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RESUMO

A Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA tem como objetivo preservar, melhorar e recuperar a
qualidade ambiental propicia a vida, para isto, faz-se necessaria a utilizagdo dos instrumentos da
politica ambiental que auxiliem no processo de melhoramento do meio. Esses instrumentos permitem
a realizacdo de uma gestdo ambiental eficaz, promovendo o desenvolvimento socioecondmico com o
menor impacto sobre o meio, de maneira sustentavel. Cabe aos orgdos gestores definir os estudos
técnicos mnecessarios as atividades potencialmente poluidoras, além de serem responsaveis pela
implantacdo, execucdo e fiscalizagdo destes. O presente artigo apresenta uma aplicagdo de Analise de
Riscos por meio do método de arvore de falhas como uma ferramenta importante na analise de
sistemas, sendo o trabalho contextualizado por revisdes bibliograficas que mostram os desafios na
implantacdo dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente. Foram identificadas as
probabilidades de acontecimentos das falhas de cada evento até se obter a probabilidade de falha do
evento topo. Os resultados obtidos com a aplicagdo da metodologia mostraram a fragilidade do
sistema como um todo, necessitando de corre¢cdes nos seus instrumentos para que a gestdo ambiental
no Brasil seja melhor estruturada e que politicas publicas estejam voltadas para garantia do
cumprimento de todos os instrumentos que constituem a politica ambiental brasileira.

Palavras-chave: Politica Nacional do Meio Ambiente; Instrumentos; Gestdo Ambiental;
Arvore de Falhas; Fragilidade do Sistema.

INTRODUCAO

A gestdo ambiental estuda o exercicio de atividades econdmicas e sociais, buscando o
uso dos recursos naturais de maneira sustentavel, como por exemplo, utilizagdo de energias

renovaveis, criacdo e conservagdo de areas de protecdo permanente, técnicas para recuperacao
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de areas degradadas, pratica do reflorestamento, exploragdo sustentavel dos recursos naturais,

e o estudo de riscos e impactos ambientais para a avaliagdo de novos empreendimentos.

Com a crescente globalizagao e industrializagdo, a pratica da gestdo ambiental ganha
mais énfase quando introduzida no planejamento empresarial, buscando a reducao de custos
diretos como a diminui¢do do desperdicio dos recursos cada vez mais escassos. Um exemplo
pratico de politicas para a insercdo da gestdo ambiental em empresas é o principio do
poluidor-pagador. Este principio ¢ uma norma do direito ambiental que consiste no poluidor
arcar com os custos da reparagao do dano por ele causado ao meio ambiente.

De acordo com Almeida (2010), no ano de 1981 surgiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente — PNMA com o objetivo ainda ndo totalmente alcancado de preservar, melhorar e
recuperar a qualidade ambiental propicia a vida. S3o varios os principios desta politica de
acordo com o art. 2° da Lei n°® 6.938/81, destacando-se o da educacdo ambiental a todos os
niveis de ensino, pois ¢ de suma importancia que a sociedade tenha consciéncia de seus atos
contra a natureza para que possam tomar medidas para prevenir os danos ambientais.
Infelizmente as politicas publicas para preservagao do meio ambiente no Brasil sempre foram
defeituosas e insuficientes em sua aplicagdo, execugao e fiscalizagao.

A partir da ECO-92, Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada em junho de 1992 na cidade do Rio de Janeiro, o meio ambiente
comecou a fazer parte de uma rotina de estudos e discussdes devido ao descaso da sociedade
na conservagao de seus recursos, o que culminou com a consagragao do direito ambiental.

O arsenal de instrumentos disponiveis para o desenvolvimento de politicas
publicas de meio ambiente ¢, atualmente, bastante extenso: inclui licencas,
taxas, subsidios, estabelecimento de padrdes, acordos voluntarios, sistemas
de informagdo e zoneamentos, entre outros. Cada um destes instrumentos
possui diferentes caracteristicas e particularidades — vantagens e
desvantagens, bem como custos de implementagdo (enforcement) — que
devem ser conhecidos e explicitados, tendo-se em vista uma escolha bem
informada sobre as alternativas disponiveis (MOURA, 2016).

Diante disto, o objetivo deste trabalho ¢ analisar as falhas presentes nos instrumentos

da PNMA utilizando uma ferramenta de Andalise de Riscos, que devera ser util para a
comunidade académica e gestores publicos responsaveis pela gestdo ambiental. Essas falhas
foram classificadas e analisadas de acordo com a tipologia do instrumento de politica
ambiental, podendo-se assim verificar os problemas presentes na sua implantagdo, execugdo e

fiscalizacao.

METODOLOGIA
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A arvore de falhas ¢ uma das técnicas de avaliagdo de risco. Segundo Carmo et al.

(2008), a avaliagao de risco ¢ um processo orientado para a quantificagdo da perda maxima
provavel que dele possa decorrer, ou seja, da quantificacdo da probabilidade de ocorréncia
desse risco e de suas consequéncias e/ou gravidades.

De acordo com Carneiro (2011), arvore de Falhas consiste em uma técnica logica e
dedutiva que se utiliza de uma representacdo grafica da interacdo de todas as possiveis falhas
com o evento topo. A construgdo da arvore segue um processo inverso, em termos
cronologicos, pois partindo do evento topo (o resultado final) buscam-se as causas do evento.

A arvore de falhas ¢ feita a partir de um diagrama com sucessivas bifurca¢des, com o
desenvolvimento de uma falha particular do sistema (efeito), chamada de evento topo, e falhas
basicas (causas), denominadas eventos primarios.

Os operadores podem ser do tipo “OU” ou do tipo “E”. O do tipo “OU” ¢ utilizado,
quando a ocorréncia isolada de qualquer um dos eventos bésicos resulta na ocorréncia do
evento topo. O operador do tipo “E” por sua vez, ¢ utilizado quando a ocorréncia do evento
topo ¢ gerada pela ocorréncia de um evento basico em coexisténcia com outro evento basico
ou mais eventos. Eles definirdo se os calculos da probabilidade serdo baseados em um
processo de unido ou intersecao.

Os simbolos mais utilizados s3o os retangulos, que representam a identificagdo de um
evento em particular, topo ou contribuinte e os circulos que representam as falhas primarias
ou basicas. Por meio da andlise do método, sera possivel identificar a probabilidade de

ocorréncia de falhas nos eventos intermediarios, que no caso sdo os instrumentos da PNMA,

bem como a probabilidade do evento topo ocorrer.

MATERIAL

Os instrumentos tomados como base para a elabora¢do da arvore de falhas foram
classificados (Tabela 1) de acordo com as trés tipologias apresentadas a seguir, os quais,
segundo Moura (2016), podem ser classificados em quatro tipos principais, embora sejam
comuns também instrumentos hibridos, com caracteristicas presentes em mais de uma
tipologia:

i) Instrumentos regulatorios ou de comando e controle (C&C): sdo instrumentos que

estabelecem puni¢cdes ou sangdes para as condutas em desacordo. Os principais tipos de

instrumento reguladores utilizados mundialmente sao os padrdes, as licengas e o zoneamento.
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ii) Instrumentos econdomicos (IEs) — de mercado ou incitativos: direcionam e incentivam

indiretamente comportamentos favoraveis ao meio ambiente, por meio de custos ou
beneficios associados as alternativas de agao.

iii) Instrumentos voluntarios e de cooperacdao: Essa categoria abrange os diversos
instrumentos de carater voluntario e de cooperacdo entre os entes envolvidos, tais como:
contratos negociados, compromissos € acordos voluntdrios, autorregulacio voluntiria e
instrumentos de cooperagao interinstitucional.

iv) Instrumentos de informac¢do: buscam orientar, influenciar ou persuadir os agentes
publicos ou privados a atuarem de forma benéfica ao meio ambiente, por meio da
disponibiliza¢do de informagdes e da disseminacdo de valores favoraveis ao meio ambiente.
Baseiam-se na produgdo e na divulgacdo de dados sobre qualidade e gestdo ambiental,

estudos, avaliagdes, diagnosticos, materiais didaticos e conhecimento cientifico.

De acordo com o Art. 9° da Lei n® 6.938/1981 - Sdo instrumentos da Politica Nacional
do Meio Ambiente:

I - o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental;

II - o0 zoneamento ambiental; (Regulamento)

III - a avaliagdo de impactos ambientais;

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

V - os incentivos a produgdo e instalacdo de equipamentos e a criagdo ou
absorcdo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protegdo ambiental,
de relevante interesse ecologico e reservas extrativistas; (Redacdo dada pela
Lein® 7.804, de 1989)

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

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

IX - as penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservagdo ou corre¢ao da degradagao ambiental.

X - a instituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA; (Incluido pela Lei n° 7.804, de
1989)

XI - a garantia da prestacdo de informagdes relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes; (Incluido
pela Lei n® 7.804, de 1989)

XII - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais. (Incluido pela Lei n°® 7.804, de
1989)

XIII - instrumentos econdmicos, como concessdo florestal, serviddo
ambiental, seguro ambiental e outros. (Incluido pela Lei n® 11.284, de 2006)
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Tab. 1 — Tipologia dos Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente

INSTRUMENTOS TIPOLOGIA
I Instrumentos regulatdrios ou de comando e controle (C&C)
I Instrumentos regulatérios ou de comando e controle (C&C)
111 Instrumentos regulatdrios ou de comando e controle (C&C)
v Instrumentos regulatdrios ou de comando e controle (C&C)
A% Instrumentos econdmicos (IEs) — de mercado ou incitativos
VI Instrumentos regulatdrios ou de comando e controle (C&C)
VII Instrumentos de informagao
VIII Instrumentos de informagéo
X Instrumentos regulatdrios ou de comando e controle (C&C)
X Instrumentos de informacao
X1 Instrumentos de informacao
XII Instrumentos de informacao
X111 Instrumentos economicos (IEs) — de mercado ou incitativos

Fonte — Autores

Falhas encontradas nos instrumentos da PNMA

I - Estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental

O objetivo desse instrumento € estabelecer o limite maximo dos padrdes de qualidade
ambiental, como os niveis ou graus de qualidade dos elementos (ar, a4gua, solo e ruidos). Estes
padrdes sao estabelecidos no Brasil por Resolugdoes do CONAMA.

De acordo com Moura (2016), um dos desafios relativos a qualidade ambiental se
refere ao fato de que os padrdes tratam, geralmente, de niveis individuais de langamento ou
emissao de poluentes e residuos por fontes, e ndo de niveis totais que seriam tolerados, antes
de se atingir a capacidade de suporte do meio ambiente ou os niveis de saturagdo admissiveis
a satde humana.

Segundo Agra Filho (2008), a problematica ambiental se origina dos usos conflitantes
gerados, tanto pelas diversas demandas da sociedade em relagao a um determinado recurso ou

sistema ambiental, quanto pelas proprias alteracdes das condi¢cdes ambientais.

II - Zoneamento Ambiental

O objetivo geral do zoneamento €, a partir da importancia ecologica, das limitacdes e
fragilidades dos ecossistemas e através de restri¢des e vedagoes, organizar de forma vinculada

a distribuicao espacial das atividades econdmicas e apresentar alternativas de exploragcdo do
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territorio. Assim, o poder publico ¢ quem tem competéncia para promover o desenvolvimento

com sustentabilidade.

Sua finalidade ¢ exercer um controle espacial das atividades, porém com o
crescimento desenfreado das grandes cidades e a falta de fiscalizagdo adequada, fica dificil
fazer valer as regras estipuladas pela legislacdo (VARELA, 2007).

O zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE), instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente regulamentado pelo decreto n® 4.297/2002, tem
sido utilizado pelo poder publico com projetos realizados em diversas
escalas de trabalho ¢ em fra¢es do territorio nacional. Municipios, estados
da federacdo e o6rgaos federais tém executado ZEEs e avangado na conexao
entre os produtos gerados e os instrumentos de politicas publicas, com o

objetivo de efetivar agdes de planejamento ambiental territorial (MMA,
2017).

Alguns aspectos dificultam a implementacdo do ZEE, dentre os quais, citam-se: este
método se refere apenas a pressupostos; ocorrem falhas de comunicagdo junto a comunidade
diretamente afetada; ha auséncia de relagdes interinstitucionais para sua implementagao; falta
de negociagdes com os setores politicos e econdmicos; caréncia de mecanismos efetivos para
a resolucao de conflitos (LEITE, 2001), como também ¢ uma atividade complexa e custosa

por necessitar de atualizagdes frequentes nos diagnosticos.

III - Avaliacao de Impactos Ambientais (AIA)
Bursztyn & Bursztyn (2013), entendem que:
A AJA vem sendo aplicada nos processos de licenciamento de maior
impacto ambiental, para os quais este estudo ¢ exigido. Contudo, ainda
existe a necessidade de aperfeicoamentos na aplicagdo do instrumento,
visando-se superar deficiéncias — tais como a falta de qualidade técnica em
alguns estudos realizados e a auséncia de diretrizes ¢ manuais apropriados

para sua realizac@o, com procedimentos padronizados.
A avaliagdo da capacidade de suporte ambiental ¢ outro instrumento ainda pouco

utilizado no Brasil. Este conceito refere-se ao nivel de utilizacdo dos recursos naturais que
um sistema ambiental pode suportar, garantindo-se a sustentabilidade de tais recursos e o
respeito aos padroes de qualidade ambiental. Pode-se dizer que a capacidade suporte de um
recurso foi ultrapassada a partir do momento em que ele comega a ser consumido mais
rapidamente do que sua capacidade de recuperacdao. Esta ferramenta poderia auxiliar o
processo de licenciamento ambiental, ao ampliar o estudo do impacto ambiental, visto que a
analise individual das atividades ¢ limitada.

Segundo Moura (2010), referente as auditorias ambientais, muitas das leis estaduais

estabelecidas ainda nao vém sendo aplicadas por falta de regulamentacdao. No nivel federal,
(83)3322.3222

contato@conapesc.com.br
www.conapesc.com.br



CONGRESSO
NACIONALde
PESQUISA e ENSINO

enCIENCIAS

CONAPESC

foi proposto o Projeto de Lei (PL) n° 1.254/2003 sobre as auditorias ambientais e a

contabilidade dos passivos e ativos ambientais, o qual buscava colocar a auditoria como um
dos instrumentos da PNMA. Contudo, este PL encontra-se arquivado devido, principalmente,

a pressOes contrarias a proposta por parte do setor industrial

IV - Licenciamento e revisao de atividades poluidoras

Diante do cenério atual de poluicdo ambiental, a preocupacdo com a sustentabilidade
ganhou destaque na atualidade principalmente no ramo empresarial, o qual foca na producao
de forma sustentavel. Cabe ao poder publico exercer a fun¢do de fiscalizador das atividades
poluidoras dessas empresas. Essa intervencao do Poder Publico nas atividades empresariais
se da por meio do licenciamento ambiental, assegurando que obras e empreendimentos sejam
realizados de maneira que os recursos ambientais sejam utilizados de maneira sustentavel.
Porém, ¢ um processo excessivamente burocratico, caro, que atrasa a conclusdo de inimeras
e essenciais obras de infra-estrutura.

Um dos problemas gerais na implementagdo do licenciamento é que este foi
desenhado, inicialmente, para empreendimentos de grande porte,
principalmente os industriais. Contudo, ao longo do tempo, o instrumento foi
estendido a todos os setores — independentemente do porte —, causando
distor¢does. Tal situagdo gera demanda crescente de licenciamento de
empreendimentos de pequeno e médio porte, que geralmente se acumulam e
formam enorme “passivo” de licengas ambientais ndo concedidas, visto que
os orgdos ambientais licenciadores ndo conseguem fazer frente a crescente
demanda (MOURA, 2016).

Segundo Antunes (2000), a competéncia ¢ um dos conflitos mais graves do
licenciamento ambiental, ja que ndo existe um sistema claro de reparticdo de competéncia.
Com dois entes federativos em conflito, no que refere a competéncia para licenciar uma
atividade que se encontra sob a responsabilidade do outro, ou ainda quando para eximir-se de
uma responsabilidade, aquele que se encontra responsavel pelo licenciamento ambiental
entende que a competéncia para licenciar ¢ do outro.

Assungao (2006), diz que além da competéncia, outro grande entrave, sdo oS
problemas politicos, técnicos e operacionais no licenciamento ambiental. No que se refere aos
politicos: a dependéncia do 6rgdo ambiental de recursos financeiros do governo, que sdo cada
vez mais insuficientes; e, a pressao politica que ¢ praticada, quando empreendimentos de
interesse do governo ou de instituicdes governamentais sao submetidas ao licenciamento
ambiental.

O TCU (Tribunal de Contas da Unido) aprovou, em setembro de 2009, um
relatério no qual apontou falhas em licenciamentos ambientais concedidos
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pelo IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos
Naturais Renovaveis). De acordo com o relatorio, a fase de
acompanhamento de riscos e impactos ambientais das obras é considerada,
pelo IBAMA, menos importante que os recursos despendidos no processo de
licenciamento. Verifica-se que muito cuidado é destinado a elaboragdo de
um EIA e a exigéncia de que o projeto agrupe um amplo programa de
mitigagdo de impactos, entretanto, aprovado o projeto, ha um empenho
pequeno em conferir se ele foi realmente implantado conforme o prescrito e
se as medidas mitigadoras alcangaram a finalidade da prote¢do ambiental
(TCU, 2008).

Braga (2010) afirma que h4d uma corrente de pensamento que considera o
licenciamento ambiental um instrumento sem efetividade para a protecdo do meio ambiente.
Existem falhas no desenho institucional dos 6rgaos ambientais que impedem ou dificultam
que seja criado e mantido um conjunto de normas juridicas efetivas para o licenciamento
ambiental. Essas falhas, muitas vezes s3o decorrentes da descentralizagdo de poderes,
refletida pela grande quantidade de o6rgdaos ambientais; o que pode resultar na demora do

processamento de investigacao e penalizacao dos infratores.

V - Incentivos a producio e instalacio de equipamentos e a criacdo ou absorcao de

tecnologia voltadas para a melhoria da qualidade ambiental

Sao numerosas as politicas de incentivos ao desenvolvimento de tecnologias mais
limpas voltadas para melhoria ambiental. A titulo de exemplo, pode ser citada a Lei n°
6.938/1981, em seu artigo 2°, inciso VI, que visa incentivar a ado¢ao de processos produtivos
menos prejudiciais ao meio, que previnam a poluicdo e a degradacdo ambiental. Segundo
Faria et al. (2009), diante de uma crescente preocupagao ambiental, percebe-se a necessidade
de mensurar os efeitos causados na aplicagdo de ativos ambientais, ou seja, os efeitos
provenientes de investimentos de recursos econdomicos no que se refere a insumos em geral,
bem como investimentos em maquinas, equipamentos ¢ instalagdes visando diminuir os
impactos ambientais. Para que isso ocorra, se faz necessarios investimentos na inovagao
tecnoldgica para melhoria das pesquisas ambientais, como também incentivos fiscais para que

as empresas busquem alternativas de produ¢do menos impactantes para o meio ambiente.

VI - A cria¢do de espacos territoriais especialmente protegidos

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, cabe ao poder publico definir, em

todas as unidades da federagdo, espacos territoriais € seus componentes a serem especialmente

protegidos a fim de assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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Os desafios na gestdao de UCs podem ser sintetizados nos seguintes pontos:
falta de efetiva implantagdo e regularizagdo fundiaria em muitas unidades
criadas — questdo que envolve grande volume de recursos e tem sido tratada
com pouca prioridade; distribuicdo bastante desigual das areas protegidas
pelos biomas brasileiros — existem alguns biomas, como a caatinga, sub-
representados; parte significativa da area total de UCs corresponde as areas
de protecdo ambiental (APAs) — categoria com baixos niveis de restri¢do de
uso, 0 que gera duvidas sobre a efetividade do sistema que esta sendo
constituido; baixa prioridade orgamentaria do Executivo federal, no MMA
(Ministério do Meio Ambiente) e no ICMBio (Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade), para a consolidacdo e a gestdo das UCs — a
maioria ainda ndo possui planos de manejo ou conselhos gestores. Muitos
recursos poderiam advir da execu¢do da compensacdo ambiental prevista na
Lei do SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservag@o da Natureza)
para a exploragdo comercial de produtos ou servigos de uma UC e, ainda, do
potencial pouco explorado de geragdo de receitas proprias (ROMA et al.,
2010).

VII - O Sistema Nacional de Informac¢ao sobre Meio Ambiente

O SINIMA ¢ um dos instrumentos da Politica Nacional da Meio Ambiente, previsto
no inciso VII do artigo 9° da Lei n® 6.938/81.
O referido sistema é considerado pela Politica de Informacao do Ministério
do Meio Ambiente como a plataforma conceitual baseada na integracdo e
compartilhamento de informagdes entre os diversos sistemas existentes ou a
construir no ambito do SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Lei n® 6.938/81), conforme Portaria n° 160 de 19 de maio de 2009. Ao lado
do exposto, o SINIMA ¢ o instrumento responsavel pela gestdo da

informac¢do no ambito do SISNAMA, de acordo com a ldogica da gestdo
ambiental, compartilhada entre as trés esferas de governo (VERDAN, 2016).

De acordo com Moura (2016), o SINIMA ainda estd em processo de estruturacao e
ndo proporcionou aos Orgdos ambientais e a coletividade todos os beneficios vislumbrados
pelo legislador quando de sua instituicdo. O sistema ainda enfrenta dificuldades de
acessibilidade e continuidade e naquilo que seria seu papel principal: estruturar um sistema
acessivel por qualquer interessado, com informacgdes, estatisticas e indicadores sobre
qualidade e gestdo ambiental, sistematizadas e atualizadas periodicamente, a partir de

informacdes disponiveis em bancos de dados estaduais e federais.

VIII - Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental

O Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental —

CTF/AIDA foi instituido para registro obrigatorio de pessoas fisicas ou juridicas que se
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dedicam a consultoria técnica sobre problemas ecolégicos e ambientais destinados ao controle

de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras e de consultorias sobre problemas
ecologicos e ambientais, além de gerenciamento de residuos solidos.

Segundo Bursztyn e Bursztyn (2013), de acordo com o IBAMA, a inscri¢do no
CTF/AIDA nao implica certificagdo de qualidade de profissionais ou empresas inscritas.
Dessa forma, como nao hé a avaliacdo técnica dos trabalhos dos profissionais e dos servigos
das empresas, o instrumento perde muito de seu proposito e tende a ser mais um mecanismo
cartorial, de legitimagao, do que de afericdo de competéncias e responsabilidades.

Ressalta-se que o cadastro de atividades com potencial de degradagio
ambiental ¢ uma forma de definir politicas publicas, tanto no ambito da
defesa ambiental quanto do reconhecimento de regides com aptidao para o
desenvolvimento, baseando-se nas especificidades locais e na exploragdo de
um determinado recurso. A organizac¢do de um sistema eficiente de cadastro
de empreendimentos utilizadores de recursos florestais estimula uma agéo
conjunta dos orgdos e demais setores da sociedade, envolvidos direta ou
indiretamente nas questdes ambientais, € a defini¢do de medidas de controle
ambiental, a fim de subsidiar, orientar ¢ definir politicas de gestdo
socioecondmicas em alicerces ambientalmente seguros (CUNHA e
BORGES, 2010).

IX - Penalidades disciplinares ou compensatorias as condutas lesivas ao meio ambiente

As atribuigdes da fiscalizagdo ambiental consistem em desenvolver agdes de controle e
vigilancia destinadas a impedir o estabelecimento ou a continuidade de atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente. A Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal n°
9.605/98) trata sobre a aplicacdo das penalidades disciplinares ou compensatérias ao nao
cumprimento das medidas necessdrias a preservacdo ou correcdo da degradagdo ambiental.
Esta lei constitui um dos instrumentos da PNMA.

A aplicagdo do instrumento citado no Artigo 9°, Inciso IX (Lei 9.605/98), no qual sdo
propostas penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento das medidas
necessarias a preservacao ou correcdo da degradacdo ambiental, em alguns casos, apresenta
defasagem no sistema, em virtude de acdes desarticuladas dos orgdos de fiscalizagao
ambiental (MARCAL, 2006).

Um desafio inerente a aplica¢do da Lei de Crimes Ambientais €, sem duvida,
seu custo, pois exige complexa logistica — principalmente em pessoal e
equipamentos — para o desenvolvimento das atividades de monitoramento e
fiscalizacdo no exercicio do poder de policia, com o intuito de coibir as
acoes lesivas ao meio ambiente. Um trabalho exaustivo € complexo em um
pais com as dimensdes territoriais brasileiras. A aplica¢do da lei também
depende de eficiente atuacdo do Poder Judiciario, o qual, dadas algumas das
imprecisdes da lei e a complexidade da matéria ambiental — que envolve
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diferentes campos da ciéncia —, se depara com verdadeiros desafios na
aplicagdo deste direito (MOURA, 2016).

X - Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente (RQMA)

E um documento de publicagdo periddica, que tem como finalidade principal dar
suporte técnico-cientifico ao processo de avaliacdo e tomada de decisdes para formulagao de
politicas ambientais.

De acordo com Moura (2016), a elaboragdo do RQMA, que deveria ser anual, ainda
tem recebido pouca prioridade a sua realizagdo por parte das institui¢cdes responsaveis. Isto se
deve ao fato de que a elaboracdo anual de tais relatorios requer uma equipe permanente
responsavel e, ainda, sistemas de monitoramento da qualidade ambiental para os diversos
recursos naturais, que gerem relatorios sistemdaticos anuais e possam ser consolidados para
gerar 0 RQMA anual. Verificou-se que a elaboracio do RQMA mais recente foi demorada
devido a questdes metodoldgicas: foi necessario reunir informacdes dispersas em varias
instituicdes ou mesmo entre diferentes estudiosos que atuaram como colaboradores. Ainda
que um bom nivel de participacdo e consulta seja desejavel, sera necessario ao IBAMA alia-lo
a um mecanismo mais expedito para o seu processo de elaboragao, sob pena de inviabilizar a

missdo de elabora-lo anualmente, como a lei exige.

XI - A garantia da prestacio de informacgoes relativas ao meio ambiente, obrigando-se o

poder publico a produzi-las quando inexistentes

O direito a informagdo ¢ um dos principais direitos do cidaddo, tanto que estd previsto
na Constituicdo Federal (CF). O Poder Publico, de acordo com a CF, para garantir o meio
ambiente equilibrado e sadio, deve exigir estudo prévio de impacto ambiental para obras ou
atividades causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente, o qual devera dar
publicidade. Na Lei 6.938/81, Art. 4°, Inciso V, ha o decreto que prevé a divulgagao de dados
e informacdes ambientais para a formagao de consciéncia publica sobre a necessidade de
preservacao qualidade ambiental e do equilibrio ecologico, ¢ a garantia da prestacao de
informagdes relativas ao meio ambiente, obrigando-se ao Poder Publico produzi-la, quando
inexistentes.

Raras sdao as preocupagdes em se criar sistemas de informagdes compartilhadas, e

nesse contexto, observa-se a caréncia de transversalidade na gestao da informacao ambiental,

que por sua vez, necessita de dindmica multidisciplinar (ROSSI, 2009).
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Machado (2006) afirma que a disponibiliza¢do das informacgdes ¢ tratada claramente

para governo e entre governantes, € nesse caso, o publico ¢ prejudicado. Como se isso nao
bastasse, algumas restricdes de acesso a informacao sao justificadas por questdes de interesses
particulares.

De acordo com Quintanilha (2013), a denominada “transparéncia ativa” — na qual os
proprios orgaos disponibilizam informagdes para o publico em geral — ainda se mostra
insatisfatoria, como atesta estudo sobre a implantacao da LAI — Lei de Acesso a Informagao
(Lei n® 12.527/2011), no qual foram analisados mais de 140 pedidos de informacgao, no
balanco de um ano da vigéncia da lei. Em muitos casos, a transparéncia ativa simplesmente
ndo existe, ou seja, o portal na internet ndo funciona ou ndo possui a informag¢do minima
exigida pela lei.

Nesse sentido, considerando a possivel nao aplicacdo deste instrumento da politica
ambiental brasileira, se remeteria uma deficiéncia na operacdo dos demais instrumentos,
configurando uma desestruturacdo dessa politica publica, o que pode implicar em evidentes
danos ao bem juridico em questdo, principalmente danos ao meio ambiente (BARROS, et al.

2012).

XII - O Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ ou

Utilizadoras dos Recursos Ambientais

O Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou
Utilizadoras dos Recursos Ambientais (CTF/APP), visa disponibilizar informagdes acerca dos
niveis atuais de polui¢do e da utilizacdo dos recursos naturais que subsidiardo acgdes de
planejamento, monitoramento e controle dos danos ao meio ambiente, o que ¢ deficitario.
Existem poucos estudos sobre a efetividade do uso do CTF/APP, bem como sobre a utilizagao
dos relatorios anuais de atividades encaminhados pelas empresas. De acordo com Bursztyn e
Bursztyn (2013), embora obrigatorio, o cadastro ndo vem conseguindo inibir o funcionamento
de empresas clandestinas que exploram os recursos naturais ou daquelas consideradas de alto

risco ambiental.

XIII - Instrumentos economicos, como concessao florestal, servidao ambiental, seguro

ambiental e outros

Segundo Moura (2016), entre os desafios a serem superados no emprego destes

instrumentos, estao 0s expostos a seguir:
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1) Normalmente, os I[Es demandam base consistente de dados e informagdes,
0 que nem sempre ¢ simples e isento de custos. Por exemplo, as CPS
(Compras Publicas Sustentaveis) exigem a descri¢do e a catalogagdo de
materiais considerados ambientalmente favoraveis para processo licitatorio.
Ja a implementac¢do do ICMS Ecolégico demanda base de dados atualizada
periodicamente, de acordo com o critério adotado — por exemplo, criagdo e
gestdo de UCs (Unidades de Conservagdo) — para a reparticao dos beneficios
para os municipios.

2) Existe a necessidade de fortalecer a estrutura juridica e de regulamentagao
que permita a aplicagdo de alguns instrumentos. Por exemplo, o PSA
(Pagamentos por Servicos Ambientais) e o mecanismo de REDD (Redugdo
das Emissdes por Desmatamento ¢ Degradagdo Florestal) ainda necessitam
de regulamentacdo adequada.

3) Mercados competitivos — por exemplo, no caso das CPS, ¢ fundamental
que o setor produtivo esteja preparado para oferecer produtos adequados que
atendam as licita¢Oes sustentaveis.

4) Capacidade administrativa — os IEs exigem do poder publico ndo apenas a
capacidade de criar, mas também de gerenciar adequadamente o
instrumento, controlar sua aplicagdo e atualiza-lo, quando necessario.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Aplicac¢iio da Arvore de Falhas

Fazendo uso da Tabela 1, foi feita uma listagem com as falhas encontradas
bibliograficamente nos instrumentos da PNMA. Os grupos foram divididos de acordo com os
principais instrumentos de gestdo ambiental. Para sintetizar a arvore de falhas, foi feita a
codificagdao dos elementos, conforme a Equagdo 1, onde os niveis da arvore foram divididos
entre as letras A (primario), B (secundario), C (terciario) e D (quaternario), podendo ser

subdividos numericamente n vezes.

Codigo = {A[n] + B[n] + C[n] + D[n]} Eq. 1

As Figuras 1 e 2 apresentam a arvore de falhas decodificada dividida pelas trés falhas
do nivel primario. E a Tabela 2 traz as informagdes necessarias para o entendimento dos

elementos presentes nas figuras.
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Tab. 2 — Codigos das falhas presentes nas arvores de falhas

TOPO Mau desempenho dos Instrumentos da PNMA
A Instrumentos regulatérios ou de comando e controle (C&C)
AlA Estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental
A1AA Andlise dos niveis totais tolerados
AlAB Interagdo para os padrdes dos recursos naturais
AlB Zoneamento ambiental
A1BA Fiscalizagdo dos processos
A1BB Manutengao dos processos
A1BC Cumprimento a implantagdo dos ZEEs
A1BD Negociagdo dos conflitos entre agentes envolvidos
A1BE Fiscalizagdo do poder publico para os planos municipais
AlC Avaliagdo de impactos ambientais
Al1CA Claro sistema de reparticdo de competéncias
Al1CB Equipe técnica especializada
AlCC Qualidade técnica em alguns estudos
A1CD Diretrizes para aplicagdo do instrumento
A1CE Avaliagdo da capacidade suporte ambiental
A1CF Auditorias ambientais e participagdo popular
A2A Licenciamento ambiental
A2AA Atendimento da demanda das licengas
A2AB Fiscalizagdo do processo
A2AC Revisdo do empreendimento
A2AD Conflitos de competéncia
A2AE Lei para regulamentagdo do instrumento
A2AF Distingdo entre os portes dos empreendimentos
A2B Criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos
A2BA Efetiva implantagdo e regularizagdo fundiarias
A2BB Distribuigdo desigual das areas protegidas
A2BC UC'’s correspondendo a APAs
A2BD Baixo incentivo orgamentario
A2BE UC’s sem planos de manejo ou conselhos gestores
A2BF Alto custo para monitoramento de atividades lesivas
A2C Penalidades disciplinares ou compensatdrias as condutas lesivas a meio ambiente
A2CA Trabalho complexo e por vezes falho
A2CB Profissionais da drea no ambito juridico
A2CC Investimentos para evitar delitos
A2CD Educagdo ambiental
B Instrumentos econémicos (IEs) — de mercado ou incitativos
BA Incentivos a producdo e instalagdo de equipamentos e a criagdo ou absorgdo de tecnologia
voltadas para a melhoria da qualidade ambiental
BAA Investimentos financeiros para inovagao tecnoldgica
BAB Incentivos fiscais para empresas
BB Instrumentos econdmicos, como concessao florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e
outros
BBA Regulamentagdo para alguns instrumentos
BBB Incentivo para produgdo de produtos sustentaveis
BBC Falta de gerenciamento do instrumento
BBD Falta de controle do instrumento
BBE Falta de atualizagdo do instrumento
C Instrumentos de informacgao
CA Sistema Nacional de Informagdo sobre Meio Ambiente
C-A-A Sisnima ainda em fase de estruturagdo
CAAA Informagdes ndo atualizadas
CB Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental
CBA Avaliagdo técnica dos cadastrados
Informag0es atualizadas diariamente
Relatério de Qualidade do Meio Ambiente
Prioridade por parte das instituigdes responsaveis
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CCB Altos custos envolvidos no processo
CCC Equipe responsdvel
CCD Sistemas de monitoramento
D Garantia da prestagao de informagdes relativas ao meio ambiente, obrigando-se o poder publico a

produzi-las quando inexistentes
CDA Organizagdo institucional
CDB Monitoramento
CDC Atendimento a LAI
CDD Dificuldade de acesso a informagdo
CE Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ ou Utilizadoras dos Recursos
Ambientais

CEA Funcionamento de empresas clandestinas
CEB Acompanhamento das licengas

Fonte — Autores

Fig. 1 - Falhas nos Instrumentos de C&C

Mau desempenho dos Instrumentos da PNMA
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Fig. 2 - Falhas nos Instrumentos Economicos (IEs) e Instrumentos de Informacéo

Mau desempenho dos Instrumentos da PNMA
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Fonte — Autores

Identificacdo das probabilidades de falhas

A tabela a seguir, mostra a probabilidade de ocorréncia de falhas nos instrumentos da

PNMA, e também da ocorréncia do evento topo.

Tab. 3 — Probabilidade de Falhas

Instrumentos Quantidade de falhas Probabilidades
| P 0,04
Il 5 0,1
] 6 0,12
v 6 0,12
Vv 2 0,04

VI 7 0,14
VIl 1 0,02
Vil 2 0,04
IX 4 0,08
X 4 0,08
Xl 4 0,08
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Xl 2 0,04
X 5 0,1
TOTAL 50 1

Fonte — Autores

As probabilidades das falhas possibilitaram identificar as probabilidades de ocorréncia
de falhas nos instrumentos da PNMA e em seguida do evento topo.

Como a interacdo entre os elementos ¢ do tipo “E” e o evento deste sistema ¢
mutuamente dependente, ou seja, a ocorréncia de um evento interfere na ocorréncia do outro,
o céalculo foi realizado como uma totalidade. Dessa forma, verifica-se que a probabilidade de

ocorréncia do evento topo ¢ de 100%.

CONSIDERACOES FINAIS

As arvores de falhas apresentaram-se neste trabalho como uma 6tima ferramenta para
o conhecimento dos erros cometidos nos instrumentos de gestdo da PNMA. O conhecimento
das falhas de determinado sistema permite ao gestor identificar os pontos criticos de seu
processo € assim, analisar e estudar corregdes para evitar que os problemas ocorram ou
tornem a ocorrer.

Os dados levantados mostram a ocorréncia de varios tipos de falhas, as quais foram
agrupadas nos treze instrumentos de gestio da PNMA. Estes defeitos foram analisados e
aplicados a metodologia da arvore de falhas, onde observou-se uma probabilidade de falha de
100% de ocorréncia do evento topo (mau desempenho dos instrumentos da PNMA).

Percebeu-se que os maiores contribuintes para o resultado do evento topo sao as falhas
ocasionadas nos seguintes instrumentos: zoneamento ambiental, avaliagdo de impacto
ambiental, licenciamento ambiental, criacdo de espagos territoriais especialmente protegidos e
instrumentos econdmicos (concessao florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e
outros). Desses maiores contribuintes para o evento topo, 0s quatro primeiros sao
classificados como instrumentos de C&C e o tltimo como de IEs.

Ainda de acordo com as arvores de falhas, verifica-se que as falhas mais frequentes
levando em consideragdo todos os instrumentos de gestdo, foram conflitos de competéncia e
falta de: fiscalizagdo do poder publico; monitoramento; incentivo or¢gamentario; manutengao

dos processos; educacdo popular; e equipe técnica especializada, a qual traz consequéncias na

qualidade técnica de alguns estudos e no atendimento a demanda destes. Sendo assim, torna-
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se visivel a quantidade de falhas que necessitam de uma maior aten¢do para que se possa

verificar melhorias em seus processos de implantagdo, quando nao implantado; execu¢do, nos
casos de haver implantagdo, mas ndo ser executado de forma correta; e a fiscalizacdo destes

instrumentos, que ¢ de fundamental importancia em qualquer processo de gestao.
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