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Politica e gestdo ambiental no contexto municipal

ESTELA MARIA SOUZA COSTA NEVES

B Ao longo das quatro tdltimas décadas, os municipios brasileiros tém vivencia-
do um intenso processo de transformagio institucional, dentro do contexto de
mudangas do préprio estado nacional: um leque inédito de responsabilidades lhes
foi outorgado através na Constitui¢ao de 1988, sendo atualmente reconhecidos
como importantes provedores de fungdes de bem-estar social.

Entre as responsabilidades municipais consagradas constitucionalmente, estd
a defesa ambiental, campo de politicas pablicas ainda insuficientemente explo-
rado na literatura académica. Nos trabalhos que se dedicam ao tema, sio en-
contradas visdes controversas sobre a extensao, conteddo e papel do municipio
na defesa do meio ambiente. No campo institucional, ¢ ainda incipientemente
delineado o papel dos municipios no sistema de governanga ambiental brasileiro.
N3o obstante, especialmente a partir do final de 2011, é acelerado o processo de
municipalizagio de atribui¢ées ambientais com a edigdo da Lei Complementar
n. 140, designando aos municipios responsabilidades tais como a execugao das
politicas nacional e estadual de meio ambiente e o licenciamento ambiental das
atividades potencialmente degradadoras definidas como de impacto local pelos
Conselhos estaduais de meio ambiente?.

O objetivo deste artigo ¢ contribuir para o conhecimento das caracteristicas
do campo da agao municipal para defesa do meio ambiente, no que diz respeito
a politicas publicas e gestdo. A andlise se apoia em abordagem institucionalista,
dando relevo as institui¢des como as regras do jogo balizadoras do desenho e im-
plementagdo de politicas publicas, distribui¢ao de poder e formagao de coalizdes.

1 Lei complementar n. 140, de 08 de dezembro de 2011, estabelece as condi¢bes de cooperagio
entre Unido, Estados, Municipios e Distrito federal para o exercicio da competéncia
ambiental.

2 Lei Complementar n. 140/2011, art. 9o.
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A estrutura federativa é uma das referéncias institucionais mais importantes para
o entendimento das politicas publicas no Brasil, que tem passado por importan-
tes modifica¢bes desde a redemocratizagao do pais (Abrucio, 2005). Nesta pers-
pectiva, o federalismo ¢ aqui considerado uma das importantes influéncias para
o desenvolvimento da politica ambiental, sistemas de gestao e de governanga am-
biental no 4mbito municipal. Assume-se que politica ambiental tem referéncias e
arranjos institucionais préprios, com feigoes particulares em sistemas federativos.

O foco da andlise deste artigo ¢ a agenda ambiental dos municipios brasi-
leiros. Argumenta-se que a agenda ambiental dos municipios tem aspectos sin-
gulares vis-a-vis as demais esferas governamentais, cujo reconhecimento ¢ im-
portante insumo tanto para a formulagao e implementagiao de politicas publicas
municipais, quanto para estratégias de capacitagio e fortalecimento institucional
dos municipios. O texto estd organizado em cinco se¢des. Na primeira se¢ao é
delineada a moldura institucional para a agio do municipio no campo ambiental.
Em seguida sao analisados fatores que contribuem para definir a agenda ambien-
tal dos municipios e a singularidade do papel dos governos locais no exercicio do
mandato ambiental. Na terceira segdo sao discutidas as linhas gerais do arranjo
institucional adotado no Brasil para a governanca ambiental, seguindo-se um
exame exploratério do perfil da agio municipal na atualidade a partir de indica-
dores de gasto municipal em gestao ambiental. Na quinta se¢io sao expostas as
conclusbes e sugestoes de desdobramento para futuras pesquisas.

A MOLDURA JURIDICO-INSTITUCIONAL
DA POLITICA AMBIENTAL MUNICIPAL

B No Brasil, a responsabilidade dos governos locais na defesa ambiental ¢ de-
finida pela Constitui¢io federal. No que diz respeito a referéncias explicitas, a
Constitui¢do federal define as competéncias ambientais dos entes federados e tra-
ta do meio ambiente como objeto de protecao do Estado e da sociedade.

Na condi¢ao de ente federado, o Municipio desfruta de poderes autdbnomos®
e responde por um conjunto de competéncias, entre as quais algumas exclusivas e
outras compartilhadas, respaldado na arrecadagio e na transferéncia de recursos.
A atribui¢ao ambiental dos municipios é constitucionalmente afirmada por trés
disposi¢des: (i) a mengdo explicita & “prote¢ao ao meio ambiente, o combate a

3 A autonomia dos entes federados ¢ definida como o poder de gerir seus préprios assuntos
dentro de um campo pré-fixado por instincia superior — no caso a Constituigao federal, nos
planos organizativo, politico, administrativo e financeiro (Silva, 2009).
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poluicio e a preservagio de florestas, flora e fauna”, como uma atribuigio a ser
cumprida em conjunto com os demais entes federados?, (ii) a men¢ao ao papel
do poder publico na defesa do meio ambiente e sua preservagio para as geragoes
futuras’, e (iii) a prerrogativa de o municipio tratar de questdes de natureza am-
biental consideradas de interesse local®.

Depreende-se que a agdo do municipio pode abranger notdvel leque de as-
suntos que podem ser entendidos, para fins de defesa ambiental, como de interes-
se local, expressao-chave para o entendimento do campo de competéncias muni-
cipais, tanto as legislativas quanto as materiais: sao considerados de inzeresse local
os aspectos nos quais hd predominancia do interesse municipal sobre o estadual e
o federal. A defini¢ao do interesse local em matéria ambiental é, pois, varidvel de
municipio a municipio, segundo as trajetdrias de ocupagdo e desenvolvimento,
face a natureza e 4 finalidade da acdo estatal.

O mandato do municipio para a defesa ambiental no plano institucional é
pleno, estando tao empoderado como os demais entes federados para exercé-lo na
sua esfera de competéncias. A da tutela ambiental entre as atribui¢des dos muni-
cipios abre-lhes um vasto campo de atuagiao autdnoma reforgada pela promogao
da descentraliza¢do da maioria das politicas sociais e de bem-estar.

A atuagio municipal no campo ambiental encontra mais balizas nas carac-
teristicas do modelo federativo da organizacao do Estado. A ampla autonomia
dos municipios brasileiros para estabelecer suas proprias prioridades e alocar seus
recursos representa um grau de liberdade inédito e raro entre governos locais de
todo o mundo. A detengao, pelos municipios, de atribui¢oes que lhes sao exclusi-
vas, compreendendo nestas responsabilidades imediatamente interferentes com a
qualidade ambiental, como ¢ o caso por exemplo do transporte coletivo e o orde-
namento territorial, d4 ao municipio papel de protagonista nas politicas que de-
pendem do exercicio destas atribui¢oes exclusivas. Em seguida, hd que se destacar
que a autonomia dos municipios para gerir seus assuntos nao ¢ absoluta, tal como
ocorre nos demais sistemas federados . A outra “face” da autonomia dos munici-
pios ¢ a existéncia da relagdo de interdependéncia entre os municipios e as demais
esferas governamentais. Além das competéncias comuns para cujo exercicio as trés
esferas de poder tém que arquitetar a¢ao cooperada, diversas situagdes exigem que
o municipio conte com o apoio das demais esferas governamentais e de outros mu-
nicipios — seja para enfrentar problemas comuns, seja para ganhar suporte para a

4 Constitui¢ao federal, art. 23
5  Constitui¢do federal, art. 225
6  Constituicao federal, art. 30, L.
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construgao das capacidades e recursos indispensdveis a agao governamental. Desde
a dtica das demais esferas de governo, Estados e a Unido federal frequentemente
necessitam ganhar a adesio dos governos locais para contribuir na implementa-
¢ao de suas politicas (Neves, 2012). No campo ambiental, esta interdependéncia
¢ agucada por caracteristicas estruturais da politica ambiental e pelas profundas
disparidades socioeconémicas e extremada heterogeneidade de caracteristicas am-
bientais, caracteristicas dos municipios brasileiros. Isto leva ao reconhecimento da
necessidade de a¢do em cooperagiao com multiplos atores — entre governo munici-
pal e atores extra-estatais (tais como organiza¢des da sociedade civil, setor privado),
entre governos municipais que compartilham os mesmos problemas e interesses, e
cooperagao vertical com as demais esferas governamentais.

A AGENDA AMBIENTAL CONSTITUCIONAL
E O MUNICIPIO BRASILEIRO

B A primeira vista o contetido da a¢do estatal na tutela ambiental é impreciso
— ou seja: ndo sdo claramente identificdveis os objetos e processos sob sua respon-
sabilidade. Machado (2014, p. 59) comenta que ¢é na lei de politica nacional de
meio ambiente a primeira defini¢io de meio ambiente, como

“o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagées de ordem fisica, qui-
mica e bioldgica que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.”
(lei n. 6938/1981, art. 3°, I).

Silva (2009, p.81) afirma a dimensao relacional do conceito juridico de meio
ambiente — o fator relagoes ¢ qualificado como essencial na sua constituigao. Para
o autor, o objeto do direito ambiental ¢ menos o ambiente em seus elementos
constitutivos: “O que o direito visa proteger ¢ a qualidade do ambiente em fun-
¢ao da qualidade de vida [...]”, distinguindo dois objetos de tutela:

“[...] o imediato, a qualidade ambiental, e um mediato, que ¢ a satde, o
bem-estar e a seguranca da populago, que se vém sintetizando na expressao

qualidade de vida”.
Milaré (2004, p. 77) converge no reconhecimento desta defini¢do relacional

de meio ambiente faz com que os campos do direito e da politica ambiental sejam
mais amplos no Brasil que em outros paises. Estas andlises abrem a via para a ado-
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4o desta defini¢o do objeto de tutela estatal, lato sensu, como as relagoes entre
bens, atividades humanas, elementos e relages que determinam a qualidade do
desenvolvimento da vida em todas as suas formas.

Ou seja, uma ampla agenda institucional7 que, em todo o mundo, tem se
expandido continuamente. Até meados do século passado, era comum o enten-
dimento de que a agenda ambiental envolveria apenas a conservagao, a protegao
e a preservacdo dos recursos naturais, tais como terras e dguas publicas, dreas
naturais e fauna, incluindo também os temas de lazer, recreagio e valores estéti-
cos. A partir dos anos sessenta do século XX, a pauta foi ampliada para referir-se
também 2 prote¢do contra a polui¢do do ar, da dgua e do solo, fundamentada na
preocupagio com a saide humana. Ao longo da década seguinte a agenda am-
biental passou a contemplar, em diversos paises, inclusive o Brasil, o controle das
atividades industriais e das atividades impactantes dos recursos naturais, assim
como padrdes de produgio e consumo de energia. No inicio dos anos noven-
ta, a realizagio da II Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento consagrou os chamados problemas ambientais globais na agen-
da dos governos nacionais. Atualmente a agenda ambiental é mais ampla do que
nunca, indissocidvel do conceito de sustentabilidade, compreendendo — muitas
vezes mais implicita que explicitamente — a¢bes governamentais relativas a satde
e a seguranga, uso de energia, transporte, agricultura e produ¢io de alimentos,
crescimento demogrdfico e a prote¢io dos sistemas ecoldgicos, geoquimicos e
geofisicos, padrdes de produ¢do e consumo, na perspectiva da sustentabilidade
e das maltiplas conexdes entre questdes locais, nacionais e as chamadas questoes
globais, entre as quais estao as mudangas climdticas, a conservacio da biodiversi-
dade e a protegao ao patriménio genético (VIG; KRAFT, 2009).

No que diz respeito a agenda ambiental dos municipios, hd que se considerar,
ao lado das disposi¢oes constitucionais, o legado histdrico da trajetéria de marcos
regulatérios de bens ambientais. Coexistem no marco juridico-institucional bra-
sileiro do meio ambiente consagrado pela Constituigao de 1988, regulacdes que
designaram outros papeis para os municipios, em sua maioria baseadas em \marcos
politicos e filoséficos cujas raizes se encontram em décadas anteriores & emergéncia
do tema ambiental. Em cada enquadramento setorial s3o distintas as atribuigoes
dos municipios. E o caso da gestdo de florestas e da gestao de dguas, por exem-

7 Aqui esta expressdo ¢ entendida como “(...) o conjunto de assuntos explicitamente aceitos
para consideragio séria e ativa por parte dos encarregados de tomar decisées. Portanto, qual-
quer conjunto de assuntos aceitos por qualquer organismo governamental constituird uma
agenda institucional” (ELDER; COBB, apud VILLANUEVA, 2000, p. 32, tradugdo nossa).
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plo. Estas regulagdes formam um legado histérico relevante, balizando politicas
importantes tais como a gestdo das florestas e das dguas. Segundo Brafes (2001,
p- 11, livre tradugao nossa), esta é uma caracteristica comum a sistemas de direito
ambiental de muitos paises. Esse autor considera trés geragoes de regulagdes:

[...] em todos os sistemas de direito ambiental ¢ possivel distinguir trés tipos
de normas juridicas, cujas diferencas se explicam pelo seu processo de forma-
¢ao histérica. A “legislagio comum de relevincia ambiental” [...], integrada
pelas normas juridicas expedidas sem nenhum objetivo ambiental, mas que
regulam condutas que incidem significativamente sobre a protegao do meio
ambiente. Suas origens datam do século XIX.

A “legislagao setorial de relevinciaambiental”, integrada pelas normas juri-
dicasexpedidas pela protecio de certoselementosambientais ou para protegero
ambientedeefeitosdealgumasatividades, queéprépriadasprimeirasdécadasdo
século XX.

A “legislagao propriamente ambiental”, integrada pelas normas juridicas
que se reportam a moderna concepgao que visualiza 0 meio ambiente orga-
nizado como um todo, como um sistema [...] identificadas usualmente com
as leis gerais ou leis-marco promulgadas para prote¢io ambiental.

Nas regras “propriamente ambientais”, correspondentes ao enquadramento
sistémico, o objeto de tutela estatal e das politicas publicas a ela relacionadas ¢
o meio ambiente em si mesmo, correspondendo i defini¢ao sistémica discutida
acima e enunciada na lei n. 6938/1981 — o conjunto de condi¢des, leis, influéncias
e interagoes de ordem fisica, quimica e bioldgica que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas. Neste enquadramento a tutela puablica estd a cargo das
trés instdncias do Poder Publico solidariamente responsdveis por acoes inscritas
na perspectiva de longo prazo, tendo em mira tanto o quadro atual quanto o das
“geracoes futuras” (Constituigao Federal, art. 225, caput). Além da Constituigao,
sdo referéncias institucionais essenciais as disposigoes da Lei Complementar n.
140/2011, que trata de das formas de cooperagdo entre as esferas governamen-
tais para o exercicio do mandato ambiental, a Lei de Politica Nacional de Meio
Ambiente, de 1981, a qual se agrega um conjunto de normas sistematizadoras, tais
como ), a disciplina dos crimes ambientais (1998), a consolidagao das categorias
de Unidades de Conservagio (2000), a regulamentagio das atividades de biosse-
guranga e a institui¢io da politica nacional de educagio ambiental. Aos demais
enquadramentos citados por Brafies, correspondem regras referidas a gestao da
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dguas, florestas, flora e fauna, geragio e transmisso de energia. Em consequéncia,
o papel do municipio no campo ambiental toma feigdes extremamente diversas
de acordo com o objeto de regulacio, descortinando-se um amplo gradiente de
envolvimento dos governos locais na tutela do meio ambiente.

QUADRO . Papel da agdo municipal na defesa ambiental
segundo dos objetos de tutela ambiental

Acdo municipal Tutela ambiental estatal: bens e atividades

Protagonista Resfduos domésticos e urbanos (publicos)!
Saneamento bdsico (tais como limpeza urbana, coleta de residuos domésticos, tratamento e destino final
residuos sélidos, coleta de esgotos sanitdrios, microdrenagem de dquas pluviais urbanas)
Territdrio e desenvolvimento urbano’
Qualidade sonora
Paisagem
Flora e florestas em drea urbana
Controle ambiental sobre aspectos de interesse local

Subsididria influente  Saneamento bdsico (tais como abastecimento de dqua potavel, tratamento e destino final de esgotos, macro
e mesodrenagem de dguas pluviais urbanas)
Flora e floresta em drea rural
Biodiversidade em drea rural
Gestdo de recursos hidricos e controle da polui¢do hidrica
Gestdo do solo e controle da poluicdo do solo
Qualidade e poluicdo sonora
Qualidade do ar e controle da poluicao do ar por fontes fixas e méveis
Atividades potencialmente degradadoras

Subsididria Fauna, caca e pesca
Patriménio cultural
Ecossistemas especiais
Polui¢do industrial
Agrotéxicos
Recursos minerais e mineragdo

Interditada Geragdo e transmissdo de energia elétrica
Energia nuclear

Fonte: elaboragio prépria.

1 Atribuigdo exclusiva municipal para coleta, tratamento e disposi¢ao final de lixo doméstico, publico e
hospitalar.

2 Tutela exclusiva da execugio da politica de desenvolvimento urbano exceto nas aglomeragdes metropo-
litanas, onde o Municipio reparte a responsabilidade com o Estado. Também sujeita a forte susceptibili-
dade as politicas locais de residuos, abastecimento de 4gua, esgotamento, microdrenagem e transporte.

E pressuposto na maioria das regulagoes setoriais que o municipio cumpre
papel de implementador de iniciativas regionais e nacionais. Mas hd diferengas
importantes, que permitem a identificagdo, para fins exploratdrios, de distintos
tipos de interven¢io do municipio. Uma vez que a descrigio pormenorizada da
regulagio setorial escapa ao escopo do presente artigo, ¢ apresentada no Quadro
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1 uma sintese do exame do papel atribuido aos municipios em cada tema e ati-
vidade disciplinada por regulagio setorial® a guisa de exemplificagdo, sendo dis-
cernidas quatro categorias de papel do municipio segundo os objetos da politica
ambiental, exclusivamente para facilitar a construgio de uma visio de conjunto.

O papel dos municipios é considerado protagonista nos temas e aspectos
em que lhe cabe formalmente o poder de policia ambiental primdrio (como por
exemplo, a protegdo a florestas em drea urbana, o ordenamento territorial e de-
senvolvimento urbano), nos casos em que o objeto de politica é de natureza in-
trinsecamente local (tais como a paisagem e a poluigao sonora) e nas situagoes
em que, ainda que a competéncia no esteja explicitada no plano constitucional,
historicamente o municipio foi encarregado, detendo de facto o poder-dever, tais
como a gestdo de residuos sélidos domésticos e publicos e o saneamento bésico.

Na segunda categoria, subsididria influente, estao compreendidos os temas
e aspectos sobre os quais a responsabilidade do municipio pode ser entendida
como formalmente suplementar — o caso da prote¢ao dos recursos hidricos, do
solo, da atmosfera, das florestas, da biodiversidade e dos ecossistemas especiais,
ou efetivamente a cargo de outra esfera governamental (esgotamento sanitdrio em
municipios de aglomeragbes metropolitanas). Entretanto, a agado municipal pode
ser determinante por ser indispensdvel sua contribui¢o em a¢des no seu campo
de responsabilidade exclusiva, como por exemplo disciplina do uso e ocupagao do
solo e prestacdo dos servigos bdsicos de habitabilidade.

Na terceira categoria estdo os objetos de defesa para os quais o papel formal-
mente destinado ao Municipio ¢ subsididrio, isto é, suplementar em relagio aos
demais entes, protagonista apenas se relacionado ao interesse local (caso do pa-
triménio cultural, ecossistemas especiais, disciplina de atividades potencialmente
degradadoras, controle de agrotdxicos). Por tltimo estao as atividades interditadas,
nas quais ¢ formalmente vedada a agio municipal — casos da geragio de energia elé-
trica e da energia nuclear, constitucionalmente objeto da esfera federal, nos quais o
municipio pode atuar apenas como consumidor, no campo da conservagio.

Em suma, a sucinta revisio de aspectos constitutivos da institucionalidade
ambiental exposta nesta se¢gao mostra que a agenda ambiental institucional dos
municipios ¢ extensa, enquadrada pelo pleno mandato dos municipios no campo
ambiental — e que o exercicio do mandato ambiental municipal é condicionado
por diversas trajetérias de regras setoriais. Descortina-se um universo no qual a

8 Esta andlise foi feita em detalhe em Neves, 2006, ¢ atualizada no presente texto.
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importincia da agio municipal varia desde uma posi¢ao insubstituivel a aparente
anulag¢do de seu mandato ambiental.

H4 a comentar ainda mais um aspecto que confere singularidade 4 a¢ao am-
biental dos municipios: a familiaridade dos governos municipais com o mandato
ambiental. Muitas tarefas inerentes a tutela ambiental representam para os mu-
nicipios novidades adicionais as suas tarefas histéricas, cujas estratégias e instru-
mentos s3o desconhecidos dos gestores municipais: por exemplo, o controle da
polui¢ao industrial e das atividades potencialmente impactantes do meio ambien-
te, prote¢do de florestas, conservagdo da biodiversidade e do licenciamento am-
biental. Entretanto, uma parte das atribui¢cées ambientais dos municipios diz res-
peito a responsabilidades historicamente por eles desempenhadas, sobre as quais
hd, mais que familiaridade, conhecimento acumulado ao longo de décadas. Estas
atividades s3o realizadas por setores tradicionais da administra¢io municipal,
em grande medida abordadas sob uma ética estritamente setorial. Praticamente
todas tém sido objeto do que se pode chamar provisoriamente de processo de
“ambientaliza¢io”, entendido como processo de incorporagio de referéncias e de
paradigmas pertencentes ao campo da defesa ambiental. Isso significa na prética o
reconhecimento de sua pertinéncia 2 defesa ambiental e o redesenho da execugao
dos servigos publicos de modo a agregar a dimensdo ambiental do servigo. Um
exemplo deste processo é dado pelos marcos regulatérios nacionais para o sanea-
mento bdsico e de gestao de residuos sélidos’. As principais tarefas indissocidveis
do campo ambiental, j4 a cargo dos municipios, sdo (i) a prestagdo de servigos bd-
sicos da habitabilidade e qualidade de vida: limpeza publica, coleta, tratamento e
destino final de residuos domésticos, as demais atividades atualmente consagradas
como integrantes do saneamento bésico (residuos sélidos, abastecimento de dgua,
esgotamento sanitdrio e microdrenagem urbana); (ii) a gestao das dreas publicas,
parques e jardins, (iii) atividades de controle de vetores e vigilincia sanitdria e (iv)
controle da ocupagio territorial.

O ARRANJO INSTITUCIONAL PARA GOVERNANCA AMBIENTAL
NO BRASIL E OS MUNICIPIOS

B O modelo de politica ambiental brasileiro instituido em 1981'" se apoia no
Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, formado pelas organiza-

9  Respectivamente leis n. 11.445/2007 e n.12.305/2010.
10 Lein. 6938 de31/08/1981.
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¢Oes estatais com responsabilidade ambiental da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e por Fundagoes instituidas pelo Poder Publico para
responder pela defesa do meio ambiente. Sua estrutura é matricial e descentra-
lizada, desprovida de personalidade juridica, composta por um érgao superior,
um 6rgao consultivo e deliberativo, um érgao central, um érgao executor, érgaos
seccionais e érgaos locais. O érgdo superior, formalmente atribuido ao Conselho
de Governo, tem sido ocupado na prética pelo Conselho Nacional de Meio
Ambiente - CONAMA, o érgao consultivo e deliberativo. O CONAMA ¢ con-
siderado o 6rgao maior do sistema''. Ao Ministério do Meio Ambiente, érgao
central, cabem as fungées de planejar, coordenar, supervisionar e controlar a po-
litica nacional e as diretrizes para 0o meio ambiente'?. Os 6rgaos seccionais sao os
da administragao publica federal e estadual responsdveis pela protecao ambiental.
Sdo 6rgaos locais do SISNAMA os 6rgaos e entidades municipais de defesa am-
biental, criados por lei.

Além das organizagoes diretamente integrantes do SISNAMA, hd que se
mencionar mais uma institui¢do, essencial para a compreensio do marco institu-
cional de defesa ambiental no Brasil: o Ministério Publico da Unido / MP, insti-
tuido nas esferas federal e estadual. O MP ¢ uma institui¢ao pudblica auténoma,
encarregada do dever de defesa da ordem juridica, o regime democrdtico e os in-
teresses sociais e individuais indisponiveis. Seus membros (promotores de Justica
e procuradores de Justiga) tém as mesmas garantias asseguradas aos integrantes do
Poder Judicidrio, embora nao tenham qualquer vinculagiao com esse poder, nem
com Poder Executivo nem com o Poder Legislativo. Atualmente o Ministério
Publico ¢ um dos protagonistas na defesa ambiental: exerce as fungoes de induzir
o cumprimento do marco regulatério, impor a implementagao de normas am-
bientais, representar a sociedade na defesa de seus interesses e promover agoes
para puni¢io de comportamentos dolosos, omissos ¢ improbos na administra¢ao
publica. Nesta perspectiva, evidencia-se que o MP ¢ uma instincia independente
verificadora do cumprimento das normas ambientais.

O desenho da matriz ambiental brasileira define um federalismo ambiental
trino, formalmente cooperativo, ao qual 0 SISNAMA estd em principio integral-

11 O CONAMA ¢ presidido pelo Ministro do Meio Ambiente, formado por representantes de
Ministérios, érgaos setoriais e representantes da sociedade civil organizada, além representante
do Ministério Publico Federal, representante dos Ministérios Publicos estaduais e da Comis-
sdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da CAmara dos Deputados.

12 Estdo excluidos de sua 4rea de atuagdo os recursos naturais nio renovdveis, em parte sob a
responsabilidade do Ministério de Minas e Energia, a quem cabem os temas do petréleo, gds
natural e combustiveis renovdveis.
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mente adequado. Esta arquitetura é incompleta, carecendo de elementos que lhe
garantam operabilidade e efetividade.

Tal como para os demais temas de competéncia comum mencionados na
se¢do anterior, ¢ disposi¢io constitucional que as normas de seu compartilha-
mento devem ser definidas através de edi¢ao de lei complementar’®. Ainda que a
drea ambiental disponha, desde o final de 2011, de lei complementar editada para
estabelecer as normas de cooperagdo para o campo ambiental, h4 decisivas lacunas
a obstaculizar seu funcionamento. A lei complementar editada para estabelecer as
normas para o campo ambiental ¢ voltada essencialmente para a distribui¢o de
atribui¢des referentes ao controle ambiental e deixa sem esclarecimento questoes
cruciais tais como as fontes de financiamento do SISNAMA, mecanismos de
coordenagao horizontal na esfera federal, mecanismos de cooperagio intergover-
namental, sistemas de compensa¢do de desigualdades de capacidades e sistemas
de freios e contrapesos.

Até hoje, 0o SISNAMA ¢ desprovido de fonte de financiamento regular e es-
tdvel para o exercicio do mandato ambiental. As principais fontes de receita para
as politicas ambientais s3o os Tesouros (nacional, estaduais e municipais), receitas
advindas de taxas cobradas para a prestagdo de servigos (licencas e autorizagoes),
sangdes pecunidrias (multas) e recursos captados em fundos publicos e privados
através da submissdo de projetos para fins especificos, que ndo cobrem despesas
cruciais como custeio. Inexistem mecanismos para a coordenagio de estratégias
nacionais, nem para a compensacio das disparidades econdmicas, institucionais
e técnicas, tampouco hd normas do compartilhamento da responsabilidade am-
biental que deem conta de toda a agenda constitucional, nem sistemas de contro-
les e contrapesos. Tampouco existem sistemas permanentes para controle mudtuo
e prestagio de contas (accountability).

Até os dias atuais, o federalismo ambiental trino brasileiro persiste restrito
apenas a seu enunciado formal. A estreiteza das regras adotadas para estruturar as
relagoes federativas no campo ambiental debilita o pleno exercicio do mandato
municipal e alimenta permanente tensio entre a dimensio do poder-dever das
atribui¢bes ambientais dos municipios e o abandono a que estao relegados para
exercé-las. As atividades que exigem cooperagao intergovernamental tém sido de-
senhadas casuisticamente, programa a programa. A corresponsabilidade em ma-
téria ambiental traz consigo necessidade de regras e mecanismos efetivos para o

13 Ver Constituicio Federal, art. 23, # dnico. Os aspectos normativos deste tema sio rapidamen-
te comentados em Machado (1998, p. 45) e em Silva (1995, p. 45), comparando o Brasil a
outros paises com sistema similar tais como EUA, Alemanha e Suica.
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exercicio da cooperacdo. Inexistindo condi¢des operacionais para o exercicio da
competéncia comum, os Municipios brasileiros se encontram estdo no desam-
paro para cumprir com seu mandato ambiental — se ndo dispéem dos recursos e
capacidades requeridos por seus préprios meios, a tendéncia ¢ a inércia e a abdi-
cacdo do exercicio de seu mandato ambiental.

A CAPACIDADE DE GASTO DOS MUNICIPIOS
EM GESTAO AMBIENTAL

B O panorama descortinado pelos municipios brasileiros é extraordinariamente
diferenciado no que diz respeito a aspectos econdmicos, sociais, demogrdficos,
fiscais e ambientais: a heterogeneidade ¢ a caracteristica que desde logo salta aos
olhos do observador, em intensidade tal que Affonso (2000) comenta que o ter-
mo “municipio” agasalha realidades com “escassissimo contetido comum”™*. Nao
seria surpreendente, pois, encontrar situagdes heterogéneas no que diz respeito ao
desempenho de suas responsabilid ades ambientais. Entendendo que o exercicio
das responsabilidades estatais depende da construgao de capacidades e disponi-
bilidade recursos, financeiros e nao-financeiros, apresenta-se a seguir indicadores
sobre a capacidade de gasto dos municipios em gestio ambiental que permitem
uma primeira exploragio sobre o perfil do seu desempenho em gestao ambiental.

TABELA 1. Despesas governamentais em gestdo ambiental, 2004-20lI
(R$1.000 reais correntes)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Municipios ~ 975.77 761.01 1161.87 1478.15 1867.73 1972,74 2606,02 269855
Estados 1658.06 1927.73 1846.85 1770.93 20241 251371 3170,03 2952,86
Unido 1193.44 1992.00 1497.92 3145.94 3639.08 3697,45 3550,29 357412
Total 3827.28 4680.74 4,06.64 6395.03 7609.23 818391 9326,34 9225,53

Fonte: Brasil, Ministério da Fazenda (2005, 1006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2014).

14 O tema da heterogeneidade do universo municipal é tratado por vérios autores além de Affon-
so, entre eles Arretche (2012), Castro (2004), Farah e Jacobi (2001) e.Souza (1996)

15 Os indicadores a seguir apresentados sio divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional,
sendo os mais recentes referidos ao ano de 2011, coletados em uma mostra equivalente a 96%
do total de municipios.
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No conjunto das despesas governamentais na fun¢io gestdo ambiental, os
municipios vém ampliando continuamente sua participagdo, tanto em termos
absolutos quanto em termos relativos, tendo alcangado em 2011 uma participa-
¢do, surpreendente, da ordem de 29% do total de gastos governamentais das trés
esferas em gestao ambiental (Tabela 1).

Esta capacidade de gasto estd distribuida de forma extremamente desigual
entre os municipios da mostra, como mostra a diferenca entre a média de gastos
ambientais do total da mostra (R$573 mil) e a mediana (R$7 mil reais). O agru-
pamento dos gastos municipais em decis revela que 40% do total dos municipios
nio realizaram nenhum gasto com gestao ambiental e apenas entre 20% dos mu-
nicipios a média de gastos em gestao ambiental supera R$160 mil reais (Quadro
1). Verifica-se que em um contingente majoritdrio de municipios, da ordem de
70%, a capacidade de gasto em gestdo ambiental tende a ser tdo-somente simbé-
lica, ainda que se considere que um gasto pequeno em termos absolutos pode vir
a ser adequado em condicoes de escassa demanda.

QUADRO I . Municipios, Gastos na Fungdo Gestdao Ambiental, 201l (reais correntes)

Municipios vdlidos 5384
Média 573.665,65
Mediana 7.207,50
Soma 3.088.615.861,34
Percentis 10 0,00
20 0,00
30 0,00
40 0,00
50 7.207,50
60 30.192,80
70 74.933,16
80 167.439,43
90 525.871,99

Fonte: Brasil, Ministério da Fazenda, 2014, elaboragdo prépria.

Examinando o gasto em gestio ambiental através do recorte do tamanho po-
pulacional (Tabela 2), nas situagbes extremas estao associados o porte populacio-
nal & capacidade de gasto em meio ambiente: sao mais frequentes os municipios
de menor porte populacional (até 20 mil hab.) nas faixas mais baixas de gasto
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ambiental, assim como sio mais frequentes os municipios de porte médio-grande
(acima de 100 mil habitantes) nas faixas mais altas de gasto. Entretanto, a dis-
tribui¢io dos municipios das faixas intermedidrias (de 20 a 100 mil habitantes)
a0 longo das classes da gasto em gestdo ambiental mostra uma situago diversa,
heterogénea, que merece exame mais aprofundado.

TABELA 2. Municipios segundo a classe de tamanho da populagdo
e classe de gastos em gestdao ambiental, 20!

Classe gasto ambiental (reais correntes)

Municipios até. 10a 1202 2402 4802 960mila , ..o Total
(habitantes) 10 mil 120mil ~ 240mil ~ 480mil 960 mil 2 milhdes

At 10 mil 1519 666 136 61 34 8 3 2427
10a 20 mil 732 346 115 81 47 2] 6 1349
202 50 mil 416 215 118 98 73 52 38 1010
50100 mil 93 46 33 4 37 27 40 317
100 a 500 mil 34 11 24 18 33 38 86 244
500 mila 1M 1 0 0 1 1 2 17 2)

Mais de 1M 0 1 0 0 1 0 12 14

Total 2795 1285 426 300 226 149 202 5383

Fonte: Brasil, Ministério da Fazenda, 2014.

Ao se analisar 0 comportamento dos municipios que exercem o papel de

capital estadual’®

, constata-se que em sua esmagadora maioria estdo situados na
mais alta faixa de gasto considerada (acima de R$2 milhdes), o que indica haver
nelas capacidade e recursos instalados para atuagio significativa no campo da

gestdo ambiental.

TABELA 3. Municipios, segundo condi¢cdo de capital, por classe de gasto em gestdo
ambiental, 20|

Classe de gasto em gestao ambiental (reais correntes)

Municipios ~ Ate 10mil 10 120 mil 1202240 mil 240 a 480 mil 480 a 960 mil 960 mil a 2M M+ fotal
0 1 0 2 0 0 22 25

Capital 2795 1284 426 298 226 149 180 5358

Ndo capital 2795 1285 426 300 226 149 202 5383

Fonte: Brasil, Ministério da Fazenda, 2014.

16 Apenas um municipio que tem a fungio capitalina ndo pertence & mostra (Palmas, TO).

KA 2014 Cadernos2.indd 36

12/1214 19:22



POLITICA E GESTAO AMBIENTAL NO CONTEXTO MUNICIPAL 37

CONCLUSAO

B No Brasil, a responsabilidade municipal de defesa do meio ambiente ¢ inte-
gral. As atribui¢des ambientais municipais nio sao idénticas nem simétricas as da
Uniao e as dos Estados, vao muito além da simples implementa¢ao no 4mbito lo-
cal de politicas definidas pelos outros niveis de governo e sdo exercidas de maneira
necessariamente diferenciada das do Estado e da Unido. Ou seja, a conjugagio
destas distintas fontes constréi um campo singular de acio estatal, dotado de
atribuigdes e instrumentos préprios.

A matizacio do exercicio das responsabilidades municipais conforme os te-
mas da agenda ambiental é um dos elementos caracterizadores da singularidade
da agdo municipal no campo ambiental e ilumina a dimensao da agao municipal
como parte de um sistema de governanga. A consideragio das determinagoes da
estrutura federativa é de fundamental importincia para o entendimento da gover-
nanga ambiental: a ampla autonomia dos municipios para estabelecer suas priori-
dades, a existéncia de ag¢bes ambientais cuja realizagio depende tdo-somente dos
municipios, pois correspondem a atribui¢des que lhes sao exclusivas, tem uma
outra face: a interdependéncia entre as esferas governamentais para o exercicio
do mandato ambiental. O reconhecimento desta relagio de mao dupla abre mais
uma via para novas estratégias de consolidagio do sistema de governanca no qual
o municipio nao é um ente menor mas ator de primeira grandeza, tanto na defesa
do ambiente na dimensdo do interesse local quanto em estratégias regionais e
nacional.

A politica e governanga ambiental nio sio assuntos totalmente “novos” para
os municipios: atividades tradicionalmente a cargo dos municipios sao na verdade
indissociadas de sua atribui¢ao ambiental. Estas atribui¢oes jd lhe pertencem hd
muito e sdo por eles exercidas com distintos graus de qualidade. Estd em curso
processo de transformagdo dessas politicas publicas, através da substitui¢iao dos
paradigmas tradicionais por regulagdes que integram paradigmas da defesa am-
biental, como ocorrido no setor de saneamento, residuos sélidos e ordenamento
urbano. H4 um potencial importante a ser explorado para a constru¢ao do siste-
ma de governanga ambiental de modo a tirar partido deste acervo de recursos e
capacidades, assim como das li¢oes aprendidas.

O arranjo institucional adotado para a governanga ambiental tem lacunas
que incluem auséncia de suporte federativo para a agao dos municipios e na ine-
xisténcia de um sistema de relacoes federativas imprescindiveis 4 defesa do meio
ambiente. Este quadro se reflete no desempenho ambiental dos municipios, im-
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portante no contexto das trés esferas de governo, mas desigualmente distribuido
no universo municipal, concentrado em cerca de 10% do total dos municipios.
No que diz respeito a arquitetura institucional, evidencia-se a urgéncia do enfren-
tamento das lacunas que tolhem a agdo estatal na defesa ambiental e o aperfeico-
amento do arranjo institucional adotado, tendo em vista a importincia do pleno
engajamento dos municipios na defesa ambiental. A diversidade de situagbes que
caracterizam o universo municipal demanda o aprofundamento da andlise da ca-
pacidade j4 instalada nos municipios para defesa ambiental e os caminhos para
seu fortalecimento.

EsTerLa Maria Souza Costa NEVES - Programa de Pés-graduagdo em Politicas Publi-
cas, Estratégias e Desenvolvimento / PPED, Universidade Federal do Rio de Janeiro / UFR].
Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Pesquisas Politicas Publicas, Estratégias e De-
senvolvimento / INCT-PPED.
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