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OLITICAS AMBIENTAIS efetivas sdo imprescindiveis para a sustentabilidade

do desenvolvimento de longo prazo, tanto para o enfrentamento de de-

safios domésticos quanto para as chamadas questoes globais. Pretende-se
neste trabalho contribuir para a compreensao da governanga ambiental no Brasil
com a andlise exploratéria das relagdes entre o municipio e as estratégias de poli-
tica ambiental desenvolvidas pela Uniao Federal, desde a perspectiva do Estado
tederativo brasileiro.

O argumento central aqui apresentado sustenta que, no Brasil, para um
contingente importante de temas da agenda ambiental, o sucesso das iniciati-
vas promovidas pelo governo federal depende em certa medida da adesiao dos
municipios. Desde 1988 dotados do status de entes federados, gozando desde
entdo de inédita autonomia, os municipios podem contribuir para o fracasso de
iniciativas federais mediante a nao adesao, especialmente quando essas requerem
o exercicio de suas competéncias exclusivas e alocagio de recursos proprios.

Politicas publicas de abrangéncia nacional promovidas por governos cen-
trais necessitam do envolvimento de atores governamentais locais, seja para ade-
quar os objetivos de politica e regulagdes a especificidades locais, para harmoni-
zar prioridades conflitantes, seja para otimizar o uso de recursos publicos cada
vez mais escassos. A estrutura de relagdes intergovernamentais ¢ um fator crucial
para o éxito das politicas publicas implementadas na esfera central, especialmen-
te a promogio da adaptagdo reciproca e enriquecedora das perspectivas nacional
e local (Villanueva, 2000, p.40).

A importancia da participagio dos governos locais, entretanto, nio se
restringe ao leque de vantagens apontadas na literatura sobre as vantagens da
agio estatal localizada — tais como mais eficiéncia, redu¢io da corrupg¢io, favo-
recimento de pratica das democracia direta, mais controle social, transparéncia
e maior capacidade de atendimento as peculiaridades e preferéncias locais. A
estrutura federativa é uma das balizas mais importantes para o entendimento
das politicas publicas no Brasil, que tem passado por importantes modificagoes
desde a redemocratizagio do pais (Abrucio, 2005). Em paises de organizag¢io
federativa, governos locais dispoem de autonomia para estabelecer politicas de
acordo com suas préprias prioridades em sua esfera de competéncias. Na au-
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séncia de mecanismos hierdrquicos existentes em estados unitarios, participam
apenas voluntariamente em programas propostos pelo governo federal. Confor-
me sublinha Arretche (1999, p.81), “a possibilidade de que os governos locais
venham a implementar politicas desejadas pelo governo federal depende direta-
mente da capacidade que tenha este tltimo de induzir os primeiros a adotar uma
dada estratégia de atuacio”.

O trabalho esta organizado em quatro se¢oes. Na primeira ¢ discutido o
papel da cooperagdo intergovernamental na politica ambiental. Em seguida siao
apresentadas as principais caracteristicas dos municipios na qualidade de entida-
des governamentais locais na estrutura federativa do Estado brasileiro. Na ter-
ceira se¢do ¢ discutida a pertinéncia da participagio dos municipios nas princi-
pais estratégias adotadas pelo governo federal na agenda ambiental por meio de
exemplos selecionados da agenda constitucional ambiental nas areas do combate
ao desmatamento e na gestao de espagos territorialmente protegidos. Ao final,
sdo expostas as principais conclusoes e desdobramentos.

Politica ambiental e coopera¢io intergovernamental

A cooperagio entre atores ¢ um tema-chave no campo das politicas publi-
cas, ilustrado em pelo menos dois textos classicos da investigacao sobre politicas
publicas. A expressio “complexidade da agao conjunta” foi escolhida por Pres-
sman & Wildavsky (1973, p.87s) para designar os fatores relevantes na imple-
mentag¢do de politicas publicas — a quantidade de participantes com perspectivas
diferentes e a multiplicidade de pontos de decisio e de clearance. A relagao
de interdependéncia entre atores, revelada pelo imperativo da cooperagio, ¢é
ilustrada por conhecida imagem de Bardach (1977, p.37-8), que descreve a im-
plementagdo como um processo de montar as pecas de uma maquina e fazé-la
funcionar, do qual participam numerosos atores em varios aspectos independen-
tes uns dos outros.

No campo da politica ambiental, a necessidade de cooperagao esta presen-
te de maneira ainda mais acentuada. A inevitabilidade de a¢io conjunta entre
organizagoes ¢ sublinhada pela defini¢io da politica ambiental como uma po-
litica multiagéncias (Vig & Kraft, 2010) e pelo trabalho de Oates (2001) sobre
distribui¢ao de atribui¢oes ambientais, que reconhece ser a politica ambiental
essencialmente uma atividade conjunta entre governos.

Cinco caracteristicas basicas da politica ambiental, comentadas a seguir,
permitem delinear com mais precisio a necessidade de cooperagao entre entes
governamentais para fins ambientais: o envolvimento simultineo de virias juris-
di¢oes politico-administrativas na gestao de processos ambientais, a transversali-
dade, a pluralidade de atores e de organizag¢oes presentes na arena ambiental, as
multiplas escalas temporais ¢ espaciais dos processos ambientais, € a tensio entre
tendéncias a centralizagdo e a descentralizacdo da agdo estatal.

Bens e problemas ambientais atravessam muito frequentemente fronteiras
administrativas, envolvendo simultaneamente mais de um ente politico-adminis-
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trativo em sua prote¢do e gestdo — sejam instancias locais, regionais, sejam nacio-
nais (Fiorino, 1995; Pachlke, 1996). Os exemplos mais frequentes na literatura
sao processos de poluigdo hidrica e atmosférica, mas ha muito outros na ampla
agenda ambiental.

O termo “transversalidade” se refere a necessdria interferéncia estatal em
areas, a cargo de outros setores administrativos, capazes de impactar a qualidade
ambiental, tais como obras de infraestrutura e grandes empreendimentos indus-
triais. As abordagens que pressupdoem agiao cooperada entre os setores envolvi-
dos colidem com a tradigao administrativa do setor publico, na qual cada tema
de politica publica ¢ organizado de forma compartimentada, assim como as res-
pectivas unidades encarregadas da formula¢io e implementagio de programas.
O tema ambiental tem sido invariavelmente tratado como um setor estanque,
distante do nuacleo de decisoes estratégicas governamentais. A fragmentagio ad-
ministrativa ¢ o “encapsulamento” da politica ambiental em 6rgaos setoriais
tém predominado até mesmo nas estruturas administrativas de paises avangados
(Durant et al., 2004; Pachlke & Torgerson, 2005).

A defesa ambiental envolve muitos atores, configurando numerosas arenas
para cada assunto da ampla agenda de defesa do meio ambiente. Em cada uma
delas, defrontam-se com diversos interesses associagoes civis, empresas privadas,
representagoes locais, empresas e sindicatos, organizagdes do regime de gover-
nanga global e de organizagdes civis transnacionais, assim como governos locais,
regionais e nacional, e representantes institucionais de interesses difusos (no
caso do Brasil, o Ministério Publico). Solugoes concertadas e democraticas sao
essenciais: na sua auséncia, conflitos e interpretagoes divergentes das regulagoes
conduzem ao traslado das disputas a esfera do judiciario, com efeitos paralisan-
tes para o processo decisorio (Lafferty & Meadowcroft, 1996).

Processos como a prestagao de servi¢os ambientais ocorrem em um largo
espectro de escalas espaciais ¢ temporais (Tomich et al., 2004), demandando
acoes de politica distintas em multiplas escalas espaciais. A espacialidade da go-
vernanga ambiental superpoe diversas escalas geograficas, diferindo bastante das
geografias tradicionais do Estado-nagao e das relagoes internacionais (Eckerberg
& Joas, 2004). Na dimensao temporal, os processos ambientais de longo prazo
pedem estratégias que combinem medidas de curto e de longo prazos, exequi-
veis apenas mediante compromissos entre sucessivos governos para garantir que
estratégias perdurem ao longo de sucessivos mandatos eleitorais, na contracor-
rente da logica de agdo de curto prazo da classe politica.

A distribui¢ao de responsabilidades entre as esferas de governo sobre de-
terminado problema ambiental é frequentemente problematica, ensejando va-
zios e superposi¢oes. Trata-se de desafio ha décadas objeto de debates, que teém
delineado o campo de tensdo entre ac¢ao centralizada e descentralizada. Boa par-
te do movimento ecologista tem se posicionado a favor da agdo descentralizada
por motivos de ordem ideologica, de acordo com o modelo ecolocalista, e de
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natureza politica — solu¢des locais se prestariam mais a uma abordagem de poli-
tica participativa e “bottom-up”. Apesar da for¢a dos argumentos trazidos pelos
defensores da agio ambiental local, a adogio exclusiva de iniciativas locais tem
se mostrado inconsistente no plano tedrico e impraticdvel no terreno empirico
(Mercier, 1994). A emergéncia dos desafios ambientais globais ¢ um dos fatores
que demonstram ser indispensavel o planejamento e gestao ambiental de for-
ma centralizada, ainda que sua execugdo tenda a descentralizagdo. Depende de
iniciativas de governos centrais sobre acordos internacionais, associadas a agoes
descentralizadas realizadas por instincias intermedidrias ou locais de governo,
em regime de cooperagao intergovernamental vertical.

Caracteristicas do municipio no federalismo brasileiro

O federalismo foi adotado no Brasil ao final do século XIX para pactuar
aspiragoes de distintas dreas do territorio: manter a unidade territorial nacional,
ameagada por lagos econdmicos frouxos entre regioes ¢ por relagoes externas
mantidas individualmente por cada regido, acomodar as demandas de elites com
objetivos conflitantes e responder a disparidades regionais. O regionalismo oli-
gdrquico marca a trajetéria do modelo brasileiro ao longo de um século, a qual
nio faltaram avangos e recuos até converter-se no atual federalismo nos moldes
da Constitui¢ao de 1988 (Rezende & Afonso, 2003; Souza, 2005). Algumas
tei¢des do federalismo brasileiro diferem dos padroes dominantes nos paises fe-
derados, destacando-se aqui quatro aspectos de interesse para o entendimento
do papel dos municipios: o nimero de instancias governamentais participantes
da federagio, a distribui¢io da competéncia de arrecadagio tributdria, as dispa-
ridades socioeconOmicas e as relagdes intergovernamentais.

O padriao predominante nas federagoes ¢ o modelo bigovernamental,
composto por governos regionais e central. Ja no Brasil foi adotado em 1988 o
federalismo trino: os municipios tém estatuto igual ao dos governos regionais
(Estados) e central (Unido), entes politico-administrativos dotados de persona-
lidade juridica de direito publico interno.! Em consequéncia, o aparato de Es-
tado brasileiro conta atualmente com 5.565 municipios, 26 Estados e o Distrito
Federal, indicando a complexidade da arquitetura institucional dessas relagoes.

A diferenca da maioria das federacdes, nas quais ha relativa concentragao
de arrecadacdo no governo central, no Brasil a descentralizagdo das competéncias
tributarias aos governos subnacionais ¢ considerada importante, ainda que tenha
evoluido de forma a provocar um desencontro entre receitas e responsabilida-
des, e em paralelo com o aumento de contribui¢des arrecadadas pelo governo
federal (Rezende & Afonso, 2003). Ainda que a heterogeneidade seja um trago
constitutivo das federagdes, sio extremadas as disparidades socioecondmicas,
ambientais e institucionais entre os municipios brasileiros — o termo municipio
abriga “realidades de escasso conteido comum” (Affonso, 2000, p.27). As de-
sigualdades multiplas configuram o dilema institucional de tratamento de entes
profundamente desiguais, o chamado federalismo assimétrico (Almeida, 2001).
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As relagoes intergovernamentais no Brasil tém caracteristicas contraditorias.
Considerando-se a quantidade de tarefas atribuidas simultaneamente as trés ins-
tancias de governo, formalmente a federagio brasileira ¢ indubitavelmente coo-
perativa. Entretanto, a literatura sublinha mais bem a predominéncia de um perfil
ndo cooperativo na pratica, expresso pela competi¢ao predatoria e pela agdo com-
partimentalizada das unidades federadas (Abrucio, 2005). Os lagos entre os niveis
de governo sao considerados difusos e contraditorios, geradores de fragmentag¢ao
de poder. As relagoes entre os entes federados tém sido regidas por tensa convi-
véncia entre novos modelos democraticos de agao politica e modos tradicionais
de agdo identificiveis ao patrimonialismo e ao clientelismo, cabe entendimento
direto entre municipio e Unido sem a participa¢io do Estado, convivem tendén-
cias centralizadoras e descentralizadoras de motivagdes diversas (Almeida, 2005).

O papel dos governos locais na federacao brasileira

A autonomia dos entes federados ¢ definida como o poder de gerir seus
préprios assuntos dentro de um campo prefixado por instincia superior — a
Constituigdo Federal — nos planos organizativo, politico, administrativo e finan-
ceiro. Na qualidade de ente federado, o municipio tem o poder de organizar sua
lei organica (antes delegada aos Estados), autonomia politica (isto ¢, o poder
de eleger seus governantes, tendo sido extinta a possibilidade de nomeagao de
prefeitos até entdo em vigor), competéncias exclusivas ¢ competéncias comuns
com os outros entes, além de ter sido ampliada sua base tributaria (Silva, 1989).

No que diz respeito a competéncia para legislar, ela ¢ delimitada de modo
indicativo: os municipios podem legislar sobre todos os assuntos de interesse
local e suplementar a legislagdo federal e estadual, excluidos os temas de compe-
téncia exclusivamente federal.

As principais competéncias materiais municipais expressas estio organiza-
das no Quadro 1, distinguindo-se as competéncias legislativas e materiais — e,
nessas, as competéncias exclusivas e as comuns com Estado e Unido.

Quanto aos assuntos de competéncia municipal exclusiva, além do men-
cionado transporte coletivo, hd os servigos consagrados na tradigao da admi-
nistra¢do municipal: a coleta e tratamento de residuos solidos urbanos, o sa-
neamento bdsico que tradicionalmente engloba os servi¢os de abastecimento
de agua, a coleta e o tratamento de esgotos domésticos, drenagem de aguas
pluviais, pavimentagdo, gestdo de residuos solidos domésticos e urbanos, ilumi-
nag¢io publica, transito em area urbana, estradas vicinais, mercados, feiras, mata-
douros, seguranga urbana, higiene, assisténcia social, esporte, lazer e recreagio
(Meirelles, 2001, p.407s).

Finalmente, ainda que nao seja assunto expressamente tratado no plano
constitucional, hd que mencionar entre as reponsabilidades exclusivas a de es-
tabelecer suas zonas urbana e rural,? indissociada de sua responsabilidade de
ordenar o territério, pois tem importantes consequéncias de ordem urbanistica,
tributdria e ambiental.
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Quadro 1 — Competéncias constitucionais explicitas dos municipios

Tipo de
Competéncia

Atribui¢oes explicitas municipais

Competéncia
exclusiva (CF arts.
30 ¢ 128)

Instituir e arrecadar tributos, aplicar rendas e elaborar pegas
or¢amentarias.

Organizar seu territério em distritos.

Prestar servigos publicos de interesse local e obras correlatas,
mencionados os servigos de transporte coletivo como essenciais
(CF, art. 30, V).

Manter programas de satde, educa¢io infantil ¢ de ensino
fundamental com a cooperagdo técnica do Estado ¢ da Unido.
Promover a prote¢do do patriménio histérico-cultural local.
Promover ordenamento territorial e urbanistico mediante
planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupagao

do solo urbano.

Executar politica de desenvolvimento urbano.

Competéncia
material comum com
os Estados, a Unido
¢ o DF (CF art. 23)

Guarda da Constitui¢io, das leis, das institui¢des democraticas
¢ patrimonio publico.

Satde e assisténcia publica, da prote¢do e garantia de portadoras
de deficiéncias.

Prote¢dao de documentos, obras ¢ bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos e paisagens notaveis

e os sitios arqueologicos.

Impedir a evasio, destruicao e descaracterizagdo de obras de arte
¢ de outros bens de valor histérico, artistico e cultural.
Proporcionar meios de acesso a cultura, a educagio ¢ a ciéncia.
Proteger o meio ambiente e combater a polui¢io / Preservar

as florestas, a fauna e a flora.

Fomentar a produgao agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar.

Promover programas de constru¢io de moradias e a melhoria
de condig¢oes habitacionais e de saneamento basico.

Combater as causas da pobreza e fatores de marginalizagao.
Registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos

de pesquisa e exploragio de recursos minerais e hidricos.
Estabelecer e implantar politica de educagio para seguranga

no transito.

Competéncia
legislativa (CF,
arts. 24,29 ¢ 30)

Legislar sobre assuntos de interesse local — inclusive Plano
Diretor

¢ Lei Organica.

Legislar supletivamente nos temas de competéncia federal ¢
estadual. Sdo competéncias concorrentes de Unido, Estados

e Distrito Federal, as florestas, caga, pesca, fauna, conservagao
da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢ao
ao meio ambiente e controle da polui¢ao, protegio

ao patrimonio histérico, cultural, artistico, turistico

e paisagistico, responsabilidade por dano ao meio ambiente.

Fonte: Adaptagio de Neves (2006), a partir de Brasil (1989), Machado (2011), Meirelles (2001) ¢

Silva (2009).
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Quanto as competéncias comuns, que pressupoem a cooperagao intergo-
vernamental, abrangem expressamente o meio ambiente, a satde, a educagao,
a protecio ao meio ambiente, florestas, fauna e flora. E prevista a defini¢io
de normas disciplinadoras da coopera¢ido entre as esferas governamentais por
meio de leis complementares. Uma vez instituidas, seu cumprimento depende
da construgao de arranjos federativos, cujas estruturas variam para cada area de
atuagao governamental, assim como a concentragao de autoridade, os modos de
financiamento ¢ as relagdes entre os entes. Algumas atribui¢des jia contam com
arranjos institucionais estruturados, entre os quais alguns considerados exitosos
na literatura, tais como satde e educacao (Arretche, 2004; Melo, 2002). Outros
temas de responsabilidade comum, tais como meio ambiente, patrimonio histo-
rico e habitagdo, ainda ndo contam com arranjos federativos consistentes.

Mais assuntos podem ser considerados de interesse local: a defini¢io da
predomindncia do interesse local ¢ variavel de municipio a municipio ao longo
de momentos distintos, segundo a trajetéria de sua ocupagao e desenvolvimen-
to.? Finalmente, hd a mencionar os poderes municipais ndo explicitados mas que
resultam da consequéncia logica de um poder constitucional (Meirelles, 2001,
p.-131s).

Esse conjunto de atribuigoes revela a variedade e a importancia dos assun-
tos postos sob tutela municipal e a amplitude de seu poder-dever. Ao promo-
ver a municipalizagdo de multiplas atribui¢oes e a inclusio do municipio entre
os entes federados, o federalismo inaugurado em 1988 provocou “transforma-
¢ao institucional massiva” (Melo, 1996) nos municipios brasileiros por meio de
mudangas nas politicas publicas que refor¢aram o seu papel, consolidando seu
desempenho nos temas que ja pertenciam as suas competéncias ¢ ampliando
formalmente sua atua¢io a novas areas.

Atualmente, os municipios brasileiros sio considerados essenciais nas cha-
madas fun¢oes de bem-estar por conta de suas atribui¢des, sendo essa uma po-
si¢do impar no contexto internacional. Entretanto, as condi¢oes de desempe-
nho de suas responsabilidades s3o extremamente diversas. Nao raro governos
municipais abdicam do exercicio de sua autonomia por debilidade financeira,
técnica ou financeira, ou por dependéncia politica, ou ainda por inexisténcia de
condig¢oes politicas e institucionais para o cumprimento das atribuigoes comuns.

Municipios, agenda ambiental e cooperac¢io intergovernamental

Do ponto de vista da defesa ambiental, os municipios sao integramente
corresponsaveis pelo mandato ambiental, além de serem titulares exclusivos de
responsabilidades fundamentais para a qualidade ambiental: o saneamento basi-
co, o ordenamento territorial e a disciplina do solo urbano.

Nio sdo necessarias andlises mais aprofundadas para identificar a impor-
tancia protagonista dos governos locais na gestao de recursos hidricos, campo
de responsabilidade federal e estadual, pois o municipio é o Gnico ente governa-
mental capaz de integrar as politicas de gestao de recursos hidricos, saneamento
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e uso do solo para fins de protegao das dguas. O municipio é responsavel dos
servigos de saneamento, que inclui na sua defini¢do a gestao dos residuos sélidos
domésticos e urbanos, o abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana, drenagem e manejo das aguas pluviais. O reconhecimento dessa titula-
ridade em 2007, ainda que implicitamente, deu suporte a tardia regulagio dos
servi¢os de saneamento no Brasil, ja sob o paradigma ambiental. O municipio é
o Unico ator estatal capaz de modelar a ocupagao do territério por deter a prer-
rogativa exclusiva do planejamento estratégico do territério municipal através
do Plano Diretor, destinagio de areas a urbanizac¢ao pela delimitagio da zona
urbana, promog¢ao de determinados usos do solo em carater exclusivo ou em
conjunto com outros usos, defini¢do da relagdo entre espagos livres e construi-
dos, determinag¢do da densidade habitacional e licenciamento da localiza¢ao de
atividades economicas. Tao importante quanto a prerrogativa de uso desses ins-
trumentos de politica é o poder de policia do municipio para controlar e coibir
ocupagoes ilegais que venham a afetar as margens dos rios, encostas frageis e
dreas de mananciais, interferindo assim na quantidade e na qualidade dos recur-
sos hidricos.

Uma vez que escaparia ao proposito deste artigo examinar exaustivamente
a agenda ambiental federal,* foram selecionados dois temas cujo enfrentamento
tem sido protagonizado pelas esferas federal e estadual, nos quais nio ¢ eviden-
te, a primeira vista, a pertinéncia da adesao dos municipios as iniciativas federais:
o controle do desmatamento na Amazonia ¢ a gestdo de Unidades de Conser-
va¢io Ambiental.

O controle do desmatamento na Amazonia — Cerca de quatro milhdes de
quilébmetros quadrados da Amazonia brasileira eram originalmente ocupados
por florestas. O desflorestamento da maior floresta tropical existente foi intensi-
ficado nas quatro Gltimas décadas: 18% das florestas amazonicas ji foram removi-
das (Brasil, 2009). Tem cabido a Unido a lideranga na articulagdo de programas
¢ agoes para o combate ao desmatamento na AmazoOnia, em cooperagio com 0s
Estados envolvidos. A protegio e a gestao das florestas é uma atribuig¢do histo-
ricamente centralizada na esfera federal, apenas desde 2006 compartilhada com
os Estados. A inclusio dos Estados no combate ao desmatamento na Amazonia
data do inicio da primeira década do século XXI, por meio de estratégia que
incluiu o aprimoramento do método de monitoramento do desmatamento via
satélite, feito pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais / Inpe em parceria
com o Ministério do Meio Ambiente, a focalizag¢io regional do controle na re-
gido mais intensamente desmatada, conhecida como Arco de Desflorestamento,
a construgao de agendas de pactos federativos de agao conjunta entre Unido e
Estados amazonicos, integragdo das agéncias ambientais fiscalizadoras, valori-
zagdo econdmica da floresta e licenciamento das propriedades rurais (Menezes,
2001). Em 2004 foi langado novo plano de a¢io apoiado em quatro vertentes:
ordenamento fundiario e territorial, monitoramento e controle ambiental ¢ fo-
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mento a atividades produtivas sustentaveis e acordos federativos. Essas iniciativas
tem sido limitadas por falhas governamentais de incapacidade de cumprimento
das regulagoes ambientais, falta de coordenagdo entre agéncias ambientais e falta
de defini¢io dos direitos de propriedade.

Em 2007-2008 foi adotada uma mudanga de estratégia com a Operagao
Arco Verde,® focalizando-se a atuagdo nos municipios nos quais o processo de
desflorestamento se revela com ritmo mais intenso, que municipalizou o com-
bate ao desmatamento por meio da restri¢ao de crédito a produtores irregulares,
responsabilizagdo de toda a cadeira produtiva por desmatamentos ilegais ¢ pu-
blicizag¢ao da lista de infratores e dos municipios mais criticos (Guimaraes et al.,
2011). O Ministério do Meio Ambiente passou a publicar periodicamente uma
lista dos 36 municipios lideres da devasta¢io, determinando o corte a créditos
tederais para atividades florestais e agricolas, e estabelecendo condicionalidades
para a extingao do embargo, envolvendo controle, monitoramento e fiscalizagao
ambiental, ordenamento territorial e regularizagdo fundiaria. Foi exigida dras-
tica redugdo das taxas de desflorestamento e inclusao de 4/5 de sua superficie
no Cadastro Ambiental Rural (CAR), um sistema georreferenciado gerido por
agéncias ambientais estaduais.

A partir de entdo, a lista dos municipios desmatadores passou a ser publi-
cada anualmente. Em sua terceira edi¢ao, o municipio de Paragominas (sudeste
do Estado do Pard), conhecido por abrigar centenas de serrarias em seu territo-
rio, fol o primeiro municipio a ser removido da lista pela iniciativa do governo
municipal que, apoiado em pacto local entre o municipio, setores produtivos e
organizacoes de produtores, o Ministério Pablico e organizagdes nio governa-
mentais (tais como O Imazon e The Nature Conservancy / TNC), somando
cerca de 40 organizagoes, intensificou a fiscalizagdo e promoveu alternativas para
um novo modelo de desenvolvimento, tendo se tornado exemplo para outros
municipios da Amazonia e para um pacto envolvendo o Ministério Publico Fe-
deral, o Estado do Para, o Ibama, ¢ as federa¢des das associagdes dos municipios
e da agricultura do Estado do Pard (Brito et al., 2010; Guimaraes et al., 2011).

A gestao de unidades de conservagio — As Unidades de Conservagao (UC)
sdo espagos territorialmente protegidos para fins ambientais, que podem ser
instituidos pelas trés esferas: federal, estadual ¢ municipal. Sistematizadas no
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (Snuc), as UC abrangem doze
categorias de espagos protegidos, organizadas em dois grandes grupos: Prote¢io
Integral® e Uso Sustentdvel.” Dotadas de variados graus de restri¢io e objetivos
da prote¢ao ambiental, as UC tém em comum o fato de estarem sujeitas a um
estatuto especial de uso, de ocupa¢io do solo e de manejo de ecossistemas e
recursos ambientais. Cerca de 9% do territério brasileiro é protegido por UC
federais. As UC tuteladas pelos Estados e pelos municipios abrangem respectiva-
mente 422 mil km? e 35 mil km?, excetuando-se as Areas de Protecio Ambiental
(APA) (IBGE, 2010).
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Ha dois instrumentos-chave para a gestdo da drea protegida pelas UC:
o plano de manejo (obrigatério para todas as UC) e a zona de amortecimen-
to (ndo obrigatdrio apenas para as APA e as RPPN). No plano de manejo sio
estabelecidos o zoneamento da area, as normas de uso e manejo dos recursos
ambientais ¢ a construg¢io de estruturas fisicas. Externamente aos limites das UC
¢ instituida a zona de amortecimento, que também deve ser prevista no plano
de manejo. Sua fungio ¢ arrefecer os efeitos das atividades existentes capazes de
influenciar a UC, estabelecendo limitagdes a sua ocupagdo, € promover a convi-
véncia harmonica de populagoes e atividades com as UC.®

O cumprimento das regras estabelecidas pelo plano de manejo cabe exclu-
sivamente ao Orgdo responsavel pela sua tutela para a superficie abrangida pela
drea protegida. Ja na zona de amortecimento, a situagao ¢ distinta: o poder res-
ponsavel pela UC ja nao pode aplicar exclusiva e imediatamente as regras. Aqui
a atuagao municipal ganha importancia por dois fatores. Em primeiro lugar, por-
que ¢ reconhecida a enorme caréncia de recursos humanos, técnicos e logisticos
do sistema de gestdo das UC, que torna impossivel o exercicio da fiscalizagio de
atividades ilegais unicamente pelo 6rgao de tutela. Somente por meio de parce-
rias com governos ¢ comunidades locais é possivel ter mais chances de exercer
mais efetivamente o poder de policia nas UC e em seu entorno.

Em segundo lugar, sob pena de tornar letra morta as diretrizes de ma-
nejo, as regras estabelecidas para a drea de amortecimento devem ser adotadas
pela esfera municipal e expressas em seu Plano Diretor, lei de perimetro urba-
no, regulagio de parcelamento, uso e ocupa¢io do solo urbano e balizas de
licenciamento de localizagdo de atividades econdmicas. Ha que ressalvar que os
procedimentos de licenciamento ambiental de empreendimentos nas zonas de
amortecimento de UC incorporaram recentemente a participagdo mais incisiva
do 6rgio responsavel pela tutela,” ¢ que as zonas de amortecimento de UC de
proteg¢io integral passaram a ser consideradas, por meio da regula¢io do SNUC,
como dreas rurais nas quais esta vedado o parcelamento do solo para fins urba-
nos. Entretanto, essas medidas nio afetam a questio essencial: ¢ preciso a adesio
das municipalidades para ordenar o entorno das areas protegidas, tanto para a
internalizagio das regras e restricdes quanto para o controle e a fiscalizagao.

Conclusoes e desdobramentos

A combinagdo de caracteristicas tipicas de politicas publicas de abrangén-
cia nacional com as dimensoes continentais do territério brasileiro e com as
grandes disparidades inter e intrarregionais revela uma demanda aguda de co-
operagao intergovernamental para adaptagao de diretrizes nacionais de politica
as peculiaridade locais. No campo da politica ambiental, essa exigéncia ¢ ainda
mais intensa, em razao das caracteristicas estruturantes dos processos ambien-
tais: mais que um estilo de politica ou uma alternativa para superagio da escassez
de recursos, a cooperagio intergovernamental ¢ uma condigdo sine qua non para
a viabilizagao de ag¢oes de defesa ambiental.
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A anilise das caracteristicas institucionais da coopera¢ao intergovernamen-
tal na perspectiva da organiza¢ao federativa mostra que os municipios desfrutam
de inédita importancia para as demais esferas governamentais por conta de seu
status na federagdo trina, a amplitude da sua autonomia e a extensao de sua
agenda constitucional. A implementa¢io de estratégias ambientais do governo
federal'® ndo raro depende da adesio dos municipios para o exercicio de suas
prerrogativas exclusivas, tais como as atividades de fiscalizagao, aplica¢ao de san-
¢oes, ordenamento territorial, uso e controle do solo urbano, provisio de infra-
estrutura e equipamentos responsaveis pelas condigoes basicas de habitabilidade.

O estudo da condi¢do de interdependéncia entre as esferas governamen-
tais para a¢do ambiental vis-2-vis 0 municipio tem sido negligenciado em prol
do enfoque da autonomia de cada ente federativo, considerada apenas sua di-
mensio de autodeterminagdo. A interdependéncia, que demanda shared rules,
¢ a contraface da autonomia (self-rule) em regimes federativos. A subestimagao
da importincia da agio dos municipios para o sucesso das politicas ambientais
federais esta entre os mais importantes obstaculos a serem enfrentados na imple-
mentagdo de politicas federais e no proprio processo de construgdo da institu-
cionalidade ambiental no Brasil. O reconhecimento das relagdes de interdepen-
déncia abre a via para uma nova abordagem na qual é de primeira importancia a
investigagio sobre os obsticulos a acao cooperada, as estratégias e instrumentos
que induzem e estimulam a a¢do conjunta, o aprimoramento do desenho da
institucionalidade ambiental e os desafios relacionados as disparidades de capa-
cidade institucional e politica dos governos locais.

Notas
1 Constitui¢iao Federal, art. 1° ¢ 18.
2 Disposigao estabelecida pelo Decreto Lei n.311,/1938.

3 Conforme comenta Silva (2009), a lei organica municipal pode especificar, para cada
municipio, o que ¢ de interesse local. Nio ¢ necessirio, entretanto, dispor de uma
defini¢do exaustiva do que seja de interesse local para exercer as competéncias relacio-
nadas.

4 Escapa as possibilidades deste artigo a identificagio exaustiva das interfaces entre as
atribui¢oes exclusivas ¢ o amplo temario que compode a agenda ambiental

5 Por meio do Decreto federal n.6321-07.

6 Esta¢io Ecoldgica, Reserva Biologica, Parque Nacional, Monumento Natural ¢ Refu-
gio da Vida Silvestre.

7 Areas de Prote¢io Ambiental, Areas de Relevantes Interesse Ecoldgico, Floresta Na-
cional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustenta-
vel ¢ Reserva Particular de Patrimonio Natural.

8 Lei n.9.985, art. 25.
9 Por meio da Resolugio Conama n.428, de 2010.

10 O mesmo raciocinio se aplica aos Estados.
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RESUMO — Neste artigo ¢ realizada uma analise exploratéria do papel das relagdes inter-
governamentais nas iniciativas federais de defesa ambiental no Brasil do ponto de vista
dos governos locais, na perspectiva federativa. A andlise da agenda constitucional dos
municipios fornece elementos para o exame de iniciativas do governo federal no campo
ambiental por meio de exemplos selecionados. Conclui-se que seu éxito depende, em
grande extensio, da adesio dos municipios, que tém uma condigdo Gnica para combinar
instrumentos tipicos da institucionalidade ambiental com outros de seu uso exclusivo.

PALAVRAS-CHAVE: Politica ambiental, Governo local, Federalismo, Governan¢a ambien-
tal, Relag¢oes intergovernamentais

ABSTRACT— The purpose of this paper is to explore the role of intergovernmental coope-
ration in federal environmental policies from the perspective of Brazilian local govern-
ments, considering Brazilian federal institutional framework. The analysis of the consti-
tutional municipal agenda highlights that environmental defense activities provides the
background for the analysis of selected examples of federal environmental policy. We
conclude that federal success depends on a great extent on municipal support because
they are in a unique position to combine the use of typical environmental strategies and
instruments with policy instruments exclusive to municipalities.

KeYworps: Environmental policy, Local government, Federalism, Environmental gover-
nance, Intergovernamental relations.
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