CAPITULO 6

GOVERNANCA AMBIENTAL NO NiVEL MUNICIPAL

Taciana Neto Leme

1 INTRODUCAO

Passados mais de vinte anos da Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Desenvol-
vimento Sustentdvel (Rio-92), é oportuna a realizacio de balangos na perspectiva
de avaliar os avancos e os limites das politicas publicas de meio ambiente. Uma
das andlises possiveis diz respeito as estruturas responsdveis pelo desenvolvimento
sustentdvel. Este capitulo traz como contribui¢ao o estudo das estruturas nos
governos locais no Brasil — ou seja, como se encontra o arcabougo institucional
para a gestao ambiental no nivel municipal.

Os 6rgaos de meio ambiente existentes nos municipios, em conjunto com érgaos
estaduais e federais, compoem o Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama).
Atualmente, a maior parte das prefeituras — de alguma forma — dispée de algum tipo
de arcabougo institucional para lidar com as atribui¢des ambientais, mas isto nao foi
sempre assim. Este cendrio ¢ fruto de processo histérico em que os municipios foram
assumindo gradativamente novas atribui¢oes a partir do processo de descentralizagao
da politica e da perspectiva de gestao ambiental compartilhada. A Lei Complementar
(LC) n° 140/2011 (Brasil, 2011), que regulamenta o art. 23 da Constituigio Federal
de 1988 (CF/1988), tem o intuito de estabelecer mecanismos de cooperagio entre
os entes federados para a gestdo ambiental. Embora esta lei venha sofrendo intimeras
criticas, representa passo importante para a gestao ambiental compartilhada entre
os entes federados.

Congquanto se reconhega avancos no que diz respeito aos arranjos institucionais
para a gestao ambiental nos municipios, ainda hd muito o que ser feito para que
estes entes cumpram suas atribui¢des quanto as politicas publicas de meio ambiente.
E preciso aprimorar os processos e fortalecer as instituicoes por meio dos quais a
sociedade toma decisoes que afetam o meio ambiente — ou seja, é preciso estabelecer
ou aprimorar as bases da governanga ambiental (World Resources Institute, 2003).

Neste capitulo, serd apresentada a evolugio do arcabougo institucional para a
gestao ambiental municipal, passando-se pelos aspectos da descentralizagio e da gestao
ambiental compartilhada. Além disso, serio demonstrados os avancos e os limites do
arcabougo institucional nos municipios brasileiros para a gestao ambiental a partir dos
dados da Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais — Perfil dos Municipios Brasileiros
(Munic), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e de algumas
experiéncias de apoio a gestdo ambiental municipal por parte de estados brasileiros.
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2 BREVE HISTORICO E ALGUNS CONCEITOS

O arcabouco institucional previsto para as politicas publicas de meio ambiente foi
definido hd mais de trinta anos, pela Lei n° 6.938/1981 (Brasil, 1981), que instituiu
a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) e criou o Sisnama.

Criado em periodo politico de ditadura do pais, de forma inovadora, o
Sisnama instituiu modelo de gestao que estimula a participagao da sociedade civil.
Incentiva, também, a cooperacio e a interacio dos organismos envolvidos com o
controle e a promogao da melhoria ambiental. Este modelo prevé o estabelecimento
de conjunto articulado de 6rgaos, entidades, regras e praticas responsdveis pela
protecdo e melhoria da qualidade ambiental. O modelo também pressupoe
a descentralizagao por meio do compartilhamento entre os entes federados
(Uniao, estados e municipios); trata-se da gestao ambiental compartilhada
(Oliveira, Zanardi Junior e Spengler, 2008).

Assim, desde a criagao do Sisnama, os municipios j4 se faziam presentes
enquanto 6rgaos locais responsdveis pelo controle e pela fiscalizagio dessas atividades,
nas suas respectivas jurisdigoes. Salvo poucas excecoes, a questio ambiental ainda
nao estava na agenda dos governos locais; cendrio que foi se modificando ao longo
dos anos.

A criacio, em 1986, da Associagao Nacional de Orgios Municipais de Meio
Ambiente ANAMMA) — anteriormente a Constitui¢ao — demonstra a organizagio
de forca politica favordvel a descentralizagio das politicas ambientais. A entidade
ganhou representatividade ao longo dos anos e atualmente ¢ importante ator na
representagdo dos érgaos municipais de meio ambiente.

Segundo Scardua (2003), somente com a Constituigio de 1988 e apds a realizagao
da RIO-92 ¢ que se encontrou ambiente politico-institucional propicio para a
descentralizagdo das agdes do governo central para os estados. As experiéncias de
compartilhamento da gestio ambiental com os municipios sao ainda mais recentes,
o estado pioneiro, neste sentido, ¢ o do Rio Grande do Sul, que iniciou este

processo na segunda metade da década de 1990 (Weschenfelder e Arend, 2010).

Com a promulgagio da CF/1988, os municipios sao reconhecidos enquanto
entes federados e responsdveis por conjunto de competéncias para as mais diversas
politicas publicas. O contexto politico da época era de redemocratizacio do pais
e reconstrugdo da legitimidade do Estado. Assim, aproximar as decisoes acerca
das politicas publicas da populagio — ou seja, descentralizar as politicas ptblicas
e abrir espagos para a participacio cidada — era uma forma de criar mecanismos
para a reconstru¢ao democrditica do pais. Desencadeiam-se assim na politica
ambiental dois movimentos: da descentralizagio das a¢des governamentais e da
participagao social.
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2.1 Descentralizacdo versus desconcentracao

Scardua (2003) salienta em seu trabalho que a descentralizagio — como parte do
processo da implementagdo da PNMA — tem ocorrido de forma fragmentada,
descontinua e seletiva ao longo das ltimas décadas, nas quais regiées e estados
brasileiros experimentaram diferentes graus de implementagao de a¢oes nas variadas
agendas ambientais (verde, marrom e azul).'

As experiéncias de implementagio das politicas pablicas de meio ambiente
indicam duas estratégias no que diz respeito a divisao de atribuigées entre 6rgaos
publicos: a descentralizagdo e a desconcentragio.

A descentralizagdo, segundo Figueiredo (1995)* (apud Scardua, 2003) ocorre
quando determinadas competéncias sao transferidas a outra pessoa juridica, seja da
mesma esfera de governo, seja outro ente federado. Na mesma esfera de governo,
por exemplo, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) transfere determinada
competéncia ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renoviveis (Ibama). Ou com outra esfera de governo, quando um érgao estadual
de meio ambiente transfere competéncia a um érgao municipal de meio ambiente.

J& a desconcentragio, por sua vez, ocorre quando nao hd criagio ou transferéncia
de competéncia para outra pessoa juridica, a transferéncia ocorre para outra
unidade no 4mbito da mesma pessoa juridica. Por exemplo, quando a sede do Ibama
transfere competéncias para suas geréncias regionais, ou um 6rgao estadual de meio
ambiente cria unidades regionalizadas e transfere competéncias a estas unidades.

Embora ambas as estratégias tendam a oferecer o servi¢o para mais préximo
da populagio, a descentralizagao é mais compativel com a gestao ambiental
compartilhada, na qual hd divisdo das atribuigoes entre os entes federados. Além disso,
a descentralizagio da gestiao ambiental requer estruturagio do arranjo institucional
do ente que ird receber as atribui¢ées, desenvolvendo inclusive mecanismos de
controle social, de tal forma que representa estimulo para que outros entes publicos
se estruturem para a gestao ambiental.

2.2 Participacao social: os conselhos de politicas publicas

O mecanismo de participagio e controle social mais recorrente nas politicas publicas
de meio ambiente sdo os conselhos gestores de politicas publicas. Segundo Tatagiba
(2005), os conselhos sio reconhecidos como uma das principais experiéncias de
democracia participativa no Brasil contemporineo. Presentes na maioria dos municipios
brasileiros, tratam de diversos temas, como satde, educagiao, moradia, meio

1. Agenda verde diz respeito as politicas florestais, de preservacéo e de conservacéo da biodiversidade. Agenda marrom
esta relacionada aos temas relativos a qualidade ambiental, ao controle e a fiscalizagdo das atividades potencialmente
poluidoras. E a agenda azul esta ligada ao tema de recursos hidricos.

2. FIGUEIREDO, L. V. Curso de direito administrativo. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995.
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ambiente, transporte, cultura, entre outros. Inovam no sentido de institucionalizar
o didlogo entre governo e sociedade no intuito de alocagao mais justa e eficiente dos
recursos publicos. Entretanto, os conselhos sao também espelhos que refletem as
dimensoes contraditérias de que se revestem as experiéncias democréticas recentes.

No Brasil, devido a uma cultura patrimonialista arraigada, na qual por vezes
se confundem os interesses publicos com os privados, sao comuns, sobretudo nos
governos locais, préticas de corrupgio e cooptagio dos agentes publicos pelos
privados. E, para piorar, em muitos municipios, os representantes da sociedade
civil — na maior parte das vezes — nao representam um grupo social — ou seja, nao
hd base social que legitime a representacao. A falta desta base ¢ a representagio de
interesses particulares nas instancias de participagao e controle social acabam por
facilitar ou, no minimo, induzir a omissio quanto a antigos vicios existentes na
administragio publica, como o patrimonialismo, o clientelismo, o coronelismo
e o mandonismo.?

Essas caracteristicas no sio exclusividade no pais, Castells (apud Azevedo,
Pasquis e Bursztyn, 2007) afirma que a experiéncia desmente a visdo romantica do
local como 4mbito de democracia e participa¢io. Em todo o mundo, os governos
locais e estaduais sao frequentemente os niveis mais corruptos da administragio,
entre outras razdes, porque as redes pessoais se mantém com mais for¢a que no
nivel federal e assumem competéncias do urbanismo e da gestao do solo; setores
de atividade mais suscetiveis a captura da administragio por interesses privados.
Entretanto, segundo o autor, evidéncias empiricas parecem demonstrar que a
proximidade do governo e dos cidadios no 4mbito local permite controle social
mais transparente e refor¢a as oportunidades de participagio politica e, no limite,
de relegitimacdo do Estado.

3 CONTEXTO ATUAL: REGULAMENTACAO DO ART. 23 DA CF/1988

Um marco importante para a gestao ambiental compartilhada foi a regulamentacio
do art. 23 da CF/1988, por meio da LC n° 140/2011 (Brasil, 2011), a qual tem
os objetivos, entre outros, de harmonizar as politicas e as agdes administrativas
para evitar a sobreposi¢ao de atuagio entre os entes federativos, de forma a evitar
conflitos de atribuices e garantir uma atuagio administrativa eficiente, bem como

3. Patrimonialismo: é a caracteristica de um Estado que ndo possui distingdes entre os limites do publico e os do privado.
Clientelismo: tipo de relagdo entre atores politicos que envolve concessao de beneficios publicos, na forma de empregos,
beneficios fiscais e isencdes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto.

Coronelismo: sistema politico nacional, baseado em barganhas entre o governo e os coronéis.

Mandonismo: O mandao, o potentado, o chefe, ou até mesmo o coronel como individuo, é aquele que, em funcdo do
controle de algum recurso estratégico — em geral, a posse da terra —, exerce sobre a populacdo dominio pessoal e
arbitrario que a impede de ter livre acesso ao mercado e a sociedade politica. O mandonismo néo é um sistema,
é uma caracteristica da politica tradicional. Existe desde o inicio da colonizacdo e mantém-se ainda na atualidade em
regides isoladas (Carvalho, 1997).



Governanca Ambiental no Nivel Municipal ‘ 151

a uniformidade da politica ambiental para todo o pais, respeitadas as peculiaridades
regionais e locais (art. 3%, incisos II, IIT e IV).

A lei descreve as agdes administrativas de cada um dos entes, mas — para
efetivar a implementagio da gestio ambiental compartilhada — é preciso ir além
da defini¢ao das competéncias. Segundo Azevedo, Pasquis e Bursztyn (2007), para
promover a descentralizagio é preciso atrelar este processo a capacidade institucional
e administrativa local, ao controle social e a mecanismos de flexibilizacio; sobretudo,
¢ de suma importincia que o processo ocorra de forma compartilhada com outras
instancias e esferas do governo. E necessario promover agio coordenada entre os
entes; ¢ preciso cooperacdo institucional e o estabelecimento de pactos e objetivos
comuns para que a a¢io dos entes seja feita de forma complementar e coordenada.

A LCn°140/2011 (Brasil, 2011) prevé alguns instrumentos de cooperagio, a
saber: consércios publicos; convénios, acordos de cooperagio técnica com 6rgios e
entidades do poder publico; a Comissio Tripartite Nacional, as comissoes tripartites
estaduais e a Comissao Bipartite do Distrito Federal; fundos publicos e privados e
outros instrumentos econdémicos; e delegacio de atribuigoes de um ente federativo
a outro e da execucio de acoes administrativas de um ente federativo a outro.

A esperada regulamentagdo do art. 23 estd aprovada e agora vém as perguntas:
serd que os municipios brasileiros estdo preparados para assumir as responsabilidades
que lhes cabem com a gestao ambiental compartilhada? Nos tltimos anos, assiste-se a
um avanco da estrutura institucional governamental nos municipios para a gestao
ambiental? As estruturas atuais sao adequadas? Quais os avancos e os obstdculos
que estes entes vivenciam para a estruturagao da gestdo ambiental local?
E, por fim, quais as oportunidades de melhorias para promover gestao ambiental
compartilhada de forma efetiva?

Para ajudar a responder a essas perguntas, serdo apresentados os dados da
Munic/IBGE relativos 4 estruturagao da gestao ambiental nos municipios, que
servirdo de base para discutir o arcabougo institucional para este tipo de gestao
existente nos municipios. Além disso, serdo apresentadas experiéncias estaduais de
apoio 2 estruturagao da gestao ambiental dos municipios.

4 ESTRUTURACAO DA GESTAO AMBIENTAL NOS MUNICIPIOS

O IBGE, desde 1999, realiza a Munic. Esta pesquisa tem por objetivo consolidar
uma base municipal de informagdes, com dados estatisticos e cadastrais atualizados que
proporcionam um conjunto relevante de indicadores de avalia¢do e monitoramento
do quadro institucional e administrativo das cidades brasileiras.

A pesquisa retine informacoes da totalidade dos municipios brasileiros.
As informagoes reunidas ao longo desses anos permitem fazer andlises quanto aos
avangos e limites do quadro institucional das prefeituras. No caso das informagoes
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sobre meio ambiente, é possivel estabelecer comparagdes — sobretudo nas edigoes
de 2002, 2008 e 2009 (IBGE, 2005; 2008; 2009). Em 2002, a Munic aplicou
suplemento especifico de meio ambiente, e os dados foram publicados em 2005;
por isto, ao longo do texto, as informagoes de 2002 sdo referenciadas com 2005.
Os dados desta edi¢do sdo fundamentais em termos comparativos para as versoes

mais recentes da pesquisa.

Entre os temas abordados no suplemento de meio ambiente, estao: a existéncia
de estrutura administrativa e conselho de meio ambiente; pessoal atuando na
drea; a disponibilidade de recursos financeiros; o progresso da implementagio da
Agenda 21 local; a existéncia de legislagdo ambiental; a articulagao institucional
municipal; os programas e as agdes de preservagio ambiental praticados; a existéncia
de unidades municipais de conservagio da natureza; entre outros (IBGE, 2005).

Nas versoes da Munic de 2008 e 2009 (IBGE, 2008; 2009), hd informacées
que permitem ser comparadas com a situagao de 2002 (IBGE, 2005), embora
apresentem menos dados coletados em comparagio com o suplemento de meio
ambiente. A andlise destes dados permite identificar os avangos e os limites do

arranjo institucional para a gestio ambiental nos municipios brasileiros.

H4 dados que podem ser comparados nas trés versdes e outros em apenas
duas. As informagoes da Munic permitem estabelecer outros tipos de andlise;
entretanto, as reflexdes que serdo estabelecidas neste trabalho referem-se a identifi-
cacdo da capacidade instalada nas prefeituras para promover a gestao ambiental local.
Assim, os itens que serdo abordados sao:

* estrutura de meio ambiente: drgaos, secretaria e departamento;
*  pessoal que trabalha nos érgios ambientais;

¢ conselho de meio ambiente;

*  recursos especificos para meio ambiente; e

* legislagio de meio ambiente.

4.1 Estrutura administrativa

E fundamental dispor de algum tipo de estrutura administrativa para tratar de
determinada politica ptblica. Definido o tipo de estrutura — em conjunto ou nao
com outras politicas —, aloca-se pessoal, recursos e processos relativos a esta politica.

A estrutura responsével pelo meio ambiente no municipio pode lidar com
agendas positivas, como a¢des de planejamento, educa¢io ambiental e politica
tributdria de incentivo as formas sustentdveis de produgio. Outras acoes que tal
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estrutura pode assumir sao as do tipo comando e controle, no tocante as atividades
que requerem licenciamento, monitoramento e ﬁscalizagéo, para as quais se exerce
o poder de policia. Ainda podem ser responsdveis por conservago e recuperagao de
ecossistemas, unidades de conservagao, parques, jardins e recuperagio ambiental
em dreas rurais. Por fim, lidam com as acdes administrativas internas necessdrias
para propiciar as atribui¢ées anteriores (Brasil, 2000).

A Munic indica avango em termos de estruturas responsdveis pela gestao
ambiental nas prefeituras. Comparando-se os dados de 2002, 2008 ¢ 2009 (IBGE,
2005; 2008; 2009), no grafico 1, é possivel perceber tendéncia de aumento na
quantidade destas estruturas. Este aumento ocorre em todas as regides do pais e
categorias de municipios por populacio. A totalidade dos municipios com mais de
500 mil habitantes e a grande maioria dos com mais de 20 mil habitantes dispéem
de algum tipo de estrutura. As estruturas sio menos comuns nos municipios menos
populosos; ainda assim, os percentuais sao relativamente altos (75% dos municipios
com até 5 mil habitantes e 82% dos com até 20 mil habitantes). Nestes municipios
menos populosos, em que ocorreram os maiores crescimentos percentuais ao longo
dos anos, ¢ esperado resultado com maior margem de desenvolvimento.

As regides que apresentam os menores percentuais de municipios com estruturas
sao o Nordeste (80%) e o Sudeste (82%); possivel justificativa é pelo fato de
tratarem-se das regiées com maior nimero de municipios.

GRAFICO 1
Municipios com estrutura para lidar com meio ambiente nas prefeituras, em diferentes
regides do pais e conforme tamanho da populacdo nos municipios (2002, 2008 e 2009)
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Fonte: IBGE (2005; 2008; 2009).

A pesquisa, em 2009 (IBGE, 2009), objetivou caracterizar o tipo de estrutura
do érgao ambiental, com as seguintes categorias:
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®  secretaria em conjunto com outra politica;

e setor subordinado a outra secretaria;

e secretaria exclusiva;

e setor subordinado diretamente 4 chefia do executivo; e
*  6rgio da administragdo indireta.

A distribuigao percentual de municipios por tipo de estrutura pode ser observada

no grafico 2. A maioria (44%) promove a gestdo ambiental em secretaria conjunta
com outras politicas publicas; se se somar com os municipios em que a estrutura de
meio ambiente ¢ setor subordinado a outra secretaria, ter-se-4 que mais da metade
dos municipios brasileiros tratam a questdo ambiental com outras politicas publicas.

GRAFICO 2
Tipos de estruturas existentes nas prefeituras para lidar com gestdo ambiental (2009)
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Fonte: IBGE (2009).

H4 os que defendem que o ideal seria, em qualquer situagao, a existéncia de

secretaria exclusiva de meio ambiente; entretanto, considera-se que a estrutura ideal

¢ aquela compativel com a estrutura administrativa existente na prefeitura e que

esteja em consonancia com a realidade local; portanto, para as diferentes realidades

dos municipios brasileiros, ndo hd apenas um tipo ideal, mas sim diversos tipos,

de acordo com as realidades existentes.
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De acordo com a andlise realizada pela Munic/IBGE, as secretarias municipais
em conjunto com outras politicas setoriais sao mais comum nos municipios
de menor porte, o que diminuiu a proporgao nos municipios mais populosos.
Isto também acontece com os municipios em que o setor de meio ambiente é
subordinado a outra secretaria ou a chefia do executivo. Este tipo de organizacio
parece ser adequado, visto que os municipios de menor porte dispdem de menos
recursos e, portanto, suas estruturas administrativas tendem a ser mais reduzidas.

E comum que a politica de meio ambiente seja compartilhada com temas
como: agricultura, turismo, satde, planejamento etc. O que pode representar
estratégia institucional bastante interessante, na medida em que a questao
ambiental ¢ transversal e pode dialogar com diversos temas — sobretudo quando a
politica compartilhada estd em consonéncia com os problemas/ativos ambientais
locais; assim pode ter estrutura mais direcionada aos desafios locais. Por exemplo,
municipios com atrativos naturais e turisticos podem ter uma secretaria de turismo
e meio ambiente, ou um municipio que tenha forte cardter agricola pode reunir
esta pasta com as politicas ambientais. Por sua vez, a agenda ambiental pode ser
cooptada pelos demais temas em que a estrutura de meio ambiente estd alocada.
Entretanto, nio é a presenga de um 6rgao exclusivo para meio ambiente que garante
a autonomia de gestdo para esta politica publica; a prefeitura pode ter secretaria
exclusiva de meio ambiente e, ainda assim, a agenda ambiental ser secunddria e,
inclusive, cooptada por outros interesses.

A andlise realizada pelo IBGE identifica ainda outro padrio relacionado a
incidéncia de secretaria exclusiva de meio ambiente, que sio menos comuns nos
municipios menos populosos e predominam nos acima de 500 mil habitantes.
Nestes casos, acredita-se que seja este o tipo ideal de estrutura administrativa, uma
vez que s3o municipios com mais recursos ¢ maior populacio, de tal modo que
requerem estruturas administrativas mais diversificadas e especializadas para lidar
com as politicas publicas locais.

A andlise dos dados quanto a estrutura administrativa para a gestao ambiental
local permite perceber, de modo geral, que hd compatibilidade entre os tipos de
estrutura administrativa da prefeitura e a estrutura para a gestao ambiental local.
E que a maior parte dos municipios tem o desafio de lidar com a gestao ambiental
em conjunto com outras politicas ptblicas.

4.2 Pessoal

Os dados obtidos com relagao ao pessoal trabalhando na drea ambiental sao das
edicoes da Munic 2002 e 2008 (IBGE, 2005; 2008). E possivel perceber, no
grafico 3, que hd aumento do contingente em todas as regides e categorias de
municipios segundo a popula¢io. Este aumento também foi verificado na maior
parte dos estados brasileiros.
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GRAFICO 3
Pessoal que trabalha na area ambiental nos municipios: comparacdo por regido e
categorias, conforme o tamanho da populacdo dos municipios (2002-2008)
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Fonte: IBGE (2005; 2008).

Sao mais de 41 mil pessoas trabalhando na gestdo ambiental puablica
municipal, e — no intervalo de seis anos, entre as duas edi¢des da pesquisa — houve
acréscimo de 32,7%, com destaque para o Rio Grande do Norte, que quase
triplicou a quantidade de gestores ambientais municipais. A regido Norte foi a que
teve 0 maior crescimento percentual (84%), saindo de 2.526 pessoas para 4.662,
com destaque para o Tocantins, que passou de 174 para quase seiscentas pessoas
atuando na gestao ambiental das prefeituras.

A regido Sudeste tem o maior contingente; sio mais de 16 mil pessoas — especial-
mente em Sao Paulo e Minas Gerais — que, juntos, reinem mais de 30% do pessoal
que trabalha com gestao ambiental nos municipios brasileiros. A maior concentra¢ao
de pessoal trabalhando com gestao ambiental encontra-se nos municipios entre 20
e 100 mil habitantes, e é nos com até 100 mil habitantes que se encontram mais da
metade do pessoal que trabalha com gestao ambiental nas prefeituras.

O ndmero de trabalhadores é um dos elementos para verificar as capacidades
instaladas para a gestio ambiental local; é indicativo da polizy, que — segundo Klaus
(2000) — se trata das institui¢oes politicas. Entretanto, o aumento do contingente
nao demonstra o impacto na policy, que — segundo esse autor — se refere aos
contetidos da politica. Ou seja, o niimero de trabalhadores nio ¢é suficiente para
demonstrar o aumento das capacidades para a formulagdo ¢ a implementagao das
politicas publicas. Embora existam muitas pessoas trabalhando nos municipios,
¢ muito comum que elas carecam de qualificagdo técnica para os desafios que lhe
sdo postos, o que demonstra a importancia de politicas continuadas de formagao e
qualificagdo de pessoal para assumir as competéncias adequadas a cada municipio.
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Informagoes relativas a polity — sobretudo a quantidade, a distribuicio e o tipo
de vinculo do pessoal que atua na gestao ambiental local — sao fundamentais para
a formulagio e a implementacio de programas que objetivam a capacita¢io dos
gestores municipais e visam o aperfeicoamento da policy. Os dados indicam que o
maior esfor¢o de capacitagio deve ser destinado aos municipios com até 100 mil
habitantes, nos quais se encontra o maior contingente de pessoal. Destaque-se que
a natureza do trabalho dos gestores nos municipios menores é muito distinta do
trabalho nos maiores e que nestes municipios a estrutura para lidar com a gestao
ambiental, de modo geral, ¢ em conjunto com outras politicas publicas.

Politicas e programas de capacitacio de gestores municipais devem levar em
conta nio apenas o porte dos municipios e seus respectivos desafios para a gestao
ambiental, como também devem considerar a identificacio clara da natureza do
trabalho — conforme as competéncias assumidas por estes municipios, sobretudo
a partir da regulamentagao do art. 23 da CF/1988. Por exemplo, no que tange ao
licenciamento de impacto local, os conselhos estaduais elaborario a tipificacio de
atividades de impacto ambiental local em cada estado. A partir desta, ¢ fundamental
que os técnicos locais estejam qualificados para fazer as andlises necessdrias para o
licenciamento destas atividades.

Outra andlise feita na pesquisa indica o tipo de vinculo funcional que continua
precdrio. Embora o contingente na drea de meio ambiente tenha tido acréscimo
superior a 30%, o aumento percentual de pessoas com vinculo empregaticio
(celestista ou estatutdrio) foi de apenas 7%. Isto traz como consequéncia algumas
dificuldades para o fortalecimento das capacidades locais, uma vez que vinculos
precdrios acarretam maior rotatividade de pessoal, e diversos esforcos de qualificagao
de pessoal sdo perdidos com a saida dos funciondrios das prefeituras.

4.3 Conselhos municipais de meio ambiente

Os conselhos de politicas publicas sao espagos de didlogos e decisoes acerca de temas
de interesse publico, trata-se de lécus privilegiado para estabelecer negociagoes a
respeito de demandas e conflitos, bem como representam arena para promover
o controle social acerca das politicas. No caso dos conselhos municipais de meio
ambiente, os atores envolvidos, em geral, sao representantes do governo, do setor
produtivo e da sociedade civil organizada, geralmente na figura de organizacoes
nao governamentais (ONGs).

A simples criagio de conselhos nio representa que sua finalidade seja cumprida;
sua composi¢ao também nao representa a real participagdo dos atores.
A Munic traz um indicativo dos conselhos existentes e realiza tentativa de buscar
informagdes sobre seu funcionamento quando questiona sobre a periodicidade
das reunides nos tltimos doze meses. A pesquisa também apresenta dados sobre a
composi¢io e os tipos de atribui¢oes dos conselhos municipais de meio ambiente.
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A comparacio de dados em diferentes edi¢oes da pesquisa, bem como a
comparagio com conselhos de outras politicas, contribui para a andlise do cendrio
desses espagos para as politicas publicas locais de meio ambiente.

O gréfico 4 indica tendéncia de crescimento do niimero de municipios com
conselhos de meio ambiente. Esta tendéncia pode ser observada em todas as regioes
do pais e as categorias de municipios segundo a populacio.

GRAFICO 4

Municipios com conselhos de meio ambiente: comparacéo por regido e categorias,
conforme o tamanho da populacdo dos municipios (2002, 2008 e 2009)
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Fonte: IBGE (2005; 2008; 2009).

Mais da metade dos municipios brasileiros dispoem de conselho de meio
ambiente, e estes estdo presentes em todos os municipios acima de 500 mil habitantes.
Houve aumento significativo de conselhos municipais de meio ambiente, que
passaram de 23% para 56%, nos municipios com menos de 5 mil habitantes.

As regides Sudeste e Sul sdo as que apresentam os maiores percentuais de
municipios com conselhos de meio ambiente, 71% e 67,2%, respectivamente.
De 2008 a 2009, houve importante aumento na quantidade de municipios que
informaram a existéncia deste férum; acréscimo este influenciado especialmente
pelo estado de Sao Paulo, no qual ocorreu a criagio, em 2009, de 127 novos
conselhos municipais de meio ambiente. A regido Nordeste é a que apresenta o
menor percentual de municipios com este tipo de conselho (36,8%), bem abaixo do
resultado obtido para o Brasil (56,3%), sobretudo os estados de Sergipe (30,7%),
do Maranhao (26,3%), de Alagoas (25,5%), da Paraiba (15,2%) e, por fim, do
Piaui (9,4%).
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Os estados que se destacaram pela evolugio do percentual de municipios com
conselhos de meio ambiente sio Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Ceard e Sao
Paulo (grafico 5). Estes resultados sio decorrentes de politicas publicas de incentivo
a gestao ambiental compartilhada entre entes federados, que, entre outras agdes,
estimulam a criagio de conselhos municipais de meio ambiente. A experiéncia de
algumas unidades federativas (UFs) acerca do incentivo & estruturagio da gestao
ambiental municipal serd tratada mais adiante neste texto.

GRAFICO 5
Evolucao dos conselhos de meio ambiente ao longo dos anos nos estados que se
destacaram neste quesito e comparacdo com dados nacionais
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Fonte IBGE (2005; 2008; 2009).

A Munic coletou informages quanto a representaco existente nos conselhos.
Os dados obtidos revelam que a maioria (87,6%) dos conselhos municipais de
meio ambiente ¢ paritdria. E, em 2009 (IBGE, 2009), 71% dos conselhos foram
considerados ativos pelo IBGE pelo fato de terem declarado que realizaram reuniao
no periodo considerado pela pesquisa.

Embora os dados indiquem evolu¢io no nimero de conselhos municipais
de meio ambiente, a presenca destes é bem menos expressiva quando comparada
com outros tipos de conselhos, como os de assisténcia social (99,3% dos municipios),
satde (97,3%), direitos da crianca e do adolescente (91,4%) e educacio (79,1%),
conforme informagées obtidas pela Munic 2009 (IBGE, 2009). Para estas politicas
publicas, o conselho municipal tem a atribui¢ao — entre outras — de deliberar sobre
recursos, o que contribui para a criagao destes espagos (Leme e Sotero, 2008).
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A Munic nio consegue mapear aspectos qualitativos do funcionamento dos
conselhos; assim, embora os dados indiquem a evolugao tais espagos de governanca,
nao ¢ possivel identificar se estes estio de fato aperfeicoando o controle social
das politicas publicas de meio ambiente nos municipios, levando-se em conta as
dimensoes contraditdrias, nas quais os interesses pablicos e privados sdo confundidos —
como destaca Tatagiba (2005) em anélise acerca do funcionamento de conselhos
de politicas publicas.

4.4 Recursos para a gestao ambiental municipal e fundo de meio ambiente

Promover a gestdo ambiental no municipio requer estrutura administrativa, pessoal,
espaco de negociagio politica, legislagio e, sobretudo, recursos financeiros.

Os dados da Munic trazem diferentes informagdes a esse respeito. Nas edigoes
de 2002 ¢ 2008 (IBGE, 2005; 2008), foi perguntado se as prefeituras dispunham de
algum recurso para a drea de meio ambiente. Em 2002, apenas 18% dos municipios
brasileiros afirmaram dispor de algum recurso. A regiao com menor percentual era
o Nordeste (apenas 6%) e a maior, o Sudeste (28%) (grafico 6).

Os dados da Munic 2008 (IBGE, 2008) demonstram que, em todas as
regides do pais, houve expressivo aumento de municipios com recursos especificos
para meio ambiente. Em termos nacionais, o nimero mais que dobrou, passando
de 987 para 2.079 municipios. H4 relagdo direta entre municipios maiores
e a destinacio de recursos especificos para meio ambiente e uma limitacio dos
municipios menores para disporem de tais recursos.

GRAFICO 6
Municipios que afirmam dispor de recursos para meio ambiente, distribuidos por regido
do pais e categorias de municipios conforme populacdo (2002 e 2008)
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Fonte: IBGE (2005; 2008).
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Quanto aos fundos de meio ambiente, tratam-se de instrumentos de gestao
que podem propiciar melhoria no desempenho e na transparéncia na aplicacio dos
recursos, devido a presen¢a de mecanismos de controle social, além dos tradicionais
controles na aplicacao de recursos publicos. Uma forma de propiciar maior
accountability’ na gestao dos recursos é garantir que os conselhos municipais de
meio ambiente deliberem sobre a aplicagio destes e, ainda, que estes conselhos
funcionem como espacos de controle social.

Deliberar sobre a aplicagao dos recursos publicos representa uma das
mais importantes atribui¢des para estabelecer o controle social, como também
a atividade mais suscetivel a cooptagao pelos interesses privados. Assim, para
garantir a governanga, ¢ preciso qualificar os gestores publicos e os atores sociais
para promover deliberagoes transparentes e que visam ao interesse publico e a
melhoria da qualidade ambiental.

Além disso, a padronizacio dos procedimentos e a divulgagao de critérios
e mecanismos de distribui¢do e aplicacio dos recursos contribuem para tornar o
financiamento das politicas pablicas de meio ambiente mais transparente (Sotero

e Leme, 2009).

A Munic identificou os municipios que dispéem de fundos de meio
ambiente e se estes estavam ativos; entretanto, nao coletou informacées acerca da
deliberagao sobre os recursos, tampouco sobre procedimentos de operagiao deste
instrumento de gestao.

Esse instrumento vem se tornando mais comum nos municipios; apenas no
periodo 2008-2009, houve crescimento superior a 30%. Em 2009, os fundos de
meio ambiente estavam presentes em 1.645 municipios (gréfico 7). Sobretudo nos
com mais de 50 mil habitantes, chegando a atingir a marca de 95% naqueles com
mais de 500 mil habitantes. Quanto as regioes brasileiras, por ordem decrescente de
incidéncia, tém-se as regioes Sul (45,3%), Centro-Oeste (41,6%), Norte (31,0%),
Sudeste (28,5%) e Nordeste (16,7%).

A pesquisa procurou identificar o quanto esse instrumento se encontra
ativo nos municipios. Das prefeituras que dispéem de Fundo de Meio
Ambiente, apenas 571 municipios — o que representa 35,4% — financiaram
agdes e projetos na drea ambiental nos tltimos doze meses e, portanto, podem
ser considerados ativos. Segundo a Munic, este percentual ¢ ligeiramente
abaixo do pesquisado em 2008 (36,6%) (IBGE, 2008); isto demonstra que,
neste quesito, ndo houve melhorias quanto a gestao, diferentemente dos
demais quesitos analisados neste trabalho.

4. Accountability pressupde o acompanhamento sistematico das acGes, a transparéncia e a prestacdo de contas a sociedade.
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GRAFICO 7

Municipios com fundo de meio ambiente distribuidos segundo o tamanho da populacido
e da regido do pais (2008-2009)
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Fonte: IBGE (2008; 2009).

E preciso evoluir em termos de gestio, pois, embora seja comum ter fundo
de meio ambiente, a maior parte destes ainda nao funciona. O diagndstico feito
pelo Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA) acerca dos fundos publicos
socioambientais, em 2004, indicou que a inatividade da maior parte dos fundos se
deve a falta de capacidade técnica de fazer operar este instrumento (Tatagiba, 2007).

Portanto, iniciativas de capacitagio de gestores para a estruturagio e o fun-
cionamento dos fundos ptblicos de meio ambiente sdo estratégicas para promover
a gestao ambiental local. A¢oes de gestao ambiental compartilhada promovidas
pelos entes federados deveriam investir em capacitagao técnica neste sentido — a
exemplo da capacitagio desenvolvida pelo FNMA decorrente do Edital n° 4/2005,
de apoio a criagio e ao fortalecimento de fundos socioambientais. Além disso, como
¢ o caso de outras politicas setoriais, a politica ambiental deveria criar mecanismos
sistémicos para o financiamento das politicas de meio ambiente — por exemplo, as
transferéncias fundo a fundo —, o que certamente serviria de estimulo  estruturagao
da gestao dos fundos de meio ambiente.

4.5 Legislacao
Diferentemente do cidaddo comum, que pode fazer tudo que a lei nao proibe,
a administragdo publica somente pode fazer aquilo que a lei autoriza. Nesse
sentido, é importante que o municipio legisle sobre as politicas ambientais
locais para orientar o poder publico sobre a forma de atuagio para tratar das
questoes ambientais no municipio.



Governanca Ambiental no Nivel Municipal ‘ 163

A CF/1988, em seu art. 30, afirma que compete aos municipios legislar sobre
assuntos de interesse local. Muitos temas ambientais ultrapassam os limites terri-
toriais do municipio, como € o caso dos recursos hidricos; entretanto, hd diversos
aspectos e temas ambientais que podem ser tratados em dmbito local, desde que
nao contrarie a legislagao do estado e da Unizo.

A Munic nas edi¢oes de 2002 e 2009 (IBGE, 2005; 2009) questionou a
respeito de legislagoes especificas sobre meio ambiente e identificou que, em 2009,
46,8% dos municipios brasileiros tinham algum tipo de legislacio ambiental;
percentual um pouco maior que o obtido em 2002 (42,5%).

A maior quantidade de municipios com legislagao sobre meio ambiente
estd nas regioes Sudeste (53,7%) e Sul (52,2%); em seguida, vem a regiao Norte
(49,9%). Os menores percentuais foram registrados nas regides Centro-Oeste

(46,1%) e Nordeste (36,1%) (gréfico 8).

A incidéncia de municipios com legislagao especifica de meio ambiente é mais
comum nos municipios populosos. Enquanto nos menos populosos o percentual
¢ de 35,6%, nos municipios com mais de 500 mil habitantes todos dispoem de
legislagao especifica de meio ambiente.

A categoria mais comum de legislacio ambiental é que esta se apresente sob
a forma de capitulo ou artigo da Lei Organica Municipal, representando 37,4%
deste universo.

GRAFICO 8
Municipios com legislacao especifica de meio ambiente: comparacdo por regiées do
pais e nos municipios conforme tamanho da populacdo (2002 e 2009)
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Fonte: IBGE (2005; 2009).
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Os dados obtidos quanto as legislacoes especificas de meio ambiente indicam
que se trata de quesito que ainda requer muitos avangos, pois estd presente em
percentual reduzido de municipios.

4.6 E, no conjunto, como fica a gestdo ambiental local?

Ao associar diversos desses dados, pode-se identificar municipios que dispéem
de mais ou menos estrutura para lidar com a gestio ambiental local. Para tanto,
reuniu-se seis dos critérios ja apresentados, a saber:

* cxisténcia de estrutura de meio ambiente;
* existéncia de conselho municipal de meio ambiente;

* atividade de conselho municipal de meio ambiente — o conselho realizou
reuniao nos tltimos doze meses;

* existéncia de fundo municipal de meio ambiente;

* atividade de fundo municipal de meio ambiente — o fundo tem financiado
agoes e projetos para questdes ambientais nos tltimos doze meses; e

* existéncia de legislagio especifica para tratar de questao ambiental.

Para cada critério, atribuiu-se a nota 0 quando a resposta era nao ¢ a nota 1
para respostas sim. Assim, os municipios poderiam obter notas de 0 a 6, de acordo
com o arranjo institucional para a gestdao ambiental local; quanto maior a nota,
mais estruturado encontra-se o municipio para lidar com a gestao ambiental local.
A distribui¢ao de municipios quanto  estruturagao da gestio ambiental local pode
ser observada no gréfico 9.

GRAFICO 9
Distribuicdo dos municipios quanto a estruturacdo da gestdo ambiental local (2009)
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Fonte: IBGE (2009).
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Posteriormente, fez-se classificagiao dos municipios em trés categorias quanto
ao nivel de organizagao da gestdo ambiental local: sem arranjo para a gestao (nota
0), arranjo intermedidrio (notas de 1 a 4) e arranjo consolidado (notas 5 e 6). Como
a gestdo ambiental compartilhada passa pelos aspectos federativos, é fundamental
realizar a andlise da estruturagao da gestio ambiental nos municipios a partir das
UFs. Os resultados podem ser observados no gréfico 10.

GRAFICO 10

Classificacdo dos municipios quanto a estruturacdo para a gestdo ambiental local -
UFs (2009)
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Fonte: IBGE (2009).

E possivel identificar no grafico que todos os municipios do Espirito Santo,
do Amapid e do Rio de Janeiro dispoem de algum grau de organizagio para a gestao
ambiental local. Os estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul apresentam o
maior percentual de municipios com estruturagio para a gestio ambiental consolidada.

No outro extremo, tém-se os estados de Sergipe, do Piauf e da Paraiba, que
tém os maiores percentuais de municipios sem nenhum tipo de organizacao local
para a gestao ambiental. Mas na maior parte das UFs, os municipios dispdem de
arranjos intermedidrios para lidar com a gestao ambiental local.
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Por fim, os dados da Munic permitem concluir que — de modo geral — hd
avangos gradativos, obtidos ao longo dos anos quanto a estruturagio da gestao
ambiental local. Alguns dos elementos da gestao sdo mais frequentes nos munici-
pios que outros, provavelmente pela facilidade de criagao. Por exemplo, embora
85% dos municipios brasileiros disponham de algum tipo de estrutura de meio
ambiente, os conselhos estdo presentes em percentual menor (56%). Dispor de
legislagio especifica para a drea é ainda menos comum, e ¢é o caso de 46,3% dos
municipios, e o instrumento de menor incidéncia sio os fundos de meio ambiente,
participantes em apenas 30% dos municipios.

Os municipios de maior porte estao mais estruturados para a gestao ambiental
local, e algumas UFs — sobretudo Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul — se destacam
no incentivo da estruturagio da gestio ambiental nos municipios. No quesito a
respeito dos conselhos municipais de meio ambiente, destacam-se também os
estados do Ceard e de Sao Paulo.

5 ALGUMAS EXPERIENCIAS NO INCENTIVO A ESTRUTURACAO DA GESTAO
AMBIENTAL MUNICIPAL

Muitos dos resultados obtidos nas andlises anteriores sao frutos de politicas e pro-
gramas de incentivo a estruturagio da gestao ambiental municipal, promovidos
pelo governo federal e por governos estaduais.

Na esfera federal, o programa de maior destaque nesse sentido ¢ o Programa
Nacional de Capacitagao de Gestores Ambientais Municipais (PNC); desde 2005,
vem desenvolvendo agdes em parcerias com governos estaduais e associagoes de
municipios no sentido de qualificar gestores publicos e representantes da sociedade
civil para a gestao ambiental municipal. Uma caracteristica importante deste pro-
grama ¢ a construgio de projetos de capacitagio em 4mbito estadual envolvendo
os atores responsiveis pela gestao ambiental compartilhada em cada estado. Assim,
os projetos deveriam ser aprovados pelas comissoes técnicas tripartites das UFs,
em que tinham assento érgaos federais como o Ibama, 6rgaos estaduais de meio
ambiente e representagdes dos municipios como a Anamma ou outras entidades.
Esta aprovacio foi importante no sentido de construir compromissos de apoio
aos municipios para a promoc¢io de gestao ambiental compartilhada entre os
entes federados.

A primeira etapa do programa foi a implementagio de ag6es de capacitagio acer-
ca da estruturagao do Sistema Municipal de Meio Ambiente, que envolveu conceitos
bésicos da gestao ambiental municipal e aconteceu em quinze Unidades da Federagio.’
A segunda etapa — que se iniciou em paralelo & anterior — foi a promogao de agoes de

5. A saber: Acre, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goiés, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Parg,
Pernambuco, Parand, Paraiba, Santa Catarina, Sergipe e S&o Paulo.
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capacitagao, semipresenciais, para temas especificos da gestao ambiental municipal,
tais como: gestdo de residuos sélidos, licenciamento ambiental, licenciamento para
estagdes de tratamento de esgotos, regularizagio ambiental rural, entre outros. Para
esta etapa, foram envolvidos quase que a totalidade das UFs.

Segundo dados do MMA, foram mais de 1.100 municipios capacitados pelos
projetos estaduais, com mais de 4 mil pessoas capacitadas. Nas a¢oes de capacitacio
semipresenciais, envolveram-se mais de 7 mil pessoas.

Além dos resultados de capacitagio de gestores e de criacdo de 6rgaos,
conselhos e fundos de meio ambiente criados, este programa também serviu
como incentivo a outras iniciativas — algumas inclusive anteriores ao préprio
PNC —, promovidas por 6rgaos estaduais no sentido de divulgar a estruturagao
da gestao ambiental municipal.

E o caso do governo do Ceard, que — em 2003, por meio de Lei n° 13.304/2003 —
instituiu o Programa Selo Municipio Verde, com o objetivo de incentivar as
municipalidades a implementarem suas politicas publicas socioambientais, as
quais tém gerado resultados quanto a estruturagao da gestao ambiental local.
O estado — que, em 2002, tinha percentual de municipios muito inferior (15%)
a média nacional (34%) — conseguiu reverter este quadro e atualmente mais de
80% dos municipios cearenses dispdem de conselhos municipais de meio ambien-
te. Os indicadores deste programa sao utilizados como critérios na distribuicio
dos recursos do Imposto sobre Operagoes relativas a Circula¢do de Mercadorias
e sobre Prestacoes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagio (ICMS) socioambiental do estado; portanto, a estruturacio da gestao
ambiental local repercute em mais recursos para a prefeitura.

O Rio Grande do Sul tem longa tradi¢io no incentivo aos municipios para
estruturarem a gestdao ambiental local. O processo de descentralizacio da gestio am-
biental do estado comegou em 1995 — por meio de convénios entre municipios e a
Fundagio Estadual de Protecao Ambiental (Fepam) —, e, a0 longo dos anos, diversos
regulamentos foram aprimorando o processo de descentralizagio (Weschenfelde e
Arend, 2010). Segundo Escobar e Werle (2009), mais de duzentos municipios reali-
zam gestao ambiental local, que inclui licenciamento ambiental. No Rio Grande do
Sul, estes municipios representam mais de 70% da populacio, e este niimero vem
aumentando com o tempo. Entre os requisitos para que o municipio passe a realizar
o licenciamento ambiental de impacto local estdo: constituir fundo municipal de
meio ambiente; criar e implantar conselho municipal de meio ambiente; aprovar
legislagao ambiental no 4mbito local (licenciamento, san¢oes administrativas e taxas
ambientais); dispor de equipe de profissionais para a realizagio do licenciamento e
fiscalizagdo; e possuir plano diretor ou lei de diretrizes urbanas e plano ambiental.



168 ‘ Governanca Ambiental no Brasil: instituicoes, atores e politicas publicas

E o estado que apresenta melhores resultados quanto a organizacio dos municipios
para lidar com a gestao ambiental local.

O governo do estado do Rio de Janeiro, desde 2007, vem incentivando a
descentralizacio do licenciamento para os municipios. Para assumirem tal fungo, as
prefeituras precisam ter corpo técnico especializado, integrante do quadro funcional
préprio, para a realizagao da fiscalizagdo e do licenciamento ambiental; implantar e
fazer funcionar o conselho municipal de meio ambiente; possuir legislagao prépria
que discipline o licenciamento ambiental municipal, plano diretor — se a populagao
for superior a 20 mil habitantes — ou lei de diretrizes urbanas — se a populagio for
igual ou inferior a 20 mil habitantes; e ter implantado o fundo municipal de meio
ambiente. O Instituto Estadual de Meio Ambiente (Inea, 2010) vem realizando
cursos de capacitagio das equipes técnicas municipais, com vistas a formar os
quadros dedicados ao licenciamento ambiental e a fiscalizacio.

A Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Seama) do
Espirito Santo, desde 2004, vem apoiando o fortalecimento institucional dos
municipios para a prdtica da gestao ambiental local (licenciamento, fiscalizagio e
normatizagio); atribui¢io que contribui para a implementagio e o funcionamento do
Sisnama. A Seama vem desenvolvendo a¢oes para regulamentagio de — e incentivo
aos —municipios, para que estes assumam as questoes de licenciamento ambiental;
principalmente aquelas tidas como sendo de impacto local, que podem ter seu
licenciamento administrado pela prépria municipalidade. Criou uma equipe de
analistas e técnicos ambientais voltada diretamente para apoiar e orientar os
municipios; além disso, promove diversas agoes de capacitagio e vem fornecendo
kits (computador, impressora, global positioning system — GPS e mdquina fotografica
digital) para os municipios empenhados em assumir tais competéncias.

Na Bahia, ¢ o Programa Estadual de Gestao Ambiental Compartilhada
(GAC) que apoia os 6rgaos municipais de meio ambiente para o exercicio de sua
competéncia no tocante a gestao ambiental. Entre as agoes propostas pelo GAC,
estdo: capacitar os técnicos dos municipios, tendo-se em vista a organizacio dos
sistemas municipais de meio ambiente; apoiar o planejamento integrado das agoes
de meio ambiente no Ambito local e com as instincias de gestdo e planejamento
regionais; repassar o licenciamento aos municipios das atividades de impacto
local; apoiar o desenvolvimento de consércios intermunicipais de gestao ambiental
para o compartilhamento de técnicos, para viabilizar a gestao, o licenciamento e
o monitoramento ambiental local também para os municipios de menor porte
e com maior dificuldade econémica; e adquirir equipamentos de informdtica e
programas para a estruturagio dos organismos municipais de meio ambiente, bem
como distribuir estes aqueles municipios que se estruturarem para o licenciamento
ambiental local.
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Por fim, o Programa Municipio VerdeAzul, da Secretaria de Meio Ambiente
do Estado de Sao Paulo, que tem como objetivo estimular os municipios a
participarem da politica ambiental, com adesdo ao Protocolo Verde de Gestao
Ambiental Compartilhada, ao certificar os municipios ambientalmente corretos,
que passam a ter prioridade no acesso aos recursos publicos. Este protocolo
representa compromisso do municipio de executar gestio compartilhada com o
governo do estado e compreende diversos temas e a¢oes, por exemplo: ampliar e
recuperar as matas ciliares existentes; estabelecer programa de educacio ambiental
na rede de ensino municipal; e constituir o conselho de meio ambiente paritdrio
e deliberativo, que envolva a comunidade local. Com trés anos de programa,
obteve-se aumento significativo de conselhos municipais de meio ambiente,
elevagio do niimero de estruturas criadas nos municipios para trabalhar a gestao
ambiental, além de outros resultados relativos a programas de protecio e
recuperagio de mata ciliar e de protecio de nascentes.

Os esfor¢os desencadeados pelo MMA, por institui¢des vinculadas, por 6rgaos
estaduais, por associacdes de municipio e pela sociedade estao dando resultados.
De modo geral, hd correlagio entre os estados em que os programas de apoio
aos municipios estao operando hd mais tempo e resultados mais significativos de
estruturagdo da gestao ambiental nos municipios. Como é o caso do Rio Grande
do Sul, do Espirito Santo e do Ceard.

6 POTENCIAIS E LIMITES DA ATUACAO MUNICIPAL PARA A GESTAO AMBIENTAL

A LC n® 140/2011 (Brasil, 2011), que regulamenta o art. 23 da Constituigao,
descreve as agoes administrativas de responsabilidade dos municipios. Destacam-se
algumas destas agoes:

e executar e fazer cumprir, em 4mbito municipal, as politicas nacional e
estadual de meio ambiente e as demais politicas nacionais e estaduais
relacionadas a prote¢io do meio ambiente;

*  exercer a gestdo dos recursos ambientais no 4mbito de suas atribuigoes;
*  formular, executar e fazer cumprir a politica municipal de meio ambiente;

* promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados a
protecio e a gestao ambiental e divulgar os resultados obtidos;

*  prestar informagoes aos estados e 2 Unido para a formagao e a atualizagio
dos sistemas estaduais de informacio sobre meio ambiente e do Sistema
Nacional de Informagées sobre Meio Ambiente;

* claborar o plano diretor e observar os zoneamentos ambientais;



170 Governanca Ambiental no Brasil: instituicoes, atores e politicas publicas

*  promover e orientar a educagao ambiental em todos os niveis de ensino
e a conscientiza¢io publica para a prote¢ao do meio ambiente;

*  controlar a produgio, a comercializagio e o emprego de técnicas, métodos
e substincias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o
meio ambiente, na forma da lei;

* exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja
atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida ao
municipio;

*  promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos
de 4mbito local;®

*  aprovarasupressio e o manejo de vegetacio, florestas e formagoes sucessoras
em florestas pablicas municipais e unidades de conservacio instituidas pelo
municipio, exceto em dreas de protegio ambiental (APAs); e

*  estabelecer a supressio e o manejo de vegetacio, de florestas e formagoes
sucessoras em empreendimentos licenciados ou autorizados, ambientalmente,
pelo municipio.

Ao menos parte dessas atividades ja é assumida por muitos municipios, como
agoes de educagio ambiental, elaboragio de plano diretor, defini¢io de dreas espe-
cialmente protegidas nos municipios, entre outras. Mas, de modo geral, a expectativa
dos programas de apoio a estruturagio da gestao ambiental local ¢ voltada para
que os municipios assumam as responsabilidades referentes ao licenciamento e &
fiscalizacdo, pois este é um dos principais gargalos nos érgaos estaduais de meio
ambiente. Porém, sao estas as atribuicoes que podem comprometer a qualidade
ambiental e sio as mais factiveis de cooptagao por interesses privados.

Muitos sao os desafios postos para a gestao ambiental local, ademais da falta
de estrutura, pessoal e recursos; é neste Ambito que as pressoes sio mais evidentes.
As pressoes ocorrem nas esferas técnica, politica, econdmica e ambiental.

As caréncias de capacidade técnica e situagoes de fragilidade trabalhista, como
a temporalidade dos cargos e os baixos saldrios, tornam os técnicos das prefeituras
suscetiveis a cooptagdo por interesses privados.

As pressoes politicas podem ocorrer tanto no 4mbito do aparato piblico quanto
fora deste. Muitos ocupantes de cargos putiblico ou representantes nomeados por
prefeitos nos conselhos de meio ambiente sdo pessoas que nio prezam por aquilo
que ¢ publico, de modo que a gestao dos recursos naturais permanece a mercé

6. As atividades que possam causar impacto ambiental de ambito local e que serdo objeto de licenciamento pelos
municipios serdo definidas conforme tipologia pelos respectivos conselhos estaduais de meio ambiente.
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de interesses privados. Até mesmo em casos em que haja lisura dos ocupantes
dos cargos, a pressiao dos interesses econdmicos pode ser superior a capacidade
do governo local de impor restri¢des que valorizem a qualidade ambiental.
Para Scardua (2003), as préticas clientelistas e coronelistas — ligadas a questoes
politicas locais — poderao influenciar a forma de atuacio dos érgaos locais, o
que possibilita maior desagregacio e gera externalidades negativas para a drea
ambiental. Para o autor, uma possivel forma de superagao é que o processo
de descentraliza¢ao da politica ambiental seja feito de forma articulada com a
participagao ativa da popula¢do e de 6rgaos de controle social, como o Ministério

Pablico (MP).

Além disso, em cendrio de crescimento econdémico vivenciado nos dltimos
anos no pais, os impactos sobre os recursos naturais sao cada vez maiores, podendo
o governo local nao dispor de mecanismos suficiente para promover politica de
promogio da qualidade ambiental, bem como de prote¢io e adequada gestao dos
recursos naturais, até mesmo porque muitos problemas e desafios ultrapassam os
limites territoriais dos municipios.

Nao obstante a outras iniciativas, sugerem-se algumas medidas no intuito de
superar as dificuldades enfrentadas pelos municipios para a promocio da gestao
ambiental local:

* atuagdo coordenada do governo federal no sentido de dar sinergias as
politicas estaduais e municipais de meio ambiente;

* incentivo 2 criagdo ou & continuidade de programas federal e estaduais
de fortalecimento da gestao ambiental local, envolvendo-se capacitagio,
assisténcia técnica, apoio para a estruturagio fisica e suporte financeiro
para os municipios que estruturarem a gestio ambiental local;

*  capacitacdo dos técnicos das prefeituras, dos agentes politicos e da socie-
dade civil, levando-se em conta as atribui¢oes que os municipios devem
exercer e as realidades e os desafios locais;

* fortalecimento das instAncias de articulagao politica entre entes federados,
como as comissoes técnicas tripartites;

* criagdo de féruns de articulagio e intercimbio de ordem técnica entre as
prefeituras e os demais érgaos publicos de meio ambiente;

* incentivo aos consércios publicos como estratégia para os pequenos
municipios e para lidar com questdes regionais; e

* fortalecimento das capacidades de gestio dos fundos publicos de meio
ambiente, inclusive criando-se mecanismos de financiamento das politicas
publicas de forma conjunta entre fundos nacionais, estaduais e municipais.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Nos tltimos anos, hd nitido avango quanto as estruturas governamentais responsaveis
pela gestao ambiental municipal, bem como hd aumento nas instincias de controle
social, e os indicios sio que o funcionamento destas também vem se aprimorando.
Entretanto, hd muito o que ser feito, ndo apenas para a estruturagio de 6rgaos, conselhos,
legislagoes e fundos, mas sobretudo para o real funcionamento destes elementos.

Os municipios estio, de modo geral, assumindo gradativamente suas atribuigoes
quanto a gestao ambiental local. Os dados nacionais indicam que especialmente os
municipios menos populosos precisam de apoio para estruturarem-se no tocante a
gestao ambiental local; nestes casos, os consércios destacam-se uma boa alternativa
de gestao. Como a maior parte dos municipios trata a gestdo ambiental em conjunto
com outras politicas setoriais, é fundamental que as iniciativas de capacitacio e
articulagio busquem a transversalidade da agenda ambiental.

Ha4 potencial de recursos e pessoal alocados nos municipios para a gestao
ambiental, que — se tratados de forma coordenada e para o interesse publico —
representam importante ativo para as politicas pablicas de meio ambiente.

Entretanto, um dos maiores desafios postos para a gestao ambiental local é a
superagio de préticas inadequadas na administracio publica — como o clientelismo,
o patrimonialismo e o coronelismo. Parte da superagao destes entraves passa pelo
fortalecimento da administragao publica local e pelo controle social. Se, por um
lado, sao os municipios os locais mais suscetiveis aos vicios desta administragio,
por outro lado, é também na instancia local que a sociedade pode exercer o maior
controle social, quando ciente, qualificada e empoderada dos seus direitos e deveres.
Dessa forma, os municipios gradativamente fortalecem os processos e as institui¢oes —
por meio dos quais a sociedade toma decisées que afetam o meio ambiente —
e estabelecem, assim, as bases para a governanga ambiental na esfera municipal.
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