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Resumo: Considerada como uma tematica crescente devido aos inumeros eventos ad-
ministrativos e climaticos desenvolvidos, a gestdo ambiental requerer um entendimento
sobre seus modelos e praticas de atuag@o. De forma a identificar as particularidades pre-
sentes nas questdes do meio ambiente em termos de suas transformagdes institucionais e
suas relagdes com as mudangas climdticas e os recursos hidricos, o artigo discute algumas
instituigdes presentes na provincia do Quebec, Canada, e em Pernambuco, Brasil, respon-
séveis por esses temas. O objetivo foi de identificar as transformacdes institucionais nos
niveis politico e institucional que podem possibilitar o cumprimento dos objetivos de
reduzir os impactos ambientais, tendo como principios a democracia, a justica social e a
liberdade, a partir da analise comparativa destes aspectos no estado brasileiro de Pernam-
buco e a provincia canadense de Quebec. A pesquisa documental institucional permitiu
verificar que existem limites financeiros e de planejamento para que as organizagdes que-
bequenses e pernambucanas possam atuar de forma mais efetiva. Da mesma forma, as
organizagdes s6 podem ser realmente entendidas a partir de sua formagao historica, legal,
politica e social. Esses elementos sdao fundamentais para que ambientes de interacao entre
o conjunto institucional e as necessidades presentes em cada estado e regido possam ser
levados em consideracao de fato, na direcdo da criagdo ou consolidagao de processos de
gestdo compartilhada dos recursos ambientais.
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Abstract: Because of the numerous climatic events and their significant administrative
consequences, environmental management is of growing interest. It, therefore, requires
governments to understand its models and practices. This article aims at identifying the
necessary institutional transformations around climate change and water management.
It presents some environmental institutions of the province of Quebec, Canada, and of
the state of Pernambuco, Brazil. The objective is to identify how to transform economic
and political institutions in order to reduce climate change while maintaining democracy,
social justice, and freedom. The study of these institutions reveals that important limits
on access to financial resources and planning capacity impedes them to fulfill their mis-
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sion completely. To understand institutions, the study of their historical, legal, and, in
particular, political and social backgrounds is necessary. By taking all that into account,
governments can create or reinforce shared management processes of environmental re-
sources based on the interaction between the institutional setting and the needs of each
state and region.

Keywords: Climate change, Institutions, Public Policies.

Introducao

O presente artigo propde aprofundar as reflexdes sobre as formas de gestdo
institucional de mudangas climaticas em um cenario de mudangas das funcdes das
organizagdes responsaveis pelas politicas publicas ambientais tanto no estado de
Pernambuco (Brasil) quanto na provincia do Quebec (Canadd). O escopo da pesquisa
se relaciona com as diretrizes que norteiam atualmente o processo na dire¢do de se
criar e consolidar mecanismos de descentralizagdo administrativa, incorporacdo de
redes institucionais integradas entre seus 6rgdos e o estabelecimento de uma estrutura
organizacional minima e de maior acdo consultiva junto a populagao.

As regides em estudo tém uma importancia histdrica, politica, geografica e
institucional pois estdo localizadas em areas de grande adensamento populacional,
aumento de degradagdo ambiental e pressdo urbanistica em crescimento. Desta forma
pretende-se identificar em que nivel se encontra a capacidade institucional dessas regides
em questdo para vocalizar adequadamente as demandas sociais emergentes a partir
das politicas publicas empregadas, entendendo-se como se comportam € quais as suas
principais potencialidades e fragilidades.

A crise climatica exige que tomemos decisdes importantes e fagamos grandes
mudancas. Essas mudancas devem ocorrer nas instituigdes, esses espacos comuns que
estruturam nossas relacdes sociais. Dessa forma, discutiremos quais transformacdes
institucionais nos niveis politico e econdmico podem possibilitar o cumprimento dos
objetivos de reduzir as mudangas climaticas, mantendo a democracia, a justi¢a social e
a liberdade. Vamos olhar para o caso do Quebec, uma provincia canadense com relativa

autonomia politica e onde ha varias instituicdes politicas e econdmicas que podem ser
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inspiradoras para pensar em mudancas institucionais se elas forem estimuladas na direcao
certa. Essas instituigdes - e seu potencial crescimento - podem inspirar diferentes paises
do mundo, incluindo o Brasil.

Nessa dire¢do, a pesquisa se propde, em termos de originalidade e direcionamento,
tentar responder a questdo sobre como se realizou o desenvolvimento institucional
e das politicas publicas de mudancas climaticas em Pernambuco e Quebec em uma
perspectiva comparativa. Visa se identificar quais as suas principais fronteiras, restricdes e
potencialidades em termos de politicas publicas, sendo que a investigacao proposta pretende
dar resposta(s) a questao fundamental sobre “quais sdo os principais fatores de restri¢do e
potencialidade das agdes institucionais sobre mudangas institucionais ambientais a partir
de uma perspectiva de gestdo via politicas publicas participativas, justas e democrdticas? .

Finalmente, a importancia da presente pesquisa se dé pelo atual momento politico
e institucional brasileiroem particular, mas também quebequense, de entraves recorrentes
de decisdes e planejamentos de longo prazo que, preliminarmente, contrasta com as
politicas de tomadas de decisdes ambientais relativas as mudangas climaticas e suas

instituigdes responsaveis.
A estrutura institucional ambiental brasileira

Primeiramente, as principais legislacdes no ambito de atuagdo do Estado brasileiro
seguem um carater federalista de atuacdo institucional. Nesse sentido, a principal
orientacdo sempre remete a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. E aliam-se
a ela varios outros decretos e resolugdes de ambito nacional que influenciam na gestao
regional, consequentemente. Cabe ressaltar também que o Brasil tem como forma de
governo o modelo de republica federativa, que ¢ dotado de 27 unidades administrativas
e com 3 niveis e escopos distintos para as tomadas de decisdes institucionais (municipal/
local; estadual/regional; federal/nacional). Isso faz com que a gestdo de recursos
hidricos adquira uma complexidade organizacional que demanda maior conhecimento e
aprimoramento de seus instrumentos de gerenciamento.

E a gama de instrumentos de gestdo de base juridica (decretos, leis, planos,

resolucdes, portarias, etc) na federacdo brasileira faz com que a forma de resposta dos
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entes federados seja muito diferenciada. Isso reflete, direta ou indiretamente, possiveis
disparidades existentes entre o campo institucional-juridico e os processos de gestdo ao
nivel regional. Quer dizer, isso sinaliza que os niveis de governabilidade (exercicio de
poder ao plano do Estado) e de governanga (aqui compreendida como acordos e arranjos
institucionais formais/ndo-formais e interacionais) vao depender muito das condicdes
sist€émicas e do desenho institucional de cada Estado-Membro (CUNHA; THEODORO,
2014) para serem realizadas.

Mais ainda, hd uma tendéncia em se favorecer a gestdo ambiental e a gestdo hidrica,
especificamente, ao nivel local, de forma a fortalecer os 5.570 municipios brasileiros a
lidarem com o assunto de forma mais corrente. E os municipios, por serem entidades
federativas com personalidade juridica de direito publico interno e dotado de autonomia,
com competéncia legislativa e tributdria e sendo considerados na jurisprudéncia como
entes federativos, assumem uma importancia até naquele momento pouco desenvolvida
junto ao campo da gestao descentralizada.

Em termos climaticos, o pais tem enfrentado periodos de seca e estiagem que
comegaram no inicio dos anos 2010, sendo que as regides Sudeste, Centro-Oeste e
Nordeste foram as que tiveram secas com mais picos de ocorréncias. O que fez com que
o sistema de gestdo ambiental brasileiro fosse colocado em duvida, dada a sequéncia de
eventos severos que aconteceram (ANA, 2018; IGAM, 2015).

Desde 2012, observa-se uma gradativa e intensa redu¢do nos indices
pluviométricos em algumas regides do pais e esse fenomeno climatico tem prejudicado
de forma significativa a oferta de dgua para o abastecimento publico, especialmente no
semiarido brasileiro e nas regides metropolitanas mais populosas e com maior demanda
hidrica. Outros setores que dependem do armazenamento da dgua para se viabilizarem
operacionalmente, como o de irrigagdo e o de energia hidrelétrica (principal matriz
energética do Pais) também estdo sendo afetados pela falta de chuvas e pelo menor
volume de 4gua armazenado nos reservatorios. (ANA, 2018).

Além disso, ha pesquisas que tém indicado (ATLAS BRASIL, 2018;
JUNIOR, 2018) que ha uma baixa garantia hidrica no territério brasileiro em vérios

estados da federagdo, o que tem exigido um retorno aos principios do planejamento,
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execucdo, analise e avaliacdo dos processos de gestdo hidrica, ou melhor, de
gestdo institucional.

Hé também a hipotese de que o desmatamento da floresta amazdnica esteja
repercutindo sobre o regime de chuvas no Brasil central e sudeste, modificando-os
cada vez mais. Mesmo que tais questdes nao estejam no escopo direto da pesquisa,
vale destaca-los como fatores de influéncias crescentes nas consideracdes de politicas
publicas de cunho socioambiental como, por exemplo, na constru¢do de cenarios de
interven¢do governamental ou na realizacdo de obras de infraestrutura. Inclusive, a
grande questdo atual e futura sobre a gestdo ambiental reside justamente sobre o debate
em relagdo a sua escassez e provavel(eis) crise(s). Haveria assim uma tendéncia de
realocagdo dos recursos hidricos dos setores agricolas e ambientais para o setor urbano
e, consequentemente, os futuros planejamentos sobre mudancgas climaticas deveriam
focar mais em eventos extremos e nas variabilidades dos mesmos — uma possibilidade
a esta preocupagdo ¢ a insercao do planejamento por cendrios de gestdo (PEREIRA;
HELLER, 2015; CBHRYV, 2015).

O primeiro passo para a compreensao dos processos de tomada de decisdo que
estdo vinculadas com as politicas publicas institucionais e hidricas deve ser dado na
exposi¢do sobre os principais modelos adotados. Esses modelos ndo sdo significativos
apenas no sentido dos sistemas operacionais de gestao que eles colocam em pratica a cada
dia, mas principalmente por permitirem que as analises das politicas tenham uma base da
historia institucional e politica estabelecida aos recursos hidricos.

Por um lado, as discussdes sobre os modelos institucionais que sdo implantados
vém de perspectivas tradicionais (ROGERS e HALL, 2003; BANCO MUNDIAL,
2013; GWP, 1999;). Nessas, ha uma tentativa de explicacao da gestdo via organogramas
e tomadas de decisdo que sdo ainda hierarquizadas e de pouca articulacdo entre os
atores existentes. Os fatores econOmico-financeiros sdo mais destacados, em
um planejamento burocratizado. Por outro lado, ha uma crescente releitura dos
limites de atuagdo desses modelos a partir de uma otica de gestdo descentralizada e
participativa (SWYNGEDOUW, 2005; LUCHINI, 2010), inclusive para paises em
desenvolvimento (TRAWICK, 2005; TORTAJADA e CASTELAN, 2003). Nessa
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perspectiva, a participag@o social, com a inclusdo de grupos minoritarios e que tém
sido historicamente excluidos dos processos de gestao, ¢ fundamental para que novas
praticas de gestdo acontecam. Como destaca MCDONNEL (2018), existem questdes
sobre quais servigos serdo realizados em cada modelo, quem pagard, qual escala de
investimentos envolvida, quem gerenciara o sistema e também o banco de dados etc. O
que significa que colocar em pratica as teorias sobre gerenciamento ambiental demanda
instrumentos institucionais minimamente integrados entre si.

Essencialmente, pode ser feito um recorte histdrico-institucional-legal sobre os
tipos de modelos de gestdo hidrica brasileiros a partir de trés posi¢des organizacionais
diferentes (e j& discutidas em THEODORO, 2014, 2015; SILVA, 2015). Dentre suas
caracteristicas e fundamentos, esses modelos se pautam por arranjos institucionais
distintos entre si e que refletem os momentos historicos (em nivel nacional e internacional)
pelo qual o pais atravessava, a ver:

1) Modelo de gestao burocratica = inicio do século XX até os anos
1950;

2) Modelo de gestdo economica = dos anos 1950 até a segunda
metade dos anos 1970;

3) Modelo de gestdo participativa = a partir da segunda metade dos
anos 1970 até os dias de hoje.

Nessa trajetoria institucional que foi sendo formado paulatinamente o Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), responsavel pela organiza¢do ambiental
brasileira, ainda com uma caracteristica de poder central mais atuante que os poderes
regionais, mesmo que a Constituicdo Federal indique pela agdo de fortalecimento
dos arranjos municipais de gestdo. Tal como se verifica na Figura 1, o sistema ¢

compartimentado em sua estrutura macro institucional:

Interfaces Brasil/Canada. Floriandpolis/Pelotas/Sdo Paulo, v. 21, 2021, p. 1-32, €21.05



Transformagaes institucionais e mudangas climaticas: Pernambuco (Brasil) 7

e em Quebec (Canadda) em uma perspectiva de andlise comparativa

FIGURA 1: O Sistema Nacional de Meio Ambiente
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Fonte: MMA (2020).

Ja em relacdo as mudangas climaticas, no final do ano de 2008 o governo federal

brasileiro se posicionou pela primeira vez sobre essa tematica enquanto uma determinagao

legal e enquanto um modelo de planejamento de longo prazo para possiveis politicas

publicas no setor:

O Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima foi apresentado
oficialmente em cerimoénia no Palacio do Planalto no dia 1°
de dezembro de 2008 e visa a incentivar o desenvolvimento e
aprimoramento de ag¢des de mitigagdo no Brasil, colaborando
com o esforco mundial de redugdo das emissoes de gases de
efeito estufa, bem como objetiva a criagdo de condigoes internas
para lidar com os impactos das mudancas climaticas globais
(adaptagdo). O Plano estrutura-se em quatro eixos: oportunidades
de mitigagdo, impactos, vulnerabilidades e adaptagdo; pesquisa
e desenvolvimento, e educagdo, capacita¢do e comunicagdo. Seus
objetivos principais sdo:

1) Identificar, planejar e coordenar as ag¢bes para mitigar as
emissoes de gases de efeito estufa geradas no Brasil, bem como
aquelas necessarias a adaptagdo da sociedade aos impactos que
ocorram devido a mudanc¢a do clima;

2) Fomentar aumentos de eficiéncia no desempenho dos setores da
economia na busca constante do alcance das melhores prdticas,

3) Buscar manter elevada a participagdo de energia renovavel
na matriz elétrica, preservando posi¢do de destaque que o Brasil
sempre ocupou no cendrio internacional;
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4) Fomentar o aumento sustentavel da participacdo de
biocombustiveis na matriz de transportes nacional e, ainda,
atuar com vistas a estrutura¢do de um mercado internacional de
biocombustiveis sustentaveis,

5) Buscar a redugdo sustentada das taxas de desmatamento, em sua
média quinquenal, em todos os biomas brasileiros, até que se atinja
o desmatamento ilegal zero;

6) Eliminar a perda liquida da drea de cobertura florestal no
Brasil, até 2015;

7) Fortalecer agdes intersetoriais voltadas para redugdo das
vulnerabilidades das populagoes;

8) Procurar identificar os impactos ambientais decorrentes da
mudan¢a do clima e fomentar o desenvolvimento de pesquisas
cientificas para que se possa tragar uma estratégia que minimize

os custos socioeconomicos de adaptagdo do Pais.

A partir de tais perspectivas iniciais houve a determinacao de Planos Setoriais para

o desenvolvimento de atividades ligadas ao controle climatico de forma direta ou indireta

pelo Estado brasileiro, que podem ser identificadas na Figura 2 adiante:

Figura 2: Planos setoriais e de agdo previstos pela PNMC

PLANOS SETORIAIS E DE ACAO PREVISTOS PELA PNMC

Plano de Agdio para a Prevengdo ¢ Controle do
Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm)

Plano de Agdo para a Prevengdo ¢ Controle do
Desmatamento ¢ das Queimadas no Cerrado
(PPCerrado)

Plano Setorial de Mitigagio e de Adaptagio as
Mudangas Climaticas para a Consolidagio de uma
Economia de Baixa Emissdo de Carbono na
Agricultura (Plano ABC)

Plano Setorial de Redugio de Emissdes da
Siderurgia

Plano Setorial de Mitigagio ¢ Adaptagio a
Mudanga do Clima para a Consolidagio de uma
Economia de Baixa Emissio de Carbono na
Industria de Transformagdo (Plano Indastria)

Plano Setorial de Mitigagio ¢ de Adaptagio a
Mudanga do Clima na Mineragiio de Baixa
Emissdio de Carbono

Plano Setorial de Transporte ¢ de Mobilidade
Urbana para Mitigagdo e Adaptagdo a Mudanga do
Clima (PSTM)

Plano Setorial da Saide para Mitigagio e
Adaptagio 4 Mudanga do Clima (PSMC-Saide)

Fonte: Paiva (2015).

Como pode ser identificado acima, esses planos setoriais foram propostos de

maneira ampla e com a inclusdo de temadticas de diferentes abordagens tanto territoriais
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como conceituais em relagdo as mudancas climaticas. Essa variedade de assuntos a
serem abordados, em uma perspectiva setorial e pouco transdisciplinar — como orienta a
legislagdo ambiental brasileira — pode ser mais um fator de desconexao para a construgao

de uma agenda compartilhada e, a0 mesmo tempo, integrada.
Metodologia

A metodologia empregada no artigo foi de andlises de documentacao bibliografica
e documental relativa a o6rgdos setoriais nacionais e internacionais diversos que se
debrucam sobre o tema institucional, politicas publicas, mudancas climaticas e meio
ambiente em geral, assim como de autores que lidam direta ou indiretamente com a
tematica ambiental e das mudancas climaticas. Ou seja, foram pesquisadas 69 fontes
de referéncias diversas de modo a permitir se identificar as interagdes institucionais
recorrentes que podem favorecer o entendimento dos processos de gestdo como um
todo em Pernambuco e no Quebec. A pesquisa se construiu entdo via a andlise de dados
secundarios de nivel regional, nacional e internacional vinculados direta ou indiretamente
com as areas regionais propostas (MINAYO, 2012). O uso entdo de casos comparativos
se torna de interesse por poder revelar possibilidades de melhorias de gestdo ou de

politicas publicas especificas (YIN, 2017).
As condicionantes sistémicas das transformacoes institucionais

Para cada politica publica hd um contexto, uma situagdo de origem e de
execu¢do da mesma, e até quando ndo ¢ finalizada, uma politica publica diz muito
sobre sua conjuntura histéria e institucional de sua existéncia. Na verdade, o
campo das politicas publicas tem diversos conceitos em associacdo (atores sociais,
transparéncia, capacidade de resposta, implementagdo, avaliacdo, etc) e vdrias
correntes de pensamento, e também devem ser consideradas as politicas publicas a luz
das condicionantes sistémicas nas quais elas sdo estabelecidas. Essas condicionantes
podem ser consideradas, principalmente, como “(...) os processos socioecondomicos,
politicos e culturais que estruturam e determinam em grande medida as opcdes
de politicas publicas.”, tal como visto em Heller e Castro (2007). Muitas vezes as
condicionantes inerentes a cada processo de gestdo institucional ndo sdo consideradas
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nas tomadas de decisdes e consequéncias em termos de baixa qualidade e quantidade
de acdes realizadas podem acontecer.

Por exemplo, tanto no caso brasileiro como no caso canadense, condicionantes
sistémicas tém acontecido nesses paises e modificado suas maneiras de pensar seus desenhos
institucionais tradicionais (CUNHA, THEODORO, 2014; HELLER, CASTRO, 2007,
OLIVEIRA, 2016). E de importancia ressaltar que as referéncias condicionantes adiante
sdo expostas de forma mais objetiva e geral, porém possuem caracteristicas muito distintas
e diferenciadas sobre a politica de recursos hidricos. Cada uma dessas tematicas impactam
os recursos ambientais em contextos institucionais e sociais particulares, demandando

consequentemente leituras especificas sobre seus possiveis problemas e potencialidades:

1) Cenario internacional volatil, com grandes perdas econdmicas e
financeiras em seus mercados, com fortes impactos para economias
em desenvolvimento, tal como ocorreu em 2008-2013, assim como
para a gestao dos recursos hidricos (PAQUEROT, 2015);

2) No caso brasileiro, crises politicas e institucionais no cenario
partidario, que culminaram em diversos planos de ajustes fiscais,
varia¢Oes inflacionarias, déficits publicos com endividamento da
maquina dos estados-federados;

3) Mudangas climaticas de altos impactos em algumas regides
do mundo (GIDDENS, 2018) e, no Brasil em particular, com
o aumento de eventos de escassez hidrica (ANA, 2020), que
redefinem crescentemente a atuagdo cientifica e académica;

4) Novos atores, processos ¢ lutas sociais que buscam uma maior
democratizag@o da atuagdo estatal, colocando em xeque o modelo
burocratico-tecnicista tradicional de decisdo e demandando um
novo papel dos governos locais, regionais e federal (UNU, 2014);

5) Continuagao do desenvolvimento do arcabougo juridico existente
na direcdo de um maior controle das a¢des organizacionais das
institui¢cdes, tais como leis vinculadas com a responsabilidade
fiscal, social, ambiental, concessoes e licitagdes publicas(FREY,
2017;LUCHINI, 2010);

6) A emergéncia de novos arranjos institucionais, com varios niveis
intermediarios de atuacdo para dar conta das novas demandas
socioambientais em um cenario regional, nacional e mundial mais
complexo por/com mais qualidade de governo (JUNIOR, 2018;
MMA, 2015).
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Contexto e desenho institucional de Pernambuco (Brasil)
Politicas ambientais de Pernambuco

As politicas ambientais do estado de Pernambuco (Brasil) sdo de competéncia
da Agéncia Estadual de Meio Ambiente, criada pela Lei Complementar n° 49, de 31 de
janeiro de 2003, além das politicas ambientais desenvolvidas pelas Prefeituras dos 185
municipios espalhados pelos 98 mil km2 de sua area territorial.

Dentre os principais desafios destas politicas destaque para a promogao da melhoria
da qualidade do meio ambiente na regido, visando o desenvolvimento sustentavel
através da racionalizagdo do uso dos recursos ambientais, da preservagdo e recuperagao
do meio ambiente e do controle da polui¢do e da degradagdo ambiental. A Agéncia ¢
também detentora de poder de policia administrativa, desenvolvendo agdes para gestdo
dos recursos ambientais, combate e controle dos empreendimentos e das atividades que
envolvam os recursos ambientais com efetivo potencial de poluigdo de degradagdo de
qualquer espécie.

Os desafios do setor publico para gestdo dos recursos naturais e o gerenciamento
das demandas do setor ambiental, sob os quais devem agir as instituigdes e politicas
publicas, impdem o desenvolvimento de estratégias que abracem os seguintes aspectos:

1) Promover a gestao dos recursos ambientais, com desenvolvimento

de agdes e cumprimento das regras que indiquem um conjunto de
procedimento para a sociedade;

2) Estabelecer processos de desenvolvimento de instrumentos
econdmicos, os quais poderdo regrar medidas como concessao
ambiental, serviddo ambiental, seguro ambiental e ICMS
socioambiental;

3) Garantir a transparéncia e¢ acesso as informagdes sobre as
questdes ambientais, tais como as medidas de protecdo adotadas, os
investimentos, dentre outros dados;

4) Gestar os Sistemas Estaduais e municipais de Unidades de
Conservagao (UPA e SEUC), bem como o licenciamento ambiental
de atividades econdmicas e sociais, com os devidos cuidados e
informagdes sobre potenciais poluidores;

5) Realizar a vistorias e fiscalizagdo ambiental, decorrentes de
dentincias ou processos de degradagdo confirmados;
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6) Desenvolver o monitoramento e zoneamento ambiental através
dos o6rgdos competentes e instituigdes da sociedade civil, através de
mecanismos eficientes e de facil acesso;

7) Manter atualizado e operante um cadastro técnico, em nivel
estadual e nos municipios, das atividades potencialmente poluidoras
ou que utilizam recursos ambientais; inclusive para emissdo de
certidoes de débito ambiental,

8) Desenvolver agdes de educagdo ambiental formal e informal,
junto as escolas, instituigdes publicas e empresas, a fim de que ocorra
o engajamento e compreensdo dos problemas socioambientais e
suas solugoes.

Tais estratégias ja estdo previstas na legislagdo do estado, em consondncia com
as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei N°
6.938/81, bem como demais instrumentos normativos legais (BRASIL, 1981).

Os desafios para implementacao destas diretrizes decorrem dos diferentes processos
produtivos, de consumo e organizacdo social que reproduzem praticas degradantes
em diferentes niveis e formas a revelia da legislagdo. Além das estruturas degradantes
ocorrem também dificuldades derivadas da caréncia de fiscalizagdo ¢ da fragilidade de
aplicacdo das leis de protecdo ambiental (QUINTAS, 2006). Neste sentido, apesar de
ter um arcabouco juridico competente no que se refere a previsao das agdes de protegao,
ainda carece de efetividade pratica no mundo real.

De acordo com as prerrogativas legais, cabe aos municipios o licenciamento, a
fiscalizacdo e o monitoramento ambiental dos empreendimentos e atividades consideradas
como de impacto local, bem como aquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por
instrumento legal ou convénio. O que acaba se tornando um entreve ou elemento de
dificuldade, tendo em vista a situacdo de fragilidade ¢ caréncia de muitos municipios,
sobretudo nas areas interioranas do estado (PERNAMBUCO, 2017).

Para que os municipios exer¢am este papel de indutor de praticas ambientais
eficientes, deverdo ter estrutura organizacional propria especifica na area de meio
ambiente, como uma Secretaria ou Sub-Secretaria municipal, o que quase sempre nio
ocorre. Quando ocorre nem sempre consegue cumprir sua missao, tendo em vista a
necessidade de possuir profissionais legalmente habilitados para desempenho das agdes

de analise, fiscalizagdo e monitoramento ambiental.
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A legislacdo do estado também recomenda implementar Conselhos Municipais
de Meio Ambiente, os quais poderiam contribuir para o desenvolvimento destas funcdes,
com carater consultivo, deliberativo e com ampla participagdo popular em todas as
cidades do estado de Pernambuco. Entretanto, boa parte dos municipios ndo possui este

mecanismo e quando possui costuma nao cumprir suas prerrogativas.
Licencas e compensacdes ambientais

Um dos grandes desafios para as politicas ambientais do estado ¢ a expedi¢ao dos
instrumentos legais de licenciamento ambiental, as chamadas “Licencas Ambientais”,
que podem garantir maior e melhor eficiéncia no exercicio de suas competéncias para o
controle ambiental (PERNAMBUCO, 2010).

Dentre estes instrumentos previstos pela legislagdo destaque para cinco tipos de

licenca ambiental:

1. Licenga Prévia (LP) — ¢ o tipo de licenga concedida na fase
preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade,
aprova sua concep¢do e localizacdo, atestando sua viabilidade
ambiental e estabelece os requisitos basicos e condicionantes
a serem atendidos nas fases de sua implementacdo, observadas
as diretrizes do planejamento e zoneamento ambiental e demais
legislagdes pertinentes.

2. Licenca de Instalagdo (LI) - autoriza o inicio da implementagao
do empreendimento ou atividade, de acordo com as especificagdes
constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo
as medidas de controle ambiental e demais condicionantes;

3. Licenga de Operagao (LO) - autoriza o inicio da atividade, do
empreendimento ou da pesquisa cientifica, apdés a verificagdo
do efetivo cumprimento das medidas de controle ambiental e
condicionantes determinados para a operag@o, conforme o disposto
nas licengas anteriores;

4. Autorizacdo Ambiental (AA) - autorizagdo precaria e iscricionaria
da execugdo de atividades que possam acarretar alteragdes ao meio
ambiente, por curto e certo espaco de tempo, que ndo impliquem
impactos significativos, sem prejuizo da exigéncia de estudos
ambientais que se fizerem necessarios;

5. Licenga Simplificada (LS) - concedida para localizagdo, instalagdo
¢ operagdo de empreendimentos ou atividades de pequeno potencial
poluidor ou degradador conforme regulamentagao.
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O licenciamento ambiental para pequenos empreendimentos podera ser
simplificado e com menos etapas. Todavia, este procedimento ¢ de competéncia do
orgao governamental que deve definir a responsabilidade legal pelo conjunto de
empreendimentos ou atividades. Para o licenciamento ambiental de empreendimentos
de significativo impacto ambiental, assim considerado pela Agéncia, ¢ necessario o
fundamento em um Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo relatorio -
EIA/RIMA, o qual o empreendedor ¢ obrigado a apoiar a implantagdo e manutencao de
unidade de conservagdo do Grupo de Prote¢do Integral, de acordo com o disposto na Lei
n° 13.787, de 08 de junho de 2009, e no seu Regulamento.

Outro instrumento de controle ambiental praticado no estado ¢ a Compensagao
Ambiental, a qual significa o procedimento de conversido de multa simples em servigos
de preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade do meio ambiente. Neste caso, cabe
a autoridade ambiental, nos termos dispostos na Lei, converter a multa simples em acdes
socioambientais, com impactos mensuraveis e indicadores de efetividade.

Dentre estas acdes destaque para a execucao de obras ou atividades de recuperacao
de danos decorrentes da propria infracdo. Podem também implementar obras ou atividades
de recuperacdao de areas degradadas ou manuten¢do de espagos publicos, ou também
promover o custeio ou patrocinio de programas e de projetos ambientais desenvolvidos por
entidades publicas de protecao e conservag¢ao do meio ambiente (PERNAMBUCO, 2010).

As acdes praticas de controle, fiscalizagdo e normatizacdo ambiental ocorrem
em nivel municipal, tendo em vista que os municipios gozam de relativa autonomia
administrativa, financeira e ambiental que lhes garante determinar as politicas ambientais
mais adequadas para cada realidade (QUINTAS, 2006).

Por exemplo, no Plano Diretor (Lei Municipal n® 17.511/2008) da capital
pernambucana, foram estabelecidas as diretrizes, instrumentos e mecanismos das politicas
publicas que orientam a gestdo municipal na perspectiva de fomentar o desenvolvimento
sustentdvel. Este plano prevé a criagdo e funcionamento do Conselho Municipal do
Meio Ambiente, do Fundo Municipal do Meio Ambiente, da Brigada Ambiental, traca
as diretrizes do Zoneamento Ambiental, formula os principios do Sistema Municipal

de Unidades Protegidas (SMUP) do municipio, e estabelece os pardmetros para o
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Licenciamento Ambiental, a Fiscalizacdo Ambiental e a Compensagdo Ambiental. Por
contemplar diferentes esferas da questdo ambiental tornou-se uma referéncia para os
demais municipios do estado.

Todavia, as diferencas e heterogeneidade dos niveis de desenvolvimento
institucional dos municipios pernambucanos representam uma dificuldade constante
para uma acao harmonica, sistematica e coordenada em nivel estadual. Decorrente desta
diversidade, a aplicagdo das normativas e leis que regram o uso dos recursos naturais

demandam adaptacdes e processos mais ou menos longos para seu efetivo cumprimento.
Politica estadual de Pernambuco para os recursos hidricos

Um dos recursos naturais vitais para o desenvolvimento socioambiental e
manutenc¢ao do equilibrio biogeoquimico do planeta, ¢ a dgua. Sua escassez significa
pobreza social e degradagdo ambiental, além de disputas e conflitos, muito comuns
nas regides do Sertdo e Araripe, em Pernambuco (SILVA et al, 2017).Para disciplinar
o0 uso deste precioso recurso o estado de Pernambuco dispde da LEI N° 12.984/2005,
a qual dispde sobre a Politica Estadual de Recursos Hidricos e o Sistema Integrado de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos no estado.

Embora a legislacao preveja que a d4gua ¢ um bem de dominio publico, limitado,
dotado de valor econdmico, social e ambiental, que os recursos hidricos estdo em processo
de escassez, e seu uso prioritario deve ser para o consumo humano e a dessedentacao de
animais, ainda ha um grande niimero de pessoas que ndo tem acesso a agua de qualidade
e em quantidade suficiente para garantir sua subsisténcia (SAMPAIO et al, 2003).

O maior desafio para a gestdo dos recursos hidricos ¢ proporcionar o uso multiplo
deste recurso de forma democratica, participativa e descentralizada (QUINTAS, 2006).
Em Pernambuco, os maiores desafios da Politica Estadual de Recursos Hidricos ¢
assegurar a atual e as futuras geracdes a disponibilidade dos recursos hidricos de forma
continua e efetiva, tendo em vista que para consumo humano a dgua deve seguir niveis e
padrdes técnicos adequados para a saude e qualidade de vida.

Para a eficiente gestao sistematica dos recursos hidricos ¢ necessario que se leve

em consideracdo, além dos aspectos de quantidade e qualidade, também sua adequacao as
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diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas
regides do estado (PERNAMBUCO, 2017).

Outros elementos norteadores das politicas de gerenciamento das aguas
também ndo podem ser relegados, tais como a integragao da gestdo de recursos
hidricos com a gestdo ambiental, a articulacdo da gestdo dos recursos hidricos com
os setores usudrios, ¢ a observancia e relacdo com os planejamentos regionais,
municipais, nacional e internacional.

Também se apresentam como desafios, a articulacao da gestdo de recursos hidricos
com o uso e ocupacdo do solo; a integracao da gestdo das bacias hidrograficas com a dos
sistemas estuarinos, costeiros e de areas legalmente protegidas; a atuacdo preventiva e
de mitigacdo de fendmenos criticos, como secas e cheias; a otimizacdo dos beneficios
econdmicos € sociais resultantes do aproveitamento multiplo dos recursos hidricos e
ainda a minimizacao dos impactos ambientais resultantes deste uso.

Na batalha para efetivacdo de instrumentos de acompanhamento e promocao das
politicas de preservacao dos recursos hidricos no estado, com frequéncia sdo demandados
dos municipios a elaboracdo de Planos Diretores especificos para os recursos hidricos, os
quais devem promover um enquadramento dos corpos de 4guam em classe de acordo com
as formas de seu uso predominante (DUPAS, 2008).

Neste processo, ocorre a concessao e outorga do direito de uso de recursos hidricos,
as devidas cobrancas pelo seu uso, fiscalizagdo e monitoramento. Procedimentos previstos
na legislacdo que devem ser seguidos pelos usudrios e pelo poder publico local (SILVA
et al, 2017).0 ndo cumprimento dos principios de gerenciamento, preservacao e uso
racional da dgua pode acarretar no corte de fornecimento do liquido e a responsabilizagdo
pelas infragdes.

Para efetivagao dos instrumentos de controle social sobre a operacionalizacdo
das politicas socioambientais dos recursos hidricos, ¢ necessdrio o estimulo a
participagao das organizacdes civis e da populacdo em geral através dos mecanismos
disponiveis na legislacdo.Para efeito legal, sdo consideradas organizagdes civis de
recursos hidricos, os consorcios e associagcdes intermunicipais, as associacdes locais

ou setoriais de usuarios, as organizagdes técnicas de ensino e pesquisa, € os Comités
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de Recursos Hidricos decorrentes da formacdo de grupos de interesse no tema
(PERNAMBUCO, 2005).

Estas organizacdes poderdo denunciar infracdes, as quais sendo comprovada
podem render penalidades aos infratores. Dentre as infragdes previstas para o uso
inadequado da agua estdo:

1) utilizar os recursos hidricos para qualquer finalidade, sem

a respectiva licenca ambiental, outorga do direito de uso ou
cadastramento, junto aos 6rgdos competentes;

2) iniciar a implantagdo, implantar ou operar empreendimento
relacionado com a utilizagdo de recursos hidricos, superficiais ou
subterraneos, que implique alteragdes no regime, quantidade ou
qualidade dos mesmos, sem autorizacdo dos 6rgdos ou entidades
competentes;

3) utiliza os recursos hidricos ou executar obras ou servigos
relacionados com os mesmos em desacordo com as condigdes
estabelecidas no ato de outorga;

4) adulterar as medigdes dos volumes de agua utilizados ou declarar
valores diferentes dos medidos;

5) langar residuos solidos e efluentes liquidos proibidos nos corpos
d’agua superficiais e subterraneos;

6) infringir normas estabelecidas nos regulamentos administrativos
complementares, compreendendo instrugdes e procedimentos
fixados pelos 6rgdos ou entidades competentes; e

7) obstaculizar ou dificultar a acdo fiscalizadora das autoridades
competentes no exercicio de suas fungdes.

A ndo observancia a quaisquer destes principios pode levar a penalidades e sangdes
civis e penais podendo ser aplicadas medidas de acordo com a gravidade da infragdo.
Dentre estas medidas destaque para adverténcia por escrito, na qual serdo estabelecidos
prazos para a corregao das irregularidades. Também podem ser aplicadas multas diarias,
proporcional a gravidade da infracdo, de R$ 100,00 (cem reais) a R$ 100.000,00 (cem mil
reais). Ou ainda a apreensao dos instrumentos e produtos utilizados na pratica da infra¢ao.

Também estdo previstas medidas como suspensdo de vendas e/ou fabricagdo
do produto, embargo ou demoli¢do de obra, suspensdo parcial ou total de atividades,

suspensdo ou cancelamento da outorga, perda ou restri¢do de incentivos e beneficios
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fiscais concedidos pelo Governo, perda ou suspensdo da participagdo em linhas
de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito, reparagdo do dano
ambiental, e ainda a proibicdo de contratar com a administracdo publica estadual
(PERNAMBUCO, 2005).

Para o bom funcionamento destes dispositivos legais que penalizam aqueles que
praticam acdes de degradacdo ambiental ¢ necessario a formacao de um corpo técnico,
em quantidade e qualidade, capaz de promover uma atuacao sistematica eficaz em todo
estado. Todavia, a caréncia destas caracteristicas € notoria em Pernambuco, tendo em
vista a continuidade dos crimes ambientais praticados e a impunidade dos infratores que

acaba por incentivar ainda mais atividades degradantes.
Contexto e desenho institucional do Quebec (Canada)

Esta sec¢do vai lidar com o Quebec, uma provincia integrada na federagdo
canadense. No Canadd, a divisdo de poderes entre as diferentes ordens de governo ¢
estabelecida pela constitui¢do, em particular por seus artigos 91 e 92. No entanto,
Quebec ndo se associou voluntariamente a federagdo canadense, foi anexado a ela pela
colonizagao britanica e nunca assinou a lei constitucional canadense - que ainda estd em
vigor no seu territorio. Por essas e outras razdes, o Quebec tem um forte movimento de
independéncia que conseguiu estabelecer uma relacdo de poder com o governo federal
e garantir a relativa autonomia institucional do Quebec em vérios aspectos. O Quebec
também conta com uma sociedade civil forte e organizada, que ¢ a origem de varias
organizagdes importantes envolvidas no debate politico (GUAY et al. 2005).

Embora a questdo do meio ambiente ndo seja diretamente mencionada e nos
artigos constitucionais sobre a separacdo de poderes, pode-se encontrar a questdo dos
recursos naturais que ¢ considerada jurisdi¢@o provincial. Assim, com algumas excec¢des
- essas excec¢oes sdo importantes e voltaremos a isso - 0 meio ambiente é considerado uma
jurisdicdo provincial fora do escopo do governo federal. Assim, o governo do Quebec
tem hd mais de quarenta anos um Ministério do Meio Ambiente (que recebeu varios
nomes, seu nome atual sendo Ministério do Meio Ambiente e Luta contra as Mudangas

Climaticas), que ¢ a referéncia sobre esta questdo no Quebec. Outros ministérios também
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estdo ligados a questdo ambiental e também estdo sob jurisdi¢cdo provincial: o Ministério
da Agricultura das Pescas e da Alimentagdo; o Ministério de Energia e Recursos Naturais
e o Ministério das Florestas, Vida Selvagem e Parques.

Apesar de importantes responsabilidades no lado do Quebec, o governo federal,
no entanto, possui também 4reas de intervencdo em questdes ambientais, especialmente
quando elas tocam vdrias provincias. Os exemplos mais conhecidos destas intervencdes
sdo os diferentes projetos que visam permitir que o petréleo produzido na provincia
de Alberta - um enclave no centro do pais — chegue ao um oceano de maneira mais
barata para o mercado mundial. A estratégia de desenvolvimento de energia vinculada
ao petroleo e a construg¢do de infraestrutura para permitir sua exportagdo foram objeto
de inumeros debates e grandes mobilizagdes no Canada e em varias ocasides no Quebec.
Um projeto de oleoduto que passou no Quebec para levar petroleo de Alberta ao Oceano
Atlantico foi cancelado devido a protestos populares e oposicdo de algumas cidades a
passagem dessa infraestrutura em seu territorio.

Esse, rapidamente rastreado, ¢ o contexto geral em que as instituicdes que
vamos apresentar foram construidas. Claro, ndo ¢ possivel enunciar todas as instituicdes
relacionadas ao meio ambiental que existem no Quebec em uma breve se¢do de um
artigo. Entdo, escolhemos trés institui¢des a partir de dois critérios: primeiro, elas t€ém
particularidades historicas e estruturais que as tornam unicas para o Quebec; segundo,
elas tém potencial de desenvolvimento interessante para a transi¢do ecologica. Estas
instituicdes sdo: o Escritorio de Audiéncia Publica sobre o Meio Ambiente (BAPE —
Bureau d’audiences publiquessurl environnement), a Politica nacional da Agua (Politique
nationale de I’eau — PNE) e as organizac¢des de bacias hidrograficas (OBV — Organisme

de bassinsversants) e, finalmente, Transi¢ao energética Quebec (TEQ).

Discussdes sobre algumas instituicdes e boas praticas quebequenses relacionadas

ao meio ambiente
Escritorio de Audiéncia Publica sobre o Meio Ambiente (BAPE)

Em 1978, no mesmo periodo quando o Quebec adotou um Ministério do Meio

Ambiente, ele também criou uma estrutura de vanguarda para a época, o Escritorio de
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Audiéncia Publica sobre o Meio Ambiente. Sua primeira interagcdo aparece no contexto de
um debate, ou mesmo de um conflito, que envolve a construcao de uma estrada perto da
cidade de Quebec. Embora varios membros da sociedade civil considerassem que tinham
pouco acesso as informacdes sobre este projeto, foi criado um escritorio do governo para
informar a populacdo e organizar debates sobre aquela estrada. Desta experiéncia nasceu
uma organizacdo que tem processos permanentes de:

» Facilitar o acesso, como parte do processo de avaliagdo e revisao

dos impactos ambientais, aos documentos de consulta social

apresentados em apoio a uma solicitacdo, bem como o acesso a

informacdo e, em nome do Ministério, realizar investigacao e
audiéncias publicas;

* investigar qualquer questdo relativa a qualidade do ambiente que
lhe seja submetida pelo Ministério e informar ao mesmo sobre suas
constatagdes ¢ as analises feitas. Também deve realizar audiéncias
publicas nos casos em que o Ministério exigir (GAUTHIER,
SIMARD2011:42).

O que a aplicacdo dessas responsabilidades significa em termos concretos? Pelo
primeiro mandato, o BAPE deve organizar audiéncias publicas depois do antincio de cada
grande projeto com impactos ambientais

A audiéncia publica tem lugar em duas partes distintas: a primeira é
dedicada a busca de informagoes (leitura do mandato, a explicagdo
do curso da audiéncia, razdes para a audiéncia, apresenta¢ao do
iniciador do projeto, perguntas dos participantes, etc.) enquanto
o segundo ¢ dedicado a expressdo de opinido de qualquer pessoa,
municipio ou grupo interessado no projeto (memorias verbais ou
escritas , sugestdes sobre o projeto ou o estudo de impacto, etc.)
(GAUTHIER, SIMARD 2011: 42).

Na segunda parte de sua responsabilidade, o BAPE deve investigar qualquer
assunto relacionado com o meio ambiente apresentado pelo ministério, o que pode resultar
em dois processos de atuagdo: mandatos de investigagdo ¢ mandatos de investigagdo
genéricos. O primeiro visa um projeto especifico ou uma determinada situagio, enquanto
as investigagdes genéricas tratam de uma questdo mais ampla: residuos perigosos, a

indtstria de mineragdo ou a protegdo de florestas, por exemplo. Finalmente, o BAPE

também recebe processos de mediacdo entre as comunidades e os promotores de projetos.

Interfaces Brasil/Canada. Floriandpolis/Pelotas/Sdo Paulo, v. 21, 2021, p. 1-32, €21.05



Transformagaes institucionais e mudangas climaticas: Pernambuco (Brasil) 21
e em Quebec (Canadda) em uma perspectiva de andlise comparativa

Ao longo dos anos, 0 BAPE recebeu mais e mais processos € redigiu um niimero
crescente de relatoérios (GAUTHIER, SIMARD, 2011: 43-44). Tornou-se uma institui¢ao
reconhecida no Quebec em meio ambiente e um exemplo de processo inclusivo e
participativo. Permite que se informem os cidadaos, mas também que cada projeto se
submeta ao debate dos argumentos dos proponentes e comparem seus méritos. A criagcdo
desse espaco publico demarcado e regulamentado, centrado no debate adversario,
também estruturou o desenvolvimento da sociedade civil. Os varios grupos aprenderam
a se organizar de acordo com os procedimentos do BAPE e a preparar suas perguntas
e argumentos com base em seu funcionamento. Internacionalmente, o BAPE inspirou
a criagio de escritorios semelhantes, na Franca e na Africa Ocidental (GAUTHIER,
SIMARD 2011: 41).

Isso ndo significa que o BAPE ndo tenha problemas e que todos os participantes
saiam satisfeitos com seus processos. Quanto aos grupos ambientalistas, um dos
principais problemas do BAPE ¢é que suas decisdes ndo sdo vinculativas; ficam como
um aviso ao governo que toma sua decisdo posteriormente. Assim, os cidadaos podem
investir em um processo do BAPE, obter uma opinido favoravel a eles e at¢ mesmo
o governo ir diretamente contra essa opinido. A eficacia do processo consultivo ¢
entdo grandemente questionada (BARIL 2006: 89-90; COTE, GAGNON 2015: 67-69;
HANDAL 2015)

Por outro lado, alguns investidores de projetos pensam que as audiéncias
do BAPE prolongam muito o tempo de desenvolvimento dos mesmos e colocam
obstaculos ao crescimento econdmico. Embora eles tenham investido milhares de
dolares na preparacdo de um projeto e nos estudos de impacto solicitados pelo BAPE,
¢ possivel que o BAPE tome uma decisdo desfavoravel e que o governo siga suas
recomendacdes e anule o projeto. De maneira mais geral, também podemos dizer que
o BAPE ¢ uma institui¢do que visa o confronto de idéias sobre um projeto existente e
nao o agrupamento de grupos e individuos na construcao de projetos. Essa estratégia
contraditéria inevitavelmente causa frustragdes em qualquer um dos dois grupos

(GAUTHIER, SIMARD 2017: 142, 150).
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Politica nacional da Agua e Organizacées de Bacias hidrograificas

No final dos anos 90, ap6s mobilizagdes populares, o governo do Quebec langou
uma série de consultas sobre a gestdo da agua. O resultado dessas consultas foi, em 2002, a
adogo da Politica Nacional sobre a Agua (PNE), uma politica inspirada em experiéncias
estrangeiras - incluindo os quatro principios adotados na Conferéncia Internacional
sobre Agua de Dublin em 1992 - e que estava tentando dar coeréncia & maneira como os
diferentes atores publicos e privados se relacionavam na questdao da agua. No centro desta
politica estdo dois conceitos, a abordagem por bacias hidrograficas e a participagdo do
cidaddo (MILOT et al., 2015).

A abordagem por bacias hidrograficas argumenta que a gestdo da agua deve
primeiro ser feita territorialmente a partir de onde a agua flui e se junta ao leito do rio
e com os atores cujas atividades fazem parte desse ciclo hidraulico. Essa abordagem ¢
construida em contraste com uma visdo centralizada na qual politicos e grandes empresas
tomam decisdes que se aplicam em todos os lugares de maneira uniforme. A participagdo
do cidadao estd logicamente ligada a abordagem da bacia hidrografica. Exige que,
mesmo no nivel local, o uso diario da 4gua, em particular os moradores que a aproveitam
todos os dias para atender as suas necessidades essenciais e recreativas, participem do
planejamento e desenvolvimento dos recursos hidricos.

A maneira que tinha o governo de Quebec para tornar concreta a abordagem por
bacias hidrograficas e a participacdo dos cidaddos era a criagdo de 33 organizacdes de
bacias hidrograficas (OBV) — sendo que algumas foram formadas sobre organizacdes ja
existentes que estavam envolvidos na prote¢do de um curso de adgua. Sdo organizacdes
sem fins lucrativos que tém relativa autonomia juridica em relagdo ao governo.

De fato, o governo estabeleceu sua missdo, a estrutura de composi¢do de seu
conselho de administragdo (CA) e o envio de funcionarios sem direito a voto para as
reunides. No entanto, uma vez formado, os CA locais sdo livres para implementar
os seus mandatos como entenderem. J& os OBVs sdo responsaveis por reunir os
atores em um territorio drenado pelo mesmo curso de dgua (uma bacia hidrografica)
e estabelecer com eles planos diretores de agua (Plandirecteur de [’eau - PDE)

e contratos de bacia: “Um PDE inclui um diagnoéstico de bacia hidrografica e as
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intervengdes planejadas. O contrato da bacia ¢ a parte operacional do PDE. " (BRUN,
LASSERRE, 2010).

Assim, cada uma dos 33 OBV tem que estabelecer um PDE que indica para um
determinado periodo, o inventario aquatico e o que a comunidade pretende fazer sobre
esta bacia hidrografica. Se houver apenas um PDE por bacia hidrografica, uma variedade
de contratos podera ser aplicada a ela. Cada contrato refere-se a interveng¢do de um ou
mais atores na bacia hidrografica e determina seu uso da agua. Em 2009, o Governo do
Quebec adotou a Lei afirmando a coletiva natureza dos recursos hidricos e destinadas a
reforcar a sua protegdo, que complementa o PNE, salientando, entre outras coisas, que
as autoridades municipais devem “ter em conta” o PDE desenvolvido pelas organizacdes
de bacias hidrograficas.

A aplicacdo da politica repousa, portanto, na vitalidade das organizacdes de bacias
hidrograficas. No entanto, se essas OBV nao dependem legalmente do governo e tém seu
proprio CA, elas dependem dele financeiramente. Quando a politica foi implementada,
uma pequena quantia (CAD $ 65.000) foi alocada para cada OBV para garantir seu
funcionamento. Isso foi apenas o suficiente para cobrir o salario de um empregado de meio
periodo e o aluguel de instalagdes ou salas de reunides temporarias. Se esse montante for
posteriormente duplicado, continuard a ser insuficiente para garantir a participagdo de
especialistas ou o financiamento direto da pesquisa para a elaboragdo do seu PDE. O
OBYV faz, portanto, ofertas de servicos ao setor publico ou privado, sendo fora de seu
mandato direto para obter mais recursos (LEBRUN, LASSERRE, 2010).

Essa corrida pelo financiamento ocupa uma parte do tempo dos empregados da
OBY, mas também as coloca em uma situacdo ambigua, onde elas ndo sdo mais apenas
um lugar para consulta, mas também um ator que intervém no futuro da bacia hidrografica
- sendo ainda mais o caso para OBVs que ja eram organismos para a protecdo de um curso
de dgua antes da adoc¢ao do PNE .

A situacdo se torna ainda mais complexa quando consideramos a natureza
voluntaria da participacdo das partes interessadas nas OBV. Nenhum ator ¢ obrigado a
fazer parte do quadro de seu OBV. Além disso, nenhum ator ¢ legalmente obrigado a

respeitar o plano de desenvolvimento que ele participou elaborar nem os contratos de uso
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da dgua que ele assinou. Um municipio, uma grande empresa ou um grupo de residentes,
podem, portanto, recusar-se a participar do trabalho do comité ou alterar suas praticas
da noite para o dia, sem que o OBV possa impor consequéncias negativas a esse ndo
cumprimento. Soma-se a isso a dificuldade de gerenciar as questdes de interdependéncia
entre as partes interessadas na dgua e a complexidade de alinhar as prioridades nacionais,

regionais e locais (MILOT et al.2015).
Transicdo Energética Quebec

Em 2017, o governo do Quebec criou uma nova empresa estatal, denominada
de Transicao Energética Quebec (TEQ). O mandato desta empresa ¢ apoiar, estimular e
promover a transicao energética, inovacao e eficiéncia e fornecer governanca integrada da
transi¢do energética. O TEQ coordena a implementacao de todos os programas e medidas
necessarias para atingir as metas de energia determinadas pelo governo e garantir o seu
acompanhamento (TEQ 2020). Portanto, esta empresa estatal reuniu todos os programas
- tanto para empresas quanto para individuos - que promovem a eficiéncia energética,
criando um lugar unico ao qual se referir para todas as questdes relacionadas a eficiéncia
energética. Assim, ndo sao mais os ministérios ou as empresas responsaveis pela produgao
de energia que gerem estes programas. Entdo TEQ ¢ a tinica organizacdo cuja fungdo
principal € a eficiéncia energética, permitindo evitar qualquer conflito de missao.

Mas isso ndo ¢ tudo. De fato, a parte mais importante do mandato da TEQ ¢ a
criagdo de um plano diretor de transicdo energética. Este plano ¢ elaborado com uma
tabela de partes interessadas composta por 15 membros, representando varios setores da
sociedade. A tabela tem como mandato de tornar reais os objetivos de transi¢do energética
estabelecidos pelo governo. Emerge deste trabalho mais de 225 medidas distribuidas em
15 roteiros, um para cada setor afetado (industria, edificios residenciais, o transporte
rodoviario, etc.).

Assim, para o plano diretor 2018-2023, cada roteiro inclui uma linha do tempo que
compreende uma série de medidas que devem ser implementadas. A centralizacao de todas
as informagdes em uma tnica empresa estatal permite a coordenag@o de esforgos de todos

o0s setores para alcancar objetivos coletivos. O estabelecimento de um tnico plano diretor
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também possibilita verificar se as metas sdo alcangadas, se as medidas listadas nos roteiros
foram realmente adotadas e se foram tdo eficazes quanto o esperado.(TEQ 2018a).

Embora essa empresa estatal parega essencial para alcangar os objetivos de
transi¢do energética, a forma atual que ela assume no Quebec ndo esté isenta de problemas.
Primeiro, ¢ claro, a questdo da selecdo e nomeacdo de pessoas que estdo sentadas a mesa
das partes interessadas ¢ uma questdo delicada. No caso da Transi¢cao Energética Quebec,
os membros desta tabela foram escolhidos e nomeados pelo Governo de Quebec em 2017
e estdo no cargo desde entao(TEQ 2020).

Nesse contexto, como garantir que seus membros representem os setores que
representam, se eles ndo tiverem participado diretamente no processo de nomeacao.
Para a elaboragdo do plano diretor e de seus roteiros, podem ser feitas consultas para
compensar essa falta de representacdo, mas quando chegar a hora de aplicé-los, como
garantir que cada setor reconheca a legitimidade do plano e tomara as a¢des esperadas?

Um problema ainda maior ¢ o dos recursos financeiros. Em seu relatério anual de
2018 - o unico disponivel esta no site da TEQ - foram relatadas receitas anuais de CAD
$ 209 milhdes (TEQ 2018b). O plano diretor propde investimentos de aproximadamente
CAD $§ 6 bilhdes. A disparidade entre os meios da TEQ e seus objetivos ¢ impressionante.
A TEQ nao possui os meios legais para obrigar os varios setores a aplicar seu plano
diretor, nem possui recursos financeiros significativos para incentiva-los a fazé-lo. Existe
o risco de que todo o trabalho de planejamento realizado pela TEQ nao seja realizado de

maneira eficaz, devido a falta de comprometimento dos setores envolvidos.

Como o impacto das boas praticas pode ser amplificado para ter sucesso na tran-

sicdo ecolégica

As instituigdes que acabamos de apresentar t€ém um grande potencial para
ajudar na transicao ecologica e no combate efetivo as mudangas climaticas. No entanto,
como vimos, eles também tém elementos mais fracos que ¢ importante melhorar. Dois
problemas transversais parecem-nos vincular todas essas instituicdes. O primeiro esta
ligado a representagdo, o segundo a capacidade de acdo. No lado da representagdo,

deve-se primeiro dizer que todas essas institui¢des tém elementos de participacdo cidada
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que sdo parte integrante de seu funcionamento. Isso foi o resultado da forga de grupos
de mobilizagdo popular que valorizaram uma visdo da transicdo energética que inclui
participagdo cidadania (MASSE 2020).

O problema ¢ que essas instituicdes nem sempre sdo ajustadas em relacdo a quais
pessoas participam, nem em que momento institucional elas participam. Com relacao
a capacidade de acdo, vimos acima que varios dos elementos planejados por estas
instituigdes ndo tém significado juridico direto e ndo sdo vinculativos para os atores.
Tendo em conta a urgéncia da crise climatica, esta situagdo também deve evoluir, as
medidas transitérias ndo podem ser apenas sugestdes.

No caso da BAPE, uma participag@o durante a elaboragao dos projetos em vez de
quando eles ja estdo acabados parece um ajuste necessario. Assim, tanto a participacdo
do cidadao poderia se tornar construtiva e ndo apenas critica, como os promotores nao
precisariam investir somas considerdveis no planejamento para mudar seu projeto.
Isso também permitiria que os projetos fossem imediatamente conforme aos desejos
da comunidade e ndo apenas adaptacdes ex post de projetos que nao correspondam
as prioridades locais. Desta forma, apesar dessa intervencdo a montante, um BAPE
determina que os promotores ndo atingiram um nivel suficiente de aceitabilidade social
e ambiental, a decisdo do BAPE deve ser vinculativa e ndo apenas consultiva. O BAPE
se tornaria ndo s6 uma comissao de pesquisa, mas um tribunal administrativo, que toma
decisdes sobre projeto e ndo s6 emite opinido.

Para as OBV, a participagdo da sociedade civil pode permanecer relativamente
semelhante, mas uma questdo importante que deve ser abordada ¢ a participacao do
setor municipal. Os municipios devem participar obrigatoriamente do trabalho de seu
OBV e contribuir diretamente para o desenvolvimento do plano diretor. Isto ndo sé
porque um jogador-chave deve necessariamente estar presentes em volta da mesa, mas
também para que, como o municipio vai necessariamente ter participado, o PDE sera
mais facilmente implementado.

Obviamente, deve-se tomar cuidado para modificar a lista de participantes para
garantir que haja um equilibrio entre os setores representados. Uma vez que o PDE e os

contratos tenham sido adotados, estes ndo devem ser somente “considerados” pelas varias

Interfaces Brasil/Canada. Floriandpolis/Pelotas/Sdo Paulo, v. 21, 2021, p. 1-32, €21.05



Transformagaes institucionais e mudangas climaticas: Pernambuco (Brasil) 27
e em Quebec (Canadda) em uma perspectiva de andlise comparativa

autoridades, mas todos os interessados devem cumpri-los e adaptar seus projetos as decisdes
tomadas coletivamente. As OBV nao seriam responsaveis pelo monitoramento dos varios
atores - isso poderia ser deixado aos inspetores do Ministério do Meio Ambiente -, mas o
PDE adotado teria forca reguladora.

Finalmente, no lado de TEQ, ¢ necessario dar legitimidade politica para os
representantes do setor. Estes devem ser eleitos em faculdades eleitorais compostas por
todos os membros do setor ou entdo ser representantes de organizagdes representativas
j& reconhecidas. Do ponto de vista do desenho do plano, isso garantiria que todas as
partes interessadas fossem representadas por participantes realmente representativos de
seu setor. Mais importante, essa delegacdo faria ao mesmo tempo desses representantes
os portadores do plano em seu setor. Eles devem relatar os sucessos e os fracassos da
implementagdo do plano a TEQ. A empresa estatal deve entdo ser dotada de recursos
substanciais para apoiar os setores em dificuldade e deve ter vinculos com o governo para
incentiva-la a regular, quando necessario, para alcancar os objetivos.

Estas mudangas ajudariam passar estas instituigdes para um novo estagio de
desenvolvimento. Depois de ser um vinculo de participagdo cidadania, vao passar a ser
institui¢do de governanca participativa. Elas assumiriam uma nova maturidade e uma nova
importancia no espago regulatorio de Quebec. Ambos garantiriam uma luta mais eficaz
contra a mudanca climatica, mas também descentralizariam os locais de tomada de decisao
do proprio governo, deixando 6rgaos da sociedade civil trabalhando juntos para alcangar
objetivos comuns. Esses dois objetivos ja estdo contidos nas instituicdes apresentadas, mas
a emergéncia climatica que estamos enfrentando exige uma mudanga para um nivel de agdo

mais decisivo que os ajustes que acabamos de propor nos permitem alcancar.
Consideracoes finais

Apbs as discussdes realizadas sobre os condicionantes sistémicos existentes na
formacao, desenvolvimento e mudangas das politicas publicas existentes tanto no Brasil
como no Canada, assim como a partir dos exemplos institucionais produzidos nos dois
paises, para Pernambuco e Quebec, respectivamente, o presente artigo chegou, entdo, a

varias conclusdes de analise.
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Primeiramente, ficou clara a situacdo institucional de competicao intersetorial e
em varios niveis dos setores relacionados com a gestdo ambiental, principalmente com
relagcdo as problematicas dos recursos hidricos e de mudancas climaticas. Como ha
uma demanda de se captar e gerenciar os fundos orcamentarios que sdo, na maioria das
vezes, bem menores do que a real necessidade que as tematicas ambientais demandam
no espaco local, regional e nacional, a interposi¢do de decisdes e a falta de organizagdo
harmonica para a tomada de decisdes ¢ bastante presente nos dois paises — sendo mais
desigual no Brasil.

Como as questdes ambientais, climaticas e hidricas, sdo inerentemente conectadas,
toda a cadeia de producao e processos pode e ¢ afetada, mesmo que de maneiras diferentes,
gerando conflitos de interesses que precisam ser gerenciados, via processos de negociagdo
compartilhada, entre todos os setores. Nesse sentido, politicas publicas de integragdo e de
coordenacdo precisam ser incentivadas ou consolidadas, tanto em Pernambuco quanto no
Quebec, pois a autonomia de cada um deles depende de decisdes que vao além de suas
autonomias de acdo governamental regional.

Por outro lado, ficou demonstrada que processos mais democraticos e
transparentes estdo na ordem do dia, com a inclusdo de diferentes atores sociais e
institucionais envolvidos, permitindo entdo que diversas perspectivas de atuacdo possam
ser incorporadas nos planejamentos e tomadas de decisdes sobre, destacadamente, as
mudangcas climaticas e os recursos hidricos. Isso significa que a implementagdo de agdes
coletivas via objetivos comuns e estabelecidos de forma clara devem ser a tonica das
politicas publicas sobre os temas pesquisados. Em relacdo a questdo sobre os limites e
potencialidades da gestdo ambiental nas duas regides estabelecidas, o direcionamento
para maior gerenciamento ao nivel local, municipal, ndo necessariamente se traduziu em
avancos nos desenhos e praticas institucionais.

Finalmente, as condicdes sociais e econdmicas muito distintas entre as duas regides
estudadas demonstram que se hd uma diferenciacdo dos publicos-alvo das politicas
publicas em construcao, se faz necessaria uma devida adequacao de segmentos para que as
mesmas funcionem efetivamente de acordo com seus proprios planejamentos e finalidades.

Ou seja, estudos primarios sobre cada regido e sub-regido para intervengdes sobre meio
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ambiente deveriam levar em conta que as transformagdes institucionais acontecem apenas
na medida da capacidade de organizacao de cada local, dentro de arranjos institucionais
proprios. Sao desafios estruturais que tanto o Quebec quanto Pernambuco, tanto o Canada
quanto o Brasil, deverdo estar alertas para poderem efetivamente realizarem as devidas

transformagdes institucionais sobre a tematica ambiental.
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