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1. Introducao

Nesta Nota Técnica sdo apresentadas e discutidas
as caracteristicas das atividades que compdem a
agenda ambiental dos Municipios no Brasil. A
compreensdo abrangente do perfil e do contetdo
da agenda ambiental dos Municipios é importante
insumo tanto para a formulagdo e implementacao
de politicas publicas municipais para a defesa do
meio ambiente quanto para estratégias de
capacitagdo e fortalecimento institucional dos

Municipios no campo ambiental.

No ambito internacional, ha mais de duas décadas
foi afirmada a relevancia das iniciativas ambientais
ao alcance do poder local. Uma das expressdes
mais eloquentes deste reconhecimento estd na
Agenda 21, um dos documentos-chave da Il
Conferéncia das Nagbes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento — CNUMAD, adotada
em 1992 por 179 paises. Em seu Capitulo 28, a agao
local é descrita nos seguintes termos:

As autoridades locais constroem, operam e

mantém a infraestrutura econémica, social e

ambiental, supervisionam os processos de

planejamento, estabelecem as politicas e

regulamentagbes  ambientais  locais e
contribuem para a implementacdo de politicas

ambientais nacionais e subnacionais. Como

nivel de governo mais préximo do povo,
desempenham um papel essencial na
educagdo, mobilizacdo e resposta ao publico,
em favor de um desenvolvimento sustentavel.
(Agenda 21. Disponivel em http://www.un-
documents.net/a21-28.htm. Acesso em 10 de
maio de 2016.)

Importante e pioneira, esta menc¢do da Agenda 21
aponta possibilidades e aspectos-chave para a
definicdo da pauta de ag¢des locais em defesa do
meio ambiente. Mas ndo é o bastante: é preciso
considerar mais fatores para delinear com mais
nitidez o conteddo da agenda ambiental dos
Governos locais. Entre estes fatores estdo a
organizacao do Estado nacional, a definicdo das
competéncias governamentais para a defesa do
meio ambiente e sua distribuicdo entre a esfera
central de poder e as esferas subnacionais, assim
como o conjunto de responsabilidades designadas
ao Poder local. Também sao importantes varidveis
institucionais, que podem ser tratadas com a ajuda
de abordagens que considerem a trajetéria e
legado institucional capazes de influenciar o campo

das politicas publicas de defesa ambiental.

2. Conceitos-Chave

Sao aqui brevemente apresentados os conceitos de
agenda de politica e organizacdo federativa do
Estado, acompanhados de consideragdes sobre a

autonomia municipal no Brasil.
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Agenda de politicas governamentais Ha muitas definicbes de agendal. Para a

. abordagem adotada nesta Nota Técnica, interessa
Chama-se formacdo de agenda o processo por

) . destacar trés tipos de agenda. A primeira agenda é
meio do qual as demandas de varios grupos da
“sistémica”,

chamada “publica” ou

populagdo se transformam em assuntos que

. . L “constitucional”, integrada por todas as questdes
competem pela atencdo das autoridades publicas

(COBB; ROSS, 1976). O processo de formacio da que os membros de uma comunidade politica

- . percebem como merecedoras da atengao publica,
agenda de politicas governamentais (agenda-

como assuntos que estdo inscritos na jurisdicdo
setting) tem sido objeto de trabalhos tedricos e . ) ¢

L. . . legitima da autoridade governamental. Toda
empiricos no campo das politicas publicas.

comunidade politica — local, estadual e nacional —

Problemas de politica ndo sdo previamente L A
tem sua prépria agenda sistémica.

definidos, assim como sua qualificacdo como um

) o - A segunda agenda é a agenda “institucional”,
assunto de interesse publico. Problemas de politica
“formal” ou “governamental”. Esta pode ser

ndo sdo “naturais”, sdo essencialmente

definida como o conjunto de assuntos

construgbes  sociais que refletem certas

. . . explicitamente aceitos para consideracdo séria e
concepgdes particulares da realidade. Para uma

N ativa por parte dos responsaveis por decisGes
demanda, questdo ou assunto chegar a ser

. , (CoBB; ELDER, 1972, 1976, 1984, 1986, COBB;
considerado como tema da agenda de governo, é

. . L, . ROSS, 1976).
preciso que diversas decisdes ja tenham sido

Finalmente, por “agenda de governo” entende-se o

anteriormente tomadas pelas autoridades

governamentais: dar importdncia ao tema, conjunto de problemas, demandas, questbes e

elaborar sua definicdo como problema de politica,
identificar e selecionar uma opgdo de acdo. Mesmo
apés a decisdo governamental de tratar do
assunto, a capacidade do Governo é limitada —
sempre ha mais demandas em busca da atencdo
governamental do que as que o Governo termina
(AGUILAR

por efetivamente tomar a i

VILLANUEVA, 2000; COBB; ELDER, 1984).

! COBB, ELDER, 1984; KINGDON, 1984; BAUMGARTNER
e JONES, 1993.

assuntos que os governantes selecionaram e
ordenaram como objeto de sua agdo e, mais
propriamente, os objetos sobre os quais decidiram
atuar ou consideraram que tém que atuar.

(AGUILAR VILLANUEVA, 2000).

Esta distincdo é util pois mostra como é complexa
a construcdo da agenda de governo. Muitos
assuntos sdo considerados pelos cidaddaos como

assuntos publicos, que merecem a intervencdo
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governamental por estarem inscritos no ambito
das obrigacGes constitucionais do Poder Publico.
Entretanto, nem todos chegam a ser objeto de
medidas e politicas publicas de Prefeituras,
executivos, legisladores, juizes e burocracias em
geral. Outros tantos ndo conquistam visibilidade,
difusdo e aceitagdo na comunidade politica. As
prioridades da agenda sistémica, inscritas na sua
necessariamente

“jurisdicdo  legitima”, nao

correspondem a prioridades das agendas

institucionais.
Organizagao federativa

A producdo de politicas publicas é condicionada
pelo desenho institucional adotado em cada pais:
no Brasil, a estrutura federativa é uma das
referéncias institucionais mais importantes para o
desenho, implementagdo e analise das politicas

publicas.

O termo “federal” se origina do latim foedus, que
quer dizer “pacto”. Arranjos federais sdao pactos

cujas relagdes internas refletem

“um tipo especial de partilha de poderes que
deve prevalecer entre os parceiros, baseado no
reconhecimento mutuo da integridade de cada
um e no esfor¢o de favorecer uma unidade
especial entre eles” (ELAZAR, 1987, p. 5,

tradugdo nossa).
Na esséncia das relacGes federativas esta, pois,

“(...) um acordo capaz de estabelecer o
compartilhamento da soberania territorial,

fazendo com que coexistam, dentro de uma

mesma nag¢do, diferentes entes auténomos
cujas relagdes sdo mais contratuais do que
hierarquicas. O objetivo é compatibilizar o
principio da autonomia com o da
interdependéncia entre as partes, resultando
em uma divisdo de funcdes e poderes entre os

niveis de governo” (ABRUCIO; FRANCEZE, 2008,
p. 1-2).

O quadro da atribuicdo de responsabilidades é,

pois, bem distinto de uma gradagdo
“u . ~ . ~ ,
centralizacdo/descentralizacdo”, na qual estd
necessariamente implicada uma hierarquia. A
relacdo intergovernamental no campo ambiental
se identifica mais a situacdo de “ndo
centralizacdo”, tal como definida por Elazar (1987,

p. 34, tradugdo nossa):

[...] “o sistema constitucional (do federalismo)
vai além da distribuicdo de responsabilidades,
envolvendo toda a estrutura governamental
em uma base de ‘ndo-centraliza¢do’ [...], isto é,
os poderes governamentais sdo disseminados
entre muitos centros, cuja existéncia e
autoridade sdo garantidas pela constituicdo
geral, ao invés de concentradas em um Unico

centro”.
Autonomia municipal no Brasil

A autonomia dos entes federados é definida como
o poder de gerir seus préprios assuntos dentro de
um campo prefixado por instancia superior — no
caso a Constituicdo Federal, nos planos
organizativo, politico, administrativo e financeiro
(SILVA, 2009). Governos subnacionais tém

autonomia para estabelecer sua agenda de acordo
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com suas proprias prioridades em sua esfera de suporte a ser provido pelas demais esferas de
competéncias. Governo para suprir déficit de capacidades. A

Desde 1988 o Municipio é integrante do sistema interdependéncia, a outra “face” da autonomia,

. . . - . ressupbe cooperacdo com as demais esferas
federativo brasileiro, ente politico-administrativo P P perag

dotado de personalidade juridica de direito publico governamentais e com outros Municipios. Desde a

. . . . Otica das demais esferas de Governo, esta
interno, considerado entidade estatal de terceiro !

grau? — status inédito na histéria da Federacdo interdependéncia € igualmente  verdadeira:

I , . ~ Estados e a Unido federal frequentemente
brasileira e impar no universo das federacdes,

. L necessitam ganhar a adesdo dos Governos locais
estruturadas em sua maioria com dois niveis de

Governo. Nesta condicdo, o Municipio desfruta de para contribuir para a implementacao de suas

. . oliticas.
poderes autdnomos e responde por um conjunto P

de competéncias estabelecidas no texto

constitucional.

3. A Moldura Juridico-
Ao longo das quatro dultimas décadas, os Institucional da Governanga
Municipios brasileiros tém vivenciado um intenso Ambiental e os I\/Iunicipios

processo de  transformacdo institucional,

No Brasil, as competéncias ambientais dos entes
exercitando sua condicdo de ente federado em

federados formam um conjunto de
contexto de mudangas do préprio Estado nacional.

responsabilidades sobre o meio ambiente,
Um leque inédito de responsabilidades lhes foi

abrangendo a competéncia legislativa e a
outorgado através na Constituicdo de 1988, sendo

competéncia material — ou seja, “a prestacdo de
atualmente reconhecidos como importantes

servicos referentes a estas matérias, a tomada de
provedores de fungbes de bem-estar social.

providéncias para sua realizacdo” (SILVA, 2009, p.

Portanto, e importante ter presente que a 77). Essas competéncias podem ser exclusivas (ou

autonomia dos Municipios para implementar sua privativas), comuns e concorrentes.
agenda ndo é absoluta. Ha situacGes nas quais

A responsabilidade dos Governos locais na defesa
Governos subnacionais sozinhos serao incapazes

ambiental é definida pela Constituicao Federal, por
de tratar adequadamente seus assuntos — seja para

meio das disposi¢des que distribuem competéncias
enfrentar problemas que atinjam ao mesmo tempo

aos entes federados e das disposi¢Ges especificas
mais de um Municipio, seja por depender de

sobre meio ambiente. Em relagdo ao poder de

2 Constituicdo Federal, arts. 12 e 18.
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legislar, cabe ao Municipio instituir normas sobre
matérias de interesse local e suplementar as
legislacdes federal e estadual no que couber. E o
que caracteriza a competéncia concorrente em
matéria legislativa, prevista nos arts. 24 e 30 da

Constituicao Federal.

Em relacdo as atribuicbes materiais, as
competéncias municipais de interesse para o meio
ambiente sdo definidas em trés partes da
Constituicdo Federal: nas competéncias comuns a
todos os entes federados (art. 23), na especificacdo
das atribuicbes municipais exclusivas (art. 30) e no
tema desenvolvimento urbano (art. 182). Além
destas, é reconhecida como responsabilidade
municipal a provisdo de servicos de saneamento,

atividade crucial para o meio ambiente, a

qualidade de vida e saude.

Para o exercicio das competéncias comuns, tais
como o meio ambiente, sdo previstas na
Constituicdo normas disciplinadoras da agdo
cooperadas. Para o campo ambiental estas normas
foram definidas em 2011, em lei complementar a
Constituicdo®. Com énfase na area de controle
ambiental, nela s3o encontradas referéncias
importantes para o conteudo das atividades

ambientais municipais.

As competéncias municipais que podem ser
consideradas exclusivas sao aquelas atinentes ao

interesse local. O tratamento do tema ambiental

3 Lei Complementar n? 140/2011, art. 9.

na qualidade de tépico de interesse local
descortina um amplo campo de agdo do Municipio.
Pode ser abrangido notdvel leque de assuntos
entendidos, para fins de defesa ambiental, como
de interesse local, a serem tratados com ampla
autonomia, a ser exercida em um grau de liberdade

raro entre Governos locais de todo o mundo.

4. A Agenda Ambiental

Mas, em que consistem mais precisamente as
atividades que ddo concretude a defesa do meio
ambiente? A primeira vista o contetddo da acdo
estatal na tutela ambiental é impreciso — ou seja:
nao sdo claramente identificdveis os objetos e
processos sob sua responsabilidade. Machado
(2014, p. 59) comenta que é na lei de politica
nacional de meio ambiente a primeira definicdo de

meio ambiente, como

“o conjunto de condigGes, leis, influéncias e
interacGes de ordem fisica, quimica e bioldgica
gue permite, abriga e rege a vida em todas as

suas formas (Lei n2 6938/1981, art. 39, 1).

Silva (2009, p. 81) afirma a dimensdo relacional do
conceito juridico de meio ambiente — o fator
relacbes é qualificado como essencial na sua
constituicdo. Para o autor, o objeto do direito
ambiental € menos o ambiente em seus elementos

constitutivos: “O que o direito visa proteger é a
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qualidade do ambiente em funcdo da qualidade de

vida [...]”, distinguindo dois objetos de tutela:

[...]“0 imediato, a qualidade ambiental, e um
mediato, que é a saude, o bem-estar e a
seguranca da populagdo, que se Vvém

sintetizando na expressao qualidade de vida”.

Outros autores também  convergem no
reconhecimento desta definicdo relacional de meio
ambiente (tais como MILARE, 2004). Esta
abordagem abre a via para a adogdo da definicdo
do objeto de tutela do Estado /ato sensu, como as
relacdes entre bens, atividades humanas,
elementos e relacdes que determinam a qualidade
do desenvolvimento da vida em todas as suas
formas. Ou seja, s3ao agasalhadas diversas
atividades, configurando uma ampla agenda
sistémica — que, em todo o mundo, tem se
expandido continuamente ao longo das quatro

décadas mais recentes.

Até meados do século passado, era comum o
entendimento de que o tema ambiental diria
apenas respeito a conserva¢do, protecio e
preservacdo dos recursos naturais, tais como terras
e aguas publicas, dreas naturais e fauna, incluindo
também os temas de lazer, recreagdo e valores

estéticos.

A partir dos anos 60 do século XX, Governos
nacionais passaram a incluir formalmente o meio
ambiente como parte de sua agenda, ampliando o
entendimento até entdo dominante para referir-se

também a protecdo contra a poluicdo do ar, da

adgua e do solo, fundamentada na preocupacdo

com a saude humana.

Ao longo das décadas de 1970 e 1980 a agenda
ambiental nacional 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

producdo e consumo de energia.

No inicio dos anos 90, a realizacdo da Il Conferéncia
das Nacgbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento  consagrou os chamados
problemas ambientais globais na agenda dos

Governos nacionais.

Atualmente é mais ampla do que nunca a agenda
ambiental sistémica, entendida como o conjunto
de temas e respectivas atividades governamentais
relacionadas a seu poder-dever ambiental. Ela
compreende, entre outras, agdes governamentais
relativas a saude e a seguranga, geragdo e uso de
energia, transporte, agricultura e produgdo de
alimentos, protegcdo dos sistemas ecoldgicos,
geoquimicos e geofisicos, padrdes de produgdo e
consumo, além das chamadas questdes globais,
entre as quais estdo as mudancgas climaticas, a
conservacdao da biodiversidade e a protecao ao
patrimonio genético (VIG; KRAFT, 2009). Estas
guestbes se mesclam a defesa de bens tais como
flora e florestas, fauna, agua, atmosfera, solo,
areas verdes, pragas e praias, ecossistemas
especiais, residuos domésticos e rejeitos perigosos,
atividades

incluindo a disciplina das
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potencialmente impactantes da qualidade formagBes sucessoras em empreendimentos

ambiental, desenvolvimento urbano, poluicdo licenciados pelo Municipio.

industrial, poluicdo sonora, geracdo e transmissao . . e
» POIUIS » BeErag No campo ambiental a ac¢do individual do

de energia, atividade nuclear, trafego e transito L .
gla, ! g ! Municipio se estenderd a tudo o que for

recursos minerais, mineragao e garimpagem. . . -
! ¢ g Pag considerado de peculiar interesse municipal, sendo

a resposta ao interesse local limitada apenas pelo

fato de que problemas ambientais podem

5. A Agenda Ambiental Municipal:

, . . ultrapassar limites territoriais de um Municipio,
conteudo e singularidades

tornando insuficiente a acdo individual. Ou seja,

Como se pode observar até aqui, o objeto da tutela ainda que determinado problema seja considerado

do Poder Plblico é amplo. As atividades como de interesse local e prioritario pelas

integrantes da agenda sistémica dos Municipios
incluem, em primeiro lugar, as disposicoes da Lei n?

140/2011, entre as quais estdo executar e fazer

autoridades locais, ser-lhes-a impossivel solucionar
o problema por meio de solugbes individuais se

suas causas estiverem fora do territério municipal.

cumprir as politicas nacional e estadual de meio
Por conseguinte, é possivel esbocar uma primeira
ambiente; exercer a gestdo dos recursos
taxonomia das atividades componentes da agenda
ambientais; formular, executar e fazer cumprir a
ambiental, dentro da ética do bindbmio autonomia-
politica municipal de meio ambiente; integrar
interdependéncia. Em uma primeira categoria
programas e ac¢les das demais esferas
estdo os objetos de interesse ambiental do
governamentais; articular a cooperagdo técnica,
Municipio para os quais a resposta de politica pode
cientifica e financeira; desenvolver estudos e
ser construida e implementada individualmente
pesquisas para a gestdo ambiental; organizar
pelo Municipio. A segunda categoria abrange
sistema de informagdes; prestar informacgbes a
atividades de interesse do Municipio cuja solucdo
Estados e a Unido; elaborar Plano Diretor
ou enfrentamento s6 se viabiliza por meio da acdo
considerando os zoneamentos ambientais;
conjunta de entes governamentais. Uma terceira
promover a educacdao ambiental; controlar a
categoria de atividades sdo aquelas pertencentes a
producdo, comercializagdo e emprego de técnicas,
diretrizes, programas e politicas estabelecidos pela
métodos e substancias perigosas; exercer o
esfera estadual e federal, as quais o Municipio
controle e fiscalizar atividades e empreendimentos
venha a aderir voluntariamente por meio de
licenciados pelo Municipios, aprovar a supressdo e .
pactuagao.
0 manejo de vegetacdo, de florestas e de
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E de se esperar, portanto, notavel diversidade de
atividades em cooperagdo na composicdo da
agenda ambiental municipal, mesclando-se as
atividades desenvolvidas individualmente pelo
Poder local, que podem contar com parcerias entre
Governo Municipal e organizacdes da sociedade
civil e setor privado. Elas tém se originado em
pactos entre  Governos Municipais que
compartilham os mesmos problemas e interesses,
e entre Governos Municipais e os Governos das
demais esferas. Em alguns Estados e regides sdo
encontradas agGes em cooperagdo Municipio-
Estado e Municipio-Unido para dar suporte a

disparidade de capacidades municipais no campo

ambiental.

Uma segunda abordagem para o conhecimento da
agenda ambiental dos Municipios se apoia no
legado histérico da trajetdria institucional de
gestdo de bens ambientais. Regulagdes integrantes
do marco juridico-institucional nacional de defesa
do meio ambiente lidam de forma diversa com o
tema da participagdo dos Municipios, baseadas em
marcos politicos e filosdéficos cujas raizes
remontam a décadas anteriores a emergéncia do
tema ambiental e ao status do Municipio na
condicdo de ente federado. Algumas destas
regulacOes foram instituidas anteriormente a 1988,

tais como o Cddigo de Aguas.

Segundo Braies (2001, p. 11, livre tradugdo nossa),
esta é uma caracteristica comum a sistemas de

direito ambiental de muitos paises. Esse autor

considera trés geracGes de normas, que coexistem

em um mesmo marco juridico-institucional:

[...] “em todos os sistemas de direito ambiental
é possivel distinguir trés tipos de normas
juridicas, cujas diferencas se explicam pelo seu
processo de formacdo histérica. A ’legislacdo
comum de relevancia ambiental’[...], integrada
pelas normas juridicas expedidas sem nenhum
objetivo ambiental, mas que regulam condutas
que incidem significativamente sobre a
protecdo do meio ambiente. Suas origens

datam do século XIX.

A ’legislacdo setorial de relevancia ambiental’,
integrada pelas normas juridicas expedidas
pela protecdo de certos elementos ambientais
ou para proteger o ambiente de efeitos de
algumas atividades, que é prdpria das primeiras

décadas do século XX.

A ’legislacdo  propriamente ambiental’,
integrada pelas normas juridicas que se
reportam a moderna concepgao que visualiza o
meio ambiente organizado como um todo,
como um sistema [...] identificadas usualmente
com as leis gerais ou leis-marco promulgadas

para protecao ambiental”.

Em cada enquadramento setorial serd distinta a
relevancia dada aos aspectos ambientais e a
participagao dos Municipios, tal como mostram as
normas nacionais relacionadas a energia, gestdo

das florestas e das dguas.

Um terceiro aspecto a delinear a agenda ambiental
municipal é a escala espacial de intervencdo
medidas

adotada  pelas integrantes  de
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determinada politica. No campo ambiental as Otica estritamente setorial. Como sublinhado em
respostas de politica s3dao frequentemente Brafies (2001, p. 92):

compostas por um conjunto diversificado de “Nos paises da América Latina, a gestdo

medidas a serem implementadas em escalas ambiental nacional coexistiu sempre com a
territoriais distintas, sendo apenas parte delas gestdo ambiental local, que estd radicada
cabivel no ambito de decisdo individual do Poder basicamente nos  Municipios e, mais
municipal. A agenda ambiental municipal ser3, especificamente, nos organismos municipais

pois, condicionada também a viabilidade de responsaveis por servicos tais como o

o . ye lanejamento urbano, os servicos de agua, o
adocdo de respostas e instrumentos de politica plane] ’ s gua,

R N transito publico, os servigos de limpeza etc.”
adequados a sua escala de atuacdo.

) ) No Brasil, efetivamente, as atividades citadas tém
Finalmente, mais um aspecto que confere

) ) L ) o estado tradicionalmente sob responsabilidade
singularidade a acdo ambiental dos Municipios: a

o o municipal. Em sua maioria tém sido objeto de
familiaridade dos Governos Municipais com o

) ) ) . normas nacionais que incorporaram paradigmas
mandato ambiental. Muitas tarefas inerentes a

) o pertencentes ao campo da defesa ambiental, como
tutela ambiental representam para os Municipios

) . o ocorreu como tema do desenvolvimento urbano
novidades adicionais as suas tarefas histdricas,

) o ] . ; em 2001 e com o saneamento basico em 2007. As
cujas estratégias e instrumentos sdo — ou eram até

) ) novas normas primaram pelo reconhecimento das
ha pouco - desconhecidos dos gestores

L . relagbes destas dreas com a defesa ambiental,
municipais: por exemplo, o controle da poluigdo e

o ] ] demandando o redesenho de estratégias de
das atividades potencialmente impactantes do

) ] . . politica e da prestacdo de servigos publicos de
meio ambiente, protecao de florestas, conservagao

S ) ) ) modo a agregar-lhes a dimens3do ambiental.
da biodiversidade e licenciamento ambiental. Para

estas, € inegavelmente mais desafiador construir Descortina-se um universo no qual, para além da

capacidades e operar programas. distribuicdo de competéncias, a importancia das

o ) ) a¢des municipais de politica ambiental pode variar
Entretanto, uma parte das atribuicdes ambientais

o ) ) N desde uma posi¢do na qual o Municipio &, entre os
dos Municipios diz respeito a responsabilidades

. ) atores estatais, o protagonista para o cumprimento
historicamente por eles desempenhadas, sobre as

o _ o _ do mandato ambiental do Poder Publico, até sua
quais ha, mais que familiaridade, conhecimento

; o acdo ser na pratica nula por estar sob interdicado.
acumulado ao longo de décadas. Estas atividades
sdo realizadas por setores da Administragdo Sdo apresentados no Quadro 1 exemplos de
Municipal, abordadas tradicionalmente sob uma atividades municipais que compdem a agenda

ambiental sistémica dos Municipios. Sem a
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pretensdo de esgotar o leque de aspectos
ambientais pertencentes ao campo de atribuicdes
municipais, nem de discutir em detalhe as normas
de corte setorial/tematico, podemos discernir trés
categorias de temas componentes da agenda
ambiental segundo a importancia atribuida ao
Municipio: protagonista,

coprotagonista/subsidiario e interditado.

.
gg PROGRAMA DE QUALIFICACAO

\l GESTAO AMBIENTAL

protagonista na defesa do meio ambiente. S3o eles
os temas e aspectos em que |he cabe formalmente
o poder de policia ambiental primario e a
titularidade do servico (como por exemplo, o
ordenamento territorial), nos casos em que o
objeto de politica é de natureza intrinsecamente
local (tais como a paisagem e a poluicdo sonora) e

nos temas considerados pelo Municipio de

A primeira categoria de atividades da agenda local interesse local.

reune as atividades em que o Municipio tem papel

Quadro 1
 Agenda ambiental municipal segundo dos objetos de tutela: exemplos de temas de atividades
Ag¢ao municipal Tutela ambiental estatal: bens e atividades
Protagonista — exclusivo Temas considerados de interesse local
Saneamento bdsico*
Territério e desenvolvimento urbano®
Qualidade sonora
Flora e florestas em drea urbana
Controle de atividades potencialmente degradadoras de porte local
Saneamento bdsico (em Regides Metropolitanas, Aglomeragées Urbanas
e Microrregies)
Flora e floresta em drea rural
Gestdo de recursos hidricos e controle da polui¢do hidrica
Qualidade do solo e controle da poluigédo do solo
Qualidade do ar e controle da poluigdo atmosférica
Controle de atividades potencialmente degradadoras
Fauna, caga e pesca
Patriménio cultural
Ecossistemas especiais
Poluigdo industrial
Agrotoxicos
Recursos minerais e mineragdo
Biodiversidade

Coprotagonista/
Subsididria influente

Geragdo e transmissdo de energia elétrica
Energia nuclear
Outorga de direito de uso de recursos hidricos

Interditada

Fonte: A autora, atualizagdo de Neves (2006).

40 Municipio é titular dos servigos de saneamento, exceto nas
aglomeragdes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, nas quais onde o Municipio reparte a
responsabilidade com outros Municipios e o Estado.

STutela exclusiva da execucdo da politica de desenvolvimento
urbano exceto nas aglomeragdes metropolitanas, onde o
Municipio repartira a responsabilidade com outros municipios
e o Estado.

A Agenda Ambiental dos Municipios| IBAM-PQGA| 10



A Agenda Ambiental dos Municipios

.
gg PROGRAMA DE QUALIFICACAO

Esta Nota Técnica busca contribuir para a qualificagdo daqueles que atuam sobre os problemas \l EERSE LU IR L

decorrentes do desmatamento na Amazonia.

Na segunda categoria, subsidiaria influente, estdo
os temas e aspectos sobre os quais a
responsabilidade do Municipio é formalmente
suplementar — o caso da prote¢do dos recursos
hidricos, do solo, da atmosfera, das florestas, da
biodiversidade e dos ecossistemas especiais — mas
na pratica tao importante quanto as demais por ser
indispensavel, para a efetiva resposta de politica,
sua contribuicdio em acbes no seu campo de

responsabilidade exclusiva.

Na terceira categoria estdo as atividades
interditadas, nas quais é vedada a agdo municipal -

como no campo da geracdo de energia.

Em suma, a agenda ambiental sistémica dos
Municipios é extensa e enquadrada pelo pleno
mandato dos Municipios no campo ambiental. As
atividades da agenda municipal tém perfis
diversos, condicionados entre outros por:
entendimento em cada Municipio do que é
interesse local e eleicdo de prioridades locais,
necessidade/oportunidade de acdo cooperada
para enfrentamento do problema, possibilidade de
acao protagonista segundo o objeto da defesa
ambiental, escala requerida de intervencao,
familiaridade com o tema de intervencdo e
acumulo de capacidades para enfrentamentos dos

problemas.

Descortina-se um universo no qual, para além da
distribuicdo de competéncias, a importancia das
acOes municipais de politica ambiental pode variar

desde uma posi¢do na qual o Municipio é, entre os

atores estatais, o protagonista para o cumprimento
do mandato ambiental do Poder Publico, até sua

acdo ser na pratica nula por estar sob interdicao.

Quanto ao seu escopo, a agenda ambiental
municipal é singular — ndo é idéntica nem
“paralela” as da Unido e as dos Estados e vai muito
além da simples implementag¢ao no ambito local de
politicas definidas pelas outras esferas de Governo.
A agenda municipal se distingue da atuacdo dos

campos do Estado e da Unido:

(i) hd objetos e instrumentos de politica de uso

exclusivo do Municipio;

(ii) ha oportunidades decorrentes da criacdo de
sinergias entre instrumentos de uso exclusivo do
municipio (como por exemplo, no uso de estudos
de impacto ambiental para licenciar atividades
potencialmente impactantes com a possibilidade
de negociagdo de medidas compensatdrias de
impactos, recurso inexistente no uso do simples
alvard), que tornam a ag¢do municipal importante
para o sucesso das a¢des de politica ambiental das

demais esferas;

(iii) a abordagem municipal dos objetos de politica

estd limitada por questdes de escala;

(iv) finalmente, arranjos institucionais de politicas
setoriais relacionadas ao meio ambiente que
podem especificar a agenda ambiental aos
municipios (como, por exemplo, o arranjo
federativo da politica de saude que consagrou a

atribuicdo a vigilancia sanitaria e epidemioldgica

aos Municipios).
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Agendas ambientais municipais sdo distintas entre

si. Fatores relacionados as relacGes

intergovernamentais concorrem para
individualizar agendas ambientais municipais, de
acordo com a constelagao de coalizdes ou disputas
em jogo. No interior do campo ambiental hd muitas
demandas para associacdes de outras instancias de
governo com os Municipios. Ora ha necessidade de
participacdo do Municipio na implementacdo de
politicas ambientais promovidas pelos outros entes
federados, ora ocorrem iniciativas de
descentralizacdo ambiental de Estados para
Municipios, ou ainda fatores ad hoc podem influir
na agenda de Governo de Municipios pertencentes

a um Estado ou a uma bacia hidrografica.

A matizacdo do exercicio das responsabilidades
municipais conforme os temas da agenda
ambiental é um dos elementos caracterizadores da
singularidade da ag¢do municipal no campo
ambiental e ilumina a dimensdo da agdo municipal
como parte de um sistema nacional de governanga

ambiental.

A consideragdao das determinagdes da estrutura
federativa é de fundamental importancia para o
entendimento da governanga ambiental municipal:
a ampla autonomia dos Municipios para
estabelecer suas prioridades, a existéncia de a¢des
ambientais cuja realizacdo depende tao somente
dos Municipios, pois correspondem a atribuicGes
que lhes sdo exclusivas, tem outra face: a
interdependéncia entre as esferas governamentais

para o exercicio do mandato ambiental.

O reconhecimento desta relacdo de mao dupla
abre mais uma via para novas estratégias de
consolidacdo do sistema de governanga no qual o
Municipio ndo é um ente menor, mas ator de
primeira grandeza, tanto na defesa do ambiente na
dimensao do interesse local quanto em estratégias

regionais e nacional.

O arranjo institucional adotado para a governancga
ambiental tem lacunas que incluem auséncia de
suporte federativo para a acdo dos Municipios e
inexisténcia de um sistema de relagcGes federativas
imprescindiveis a defesa do meio ambiente. O
cumprimento efetivo da agenda ambiental
municipal depende, em grande parte, do
enfrentamento das lacunas institucionais que
tolhem a acdo estatal na defesa ambiental e o
aperfeicoamento do arranjo institucional adotado,
tendo em vista a importancia do pleno
engajamento dos Municipios na defesa ambiental
— merecendo destaque os desafios concernentes a
capacidade de coordenagdo, estratégias de
cooperagao de longo prazo, financiamento do
sistema de governangca ambiental e seguranca
contra tendéncias de retrocesso das normas que

fundamentam o sistema.
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