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Resumo: O artigo revisa a politica ambiental brasileira, observando seus
mecanismos centrais, sustentando que estes se fundamentam em uma
concepcio de responsabilidade compartilhada no cuidado da nature-
za que vem sendo minada recentemente. A partir de trés abordagens
da teoria politica que discutem os problemas de: coordenagio da acéo,
deliberagio e justica ambiental, analisamos os mecanismos institucio-
nais de responsabilidade enquanto protecio, participagio e controle,
observando a relevéncia e a justificacio destes mesmos para a politica
ambiental. O artigo utiliza dados empiricos documentais, com o objeti-
vo de refletir sobre os potenciais do modelo de politica ambiental frente
as implicagdes possiveis de sua deformagio, concluindo que o carater
compartilhado da responsabilidade na politica ambiental é o foco cen-
tral das mudancas que vém ocorrendo, o que coloca em risco uma im-
portante dimensio democratica.
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Introdugao

As mudangas recentes e profundas na politica ambiental brasileira vém sendo
analisadas por vérios autores do ponto de vista do desmantelamento de politicas ptblicas
(ARAUJO, 2020; HOCHSTETLER, 2021; CAPELARI et al, 2020). Mas, ainda que o
periodo do governo de Jair Bolsonaro seja marcante nesse sentido, em termos de desre-
gulamentagdes nfo se trata de um fendmeno inédito (BRONZ et al, 2020). Além disso,
conforme apontam Giffoni Pinto e Malerba (2022, 144), a “politica (anti)ambiental”
empreendida no Brasil também se assemelha aquela observavel em outros pafses, como os
Estados Unidos. Contudo, observamos que, no Brasil, o referido governo conduziu o pafs
a um processo rapido de descaracterizacio de certos elementos dessa politica. Isso porque
a politica ambiental brasileira ja foi reconhecida, em diversos contextos internacionais,
pelas suas qualidades positivas que se devem, principalmente, aos avancos implementados
apo6s a Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981, e a Constitui¢ao de 1988 (VIOLA;
FRANCHINI, 2017).

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) foi fermentada para sua institu-
cionalizacdo na década de 1980, definindo instrumentos de gestdo ambiental, tais como
o licenciamento (DRUMMOND; BARROS-PLATIAU, 2006). Além disso, a sociedade
civil teve um peso importante na criagdo da Frente Parlamentar Verde, que tinha como
objetivo redigir a parte sobre meio ambiente que foi incluida na Constituicio de 1988,
artigo 225, (HOCHSTETLER; KECK, 2007). Ap6s a redemocratizagdo, nés tivemos um
capitulo constitucional que estabeleceu o meio ambiente enquanto um direito de todos,
incluindo as geragdes futuras, e instituicdes estatais responsaveis pela politica ambiental
de forma unificada, como o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Na-
turais Renovéveis (IBAMA). Posteriormente, a formacio de um ministério especifico, o
Ministério do Meio Ambiente (MMA), e, progressivamente, diversos érgios colegiados
de elaboragio, de execugio e de fiscalizacio da politica ambiental.

Ademais, esta politica foi, cada vez mais, ganhando novos atores e contornos cada
vez mais abertos a participaco social. Mesmo nos érgaos de Estado, seus principais prota-
gonistas eram, durante muito tempo, atores da sociedade civil, recrutados por programas
especificos, muitos vinculados & cooperagio internacional, tal como o Programa Piloto
para Protegio das Florestas Tropicais do Brasil (PPG7)! (LOSEKANN, 2014; ABERS;
OLIVEIRA, 2015). Além disso, atores coletivos nio estatais, como universidades, ONGs,
fundagdes ligadas a ciéncia, entre outros, ja hd muito tempo protagonizavam a construgao
e execugio de politicas de protecio ambiental, a exemplo da Fundagio Brasileira para
a Conservacdo da Natureza (FBCN) que teve “um caréter paraestatal até a década de

1970” (ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007, p. 155).

Esse desenvolvimento institucional ancorado na sociedade teve como 4pice a
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ou Eco-92),
evento realizado no Rio de Janeiro, em 1992, e que marcou a profusdo de perspectivas

1 - O programa era financiado pelos sete paises mais ricos e estruturou 28 projetos, entre eles estava a
criagdo de uma politica nacional de manejo dos recursos naturais. Para mais informagoes sob o PPG7
ver: https://fencr.pw/h2nmo Acesso em 09/07/2022
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ambientais e a entrada de novos atores e repertérios politicos (ALONSO; MACIEL,
2010). O contexto da Eco-92 deu seguimento ao avango da institucionalizagio da poli-
tica ambiental e, a partir dos anos 2000, um grande ntimero de conselhos gestores dentro
dessa temética foram criados. Sem esquecer que o Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), foi um dos primeiros conselhos criados no Brasil, em 1981 (FONSECA,;
BURSZTYN; MOURA, 2016). A Lei de Crimes Ambientais, estabelecida em 1998,
também se configurou como um forte fator de regulamentagio e punicdo de infratores
(MOURA, 2016), sendo um mecanismo de controle fundamental. Assim, as instituicoes
criadas nas décadas de 1980, 1990 e 2000 sedimentaram o compartilhamento da respon-
sabilidade em relagio a preservagio.

No presente artigo, problematizamos as recentes mudangas na politica ambiental
no Brasil que alteraram de forma inédita as caracteristicas desta, no que se refere ao tipo
de responsabilizagdo que estd em jogo, e as consequéncias que essa mudanga pode ter
para a prote¢io ambiental. Argumentamos que tais mudangas provocaram um efeito
perverso inédito: minaram os instrumentos institucionais de responsabilidade comparti-
lhada na protecdo ambiental entre entes piblicos e privados, aumentando a centralizagao
do controle sob o Estado, a0 mesmo tempo em que se desmancham e/ou enfraquecem
autarquias que detém essa funcdo. Para realizar esta anélise apresentamos uma pesquisa
bibliografica e documental amparada na revisdo dos principais marcos institucionais am-
bientais brasileiros e dos estudos que vém explicando esse processo histérico da politica
ambiental brasileira.

Iniciamos apresentando algumas das discussdes tedricas centrais que refletem sobre
os modelos de politica ambiental e suas possiveis consequéncias. Sdo elas: o debate da
coordenagio da agio coletiva, as teorias deliberacionistas da democracia e a perspectiva da
justica ambiental. Assim, expomos os fundamentos tedricos que justificam a importancia
do nosso modelo compartilhado de responsabilidade na politica ambiental entre Estado,
sociedade e individuos. Na segunda seco, analisamos como podemos encontrar esses
fundamentos tedricos expressos nas nossas instituicdes, apontando para os elementos
de protecio, de participacdo e de controle presentes na politica ambiental ao longo do
tempo. Na terceira se¢iio, apresentamos o processo de desestruturagio, que se intensifi-
cou no governo Jair Bolsonaro, bem como, suas possiveis consequéncias, tendo em vista
aspectos levantados no debate teérico. Concluimos, apontando para a necessidade em
reconhecer de forma inequivoca a importincia da dimensao compartilhada da responsa-
bilidade sobre a politica ambiental como a forma mais vidvel para observar, dentro de uma
democracia, as dimensdes de protecio da natureza, o pluralismo de valores ambientais
e a justica ambiental.

1. Politica ambiental como problema de coordenacgao, deliberagao e justica

Na teoria politica, duas abordagens fundamentais problematizam as questées am-
bientais enquanto desafios para o coletivo. Sao elas: a perspectiva neoinstitucionalista,
que enfatiza os problemas de coordenagio da agio coletiva advindos dos dilemas dos bens
comuns, cujo trabalho seminal é de Elinor Ostrom (1990); e a abordagem deliberacio-
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nista, que introduz as questdes ambientais no debate da democracia enquanto questoes
morais, valores construidos (DRYZEK, 2010; SMITH, 2003; BARRY, 1999). Essas cor-
rentes sintetizam vias explicativas com pontos de partida bastante diferentes, mas, com
pontos de chegada muito préximos: o envolvimento de multiplos atores na construgao
da politica ambiental.

Na perspectiva da a¢do coletiva, a via dominante, pavimentada por modelos eco-
ndmicos e pela teoria da escolha racional, introduziu os recursos naturais como um tipo
de bem comum que implicaria em dilemas individuais e coletivos dificeis, caracterizados
como problemas de coordenagio da agio. Nesta abordagem, o objeto em questio ¢ defi-
nido enquanto bens comuns naturais, sem que seus significados sejam discutidos ou que
processos de significagio provenientes de outras perspectivas culturais sejam incorporados.
Nota-se que aqui a construcdo do problema é dada por duas caracteristicas pressupostas
no dilema da teoria dos jogos: os seres humanos, que desejam usar o recurso comum e a
natureza esgotavel do mesmo. As questdes que surgem daf estdo em torno do uso rivalizado
do bem, esgotavel, entre os seres humanos, isto é, caracteriza-se como um problema de

coordenagio da acio (OSTROM, 2000).

Porém, do ponto de vista das discussoes sobre democracia, outras questdes foram
abertas e dentre as que melhor elaboraram os problemas ambientais est4 a perspectiva
deliberativa (LENZI, 2009). Nesta, destaca-se o problema da distinta valoracdo do am-
biente como questao moral (SMITH, 2003). O ambiente seria construido como elemento
da cultura e as clivagens e as estratificacdes sociais sdo inseridas no esquema teérico de
forma a perceber-se que as culturas que dependem ou valorizam o ambiente ndo como
recurso, mas, pela sua existéncia per se, tendem a terem dificuldades de acesso no debate
publico. No lugar das acdes movidas por calculos racionais e interesses, compreende-se
a acdo comunicativa como construtora da deliberacio (DRYZEK, 2010).

Essas duas perspectivas apresentadas resumem dois dentre os caminhos epistemo-
l6gicos do ambientalismo na teoria politica. Na primeira delas temos uma via ancorada
na teoria positiva, sem grandes discussdes ontoldgicas. Na segunda, temos as discussoes
normativas preocupadas em colocar em debate aspectos ontoldgicos e construir prescri-
coes e problematizacoes. A abordagem deliberativa, por ser pluralista e ndo apresentar a
priori um valor fixo para o ambiente, consegue englobar a primeira, porém, nio garante
protecio ambiental.

Se partirmos do pressuposto deliberacionista da pluralidade constitutiva das ques-
tbes ambientais, torna-se evidente que a politica desejavel ndo implica simplesmente
em trazer o ambiental ao debate piblico, posto que nds temos muitos, antagdnicos e
assimétricos valores. A vertente deliberacionista é promissora por nio apresentar uma
abordagem onde a natureza é mero recurso, mas, deixa o significado da natureza aberto,
o que acaba incorrendo em outros problemas. O principal deles estd no fato de ser de-
masiadamente procedimental (LENZI, 2009) e, por isso, igualmente antropocéntrica e,
potencialmente, utilitarista em relagdo a natureza. Ou seja, a menos que alguém insira
uma visdo que represente a natureza enquanto valor na arena publica, esta ndo seria
necessariamente considerada, a ndo ser por principios fundamentais vagos, tais como,
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direitos das futuras geragdes. Como define Dryzek, a democratizagio ecoldgica significa
ter mecanismos democréticos que nfo sacrifiquem valores ecolégicos ou mecanismos de
protegio ecoldgica que nio sacrifiquem valores democraticos (DRYZEK: 1996, 108).
Mas, em resumo, a deliberaco per se ndo garante a prote¢ao ambiental. Nesse sentido, a
vantagem da teoria de Ostrom é, justamente, a de ndo retirar a questao da escassez dos
recursos naturais da problematizacdo em razéo dos valores humanos atribuidos a esses.

Nio obstante, outra perspectiva tedrica promissora ao debate ¢ a de justica am-
biental, na qual o problema é recolocado para escapar do impasse democratico delibe-
rativo (SCHLOSBERG: 1999; 2007). Ainda que a perspectiva da justiga ambiental ndo
tenha nascido na teoria, mas, nos movimentos sociais, sua agenda faz uma aproximagao
as teorias da justica, introduzindo nos debates sobre democracia as desigualdades sociais
e suas repercussoes sobre a distribuicio dos prejuizos ambientais. Assim, enfatiza que as
comunidades pobres, indigenas e comunidades negras sofrem mais com os problemas am-
bientais. Constréi, também, um didlogo critico com teorias socioldgicas do risco (BECK,
1992) que tendem a conceber os impactos ambientais de forma generalista, enfatizando
seu aspecto global e universal. Ao contrario, o que a perspectiva da justiga ambiental dira
¢ que bens ambientais nfo sdo acessados por todos e danos ambientais sdo mais recor-
rentes em grupos marginalizados (ACSELRAD, 2002). Essa teorizagio, ainda que tenha
trazido muitos avangos para os demais debates, sobretudo por introduzir os elementos
das relacoes de poder e desigualdades estruturais, acaba assumindo, pela natureza de suas
preocupagdes, uma posi¢io também antropocéntrica.

Recentemente, o debate sobre justica ambiental foi atualizado em termos de pensar
ajustica climatica e, assim, busca-se, francamente, reintroduzir o elemento natural como
um bem central a ser valorizado, observando, em linha continua com a argumentagio
original, que os efeitos das urgéncias climéticas recaem sempre sobre os mais fragilizados

socialmente (SCHLOSBERG; COLLINS, 2014).

Distintas concepgdes sobre o significado do ambiente e a definicio dos problemas
ambientais construiram diferentes teorizacdes e prescri¢des sobre quais as melhores so-
lugdes em termos de politicas a serem tomadas.

A teoria neoinstitucionalista de Ostrom (2000) prescreveu formas hibridas de
instituicdes, com combinacdes de regramentos menores, médios e grandes, em mdltiplas
escalas, porém, todos calcados em densas fundagdes de gestdo local, baseadas no autogo-
verno. Ja nas discussdes acerca da democracia, o debate frutificou mais entre vertentes
deliberacionistas e participacionistas que advogaram o fortalecimento das arenas de de-
cisdo coletiva, onde problemas e solugdes ambientais poderiam ser construidos a partir de
acdo comunicativa, adicionados de cldusulas fundamentais que resguardassem as futuras
geragdes e a prote¢io da natureza (DRYZEK; PICKERING, 2017). Finalmente, os estudos
de justica ambiental e climatica geraram propostas de indicadores como o de equidade
ambiental e diversas iniciativas de medidas de prote¢do de comunidades locais (FASE;
ETTERN, 2011). Mas, é no terreno da produgio tedrica critica que esta abordagem mais
encontra espaco (RECHTSCHAFFEN; GAUNA; O'NEILL, 2009). O que fica claro ao
revisar tais teorias é que nenhuma delas sozinha resolve os problemas que as sociedades
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contemporineas atravessam em relagio as crises ecolégicas. Propomos que uma combina-
¢fo dessas configura um conjunto de repertdrios institucionais promissores e que estes sao
encontrados na tradi¢ao de nossa politica ambiental. Assim, interpretamos nosso quadro
institucional da politica ambiental como um processo tensionado por diferentes forgas
que resultaram em um mosaico de iniciativas combinando mecanismos que sdo capazes
de contornar alguns dos problemas teéricos apresentados.

As dimensoes tedricas reunidas podem ser adicionadas, ainda, o conceito de
responsabilidade ambiental compartilhada que, conforme estamos propondo, caracteriza
um arranjo complexo entre Estado, sociedade e individuos, entes ptblicos e privados,
onde diversos mecanismos configuram o todo de uma politica ambiental. Trata-se de
uma proposta mais radical de responsividade conforme Powell (2004; 91), para o qual: “A
responsividade democrética é um processo complexo, um pouco como uma cadeia cujos
elos estdo conectados causalmente”. Mais radical no sentido de que assumimos que a
protecio ambiental envolve um ator nio humano que precisara ser observado, a despeito
das preferéncias dos individuos e, ainda, observando as relagdes de poder que permeiam
as construcoes de preferéncias da sociedade.

O caréter de responsabilidade compartilhada da nossa politica reside, assim, em trés
niveis distintos: comportamento; tomada de decisio; controle institucional. O primeiro
diz respeito ao dever de protecio dos recursos naturais, que é tanto do Estado, quanto
dos individuos. O segundo diz respeito a prerrogativa de discussdo dos sentidos da politica
ambiental e seu desenho, inserindo multiplos atores que interagem com o ambiente, além
do Estado. O terceiro nivel compreende os mecanismos de controle institucional, cujo
acionamento é compartilhado entre Estado e sociedade civil.

Quadro 1. Modelo atual de compartilhamento da responsabilidade ambiental

Formas de compartilhamento da responsabilidade ambiental: Tipo de mecanis-
mo
Protegio Servigos ambientais, reserva legal, 4reas de protecio | Visa coordenar a

permanente, unidades de conservagio’ e licenciamen- | agio coletiva
to ambiental’

Participagio | Conselhos gestores, colegiados e audiéncias pablicas | Visa debater o
politica valor

Controle Acio civil pdblica e Acdo popular Visa corrigir pro-
social blemas de justica

Fonte: elaboracio propria.

Na politica concreta, a identificagio de tais elementos tedricos nao é simples nem
linear. Embora os debates tedricos de fato orientem agdes politicas praticas, em geral

2 - Um exemplo desse tipo é a Reserva Particular do Patrimonio Natural (RPPN). Todos os tipos de Unidades de Conser-
vagio podem ser consultados em: https://IInk.dev/K19%4c.

3 - O Licenciamento Ambiental é um instrumento complexo que pode comportar niveis de participagio e controle. Mas,
como trata-se de um instrumento que regula de forma articulada a autorizagio de atividades que causem danos ao meio
ambiente, pode ser inserido na dimenséo de protegio.
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eles aparecem combinados em arranjos dinAmicos. Existem diversos modelos de politica
ambiental, no que diz respeito a competéncia e responsabilidade da protegio da natureza.
Alguns paises adotaram um modelo totalmente estatal e outros adotaram modelos privatis-
tas onde a prote¢io nfo é simplesmente da sociedade, mas, exclusivamente privada. Nao
se trata aqui de sugerir que a politica ambiental brasileira seja exemplar e que funcione
perfeitamente. Contudo, conforme serd exposto na proxima se¢ao, esses mecanismos sao
fruto de disputas, tensdes e arranjos politicos que foram sendo criados ao longo de nossa
histéria e que por mais defeitos que possam ter constituiram a caracteristica de compar-
tilhamento de nossa politica ambiental.

2. Responsabilidade compartilhada: protecao, participagao e controle

No6s podemos pensar nesses mecanismos da politica ambiental brasileira relaciona-
dos aos trés mecanismos de compartilhamento da responsabilidade ambiental apresentados
no quadro 1: a reserva legal e outros elementos, que estariam ligados a0 mecanismo de
protecio; os colegiados participativos, ligados a0 mecanismo de participacio politica; e,
ainda, os dispositivos legais, tal como a lei da acéo civil pablica, funcionando como me-
canismos de controle e coercio. Esses trés mecanismos correspondem a distintas arenas
onde atores do Estado e da sociedade atuam no compartilhamento de suas responsabi-
lidades ambientais*.

No Brasil, temos adotado, legislativamente, desde pelo menos a década de 1930,
a ideia de que, para que possamos proteger a natureza, o melhor modelo seria 0 compat-
tilhamento da protecio entre a sociedade e o Estado (MEDEIROS, IRVING; GARAY,
2004). Essa concepcio estd expressa em diferentes instituicoes e formulada a partir das
diferentes concepg¢des de natureza e de problemas ambientais.

Nesse sentido, a reserva legal, que recebeu esta denominagéo a partir do Cédigo
Florestal, de 1965, embora o Cédigo Florestal de 1934 j4 instituisse a reserva florestal
(TREJO; RAMOS, 2020), é um marco histérico e estrutural do mecanismo de respon-
sabilidade compartilhada na legislacio ambiental brasileira. A reserva legal determinava,
no cédigo de 1965, uma porcentagem da propriedade privada que deveria ser protegida
conforme as determinagdes do Estado. O compartilhamento da protecio, estabelecido por
meio de mecanismos como a reserva legal e as Areas de Preservagio Permanente (APP),
estabelece critérios de conservagdo em territérios privados, utilizados para atividades
produtivas. Assim, a responsabilidade pela conservagao ambiental é compartilhada entre
o Estado e os proprietérios por meio dos percentuais de cobertura vegetal previstos como
obrigatdrios nas propriedades rurais, sejam elas privadas ou publicas. O Decreto 23.793/34
obrigava os donos de terras a manterem 25% da érea de seus imdveis com a cobertura de
mata original. O objetivo era garantir a existéncia de madeira para lenha e carvao, que

4 - Existem muitas formas de pensar a responsabilidade compartilhada e nosso objetivo nio é apresentar todas elas. Aqui,
vamos apenas sublinhar os mecanismos que persistiram ao longo de nossas instituigdes ambientais e que estdo em proces-
so de transformagio nos tltimos anos.
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estavam acabando em fungio do desmatamento, um tipico problema de uso dos recursos
comuns. Por outro lado, j4 havia a ideia de “florestas protetoras”, o que mais adiante se

transformou nas Areas de Preservacio Permanente (APPs) (SPAROVEK et al., 2011).

Uma evidéncia importante dessa caracteristica de responsabilidade compartilhada
surge na comparacio com os sistemas de protegio florestal de outros paises. Se observar-
mos os maiores paises agroexportadores do mundo, Argentina, China, Canada, Franga,
Alemanha e Estados Unidos, o Brasil ¢ o Gnico entre eles em que nao ha compensacio
estatal pela parte do territério particular que é destinada a preservagio (CHIAVARI;
LOPES, 2017).

Os procedimentos normativos relacionados a reserva legal foram aprimorados e
ampliados nas legislacdes subsequentes, sempre no sentido de defender uma 4rea neces-
séria ao uso sustentdvel dos recursos naturais, 2 conservacio e reabilitacio dos processos
ecoldgicos, a conservagio da biodiversidade e ao abrigo e protecio de fauna e flora nativas.

Além disso, a primeira década do século XXI foi caracterizada pela criagio do Sis-
tema Nacional de Unidades de Conservacio (SNUC), da Agéncia Nacional das Aguas
(ANA) e do Instituto Chico Mendes para Conservacio da Biodiversidade (ICMBio).
No que se refere especificamente as dreas protegidas, 0 SNUC regulamenta desde a
criacdo até a diferenciacio e finalidade de cada espaco. Nesta politica, aspectos diversos
e complexos que combinam e tensionam elementos de conservagio e de preservagio
estdo incluidos, o que estaria caracterizado pela definicdo de dois tipos de Unidades

de Conservacéo, as de Protecio Integral e as de Uso Sustentdvel, com suas subdivisoes
(CREADO; FERREIRA, 2012).

Esses mecanismos se aproximam mais a acdes que visam a coordenagio da agio
coletiva, tendo em vista que nfo colocam em questio os significados da natureza, mas
sim sua prote¢o. Assim, com excecio das Reservas Extrativistas (RESEX), Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel (RDS) que potencialmente abrem a possibilidade para a
gestio compartilhada, eles implicam em regras de operagio de uma racionalidade estraté-
gica fundada em pressupostos de escolha racional. Além disso, levam em consideracio o
problema ambiental como um problema da relacdo entre o uso desmesurado e a escassez
do recurso.

Por outro lado, os mecanismos de participagio sdo aqueles em que o espago deli-
berativo é aberto a discussdes, ao tensionamento e & construgio dos valores ambientais.
Aqui o significado da politica ambiental ndo estd dado, mas aberto para ser construido pelo
publico. Nao se trata apenas de equacionar uso versus sustentabilidade do recurso comum.

A participagio politica é compreendida como um dos mecanismos institucionais
mais importantes para manter as arenas de significagio da natureza abertas, ou seja, os
mecanismos participativos se constituem justamente em formas de confrontar e deliberar
acerca dos conflitos de significagio da natureza e da prépria construgio e defini¢ao do
que sdo os problemas ambientais (HANNIGAN, 2006). O Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA), em sua configuracio anterior ao Decreto n® 9.806/19, é uma
das principais experiéncias institucionais de espago colegiado onde se encontravam ato-
res interessados na politica ambiental. Criado em 1981, pela lei 6.938, ele tem caréter
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consultivo, deliberativo e normativo. Ali se encontram representantes de cinco setores, a
saber: 6rgaos federais, estaduais e municipais, setor empresarial e sociedade civil. Em sua
estrutura interna estdo previstos espacos para discussdo e dissenso, plenaria, assessoria
técnica e outros. Apresenta um tipo de participagio representativa, combinando repre-
sentagio de pessoas e comunidades, interesses e discursos, o que constitui, do ponto de
vista das j4 altamente debatidas teorias da democracia participativa e deliberativa, um

modelo valioso (LOSEKANN, 2012).

Além do CONAMA, outros mecanismos de participagao foram sendo implemen-
tados em segmentos distintos, nos niveis municipais, estaduais e federal. Organizados
como arenas deliberativas com poder formal e participagio de 6rgaos publicos, agentes
do setor privado e sociedade civil, como os comités de bacia, um importante exemplo de
organizagdes institucionais que traduzem os ideais de gestio participativa (ABERS, 2009;
JACORBI, 2003). Nesse sentido, outra iniciativa importante que inovou 0s mecanismos
de participagio politica ambiental foram as Conferéncias Nacionais de Meio Ambiente,
que se iniciaram na gestdo de Marina Silva e traziam uma caracteristica diferente do

CONAMA, ja que seu objetivo era, fundamentalmente, construir uma base popular para
as causas ambientais. (LOSEKANN, 2012).

Mesmo com toda essa estrutura complexa e de miltiplas iniciativas de abertura,
ainda tivemos grandes problemas e grandes enfrentamentos judiciais visando a protecio
ambiental. Os grandes empreendimentos de infraestrutura do Programa de Aceleragio
do Crescimento (PAC) foram, em sua maioria, objeto de questionamento judicial em um
nivel de disputa jamais visto em nossa histéria, envolvendo diversas Cortes e multiplos
atores tensionados entre Estado e sociedade.

O terceiro mecanismo de compartilhamento do cuidado ambiental que identifica-
mos em nossa arquitetura institucional é a Acdo Civil Pablica (ACP), seguramente um dos
mais relevantes instrumentos na defesa ambiental e também contra a violagio de direitos
humanos, causados em grandes empreendimentos. Este é o mecanismo que pode corrigir
distorcoes causadas por outros mecanismos ou em outras partes do processo da politica
ambiental e que tenham provocado injusticas ambientais. Trata-se de um mecanismo de
mobilizacio do direito que faz parte do processo de participagiao da sociedade civil na
politica ambiental, porém, com funcio de controle social (LOSEKANN, 2017). A ACP
tem também o efeito de enforcement e prevé algo muito importante e poderoso, que é a
possibilidade da prépria sociedade civil utilizé-la, mesmo contra o Estado, ja que ela ndo
coloca em discussio a legalidade do ato em julgamento, mas o dano ou potencialidade
dele aos bens ambientais. Nesse sentido, ela se torna um instrumento sobre um ato que
cause um possivel dano ambiental, mesmo que respaldado em uma decisao legitima.

O que vem se observando no Brasil é que o uso da acéo civil pablica combinada a
legislacio ambiental é uma estratégia importante para a defesa nio s6 da natureza, mas
também para a defesa dos interesses das comunidades que vivem em sistemas de interagio
de subsisténcia ou cooperacio existencial com a natureza (LOSEKANN, 2017).

Cada forma de compartilhar a responsabilidade ambiental leva a um caminho
diferente. Os mecanismos de protegdo, presentes na nocio de servigcos ambientais, entre
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outros, implicam um cardter prioritariamente privado, no sentido de que pressupdem
que uma parcela da protecio serd de responsabilidade daqueles que usam o ambiente
enquanto recurso de sua atividade particular. Por outro lado, as formas de participagio
politica e controle social tém um carater prioritariamente piblico, na medida em que dizem
respeito a dimensdes de decisdo compartilhadas entre atores do Estado e da sociedade,
incluidos os setores econdmicos, mas ndo exclusivamente. A grande diferenca entre os
mecanismos privados e ptblicos é que os primeiros nfo estdo abertos & discussio acerca
dos sentidos da natureza, sdo definidos pelos interesses particulares sejam eles de protecéo
ou de destruigio. J4 nos mecanismos ptblicos existe a abertura para a construcéo social do
problema ambiental, ainda que limitada pelas concepgdes em jogo e por regras considera-
das fundamentais, tais como a de interesse ptblico ou a de futuro das proximas geracdes.

3. Minando o compartilhamento da proteciao ambiental

O Novo Cédigo Florestal, de 2012, foi fruto de muitas discussdes e alvo de criticas
de ambientalistas. Os defensores argumentam a favor de uma possivel seguranca juridica’®
para o produtor enquanto muitos avaliam que representa uma diminuig¢ao da protegio
ambiental, visto que criou uma espécie de anistia a muitos infratores e permitiu o des-
matamento de areas que deveriam ser protegidas, segundo a Constituigio (alguns desses
pontos foram revistos pelo STF) (SPAROVEK et al., 2011). Todo processo de alteragao
e aprovagao do Cédigo Florestal foi fortemente influenciado pela coalizdo politica repre-
sentada pela Frente Parlamentar Agropecudria, que se constitui como uma importante
base de apoio ao ex-presidente da reptblica, Jair Bolsonaro.

Eleito com um discurso declaradamente antiambientalista (SAMPAIO, 2018),
Bolsonaro promoveu o desmonte das politicas ambientais brasileiras IMAFLORA; ISA,
2020; ECODEBATE, 2022). Essas agdes ocorreram em um ritmo frenético, e pode-se
observar iniciativas que romperam com nossa tradicdo institucional de compartilhamento
da protecdo ambiental. Assim, varias iniciativas legislativas visavam a minar a responsabi-
lidade compartilhada da reserva legal e nos servigos ambientais em geral, ademais, também
os conselhos com participagio da sociedade civil foram esvaziados. Contudo, gracas aos
instrumentos de controle social, através de mecanismos juridicos, muitas iniciativas vém
sendo revertidas pelo judiciario devido a fatores como inconstitucionalidade, compondo
um dinAmico processo de tensao.

Alguns eixos de agio agrupam diversas medidas tomadas pelo governo federal,
dentre elas destacam-se: apoio aos infratores ambientais; perseguicio a servidores que
tentam realizar suas atribuigdes; combate aos direitos culturais e territoriais indigenas e
quilombolas.

Acdes em defesa de infratores ambientais sdo frequentes, tanto por meio do impe-
dimento a atuacio rotineira de fiscalizacido, como por meio de procedimentos normativos,
como o Decreto n? 9.760/2019¢, que criou um procedimento de conciliacio das multas

5 - A chamada judicializagio dos conflitos ambientais é argumento recorrente para alteragio de legislagoes ambientais.
6 - Estas e outras alteragdes normativas tém sido alteradas em um processo dinAmico, acentuado com a mudanca de
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ambientais, a Instrugdo Normativa n® 20/19, do Ibama, que regulamenta possibilidades de
negociagio e reduz as compensagdes previstas para infratores em a¢des de desmatamento
na Mata Atlantica. Os dados estatisticos também deixam explicitas as orquestragoes menos
visiveis de impedimento as agdes de fiscalizagdo. Em setembro de 2019, o ndmero de multas
caiu 26% em relacio ao mesmo periodo do ano anterior, sendo que o desmatamento na
Amazonia aumentou 80%. Em julho de 2020, as multas relacionadas ao desmatamento
foram 60% a menos que em igual periodo do ano anterior (ASCEMA, 2021).

As Terras Indigenas (T1I) e quilombolas vém sendo alvo dos 4vidos interesses da
mineragao e do agronegdcio e suas retomadas foram defendidas pelo ex-presidente, um
entusiasta dos governos militares, que defende projetos de expansdo do garimpo, da
mineragio e do agronegdcio na regiio amazonica e as politicas de assimilagio dos povos
indigenas tal como foram implantadas no Brasil durante a ditadura militar (WENZEL,
2019; VALENTE, 2019). O governo Bolsonaro encaminhou 2 Camara o Projeto de Lei
191/2020, que regulamenta a mineragio em T1. A presenca de garimpeiros nos territérios

Yanomami’ foi potencializada pela desestruturagio da FUNAI e de 6rgaos ambientais,
bem como pelo apoio declarado do ex-presidente (BATISTA; SENRA, 2023).

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) foi alvo de proposta de extingéo e rebai-
xamento ao grau de secretaria subordinada ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abas-
tecimento (MAPA). A proposta chegou a dividir até os representantes do agronegdcio,
visto que os proprietarios mais atuantes como exportadores perceberam a medida como um
risco de desgaste para a imagem internacional do setor agroexportador e uma ameaca aos
negocios (BRAGANCA, 2018). O MMA foi, entio, esvaziado de suas competéncias, com
a extingio da Secretaria de Mudancas do Clima e Florestas; o Servico Florestal Brasileiro
(SEB) e o Cadastro Ambiental Rural (CAR) foram para o MAPA; a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) foi para o Ministério do Desenvolvimento e o comando do MMA foi
assumido por reconhecidos aliados do agronegécio (INESC, 2022). Segundo dados or-
camentérios levantados e organizados pelo INESC a verba ambiental foi declinando ao
longo do periodo, embora com um pequeno aumento em 2021, o orgamento executado
permaneceu abaixo do patamar de 2019, conforme se vé na figura abaixo:

governo. Este artigo ndo pretende oferecer um panorama fechado das alteragdes normativas, mas expor o jogo de forgas
que ndo se encerrou com a mudanga do executivo.

7 - A presenga do garimpo na TI Yanomami resultou em uma catéstrofe socioambiental classificada por muitos analistas
como genocidio. Esta crise humanitéria ganhou maior visibilidade em 2023 apés o posicionamento do atual governo, mais
informagdes neste link https://n9.cl/jc8rf.
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Figura 1. Or¢amento ambiental de 2019 a 2021

Fonte: INESC, 2022, p 59.

Na atuacio pela flexibilizacio da legislagio ambiental tém sido apresentadas pro-
postas de redugio e enfraquecimento das normas de protegio estabelecidas pela reserva
legal, pelas APPs, entre outras. A Medida Proviséria (MP) 867/2018, em principio, apenas
postergou o prazo dos Programas de Regularizagio Ambiental (PRAs), porém, junto a ela,
foram feitas muitas emendas, que representam mudancas importantes no tio debatido
Novo Cédigo Florestal, entre elas, a reducéo drastica da reserva legal, a concessio de
novas anistias a multas ambientais, e a permissao para implantacio de aterros sanitérios
em Areas de Preservacio Permanente (APPs). Voltando a nossa tradicdo histérica de
politica ambiental, ao colocar em risco a reserva legal o governo ameacga, portanto, um
dos principios da nossa politica, destruindo um mecanismo fundamental que é o da pro-
tecio compartilhada.

Os mecanismos de participagio e de transparéncia, foram sistematicamente extintos
ou esvaziados pelo governo Bolsonaro. O decreto 9.806/2019 promoveu a desestruturagao
dos 6rgaos colegiados participativos, que atuavam de forma vibrante, dando contetdo
efetivo para agdes da nossa politica ambiental. O CONAMA passou de 93 para 23
conselheiros e diversos setores sairam perdendo: foi reduzida a participagio de estados
e municipios, de setores da economia e, sobretudo, da sociedade civil, que, com o tal
decreto, caiu de 22 cadeiras para 4% Se considerarmos as diversas e amplas atribuicoes
do conselho, ja podemos vislumbrar a paralisia do setor, além das perdas em termos de
construcdo democratica da politica pablica. Assim, este governo rompeu com mais um

8 - Tal decreto foi suspenso em 2021 pelo Supremo Tribunal Federal (STF).
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dos principios da nossa politica, desestabilizando um mecanismo fundamental que é o
de participagio. Este decreto foi revogado pelo presidente Lula e invalidado pelo STE
Ambas as iniciativas se deram em 2023, demonstrando o tensionamento em torno de
decisdes normativas que tém tido continuidade, em outros aspectos legislativos, também
por iniciativas da Camara e do Senado.

A limitagio da participagio da sociedade e da responsabilidade do proprietério,
restringindo as responsabilidades de protecio ambiental no Estado, ao mesmo tempo em
que desmantela os 6rgios de controle e fiscalizagio (alguns exemplos séo a desestrutura-
Ao e precarizagio dos 6rgios de regulagio e fiscalizagio, o aviso prévio de fiscalizagio,
a revisdo de 4reas de protecio ambiental, reservas e parques), marca a descaracterizagio
de nossa politica ambiental pactuada desde seu inicio pelo principio do compartilhamento
da protecéo entre Estado, sociedade e individuos.

O terceiro aspecto do compartilhamento, que caracterizamos como a justica am-
biental est4d sendo ameacado de diversas formas, mas, a principal se materializa no PL
3729/21, que ficou conhecido como o PL da flexibilizacio do licenciamento ambiental
(OLIVEIRA, 2022). Embora a facilitagdo do licenciamento tenha como decorréncia
o prejuizo da protecio da natureza, enfatizamos aqui o dano em termos de reducéo de
instrumentos que servem ao controle democratico. O argumento central dos promotores
da lei sustenta que o licenciamento ambiental é burocritico e gera inseguranga juridica.
Na argumentacio apresentada pelo Deputado Neri Geller, a judicializacio dos conflitos
ambientais ¢ um mal maior que seria fomentado pelas leis do licenciamento através do
uso da ag@o civil pablica.

No quadro abaixo, sdo apresentadas as mudangas institucionais ocorridas no go-
verno Bolsonaro. Estas iniciativas tém sido sistematicamente reformuladas pela equipe
do atual governo. Porém, além de apresentar um panorama das iniciativas de desmonte
que chegaram a ser implementadas no periodo anterior, a apresentagio de tais iniciativas
possibilita a observacdo de pleitos que costumam ser reformulados em outros projetos
normativos, ou mesmo, reapresentados nas arenas decisérias que se mostram favoraveis,
como tem ocorrido na Camara e no Senado.

Quadro 2. Mudancas institucionais, implementadas entre 2019 e 2021,
e suas implicacoes para a responsabilidade compartilhada

Ato institucional de mudanga Implicagio para o compartilhamento da
responsabilidade

Decreto n? 9.806/19 reduz o ntimero de conse- | Reduz a participacio e o pluralismo, ja que a
lheiros do Conama. representacio da sociedade civil e dos povos
tradicionais é reduzida e eliminada a regra
de alternancia consensuada para as vagas.
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MMA desautorizou a comunicacio direta
entre o IBAMA e o ICMBio e a imprensa,
exigindo que toda comunicagio seja feita por
intermédio da assessoria de comunicacio do
MMA, desde entdo, ocupada por um militar.

Além da centralizac¢io, o controle das infor-
magdes afeta diretamente a transparéncia e
a participacio social.

Decreto 9.759/19 extingue o Férum Brasilei-
ro de Mudanca do Clima, o Plano Nacional
de Recuperacio da Vegetagiao Nativa e sua
respectiva Comissdo, a Comissdo Nacional
da Biodiversidade e a Comissdo Nacional de
Florestas.

Reduz os mecanismos de participagio social.

Instrugdo Normativa n? 20/2019, do IBA-
MA flexibiliza a supressio vegetal na Mata
Atlantica, permitindo que infratores recorram
diretamente ao superintendente e ao presiden-
te para reducio de compensacio por desmata-
mento ilegal.

Afeta diretamente a protecio ambiental,
com o agravante de se tratar da Mata Atlan-
tica, protegida por lei especifica.

PL 191/20 libera a mineragio, extragao de hi-
drocarbonetos e utilizagao de recursos hidricos
para geracio de energia em Terras Indigenas.

Prevé a permissdo da utilizagio privada e
predatéria de terras piblicas protegidas, de
usufruto dos povos indigenas, minando a
justica ambiental.

Decreto 10.239/2020 transfere o Conselho da
Amazdnia do MMA para a vice-presidéncia da
repiblica. O conselho passou a ser composto
por militares, deixando de fora os governado-
res da Amazonia Legal e a sociedade civil.

Além de barrar a participacdo dos estados,
da sociedade civil, dos érgios ambientais

e da Funai, os membros do conselho tém
funcio meramente consultiva, centralizando
as decisdes na presidéncia.

Resolugio 494/2020, do MMA e do CONA-
MA, estabeleceu a possibilidade de realizagao
de audiéncia remota para licenciamento
ambiental durante a pandemia.

Compromete o debate ptiblico e a partici-
pacio popular na decisdo sobre empreendi-
mentos de alto impacto.

PL 3.729/04, aprovado na Camara dos De-
putados em 2021, flexibiliza e, praticamente,
extingue o licenciamento ambiental.

Restringe a participagio da sociedade civil,
do ICMBio, da Funai e do Iphan. Os bancos
e demais instituicoes de financiamentos
deixam de ser co-responsiveis com o em-
preendedor.

Fonte: elaboragio prépria, com informagoes contidas no referencial bibliografico deste artigo.

Segundo dados do Monitor da Politica Ambiental®, durante o governo Bolsonaro,
foram publicados 12.322 atos na area ambiental, 1.415 com impacto significativo em
diversos sentidos, que incluem flexibiliza¢io, desregulamentagio, desestatiza¢io e outros.
Segundo a classificagio do Monitor foram 13 atos de flexibilizacio, 11 de desregulagio
ambiental promovidos pelo executivo. Mas, certamente, o que mais chama a atengéo sao
0s 33 atos de reformas institucionais, entre os quais encontram-se exemplos de desman-

9 - O monitor da politica ambiental faz parte do Politica por Inteiro, painel que monitora atos institucionais. Disponivel
em: https://arte.folha.uol.com.br/ambiente/monitor-politica-ambiental/#/atos-impactantes acesso em 09/07/2002.
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telamento institucional tal como a Portaria n?419, de 11 de maio de 2020 e a Portaria n®
423, de 11 de maio de 2020 que cancelou as operacdes de bases avangadas de protecio
ambiental do Ibama.-

Assim, resumidamente, o que se notou foi: i) 0 desmantelamento dos érgaos am-
bientais, caracterizado pela reducio de verbas, perseguigio e exoneragio de servidores
publicos; ii) o esvaziamento e a descaracterizagio da pauta ambiental, tendo em vista que
o governo se colocou declaradamente contrério as pautas ambientais e com isso deixou
de propor politicas ambientais necessarias; iii) a transferéncia de competéncias e de po-
deres para atores exdgenos a pauta ambiental, marcado pela substituicio de servidores
publicos por servicos privados terceirizados e pela militarizacio da regido amazdnica; iv) a
atuagio infralegal'®, conhecida pela expressdo “passar a boiada”, dita pelo entfo ministro
do meio ambiente, Ricardo Salles, significou uma série de atos partindo do executivo que
visavam encobrir acdes que gerassem judicializagdo ou polémicas na esfera piblica; v)
a extingdo e o esvaziamento de colegiados participativos; vi) a atuagio legislativa com
diversas tentativas de alteracio de marcos legais.

Podemos observar, portanto, mudancas que alteram as caracteristicas centrais de
nossa politica ambiental, a principal delas, o compartilhamento da responsabilidade no
cuidado ambiental. Os principais aspectos observados apontam para a redugio das possi-
bilidades de participacdo da sociedade de diversas formas, seja pela l6gica da coordenagio
do uso dos bens naturais comuns, seja pela l6gica da deliberacio dos sentidos atribuidos a
natureza. Mas, além desses, também observamos que os mecanismos de justica estao sendo
tensionados, embora esses sejam mais dificeis de serem minados em um curto periodo de
tempo. A consequéncia desse processo é uma espécie de blindagem da politica ambiental
que fica restrita aos atores do Estado, sem transparéncia e extremamente reduzida.

Conclusoes

As mudangas provocadas pela gestio de Jair Bolsonaro afetam profundamente a
tradicdo da politica ambiental brasileira, minando as formas de compartilhamento de
responsabilidades. Essas pautas nio se encerraram com o mandato presidencial, mas
continuam sendo tensionadas pelos atores que as representam. A participacdo politica
aberta a sociedade civil foi minada, restando poucos espagos de participagao que ficaram,
ainda assim, desconfigurados em relagio ao que eram. Esse processo de mudanca reduziu,
além dos mecanismos de decisdo colegiada, a responsabilidade do proprietério e produtor.
Conforme proposto com os esquemas tedricos apresentados, isso traz problemas concretos
no que se refere a sustentabilidade dos bens comuns, e também fecha as possibilidades de
deliberagio publica sobre os problemas ambientais fixando um tnico sentido a natureza,
mormente, aquele que a vé como recurso ao desenvolvimento econdmico. Com isso, a
legitimidade para protecio ambiental foi sendo reduzida ao escopo do Estado, porém
com uma arquitetura institucional de gestdo que foi se desestruturando, militarizando e

10 - Para saber mais sobre as medidas infralegais na 4rea ambiental do governo Bolsonaro ver: Oliveira 2022 e na base

de dados do INESC (2021).
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fechando com o desmantelamento dos 6rgaos de controle e de fiscalizagdo. Tal politica
criou um aparente modelo contraditério de politica ambiental, centrado no controle do
Estado para atender os objetivos de setores econdmicos declarados desse grupo politico.
Outra sequéncia de atos foi inaugurada no sentido de alterar legislagdes protetoras e,
assim, reduzir os efeitos possiveis da mobilizagio judicial em conflitos ambientais, o que
pode reduzir os mecanismos que visam corrigir as injusticas ambientais.

Ainda que o governo Bolsonaro, principal agente dessa transformagio da politica
ambiental, tenha fracassado na tentativa de se reeleger, os impactos de suas agdes nao
serdo facilmente barrados e, por isso, é crucial que se compreenda os sentidos mais pro-
fundos das alteracoes aceleradas em tal governo. E necessario continuar o debate sobre
este processo, para iluminar os esforcos de reconstrucdo e aprimoramento, bem como,
ressaltar a importincia da implantagdo de mecanismos que contribuam para tornar as
instituicdes menos vulnerdveis. Buscamos ressaltar a necessidade de valorizar o caréter
de responsabilidade compartilhada que se forjou em nossa politica ambiental ao longo
do tempo e que permite, por diversos angulos, construir um contexto institucional mais
favoravel ao cuidados dos recursos naturais, de forma plural, democratica e justa, o que
se torna evidente na medida em que essas instituigdes foram alvo de ataque.
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Politica Ambiental Brasilena:
de la proteccion compartida al
desmantelamiento
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Resumen: El articulo revisa la politica ambiental brasilefia, observando  Sao Paulo. Vol. 27, 2024
sus mecanismos centrales, sosteniendo que estos se basan en una con-
cepcién de responsabilidad compartida en el cuidado de la naturaleza
que ha sido socavada recientemente. A partir de tres enfoques de teorfa
politica que discuten los problemas de: coordinacién de la accién, deli-
beracién y justicia ambiental, analizamos los mecanismos institucionales
de responsabilidad como proteccién, participacién y control, observan-
do su relevancia y justificacién democrética para la politica ambiental.
El articulo utiliza datos empiricos documentales con el objetivo de re-
flexionar sobre el potencial del modelo de politica ambiental brasilefio
frente a las posibles implicaciones de su deformacién, concluyendo que
el cardcter compartido de la responsabilidad en la politica ambiental
es el eje central de los cambios que se han venido produciendo, lo que
pone en riesgo una importante dimensién democratica.

Anrticulo original

Palabras-clave: Politica ambiental; ambientalismo; problema ambien-
tal; legislacién ambiental; Brasil.
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Brazilian Environmental Policy: from shared
protection to dismantling
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Abstract: The article reviews the Brazilian environmental policy, ob-  Sao Paulo. Vol. 27, 2024
serving its central mechanisms, sustaining that these are based on a
conception of shared responsibility in the care of nature that has been
undermined recently. Based on three political theory approaches that
discuss the problems of: coordination of action, deliberation and envi-
ronmental justice, we analyze the institutional mechanisms of responsi-
bility as protection, participation and control, observing their relevance
and justification for environmental policy. The article uses documen-
tary empirical data with the aim of reflecting on the potential of the
Brazilian environmental policy model vis-a-vis the possible implications
of its deformation, concluding that the shared character of responsibili-
ty in environmental policy is the central focus of the changes that have
been taking place, which puts an important democratic dimension at
risk.
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