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RESUMO

A gestdo ambiental do Distrito Federal é compaatithentre multiplos atores com
poder de veto: oOrgdos governamentais federais #italss conselhos gestores,
movimentos sociais etc. O objetivo desta dissestéga@nalisar a eficacia da atuacao dos
atores que atuam na esfera publica em defesa do amebiente equilibrado para
garantir que o processo de ordenamento territerialBrasilia englobe ndo apenas o
interesse de expansdo urbana, mas também o ddbaqudambiental. Essa analise
utiliza dois modelos tedricos: a teoriaat@ountability, que defende a fragmentacéo do
poder para que seja possivel haver um sistema si&s e contrapesos, em que uma
parcela do poder controla a outra; a teoria de disefll995) que acredita que nesses
contextos em que o numero de atores com podertdeévalevado, alteracdes status
quo sédo mais dificeis de ocorrer. Assim, o estudo skebé&lis € uma alerta de que a
fragmentacdo do poder — apesar de geraccauntability, considerada como um
resultado positivo —, pode gerar também o imobiispolitico, que pode ser
interpretado como um efeito negativo por levar aerdncia institucional
(BRINKERHOFF, 1996; LANDAU, 1991). Para realizarsasanalise, esta dissertacao
discute a bibliografia sobraccountability vertical e horizontal; mapeia os atores que
atuam na gestdo ambiental do Distrital em favoexgansionismo urbano e aqueles
favoraveis a sustentabilidade ambiental; estudduacao desses atores a partir da
analise do ultimo processo de revisdo do Planorder@mento Territorial do Distrito
Federal e de dois processos de licenciamento atabi&sta dissertacdo concluiu que
avancos significativos foram alcancados para garargresenca dos interesses ligados
ao meio ambiente equilibrado no processo de ordentnterritorial de Brasilia, sendo
que o imobilismo foi utilizado em algumas situacG@smo um mecanismo de
accountability ao controlar os interesses ligados ao expansionistveno. Entretanto,
esses avangos nao sao resultado de uma respatedbiigualmente compartilhada
entre os atores pr6 meio ambiente: ha uma nitidaetdracdo no Ministério Publico

como ator e na legislacdo como mecanismo.

PALAVRAS-CHAVE: Fragmentacdo do Poder. Accountability. Imobilisnaditieo.
Poder de Veto.



ABSTRACT

The environmental management in the Federal Dissishared among multiple actors
that have veto power: federal and local governnmeatggencies, councils, social
movements, etc. The purpose of this paper is ttyamdhe efficiency of the action of
the actors that defend environmental sustainabibtyguarantee that the process of
territorial administration considers not only tierests to expand the city, but also the
interests connected to environmental sustainabilityis paper uses two theoretical
models: the theory of accountability, which defemigs power fragmentation to make
possible a system of checks and balances; andh#weyt of Tsebelis (1995) which
argues that in cases when the number of veto @ayeoo big it is less likely to change
thestatus quo. The work of Tsebelis makes a warning that thegrdwagmentation — in
spite of stimulate accountability, which is a gaedult — can cause also the political
immobilism, which can be considered as a negatesult since it leads to the
institutional mismanagement (BRINKERHOFF, 1996; LBAU, 1991). In order to do
this analysis, this paper reviews the discussiobhsuta horizontal and vertical
accountability; makes a map of the actors thatiavelved with the environmental
management in the Federal District, whether theferde the city expansion or the
environmental sustainability; studies the last s@n of the “Plano de Ordenamento
Territorial do Distrito Federal” and two process#senvironmental licenses to see the
action of those actors. This paper concludes thngbrtant moves have been done to
guarantee the presence of the interests connextib@ tenvironmental sustainability in
the territorial administration. The political immbdm was used in some situations as
an instrument of accountability since it helpeddatrol the interests to expand the city.
However, these moves are not a result of equakdhasponsibility among the actor
that defend the environmental sustainability: thexea clear concentration in the
“Ministério Publico” as an actor and in the legigla as an instrument.

KEY-WORDS: Power Fragmentation. Accountability. Political Imibism. Veto

Power.
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Introducao

A gestdo ambiental no Brasil se insere em um ctmtele sobreposicdo de
multiplos atores. Essa variedade de atores é watia pela legislacdo ambiental
brasileira: a lei 6938 de 1981 criou um sistema goeolve uma série de atores, do
nivel federal e local e pertencentes a diferentderes; além de ter conferido ao
Ministério Publico legitimidade para propor acaordsponsabilidade civil e criminal
por danos ambientais e de ter incentivado a cridgedoonselhos ambientais (KECK;
HOCHSTETLER, 2007). A Constituicdo Federal de 1988, sua vez, determina que
tanto a Unido como os Estados e o Distrito Fegeasuem competéncia concorrente
para legislar sobre meio ambiente (art.24), alénesdabelecer no seu artigo 23 que é
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Disteatleral (DF) e dos municipios a
protecdo do meio ambiente, o combate da poluica@eaguer de suas formas e a
preservacao das florestas, da fauna e da flor@idtato Federal, a gestdo ambiental se
insere num contexto ainda mais complexo, ja quéltosos anos assistiram a criacao
de Areas de Protecio Ambiental (APAs) federais ardtdrio distrital — a APA do
Planalto Central, a APA do rio Descoberto e a ARASEI0 Bartolomeu —, onde deve
haver a colaboracao entre 6rgédos federais e distpara a gestdo dessas unidades.

Assim sendo, a arena ambiental do Distrito Federahtendida como o espaco
onde sao tomadas decisdes sobre politicas amisientéi formada por uma grande
quantidade de atores com poder de decisdo. Essess gbram agrupados, nesta
dissertacdo, em dois grupos, de acordo com suadér@deresse: 0 “peso cinza”, que
age na esfera publica pela defesa do expansionigmano; e o0 “contrapeso verde”, que
atua em defesa do meio ambiente equilibrado. Ctiebjeentral desta dissertacdo é
avaliar a efetividade da atuac&o do “contrapesde/egm conter 0 “peso cinza” a partir
de dois modelos tedricos: o primeiro deles é emadat nos trabalhos sobre
accountability enquanto o segundo esta presente no trabalhseatelis (1995) sobre
alteracOes datatus quoOs trabalhos sobr&ccountabilityenfatizam os beneficios de
um sistema formado por multiplos atores com poderddcisdo em que o poder €
fragmentado, j& que um ator controlaria o outromt@édo a existéncia de mecanismos
de checks and balancesTendo esse primeiro modelo em vista, a muligidide de
atores que compde a arena ambiental do Distriteraedcaracterizada pela existéncia

de pesos e contrapesos, permitiria que o processocdénamento territorial em Brasilia



englobasse ndo apenas o0 interesse de expansdoa,urbes também o da
sustentabilidade ambiental. A partir do modelo debElis — que afirma que quanto
maior o numero de atores com poder de veto, midl d a alteracdo detatus que-
somos levados a pensar que, nesses contextos ewadqog atores compartilhham o
poder de decisdo, juntamente coma@ountability aparece também o imobilismo
politico, caracterizado pela ingeréncia institualonA escolha dos termos pesos e
contrapesos foi inspirada na teoria de Montesq(#600) dechecks and balancesm
que o autor defende a existéncia de trés podetepaemdentes, mas com mecanismos
que permitem que um poder regule o outro.

Esta dissertacdo esta dividida em oito capitulgeiroeiro contém a justificativa
de pesquisa, assim como o0s objetivos e a metodol@isegundo capitulo trata da
literatura existente sobre tipos decountabilitye aaccountabilityno Brasil, assim
como apresenta o argumento de que a fragmentagéaddo e a existéncia de multiplos
atores com poder de decisdo estimulanacaountability Este capitulo também
apresenta o argumento de Tsebelis de que um elenvadero de atores com poder de
veto leva ao imobilismo politico. O terceiro cafittem o intuito de deixar o leitor
informado sobre questdes importantes relacionaol@sacgestdo ambiental do Distrito
Federal: o ordenamento territorial, a politica de&agdo de APAs e as reformas
institucionais dos Orgdos ambientais distritais.q@arto capitulo mapeia os atores
pertencentes ao “peso cinza” e ao “contrapeso Veetguanto o quinto apresenta 0s
principais mecanismos — formais e informais — diépeis para que esses atores
exercam accountability O sexto capitulo se dedica ao estudo de um casgue se
pode observar esses atores em ac¢do, a Ultima gedsdPlano de Ordenamento
Territorial do Distrito Federal; e o sétimo se camica em dois processos de
licenciamento ambiental em que também € possiadisan a atuacdo desses atores. Por
fim, o ultimo capitulo apresenta a conclusdo déstigalho: tanto o mapeamento dos
atores que compdem o0 “contrapeso verde”, como rdifbacdo dos seus mecanismos
de acdo para produzaccountabilitye os casos estudados que mostram 0S pesos em
acdo, revelam que avancos significativos foram eguislos pelo “contrapeso verde”
para conter o “peso cinza”, sendo que o imobiligubitico foi utilizado em algumas
situacdes como um mecanismo amountability Entretanto, esses avangos nao séo
resultado de uma responsabilidade igualmente cdiliggla entre os atores que
compdem o “contrapeso verde”: ha uma nitida comaefd no Ministério Publico

como ator e na legislagcdo como mecanismo.



|.  Justificativa, Objetivos e Metodologia de
Pesquisa

A idéia de estudar os pesos e contrapesos existeat@ena ambiental do Distrito
Federal, através do conflito entre sustentabilidaddiental e expansdo urbana em
Brasilia, surgiu a partir de uma analise do prareds revisdo do ultimo Plano de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal (PDOTBssa ultima revisao foi
caracterizada, a partir de 2008, no segundo angaderno Arruda, por medidas
unilaterais que desagradaram parcela da sociedea&lidnse: a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (SEDUMA)irmt o projeto da Camara
Legislativa Distrital e fez alteracbes sem levar eonta as audiéncias publicas
realizadas com a sociedade civil brasiliense e mndede Ajustamento de Conduta
(TAC) de 2007 firmado entre o Ministério PublicooeGoverno do Distrito Federal
sobre a regularizagdo da situagdo fundiaria dorididtederal. As modificacdes nao
consideraram também as manifestacdes de técnid®erdpanhia de Agua e Esgoto de
Brasilia (CAESB) e da propria SEDUMA, que recomeataa expanséo das Areas de
Preservacdo de Manancial (APM), uma vez que a mgu de fornecimento de agua
no DF estaria proxima do seu limite. Dentre as fizadibes mais polémicas, pode-se
citar a reducdo da APM do Catetinho para viabiliaaconstrucdo da Cidade do
Catetinho, alteracdo contraria tanto a opinidcédaitos do governo, como ao TAC de
2007 e ao movimento da sociedade civil encabecaldoRederacdo das Entidades Pro-
DF, que produziu documentos técnicos defendendé@oadiminuicdo das APMs do
Distrito Federal. Outro item problematico do PDQI & insisténcia do governo em
construir o Setor Noroeste, utilizando como argumerdéficit habitacional do Distrito
Federal. Como o Noroeste sera destinado a clasdia aléa, o seu projeto também fere
o TAC de 2007, j& que este previa que o GDF dewaiaprioridade a populagéo
carente para realizar novos parcelamentos urbakagsersisténcia do governo em
defender o Noroeste também foi contraria as maaiéss da Federacdo das Entidades
Pro-DF e das declaracdes da CAESB de que a congpaébiterd condicdes nem de
realizar o abastecimento de agua, nem de tratsgaie@produzido pelo novo setor.

Esse processo foi precedido por um rearranjo ucstibal, a partir de 2007, que
acabou por extinguir a Secretaria de Meio AmbienRecursos Hidricos (SEMARH) e
colocou numa mesma secretaria Meio Ambiente e Ddebdgmento Urbano com a

criacdo da SEDUMA. Essa unido de secretarias gieadem interesses diferentes tem



sido questionada por ambientalistas, que acredijtaaros interesses ambientais na nova
secretaria possuem um status secundario.

Tudo isso levantava indicios de que a politica anthl do Distrito Federal era
resultado do conflito por influéncia no processoist@rio de dois grupos com interesses
divergentes: um que se preocupava com a sustedsadlambiental e outro focado na
necessidade de expansao urbana. Em um primeiro mb@me objetivo inicial desta
pesquisa era estudar o conflito entre sustentaddicambiental e expanséo urbana a
partir da permeabilidade do Governo do Distrito dfatl Partia-se do pressuposto de
que o predominio do urbanismo em detrimento do naendbiente equilibrado era
viabilizado pela abertura do Estado a interesseaqws. Entretanto, ficava cada vez
mais evidente a existéncia de um grupo amplo erdggiaeo que tem atuado
insistentemente na esfera publica em favor do mrisiente equilibrado. Inspirada pela
teoria de separacédo dos poderes de Montesquieeleedks and balanceke Madison,
eu denomino este grupo de “contrapeso verde”, eigqu@amo o grupo que atua pelo
expansionismo urbano de “peso cinza’. Foi ficanthroctambém que a acdo do
“contrapeso verde” era possibilitada pela existm® um arcabouco legislativo que
permite que atores variados atuem juntos na gestédmental, além de armar esses
atores com instrumentos que o0s possibilite atuatr@oo expansionismo urbano. A
atuacdo desse grupo também ocorre via conselhoeraaib, através da cooperacdo
entre seus atores e por meio da elaboracédo de datosntécnicos. Munidos desses
instrumentos de atuacdo, o “contrapeso verde” agesfera publica realizando uma
accountability vertical — em que a sociedade ctatwogoverno —, horizontal — em que
0 governo controla o préprio governo — e mistaaracterizada pela cooperacao entre
sociedade civil e governo com o objetivo de tormracdes do goverraccountable
Assim sendo, o enfoque inicial baseado na permeéatié foi substituido por um estudo
sobreaccountability

Esta pesquisa possui trés objetivos: primeirameénfigito um esforco para mapear
0s atores que compdem 0 “peso cinza” e o “contcapesde”. Em segundo lugar, esta
pesquisa identificou os mecanismos disponiveis pebmtrapeso verde” para fazer
frente ao “peso cinza’. Por fim, esta dissertagfbou verificar a efetividade das acbes
do “contrapeso verde” em conter 0 “peso cinza’dtecomo instrumentos de andlise os

seguintes modelos teoricos:



1. A literatura sobreccountabilitydefende a necessidade de haver a fragmentacéo
do poder para que o controle de um grupo sobre too quossa ocorrer,
impedindo que uma maioria oprima 0s interesseswe minoria. Essa partilha
de poder acaba aumentando o numero de atores cder de decisdo no
processo politico, o que seria positivo por diminas possibilidades de
concentracdo de poder e por estimular um sistemguencada grupo exerca um
controle sobre o outro.

2. Os trabalhos de Tsebelis (1995), por outro ladartalque, nesses contextos de
fragmentacdo de poder, em que varios atores pospoeler de decisdo; o
processo daccountabilitypode ser acompanhado pelo imobilismo politico, ja
gue, quanto maior o numero de atores com podeette @sveto playersmais

dificil serda a mudanca dsiatus quo

A metodologia utilizada nesta pesquisa envolve@mdesum conjunto diverso de
técnicas, a fim de coletar dados de mudltiplas fonfeara mapear os atores que
compdem o “peso cinza” e 0 “contrapeso verde” nassimo seus mecanismos de acao,
esta pesquisa utilizou os seguintes recursos: faaatisadas as mensagens diarias
enviadas pelo principal grupo eletrénico de disg@assntre ambientalistas do Distrito
Federal, o Informe Ambiental, ao longo do ano d@82@&no bastante polémico quanto
ao PDOT; foram entrevistados dois integrantes dark@as ONGs Ambientais do DF
e da Federacédo das Entidades Pro-DF; foram ertiduis funcionarios do IBRAM e
do IBAMA; foram levantadas as caracteristicas getlas conselhos ambientais do DF,;
foram estudadas as atas referentes ao ano de 2@éssdconselhos ambientais que tém
atuacdo no Distrito Federal, o Conselho Distrital Meio Ambiente, CONAM, e o
Conselho da APA do Planalto Central; foram reabsadntrevistas com conselheiros
desses dois conselhos; foram analisadas informaégegas elaboradas por 6rgaos
ambientais distritais referentes ao PDOT,; foi estiada atuacdo do Ministério Publico
na revisdo do PDOT através das manifestacdes @o @uganto ao plano registradas no
site do orgao, além de ter sido entrevistado unsifund@rio do ministério; foi estudada
ainda a legislacao ambiental brasileira.

Para poder analisar a efetividade dos resultad®scizes do “contrapeso verde”
foram analisados dois casos em que se pode obseataacao e interacao dos pesos e

contrapesos: o0 estudo das acdes do “contrapese”veadiltima revisdo do PDOT; a



analise de dois processos de licenciamento amhien&etor Noroeste e o Residencial

Santa Monica.



II. A Fragmentacao do Poder: Accountability e
Imobilismo Politico

A transicdo democratica que muitos paises passa@snultimos anos tem
mostrado que mesmo com o fim do regime autoritalguns problemas como a
corrupcao, o clientelismo, o patrimonialismo e o asbitrario do poder permanecem
sendo recorrentes. Assim, as novas democraciasngamt enfrentando problemas
ligados a fragilidade doule of law- ja que os governantes se situam acima da lei, ndo
se submetendo a ela — e dacountability — os governantes ndo se encontram
constrangidos por uma infra-estrutura instituciatepesos e contrapesos (DIAMOND;
PLATTNER; SCHEDLER, 1999). A literatura que estudssta terceira onda
democratica, apds o otimismo inicial em relacdoremascimento democratico, tem
dado bastante atencdo para as consequéncias asgddiauséncia de mecanismos de
accountability A consequéncia mais Obvia é a existéncia de demias de “baixa
qualidade”, em que a corrupc¢ao se torna um fenéroemum e a garantia dos direitos
civis inviaveis. Como resposta a este context@matracia se torna desacreditada e as
solugBes autoritarias, comuns na historia latinefézana, voltam a ser consideradas
como uma opg¢ao viavel. Por outro lado, esse compenito arbitrario dos lideres
politicos tem alertado para a necessidade dos igaves serem responsivos nao apenas
aos cidadaos, mas também para outras agénciacgsibi accountability pablica
emerge, assim, como de extrema importancia pastudeda Ciéncia Politica, uma vez
que ela é essencial para a vitalidade democr@idca,a governancga, para a coeréncia de
reformas politicas e para o combate a corrup¢acANIRIND; PLATTNER,;
SCHEDLER, 1999).

Um ponto interessante que deve ser levado em cantadebate sobre
accountabilityé como a idéia de prestacdo de contas se relaciomaa idéia de
representacdo por delegacdo de Rousseau. ParaeRouss soberania politica €
intransferivel e pertence ao povo e, por isso,veg@nte deve ser um fiel executor da
vontade do povo, ndo possuindo nem autonomia, retade propria. Nesse sentido,
Rousseau defende a idéia de representacdo poad@tegem que as decisfes publicas
devem ser guiadas pela vontade geral, sendo qiecades que forem tomadas sem se
basear nessa vontade devem ser consideradas Nelsse sistema, a prestacdo de

contas se torna algo essencial, ja que o goveriavie agir tendo como limite de sua



atuacdo a vontade geral. E importante notar queo@nas teorias de representacio,
como as que interpretam a representacdo como uaghoefiduciaria — em que o
governante tem autonomia para tomar decisées deafautbnoma, como achar mais
razoavel —, a necessidadeatzountabilityndo emerge de forma automatica e natural,
pois 0 governante possui uma margem de autonoMBRREETO, 1987).

E importante destacar, desde ja, q@aEeountabilitypreza pelo fracionamento do
poder, interpretando como positiva a pluralidadeattges que possuem poder de
decisdo, uma vez que isso dificultaria a conceatrate poder e estimularia o controle
de uma fracéo pela outra. Na verdadaceountabilitysé € possivel de ocorrer quando
o poder é fragmentado, pois, quando ele se encomtigentrado, ndo faz sentido falar
em prestacao de contas.

No debate recente, sdo distinguidos dois tiposam®untability a vertical e a
horizontal. O controle vertical é entendido como r@facionamento entre atores que se
situam em posicoes diferentes na esfera publierangente se refere ao controle que
cidaddos, midia e associagBes civis exercem sobgeverno para que este seja
responsivo aos interesses publicosacgeountabilityhorizontal, por sua vez, é “[...] a
capacidade das instituicbes estatais de checareoso®bde outras agéncias
governamentais” (DIAMOND; PLATTNER; SCHEDLER, 19994g. 3, traducao
livre). A accountability horizontal ocorre entre atores de igual poder, poge ser
entendido também como atores que possuem autormmivi@ si. A necessidade de
existir um controle do poder dentro do proprio goeeé justificada pelo fato da
sociedade civil ndo possuir o uso legitimo da foA¢ém disso, o Estado € a fonte da lei
e, assim, € ele que julga quais acfes sdo condadelegais de acordo com a legislagédo
do pais. Assim, mesmo que a sociedade civil deaumgbes erradas das autoridades
publicas, ela depende da prépria esfera publica ipaestigar o caso e impor sangoes.
Soma-se a isso o fato de que o principal mecanidanaccountability vertical, as
eleicOes, representa um instrumento ineficientea gpre os cidadaos punam seus
representantes (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 1999).

As proximas paginas desta dissertacdo se concaminarestudo bibliografico das
duas faces da accountability, finalizando com um@pgsta de um terceiro tipo de

controle, aaccountabilitymista.



1 A Accountability Horizontal: os trés poderes

O estudo do controle do poder tem raizes nas aaradontesquieu (2000), que
propde um sistema de pesos e contrapesos em quaalén limite o poder” (pag. 166)
para evitar o seu abuso e, assim, garantir a egist@a liberdade politica. De acordo
com ele, o abuso do poder € uma “experiéncia €tgmague todo homem que possui
poder é levado a abusar dele até o ponto em quateaclimites para ndo mais fazé-lo.
Assim, “para que ndo se possa abusar do poderacis@rque, pela disposicao das
coisas, o poder limite o poder” (pag. 166). Peresbgue a teoria de Montesquieu de
controle de poder se limita a@countabilityhorizontal, pois o controle do Estado seria
exercido pelo préprio Estado.

Montesquieu divide as funcdes do Estado em trgmder de criar leis, que € o
poder Legislativo; o poder executivo “das coisas dapendem do direito das gentes”
(pag. 167), responsavel por decretar a paz e aagumrrespondendo hoje ao poder
Executivo; o poder executivo “daqueles que dependiemireito civil” (pag. 167), que
€ 0 poder Judiciario. Segundo Montesquieu, quandanesma pessoa Ou N0 Mesmo
corpo de magistratura, mais de um poder residdyeadhde politica do cidadao fica

comprometida:

“Quando, na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo detrafgs, o

poder legislativo estda reunido ao poder executimép existe

liberdade; porque se pode temer que 0 mesmo mooaroamesmo
senado crie leis tirdnicas para executa-las. Taomexiste liberdade
se 0 poder de julgar ndo for separado do podesléigio e do

executivo. Se estivesse unido ao poder legislabvppder sobre a
vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrards p juiz seria
legislador. Se estivesse unido ao poder executiyaiz poderia ter a
forca de um opressor” (2000, p4g. 168)

Ainda segundo Montesquieu, ndo basta que as funlgb&stado sejam divididas
em trés, esses trés poderes devem possuir mecangan® controlar um ao outro.
Assim, ao descrever os poderes Executivo e Leyiglatsendo o corpo legislativo
composto de duas partes, uma prende a outra com&ua faculdade de impedir [e]
ambas estardo presas ao poder executivo, que eltandesmo preso ao legislativo”
(2000, pag. 168). Portanto, ao mesmo tempo em spes g@oderes (ou fungdes) devem
ser independentes para impedir a concentracdod#s pa seu abuso, eles devem estar

ligados de forma cooperativa para que um posséalimiatuacdo do outro.
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A Constituicdo Americana consagrou a separacao atkerps defendida por
Montesquieu, afirmando ja desde o inicio do textastitucional que a concentragéo de
poder deveria ser evitada. Assim como em Montesgaiélivisdo de poderes defendida
na ConstituicAo Americana néo implicava no totalaisiento das esferas do governo:
“a estrutura dos idealizadores [da Constituicdo Aecaea] criou de fato um sistema de
instituicbes separadas, mas com sobreposi¢cao adzgsddRICHARDSON, 1989, pag.
796, traducdo livre). Logo, o poder politico ndweatea ser completamente dividido em
ramificacbes, mas sim que essas ramificacfes fossgpendentes umas das outras.
Deveria haver assim um equilibrio entre a indepecidédas ramificacbes do poder
para evitar a concentracao de poder e, a0 mesnpnidatos entre elas para que uma
pudesse contrabalancear a outra e, assim, eviiaosiole poder.

Madison (1788) acredita que os cidaddos devemretzgidos ndo apenas contra
a opressao de seus governantes, mas também davprategidos contra a opressao de
outros cidadaos. Nesse sentido, ndo apenas o godestado deveria ser fragmentado,
pois, como o poder deste emana do povo, este Ullambém deveria se encontrar
fracionado em uma pluralidade de interesses paaqgwmidao de uma maioria ao redor
de um interesse comum ndo ameacasse 0sS interess@siad minoria. Portanto, na
Republica Federal dos Estados Unidos, “(...) engutoda a autoridade emanara da
sociedade e dela dependera, a propria sociedaal& éstgmentada em tantas partes,
interesses e categorias de cidadaos que os didasomdividuos, ou da minoria, serdo
pouco ameacados por combinacdes interesseirasidaahgpag. 352).

Schmitter (1999) define accountabilityhorizontal como a existéncia de atores
coletivos mutuamente reconhecidos, localizados efttipios niveis, e que possuem
capacidades equivalentes de monitorar um ao deé@ ele, a forma mais democratica
de accountability horizontal € aquela baseada numa Constituicdo cmenmza a
probabilidade de “(...) independentes circunscectde cidaddos baseados na
sobreposicao territorial e no critério funcionahygaetirem entre si para estabelecer a
agenda politica, tomar decisdes politicas e maritas consequiéncias politicas” (pag.
61, traducao livre). De acordo com Schedler (1989)xcountabilityhorizontal ocorre
entre agéncias independentes, em que ndo predoemihama relacdo de subordinacdo
e de superioridade entre elas. Assim senda¢auntability horizontal pressupde a
separacao dos poderes que, na visdo dos classices,visto nos paragrafos anteriores,
se limita ao Legislativo, Executivo e Judiciariadaibond, Plattner e Schedler (1999)

enfatizam que, nas “poliarquias contemporaneaspnirole do governo pelo proprio
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governo supera essa divisdo classica dos poderes epglobar também agéncias
especializadas, néo-eletivas e independentes, twstituicbes Financeiras e Agéncias
Anti-Corrupgéo.

O’Donnel (1999) acredita que o sucessoatzountabilityhorizontal depende da
existéncia de agéncias governamentais profissiomaiependentes e que possuem
recursos e um quadro técnico préprios; da presgmpartido que representa a oposicao
nas agéncias governamentais especializadas nmleodtr governo; de um Judiciario
independente do Executivo e do Legislativo; dagirea de uma midia e de institutos
de pesquisa capazes de fornecerem informacdesacensti da coordenacdo entre as
diversas agéncias governamentais responsaveisqiole do governo.

Autores contemporaneos, ao estudaceountabilityhorizontal, tém enfatizado
que, em muitos casos, esse tipo de controle ndweogecessariamente entre agéncias
de igual poder, como o termo “horizontal” podeugerir. Segundo Shwartz (1999), o
presidencialismo forte existente na América Latimbe a atuagéo tanto do legislativo,
como do judiciario para controlar o executivo, n@vendo a independéncia das
ramificacbes do governo defendida por Montesquiepels federalistas, o que,
consequentemente, leva a concentracdo de podetecativo.

Outro enfoque bastante trabalhado nos estudosrewaates sobraccountability
horizontal é a importancia do judiciario como p&gadamental para realizar o controle
horizontal. Essa énfase no judiciario é reflexo pitocesso de revisdo judicial que
muitos paises desenvolveram (posteriormente aosrdstas) e que culminou na
criacdo de cortes constitucionais. De acordo comaBh (1999), o poder do Judiciério
de controlar o Executivo e o Legislativo tem raires decisdo da Suprema Corte
Americana, em 1803, no caso conhecido como “MarlkargusMadison”. A decisado
afirmava que o Executivo e o Legislativo deveriaraspar contas e se submeter ao
judiciario, pois “a Constituicdo é a lei fundamergapadrao, estabelecida pelo povo
para limitar os poderes das diversas ramificacOegogierno” (pag. 145). Na Europa, na
década de 1920, ocorreu um movimento de revisdoiglididerado por Hans Kelsen,
na Austria. Kelsen desenhou um sistema judiciatradn num tribunal constitucional
especializado e separado do restante do judiciéu@ funcdo seria monitorar o
legislativo, tendo o poder de declarar a nulidadeucha norma que iria contra a
Constituicdo. Esse sistema foi adotado primeiraenpela Tchecoslovaquia, em 1920, e
alguns meses depois pela Austria. Apés a segunde@Mundial, varios outros paises

europeus passaram por essa reforma, como a AlengaahHalia. A partir de 1989,
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pode-se dizer que quase todos os paises da Eumgen@l haviam passado por uma
reforma judicial semelhante, assim como o Japdé&merica Latina e os estados
africanos (SCHWARTZ, 1999).

A importancia do judiciario paraaccountabilityé justificada por Shwartz (1999)
por dois motivos: primeiro, é ele quem garante icatds civis que permitem, por sua
vez, que os cidadaos exercamcountabilityvertical; segundo, ele efetivarale of
law, entendido como o controle do Estado de acordo caitérios normativos
geralmente estabelecidos pela Constituicdo. Shwatéz as seguintes funcgbes do
judiciario que se encontram relacionadas coraceountability “guarda a lei e os
principios constitucionais; fornece um férum parastabelecimento de disputas entre
individuos na sociedade e entre individuos no Bstadfinalmente, é parte do sistema
administrativo da justica criminal” (1999, pag. 158aducao livre). Entretanto, a
efetivacdo dessas funcdes pelo judiciario ndo édimee pois o 6rgdo deve ser
composto por membros insulados, que nao sofreméindias politicas. Para que isso
ocorra, a burocracia do judiciario deve recebersbemiarios; deve ter como base de
recrutamento de seus membros a qualificacdo piaisise ndo questdes politicas; os
mandatos no judiciario devem ser vitalicios. E fdast também que os proprios juizes
se submetam a um controle horizontal por outrodasgovernamentais. Além disso, a
eficiéncia do judiciario depende de um texto cdmsibnal que prescreva a

independéncia dos trés poderes e de um quadrcpa@dm instituicdes estaveis

1.1 A Accountability horizontal no Brasil

A accountability horizontal no Brasil encontra embasamento no texto
constitucional que, além de estabelecer um sisteotitico formado pelos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, consagra anfarfederativa dos estados e a
separacao dos poderes como clausula pétrea, ingjeedire propostas que objetivam
alterar esses dois pontos sejam objeto de delderégrt. 60, par. 4, lll). Nessa
perspectiva, 0S pesos e contrapesos da teoria deeddpieu sdo traduzidos na
existéncia de trés poderes que possuem func¢deadipisao independentes entre si: 0
Legislativo tem a funcdo de legislar e de fiscalifmanceiramente o executivo, 0

Executivo que tem a funcdo de chefiar o Estaddediciario que possui como funcao
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tipica o julgamento e a resolucdo de conflitosdéenomo parametro a legislacao
nacional (CUNHA, 2009).

O estudo daccountabilityhorizontal no Brasil chama a atencéo para doisgsont
Primeiro, o presidencialismo forte existente nosBreom a possibilidade do Presidente
da Republica editar Medida Proviséria com forcdedede pedir urgéncia de apreciacao
de projeto de lei de sua autoria e de vetar prajettei ordinaria e complementar acaba
gerando uma supremacia do Executivo sobre o Léagsl@CUNHA, 2009). O poder
Legislativo, em contrapartida, possui o poder deaacou recusar o veto do presidente,
0 que permite ao Parlamento balancear, em certédajenl poder do Executivo. Em
segundo lugar, o pais vem passando por um prodesfartalecimento do Ministério
Publico, o que, por um lado, aponta para o fori@eoto do poder de controle do
governo exercido pela sua “ramificacéo juridicahauvez que o 6rgao € considerado
como uma instituicdo permanente e essencial a dujugc&dicional do Estado pela Lei
Complementar 40/1981; e por outro, para a exisdédei um quarto poder estatal, ja
que, segundo a Constituicdo de 1988, o Ministéimintegra nenhum dos trés poderes
estatais, possuindo autonomia (CUNHA, 2009).

A origem do Ministério Publico remonta o periodonmamuico, que conferiu ao
Ministério Publico certa organicidade. A Constiiogcde 1824 que, apesar de nédo
dispensar disciplina especifica ao Ministério Rithlfez referéncia a um procurador da
coroa, “encarregado de proceder as acusacOes quexaré de competéncia da Camara
dos Deputados”. Mais tarde, em 1871, por ocasidaoLelado Ventre Livre, foi
concedida aos promotores a funcao de velar pelstire@ protecéo dos filhos libertos
dos escravos. Foi na Republica que ocorreram asasigaificativos com relacdo ao
Ministério Publico. Assim, a Constituicdo Repuhtiaade 1891 associou o Ministério
Publico ao poder Judiciario, enquanto que o de@2#2 de 1911 determinou que o
Ministério seria 0o advogado da lei e o fiscal da sMecucdo e o promotor da agéo
publica contra todas as viola¢des do direito. A<fituicdo de 1946, por sua vez, deu
titulo proprio ao 6rgao e o dissociou dos demadepEs estatais, prevendo ainda a
estabilidade do 6rgdo, a inamovibilidade e a nétads de concurso publico para
ingresso na carreira. A Lei Complementar 40/1981 aeprincipais contornos daquilo
que seria determinado na Constituicdo de 1988 ambts mais tarde: “o 6rgao foi
considerado como instituicdo permanente e essendiaicdo jurisdicional do Estado;
fixou-se os principios da unidade, indivisibilidaglea autonomia funcional e a outorga

de autonomia administrativa e financeira”. A Cdongtdo de 1988 deu um status de
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quarto poder ao Ministério Publico, ja que ele s&cencontra subordinado a nenhum
dos trés poderes, gozando de autonomia funcioadienistrativa (CUNHA, 2009).

O Ministério Pablico € um 6rgéo politico que tenmeofuncdo a defesa da ordem
juridica, da sociedade civil e dos valores constinais. O rol de suas funcgdes,
elencados na Constituicdo de 1988, deixa claraanadgr capacidade que o Ministério
possui de realizar o controle horizontal: “promoweinquérito civil e a acao civil
publica para a protecdo do patriménio publico easodo meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos” (art. 29, Ill);dprover a acao da inconstitucionalidade”
(art.29, 1V); “zelar pelo efetivo respeito dos Prde Publicos e dos servicos de

relevancia publica aos direitos assegurados natiioggo” (art. 29, ).

2 A Accountability Vertical, a Crise da Democracia
Representativa e a Democracia Participativa

A necessidade do controle vertical do governo swug® a emergéncia das
democracias representativas. Esse tipo de demagcope ganhou forca hegemaénica no
século XX (SANTOS, 2002), se afasta bastante doelnode democracia direta
existente na sociedade grega, ja que, na demoaemiasentativa, 0 povo exerce o
poder de forma indireta e mediada. Nesse sentidtiuicoes centrais das democracias
contemporaneas, como 0 processo eleitoral e o npani®@ como colégio de
representantes, sdo completamente estranhos aonexp® grego, pois ndo havia
necessidade de mediacdo politica (MIGUEL, 2005)guSdo Miguel (2005), a
constatacdo da impossibilidade de implantagcdo daodecia direta nas sociedades
contemporaneas € algo banal: “nossos estados s#i® emtensos para que todos se
reinam e muito populosos para que se possa imagmmalialogo que incorpore cada
um de seus cidaddos” (pag. 26). Além disso, comoquestdes politicas sao
extremamente complexas, exigindo um nivel de ealEaido, o cidaddo comum tende
a se concentrar nos seus afazeres privados (MARRZEWORSKI; STOKES, 1999).
Tudo isso justifica a hegemonia da democracia septativa nas sociedades ocidentais
contemporaneas.

Juntamente com a necessidade de representac@e, cutra necessidade: a
necessidade de garantir um governo responsivoidadaos, que, em ultima instancia,

sao os verdadeiros detentores do poder, apesaodestarem presentes n0s processos
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de tomada de decisédo, ja que sua participacaoiretaendAssim sendo, Miguel (2005)
enumera trés problemas principais que surgem codem@®cracias representativas: o
fato das decisdes politicas serem tomadas por gorepe grupo e nao pelo povo, que
sera submetido a essas decisdes; a formacdo denassa politica distanciada dos
cidadaos, como resultado da especializacdo polaicaptura dos lacos que ligam a
vontade dos representados e a vontade dos re@etsmntA resposta dada para esses
trés problemas da representacdo se encontraco@untability “[que se refere] ao
controle que os poderes estabelecidos exercem abre ®s outrosaccountability
horizontal), mas, sobretudo, a necessidade quepossentantes tém de prestar contas e
submeter-se ao veredicto da populagizguntabilityvertical)” (pag. 27). A principal
forma deaccountabilityvertical é a eleicdo, que ocupa um papel de destaguegime
democratico representativo por ser um mecanismo pgugiite a0 mesmo tempo a
autorizacdo e accountability A accountability vertical via processo eleitoral esta
relacionada com a capacidade que 0s constituirdesupm para impor san¢gdes aos
governantes ao reconduzir ao cargo aqueles quereomipem sua missao e destituir
aqueles que néo realizaram um trabalho satisfatério

Manin, Przeworski e Stokes (1999) também estudaccauntabilityvertical via
processo eleitoral ao analisarem a capacidadepdesentacdo por mandato. De acordo
com eles, a representacdo por mandato ocorre dansegianeira: no periodo eleitoral,
os candidatos apresentam seus planos de goverasegio eleitos pelos cidadaos e,
assim, a plataforma vencedora se torna o0 manda@sjgovernos seguem. Para que a
representacdo por mandato tenha éxito, os interéssepoliticos e dos eleitores devem
coincidir; os politicos devem desejar a reeleic&@vee que os eleitores vao reelegé-los
se eles seguirem as politicas defendidas duractéenpanha; os politicos devem estar
preocupados com a credibilidade de suas futurasgssas. Em outras palavras, pode-
se dizer que a representacdo ocorre quando o etmdcumpre fielmente sua
plataforma pela qual ele foi eleito, caso contraele sera punido pelos eleitores nas
proximas elei¢cdes, 0 que gera um sistema de péesthe contas. Os autores concluem
que a relacdo entre representacdo e democraadmreerepresentacdoaecountability
nao € algo automatico e ndo depende apenas déeslgeriodicas e universais, pois
vérias sdo as situagcbes que fazem com que o potiticafaste de seu mandato, tais
como: mudancgas circunstanciais ou a situacdo em ogy®litico acredita que a
plataforma apresentada por ele para conseguir tos @os eleitores decisivos ndo é a

melhor alternativa para o sucesso de certas [@ditislém disso, a idéia do voto como
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prestacdo de contas € mais complexa do que senanagim primeiro momentos: a fiel

execucdo ou ndo da plataforma do governo pela gugbvernante foi eleito nao

determina, necessariamente, a punicdo ou a recampen politico. Isso porque

nenhuma plataforma eleitoral é capaz de espec#iqaiori 0 que o0 governo deveria

fazer em cada mudanca circunstancional. Somassaifato de que a diminui¢cdo do
bem-estar da populacdo pode levar ou ndo a punigdeolitico: nessa situacdo, os
eleitores podem “extrapolar a experiéncia atuab parfuturo” (pag. 123) e, assim,

escolhnem punir os politicos atuais; podem assumia ypostura intertemporal ao

acreditar num futuro melhor, ndo punindo, portasggpoliticos; e podem adotar uma
postura de exoneracdo ao acreditar que o declinidbain-estar se deve as mas
condicdes e, logo, ndo punem os politicos. Nesgalse

“(...) Perceba que noés poderiamos depositar ndmaprtdulas numa
urna, mas também uma lista com nossas condicdasreealeger o
representante. Contudo, nés ndo fazemos isso, eonfazemos
porque queremos que 0s governantes facam tudo pugleeem por
nds, mais do que simplesmente satisfazer nossaasndes minimas
(...) os eleitores podem decidir reeleger o rempteste sobre
qualquer base que desejem levar em consideracdminoo a
classificacdo para a Copa do Mundo, e podem muwlatéil entre o
inicio e o final de governo'MANIN, PRZEWORSKI, STOKES;
1999;pég. 124)

Assim, num contexto de dupla informacdo assimétricas eleitores ndo tém
informacgBes suficientes para avaliarem se as gasitimplementadas sdo as melhores
possiveis e 0s representantes ndo tém certezasajue poderia de fato satisfazer os
eleitores —, a relacdo entre voto e prestacdo deaxe torna problematica. Outro
problema € quando os representantes ndo possuepaantde se reelegerem: nessa
situacao, a prestacdo de contas via voto tambémfieadz, j& que o eleitor perde sua
capacidade de punir os candidatos ao ndo recotatuzie poder. Outro problema é
que, para poder realizar essa punicdo e, assimbedster o vinculo entre voto e
prestacdo de contas, o eleitor deve ser capazemdifidar claramente o responsavel
pelo desempenho do governo, tarefa dificil quandgoeerno é formado por uma
coalizdo ou quando as decisdes politicas sdo reapitidade de varias agéncias. Por
fim, as eleicbes ndo representam um instrumentituc®nal eficaz para punir os
politicos, ja que correspondem a apenas uma degaoavaliar um pacote inteiro de
politicas governamentais (MANIN; PRZEWORSKI; STOKHS99).
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Nessa mesma linha, Santos e Avritzer (2002) aamdgue a teoria hegemonica
da democracia (a democracia representativa) natvees ou nao responde - uma série
de questbes, tais como: é incapaz de discutir deafceficaz se “(...) as elei¢cdes
esgotam os procedimentos de autorizacdo por pasteidaddos e a questao de saber se
0s procedimentos de representacdo esgotam a quiestépresentacédo das diferencas”
(pag. 46); a burocracia ndo consegue substitufoea adequada os mecanismos de
exercicio da soberania popular, seja por que sladificuldade de reagir a mudancas e
ser pouco criativa, seja por que o conhecimentoatlm®s sociais de suas condicdes e
demandas € um elemento essencial para a boa esedecfoliticas publicas; a
democracia focada na representacao dificulta osepsos de prestacdo de contas e a
inser¢éo de mdltiplas identidades.

2.1 A Accountability Vertical no Brasil

No Brasil, o principal mecanismo @ecountabilityvertical, o voto, € citado no
texto da Constituicdo de 1988 como uma clausulae@ét‘ndo sera objeto de
deliberacéo a proposta de emenda a abolir o voébogisecreto, universal e periodico
(art 60, par. 4, 1l). Entretanto, a crise da demcer representativa, que passa a
questionar a eficacia do voto como mecanismo déralendo governo, chegou com
forca no Brasil (SANTOS, 2002). Essa crise, no Brassere-se no contexto de luta
pela redemocratizacdo do pais, na década de 1¥86amacterizada pela reivindicacao
de uma maior partilha de poder entre governo eedade civil, tendo como resultado
mais concreto a criacdo de Conselhos Gestores lkilecd® Publicas, previstos pela
propria Constituicdo de 1988 (SANTOS; RIBEIRO; AZEHNO, 2004).

Os conselhos sdo meios institucionalizados deaig@er entre o poder publico e a
sociedade organizada. Eles possuem o formato dewvarnaca na gestao de politicas
publicas, sédo paritarios — tém participacdo popuwteves de organizacbes que
representam a sociedade civil e contém também semga de representantes do
governo — e possuem como uma de suas funcbespaimi@ controle das decisdes do
governo pela sociedade civil, representando, assimmecanismo daccountability
vertical (GOHN, 1990).

Atualmente esse modelo também vem sendo questipj@dpie os estudiosos
sobre o assunto tém constatado que a partilha dier gmtre governo e sociedade se
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encontra limitada por uma série de variaveis (DABDJ 2002). Dentre os principais
problemas que um conselho enfrenta, pode-se c#arfraca ligacdo entre os
representantes da sociedade civil e as organizag@e®les representam (RANGEL,
2003); o controle das agendas dos conselhos peglasgovernamentais visto que, em
muitos conselhos, funcionarios do governo ocupamcargos de presidente e de
secretario executivo (RANGEL, 2003); a ndo impletagiio das deliberacbes dos
conselhos por parte do governo (DAGNINO, 2002)akafde recursos técnicos no
Estado para atender as decisdes do conselho (ABREELK, 2006); um ambiente de
trabalho hostil agueles que defendem o interesbécple questionam o governo; a
falta de renovagcdo dos quadros, resultando naafigar “conselheiro profissional”
(RANGEL, 2003); a falta de visibilidade dos conssllna sociedade; a dificuldade de
mobilizacdo da sociedade, que resulta na presemgaedsma organizacdo em Varios
conselhos (VOIPI, 2000); a assimetria de informa@escursos entre 0s representantes
do governo e da sociedade civil, que produz umagagslade politica dentro do
préprio conselho (FUKS; PERISSINOTO; RIBEIRO, 2003)

3 A Accountability Mista

Esta dissertacdo trabalha tanto comacaountability horizontal, como com a
vertical. Aaccountabilityhorizontal é analisada através da atuacéao de ©djéiitais e
federais que tentam influenciar e controlar a @&aale outros 6rgdos da administracéo
publica. Como exemplo dessa analise, pode-sea#twacdo do Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios nos processos denlicamento ambiental, controlando o
orgao ambiental distrital e federal. Jaaountabilityvertical € analisada a partir dos
conselhos ambientais, que tém atuacdo no processoeticiamento ambiental e que
atuaram também na udltima revisdo do PDOT,; e dosimemtos ambientais, que
também atuaram na ultima revisdo do PDOT.

Entretanto, a atuacao dos atores estudados adquntmle dos interesses ligados
ao expansionismo urbano ultrapassa os limites dadmbalidade e da verticalidade.
Isso porque, como sera explorado ao longo desterthgdo, muitas vezes atores
localizados no governo se unem a outros que snsila sociedade civil para controlar
0 governo. Essa unido é pautada no compartilhantenton mesmo interesse, a defesa

da sustentabilidade ambiental. Exemplos disso s&onérados na cooperagao entre

19



orgaos ambientais e conselhos ambientais, no andatoevisdo do PDOT, para
elaborarem recomendacfes técnicas para o orgacertalbdistrital; na parceria do
Ministério Publico com movimentos ambientais, tamb@ ambito do PDOT, com o
objetivo de conter o predominio da expansao urbanglano. Assim sendo, esta
dissertacdo propde também o conceito dec6untabillity mista”, que pode ser
entendida como a mistura entre os dois tipos déalen A expressao empirica desta
mistura € o fato de que os “contrapesos verdes’fedoados pela articulagdo de
parcelas do préprio governo, que quer impor limites atuacdo de Orgaos
governamentais accountabillity horizontal), com parcelas da sociedade civil que
também lutam para influenciar o goverramdountabillityvertical). Nesse contexto, a
accountability é resultado das duas formas de &veds conter o “peso cinza”.

4 A Fragmentacdo do Poder: ingeréncia institucional ou
sistema de pesos e contrapesos?

Como visto acima, a literatura sol@ecountabilityconfere um grande enfoque a
necessidade da fragmentacdo do poder para que erngogeja controlado. Essa
fragmentacdo acaba privilegiando a pluralidade tdees e agéncias com poder de
decisdo para que o poder seja dividido e, ao méempo, para que possa haver o
exercicio dechecks and balancesle um ator sobre o outro. A existéncia da
accountabilitypressupde a existéncia de uma pluralidade desat@ejue, quando o
poder € unitario e concentrado, ndo hé possibiiddel ocorrer a prestacdo de contas
pelo simples fato de que ndo ha nenhum ator oucegpara o qual essa prestacao seja
dirigida. Nesse contexto,accountabilityrequisita que o poder seja dividido entre uma
pluralidade de atores, sejam eles do governo aodadade civil, criando um sistema
em que varios atores tém poder de decisdo. No IBmaaitindo, em parte, da
necessidade de controlar e de tornar o governomes, tem se ensaiado nos ultimos
anos um processo de descentralizacdo politica enfa@uaumentado o numero de
atores com poder de decisdo na esfera publicansegientemente, com poder de
controlar o governo: na esfera do governo, o patterExecutivo teve seu poder
diminuido (um exemplo disso é a impossibilidadecdefe do Executivo governar via
decretos leis como ocorria no periodo militar) carConstituicdo de 1988. Para que
houvesse maior equilibrio entre os trés poderasit@gnomia do Ministério Publico foi
fortalecida e seu escopo de acdo aumentado (CURB#Y). Na sociedade civil, foram
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criados Conselhos Gestores de Politicas Publicadiegnsas areas e em praticamente
todo municipio brasileiro (ABERS; KECK, 2007).

O trabalho de Tsebelis (1995) sobre mudancstatos qudaz um alerta para um
fendbmeno que pode acompanhar a fragmentacdo do: gp@ato maior o numero de
atores com poder de decisdoyeso playersmais dificil sera a alteracéo dtatus quo
Assim, a teoria de Tsebelis nos mostra que, ermegtm® em que uma mudanca politica
€ desejavel, a fragmentacdo do poder — traduzidexisééncia de varios atores com
poder de veto — aparece como um empecilho parangdancas acontegcam, ocorrendo
o imobilismo politico. Portanto, diferentemente goe poderia se pensar — ja que
guanto mais numeroso e diversificado um grupo, nsada seu peso na esfera publica
—, Tsebelis acredita que as possibilidades deaafies nostatus quorespondem de
forma inversa a maior quantidade de atores comrpoeeveto (osveto playery a
menor congruéncia e a maior coesdo entre ébs®. pode ser interpretado, num
primeiro momento, como um resultado negativo dgnfirentacdo do poder, uma vez
gue o imobilismo politico levaria a ingeréncia itugtional.

Primeiramente, € importante inserir o trabalho debElis dentro de um contexto
conceitual mais amplo: o seu trabalho se localerdard da Escola da Escolha Racional.
Essa escola parte do pressuposto de que os inolv&io racionais — porque agem de
forma coerente para que seus objetivos sejam @dasg- e agem de forma estratégica
— 0s individuos agem levando em conta a expectdtivaomportamento dos outros
atores (McCUBBINS; THIES, 1996). Em segundo lughaye-se conceituar o termo
veto playerde acordo com Tsebelis: “(...) um ator individuah coletivo cujo
consentimento é necessario para que seja realimadamudanca politica” (1995, pag
301, traducéo livre). De acordo com o proprio THspe conceito deveto playerdoi
profundamente inspirado na idéia deecks and balancegresente na Constituicao
Americana e desenvolvida por Montesquieu e Madi&og. partir da idéia dehecks
and balancegjue a Ciéncia Politica moderna passa a entenglecessidade da divisdo
do poder entre multiplos atores, o que justifican@ergéncia de um sistema em que
varios atores tém poder de decisdo. Como videpraa sobreccountabilityenfatiza o
resultado positivo da divisdo do poder ao evitswmaconcentracdo e ao permitir que um
ator controle o outro.

Também € necessério que se desenvolva um poucamel®scdo entre alteracao
do status quae quantidade deeto playersO autor chega a essa concluséo a partir do

estudo davinset que € o conjunto de propostas de mudancas apeitas/eto players
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e que sao capazes de vencstatus quoPara Tsebelis, o tamanho wWimsetdetermina
a estabilidade politica: quanto mais numerosasr@soptas que conseguem vencer o
status qup maiores sdo as chances de mudancas politicaseur Quanto mais
numerosos oseto playersmenor sera winset uma vez que a opcao de um jogador €
limitada pelo ponto ideal do outro. Em outras palayquanto maior o nimero deto
players mais dificil serd chegar a um consenso entrgeds playerspara alterar o
status quo o que leva a estabilidade do sistema e ao insaidli politico. Quanto a
congruéncia, quando doigeto playerspossuem a mesma posicdo quanto a uma
mudanca, ocorre a absorcdo de um ator pelo owrmahdo um Unicaoeto player
Como resultado, o cenario politico contara comveto playera menos, o que aumenta
0 winset e, consequentemente, a possibilidade de mudamgafir®, a coeséo diz
respeito a uma relacdo entre um agente e seupairiciquanto mais coesos forem os
principais, menos opc¢des de acdo terdo 0S seuseaggre 0s representam, o que, por
sua vez, diminui a quantidade de propostas caphkzesncer Gtatus quoEssas idéias
de Tsebelis sdo resumidas no seguinte trecho:dgieddo processo politico é tal que,
para uma certa mudanca dtatus quoocorrer, um numero degeto playersdeve
concordar entre si” (1995, pag. 315, traducdo Jivre

E interessante reproduzir aqui alguns exemplogadibs por Tsebelis para que
sua teoria fique clara. Um exemplo recorrentezailo pelo autor sdo as decisdes de
politica econdmica: nos Estados Unidos da Amédag sistema politico-decisoério &
marcado pelo elevado numero o playerancongruentes, a rapidez necessaria para
responder a alteracdes nas variaveis econdémicksracéio na taxa de juros ou na taxa
de cambio, por exemplo — seria inviabilizado seledsdes sobre macroeconomia nao
fossem centralizadas num unico 6rgéo: o Banco @lemeu ministro. Nao € a toa que
esse modelo americano de gestdo econdmica foidmpia diversas partes do mundo,
inclusive no Brasil. O autor mapeia a existénciatrés veto players? no processo
decisorio americano, considerado como um numenaéte quando comparado com
outros sistemas, como 0 sueco e 0 canadense gtemcoom apenas uwneto player.

Uma das consequéncias desse elevado numeretaglayersnos Estados Unidos é o

! A relagdo agente-principal pode ser entendidémiea simplificada, da seguinte forma: o principal
delega tarefas a agentes, o0 que gera a necesdigladpervisdo para que este cumpra fielmentefa tare
delegada pelo principal (MCNOLLGAST, 2007).

2 E importante deixar claro que Tsebelis (1995) ichama na sua pesquisa apenas aqueles atores com
poder de veto formal: os partidarios (partidostfmal$) e os institucionais (presidentes e represees
politicos no Parlamento). Apesar de abordar apesses atores, ele reconhece a existéncia de vatms
players como os grupos de presséo, que possuem um pedetalindireto e informal.
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atraso em termos de planejamento e coordenacdo uemse& encontra a politica
ambiental americana (ENELCEpUdTSEBELIS, 1995).

A consequéncia negativa do elevado numeregetie playeratuando numa mesma
area pode ser entendida também a partir dos tebdi BRINKERHOFF (1996) e de
LANDAU (1991): esses autores acreditam que nessggextos em que muita
colaboracéo interinstitucional € necessaria, h4 oma@r dificuldade em se construir
politicas publicas eficazes e eficientes. AssineJavado numero de atores geraria um
problema de coordenacdo de acbes e, consequengenleméiria a ingeréncia

institucional.
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lIl.  Conhecendo os Problemas Ambientais e
Urbanos do Distrito Federal

1 O Ordenamento Urbano

De acordo com o ultimo Plano de Ordenamento Tealtalo Distrito Federal
(2009), a criagéo de Brasilia foi prevista pela SEitmcao Federal de 1946, no contexto
do Estado Novo varguista, pois o artigo quarto dasposicdes Transitérias
determinava a transferéncia da capital federal paanalto central do pais. Entretanto,
a criacdo de Brasilia ocorreu, de fato, somente @governo de Juscelino Kubitschek,
que elegeu a construcdo da nova capital federab costa-sintese de um conjunto de
grandes projetos que tinham o objetivo central adelemizar o Brasil. Assim, no
ambito do governo de Juscelino Kubitschek, foi garexda a Lei n. 3273, em 1957, que
estabeleceu que, em 21 de abril de 1960, a capitdhido seria transferida para o novo
Distrito Federal, localizado no Planalto Centralpdds.

Desde a sua criagdo, Brasilia se destacou quantewaigido planejamento
urbano, jA que o periodo de sua construcdo e plaeeto, a década de 1960, se
localiza no auge do nacional-desenvolvimentism@mcépem que houve um grande
crescimento econdémico no pais, acompanhado por népida urbanizacdo. Essa
urbanizacao transformou o Brasil de pais predontémagnte rural em urbano em pouco
tempo, fato que contribuiu para o surgimento deawagtrépolis cadticas, em que o
planejamento urbano néo tinha chance (PAVIANI, 1989planejamento urbano, em
Brasilia, teve inicio em 1957 com o concurso nalide projetos para a nova capital. O
projeto vencedor foi o de Lucio Costa, mas cabsales que seu projeto se limitava ao
Plano Piloto de Brasilia. Logo nos primeiros pladesirbanizacdo de Brasilia optou-se
pela diretriz de crescimento urbano que priorizayaeservacao da bacia hidrografica
do lago Paranoa para o abastecimento de aguaida ey detrimento da diretriz que
indicava que a expansao urbana deveria privilegidiminuicdo de custos e tempo de
deslocamentos da populacdo. Em 1987, a fim de wese Plano Piloto como
Patrimoénio Cultural da Humanidade, foi elaboradaraeto “Brasilia Revisitada”, que
estabeleceu uma expansdo urbana na bacia do Pa@moa previsdo da criagdo do
Setor Sudoeste e do Setor Noroeste. A partir dastifoigdo de 1988, os Planos
Diretores tornaram-se obrigatérios para os murgsigom mais de 20 mil habitantes.

24



Assim, em 1992, foi elaborado o primeiro Plano déeamento Territorial do DF, que
consolidou a expanséo urbana no sentido sul/sweldest 1997, foi realizada a revisao
do PDOT e, a partir de 2005, teve inicio a revidadPDOT de 1997 (fonte: PDOT
2009).

A urbanizacao do Distrito Federal pode ser resuraidarés fases: implantacéo,
consolidagéo e expansdo. A implantacao de Brasdllacaliza no periodo entre 1957 e
1967. Nessa fase, previa-se que, na bacia do laggn®a, haveria apenas o Plano
Piloto. Entretanto, essa previsdo nao foi cumppdé antes do término da implantacao
de Brasilia ja existia Taguatinga, Sobradinho, Gabmazeiro, e a Cidade Livre (atual
Nucleo Bandeirante). Além dessas, Brazlandia eaRlaa eram cidades de Goias que
mais tarde foram incorporadas ao DF. A fase de almiagdo foi caracterizada,
principalmente, pela tentativa do governo de cdatra expansdo da cidade e de
retomar o controle do plano original de Brasili@ats da erradicacéo de invasoes, que
estavam se tornando um fendmeno comum na novakdpam o objetivo de remover
as populagbes que formavam invasfes clandestinaBrasilia, foi criado, pelo
governo, a Campanha de Erradicacdo de Invasbtegl,aqGe mais tarde,em 1971,
inspiraria 0 nhome da regido administrativa de @€, local para onde os invasores
urbanos foram encaminhados. Nesse periodo, o (Goaré&iado e as cidades de
Taguatinga, Gama e Sobradinho foram expandidagriodo que vai de 1980 a 2004 é
caracterizado pelas altas taxas de crescimentdgmoal (resultado das altas taxas de
natalidade e da imigracdo) e, como consequénciapedassidade de expansao da
cidade. Nessa fase sdo criadas as regides adaingsr de Samambaia, Recanto das
Emas, Santa Maria, Riacho Fundo | e Riacho Funddadhdangolandia e Sdo Sebastido
sdo regularizadas e expandidas e a favela que kdgenoa cidade do Paranoa €
removida. Como resultado das recomendacfes dot@rdg Lucio Costa, “Brasilia
Revisitada”, foi criado o Setor Sudoeste (PDOT, 200

O planejamento urbano de Brasilia conferiu ao Guvelo Distrito Federal um
papel de destaque, ja que ele detém a terra udb@nasui o poder de alocar terrenos
para a construcdo de conjuntos habitacionais. $egBaviani (1989), o governo do
Distrito Federal possui todo o poder para decidibre questdes relacionadas a
expansdo urbana e a localizagdo de novos nulcldosadianais. Para o autor, a
expansdo da cidade com a construgdo do Setor Oekte Oeste Norte evidencia este
poder, aléem de mostrar o favoritismo do governdrithb aos empreendimentos

imobiliarios de grande vulto. Nas palavras de Gauii®91), “o governo age de forma
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semelhante a iniciativa privada, utilizando a surpgativa de exclusividade das acdes
de planejamento urbano e monopdlio das terras, comtsumento para futura
especulacao imobiliariaapudDOUYLE, 1996, pag. 118).

De acordo com Quinto e lwakami (1991), o processcabregacado espacial em
Brasilia, resultado do planejamento urbano da alapifio ocorreu como consequéncia
da saturacdo da area central, como é tipico enasuwidades brasileiras, mas pelo
excesso de planejamento e pelo papel autoritasiongido pelo Estado em relacdo ao
espaco urbano. O estudo de Ribeiro (1991) sobaeampamentos dos construtores de
Brasilia evidencia que esta segregacédo faz partestiria da ocupacdo da cidade. O
autor afirma que os acampamentos formados parar algj construtores de Brasilia
representaram uma forma de imobilizagéo da forgsatb@lho através da moradia, além
de facilitarem a exploracdo da méo-de-obra e ardifagdo do cotidiano dos
trabalhadores aos interesses da atividade produivéAcampamento da Redonda,
destinado a equipe que construiu a Esplanada, efdidd em dois lados: os
trabalhadores situados em posicdo hierarquica miagada, como engenheiros e
arquitetos, possuiam casas proprias para suasdamipodiam usufruir de uma melhor
estrutura — cinema, armazém, gabinete de saudeada etc. - que se localizava
proxima as suas casas. Por outro lado, os tralmalmmdle baixa hierarquia eram
destinados a alojamentos sem divisfes internasieespaco individual. Além disso, 0s
escritorios da administracdo da companhia se sitna@o lado do conjunto desses
altimos trabalhadores, o que facilitava o contekedisciplina.

O projeto original de Brasilia previa a criacdacttades satélites apenas quando a
ocupacdo do Plano Piloto estivesse completa — @&&litee que Brasilia teria 600 mil
habitantes até o ano 2000. Entretanto, dois famsaibuiram para o surgimento das
cidades satélites ainda no periodo de construcanddde: faltava, no grande canteiro
de obras formado para a construcdo de Brasilia, i@ urbana que atendesse as
demandas de consumo dos construtores da cidadeo @msultado, surgiu a Cidade
Livre (hoje Nucleo Bandeirante), que teve como &mcprover servicos aos
construtores. O segundo fator que influenciou @céio de cidades satélites foi o grande
namero de trabalhadores que Brasilia atraiu desdiio da sua construcédo associado
ao controle extremo da preservacdo do plano ofigemaapital, que previa que Brasilia
seria uma cidade administrativa isolada do procefsairbanizacdo cadtica que o
restante do pais passava nas décadas de 1950.Pb@@DIto, 0 Estado sempre agiu no

sentido de afastar e controlar habitacdes nao jpldaxe e criadas espontaneamente.
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Como exemplo dessa acdo do Estado, pode-se cémadicacdo da Vila IAPI, em
1971, e a consequente construcao de Ceilandia (QUINVAKAMI, 1991). Gouvéa
(1991) destaca ainda que o Estado tinha como wbjeto construir as cidades satélites,
ter um maior controle social sobre a populacaqaatip as populacdes de baixa renda
em locais distantes do Plano Piloto.

Apesar de ter agido historicamente erradicando straando habitacdes
informais, o Estado, no caso de Brasilia, tem aliot@oliticas habitacionais
contraditorias em momentos pré-eleitorais. Roriogé Ornellas sdo exemplos dessa
contradicdo, pois, ao tentarem criar bases el&tgrara suas candidaturas, esses
governadores distribuiram lotes com pouca infraitgta, em Brasilia, além de
regularizarem favelas (GOUVEA, 1991).

Outra contradicéo do Estado € que ele, ao mesnmmotem que removia de forma
violenta popula¢cbes de baixa renda localizadasimais<ao Plano Piloto, “[...] alienava
a particulares, sem licitacdo publica (contrarianddecreto n° 2300, de novembro de
1986), areas de sua propriedade” (GOUVEA, 1991, §ay Exemplo disso foi a area
localizada as margens do lago Paranoa cedida &e @riGolfe.

A nao-eleicdo por parte dos habitantes de Bragd@igovernantes e legisladores,
durante 27 anos, dificultou a canalizacdo institnal de demandas por uma politica
urbana mais justa. Apesar de ndo poderem se eapsaves do voto, os brasilienses
foram agentes de diversos movimentos relacionadgseatées da ocupacdo urbana,
como o movimento pela fixacdo da Cidade Livre. Esswvimentos se tornaram
intensos a partir de 1978, tendo destaque asdotasovimento pro-fixagdo do Ndcleo
Bandeirante, da Associacdo dos Incansaveis Moradiar€eilandia, da Associagédo dos
Moradores da Vila do Paranoa e dos moradores @aRlénalto (PAVIANI, 1989). O
Estado tem assumido, diante das reivindicacdes l@®3s) ou uma postura de
negociador e conciliador — especialmente no perfmlista (1960-1964) — ou uma
postura autoritéria e arbitraria — durante a ditadhilitar (1964- 1985) — marcada pelo
reino da tecnocracia que ignorava a existénciacttzslaos e de suas reivindicacoes
(SOUSA, 1991).

% Atualmente, fendmeno semelhante acontece no Bataueiras: moradoras da regido relataram na
reunido do Férum das ONGs Ambientais de Brasilidexereiro de 2008 que o Governo do Distrito
Federal tem removido populac8es carentes da regific pretexto de haver necessidade de preservar
ambientalmente a regido, enquanto mantém os condmestinados a classe alta e localizados na
mesma regido.
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As desigualdades urbanas traduzidas na diferemcialgg infra-estrutura e
organizacdo entre o Plano Piloto e algumas cidsalgdites sdo percebidas também no

meio ambiente. Assim,

“[...] a qualidade ambiental (em Brasilia) estaastmente ligada
aos niveis socioecondmicos de seus habitantegarwlo, ao lado de
areas bem tratadas com disponibilidade de equipasambanos,
areas verdes e areas legalmente protegidas, espaposegetacao,
marcados por eroséo, assoreamento e até mesmdtoserindices de
polui¢do hidrica” (MELLO, 2003, pag.217).

As Areas de Protecdo Ambiental do DF sofrem comtuacdo de empresas
imobilidrias — que negociam areas na bacia do d@m Eartolomeu -, com as expansdes
urbanas aprovadas pelo Estado — que planejou ans&pada cidade para locais
préximos a represa do rio Descoberto — e com iremfégais. Como consequéncia,
fortes erosdes tém se tornado um fenbmeno comuue @caba assoreando 0s rios e 0
lago do DF (MELLO, 2003). De acordo com Mello (3P0

“No eixo mais urbanizado do DF, na Chapada do Rimteande se
situam as cidades-satélites de Ceilandia, TagustiSBgmambaia e
Recanto das Emas | e Il, a ocupacéo das encostap@nsavel pela
intensificacdo dos processos erosivos e pelo dasmato de
nascentes e matas-galeria. No eixo sudoeste, Zadak na
Depressao do Paranoa, Candangolandia, Nucleo bamigeiRiacho
Fundo | e Il e Telebrasilia encontram-se, tambédeados pelas
erosfes, areas de solos expostos (geralmente regisgs), cursos
d’dgua poluidos e assoreados e poluicdo do ar adicplas em
suspensdo. No eixo nordeste, situado ao longo daeta que
contorna a Depressédo do Lago Paramméndominiosse espraiam

pelo local, subindo encostas e ocupando nasce(p@g.’ 224).

Nesse contexto, a disponibilidade e a qualidadacaicho DF tém se transformado em
uma grande preocupacao entre os ambientalistasddsstia Universidade de Brasilia
apontam que o nivel de agua subterranea em divpmuss do DF tem diminuido

rapidamente (ROMERO, 2003). A principal ameaca ragsirsos hidricos tem sido a
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ocupacao desordenada na APA do rio Descoberto AP#ado Sao Bartolomeu, nas
suas nascentes, nos seus coérregos e ribeirinhosadores. Essa preocupacdo é
justificada pelo fato dessas duas APAs conterem UlilBnos mananciais de

abastecimento de agua do Distrito Federal.

2 As Reformas Institucionais

Os orgaos do Distrito Federal responsaveis pel@gesbana e do meio ambiente
tém passado, nos ultimos anos, por constantesangasrinstitucionais. O primeiro
orgao ambiental distrital foi fundado em 1985, pdéareto 8861 em agosto do mesmo
ano, sendo chamado de Coordenacédo de Assuntos idoAvidiente — COAMA. O
orgao era ligado ao Gabinete Civil do GovernadobDdrito Federal e durou até 1989,
guando a Lei n. 40 criou a Secretaria do Meio Amigie Ciéncia e Tecnologia —
SEMATEC - e seus 0rgdos vinculados: Instituto deldfga e Meio Ambiente do
Distrito Federal — IEMA-DF — e o Instituto de Ci@éne Tecnologia do Distrito Federal
— ICT/DF. Essa secretaria foi extinta no ano 2@fiando foi criada a Secretaria de
Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito Fetfler— SEMARH.
(http://www.ibram.df.gov.br)

O ano de 2007 veio marcar um novo ciclo de reasramgtitucional dos 6rgaos
ambientais do Distrito Federal: a SEMARH foi exdird, em seu lugar, foi criada a
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambigi2lARIO OFICIAL DO
DISTRITO FEDERAL, 01.01 de 2007, p. 1). Segundaenista de um funcionario do
IBRAM, a extincdo da SEMARH e a criacdo da SEDUM#ain feitas “a portas
fechadas” por apenas “trés méaos”. De acordo comosléuncionarios mais engajados
com as questdes ambientais foram “jogados parantescapara nao prejudicar os
interesses do governo. A justificativa utilizaddopgoverno para criar uma secretaria
que contemple tanto 0 meio ambiente como o desemhto urbano é a necessidade
de aumentar a eficiéncia dos 6rgdos ambientaisolroy lado, ambientalistas ligados a
sociedade civil organizada acreditam que o objetamiral dessa reforma institucional
€ a subordinacdo do meio ambiente ao desenvolvimebiano. O fato da SEDUMA
ter sido formada, inicialmente, por trés subsedestaue lidam com questdes urbanas e
apenas uma destinada ao meio ambiente, a SUMAMawancontro do argumento

desses ambientalistas.
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Além da SUMAM, que é responsavel pela elaboracapotiicas ambientais, foi
criado o Instituto Brasilia Ambiental (IBRAM), vintado a SEDUMA, e que é
responsavel pela execucdo das politicas ambiemggidp como principais fungdes a
fiscalizacdo e o licenciamento ambiental (infornmag#tida por entrevista concedida
por funcionario do IBRAM, 03/12/2008).

Com a extingdo da SEMARH, os seus antigos funciosdoram alocados no
IBRAM, sendo que houve uma grande diminuicdo no erdondesses funcionarios.
Como conseqiéncia, a falta de recursos humanosdosiproblemas enfrentados pelo
IBRAM, além da verba reduzida destinada para oititgt— no primeiro ano de
funcionamento, foram disponibilizados apenas R#nilB6es para o 6rgdo (informacao
obtida por entrevista concedida por funcionarioBlRAM, 03/12/2008). A SUMAM,
por sua vez, tem sofrido nos seus primeiros anosxag#éncia com a instabilidade
institucional: no momento de sua criacdo, em 2@08ubsecretaria ndo possuia um
quadro de funcionarios proprio, nem uma sede, funacido dentro do IBRAM. O
presidente do IBRAM, Gustavo Souto, acumulou aiattf IBRAM e da SUMAM por
mais de um ano. Em maio de 2008, a SUMAM ganhowe gadbpria, alguns
funcionarios e um novo subsecretario. Ja em dezenooitro subsecretario, Eduardo
Brandao, e sua equipe foram nomeados. Os Ultin@itut@s dos rearranjos dos 0rgaos
ambientais do DF foram contados pelo decreto demador distrital, em agosto de
2009, que extinguiu a SUMAM e criou duas novasetadas ligadas ao meio ambiente
— a SUPAM, Subsecretaria de Politicas AmbientasguiRsos Hidricos e Residuos
Solidos, e a SUGAV, Subsecretaria de Sensibili®mtsoambiental e Gestio de Areas
Verdes —, igualandd, na SEDUMA, o nimero de secretarias que cuidanmeio
ambiente e do desenvolvimento urbano, apesar ddeféwr claramente as func¢des das

duas novas secretarias.

3 A Politica de Criacao de APAs

O territorio do Distrito Federal é composto por umiscelanea de Areas de
Protecdo Ambiental distritais que se sobrepdem as AAPAs federais, a APA do

Planalto Central e a APA do rio Descoberto. Ao tagldstem seis APAS no territorio

* Atualmente existem essas duas secretarias ligada®io ambiente, duas ligadas ao desenvolvimento
urbano — Subsecretaria de Controle Urbano e deflaento Urbano — e a Unidade de Administracéo
Geral.
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brasiliense: a APA do Lago Paranoa, a do Gama edaatle Veado, a da Cafuringa, a
do Planalto Central, a do Descoberto e a do SawlBareu. O processo de criacdo
dessas APAs teve inicio na década de 1980 pelm @qdbiental federal, a SEMA, e
pelo 6rgao ambiental distrital do periodo, a SEMEATEAs APAs do Lago Paranod,
Cafuringa, Gama e Cabeca de Veado foram criadasEpeadcutivo Distrital e sempre
estiveram sob a administracdo distrital. J&4 as AdRABescoberto, do Planalto Central e
do Sao Bartolomeu foram criadas pela iniciativaEdecutivo Federal, sendo que estas
duas ultimas foram alvo de disputa entre os podetesal e distrital. A historia dessas
APAs, do Planalto Central e do Sao Bartolomeu, esegum roteiro similar: elas foram
criadas por iniciativa do poder federal, mas, atganos depois, um novo decreto
passou sua administracdo e fiscalizacdo para eaadifdrital — como ocorreu com a
APA do Sao Bartolomeu — ou apenas algumas de sog8ds da gestdo da APA, como
a competéncia licenciatoria, sao transferidas panagdo distrital ambiental — foi o que
ocorreu com a APA do Planalto Central. De qualgieema, essa relagdo entre
Executivo Federal e Distrital quanto as APAs tedo siaracterizada mais pelo conflito
e pela disputa entre essas duas esferas do quegoglaracdo. Isso € justificado pelo
fato de que, atualmente, apenas a APA do Séao Barénl ndo se sobrepde a nenhuma
APA federal, situagcédo que faz com que seja rectar@igestao conjunta das APAs pelo
orgaos distrital e federal (http://www.ibram.df.goy. Os paragrafos seguintes tratarao
do histérico das APAs do S&o Bartolomeu e do Pian@entral, jA& que elas
exemplificam bem, principalmente a segunda, o donftle competéncia entre
Executivo Federal e Distrital e a disputa pela aastiacdo das APAs localizadas no
DF.

A APA do Sao Bartolomeu € a maior APA distritabedriada, juntamente com a
APA do Descoberto, pela SEMA através do decret®@sidente da Republica de n.
88940, em sete de novembro de 1983; estando a r@agha relacionada com a
necessidade de preservar importantes fontes desoschidricos da regido. O decreto
determinou que as APAs do Sdo Bartolomeu e do Destmofossem supervisionadas
pela SEMA, 6rgéo federal, em estreita articulagiin @ Companhia de Agua e Esgotos
de Brasilia mediante convénio que dispora sobr@narastracéo e fiscalizacdo dessas
areas. Em 12 de janeiro de 1996, pela iniciativaPdesidente da Republica, foi
publicada a Lei Federal de numero 9262, que transdieadministracdo e a fiscalizacao
da APA do Sao Bartolomeu para o poder Executivo Distrito Federal

(http://www.ibram.df.gov).
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A historia da APA do Planalto Central nos forneoe exemplo embleméatico da
disputa de gestdo entre o Executivo federal e witdlsjustamente porque a APA
abrange grande area do Distrito Federal, sendogrprale parte dessa area é urbana.
Assim, a criacdo da APA “amarrou” por muito temponaéos do governo distrital na
ordenacédo urbana e ambiental do DF. A APA foi eripdr um decreto do Presidente da
Republica, em 10 de janeiro de 2002. A APA possmiaudrea aproximada de
507.070.72 ha, sendo que 74,95% da sua area setenno Distrito Federal e apenas
25,05% se localiza no estado de Goias. A APA esi@rida num territorio de relevante
interesse nacional e regional, ja que essa re@atem as nascentes de varios cursos
d’agua que formam as trés grandes bacias hidroggafdo pais (Sao Francisco,
Tocantins-Araguaia e Parana). A APA do Planaltot@énontém em sua area parte das
Bacias Hidrograficas do Paranoa, Maranhdo, Samambascoberto, Sdo Bartolomeu,
Rio Preto e Alagado/Ponte Alta. A APA contempla es&va da Biosfera do Bioma
Cerrado, promulgada pela UNESCO, em 1994, e ci@wudras importantes unidades
de conservacao federais: o Parque Nacional deliBrastloresta Nacional de Brasilia,
a APA do Descoberto, a Reserva Ecologica da Comtagea Area de Relevante
Interesse Ecologico (ARIE) Capetinga-Taquara. A A8& Planalto Central abarca
ainda varias unidades de conservacdo distritai€€stcdo Ecologica de Aguas
Emendadas; a Reserva Ecoldgica do Guara e do Gamaeas de Relevante Interesse
Ecolégico do Santuario de Vida Silvestre do Ria¢hmdo e da Granja do Ipé e
“Parque Juscelino Kubitschek”; as APAs da Cafurjnda Paranoa e parte da APA
Gama e Cabeca de Veado; 26 parques ecolégicos (Mapgrotecdo Ambiental do
Planalto Central, 2005)

Os motivos da criacdo da APA podem ser lidos naetecque a cria: “[...]
proteger 0s mananciais, regular o uso dos recuinisioEos e o parcelamento do solo,
garantindo o uso racional dos recursos naturam®tegendo o patriménio ambiental e
cultural da regido” (Decreto, 2002, pag 1).

O principal instrumento criado pelo governo fedgrata garantir a protecao da
APA foi conferir ao 6rgao ambiental federal, o IBAlMa competéncia licenciatéria na
regido. Entretanto, ndo tardou para que o goveisiotdl iniciasse uma campanha para
que a competéncia de licenciar na regidao da APAgsas para o 6rgdo ambiental
distrital, tendo como argumento a demora do IBAM#goconceder licengas na APA
(RB Ambiental, 2009). Outro argumento do GDF €& a&essidade dos recursos

provenientes das licencas irem para o governatdise ndo mais para o federal, para
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gque possa ser reinvestido em Brasilia. Nesse selffitidproposta, logo apos a criacédo
da APA, uma Acgédo Direta de Inconstitucionalidaddopex-governador distrital
Joaquim Roriz, com o objetivo de passar a gestédRdapara a competéncia distrital
(RB Ambiental, 2009). A acao foi rejeitada pelo &upo Tribunal Federal. Outra
tentativa partiu do ex-deputado federal, Jorge élinhque inclusive ja chefiou o 6rgao
ambiental do DF. O ex-deputado elaborou um Prajetd.ei objetivando cancelar os
efeitos do decreto de 2002 que criou a APA, mak nd® foi aprovado pelo Congresso
Nacional. Finalmente, a partir de 2007, quando wvorpartido assumiu 0 governo,
uma nova campanha na Casa Civil para que o licmecito ambiental na area da APA
do Planalto Central se tornasse competéncia do MBRAiniciada. O governo distrital
justifica sua atitude pela inviabilizacdo da exéwude diversas obras habitacionais e de
saneamento previstas pelo Programa de Acelerac@oedaimento (PAC) na regido da
APA (RB Ambiental, 2009).

Como resultado deste conflito, foi lancado um decrem 29 de abril de 2009,
determinando que o licenciamento ambiental na oegda feito pelo IBRAM. A
consequéncia imediata do decreto foi o repasseais the 800 processos de licenca
ambiental para o IBRAM (informacao verl3plfato que representa um problema para o
Instituto, j& que este, mesmo antes dessa novauigfid, possuia insuficiéncia de
recursos humanos (informagédo obtida por entrewstacedida por funcionario do
IBRAM, 03/12/2008), além de estar sujeito a prestiéeta do governador para que o
licenciamento de obras habitacionais e de saneamsejgm aprovadas na regido. Esse
acontecimento foi bastante sentido pelo Forum dd&©OAmbientais do DF, ja que a
entidade acredita que o orgdo distrital ambient&fgil, se comparado ao IBAMA,
quanto as influéncias politicas e a autonomia de &nformacéo obtida por entrevista
a Mara Moscoso e a Luis Mourao).

Entretanto, parece que o decreto de 29 de abrilcefmcou um ponto final
definitivo na historia de disputa pela competérmanciatoria na APA do Planalto
Central, pois em maio de 2009, o Ministério PublimoDistrito Federal e Territorios
ajuizou uma acao civil publica contra a Unido, aMBA, o GDF, o IBRAM e o0 estado
de Goias. A acédo pediu a nulidade do decreto deeabzivindicou que a competéncia
licenciatéria da regido retornasse ao IBAMA (httpaw.prdf.mpf.gov.br/imprensa/28-
05-2009-mpf-df-licenciamento-na-apa-do-planaltotcdre-dever-do-ibama).

® Informacao divulgada na reunido do Conselho da ABARlanalto Central no dia 07/05/2009
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V. Os Pesos e Contrapesos da Politica Ambiental

O objetivo deste capitulo é apresentar ao leitoatoses que atuam na politica
ambiental do Distrito Federal. Esse conjunto deeaté@ bem diversificado e pode ser
dividido em dois grupos: aqueles que atuam na &gféblica com o objetivo de
defender seus interesses ligados ao expansionidrana) aqueles que tém como norte
de atuacdo na esfera publica seus interesses digamlaneio ambiente sustentavel e
equilibrado. Esta dissertacdo utiliza o termo “pesza’ para se referir ao primeiro
grupo e “peso verde” para se referir ao segundmda’a foi notado, os termos pesos e
contrapesos foram inspirados no trabalho de Mouotescobrechecks and balancea
utilizacdo desses termos foi proposital, uma vez, gasim como Montesquieu realizou
um esfor¢co para mostrar a importancia da exist@eipoderes independentes, mas que
se auto-regulam, a politica ambiental do Distrieoléral parece ser composta por dois
grupos de atores que, como possuem interessesosp@stabam disputando suas
capacidades de influir na esfera publica, o quejkima instancia, acaba criando um
sistema de pesos e contrapesos. Resta saber, cepfioitado no inicio desta
dissertacéo, se esse sistema € realmente efigpiaragoromover accountabilityou se,
paralelamente accountability,surge também o imobilismo, traduzido na dificulelale
se implementar mudancgas status quo.

O “peso cinza” é formado por um grupo pequeno s@eefracde$ dos 6rgaos
distritais ligados ao meio ambiente e ao desenwv@mio urbano; a comunidade de
baixa renda e seus “padrinhos” politicos —, e mtiapeso verde” € composto por uma
grande variedade de atores — ONGs ambientais, fdilid?ublico do Distrito Federal e
Territorios e fracdes de 6rgdos ambientais federdistritais.

1 O Peso Cinza

O “peso cinza” é formado pela atuacdo da cupulawx@ da SEDUMA e pela
comunidade de baixa renda associada a “padrinhibcps’. Antes da criagdo da
SEDUMA, a SEDUH (Secretaria de Desenvolvimento ddba Habitac&do), secretaria
ligada ao desenvolvimento urbano, compunha o “peisza’, enquanto que a

® Utiliza-se o termo “fracBes” porque os 6rgdos goamentais estudados ndo defendem em seu todo
nem o meio ambiente, nem o expansionismo urbano.
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SEMARH compunha o “contrapeso verde”. A SEDUMA, oorioi explicado em
capitulos anteriores, foi criada em 2007 e reptesea unido das pastas de meio
ambiente e de desenvolvimento urbano em uma meenrataia. Nao obstante as
declaracdes do governo de que essa uniao era aeagssra a celeridade dos trabalhos
realizados no 6rgdo ambiental e de desenvolvimertano, ndo resta davidas de que
essa juncao acabou por privilegiar o urbanismgujg como visto no capitulo acima,
0s Orgaos ambientais que compdem a secretaria fmiaoria nos dois primeiros anos
da SEDUMA, além de sofrerem com inconstanciastugstinais e com falta de verbas
e funcionarios. Soma-se a isso a postura da SEDEibtAe a Ultima revisdo do PDOT,
gue evidenciou a fragilidade dos institutos amlisntjue compdem a secretaria: a
SEDUMA se posicionou oficialmente a favor da destitwicio de Areas de Protecdo
de Mananciais e de novos parcelamentos urbanosrems ambientalmente frageis,
como o Setor Catetinho e o Noroeste. Essa postui@hstantemente ratificada pelo
ex-secretario da SEDUMA, Céassio Taniguchi que defendeu fortemente a
predominancia do expansionismo urbano no Ultimo PD@o ponto de fazer
declaracdes incoerentes, tais como: de que naa hawviivos de ndo construir o
Catetinho s6 porque o futuro setor se localiza exa de APM; de que o setor Noroeste
vai ser destinado também para populacdes de bandar(Informe Ambiental, 2008).
Por outro lado, Gustavo Souto, presidente do IBRAgY declaragdes de que o instituto
nao havia sido consultado quanto a ultima reviséao PDOT, fato que mostra
claramente a marginalizacdo do setor ambientaraeiat SEDUMA. Assim, no ultimo
PDOT, houve um claro predominio do expansionisrbanw dentro da SEDUMA.

Outra luta da secretaria — desta vez liderada pargtlichi, por Gustavo Souto e
pelo governador distrital, Arruda — foi a disputelgp competéncia licenciatoria na
regido da APA do Planalto Central. O objetivo madlar governo era acelerar a
aprovacgao de licencas de obras ligadas ao PAC .oTtewdd isso em vista, a SEDUMA
€ vista com desconfianca pela sociedade civil lease ligada a defesa da
sustentabilidade ambiental, o que tem levado aniem$o debate no Forum de ONGs
Ambientais do Distrito Federal sobre a necessiadbaver a cisdo da SEDUMA em
duas secretarias — uma para o meio ambiente e par@ao desenvolvimento urbano —

para fortalecer o meio ambiente na esfera publgtatel.

" Com os escandalos de corrupcédo envolvendo o governda, Taniguchi perdeu a presidéncia da
SEDUMA no final de 2009 e, provavelmente, dos climtseambientais aqui estudados.
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Outra face do “peso cinza” se encontra na atuagdpogulacdo de baixa renda
gue nao possui casa propria ou que habita condosnimégulares. Os casos analisados
aqui possuem um denominador comum: a atuacdo degpe social aparece sendo
orquestrada por algum politico que “adota” a comladé e, conseqientemente, passa a
agir na esfera publica defendendo o interesse gldanrzacdo e da expansdo urbana
desse grupo. A atuacdo conjunta de politicos ergigog de baixa renda ndo pode ser
entendida como o casamento de interesses convesgeois a acdo desses politicos é
guiada muito mais pelo interesse eleitoreiro. Aldesses “padrinhos politicos”, a
SEDUMA, através do seu ex-secretario, Taniguchipse recorreu a necessidade de
moradia desse grupo social para legitimar o expaisno urbano do DF, o que gera
um discurso muitas vezes incoerente, ja que asipaiis bandeiras do ultimo PDOT, o
Setor Catetinho e o Noroeste, ndo serdo destipatfapopulacées carenfes

Na histéria do Distrito Federal, a articulacdo erdomunidade pobre e politicos
que defendem a expansao urbana é algo recorrentdyy saracteristica da formagéo da
Estrutural, da Cidade do Itapoa e, mais recentameatd Cidade do Catetinho. A
ESTRUTUTAL é considerada hoje como a segunda niav@séo do Distrito Federal,

localizando-se as margens da DF-08&p(//www.scia.df.gov.)Qr Segundo o estudo de

José Carlos Tavares (2008), “a invasédo tomou \aufpartir de 1991” (pag. 8) e teve a
participagdo constante de Edmar de Barros, ex-ddputlistrital cuja vida publica
esteve sempre ligada com a defesa da moradia popegase sentido, o deputado
apresentou varios projetos de lei para que a CiHattatural fosse criada. Entretanto, a
criacdo da Estrutural foi questionada: primeirogoe; como estd proxima a uma area
de depdsito de lixo, foi considerada impropria patsabitacdo; segundo porque ela se
localiza perto do Parque Nacional de Brasilia, ® qalocou os secretarios de meio
ambiente e de habitacdo, além dos ambientalistasfaca intencdo de Edmar de
Barros, em 2001, de transformar a regido em Zoratdtaonal de Interesse Social e
Publico (ZHISP). A campanha liderada pelo ex-deguta teve éxito em 2002, quando
a Lei Complementar n. 530 transformou a Estruteral ZHISP. Em 2006, a Lei
Complementar n. 715/2006 substituiu a de 2002,eocpmferiu a Estrutural o status de
Zona Especial de Interesse Social. A atuacdo deaEdi®m Barros na Estrutural foi

tipicamente clientelista: o deputado fazia promesgamoradia aos invasores em troca

8 E sabido que o Noroeste sera o metro quadradocaaisio Distrito Federal e até mesmo o Setor
Catetinho é questionado pelo Férum de ONGs Amhigdt@aDF por acreditar que ele sera destinado a
classe média (Informe Ambiental, 2008).
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de voto; cooptava os presidentes das associac@ent®s na invasao e ameacava 0S
presidentes das associagbes que ndo eram alisgfdralica as decisdes; dividia as
associacgoes da regido ao instigar o conflito exiee (TAVARES, 2008).

A cidade do Itapod, por sua vez, nasceu, em 2@dio druto da invasao de areas
publicas (DNER e Aeronautica) e de area particoate localizava um haras por 3200
familias. Ja em 2007, Itapoa foi considerada commimr invasdo de terras publicas e
particulares do Distrito Federal, possuindo 85 maradores. A invasao da regiao foi
liderada pelo deputado Edmar de Barros e por Fealfoudo, ambos presos em 2003 e
em 2001, respectivamente, acusados de formarenriljaad de grilagem publica.
Entretanto, para a comunidade local essas duassigpossuem uma imagem positiva
como pode ser percebido na fala de um morador:d%& Edmar tomou a frente de
muitas coisas aqui dentro. Chegou até a ser egp@mm@cpi dentro, eu fiquei sabendo.
Até o Pedro Barbudo, que chegou a ser preso, ndswamuito” (DFTV, 17 de maio de
2007).

A regido onde se localizara a Cidade do Catetipfayista pela ultima revisédo do
PDOT, € uma area extremamente importante do pantisth ambiental e hidrico para
o Distrito Federal, ja que é cabeceira de quateoatyens: Ribeirdo do Gama, Alagado,
inicio do Saia Velha e Riacho Fundo. Assim send®gifio se localiza em Areas de
Protecdo de Manancial responséveis pelo abastettirhégrico do Lago Paranod, de
nacleos rurais e do Setor de Mansbes do Park Wagomstrucdo da Cidade do
Catetinho foi uma bandeira utilizada nos debatésesa revisdo do PDOT tanto pela
Federacdo de Entidades pro-Distrito Federal cono geputado distrital Batista das
Cooperativas. Entretanto, enquanto a Federacaelpara que a Cidade do Catetinho
n&o entrasse na revisdo do PDOT, ja que a regiiwalza em uma Area de Protecdo
de Manancial, Batista das Cooperativas defendidgagédo da nova cidade ao ressaltar
que “ndo ha questdo ambiental no Catetinho” e qumioo problema real para a
consolidacéo da cidade era o medo dos habitantd3ado Way de terem vizinhos
pobres  (http://www.batistadascooperativas.com/fieiti@os.php). Assim, Joseé
Matildes Batista, deputado distrital pelo PRP,dagrande defensor da construcéo da
Cidade do Catetinho. Ele tem trabalhado nos ultigtbanos “desenvolvendo acdes em

favor da Moradia no DF” http://www.batistadascooperativas.com/portal/pgtiib)

sendo lider da Coalizdo pela Moradia Popular doeDitindador da Federagdo das
Cooperativas Habitacionais de Brasilia. Atravésadsociacfes ele tem distribuido

moradias em Santa Maria, Recanto das Emas, RiacidpRI, Samambaia e Ceilandia.
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I[ronicamente, na época de discussdo sobre a reds®RDOT, ele era presidente da
Comissdo de Desenvolvimento Econdmico Sustent&Viéncia, Tecnologia, Meio
Ambiente e Turismo (CDESCTMAT) na Camara LegisktDistrital. Os principais
projetos do parlamentar se relacionam direta owdtainente com a expansao urbana: o
programa Cheque Moradia, que se baseia na expdas&eédito para familias de baixa
renda reformarem ou ampliarem seus imoveis; elasac da Cidade do Catetinho no
PDOT com a previsédo de abrigar 30 mil pessoas.d3spitojetos foram vitoriosos: o
programa Cheque Moradia foi aprovado pela Camargisladiva Federal e
transformado na lei n. 4028 de 2007 e a Cidade aetiGho € prevista pelo novo
PDOT. A defesa da criagdo da Cidade do Catetinhabi@cada pelo ex-secretario da
SEDUMA, Céassio Taniguchi, que revelou em audiénpigblica que “ndo ha
justificativa para deixar uma area tdo grande camtm Catetinho desocupada s6 por
que € uma APM” (Informe Ambiental, 2008).

2 O Contrapeso Verde

O “contrapeso verde” é formado por um grupo benemificado, possuindo
membros que se localizam tanto no governo commaiadade civil e que ora atuam
sozinhos, ora se articulam para fazer frente agd‘m@nza”. Este trabalho conseguiu
identificar os seguintes atores que atuam na epfdrkca distrital em defesa do meio
ambiente: ONGs ambientais, mais especificamentéronk de ONGs Ambientais do
Distrito Federal e a Federacdo das Entidades emasBefo DF; funcionarios publicos
pertencentes a oOrgaos federais e distritais; MingstPublico do Distrito Federal e

Territorios.

2.1 Os Movimentos Ambientais

Os movimentos ambientais no Distrito Federal s@oesentados pelo Férum de
ONGs Ambientais do DF e pela Federacdo de Entidede®F. O Férum das ONGs
Ambientais do DF é um grupo, sem personalidaddigaj que reune 37 ONGs
ambientais. O Férum foi criado, informalmente, 982, quando varios ambientalistas
do Distrito Federal comegaram a se reunir pararggaparem para a Conferéncia das

Nacdes Unidas sobre o clima que ocorreria no Ridageiro em 1992. O inicio formal

38



do FGrum ocorreu quatro anos mais tarde, em 1996ederacdo das Entidades Pro-
Distrito Federal, por sua vez, surgiu no inicio 2B08, no contexto da revisdo do
PDOT, e é um movimento que reune uma grande vaigeda atores: associa¢gbes de
moradores, ONGs ambientais, arquitetos e funcioadsiiblicos. Esta federacao esta
sobreposta ao Férum das ONGs, uma vez que 0s @visnentos compartilham tanto
atores como ag¢des. De acordo com entrevista catecedr Luiz Mourao, presidente do
Forum das ONGs, a Federacao aparece na esferagptbin o objetivo de defender as
agressOes ambientais presentes no projeto refeaenteDOT e de tudo aquilo que
contrariava o planejamento de Brasilia idealizadogstes ambientalistas. O inicio da
Federacdo estd relacionado com a ida de variaguipdes de cunho ambiental e
urbanista ao MPDFT para protocolarem representagbds publicas contra as
alteracOes unilaterais realizadas pela SEDUMA rwef de lei referente ao PDOT.
Segundo entrevista concedida por Mara Moscosoetse@ executiva do Férum das
ONGs, a resposta do MPDFT foi convocar uma reuodn essas entidades, que, por
sua vez, decidiram articular suas acgfes, ja queeperam que estavam lutando pelo
mesmo interesse.

A atuacdo desses dois movimentos na esfera pubbcdistrito Federal é
encontrada na revisao do ultimo PDOT, o que setmde analise mais aprofundada

no proximo capitulo.

2.2 Orgaos Governamentais

A atuacdo dos orgaos ambientais na esfera puldioa contrapeso aos interesses
defendidos pelo “peso cinza” deve ser compreendigartir de dois focos. A atuacao
dos 6rgéos governamentais pode ocorrer atravésdgastura oficial do érgao a favor
da sustentabilidade ambiental; ou a partir do pmsenento isolado de seus
funcionarios, sem que haja uma defesa oficial d@ naenbiente pelo 6rgao. Essa
primeira situacdo € encontrada na postura da CA#e&Ba o parcelamento urbano para
ser criado o Setor Noroeste e pela postura do IBARAIo ICMBIO contra a
predominancia do expansionismo urbano no ultimo PCRor fim, antes da juncéo das
pastas de meio ambiente e de desenvolvimento urbamo 2007, a SEMARH
compunha o “contrapeso verde” que tentava freqesd cinza”, que era composto, por
sua vez, pela SEDUH. Com a unido da SEDUH com a A&EN] formando a
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SEDUMA, o 0rgdo optou por se posicionar pro-expamsmo urbano. Como
consequéncia disso, surgiu um novo tipo de atudeétro do 6rgdo ambiental distrital:
alguns funcionérios que faziam parte da SEMARH e passaram para a SEDUMA
nao acompanharam a mudanca de posicionamento desugaria quanto ao conflito
entre meio ambiente e desenvolvimento urbano. Gurgssim, dentro do 0Orgao
ambiental distrital, uma atuacdo baseada em fuadms publicos que agem de forma
isolada, destacada da postura oficial do seu 6ng&tamente porque sdo contra a
postura que este adotou. Esse caso pode ser efiemajoli pela atuacdo de alguns
funcionarios da SEDUMA que foram contra a postw@ysbanista de seu 6rgado no
ambito de revisédo do PDOT.

Para que se possa compreender bem a atuacao dgssedgve se ter mente os
rearranjos institucionais que ocorreram nos Ultimoss com 0s O0rgdos ambientais
distritais e que foram descritos no capitulo aaterlém disso, para que fique claro
guais sao os principais 6érgdos governamentais @u@d@em o “contrapeso verde”, eles
séo citados abaixo:

A. A Companhia de Agua e Esgoto de Brasilia, CAESBe gem como
participacdo no grupo do “contrapeso verde” a @oatas licengas ambientais ao
produzir pareceres indicando a viabilidade ou r@ampreendimentos.

B. O IBAMA, oOrgao federal, mas que tem agido na esths#rital na questdo do
PDOT em articulagcdo com outros orgaos e de form&idual nos licenciamentos
ambientais, j& que € ele o responsavel pelo lieemmto de obras localizas nas
APAs federais localizadas no Distrito Federal.

C. O Instituto Chico Mendes de Preservacdo da Biosligade, 6rgao federal que
gerencia as Unidades de Conservacdo e que teveatuagdo de lideranca na
articulacdo de outros 6rgdos para se posicionatentg ao PDOT justamente por
ser responsavel por Unidades de Conservacdo fedemas que se localizam no
Distrito Federal.

D. O 6rgdo ambiental distrital. Até 2007, esse orgéptesentado pela SEMARH
compds o “contrapeso verde” contra o predominioerpansionismo urbano no
PDOT, mas, com o surgimento da SEDUMA, a posicaciabfdo 6rgdo mudou
drasticamente para apoiar a expansdo urbana. Adatwdo orgdo distrital, nesse
novo contexto, para apoiar a sustentabilidade opegse limitar nas declaracdes de

funcionarios individuais contra a viabilidade do®D O o6rgao ambiental distrital,
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como sera visto nas proximas paginas desta digderttambém teve atuacdo nos

licenciamentos ambientais.

Ao longo dessa dissertacdo serdo citados outr@®rgovernamentais, por isso,
deve ficar claro que a enumeracéo realizada acéoaénexaustiva, compreendendo
apenas 0s 6rgaos considerados mais importante gaomtrapeso verde” e que teve
uma atuagao recorrente na arena ambiental dotDiBederal.

2.3 O Ministério Publico do Distrito Federal e Terr  itérios

Como foi visto no capitulo Ill, o Ministério Pubtigpossui um importante papel
na accountability horizontal do governo. O Ministério passou por uapla
reestruturagao com a Constituicdo de 1988 e comi a.l.7347 de 1985, passando a ter
como funcdo a promocao de inquérito civil e de agédib publica para a protecédo do
patrimdnio publico e social do meio ambiente e digas interesses difusos e coletivos
(art. 127, caput e 129, lll, CF). Além disso, o0 6rgdo passou at&uncao de defender
judicialmente os direitos e interesses das popekgddigenas (art.127, V, CF). O
Ministério Publico possui ampla margem de acdogepdd agir pela via judicial e pela
via extra-judicial. Na via judicial, o MP conta coms seguintes instrumentos: a acao
penal, a acdo civil publica, a agdo de improbidadministrativa e a acdo direta de
inconstitucionalidade. Na via extra-judicial, polasvez, o MP pode utilizar os Termos
de Ajustamento de Conduta e as recomendacdes. Assiio, 0 MP possui uma grande
capacidade legal de intervir em favor da susteldabie ambiental e contra o
expansionismo urbano. De acordo com entrevista echda por Antony Brandéo,
técnico processual do MP, o 6rgdo tem mais libexdadel acdo do que o préprio
judiciario, uma vez que a acao deste se da, predmt@mente, de forma repressiva. O
MP, ao contrario, possui instrumentos que permidegie agir tanto preventivamente
como repressivamente. Soma-se a isso o fato doigudi ter que adotar uma postura
imparcial, enquanto o MP é obrigado a se posicienarser parcial de acordo com 0s
objetivos propostos pelo 6rgdo. No caso do Distiiederal, a sustentabilidade
ambiental deve ser defendida pela Promotoria deedaetio Meio Ambiente e do

Patrim6nio Cultural do Ministério Publico do DistriFederal e Territorios.
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Segundo o Termo de Ajustamento de Conduta de 200& BIPDFT e GDF, a
preocupacdo com a disseminacdo de condominioulareg tem chamado bastante
atencdo do MPDFT, que tem agido com o objetivoatdger a expansédo urbana nao-
planejada. Segundo o MPDFT, O Distrito Federalesb& trés décadas com a ocupacéao
ilicita de imoveis publicos em seu territério. Gukkado desse processo é a agressao ao
meio ambiente através da ocupacido de APMs e des Ale&®rotecdo Permanente, da
impermeabilizagdo do solo e do assoreamento de® rdrregos. Tudo isso tem levado
a contaminacado das fontes subterraneas em Brasibaesgotamento hidrico da regido.
A atuacdo do MPDFT contra a expanséo urbana iaegeve inicio em 1992, quando
foram impetradas as primeiras acOes judiciais aordr grilagem. Um marco
emblematico da acdo do MPDFT nessa éarea foi aregb do Termo de Ajustamento
de Conduta, em 2007, entre o 6rgao e o governdatalisO objetivo deste TAC era
regularizar a situacao fundiaria do Distrito Fetle;aao mesmo tempo, criar uma seérie
de medidas restritivas, visando ao controle da rs@m urbana desordenada e a
preservacdo do meio ambiente. O principio nortedddrAC foi o conceito de situacao
consolidada, que se refere a uma situacdo queatioger alterada devido ao tempo de
ocupacao de uma area, as edificacdes construidasveas e equipamentos urbanos
implantados, de modo a tornar irreversivel a pesdee um bem imével. Assim, se
aceita a existéncia dos condominios irregulares, toraam-se providencias para evitar
novas irregularidades no futuro e para compensagfigsentais que amenizem as
agressdes ao meio ambiente.

Os preparativos para este TAC ocorreram em noverdbr@006, quando foi
formada uma comissdo no MPDFT com o0 objetivo ddizegaestudos sobre a
regularizacdo fundiaria no DF. Esta comissdo ermposta por membros das
Promotorias de Defesa do Meio Ambiente e do PatrimBublico e Social, de Defesa
da Ordem Urbanistica e de Registros Publicos. Nimg@ entre novembro de 2006 e
maio de 2007 ocorreu uma série de reunibes enwdvemembros do MPDFT (os
promotores de justica de defesa do meio ambientto gatrimbnio cultural, do
patrimdénio publico, da ordem urbanistica e de teggspublicos) e os secretarios do
governo do Distrito Federal da Secretaria da Judilgeitos Humanos e Cidadania e da
SEDUMA, além do presidente da Terracap. Nestegerihouve um intenso debate
entre a Promotoria do Patriménio Publico e Soaah ® GDF quanto a alienacdo dos
lotes irregulares. Enquanto o MPDFT defendia aalgéio desses terrenos, o GDF
defendia a venda direta. A solucdo veio com a ded® STF sobre a ADIN n. 2990DF
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que julgou como constitucional a lei 9262 de 19§6e admitia a venda direta de
imoveis irregulares localizados na Bacia do Rio Badolomeu, sob o argumento de
que a situagao social envolvida justificaria o tfaento do procedimento licitatorio. O
TAC de 2007 estendeu essa possibilidade para twslggarcelamentos irregulares do
DF. Além de chegar a esse acordo entre GDF e MPDHErmo de Ajustamento de
Conduta estabeleceu as seguintes medidas paraularizggdo fundidria do Distrito

Federal: 0 GDF assumiu o compromisso de dar padead regularizacao fundiéria e a
urbanizacdo das areas ocupadas por populacdo de banda; optou-se pela
simplificacdo do processo de licenciamento ambiemka empreendimentos ja
instalados, como no caso dos condominios irreglammpondo a estes um

licenciamento corretivo, sendo dispensado o Estledbmpacto Ambiental e a Licenca
Prévia; decidiu-se que a regularizacdo dos paregltoa consolidados em Areas de
APMs deve ser restritiva para impedir novas cogéegs em areas de APM e para
recuperar as areas degradadas, além de se tooihidprnovos parcelamentos em
APM; ficou acordado pela desconstituicio das cogdés erigidas em Areas de

Preservacdo Permanente e pela realocacdo dos mexradobaixa renda.
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V. Os Instrumentos de Acao

Apés ter descrito no capitulo anterior os atoreokidos na arena ambiental do
Distrito Federal, este capitulo tem como objetipoeaentar para o leitor os principais
instrumentos de acdo que se encontram disponigeasque o “contrapeso verde” faca
frente ao “peso cinza”. Esses instrumentos saadidns em dois blocos: aqueles
mecanismos formais, porque previstos em lei, e laguaformais. Quanto aos
primeiros, esta dissertacdo analisa a legislacameatal e os conselhos ambientais
legislacdo € um mecanismo decountabilityreconhecido pelos estudiosos do tema
(SCHWARTZ, 1999): é ela que estabelece a autondosapoderes do governo, assim
como suas funcdes, e que prevé 0s mecanismos ¢mden controlar o outro, sendo
essencial para accountabilityhorizontal; é ela também que prevé os direitoss aivi
politicos do cidaddo e sua possibilidade de ppe@io na esfera publica, o que, em
Gltima instancia, estimula accountabilityvertical. Os conselhos gestores, como visto
no capitulo sobreaccountabilityvertical no Brasil, sdo espacos de interacdo emtre
sociedade civil organizada e o governo e tem coma de suas principais funcbes o
controle social do governo (GOHN, 1990). Por fira, mecanismos informais sdo os
seguintes: a colaboragéo entre os diferentes ajoeesompdem o “contrapeso verde” e
a elaboracdo de documentos, pareceres e relatorios.

1 Os Mecanismos Formais

1.1 A Legislacdo Ambiental

No Brasil, a positivacdo dos direitos difusos refiées ao meio ambiente ocorreu
com a edicdo da Lei n. 6938, de 1981, que instituma Politica Nacional do Meio
Ambiente e criou o Sistema Nacional do Meio Amleemt SISNAMA. Segundo Keck
e Hochstetler (2007), esse sistema instituiu o @rion quadro institucional que
possibilitou que a protecdo do meio ambiente passagnvolver uma seérie de atores,

envolvendo os niveis federal e local e uma varied#sl setores. Assim, a atuacao do

° Os Conselhos foram previstos pela Constituicad@féde 1988, além de que, em algumas &reas, o
repasse de verbas federais para 0 municipio depkeneleisténcia de conselho local sobre o assunto
(ARRETCHE, 2004)
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Estado na area ambiental passou a ocorrer por dee@rticulacdo de uma série de
entidades: o Conselho do Governo como o 6rgao isuper CONAMA como 6rgéo
consultivo e deliberativo, o Ministério do Meio Amebte como o 6rgdo central, o
IBAMA como o Orgdo executor, aléem dos orgaos estede locais. O SISNAMA
introduziu a idéia, posteriormente adotada na Qoigo de 1988, de que cada nivel
do governo deve controlar os problemas ambientapedificos do seu limite
geografico. Apesar de ressaltar a importancia dademacao entre os diferentes niveis
da federacao, a lei n. 6938, assim como fara naaike ta Constituicdo de 1988, ndo
determinou quais responsabilidades cabem a cadafedérado. Outra importante
contribuicdo do SISNAMA foi a criagdo do Conselhachnal de Meio Ambiente, o
CONAMA, composto por atores estatais e da sociedadié& e por industriais,
cientistas e ativistas ambientais. Mais tarde, amrestimulo formal a criagcdo de
conselhos nas esferas estaduais e locais, o psg@h@o pelo CONAMA no nivel
federal sera reproduzido nos estados e municiios & emergéncia de uma série de
conselhos ligados a questdo ambiental. Uma gramaelmicdo da lei n. 6938 de 1981
foi ter conferido ao Ministério Publico legitimidad para propor acdo de
responsabilidade civil e criminal por danos amlaientlsso seria o precursor da acao
civil pablica ambiental, que foi instituida maisde com a Lei n. 7347 de 1985.

A lei n. 6938 de 1981 determinou os instrumentopaléica nacional do meio
ambiente: o estabelecimento pelo CONAMA de norroatgrios e padrdes relativos ao
controle e a manutencao da qualidade do meio abebd®m vistas ao uso racional dos
recursos naturais; o zoneamento ambiental, queniazega uso do espaco em unidades
de conservacdo, sendo determinado pelo plano dejopam avaliagdo de impactos
ambientais, sendo incluidos nessa categoria o @&stadmpacto Ambiental, EIA, e o
Relatorio de Impacto Ambiental, RIMA, exigidos petgolucdo do CONAMA n. 01 de
1986 para a aprovagao de licenca ambiental de emgireentos potencialmente
poluidores; o licenciamento ambiental; o Sistemaidfal de Informacdes sobre Meio
Ambiente, SISNAMA; o relatorio de qualidade do marobiente elaborado anualmente
pelo IBAMA; o Cadastro Técnico federal de Atividade Instrumentos de defesa
Ambiental e o Cadastro Técnico Federal de Ativida®®tencialmente Poluidoras,
ambos administrados pelo IBAMA; o incentivo a pesgupara fomentar o
desenvolvimento de tecnologias limpas; além derunsntos econdmicos, como a
compensacao ambiental (LEUZINGER; CUREAU, 2008).
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Especial atencédo deve ser dada ao licenciamentgat@abcomo instrumento da
politica nacional do meio ambiente, ja que o licemento de alguns empreendimentos
do Distrito Federal € analisado nesta dissertadicenca ambiental é considerada por
Leuzinger e Cureau (2008) como “(...) o ato admnraisvo final de outorga, que
permite ao empreendedor a localizacdo, instalagiimeeacdo de empreendimentos ou
atividades que gerem impactos ao ambiente nat(palj. 57). De acordo com o artigo
10 da lei 6938, a licengca ambiental é exigida pangreendimentos ou atividades que
utilizem recursos naturais e que causem poluicadegwadacado ambiental. A lei 6938
atribui aos estados competéncia licenciatéria gemerenquanto cabe a Unido
competéncia licenciatoria supletiva. A resolucd®d7 de 1997 do CONAMA, que
regulamenta o licenciamento ambiental previsto pela6938, atribui também aos
municipios a capacidade licenciatoria. A resolufd@ONAMA determina as fases do
processo licenciatério: definicho pelo Orgdo antailen juntamente com o
empreendedor, dos documentos, projetos e estudusraais necessarios para iniciar o
processo licenciatério; formalizacdo do requerimewnia licenca ambiental pelo
empreendedor, acompanhada dos documentos e edetdaninados na etapa anterior;
analise, pelo 6rgdo ambiental, dos documentosgrdsee, se necessario, realizacao de
uma vistoria técnica; audiéncia publica para discuEIA-RIMA, quando for o caso;
solicitacdo de esclarecimentos e complementacdepgio ambiental, decorrentes da
audiéncia publica; emisséo de parecer técnico usivd; e, finalmente, deferimento ou
indeferimento do pedido de licenca. Quando o pedéalticenca é deferido, € concedida
ao requerente uma licenca prévia, que tem o papebmiovar a localizacdo do
empreendimento e atestar sua viabilidade ambiex&sdsa fase séo estabelecidas uma
série de condicionantes a serem cumpridas nasnpadxetapas de sua implementacéao.
Apoés atender os requisitos estabelecidos pelacdiicenévia, € concedida a licenca de
instalacdo, que autoriza a implementacdo do emgireento. A Ultima etapa do
processo licenciatorio é a licenga de operacdo, ajteriza o funcionamento do
empreendimento ou atividade e é aprovada depoisvatdicacdo do efetivo
cumprimento das exigéncias estabelecidas nas #seagteriores. O 6rgdo ambiental
pode cassar a licenca ambiental quando o outorgadocumpre as determinacdes
estabelecidas pela administragdo publica, assino qoude revogé-la, ato que ocorre
nao por falha por parte do administrador, mas pgerveniéncia de graves riscos
ambientais ou a saude. Além desses casos, a lieengi@ntal pode ser extinta quando

ha algum defeito na propria licenca, tornando-gaile ou quando falta requisitos
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obrigatorios para que a licenca seja aprovada, camealizacdo do EIA-RIMA
(LEUZINGER; CUREAU, 2008).

A participacdo publica no processo licenciatorioroe através da elaboracdo do
RIMA, que reflete as conclusées do EIA de formaetg e em linguagem de facil
compreensao e que € disponibilizado em locaisméetados pelo érgdo ambiental para
que a populagdo interessada tenha conhecimenteuweanteido durante a andlise
técnica do pedido de licengca ambiental. Além dgadlitilizacdo do RIMA, a
realizacdo de audiéncia publica para apresentadisaaiti-lo com a sociedade ocorre
sempre que o 6rgdo ambiental julgar necessariavamd® houve a solicitacdo do
Ministério Publico, de entidade civil ou de 50 owis cidadédos (Licenciamento
Ambiental Federal. Manual de Procedimentos do IBAMB02).

O processo licenciatorio ndo envolve apenas o eangeglor e 0 6rgao ambiental.
O manual de procedimentos para licenciar do IBAM200Q) orienta que o
empreendedor deve pedir autorizacdo de outros ®rd@dderais para verificar a
viabilidade do projeto quanto a certos aspectogafpos. Assim, dependendo da
natureza do empreendimento, € necessario coneukatituto do Patriménio Historico
e Artistico Nacional, a Fundagdo Nacional do indidrundac&o Cultural Palmares, a
Agéncia Nacional de Aguas, a Agéncia Nacional derfia Elétrica, o Departamento
Nacional de Producao Mineral etc. De acordo comsalu¢do do CONAMA n. 13, no
caso de empreendimento localizado num raio de l@é&rtdnidade de Conservacgéao, a
licenca ambiental deve ser concedida apenas apapravacdo do Orgao gestor
responsavel pela unidade. O Ministério Publico #&amkatua no processo de licenca
ambiental, j& que por meio da ac¢do civil publicadmado pode fiscalizar os
procedimentos do processo licenciatorio e exigipagamento de indenizacdes por
danos ambientais causados por agentes publicova@s. O 6rgdo ambiental deve
prestar informacfes ao Ministério Publico sobrevalugdo do processo de licencga
ambiental, sendo que essas informagdes podem derfundamentacdo para a abertura
de inquérito civil. Nos casos de parcelamento de, sbconselho ambiental deve ser
consultado para que a licenca seja aprovada (fliceaca residencial Santa Moénica).

A Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira Cdntasileira que incluiu um
capitulo dedicado ao meio ambiente, representandoalara vitoria da “frente verde”
para a acdo ecologica na Assembléia Constituintendda por 71 organizacdes, em
detrimento do lobby anti meio ambiente liderada patistrias quimicas (Keck e

Hochstetler). Como consequiéncia, a nova carta l&rasirompeu com a tradicao
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anterior de tratar o meio ambiente de forma pontys geralmente inseria as questdes
ambientais dentro de problemas mais amplos, comsat@e. O artigo 24 da

Constituicdo Federal determina a competéncia Bgial referente as questdes
ambientais, estabelecendo um quadro instituciooafuso em que Unido, estados e

Distrito Federal atuam conjuntamente sem que hragalara hierarquia entre eles:

“(...) a competéncia para legislar sobre a maiotepdas questbes
ambientais é concorrente, cabendo & Unido a edigdmormas
gerais, principiolégicas, e aos Estados-membrosstito federal a
edicdo de normas especificas. A competéncia desl&stmembros
[...] caracteriza-se como suplementar, traduzida agenas como o
poder de suprir omissdes, mas também de complementa
pormenorizar o disposto nas normas gerais fedeadiaptando-as
as suas peculiaridades regionais. A possibilidade |ebislar
plenamente restringe-se aos casos em que néo lexistderal. [...]
A situacdo dos municipios, no ambito da competéooizcorrente
exige ainda mais reflexdo. Com efeito, a Constini¢ederal ndo
atribuiu a eles competéncia para legislar sobmaasgrias elencadas
no art. 24. Assim, 0s municipios, em uma primeingéliae, nao
poderiam editar leis sobre tais questbes. Todasgidcisos | e Il do
art. 30 da Constituicdo de 1988 determinam serememes
municipais competentes para ‘legislar sobre assudw interesse
local’, bem como para ‘suplantar a legislacéo fadera estadual, no
gue couber’ (Leuzinger; Cureau, pag. 39, 2008).

Quanto a competéncia material (ou executiva) andidiesn Carta de 1988 elencou,
assim como fez com a competéncia legislativa antdlieas matérias de competéncia
materiais exclusivas da Unido, assim como detenmiue, em caso de interesse local,
a competéncia é dos municipios, e que quando aeténga nao for nem da Unido
nem dos municipios, a competéncia material recé g8 estados, sendo uma
competéncia remanescente. Ao lado desse quadronstiQicdo estabeleceu no seu
artigo 23 competéncias materiais comuns entre Uredtados, Distrito Federal e

municipios (Leuzinger; Cureau, 2008).

1.2 Os Conselhos Ambientais

Existem cinco conselhos ligados a questdo ambiant8listrito Federal, sé&o eles:
Conselho do Meio Ambiente do Distrito Federal (COWA Conselho dos Recursos
Hidricos; Conselho da APA do Paranoa; Conselho®A &ama e Cabeca de Veado e

o0 Fundo do Meio Ambiente (FUNAM). Todos esses clhose sdo marcados pela
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fragilidade institucional, seja porque passaram periodos em que pararam de se
reunir e, consequentemente, de deliberar, sejaupoimram criados recentemente e
possuem dificuldades de se institucionalizarem. dasvariaveis que contribui para a
dificuldade de institucionalizacdo desses conseth@s instabilidade das instituicoes
ambientais do DF. No inicio do governo Arruda, ed®@72 os conselhos ambientais,
antes de responsabilidade da SEMARH, passaram arganizados pela SEDUMA.
Entretanto, com a criagdo do IBRAM e da SUMAM, asibmculados a SEDUMA, a
responsabilidades por esses conselhos foi divieltie esses dois 6rgaos sem que haja
um critério l6gico aparente para esta divisdo,u@ gem os funcionarios desses 0rgaos
sabem explicar o critério da divisdo. Assim, aagifio no inicio de 2008 era a seguinte:
os conselhos da APA do Lago Paranoa e da APA Ga@mbeca de Veado eram de
responsabilidade do IBRAM; enquanto o Conselho eeuRsos Hidricos, 0o CONAM e
o FUNAM eram geridos pela SUMAM. Na segunda metdde2008 todos esses
conselhos passaram a ser de responsabilidade dARUM

A atuacdo do “contrapeso verde” nesses conselhdicéltada porque esses
espacos tém caracteristicas que dificultam a partie poder entre governo e sociedade
e até entre governo e governo (ja que os membrgswkrno nao sao diversificados). A
recusa de partilha de poder impede que os consellmopram sua funcdo de controle
social do governo. O primeiro indicio da ndo-phaide poder nessas esferas é que a
maioria deles néo séo paritarios (ver anexo ljldenpredominio de representantes do
governo; além das cadeiras da sociedade civil seestinadas para entidades pouco
variadas. Formalmente, o CONAM e o Conselho dosiRes Hidricos s&o os unicos
que tém uma composi¢cdo ndo paritaria entre goverrsmciedade. Entretanto, na
pratica, o Conselho da APA do Lago Paranoa e o éllomsia APA Gama Cabeca de
Veado também ndo sdo paritarios, ja que cinco lelestinadas para a sociedade
civil, em cada conselho, ndo foram preenchidasmAdiésso, ha o problema da pouca
diversificagdo dos assentos da sociedade civibemasmo tempo, da fragmentagao
desta. Assim, por um lado, as cadeiras da sociedaidlsdo divididas entre entidades
que possuem interesses muito distintos (na maom casos essas cadeiras séo
ocupadas por entidades de classe e sindicatos;iagg®m de moradores e algumas
ONGs), o0 que impede que se forme um grupo de sgegecoeso. Por outro lado, uma
mesma entidade da sociedade civil se repete wigs na composicdo de um mesmo
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conselho. O exemplo emblematico desse fato é onfFdias ONGSs®’, que tém cinco
assentos no Conselho da APA do Lago Paranoa e nmddonselho da APA Gama
Cabeca de Veado. A repeticdo de uma mesma entatatha impedindo que ela tenha
uma representacao efetiva no conselho, ja quejuestdes praticas, € dificil participar
de mais de um conselho e, ao mesmo tempo, temgiai mais de um representante
para cada conselho. O resultado da repeticdo denesma entidade nos Conselhos da
APA do Lago Parano& e da APA Gama Cabeca de Veadosiurgimento de cadeiras
vagas na sociedade civil (ver anexo 1, que mostcargosicdo dos conselhdy

Outra pista que nos leva a concluir que esses kbmssedo dividem poder se
encontra na composicdo do governo nessas esferBRAM e a SEDUMA estao
presentes em todos eles, sempre dirigindo os dwssatravés das figuras de Taniguchi
e de Souto Maior. Além disso, varios outros orggmgernamentais e representantes do
governo se repetem: a CAESB é representada emd&g€ses conselhos por um
funcionario; a Secretaria de Estado de Desenvohtioné&rbano e Turismo esta em
quatro conselhos, sendo que em trés deles o repaate é 0 mesmo; a Secretaria de
Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimentsypoassento em trés dos cinco
conselhos, sendo representada pelo mesmo fun@ol@sa pouca diversificacdo dos
representantes do governo e da sociedade civil padeista como um mecanismo de
diminuir o nimero deveto players permitindo que o governo consiga realizar mais
facilmente mudancas de seu interesse.

O Conselho dos Recursos Hidricos do Distrito Feéderariado pela Lei n. 2725,
gue instituiu a politica de recursos hidricos ewrd sistema de gerenciamento dos
recursos hidricos do Distrito Federal. Entretanto,conselho se encontra bem
fragilizado, jA que até hoje ndo conseguiu insbiaizar reunides periddicas. O
presidente do conselho é o ex-secretario da SEDUMBassio Taniguchi, sendo que
neste conselho h& a predominancia de representinggsverno: sdo 12 representantes
do GDFcontrall representantes da sociedade civil.

O Conselho da APA do Paranoa foi criado pelo dearef3.156, de 12 de agosto

de 2002. O conselho € paritario entre governo edade civil organizada, possuindo

1% Com os escandalos recentes de corrupgéo do GRélyendo o presidente da SEDUMA, Taniguchi, e
0 governador distrital e seu vice, 0 Férum das OBksietirou de todos os conselhos que fazia parte
como forma de manifestacéo.

1 As listas de composicdo desses conselhos foramadinlas pela SUMAM e pelo IBRAM.

12 Observe que, quando esta pesquisa foi realizaddgichi ainda era o presidente da SEDUMA. Com a
sua saida da SUDUMA, no final de 2009, provavelmefd também se afastou da presidéncia dos
conselhos.
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13 representantes da esfera governamental e 13dikedade civil. Entretanto, as
cadeiras ocupadas pela sociedade civil sdo pow@rsdicadas: quatro cadeiras sao
destinadas para associacdes de moradores do lagoo gpara entidades de classe, e
cinco para o Férum das ONGs. Na pratica o cons&liooé paritario, ja que as vagas
destinadas ao Forum das ONGs néo foram preenclidas. ressaltar também que esse
conselho ndo tem conseguido se reunir periodicamdedde 2007, inicio do governo
Arruda.

O Conselho da APA Gama e Cabeca de Veado foi cgaltndecreto n° 23238 de
24 de setembro de 2002. O conselho € paritariossup@6 cadeiras que se dividem
igualmente entre governo e sociedade. As caderatnddas a sociedade civil se
concentram nas associacdes de moradores, nasdestida classe e no Férum das
ONGs. Aqui também as vagas destinadas ao Forut@N&s nao foram preenchidas, o
que faz com que, na pratica, o conselho ndo sej@na Assim como o Conselho da
APA do Lago Paranoa, este conselho ndo consegustitucionalizar reunides
periddicas desde o inicio do governo Arruda, env200

O FUNAM, Fundo Unico de Meio Ambiente do Distritederal, foi instituido
pelo art. 73 da Lei n° 41, de 13 de setembro d8 £€38um 6rgéo “de natureza contabil
€ Sseus recursos serdo aplicados em atividades denwidvimento cientifico,
tecnologico, de apoio editorial, de educacdo anthiea em despesas de capital
relativos a execucao da politica ambiental do Destederal, nos termos do artigo 77
da Lei n° 41 de 1989” (http://www.seduma.df.goy.bEste conselho também possui
como seu presidente o ex-secretario da SEDUMA, i€dsmiguchi, sendo paritério:
possui quatro representantes do governo (2 do IBRARda SEDUMA) e quatro da
sociedade civil (Universidade Catdlica de Brasili@entro Estudos Sociais e
Ambientais, Conselho de Desenvolvimento Rural dgoL&orte e Associacdo do
Nucleo Rural Cachoeira do Balsamo).

O Conselho do Meio Ambiente do Distrito Federal doaado pelo artigo 27 do
Ato das Disposicdes Transitorias de 1993, da Lejad@ica do Distrito Federal. O
conselho possui como presidente o ex-secretariSEHRUMA, Cassio Taniguchi e €
composto por dois tipos de conselheiros: os nates elesignados pelo GDF. Os
primeiros membros compdem um grupo homogéneo, f& sfio 0s ocupantes das
cadeiras destinadas ao GDF. A segunda categoreomgelheiros forma um grupo
heterogéneo, ja que € composta ndo apenas por weerdhrsociedade civil, mas

também por um representante do IBAMA. Além dissesmo 0s representantes da
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sociedade civil possuem um perfil bem diversificadona vez que ndo ha
representantes apenas de ONGs ambientais, conaoosesperado, mas ha também a
participacdo de quatro entidades de classe (CREECMERCIO e FIBRA). Assim,
os representantes do GDF formam a maioria do Cemsséio 13 no total, compondo
um grupo forte e coeso, enquanto na sociedade l@vépenas 10 vagas, sendo que
essas 10 cadeiras juntas ndo conseguem comporupon ge interesses coesos, Pois
dentre essas cadeiras ha associagfes ligadasmdintéaa defesa do meio ambiente (o
Instituto para o Desenvolvimento Ambiental, IDA,Mbvimento Ecologico do Lago,
MEL, e a Comissao do meio ambiente da Administrd&@égional) e outras ligadas ao
desenvolvimentismo e a expanséo urbana como o CREA-IBRA. Além disso, as
trezes vagas destinadas ao GDF soma-se a vagaAMAIBfazendo com que o

governo tenha quatro cadeiras a mais que a soe@ial

2 Os Mecanismos Informais

Os mecanismos informais do “contrapeso verde” s@olaboracdo entre atores
que possuem um mesmo interesse e a elaboracacumealttos e relatdrios técnicos.
Este ultimo mecanismo foi bastante utilizado pe&lontrapeso verde” tanto para conter
a expansao urbana no PDOT como para se posicionaraca concessao de licenca
ambiental. Nesse sentido, a Federacdo das EntideadeSF escreveu um documento
técnico que mostrava a inviabilidade ambiental detolS Catetinho; os 0Orgaos
ambientais, em articulagdo com os conselhos, eledoorum parecer técnico para dar
um peso em favor da sustentabilidade ambiental @&BROT; a CAESB e o IBAMA
também se utilizam desse instrumento para se paoaicicontra licenciamentos
ambientais.

Quanto a colaboracdo, existe uma vasta literatwra ttata do assunto.
Normalmente, ela ocorre quando a solucdo para oivigina ultrapassa os limites de
uma unica agéncia, envolvendo atores governamedtasetor privado e organizacdes
nao governamentais (BRINKERHOFF, 1996). O termalootacdo pode ser entendido,
segundo Gray (1989, pag. 5, traducgéo livre), commo processo em que atores que
véem aspectos diferentes de um problema podemrarme forma construtiva suas
diferencas e buscar solu¢des que vao além de sOpsas visdes limitadas do que é

possivel”. De acordo com a mesma autora, “colaldoragcorre quando um grupo de
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stakeholdersautbnomos de uma area se engaja em um processatird, utilizando
regras compartilhadas, normas e estruturas pana cagidecidir sobre questbes
relacionadas com a area a que pertencem” (GRAY],J88. 146). Os estudos de Moe
(1990) mostram que a colaboracéo ndo ocorre segpapaeque um problema social seja
solucionado: para o autor, os atores colaborane snfrara impor uma instituicdo — um
conjunto de novas regras, por exemplo — sob umogfp@rdedor” que ndo conseguiu
se articular para que a sua instituicdo fosse ario#a. Note que o sentido de
colaboracdo ganha um sentido de disputa pelo paderterpretacdo de Moe, apesar de
colaboracéo e conflito aparentarem serem antiteses.

Essa interpretacdo de Moe sobre a colaboracdaiskpara este trabalho, uma
vez gque o “contrapeso verde” realiza parcerias cahjetivo de ter “vitorias” na esfera
publica que se ligam ao seu interesse da sustkadalei ambiental. Assim, a disputa
entre “peso cinza” e “contrapeso verde” pode ssiawiomo um jogo de soma zero, ja

que as vitérias de um significam perdas para woutr
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VI. Os Atores em Acao: PDOT

A Ultima revisdo do Plano de Ordenamento TerritaiiaDistrito Federal (PDOT)
€ um bom laboratorio para se estudar a atuacépetm ‘cinza” e do “contrapeso verde”
em face de um problema concreto. A analise darfastd ultimo PDOT fornece uma
rica oportunidade para se entender os mecanismatudeéo e de colaboracdo desses
pesos, justamente porque o processo de revisae ples® foi bastante polémico e teve
como pauta duas questdes caras para esses pasusaPEs0s: a expansao urbana e a
sustentabilidade ambiental.

O PDOT é um instrumento de regulacdo da expansBanar previsto pelo
Estatuto das Cidades que deve ser revisto a cadaanmtes, tendo como objetivo
principal garantir que a cidade cumpra sua fungiak A sua elaboracdo deve ser
feita através da interacdo do governo com a sadgedil. A Ultima revisdo do PDOT
no Distrito Federal (DF) teve inicio em 2005, tergldo realizadas trés audiéncias
publicas, o que culminou no encaminhamento, nd 82007, de um projeto de lei a
Camara Legislativa. Entretanto, em fevereiro deB2@0Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente (SEDUMA) retirou o projeta @amara legislativa e realizou
alteracOes significativas sem consultar a populaga®F (Informe Ambiental, 2008).
Uma das mudancas realizadas pela SEDUMA foi a Beldas Areas de Protecio de
Mananciais (APMs) a fim de viabilizar a expansédana. Essas areas foram
regulamentadas no PDOT de 1997, sendo definidas tjonj porcdes do territdrio que
apresentam situacdes diversas de protecao em fdacéaptacdo de agua destinada ao
abastecimento publico” (PLANO DE ORDENAMENTO TERRIRIAL, 1997, pag.
21). O objetivo principal das APMs é “[...] promova conservagdo dos recursos
naturais, a recuperacdo ambiental e a promocado sdo sustentavel nas bacias
hidrograficas a montante dos pontos de captac&gda destinada ao abastecimento
publico” (PLANO DE ORDENAMENTO TERRITORIAL, 1997 4y 21).

O PDOT prevé a desconstituicdo da APM do Catetanfum de construir o “Setor
Habitacional do Catetinho” para abrigar cerca de M familias carentes nas
proximidades do setor Park Way (Informe Ambien2dl08). Tanto os ambientalistas
como alguns técnicos da CAESB e da SEDUMA afirmara g APM do Catetinho
deveria ser ampliada e ndo reduzida, uma vez gaparidade de fornecimento de agua

no DF esta proxima do seu limite. A APM do Catetirdesperta uma preocupacao
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especial ja que a area é responsavel pelo abastdoirdo Lago Paranoa, além de ser
cabeceira de quatro drenagens: Ribeirdo do Ganamadb, inicio do Saia Velha e
Riacho Fundo (Informe Ambiental, 2008). Outro pogtee estimulou a polémica em
torno da proposta do governo de construir o “Setabitacional do Catetinho” é a
existéncia de um Termo de Ajustamento de Condutee em Governo do Distrito
Federal e o Ministério Publico do DF, assinado malfde 2007, que determina a
exclusdo do Catetinho do PDOT e o nao-parcelandantegido por esta abrigar APMs
(informacéo verbat®).

Durante todo o processo de revisdo do PDOT houvtieas do “contrapeso
verde” influenciar sua elaboragcéo para garantiredg@minancia da sustentabilidade
ambiental e, ao mesmo tempo, conter o lobby reddizeelo “peso cinza” em favor do

expansionismo urbano. Os proximos topicos destieuta@mnalisam essas tentativas.

1 O Conselho da APA do Planalto Central

Elegemos o Conselho da APA do Planalto Central igalezar uma pesquisa mais
detalhada sobre o papel dos conselhos ambientaa® cona arena de atuacdo do
“contrapeso verde” justamente por que nesse camssdo discutidos assuntos
referentes a uma grande parcela do territorio llase, sendo que muitas questdes
tratadas no ultimo PDOT se localizam nos limitessdeAPA. Assim, para analisar a
efetividade desse espaco de partilha de poder eon@ oportunidade de atuacdo do
“contrapeso verde”, este estudo enfocou o estudatwdezdo desse conselho na ultima
revisdo do PDOT. Para tanto, foram analisadas a&s @dds reunidbes de 2008 deste
conselho. O ideal teria sido analisar as atas ti par 2007, inicio do governo Arruda.
Entretanto, apenas as atas de 2008 foram estudad#s, o conselho estava
momentaneamente paralisado e s6 retomou sua ddimaunides em maio de 2008,
quando teve inicio a nova gestdo sob a presid@eci@rahal Benatti, funcionario do
Instituto Chico Mendes. Soma-se a analise dasoa¢asudo de documentos produzidos
no ambito do conselho referentes ao PDOT.

O Conselho da APA do Planalto Central foi criaddopdecreto n. 23.238 no

mesmo ano de criacdo da APA, em 2002. A dinamicdedeonselho € bastante

13 Essa informagcéo foi obtida por meio de uma comveesn um participante do Férum dos
Ambientalistas do DF, no dia 03/02/2009.

55



participativa'® os conselheiros se sentam em circulo e estearpassla a reunido
discutindo intensamente. No periodo analisado,sedsbates giraram em torno do
PDOT. Na primeira reunido do ano, em 29.05.2008jdrda nova gestao do conselho,
o presidente informou para os conselheiros a €ituago PDOT, além de ter
comunicado sobre audiéncias publicas que ocorrgra discutir o projeto. No fim da
reunido ficou decidido que haveria uma reunidoaextlindria apenas para tratar do
PDOT. Esta reunido ocorreu no dia 11 do més deojuteh 2008 e nela o conselho
tracou uma estratégia para se manifestar quanRD&»I: o conselho deveria elaborar
uma recomendacdo para ser encaminhada ao MPDFBm&ar& dos Deputados, a
Camara Legislativa e aos Orgdos Federais de Meibigate. O resultado dessa
proposta foi a elaboragédo da Minuta de Recomenda@#2008 do Conselho da APA
do Planalto Central, que foi encaminhado para gsiss instituicbes: Camara dos
Deputados, Camara Legislativa do DF, Senado Fed®liaistério Publico Federal,
Ministério Pudblico do DF e Territérios, IBRAM, Ingtto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade, CONAM-DF, Conseltas dRecursos Hidricos
Nacional e do DF, Ministério do Meio Ambiente (MMA)JBAMA, Conselho do
Desenvolvimento Rural e CONAMA (Conselho do Meio lente do nivel federal).
Uma das preocupacdes do conselho era a aprovacém geojeto de ordenamento
territorial sem que existisse um Plano de Manej@ @aregidao da APA do Planalto
Central, o que comprometeria a situacdo ambieaiabtda APA como dos corredores
ecologicos. Ainda em 2008, na reunido do dia quagralezembro, foi apresentada ao
conselho a Informacao Técnica Conjunta n. 001/28R&orada pelo MMA, IBAMA e
ICMBIo, alertando que o PDOT né&o atende as diedrambientais, urbanas e rurais,
imprescindiveis para compor o PDOT.

A atuacao desse conselho na elaboracdo do PDOdaenantiga e remonta o
inicio dos debates sobre a terceira revisdo dooRlanOrdenamento Territorial do DF.
A partir de maio de 2005, o conselho atuou coma@bhentre vérias instituicdes
responsaveis pela gestdo ambiental do DF (Seaeatariestado de Administracdo de
Parques e Unidades de Conservacdo do DF, COMPARQSIEEARH, Diretoria de
Vigilancia Ambiental/Secretaria de Saude, CAESBANBA DF, Conselho da APA do

lago Paranoa, Conselho da APA Gama e Cabeca deoVE€adselho da Reserva da

4 Eu estive presente a trés reunides deste conselano de 2009.

150 sentido de “ponte” utilizado aqui refere-se atipu especifico de colaboracéo: organizacdes que
possuem a funcéo de “[...] preencher os espac@Eseatre organizacdes a fim de possibilitar acées
coordenadas” (WESTLEY; VREDENBURG,; pag. 67, 1991).
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Biosfera do Cerrado, Comissdo do Meio Ambiente BK) para que elas pudessem
se manifestar conjuntamente sobre o PDOT. O rekuldesses encontros foi a
elaboracédo, em agosto de 2005, do documento adiutContribuicbes dos Orgdos
Ambientais para a Revisdo do Plano de Ordenamesrtitdrial do DF — 1997/2009”,
encaminhado para a SEDUH. Em julho de 2005, ocarr&rimeiro Seminario sobre a
APA do Planalto Central”, que também elaborou remacdes para o PDOT e que
foram acrescentadas ao documento citado acimas Eesamendacbes defendiam a
suspensao do PDOT do DF até a conclusdo dos Zonazsriecoldgicos Econdmicos
do DF e da regido integrada de desenvolvimentordorzo e do Plano de Manejo da
APA do Planalto Central e das demais unidades deseteacdo do DF, sendo
necessario definir as zonas de amortecimento @rmsdores ecoldgicos das Unidades
de Conservacdo Ambiental. Em outubro do mesmo ait® grupo diversificado se
reuniu para discutir qual o impacto que o documesiaborado por eles teve na
conducdo do PDOT pela SEDUf Conclui-se que “a proposta de macrozoneamento
elaborada no ambito do PDOT néao levou em considerag trabalhos deste grupo e a
equipe técnica da SEDUH ndo justificou tal acao”.

Ainda em 2005, o conselho decidiu, em uma reundi@erdinaria, ocorrida
em novembro, elaborar um documento destinado aoABONjue recomendou que 0
Zoneamento Ecoldgico Econdémico do DF fosse corsitbesubsidio indispensavel ao
processo de revisdo do PDOT. Recomendou-se airedla §EDUH ndo encaminhasse

o projeto referente ao PDOT a Camara LegislativBE@em considerar o ZEE-DF.

2 Os Orgaos Ambientais

Os 6rgdos ambientais tiveram uma atuacao interssiedeinicio da elaboragéo da
terceira revisdo do PDOT, em 2005, até a sua agfiovaa Camara Legislativa do DF,
no final de 2008. O instrumento utilizado por elesa colaboracdo e a articulacéo
(entre orgados ambientais federais e distritaignad@ realizacdo de parcerias com a
sociedade civil por meio dos conselhos ambientaisy produgcédo de documentos
técnicos. As informagfBes contidas neste topico nioreetiradas dos seguintes
documentos: “Contribuicdes dos Orgdos Ambientaisa pa Revisdo do Plano de
Ordenamento Territorial do DF — 1997/2009, 200%ifdrmacéo Técnica Conjunta n.

® SEDUH era a secretaria de desenvolvimento urbistdtal anterior a criacdo da SEDUMA.
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001/2008 - MMA/IBAMA/ICMBI0”; “Informacdo Teécnica n 004/2006 -
APAC/SUPES/IBAMA”; “Informacao Técnica n. 008/2066APAC/SUPES/IBAMA”;
“Informacgé&o Técnica n. 109/2008 — DITEC/SUPES/IBAMA

A atuacdo desses 6rgdos, de acordo com o docufi@mtribuicbes dos Orgéos
Ambientais para a Revisdo do Plano de Ordenamesrtitdrial do DF — 1997/2009”,
teve inicio em maio de 2005, quando varios érgéspansaveis pela gestdo ambiental
do DF comecgaram a se reunir sob a articulacdo dwséllio da APA do Planalto
Central. Formou-se, assim, um grupo extenso e da@rigue se reuniu de maio a
dezembro de 2005 para debater as propostas do RD#afa manifestarem a opinido
dos gestores ambientais do DF sobre o novo planoobfgetivo do grupo era
compatibilizar as diretrizes do ordenamento taiatacom a legislacdo ambiental. Esse
grupo incluiu tanto 6rgdos governamentais, comcOMEARQUES, a SEMARH, a
Diretoria de Vigilancia Ambiental/Secretaria de 8aua CAESB, o IBAMA-DF e a
Comissdo do Meio Ambiente da CLDF; como entidadesatiedade civil ligadas a
gestdo ambiental, como o Conselho da APA do lagan®a, o Conselho da APA do
Planalto Central, o Conselho da APA Gama e Cabedéeddo, o Conselho da Reserva
da Biosfera do Cerrado. O resultado desses ensoftir@ elaboracdo, em agosto de
2005, do documento “Contribuicdes dos Orgéos Anthismara a Revisdo do Plano de
Ordenamento Territorial do DF — 1997/2009", encdrado para a SEDUH.

A partir de julho de 2005, na ocasidao do “Primes@minario sobre a APA do
Planalto Central”, os O0rgdos ambientais comecarage aoltar para a questdo do
Zoneamento Ecolégico Econémico (ZEE) do DF e daidmgintegrada de
desenvolvimento do Entorno. Este seminario intradumw debate sobre o PDOT a
preocupacado de que nédo faria sentido elaborar mmoRle Ordenamento Territorial
antes de definir a ZEE do Distrito Federal e dooEmd. Em novembro de 2005, na
“Segunda Conferéncia do Meio Ambiente do Distrited€ral e do Entorno”, esta
guestado foi retomada. O debate inserido nesta i&rda concluiu que os estudos para
a elaboracdo do PDOT deveriam se concentrar naralgio do ZEE do DF, ja que o
PDOT deve ter como guia o ZEE da regido. Além digscsugerido que a elaboracéo
do PDOT deveria ser suspensa até a conclusdo do dEBF. A questdo da
necessidade de elaboragcdo de um ZEE para o DHrse éatdo uma constante nos
debates dos 6rgdos ambientais sobre o PDOT. Cwutiado desse debate, um grupo
de trabalho dos érgdos ambientais, formado porid@errepresentantes dos 0Orgaos

ambientais responsaveis pela gestdo ambiental dos®Feuniu em outubro e em
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novembro de 2005, a fim de discutir uma propostanderozoneamento para o DF.
Neste meio tempo, em novembro de 2005, a SEDUHsepi®@u uma proposta de
macrozoneamento do DF. Como contrapartida, 0 megmpo que se reuniu em
outubro e novembro para discutir uma proposta deramaneamento para o DF se
encontrou para analisar a proposta da SEDUH, darigem ao documento “Analise
Critica dos Orgdos Ambientais sobre a Proposta derdgoneamento do Distrito
Federal”. Este documento concluiu que a propostmaerozoneamento elaborada no
ambito do PDOT néo levou em consideracédo os trabalb grupo, sendo que a equipe
técnica da SEDUH néo deu nenhuma justificativa paracao (informacdes retiradas
dos  documentos  “Informacdo  Técnica  Conjunta n. 2088 -
MMA/IBAMA/ICMBI0”; “Informacéo Técnica n. 004/2006 -
APAC/SUPES/IBAMA”; “Informacédo Técnica n. 008/20066APAC/SUPES/IBAMA”;
“Informacédo Técnica n. 109/2008 — DITEC/SUPES/IBANA

Em 2006, o IBAMA (APAC, SUPES-DF) se manifestou reolo PDOT ao
publicar a Informacdo Técnica n. 004/2006. De az@am este documento, o Distrito
Federal contém seis Unidades de Conservacado Fefigoabjue confere ao IBAMA a
gestdo de aproximadamente 76% do territério doriisEederal. Esta Informacao
Técnica ressalta a importancia de serem conside@&lfragilidades das Unidades de
Conservacao inseridas no territério do DF parabaeh¢do do PDOT, além de sugerir
gue o MPDFT relna os técnicos ambientais respoisspeka elaboracdo do documento
“Anélise Critica dos Orgdos Ambientais sobre a Bste de Macrozoneamento do
Distrito Federal” para esclarecer o posicionameietste grupo em relagéo a revisao do
PDOT.

A atuacdo dos orgaos ambientais ganhou novo fédegd2008, quando foram
feitas alteracdes unilaterais na proposta do PD@Thavia sido apresentada na terceira
audiéncia publica. Essas alteragbes foram feitds PEDUMA que, apos realizar
alteracdes no projeto referente ao PDOT, sem dédmtém audiéncias publicas,
encaminhou o projeto, em novembro de 2007, paranaa@a Legislativa do DF, dando
origem ao PLC n. 46/2007; e pela propria CLDF, lamgou um substitutivo ao PLC n.
46/2007, em marco de 2008. J4 em maio de 2008 AMM(DITEC, SUPES DF) se
manifestou ao publicar a Informag&o Técnica n. 2088 com o objetivo de relatar a
situagdo em que se encontrava a discussdo da aetds@DOT. Além disso, o
documento afirma que ha consenso entre os repagsesitdas equipes técnicas dos

orgaos responsaveis pela gestdo ambiental do DRA(B e IBAMA) e dos 6rgaos
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responsaveis pela gestdo da area rural do DF (SEAPAjue o projeto referente ao
PDOT, em analise na Camara Legislativa do DF, metao poder Executivo para que
haja discussdes e adequacdes necessarias. O doocwinela questiona a legalidade do
substitutivo ao PLC n.046/2007, ja que ele na@iipeto de audiéncia publica. Segundo
esta Informacdo Técnica, o substitutivo realizoteratdes no Projeto de Lei
Complementar referente ao PDOT unilaterais, quéotegraves conseqiéncias
ambientais ao determinar a criacdo de Zonas dee@gfd Urbana em areas ambientais
inviaveis; ao desconstituir Areas de Protecdo deavieial; ao detalhar como sera a
ocupacao urbana, mas néo tratar da ocupacdo agragnorar as manifestacbes dos
conselhos ambientais e rurais. O substitutivo tambéo levou em conta o relatorio
final do grupo de trabalho de técnicos ambientaie ge reuniu para avaliar as
poligonais das Areas de Protecdo de Manancialyidtase no territério do Distrito
Federal.

Em abril de 2008, foi publicada uma portaria quetiotva as recomendacdes para
a revisdao do PDOT da comissao instituida pela Sst@ede Estado de Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento do DF, tendo a particppagkh Conselho de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, da EMATER, ddJ#P, do IBRAM, do IBAMA
e da Terracap,

No dia 30 de setembro de 2008, como resultado de parceria entre MMA,
IBAMA e ICMbio, € publicada a Informacdo Técnica fimta n. 001/2008. Esse
documento afirma que o PLC n. 046/2007 e o seuituth® ndo atendem as diretrizes
ambientais, urbanas e rurais necessarias para canp®OT. No que tange a area
ambiental, argumenta que grande parte das cordiésie recomendacdes dos 6rgaos
governamentais e ndo governamentais, incluindo ewd@ conselhos e conferéncias
afins, néo foi contemplada no Projeto de Lei Comgletar n. 046/2007 e tampouco no
substitutivo que estava sendo apreciado. Como s&sp@o esta situacdo, o MMA, o
IBAMA e o ICMBio decidiram formar um grupo de estugara discutir e analisar
documentos relacionados a revisdo do PDOT, tenparticipacdo das Unidades de
Conservacio que serdo afetadas pelo PDOT, do IB&MA Departamento de Areas
Protegidas do MMA"; para produzir informacao técnica conjunta e assieh sobre o

PDOT; para produzir um documento minuta compostaipopreambulo que justifique

70O grupo formado teve a participacéo de represessatis seguintes 6rgédos: Parque Nacional
de Brasilia (2), Floresta Nacional de Brasilia 8)A do Planalto Central, APA da Bacia do rio
Descoberto, IBAMA/DF, Reserva Bioldgica da Contag®tiviA (DAP).
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as recomendacfes e por um texto-lei e mapas de omoasamentos em
correspondéncia com a numeragao dos artigos e desmcin de zonas contidos nos
cap. | e Il do titulo Il do substitutivo; para emainhar, por meio dos presidentes do
ICMBIo e do IBAMA, o documento ao GDF e a Camargikkativa do DF.

3 Os Movimentos Ambientais

O Férum das ONG$® do DF e a Federacdo das Entidades Pro-DF utifizara
varios instrumentos para influenciar tanto a sadedcivil brasiliense como o poder
publico local e federal em relagcdo ao predominiexeansionismo urbano no ultimo
PDOT. Assim, esses movimentos protocolaram umaeseptacdo no Ministério
Publico do DF contra o PDOT e o Setor HabitacioGatetinho; enviaram cartas
publicas ao presidente do IBRAM ressaltando a itdpaia das APMs; realizaram um
abaixo-assinado para que o GDF retirasse da Cabegyiglativa o Projeto de Lei
relativo ao PDOT; além de entrar em contato comtaoeministra do Meio Ambiente,
Marina Silva, e pedir para que o governo federarsmlvesse na revisdo do PDOT do
DF. A Federacdo também divulgou suas idéias emewestas a jornais e produziu
analises técnicas sobre o PDOT.

Uma das bandeiras da Federacéo foi a luta pelqpadmlamento das Areas de
Preservacdo de Mananciais, mesmo porque, comauiigmiormente, o TAC de 2007
firmado entre MPDFT e o GDF determinava que novasglamentos em APMs
seriam proibidos. O governo, em contrapartida,oedpu a esta demanda determinando
a desconstituicdo de APMs, pois, nesse caso, daragoég da cidade do Catetinho néo
implicaria em novos parcelamentos em APMs, ja dae @eixariam de existir. Outras
questdes levantadas pela Federagao quanto ao Rib@Trdnsformacéo de importantes
areas rurais em urbanas, além de apontar indedmigfesentes no projeto do Noroeste.
Segundo entrevista concedida por Mara Moscosoofetprdo Noroeste ndao definia
questdes relacionadas com a captacédo de agua phestecimento e com o sistema de
esgoto.

A principal bandeira da Federagéo, de acordo canewesta concedida por Mara

Moscoso, foi a Cidade do Catetinho. Para tentaraba entrada do novo setor no

18 perceba que a atuacéo do Férum de ONGs se confanta atuacdo da Federacdo, pois, como
explicado no capitulo que descreve cada ator qup@em o “contrapeso verde”, ha uma sobreposicao
de atores nesses dois movimentos. E como se o Frglmbasse a Federacao.
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PDOT, o Férum de ONGs Ambientais do DF provocouioi$terio Publico, em 2003,
com um documento que ressaltava as consequéncgaivas da construcdo do
Catetinho, o que deu origem a Acgdo Civil Publicaxtad o Setor Habitacional
Catetinho; a Federacdo das Entidades em DefesastigtdFederal protocolou, em
2008, uma representacao no Ministério Publico eootPlano Diretor de Ordenamento
Territorial e a criacdo do Setor Habitacional Galet. Apesar dessas tentativas, o
movimento ndo conseguiu impedir que o Catetinhoass¢é no PDOT. Na verdade,
segundo Mara Moscoso, as principais reivindicac@asFederacdo para barrar o
expansionismo urbano ndo foram atendidas nem FelRUSIA nem pela Camara
Legislativa Distrital.  Entretanto, existem algumaenquistas praticas e outras
simbdlicas. Quanto as conquistas mais palpaveiSederacdo conseguiu que fosse
atrasada por um ano a aprovacdo do projeto reéer@ntPDOT. De acordo com
entrevista concedida por Luiz Mourdo, a oposicdicidada pelo Férum das ONGs e
pela Federagcdo contra o expansionismo urbano doutxe distrital foi uma das
maiores que ele vivenciou como ambientalista. Cetolyy do governo distrital era
aprovar o projeto ja no inicio de 2008, mas, aipdat criacdo da Federacdo, uma série
de acdes da sociedade civil e do Ministério Publaodesencadeada, o que acabou
fazendo com que a aprovacgdo do projeto se estendessnais um ano. Além disso, o
MPDFT entrou com uma acgao direta de inconstitudidade contra o projeto de lei
distrital referente ao PDOT, pois quando o profeidevado para a Camara Legislativa
do Distrito Federal para ser apreciado, o legistatdistrital realizou alteracdes
unilaterais ao projeto de iniciativa do executivstrital. Segundo o MPDFT, isso
implicaria em vicio de competéncia. Além dissocamstru¢cdo do Catetinho esta
suspensa por causa de uma Medida Liminar impostaM@DFT, ja que a construcao
da nova cidade implicara em novos parcelamentdsdiés.

Quanto aos resultados simbdlicos, pode-se citatemso debate iniciado com o
Forum das ONGs e que teve seu 4pice no ano de @00& criacdo da Federacao.
Assim, a partir da criacdo da Federacdo, surgiu didlogo na sociedade civil
brasiliense que incluiu tanto ONGs ambientais céumagionarios publicos, o MPDFT e
até mesmo urbanistas. Nesse contexto, 0 ano def@0®&rcado por varias matérias de
jornais locais sobre o plano de ordenamento teaite por palestras em universidades
sobre o ordenamento urbano da cidade. Outra cdaquits movimento ambientalista
brasiliense foi o pedido, por parte do lider dali2éa do Movimento pro-Moradia,

para que o Férum das ONGs realizasse um traballzapcitacdo das pessoas que
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estavam na lista para receber moradia na regiaenestiativa do Riacho Fundo. De
acordo com Luiz Mourao, o feedback da populacéentarfoi extremamente positivo,
uma vez que esses se mostraram, apds a capacitegante satisfeitos com as
informacdes recebidas sobre como tratar bem o ameimente. Esse fato representou
uma conquista simbolica tdo grande para o Férumcposa do contexto em que se
inseriu: neste mesmo periodo, Batista das Coopasaticusava o Férum e a Federacdo
de serem movimentos elitistas que ignoravam a goesbcial de familias que néo

possuiam habitacdo regular.

4 O Ministério PuUblico do Distrito Federal e Territ  6rios

O MPDFT teve atuacédo ativa no processo de elabmm@gailtimo PDOT. Ja no
primeiro ano de discussdo do plano, em 2005, oodajidizou uma acao para que a
revisdo do PDOT aguardasse a aprovacao do Zoneargeotogico Econdmico do
Distrito Federal. Segundo declaracdo no site do MPda promotora Marta Eliana
(http://www.mpdft.gov.br/portal/index), a princippteocupacéo do 6rgdo era a questao
da sustentabilidade hidrica, ja que o projeto dechtivo previa a expansao urbana para
regibes de protecdo de manancial. Como o MPDFTob&ve do poder judiciario um
provimento liminar que suspendesse a revisdo doopdé a aprovacao do ZEE, o
orgao fez varias recomendacdes ao Executivo e gislaBvo com o objetivo de
prevenir futuras inconstitucionalidades.

Durante o processo de revisdo do ultimo PDOT, o MPIoi procurado em
diversos momentos pela sociedade civil para seciposir contra o plano de
ordenamento territorial. Assim, como mencionadotdpico anterior, o Férum de
ONGs Ambientais do DF provocou o Ministério Puabliemm 2003, com um documento
que ressaltava as consequéncias negativas daug@mstio Catetinho, fato que deu
origem a Acédo Civil Publica contra o Setor Habibael Catetinho; a Federacdo das
Entidades em Defesa do Distrito Federal protocodmn,2008, uma representacao no
Ministério Publico contra o Plano Diretor de Ordmweato Territorial e a criagdo do
Setor Habitacional Catetinho. O 6rgao também fovpcado por parlamentares do DF,
em dezembro de 2008, antes da apreciacdo do puigetei referente ao PDOT na
Camara Legislativa Federal: o procurador geral wiiga do Distrito Federal e

Territorios, Leonardo Azevedo, recebeu os deputalistsitais Rodrigo Rollemberg,
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Chico Vigilante e Marcos Dantas. Os parlamentarestadaram que a nova lei
“representa uma afronta aos direitos ambientaisgéascOes atuais e futuras e uma
vitoria das grandes construtoras e especuladores obiliarios”
(http://Iwww.mpdft.gov.br/portal/index), apresentangreocupacdo especial com a
construcdo do Setor Catetinho, uma vez que estaor@g@ssui a Unica fonte de agua
despoluida do Distrito FederalO procurador afirmou que a decisdo de construir o
Catetinho fere o TAC 2007, além de ir contra asfxijudicial de quatro de setembro
de 2003, provocada por acao civil publica do MPDé&8aterminando a obrigacdo do
GDF em néo construir o setor Catetinho.

A campanha liderada pelo MPDFT contra o PDOT naocatatada nem pelo
Executivo distrital nem pela Camara Legislatival@® (CLDF), o que culminou na
aprovacao do PDOT pela CLDF, surgindo a Lei Complaar Distrital n. 803. Como
consequéncia, o MPDFT publicou, em 25 de marco(f®,2uma recomendacao ao
governador distrital para que este vetasse integrae a nova lei complementar
(Recomendacdo 004/2009 PGJ). O argumento utilipesio MPDFT foi o vicio de
competéncia, uma vez que o legislativo distritallizeu alteracbes significativas ao
projeto n. 046/2007 de iniciativa privativa do Exteo Distrital de acordo com a Lei
Orgénica Distrital. Essas alteracdes foram feitasavéas de diversas emendas
parlamentares de iniciativa de dezenas de parlament entre eles Batista das
Cooperativas. Assim sendo, seria a segunda vealtpracdes unilaterais foram feitas
no PDOT sem debate com a sociedade civil, ja queoprio projeto de lei de n.
046/2007 foi fruto de alteracdes unilaterais da BHIA.

Uma das alteracdes realizadas pelo legislativoré&dse refere a retirada do
memorial descritivo do projeto de lei referentePdOT, instrumento que delimitava o
ordenamento urbano com coordenadas precisas. Comgediiéncia, o PDOT foi
aprovado sem a delimitagdo dos perimetros das zenaseas que o plano deve
disciplinar. O seguinte trecho é elucidativo:

“Considerando que, tendo sido aprovado sem o maha@scritivo
dos perimetros das macrozonas, zonas e areas, b G&xa de
cumprir sua funcao precipua, pois ndo se prestdiraithr de forma
precisa, publica e transparente o zoneamento duot®iBederal, haja
vista referir-se a areas desprovidas de perimdélamitadores, a

exemplo das indicadas em incisos do paragrafo Wuamrt. 73, com
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redacdo modificada pela Subemenda de Plenarico2#yjais, ao
estabelecerem as areas que integram a Zona Urbdfxpenséo e
Qualificagéo, referem-se a regides imprecisas @imdaveis, como
as “situadas a leste e a oeste da DF-140", ondkifmes rurais ndo
tém a menor condigdo de saber se suas terrasis®traaram ou

ndo em areas de expansao urbaR&dqomendacao 004/2009 PGJ,
2009, pag. #

A recomendacdo do MPDFT tem uma grande preocupagéica participacao da
sociedade civil na elaboracdo do PDOT. De acordo @®rgéo, a ndo delimitagdo dos
perimetros das zonas e areas que o plano develidiscimpede que a participacdo

popular prevista pelo Estatuto das Cidades sejw&f¢a que

“(...) essa imprecisdo dos reais limites das zoraeas indicadas no
PDOT se verificou ao longo de todo o processo de rswisao,
impedindo o cidaddo de saber com certeza em que @orérea se
encontra seu imovel e qual a disciplina juridiogua estara sujeito,
em flagrante prejuizo a efetiva participacdo papoéaelaboracéo do
Plano Diretor, pois a populagédo participou de uoc@sso que nao
promoveu informacdes precisas ou discussfes eddscisfetivas
guanto aos perimetros de suas areas e zonas, Simgplie porque
nédo os delimitou'(Recomendacao 004/2009 PGJ, 2009, pag.4)

O substitutivo lancado pela CLDF possui ainda inéoeas internas, como ocorre
entre seu art. 286 e o paragrafo 3° de seu artE®&uanto este vai ao encontro da
proposicéo original, o PLC 46/2007, ao afirmar gaéireas de Protecdo de Mananciais
sao definidas por poligonal na propria Lei Completag o artigo 286 dispde que o
memorial descritivo dos perimetros dessas areasetaborado pelo Poder Executivo,
no prazo de 90 dias contados de sua publicacaoiffealacdo 004/2009 PGJ).

Como a recomendacdo do MPDFT para que o goverrdadistrito Federal
vetasse a lei complementar distrital n. 803, delabril de 2009, referente ao PDOT,
ndo foi acatada, o 6rgdo entrou com uma acao diteténconstitucionalidade no
Tribunal de Justica do Distrito Federal e Terr@ériA acdo ainda esta sendo julgada
pelo judiciario (ADI 2009.00.2.017552-9).
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Apesar desses esforcos em favor da sustentabilaiatieental, de acordo com o
entrevistado Antony Brandao, analista processuaVIB®FT, o 6rgédo tem trabalhado
mais no sentido de promover um correto ordenamemtdorial e ndo para conter a
expansao urbana. Além disso, ele acredita que lallra do MPDFT na questao
ambiental é ainda assistematico e pouco estrutulado € justificado por ele pelo
pequeno numero de profissionais e pela falta dewci@gdo que estes recebem. A
integrante do Férum das ONGs, Mara Moscoso, tamiessaltou — em entrevista
concedida para a elaboracédo desta dissertacdo a gtueacdo do MPDFT é limitada
pela falta de pessoal no 6rgdo: segundo ela, ducaptocesso de discussao e de luta do
Forum pela contencédo do predominio urbano no PO Existiam dois promotores na
Promotoria de Defesa do Meio Ambiente e do Patrim@ultural, sendo que um deles
estava de licenca. Ainda segundo Antony Brandao,umm@ ma distribuicdo das
promotorias: existem quatro promotorias para 0 na@ibiente, seis para urbanismo,
sendo que a promotoria do meio ambiente é muites reabrecarregada que a de
urbanismo. Além disso, ndo hd nenhuma promotore tcate do meio rural. Outro
problema, segundo o entrevistado, € que ndo ha ehefia administrativa que
determine metas e oriente os trabalhos dos proest@omo resultado disso, ha uma
ma distribuicdo de tarefas, fazendo com que cermwotores figuem sobrecarregados.

Tudo isso faz com que o MPDFT nao tenha uma agitucionalizada na defesa
do meio ambiente. Nesse contexto, as acfes emdpralustentabilidade ambiental
dependem de trajetorias individuais que, apesgratede parte da literatura em Ciéncia
Politica ressaltar como de grande importancia pa@corréncia de mudancgas (ver
Dagnino, 2006), evidencia a fragilidade do Orgaoispse existisse uma politica
institucionalizada e efetiva, as trajetérias indiddis ndo seriam o0s grandes
responsaveis pelos movimentos em favor de mudahgasaso do MPDFT, as ac0es
gue visam mudar atatus quode privilégio da expansdo urbana se concentram na
Promotoria de Defesa do Meio Ambiente e do PatrimGuiltural, ja que a promotoria
ligada ao urbanismo ndo tem se manifestado quamfoeatdes importantes como a
altima revisdo do PDOT. Dentro da promotoria antal, por sua vez, toda a acdo
recai na promotora Marta Eliane. Assim, a maioaa dcdes realizadas pela defesa
ambiental esta relacionada com seu nome. AssirmmdBra considera a atuagdo do
MPDFT satisfatoria, mas gracas a atuacao da trgjeddlitaria de Marta Eliana dentro

do orgéao.

66



Como ja mencionado em outros topicos dessa dig&ertaa MPDFT agiu no
ambito do PDOT tanto preventivamente, ao realizaomendagbes a SEDUMA e a
Camara Legislativa Distrital, como de forma represgo entrar com uma Agéao Direta
de Inconstitucionalidade contra o substitutivo dDCH elaborado pela Camara
Legislativa Distrital e ao impor uma Medida Limingara suspender a construcédo da
cidade do Catetinho. Outras promotorias e outromptores, como a ligada a questao
urbana, ndo se manifestaram quanto ao PDOT. Calda dizer que, de acordo com
Antony Brandao, a atuacdo do MPDFT no TAC de 2@0d@bem foi concentrada na
promotora Marta Eliana.

Diante do exposto acima, percebe-se que a atuagdMRDFT na questédo
ambiental ndo € algo institucionalizado, j& queetiele da atuacgéo solitaria de alguns de
seus membros. Essa atuacdo assistematica do MR@Ragdo como um todo, resulta
numa atuacdo pouco efetiva do orgdo na contenddanar Pode-se dizer que as
principais ac6es do MPDFT nos ultimos anos na osdie do expansionismo urbano se
resumem na postura ativa que o 6rgdo adotou feeméxisdo do ultimo PDOT e na
celebracdo do TAC de 2007 que tratou da expan&@marrregular no Distrito Federal.
Entretanto, nenhuma dessas duas medidas obteww&ssunguestionavel. Em primeiro
lugar, o préprio projeto de lei referente ao PD@Teyidenciou a fragilidade do 6rgéo
em impor suas determinacdes, uma vez que o PD@Tafguns pontos do TAC de
2007. A decisao do executivo distrital de desctnstAPMs foi uma infracdo explicita
do TAC de 2007. A construcdo do Noroeste, setotirdet para a classe média alta,
por sua vez, pode ser considerada como uma infiaggiécita ao termo, j& que este
previa que novos parcelamentos realizados pelo @&Eriam privilegiar a populacdo
de baixa renda. Em segundo lugar, a atuacao prexetd MPDFT no PDOT através
de suas recomendacfGes ndo foi acatada nem pela NbEDWem pela Camara
Legislativa Distrital, tanto € que o 6rgao teve gtikzar, num segundo momento, seus
instrumentos repressivos: a ADIN e a Medida Liminar
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VII. Os Atores em Acao: Licencas Ambientais

O objetivo deste capitulo é analisar a atuacdocdattapeso verde” para frear o
“peso cinza” a partir do estudo de dois processediaénciamento ambiental: o
referente ao Setor Noroeste e o referente ao $latoitacional Santa Monica. Foram
escolhidos esses dois processos porque o0 printaite de um empreendimento do
governo, além de ter entrado no ultimo PDOT; o sdguepresenta uma grande obra
com significativo impacto ambiental, sendo um erapdimento privado, o que permite
fazer uma comparacéo da atuacdo dos pesos emdicemtos de diferentes naturezas.
Esses dois processos envolveram uma grande dizdestte atores e de mecanismos de

acao, o que torna a analise bastante rica.

1 O Licenciamento do Setor Noroeste

A idéia de se criar um novo setor habitacional asidbdo Paranoa nasceu com o
projeto de Lucio Costa, “Brasilia Revisitada”, &1, que estabeleceu uma expansao
urbana na bacia do Paranod com a previsdo da @ri&Setor Sudoeste e do Setor
Noroeste. O setor Noroeste sera um setor de ugomieantemente residencial, sendo
delimitado pela Estrada Parque Industria e Abasitio, pelas areas do Camping de
Brasilia, pelo Parque Ecoldgico e pelo Setor Milidabano, totalizando 300 hectares. O
novo setor possui grande vantagem locacional, g agta situado dentro da Regido
Administrativa |, ou seja, Brasilia, estando préxienarea central da capital federal. A
iniciativa de criagcdo do novo setor teve inicio 987, quando a Terracap entrou com 0
pedido de licenca prévia na antiga secretaria artddi@istrital, a SEMATEC, para
iniciar as obra do empreendimento. Desde entdojaucidade ambiental brasiliense,
representada pelo Forum das ONGs, comecou a @otzsitra o setor. As criticas a
construcdo do novo setor giram em torno de trésnaegtos: o primeiro deles é que o
Noroeste ndo resolvera o déficit habitacional dstrid0 Federal, pois o novo setor sera
destinado a classe média alta, impedindo que dggmde baixa renda, que é o grupo
social afetado pela exclusdo habitacional, tenkessacao novo setor. Nesse sentido,
Aldo Paviani, geografo que tem estudado a ocupaghana do Distrito Federal,
declarou que a construcdo do Noroeste é desndeegsaue existem no Distrito

Federal 53 mil iméveis desocupados, o que mosteaogdéficit de moradia € muito
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mais uma questdo de exclusdo determinada pelassp@itgos dos imoveis do que pela
inexisténcia de imdveis suficientes (Informe Amiakn2008).

Outro argumento contra o0 Noroeste se baseia empetcupacado ambiental:
apesar de ser apresentado como um bairro ecolagiblmroeste sera implantado em
uma regido que deveria ser preservada, ja queceatea nas proximidades da APA do
Planalto Central numa area em que o cerrado nativia esta intocado. Além disso,
expansdes urbanas em dire¢do ao lago Paranoaate\ssi evitadas, primeiro porque o
sistema de abastecimento de agua do Plano Pilstigrgado pelo sistema Santa Maria-
Torto, tem sua capacidade praticamente esgotagande porque a bacia do Paranoa
ndo ter4 condicbes de receber o esgoto do novo, set@ vez que a bacia vem
sofrendo por um acelerado processo de eutrofiz&@ofim, outro argumento contra o
Noroeste € a existéncia da familia do indio Santai@uya, que ocupa a area onde sera
implantado o Noroeste de forma pacifica e de foamdientalmente correta desde a
década de 1970.

Como mencionado acima, a iniciativa de constrisetor Noroeste teve inicio em
1997, quando a Terracap requereu da SEMATEC unmentécPrévia. Esta licenca foi
concedida apenas em dezembro de 2006 pelo IBAM4ugacom a criagcdo da APA do
Planalto Central, a competéncia licenciatéria dpreendimento se tornou do Governo
Federal. A historia de licenciamento do setor écada pelo embate entre pesos e
contrapesos governamentais e da sociedade civilufAdado, o processo de licenca
contou com a acado sempre favoravel a implementagagoroeste da TERRACAP, o
empreendedor do novo setor, e da cupula do ExecDistrital. Atencédo especial deve
ser dada a postura dessa cupula, representadag@etonador distrital (Roriz, que
depois foi sucedido por Arruda) e pelo ex-secretdd SEDUMA, Cassio Taniguchi.
Essa clpula agiu durante o processo de licenciamdat forma extremamente
unilateral, ignorando as recomenda¢fes e manifisdacde outros O&rgaos
governamentais. Por outro lado, houve a agdo aamestie um contrapeso liderado,
principalmente, pelo MPDFT; mas que contou com aifestacdo da CAESB, do
ICMBIO, da FUNAI (Fundac&do Nacional do indio), dBAMA, do deputado Chico
Floresta e da comunidade indigena que habita aaelg novo setor.

Cabe mencionar que o Forum das ONGs do DF teve aloegdo importante
como contrapeso ao interesse da Terracap e daacwulExecutivo Distrital de

construir o Noroeste. O Forum atuou, principalmente divulgacdo de informacdes
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gue mostravam a inviabilidade do novo setor. Assnmo, o FOorum agiu paralelamente
as manifestacdes oficiais do contrapeso que seté&ato nesta se¢ao.

Pode-se considerar que a agcédo do contrapeso verdenciamento do Noroeste
foi relativamente vitoriosa; pois, apesar de ndoctmseguido barrar a aprovacdo da
licenca prévia e da licenca de instalacédo, reptesede fato um entrave para a
concessao da licenga, ja que a licenga prévia denmave anos para ser aprovada e a
licenca de instalagcdo s6 foi concedida em agosta088. Além disso, em agosto de
2009, o MPDFT recomendou ao IBAMA que suspendessastas licencas referentes
ao Setor Noroeste, fato que pode acabar levandspéissédo do projeto de instalacédo do
Noroeste.

O primeiro contrapeso verde que se manifestou apgsdido de licenca prévia
pela TERRACAP foi a CAESB. De acordo com a companhiabastecimento de agua
do Plano Piloto, em especial da Asa Norte, ocoorenpeio do sistema Santa Maria-
Torto, que atende o Plano Piloto, o Cruzeiro, ooLalprte, o Lago Sul e parte do
Paranoa. Assim sendo, como o Noroeste se localizardsa Norte, ele deve ser
abastecido por este sistema. Entretanto, a CAESRrde que a capacidade desse
sistema esta praticamente esgotada. A utilizac8sedsistema para abastecer o novo
setor s seria possivel caso fossem integradost@ma novos mananciais como, por
exemplo, o Ribeirdo Bananal e o Cérrego TaquaramAdisso, a companhia mostrou-
se preocupada quanto a capacidade da bacia dooRatarreceber o esgoto do novo
setor, ja que o lago vem sofrendo um processoradelale eutrofizacdo causado pela
grande quantidade de nutrientes provenientes dmeiede esgoto em suas aguas, o que
culminou, em 1978, num crescimento exagerado desajge fez a cidade cheirar mal
por mais de 10 dias. De acordo com a CAESB, a &stde Tratamento de Esgoto
(ETE) Norte ndo apresenta folga operacional patarto esgoto do novo setor.

Em 1998, a TERRACAP apresentou um EIA-RIMA (Estude Impacto
Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental) paradmdo ambiental distrital do
periodo, o IEMA, prevendo uma populacéo de 40 mllitantes para o Noroeste. Em
resposta ao estudo da TERRACAP, a CAESB se dedeneamente, informando que a
area estudada pelo EIA-RIMA preliminar ndo podedaira totalidade dos esgotos nas
estruturas hoje existentes de coleta de esgotos) cinterceptor SMU-ETE Norte,
cuja capacidade de reserva e canalizacdo perntiéber apenas uma parcela destes
esgotos, e o interceptor Norte, que nao tem capadeighara um aporte adicional de

esgotos. Declarou ainda que o Setor Noroeste @gv&etl prazo de implementacéo e
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efetiva ocupacdo ampliados ou mesmo descontinuanos, alternativa remota de
exportacdo dos esgotos para fora da bacia do laggn®a. Foi formada ainda uma
comissdo técnica a partir da colaboracdo entre IBARMIAESB e IPDF (Instituto de
Planejamento Territorial e Urbano do DF) sob a denacdo do IEMA para analisar o
estudo ambiental.

No ano 2000, a TERRACAP fez uma revisdo do projeferente ao Noroeste,
aumentando para 100 mil o numero previsto de hatbgapara a regido. Nesse
contexto, o IBAMA se manifestou quanto ao licenaabo do Noroeste: de acordo com
0 Orgao, as alteracoes feitas na versédo do EIA-RtMAL998 foram extra-oficiais e 0
IBAMA néo teria sido informado. As novas alteraci@mam sem efeito uma série de
observacbes realizadas pelo 6rgdo a versdo originaElA. Quanto ao EIA de
novembro de 1998, o IBAMA ja havia mostrado pre@gdm quanto a proximidade do
empreendimento ao Parque Nacional de Brasilia, spfee impactos de outros
empreendimentos, e que é responsavel pelo abastdoirde agua de cerca 30% da
populacdo do DF. Quanto a segunda proposta, o IBAMAtrou grande preocupacao
quanto ao adensamento proposto. Segundo o 6rgaaogvo estudo ignorava a
recomendacéo do IBAMA e do IEMA para que o setfa afastado da EPIA, formando
uma faixa de 400 metros de amortizacdo. Além dssmyva proposta extinguia as areas
livres e 0os espagos abertos. Assim sendo, o IBAMAladou que a nova proposta
deveria ser desconsiderada. A comisséao técnichayia analisado a primeira proposta
de EIA decidiu que a TERRACAP deveria realizar uroanplementacdo da analise
ambiental do empreendimento em face das alteragbssu Plano de Ocupacéo.

Em junho do ano 2000, foi a vez do deputado ChiocoeBta se manifestar. O

deputado enviou um oficio ao IEMA com o seguinteteddo:

“Em face de noticias veiculadas na imprensa e &eupromovida
pelo Sindicato da Industria da Construcdo Civibpapresentacdo do
Projeto do Setor Noroeste, que deverd comecar aergprdo,
segundo fontes oficiais, no inicio de 2001, nunea &e 847 hectares
para abrigar de 80 a 100 mil pessoas e, aindajdesasdo que se
pretende instalar o referido setor em area tombad® patrimoénio
historico e artistico nacional, que incorpora, ema oligonal o
Parque Ecologico Norte, solicitamos a Vossa Exc#énue, nos
termos da lei e com a urgéncia que o caso reqosrencaminhe
coOpia dos processos em tramite nessa entidadeajemtda area em
guestao, incluindo ai o EIA-RIMA, pareceres técsi@ licengas
ambientais” (Processo de Licenciamento Setor Ntghes
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Diante dessa situacdo, o IEMA pediu novo EIA-RIMAT&RRACAP para dar
continuidade ao processo de licenciamento.

Todas essas manifestagBes contrarias as altensgdesdas unilateralmente pela
TERRACAP foram ignoradas pelo governador distrgak, em abril do ano 2000,
aprovou via decreto (decreto 21132-2000) o Plan@®depacdo do Setor Noroeste,
incluindo essas alteracbes. E nesse momento queFV se manifesta pela primeira
vez no processo de licenciamento do Noroeste: @odrgquereu uma Acdo Civil
Plblica contra o Distrito Federal, mais especifieate contra a SEDUH e a
TERRACAP, juntamente com um pedido de medida limig@ae foi aprovada pelo
Judiciario, para que nada fosse feito na area atébmracdo de um novo EIA-RIMA.
De acordo com o MPDFT, o decreto de numero 21132008, que aprova a ocupagao
do setor noroeste, ndo levou em consideracdo amesciacbes da CAESB quanto a
realizacdo de estudos mais profundos sobre a ciigatao entre ocupacao da regiao
e 0 abastecimento desta, pois a CAESB havia radesal incapacidade do sistema
existente em abastecer a regido. Além disso, fdeitas alteracdes aumentado o
namero de habitantes do setor, incluindo novas saraates nao previstas e
desrespeitando o limite de 400 metros de afastament relacdo a EPIA. Em
concordancia com a acao do IEMA, O MPDFT pediu neMo-RIMA.

O lobby realizado pelo “contrapeso verde” surtieitef pois, em dezembro do ano
2000, o governador distrital langcou um novo decreteogando o decreto de abril.
Entretanto, ndo tardou para que essa aparente@wgmostrasse fragil, uma vez que o
namero de habitantes do Noroeste permaneceu dui@abdeo processo como uma
incégnita. Apesar da TERRACAP ter manifestado qa@teria o projeto inicial de 40
mil habitantes, ela encontrou uma forma de comcéipresséao para limitar o namero
populacional com a intencdo do governo de aumentaa audiéncia publica de 2009
que apresentou o projeto do NOROESTE, a TERRACAPIaa que, além dos 40 mil
habitantes previstos para ocuparem as quadrasemegis, havera apartamentos nas
comerciais. A partir dessa ultima informacao, psdenferir que a populacéo do novo
setor ultrapassara os 40 mil apresentados pelormgmveNa verdade, a criacdo de
apartamentos nas comerciais foi uma forma de draslaleclaracbes da CAESB de que
uma populacao acima de 40 mil para o Noroeste senigpletamente inviavel. Assim, a
TERRACAP manteve oficialmente a previsdao de 40 habitantes, ignorando os

futuros habitantes das comerciais.
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No ano de 2002, com a criagdo da APA do Planaltotr@le a competéncia
licenciat6ria na regido passou a ser do IBAMA. Assendo, o IBAMA se comunicou
com a SEMARH com o objetivo de pedir informagbedrgsoo processo de
licenciamento e de informar que o IBAMA deveria gavido quanto ao licenciamento.
A SEMARH, por sua vez, esclareceu que a licencdaamio havia sido concedida
porque o empreendedor, a Terracap, nao havia defimnimero de habitantes do setor
e nao tinha apresentado ainda um novo estudo @mlgesirbano do empreendimento,
reivindicado pelo IEMA ap0s as alteracfes realigada ano 2000, no projeto inicial.
Nesse momento, a TERRACAP apresentou um novo manacupacdo do Noroeste,
com uma populacdo estimada de 40 mil habitantésteEessante notar que, apesar do
decreto que cria a APA do Planalto Central terrdateado que os empreendimentos
localizados nessa APA seriam de competéncia liagme@ do IBAMA, somente em
2006, o 6rgao federal assumiu o licenciamento do@gte.

Ainda no ano de 2002, o MPDFT, a pedido da FUNAdndou um oficio ao
governador do distrito federal, Roriz, recomendagde a posse da chacara Tapuya,
localizada no Noroeste e que abriga a familia ddioinfSantxié Tapuya, fosse
regularizada ou, caso isso néo fosse possivelpdBBF compensasse 0s indios com
outra area de igual ou maior extensao na zonaderBrasilia. Nesse mesmo periodo, a
SEMARH se posicionou como favoravel a permanénaidadhilia indigena no local,
ressaltando a boa conservacdo ambiental da areaseridcaliza a chacara.

O ano de 2003 foi marcado por fatos favoraveisa@mt¢iamento do noroeste. Em
resposta a agdo civil publica do MPDFT do ano 2@0GEMARH deu um parecer
técnico quanto a viabilidade ambiental do Setorodste. Segundo o 6rgao, houve a
necessaria reducado do adensamento da area, aiistanto das areas residenciais das
vias de acesso mais movimentadas, o redimensiotandentracado urbanistico do
setor Noroeste, bem como o acatamento da recom@ndacCAESB de implantag&o
por etapas do setor. A CAESB se manifestou novamealdclarando que o Setor
Noroeste seria abastecido através do sistema Barita Maria, mediante reforco do
sistema rio Descoberto ou, alternativamente, pebeio Bananal, caso autorizado
pelo IBAMA, uma vez que o ponto de barramento etreese em area do Parque
Nacional de Brasilia. O 6rgao declarou ainda gesgnto sanitario sera recebido pela
ETE Norte. Entretanto, a CAESB ressaltou que a Ed0Ee teria capacidade de atender
0 novo setor se analisada numa perspectiva indil/ijdiique novas expansodes urbanas,

como a Estrutural e a Vila Roriz, seréo atendidda pmesma ETE. Deve haver, assim,

73



uma ampliacdo da capacidade de tratamento da Effie. #dém disso, o sistema de
abastecimento de agua também s6 tera capacidaderater a regido caso a populacdo
se limite a 40 mil habitantes. O ano de 2003 teanciom a TERRACAP apresentando
novo pedido de licenca prévia para a SEMARH. O @rgdbiental distrital, por sua
vez, informou a TERRACAP que a concessao da licen€aa estava condicionada a
apresentacao de um estudo que complementasse RIEIA; a realizacdo de audiéncia
publica e ao parecer da comissao de analise ddrEVA.

As condicionantes impostas pela SEMARH para aprawalicenca prévia
dificultaram bastante a concessdo da licenca. Megra audiéncia publica para
apresentar o novo setor a comunidade s ocorrefievareiro de 2005. Entretanto, no
mesmo dia da audiéncia, o IBAMA mandou um oficio M®DFT pedindo o
cancelamento da audiéncia publica, ja que o orgderdl teria sido avisado sobre a
audiéncia no mesmo dia que ela ocorreu. Como respo$IPDFT mandou um oficio
para a SEMARH solicitando esclarecimentos quant@assiveis irregularidades na
conducdo da audiéncia publica, em que interessatietos no processo de
licenciamento do Setor Noroeste foram comunicadesutlima hora sobre sua
realizacdo. Quanto ao parecer da comissdo de erddisEIA-RIMA, em 2005, os
orgaos que compdem a comissdo elaboraram um metoomnadicando as falhas do
EIA-RIMA: erros no levantamento de dados; impreessde areas; desconsideracdes de
corredores ecoldgicos; incongruéncia entre o nurotab de habitantes permitido pela
CAESB e a perspectiva imobiliaria futura. Além disa comissdo considerou a
seguinte frase presente no EIA-RIMA como utopi@irplantacdo do setor noroeste
ird atender a demanda da populacdo da classe mélginda ndo tem moradia propria,
além de inibir a criacdo ilegal de condominios #agem de terras”. A comissao
conclui que mediante essas falhas, ela ficava ildpede dar um posicionamento
definitivo quanto ao EIA-RIMA do Noroeste.

No final do ano de 2005, a TERRACAP realizou altées no EIA-RIMA de
acordo com o parecer da comissao técnica de an@ligeo consequéncia, a SEMARH
aprovou o novo EIA-RIMA. Entretanto, em fevereire 8006, o MPDFT analisou o
EIA-RIMA apresentado pela TERRACAP e elaborou umepar técnico, que declarou
que o EIA-RIMA da TERRACAP estava inadequado. Sdgum MPDFT, héa
contradicbes nas informagfes apresentadas quatgnsédade da ocupacdo e quanto a
possivel contaminacdo da agua subterranea. O Himaafjue havera exploracdo de

agua subterrdnea e que ndo se identifica qualgestricBo ambiental para a
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continuidade da exploragcdo de agua subterranea essa finalidade, mas nao
fundamenta como o estudo concluiu que n&o ha knaitebientais para essa exploracéo.
Para o MPDFT, o melhor seria descontinuar a utifizados recursos hidricos
subterraneos e lacrar os po¢cos em funcionamenta,vem que havera abastecimento
hidrico para o Noroeste. Aléem disso, o MPDFT declague o EIA é absolutamente
deficiente quanto ao levantamento da fauna, pastedo utilizou basicamente dados
secundarios para realizar o levantamento da faardaeh. A declaragédo contida no EIA
guanto aos indigenas também clamou a atencdo dd-MtPBpesar de terem direito a
posse, a TERRACAP informa que a area € totalmesdapitopriada e ndo ha qualquer
acordo com a FUNAI para a cessdo de ocupacgdo e gler grupos indigenas”. O
MPDFT ressaltou a necessidade de se obterem, guRidNAI, informacfes sobre a
situacao das familias indigenas que habitam acageigi@luindo cadastramentos atuais e
medidas a serem adotadas a fim de se protegerezferrddrem o0s seus interesses, ja
que algumas familias mantém suas tradic6es no. lagala segundo o MPDFT, o EIA
ndo apresenta informacdes do novo Plano DiretoAgieas e Esgotos, que deve
informar sobre a quantidade de nutrientes que esaraminhado ao Lago Paranoa e o
horizonte populacional para se avaliar o impactoedpreendimento sobre o Lago
Paranod. A coleta dos residuos sélidos prevista parovo setor segue a sistematica
atualmente adotada no DF, que inclui a destinaigib dos residuos para um lixdo a
céu aberto e a auséncia efetiva de coleta selativgiie € incompativel com um
desenvolvimento urbano sustentavel. Por fim, o MPD&pontou uma série de
indefinicdes existentes no EIA-RIMA: ndo ha clarelmlaquem seja o empreendedor,
dada a existéncia de empreendimentos diversosegembsepdem, constituindo um todo
inseparavel; indefinicdo de qual seja o préprio @pdimento, uma vez que nado ha
clara posicdo acerca do que ocorrera com a agegytiliar voltada para a EPIA, nem
tampouco com a area da encosta do Bananal; ingldirde quem sera o responsavel
para implantar o Parque Burle Marx. Com o objetlecapresentar essas consideracoes
ao orgao licenciador, o IBAMA se reuniu em maio G BEMARH.

Em 2006, o IBAMA voltou a questionar a competértaaSEMARH de licenciar
o Noroeste, ja que o empreendimento se encontaoligonal da APA do Planalto
Central. Em outubro de 2006, a Advocacia Geral dé&d mandou um oficio para a
SEMARH determinando que o processo do licenciampassasse para o IBAMA. Ja
no IBAMA, a licenca prévia foi aprovada em dezemhyo seja, o IBAMA gastou

menos de dois meses para conceder a licenca, gardo processo ficou na SEMARH
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por nove anos sem ter nenhuma aprovacédo. O anfQfeadsistiu a discussao quanto
ao 6rgado responsavel para licenciar o Setor Napesiguanto o MPDFT defendia a
divisdo do licenciamento entre SEMARH e IBAMA, awvdacia Geral da Unido
defendia que o licenciamento na regido é respdicade do IBAMA. O argumento do
MPDFT é que apenas parte do empreendimento setesnclamtro da APA do Planalto
Central. O projeto do empreendimento consideradnocam todo engloba parte da
APA, mas o empreendimento em si ndo, ja que estpme&é a utilizacdo de toda a area
do projeto. Nesse contexto, o projeto urbanistm®&dtor Noroeste deve ser licenciado
pela SEMARH, enquanto que, como 0s projetos e aasobe infra-estrutura de
saneamento e viaria sao considerados como empneemidis decorrentes, devem ser
licenciados pelo IBAMA por incluir areas localizadaa APA. Apesar do processo de
licenciamento referente ao Noroeste ndo conterurerdocumento que apresente qual
decisdo foi tomada, fica implicito que se decidialopndo fracionamento do
licenciamento e pela escolha do IBAMA como érgé&ericiador, pois a partir de 2007
o IBAMA tomou a frente no licenciamento do emprasrahto.
E interessante notar que o contrapeso lideradoMEIDFT no licenciamento do
Setor Noroeste se tornou ainda mais intenso dejuEs o processo passou para o
IBAMA. Em marc¢o de 2007, poucos meses depois qUBAMA aprovou a licenca
prévia do Noroeste, o MPDFT mandou um oficio aoddrgambiental federal
estabelecendo um prazo de dez dias para que o |IBfdiizasse alteracOes na licenca
prévia de acordo com as consideracdes estabelewdaarecer técnico do MPDFT de
fevereiro de 2006 e na reunido entre SEMARH e MPBRiTmaio de 2006. Dentre as
consideragOes listadas pelo MPDFT, podem-se cisarseguintes como as mais
relevantes: o estabelecimento de uma populacéo derimo 40 mil pessoas para toda
a area do empreendimento, buscando assegurar quejanovas areas habitacionais
no interior da poligonal licenciada; a adocdo dedides tendentes a criagdo e
implantacdo de ARIES na encosta do Bananal e mat@daagular compreendida entre o
noroeste e a EPIA; a necessidade de garantir aimngpitacdo do parque Burle Marx
concomitantemente ao projeto urbanistico. Logo emguisla, ainda em margo, o
IBAMA reeditou a licenca prévia de acordo com assitteracbes do MPDFT. No
restante do ano, o MPDFT entrou em contato porocofiam o IBAMA para verificar se
as condicionantes da licenca estavam sendo cumsppela TERRACAP.

O ano de 2007 presenciou a atuacdo dos indigemasagpam uma chacara no

Noroeste. Em novembro eles se manifestaram contimpéantacio da Area de
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Expansdo Urbana Noroeste junto com estudantesartefao prédio do IBAMA-DF.
Em dezembro do mesmo ano, o Ministério da Justcananifestou favoravel aos
indios, ratificando o posicionamento anterior daNRlUpela solugédo de consenso entre
TERRACAP e a comunidade indigena, que possibiBtasssguardar o direito
reivindicatorio dos indios de permanéncia no lags ha mais de 20 anos vem sendo
ocupado pelos mesmos. Nesse periodo, o MPDFT padiulBAMA que se
manifestasse quanto ao assunto. Nesse sentid@yMABnformou ao MPDFT de que
a Terracap ndo havia atendido ainda a condiciondatécenca prévia que pede a
obtencdo de um posicionamento definitivo sobrawmagsiio das familias indigenas que
ocupam parte do Noroeste. A TERRACAP, em contragagrinformou ao IBAMA de
gue tem negociado com o MPDFT para que as fanifldigenas sejam realocadas no
Nucleo Rural Monjolo na RA de Recanto das Emas.i@0s, por sua vez, se
recusaram a sair do local, declarando que s6 deeitaa transferéncia mediante
indenizac¢ao no valor de 81 milhdes de reais. Erhgude 2008, foi firmado um Termo
de Ajustamento de Conduta entre MPDFT, TERRACAPB&AM, no qual a
TERRACAP obrigava-se a demarcar uma area de l1arescho imével denominado
“Parque Burle Marx” que sera destinado aos ind®STERRACAP também se
comprometeu a implantar infra-estrutura basicagie duz, drenagem pluvial e esgoto,
bem como construir residéncias para as familiagyémés. Os indios responderam a
esse acordo protocolando uma declaracdo no MPOBiimando que o TAC que trata
da questdo indigena estd em desacordo com o Be#erEs indios e ndo teve a
participacdo da FUNAI. Assim sendo, eles pediram @termo fosse considerado nulo.
Mesmo assim, em agosto, a licenca de instalag&uforizada pelo IBAMA. No inicio
de 2008, em meio as manifestacdes dos indios ardel@ da populacéo brasiliense que
se mostrou comovida com o problema indigena, orgader Arruda aprovou via
decreto o projeto urbanistico de parcelamento tw ge habitacdes coletivas noroeste.
Os anos de 2008 e de 2009 foram marcados pelanpeede dois novos atores no
processo de licenciamento do Noroeste: o ICMBIO E@NAM. O ICMBIO foi
provocado pelo IBAMA para se manifestar quantacarica de instalacdo do Noroeste,
ja que o empreendimento se localiza num raio darida APA do Planalto Central. O
CONAM, por sua vez, foi provocado ja que o licenmato se refere a parcelamento de
solo. O ICMBIO se declarou favoravel a concessad.idanca de Instalacdo para o
Noroeste, em dezembro de 2008, mediante uma ®gerdlicionantes: a implantacao

de um cinturdo verde entre o Parque Nacional dsilgxa@ o Setor Noroeste; a adocéo

77



de medidas para conter o adensamento habitaciaraiea compreendida entre o Setor
Noroeste e a DF-003; o ndo escoamento das agudaiplpara o ribeirdo Bananal; a
proibicdo da perfuracdo de pocos para a utilizalgiecursos hidricos subterr@neos no
setor noroeste; o lacre dos pocos subterraneodsgmrtes; a criacdo de um grupo de
trabalho com participacdo de representantes do IIOMiara avaliar as propostas de
criacdo das ARIES Bananal e Crulls. O CONAM, corobVisto no capitulo sobre
conselhos ambientais, aprovou, mediante pressdprekidente do conselho, Cassio
Taniguchi, e de forma pouco participativa a licedeanstalacdo do novo setor na sua
82° reunido extraordinaria, em fevereiro de 2008refanto, a manifestacdo dessas
duas instituicbes teve carater apenas legitimadodetisdo de conceder a licenca de
instalacdo pelo IBAMA, ja que esta havia sido apdavpelo érgdo ambiental federal,
em agosto de 2008.

Em 2009, o MPDFT interferiu mais uma vez no progess licenciamento do
Noroeste, mas, desta vez utilizou um novo argumentirgdo entrou com um pedido
de medida liminar para suspender a licitacdo paenala de imdveis no noroeste, ja que
considerou que o edital de licitacéo restringidadma tendenciosa a concorréncia. Em
um primeiro momento, o judiciario se mostrou favetéao pedido do MPDFT, mas
logo em seguida teve seu posicionamento alteradondgua TERRACAP recorreu para
que a suspensao da licitacdo fosse interrompida.ntarco de 2009, o MPDFT
informou ao IBAMA que o TAC de 2008 que trata dauatdo dos indios havia sido
anulado pelo Ministério. Além disso, o MPDFT recowheu que o IBAMA
suspendesse os efeitos da licenca prévia do Setoeste e das licencas posteriores e
que fizesse as alteracdes necessérias para presep@pacao indigena até que a
FUNAI se decidisse acerca da caracterizacdo dacérea terra indigena. O IBAMA
nao teve tempo de responder a essas Ultimas ntagdies do MPDFT, ja que, em abril,
foi publicado um decreto do Presidente da Repubdjue passou a competéncia
licenciatéria de empreendimentos que se localizamARA do Planalto Central do
IBAMA para o IBRAM, novo orgao ambiental distritdllo IBRAM, o0 processo ainda
nao foi analisado pelos técnicos da area de liaerato, ndo tendo havido nenhuma
manifestacdo do oOrgdo quanto ao licenciamento dood$te. Enquanto isso, as
imobiliarias e construtoras aproveitaram essa in@o de competéncia licenciatéria e
multiplicaram pela cidade de Brasilia os anuncmsehda de apartamentos do primeiro

bairro “ecoldgico” de Brasilia.
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2 O Licenciamento do Setor Residencial Santa Monica

O processo de licenciamento do Setor ResidenciatiaSdonica teve inicio em
1998, quando o empreendedor entrou com um pedidwetea prévia no IEMA. O
Setor Residencial Santa Ménica compreende umadéré&5,63 ha e esta localizado na
sub-bacia do Ribeirdo Santana, cujo principal atiei@ o Cérrego Pau de Caixeta. O
setor se situa numa regido ambientalmente impertgntque, além de se localizar na
APA do Planalto Central, esta no raio de 10 kms#ggiintes unidades de conservacao:
APA das Bacias dos Corregos Gama e Cabeca de VA&Wo,do Sdo Bartolomeu,
Area de Relevante Interesse Ecoldgico Capetingadiag Estacdo Ecoldgica do
Jardim Boténico de Brasilia e Monumento Naturall@aaa do Torord. A historia do
processo de licenciamento do residencial Santa ddédimarcada por duas etapas: de
1998 até 2001, quando tanto a licenca prévia corde mstalacdo sé&o obtidas com
relativa facilidade pelo empreendedor; e de 200209, quando o IBAMA, o MPDFT
e a TERRACAP se articulam e formam um contrapepazde suspender trés vezes as
obras do setor e de arrastar a aprovacao da licenggeracdo até o final do ano de
20009.

A primeira etapa do processo de licenciamento diwrSResidencial Santa
Monica, a da celeridade processual, tem inicio @d maio de 1998, quando o
empreendedor, a empresa JG Gontijo, solicita agoodistrital ambiental, o IEMA, a
licenca prévia. A partir dai, os requisitos exigiqmela legislacdo para a concesséo da
licenca sdo apresentados de forma tdo rapida,eya@tbu a desconfianca dos atuais
técnicos de licenciamento do IBRAM (informacdo datipor entrevistas), ja que
tamanha celeridade pode ser um indicio de inféibagdos interesses privados do
empreendedor no aparelho do governo. Assim, aptbaresom o pedido de licenca
prévia no IEMA, o empreendedor gastou menos de s para apresentar o EIA-
RIMA, pois no dia 4 de junho ja possuia o estuddiantal pronto. A velocidade do
processo nao para por ai: no dia 22 de junho fdizedla a audiéncia publica para
apresentar o empreendimento para a sociedade. iBnaial foi realizada na sede da
SEMATEC e compareceram apenas técnicos do IEMA empreendedor. Em
dezembro do mesmo ano, foi emitida a licenca préera duracdo de um ano, sendo
prorrogada por mais um ano em 1999. Em novembr200&, foi a vez da SEMARH

aprovar a licenga de instalagéo.
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Com a criacdo da APA do Planalto Central, em 2@0IBAMA mandou um
oficio a SEMARH, solicitando que o processo fosseaminhado para o 0Orgao
ambiental federal. A partir de entdo, quando o ¢ssc chegou ao IBAMA, 0 processo
de licenciamento do setor passou a ser questiopabis técnicos do IBAMA. De
acordo com técnicos, tanto do IBAMA como do IBRA§lie trabalharam no processo
em algum momento nessa segunda etapa, o orgaatiisfiro deveria ter concedido
nem a licenga prévia nem a de instalacao, ja gemgreendimento se localiza numa
regido de intensa declividade, além do terrencae@cterizado como borda de chapada.
Como o empreendimento chegou no IBAMA ja com lieedg instalacdo, o 6rgao
ficou com as maos atadas para impedir a continudgdiostalagcdo do setor, ja que,
segundo técnicos de licenciamento ambiental, andwede instalagdo € a mais
importante, pois € ela que permite a realizacéobtlas como a instalacdo de uma rede
de drenagem e o asfaltamento. Assim, a partir dmento que esse tipo de obra é
instalado, fica quase impossivel impedir que o eenqulimento se concretize como um
todo. Mesmo assim, esse segundo momento do prodedsmenciamento foi marcado
por uma revisdo critica do licenciamento do setasidencial Santa Maonica,
envolvendo o IBAMA, a TERRACAP e o MPDFT. Antes miesque 0 processo fosse
encaminhado para o IBAMA, em outubro de 2002, a 8RM julgou procedente o
auto de infracdo lavrado em julho de 2002 conteanpreendimento Residencial Santa
Monica relativa a desmatamento e abertura de mosesm descumprimento das
restricbes da licenca ambiental e em descumprimaattegislacdo em vigor. Como
consequéncia, a SEMARH determinou a interdicaoigdado empreendimento.

Em marco de 2003, quando o processo ja se encamimBAMA, foi a vez da
TERRACAP se manifestar quanto ao Residencial Seliétsica, uma vez que parcela
do empreendimento se localiza em terras da TERRAGKBse sentido, a companhia
imobiliaria do GDF comunicou a gerente ExecutivalBAMA-DF que, em recente
vistoria & margem direita da Rodovia DF-140, nadegdministrativa de Santa Maria,
foi percebido que vinha sendo implantado um empulieento denominado Residencial
Santa Monica. Segundo a TERRACAP, o empreendimahtangia tanto terras de
particulares como terras da TERRACAP. De acordo eoimobiliaria, a instalacédo
deste condominio estava prejudicando o meio angientl, jA que a regido onde ele
se localiza é rica em nascentes. O objetivo da TEKRMP era informar o IBAMA
quanto a situacdo do empreendimento e, ao mesm@pofemdagar se existe

licenciamento para o Setor Residencial Santa Monka abril, os técnicos do
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licenciamento do IBAMA responsaveis pela regido ARA do Planalto Central
solicitaram a gerente Executiva do IBAMA-DF uma @mcia para proceder a
paralisacdo das obras no Condominio Residencidgh34dnica, alegando que o 6rgédo
estaria apurando denuncias ambientais. Os técressaltaram que o empreendimento
ja se encontrava parcialmente embargado pela SEMARHKIO consequéncia, as obras
do Residencial Santa Monica foram embargadas pigaerente pelo IBAMA-DF em
abril de 2003.

Em maio de 2003, o MPDFT se manifestou pela preneiez quanto ao
Residencial Santa M6nica ao pedir que o IBAMA minfasse sobre o andamento do
processo licenciatério do empreendimento. Em satemié 2003, o IBAMA publicou
uma informacdo técnica informando que o prejuizbiamal poderia ser maior se as
obras continuassem paradas, uma vez que a instathgdempreendimento ja se
encontrava em estado avancado. Como consequérammpreendedor foi autorizado a
continuar as obras. No més seguinte, em outubrio,céebrado um Termo de
Ajustamento de Conduta entre o IBAMA e o empreeadelb residencial, no qual
foram firmadas 20 condicionantes para que uma rimwemca de instalacdo fosse
aprovada pelo IBAMA. Assim, em 21 de outubro de30d0i aprovada a licenca de
instalacao pelo IBAMA.

O processo de licenciamento foi retomado em juleo 2005, quando o
empreendedor solicitou ao IBAMA que a licenca d&tdalacédo fosse prorrogada. No
ano seguinte, em 2006, o MPDFT voltou a se maaifesb pedir que o IBAMA o
informe detalhadamente quanto a situacdo do proadsdicenciamento. O IBAMA
informou o MPDFT que o empreendimento se enconteavdase final de andalise para
que a licenca de instalacdo fosse renovada e qwea he necessidade de
complementacdo de estudos para que a renovacd® dossedida. Em outubro, o
IBAMA produziu uma informagéo técnica comunicandae gvarios condicionantes
especiais da licenca de instalacdo nao haviamcsiohpridos. Como resultado disso, no
mesmo més, o IBAMA mandou um oficio ao empreendatinrResidencial Santa
Ménica informando sobre o cancelamento da licem;anstalacdo e sobre a existéncia
de um novo processo para julgar a viabilidade dbagego das obras do setor. Como
consequéncia, as obras foram embargadas peladeveei Entretanto, em novembro, o
empreendedor mandou um oficio ao IBAMA ressaltarmino a paralisacdo das obras
somadas a forte chuva estavam desencadeando ursoiriedcesso erosivo. Assim, 0

empreendedor pediu a celebracdo de um Termo detaAjesto de Conduta que
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viabilizasse a renovacdo da licenca de instalac@odesembargo das obras. Nesse
contexto, o ano de 2007 € marcado pela retomadaatgeiacées para a aprovacao da
licenca de instalacdo, ja que, em outubro de 2f)7assinado um novo Termo de
Ajustamento de Conduta entre a JG Gontijo e o IBAMXomMo consequéncia, o
IBAMA aprovou a renovacéao da licenca de instalagdas impds 32 condicionantes. O
avanco no processo de licenciamento foi interrompithis uma vez quando, em
fevereiro de 2008, o IBAMA produziu uma Informac¢Bécnica que indicava diversos
problemas quanto ao cumprimento do TAC, principal@meguanto a rede de aguas
pluviais e a area ocupada por lotes em Areas de¢&w Permanente. Em contrapartida,
o empreendedor apresentou durante o restante ddeaB008 uma série de relatorios
gue mostravam o cumprimento das clausulas do TAC.

Em maio de 2009, apd6s o decreto do Presidente gabRea que passou a
competéncia licenciatoria das obras localizada&sRv¥a do Planalto Central do IBAMA
para o O6rgdo ambiental distrital, o processo dentimmento foi passado para o
IBRAM, tendo sido finalizado em novembro de 200@ampdo o IBRAM aprovou a

licenca de operacado para o empreendimento.

3 A Atuacao do CONAM no Licenciamento Ambiental

O objetivo deste topico € analisar a atuacdo do AA®NMomo uma arena que
possibilita o controle do “peso cinza” pelo “comeao verde”, partindo do principio de
gue o 6rgéo licenciador deve ouvir o conselho goandmpreendimento, localizado no
DF, envolver o parcelamento do solo. Para tantanicanalisadas as atas das reunides
do conselho referentes aos anos de 2007 e 2008e [esiodo, 0 CONAM realizou 15
reunioes.

Uma primeira impressédo do estudo das reunides mgetim € que, diferentemente
da dindamica do Conselho da APA do Planalto Centaprincipal atividade do
CONAM ¢é a analise de processos ambientais referemteao licenciamento ou a
infracBes ambientais. As reunides do conselho sdtabte formais® os conselheiros
nao se sentam em circulo, mas em fileiras, sendprmgufrente dessas fileiras, encontra-
se um pequeno palco ocupado pelo presidente d@lbonsCassio Taniguchi e 0 seu
vice, Gustavo Souto, que comandam a reunido. Adidade da reunido também é

percebida pela presenca de um fotografo e de urtrevas cerimbnias responsavel por

19 Eu estive presente em trés reunides do CONAM palar2009.

82



ler a ata da reunido anterior. A dindmica do cdms@ sempre a mesma: inicia-se
sorteando 0s processos entre os conselheiros e ehlagseguida, os conselheiros dao
seus pareceres sobre 0s processos distribuidosuaies anteriores.

E interessante notar que o sorteio dos processosénéima regra, ja que,
dependendo da urgéncia e da relevancia do assumesidente do conselho tem a
liberdade de poder indicar qual conselheiro deadisar tal processo. Na verdade, pelas
atas estudadas, fica claro que os processos maiames e polémicos, aqueles
referentes ao parcelamento de solo, ndo sédo sosteadquanto que processos de
menor importancia, os referentes a infracdo, segoeio dos sorteios. Este tdpico
foca, assim, nos processos de maior importancisef nos que fogem a regra dos
sorteios. O objetivo é entender porque isso ocerse esse “mecanismo” garante a
aprovacao das licencas, impedindo que o conself@ousado como uma arena de
atuacao do “contrapeso verde”.

Um bom exemplo da escolha arbitraria de conselhgiama analisar processos de
licenciamento de significativa relevancia foi o quedrreu na 74° reunido ordinaria de
19 de setembro de 2007. A ata dessa reunido nupstracomo de costume, houve a
distribuicdo de processos de licenciamento e deagad entre os conselheiros.
Entretanto, o vice-presidente do conselho chamengéab para a urgéncia dos seguintes
licenciamentos ambientais: parcelamento do sotnaxgens da BR 020 a fim de fixar o
acampamento da Vila DNOCS na regido de Sobradipdu@elamento de solo urbano
das QNS 18 a 28 do Riacho Fundo, cujo interessada éssociacdo Pré - Morar da
Vila Samambaia; e o setor de expansdo Noroestaun8ego vice-presidente do
conselho, a apreciacao dessas licengas teria uagéorcse tratarem de obras que seréo
acrescentadas nos recursos do PAC do ano de 2@8¥n Aendo, Gustavo Souto
indicou os representantes da SEDUMA, da Terracalo ¢8BRAM para analisarem,
respectivamente, 0S processos.

Poucos dias depois, no dia 24 de setembro de 28€freu uma reuniao
extraordinaria para discutir os pareceres dos tueises sobre os trés pedidos de
licenciamento tidos como urgentes. A ata dessaaeurvela que 0 primeiro processo,
referente ao acampamento da Vila DNOCS, teve umcpaifavoravel do seu relator.
Entretanto, deve-se ressaltar que, apesar do pai@aaravel, alguns conselheiros
questionaram a aprovacgao desse licenciamento. Agsanlo Salles (representante da
UnB) pediu o esclarecimento de algumas questdess @s atividades desenvolvidas

nas zonas industriais e qual a densidade de htdstgor hectare. Adilsom Barreto
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(representante da Federacdo dos Condominios Htaigomlo Distrito Federal,
FACHO/DF) mostrou sua preocupacdo quanto as camdinies ambientais, ja que ele
acredita que sera dificil haver um acompanhameasoatividades do empreendedor
para verificar se as condicionantes estao sendprodas. Por fim, Guilherme Almeida
(representante do IBAMA) defendeu a aprovacdo de Uicenca de Instalacéo
Corretiva independente da Licenca Prévia. Comoostap 0 vice-presidente ressaltou
mais uma vez a urgéncia da aprovacgao da liceneat&o, o processo foi tido como
aprovado pelo conselho.

O outro processo de licenca, referente ao paregismde solo urbano das QNS
18 a 28 do Riacho Fundo, foi aprovado apenas naeibfido ordinaria, em 24 de
outubro de 2007, jA que dois conselheiros (Adildamreto — FACHO/DF — e Alba
Ramos — Secretaria de Estado de Agricultura, PiecadAbastecimento, SEAPA-DF)
pediram para ter vistas ao processo. Por fim,imdlticenciamento, referente ao setor
Noroeste, foi aprovado na 82° reunido ordinariacoleselho, em 11 de fevereiro de
2009. Esta reuniao tratou apenas do licenciamentdlatoeste, tendo ocorrido uma
apresentacao do projeto do novo setor pela Terr&sap Ultimo processo, apesar de ter
sido aprovado, também nao passou despercebido peteelheiros, ja que houve
varios questionamentos quanto a viabilidade amdliedd empreendimento, além de
terem sido manifestadas preocupac¢des quanto aass igde habitam a regido. A
indicacdo do presidente ou do vice-presidente @dores para certos licenciamentos
ocorreu também no processo referente ao setor defanaltina.

Pelo que foi exposto, percebe-se que todos os sgoseale licenciamento cujo
relator foi escolhido cuidadosamente pelo preselaeld conselho foram aprovados,
apesar de ter havido manifestacdes de conselligisnse mostraram preocupados com

a aprovacao das licencas.

4 Balanco da Atuacao dos Pesos e dos Contrapesos no
Licenciamento Ambiental

Tanto o Setor Noroeste como o0 Setor ResidencialtaSavidnica sao
empreendimentos de forte impacto ambiental. O prorse localiza nas proximidades
da APA do Planalto Central, em uma das ultimasdesgido Distrito Federal onde o

cerrado ainda esta preservado. A sua instalacaproometera a bacia do Lago Paranoa,
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que tem sido vitima, nos ultimos anos, do expaisiom urbano em sua direcdo. Além
disso, 0 novo setor habitacional sobrecarregamdaainmais o sistema de abastecimento
de 4gua Santa Maria-Torto e a Estacdo de Tratarderfisgoto Norte. Soma-se a isso a
presenca de indigenas em uma chacara localizad®gi@ onde se localizara o
Noroeste e as denuncias de que o0 novo setor exelldlomunidade de baixa renda que
mais necessita de moradia. O Setor Residenciah3&bica, por sua vez, também se
localiza em uma regido ambientalmente fragil: egtéado na APA do Planalto Central
e se encontra no raio de 10 km de vérias unidaglesmservacdo, como as APAs Gama
e Cabeca de Veado e Séo Bartolomeu, a ARIE Capeliaguara, a Estacdo Ecoldgica
do Jardim Boténico de Brasilia e 0 Monumento N&tGechoeira do Torord. Os dois
processos se arrastaram por mais de uma décadky smompanhado todos os
rearranjos institucionais dos 6rgdos ambientaisit@iis, em que o IEMA deu lugar a
SEMARH e este, por sua vez, ao IBRAM. Os dois @msos também presenciaram 0s
dois decretos presidenciais que determinaram, pomam 2002, a criagdo da APA do
Planalto Central e a incumbéncia do governo fedeamflavés do IBAMA, da
competéncia licenciatoria das obras localizada8P&; e depois, em abril de 2009, o
estabelecimento da competéncia licenciatoria dggesndimentos localizados na APA
do IBAMA para o novo 6rgao distrital, o IBRAM. No®is processos houve a presenca
de um “contrapeso verde” formado através da cotaféar de diferentes 6rgdos e que
tentou impedir a aprovacdo de licencas ambientars s empreendimentos em
questdo. Apesar dessas semelhancas, a naturedaisi@npreendimentos € diferente,
uma vez que o Setor Noroeste possui como empreendeoroprio governo distrital,
representado pela Terracap; e o0 Setor Residena@altaSMonica possui um
empreendedor particular, a JG Gontijo. Essa difereera importante para que se possa
compreender a atuacao do “contrapeso verde”

Como dito anteriormente, 0s doiS processos setaraas por mais de uma
década, mas, apesar da demora para a aprovaciimedeas, os dois apresentam etapas
caracterizadas pela celeridade processual. No dasBetor Noroeste, esta etapa de
celeridade é iniciada quando o processo passa @ghD dfistrital para o federal, o
IBAMA. Como visto acima, o IBAMA gastou menos deigloneses para aprovar a
licenca prévia, sendo que o processo havia ficage anos no 6rgdo ambiental distrital
sem que uma licencga prévia tivesse sido aprovad&dtor Residencial Santa Ménica,
a etapa de celeridade processual ocorreu de fopostabem relacdo ao Setor Noroeste,

uma vez que foi no inicio do processo, quandosestncontrava no 6rgao distrital, que
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houve uma velocidade fora do comum: entre a satiégid de licenca prévia pelo
empreendedor e a apresentacédo do EIA-RIMA deconrefsenas doze dias (sendo que
no processo do Noroeste, 0 empreendedor gastoudeaisn ano para apresentar o
EIA-RIMA); entre o pedido de licenca prévia e a mwéancia da primeira audiéncia
publica se passou apenas um més, enquanto quesmaa@aoroeste este intervalo foi
de oito anos; as licencas prévia e de instalag@&mfa@oncedidas pelo érgdo ambiental
nos primeiros quatro anos de existéncia do procemsguanto que no Noroeste a
primeira licenca so6 foi concedida ap0s nove an@axdténcia do processo.

Assim, os primeiros anos do processo de licenceSetor Residencial Santa
Monica foram marcados pela facilidade do empreemdenh obter as licencas, apesar
do empreendimento comprometer a qualidade ambidatkical onde ele se instalaria.
Esse inicio, marcado pela falta de tropecos, fogéstionado pelos técnicos de
licenciamento do IBRAM e do IBAMA, que afirmaramega situacao ideal seria que o
IEMA tivesse negado os pedidos de licenca préua éstalacdo (informacédo obtida
através de entrevistas a técnicos ambientais) vemgue o empreendimento se localiza
em uma area de intensa declividade e numa regr&dsyada como borda de chapada.
A atuacdo do contrapeso verde ndo se destacaprésiira etapa, o que justifica a
celeridade processual. Apesar de em 2002 — antpsodesso ser encaminhado para o
IBAMA — a SEMARH ter julgado procedente o auto defracdo contra o
empreendimento Residencial Santa Monica relativalesmatamento e a abertura de
processos em descumprimento as restricbes dadi@nbiental e em descumprimento
a legislagdo em vigor, a atuacéo do contrapes@\s&rdjanhou félego em 2003, quando
0 processo se encontrava no IBAMA. Neste periodBAMA foi o principal peso
contra a renovacao da licenca de instalacdo, tengosto iniUmeras condicionantes
para aprovar a renovacdo, além de ter suspendidob@s duas vezes. O desejo
verdadeiro do IBAMA era impedir que o condominigde construido, mas como ja
existia licenca de instalagéo e, consequentemasit@hras se encontravam avancadas, a
paralisacdo indefinida da instalacdo do empreendimeacarretaria mais danos
ambientais, como o desencadeamento de processsigosroComo visto, 0 MPDFT
atuou no caso, compondo os atores que formaranordrapeso verde”. Entretanto, a
atuacao do ministério foi bem passiva, ja que,apas ter se manifestado varias vezes,
sempre tinha como objetivo pedir vistas ao processsolicitar que o 6érgao ambiental
o informasse quanto ao andamento da licenca. A TER¥®P também participou do

“contrapeso verde”, mas teve sua manifestacéoddait. declaracdo de marco de 2003,
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em que afirmou que o empreendimento se localizavgigdmente em terras privadas e
também em terras de sua posse, além de ter alg@daal@ potencial impacto ambiental
negativo que o empreendimento estava causandoluéasoencontrada pelo IBAMA
tanto para a renovacao da licenca prévia comogapaovacao da licenca de instalacao
foi a celebracdo de termos de ajustamento de canelntre o 6rgdo federal e o
empreendedor.

Ja no caso do Setor Noroeste, 0 “contrapeso veamtleSu deste o inicio do
processo, pois, ja em 1997, a CAESB se mostrouerfmmte contraria ao
empreendimento, uma vez que nao haveria infratasérpara atender o novo setor.
Ocorreram manifestacdes do deputado Chico Floredstagomunidade indigena que
habita uma chécara na regido do empreendimentdBAddA. A partir do ano 2000, a
atuacdo do MPDFT contra o processo foi constansguacao do MPDFT se apoiou em
argumentos diferentes e teve éxito: em 2000, séfeséwu via acdo civil publica contra
o decreto do governador distrital que aprovou tajdes unilaterais realizadas pela
TERRACAP no projeto do Noroeste sem levar em cemnagfio as recomendacoes da
CAESB, o que culminou na publicacdo de outro deayee tornou nulo o primeiro; em
2005, o MPDFT manda oficio a SEMARH solicitando l@&scimentos quanto as
possiveis irregularidades na conducao da audi@ditica, resultando no cancelamento
desta; em 2006, o 6rgdo questiona a competéncBENARH quanto a emissédo de
licenca ambiental no Noroeste, que se localiza R& Alo Planalto Central, como
consequéncia, 0 processo passou para o IBAMA nanmemo; em 2006, apos a
aprovacao da licenga prévia pelo IBAMA, o MPDFT la@ao EIA-RIMA produzido
pela TERRACAP e o considera inadequado; em 2003rgéo pede que o IBAMA
realize alteracbes na licenca prévia e, como whnylto IBAMA reeditou a licenca
prévia levando em consideracéo o parecer técniddRIOFT; solicita varias vezes que
o IBAMA o informasse quanto ao cumprimento das @wodantes da licenca de
instalacdo pelo empreendedor; atua junto com a Aulfendendo os interesses da
comunidade indigena moradora do Noroeste; torna auTAC que decidiu que os
indios residentes do Noroeste ficariam numa arémitkda dentro do Parque Burle
Max; e, por fim, recomenda, em 2009, que o IBAMAmenda os efeitos da licenca
prévia do noroeste e das licencas posteriores dagaeas alteracdes necessarias para
preservar a ocupacao indigena até que a FUNAI assumposicionamento definitivo.
Apenas as ultimas acdes do MPDFT nao surtiramoeé@itda, pois nos ultimos meses

de 2009 os processos de licenciamento na APA doaldaCentral passaram do

87



IBAMA para o IBRAM, sendo que nenhum dos dois o6gydeve condicdes
organizacionais para se posicionar quanto as rderaandas do MPDFT.

A atuacédo do IBAMA no processo de licenciamentoNdooeste merece atencao.
No inicio do processo, 0 0rgdo se mostrou preoaugadn o impacto ambiental do
empreendimento e, nesse sentido, se manifestotnm@@00 para que 0 novo setor
fosse afastado da EPIA, formando uma zona de aagéin de 400 metros. No mesmo
ano, o orgdo declarou sua preocupacao em relagéioxanidade do setor ao Parque
Nacional Brasilia. Poucos meses antes do orgaceatabfederal aprovar a licenca do
novo setor, em 2006, o IBAMA, em parceria com a SRW e com o Parque Nacional
de Brasilia, publicou um memorando indicando adafaldo EIA-RIMA, o que
impossibilitou naquele momento que o 6rgdo se fwwsse favoravelmente ao
empreendimento. Em 2007, quando o processo jacmtava no IBAMA, o 6rgao
acatou as recomendacdes do MPDFT e reeditou ecéicén setor. Por outro lado, a
rapidez com que o IBAMA aprovou a licenca préviaapa Setor Noroeste chama
bastante atencdo. Essa aprovacao provavelmengdopitada, uma vez que pouco
tempo depois o MPDFT solicitou que o IBAMA reed#asa licenca. O IBAMA
também utilizou aqui a celebracdo de TAC como uommé de garantir a licenca de
instalacdo, pois esse instrumento foi utilizadosduezes com esse propdsito: um em
que tentava resolver a questdo indigena e outrguamcompensava a construcao do
setor com a criacdo da ARIE Crulls. Entretanto,cantrario do que ocorreu com o
Setor Residencial Santa Moénica, a celebracdo doSsTAdo cessou a atuacao do
“contrapeso verde” nem garantiu a finalizagdo dac@sso com a aprovacédo de uma
licenca de operacgdo. Pelo contréario, as ultimasfestacbes do MPDFT mostram que
a TERRACAP ainda se deparara com muitos empeciffjada concluir o Setor
Noroeste.

Pode-se concluir que a oposicdo realizada pelaaypdo verde foi muito mais
intensa no caso do Setor Noroeste. Além disso, rooepso de licenciamento do
Noroeste, a atuacdo do contrapeso foi mais pertaséelonga, pois tem atuado desde o
inicio do processo, em 1997, até 2009. Essa atdacawis diversificada e contou com
a contribuicdo do MPDFT que assumiu uma posturtab@sagressiva. Os resultados
desse contrapeso também foram mais eficientes, @dét@r imposto um ritmo lento ao
processo licenciatério, conseguindo alterar cedeS8es do Executivo Federal. O
contrapeso do Setor Residencial Santa Ménica, @@rvez, atuou num periodo mais

curto, somente quando o processo foi encaminhada paesfera federal. Esse
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contrapeso contou com um numero menor de atoresivithes, sendo comandado

principalmente pelo 6rgdo licenciador federal, AAMBA. Nesse caso, o papel do

MPDFT foi bastante passivo. Como consequiénciaggigdtados do “contrapeso verde”

nao foram muito eficientes, jA que se resumiramsuspensdo das obras em trés
momentos do historico do processo, sendo que e@SPRISA0 em Si representou um
risco ao meio ambiente, uma vez que as obras jarhasido iniciadas. Como a atuacao
do contrapeso se iniciou tardiamente, ndo consegpitar a concesséo da licenca de
operacao.

Cabe ressaltar a atuacao dos orgaos licenciadéoesaso do Setor Noroeste, 0
IBAMA teve uma postura ambigua em relacdo ao empigento, tendo se
posicionado em alguns momentos contrario ao emgireento, mas, apesar disso,
concedeu a licenca prévia e a de instalacdo deafggrematura. Ja no caso do
Residencial Santa Ménica, coube ao orgao licenciddrital assumir uma posicao
favoravel ao empreendimento, enquanto que o IBAMArbu o “contrapeso verde” ao
adotar uma postura resistente para renovar a hog@nstalacido do setor. Isso pode ser
uma evidéncia de que, nos casos em que o empreenéed préprio governo, o
IBAMA se sente pressionado para agir de acordo @®interesses governamentais. Ja
nos casos em que ndao ha pressdo governamentafcrmisos do IBAMA tém a
liberdade para atuarem como uma burocracia insuladaetanto, a posi¢éo inicial do
IBAMA, contrario ao empreendimento, e o fato doawger acatado o pedido do
MPDFT de reeditar a licenca prévia, contestam dspatese. Um estudo mais
detalhado deve ser feito para se ter conclusbes ocoaisistentes sobre a atuacao do
IBAMA no processo de licenciamento do Setor Nomest

Por fim, deve-se analisar a atuacdo do CONAM naqsso de licenciamento
ambiental: o conselho néo representa uma aren&@qara a atuacao do “contrapeso
verde” em conter 0 “peso cinza”, pois se percelmaolente que o conselho é
manipulado pela sua presidéncia, 0 que pode seagoocom o estudo das atas das
reunides desse conselho que mostram que 0s precesais polémicos foram

indicados, e ndo sorteados, para que certos cenmsselaborassem um parecer.
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Conclusoes

A arena ambiental do Distrito Federal é formada yoa diversidade de atores
que competem entre si para influenciar o processusdrio. A emergéncia desses
atores foi possibilitada em grande medida pelslagio: a lei 6938 de 1981 criou um
sistema em que a gestdo ambiental é compartilhadeapios atores, ao mesmo tempo
em que confere poder a novos segmentos, como awselibos ambientais e ao
Ministério Publico; a Constituicdo de 1988 envoltedos os entes federados na gestéao
ambiental. Essa competicdo, como visto, € caraettaipela presenca de dois grupos: o
“peso cinza” que age na defesa da expansao urbanaantrapeso verde” que atua
contendo a capacidade de influéncia do primeirco.p€ objetivo central desta
dissertacéo foi verificar até que ponto esse quddrenultiplos atores, atuando numa
mesma area, mas com interesses distintos, estarfolanacdo de um sistema cleeks
and balancese se esse efeito positivo da fragmentacdo dorpbdeompanhado por
um efeito negativo, o imobilismo politico.

Uma primeira constatacdo das paginas anterioreg €xjste sim um sistema que
mune o “contrapeso verde” de mecanismos para dantinteresses contrarios a
sustentabilidade ambiental. A legislagdo ambiemtasileira permite que esse controle
seja feito no processo de licenciamento ao prevearficipacdo de diferentes atores
nesse processo; através do Ministério Publicopgde agir tanto por provoca¢cao como
por iniciativa propria na defesa da sustentabikdachbiental; por meio dos conselhos
ambientais, que, como tém o objetivo de partilleatgp, sdo instrumentos poderosos do
seu controle. Outros instrumentos decountability identificados por este trabalho
foram a cooperacdo entre atores do “contrapeseetleformada com o objetivo de
“vencer” a influéncia do “peso cinza’; e a elabd@ge documentos técnicos. O
capitulo VIII mostrou que ndo apenas existem vasgachecanismos de controle do
poder, mas que eles sdo amplamente utilizados'@mirapeso verde”, que exerce uma
accountabilityvertical, horizontal e mista sob o “peso cinza”.

Portanto, ndo ha davida de que um esforco muitodgraem sido realizado pelo
“contrapeso verde” no sentido de estimulacaounability resta saber se esse esforco
produz resultados praticos no sentido de limitatuacdo do “peso cinza” e aumentar o
poder de influéncia do “contrapeso verde” na egbéitdica. O estudo do PDOT mostra

que alguns resultados praticos foram alcancadas“pehtrapeso verde”: o tempo para
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a aprovacao do plano superou o esperado pelo tpesa’, existe uma medida liminar
que impede a construcdo do Setor Catetinho e umdNAfue questiona a
constitucionalidade do plano. Apesar dessas co@guisio serem consideradas como
grandes avancos pelos ambientalistas (como ficolem’te pelas entrevistas realizadas),
ja que ndo se conseguiu evitar que o Noroeste atetitho entrassem no PDOT, por
exemplo; elas nos mostram que o0 “peso cinza’ nde #&gremente, sem
constrangimentos. E interessante notar que o imotul politico, caracterizado pela
impossibilidade de construcdo na area do Setotiflabee na demora para a aprovacao
do projeto de lei referente ao PDOT, pode ser pné¢eido como um mecanismo de
accountability que, no caso estudado, levou ndo a ingeréncidgumenal, mas ao
controle do “peso cinza” por ter representado umst&mulo para que o0s interesses
ligados ao expansionismo urbano se concretizassem.

A analise dos dois processos de licenca ambiestalbém aponta para algumas
vitérias do “contrapeso verde”: os dois procesgoargeastaram por anos como resultado
do lobby do *“contrapeso verde”; foram firmados TAGs recomendacgfes do
“contrapeso verde” foram muitas vezes acatadasyehaté mesmo a paralisacdo das
obras, no caso do Residencial Santa Moénica; ha edid@ do MPDFT para que a
licenca do Noroeste seja suspensa. Mais uma wesuttado nao foi o esperado pelos
ambientalistas, que preferiiam a ndo aprovacasade$icencas, mas conseguiu-se
avancos que nao podem ser ignorados. Mais umamd@zetn o imobilismo (através da
demora da aprovacao dos processos) foi utilizadwmdastrumento daccountability

Entretanto, apesar dessas vitorias, deve-se @asgal os atores e mecanismos de
accountabilityndo tiveram uma responsabilidade idéntica paraegse avancgos fossem
alcancados: é bastante claro que as principaisast@itadas acima (Medida Liminar
para impedir a construcdo do Catetinho, ADIN cortr@DOT, TACs, pedido de
suspensao das licengas ambientais concedidas psweoeste) estdo relacionadas com
a atuacdo do Ministério Publico, sendo que suacatuancontra embasamento na
legislacdo existente. Deve-se ter em mente quejt@sas obtidas pelo MPDFT, na
maioria das vezes, contam com a participacdo dognmeatos ambientais, ja que
muitas vezes o MPDFT age por provocacdo (0 que rencat efetividade da
accountabilitymista). Os conselhos ambientais do DF, que devese&anum espacgo de
oportunidade de exercicio dacountabilityvertical, sdo espacos, como previsto por
parte da literatura estudada, que néo partilhanerpan que dificulta a atuacdo do

“contrapeso verde” nessas arenas. A excec¢dao € selbonda APA do Planalto Central,
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que tem um carater participativo e que promoveac@untabilitymista que reuniu
conselhos ambientais e 6rgdos ambientais. Apesso,dis recomendacdes do conselho
nao foram consideradas pelo poder publico, o qudirota a regra de que o poder
publico tende a nao dividir poder de decisdo contasselhos. Por fim, os érgaos
ambientais federal e distrital, tiveram uma atuagéwbigua: no caso do Noroeste,
empreendimento do governo, o IBAMA foi inicialmententrario ao setor, mas
concedeu com relativa facilidade as licencas andienenquanto o 6rgéo distrital foi
mais resistente; no caso do Setor Residencial $&ini&ca, os papéeis foram exatamente

0 inverso.
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ANEXO 1 - Composicéao dos conselhos ambientais
distritais

Representantes do Fundo Distrital do Meio Ambiente

Representante Orgéo
CASSIO TANIGUCHI (Presidente) SEDUMA
Duntalmo Dias Teixeira Ervilha SEDUMA
Gustavo Souto Maior Salgado IBRAM/SEDUMA
Maria Regina De Lima Guimaraes Soafes
De Sé IBRAM/SEDUMA
Perseu Fernando Dos Santos Universidade Cat@i@aakilia
Rodrigo Studart Corréa Centro de Estudos SociAmmleientais
Conselho de Desenvolvimento Rural do
Rubens Bartholo De Oliveira Lago Norte
Associagéo do Nucleo Rural Cachoeira|do
Zoé Silva Gonzaga Balsamo

Representantes do Conselho Distrital do Meio Antbien

Representante Orgéo
Cassio Taniguchi (Presidente) SEDUMA
Secretéario de Estado de Governo do
José Humberto Pires Araujo Distrito Federal
Tulio Mércio Cunha E Cruz Arantes Procurador GdmaDF
Marcio Edvandro Rocha Machado Secretaria de Qlw&DF
José Luiz Da Silva Valente Secretaria de Estadédieacdo do GDk
Augusto Silveira Carvalho Secretaria de EstadSalede do GDF
Secretaria de Estado de Agricultura,
Wilmar Luis Da Silva Pecuéria e Abastecimento do GDF
Secretaria de Estado de Desenvolvimennto
Paulo Octévio Alves Pereira Econbmico e Turismo do GDF
Gustavo Souto Maior Salgado IBRAM
José Aguiar Roriz Subsecretario do Entorno
Fernando Rodrigues Ferreira Leite Presidente daSBA
Antonio Raimundo Gomes Silva Filho Presidente dadcap
Comandante Geral do Corpo de
Cel. Sérgio Fernando Pedroso Aboud | Bombeiros Militar do DF
Maria Silva Rossi IBAMA
Odette Rezende Roncador UniCEUB
Paulo Sérgio Bretas De Almeida Salles unB
Edy Elly Bender Kohnert Seidler FECOMERCIO/DF
Kleber Souza Dos Santos CREA/DF
Arnaldo De Faria FIBRA
Dolores Pierson Movimento Ecologico do Lago
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Luiz Ernesto Borges De Mourédo Sa

Instituto para o Desenvolvimento
Ambiental

Hélio Rosa Dos Passos

Comissao do Meio Ambiente da
Administracdo Regional

Elizabete Ferreira

Associacao Brasileira das Instituicbes d
Pesquisa Tecnoldgica

Francisco Alves Ribeiro

Trabalhadores dos Segmentos Rural oy
Urbano do Distrito Federal

Representantes do Conselho Gama e Cabeca de Veado

Representante

Orgéo

Céssio Taniguchi

SEDUMA

Tulio Marcio Cunha Cruz e Arantes

Procuradoriaabdo DF

Marcio Edvandro Rocha Machado

Secretaria de Estadobras do DF

José Humberto Pires de Araujo

Secretaria de Estadaoverno do DF

Wilmar Luis da Silva

Secretaria de Estado de Adtica
Pecuaria e Abastecimento (SEAPA)

Adriano Cassanelo do Amaral

Secretaria de Estaddedenvolvimento
Econdmico e Turismo

Gustavo Souto Maior Salgado IBRAM

Eduardo Pereira Nunes IBGE

Jeanitto Gentilini Filho Jardim Botéanico de Brasili
José Geraldo de Sousa Junior unB

Raul Gonzalez Acosta

Jardim Zoolégico de Brasilia

Emilia Goulart de Oliveira

IBAMA

Luis Antonio Almeida Reis

Terracap

Josesito Ribeiro Oliveira

Associacao Comercialdubtrial do
Nucleo Bandeirante

Jeanine Maria Felfili Fagg

Associacdo Comunitaria do Park Way

Marcelo Pereira da Silva

Associacdo Comunitaridldoleo Rural
Cérrego da Oncga

José Rangel de Farias Neto

Associacao dos Moraddbacareiros
do Ipe

Heloisa Prates Doyle

Associacao de Moradoresld& Q
SMDD

Luiz Carlos Barcellos Hogem

Administracédo do Parkyw

Eugénio Cardoso Boaventura

Emater

Fabiana de Gois Aquino

Embrapa

Amabile Pacios

Sindicato dos Estabelecimentos
Particulares de Ensino do DF

vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs

Representantes do Conselho da APA do Lago Parano&
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Representante

Orgéo

Cassio Taniguchi

SEDUMA

Tulio Marcio Cunha Cruz e Arantes

Procuradoriaabdo DF

Marcio Edvandro Rocha Machado

Secretaria de Estadobras do DF

Wilmar Luis da Silva

Secretaria de Estado de Agricultura
Pecuaria e Abastecimento (SEAPA)

Paulo Octavio

Secretaria de Estado de Desenvolvimento

Econdmico e Turismo

Gustavo Souto Maior Salgado IBRAM

Paulo Afonso Costa Zuba Administracédo do Lago Sul
José Geraldo de Sousa Junior UnB

Jeanitto Gentilini Filho Jardim Zooldgico de Brésil
Guilherme de Almeida IBAMA

Fernando Rodrigues Ferreira Leite CAESB

Marcos de Lara Maia Emater

Juliana Capra Maia Terracap

Marcelo de Lemos Machado

Associacao dos Moradtésago Norte

Nanci Maria Ferreira

Associacao dos Moradores dgolidorte

Edlamar Batista

Associacao dos Moradores do Lagjo S

Regina Marcia Sturzenegger

Associacao dos Moradiarésigo Sul

Déario de Sousa Clementino

FIBRA

Patricia Bernardes e Silva

FECOMERCIO

Francisco Alves Ribeiro

FAPE

Amabile Pacios

Sindicato dos Estabelecimentos
Particulares de Ensino do DF

vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs
vago Forum das Ongs

Representantes do Conselho dos Recursos Hidrich§ do

Representante

Orgéo

CASSIO TANIGUCHI (Presidente)

SEDUMA

Wilmar Luis Da Silva

Secretaria de Estado de Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento

Marcio Edvandro Rocha Machado

Secretaria de Estadobras

Paulo Octavio Alves Pereira

Secretaria de Estado de Desenvolvimer
Econdmico e Turismo

ito

Augusto Silveira De Carvalho

Secretaria de Estad8alide

José Humberto Pires De Araujo

Secretaria de Estadaoverno

Roberto Eduardo Ventura Giffoni

Secretaria Especial de Defesa da Ordel
Puablica e Controle Interno do DF

m

Secretaria de Estado de Ciéncia e

Izalci Lucas Ferreira Tecnologia
Gustavo Souto Maior Salgado IBRAM
Ricardo Pinto Pinheiro ADASA
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Fernando Rodrigues Ferreira Leite

CAESB

Benedito Aparecido Carraro

CEB

Maria Silvia Rossi

Superintendéncia do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis no Distrito Federa

Luiz Vicente Ghesti

Sindicato dos produtores rudaF

Antdnio Rocha Da Silva

FIBRA

Junia Maria Bittencourt

Unido dos Condominios Horizontais e
Associacdes de Moradores no Distrito
Federal - UNICA

Francisco De Assis De Souza Filho

Associacao Brasileira de Recursos
Hidricos DF

Marco Antonio Almeida De Souza

Associacao Brasileira de Engenharia
Sanitaria e Ambiental DF

Francis Priscilla Vargas Hager

Associacao Brasileira de Aguas
Subterraneas

José Geraldo De Souza Junior

unB

José Romualdo Degasperi

Universidade Catodlica dsilBx

Monica Verissimo

Fundacédo Sustentabilidade e
Desenvolvimento Organizacao Nao-
Governamental

Claudia Regina Garavello

Movimento Pré-Bacia do Rio Descoberto
Organizagao Nao-Governamental
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