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Resumo

A vertente ambiental ganhou destaque em todos os setores da sociedade, e a busca por um
ambiente cada vez mais saudavel é uma preocupacao recorrente. Seguindo essa tendéncia o
Estado Moderno tem implementado diversas politicas publicas visando o alcance dessa meta,
e o Estado de Minas Gerais na vanguarda da governanca ambiental inovou com a
implementagdo do Sistema Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SISEMA), onde
se aplica uma gestdo integrada, participativa e descentralizada. A gestdo ambiental de Minas
encontra-se fortemente ligada aos mecanismos de comando-controle. Mas até o momento nao
houve uma avaliacéo da eficiéncia desses instrumentos sendo que, nesse sentido, o presente
trabalho se propde a discutir como a fiscalizagdo (controle) e a regularizagdo (comando)
como uma estratégia na gestdo dos recursos naturais. Para isso adotou-se um indicador de
regularizacdo ambiental, que relaciona os resultados das operacdes especiais de fiscalizagédo
e as consequentes regularizacBes ambientais, por meio de uma analise em dois periodos
distintos. Destaca-se que a inovacao na metodologia de fiscalizacdo proposta pelo Instituto
Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM) trouxe resultados importantes quanto as
regulariza¢cdes ambientais, principalmente de recursos hidricos. Ressalta-se que nestas novas
estratégias, a fiscalizacdo além de ser integrada, sistémica, articulada é antecedida de um
trabalho de conscientizacao e orientacdo aos Usuarios.
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¢ H 2° Congresso Internacional de Tecnologias para o Meio Ambiente
ﬁ‘, \ Bento Gongalves — RS, Brasil, 28 a 30 de Abril de 2010

1 Introducéo

Desde 1934, o Brasil possuiu uma legislacdo especifica sobre a gestdo dos recursos
hidricos, Codigo de Aguas, e mais recentemente a Politica Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (Lei 9.433/1997). No entanto, tal arcabouco legal ainda ndo foi suficiente
para induzir uma gestéo eficiente dos recursos hidricos. Seja pelo descredito da populacdo em
relacdo as Politicas Publicas no geral, seja pela falta de sensibilidade sobre a importancia do
tema.

O modelo mineiro de gestdo da &guas saiu na frente ao propor algumas inovagoes,
como por exemplo, incluir as penalidades com um instrumento de gestdo. Instrumento
polémico, principalmente no contexto de um modelo ndo punitivo, baseado na participagéo e
na descentralizacdo das acdes. Mesmo na vanguarda, a legislacdo mineira poderia ter ousado
ainda mais incluindo a fiscalizagdo como instrumento de gerenciamento, ao inves da
penalidade. Pois, fiscalizar vai além de aplicar penalidades, tem todo um trabalho
educativo/orientativo desenvolvido pelo agente fiscalizador que produz um melhor resultado
do que o carater “terrorista” associado a aplicacao de penalidades.

A relevancia deste estudo reside no fato da gestdo ambiental e de recursos hidricos, em
Minas Gerais, encontrar-se basicamente fundamentada no principio do comando e controle.
Deste modo, se houver alguma negligencia quanto ao controle (fiscalizagdo), coloca-se em
risco todo o processo. Pois segundo Aquino et al (2008b), os instrumentos de comando e
controle, sdo instrumento utilizados pelo érgdo regulador para garantir um uso racional dos
recursos naturais e na minimizacao dos impactos ambientais.

2 Revisdo Bibliografica

Mesmo possuindo desde a edi¢do da Constituicdo do Império, em 1824, uma norma
legal que disciplinava sobre as aguas principalmente no que tange protecdo da salde humana
e a garantia de acesso a esse recurso natural indispensavel ao seu crescimento. Foi somente
nas ultimas décadas que a sociedade brasileira se mobilizou para a formulacdo de uma politica
que efetivamente promovesse a gestdo das aguas.

Os marcos legais da nova gestdo das aguas sdo: a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei
9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Esse novo
arcabouco legal foi a resultado de mais de duas décadas de discussdes, experiéncias e
tentativas de construcdo de uma nova concepc¢do de gestdo dos recursos hidricos. Baseada na
gestdo compartilhada entre diferentes niveis do poder publico, usuarios e sociedade civil
organizada. Dentre as inovagOes da nova legislacdo, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu as aguas como bens de dominio publico sob a tutela da Uniédo e Estados, além de
restringir a Unido a competéncia legislar sobre o direito das aguas. E aos estados, foi definida
a competéncia para legislar sobre o aproveitamento e utilizacdo dos recursos hidricos de seu
dominio, conforme o artigo 26, | e Il.

No Estado de Minas Gerais a gestdo € realizada pelo Instituto Mineiro de Gestéo das
Aguas (IGAM), instituido pela Lei 12.584/1997, uma autarquia estadual responsavel por
planejar e promover ac¢Ges direcionadas a preservacao da quantidade e da qualidade das aguas
de Minas Gerais. Encontra-se vinculado a Secretiria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD) e integrante do Sistema Estadual de Meio Ambiente
e Recursos Hidricos (SISEMA).

Segundo Mendonga (2002) a “Constitui¢ao do Estado de Minas Gerais, promulgada
em 1989, (...) dispensou tratamento especial & Politica Estadual de Recursos Hidricos, com
énfase para o aproveitamento racional dos recursos hidricos em seus maultiplos usos, sua
protecdo e, inspirada na Constituicdo Federal de 1988, previu a criagdo do Sistema Estadual
de Gerenciamento de Recursos Hidricos™.
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A politica estadual foi estabelecida pela Lei 13.199, de 29 de janeiro de 1999, que foi
elaborada em estreita simetria com a lei federal. Mesmo com essa aproximacdo, a Politica
Estadual de Recursos Hidricos PERH/MG apresenta algumas especificidades, como por
exemplo, a incluséo das penalidades com instrumentos de gestdo. Cabe destacar que a
inovacdo proposta pelos legiladores mineiros poderiam ter sido mais ousada, porque
penalidades estd restrita a acdo punitiva. Eles deveriam ter inserido a fiscalizacdo como
instrumento de gestdo. Pois a fiscalizagdo vai além da simples aplicacdo de penalidades, como
ressalta Aquino et al (2008a) quando afirmam que: “o objetivo da fiscalizagdo dever ser a
resolucdo efetiva dos conflitos e problemas diagnosticados, possuindo inicialmente um carater
educativo e s6 depois, punitivo”.

A incorporacdo dessa concepgdo aos preceitos da Gestdo de Recursos Hidricos
somente é possivel quando houver uma ruptura dos atuais paradigmas da fiscalizacdo, que
atualmente se baseiam apenas no carater “terrorista” (aplicagdo de penalidades pecuniarias)
para forgar uma mudanca de comportamento da sociedade. A incluséo da educagdo ambiental
no rol das atividades rotineiras dos fiscais de meio ambiente garantird essa ruptura, através da
mudanca do atual perfil do fiscal de meio ambiente: quando ele passard a ser um fiscal-
educador-ambiental, como sugerem Raymundo et al (2007).

No ambito da gestdo de recursos hidricos, “a acdo fiscalizadora possui um papel de
suma importancia a medida que assegura a aplicacdo efetiva dos demais instrumentos, como a
outorga e cobranca, imprimindo eficacia aos atos administrativos, na busca da regularizacdo
dos usos de recursos hidricos e na garantia dos usos multiplos das aguas” (ANA, 2007).

A fiscalizacdo dos usos de recursos hidricos, apesar de ndo ser um instrumento formal
de gestdo é considerada como sendo devido a sua funcdo estratégica no comando-controle.
Essa negligéncia quando a consolidagdo da fiscalizagdo como instrumento de gestdo, vem
desde a formulacdo da PNRH que ndo a contemplou como tal. Foi neste ponto que a lei
mineira inovou em relacdo a lei federal ao incluir as penalidades (Lei 13199/99, art. 9, Inciso
IX) dentre os instrumentos de gestdo, porém a fiscalizacdo ainda aparece implicitamente.

Aquino et al (2008a) e Raymundo et al (2006b) destacam o potencial educador da
acao fiscalizadora. Onde o0 agente ambiental encontra-se em contato direto com a sociedade,
permitindo um trabalho educativo, pois hd um envolvimento das partes (fiscal e fiscalizado)
com o problema em questdo. Corroborando essa idéia o Plano Nacional de Recursos Hidricos
(MMA, 2006) criou o Subprograma Nacional de Fiscalizacdo do Uso de Recurso Hidricos,
onde estabelece que: “As acdes sistematicas deste subprograma devem imprimir um carater
preventivo e orientativo as atividades de fiscalizag&o, sendo definidas a partir de critérios de
hierarquizacdo de empreendimentos e pontos estratégicos de monitoramento que orientem
uma atuagao seletiva”.

Os proprios usuarios almejam que a fiscalizagdo possua esse carater educativo prévio,
isto fica explicito no trabalho de Machado (2008) quando ela entrevista alguns fiscalizados e
eles afirmam: “[...] eles deveriam ter me advertido primeiro, ndo chegado e multado, primeiro
uma adverténcia, até concordava em pagar a multa e recuperar a area degradada. Falta um
maior esclarecimento [...]".

A fiscalizacdo de usos e das intervengdes em recursos hidricos no Estado de Minas
Gerais é de competéncia do IGAM, através da Geréncia de Controle e Fiscalizacdo (GCFIS) e
também da Policia Militar de Minas Gerais (PMMG) através de delegacdo, por meio de
convénio. As fiscalizacOes realizadas pela GCFIS e PMMG podem ser classificadas em trés
tipos, de acordo com a metodologia adotada:

Fiscalizacbes Setoriais - sdo acOes de fiscalizacdo desenvolvidas pela GCFIS e se
destinam basicamente ao atendimento de demandas externas tais como: Ministério Pablico,
Poder Judiciario, Sociedade Civil, e denlncias. Suas agdes sdo desenvolvidas em todo o
estado de Minas Gerais e funciona apenas como executor e ndo como gestor, pois suas agoes
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sdo assistematicas e sem diretrizes que a alinhe a governanca estadual dos recursos hidricos.

Fiscalizacdo Ambiental Integrada — sdo operacOes especiais do Comité Gestor da
Fiscalizacdo Ambiental Integrada (GGFAI) sdo acdes de fiscalizacdo realizadas de maneira
articulada e sistémica, onde ha a participacdo de técnicos das trés agendas ambientais com o
apoio operacional da Policia Militar de Minas Gerais, através da Diretoria de Meio Ambiente
e Transito (DMAT). A caracteristica principal das fiscalizacdes, na seara do CGFAI é
multidisciplinaridade das equipes, que prop6em medidas integradas para promoverem a
regularizagdo e também a recuperacdo/mitigacao e protecdo ambiental e dos recursos hidricos.

Campanhas de Regularizacdo de Uso Das Aguas - em 2007 o IGAM lancou a
Campanha de Regularizacdo dos Usos de Recursos Hidricos em Minas Gerais — “Agua: Faca
0 Uso Legal”, cujos objetivos eram divulgar e facilitar o acesso aos instrumentos de
regularizacdo e também tracar um diagnostico dos usos e intervengdes hidricas no estado.
Para isso foi instituido um novo instrumento de regularizacdo, de carater temporario,
denominado Registro do Uso Legal (Portaria IGAM 30/2007), que buscou simplificar o
processo de regularizacdo e obter as informacdes sobre o universo de usuarios de agua. Trata-
se um instrumento declaratorio e equiparado a “dentncia espontinea”, cuja previsdo legal
constava do Decreto Estadual 44.309/06, quando do lancamento da campanha e agora apos a
revogacéo do citado documento legal, consta do Decreto Estadual 44.844/08.

O grande diferencial da campanha “Agua: Faca o Uso Legal” refere-se ao fato da
metodologia estar baseada na divulgacdo, mobilizagcdo/conscientizacdo, regularizacdo e
fiscalizacdo. Essa inovacdo fez-se necessaria porque a metodologia Outorga/Fiscalizacao,
cujos principios se ap6iam no comando-controle, vinham se mostrando ineficiente na gestdo
dos recursos hidricos. Com a campanha de regularizacdo, o IGAM buscou sanar esss
deficiéncias, através de um extenso trabalho de divulgacdo, mobilizacdo e conscientizacao
sobre a necessidade de regularizacdo dos usos e intervengdes em recursos hidricos. E também
de uma reformulacdo da metodologia de fiscalizacdo, aplicada no ambito da campanha de
regularizacdo. Ap6s o advento dessas agdes foram regularizados aproximadamente 300 mil
intervencdes em de recursos hidricos.

As agdes da Campanha “Agua: Faca o Uso Legal” estio basicamente divididas em
duas grandes fases:

Divulgacdo e Registro - buscou apresentar a campanha em todo o estado e também
incentivar e realizar o Registro do Uso Legal. No periodo de setembro de 2007 a junho de
2009, foram visitados 240 municipios do Estado. Nesse periodo se desenvolve 409 eventos,
sendo 93 palestras dentro do cronograma de divulgacdo da campanha; 127 palestras, 81
capacitacOes e treinamentos e 108 balcGes de atendimento aos usuarios, isso em atendimento
a demanda dos parceiros da campanha.

Mobilizacéo e Fiscalizagdo — durante a € apresentado a comunidade da Unidade de
Planejamento de Gestdo de Recursos Hidricos (UPGRH) um diagndstico sobre a realidade
ambiental da bacia e também € disponibilizado um balcdo de atendimento aos usuarios, onde
sdo realizadas orientacGes e o recebimento dos formularios referentes ao Registro do Uso
Legal. Outra inovagdo dessa campanha é a fiscalizacdo anunciada, pois durante os eventos
relativos & mobilizacdo, os usuérios sdo informados sobre a etapa de fiscaliza¢do que ocorrera
apos sessenta dias, permitindo que nesse intervalo os usuarios que ainda permanecam
irregulares busquem a regularizacdo. A fiscalizacdo, no ambito da campanha, tem como
objetivo verificar se as informagdes declaradas no registro sdo veridicas e também identificar
0S UsUdrios que ndo se registraram.

3 Metodologia
O foco do trabalho é analisar a estratégia de gestdo de recursos hidricos adotadas pelo
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IGAM, baseados na regularizacdo e na fiscalizacgdo com enfase na Campanha de
Regularizagdo dos Uso de Recursos Hidricos “Agua: Faga o Uso Legal”.Para mensurar a
relacdo existente entre fiscalizacdo e regularizacdo ambiental, Fonseca (2009b) propos a
definicdo de um novo indicador, IRA — Indicador de Regularizagdo Ambiental.

O calculo do IRA segue as expressdes 1 e 2, e pode ser definido como a porcentagem
de processos de regularizagdo ambientais integrados formalizados junto ao SISEMA, num
dado periodo de analise. O IRAants — indica a porcentagem de processos formalizados antes
da fiscalizacéo; IRApepois — porcentagem de processos formalizados apos a fiscalizagdo.

NP,
IRAAntes = (FAESJXJ'OOOA) (l)
Total , para AtAntes
NP epois
IRA s =( o jxlOO% @)
Total

, para AtDepois

Onde:

NP antes = NUMero de processos de regularizacdo formalizados antes da fiscaliza¢&o;

NP pepois = NUmero de processos de regularizacdo formalizados apos a fiscalizacéo;
NPota= NUMero de processo de regularizacdo formalizado no intervalo de analise (At);
Atantes = intervalo de andlise antes da realizacdo da fiscalizacéo;

Atpepois = intervalo de analise apos da realizacéo da fiscalizacéo.

Para fins desse estudo consideraram-se os resultado das operacGes especiais
realizadas pelo CGFAI e aquelas realizadas pela GCFIS no ambito da campanha “Agua: Faga
o Uso Legal”, ambas para o periodo de 2007 e 2008. Ap6s a compilacdo dos dados conforme
as condicBes de contorno (espaco e tempo) estabelecidas por Fonseca (2009b) os mesmos
foram cruzados e comparados. Para analisar a influéncia da fiscalizacdo sobre a regularizacéo,
os dados relativos a regularizacdo serdo divididos em duas situaces, para cada area de
abrangéncia, antes e depois das a¢des de fiscalizacao.

4 Resultados

As Figuras 1 e 2 apresentam os Indices de Regularizacdo Ambiental (IRA), para as
situacOes antes e depois das operacgdes realizadas em 2007 e 2008, respectivamente onde se
observa que apds todas as opera¢des 0 IRApepois apresentou um melhor desempenho, exceto
nas operagfes 2007 : barragens | e 2008: Paraiba do Sul, Rio Doce, Rio Grande, Frutal e
Barragens. Uma provavel explicacdo para esse comportamento refere-se ao fato dessas
operacdes terem como foco empreendimentos grandes empreendimento. Que possuem com
condicGes técnicas e financeiras de ja estarem regularizados junto ao SISEMA.

Aquino et al (2008b) sugere que essa indugdo a regularizacdo, ou seja, 0 melhor
desempenho do IRApepis, Provém da repercussdo ocorrida na sociedade local. Onde as
equipes de fiscalizacdo demonstram a presenca sistémica do Estado, que por sua vez induz a
regularizagdo. De acordo com o relatério de atividades do CGFAI, o efetivo empregado,
numero de equipes, foi dimensionado em funcdo do escopo de cada operacdo. ApOs uma
andlise criteriosa do relatério, identificou-se que foram nas operagdes com menor efetivo que
houve um pior desempenho do IRApepsis. ESse comportamento também ocorreu nas
operacdes, onde ndo houve uma concentragdo de esfor¢cos em uma cidade ou regido, tendo as
acOes sido distribuidas em grandes éareas, corroborando assim a tendéncia sugerida por
Aquino et al (2008b).

Outra observacao, refere-se a metodologia de fiscalizacdo adotada nas operacdes da
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campanha “Agua: Faca o Uso Legal” que inovou ao incorpor o carater orientativo antes da
punicdo. Segundo Aquino et al (2008a) a fiscalizacdo deve inicialmente possuir esse carater
educativo e s6 depois, punitivo. Assim o IGAM atendeu o almejo dos usuarios, pois como
citado em Machado (2008) os préprios fiscalizados afirmaram em entrevistas, que eles
deveriam ser inicialmente orientados, e somente ser autuados se persistirem no erro.
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Figura 1 — indice de Regularizagdo Ambiental — 2007.
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Figura 2 — indice de Regularizagdo Ambiental — 2008.

Esse trabalho de conscientizacdo foi favorecido pelas acbes de fiscalizagdo que
somente no ambito da campanha “Agua: Faca o Uso Legal”, fiscalizou cerca de 2800
intervengdes em recursos hidricos distribuidas nas UPGRH’s PJ1 (2007) e SF2 (2008), o que
garantiu uma aproximacdo com o0s usudrios, a Figura 3 apresenta a distribuicdo das
fiscalizacOes realizadas em Minas Gerais nos anos de 2007 e 2008. Para alguns autores como
Aquino et al (2008a) e Raymundo et al (2006b), essa aproximacdo faz toda diferenca, pois
permite um trabalho de conscientizacdo fiscal/fiscalizado. E eficacia dessa interatividade pode
ser comprovada pelo melhor desempenho do IRApepois, referente as da campanha “Agua: Faga
o Uso Legal”. Diferentemente das operag0es do CGFAI, onde ndo houve esse trabalho de
conscientizagao, e o desempenho IRApepois N0 foi téo significativo.

5 Consideracoes finais

A fiscalizacdo ambiental no Estado de Minas Gerais, realizada de uma maneira
ordenada e sistémica é muito recente, iniciou-se em 2006 com a reestruturacdo de GCFAL.
Mas as acbes somente se efetivaram em 2007 com a instituicdo do CGFAI que
operacionalizou as a¢fes. Diante desse cenario, qualquer conclusdo € prematura, mas algumas
consideracOes sdo possiveis.
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Figura 3 — Distribuigdo dos Pontos Fiscalizados no Estado de Minas — Anos 2007 e 2008.

A fiscalizacdo ambiental se mostrou uma ferramenta eficaz para potencializar a
regularizacdo ambiental no Estado de Minas Gerais, como verificado pelo desempenho do
IRA, que compara o comportamento dos usuarios/empreendedores antes e ap6s as a¢des de
fiscalizacdo. No entanto, somente o carater punitivo associado a fiscalizacdo ndo é suficiente
para garantir esse bom desempenho.

A agregacdo da conscientizacdo a fiscalizacdo foi a estratégia que melhor
desempenhou esse papel, haja vista os resultados apresentados pela campanha “Agua: Faga 0
Uso Legal”. Onde se aliou o carater educativo e orientativo aos trabalhos de fiscalizagao, pois
conforme ja salientou Raymundo et al (2006b) “ha uma necessidade urgente de integragdo da
fiscalizacdo e educacdo ambiental para extrapolar a producdo de autos de infracdo, que nédo
resolve um problema de raizes historicas, culturais, politicas, social e econdmica”.

Quando as ag0Oes de fiscalizacdo e conscientizacgdo sao realizadas conjuntamente pelos
agentes ambientais os resultados s&o potencializados e cumpre-se o objetivo principal da
fiscalizacdo: contribuir juntamente com os demais instrumentos de gerenciamento para
resolver os problemas ambientais. A utilizagdo dos mecanismos comando controle
(regularizacéo e fiscalizacdo), realizada de uma maneira articulada com a conscientizagdo
ambiental vem colocando Minas Gerais num cenario de destaque quanto as estratégias de
gestdo de recursos hidricos.

Para impulsionar da regularizagdo e controle ambiental, é necessario concentrar
esforgos na fiscalizagdo sistematica, aléem de uma ampla campanha de divulgagdo e
mobilizagdo, nos moldes das a¢des desenvolvidas pela campanha “Agua: Faca o Uso Legal”.

Deve-se buscar a ruptura dos atuais paradigmas predominantes nas metodologias
fiscalizacdo, que se baseiam apenas no carater “terrorista” (aplicagdo de penalidades
pecunidrias) para forcar uma mudancga de comportamento da sociedade. Essa ruptura ocorrera
com a incorporacdo da educacdo ambiental no rol das atividades rotineiras dos fiscais de meio
ambiente, através de uma mudanca do atual perfil do fiscal de meio ambiente: quando ele
passara a ser um fiscal-educador-ambiental, como sugere Raymundo et al (2007).
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