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RESUMO

A gestdo dos recursos naturais de um determinado territério é fator
fundamental para a garantia e sustentacdo das condicbes minimas de
sobrevivéncia da comunidade ali inserida, bem como para determinar a
possibilidade de desenvolvimento de suas atividades econ6micas (producéo,
distribuicdo e mitigacdo das externalidades geradas). Em diferentes regides do
mundo, diversos métodos e formas de se gerenciar 0 meio ambiente foram
desenvolvidos. No Brasil optou-se por uma legislacdo ambiental ampla e
moderna, a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), que absorveu
conceitos distintos para gerenciar o uso do solo e areas de prote¢do ambiental.
Na PNMA, estdo previstos 12 instrumentos de gestdo ambiental, sendo um
deles 0 Zoneamento Ambiental, ou Zoneamento Ecolégico Econémico (ZEE).
Previsto desde 1981, mas regulamentado somente em 2001, ainda s&o poucos
os casos de ZEE’s concluidos, este instrumento além de outros instrumentos
previstos em legislacbes complementares a PNMA (tal como a Politica
Florestal — Lei 12.651/12) fazem parte da op¢do de governanca ambiental
brasileira. Dado a estrutura da PNMA e do ZEE, ao serem executado, este
deveria orientar a execucdo dos demais instrumentos, orientando os esforcos
publicos (em politicas) e privados (investimentos produtivos). A alta
complexidade para execucdo desse instrumento no territorio brasileiro requer
grandes esforgos publicos (politicos), fato que torna ele mesmo um objeto de
analise de politicas publicas.

Torna-se, portanto, objetivo desse trabalho, através da realizacdo de uma
pesquisa exploratéria e descritiva, entender o ZEE como uma opcao de gestéo,
bem como, o seu desenvolvimento e execu¢cao como e através do processo de
politicas publicas, o que requer compreender o sistema ou ambiente politico
em que fora criado, planejado e vem sendo executado pelos diferentes niveis
de governo, para poder verificar os resultados obtidos até o momento e avalia-
los.

Com excecdao da regido amazonica, que fora usada como modelo, cada estado
da federagdo vem desenvolvendo o seu préprio ZEE com base em uma mesma

metodologia (Técnica e Politica) pré-definida. Dessa forma, o trabalho atenta-



Se ao caso paranaense, estado de expressividade para a vegetacdo de Mata
Atlantica, e aos processos de avaliagdo de monitoramento das Politicas
Publicas Ambientais em curso no pais, em busca de relacionar essa opc¢éo de
gestao com o] atual cenario ambiental paranaense, sua

conservacgao/preservacao e/ou utilizacdo do patriménio natural.



RESUME

The natural resources management of a certain territory is fundamental for the
guarantee and support of minimal conditions of it's community survival, as well
to determine the development possibilities of your economic activities
(production, distribution and mitigation of externalities generated). In different
parts of the world, many methods and ways to manage the environment were
developed. In Brazil was chosen a broad and modern environmental legislation,
the Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA (National Politics of the
Environment), which included distinct concepts to manage the use of the soils
and protected areas. In the PNMA, there are foreseen 12 environmental
management instruments; one of them is the Zoneamento Ambiental
(Environmental Zoning), or Zoneamento Ecologico Econémico - ZEE
(Environmental Economic Zoning). Provided since 1981, but only regulamented
in 2001, there are still very few cases of ZEE’s concluded, this instrument apart
from the others instruments provided in complementary legislation to PNMA (as
same as the Politica Florestal — Lei 12.651/12) they are all part of a brazilian
environmental governability option. According to the structure of the PNMA and
ZEE, when being executed, these should guide the execution of the others
instruments, orienting public efforts (in politics) and private (productive
investment). The high complexity of execution of this instrument in the Brazilian
territory requires great public efforts (politicians), fact that turns itself an object
of public politics analysis.

Therefore, the objective of this work is, throught an exploratory and descritive
research, understand the ZEE as an option of management, as well it's
development and execution throught the process of public politics, which
requires to comprehend the system or the politic’'s environment that was
created, planned and have been executed by all levels of the governament, to
be able to verify the results until the moment and evaluate them.

Besides the Amazon region, which was used as a model, each state have
been developing it's own ZEE based in the same methodology (Technical and
Political) pre-defined. This way, this work focus on the Parana State, which has
most of your area cover by the Atlantic Rain Forest, and the meassuring



procedures of Environmental Public Politics monitoring current in progress in
the country, looking forward to relate this management option with the
nowadays environmental scenario of Parana State, your

conservation/preservation and/or use of it's natural heritage.
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INTRODUCAO

A definicdo da gestdo ambiental de um determinado territério é fator
fundamental no desenvolvimento socio econdmico. Assim, ndo sO as
ciéncias naturais, mas diferentes areas de estudo se debrucam sobre o
tema, resultando na elaboracdo de politicas publicas. Neste processo,
0os estudos e debate das ciéncias politicas sobre policy analisys (ou
analise de politicas) a tematica ambiental, trazem importantes
guestionamentos sobre a forma com que séo elaboradas tais politicas,
desde seus planejamentos até a forma com que sdo executadas,
incluindo ai, a eficacia das mesmas sobre seus respectivos objetivos,
bem como a forma com que sao geridas.

Se, entendemos Politicas Publicas como o governo em acéo, a boa
governanca sobre essas politicas deve incluir também, o processo de
monitoramento e avaliagdo deste governo em acao, por aqueles que,
destas acfes sdo, ou deveriam ser, os beneficiados. E ai se insere a
sociedade civil organizada em suas diferentes formas incluindo também
o setor privado (ARAUJO, 2008; FERNANDEZ, 2006; OLIVEIRA, 2006;
SOUZA, 2006).

Para tornar um plano em ac¢éo, ou para executar uma politica publica, o
governo possui diferentes instrumentos que podem ser classificados de
acordo com as suas finalidades, (instrumentos juridicos e fiscais, por
exemplo). Convém que, a partir da nocdo da Gestdo Publica por
resultados, uma boa governanca pode ser alcancada pela utilizacdo
conjunta de mais de um instrumento de politica publica (MERLO e
PAVERI, 1997 apud HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007).

No caso brasileiro, a Politica Nacional do Meio Ambiente prevé, desde a
sua criacdo 12 instrumentos para a sua execucdo. Dentre esses
instrumentos, o0 Zoneamento Ambiental, ou Zoneamento Ecoldgico
Econdmico (ZEE), é uma das opcdes de gestdo escolhida, o qual
deveria identificar a priori as condicbes e possibilidades
socioecondmicas para cada regido (ARAUJO, 2008).

Seguindo as classificacées propostas por Merlo e Paveri (1997 apud
HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007), o ZEE estaria classificado como



um instrumento Juridico e Regulador, pois esta relacionado ao
‘ordenamento, posse e uso de terras, planejamento e programacgao’.
Além disso, o ZEE tem como funcdo ser um instrumento orientador dos
esforcos publicos e privados na execucdo de politicas, planos e
programas (ITCG 2015). Dado a sua complexidade, definir e executar
um ZEE requer a mesma mobilizacdo que uma politica publica, tendo
em vista seu carater de planejamento territorial. Nota-se, que desde a
sua adoc¢ao na Politica Nacional do Meio Ambiente em 1981, por meio
da Lei 6.938, e regulamentado pelo decreto 4.297 de 2002, poucos sao
0s casos de Zoneamentos Ecologicos Econbémicos concluidos e
efetivados (ARAUJO, 2008).

Entender o ZEE como parte da Governanca Ambiental, se faz
necessario entender o conceito de Governanca, que para Fernandéz
(2013), envolve a gestdo das ac¢bes publicas, incluindo a participacao da
sociedade para um melhor processo de tomada de decisao.

Ha de se considerar que a efetividade de uma politica ambiental ndo
esta somente condicionada a conservacdo da natureza strictu sensu,
mas também as questdes sobre uso da terra e o desenvolvimento de
atividades econdmicas. Considerando a evolugdo do paradigma da
Gestdo por Resultados na esfera publica, o qual se baseia nas
premissas de reducédo fiscal e menor investimentos por parte do setor
publico, a necessidade em se avaliar os resultados das acdes do
governo — ou de suas politicas implementadas — torna-se ainda mais
necessario (SOUZA, 2006; ARAUJO 2008).

A necessidade em se avaliar politicas publicas é uma das preocupacdes
que a literatura sobre policy analisys procura responder. Ndo somente
avalid-las, mas também planeja-las, de modo que esse planejamento
conte com um sistema de monitoramento e avaliacdo previsto desde o
momento (ou mesmo antes), de sua implantacdo (ARAUJO, 2008).
Dessa forma, nesse trabalho, considera-se primordial para o caso
brasileiro, levar em conta os objetivos previstos na Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA 1982), pois esses declaram os objetivos do Pais

em relagcdo ao meio ambiente.



Tendo em vista os diversos setores envolvidos e os diferentes niveis
(resultados) atingidos pela execug¢do de uma ou mais politica publica e,
também, os diversos referenciais tedricos e modelos desenvolvidos
sobre a tematica do monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, é
razoavel considerar que, para cada politica implantada um modelo de
andlise podera ser mais ou menos eficiente para essa ou aquela
situacao (SOUZA, 2006).

No entanto, apesar da legislacdo ambiental estar vigente desde 1982, a
politica ambiental vem ocorrendo sem a devida regulamentacéo de seus
instrumentos. Além disso, quanto a conservacdo da Natureza e aos
dados sociais, ndo é possivel notar uma melhora significativa nos
indices, de modo a correlaciona-los. A regido de Mata Atlantica, que € o
tipo de vegetacdo encontrada na Mesorregido Metropolitana de Curitiba
(area de andlise desse estudo), encontra-se em estagio avancado de
degradac&o. (IPARDES, 2006; ARAUJO, 2008; MMA 2011).

A Mesorregido Metropolitana de Curitiba foi definida como area de
abrangéncia desse estudo, pois nela esta contida a regido do Litoral
Paranaense, e o ZEE-Litoral foi o primeiro a ser executado no Estado, e
deverd ser o primeiro publicado, restando apenas aprovacao
(deliberacdo) do governo estadual (ITCG, 2015). Além disso, nessa
regido esta localizada grande parte dos remanescentes de Mata
Atlantica do Estado, (ecossistema de abrangéncia nacional),
concentrados primordialmente na Serra do Mar, area de importancia
para provisdo de Servicos Ambientais, apesar das fortes pressfes as
quais esta exposta (IPARDES, 2006; MMA, 2011).

A hipétese central deste trabalho, portanto, é que o0 Zoneamento
Ecologico Econdbmico € entendido e deveria ser utlizado como
instrumento central da Politica Nacional do Meio Ambiente, pois deveria
ser um instrumento, capaz de orientar a construcdo da Governanca
Publica em matéria ambiental, através do desenvolvimento de
indicadores para Monitoramento e Avaliacdo das acbes Publicas neste
tema, integrando o0 processo de implantagdo ao processo de
planejamento, bem como o0s processos de execugcdo ao de

monitoramento. Articulando esses processos, tanto de cima para baixo



quanto de baixo para cima, atentando-se ao desenvolvimento da

Governanga Ambiental na Mesorregido Metropolitana de Curitiba.

2 OBJETIVOS

2.1 Objetivo Principal:

Descrever a elaboracdo e implantagcdo do instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente, Zoneamento Ecol6gico Econdmico,
discutindo-o como opcdo de governanca e gestdo territorial e dos
recursos naturais, a partir do modelo desenvolvido na Mesorregido
Metropolitana de Curitiba e dos processos de Avaliagdo e
Monitoramento de Politicas Publicas Ambientais em curso no Brasil.

2.20Objetivos Especificos

Introduzir a discussdo sobre Governanca Ambiental, Planejamento,
Implantacdo, Monitoramento & Avaliacdo de Politicas Publicas;
Descrever a elaboragcdo dos instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA) e o processo de desenvolvimento do Zoneamento
Ecoldgico Econbmico (ZEE), com énfase ao ZEE da Mesorregido
Metropolitana de Curitiba

Identificar, a partir da literatura utilizada, oportunidades para o processo
de Governanca Ambiental a partir do cenéario atual do ZEE para a

Mesorregidao Metropolitana de Curitiba.



3 MATERIAL E METODOS

Para atingir o objetivo principal desse trabalho, pretende-se descrever o
processo de elaboracdo do Zoneamento Ecolégico Econémico (ZEE),
buscando entende-lo como instrumento central da Politica Nacional do Meio
Ambiente, contribuindo no entendimento deste como instrumento e opcao de
Gestdo e Governanca Ambiental, buscando identificar, a partir do caso
paranaense do ZEE para a Mesorregido Metropolitana de Curitiba, elementos e
oportunidades para a Gestao Publica e para Governanca Ambiental;

Para tanto, desenvolveu-se uma pesquisa exploratoria e descritiva, de
modo a “proporcionar maior familiaridade com o assunto” e também analisar e
correlacionar os “fatos e fenébmenos (variaveis)” (SOUZA, Dalva |. et. al. 2013).

Assim, recorreu-se aos seguintes procedimentos técnicos:

- Pesquisa bibliografica: “a partir de material ja publicado, constituido
principalmente de livros, artigos de periodicos e, atualmente com material
disponibilizado na internet”;

- Pesquisa documental; “semelhante a pesquisa bibliografica, porém as fontes
sdo documentos [...] que, em geral, ndo foram mostrados ao grande publico”
(SOUZA, Dalva l. et. al. 2013).

Através desses procedimentos, o presente trabalho estd embasado tanto
em Material Académico (Dissertacdes e Artigos Cientificos) para poder
descrever o processo de elaboracdo do ZEE como instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente, bem como nos documentos publicados pelos
orgaos estaduais do Parana a fim de subsidiarem o processo de elaboracéo,
disponibilizados pelo Instituto de Terras Cartografia e Geociéncias desse
Estado, 6rgdo responsavel pela coordenacdo dos trabalhos e publicacdo do
documento final.

Material importante para o trabalho esta na Dissertacdo de Araujo (2008)
sobre o ZEE e a possibilidade desse instrumento conduzir ao desenvolvimento
sustentavel. Complementando os objetivos desse trabalho, alguns trabalhos
foram fundamentais, como o de Fernandez que estuda os critérios da
Governanca aplicados a Governancga Florestal no Paraguai. Além dos trabalhos
de Hoeflich, Silva e Santos (2007), de Souza (2006) e Oliveira (2006) que



tratam sobre conceitos de Politicas Publicas e questdes referentes ao

planejamento.

3.1Caracterizacéo da area de estudo

Para alcancar o objetivo principal desse trabalho, foi definido como area de
estudo a Mesorregido Metropolitana de Curitiba conforme essa é caracterizada
no proprio Zoneamento Ecolégico Econdmico do Estado do Paranad e no
documento de Referéncias Ambientais e Socioecondmicas para o Uso do
Territorio do Estado do Parana emitido pelo IPARDES (2005) que fora utilizado
como base para elaboracdo do ZEE, conforme mapa abaixo:

MAPA 4.1
ESTADO DO PARAMA
ZEE

INCHCADOR, DE INTENHDADE
DE US0 DA TERRA

{2001-2002)

‘\Tﬁ'—'ﬁ.’l I
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BADCHGRAL

Bz

(Adaptado de IPARDES, 2005)

A importancia dessa regido se da também quando o Ministério do Meio
Ambiente define areas prioritarias para a Conservacao da Biodiversidade como
aguelas “em que altos indices de biodiversidade e de endemismo se somam a
situacdes de ambientes ameagados ou criticos”. Até o periodo de execuc¢do do
Estudo do IPARDES, havia se definido que “60% das areas de remanescentes
da Mata Aténtica estejam oficialmente protegidas como UC’s publicas de
Protegao Integral” (IPARDES 2005 apud Brasil, MMA, 2002). Além da mata
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atlantica os campos sulinos e o cerrado sao definidos como areas prioritarias,
sendo que areas da Zona Costeira e Marinha ndo haviam sido incluidas.
Assim, das 21 areas prioritarias definidas no Estado do Parana, “14 séao
consideradas de extrema importancia biolégica”’, e “8 estdo na Mesorregido

Metropolitana de Curitiba, devido a presenca dos ambientes da Floresta

Atlantica e dos Manguezais”, conforme segue na tabela abaixo:

NOMERS | omﬁi&oﬁTﬁ£§ME FITD:E?GE&HCA PRIORIDADE RECOMENDAGAD MESORREGIAD
1{422) Tijucas do Sul FoD Insuficient. conhecida | Criago de UC Metropoliana

2{4M) | ltapodCusratuba FOD Extramamente alta Criagdo de UC Metropoiitana

3419 | JurdaParanagud FOD Extremaments alta Mudanca da categora de UC | Metropoltana

4{420) | llha da Figusira FOD Extremamente alta Criagdo de UC Metropoiitana

5421) | llhado Mel FOD Extremaments alta Mangio Metropoiiana

8{423) | llha dos Currais FOD Extremamente alta Criagdo de UC Metropofitana

7(504)) | Virzess & cabeceims do rio Iguscu/Via Vellha | FOM Extremamente alta Criagdo de UC Metropoiitana/Centro-Orizntsl
8(508) | Planaito leste SCPR FOM Extremamente alta Criagio de UC Metropofitana

0(506) | S350 Matews do SUL | FOM Ata importncia Maneio Sudeste

10{505) | So Matews do Sul Il FOMICAM Ata importancia Criagdo de UC Sudeste/Metropoliana
11(507) | Medic rio |guacu'Guarapuava FOMCAM Extremamenie alta Recuperagac florestal Sudesie/Ceniro-Sul

12{324) | Rio Guarani FOM Extremamente alta Inwentirios bioldgicos Oeste/Centro-Sul

13(325) | Giacometi FES Insuficient. conhecida | Criagio de UC Centro-Sul

14(503) | Mascentes do rio Piquiri FOoM Insuficient. conhecida | Criagio de UC Cenfro-Sul

15(323) | Parque Nacional do Igusgu FES Extramamente alta Maneio Oeste

18(321) | Mata do Godoy FES Extremaments alta Cofredor ecoldgic Morte Cenral

17(318) | Parque Nacional de llha Grande VareasFES Extremamente alta Manejo Noroeste/Oeste

18{322) | Vila Fica FES Alta importinca Corredor ecoldgic Centro-Deidental MomesteNorte Central
19(501) | Alto médio rio TibagilAlts Rio lguagu CAM Ata importincia Criagdo de UC Centro-OrientalMetrop. Sudeste
20(500) | Mési rio Tibagi CAM Extremamente alta Criagio de UC Centro-Oriertal

22(502) |Campos Gerais CAM Muito alta Inventirios biolgicos Centro-OrientaliSudeste

FOMNTE: MMA (2002)
MOTAS: Dados organizados pelo IPARDES.

FOM - Floresta Ombrofla Misia.

FES - Floresta Estacional Semi-decidual.

FOD - Floresta Ombrofila Densa,

CAM - Campos naturais (Estepe graminec-enhosal

(Adaptado de IPARDES, 2005)

Dessa forma as Unidades de Conservagao (UC.’s) e os remanescentes de
cobertura vegetal apresentam grande importancia para a conservacado da
natureza. Assim, a correlacao entre as UC’s e os remanescentes de cobertura
vegetal, os parametros apontam que dos 2.095.350,11 hectares existentes de
cobertura vegetal, “20% estao protegidos por Unidades de Conservagao (UCs)
de protecao integral’. Na Mesorregido Metropolitana de Curitiba encontram-se
algumas dessas Unidades de Conservagao, “como o Parque Nacional das
Lauraceas, com 23.600,0 ha, o Parque Nacional do Superagui, com 32.000,0
ha, e a Estacdo Ecoldgica de Guaraquecaba, com 13.600,0 ha” (IPARDES,
2005). As tabelas abaixo ilustram a relacdo entre 0s remanescentes de
cobertura vegetal e as unidades de conservacdo estabelecidas por

Mesorregiao (IPARDES, 2005):
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1. Remanescentes da cobertura vegetal e representatividade das Unidades

de Conservacédo de Protecéo Integral:

UCs DE UCs DE PROTEGAO
REMANESCENTE/
AREA ORIGINAL % NO REMANESCENTE PROTEGAQ INTEGRAL/
COBERTURA VEGETAL {ha) ESTADO (ha) AREA ?HE:G'NAL INTEGRAL REMANESCENTE
(ha) (%)
Campos Nalurais/Cerrados 229188293 11,48 187.921,09 820 4.546,30 242
Flaresta Estacional Semidecidual™ 8.322 466,70 46,68 48B.797,78 524 281.986,17 5769
Floresta Ombréfila Densa®™ 910.659,18 456 743.260,04 81,62 85.355,04 11,48
Floresta Ombréfila Mista 7.376.28153 36,93 671.734, 78 9,11 40.144 98 598
TOTAL 19.901.290,34 99,64 2.081.752,69 10,51 418.662,59 20,01
FONTE: IPARDES
NOTA: Area total do Estado.
(1) Inclul as varzeas.
(2) Inclul os manguezals & restingas.
2. Unidades de Conservacgao no Estado do Parana:
AREATOTAL Dag|  UC DE PROTEGAO INTEGRAL UC DE SO SUSTENTAVEL S AREADEUC |5 DE AREA
MESORREGIOES . ici MESORREGIOES | TOTAL DE
MESORREGIAD MO ESTADO e hea | PR NAS NOESTADO | UCNO
N2 Area(ha) | naAreaTotal | NP tna) na Area Total MESORREGIOES
(ha) da Mesa (%) da Meso (%) {ha) ESTADD

Norosste 2.481.601,50 37 BRE2T7 346 6 4302180 1770 a 5251466 2231
Centro-Ocidental 1.191.603,60 0 46753 0,39 1 1638 0 31 48302 0,20
Norte Central 2453217.20 32 44735 0,20 1 18,0 0,00 3 49915 0,21
Norts Piongiro 1572.706,10 24 23803 0,15 1 1028 0 25 24832 0,10
Centro-Oriental 2.178.254,30 3 146465 0,87 3 3340018 1533 3 348 6404 14,80
Oleste 2200 855,90 44 1923829 8,39 8 405063 176 50 2329022 9,00
Sudoests 1.163.842.80 a7 BA1,0 007 1 552 000 3 B06,2 0,04
Centro-Sul 2638.104.80 18 BO440 0,30 1 905330 343 19 985770 419
Sudeste 170064810 1 21038 0,12 5 1134822 667 19 115.506,1 a0
Metrop. de Curitiba 2301511.90 4 1305194 567 18 8802350 38,64 59 1.016.754,4 43,32
PARANA 10.972.637.20 ME 4464045 2 43 18073302 54 351 2353 8358 1,77
FONTE: SEMA

NOTA: Dades extraidos de: PARANA (2003a).

Quanto a fauna, os parametros, realizados com base metodolégica da

IUCN', apontam para “um grande nUmero de espécies criticas” nas

Mesorregides Metropolitana de Curitiba e Centro-Oriental, sendo que, devido

ao bioma da mata atlantica, 75 espécies estdo concentradas na Mesorregiao

Metropolitana de Curitiba (IPARDES, 2005).

Em relacdo ao Uso da Terra, o estudo aponta que 89,16% do territorio

paranaense tiveram “sua situagcao ambiental original alterada pela utilizagao,

em maior ou menor intensidade, dos recursos naturais”, sendo que da area

' INTERNATIONAL UNION FOR NATURE AND NATURAL RESOURCES. The IUCN red list: world
conservation keeping an eye on threatened species 2001. Disponivel em: <http://www.iucn.org> apud

IPARDES, 2006
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total, 86,76% deve-se a exploracdo dos recursos naturais ou uso do solo;
1,11% de é&rea urbana e; 1,29% de area de represas construidas (IPARDES,
2006).

Em relacéo aos padrbes de uso do solo, destacam-se algumas categorias:
a agricultura intensiva como a mais expressiva das categorias de uso do solo
com um total de 33,91% da area total do estado paranaense representa 5,17%
da é&rea total mesorregido metropolitana de Curitiba; uso misto (uso agricola
associado “a areas de pastagens, capoeiras, pousio, desmatamentos e
pequenas areas de floresta”) que ocupam 32,7% do territorio total do Estado,
ndo ha referéncia & mesorregido Metropolitana de Curitiba; Areas de pastagem
(“pasto artificial em uso ou abandonados e pequenas parcelas de campos
naturais”) representam 15% da area do Estado, também sem referéncia, e; o
Plantio Florestal com espécies de Pinus e Eucaliptus, que ocupam 4,74% do
territorio, desse total, 9% esta concentrado na Mesorregido Metropolitana de
Curitiba, e; Areas potenciais & Degradacdo dos Solos, que constituem aquelas
com “‘uma maior ou menor suscetibilidade do recurso solo a erosdo,
constituindo um risco ou problema ambiental’, que representam 40% do
territério do Estado, sendo que na Mesorregido Metropolitana de Curitiba, com
“a presencga de extensas areas de alta declividade na Serra do Mar” representa
53% dessas éareas, além de mais 3,5% “com potencial a degradagao por
excesso hidrico” (areas com potencial a degradacdo do solo que constituem
uma vulnerabilidade de recurso [...] independentemente do tipo de atividade
antropica a ser desenvolvida no local) (IPARDES, 2006).

O estudo finaliza a segunda parte apresentando a sintese ambiental de
cada Mesorregido. Sendo abaixo demonstrada a sintese da Mesorregido

Metropolitana de Curitiba:

“destaca-se pela diversidade de ambientes naturais do seu territério.
As caracteristicas geomorfolégicas e floristicas determinam a
configuracdo de trés unidades ambientais naturais distintas: as
Serras, os Planaltos e a Planicie Litoranea. Originalmente estava
coberta por vérios tipos de formagbes vegetacionais: a Floresta
Ombrofila Mista (36,20%) ou Floresta de Araucéaria, a Floresta
Ombrofila Densa (32,90%) ou Mata Atlantica, os Campos Naturais

(21,70%) e, em pequenas proporcdes, as restingas (4,80%) e os
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manguezais (1,30%). Atualmente tem-se 880.788,61 ha de
remanescentes que correspondem a 38,27% da area total da
mesorregido e estdo concentrados na Planicie Litoranea e Serra do
Mar. Desta forma, possui a maior taxa de conservacao de
remanescentes do Estado, contribuindo com cerca de 4,4% da
cobertura florestal do Estado. Destes remanescentes, 15% estdo
legalmente protegidos em Unidades de Conservacdo de Protecéo
Integral. Este quadro de conservacéo ambiental associado a extrema
relevancia da biodiversidade presente na Mata Atlantica contribui
para a indicacao de inUmeras areas prioritarias para a conservagao
da biodiversidade, sendo que a maioria delas ja esta implantada,
enquanto UCs, necessitando contudo, de medidas de manejo
adequadas e efetivas.

A Mesoregido Metropolitana de Curitiba possui cerca de 57% de sua
area total formada por solos suscetiveis a degradacdo, sendo que
53% por acao erosiva localizados na Sub-regido das Serras, e 4% por
excesso hidrico, o que posiciona como a de menor indices de solos
aptos a agricultura mecanizavel” (IPARDES, 2005 e 2006).

Quanto a dimensao socioecondmica do territério, tem-se que os diferentes
processos que fundamentaram e estruturaram a economia e sociedade
paranaense, aconteceram cada um sob sua propria dindmica, de disposicdo
dos recursos e modelos de desenvolvimento. Assim, buscou-se demonstrar,
novamente através dos recortes mesorregionais, a relacdo entre as categorias
de uso atual do solo (“agricultura intensiva, agricultura mista, pastagem,
reflorestamento, cobertura vegetal, mancha urbana, areas de represas, area de
baia”) “com indicadores socioecondmicos, que expressam a dinamica e
tendéncias recentes” (IPARDES, 2005 e 2006).

Para esses indicadores referentes a dinamica, foi utilizada a comparacao
entre as safras de 2001-2003 com as safras de 1991/1993 para agricultura
intensiva, da mesma forma para o uso misto considerando as culturas
predominantes de pequenos produtores; Para a pastagem considerou-se “a
dimensao e variagdo do rebanho bovino”, distinguindo “a pecuaria leiteira, de
modo geral associada a pequenos produtores”; O reflorestamento foi
considerado a partir de “informag¢des de mapa de uso do solo [e], depoimentos
de agentes com atuagao no setor”; Para a cobertura florestal/vegetal, aponta-

se as areas de protecado e remanescentes, e quando possivel “os fatores que
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podem representar riscos por avancos da ocupacdo ou pelo uso indevido do
entorno”; As represas foram relacionadas “as usinas hidrelétricas e
reservatorios de abastecimento hidrico” e; Para as manchas urbanas a
“‘dindmica é apreendida pelo grau de concentragdao urbana e taxas de
crescimento da populagao” (IPARDES, 2005 e 2006).

Os indicadores complementares utilizados “para qualificar o contexto
socioeconémico estadual” s&do: “Saneamento basico; Produto Interno Bruto;
Ocupacéao; Emprego Formal e; IDH-M” (IPARDES, 2005 e 2006).

A sintese da Mesorregido Metropolitana de Curitiba apresenta distintas
caracteristicas. A primeira, e importante, estd relacionada aos padrdes de
ocupacao fortemente contrapostos entre si, 0 que corrobora com a presenca de
um importante remanescente vegetacional bem como com a dinamica urbana
da regiao, que possui a “maior concentragao urbano-industrial do Estado” com
intencdo fluxo de migragdo, na capital e sua regido metropolitana. Essa
urbanizacdo da capital representa desde a década de 1970 “a principal
mudanca da distribuicdo espacial da populacdo do Estado”, extravasando os
limites de Curitiba e causando “uma ocupacao desordenada para os municipios
entorno” (IPARDES, 2005 e 2006).

Ja a regido litordnea, que também sofre com aumento da expansédo urbana,
com ocupacoes irregulares na orla, areas de mangue e encosta de morro,
possui como caracteristicas socioecondmicas ‘“atividades do complexo
portuario, centros balnearios e uma populacéo residente voltada a atividade de
agricultura de subsisténcia e pesca” (IPARDES, 2005 e 2006).

Nessa Mesorregido pode ser encontrada a categoria de uso-misto do solo,
com grande expressividade para a batata-inglesa e de olericolas, como
também as atividades de reflorestamento, essa, “se expandindo a um ritmo
bastante acelerado, conformando uma extensa area, a segunda maior do
Estado” (IPARDES, 2005 e 2006).

O processo de urbanizacdo que ocorre, vem trazendo a Mesorregido
pressdes sobre o meio-ambiente, comprometendo inclusive a qualidade dessa
urbanizagcdo, como pressdes sobre “areas de mananciais de abastecimento
hidrico, terrenos com formacgOes karsticas, varzeas e, ainda, areas de relevo
ingreme” (IPARDES, 2005 e 2006).
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Esse processo de urbanizacdo se da pela atratividade que essa regido
“‘exerce em termos populacionais e de investimentos econémicos”. Nota-se que
dos 50 maiores PIB do Estado, 12 municipios pertencem a Mesorregido
Metropolitana de Curitiba, inclusive os trés primeiros da lista (Curitiba,
Araucaria e Sao José dos Pinhais). No entanto, apesar de indicadores
favoraveis, pode-se notar uma “expressiva desigualdade entre municipios”, ja
que dos 37 municipios totais da regido, “sete integram o grande conjunto de
municipios caracterizados por uma fraca dindmica econdémica” (IPARDES,
2005 e 2006).

Outra questdo importante ao processo de urbanizacdo crescente esta nas
pressbes sobre o mercado de trabalho, o qual se caracteriza por ser
“relativamente seletivo”, dado a “modernizacao das atividades produtivas [que]
se realiza com maior velocidade e intensidade [exigindo] um perfil profissional
cada vez mais qualificado”. Concentram-se nessa Mesorregido “empregos
industriais e de servicos em particular de segmentos mais modernos”,
comportando “uma ampla gama de ocupacgdes caracterizadas pela diversidade
de padrbdes de produtividade e de renda”. Outro contingente expressivo em
termos absolutos, embora represente uma parcela pequena do total da regiao,
ocupa-se da agricultura (IPARDES, 2005 e 2006).

Nota-se, no entanto, uma elevada taxa de desemprego acima do restante
do Estado. Essa taxa é reforgada pela “consolidagao de padrdes de tecnologia
intensiva” além de a regido receber grande fluxo de populacdo (IPARDES,
2005 e 2006).

As pressdes dadas ao aumento da urbanizacdo expdem a gestdo e o
planejamento desse processo, refletindo na disposicdo “de servicos e de
infraestrutura”. A coleta de lixo e o fornecimento de agua, por exemplo, chegam
a girar entorno de 10% para alguns municipios, enquanto que na area urbana
ja se chegue perto da universalizacdo. Dentro do saneamento bésico
(fornecimento de agua e coleta e tratamento de esgoto) existe grande
“distancia entre os niveis”, dada a “baixa capacidade de dar a esse residuo o
tratamento adequado” (IPARDES, 2005 e 2006).

Assim, para o IDH-M, a mesorregido apresenta sete dos 37 municipios “em
posicdo acima da meédia do Estado (0,787)”, sendo que apenas quatro se

situam “com IDH-M superior a 0,800”. A taxa de pobreza aponta para a
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Mesorregiao um dos patamares “mais baixo, 21,9%”, que, no entanto
representa, “em termos absolutos, o maior contingente do Estado” (IPARDES,
2005 e 2006).

3.2Referencial tedrico

Para debater o Zoneamento ecolégico econdémico como opc¢do de
governanca ambiental, e instrumento da politica nacional do meio ambiente,
orientador dos esfor¢os publicos (politicas publicas), requer entender alguns
conceitos referentes ao processo de execucédo de politicas publicas.

Assim, dois conceitos sdo importante, Governanca e boa Governanca

sobre as politicas publicas.

3.2.1 Governanga

Segundo Fernandez (2013, apud CRUZ FILHO, 2006), governanca refere-
se a “gestdo compartilhada de poder entre os atores governamentais, da
sociedade civil e das organizacdes privadas, em niveis diversos”, tendo sido
originado a partir da década de 1970, quando substitui-se a “administracéao
direta do governo por uma cooperacdo e a0 mesmo tempo competicdo
regulada entre estado, sociedade civil e organizagdes privadas com ou sem
fins lucrativos”.

Ainda segundo Fernandez (2013), referenciando MINISTERE DES
AFFAIRES ETRANGERES, 2007, o enfoque dado inicialmente & “boa
governanga” evoluiu e hoje se reconhece a importancia ndo s6 ao conteudo
das politicas, mas também a “maneira em que elas sédo elaboradas”. Assim, o
Ministére Des Affaires Etrangéres (2007), referenciado por Fernandez (2013),
define governanga como “a arte de governar, articulando a gestdo dos
assuntos publicos em varios niveis territoriais, regulando as relacdes dentro da
sociedade e coordenando o envolvimento em varios interlocutores”, de modo

que seja um processo e nao “um conjunto de regras ou uma atividade”.
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A boa governanca, segundo a Organizacdo das Nacbes Unidas (2008),
referenciado por Fernandez (2013), apesar de diferentes interpretacdes, possui

“principios fundamentais” ‘amplamente aceitos”:

“- Participacdo: o grau de envolvimento de todos os interessados;

- Decéncia: o grau a que a formacao e a administracdo das regras
sdo realizadas sem prejudicar ou causar ofensa para as pessoas;

- Transparéncia: o grau de clareza e transparéncia com que sao
tomadas as decises;

- Responsabilidade: medida em que os atores politicos sao
responsaveis para a sociedade de justica: o grau em que as regras se
aplicam igualmente a todos na sociedade;

- Eficiéncia: a medida que os limitados recursos humanos e
financeiros séo aplicados sem demora, ou corrupg¢do, ou, sem

prejudicar as geracoes futuras.”

3.2.2 Politicas Publicas

Quanto aos conceitos sobre Politica, Fernandez (2013), ao estudar os
aspectos da Governanca Florestal do Paraguai, referenciando Frey (2000),
destaca os termos Politcs; Polity e; Policy. De acordo com a autora, o primeiro
refere-se “aos processos politicos” e lembra que “os processos de negociagao
sao frequentemente conflituosos”; Ja Polity, remete ao processo institucional e
as estruturas que delimitam as acdes dos atores envolvidos no processo de
definicdo em pauta (incluindo os “pactos, sancdes, definicbes e marcos
institucionais”); Enquanto o ultimo (Policy) € o contetdo da politica em si, como
resultado dos processos anteriores. Convém lembrar ainda que essas trés
dimensdes “acontecem simultdnea e permanentemente [estando] entrelacadas,
inter-relacionadas e sao interdependentes, se influenciando de forma mutua”.

Dessa forma, Politica Publica, por exceléncia, é definido de diferentes
maneiras por diferentes autores. Nota-se em comum em quase todas, O
aspecto sobre as decisbes e acbes dos governos, que visam atingir
determinados interesses que refletem na vida dos cidadaos, sendo que as

analises dessas politicas devem responder “quem ganha o qué, por que e que
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diferenga faz” (SOUZA, Celina. 2006, apud MEAD 1995; LYNN1980; PETER
1986; DYE 1984 e; LASWELL 1936). Souza (2006), resume como:

[um] “campo de conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar
0 governo em agao” e/ou analisar essa agao (variavel independente)
e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acOes (variavel dependente). A formulacdo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem
seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agfes que

produzirao resultados ou mudang¢as no mundo real”.

Férnandez (2013), referenciando Gobert e Muller (1987, apud Hofling
2001), diz que o termo refere-se ao “Estado em Agéo, [...] implementando um
projeto de governo, através de programas, de acdes voltadas para setores
especificos da sociedade”. A autora, citando Schmithusen (2005), aponta que o
termo “indica os conteudos e as decisdes relativas a campos ou setores
especificos, segundo determinam o0s planos, objetivos e medidas
predominantes que regulam questdes de interesse publico importante”.

Araujo (2008 apud FISCHER 2003), ao estudar o ZEE como uma opc¢ao de
gestdo para o desenvolvimento sustentavel, define os seguintes conceitos

referente ao desenvolvimento e aplicacdo de politicas publicas.

“a) Politica - é 0 estagio em que sdo definidos os principios e as diretrizes para as
diferentes ac¢bes, ndo incorrendo, em geral, na definicAo temporal de consecucdo dos
objetivos, na medida em que estd vinculada com objetivos de longo prazo, que sao
continuadamente aperfeicoados;

b) Plano - como regra, deriva de uma politica, sendo o estagio em que 0 processo
decisorio passa para a implementacao institucional da politica em questdo, contemplando,
portanto, um conjunto de objetivos e regras de agéo que possibilitem sua consecuc¢do num
prazo determinado de tempo;

¢) Programa - estando hierarquicamente abaixo de um plano, um programa é um conjunto
de projetos coordenados segundo uma base técnica para atuacdo em uma area especifica
do plano;

d) Projeto - um conjunto de objetivos e acdes detalhados, com prazo definido, que permite

que os programas sejam operacionalizados.”
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O autor ainda lembra sobre a necessidade de se entender estes conceitos
como um processo, que elaborado e detalhado “em programas, planos e
projetos”, podera chegar aos objetivos pretendidos quando da elaboracdo de
uma politica publica e de sua publicagdo como lei (ARAUJO 2008 apud
OLIVEIRA 2005).

Husch (1987, apud HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007), ao considerar
sobre a implantacao de politicas florestais, apresenta como um sistema ciclico
constituido de alguns elementos (“declaracdo dos objetivos”; “corpo de
legislagao”; “estrutura e a administracdo de uma organizagao [...]
governamental” e; “planejamento, dotacdo orgamentaria, e execugdo de

programas da organizagao”):

Figura 1. Diagrama da Politica Florestal como um sistema
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(Adaptado de HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007)
De acordo com a analise de Schmithisen (2005, apud HOEFLICH, SILVA

e, SANTOS 2007) a nocao ciclica do processo faz sentido, uma vez que o
autor compreende que “a elaboragao, a adogéo e a aplicagdo de uma politica
ou de uma lei seguem etapas definidas, produzem resultados concretos em

cada uma delas e tém uma estrutura consecutiva que concatena uma etapa
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com a outra”. Howlet e Ramesh (1995 apud HOEFLICH, SILVA e, SANTOS

2007) estruturam da seguinte maneira as fases do ciclo das politicas publicas e

os resultados dessas produzidos:

FASES DO CICLO DE
POLITICAS

1. Elaboracio de politicas
1.1. ldentificacio dos temas

—

RESULTADOS E PRODUTOS

1.2. Formulag3o de politicas

1.3. Adocdo de decisbes

2. Aplicagdo das politicas

- Reconhecimanto de
problemas
- Planos de govermnos

—

-  Propostas de
politicas;

- MNegociagGes e criagdo de
CONSEnso,

- Projetos de leis, planos e

solugdes

programas.

-  Leis e  regulamentos
aprovados por parlamentos e
governos  determinam  os
objetivos e instrumentos das

politicas.

- Resultados de politicas das
administragdes;,

- Impactos das politicas em
seus destinatarios;

- Efeitos diretos das politicas
como resultado das mudangas

de atitude.
I

3. Avaliacdo das politicas

—_—

- Avaliagtes administrativas,
juridicas e politicas;

- Finalizagdo ou adequacgdo de
programas.

Fonte: adaptado de Howlet e Ramesh (1995%), citados por Schmithdsen (200%).

Assim, sobre essas etapas do ciclo de politicas, quanto a aplicacdo das

politicas, Schmithlsen (2005) ressalta que quando 0s organismos publicos

adotam as normas e regulamentos, provoca um impacto que se traduz em uma

reagao (contraria, ou ndo) “dos grupos destinatarios” ou “dos atores que sao

afetados casualmente por elas”. Quanto a etapa de acompanhamento e

avaliacdo, necessarias para avaliar o impacto e as contribui¢des, diz que novas

medidas, ou medidas adicionais, ao serem identificadas como necessarias “se

traduz em novas sequéncias de etapas do ciclo de politicas”.



21

3.2.3 Instrumentos de Politica

Compreendido os conceitos e as etapas de uma politica publica, é preciso
discorrer sobre os instrumentos de politicas publicas, necessarios a etapa de
aplicacao dessas politicas, além de ser o ZEE um dos instrumentos da PNMA.
Conforme lembra Férnandez (2013) referenciando Schmithusen (2005) diz
sobre a possibilidade em se classificar os diferentes instrumentos “de acordo
com sua finalidade em relacdo com as esferas de regulamentacéo publica, a
intervencao no mercado, a facilitacdo do mercado e a persuasao e informacao).

Merlo e Paveri (1997 apud Fernandez), dizem que deve haver um
“equilibrio” entre diferentes instrumentos a fim de alcangar determinado objetivo
e ndo optar somente por aquele mais apropriado para o determinado problema.
De acordo com os autores é possivel classificar os instrumentos como:
Juridicos e Reguladores (“ordenamento, posse e uso de terras, planejamento e
programacao”); Financeiros e Econbmicos (“Impostos, Incentivos e,
Concessoes); Intervencdo no Mercado e; Informacédo e Persuaséao (Férnandéz
2013, apud Merlo e Paveri 1997; LE MASTER et al. 2002; Schmithusen 2005).
Os autores, exemplificam com a seguinte estrutura as fases do processo
politico, considerando dois problemas, o estabelecimento das metas e objetivos

e a definicdo dos cursos de acdo (ou os instrumentos de politicas) a serem

definidos:
| Analise do problema | A
R v
4 | Estabelecimento de objetivos |g——08+
E e de metas A
v L

I Definigdo do curso de agao
+—> | Instrumentos de politicas |

b-1]

| N | Execucdo fe———

o
h-11

4— | Supervisio dos resultados | e— 0

(Representagéo do processo politico. Fonte: Hoeflich, et. al. 2007)
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3.2.4 Avaliacdo e Monitoramento de Politicas

Assim, seguindo tanto o sistema ciclico propostos por Howlet e Ramesh, ou
por Merlo e Paveri, o processo de implantacédo deve ser seguindo do processo
de avaliagdo e monitoramento dos resultados, pois “a fase de avaliagdo de
politicas publicas é também de aprendizado para a corregdo da agao” (IPEA,
2013, apud FREY, 2000). Assim, segundo o IPEA, um dos 6rgédos responsavel
pelo o processo de monitoramento e avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil,

essa etapa torna-se:

“um dos pilares da gestao publica voltada para resultados, visto que ela
€ 0 insumo necessario para a tomada de decisédo, bem como para a
maior transparéncia nas acbes de governo, o controle no uso dos
recursos publicos, a responsabilizacdo e a prestagdo de contas
(accountability) a sociedade sobre o desempenho obtido nos
programas governamentais. Além disso, avaliacdes consistentes
podem ajudar a prevenir a corrupcdo e a prevaléncia de decisdes
pouco fundamentadas ou sem respaldo técnico no desenho dos

programas de governo.” (IPEA, 2013).

No entanto, como lembra Oliveira (2006), uma das limitagbes que a
literatura tardou superar, foi a “dissociagado entre elaboracdo e implementacao
no processo de planejamento” dessas politicas, programas e projetos, pois
entendia esses, como resultados quase gue automaticos apos a construcao de
um bom plano, orientando-se a responder aquilo que € “importante para definir
politicas publicas na pratica”. Sendo essa uma das razdes nas “falhas nos
resultados” esperados.

Oliveira diz que inicialmente, essas visbes, ao analisar falhas naqueles que
eram considerados “bons planos”, apontavam para problemas técnicos de
implementacédo. A evolucdo da questdo da implementagcdo como componente
do planejamento, estaria na énfase aos “mecanismos de gestdo [...] para
garantir que aquilo indicado no plano vai ser implementado. Esses mecanismos
incluem monitoramento, auditorias e reunides técnicas de acompanhamento”.
O autor ainda diz que questdes institucionais, erros na consecuc¢ao do plano ou

alteracdo das condicdes iniciais podem prejudicar os resultados finais. O autor
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cita como exemplo “o Projeto de Despoluicdo da Baia de Guanabara” que
apesar dos custos e do acompanhamento técnico deu resultado n&o
satisfatorio (OLIVEIRA, 2006).

Dentro da discussao sobre a implementacéo e as formas de monitoramento
e avaliacdo de resultados, diferenciam-se as visdées de planejamento e
implantacdo de cima para baixo (top down) e de baixo para cima (down top).
De acordo com a primeira, 0 processo de decisdo sobre como deve ser
implantado e controlado deve partir dos tomadores de deciséao, garantindo uma
visdo sobre o todo e controle do processo. Enquanto a outra, acredita que tanto
a populacdo afetada, quanto os agentes do Estado em contato com essas
populacdes (street level bureaucrats) deveriam influenciar mais o processo de
planejamento e implantacdo, o que daria mais efetividade e eficiéncia ja que
conseguem perceber melhor qual é o problema e o que seria mais eficiente em
busca dos resultados esperados. Ambas as visdes devem ser consideradas
(OLIVEIRA, 2006).

Araujo (2008) lembra sobre a necessidade de se verificar a efetividade e a
eficacia dessas politicas, diferenciando os termos como sendo o primeiro a
capacidade de elaborar uma politica publica identificando e tracando
corretamente o0s objetivos e metas a serem alcangadas, enquanto o segundo,
diz respeito a capacidade de implementacdo dessa politica, alcangando “os
resultados esperados com a menor utilizagao de recursos”.

O autor ainda lembra, as analises “costumam girar entre os aspectos
politico-institucionais, financeiro e técnico”. Para o primeiro aspecto, haveria
uma falha na articulacdo entre o Estado e a sociedade civil nos paises em
desenvolvimento. Em relagdo ao segundo, diz o autor que “como mesmo as
prioridades orcamentarias ndo sao plenamente atendidas, a prépria capacidade
de planejar fica comprometida”. E para o terceiro ponto, estaria relacionada a
falta de “capacidade técnica de gerir o planejamento de politicas publicas”.
(ARAUJO 2008 apud Oliveira 2005), o que é concomitante & estrutura proposta
por Merlo e Parveri, que inserem o processo de revisdo e avaliacdo em todas
as etapas de implantacéo de Politicas Publicas. Dessa forma, ARAUJO (2008)

comenta:

“partindo-se da constatacdo de que toda politica publica deve ser

eficaz, ou seja, capaz de identificar os objetivos e metas a serem
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alcancados, € necessario que o diagnostico da atual situacdo dos
meios fisicos bioticos, socioecondmico e juridico-institucional seja o
mais completo e detalhado possivel, e para que isso seja possivel é
necessaria a compreensao de como os diferentes indicadores se

inter-relacionam.”

Boa parte da literatura sobre politicas publicas aponta para uma dificuldade
substancial dos paises “em desenvolvimento” em aplicar politicas publicas com
resultados positivos quando comparados aos paises tidos como
“desenvolvidos”. Mesmo embora nunca tenha sido testada, a premissa é que
as condicdbes e o planejamento nos paises em desenvolvimento sejam
restringidas por dificuldades politicos institucionais (sociedade civil mal
articulada e Estado falho ou recente), e por aspectos financeiros e de
capacidade técnica, que limitariam os recursos em se levar a diante, bem como
de gerir 0 planejamento e a implantacdo de politicas publicas, além de falta de
articulacdo entre os 6rgdos. O que seriam aspectos em particular do caso
Brasileiro, além de “confltos quanto a jurisdicdo e distribuicdo de
responsabilidades entre os diferentes niveis de governo e organizacfes do
Estado, além de pouca accountability (ou capacidade de resposta institucional)’
(CAMPQOS, 1990, apud OLIVEIRA, 2006).

Nota-se gue, no entanto, apesar da necessidade de evolucdo em matéria
de planejamento, execu¢do, monitoramento e avaliacao das politicas publicas,
(em especial nos paises em desenvolvimento), o atual processo de
globalizagdo, das “redes publicas de multiplos niveis”, dos processos de
privatizacdo da economia e de uma “maior participagcdo democratica”, tem
trazidos novas tendéncias que veem condicionando as leis e politicas publicas,
entre elas a “participagédo das partes interessadas e da coletividade em geral”
ja que tais politicas (nacionais ou internacionais), entre diversas consequéncias
que produzem, “influem no comportamento dos cidadaos, os usuarios das
terras e os que se encarregam de seu ordenamento”; “produzem redes
publicas mais complexas e marcos de politicas em diversos niveis”; “requerem
formas mais eficientes de cooperacdo, solucdo de conflitos e arbitragem
publica”; “determinam as competéncias e o0s processos diretivos das
administragdes publicas”; além de precisarem “de informagdes especificamente

relacionadas com os efeitos e compensacdes de carater econdmico”, o que
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torna “necessario que sejam avaliados os resultados conjuntos das politicas”
(SCHMITHUSEN, 2005 apud HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007).

E necessario lembrar que:

“as pessoas desejam politicas e leis transparentes e que atendam
suas necessidades, e também que as medidas que adotam os
governos e as administragGes publicas sejam efetivas e eficazes.
Igualmente exigem mais informacfes em relagdo as questdes que
afetam a economia e o meio ambiente e pretendem patrticipar mais na
formulacéo e aplicacdo de politicas e os funcionarios publicos tenham
em conta ndo somente os fortes vinculos existentes entre as
diferentes politicas publicas assim como nas dimensfes local,
nacional e internacional.”

(SCHMITHUSEN, 2005 apud HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007).

Pois:
“Em um estado de direito, as politicas publicas se baseiam nas

competéncias do Estado fundamentadas na constituicdo e se
determinam mediante leis, regulamentos, normas e outras decisfes
das autoridades publicas. As combinacdes das politicas em nivel
nacional ou local modificam-se com o tempo, em funcdo de fatores
impulsores como o aparecimento de novas necessidades econémicas
ou demandas politicas ou outros valores sociais.”

(SCHMITHUSEN, 2005 apud HOEFLICH, SILVA e, SANTOS 2007).

3.25 - Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas

Ambientais no Brasil

Nesse tdpico pretende-se apresentar resumidamente, a atual situacdo das
avaliagcbes de politicas publicas ambientais no Brasil, com o objetivo de
entender como sao feitas, para que possam embasar as conclusdes sobre o
ZEE como instrumento de Governanca Ambiental. Como referéncia, seréo
apresentadas as consideragfes emitidas no Documento langado pelo IPEA
(MOURA, 2013), intitulado Governanca das Politicas Ambientais no Brasil:
Desafio a construcdo de um sistema integrado de avaliagcéo.

O documento do IPEA analisa “a sistematica de avaliagdo de politicas
ambientais empregadas pelas instituicbes do governo federal que
desempenham a funcéo avaliativa, bem como pela area responsavel pela

formulagdo das politicas ambientais”. O documento verifica também se os
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modelos avaliativos empregados estdo atendendo as “necessidades dos
gestores” e discute “alternativas para o aperfeigopamento da sistematica de
avaliacdo de politicas ambientais em nivel federal no Brasil” (MOURA, 2013).

O documento reconhece que a melhoria da gestéo publica necessita passar
por um  “ciclo de gestdo” que, com base na  “triade
efetividade/eficacia/eficiéncia”, deva avaliar desde o planejamento até a
implementacdo da politica publica em questdo (MOURA, 2013).

No entanto, um sistema de monitoramento e avaliacdo requer metodologias
adequadamente definidas, pois devem permitir a comparacdo da situacao
antes e depois da politica implementada (ex-ante e ex-post), de modo a
permitir o acompanhamento pelos “diversos atores interessados (stakeholders),
permitindo-os se tornarem influentes ao processo de tomada de decisao.
(MOURA,2013)

Considera-se a avaliacdo de politicas publicas, ou a avaliacdo
governamental compreendida dentro das “diversas atividades de natureza
avaliativa realizadas pelo governo, tais como: avaliagbes de programas,
monitoramentos, fiscalizacdes, acompanhamentos, auditorias e pesquisas ou
estudos com foco avaliativo”. (MOURA, 2013).

A construcdo de uma metodologia de monitoramento e avaliagdo ndo é
algo simples de se constituir, mas necessario para que se evite, a cada esforco

de avaliacdo, um estudo prévio. Tanto € que no Brasil:

“ndo existem normas, diretrizes ou padrbes gerais que estabelecam
0S requisitos necessarios para caracterizar as atividades de
monitoramento e avaliacgdo no ambito da administracdo publica
federal, ou seja, ndo existe uma politica nacional de avaliagdo que
estabeleca o que é avaliacdo e monitoramento, quais 0s objetivos a
serem atingidos com a realizacdo dessas atividades, de que forma
devem ser conduzidas, quais 0s elementos minimos do produto final
a ser elaborado e entregue, quem pode e deve executar esse tipo de
atividade e quais os critérios a serem utilizados para examinar e

controlar a adequacgao das atividades desenvolvidas”

(MOURA, 2013, apud TCU, 2011, p. 320)

Reforga-se ainda, a necessidade de se elaborar sistemas de avaliacGes

que se insiram “na estrutura das instituicbes governamentais”, para que essas
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sejam realizadas de forma “sistematicas e permanentes, de modo a alimentar
continuamente o processo decisorio” (MOURA, 2013).

Alguns paises, como os Estados Unidos, estabelecem padrbes que “visam
orientar as avaliagdes”, no caso desse pais, referenciando “quatro importantes
atributos da avaliagao: utilidade, viabilidade, propriedade e acuracia” Enquanto
no Brasil, ndo sédo definidos nem principios nem padrées. Uma demonstracéo
disso séo as tentativas do Governo Federal em avaliar os Planos Plurianuais
(PPA), onde “as premissas e metodologias utilizadas variam a cada novo PPA”.
(MOURA 2013, apud CUNHA 2006 e SERPA, 2010).

Algumas abordagens a respeito de metodologia ja foram produzidas pelas
instituicdes avaliativas no Brasil, como o IPEA e o MPOG. Esse ultimo
“‘desenvolveu um Guia referencial para medigédo de desempenho e manual para
construcdo de indicadores (Brasil, 2009)". Apesar de ndo ser um modelo
adotado pelo governo oficialmente, o estudo apresenta um “referencial
metodoldgico para orientar as organizacdes publicas na construcao de modelos
especificos para a mensuragao de seu desempenho”, podendo ser aplicado
aos diferentes niveis de governo. Propde também passos para a construcdo de

indicadores como segue:

Passos para a construcao de indicadores de desempenho

1. Identificacdo do nivel, dimensdo, subdimens&o e objetos de
mensuragao.

2. Estabelecimento de indicadores (com seus componentes e
atributos).

3. Analise e validacao intermediaria dos indicadores com as partes
envolvidas.

4. Construcdo de formulas e estabelecimento de metas e notas
(unidade de medida, interpretacéo, fonte, metas).

5. Definig&o dos responséaveis.

6. Geracao de sistema de coleta de dados.

7. Ponderacdo e validacdo final dos indicadores com as partes
envolvidas.

8. Mensuracgéo dos resultados.

9. Analise e interpretacéo dos indicadores.

10. Comunicagdo dos resultados (painéis de indicadores, reunifes,

relatorios etc.).
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Definindo uma “cadeia de valor” e “seis dimensdes do desempenho” (eficiéncia,
eficicia, efetividade, economicidade, exceléncia e execucédo), pretende-se que
para cada uma das dimensdes de desempenho se detalhe “suas
subdimensdes”. Assim:

“A cadeia de valor se inicia nos insumos (inputs), como 0s
recursos necessarios para gerar os produtos e servigos, passa pelos
produtos (outputs), que sdo os produtos e servicos gerados, e chega
aos impactos (outcomes), que se referem as mudancas que o0s
produtos e servicos trazem aos beneficiarios e a sociedade. O
desempenho 6timo é aquele que reune os seis “Es”: é efetivo, eficaz,
eficiente, excelente, econémico e exequivel nos prazos definidos.”

(MOURA, 2013, apud BRASIL 2009)

E também proposta do MPOG a ponderagdo por notas, o que, segundo
documento do IPEA é algo questionavel “devido ao grau de subijetividade
implicito na proporcao dada aos diferentes pesos”. (MOURA, 2013).

A avaliacao de politicas ambientais apresenta dificuldades inerentes ao seu
objeto de avaliacdo. Conforme “edicao especial do periédico New Directions for
Evaluation” alguns dos “principais desafios metodolégicos do campo de
avaliagado ambiental” sdo (MOURA, 2013, apud BIRNBAUM e MICKWITZ,
2009a):

“Desafios metodolégicos no campo da avaliagao ambiental
Desafios: Descricdo

Horizontes temporais:

Os avaliadores precisam transcorrer diversos horizontes temporais
para observar a mudanca nos sistemas natural e social. Pode ser
necessario avaliar os impactos de politicas e programas de curto
termo, que podem levar décadas para serem revelados. Em
contraste, os ciclos de politicas publicas sdo de curto prazo. Os
cientistas constroem modelos que projetam mudangas nos recursos
naturais (tais como ar e agua) que podem levar séculos (tais como os
modelos de mudancas climaticas), enquanto os gestores devem lidar
com questdes operacionais diérias.

Escalas diversas (fronteiras politicas x fronteiras naturais):
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Os problemas ambientais tipicos normalmente atravessam multiplas
escalas — tais como as escalas das fronteiras politicas e as dos
ecossistemas. Politicas e programas ambientais sdo formulados para
todos os niveis — global, nacional, estadual e local. Tais questdes
requerem governanga em muitos niveis, esforgos interdependentes e
parcerias para a solugdo dos problemas. as questbes de escala
tornam dificil distinguir fatores exdégenos e enddgenos nas politicas
avaliadas.

Qualidade e credibilidade dos dados:

Muitos dos métodos quantitativos e qualitativos utilizados para avaliar
0 meio ambiente carecem de dados confiaveis e validados. Existe a
necessidade de se estabelecer definicbes comuns (padrées) de
termos e conceitos utilizados para permitir a comparabilidade. Além
disso, é fundamental que se desenvolvam mais programas de
monitoramento, para coleta de dados primarios, bem como o
compartiihamento de bancos de dados e informacdes entre
pesquisadores.

Formatos de pesquisa:
Os problemas ambientais possuem caracteristicas comuns, mas sao

de fato Unicos. Por exemplo, o desflorestamento no Brasil ou na
Malasia tem causas distintas. Assim como a polui¢cdo hidrica em um
rio europeu tem uma dindmica totalmente distinta da que ocorre em
um rio brasileiro. Como o contexto de cada problema varia muito, isso
dificulta a construcdo de modelos de pesquisa que possam ser
usados em problemas aparentemente similares. Os programas
ambientais sempre carecem de teorias claras sobre relagbes causais
e de indicadores de base (linhas de base). Muitas avaliacbes de
programas ambientais sdo simplesmente monitoramento de
indicadores. S&0 necessarias mais avaliagbes que utilizem
metodologias experimentais ou quase-experimentais que elucidem

relacdes causais.”

Como é destacado, a tematica possui caracteristicas especificas, que a

tornam mais complexas que o usual, conforme sao elencadas:

“1. Os problemas ambientais sdo muito complexos para serem
compreendidos em sua totalidade.
2. A propriedade comum de muitos bens ambientais (tais como agua,

ar, oceanos) dificulta uma gestdo adequada dos mesmos, ja que ndo
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h&a incentivo individual para a protecdo do recurso natural que a
propriedade privada confere.

3. Possuem um quadro temporal de longo prazo para sua percepcao
€ equacionamento.

4. Atingem areas remotas em relagdo ao foco do problema.

5. Podem ser originados de multiplas fontes (difusas), o que dificulta o
processo de responsabilizacao.

6. Envolvem incerteza e, muitas vezes, dependem de conhecimento
cientifico para que suas causas sejam conhecidas e suas solucdes,
detectadas.

7. Os problemas podem ser apontados pelos cientistas, mas nao
serem percebidos como tais pelos formuladores de politicas até que
tenham se agravado (o que dificulta a agdo preventiva).

8. Envolvem atores (stakeholders) com crencgas, objetivos e
interesses conflitantes.

9. As causas e as consequéncias dos problemas ambientais sédo

desigualmente distribuidas entre os grupos afetados.”

(MOURA, 2013, apud Mickwitz2003).

Nota-se, portanto, que dada a complexidade do objeto (meio ambiente), e
as dificuldades metodoldgicas que dai derivam, um dos grandes desafios para
as andlises referentes as politicas ambientais estd na qualidade e credibilidade
das informacdes. O que € caro realizar. Tanto é que, o Relatorio de Qualidade
do Meio Ambiente (RQMA), um dos instrumentos previstos na PNMA, “foi
realizado apenas um [...] desde a criacao da lei”. Bem como o Sistema
Nacional de Informacdo do Meio Ambiente (Sinima), instrumento criado para
sistematizar e disseminar “estatisticas e indicadores ambientais [...] ainda esta
em processo de estruturacdo, buscando integrar e compartilhar informacdes
(bancos de dados estaduais e federais) entre os diversos sistemas de
informacgéao existentes”. (MOURA, 2013)

O Sinima evolui um pouco mais na criacdo de indicadores ambientais em,
nivel nacional. Bem como o IBGE vem realizando desde 2002 a “construgcao de
indicadores de desenvolvimento sustentavel [que] abrangem aspectos
econbmicos, ambientais, sociais e institucionais”. (MOURA,2013)

Conforme definicdo do World Resources Institute, “alguns elementos-chave

devem ser considerados na avaliagédo de politicas ambientais”:
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1. Instituicbes e leis — quais sdo as leis e as penalidades por
descumpri-las, como séo resolvidos os conflitos de interesse e quais
sdo as instituicdbes com mandados especificos para a gestédo
ambiental.
2. Direitos de participagdo e representacdo — como o publico pode
influenciar ou contestar as regras sobre 0s recursos naturais, quem
s80 0s representantes e quais sdo os canais de acesso. Considera-se
gue quando todos 0s atores possuem voz e meios de expressao
legitima, aumenta a credibilidade e a efetividade do processo
decisdrio. Os atores podem identificar conflitos e problemas e buscar
solucdes conjuntamente, tornando o processo mais justoe confiavel.
3. Niveis de autoridade — em que escala (local, regional, nacional e
internacional) reside a autoridade sobre o0s recursos naturais
enfocados.
4. Transparéncia e accountability — como aqueles que controlam e
manejam 0S recursos naturais respondem por suas decisoes,
prestam contas e disponibilizam informagbes sobre as decisbes
tomadas.
5. Direitos de propriedade — quem possui 0S recursos haturais ou o
direito legal de controla-los ou explora-los. Sado espacos privados,
comunitarios, estatais ou de acesso publico?
6. Mercados e fluxos financeiros — como as préticas financeiras,
politicas econdmicas, investimentos privados e comportamento de
mercado influenciam o meio ambiente.
7. Ciéncia e tecnologia — como a ciéncia e a tecnologia séo
incorporadas nas decisdes sobre o uso dos recursos para reduzir
riscos e identificar novas oportunidades.

(MOURA 2013, apud WRI 2009).

Portanto conclui-se a existéncia de uma dificuldade teérica-metodoldgica,
bem como, pratica e operacional, em se avaliar politicas publicas ambientais
face as dificuldades em se objetivar a questdo ambiental. Mesmo embora ainda
nao se tenha desenvolvido um sistema de monitoramento e avaliacdo dessas
politicas no Brasil, algum avanco institucional ja pode ser notado.

Os primeiros esforcos de avaliacdo de politicas no pais datam da década
de 1970 e eram concentrados “em cinco grande areas tematicas” que, no
entanto, ndo eram vinculadas aos planos orcamentérios. (MOURA 2013, apud

HOLANDA 1999, apud Silva, 2002). Com a nova Constituicdo e a reconstrucao
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do processo democratico, o processo de “avaliagdo no ciclo de gestao de
politicas publicas” passa a ser institucionalizado, “tanto como instrumento para
subsidiar as fungbes de planejamento, orcamento e gestdo, quanto para o
controle da administracéo publica”.

Na nova constituicdo criaram-se 0s instrumentos de planejamento publico,
os Planos Plurianuais (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), e a
unificacdo dos orgcamentos fiscais, de seguridade e sociais na Lei Orgcamentaria
Anual (LOA), direcionando a gestado publica, “mais gerencial e orientado por
resultados”. Dessa forma dois tipos de controle complementares foram
definidos:
“o controle interno (Art. 74), que deve ser mantido pelos trés poderes de forma
integrada (realizado pela prépria administracdo em seu poder de autotutela)”.
Esse controle é feito “mais préoximo ao objeto controlado [...] exerce um poder

”n

“opinativo™, que pode ou nao ser aceito pela administracao;

‘e o controle externo (Art.71), exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio do
TCU, que entre outras atribuicdes, tem a responsabilidade de averiguar,
mediante fiscalizacdes e auditorias, a probidade dos atos da administracdo, a
regularidade dos gastos publicos e a fiel execugdo do orgamento”, esse
controle possui maior poder de correcao, pois € possivel de emitir sangdes.

A partir do ano 2000, com o Decreto n° 2.829/1998, determinou-se a
obrigatoriedade de avaliagbes anuais “da consecugcdo dos objetivos
estratégicos do governo federal e dos programas do PPA”. Foi quando o
MPOG buscou sistematizar a avaliacdo dos PPAs “com base nos dados do
exercicio anterior’, voltada inicialmente “para a mensuragcdo dos resultados
alcancados, de modo a responsabilizar os gerentes pelos desempenhos dos
programas”. Cada 6rgao setorial deveria “alimentar o Sistema de Informacgdes
Gerenciais e de Planejamento (Sigplan)’, bem como realizar uma
autoavaliacédo, que deveriam resultar no “Relatorio Anual de Avaliagédo do PPA
a ser enviado ao Congresso Nacional”.(MOURA, 2013).

Para o PPA de 2004-2007 institui-se o

“Sistema de Monitoramento e Avaliagdo (SMA) do PPA [..]
coordenado pela Comisséo de Monitoramento e Avaliacdo (CMA) [...]

tendo como 6rgdo central a SPI e as Unidade de Monitoramento e
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Avaliacdo (UMAs) em cada 6rgao setorial que deveria alimentar o

Sigplan. [...] O monitoramento continuou focado no desempenho

orcamentario, tendo como principal usuaria a prépria SPI/MPOG.”
(MOURA,2013)

No entanto, tanto o Sigplan quanto o SMA foram alvos de critica, ja que a
partir do primeiro, com seu “excesso de detalhamento [...], auséncia de
sistemas de monitoramento de programas; auséncia de pessoal qualificado na
area de avaliagdo” bem como, problemas relacionados a construcédo de
indicadores qualitativos e subjetivos, acabou por gerar “dados rotineiros que
nao satisfaziam a necessidade de informacdo dos gestores dos 0rgaos
setoriais para a tomada de decisao e o aperfeicoamento de seus programas”.
(MOURA, 2013, apud CALMON e GUSSO 2003, e MELO 2012).

Para o Plano Plurianual de 2012-2015, o Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo, face as dificuldades anteriormente verificadas, uma nova proposta
foi elaborada. Além da SPI/MPOG, outras instituicbes compdem o quadro de
instituicbes com func¢des avaliativas do governo federal, IPEA, CGU e TCU. O
SPI/MPOG “como o6rgao central do Sistema de Planejamento e de Orgamento
Federal”, o CGU e TCU como 6rgaos responsaveis pelos controles internos e
externos do governo federal respectivamente, além do IPEA como “apoio
técnico e institucional ao governo na avaliacdo, formulacdo e acompanhamento
de politicas publicas, planos e programas de desenvolvimento”. (MOURA,
2013).

Outros ministérios também desenvolveram seus sistemas de
Monitoramento e Avaliacao, previstos para a auto-avaliacdo e também para
prestacao de informacdes ao Sigplan. O Ministério do Meio Ambiente por sua
vez também adota uma estrutura propria interna para avaliar as suas politicas.
O CONAMA, conselho principal do SISNAMA, tem previsto em sua estrutura a
competéncia de “avaliar a implementagao e execucdo da politica ambiental no
pais”, por meio do Comité de Integracdo de Politicas Ambientais (CIPAM)”, o
que até 2011 nao havia ainda sido realizado. (MOURA 2013, apud FONSECA
e MOURA, 2011). “As entidades vinculadas ao MMA (Ilbama, ANA e ICmBio)
ainda nao desenvolveram” seus sistemas de Monitoramento e Avaliagao,

“utilizando apenas o sistema de avaliagédo do PPA”.
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Em suma, o MPOG, é o 6rgao central “responsavel pela avaliagdo dos
programas do governo federal”, executado pela SPI, que “mantém um Sistema
de monitoramento e Avaliagdo do Plano Plurianual”, que a partir do ultimo PPA
2012-2015 vem utilizando SIOP, que substitui o Sigplan. Esse novo sistema
visa “resgatar a sua funcao de planejamento e diferencia-lo do orcamento”.

As diferencas do antigo sistema de Monitoramento e Avaliacdo para o atual
iniciam-se na analise dos programas definidos no PPA, que agora se
estruturam em 65 programas tematicos (orientados “a entrega de bens e
servigcos”) e 44 programas de gestado (“voltados a manutengao e servicos para
o estado). Além do fato de o PPA estabelecer “apenas estimativas para os
valores financeiros (valor global) dos programas”, que “sdo atualizados de
acordo com alteragdes na LOA”.

Busca-se com esse novo modelo, se aproximar mais das areas tematicas,
uma vez que se pressupde que sdo 0s executores das politicas os melhores a
conhecé-las, bem como avalia-las. A aproximagdo se d& através do
“‘monitoramento dos programas tematicos [que] devera ser delegado, em maior
medida, aos proprios 06rgdos setoriais responsaveis, 0s quais também
participam de forma mais ativa na definicho dos atributos dos programas
tematicos”. O monitoramento se divide em “quatro modulos™:

- Temas Prioritarios: “Qualifica informagdes sobre prioridades” do Executivo
Nacional (monitoramento do PPA);

- Monitoramento Tematico: “Monitoramento Abrangente, uniforme e formal do
PPA, ancorado no SIOP”;

- Monitoramento Estratégico Prioridades do Executivo Nacional mais agendas
estratégicas, “pactuagcdo com ministérios (frequente, oportuno e néo
periodico)”;

- Dimensdo Estratégica: “Monitoramento da avaliagdo da Dimenséo
Estratégica".

Algumas questdes devem ser apontadas ainda sobre o novo modelo
adotado, pois se pretende de inicio apenas monitorar “programas tematicos em
relagdo as suas metas e resultados previstos”, sendo mais um “sistema de
monitoramento e desempenho do que um sistema de avaliagcdo propriamente
dito”, sem estabelecer “metas intermediarias ou finais” nem prevendo “um

mecanismo de feedback para os 6rgaos setoriais” propiciando o aprendizado
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do ciclo de gestdo. As metas definidas sdo sumariamente “quantitativas,
algumas sem definicdo de valores a serem alcancados a cada ano do PPA
(resultados intermediarios), bem como os indicadores também sado
predominantes aqueles relacionados ao alcance das metas (eficacia), ainda
relacionadas mais a questdo orcamentaria do que a um sistema de M&A
propriamente dito. Assim, as informagdes do novo sistema ainda beneficiam
principalmente o SPI/MPOG. (MOURA, 2013 apud BRASIL, 2011 e MELO,
2012).

Para o MPOG, no entanto, “as categorias do novo modelo sao mais
agregadas e os indicadores mais bem qualificados, permitindo, diferentemente
do modelo anterior, ir além do acompanhamento fisico-financeiro (dimenséao da
eficiéncia) e abranger a dimensdo da eficacia, e em alguns casos, da
efetividade das acBes do governo. [Além de] criar agendas de monitoramento,
compostas por categorias de mais de um programa tematico”

(MOURA, 2013, apud ROCHA, NAVARRO E CARDOSO JUNIOR, 2013)

Para se exemplificar a mudanca, nos PPAs anteriores, a tematica ambiental
era constituida por 17 programas, que foram sintetizados em 06 “programas
ambientais tematicos”. Esses programas foram definidos pelo Nucleo de
Sustentabilidade Ambiental da Geréncia de Agricultura e Meio Ambiente
existente dentro da estrutura da SPI, que de acordo com, a reducédo de 17
programas em 06 programas tematicos, vem permitindo uma melhor
visualizagdo da situacdo por um ponto de vista macro, e nao tao detalhado.
Outras mudancas estao relacionados aos indicadores utilizados, que agora sao
definidos conjuntamente com as “areas finalisticas dos ministérios”, e as metas
sdo definidas “para o final do PPA”, diferente de antes, que eram definidas
anualmente. Nesse novo formato os programas tematicos nao ficam sob a
responsabilidade de algum 6rgao especifico, mas, “cada objetivo que compde o
programa” sim.

A Secretaria Ambiental possui algumas atividades inerentes ao processo de
Monitoramento e Avaliacdo. Dentro delas, destacam-se, representar o MPOG
em féruns com outros colegiados, permitindo a influéncia desse ministério nas
politicas ambientais; emissao de relatorios e notas técnicas a Presidéncia da

Republica sobre a tematica ambiental; analises dos projetos em tramite no
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Congresso Nacional; e “apoio a elaboragdo de planos ambientais, com a
aplicacdo de metodologia do marco logico”. (MOURA, 2013).

Conforme apontado pela coordenadora da Secretaria, para se avangar na
area de avaliacdo, seria necessario evoluir quanto a estrutura de recursos
humanos para essa area especifica, bem como na definicdo de indicadores
ambientais, como por exemplo, com a questdo dos licenciamentos, onde “o
indicador € o numero de licengas emitidas”. Além disso, recursos
extraorcamentarios, oriundos de cooperacdo, deveriam ser vinculados aos
PPAs e ao orcamento, o que nao ocorre hoje em dia.

Ja o controle interno realizado pela Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC), da CGU (Corregedoria Geral da Unido) € diretamente ligado a
Presidéncia da Republica. Com a misséo de apoiar o controle externo em suas

atividades, “possui a seguinte fungao avaliativa (Lei n. 10.180/2001, Artigo 20):

e avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Uniéo; e

e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos
orgaos e nas entidades da Administracdo Publica Federal, bem como
da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado”.
(MOURA,2013).

Para isso, cumpre com “quatro eixos de atividades: i) avaliacdo da
execucdo de programas de governo; ii) avaliacdo da gestdo dos
administradores; iii) acdes investigativas; e iv) orientacdo preventiva aos
gestores publicos.” Essas atividades, além de subsidiar a Presidéncia da

Republica e gestdo ministerial, buscam subsidiar também:

“o aperfeicoamento da gestdo publica (formulaco, planejamento,
coordenacdo, execug¢do e monitoramento); e [...] o0s oOrgaos
responsaveis pelo ciclo da gestdo governamental, quais sejam,
planejamento, orcamento, financas, contabilidade e administracéo
federal (Decreto no 3.591/2000).”

(MOURA,2013).
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Dessa forma, para acompanhar e avaliar as politicas publicas, o 6rgéo
mapeia as politicas publicas, realiza uma “hierarquizagdo dos programas do
governo” e estabelece a “priorizagdo das agbes de governo para
acompanhamento”. A priorizagao se da pelos “programas que possuem grande
volume de recursos associado a significativa relevancia social” (PAC, Bolsa
familia, entre outros), além de avaliagdes de riscos, que considera “o volume
de orcamento”, “a relevancia dos temas para o desenvolvimento do pais” e
problemas anteriormente ja verificados. Como resultado, elabora-se um
“Relatorio de Avaliagdo de Programas do Governo (RAv), a ser “encaminhado
aos gestores”.

Ainda podem ocorrer auditorias por solicitacdo do governo, ou da propria
CGU. As auditorias realizadas podem ser de “avaliagcdo da gestao”;
“acompanhamento da gestdo”; “auditoria contabil”’; “auditoria operacional”; e
“auditoria especial’. Auditorias e fiscalizacbes sdo os “instrumentos utilizados
pelo controle interno para avaliar os aspectos legais e de desempenho
(eficiéncia, economicidade e eficacia)”.

As atividades dos 6rgdos do meio ambiente (MMA e demais vinculadas)
s&o acompanhadas pela Coordenac&o de Auditoria da Area do Meio Ambiente,
dentro da SFC. A coordenacdo atua principalmente nas “auditorias de
conformidade para a preparacdo dos relatérios de contas anuais
(encaminhados ao TCU)”, além de atender “como auditor externo independente
[em] contratos e financiamentos externos e nos projetos de cooperacao técnica
e internacional para programas ambientais”. No entanto, a Coordenacéo ainda
nao realizou “avaliagdes de programas ambientais”, a qual pretende fazer a
partir da analise detalhada do “desempenho da fiscalizagdo ambiental,
importante fun¢do a cargo do IBAMA”, o que se pretende fazer a partir de todas
as unidades estaduais da CGU.

Busca-se também uma aproximacdo com o TCU na busca de pontos de
convergéncia, o que jA vem ocorrendo através de reunides conjuntas e nas
participacbes dos painéis de avaliagbes de programa do TCU (“auditorias
operacionais”). Sem buscar, no entanto, que os dois 6rgaos criem um sistema
conjunto, face terem objetivos diferentes, bem como, “produtos (relatérios) com

metodologias e formato especificos (MOURA, 2013).
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O TCU, por sua vez, € o0 Orgao responsavel pelo controle externo,
auxiliando o Congresso Nacional. Em sua atuag&o o processo de avaliagcédo de
politicas esta implicito em suas fungdes, “como na avaliagao e julgamento das
contas prestadas pelo Presidente da Republica, nas auditorias governamentais,
no acompanhamento do PPA, ou na fiscalizacédo dos recursos repassados pela
Uniao”. Além disso, desde a constituicdo federal de 1988 possui também “a
competéncia de realizar as chamadas auditorias operacionais”, para a qual
utiliza-se dos seguintes instrumentos: “levantamentos, auditorias, inspecoes,
acompanhamentos, e monitoramentos”. (MOURA, 2013).

O o6rgéo, desde a década de 1990, busca avaliar programas do governo
federal, contribuindo para “a melhoria do seu desempenho e da gestéo
publica”, incorporando “conceitos e metodologias para o desenvolvimento dos
trabalhos de auditorias de natureza operacional (ANOP)”. Essas auditorias
analisam as dimensbes de “efetividade, economicidade, eficiéncia e eficacia”,
resultando em relatérios “analiticos e argumentativos”. Essas auditorias
priorizam areas de acordo com o0s seguintes critérios: “valor agregado ao
servico publico (utilidade); areas com problemas importantes; e riscos ou
incertezas.

O processo de auditoria ganhou forca a partir da criacdo da Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (SEPROG), que até 2012
era responsavel por realizar “auditorias operacionais em diversas areas
tematicas do governo, entre as quais: saneamento, saude, trabalho, educacéao,
transporte e meio ambiente”. Os critérios para definigdo dos temas estratégicos
sdo: “materialidade, relevancia e vulnerabilidade — sempre visando agregar
valor na melhoria de desempenho dos programas selecionados”. Os quais
continuam periodicamente sendo avaliados. Ap6s uma reformulacdo em sua
estrutura, “foram criadas quatro coordenagdes-gerais de controle externo, que
agrupam as secretarias por temas” e regides, além da Secretaria de Métodos
Aplicados e Suporte a Auditoria (SEAUD), que visa orientar “as areas tematicas
quanto as diversas modalidades de auditorias”.

Desde 2013 o TCU busca por “maior especializagao por areas tematicas”
onde surgiu a SecexAmb — Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do

Meio Ambientem apesar de que ha mais de uma década ja existia “uma
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unidade especializada na tematica ambiental”. Ja em 1998 o TCU havia

definido:
“formalmente uma estratégia de atuagado na area ambiental por meio
da Portaria n® 383/1998, que aprova a Estratégia de Atuacdo para
Controle da Gestdo Ambiental, em nivel de governo. [...] por meio de:
fiscalizagdo ambiental de a¢des executadas por 6rgdos e entidades
do Sisnama; fiscalizacdo de politcas e programas de
desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem degradacéo
ambiental; e insercdo do aspecto ambiental nos processos de

tomadas e prestagao de contas.”

(MOURA 2013, apud TCU 1998).

Uma funcédo da SecexAmb é acompanhar “o MMA e suas vinculadas”. Para
isso realiza prioritariamente “avaliacbes de programas (auditorias operacionais)
[e dos] diagnésticos realizados previamente pelas auditorias, para identificar
pontos nos quais as avaliagbes devem ser aprofundadas”, além de auditorias
de regularidades. O IBAMA tem sido o 6rgdo de maior foco da Secretaria por
ser o0 responsavel por Licencas Ambientais de “grandes obras de
infraestrutura”. Pretende-se também evoluir para um diagndstico “da analise do
desempenho institucional” de todas as instituicées vinculadas ao MMA, para a
realizacéo de “um Plano Estratégico de Controle”, subsidiando a definigdo de
“pontos prioritarios de controle”.

Diversos programas do governo federal sobre meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel ja foram avaliados por auditorias operacionais do
TCU, entre eles o ZEE da Amaz6nia Legal, e o Programa de Residuos Sélidos
Urbanos. Esse Ultimo representa uma das dificuldades consideradas pelo
diretor da Secretaria, pois pelo carater transversal, afeta outras areas que nao
s6 o Ministério do Meio Ambiente, mas também o Ministério da Saude. O
mesmo acontece com a questdo do saneamento basico e o Ministério das
Cidades. As auditorias, dependendo da complexidade, “podem levar de trés
meses a um ano” e podem “envolver, além da equipe da secretaria”, outras
unidades regionais.

Sé&o consideradas as informacfes do PPA apenas como subsidio, pois
estas sdo vistas com “uma baixa consisténcia na qualidade dos indicadores e

metas”. O que demonstra serem pouco utilizadas pelas areas de controle e
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finalisticas. O tribunal “ja publicou alguns manuais para orientar auditorias em
duas tematicas ambientais especificas” (mudangas climaticas e
biodiversidade.), e também “uma cartilha sobre licenciamento ambiental’.

Na visdo da Secretaria, todos os o6rgdos da area do meio ambiente
deveriam ter suas metodologias de avaliacdo e auto avaliacdo, contando com
uma estrutura propria para isso, seus instrumentos e fundamentacéo teorica,
analise dos stakeholders na construcdo de seus indicadores, ja que nao €
funcdo do tribunal avaliar todos os programas, tampouco conseguiria por falta
de estrutura para isso (MOURA, 2013).

Ja o IPEA, como 6rgdo com funcdo avaliativa, de acordo com o Decreto
7.142/210, possui uma atuagao bem diversificada, colaborando e subsidiando o
governo, em atividades diversas, tais como: “analise e diagndstico dos
problemas estruturais e conjunturais da economia e da sociedade brasileira”;
“fornecimento de subsidios técnicos para formulagdo de politicas publicas e
para a preparagao de planos e programas de governo”; “analise e avaliagéo de
politicas publicas, programas e agdes governamentais” e; “capacitacido técnica
e institucional para o aperfeicoamento das atividades de planejamento,
avaliagdo e gestdo”. Além de assessorar tecnicamente o “governo federal nas
areas de sua competéncia”, como aquelas “relacionadas a gestdo do PPA”.

Internamente, existe desde 2009, uma area especifica para a tematica do
meio ambiente, apesar de que, “desde a década de 1980”, o instituto ja atua
“principalmente na tematica de instrumentos econdémicos para a gestdo
ambiental e de valoragdo ambiental”. Além de “estudos e apoio a formulacao
de politicas de desenvolvimento sustentavel para o pais”.

A Coordenacado de Sustentabilidade Ambiental (COSAM), criada em 2009,
‘ija desenvolveu estudos nas seguintes tematicas de pesquisa: governanga
ambiental, biodiversidade, bioprospeccédo, florestas, mudancas climaticas,
desertificacao, agricultura sustentavel e residuos sélidos”.

Como resultado dessas pesquisas, por exemplo, em 2010 teve publicado
um estudo de Pagamento por Servicos Ambientais Urbanos, que “embasou a
formulacdo de uma politica de apoio aos catadores de reciclaveis”, bem como o
“diagndstico sobre residuos sélidos [publicado em 2012] apoiou a formulagao
do Plano Nacional de Residuos Sélidos”. (MOURA, 2013).
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Além disso, ja foram realizadas avaliacgbes do CONAMA, (avaliacdo de
politicas publicas), e analises prospectivas para apoiar a tomada de decisao do
Congresso Nacional para a Politica Nacional Florestal (novo Codigo Florestal).
(MOURA, 2013).

Por sua vez, o Ministério do Meio Ambiente (MMA), como area finalistica da
tematica ambiental, possui a coordenag¢do do planejamento institucional do
Departamento de Gestdo e Estratégia (DGE) como responsavel “pelo
monitoramento e avaliagdo das a¢des executadas pelo MMA”. Suas atividades
principais sao:

“i) monitoramento e avaliagdo do PPA; ii) monitoramento de metas estratégicas
do MMA,; e iii) elaboracdo dos relatorios de prestacdo de contas, relatérios de
gestdo, mensagem presidencial e relatérios de desempenho institucional.”

A coordenacdo do departamento acredita que, através do novo modelo do
PPA, bem como do monitoramento do mesmo, a0 mesmo tempo em que 0
MPOG avancou em relacdo a uma visdo sistémica ou macro sobre as areas
tematicas, o setor de planejamento do ministério perdeu um pouco dessa Visdo
gerencial, pois ndo é mais o responsavel por alimentar o sistema, e sim as
secretarias que executam os programas. Mas, no entanto, considera que houve
um ganho na qualidade das informacbes prestadas ao PPA, vistos que os
atuais indicadores se aproximam mais dos resultados pretendidos pelos
programas que estdo sendo avaliados.

Além disso, esse novo modelo de PPA dificulta a “responsabilizacao da
gestao do plano em seus varios modelos (objetivos, metas e iniciativas)”, visto
gue existe uma pessoa responsavel por inserir as informacdes no sistema,
‘mas nao existe mais o gerente de programa ou o coordenador de agao”.
Existe também, avaliagcbes dos programas ou projetos executados pelo MMA
de forma pontual, cujas informac¢des ndo séao utilizadas pela coordenagédo do
DGE.

Desde 2013 o MMA vem acompanhando “um conjunto de metas
estratégicas, referentes a um subconjunto de metas do PPA, consideradas
prioritarias para o 6rgao”. Esse acompanhamento é feito por uma ferramenta
desenvolvida pelo PNUD para gestao por resultados, mas que “ndo se integra
com o PPA”. Além disso, “reunides semanais do Comité de Metas” séo

1]

realizadas. O MMA pretendia ainda em 2013 ter desenvolvido “um
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monitoramento interno, complementar ao que o MPOG faz para o PPA’
atendendo as suas necessidades internas, uma vez que reconhece ser falho

seu sistema de Monitoramento e Avaliagao (MOURA, 2013).

4 — DISCUSSAO: A LEGISLACAO AMBIENTAL BRASILEIRA E O ZEE
COMO INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA AMBIENTAL E DE
POLITICAS PUBLICAS

Entender o ZEE como instrumento de governanca ambiental e de
politicas publicas, inserido dentro da Politica Nacional do Meio Ambiente, de
modo a atingir o objetivo principal desse trabalho, requer uma breve revisao
do desenvolvimento da PNMA; bem como do préprio ZEE, sua correlagédo
com os demais instrumentos da Politica Nacional, sua metodologia de
desenvolvimento e, as informacdes nele contida.

Dessa forma, se faz a seguir, uma breve revisdo sobre a Legislacéo
Ambiental no Brasil até o desenvolvimento da Politica Nacional e seus
Instrumentos, bem como uma breve revisdo sobre o ZEE e sua situagéo no

Estado do Parana, na Mesorregido Metropolitana de Curitiba.

4.1 A legislacdo ambiental brasileira até a criacdo da PNMA (Lei
6.938/81)

A criacdo da PNMA com a Lei 6.938/81 apresenta, segundo Araujo (2008),
uma mudanca de paradigma em relacdo as leis e cdédigos com vistas a
protecdo do meio ambiente anteriormente publicadas no pais. Isso porque
segundo o autor, antes dela, o critério econbmico que as embasavam, estava
relacionado a economia neoclassica, 0 que significa considerar 0s recursos
naturais infinitos, bem como o livre mercado o indutor das melhores formas de
alocacao desses recursos e garantidor do bem estar social.

O autor defende que a legislacéo brasileira sobre meio ambiente seguiu a
evolucéo do Direito Internacional sobre o meio ambiente. Mas, como lembra o
autor, a primeira legislacéo internacional sobre o meio ambiente data de 1941,
enquanto no Brasil a matéria ja havia sido objeto do cddigo civil em 1923

(embora objetivasse a “protecao de direitos privados”), e com o codigo florestal



43

de 1934 (Decreto 23.793), posteriormente revisado “a luz dos acontecimentos
do direito ambiental internacional” (ARAUJO, 2008).

Destaca-se ainda que, desde entdo, até a criacdo da Secretaria Especial do
Meio Ambiente (SEMA) na década de 1970, ndo havia no Brasil um orgao
ambiental, sendo a legislacdo “tratada de forma dispersa [e] voltada a
exploragéo do uso dos recursos naturais”. Além do cédigo florestal, destacam-
se 0s seguintes dispositivos legais (ARAUJO 2008, apud SANTOS 2006):

“p) Decreto 24.643/34, que instituiu o Coddigo das Aguas,
estabelecendo normas de uso dos recursos hidricos, com especial ao
seu aproveitamento hidrelétrico;

c) Lei 86/47, que criou a Comissdo Executiva da Defesa da Borracha,
a qual estabelecia medidas para a assisténcia econdmica da
borracha natural brasileira, reestruturada (a exemplo do Cddigo
Florestal em 1965) em 1967;

d) Lei Delegada 10/62, que criou a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), vinculada ao Ministério da
Agricultura;

e) Lei 5.504/64, instituindo o Estatuto da Terra, com 0 objetivo de
regular os direitos e obrigacdes concernentes aos bens imoéveis
rurais, para os fins de execuc¢do da Reforma Agréria e promoc¢éo da
Politica Agricola;

f) Lei 5.227/67, que estabeleceu a Politica Econémica da Borracha,
cujo objetivo era regular a producdo, estocagem, comercializacdo e
industrializacdo das borrachas vegetais e quimicas em todo o
territério

nacional.”

Como também os seguintes decretos (ARAUJO 2008, apud MILARE 2007 e
SILVA 1994):

“a) Decreto-lei 221/67, que dispds sobre a protecdo e estimulos a
pesca em todo o territério nacional,

b) Decreto-lei 227/67, que estabeleceu o coédigo de Mineragao
Nacional,

c) Decreto-lei 248/67, que instituiu a primeira Politica Nacional do
Saneamento Basico;

d) Decreto-lei 289/67, que criou o Instituto Brasileiro do
Desenvolvimento Florestal (IBDF);
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e) Decreto-lei 303/67, que resultou na criacdo do Conselho Nacional
de Controle da Poluicdo Ambiental, visando a promoc¢éo do controle

da poluicéo decorrente das atividades industriais”

Em 1973, tém-se entdo criado o primeiro 6rgao oficial do governo para a
questdo ambiental, mesmo que subordinado ao Ministério do Interior, a
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA). E bem lembrado que a criacéo
desse 6rgdo, mais uma vez repercute 0s avancos do Direito Ambiental
Internacional, pois fora uma resposta a conferéncia de Estocolmo de 1972. Ja
nos anos seguintes, pode-se verificar “diretrizes e prioridades sobre a
preservacdao do meio ambiente” na “execucédo e planejamento do || PND” —
Plano Nacional de Desenvolvimento.

E somente na década de 1980, ainda sob coordenacdo da SEMA, que se
estabelece a PNMA, com a Lei 6.938/81. Segundo Araujo (2008), uma
legislacdo ambiental moderna deve conter os trés tipos de politicas ambientais
existentes, sendo elas “regulatorias”, “estruturadoras” e “Indutoras de
comportamento”. Dos principios que nortearam a construcdo da Politica
Nacional do Meio Ambiente, e que influenciam a legislagéo internacional,
destacam-se os seguintes (ARAUJO, 2008):

a) Principio do Poluidor-Pagador;
b) Principio do Usuario-Pagador;

Assim, a década de 1980 marca o inicio dessa modernizacéo, pois tém-se
a instituicio do SISNAMA (Sistema Nacional de Meio Ambiente),
“possibilitando o inicio dos processos de planejamento de PPP [politicas,
programas e projetos] voltados ao meio ambiente”, a edi¢do da Lei de agao civil
publica (Lei 7.347/85), permitindo a entidades publicas e da sociedade civil
promoverem “agdes judiciais de defesa do ambiente” e a incorporacdo das

guestdes ambientais na Constituicdo Federal de 88 (CF/88), com os artigos:

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:

[...]VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e

de seus processos de elaboracédo e prestacao;
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Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras

geragdes.”

Antes mesmo da Constituicdo Federal de 1988, havia sido criado o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente por meio do
Decreto 91.145/85, incorporando o CONAMA e a SEMA (ARAUJO, 2008).

Posteriormente na década de 1990, se tém a criacdo da Lei de crimes
ambientais, com a Lei 9.605/98, “que possibilitou a sistematizacdo das
sangbes administrativas (e penais), tipificando os crimes ambientais.

(ARAUJO, 2008). Importante avanco na gestdo do meio ambiente.

4.2- 0Os instrumentos da PNMA

A Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA Lei 6.938/81 — determina

como objetivo:
“[...] a preservagao, melhoria e recuperagado da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condicdes ao
desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranca

nacional e a protecéo da dignidade da vida humana [...]”
E, para isso, define como principios:

“l - acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico,
considerando o meio ambiente como um patrim6nio publico a
ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o
uso coletivo;

Il - racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar;

Il - planejamento e fiscaliza¢gdo do uso dos recursos ambientais;

IV - protecdo dos ecossistemas, com a preservacdo de &reas
representativas;

V - controle e zoneamento das atividades potencial ou
efetivamente poluidoras;

VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para
0 uso racional e a prote¢céo dos recursos ambientais;

VIl - acompanhamento do estado da qualidade ambiental;
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VIII - recuperacao de areas degradadas;

IX - protecéo de areas ameacadas de degradacao;

X - educacdo ambiental a todos os niveis do ensino, inclusive a
educacdo da comunidade, objetivando capacita-la para participacdo

ativa na defesa do meio ambiente.”

Para melhor entendimento desse trabalho, destacam-se alguns principios da
PNMA que remetem a importancia do ZEE (como sera visto posteriormente
guando analisados os objetivos desse instrumento), bem como a nocédo de
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas:

Os itens I, 11, Ill, 1V, V, VIl e IX, ao demandarem a acao governamental,
para garantir através de planejamento e fiscalizacdo dos recursos ambientais,
racionalizando o uso dos mesmos, controlando e zoneando atividades
potencialmente poluidoras, de modo a proteger 0s ecossistemas, sempre
acompanhando o estado e a qualidade ambiental.

Assim, ressalta Araujo (2008), “a importdncia de se estabelecer um
conjunto amplo e sistémico de indicadores de monitoramento do meio ambiente
em seu sentido amplo”. O que pode e deve ser também estendido a eficacia do
setor publico, ou da acdo do governo, em busca de atingir esses principios.

Para atingir os objetivos e atender esses principios, a PNMA define
diretrizes que deveriam ser “atingidas quando as respectivas politicas publicas
sdo postas em pratica, por meio de programas, planos e projetos” (Araujo
2008):

“Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

| - a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com
a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecoldgico;

Il - & definicho de areas prioritarias de ag¢do governamental
relativa & qualidade e ao equilibrio ecolégico, atendendo aos
interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios;

Il - ao estabelecimento de critérios e padrbes da qualidade
ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos
ambientais;

IV - ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais

orientadas para o uso racional de recursos ambientais;
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V - a difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a
divulgacao de dados e informacdes ambientais e a formacdo de uma
consciéncia publica sobre a necessidade de preservacdo da
gualidade ambiental e do equilibrio ecolégico;

VI - & preservacdo e restauracdo dos recursos ambientais com vistas
a sua utilizagdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo
para a manutencao do equilibrio ecoldgico propicio a vida;

VIl - a imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de
recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuario, da
contribuicdo pela utilizacgdo de recursos ambientais com fins

econdémicos.”

Novamente para entender a importancia do ZEE como instrumento central da
PNMA bem como a necessidade de monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas, destacam-se as diretrizes I, Il e Ill. Em consonéancia com Araujo
(2008, apud MILARE, 2007), essas diretrizes demandam ao poder publico,
(pois definem acdo governamental), para que, atendendo aos interesses do
Estado, das entidades federadas e municipios, estabeleca “critérios e
padrdes da qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejos de
recursos ambientais”, compatibilizando desenvolvimento socioecondmico com
preservacao do meio ambiente equilibrio ecoldgico.

Dessa forma, 12 instrumentos séo estabelecidos para atender os objetivos
PNMA, cumprindo com 0s seus principios e norteados por suas diretrizes,
“sendo que 8 foram definidos de forma simultanea a Lei 6.938/81 e outros 4

foram adicionados por decretos posteriores”, sendo eles:

“l - 0 estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental;

Il - 0 zoneamento ambiental;

Il - a avaliagdo de impactos ambientais;

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

V - os incentivos a producdo e instalagdo de equipamentos e a
criacdo ou absorcdo de tecnologia, voltados para a melhoria da
qualidade ambiental;

VI - a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo
Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de
protecdo ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas

extrativistas;
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VII - o sistema nacional de informacgdes sobre o meio ambiente;

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

IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias ao nhéo
cumprimento das medidas necessarias a preservagéo ou correcao da
degradacdo 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;

Xl - a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao Meio
Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando
inexistentes;

Xll - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente

poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais.”

Destaca-se que até 2008, os instrumentos V,VLVIIL,X, X, XIl ainda n&o
haviam sido regulamentados. O préprio zoneamento ambiental fora
regulamentado somente em 2002, quando passou a ser denominado por
Zoneamento Ecolégico-Econbémico (Araudjo, 2008).

Antes de falar sobre o ZEE, requer breve referéncia aos inciso I, Il e IV.

Inciso | - Padrdes de qualidade ambiental: sédo aplicados para definir as
mais variadas formas de impacto ao meio ambiente. Conforme resolucdo
n°001/86 do CONAMA esta relacionada as “alteragées de propriedades fisicas,
quimicas e biolégicas do meio ambiente causada por qualquer forma de
matéria ou energia resultante das atividades humanas”, (ARAUJO, 2008).

Inciso Ill - Avaliacdo de impacto ambiental: E constituida pelas ferramentas
EIA/RIMA -, bem como da revisdo “de atividades efetivas ou potencialmente
poluidoras (ARAUJO 2008), sendo uma grande ferramenta para gestio
ambiental, podendo subsidiar a implementacdo e gestao de politicas publicas
nos diferentes niveis da federacdo. No entanto, apesar de ser prever que esse
instrumento permita “a sociedade avaliar as diferentes alternativas produtivas,
na pratica [esta] voltada quase que a prevencdo de impactos ambientais por
meio da obrigacdo de medidas mitigadoras”, sendo aplicado principalmente a
avaliacdo de empreendimentos. (ARAUJO 2008, apud TURNER 1998 e
OLIVEIRA 2004).
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Inciso IV: Licenciamento ambiental: E necessario a implantacdo de
projetos de atividades que utilizem recursos ambientais, “efetiva ou
potencialmente poluidora, que sob qualquer forma, possam causar degradacao
ambiental”’, sendo competéncia Federacdo ou das entidades federadas
licenciar as atividades previstas. A licenca ambiental € emitida considerando as
informagdes contidas nos EIA/RIMA.

O Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e seu relatério (RIMA) “possuem o
objetivo de dotar o setor publico do conhecimento ndo apenas dos impactos
ambientais, mas também dos impactos socioeconbmicos que 0O espaco
locacional do empreendimento sofrera”. Os relatérios devem ser elaborados
por uma equipe multidisciplinar, que necessitam seguir algumas diretrizes, tal
como “considerar os planos e programas governamentais propostos e em
implantacédo na area de influéncia do projeto e sua compatibilidade”. Para tanto
cumpre com as seguintes atividades (ARAUJO, 2008):

- Diagnéstico Ambiental (Meio Fisico, Meio Biolégico, Meio Socioeconémico);

- Analise dos Impactos ambientais;

- “Definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos”;

- Elaboracéao do programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos

positivos e negativos, indicando os fatores e parametros a serem considerados.

421 O ZEE como instrumento da PNMA

O zoneamento ambiental, ou zoneamento ecolégico econdmico, como fora
estabelecido quando da sua regulamentacdo em 2002, € um dos instrumentos
previstos na Politica Nacional do Meio Ambiente.

O inicio do zoneamento ambiental, que deu origem a regulamentacdo do
ZEE, surge em 1988 no governo de José Sarney, com o estabelecimento do
programa “Nossa Natureza”. A intengao era criar um zoneamento na Amazonia
Legal a ocupacao e exploragao “segundo padrdes de ordenamento territorial.

Anteriormente, duas experiéncias de zoneamento ja haviam sido realizadas
com vistas a realizar prognosticos e diagnosticos socioambientais, sendo elas
“o0 Projeto de Protecdo ao Meio Ambiente e das Comunidades Indigenas”, que
buscava “realizar um progndstico das areas afetadas pelo asfaltamento da BR-

364", e a realizagdo de um zoneamento agroecoldgico, realizado em Ronddnia,
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desenvolvidas “no ambito do programa de desenvolvimento rural
(Polonoroeste), financiado pelo Banco Mundial”’. O zoneamento fora exigéncia
do 6rgéo financiador.

Assim, no governo Collor, foi instituido um grupo de trabalho interministerial
que, a partir do Decreto 99.193/90, estabeleceu pressupostos para a realizacao
de Zoneamentos Ecol6gicos Econdmicos apds a avaliacdo dos zoneamentos
em andamento no pais (ARAUJO, 2008). Sendo eles:

“1. o conhecimento dos “meios” fisico-bidtico e socioeconémico de
uma determinada area, considerando-se seus aspectos dinamicos,
similaridades e contrastes;
2. a necessidade de enfoque holistico e visdo sistémica, com o
objetivo de possibilitar o estabelecimento das relagGes entre esses
‘meios’ ambientais e socioecondmicos;
3. 0 zoneamento como um processo dindmico, observando as
vulnerabilidades e potencialidades do espaco;
4. a avaliacdo da capacidade de suporte do meio ambiente em
relacdo ao uso atual e as diferentes alternativas apresentadas na
construgcdo do ZEE e negociada com os diferentes atores envolvidos
(LEITE, 2001).”

(ARAUJO 2008, apud LEITE, 2001)

Em 1990 sdo elaboradas as “diretrizes para a elaboragdo do Programa de
Zoneamento Econémico Ecolégico da Amazénia Legal (PZEEAL)” pela entéao
criada “Comissao Coordenadora do ZEE (CZEE), vinculada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE)”.

Apés 05 anos, foi promovida pelo governo federal, uma discussao nacional
envolvendo “diversos 6rgdos de pesquisa nacional, além de uma equipe
técnica do Banco Mundial, que resultou na publicacdo do documento
“Detalhnamento Metodolégico para Execugdo do Zoneamento Ecoldgico
Econdmico pelos Estados da Amazonia Legal. (ARAUJO 2008, apud LIMA,
2006)

Ja em 2000, um workshop realizado pelo Ministério do Meio Ambiente, com
a participacao de representantes de todos os estados da unido, desejou avaliar
e verificar as perspectivas dos ZEE's em desenvolvimento no pais “sob os

seguintes enfoques: relevancia [...], eficacia, eficiéncia, sustentabilidade,
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participacdo social e disseminacéo dos resultados obtidos” (ARAUJO, 2008).

As conclusodes foram:

“1. Do ponto de vista da concepg¢ao:
* aproximar o ecolégico e o econdmico com vistas a sustentabilidade;
* incorporar as novas tecnologias de coleta e tratamento de
informacdes;
* orientar o programa para o uso interativo com as novas midias;
* integrar o ZEE ao novo sistema de planejamento.
2. Do ponto de vista institucional:
» coordenar o ZEE no MMA sob a lideranga da SDS e com a
participacdo de todas as secretarias através de um grupo de trabalho
permanente;
* recompor a CCZEE com atribuicdes de decidir sobre a orientagédo
do Programa e a aplicagdo de recursos;
» formar a Rede ZEE com a participagdo dos pontos focais de
cadaestado.
3. Do ponto de vista metodolégico:
* realizar uma revisao critica da metodologia SAE-PR/MMA,;
« definir, com clareza, um conjunto de produtos a serem gerados;
* buscar a melhoria da relagao custo/beneficio;
« orientar a metodologia para atender ao usuario.
4. Do ponto de vista da execugéo:
« elaborar o ZEE Brasil;
« estudar a possibilidade/viabilidade de expandir a agdo do consoércio
de 6rgéos publicos aos estados;
* rever o relacionamento do Programa ZEE com os estados.
5. Do ponto de vista orgamentario:
* rever a distribuicdo dos usos;
+ coordenar as fontes de recursos.”
(ARAUJO 2008, apud MMA 2001)

s

Assim, em 2002 é regulamentado através do Decreto 4.297/02, a
metodologia, diretrizes, pressupostos, bem como o “conteudo do produto ZEE”,
padronizado pela Comissdo Coordenadora do Programa ZEE, coordenada
nesse momento pelo Ministério do meio ambiente. (ARAUJO, 2008).

Conforme € explicito no Decreto que regulamenta o ZEE, o objetivo geral é

definido como: “organizar, de forma vinculada, as decisbes dos agentes
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publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que,
direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena
manutencéo do capital e dos servigos ambientais dos ecossistemas”. (ARAUJO
2008)

As diretrizes para elaboracdo do ZEE sao apresentadas nos paragrafos 3°

e 4°, assim sintetizadas como:

“1. Busca de sustentabilidade ecologica;

2. ampla participacdo democratica;

3. valorizacdo do conhecimento cientifico multidisciplinar’ (ARAUJO 2008, apud
LIMA 2006)

Os principios orientadores do ZEE aparecem no artigo 5° do Decreto
regulamentador: “da fungcdo socioambiental da propriedade, da prevencéao, da
precaucdo, do poluidor-pagador, do usuario pagador, da participacdo
informada, do acesso equitativo e da integragdo” (ARAUJO, 2008).

O Decreto 4.297/02 apresenta em seu artigo 6° a Unido como competente
para elaboracdo e execucdo do ZEE nacional e regional, observando a
participacdo das unidades da federacdo conforme assegurado nos paragrafos
1° e 2° no que se refere as escalas regionais e locais.

Trés tipos de pressupostos devem ser observados para elaboracdo do
ZEE. Pressupostos técnicos (artigo 8), pressupostos institucionais (artigo 9°) e

pressupostos financeiros (artigo 10). Sendo eles (ARAUJO, 2008):

“Pressupostos Técnicos:

| termo de referéncia detalhado;

Il equipe de coordenagdo composta por pessoal técnico habilitado;

Il compatibilidade metodolégica com o0s principios e critérios
aprovados pela Comissédo Coordenadora do Zoneamento Ecologico-
Econdmico do Territério Nacional, instituida pelo Decreto de 28 de
dezembro de 2001,

IV produtos gerados por meio do Sistema de Informacfes
Geogréficas, compativeis com os padrdes aprovados pela Comissao
Coordenadora do ZEE;

V entrada de dados no Sistema de Informagbes Geograficas
compativeis com as normas e padrbes do Sistema Cartografico

Nacional;
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VI normatizacdo técnica com base nos referenciais da Associacdo
Brasileira de Normas Técnicas e da Comissdo Nacional de
Cartografia para producdo e publicacdo de mapas e relatérios
técnicos;

VIl compromisso de disponibilizar informages necessérias a
execucdo do ZEE; e

VIII projeto especifico de mobilizagdo social e envolvimento de grupos
sociais interessados.

Pressupostos institucionais:

| arranjos institucionais destinados a assegurar a insercdo do ZEE em
programa de gestéo territorial, mediante a criacdo de comissado de
coordenacdo estadual, com carater deliberativo e participativo, e de
coordenacdo técnica, com equipe multidisciplinar;

Il base de informacdes compartilhadas entre os diversos 6rgéos da
administrac&o publica;

lll proposta de divulgacdo da base de dados e dos resultados do
ZEE; e

IV compromisso de encaminhamento periddico dos resultados e

produtos gerados a Comissao Coordenadora do ZEE.”

4.2.2 AS INFORMACOES E METODOLOGIA DO ZEE:

As informacdes utilizadas para o presente trabalho foram analisadas a
partir de documento do escopo de trabalho multidisciplinar que visa orientar a
construcdo do ZEE-PR, através do estabelecimento de “medidas e padrdes de
protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental dos recursos
hidricos, do solo e a conservagao da biodiversidade” (IPARDES 2005, apud
Decreto Federal n° 4.297/2002).

No entanto, a fim de reforcar o entendimento do ZEE como um instrumento
para a Governanca Ambiental, ao mesmo tempo em que seu desenvolvimento
e aplicacdo devem ser entendidos como uma politica publica em si, dois
fluxogramas apresentados pelo ITCG (2015), ajudam a compreender tais

elementos:
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Fonte: Ministério do Meio Ambiente, Adaptado de ITCG 2015
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De acordo com o Instituto de Terras, Cartografias e Geociéncias do Estado
do Parand, em sintese, o Zoneamento Ecolégico Economico “é um instrumento
técnico-cientifico de apoio ao ordenamento territorial na perspectiva do

planejamento ambiental e socioecondmico”, cujos objetivos sao:

“Subsidiar os processos de planejamento, norteados pelos
principios do desenvolvimento ambiental, social e econémico,
visando a implementacao de politicas publicas integradas, de

planejamento regional e ordenamento territorial.
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Servir de apoio técnico, cientifico e operacional para os
gestores publicos, entidades privadas e comunidade.
Auxiliar na elaboracdo de planos, programas e projetos
propondo alternativas para a tomada de decisdo, segundo o
enfoque da compatibilizagdo das atividades socioeconémicas
com o ambiente natural.”

ITCG, 2015

Assim, foi realizado, através do estudo do IPARDES (2005), a estruturacéo
de indicadores que demonstram “as tendéncias de uso e o grau de
antropizacao do territério paranaense”, analisando a situagao atual e, a partir
da identificagcdo dos “padrées de mudangas em curso e com for¢a para alterar
a paisagem atual’, a definigdo de perspectivas futuras, sempre orientado pela
“reducao da cobertura vegetal definida pelo processo de ocupacao do territorio
paranaense”, processo que resulta em “danos ambientais e restringe a
qualidade dos servicos ambientais que ainda podem ser preservados”
(IPARDES, 2005).

Dessa forma, foram identificadas “situacfes de risco, vulnerabilidade e
inadequacdo de uso dos recursos naturais [de modo a] definir estratégias
prioritarias para a conservacdo dos ecossistemas, assim como alternativas
para uso dos recursos ainda existentes que sejam compativeis com a
conservacdao da biodiversidade” (IPARDES, 2005).

Os indicadores buscam “identificar potenciais conflitos de uso dos recursos
naturais, particularmente no que se refere a possiveis riscos a remanescentes
florestais e a conservacédo da biodiversidade”, de modo a hierarquizar as
‘mesorregides do Estado” de acordo com o grau de alteracdo dos
ecossistemas e de uma “maior ou menor exposicdes aos riscos de
sustentabilidade ambiental”, para que contribua na “definicdo de diretrizes e
politicas publicas para a transformacdao positiva do territério estadual, ambiental
e economicamente” (IPARDES, 2005).

Na primeira parte do documento é relatada brevemente a configuracdo
ambiental e socioecondémica do territério paranaense. O estudo identifica as
mudancas ocorridas a partir da década de 1950, consequéncia da expansao

agricola cafeeira, e a posterior substituicdo por cultivo de grdos e mais
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recentemente o reflorestamento, (sendo o primeiro fortemente caracterizado
pela “forma intensiva, mecanizada e com forte incorporagdo de agroquimico”),
sobre a paisagem nativa, que dos 95,5% de cobertura original, decairam para
10,5% em 2001/2002 (IPARDES, 2005).

E apontado que politicas de incentivo agricolas foram importantes
propulsores dessa realidade, além da n&o incorporagdo das medidas de
preservagao estabelecidas na legislacdo pelos produtores, nem tampouco
pelos 6rgaos publicos (IPARDES, 2005).

O documento aponta ainda para as tendéncias de uso e ocupacéo do solo,
que “apontam para a continuidade da expansdo, em particular’ do cultivo de
gréos e do reflorestamento, responsaveis por ocupar grandes areas. Diz que
isso “pode ocorrer pela intensificagdo produtiva ou pela substituicdo de uso”,
dado os limites existentes (IPARDES, 2005).

Para isso, adotou-se “o recorte mesorregional [..] como recurso
operacional que permite avancar o conhecimento ja incorporado sobre essas
agregacdes de municipios”, além de apresentar “uma marca de uso e
ocupacao dominante e bastante hegemonia”, bem como “situa¢des de grande
diversidade”. Assim, a identificacdo dos processos de uso do solo foram feitas
com bases em indicadores ambientais e socioeconGmicos por mesorregiao.

A segunda parte do documento apresenta a Dimensdo Ambiental do
Territério do Estado e seu processo de elaboracdo. Essa dimensdo foi
delineada “a partir de parametros fisicos, biolégicos e também de uso e
ocupacgao atual da terra”, por mesorregido. Para a caracterizagao bioldgica,
adotou-se como referéncia as unidades fitogeograficas de Maack (1950) como

unidades bioldgicas. Assim, os parametros definidos foram:

“cobertura vegetal original e atual, a representatividade ecolégica das
unidades de conservacao, a integracdo das ecorregides através dos
corredores de biodiversidade, a presenca de &reas prioritarias para a
conservagdo da biodiversidade e o niumero de espécies critica da
fauna e, ainda, as pressdes antrépicas identificadas por padrdes

dominantes do uso e ocupacao atual do territério”. (IPARDES, 2005).

Os parametros fisicos foram feitos a partir de dados de geomorfologia,

carta de declividade e mapa de aptidao dos solos, os quais definiram “as areas
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potenciais a degradacdo do solo, que indicam areas com excesso hidrico ou
alta declividade”, sendo essas “adotadas como unidades fisicas basicas” do
ZEE-PR. Os parametros de uso e ocupac¢ao do solo foram definidos a partir de
cartas tematicas que identificaram “os conflitos de uso”, de “remanescentes
florestais e formacao vegetais”, “unidades de conservagao”, “terras indigenas”,
“areas prioritarias para a conservacao e corredores de biodiversidade”, areas
de barragens e uso do solo. Essas cartas servirdo para “construcdo de
indicadores ambientais direcionados a definicdo futura das éareas de
intervengao e ao zoneamento” (IPARDES, 2005).

Ainda na segunda parte sdo apresentados sinteses dos parametros
ambientais em todo o estado, bem como uma sintese ambiental por
mesorregido. Dessa forma, como objetivo desse trabalho, sera apresentado os
indicadores e parametros relativos a Mesorregido Metropolitana de Curitiba. A
escolha dessa regido ocorreu pela necessidade de se definir a abrangéncia do
trabalho, como também, pelo fato de nessa regiao estar compreendida a regiao
do litoral paranaense, que devera ter o primeiro ZEE oficialmente publicado
(ITCG, Boletim Informativo n°. 06. Programa de Zoneamento Ecoldgico
Econdémico do Estado do Parana?, 2013), além da regido da Serra do Mar,
importante &rea para provimento de servicos ambientais, conforme indica o
relatorio de Apresentacdo dos resultados preliminares de Maio/Junho de 2014
do ITCG? (Instituto de Terras Cartografia e Geociéncias do Estado do Parand),
orgdo responsavel pela elaboracdo do Zoneamento Ecolégico Econémico do
Estado do Parana.

Os indicadores sobre a cobertura vegetal original e o0s atuais
remanescentes apontam para as cinco regides fitogeograficas (apud IBGE,
1992) a seguinte evolugcédo desses parametros (obtidos a partir de informagdes
georreferenciadas) na ordem de (IPARDES, 2005):

Floresta Estacional SemiDecidual (FES) (de 47% para 3,4%);
Floresta Ombrdfila Mista (FOM) (37%, para 3,8%);

? Disponivel em http://www.itcg.pr.gov.br/arquivos/File/Informativos_ZEE/Informativo_n6.pdf

3 Disponivel para download em>
http://lwww.itcg.pr.gov.br/arquivos/File/OFICINAS_ZEE_2014/ZEE_Oficinas_institucionais_v2_i
nternet.pdf
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Floresta Ombroégila Densa (FOD) (5% para 0,95%);
Campos naturais e Cerrado (CAM) (11% para 10,5).

O produto do ZEE, quando de sua elaboracéo, deveré apresentar por zonas
definidas segundo “principios da utilidade e da simplicidade”, (conforme aponta
seus artigos 12 e 13), diagndstico dos recursos naturais, socioeconémicos e do
marco juridico institucional que contenham as minimas informacdes definidas
(ARAUJO 2008):

“I Unidades dos Sistemas Ambientais, definidas a partir da integragéo
entre os componentes da natureza;

Il potencialidade natural, definida pelos servicos ambientais dos
ecossistemas e pelos recursos naturais disponiveis,
abrangendo, entre outros, a aptiddo agricola, o potencial
madeireiro e o potencial de produtos florestais ndo-madeireiros,
gue inclui o potencial para a exploragdo de produtos derivados
da biodiversidade;

Il Fragilidade Natural Potencial, definida por indicadores de perda de
biodiversidade, vulnerabilidade natural a perda de solo, quantidade e
gualidade dos recursos hidricos superficiais e subterraneos;

IV indicag¢éo de corredores ecoldgicos;

V tendéncias de ocupacao e articulagéo regional, definidas em funcéo
das tendéncias de uso da terra, dos fluxos econbmicos e
populacionais, da localizacdo das infraestruturas e circulacdo da
informacao;

VI condi¢cdes de vida da populacdo, definidas pelos indicadores
de condi¢bes de vida, da situacdo da salde, educacdo, mercado
de trabalho e saneamento bésico;

VIl incompatibilidades legais, definidas pela situacdo das areas
legalmente protegidas e pelo tipo de ocupacdo que elas vém
sofrendo, e;

VIII areas institucionais, definidas pelo mapeamento das terras

indigenas, unidades de conservacao e areas de fronteira.”

Fazendo parte, também, as “informagdes constantes do Sistema de
informagdes Geograficas”; “cenarios tendenciais e alternativos” e; “Diretrizes
Gerais e especificas” que devem orientar a execugédo dos prognosticos. Essas,

por sua vez, devem conter no minimo, (conforme estabelecido pelo artigo 14°):
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“l atividades adequadas a cada zona, de acordo com sua fragilidade
ecolégica, capacidade de suporte ambiental e potencialidades;

Il necessidade de protecdo ambiental e conservacdo das aguas,
do solo, do subsolo, da fauna e flora e demais recursos naturais
renovaveis e nao renovaveis;

lIl definicdo de areas para unidades de conservacado, de protegéo
integral e de uso sustentavel;

IV critérios para orientar as atividades madeireira e néo-
madeireira, agricola, pecuaria, pesqueira e de piscicultura, de
urbanizacdo, de industrializacdo, de mineracdo e de outras
opc¢des de uso dos recursos ambientais;

V medidas destinadas a promover, de forma ordenada e integrada, o
desenvolvimento ecolégico e economicamente sustentavel do setor
rural, com o objetivo de melhorar a convivéncia entre a populagéo e
0S recursos ambientais, inclusive com a previsdo de diretrizes para
implantagdo de infraestrutura de fomento as atividades econémicas;
VI medidas de controle e de ajustamento de planos de zoneamento
de atividades econdmicas e sociais resultantes da iniciativa dos
municipios, visando a compatibilizar, no interesse da protecéo
ambiental, usos conflitantes em espagos municipais contiguos e a
integrar iniciativas regionais amplas e ndo restritas as cidades; e

VIl planos, programas e projetos dos governos federal, estadual e
municipal, bem como suas respectivas fontes de recursos com vistas

a viabilizar as atividades apontadas como adequadas a cada zona.”

A metodologia a ser utilizada na elaboracdo do ZEE é definida pelo

documento “Diretrizes Metodoldgicas de Elaboragdo para o Zoneamento

Ecologico-Econémico do Brasil”, do Ministério do Meio Ambiente. O Documento

define dois macro-enfoques para o ZEE, um voltado ao “topo da cadeia

politico-gerencial” e outro “aos niveis de administracdo estaduais, municipais
ou mesmo empresariais” (ARAUJO 2008, apud MMA/SDS 2003).
Além de objetivos diferenciados, os produtos finais apresentados deverao

conter escalas apropriadas para analise dos objetivos. Para o macro-enfoque

voltado ao topo da cadeia politico gerencial, os objetivos séo:

“s esclarecer os administradores e a sociedade sobre os problemas e
suas possibilidades de resolucdo, bem como as oportunidades que a

sociedade tem ou tera em futuro previsivel;
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* subsidiar a definicdo de politicas, planos e programas, servindo de
instrumento de negociacdo entre as macrorregides econdémicas
guanto ao uso e custos dos recursos naturais e seus beneficios
comuns;

» fundamentar a anadlise da dindmica de ocupacgao versus a dindmica
dos sistemas ambientais. A primeira traduz a situagéo
socioecondmica das populacdes envolvidas, e, a segunda, o carater e
a disponibilidade dos recursos naturais. Busca-se, com isso,
maximizar a eficiéncia da relacdo uso econémico e resultado social

versus a base de recursos naturais.”

(ARAUJO 2008, apud MMA/SDS 2003)

O processo de elaboracdo do ZEE até a sua implementacdo ocorre
obedecendo quatro etapas. A primeira etapa, quando ocorre 0 planejamento,
ou como observa Araujo (2008), é a fase de articulacdo politica ou institucional,
onde as demandas sado identificadas e definidas e quando se mobiliza os
recursos necessarios.

A segunda etapa é quando ocorre o diagnostico dos meios fisico-bi6tico,
socioeconbémico e juridico institucional, através de coleta de dados por equipe
multidisciplinar, permitindo conhecer “o atual estagio de desenvolvimento da
regido estudada”.

A fase do Progndstico, ou a terceira etapa a ser realizada, é quando ira se

” 113

definir “o que” e “como” “se pretende alcangar enquanto desenvolvimento
nesse territorio”. Isso é definido pelos atores envolvidos no processo que,
seguindo os critérios de “tendéncia de desenvolvimento da dinamica territorial e
de desenvolvimento que englobe as expectativas de sustentabilidade” analisam
0s cenarios relativos e “alternativos de intervencdo das politicas publicas por
meio de planos, programas e projetos”. (ARAUJO, 2008).

Sendo a quarta etapa, é a etapa de implementacdo do produto técnico

elaborado, a qual deve observar os dispositivos legais para tanto.
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O Zoneamento Ecolégico-Econémico, instrumento previsto na Politica
Nacional do Meio Ambiente desde 1981, regulamentado apenas em 2002, e
ainda ndo executado na maioria dos Estados, deveria ser um dos
instrumentos de ordenamento territorial do Estado brasileiro.

Percebe-se que, ademais a nossa legislacao trate dos recursos naturais
antes mesmo que o movimento internacional que impulsionou a legislacéo
ambiental no mundo tivesse comec¢ado, a nossa governanca ambiental, que
deveria ser executada através dos instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente ndo vem sendo cumprida adequadamente.

Entendendo uma correlacdo necessaria entre 0s instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente, para que através desses alcancemos
uma boa governanca sobre o meio ambiente, é importante destacar o
carater indicador que o Zoneamento Ambiental teria para uma boa
execucdo dos outros instrumentos (tal como Licenciamento Ambiental),
dado ao seu objetivo principal em subsidiar os esforcos publicos e privados
com base em informagfes geogréaficas e dados qualitativos e quantitativos.
O Zoneamento Ambiental, ou ZEE, seria portanto, um dos nossos primeiros
documentos de ordenamento e planejamento territorial. E possivel ai
entender a ligagdo com, por exemplo, os planos diretores de cada
municipio.

Apesar de existir uma legislacdo verse sobre a obrigatoriedade da
execucdo do ZEE para todos os Estados, seu desenvolvimento esta
atrelado principalmente a processos puramente politicos e, apesar de
indicarmos sobre a baixa qualidade da governanca ambiental em funcéo
dos poucos casos executados, ndo ha, no entanto, qualquer sistema,
parametro e/ou indicador que auxilie no monitoramento e avaliacdo da
implantagéo desse instrumento. O que seria parte importante do processo
de monitoramento e avaliacdo da nossa governanga ambiental, uma vez
que a execucdo desse instrumento requer grandes esforcos e recursos
(financeiros e politicos).

Se ndo podemos monitorar e avaliar a implantagéo e execug¢ao de um

dos mais importantes instrumentos de ordenamento territorial pela falta de
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um sistema de monitoramento e avaliacdo oficial, menos ainda podemos
monitorar e avaliar dessa mesma forma as politicas ambientais
implantadas, uma vez que o ZEE deveria compor e atualizar informagdes
importantes relativas ao uso do solo e ao desenvolvimento social com base
em informacdes continuas, afinal, esse instrumento € baseado em estudos
sistematizados, realizados durante certo periodo, o que traria um histérico
da evolugéo desses dados.

Monitorar e avaliar o resultado da execucdo de uma politica publica ndo
requer dizer se esse ou aquele governo é bom ou ruim, mas controlar e
entender o processo de definicdo dos objetivos de cada governo e, poder
relacionar com o0s programas, com as politicas e com o0s projetos em
execucao.

Sugere-se, portanto, que o Zoneamento Ecoldgico Econdmico, deveria,
a partir de seus documentos, embasar grande parte dos indicadores
socioambientais de cada regido. Ndo se deve considerar que esses
indicadores sejam 0s Unicos pois, conforme apontado, outros 6rgaos e
instituicbes trabalham ou ja desenvolveram trabalho semelhante, por
exemplo o IBGE com os indicadores de desenvolvimento sustentavel.
Convém ser necessario a relacao entre todos os esfor¢cos para saber o grau
de evolucao da sociedade em qualidade, de acordo com a evolugédo desses
indicadores.

Assim, uma ampla base de dados poderia surgir, 0 que contribuiria para
a correta execucdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, um dos
instrumentos da PNMA, e que tem a funcdo de expor o resultado do
monitoramento e avaliacdo sobre o meio ambiente do pais.

Além disso, uma vez que ndo ha, no Brasil, um modelo consolidado de
monitoramento e avaliacdo das politicas ambientais, é possivel que, a partir
da execucao de ZEE regionais, possam surgir modelos de monitoramento e
avaliacdo que venham a se integrar aos poucos e nao tao eficientes
esforcos j& existentes no pais, contribuindo para consolidar um modelo
eficiente a realidade politica e institucional brasileira. Oportunidade essa
que pode ser aproveitada no Estado do Parana, comecando pelo ZEE-

litoral, quando esse for de fato implantado. O que ainda ndo aconteceu.



63

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARAUJO, Fabio Tadeu. Zoneamento Ecol6gico Econdmico, um meio
pratico para o desenvolvimento sustentavel? O caso paranaense.
Dissertacao de Mestrado, FAE, 2008, Curitiba/PR.

QUEVEDO FERNANDEZ, Maria Laura. Governanca florestal no Paraguai
a partir da percepcao dos principais atores sociais. Dissertacdo de
Mestrado, UFPR, 2013, Curitiba/PR.

GAZETA DO POVO. Governo quer fixar zoneamento ecoldgico do
Parana por decreto. Vida Publica, 04 de Dezembro de 2013.

GOVERNO DO PARANA, Lei Estadual 17.134 de 25 de abril de 2012.
HOEFLICH, Vitor A; SILVA, José de A; SANTOS, Anadalvo J. Politica
Florestal: Conceitos e Principios para a sua Formulagcédo e Implementacéo.
Documentos 160, Embrapa Florestas, Outubro 2007, Colombo/PR.
IPARDES. Referéncias ambientais e socioeconémicas para 0 uso do
territério do Estado do Parana: uma contribuichio ao zoneamento
ecologico-econémico ZEE. INSTITUTO PARANAENSE DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO SOCIAL. 2005, Curitiba/PR.

ITCG, Boletim Informativo n°. 06. Programa de Zoneamento Ecolbgico
Econdmico do Estado do Parana

ITCG, ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO, Apresentacio, 2015.
MAACK R. “Mapa Fitogeografico do Estado do Parana”. Organizado e
desenhado pelo Servico de Geologia e Petrografia do Instituto de Biologia e
Pesquisas Tecnoldgicas da Secretaria de Agricultura, Industria e Comércio.
1950.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Pagamento por Servicos Ambientais
na Mata Atlantica: licbes aprendidas e desafios. Fatima Becker Guedes e
Susan Edda Seehusen; Organizadoras. — MMA, 2011, Brasilia.

MOURA, Adriana Maria M. Governanca das Politicas Ambientais no
Brasil: Desafios a constru¢cdo de um sistema integrado de avaliagfes.
Texto para Discussao / Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — Brasilia.
IPEA 2013, Rio de Janeiro/RJ.



64

NOVION, Henry de; VALLE, Raul do (org). E pagando que se preserva?
Subsidios para politicas de compensacédo por servicos ambientais. Instituto
Socio Ambiental, ISA, 2009, Sdo Paulo/SP.

OLIVEIRA, José A. Desafios de planejamento em politicas publicas:
diferentes visdes e préticas. RAP, Mar-Abr 2006, Rio de Janeiro/RJ.
SANTOS, Rui Ferreira; VIVIAN, Jorge Luiz. Pagamento por Servigos
Ecossistémicos em perspectiva comparada: Recomendacdes para a
tomada de deciséo. Projeto Apoio aos Dialogos Setoriais UE-Brasil, 2012
SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisédo da literatura. Sociologias,
ano 8, n° 16, jul/dez 2006, p. 20-45, Porto Alegre/RS.

SOUZA, Dalva I. et. al. Manual de Orientacbes para projetos de
pesquisa. Novo Hamburgo: FELSVC, 2013.

Visdes Alternativas ao Pagamento por Servicos Ambientais. Nucleo de
Justica Ambiental e Direitos — FASE, Rio de Janeiro, 2013.



