha com a avaliacdo de impactos

ambientais de grandes empreendimentos.

Um aspecto critico neste contexto é a precariedade da area meio (CGU, 2014a). Os
servidores com atribuicdes administrativas ainda sdo, em sua maioria, advindos dos
orgdos anteriores ao IBAMA (IBAMA, 2014). Portanto, € um quadro envelhecido que
vem se reduzindo constantemente pelas aposentadorias e que dispde de recursos
esparsos. Isto se reflete em problemas constantes com as condi¢des de trabalho

(limpeza, manutencdo predial, etc.), tempo dedicado de analistas ambientais em
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atividades administrativas (acompanhar obras, buscar agua potavel, etc.) e dificuldades
no campo da tecnologia da informagdo. Este ultimo aspecto merece destaque, pois é
um empecilho ao desenvolvimento de softwares operacionais, bancos de dados e outras
tecnologias de modo funcional. Assim, tempo significativo da equipe técnica é gasto
para localizar, movimentar e organizar informacdes e processos — tornando a analise

ambiental menos efetiva.

No entanto, cabe notar que esforcos para reverter esta situacdo vem sendo feitos. O
ultimo concurso para o IBAMA teve vagas para posicdes administrativas e parte do
pessoal estd sendo remanejado para area de Tl (CGU, 2014b). Observa-se que iniciativas
estdo sendo postas em pratica, como o Sistema Integrado de Gestdao Ambiental (SIGA),
com o intuito de tornar o processo de licenciamento mais agil e pratico com base em

modulos digitais.

5.3.3. Sintese e Possibilidades de Desenvolvimento Futuro

Aspectos do sistema de governanca ambiental se acumulam com desafios internos,
levando a dificuldades de monta em termos de organizacao e escopo. Assim, a auséncia
do setor publico em outras esferas — em especial na implementacdo de mecanismos de
carater estratégico, juntamente com a escassez de recursos na area meio e a definigdo
de instituicbes formais por atores externos a CGPEG — torna a evolucdo do arranjo
interno um elemento critico e com potencial subaproveitado. Desse modo, cria-se uma
forca que direciona para uma situacao de lock-in no momento em que adaptacao é
fundamental — visto que a atividade vem crescendo em escala e novos desafios surgem

— como a exploracdo de gas via faturamento hidraulico.

Por outro lado, a qualidade da equipe técnica em um ambiente de cooperacao — fruto
da permanéncia dos atores, além de uma atividade relativamente homogénea —
contribui para um desempenho positivo. O trabalho é qualificado através de um amplo
didlogo com outros agentes: outras coordenac¢des e diretorias do IBAMA; centros

especializados e de pesquisa; unidades de conservacdo; a ANP; a Marinha; o IBP; érgaos

116



ambientais estaduais; universidades; comunidades atingidas pelos empreendimentos;

dentre outros. O resultado é expresso no MEMO N2 251/06 CGPEG/DILIC/IBAMA:

“Para a sociedade se efetiva o compromisso com a andlise ambiental criteriosa, por meio
de profissionais qualificados e com perfis necessarios, do envolvimento das
comunidades locais e — necessariamente — o acompanhamento das condicionantes das
licengas emitidas, sem o qué dificilmente os projetos ambientais aprovados sdo
adequadamente implementados. Para os empreendedores se procura oferecer um
adequado cumprimento dos prazos legais, considerando os compromissos com a ANP,
a possibilidade de interlocu¢do técnica qualificada, e a adogdo de procedimentos que
possam atender da melhor maneira as caracteristicas de prazos e constante necessidade

de readequacdes dos projetos.

Como resultado, conforme se pode verificar nos ultimos relatérios anuais apresentados,
tem sido possivel efetivar as andlises e acompanhamentos dos novos projetos, a
implanta¢cdo de critérios e procedimentos na condug¢ao do licenciamento, e a
regularizacdo de toda atividade de exploracdo e producdo por meio de termos de
ajustamento de conduta, além de capacitar o quadro técnico ingressante, de forma a

poder manter a exceléncia técnica que se tem conseguido.” (IBAMA, 2006, p. 2).

Assim, a questdo ambiental é incorporada nas atividades de petrdleo e gas offshore.
Pode-se elencar avancos: na resposta a emergéncia; na educacdo ambiental; nos
projetos de controle da poluicdo; nas emissdes de gases de efeito estufa; entre outros.
Constata-se interferéncia nos empreendimentos, por mais que isto ainda se baseie
muito na iniciativa individual dos analistas ambientais e em um arranjo institucional
pouco consolidado. Em suma, vé-se progressos neste sistema de governanga que nao
sdo observados em outras areas e paises, e ha certa liberdade para definir as instituicdes

constituintes.

Todavia, ainda ha espago para melhorias. A aversdao ao risco dos agentes de
licenciamento mantém processos baseados na prescricdo de programas que pouco
contribuem efetivamente para melhorias ambientais. Um exemplo sdo certos projetos
de monitoramento ambiental, custosos e potencialmente interessantes, mas que nao
tém a informacdo organizada de maneira a torna-la util para o sistema de governanca

ambiental. Neste sentido, cabe um esforco para buscar modos de gestdo do
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desempenho, com a racionalizacdo de processos e uso de mecanismos de referéncia.
Para tal, é fundamental buscar a estruturacdo de bancos de dados ambientais

georreferenciados, bem como a sistematiza¢do das suas informacgdes.

Assim, pode-se consolidar solu¢des regionais, que reduzem custos de transagao, e
permitem uma gestdo mais focada das incertezas e problemas presentes na situacao.
Como exemplo, destaca-se: o desenvolvimento de programas de comunicagado social e
projetos de educacdo ambiental regionais, com sitios da internet que potencializem o
alcance das acdes e projetos pioneiros —a exemplo do que estd ocorrendo na Bacia de
Santos e na Bacia de Campos —além de iniciativas pioneiras, como o Projeto de Avaliagao
Continuada dos Efeitos Cumulativos e Sinérgicos desenvolvido pela Petrobrds como
condicionante de licenga; a efetivacdo do Plano Nacional de Contingéncia e dos Planos
de Area, n3o apenas integrando recursos e esforcos de resposta & emergéncia, mas
também contemplando a estruturagdo de novos mecanismos de gerenciamento, como
sistemas virtuais de comunicacdo de incidente, modelos operacionais regionais de
dispersao de 6leo, ou 0 monitoramento maritimo por imagens de satélite para deteccao
de derrames; e o Projeto de Caracterizacao Regional da Bacia de Campos, desenvolvido
pela Petrobras como condicionante de licenca, que pode viabilizar a consolida¢do de um
diagndstico ambiental da drea, com detalhamento dos diversos componentes
ambientais da area, permitindo esforgos direcionados para atualizacdo do temas mais

criticos em novos licenciamentos.

Enquanto tais medidas ndo avancam, muita capacidade é desperdicada na analise e
acompanhamento de a¢bes que ndao sdo resultam em melhorias expressivas nos
empreendimentos. Os desafios de gestdo sdo agravados por demandas pouco
produtivas, dificultando o desenvolvimento de instituicdes mais efetivas, como
mecanismos apropriados de avaliacdo processual, coordenacdo de recursos e gestao de

informacdes.
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6. Conclusdo

Enfim, procede-se a um esforco de sintetizar os resultados desta dissertacdo,
ressaltando aspectos relacionados com o marco tedrico e considerando questdes
praticas. Assim, quer-se contribuir para o desenvolvimento de sistemas de governancga
ambiental efetivos. Por fim, sdo observados limites do trabalho feito, bem como

possiveis desdobramentos.

6.1. Consideragdes Finais

Os resultados indicam que a hipdtese assumida, de que a CGPEG desempenha sua
funcdo a contento, é valida. Isto é apontado, inclusive, por estudos na drea —a exemplo
do que apresenta Seifert (2013). Assim, apesar de ainda contar com um potencial de
melhorias significativo, a unidade atende as expectativas de diversos atores do sistema
de governanga ambiental e ainda implementa acdes tendo em vista multiplos critérios,
destacando-se: equidade redistributiva; accountability; conformidade com valores de
atores locais; e a sustentabilidade do arranjo institucional. Isto esta relacionado com as
instituicoes existentes, resultando de um sistema complexo que tem como elemento
expressivo a permanéncia de uma equipe bem qualificada em um ambiente interno de
confianca e cooperagdo. Como observado, isto permitiu um processo de melhoria
continua via aprendizado e construcdo de canais permanentes de didlogo com outros

entes do setor.

O desenvolvimento do trabalho também permitiu validar alguns conceitos basicos da
teoria institucionalista. Assim, p6de-se notar: como organiza¢fes se revelam cole¢des
Unicas de recursos; como a cultura organizacional afeta o comportamento dos agentes;
a dependéncia de trajetéria das instituicdes; o comportamento de aversdao ao risco;
entre outros. Um fato constatado que resume boa parte destas caracteristicas é o
ambiente de trabalho na CGPEG que é fruto de uma cultura de cooperacao estabelecida
desde a chegada dos primeiros concursados, que passaram um periodo inicial de
isolamento e construcdo de lacos de confianca, e que desde entdo dividem objetivos

profissionais e valores em comum. O estabelecimento desta convenc¢ao de cooperagao
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também foi uma forma de reduzir riscos, visto que decisdes eram fruto de um
entendimento conjunto, dificultando retaliacdes individuais. E um exemplo de caso
onde os individuos sdo capazes de aprender com a experiéncia, organizar-se e
transformar as instituicdes que os restringem. Também se nota a postura de parceira e
autonomia, baseada em uma burocracia que se aproxima da weberiana — com certo
corporativismo, meritocracia e permanéncia — que proporciona modos de
relacionamento Estado-sociedade positivos. Adiante, ainda conforme Evans (2008),
observa-se que realmente é necessario envolver mais a sociedade através de formas
mais complexas e exigentes de parcerias, de modo a gerir adequadamente os conflitos
resultantes do uso concorrente de recursos comuns. Faz parte do desafio da governancga,
expresso por Diniz (1998), de viabilizar a inser¢cdo do Estado na sociedade, sem

enfraquecer sua capacidade de execucdo e coordenacao.

Tendo visto alguns dos principais aportes da literatura ao caso, vale agora considerar
algumas respostas que este pode oferecer a teoria. Primeiramente, nota-se que
instituicOes eficientes parecem resultar da cooperagao entre agentes via uma estrutura
de governanca que seja bem aceita por representar razoavelmente os diferentes
interesses e visdes de mundo presentes. Neste contexto, regras formais e informais se
restringem e complementam. Por exemplo, apesar de existir um mecanismo de
gratificacdo por metas individuais, este ndo é efetivo, pela concepcdo de igualdade entre
os servidores da CGPEG que é base do ambiente de cooperac¢ao. Assim, de modo geral,
observa-se que as regras formais estdo enraizadas nas informais. Ao mesmo tempo,
ficam claros diversos tipos de instituicdes — com variados graus de susceptibilidade a
mudanca, conforme indica Ostrom (2005). Dessa forma, quando se consideram regras
informais, estdao presentes desde valores e uma cultura organizacional de cooperagao
de grande inércia até acordos bastantes mutdveis em torno da contabilizacdo de horas

extras, passando por instancias intermediarias como o estabelecimento dos gestores

intermediarios ou das cdmaras técnicas.

Segundo, vé-se que Orgdos de licenciamento ambiental servem como instancia de
mediacdo para projetos, atuando de certo como centro estratégico ou organizacao de
fronteira de modo a prover coordenacdo. A CGPEG, em suas decisGes acerca da

viabilidade de projetos e suas condicionantes, considera interesses representados pelo
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ICMBio, Ministério Publico, setor privado, governo, pescadores artesanais, etc. Ao
mesmo tempo, introduz uma avaliagdo técnica e o objetivo de preservar servigos
ecossistémicos e componentes ambientais de grande valor. Isto requer capacidade de
prover as trés fungdes da regulagdo citadas (Gunningham, 2009): orientar o arranjo
colaborativo; incentivar a participacdo dos diversos agentes; e capacidade de
implementacao (enforcement). Neste sentido, é importante a permanéncia dos agentes,
de modo a constituir relacdes maduras entre estes e resguardar a sustentabilidade do
arranjo institucional — sua resiliéncia. Cabe também um ajuste constante dos elementos
presentes, através de uma gestdo adaptativa que depende do monitoramento continuo
do meio ambiente, gerando aprendizado e mudanca nas acdes conforme o estado e
conhecimento acerca do sistema. O licenciamento ambiental, como modo de escolha
coletiva, enfrenta desafios de assimetria, em um ambiente de incerteza, que requerem
independéncia e articulagao entre poderes — bem como controles externos, formas de

participacdo e de accountability.

Terceiro, notam-se certas caracteristicas quanto ao tema de mudangas institucionais.
Sua velocidade parece depender tanto de fatores internos — no caso, através do
aprendizado com procedimentos de pods-licenca e do aperfeicoamento técnico via
grupos de trabalho — quanto de fatores externos, a exemplo do crescimento do nimero
de projetos licenciados ou do nimero de analistas ambientais. Na CGPEG, parece que a
relacdo entre aprendizado individual e coletivo resulta do arranjo institucional vigente,
inclusive de elementos que proporcionam cooperacdo via troca de informacdes e
experiéncias — sendo direcionado por preferéncias enddgenas (objetivos identificados
como criticos). Para a analise feita, a visdo do equilibrio se mostrou mais proveitosa,
por combinar dois elementos presentes na situacao estudada: a evolugdo institucional
a partir de processos de aprendizagem e erro; e uma intencionalidade no desenho de

certas mudancas e na restricao das opc¢des de agdo consideradas.

Por ultimo, destacam-se conclusdes do estudo de caso realizado. Ha indicacdo de que
existem algumas caracteristicas que facilitam um desempenho adequado de sistemas
de governanca ambiental. Um marco legal bem definido, com espaco para que
inovacoes ndo sejam restritas e certa flexibilidade na sua execu¢do, é um ponto de

partida importante. A construcao de lacos de confianca entre os agentes — através de
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imersdes, formas de recepgdao e incentivos corporativos — facilita a criagdo de um
ambiente de cooperagdo que é de grande valia. No entanto, sem a permanéncia dos
atores do sistema, procedimentos de aprimoramento sofreriam barreiras de
consolidagdao de monta. Neste contexto, ressalta-se que um ndimero nao muito grande
nem muito pequeno de participantes facilita a sua interacao, possibilitando encontros
face-a-face e o conhecimento da reputacdo dos envolvidos. Outro elemento que
promove intercambio é um arranjo matricial (por produto e por area de conhecimento)
gue, com responsabilidades bem delineadas, pode ser uma contribuicdo expressiva para
inovacao institucional. Para que tal seja efetivo, certa autonomia é fundamental. Esta
pode ser garantida por algum insulamento de entes politicos, sendo expressa por
servidores contratados via concursos publicos e cargos de gestdo ocupados por
concursados. Além disso, a qualificacdo da equipe é um fator significativo, dependendo
da atratividade da carreira e da local de trabalho — sendo que cidades como o Rio de
Janeiro, com concentracdo de universidades de exceléncia — apresentam contribuicdes
adicionais para tal. Um maior conhecimento da atividade permite uma definicao de
instituicoes adequadas as suas caracteristicas, no caso, isto possibilitou a regionalizacdo

de solucdes e a unificacdo de procedimentos através de processos de referéncia.

Concluindo, uma caracteristica interessante encontrada foi a complementariedade
entre instituicdes formais e informais, dentro de um modo de trabalho marcado por
horizontalidade nas principais decisdes. A organizacdao formal por coordenagdes
promove fronteiras, alinhamento e monitoramento — ainda que limitado. O arranjo
informal, via grupos de trabalho e gestores intermediarios, proporciona arranjos de
escolha coletiva, mecanismos de resolucdo de conflitos e o reconhecimento de direitos
minimos dos usudrios. Ademais, apresenta uma tentativa incipiente de estrutura de

governanga em multiplos niveis aninhados.

6.2. Limites, Desdobramentos e Recomendacgdes

O trabalho descrito contou com uma pesquisa aprofundada, contando com entrevistas,
documentos internos, consulta a literatura e observacdo direta. Contudo, teve um
escopo limitado e se restringiu a um estudo de caso, com todas as suas especificidades,
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tornando inapropriadas conclusdes mais gerais e o uso incisivo de elementos
comparativos. Neste sentido, seria interessante que estudos similares fossem realizados

de modo a testar alguns dos aspectos tedricos e praticos encontrados.

Uma questdao que mereceria maiores esforcos é a de como manter ambientes de
cooperacdo, baseados em vinculos de confianca, com o crescimento da escala de
agentes envolvidos. Um maior nimero de individuos dificulta a interacdao direta,
aumentando os custos de transacdo e tornando a especializacdo de certas acées mais
eficiente. No caso estudado, verificou-se muitos dos atributos de microssituacoes
indicados por Ostrom (2009a) que afetam positivamente a cooperagao no sistema,
sobretudo no inicio da estruturacdo da CGPEG, como: comunicacdo viavel entre todo
conjunto de participantes; reputa¢ao dos participantes conhecida; um elevado retorno
marginal per capita; capacidade de entrada e/ou saida ndo muito custosa,
principalmente dos grupos de trabalho e tarefa associadas; e horizontes mais longos de
tempo. No entanto, a manutencdo destes com um numero de atores maior é
desafiadora. Um direcionamento seria tentar divisar modos de implementar multiplos
sistemas aninhados que compartilhem de entendimentos, valores e objetivos basicos.
Para tal, o uso de tecnologias de comunicacdo e informacdo pode ser uma forma de
reduzir distancias e facilitar meios de acompanhamento e horizontalidade. Ademais,
caberia atentar para meios de alinhar instituicdes formais e informais de maneira a

facilitar a estruturacgao de redes.

No que se refere a CGPEG, podem ser feitas algumas recomendacdes em especifico.
Primeiramente, com relagdo a elementos externos, é importante avancar: na
implementacdo de instrumentos estratégicos, abordando planejamento e coordenacdo
de atores de modo a possibilitar formas de governanca ex-ante; na estruturacao da area
meio do IBAMA, com a renovacdo do quadro administrativo e investimento em Tl; e na
capacidade de gestdo, com um ndmero maior de posicdes com esta funcdo e
mecanismos de capacitacdo com este intuito. Segundo, internamente, vale ressaltar que
devem ser continuadas as boas praticas internas (realizacdo de imersdes, reunides de
planejamento, GTs, etc.) e a cooperacdo institucional. Contudo, pode-se progredir mais
no acompanhamento de recursos e acOes, através de: sistemas de gestdo, com

melhorias nas tecnologias presentes; anudrios que apresentem os principais resultados
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obtidos; e outros mecanismos de transparéncia e accountability. Isto é interessante,
pois ainda se observa em alguns momentos uma atua¢ao que se prende a demandas
urgentes, sem um foco na melhoria de procedimentos que tornariam os processos mais

simples.

Assim, é importante atentar para a agenda estratégica, com a renovacdao dos
procedimentos com base na experiéncia e resultados obtidos — além do
desenvolvimento de novas formas de atuacdo. Por exemplo, no que se refere as
mudancas climaticas, cabe buscar mecanismos de mitigacdo e compensacao efetivos,
com a articulagdo de fundos direcionados e medidas de monitoramento e controle que
ndo sé reduzam emissdes de flares, mas também de processos de ventilacdo®®. Vale
ainda investir na articulacdao com outros agentes, como as entidades de meio ambiente
estaduais, de modo a garantir que responsabilidades compartilhadas sejam cumpridas.
Assim, no caso de residuos, é interessante um didlogo em torno das praticas de
tratamento e destinacdo que envolva tanto operadoras quanto prestadoras de servico.
Outro tépico de interesse comum, este inclusive relacionado a um entendimento entre
politicas publicas de ministérios diferentes, é o controle de espécies invasivas (ex: coral
sol) e a preservacdo de ambientes especiais (ex: corais). Ademais, cabe seguir na busca
por tecnologias e institui¢cdes legais que permitam a mitiga¢cdao de impactos, com intuito
de lidar com gargalos existentes — tal qual o significativo volume de éleo despejado

legalmente no mar via dgua de producao.

Trata-se de trabalhar, dentro de sua esfera de atuacdo, nos trés desafios chave da
governanca do conhecimento: coordenacao institucional; escolhas de escopo e politica;
e mudanca e coordenacdo intrapolitica (Burlamaqui, Castro & Kattel, 2012). Desse modo,
pode-se seguir no aprimoramento do sistema de governanga, que ja demonstra certo
policentrismo, com atores cooperando em iniciativas relacionadas, como: na Operacdo
Ouro Negro — onde Ministério Publico do Trabalho, Anvisa, IBAMA e ANP — vistoriam
unidades de producdo de 6leo; nos acordos de cooperagao de industrias, prestadores

de servico e agéncias governamentais da Noruega e do Brasil; na elaboragcdo de

% Flares s30 equipamentos que queimam gés natural diante da impossibilidade de armazenamento ou
uso. O termo ventilagdo (vent) representa processos com escape de gas natural durante o tratamento,
transporte ou uso do mesmo.
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regulamentagdes no ambito do PROMINP; e outros ambientes de coordenagao que vem
se estabelecendo para avangar em meio aos desafios inerentes a um espago de

complexidade.
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