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Apresentacao

Programa de Qualificagéo da Gestdo Ambiental (PQGA), com apoio do Fundo Amazonia/BNDES,

tem como principais objetivos fazer avancar a estruturacao dos sistemas municipais de meio am-
biente e a incorporacgao do enfoque da sustentabilidade socioambiental pelos municipios que integram o Bioma
Amazénia, de forma a conferir énfase para o controle do desmatamento como parte substantiva do conjunto
das politicas locais.

As primeiras a¢6es do Programa ocorreram ainda no final de 2013 e ao longo desse periodo foi possivel ob-
servar o crescimento da atuagdo municipal no tocante aos cuidados com o meio ambiente. Dois novos aspectos
da agenda nacional foram responsaveis por esse impulso norteador: i) a descentralizagéo do controle ambiental
pautada pela Lei Complementar n® 140/2011, repassando para 0s municipios o licenciamento, monitoramento e
a fiscalizagao das atividades econémicas consideradas de impacto local; i) a execug¢do do Cadastro Ambiental
Rural e dos instrumentos de regularizacdo ambiental a ele associados, a partir da aprovagao do Codigo Florestal
brasileiro, favorecendo controle mais sistemético das atividades presentes no espaco rural.

Embora com niveis de resposta diferenciadas e, muitas vezes, aquém dos desafios, tais processos tém
impactado os municipios, ocasionando novas demandas por melhor estruturacéo das politicas, dos 6rgaos am-
bientais e das competéncias técnicas necessarias. Nesse novo cendrio, 0 PQGA busca oferecer um conjunto de
acdes em apoio a descentralizagdo da gestado ambiental e ao fortalecimento da capacidade de governanca local.

A presente colecéo retne o resultado de um dos componentes mais bem-acolhidos pelas equipes locais,
0s quais despertaram especial interesse por parte dos municipios, confirmado pelo excepcional nimero de
downloads registrado em curto espaco de tempo e vindo de todos os estados do Bioma.

Trabalhando conceitos, abordagens, instrumentos e praticas, as Notas Técnicas representam parte
substantiva da producao especializada acumulada pelo Programa em temas muitas vezes complexos e multi-
facetados, mas de grande amplitude e oportunidade para o dia a dia dos municipios.

Merece ainda destaque, a rede de parceiros, dentre consultores autbnomos e instituicdes que deram sua
contribuicdo a esse intenso processo de trabalho, bem como a criteriosa e competente revisao dos organizado-
res, todos firmemente engajados em construir alternativas sustentaveis de desenvolvimento e que nao venham
a comprometer o futuro do monumental patriménio que é o Bioma Amazénia.

Tereza Cristina Baratta
Diretora do IBAM
Coordenadora Geral do Programa
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Introducao

s textos presentes nestes trés volumes da colecao de Notas Técnicas (NTs) abrangem trabalhos
de diferentes abordagens, elaborados durante a primeira fase de execu¢ao do PQGA (2015-2016),
por demanda e sob a coordenacdo técnica do IBAM.

0 enfoque e o aprofundamento dos contetidos tematicos aqui publicados buscam contribuir para a qua-
lificacdo de gestores publicos e de outros agentes da sociedade civil que lidam com os problemas decorrentes
do desmatamento na Amazénia, visando o desenvolvimento sustentavel da regido. Além da discusséo dos
aspectos que envolvem o leque de competéncias legais e de possibilidades de atuagao ambiental municipal,
esta coletanea constitui um valioso acervo de informagdes, conceitos e enfoques que tém norteado a procura
por melhores praticas sustentaveis por parte dos atores locais.

Com vistas a orientar a leitura, as NTs estdo organizadas por subgrupos tematicos, apresentados em
trés volumes.

O Volume 1 reline orientagdes basicas voltadas para a implantagao e consolidacéo do SISNAMA no am-
bito municipal, em dois subgrupos tematicos, sob os titulos: Politica Municipal de Meio Ambiente e Instrumentos
especificos e/ou complementares.

O Volume 2 constitui-se de temas relevantes, sugeridos como pauta para os municipios da Amazénia
em sua atuag@o ambiental. As NTs deste volume foram distribuidas em quatro subgrupos tematicos: Qualidade
de vida local e ordenamento territorial, Controle ambiental, Prestacdo de servigos ambientais e Capacitagdo e
educagédo para a sustentabilidade.

O Volume 3 aborda os principais instrumentos de incentivo para adogao de préticas sustentaveis por
parte dos atores econémicos e gestores publicos. O conjunto dessas Notas Técnicas esta reunido no subgrupo
intitulado Promogéo de praticas sustentdveis e de incentivos econémicos.

' Volume1

O primeiro subgrupo abordado neste volume refere-se aos fundamentos e instrumentos de gestao da
Politica Municipal do Meio Ambiente no Brasil. A consolida¢do desta politica expressa a decisao dos formula-
dores da Constituicao Federal de 1988 de evidenciar o papel dos Municipios na matéria ambiental.

A Lei Complementar n® 140/2011, ao elencar as a¢des a cargo dos Municipios, definiu que estes devem estabe-
lecer sua propria politica de meio ambiente, com normas especificas, observadas aquelas estabelecidas nas esferas
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estadual e federal. A obrigagao do Municipio de instituir um Sistema Municipal de Meio Ambiente proprio, composto de
6rgao ambiental, de conselho e de fundo de meio ambiente, é condicéo para que este exerca plenamente suas com-
peténcias legais que envolvem, entre outras, o controle e a fiscalizacdo ambiental. Para o sucesso da implementagao
da politica ambiental municipal, é essencial que se discuta a priorizagao de atividades da agenda municipal, segundo
interesse ambiental local, oportunidade e capacidade. Além dos recursos financeiros, & igualmente imprescindivel para
a eficacia de politicas publicas captar outros meios materiais, bem como observar a capacidade de coordenacéo e
articulagdo institucional, qualificagdes necesséarias para implementar estratégias e angariar parcerias.

No subgrupo Instrumentos especificos ou complementares a maioria das NTs esta associada a questdes le-
gais, com destaque para o controle do desmatamento e gestao de florestas. Aborda-se o exercicio do licenciamento
ambiental, por parte do poder publico, com énfase na atuagdo municipal e sua autonomia normativa para definir as
atividades de impacto ambiental local. A quest&o florestal é focada no reconhecimento da importancia do “novo Cédigo
Florestal” para a Amazonia, como importante instrumento de combate ao desmatamento e em prol da restauragéo da
vegetagao degradada. Dentre seus contetdos destacam-se: a obrigatoriedade de recomposicao das areas de preser-
vagao permanente (APP) e das reservas legais (RL); a legislacdo que fomenta a alianca publico-privada voltada, entre
outros, para exploracao sustentavel de recursos naturais em florestas publicas e a lei que permite a criagao de florestas
publicas destinadas & conservagao dos recursos naturais e a geragao de beneficios socioambientais.

Esse volume aborda ainda a proposta de reviséo dos padrdes de produgao e consumo nos governos mu-
nicipais, com a implantaga@o do Programa da Agenda Ambiental na Administracao Publica (A3P), do MMA, que
é tema de uma NT onde é tratada a necessidade de mudanca de paradigmas nos 6rgaos municipais, refletindo
a transversalidade dos temas ambientais.

. Volume 2

No segundo volume, o subgrupo Qualidade de vida e ordenamento territorial da énfase a elaboragao do
Plano Diretor como instrumento fundamental de planejamento e controle do uso do solo municipal. Outros assuntos
abordados neste conjunto incluem diretrizes para a gestao urbana em areas alagaveis, para a mobilidade regional e
urbana e para a contratacdo de planos municipais para investimento no saneamento basico. A questao fundiaria e a
ocupacao de terras publicas, bem como os meios para evitar a grilagem e os problemas na implanta¢éo de projetos
de interesse publico, sdo objeto de uma NT, cujo tema se articula com alguns outros assuntos contidos na coletanea.

Dentre as Notas Técnicas do subgrupo intitulado Controle ambiental, defende-se um papel mais expres-
sivo do Municipio no processo de licenciamento ambiental de grandes empreendimentos, seja no acompa-
nhamento de processos de estudos de impacto ambiental (EIA/RIMA), seja representando os interesses das
comunidades afetadas e também negociando adequado nivel de compensagdo ambiental. A diferenca entre
a compensagao ambiental e a financeira é apresentada em uma NT especifica, na qual a caracteristica e a
finalidade de cada mecanismo sao expostas de forma sucinta. No caso de impacto local, os temas tratam do
licenciamento e da fiscalizag&o ambiental a cargo dos Municipios, apresentando conceitos, procedimentos ba-
sicos e legislagao aplicavel. Experiéncias exitosas de atuacdes locais sdo retratadas nesta coletanea por meio
de quatro estudos de caso, que relatam as estratégias e as a¢des de Municipios localizados nos estados de
Mato Grosso e Para para sair da lista negra do MMA em relacéo ao desmatamento. Outras NTs deste conjunto
tratam de ferramentas de monitoramento e combate ao incéndio e mudanga no uso do solo, langando méo de
sistemas de bases de dados geograficos (SIG), crescentemente disponiveis para uso publico.

Ja no subgrupo seguinte, que trata da Prestagéo de servicos ambientais, encontram-se subsidios im-
portantes dedicados ao tema das &reas de preservacdo permanente (APPs). Neste conjunto tematico séo
abordados os métodos para geracao de dados que auxiliam na demarcagao de APPs, principalmente em face
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da complexidade do quadro natural da Amazénia, que fornecem orienta¢des técnicas para restaura¢éo dessas
areas, inclusive para as APPs riparias, de modo a garantir a preservagao dos recursos hidricos, em termos
de vazao e de qualidade da &gua. Para a prote¢éo da biodiversidade, aponta-se a instituicdo de unidades de
conservacao (UCs) municipais, com adequada gestao e participagao ativa dos conselhos gestores, como es-
tratégia importante contra o desmatamento e melhoria da qualidade de vida local.

O ultimo subgrupo do Volume 2 se ocupa da Capacitagdo e educagdo para a sustentabilidade, elemen-
tos-chave para qualquer avango nesta matéria, visto que os técnicos das prefeituras municipais da Amazonia,
embora dedicados, muitas vezes nao sao suficientemente preparados para enfrentar os desafios que envol-
vem a gestdo ambiental municipal. A implantacdo de um adequado plano de cargos e salarios para técnicos
dos 6rgdos ambientais e a realizagdo de concurso publico apresentam-se como contribui¢des relevantes para
este contexto. Outros temas versam sobre a capacitacao necessaria para alcangar o manejo florestal susten-
tavel e a terminologia mais apropriada para tratar da restauracdo de areas degradadas.

' Volume 3

O ultimo volume da publicagao retine um subgrupo de Notas Técnicas intitulado Promogé&o de praticas
sustentaveis e de incentivos econémicos. Esta coletanea da destaque aos instrumentos de politica publica que
visam a incentivar as boas praticas ambientais. H4 um conjunto de Notas que trata de instrumentos de incen-
tivo e de politicas publicas de suporte, apoio técnico e informacgao que ajudam a incrementar estas iniciativas
com o melhor desempenho. Um outro bloco apresenta temas de boas praticas de uso do solo nas paisagens
produtivas, visando a sua sustentabilidade e a geragao de renda local.

O primeiro conjunto contextualiza as estratégias de mitigacéo e de adaptacao as mudangas climaticas e aborda
a questao do desmatamento na Amazonia, distinguindo seus diferentes conceitos (desmatamento legal, ilegal, zero e
liquido zero). Dentre as NTs nesse conjunto, destaca-se o ICMS-Ecolégico, instrumento que ja foi adotado em 17 es-
tados brasileiros, que realoca as receitas do ICMS de acordo com 0s municipios que possuam maior area proporcio-
nal em UCs e/ou Terras Indigenas. Outro mecanismo, que cresce em importancia no plano municipal, € o Pagamento
por Servicos Ambientais (PSA), sobre 0 qual é dedicada uma NT focada na experiéncia e em procedimentos para
desenvolver um programa local de Produtores de Agua, apoiado pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

No outro conjunto, ha uma série de NTs que tratam de alternativas para uso do solo e recursos naturais, que
garantem maior sustentabilidade socioambiental. Entre elas incluem-se: manejo florestal comunitério, pecuaria ro-
tacional e recuperagao de pastagens, sistemas agroflorestais (SAFs), piscicultura intensiva, artesanato e turismo de
base comunitéria, e a meliponicultura como meio de preservar a biodiversidade e os valores culturais dos povos da
floresta. Um outro leque de instrumentos complementa este conjunto, relacionado a economia solidaria e a criagéo
de cadeias de valor, fundamentado em atributos locais. Tais instrumentos foram refor¢ados pelo Programa Nacional
de Aquisic@o de Alimentos (PAA), vinculado ao Programa de Alimentagao Escolar (PNAE), que obriga a compra de
produtos obtidos junto a produtores rurais locais em, no minimo, 30% do volume necessério.

Ao final de cada volume, ha uma breve apresentacdo dos autores que participaram da elabora¢éo das
Notas Técnicas que, ao lado da equipe do PQGA, muito honraram este feito.

Espera-se que esta coletanea fornega meios para aprender com o que tem ocorrido recentemente na regido,
estimulando a busca por mais op¢des e oportunidades para conviver e florescer dentro dos limites planetarios.

Maria Cristina Tind Soares de Almeida
Peter H. May
Organizadores
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Nota técnica

Competéncias e
atribuicoes dos
Municipios em
matéria ambiental

Fernando Walcacer

Resumo

Tem a finalidade de explicitar as competéncias e atribuicdes dos
Municipios, em matéria ambiental, que ganharam destaque na Cons-
tituicdo Federal de 1988 e legislacdo complementar. Trata das acdes

concorrentes entre os trés niveis governamentais, relativas a gestao
ambiental, na sua evolugao regulamentar. As competéncias ambientais
pelas quais 0s Municipios s&o dotados incluem o ordenamento territorial,
a conservacao da natureza, o saneamento basico, a gestéo de recursos

hidricos e a prote¢do do patriménio histérico. Conclui que a integracéo
das acdes locais com as politicas estaduais e federais é fundamental

para uma gestao eficiente, apoiada numa Politica Ambiental Municipal e
a estruturacdo plena das instituices gestoras locais.




Competéncias e atribuicoes dos Municipios em matéria ambiental

1. Introducao: o papel dos Municipios na Federagao
brasileira

A entrada em vigor da nova Constituicao representou uma alteragao inédita na historia republicana do papel
tradicionalmente atribuido aos Municipios no conjunto da Federagdo. Da mesma forma, a Lei Maior cuidou — e o
fez com profundidade — de um tema até entdo ausente nos textos anteriores: a prote¢éo do meio ambiente.

Em relagao aos Municipios, embora todas as Constituicdes republicanas, sem exce¢ao, houvessem feito
referéncia & autonomia municipal, “assegurada em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”, a Republica
sempre nelas foi tratada como a unido indissollvel de Estados, Distrito Federal e Territorios, cabendo aos
Municipios um papel secundario e subalterno.

Com a Constituicao Federal de 1988 o Municipio tornou-se ente integrante da Federacao (art. 1), “enti-
dade politico-administrativa, dotada de autonomia politica, administrativa e financeira”, no dizer abalizado do
professor José Afonso da Silva. Para aquele autor,

“sua inclusao como entidade federativa teria que vir acompanhada de consequéncias, tais como o reconhecimento
constitucional de sua capacidade de auto-organizagdo mediante cartas proprias e a ampliagao de sua competéncia,
com a liberagéo de controles que o sistema até entdo vigente Ihe impunha especialmente por via de leis organicas
estabelecidas pelos Estados™.

2. Assuntos de interesse local e peculiar interesse
municipal

Dentre outras matérias, a Constituicao de 1988 atribuiu aos Municipios competéncia para legislar sobre
“assuntos de interesse local” (art. 30, I), promover “adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano” (art. 30, VIII) e “promover a prote¢do do
patriménio historico-cultural local, observada a legisla¢éo e a acao fiscalizadora federal e estadual” (art. 30, 1X).

Ao propor um sistema de distribuicdo de receitas mais generoso em relagdo aos Municipios, € ao substi-
tuir a vetusta expressao peculiar interesse municipal por assuntos de interesse local, a nova Constituicio
deu passos decisivos no sentido de fortalecer a autonomia municipal.

Com efeito, a autonomia dos Municipios, considerada pedra de toque da Federagéo, figurou em todas as
Constituicdes republicanas, desde a editada em 1891 (art. 68), passando pelas Constituicdes de 1934 (art. 13),
1937 (art. 26), 1946 (art. 28), 1967 (art. 16) e pela Emenda Constitucional 1/69 (art. 15). Todas elas utilizaram
a mesma expressao para fundamenta-la (“a autonomia municipal sera assegurada pela administragdo prépria,
no que concerne ao seu peculiar interesse”), grifo meu.

Sobre o que deveria ser considerado como peculiar interesse municipal, muito se escreveu. Inimeros
autores e julgados, ao longo da histéria republicana, consideraram peculiar interesse municipal sinénimo
de exclusivo interesse municipal. Para outra igualmente numerosa corrente, afinal vitoriosa, peculiar in-
teresse deveria ser entendido como preponderante interesse municipal. Seja como for, o fato é que na
pratica a autonomia dos Municipios, embora garantida pelas Constituicoes, sempre se viu restringida por um
sistema de distribui¢do de receitas que na prética os fazia inteiramente dependentes financeiramente da Uniao

' SILVA, 1989, p.7.
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Competéncias e atribuicoes dos Municipios em matéria ambiental

e dos Estados. As Leis Organicas dos Municipios, aprovadas pelos Estados, evidentemente n&o levavam em
conta as particularidades municipais. A Constituicao de 1988, ao romper esse paradigma, determinou que o
Municipio é regido por lei orgénica, votada em dois turnos e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara
Municipal, atendidos os principios nela estabelecidos, na Constituicdo do respectivo Estado e em diversos
preceitos, dentre os quais a eleicao do Prefeito e do Vice-Prefeito e limites méximos do nimero e remuneragao
de vereadores, de acordo com o tamanho da sua populacao e proibicoes e incompatibilidades no exercicio da
vereanca, similares aos dos membros do Congresso Nacional, além da iniciativa popular de projetos de lei por
meio de manifestacdo de pelo menos cinco por cento do eleitorado.

3. Os Municipios e a politica de desenvolvimento urbano

A Constituicao Federal reservou ainda aos Municipios um papel proeminente na execugéo da politica de
desenvolvimento urbano (art. 182). Neste sentido, a nova Carta tornou obrigatoria, para cidades com mais de
20 mil habitantes, a existéncia de um Plano Diretor aprovado pela Camara Municipal, além de facultar ao Poder
Publico Municipal exigir do proprietario de solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado a promogéo
de seu adequado aproveitamento — sob pena, sucessivamente, de parcelamento ou edificagdo compulsorios,
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e desapropriagdo com paga-
mento mediante titulos da divida publica (art. 182, caput e §4°). Tais instrumentos viriam a ser posteriormente
detalhados pela Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade).

4. Os Municipios e a protecao do meio ambiente

Ao longo da década de 1970, que marcou o inicio da preocupacao internacional com o meio ambien-
te, simbolizada com a realizagdo em Estocolmo, em 1972, da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente, ndo existiu muito espaco para os Municipios brasileiros no campo da prote¢ao do meio ambiente. Ao
Governo Federal, claramente empenhado em manter altas taxas de crescimento econémico, evidentemente
nao interessava dar guarida as preocupacdes ambientais que comegavam a se avolumar, especialmente em
paises da Europa e da América do Norte.

Tipica deste periodo foi a reagao do Governo Federal ao ato do Prefeito da cidade de Contagem (MG),
que decretara o fechamento de uma fabrica de cimento existente na area urbana do Municipio. Editado logo
apos aquela ousadia, o Decreto-lei n® 1.413/1975 determinou que as medidas necessarias a prevenir ou corri-
gir os inconvenientes e prejuizos da poluicao e da contaminag@o do meio ambiente decorrentes da atividade in-
dustrial seriam definidas exclusivamente pelos 6rgaos federais competentes — no caso, a Secretaria Especial
do Meio Ambiente — SEMA, criada em 1973 como uma resposta brasileira & Conferéncia de Estocolmo.

Em outro artigo, o Decreto-lei n® 1.413/1975 fixou a competéncia exclusiva do Poder Executivo Federal
para determinar ou cancelar a suspensao do funcionamento de estabelecimento industrial cuja atividade fosse
considerada “de alto interesse do desenvolvimento e da seguranga nacional” (uma extensa relagéo de tais
atividades acompanhou a edi¢&o do Decreto n® 81.107/1977).

5. Os Municipios e a Politica Nacional do Meio Ambiente

Mesmo depois do surgimento da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981), permane-
ceu clara a disposicao do Governo Federal de evitar que preocupagdes ambientais por parte dos Estados e
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Competéncias e atribuicoes dos Municipios em matéria ambiental

Municipios pudessem prejudicar o projeto de desenvolvimento econdmico do pais. Assim é que na versao
original daquela lei, que s seria alterada apos a entrada em vigor da Constituicdo de 1988, a penalidade de
suspensao de atividades por prazo superior a 30 (trinta) dias era de competéncia exclusiva do Presidente da
Republica. Governadores de Estados, do Distrito Federal e de Territorios (jamais dos Prefeitos municipais) que
poderiam adotar medidas de emergéncia visando reduzir ou paralisar, pelo prazo maximo de 15 (quinze) dias,
as atividades poluidoras — cabendo, de tal deciséo, recurso ao Ministro do Interior.

Mesmo com restricdes deste tipo, a Lei n® 6.938/1981, até hoje em vigor, representou um significativo
avanco do pais no campo da prote¢do ambiental. Além de incluir entre os seus objetivos a compatibilizagéo do
desenvolvimento econémico-social com a preservacgao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolo-
gico (algo que, anos mais tarde, passaria a ser conhecido como desenvolvimento sustentavel), e de impor ao
poluidor e ao predador da obriga¢ao de recuperar e/ou indenizar os danos causados, ela estruturou o Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), integrado por érgédos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territorios e dos Municipios — todos responsaveis, conjuntamente, pela prote¢do e melhoria da
qualidade ambiental (os 6rgéos ou entidades municipais encarregados do controle e fiscalizacao de atividades
capazes de provocar a degradacao ambiental integram o SISNAMA, como 6rgéos locais).

Dentre os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente merecem mencao especial aqui a avalia-
¢ao de impactos ambientais e o licenciamento e a revis@o de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.
De forma até contraditria com os seus principios e objetivos, mas com respaldo na realidade vivenciada a
época pela quase totalidade dos Municipios brasileiros, a Lei n® 6.938/1981 dividiu as atribuicdes relativas ao
licenciamento ambiental das atividades potencialmente poluidoras exclusivamente entre a Unido Federal e os
Estados, delas excluindo os Municipios.

6. Competéncias do Municipio em matéria ambiental

Em matéria ambiental, foi apenas com a Constituicdo Federal de 1988 que os Municipios vieram a ga-
nhar notavel proeminéncia. A nova Constituicdo, de forma inédita em relagéo aos textos anteriores, dedicou ao
meio ambiente um capitulo especifico, representado pelo artigo 225, que se subdivide em diversos paragrafos
e incisos. Passados quase trinta anos, esse artigo mantém-se inalterado e permanece nao apenas como 0
texto mais importante do pais em matéria ambiental, como um dos mais avangados do planeta.

A Constituicdo brasileira, além de conferir a todos o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado (algo que a doutrina considera um marco na evolugdo do Direito), definiu-o como bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico de todos os niveis e a
sociedade o dever de protegé-lo e preserva-lo para as atuais e futuras geragoes.

Para assegurar a efetividade do novo direito, diversas incumbéncias foram atribuidas pela Constituicao
Federal ao Poder Publico (inclusive, obviamente, aos Municipios), dentre as quais a preservagao e restauracéo
dos processos ecologicos essenciais; a preservagao da diversidade e integridade do patriménio genético do
pais; a definicdo de espacos territoriais e seus elementos a serem especialmente protegidos; o controle da
producéo, comercializagdo e emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida,
a qualidade de vida e o meio ambiente; a exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental para a instalacao
de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacéo o meio ambiente; a promocéo da
educagdo ambiental em todos os niveis de ensino; e a protecao da fauna e da flora.

E verdade que, logo apds a sua edicdo, ndo foram poucos aqueles que criticaram a nova Constituicao,
por supostamente haver deixado de fora os Municipios na tarefa de proteger e preservar o meio ambiente. 1sso
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se deu porque, ao distribuir as competéncias legislativas entre os entes federativos, a Carta de 88 atribuiu a
Unido Federal, Estados e ao Distrito Federal (deixando de fora os Municipios) a competéncia concorrente para
legislar sobre florestas, caga e pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protec@o do meio ambiente e controle da poluigao e prote¢éo do patriménio histérico, cultural, artistico, turistico
e paisagistico (artigo 24, incisos VI e VII).

Leituras mais cuidadosas do texto constitucional, porém, logo colocaram a questdo em seu devido lugar.
De fato, ao atribuir aos Municipios, como foi visto, competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
local, suplementar a legislacao federal e estadual, e promover adequado aproveitamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgao do solo urbano, a Constituicdo claramente
os tornou participes da construcdo de um modelo de desenvolvimento que leve em conta a preservagao dos
recursos ambientais do pais: com efeito, poucos assuntos podem ter interesse local maior do que os cuidados
com a prote¢do do meio ambiente.

A Constituicao brasileira estabeleceu ainda outra espécie de competéncia, dita competéncia comum, ou
administrativa. Segundo o texto maior, é da competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as paisa-
gens naturais notaveis e 0s sitios arqueoldgicos; impedir a evasao, a destruicao e a descaracterizac@o de obras
de arte e de outros bens de valor historico, artistico e cultural; proteger 0 meio ambiente e combater a poluicédo em
qualquer de suas formas; e proteger as florestas, a fauna e a flora (art. 23, incisos Ill, IV, VI e VII).

Assim, conjugando-se o dispositivo acima com a competéncia dos Municipios para legislar sobre assun-
tos de interesse local e o seu dever constitucional de proteger e preservar 0 meio ambiente, verifica-se, sem
maior dificuldade, quao amplo é o seu papel na construgdo de um modelo de desenvolvimento que leve em
conta as exigéncias ambientais.

E verdade que a natureza complexa da Federagao Brasileira, justamente devido & autonomia de Estados e
Municipios, definida como clausula pétrea, torna extremamente dificil o exercicio da competéncia comum. Bem
por isso, o legislador constituinte, para viabilizar esse federalismo dito cooperativo, determinou que “leis comple-
mentares fixardo normas para a cooperacao entre a Uni@o e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em a@mbito nacional” (art. 23, paragrafo Unico).

7. Colaboracao interfederativa em matéria ambiental

Apesar da urgéncia da matéria, o Congresso Nacional levou mais de vinte anos para editar a Lei
Complementar n® 140/2011, que finalmente fixou normas para a cooperagéo entre a Unido, os Estados, Distrito
Federal e Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativa a
proteca@o das paisagens naturais notaveis, a prote¢édo do meio ambiente, ao combate a poluigdo em qualquer
de suas formas e a preservagéo das florestas. Até entdo havia predominado um cenario de duvidas e incerte-
zas na matéria que em nada contribuiu para uma adequada gestao do valioso patriménio ambiental do pais.

Essa dificuldade pode ser sentida de forma especialmente perversa em relagao a fixagdo da competéncia
para o licenciamento ambiental de atividades poluidoras.

Com efeito, embora a Lei n® 6.938/81 houvesse tornado obrigatério o prévio licenciamento ambiental da
construgdo, instalacao, ampliagéo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de
causar degradagdo ambiental, houve por bem atribuir tal competéncia unicamente aos érgaos ambientais es-
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taduais e ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA (esse, em carater
supletivo), descartando a possibilidade de haver um licenciamento ambiental municipal.

Em frontal oposicdo a Lei n® 6.938/1981, mas de certa forma refletindo o novo papel atribuido aos
Municipios pela Constituicio de 1988, a Resolu¢do 237/97 do Conselho Nacional do Meio Ambiente -
CONAMA, atribuiu-lhes competéncia para efetuar o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
de impacto ambiental local, além daquelas que Ihes fossem delegadas pelo Estado por instrumento legal ou
por convénio. A nova norma legal instaurou imediatamente um ambiente de duvidas entre o empresariado e
o Poder Publico sobre o érgao competente para efetuar esse tipo de licenciamento, que haveria de perdurar
por mais de uma década. A doutrina especializada dividiu-se entre aqueles que, com base na Constituicao
Federal, admitiam a legalidade do licenciamento ambiental efetuado pelos Municipios, nos termos previstos
na Resolugdo CONAMA 237/97, e os que negavam tal possibilidade, argumentando que uma lei federal ndo
poderia ser derrogada por uma simples Resolu¢do do CONAMA.

Fiel ao espirito da Constituicao, a Lei Complementar n® 140/2011 buscou harmonizar e integrar todas as
politicas governamentais, detalhando as a¢des administrativas a cargo da Unido, Estados e Municipios. Em
relacdo a estes, ela elencou as seguintes agoes:

“| - executar e fazer cumprir, em &mbito municipal, as Politicas Nacional e Estadual de Meio Ambiente e demais
politicas nacionais e estaduais relacionadas a protecdo do meio ambiente;

1 - exercer a gestdo dos recursos ambientais no ambito de suas atribuicoes;
[l - formular, executar e fazer cumprir a Politica Municipal de Meio Ambiente;

IV - promover, no Municipio, a integrag@o de programas e acoes de 6rgaos e entidades da administracéo publica
federal, estadual e municipal, relacionados a protecao e a gestao ambiental;

V - articular a cooperacao técnica, cientifica e financeira, em apoio as Politicas Nacional, Estadual e Municipal de
Meio Ambiente;

VI - promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados & protecdo e & gestdo ambiental, divulgando
0s resultados obtidos;

VIl - organizar e manter o Sistema Municipal de Informagdes sobre Meio Ambiente;

VIII - prestar informagdes aos Estados e a Unido para a formagao e atualizagao dos Sistemas Estadual e Nacional
de Informagdes sobre Meio Ambiente;

IX - elaborar o Plano Diretor, observando os zoneamentos ambientais;
X - definir espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos;

XI - promover e orientar a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagéo piblica para a
protecdo do meio ambiente;

XII - controlar a produgdo, a comercializagao e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente, na forma da lei;

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

XIV - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas nesta Lei Complementar, promover o licen-
ciamento ambiental das atividades ou empreendimentos:

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de &mbito local, conforme tipologia definida pelos respectivos
Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou

b) localizados em unidades de conservagio instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecéo Ambiental (APAS);
XV - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas nesta Lei Complementar, aprovar:

a) a supressao e 0 manejo de vegetacao, de florestas e formagdes sucessoras em florestas publicas municipais e
unidades de conservagao instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs); e
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b) a supressao e 0 manejo de vegetacdo, de florestas e formagdes sucessoras em empreendimentos licenciados
ou autorizados, ambientalmente, pelo Municipio”.

Verifica-se, sem maior dificuldade, que a nova legislacéo simplesmente buscou tornar efetiva a inten¢éo
da Constituicao de 1988 de conferir aos Municipios, em matéria ambiental, atribuicdes correspondentes a im-
portancia de que os mesmos passaram a desfrutar na estrutura da Federacéo Brasileira. Tornou-se imperioso
para os Municipios, destarte, estruturar-se de forma adequada para atender de maneira conveniente a seus
importantes deveres e responsabilidades.

8. Acoes dos Municipios em matéria ambiental

Dentre as a¢des administrativas a cargo dos Municipios algumas ganham especial relevo, como se vera
a sequir.

A Politica Municipal de Meio Ambiente deve constituir o instrumento bésico de gestao ambiental local. Lei
municipal devera definir os principios, diretrizes e objetivos dessa politica, nomear os drgaos responsaveis pela
sua implementag&o e os instrumentos de que o Poder Publico devera valer-se para torné-la efetiva. Aten¢éo
especial devera ser conferida a mecanismos que viabilizem a participagao da sociedade no processo de toma-
da de decisbes em matéria ambiental.

A integracdo das agdes municipais ambientais com planos, programas e agées de 6rgaos e entidades
federais e estaduais relacionados a protecao e a gestdo ambiental é evidentemente requisito basico para uma
gestao ambiental eficiente, de que se beneficiem as atuais e as futuras geragoes.

O Sistema Municipal de Informagdes sobre 0 Meio Ambiente é outro instrumento fundamental para a boa
gestao ambiental. Além de estar articulado a sistemas semelhantes instituidos pelos Estados e pela Unido, ele
devera preocupar-se em tornar as informagdes ambientais acessiveis & populagao. A Declara¢éo do Rio, ado-
tada pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente realizada em 1992 (Rio-92), em seu principio
10 reconheceu formalmente que a melhor maneira de tratar questdes ambientais € assegurar a participagao,
no nivel apropriado, de todos os cidadaos interessados,

“devendo cada individuo ter acesso adequado a informagdes relativas ao meio ambiente de que disponham autori-
dades publicas, inclusive informacdes sobre materiais e atividades perigosas em suas comunidades, bem como a
oportunidade de participar em processos de tomada de decisdes”.

8.1 Informacao e participagao social em matéria ambiental

A Lein? 10.650/2003, que dispds sobre 0 acesso publico aos dados e informacdes existentes nos 6rgaos
e entidades integrantes do SISNAMA, obriga-os a permitir 0 acesso publico aos documentos, expedientes e
processos administrativos que tratem de matéria ambiental e a fornecer todas as informagdes ambientais que
estejam sob sua guarda, assumindo o interessado a obrigacdo de ndo utilizar as informagdes colhidas para
fins comerciais. Nos termos dessa lei, 0s pedidos de licenciamento, sua renovagao e a respectiva concessao,
assim como os pedidos para supressao de vegetacao e os autos de infragéo e respectivas penalidades devem
ser publicados em Diario Oficial e ficar disponiveis em local de facil acesso ao publico.

A participagdo da sociedade nas questdes ambientais n@o se resume ao livre acesso as informagdes em
maos do Poder Publico, mas deve também abranger sua efetiva integracéo ao processo de tomada de decisdes.
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Audiéncias publicas, por exemplo, devem ser precedidas de noticia & populagdo sobre a sua realizagao e objeti-
vos, disponibilizagao de materiais relativos aos temas em pauta, além de serem realizadas em datas, horarios e
locais divulgados com antecedéncia razoavel.

A sociedade precisa estar capacitada a compreender e discutir os temas relativos a preservagao ambien-
tal, o reflexo das decisdes sobre suas vidas etc. Dai a importancia da educag@o ambiental em todos os niveis
de ensino, assim como da educagao informal, outro tema que deve merecer a especial aten¢do dos Municipios.

8.2 Planejamento municipal em matéria ambiental:
planos diretores e zoneamento ambiental

A Lei Complementar n® 140/2011 observou ainda que os Planos Diretores municipais devem guardar con-
sonéncia com 0s zoneamentos ambientais, regra até entdo inexistente, mas de todo saudavel.

O zoneamento ambiental, instrumento de gestéo previsto na Politica Nacional de Meio Ambiente, tem sido
entendido pela doutrina como sinénimo de zoneamento ecolégico-econdmico. Este, nos termos do Decreto n®
4.297/2002, é definido como instrumento de organizacéo do territorio a ser obrigatoriamente seguido na im-
plantagdo de planos, obras e atividades publicas e privadas. O ZEE estabelece medidas e padrdes de protecao
ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservagao da
biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢cdes de vida da populagéo.
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Em seu processo de elaboragao e implementagdo, que compete ao Poder Publico federal, o ZEE deve
buscar a sustentabilidade ecolégica, econdmica e social, com vistas a compatibilizar o crescimento econémico
e a proteca@o dos recursos naturais, além de contar com ampla participagdo democratica e valorizar o conhe-
cimento cientifico multidisciplinar. Quando entre suas fungdes estiver a de criar indicativos operacionais de
gestédo e ordenamento territorial, tais como planos diretores municipais, planos de gestdo ambiental e territorial,
locais e usos de &reas de preservagdo permanente etc., o0 ZEE devera ser elaborado em escalas locais de
1:100.000 e maiores, para tal reunindo e sistematizando informagdes geradas pelos Estados e Municipios e
disponibilizando-as para uso da populacao.

Nos termos do Decreto n? 6.288/2007, cabe ao Poder Publico Federal elaborar o ZEE da Amazdnia
Legal, com a participagé@o de Estados e Municipios, das Comissdes Estaduais do ZEE e de representagdes
da sociedade.

8.3 Os Municipios e os espacos territoriais especialmente protegidos

A criacao de espacos territoriais protegidos € um instrumento da maior importancia a disposicao dos
Municipios para a construgdo de uma politica ambiental sélida. Espacos territoriais especialmente protegi-
dos abrangem tanto as areas de preservagao permanente, definidas e delimitadas no Cédigo Florestal (Lei n®
12.651/2012), como as areas de reserva legal existentes no interior das propriedades rurais, também mencio-
nadas no Codigo Florestal, além das unidades de conservagao da natureza mencionadas na Lei n® 9.985/2000,
que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo (SNUC).

A Lei do SNUC dividiu as unidades de conservagao entre Unidades de Protecéo Integral e de Uso
Sustentavel. Ao instituir as Unidades de Prote¢do Integral, tais como esta¢oes ecologicas, reservas biologi-
cas e parques municipais, os Municipios deverao estar atentos ao fato de que, por serem elas incompativeis
com o exercicio de direitos individuais de propriedade, deverdo ser acompanhadas de medidas visando a
sua desapropriac@o. A nao efetivacdo de tais medidas podera custar caro aos Municipios: a Justica vem
reiteradamente dando ganho de causa a proprietarios que se veem atingidos pela criagao de unidades de
conservacao de protecdo integral em suas propriedades, sem que tal medida seja acompanhada de indeni-
zagao por suas perdas.

Ja as areas das unidades de conservacao de uso sustentavel ndo necessitam, em principio, serem
desapropriadas, uma vez que o seu objetivo basico é compatibilizar a conservag@o da natureza com o
uso sustentavel de parcela de seus recursos naturais. O exemplo mais conhecido dessa categoria de
unidades de conservacao sdo as areas de protecdo ambiental (APAs), criadas com o objetivo basico de
proteger a biodiversidade, disciplinar o processo de ocupacao e assegurar a sustentabilidade do uso
dos recursos naturais. Além de APAs, os Municipios podem criar ainda areas de relevante interesse
ecoldgico (ARIEs), com o objetivo de manter ecossistemas naturais de importancia local e regular o uso
admissivel dessas areas, assim como florestas municipais (4reas com cobertura florestal de espécies
predominantemente nativas, tendo como objetivo basico o uso maltiplo sustentavel dos recursos naturais
e a pesquisa cientifica).

E importante deixar registrado que a criagdo de uma unidade de conservagéo deve ser precedida
de estudos técnicos e de consulta publica, evitando-se, assim, a criagdo dos chamados “parques de
papel” (unidades e conservagdo que tém apenas existéncia formal). Todas as unidades de conserva-
¢ao da natureza devem contar com planos de manejo e 6rgéos de gestao que incorporem a participa-
¢ao da sociedade.
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8.4 Os Municipios e o controle das atividades poluidoras

Andou bem também a Lei Complementar n® 140/2011 ao atribuir aos Municipios competéncias para
exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribui¢do para licenciar Ihes seja co-
metida. Com efeito, o poder de policia ambiental dos Municipios ndo pode esgotar-se com a finalizagao do
procedimento de licenciamento ambiental de atividades potencialmente poluidoras, devendo incluir o seu
controle e fiscalizag@o ap6s a entrada em funcionamento do empreendimento ou atividade. Para a boa con-
secucdo de tais deveres, deverdo os Municipios dispor de legislacdo e érgaos proprios, com funcionarios
devidamente capacitados a exercer as suas fungoes (secretarias, agéncias e conselhos municipais de meio
ambiente, por exemplo).

A atuagao dos Municipios no campo do licenciamento ambiental deve restringir-se as atividades cujo
potencial impacto ambiental se limite ao &mbito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade.
Para alguns autores essa restricdo (dependéncia de manifestagao por parte dos Conselhos estaduais) seria
inconstitucional, por ofensa a autonomia dos Municipios. Alguns Estados sequer instituiram os seus Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente, e, em outros, a atuacéo desses Conselhos é quase nula. De qualquer forma, a
norma encontra-se em vigor e os Estados devem ser pressionados a cumprir as suas determinagdes.

8.5 Controle do manejo e supressao de vegetacao

Em relac&o ao controle do manejo e da supressédo de vegetacao, assunto em relacao ao qual igualmente
até entdo vigia boa dose de incertezas juridicas, o tema foi distribuido pela Lei Complementar n® 140/2011 da
seguinte forma:

“ & Unido cabe aprovar 0 manejo e a supressao de vegetacao, de florestas e formagdes sucessoras em florestas
publicas federais, terras devolutas federais ou unidades de conservacéo instituidas pela Unido, exceto em APAs;

- aos Estados cabe aprovar 0 manejo e a supressao de vegetacao, de florestas e formagdes sucessoras em flores-
tas publicas estaduais ou unidades de conservagao do Estado, exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs);

- aos Municipios cabe aprovar a supress@o e o manejo de vegetacao, de florestas e formagdes sucessoras em
florestas publicas municipais e unidades de conservagao instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protegdo
Ambiental (APAs). Além disso, cabe-lhes autorizar a supressao e 0 manejo de vegetacao, de florestas e formagoes
sucessoras em empreendimentos por eles licenciados.”

8.6 Os Municipios e a politica de recursos hidricos

Dentre as atribuicdes e competéncias dos Municipios em matéria ambiental importa ainda fazer mencéo
ao papel a eles reservado pela Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/1997). Essa lei buscou
implantar no pais um modelo moderno de gestdo de aguas, com base no planejamento, na descentralizagéo
e na participacdo da sociedade na gestao dos recursos hidricos. Como se sabe, ndo mais existem no Brasil
aguas municipais ou aguas particulares: todas elas integram o dominio dos Estados e da Uniéo, nos termos
definidos pela Constituicdo Federal. Contudo, os 6rgdos municipais cujas competéncias se relacionem com a
gestao de recursos hidricos integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, criado pela
Lei n® 9.433/1997, devendo o Poder Executivo dos Municipios promover a integracéo das politicas locais de
saneamento basico, de uso, ocupacado e conservagao do solo e de meio ambiente com as politicas federal e
estadual de recursos hidricos.
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A Lei n? 9.433/1997 definiu a bacia hidrografica como unidade territorial para implantacdo da PNRH. A
gestao dos recursos hidricos deve sempre estar integrada a gestdo ambiental e articulada a gestao do uso
do solo. Os planos de recursos hidricos, a serem elaborados por bacias hidrograficas, com a participagéo dos
Municipios, s&o planos de longo prazo, que devem contemplar alternativas de crescimento demogréfico, a
evolucao de atividades produtivas, modificacfes nos padrdes de ocupagéo do solo etc.

Os Comités de Bacias Hidrograficas, aos quais compete, dentre outras atribuicdes, aprovar e acompa-
nhar a execucado dos Planos Hidricos de bacias, sdo compostos por representantes dos Estados, dos usuérios,
das entidades civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia, e também dos Municipios situa-
dos, no todo ou em parte, em sua area de atuagao. Nos comités de bacias hidrogréaficas de bacias cujos terri-
térios abranjam terras indigenas devem ser incluidos representantes da Fundagao Nacional do indio — FUNAI
e das comunidades indigenas ali residentes ou com interesses na bacia. E importante que os Planos Diretores
Municipais estejam em consonancia com os planos de bacias.

8.7 Os Municipios e o0 saneamento basico

Embora a Lei n® 11.445/2007, que estabeleceu diretrizes nacionais para 0 saneamento basico (abaste-
cimento de &gua potével, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, e drenagem e
manejo das aguas pluviais urbanas), nao o afirme expressamente, &€ consenso que os Municipios sao os titulares
daquele servico. Com efeito, a Constituicdo Federal incluiu na competéncia dos Municipios “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, o0s servigos pubicos de interesse local’, e dificilmente se
podera imaginar outro servigo publico que atinja de forma mais direta e intensa o interesse dos cidadaos do que o
saneamento basico. Nada obstante, em alguns Estados da Federag&o o servigo de saneamento basico continua
a ser prestado pelos Estados, diretamente ou por meio de concessionarias ou permissionarias, o que deve ser
atribuido & tradicional incapacidade financeira e/ou operacional dos Municipios de presta-lo de forma eficiente.

Cabe ainda ao Municipio, como titular dos servigos de saneamento bésico, formular a respectiva poli-
tica publica, devendo para tanto elaborar os planos de saneamento basico, prestar diretamente ou autorizar
a delegacao dos servicos, definir o ente responsavel pela sua regulacao e fiscaliza¢do, adotar pardmetros
para a garantia do atendimento essencial a saude publica e fixar os direitos e os deveres dos usuarios.

Em Regides Metropolitanas a titularidade dos servicos de saneamento basico deve ser compartilhada
com os Estados, conforme decisdo do STF no julgamento da ADI 1.842-RJ. A utilizag&o de recursos hidricos
na prestacdo de servicos publicos de saneamento basico, inclusive para disposi¢cao ou diluicao de esgotos
e outros residuos liquidos, é sujeita & outorga de direito de uso, nos termos definidos pela Lei n® 9.433/1997
(os recursos hidricos ndo integram 0s servigos publicos de saneamento basico).

8.8 Os Municipios e a protecao do patrimoénio cultural

Finalmente, outro tema de natureza ambiental em relagdo ao qual os Municipios passaram, com a
Constituicdo Federal, a ter atribuicdes de relevancia é a prote¢do do patriménio cultural. Se antes de 1988
ainda havia duvidas sobre o papel reservado aos Municipios nesta matéria, 0 novo texto constitucional deixou
claro o dever de o Estado (ai incluidos, obviamente, os Municipios) proteger as manifestagdes das culturas
populares, indigenas e afro-brasileiras, e de, em colabora¢do com a comunidade, promover e proteger o patri-
ménio cultural, por meio de diversas formas de acautelamento e preservac@o (tombamento, desapropriagéo,
registro etc.). Para bem se desincumbirem de suas atribui¢des, é de todo conveniente que os Municipios criem
0s seus proprios 6rgaos de protecao do patriménio cultural, sempre contando com a participacéo da sociedade.
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9. Conclusao

Como se viu, s&o enormes as atribuicdes e competéncias dos Municipios em matéria ambiental estabelecidas
pela Constituicdo Federal e legislagao complementar. Sendo o direito ao meio ambiente ecologicamente sustentével
considerado pela Constituicao Federal indispensavel a sadia qualidade de vida, & imperioso que os Municipios brasi-
leiros se estruturem de forma adequada para fazer frente a suas amplas responsabilidades na matéria.
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de Meio Ambiente e
Sistema Municipal de
Meio Ambiente

Fernando Walcacer

Resumo

Fornece subsidios para a adogao, pelos Municipios, de legisla-
¢ao estabelecendo uma Politica Municipal de Meio Ambiente com prin-
cipios, objetivos e instrumentos que Ihes possibilitem melhor exercer os
seus poderes e responsabilidades ambientais. Com a Lei Complementar
n° 140/2011, tais instrumentos ganharam uma estatura maior ao permitir
a devolucao de fun¢des como o licenciamento ambiental e ordenamento
territorial aos Municipios sem flexibilizar o rigor das normas adotadas em

instancias superiores. Para tanto, os Municipios devem criar um Sistema
Municipal de Meio Ambiente que incorpore, além dos demais instrumen-

tos, a criagdo de conselhos, com participacao da sociedade local, e de
mecanismos financeiros adequados a uma correta gestao.




Politica Municipal de Meio Ambiente e Sistema Municipal de Meio Ambiente

1. Introducao

Para que os Municipios possam exercer de maneira efetiva suas atribui¢des e competéncias em matéria
ambiental é imprescindivel que instituam, por lei, 0s objetivos, diretrizes e principios de sua politica ambiental,
e que criem, em suas estruturas administrativas, um Sistema Municipal de Meio Ambiente dotado de instru-
mentos habeis, que incorporem especificamente a criagéo de conselhos, com participagéo da sociedade local,
e de mecanismos financeiros adequados a uma correta gestao.

E sabido que a Constituicio Federal de 1988 promoveu uma profunda reformulagio da Federagdo
Brasileira, ao elevar os Municipios a categoria de entes federativos. Até entdo a Republica era formada exclu-
sivamente pela unido indissollvel de Estados, Distrito Federal e Territérios — cabendo aos Municipios, embora
reconhecida a sua autonomia por todas as Constituicoes republicanas editadas desde 1891, papel secundario
na estrutura federativa. Com a nova Constituicao os Municipios ganharam competéncias e atribui¢des até en-
tdo inéditas, como a de se organizarem mediante leis organicas por eles mesmos editadas e a de legislar sobre
assuntos de interesse local (a vetusta expressao utilizada nos textos constitucionais anteriores, “assuntos de
seu peculiar interesse”, atravessou a Histéria da Republica cercada de acesas controvérsias sobre a sua real
extensao). No que diz respeito especificamente & matéria ambiental — outra novidade da Carta de 1988 - os
Municipios tiveram igualmente, de forma inédita e em extens@o que ainda parece longe de ser totalmente
reconhecida e explorada, o seu papel reconhecido de forma inconteste. Neste contexto, a implantagéo de uma
Politica Municipal de Meio Ambiente e de um Sistema Municipal de Meio Ambiente ganha extrema relevancia,
COmoO Se vera a seguir.

2. Antecedentes

Com a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente realizada na cidade de Estocolmo,
na Suécia, em 1972, o planeta entrou numa nova era em matéria de protecdo do meio ambiente. Com
efeito, as preocupacdes com o tema até entdo se restringiam a alguns paises altamente desenvolvidos,
nos quais as consequéncias sobre o ambiente, resultantes de atividades desenvolvidas principalmente
pelas industrias, vinham, desde 0s anos 50 do séc. XX, preocupando os Governos e incomodando setores
crescentes da populagéo.

Naquela época, as preocupacgdes do Brasil com o meio ambiente eram secundérias. A agenda do go-
verno militar estava entdo centrada no crescimento econémico — o pais crescia a taxas médias de 10% ao
ano, impulsionado por grandes projetos entdo em desenvolvimento, como as usinas hidrelétricas de Balbina e
Tucurui, na Amazénia, a constru¢éo da rodovia Transamazénica e da usina nuclear de Angra dos Reis. Todos
estes projetos, tocados sem maiores preocupacdes ambientais, poderiam ver-se ameagados caso o pais ado-
tasse politicas publicas que incorporassem tais cuidados. A preocupagao do governo com o crescimento do
discurso ambientalista e a sua percepcéo de que uma janela de oportunidades poderia com ela se abrir fica-
ram evidenciadas quando a midia de paises desenvolvidos passou a publicar anuncios, por ele produzidos,
convidando as empresas que estivessem tendo problemas em seus paises de origem a se instalar no Brasil,
pais que, além de dispor de recursos naturais aparentemente inesgotaveis, nao possuia legislagéo de cunho
ambiental e onde a questao ambiental estava longe da preocupagéo da populagdo. Esta politica de atracao
de investimentos resultou extremamente bem-sucedida, como se constata pelo elevado numero de grandes
empreendimentos que, a época, aqui se instalou.

Mesmo assim, o Governo brasileiro precisava dar uma satisfagdo a comunidade internacional de que
também se preocupava com as consequéncias de um modelo de desenvolvimento econémico conduzido a

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel



Politica Municipal de Meio Ambiente e Sistema Municipal de Meio Ambiente

margem de preocupacdes ambientais. E esta resposta veio com a edicdo do Decreto n® 73.030/1973, que
criou no Ministério do Interior, subordinada diretamente ao Ministro de Estado, a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA), “orientada para a conservacéo do meio ambiente, e 0 uso racional dos recursos naturais”.

Dentre outras atribuicoes, a SEMA competia

“promover a elaboracg@o e o estabelecimento de normas e padrdes relativos a preservagdo do meio ambiente, em
especial dos recursos hidricos, que assegurem o bem-estar das populagdes e o seu desenvolvimento econémico e
social”, bem como “realizar diretamente ou colaborar com os érgaos especializados no controle e fiscalizagdo das
normas e padrdes estabelecidos”.

3. O papel do Governo Federal nos anos 1970

Pouco depois da criagdo da SEMA, um fato ocorrido na cidade de Contagem, na Regido Metropolitana
de Belo Horizonte, reforgou no Governo Federal a convicg@o de que a questdao ambiental deveria ser tratada
com energia, de modo a evitar-se que Governos Estaduais e Municipais pudessem de alguma forma interferir
no projeto nacional desenvolvimentista. Deu-se que o Prefeito local determinou o fechamento de uma industria
de cimento, cuja polui¢&o vinha causando revolta na populagéo.

A resposta do Governo Federal foi imediata. O Decreto-lei n® 1.413/1975, editado durante periodo
em que o Congresso Nacional estava fechado, estabeleceu a competéncia exclusiva do Poder Executivo
Federal para determinar ou cancelar a suspensao de funcionamento de atividade considerada de alto inte-
resse do desenvolvimento e da seguranga nacional. As industrias poderiam ser obrigadas a prevenirem ou
corrigirem inconvenientes e prejuizos da poluicdo e da contaminag@o do meio ambiente, segundo medidas
definidas pelos érgaos federais, sendo-lhes concedidos prazos razoaveis para implantagao de equipamen-
tos de controle da poluigao.

O Decreto n° 76.389/1975 esclareceu que os Estados e Municipios, no limite das respectivas compe-
téncias, poderiam estabelecer condi¢des para o funcionamento das empresas, inclusive quanto a prevengéo
ou correcdo da poluicdo industrial e da contaminacdo do meio ambiente, desde que respeitados sempre 0s
critérios, normas e padroes fixados pelo Governo Federal. A suspensao de atividades era da competéncia ex-
clusiva do Poder Publico Federal. Algum tempo depois, 0 Decreto n® 81.107/1977 editou uma extensa listagem
das empresas consideradas de alto interesse para o desenvolvimento e a seguranca nacional, abrangendo
praticamente todos os ramos industriais importantes, que assim ficavam sujeitos unicamente ao controle fe-
deral (material bélico, refinacdo de petroleo, industria quimica e petroquimica, industria de cimento, industria
siderurgica, industria de material de transporte, indUstria de celulose, industria mecénica de grande porte,
industria de metais nao ferrosos, industria de fertilizantes e indistria de defensivos agricolas).

4. A Politica Nacional do Meio Ambiente

Ainda em 1981, com a edicdo da Lei n® 6.938/1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente,
a questao ambiental continuava de certa forma a ser tratada como assunto do interesse exclusivo do Governo
Federal. Em sua verséo original, a Lei n® 6.938/1981 abriu um timido espaco para a atuagdo dos Governos
Estaduais (por exemplo, autorizando os Governadores a decretarem a suspensao de atividades poluidoras,
desde que por prazo nao superior a 30 dias). Mesmo assim, atos neste sentido que viessem a ser editados
pelos chefes dos Executivos Estaduais estariam sujeitos a controle por parte do ministro do Interior! Da mesma
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forma, as atribuicdes relativas ao licenciamento ambiental de atividades poluidoras foram divididas pela nova
lei entre a Unid@o e os Estados, ignorando-se a possibilidade de atuagdo municipal na matéria (é interessante
observar-se que, embora a Constituicao entdo em vigor houvesse reafirmado a autonomia dos Municipios em
tudo o que dissesse respeito a seu peculiar interesse, ndo houve praticamente na doutrina e na jurisprudéncia
brasileiras quem sustentasse estar a matéria ambiental abrangida na competéncia municipal).

Mesmo com tais restricdes, é inegavel que a Lei n®6.938/1981 redesenhou o papel dos entes federativos
brasileiros na prote¢éo dos recursos naturais e no combate a poluicdo. A nova lei estabeleceu como um de
seus principais principios a agao governamental (de todos os niveis) na manutencéo do equilibrio ecoldgico,
considerado o meio ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, ten-
do em vista o uso coletivo (esta definicao seria posteriormente mantida e ampliada pela Constituicdo Federal,
em seu artigo 225, ainda hoje considerado como um dos momentos maiores do Direito Constitucional contem-
poraneo em termos de protecao ambiental).

A Lei n® 6.938/1981 determinou ainda que suas diretrizes fossem formuladas em normas e planos, des-
tinados a orientar a acdo dos Governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos
Municipios “ho que se relaciona com a preservacao da qualidade ambiental e manutencao do equilibrio eco-
l6gico”. E instituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente, constituido pelos 6rgaos e entidades dos diferentes
niveis de Governo responsaveis pela protecao e melhoria da qualidade ambiental. Este sistema deveria contar
em sua estrutura com 6rgéos locais (6rgaos ou entidades municipais responsaveis pelo controle e fiscalizagao
de atividades potencialmente poluidoras). Aos Municipios foi ainda assegurada competéncia para “observadas
as normas e 0s padrdes federais e estaduais” elaborar normas e padrdes relacionados com o0 meio ambiente.
O papel reservado aos Municipios nesta matéria estava relacionado a elaboragé@o de normas supletivas e com-
plementares: os Municipios poderiam legislar no vazio da legisla¢édo federal e estadual, detalhando-a naquilo
que pudesse ser considerado de seu interesse especifico — sem, contudo, poder com ela entrar em confronto.

Foi somente ap6s a entrada em vigor da Constituicao Federal de 1988, com a sua inclus&o entre os entes
federativos, em pé de igualdade com os Estados, Distrito Federal e a Unido Federal, que os Municipios tiveram
condi¢des de tornar efetiva a sua autonomia em matéria ambiental.

5. A Constituicao Federal de 1988

Inovando radicalmente em relagdo as Constituicdes que a antecederam, a Constituicdo Federal de
1988 dedicou ao meio ambiente um belo e abrangente capitulo, integrado pelo artigo 225, que, por sua
vez, se desdobrava em diversos paragrafos e incisos (o texto original deste capitulo até hoje se mantém
inalterado). A Constituicdo Federal estabeleceu o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, visto como bem de uso comum do povo e essencial a uma sadia qualidade de vida, que deveria ser
preservado e protegido pelo Poder Publico — de todos os niveis — e pela sociedade, em beneficio de atuais
e futuras geragoes.

A Constituicdo Federal distribuiu de forma bastante harmoniosa as competéncias ambientais entre os
entes da Federagdo. Assim, ela estabeleceu a competéncia privativa da Unido Federal para legislar sobre
jazidas, minas, aguas e energia (art. 22); a competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal para
legislar sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protec@o do meio ambiente e controle da poluicao (art. 24); e a competéncia dos Municipios para legislar sobre
assuntos de interesse local e promover adequado ordenamento territorial (art. 30), além de executar a politica
de desenvolvimento urbano (art. 182).
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Em relacédo a politica de desenvolvimento urbano, os Municipios ganharam preciosos instrumentos de
gestao com o Plano Diretor, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, e a possibilidade de
utilizagéo do parcelamento ou a edificagdo compulsérios, no caso de imoveis ndo utilizados ou subutilizados,
o0 imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e a desapropriagdo com paga-
mento mediante emissao de titulos da divida publica, com prazo de resgate de até 10 (dez) anos. Estes ins-
trumentos viriam a ser regulamentados pela Lei n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade), que ainda incluiu diversos
outros mecanismos de gestao na esfera de competéncia municipal. A partir de entdo, a busca pela construgao
de “cidades sustentaveis” tornou-se corrente entre os Municipios brasileiros.

Havendo estabelecido um sistema de governo dito “federalismo de cooperacéo”, a Constituicao Federal,
em seu artigo 23, decretou ainda a competéncia comum da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios para,
dentre outras matérias, proteger o0 meio ambiente, combater a poluicdo em qualquer de suas formas e pre-
servar as florestas, a fauna e a flora. Para fazer face as dificuldades inerentes a sistema de tal complexidade,
a Constituicdo dispds que leis complementares fixariam normas para a cooperagéo entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, “tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito na-
cional”. Contudo, a Lei Complementar destinada a dar cumprimento a este objetivo somente seria editada 23
anos apos a entrada em vigor da Constituicdo. Trata-se da Lei Complementar n® 140/2011.

6. A Lei Complementar n°140/2011

No espaco de tempo entre a Constituicdo Federal e a Lei Complementar n® 140/2011, inimeras questoes
relativas a competéncia do ente federativo responsavel para agir em determinadas situagées envolvendo a
protec@o do meio ambiente e o controle da poluicdo dividiram os especialistas. Especialmente dignas de nota
foram as duvidas levantadas em relacdo a competéncia para conduzir o processo de licenciamento ambiental
de atividades potencialmente poluidoras, nas hipéteses em que a potencial poluicdo néo ultrapassasse as
divisas do Municipio. Embora, como ficou dito, a Politica Nacional do Meio Ambiente silenciasse em relagao
a competéncia municipal para conduzir o processo de licenciamento ambiental, a Resolugdo n® 237/1997,
editada pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, determinou que nestes casos a competéncia
fosse dos Municipios.

No conflito entre a lei e a resolugdo, normalmente ndo haveria duvida sobre o predominio da lei — ainda
mais, em se tratando da lei que havia estabelecido a Politica Nacional do Meio Ambiente. Sucede que entre
1981 e 1997 havia sido editada a nova Constitui¢cao, reservando aos Municipios, como visto, deveres e atribui-
¢Oes importantissimas em matéria ambiental. Alguns Estados resolveram o problema mediante a edicéo de leis
ou a assinatura de convénios com os Municipios, pelos quais o licenciamento ambiental Ihes foi repassado, por
meio de determinadas condi¢ces. Em outros Estados, contudo, o conflito se instaurou — gerando, ndo poucas
vezes, recursos a Justica, com o inevitdvel adiamento da entrada em operag@o dos empreendimentos e 0s
consequentes prejuizos aos empreendedores e a sociedade.

A Lei Complementar n® 140/2011 fixou normas para a cooperagao entre os diferentes entes federativos
“nas acdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativa a protecao das paisagens
naturais notéveis, protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicéo e a preservagao de florestas, da fauna e
da flora”. Entre os instrumentos de cooperagao institucional nela elencados destacam-se os consércios publicos,
disciplinados pela Lei n® 11.107/2005, os convénios e os acordos de cooperagao técnica, as Comissdes Tripartites
Nacional e Estaduais, fundos publicos e privados e outros instrumentos econdmicos, e a delegacéo da execugao
de a¢bes administrativas de um ente federativo a outro (as Comissdes Tripartites destinam-se especificamente a
fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos).
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7. A Politica Municipal de Meio Ambiente

Estabelecidas as premissas constitucionais e legais para a sua atuagao no campo da protecdo ambiental,
verifica-se sem maior dificuldade ser extremamente amplo o cenario que se abre aos Municipios para bem se
desincumbir de suas atribuices. A Lei Complementar n® 140/2011 elencou, entre as a¢bes administrativas a
cargo dos Municipios, formular, executar e fazer cumprir a Politica Municipal do Meio Ambiente. Assim, além
do controle 0 uso e parcelamento do solo urbano, mediante a edi¢do de Plano Diretor, leis de loteamento e
de zoneamento, regras edilicias etc., os Municipios podem, e devem, estabelecer sua propria politica de meio
ambiente, com normas proprias, observadas aquelas estabelecidas nos planos estadual e federal.

Por sua posi¢éo proeminente, todas as normas ambientais municipais devem, por suposto, harmonizar-
se com a Politica Municipal de Meio Ambiente, estabelecida por lei especifica e que conte, em sua elaboracéo,
com ampla participacao da sociedade.

7.1 Principios e objetivos da Politica Municipal de Meio Ambiente

Cabe & Politica Municipal de Meio Ambiente, em primeiro lugar, estabelecer os seus principios e ob-
jetivos, que deverdo guardar estreita consonancia com aqueles estabelecidos na Politica Nacional de Meio
Ambiente — respeitadas, evidentemente, as peculiaridades e caracteristicas de cada Municipio. Entre os prin-
cipios da Politica Municipal de Meio Ambiente devem ser considerados, por exemplo, a racionalizagdo do
uso do solo, do subsolo, da &gua e do ar; o planejamento e a fiscalizagdo dos recursos naturais existentes
no Municipio, de modo a garantir-se a sua utilizagao pelas geracgdes futuras; a protecao dos ecossistemas; o
zoneamento das atividades potencialmente poluidoras e o0 permanente acompanhamento da qualidade am-
biental; a recuperacgao de areas degradadas; a integracéo de atividades de educagdo ambiental em todos os
niveis de ensino, inclusive no ensino informal etc.

7.2 Instrumentos da Politica Municipal de Meio Ambiente

Capitulo da maior relevancia da Politica Municipal de Meio Ambiente deve compreender os instrumentos
a serem utilizados pelo Municipio na busca da compatibilizagdo entre o desenvolvimento socioeconémico e a
preservacdo ambiental. S&o muitos os instrumentos & disposicao do Municipio:

a) elaboracdo de padrdes ambientais que atendam as peculiaridades municipais. Nada impede, por
exemplo, que os Municipios adotem padrdes mais restritivos de poluicdo do que aqueles adotados
pelo Estado ou pela Unido. Esta possibilidade se fundamenta em sua autonomia, pedra de toque
da Federacéo Brasileira, e no dever constitucional que Ihes foi imposto, como visto anteriormente,
de proteger e de preservar o meio ambiente. Deve-se sempre ter em mente que, se ao Municipio é
licito impor padrdes mais restritivos do que os federais e estaduais, esta ele impedido de estabelecer
em sua legislacao padrdes mais flexiveis ou menos rigorosos do que os estabelecidos na legislacao
estadual e federal. O interesse municipal em atrair empreendimentos capazes de gerar receitas e
empregos, a custa de uma carga de polui¢do ndo tolerada pela legislagao estadual ou federal deve
ceder diante de suas responsabilidades para com 0 meio ambiente;

b) elaboracdo de esquema de zoneamento urbano e ambiental que evite uma proximidade indesejé-
vel entre industrias com alta carga de potencial poluidor e areas residenciais. O Municipio pode e
deve reservar areas de seu territorio destinadas unicamente a receber polos e distritos industriais,
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e providenciar a instalacao nelas de equipamentos destinados a garantir que a polui¢do ali gerada
fique contida nos seus limites. Por outro lado, outras zonas poderao receber industrias com menor
potencial poluidor, que, submetidas a controle adequado, possam conviver com atividades comer-
ciais, prestacao de servigos e até mesmo residéncias. Neste particular, os Municipios tém um amplo
arsenal de medidas a seu dispor, incluidas no seu poder-dever de controlar de forma adequada o
desenvolvimento urbano;

prévia avaliagdo dos impactos ambientais de atividades que pretendam instalar-se em territério mu-
nicipal, quando houver indicios de que a degradacao ambiental possa revelar-se significativa, se
nao forem tomados cuidados adequados. A avaliagdo dos impactos ambientais deve ser efetuada
de forma transparente, mantendo-se a populacao informada sobre os eventuais efeitos indesejados
do empreendimento a se instalar e habilitando-se a sociedade a participar ativamente do processo.
Ha muitos anos o Direito Ambiental deixou assentado que a melhor maneira de proteger o meio
ambiente é garantir informag@o adequada a sociedade e sua participacdo no processo de tomada
de decisdes ambientais (principio 10 da Declarag@o do Rio, adotada internacionalmente no Rio de
Janeiro durante a Rio-92);

licenciamento e revisdo de atividades potencialmente poluidoras, sempre que tais atribuicdes esti-
verem a cargo do Municipio. A Lei Complementar n® 140/2011 definiu, entre as a¢bes administra-
tivas dos Municipios, promover o licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos que
causem ou possam causar impacto ambiental de &mbito local, como tal definidos pelos respectivos
Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, além daqueles localizados em unidades de conservagao
instituidas pelo Municipio. Trata-se, n@o custa repetir, de dispositivo legal que deu fim a mais de duas
décadas de duvidas e discussdes acerca da competéncia municipal em matéria de licenciamento
ambiental e tornou urgente a necessidade de os Municipios brasileiros se capacitarem para fazer
face a suas novas e imensas responsabilidades. E importante observar que até a edicdo da Lei
Complementar n® 140/2011 diversos Estados delegavam atribuicbes aos Municipios no ambito do
licenciamento ambiental mediante a assinatura de convénios, que levavam em conta basicamente a
existéncia, na estrutura administrativa municipal, de 6rgéos capacitados a exercer essas atribuicoes
— inclusive Conselhos Municipais de Meio Ambiente — legislacdo prépria, pessoal capacitado etc.
A nova lei ndo fala mais em delegagéo de atribui¢des, que passam a ser proprias dos Municipios,
sempre que se configurar que o potencial poluidor do empreendimento a ser licenciado nao iré ul-
trapassar as divisas municipais. A definicdo de tais atividades pelos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente n&o pode ser arbitraria ou discricionaria — cabendo-lhes unicamente reconhecer o &mbito
local do impacto do empreendimento e, em consequéncia, transferir, ou reconhecer, a primazia da
atuacao municipal;

criagdo de espagos territoriais protegidos. A nogao de espagos territoriais protegidos foi estabelecida
pela Constituicdo Federal. Esta categoria engloba as unidades de conservagao, as areas de preser-
vacgao permanente e areas de reserva legal de que cuida o Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012).
A Lei n® 9.985/2000, que estabeleceu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao, dividiu-as
em duas grandes categorias: as unidades de conservacdo de protecao integral e as unidades de
conservacgao de uso sustentavel. Ambas podem ser criadas pelo Poder Publico Municipal, com os
devidos cuidados estabelecidos naquela lei (por exemplo: o ato de criagdo deve ser precedido de
estudos técnicos e de consulta publica, a fim de que sejam minimizados os riscos de criagao dos
chamados “parques de papel”, de existéncia limitada apenas ao papel). Os Municipios devem estar
cientes de que a criacéo de unidades de conservacgao de protecdo integral — aquelas em principio
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incompativeis com o exercicio de direitos individuais de propriedade, como 0s parques € as reservas
e estagdes ecoldgicas — deve ser acompanhada dos respectivos decretos expropriatérios. Ja a cria-
¢éo de unidades de conservagao de uso sustentavel, como as areas de prote¢édo ambiental — que
nao impedem, mas apenas limitam o exercicio de direitos individuais de propriedade — ndo implica
obrigagao de o Municipio indenizar os proprietarios atingidos.

Outros importantes instrumentos a serem tratados na Politica Municipal de Meio Ambiente ou em
legislacdo & parte s@o a imposicdo de penalidades administrativas aqueles que degradam os recursos
naturais ou poluem o meio ambiente; a proibicdo do emprego, uso, comercializagdo e producao, em terri-
tério municipal, de substancias, métodos e materiais potencialmente causadores de danos graves a saude
humana ou ao meio ambiente etc.

Como se viu, & amplo o poder-dever de o Municipio atuar na protecdo do meio ambiente e defesa da
saude da populagao.

8. Sistema Municipal de Meio Ambiente

Para que possam desincumbir-se com eficiéncia das missdes, atribuicdes e competéncias que Ihes fo-
ram e vém sendo atribuidas em escala crescente pela Constituicdo e pelas leis do pais, é imperioso que
os Municipios instituam um sistema de gestdo ambiental, que leve em conta experiéncias bem-sucedidas,
incorpore praticas modernas de gestdo ambiental e se articule de forma harmoniosa com os 6rgaos e entida-
des similares criadas pelos Governos Federal e Estadual. O Sistema Municipal de Meio Ambiente deve ser
integrado por 6rgdos publicos cujas atividades estejam de alguma forma ligadas a preservagao ambiental e ao
controle da poluicéo, e abrir espaco para que a eles se juntem organizagdes da sociedade civil constituidas
com objetivos semelhantes.

8.1 Estrutura do Sistema Municipal de Meio Ambiente

A estrutura bésica do Sistema Municipal de Meio Ambiente deve contar necessariamente com um érgéo
central, com um Conselho de Meio Ambiente e um Fundo de Meio Ambiente.

8.1.1 Orgdo central municipal

E o 6rgdo executivo com funcdes de planejamento, coordenagdo, controle e execucdo da Politica
Municipal de Meio Ambiente.

Em anos recentes, muitos Municipios tém criado em suas estruturas administrativas Secretarias
Municipais de Meio Ambiente, no que parece ser uma experiéncia bastante promissora. Com efeito, as
Secretarias Municipais de Meio Ambiente, ou autarquias ambientais municipais, detém melhores condicoes
do que 6rgdos atomizados na estrutura administrativa dos Municipios para assumir as fungdes de 6rgdos
centrais do Sistema Municipal de Meio Ambiente, habilitando assim os Municipios a bem assumir as novas
responsabilidades que Ihes foram atribuidas pela Constituicao Federal de 1988 e mais recentemente pela Lei
Complementar n® 140/2011.

Os 6rgéos centrais do Sistema Municipal de Meio Ambiente devem contar com dotaga@o orcamentaria
propria e condizente com as suas necessidades institucionais, equipamentos e instalagcées adequados e
pessoal especializado, selecionado mediante concursos publicos e organizado em planos de carreiras,
capacitado a desempenhar de forma eficiente as fun¢des de licenciamento e fiscalizacdo de atividades
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poluidoras e protecao dos recursos naturais do Municipio, a salvo dos interesses de empreendedores ines-
crupulosos e mesmo de eventuais pressoes por parte do chefe do Executivo local, muitas vezes mais
interessado nos resultados positivos imediatos que podem advir da implanta¢&o no territorio municipal de
empreendimentos capazes de gerar empregos e receitas importantes do que nos custos da poluicdo a
eles correspondentes (até porque muitas vezes tais custos s6 se farao visiveis anos depois de findo o seu
mandato). Nao se pode perder de vista que os interesses na prote¢do do meio ambiente séo, via de regra,
de longo prazo.

Entre as principais atribuices deste 6rgao executivo estarao, entre outras, elaborar o Plano de Agao de
Meio Ambiente e a respectiva proposta orcamentaria; coordenar as agdes dos érgaos integrantes do Sistema
Municipal de Meio Ambiente; exercer o controle, 0 monitoramento e a avaliagédo dos recursos naturais do
Municipio; realizar o controle e 0 monitoramento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras; coorde-
nar a gestao do Fundo Municipal do Meio Ambiente; propor a criacdo e gerenciar as unidades de conservagao;
e especialmente licenciar a instalagéo e a operacéo de obras e atividades consideradas efetiva ou potencial-
mente poluidoras ou degradadoras do meio ambiente.
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8.1.2 Conselho Municipal de Meio Ambiente

Ao lado do drgao executivo, o Sistema Municipal de Meio Ambiente deve contar com um Conselho
Municipal de Meio Ambiente, preferencialmente dotado de fungdes consultivas e também deliberativas, criado
com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Secretario Municipal de Meio Ambiente diretrizes de poli-
ticas municipais de meio ambiente, além de deliberar sobre normas e padrdes ambientais compativeis com o
desenvolvimento socioambiental do Municipio e os interesses das geragdes atuais e futuras.

O plenéario deste conselho devera contar com representantes de todos os érgaos e entidades munici-
pais direta ou indiretamente envolvidos com a questao municipal (Secretarias de Urbanismo, Obras Publicas,
Habitacdo, Saneamento, Assisténcia Social, Guarda Municipal, Procuradoria Geral do Municipio etc.), além
de representantes de organizagdes ambientais com atuagdo expressiva no territdrio municipal, associagoes
de moradores, Comités de Bacias Hidrograficas, universidades, comunidades indigenas etc. O plenario do
conselho deve reunir-se regularmente, em sessoes publicas, com pautas divulgadas com antecedéncia, even-
tualmente podendo dividir-se em Cémaras Técnicas.

Entre as principais atribuicdes do Conselho Municipal de Meio Ambiente estdo: acompanhar a execu¢éo
da politica ambiental do Municipio; analisar propostas de projetos de lei de relevancia para a area ambiental;
acompanhar a analise dos estudos de impacto ambiental e relatérios de impacto sobre 0 meio ambiente e,
quando necessario, determinar a realizagdo de audiéncias publicas para analisa-los; propor a criagéo de uni-
dade de conservagéo etc.

8.1.3 Fundo Municipal de Meio Ambiente

Outro importante 6rgao na estrutura do Sistema Municipal de Meio Ambiente € o Fundo Municipal de
Meio Ambiente. O fundo pode ser criado na propria lei que instituir a Politica Municipal de Meio Ambiente ou
em lei especifica. Além de dotacOes or¢amentarias e créditos adicionais, os recursos do fundo devem abranger
0 produto de multas ambientais aplicadas pelo Municipio, compensagdes ambientais exigidas de empreendi-
mentos que se instalarem no Municipio e que sejam capazes de causar degradacao ambiental significativa,
receitas obtidas com o licenciamento ambiental, doagdes de entidades nacionais e internacionais, recursos
oriundos de acordos, contratos, consorcios e convénios, precos publicos cobrados por anélises de projetos
ambientais etc. As prioridades na aplicagéo dos recursos do fundo ser@o definidas por seu Conselho Gestor,
que deve contar com um representante de associagao civil com reconhecida atua¢do na area ambiental em
territorio municipal. Os recursos serdo necessariamente aplicados em projetos e programas ambientais, aqui-
sicdo de equipamentos, desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental etc.

Os Municipios podem ainda contar, em seu Sistema Municipal de Meio Ambiente, com um Sistema de
InformacGes Ambientais, responsavel pela gestao da informagéo ambiental no &mbito do Municipio e integrado
a sistemas semelhantes existentes no nivel federal e estadual. A fungao precipua de tal sistema é fortalecer o
processo de produgdo, sistematizacdo e anélise de estatisticas e indicadores ambientais.

9. Conclusao

O desenvolvimento politico, econdmico e social do Brasil contemporéaneo, as novas atribui¢des reser-
vadas aos Municipios pela Constituicdo brasileira e legislagdo posterior, as graves ameagas que rondam o
futuro imediato do planeta e a crescente conscientizagao da populagéo a respeito da necessidade de o pais
estabelecer e desenvolver politicas ambientais de longo alcance capazes de promover uma efetiva protecao
dos recursos naturais e conter o avango da poluicao, indicam a urgéncia de os Municipios se adequarem para
fazer face a estas novas realidades, e exercer, em toda sua amplitude, o papel de gestor ambiental compro-
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metido com os interesses de atuais e futuras geragdes. A edi¢do de uma Politica Municipal de Meio Ambiente
consistente, apoiada em um Sistema Municipal de Meio Ambiente bem estruturado, é fundamental para que
estes objetivos sejam atingidos.
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Nota técnica

Crimes e infracoes
administrativas

ambientais

Fernando Walcacer

Resumo

A Lei de Crimes e Infragdes Administrativas Ambientais (Lei n®
9.605/1998) unificou os dispositivos anteriores sobre a matéria e esta-
beleceu sangdes penais e administrativas, independentemente da obri-
gacao de reparar 0s danos causados. Embora os Municipios ndo sejam
autorizados a ajuizar agdes penais ambientais, exercem papel impor-
tante na sua repressdo, informando ao Ministério Publico de possiveis
agressdes ao meio ambiente ocorridas na sua jurisdicdo. Os exemplos
incluem crimes contra a flora e fauna, a polui¢éo, o ordenamento urbano
e 0 patriménio cultural e contra a Administracao Publica. Os Municipios
possuem poder de policia ambiental devendo exercer de forma ativa o
controle e a fiscalizacdo das atividades colocadas sob sua jurisdi¢éo.




Crimes e infracdes administrativas ambientais

1. Introducao

A presente Nota se propde a oferecer & Administracdo Municipal informagdes sobre as disposicoes da
Lei de Crimes e Infragdes Administrativas Ambientais (Lei n® 9.605/1998), habilitando-a assim a melhor exercer
0 seu poder de policia ambiental.

Até o advento da Constituicdo Federal de 1988 e, dez anos mais tarde, da Lei n® 9.605/1998, que dispds
sobre os crimes e infracdes administrativas ambientais, a legislacdo brasileira nesta matéria era praticamente
inexistente ou, quando existente, pouquissimo aplicada — reflexo do pouco caso com que até entdo eram tra-
tadas, entre nos, as questdes ambientais.

Assim é que o Codigo Penal (Decreto-lei n® 2.848/1940) continha um dispositivo que talvez pudesse ter
sido mais bem utilizado, ao longo do tempo em que esteve em vigor, para coibir praticas criminosas em relagéo
a poluicdo das &guas (na Itélia, cuja legislag@o penal continha clausula semelhante, a lei penal foi utilizada com
bastante sucesso). Tratava-se do art. 271, assim redigido:

“Art. 271 - Corromper ou poluir agua potavel, de uso comum ou particular, tornando-a imprdpria para consumo ou
nociva a saude:
Pena - reclusao, de dois a cinco anos.

Paragrafo Unico — Se o crime é culposo:
Pena — detencéo, de dois meses a um ano.”

E evidente que este tipo penal ndo havia sido pensado, em 1940, para coibir a polui¢ao industrial ou
sanitaria. Visava-se entdo, basicamente, punir a pratica delituosa perpetrada por individuos que, dolosamente
ou ndo, langassem & &gua produtos quimicos que pudessem causar danos a salde da populagdo. Com o
tempo verificou-se que, tal como na Itélia, o art. 271 poderia aplicar-se a polui¢do hidrica “institucional” —
cumprindo, assim, a lei penal a sua finalidade basica de servir para desestimular condutas antissociais. Com
este objetivo diversas agdes chegaram a ser ajuizadas pelo Ministério Publico brasileiro. Quase todas, porém,
com resultados decepcionantes para seus autores, na medida em que boa parte do Judiciario entendeu que a
expressao potavel deveria ser tomada em seu sentido mais restritivo — aquele recurso hidrico absolutamente
livre de quaisquer poluentes, algo muito dificil de se encontrar na natureza — e descriminalizou as condutas
contestadas pelo parquet.

Igualmente de pouca valia no combate a poluigdo atmosférica foi o tipo contravencional descrito no art.
38 do Decreto-lei n® 3.688/1941 (Lei das Contravencdes Penais), a saber:

“Art. 38. Provocar, abusivamente, emissao de fumaga, vapor ou gas, que possa ofender ou molestar alguém:
Pena — multa, de duzentos mil-réis a dois contos de réis. ”

A escassa aplicagao préatica desse dispositivo ao longo do tempo deveu-se ndo apenas a auséncia de
previsdo legal de pena de detengdo, capaz de mais fortemente desestimular as condutas indesejaveis, como
também ao fato de a lei exigir que a conduta fosse abusiva, o0 que pressupde a existéncia de norma anterior,
nunca editada, estabelecendo limites aceitaveis para a polui¢ao do ar.

Merece ser mencionado ainda, nessa espécie de pré-histéria do Direito Penal Ambiental brasileiro, o
primeiro Codigo Florestal (Decreto n® 23.793/1934), que em seu art. 83 definiu diversos crimes florestais,
dentre eles o “fogo posto em florestas de dominio publico ou privado e produtos florestais, o dano causado aos

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel




Crimes e infragcdes administrativas ambientais

parques e florestas, a introducéo de pragas nas florestas e a destruicdo de exemplares da fauna ou da flora
que por sua raridade ou beleza tivessem merecido protecdo especial dos poderes publicos”.

Tais crimes poderiam ser punidos com penas de detengdo que variavam de trés meses a trés anos.
Todas estas infragdes foram reduzidas a meras contravengdes penais pela Lei n® 4.771/1965, que substituiu o
antigo Cédigo Florestal, e passaram a ser punidas com penas mais leves, de trés meses a um ano de detencao.

Outra lei importante deste periodo foi a Lei n® 5.197/1967, que dispds sobre a protecao da fauna
(embora tenha ficado conhecida como Cédigo de Caga) e proibiu a sua utilizagdo, perseguicéo, destrui-
¢ao, caca ou apanha, assim como 0 exercicio da caga profissional, atividades consideradas contraven-
¢Oes penais pelo seu art. 27. A Lei n® 7.653/1988 transformou essas contravengdes em crimes, puni-
veis com penas de reclusdo de até cinco anos; e, como resultado dessa alteracdo legislativa, tornou-se
frequente, Brasil afora, que individuos flagrados ao cagar para a subsisténcia de suas familias fossem
levados a prisdo, nelas podendo permanecer por longos periodos. Semelhante iniquidade levou dez anos
para ser corrigida, nao tendo sido poucos os juizes que, durante este periodo, simplesmente se recusa-
ram a aplicar a lei draconiana, justificando sua conduta mais benevolente com o chamado principio da
insignificncia, ou da bagatela.

2. A Constituicao Federal de 1988 e os crimes e infracoes
administrativas ambientais

Rompendo com o siléncio de Constituicdes brasileiras anteriores, que durante toda a Histéria republi-
cana haviam simplesmente ignorado o tema, a Constituicio Federal de 1988 dedicou ao meio ambiente um
sem-numero de referéncias ao longo de seu texto, além de um capitulo exclusivo, formado pelo art. 225 e seus
diversos incisos e paragrafos.

Desde o advento da Lei n® 6.938/1981, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente, o Brasil
vinha procurando adequar a sua legislag&o, tradicionalmente marcada pela irresponsabilidade dos poluidores
em relacdo aos danos ambientais por eles causados, as novas necessidades trazidas pela crise ambiental.
Assim € que a Lei n° 6.938/1981 estabeleceu o principio fundamental da responsabilidade civil objetiva — isto
é, independentemente da existéncia de culpa — dos causadores diretos e indiretos dos danos ambientais.
Faltava, porém, ampliar essa possibilidade de responsabilizagéo aos crimes e infracbes administrativas am-
bientais. E isso foi 0 que fez a Constituicéo de 1988, ao dispor, em seu art. 225, §3°% “As condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais
e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados.”

Imediatamente ficou clara, a todos os intérpretes da Constituic@o, a profunda mudanca por ela almejada,
com o objetivo de tornar mais consistente a protecao do meio ambiente brasileiro. Com efeito, o Direito Penal
sempre se mostrara extremamente reticente a ideia de que as pessoas juridicas, as maiores beneficiarias da
degradag@o ambiental, pudessem ficar sujeitas a sangdes de natureza penal. Para a doutrina penalista classi-
ca, a imposicéo de tais sancdes depende de condutas do agente (comissivas ou omissivas), € Como sempre
se negara a possibilidade de as pessoas juridicas determinarem as suas préprias condutas, elas nunca haviam
sido responsabilizadas penalmente. Mas foi exatamente isso que a Constituicéo fez. E da possibilidade dessa
responsabilizagdo resultou uma profunda mudanga no comportamento das empresas brasileiras em relagéo
ao meio ambiente, notadamente a partir da edicdo da Lei n® 9.605/1998, que dispds sobre crimes e infracdes
administrativas ambientais. A triplice responsabilidade ambiental - civil, penal e administrativa —, passou desde
entdo a ser a pedra de toque do Direito Ambiental Brasileiro.
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3. ALein®9.605/1998: aspectos gerais

Como ficou dito anteriormente, a Lei n® 9.605/1998 representou um passo importantissimo na evolugéo
do Direito Ambiental brasileiro. E ndo apenas pela possibilidade de responsabilizagao das pessoas juridicas —
nas hipoteses em que o crime tenha sido cometido por decisao de seu representante legal ou contratual ou de
seu 6rgao colegiado, no interesse ou beneficio da sociedade (art. 3%). As pessoas juridicas estao sujeitas as
chamadas penas restritivas de direitos, que incluem a suspensao parcial de atividades, a interdicao temporaria
de estabelecimento, obra ou atividade e a proibicao de contratar com o Poder Publico ou dele obter subsidios,
subvencdes ou doagdes (art. 22).

A aprovacao da nova lei no Congresso Nacional néo foi facil: para que isso acontecesse foi preciso nao
apenas retirar do texto mencdes aos crimes de queimada e poluicdo sonora, que incomodavam especialmente
as bancadas ruralista e evangélica, assim como 0s proprietarios de casas noturnas, mas também diminuir
significativamente o tamanho das penas inicialmente cogitadas — o que de certa forma acabou retirando da
lei boa parte de sua efetividade. Com efeito, como boa parte dos crimes ambientais ficou sob a jurisdicdo dos
Juizados Especiais Criminais, ndo é raro que degradagdes ambientais significativas acabem sendo reparadas
por meio do pagamento de cestas basicas ou prestagao de servicos & comunidade.

As a¢des penais ambientais sao obrigatoriamente ajuizadas pelo Ministério Publico estadual ou federal. Nao
se admite o crime de ag&o privada, e tém sido frequentes os conflitos de competéncia entre as justicas estadual e
federal em matéria de crimes ambientais. De modo geral, pode-se dizer que so da competéncia federal os crimes
que atinjam bens, interesses dos servigos da Unido Federal, ficando os demais sob a tutela da Justica estadual.

E importante perceber-se ainda que a Lei n® 9.605/1998 preocupa-se muito mais com a reparacéo do
dano ambiental do que com a efetiva punigao de seus responsaveis, como o atestam diversos de seus dispo-
sitivos. Embora néo estejam legitimados a ajuizar agdes penais ambientais, os Municipios podem e devem de-
senvolver um papel importantissimo na sua repressao, fornecendo ao Ministério Publico informagdes valiosas
a respeito de possiveis crimes ambientais acontecidos em sua jurisdigao.

4. Crimes contra o meio ambiente

A Lei de Crimes e Infracbes Administrativas tipifica, ao longo do Capitulo V (arts. 29 a 69-A) inimeros
crimes, devidamente distribuidos entre as suas cinco se¢des (crimes contra a fauna, crimes contra a flora,
poluicdo e outros crimes ambientais, crimes contra 0 ordenamento urbano e o patriménio cultural e crimes
contra a Administracao Publica). A seguir serdo examinados, ainda que brevemente, alguns dos crimes mais
relevantes ali elencados.

41 Crimes contra a fauna

A partir de 1988, a fauna brasileira passou a ser expressamente protegida pela Constituicdo Federal,
como parte integrante dos bens comuns do povo (e ndo mais como bem da Unido, como até entdo era classi-
ficada). A Constituicdo incumbiu o Poder Publico de proteger a fauna e a flora, “vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os
animais a crueldade” (art. 225, §19, inciso VII). E sob esta perspectiva constitucional que devem ser tratados
0s crimes cometidos contra a fauna e a flora brasileiras.
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A Lei n® 9.605/1998 considerou crime “matar, perseguir, cagar, apanhar, utilizar espécimes da fauna
silvestre, nativos ou em rota migratéria, sem a devida permissao, licenga ou autorizagao da autoridade compe-
tente, ou em desacordo com a obtida”.

Nao ha, como se v&, uma vedagao expressa e absoluta, como dispunha a legislagao anterior, admitindo-
se que, em circunstancias excepcionais, a caga, apanha etc. da fauna silvestre seja autorizada ou licenciada
pelos érgaos publicos.

Sao puniveis, igualmente, a exportacéo de couros e peles de répteis e anfibios e a introdugao, no pais,
de espécime animal exotica, sem a devida autorizagdo administrativa. Abusos e maus-tratos contra animais
passaram a ser considerados crimes (antes, eram simples contravengdes), assim como a emissao de efluentes
e o carreamento de materiais que deem causa ao perecimento de espécimes de fauna aquatica.

A pesca por meios condenaveis (uso de explosivos ou utilizagdo de substancias toxicas) foi criminali-
zada, assim como a pesca em locais ou periodos interditados pelas autoridades competentes. Finalmente, a
lei descriminalizou o abate de animais em estado de necessidade (para saciar a fome do agente ou de sua
familia); para proteger pomares, lavouras etc., quando devidamente autorizado; ou quando se tratar de animal
nocivo, assim devidamente caracterizado pela autoridade competente.

4.2 Crimes contra a flora

Entre relagdo a flora, a Lei n® 9.605/1998 criminalizou o dano ou destruicdo de floresta considerada
de preservacdo permanente (a classificagéo das florestas de preservacdo permanente é feita pelo Codigo
Florestal atualmente em vigor — Lei n® 12.651/2012), assim como o dano a vegetagao primaria e secundaria em
estado avangado ou médio de regeneragéo (do bioma Mata Atlantica), o dano direto ou indireto as Unidades
de Conservacéo (tratadas na Lei n® 9.985/2000) e as suas Zonas de Amortecimento. Mereceram igualmente a
atenc@o da Lei o incéndio em mata ou floresta, assim como a extra¢do, sem autorizagdo, de quaisquer espé-
cies de minerais de florestas publicas.

Também comete crime ambiental quem recebe ou adquire para fins comerciais ou industriais madeira,
lenha, carvao e outros produtos de origem vegetal sem exigir do vendedor a competente autoriza¢do, assim
como quem, sem licenca, vende, expde a venda, tem em depdsito, transporta ou guarda madeira, lenha,
carvao e outros produtos de origem florestal. Ainda em relagdo especificamente a florestas merece destaque
a criminalizacéo feita pela Lei n® 9.605/1998 da degradacdo de florestas em terras de dominio publico e o
ingresso, sem autorizac@o, em unidades de conservacao, portando instrumentos préprios para caga, pesca ou
exploracao de produtos florestais.

4.3 Da poluicao e outros crimes ambientais

Ao tratar da poluicéo, a Lei de Crimes Ambientais preocupou-se em defini-la de maneira abrangente,
criminalizando condutas que “resultem ou possam resultar em danos a salde humana, ou que provoquem a
mortandade dos animais ou a destruicao significativa da flora”. Trata-se, pois, em relagao a saude humana, de
crimes de perigo, quando ndo & preciso aguardar pelo resultado concreto da conduta irregular.

A Lei n? 9.605/1998 considerou especialmente graves, sujeitando os infratores a penalidades de até
cinco anos de reclusdo, tornar uma &rea impropria para a ocupag¢do humana; causar poluicdo atmosférica que
provoque a retirada, ainda que momenténea, dos habitantes das areas afetadas; causar polui¢@o hidrica que
torne necesséria a suspensao do abastecimento publico de dgua de uma comunidade; dificultar ou impedir o
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uso pubico das praias; e langar residuos em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis e regulamen-
tos. Esta secdo dispde ainda sobre a pesquisa ou lavra de recursos minerais sem autoriza¢éo, além das di-
versas formas de manipular produtos ou substéancias toxicas, perigosas ou nocivas a saude humana (produzir,
comercializar, armazenar etc.), sem a devida autorizagao.

Merece ainda mengao especial o crime previsto no art. 60, que diz respeito ao funcionamento de ativida-
des e empreendimentos potencialmente poluidores sem a devida licenga ambiental. Embora tais atividades e
empreendimentos ja estivessem obrigados a se licenciar desde 1981, quando entrou em vigor a Lei n® 6.938,
em sua imensa maioria elas continuavam agindo a margem da lei quando a lei penal entrou em vigor.

4.4 Crimes contra o ordenamento urbano e o patriménio cultural

Estas matérias, que ainda ndo haviam merecido do legislador brasileiro tratamento a altura da sua im-
portancia, foram igualmente contempladas no texto da Lei n® 9.605/1998, nos arts. 62 a 65. Tais dispositivos
proibiram, por exemplo, destruir, inutilizar ou deteriorar bem especialmente protegido, assim como alterar o
aspecto ou estrutura de local protegido, e ainda promover construgéo em solo nao edificavel ou no seu entorno,
assim considerado em funcdo de seu valor cultural, sem autoriza¢@o da autoridade competente.

Nelson Issa Lino
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4.5 Crimes contra a administragcao ambiental

Finalmente, a secao que engloba os crimes cometidos contra a Administracdo ambiental merece
ser saudada como uma das maiores novidades da Lei de Crimes Ambientais. Com efeito, aqui nao se
cuida de delitos praticados por particulares, mas sim pelos préprios membros da Administracdo Publica,
buscando-se com as novas regras por fim a uma cumplicidade absolutamente nefasta aos interesses de
conservacao do meio ambiente. Assim, comete crime o funcionario publico que faz afirmacéo falsa ou
enganosa, omite a verdade, sonega informagdes ou dados técnicos em procedimentos de licenciamento
ambiental, assim como aquele que concede licen¢a ou autorizagdo ambiental em desacordo com as
normas ambientais.

A Lei n? 11.284/2006 acrescentou um novo dispositivo, de n? 69-A, ao texto da Lei de Crimes
Ambientais, para criminalizar aquele que apresenta, no decorrer de procedimento administrativo ambiental,
estudo, laudo ou relatério ambiental total ou parcialmente falso ou enganoso, inclusive por omissao. Importa
assinalar que para o Direito Penal o conceito de funcionario publico tem uma amplitude muito maior do
que para o Direito Administrativo, englobando todos aqueles que, de uma maneira ou outra, possam ser
caracterizados como agentes publicos, sejam ou ndo concursados, ocupem ou nao cargos publicos regu-
larmente criados pela lei.

5. Infragoes administrativas ambientais

Embora venha comumente referida como Lei de Crimes Ambientais, a Lei n® 9.605/1998 dispde também,
como ja visto, sobre infragdes administrativas ambientais. E o faz de forma igualmente inovadora, como se
vera a sequir.

O legislador escolheu definir as infragdes administrativas ambientais de forma aberta, 0 que gerou néo
poucas criticas, a época da edi¢ao da Lei n® 9.605/1998. Ao invés de definir uma a uma as a¢des que poderiam
ser interpretadas como infragbes administrativas ambientais, preferiu estatuir, de forma genérica, que “consi-
dera-se infracdo administrativa ambiental toda acéo ou omissao que viole as regras juridicas de uso, gozo,
promocao, protecao e recuperacao do meio ambiente”.

Ao elencar as autoridades competentes para a lavratura de autos de infragdo ambiental e a consequente
instauragao dos processos administrativos a eles correspondentes, a lei menciona os funcionarios dos 6rgaos
ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, designados para as atividades de
fiscalizacdo, bem como os agentes das Capitanias de Portos.

Como se sabe, 0 SISNAMA foi instituido pela Lei n® 6.938/1981, que dispds sobre a Politica Nacional do
Meio ambiente, e é integrado, além dos 6rgaos superior (0 Conselho de Governo), consultivo e deliberativo (0
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA), central (o Ministério do Meio Ambiente), por 6rgéos execu-
tores federais (0 IBAMA e o ICMBIo), 6rgdos seccionais (os 6rgaos ou entidades estaduais encarregados do
controle fiscalizacao de atividades capazes de provocar degradagao ambiental) e 6rgéos locais (os 6rgaos ou
entidades municipais responséaveis pelo controle e fiscalizagcao dessas atividades nas suas respectivas jurisdi-
¢Oes). Importante ressaltar que apenas os funcionarios designados para atividades de fiscalizacéo estao aptos
a exercer o poder de policia ambiental.

Como regra geral, pode-se dizer que os entes federativos competentes para licenciar atividades e em-
preendimentos potencialmente causadores de degradagcdo ambiental sdo competentes para efetuar o seu
controle e fiscalizagao. E o que dispde a Lei Complementar n® 140/2011, que fixou normas para a cooperagao
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entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da
competéncia comum relativas a prote¢ao do meio ambiente.

A Lei Complementar n® 140/2011 estabeleceu que cabe & Unido exercer o controle e fiscalizar as
atividades e empreendimentos cuja atribuicao para licenciar ou autorizar, ambientalmente, Ihe for come-
tida (art. 79, XII); atribuicdes idénticas cabem aos Estados e aos Municipios em relagédo as atividades e
empreendimentos que lhes caiba licenciar e autorizar (arts. 8% XIl e 92, XIl). Assim, sdo a¢bes adminis-
trativas dos Municipios,

“observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstos nesta Lei Complementar, promover o licencia-
mento ambiental das atividades ou empreendimentos: a) que causem ou possam causar impacto ambiental de
ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados
os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; e b) localizados em unidades de conservacao ins-
tituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs)’.

Como regra geral, os empreendimentos e atividades sao licenciados ambientalmente por um Unico ente
federativo (art. 13). Inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou Conselho de Meio Ambiente no Estado ou no
Municipio, as atribuicdes relativas ao licenciamento ambiental (e também a fiscalizagao) transferem-se, res-
pectivamente, para a Unido ou o Estado.

Emrelac@o ao manejo e supressao de vegetacao de florestas e formagdes sucessoras, a Lei Complementar
n® 140/2011 estabeleceu algumas regras especificas. Assim, cabe a Unido aprova-los quando se tratar de
florestas publicas federais, terras devolutas federais ou Unidades de Conservagéo por ela instituidas (salvo
Areas de Protegao Ambiental), assim como as supressdes e manejos decorrentes de atividades ou empreen-
dimentos por ela licenciados. Quando o manejo ou supressao ocorrer em florestas publicas ou Unidades de
Conservacao estaduais (exceto APAs), assim como em iméveis rurais e em atividades e empreendimentos por
ele licenciados, esta atribuicdo cabe aos Estados; e sera dos Municipios quando 0 manejo ou supressao ocor-
rer em florestas publicas ou unidades de conservacdo municipais (exceto APAs), assim como em atividades e
empreendimentos por eles licenciados ambientalmente.

As infracbes administrativas ambientais estao sujeitas a uma ampla variedade de sancdes, elencadas no
art. 72 da Lei n® 9.605/1998. Elas vao desde a adverténcia, penalidade que deve ser reservada as infragdes de
menor gravidade, até a suspensdo parcial ou total de atividades e as penas restritivas de direitos (suspenséo
ou cancelamento de registro, licenga ou autorizagdo, perda ou restricdo de incentivos e beneficios fiscais,
perda ou suspensao de participacdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito e
proibicdo de contratar com a Administragao Publica, por até trés anos). As multas podem ser simples ou diarias
(estas devendo ser aplicadas sempre que o cometimento da infragdo se prolongar no tempo), a apreensao
de animais, produtos e subprodutos da fauna e floras, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos, 0
embargo e demolicdo de obra etc. Todas estas penalidades encontram-se hoje regulamentadas pelo Decreto
n° 6.514/2008, que revogou o Decreto n® 3.179/1999.

5.1 O Decreto n° 6.514/2008

O Decreto n® 6.514/2008 substituiu o Decreto n® 3.179/1999, que havia sido o primeiro a regulamen-
tar a Lei de Crimes e Infracdes Administrativas Ambientais. Trata-se de um texto extenso (nada menos
do que 154 artigos), que definiu uma ampla gama de infracbes administrativas ambientais — respeitando
a definicdo genérica feita pela Lei n® 9.605/1998 (toda acdo ou omissao que viole as regras de uso, gozo,
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promogao, protecdo e recuperacdo do meio ambiente), além de tratar com minucias, ao longo de nada
menos do que sessenta artigos, o processo administrativo federal para a apuragéo das infra¢cées adminis-
trativas ambientais. Refoge em muito, evidentemente, ao &mbito restrito do presente trabalho, aprecia-lo
em seus detalhes. Alguns temas de maior relevo, contudo, serdo tratados, ainda que brevemente, ao
longo dos préximos paragrafos.

Ressalte-se ainda que, embora exista alguma divergéncia doutrinaria, faz sentido o entendimento de que
os Municipios, a falta de legislagdo propria e no exercicio do poder de policia ambiental que Ihes é inerente,
apliquem os dispositivos do Decreto federal n® 6.514/08 que definem as infragdes administrativas ambientais
e determinam as sangdes a elas aplicaveis. Deverao, contudo, estabelecer em sua legislacéo a estrutura ad-
ministrativa responsavel pelo controle e fiscalizagéo das atividades e empreendimentos sob sua jurisdicao e
obedecer aos principios gerais que regem os atos administrativos.

5.1.1 Multas

As multas s&o as sang¢bes mais aplicadas as infragdes administrativas ambientais. O valor das
multas, cujo produto deve reverter para fundos de meio ambiente (nacional, estaduais ou municipais),
varia de R$ 50,00 (cinquenta reais) a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais). Para citar apenas
um exemplo, 0 comerciante que explora a imagem de animal silvestre mantido irregularmente em cativeiro
esta sujeito a uma multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais). Este
enorme gradiente exige do responsavel pela aplicagdo da san¢do uma boa dose de cuidados e de bom
senso. A lei oferece alguns poucos pardmetros para a dosagem da multa, que devem ser escrupulosamen-
te observados pelo agente da fiscalizagao (gravidade do dano, antecedentes do empreendedor e porte do
empreendimento). Na pratica judicial uma percentagem enorme das multas costuma ser anulada, pelos
mais diversos motivos, mas fundamentalmente pelo ndo cumprimento das regras basicas que devem infor-
mar o processo administrativo ambiental.

A multa simples deve ter por base a unidade do objeto lesado (hectare, metro clbico, quilograma etc.).
N&o pode haver duplicidade de multas: o pagamento de multa imposta por Estados e Municipios substitui
a multa federal, e vice-versa (contudo, somente o efetivo pagamento da multa seré considerado para efeito
desta substituicao).

Multas diérias devem ser multiplicadas pela quantidade de dias em que a infragéo persistiu. Ela ndo pode
ser inferior a 50 reais, nem pode exceder 10% do valor da multa simples maxima cominada a infra¢éo. Ela
sera suspensa a partir do momento em que o autuado informar & administracado ambiental que a situag&o foi
regularizada, podendo ser retomada caso se constate que isso de fato ndo ocorreu.

Ao perder a condicdo de primario, através de nova conduta delitiva nos cinco anos subsequentes a
autuagdo original, o infrator ambiental sujeita-se a aplicacdo de multa em triplo, no caso de reincidéncia na
mesma infracao, e da multa em dobro, no caso de infragao distinta.

5.1.2 Apreensao de animais, produtos, subprodutos, petrechos, instrumentos,
veiculos etc.

Animais domésticos e exéticos podem ser apreendidos quando se encontrarem no interior de Unidades
de Conservacao de Protecdo Integral, em areas de preservagao permanente ou quando estiverem impedindo
a regeneracao natural de vegetacao em areas cujo corte ndo tenha sido autorizado. Os bens apreendidos po-
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derdo ser utilizados pela fiscalizag@o, quando ficar demonstrado o relevante interesse publico nesta utilizacéo,
quando n&@o houver outro meio disponivel, a juizo da autoridade ambiental.

Normalmente os bens apreendidos devem ficar sob a guarda do érgdo responsavel pela fiscaliza-
¢ao. Anulada, revogada ou cancelada a apreensdo, devem ser devolvidos a seus proprietarios no estado
em que se encontrarem, cabendo a estes eventual indenizacao pela depreciagdo que houverem sofrido.
Os animais da fauna silvestre apreendidos devem ser devolvidos a seu habitat ou a criadouros em que
fiquem sob a responsabilidade de técnicos capacitados. Eventualmente poderao ser entregues a guarda
doméstica proviséria. Animais domésticos e exdticos podem ser vendidos; produtos pereciveis serdo
avaliados e doados.

5.1.3 Embargo de obra ou atividade

O embargo tem por objetivo impedir a continuidade do dano ambiental e permitir a regeneragao do meio
ambiente. Ele deve restringir-se aos locais onde se consumou o dano. A desobediéncia a ordem de embargo
constitui crime previsto no Codigo Penal.

5.1.4 Outras san¢oes administrativas ambientais

Outras sangdes previstas na legislagdo ambiental, além daquelas anteriormente mencionadas, incluem
a suspenséo de venda ou fabricagéo de produto, a suspensao parcial ou total de atividades, a destruicao e
inutilizag@o de produtos, a demolicao e as sangdes restritivas de direitos. A suspenséo de venda ou fabrica-
¢ao de produto visa evitar a colocagdo no mercado de produtos oriundos de infragdes administrativas, ou a
interrupcdo do uso continuo de matérias-primas e subprodutos de origem ilegal. A suspens&o parcial ou total
de atividades visa impedir a continuidade de processos produtivos em desacordo com a legislagdo ambiental.
Nao hé& previsao legal para a interdicao total e permanente de atividade ou empreendimento responsavel por
degradagdo ambiental.

Os produtos utilizados na prética de infragbes ambientais podem ser destruidos ou inutilizados, quando
tal medida for necesséria para evitar o seu uso e aproveitamento indevidos, ou quando possam expor 0 meio
ambiente a riscos significativos ou comprometer a seguranga da populagao ou dos agentes da fiscaliza¢@o. A
demolicdo é medida extraordinaria, que somente se justifica quando se tratar de constru¢@o nao habitada e
utilizada diretamente para a infragdo ambiental; e mesmo assim, apenas nos casos em que se constatar que a
n&o demolicdo importa em graves riscos ao meio ambiente ou a saude humana.

As sancoes restritivas de direito, aplicaveis tanto as pessoas fisicas como as juridicas, incluem a suspen-
s&o ou o cancelamento de registro, licenga ou autorizagéo; a perda ou restricdo de incentivos e beneficios ou
da participacao em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito e a proibi¢éo, por prazo
nao superior a trés anos, da contratagdo com a Administragdo Publica.

5.2 Processo administrativo ambiental

O processo administrativo ambiental é regido pelo art. 71 da Lei n® 9.605/1998 e pelo Decreto n°® 6.514/08,
que dele trata minuciosamente, ao longo dos arts. 94 a 148. Os Municipios podem estabelecer, em sua legis-
lacdo, disposicdes referentes a infragdes e sangdes administrativas que se insiram em sua esfera propria de
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atuag@o (basicamente, o controle de empreendimentos e atividades capazes de provocar degrada¢éo ambien-
tal de mbito local), ou aplicar aquelas previstas no decreto federal.

Lamentavelmente, a pratica brasileira recente revela que boa parte dos procedimentos administrativos
instaurados para sancionar ilicitos ambientais acaba tendo resultados pifios, sendo anulados por decisdes
judiciais ou pela propria Administracao, ao perceber desvios e ilicitudes cometidos durante o seu desenrolar.
Igualmente digna de nota é a escassa competéncia observada na cobranca dos débitos ambientais. Dai a
importancia de a Administragéo Publica procurar seguir sempre 0s bons principios de Direito Administrativo,
fundamentais na busca pelo Estado Democrético de Direito.

Entre os principios basicos a que deve obedecer no processo administrativo para apuracgéo de infra-
¢Oes ambientais encontram-se 0 do contraditério e da ampla defesa. Ha véarias maneiras de o autuado ser
intimado do inicio do procedimento (pessoalmente, por seu representante legal, por carta registrada ou por
edital). O auto de infrac@o deve contar descri¢do clara e objetiva das infragdes cometidas e a indicagao dos
dispositivos legais infringidos, podendo o agente autuante desde logo adotar as medidas administrativas
cabiveis mencionadas anteriormente (apreensdo, embargo de obra ou atividade, suspenséo de atividades,
destruic@o de produtos etc.).

O autuado tem o prazo de 20 (vinte) dias para apresentar a sua defesa, cabendo redugao de 30% no
valor da multa quando o seu pagamento se fizer sem discussé@o. A decis@o da autoridade julgadora, sempre
motivada, ndo se vincula as sangdes aplicadas pelo agente autuante, devendo o autuado dela ser notificado
por meio que assegure a certeza de sua ciéncia. Desta decisdo cabe recurso, a ser apresentado no prazo
de 20 (vinte) dias, o qual tera efeito suspensivo. A autoridade superior podera confirmar, modificar, anular ou
revogar a decisdo recorrida.

A critério da autoridade ambiental, a multa simples podera ser convertida em servi¢os de preservagao,
melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental, a requerimento do infrator, que devera para tal apresentar
um pré-projeto. Nesta hipdtese serd lavrado um termo de compromisso detalhando o valor do investimento
previsto, 0 prazo para a conclusao dos servigos e a multa a ser aplicada em caso de descumprimento do pac-
tuado. Ocorrendo esta hipdtese, o débito devera ser imediatamente inscrito em divida ativa e as obrigacdes
assumidas executadas judicialmente.

6. Conclusao

Uma gestao ambiental eficiente por parte dos Municipios ndo pode descurar da aplicagéo dos instru-
mentos colocados a sua disposicao pela legislagédo brasileira. Embora néo Ihes seja permitido o ajuizamento
de acbes penais — atribuicdo privativa do Ministério Publico — os Municipios podem e devem provocar a
atuacéo do parquet, ministrando-lhe informac6es de seu conhecimento, atuando como amicus curiae e dele
cobrando uma atuagao condizente com a dimensao do patriménio ambiental ameagado — que, por definicdo
constitucional, pertence a toda a sociedade. Apesar da crise que o Direito Penal enfrenta na atualidade, é
impossivel deixar de reconhecer a sua forga, como ultima ratio, na busca por uma qualidade de vida am-
bientalmente sadia.

Da mesma forma, e de modo muito mais incisivo, podem os Municipios atuar administrativamente
no exercicio de seu poder de policia ambiental, garantido pela Constituicdo Federal e pela legislacdo em
vigor, exercendo de forma ativa o controle e a fiscalizacdo dos empreendimentos e atividades colocados
sob sua jurisdicao.
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Nota técnica

A agenda ambiental
dos Municipios

Estela Maria Souza Costa Neves

Resumo

Apbs apresentar os conceitos relacionados a construgdo de
agendas politicas, trata da agenda ambiental, particularmente na esfera
municipal, como insumo para a formulacao e implementacéo de politicas
publicas locais, ao fornecer subsidios para definir estratégias de capa-
citacdo e fortalecimento institucional dos Municipios na &rea ambiental.
Governos municipais tém autonomia para estabelecer sua agenda de
acordo com as préprias prioridades em sua esfera de competéncias,

mas parte substancial da agenda ambiental é definida por prioridades
\ sistémicas colocadas pela legislacao e jurisprudéncia. A interdependén-

cia, a outra “face” da autonomia, pressupde coopera¢ao com as demais
esferas de governanga ambiental e com organiza¢des da sociedade civil.




A agenda ambiental dos Municipios

1. Introducao

Nesta Nota Técnica s@o apresentadas e discutidas as caracteristicas das atividades que compdem a
agenda ambiental dos Municipios no Brasil. A compreenséo abrangente do perfil e do conteido da agenda
ambiental dos Municipios € importante insumo tanto para a formulagéo e implementagao de politicas publicas
municipais para a defesa do meio ambiente quanto para estratégias de capacitagao e fortalecimento institucio-
nal 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 esta na Agenda 21,
um dos documentos-chave da Il Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento -
CNUMAD, adotada em 1992 por 179 paises. Em seu Capitulo 28, a acao local é descrita nos seguintes termos:

“As autoridades locais constroem, operam e mantém a infraestrutura econdémica, social e ambiental, supervisionam
0s processos de planejamento, estabelecem as politicas e regulamenta¢des ambientais locais e contribuem para
a implementacéo de politicas ambientais nacionais e subnacionais. Como nivel de Governo mais préximo do povo,
desempenham um papel essencial na educagao, mobilizagéo e resposta ao publico, em favor de um desenvolvi-
mento sustentavel.” (Agenda 21. Disponivel em http://www.un-documents.net/a21-28.htm. Acesso em 10 de maio
de 2016.)

Importante e pioneira, esta mengdo da Agenda 21 aponta possibilidades e aspectos-chave para a de-
finicdo da pauta de agdes locais em defesa do meio ambiente. Mas ndo é o bastante: é preciso considerar
mais fatores para delinear com mais nitidez o contetido da agenda ambiental dos Governos locais. Entre estes
fatores estao a organizagao do Estado nacional, a definicao 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 s&o 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

Séo aqui brevemente apresentados os conceitos de agenda de politica e organizacéo federativa do
Estado, acompanhados de consideragdes sobre a autonomia municipal no Brasil.

2.1 Agenda de politicas governamentais

Chama-se formagao de agenda o processo por meio do qual as demandas de varios grupos da popula-
¢ao se transformam em assuntos que competem pela atengdo das autoridades publicas (COBB; ROSS, 1976).
O processo de formacao da agenda de politicas governamentais (agenda-setting) tem sido objeto de trabalhos
tedricos e empiricos no campo das politicas publicas.

Problemas de politica ndo sao previamente definidos, assim como sua qualificagdo como um assunto
de interesse publico. Problemas de politica ndo sao “naturais”, sao essencialmente constru¢oes sociais que
refletem certas concepcoes particulares da realidade. Para uma demanda, questao ou assunto chegar a ser
considerado como tema da agenda de Governo, é preciso que diversas decisdes ja tenham sido anterior-
mente tomadas pelas autoridades governamentais: dar importancia ao tema, elaborar sua definicdo como
problema de politica, identificar e selecionar uma opcéo de acdo. Mesmo ap6s a decisdo governamental de
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tratar do assunto, a capacidade do Governo é limitada — sempre h& mais demandas em busca da atengado
governamental do que as que o Governo termina por efetivamente tomar a si (AGUILAR VILLANUEVA,
2000; COBB; ELDER, 1984).

Ha muitas definicdes de agenda. Para a abordagem adotada nesta Nota Técnica, interessa destacar trés
tipos de agenda. A primeira agenda é chamada “sistémica”, “publica” ou “constitucional”, integrada por todas
as questdes que os membros de uma comunidade politica percebem como merecedoras da ateng¢éo publica,
como assuntos que estdo inscritos na jurisdicdo legitima da autoridade governamental. Toda comunidade

politica — local, estadual e nacional — tem sua propria agenda sistémica.

A segunda agenda é a agenda “institucional”, “formal” ou “governamental”. Esta pode ser definida como
o conjunto de assuntos explicitamente aceitos para consideragao séria e ativa por parte dos responsaveis por
decisdes (COBB; ELDER, 1972, 1976, 1984, 1986, COBB; ROSS, 1976).

Finalmente, por “agenda de governo” entende-se o conjunto de problemas, demandas, questoes
e assuntos que os governantes selecionaram e ordenaram como objeto de sua ag¢do e, mais propria-
mente, 0s objetos sobre os quais decidiram atuar ou consideraram que tém que atuar. (AGUILAR
VILLANUEVA, 2000).

Esta distingao é Util pois mostra como é complexa a constru¢do da agenda de governo. Muitos assuntos
s8o considerados pelos cidaddos como assuntos publicos, que merecem a interven¢do governamental por
estarem inscritos no ambito das obrigagdes 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 aceitacdo na comunidade politica. As prioridades
da agenda sistémica, inscritas na sua “jurisdi¢do legitima”, ndo necessariamente correspondem a prioridades
das agendas institucionais.

2.2 Organizacéo federativa

A producao 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, implemen-
tacdo e analise das politicas publicas.

O termo “federal” se origina do latim foedus, que quer dizer “pacto”. Arranjos federais sao pactos cujas
relagdes internas refletem “um tipo especial de partilha de poderes que deve prevalecer entre 0s parceiros,
baseado no reconhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforgo de favorecer uma unidade especial
entre eles” (ELAZAR, 1987, p. 5, tradugdo nossa).

Na esséncia das relagdes federativas esta, pois,

“(...) um acordo capaz de estabelecer o compartilhamento da soberania territorial, fazendo com que coexistam,
dentro de uma mesma nacéo, diferentes entes autbnomos cujas relagdes sao 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 fungdes e poderes entre os niveis de Governo” (ABRUCIO; FRANCEZE, 2008, p. 1-2).

O quadro da atribuicdo de responsabilidades &, pois, bem distinto de uma gradagéo “centralizagao/des-
centralizacao”, na qual esta necessariamente implicada uma hierarquia. A relagéo intergovernamental no cam-
po ambiental se identifica mais a situacdo de “ndo centraliza¢@o”, tal como definida por Elazar (1987, p. 34,
traducéo nossa):
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[...] “o sistema constitucional (do federalismo) vai além da distribuicao de responsabilidades, envolvendo toda a
estrutura governamental em uma base de ‘ndo centralizagao’ [...], isto €, os poderes governamentais sao disse-
minados entre muitos centros, cuja existéncia e autoridade s&o garantidas pela constituicdo geral, ao invés de
concentradas em um Unico centro”.

2.3 Autonomia municipal no Brasil

A autonomia dos entes federados é definida como o poder de gerir seus proprios assuntos dentro de
um campo prefixado por insténcia 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 com suas préprias prioridades em sua esfera de competéncias.

Desde 1988 o Municipio é integrante do sistema federativo brasileiro, ente politico-administrativo do-
tado de personalidade juridica de direito publico interno, considerado entidade estatal de terceiro grau
— status inédito na histéria da Federagao brasileira e impar no universo das federagdes, estruturadas em sua
maioria com dois niveis de Governo. Nesta condigao, o Municipio desfruta de poderes autbnomos e responde
por um conjunto de competéncias estabelecidas no texto constitucional.

Ao longo das quatro Ultimas décadas, os Municipios brasileiros tém vivenciado um intenso processo de
transformacao institucional, exercitando sua condicao de ente federado em contexto de mudangas do proprio
Estado nacional. Um leque inédito de responsabilidades Ihes foi outorgado por meio da Constituicdo de 1988,
sendo atualmente reconhecidos como importantes provedores de funcdes de bem-estar social.

Portanto, é importante ter presente que a autonomia dos Municipios para implementar sua agenda néo é
absoluta. Ha situagdes nas quais Governos subnacionais sozinhos serdo incapazes de tratar adequadamente
seus assuntos — seja para enfrentar problemas que atinjam ao mesmo tempo mais de um Municipio, seja por
depender de suporte a ser provido pelas demais esferas de Governo para suprir déficit de capacidades. A
interdependéncia, a outra “face” da autonomia, pressupde coopera¢do com as demais esferas governamentais
e com outros Municipios. Desde a ética das demais esferas de Governo, esta interdependéncia € igualmente
verdadeira: Estados e a Unido federal frequentemente necessitam ganhar a adesao dos Governos locais para
contribuir para a implementacéo de suas politicas.

3. A moldura juridico-institucional da governanca
ambiental e os Municipios

No Brasil, as competéncias ambientais dos entes federados formam um conjunto de responsabilidades
sobre 0 meio ambiente, abrangendo a competéncia legislativa e a competéncia material — ou seja, “a prestacéo
de servigos referentes a estas matérias, & tomada de providéncias para sua realizagdo” (SILVA, 2009, p. 77).
Essas competéncias podem ser exclusivas (ou privativas), comuns e concorrentes.

A responsabilidade dos Governos locais na defesa ambiental é definida pela Constituicao Federal, por
meio das disposicdes que distribuem competéncias aos entes federados e das disposicoes especificas sobre
meio ambiente. Em relac@o ao poder de 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 con-
corrente em matéria legislativa, prevista nos arts. 24 e 30 da Constituicao Federal.

Em relacao as atribuicdes materiais, as competéncias municipais de interesse para 0 meio ambiente sao
definidas em trés partes da Constituicdo Federal: nas competéncias comuns a todos os entes federados (art.
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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 0 meio ambiente, a qualidade de vida e satde.

Para o exercicio das competéncias comuns, tais como 0 meio ambiente, s@o previstas na Constituicao
normas disciplinadoras da a¢&o cooperadas. Para 0 campo ambiental estas normas foram definidas em 2011,
em lei complementar a Constituicao. Com énfase na &rea de controle ambiental, nela sdo encontradas referén-
cias importantes para o contetido das atividades ambientais municipais.

As competéncias municipais que podem ser consideradas exclusivas sao aquelas atinentes ao interesse
local. O tratamento do tema ambiental na qualidade de tdpico de interesse local descortina um amplo campo de
acéo do Municipio. Pode ser abrangido notavel 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 dao concretude a defesa do meio ambien-
te? A primeira vista o contelido da agAo estatal na tutela ambiental é impreciso — ou seja: ndo s&o claramente
identificaveis 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 condicdes,
leis, influéncias e intera¢des de ordem fisica, quimica e bioldgica que permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas” (Lei n® 6.938/1981, art. 3%, I).

Silva (2009, p. 81) afirma a dimens&o relacional do conceito juridico de meio ambiente — o fator rela-
¢oes € qualificado como essencial na sua constituicdo. Para o autor, o objeto do direito ambiental é menos
0 ambiente em seus elementos constitutivos: “O que o direito visa proteger é a qualidade do ambiente em
funcéo da qualidade de vida [...]", distinguindo dois objetos de tutela: [...]°o imediato, a qualidade ambiental,
e um mediato, que é a saude, o bem-estar e a seguranca da populagao, que se vém sintetizando na expres-
sdo qualidade de vida”.

Outros autores também convergem no reconhecimento desta definicéo relacional de meio ambiente (tais
como MILARE, 2004). Esta abordagem abre a via para a adogéo da defini¢ao do objeto de tutela do Estado /ato
sensu, como as relagdes entre bens, atividades humanas, elementos e rela¢des que determinam a qualidade
do desenvolvimento da vida em todas as suas formas. Ou seja, sdo agasalhadas diversas atividades, configu-
rando 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 res-
peito a conservagao, prote¢do e preservagao dos recursos naturais, tais como terras e aguas publicas, areas
naturais e fauna, incluindo também os temas de lazer, recreacéo 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 protecéo
contra a poluicao do ar, da &gua e do solo, fundamentada na preocupag¢éo 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 € das atividades impactantes dos recursos natu-
rais, assim como padrdes de producéo e consumo de energia.
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No inicio dos anos 90, a realizacdo da Il Conferéncia das Nacdes 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 te-
mas e respectivas atividades governamentais relacionadas a seu poder-dever ambiental. Ela compreende, entre
outras, agdes governamentais relativas a salide e a seguranca, geragao e uso de energia, transporte, agricultura
e producéo de alimentos, protecdo dos sistemas ecologicos, geoquimicos e geofisicos, padroes de producéo e
consumo, além das chamadas questoes globais, entre as quais estdo as mudangas climaticas, a conservagao da
biodiversidade e a protecdo ao patriménio genético (VIG; KRAFT, 2009). Estas questdes se mesclam a defesa de
bens tais como flora e florestas, fauna, agua, atmosfera, solo, areas verdes, pragas e praias, ecossistemas espe-
ciais, residuos domésticos e rejeitos perigosos, incluindo a disciplina das atividades potencialmente impactantes
da qualidade ambiental, desenvolvimento urbano, polui¢do industrial, poluicdo sonora, geragao e transmissao de
energia, atividade nuclear, trafego e transito, recursos minerais, mineragéo e garimpagem.

5. A agenda ambiental municipal: conteudo e
singularidades

Como se pdde observar até aqui, o objeto da tutela do Poder Publico € amplo. As atividades integrantes da
agenda sistémica dos Municipios incluem, em primeiro lugar, as disposicoes da Lei n® 140/2011, entre as quais
estdo executar e fazer cumprir as politicas nacional e estadual de meio ambiente; exercer a gestao dos recursos
ambientais; formular, executar e fazer cumprir a politica municipal de meio ambiente; integrar programas e a¢oes
das demais esferas governamentais; articular a cooperagao técnica, cientifica e financeira; desenvolver estudos e
pesquisas para a gestdo ambiental; organizar sistema de informagdes; prestar informagdes a Estados e a Uniao;
elaborar Plano Diretor considerando os zoneamentos ambientais; promover a educag¢do ambiental; controlar a
produgdo, comercializacdo e emprego de técnicas, métodos e substancias perigosas; exercer o controle e fisca-
lizar atividades e empreendimentos licenciados pelo Municipios, aprovar a supressao e 0 manejo de vegetacao,
de florestas e de formagdes sucessoras em empreendimentos licenciados pelo Municipio.

No campo ambiental a a¢éo individual do Municipio se estendera a tudo o que for considerado de pe-
culiar interesse municipal, sendo a resposta ao interesse local limitada apenas pelo fato de que problemas
ambientais podem ultrapassar limites territoriais de um Municipio, tornando insuficiente a agao individual. Ou
seja, ainda que determinado problema seja considerado como de interesse local e prioritario pelas autoridades
locais, ser-Ihes-& impossivel solucionar o problema por meio de solugdes individuais se suas causas estiverem
fora do territério municipal.

Por conseguinte, é possivel esbogar uma primeira taxonomia das atividades componentes da agenda
ambiental, dentro da 6tica do bindmio autonomia-interdependéncia. Em uma primeira categoria estéo os obje-
tos de interesse ambiental do Municipio para os quais a resposta de politica pode ser construida e implemen-
tada individualmente pelo Municipio. A segunda categoria abrange atividades de interesse do Municipio cuja
solugdo ou enfrentamento s6 se viabiliza por meio da agao conjunta de entes governamentais. Uma terceira
categoria de atividades sdo aquelas pertencentes a diretrizes, programas e politicas estabelecidos pela esfera
estadual e federal, as quais 0 Municipio venha a aderir voluntariamente por meio de pactuagao.

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 organizagbes da sociedade civil e setor privado. Elas tém
se originado em pactos entre Governos Municipais que compartilham os mesmos problemas e interesses, e
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entre Governos Municipais e os Governos das demais esferas. Em alguns Estados e regides sdo encontradas
acdes 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
historico da trajetéria 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 participag@o dos
Municipios, baseadas em marcos politicos e filosoficos cujas raizes remontam a décadas anteriores a emer-
géncia do tema ambiental e ao status do Municipio na condi¢é@o de ente federado. Algumas destas regulacoes
foram instituidas anteriormente a 1988, tais como o Cédigo de Aguas.

Segundo Brafies (2001, p. 11, livre tradugdo nossa), esta é uma caracteristica comum a sistemas de di-
reito ambiental de muitos paises. Esse autor considera trés geragdes 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 diferengas
se explicam pelo seu processo de formagdo histérica. A ‘legislagdo comum de relevancia ambiental’ [...], integrada
pelas normas juridicas expedidas sem nenhum objetivo ambiental, mas que regulam condutas que incidem signifi-
cativamente sobre a prote¢do do meio ambiente. Suas origens datam do século XIX.

A ‘legislacdo setorial de relevancia ambiental’, integrada pelas normas juridicas expedidas pela prote¢éo de certos
elementos ambientais ou para proteger o ambiente de efeitos de algumas atividades, que é propria das primeiras
décadas do século XX.

A ‘legislacdo propriamente ambiental’, integrada pelas normas juridicas que se reportam & moderna concepgao que
visualiza 0 meio ambiente organizado como um todo, como um sistema [...] identificadas usualmente com as leis
gerais ou leis-marco promulgadas para protecdo ambiental”.

Em cada enquadramento setorial sera distinta a relevancia dada aos aspectos ambientais e a partici-
pacao dos Municipios, tal como mostram as normas nacionais relacionadas a energia, gestao das florestas
e das aguas.

Um terceiro aspecto a delinear a agenda ambiental municipal é a escala espacial de interven¢@o adotada
pelas medidas integrantes de determinada politica. No campo ambiental as respostas de politica s@o frequen-
temente compostas por um conjunto diversificado de medidas a serem implementadas em escalas territoriais
distintas, sendo apenas parte delas cabivel no ambito de decisdo individual do Poder municipal. A agenda
ambiental municipal serd, pois, condicionada também & viabilidade de adocao de respostas e instrumentos de
politica adequados & sua escala de atuacao.

Finalmente, mais um aspecto que confere singularidade a agao ambiental dos Municipios: a familiari-
dade dos Governos Municipais com 0 mandato ambiental. Muitas tarefas inerentes a tutela ambiental repre-
sentam para os Municipios novidades adicionais as suas tarefas historicas, cujas estratégias e instrumentos
sa0 — ou eram até ha pouco — desconhecidos dos gestores municipais: por exemplo, o controle da poluicao
e das atividades potencialmente impactantes do meio ambiente, protecéo de florestas, conservacao da bio-
diversidade e licenciamento ambiental. Para estas, é inegavelmente mais desafiador construir capacidades
e operar programas.

Entretanto, uma parte das atribuicdes ambientais dos Municipios diz respeito a responsabilidades his-
toricamente por eles desempenhadas, sobre as quais ha, mais que familiaridade, conhecimento acumulado
ao longo de décadas. Estas atividades sdo realizadas por setores da Administragdo Municipal, abordadas
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tradicionalmente sob uma ética estritamente setorial. Como sublinhado em Brafies (2001, p. 92): “Nos pai-
ses da América Latina, a gestdo ambiental nacional coexistiu sempre com a gestdo ambiental local, que
esta radicada basicamente nos Municipios e, mais especificamente, nos organismos municipais responsa-
veis por servicos tais como o planejamento urbano, os servigcos de &gua, o transito publico, os servigos de
limpeza etc.”

No Brasil, efetivamente, as atividades citadas tém estado tradicionalmente sob responsabilidade munici-
pal. Em sua maioria tém sido objeto de normas nacionais que incorporaram paradigmas pertencentes ao cam-
po da defesa ambiental, como ocorreu com o tema do desenvolvimento urbano em 2001 e com 0 saneamento
basico em 2007. As novas normas primaram pelo reconhecimento das relagdes destas areas com a defesa
ambiental, demandando o redesenho de estratégias de politica e da prestagdo de servicos publicos de modo
a agregar-lhes a dimensdo ambiental.

Descortina-se um universo no qual, para além da distribuicdo de competéncias, a importancia das agées
municipais de politica ambiental pode variar desde uma posi¢ao na qual 0 Municipio &, entre os atores estatais,
0 protagonista para 0 cumprimento do mandato ambiental do Poder Publico, até sua a¢éo ser na prética nula
por estar sob interdigao.

Séao apresentados no Quadro 1 exemplos de atividades municipais que compdem a agenda ambiental
sistémica dos Municipios. Sem a pretensao de esgotar o leque de aspectos ambientais pertencentes ao campo
de atribuigdes 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.

A primeira categoria de atividades da agenda local reline as atividades em que o Municipio tem papel
protagonista na defesa do meio ambiente. S&o eles os temas e aspectos em que lhe cabe formalmente o
poder de policia ambiental primario e a titularidade do servigo (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 poluicéo
sonora) e nos temas considerados pelo Municipio de interesse local.

Na segunda categoria, subsidiaria influente, estdo os temas e aspectos sobre 0s quais a responsabilida-
de do Municipio é formalmente suplementar — 0 caso da prote¢ao 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 contribuicdo em agdes no seu campo de
responsabilidade exclusiva.

Na terceira categoria estdo as atividades interditadas, nas quais é vedada a agdo municipal — como no
campo da geracao 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 € interesse local e elei¢do de prioridades locais,
necessidade/oportunidade de acdo cooperada para enfrentamento do problema, possibilidade de acéo prota-
gonista segundo o objeto da defesa ambiental, escala requerida de intervencéo, familiaridade com o tema de
intervengdo e acimulo de capacidades para enfrentamentos dos problemas.

Descortina-se um universo no qual, para além da distribuicao de competéncias, a importancia das agoes
municipais de politica ambiental pode variar desde uma posi¢ao na qual 0 Municipio &, entre os atores estatais,
0 protagonista para o cumprimento do mandato ambiental do Poder Publico, até sua a¢éo ser na prética nula
por estar sob interdigao.
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Quadro 1

Agenda ambiental municipal segundo dos objetos de tutela:
exemplos de temas de atividades

Acédo municipal Tutela ambiental estatal: bens e atividades

Protagonista — exclusivo Temas considerados de interesse local
Saneamento basico'
Territorio e desenvolvimento urbano?
Qualidade sonora
Flora e florestas em area urbana
Controle de atividades potencialmente degradadoras de porte local

Coprotagonista/Subsidiaria influente  Saneamento basico (em Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e
Microrregides)
Flora e floresta em &rea rural
Gestao de recursos hidricos e controle da polui¢do hidrica
Qualidade do solo e controle da poluicdo do solo
Qualidade do ar e controle da poluicdo atmosférica
Controle de atividades potencialmente degradadoras
Fauna, caga e pesca
Patriménio cultural
Ecossistemas especiais
Poluicdo industrial
Agrotoxicos
Recursos minerais e mineragao
Biodiversidade

Interditada Geragao e transmissao de energia elétrica
Energia nuclear
Outorga de direito de uso de recursos hidricos

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

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 implementagado no &mbito local de politicas definidas pelas
outras esferas de Governo. A agenda municipal se distingue da atuag¢@o dos campos do Estado e da Unido:

(i) hé objetos e instrumentos de politica de uso exclusivo do Municipio;

(ii) hé oportunidades decorrentes da criag@o de sinergias entre instrumentos de uso exclusivo do Municipio
(como por exemplo, no uso de estudos de impacto ambiental para licenciar atividades potencialmente impac-
tantes com a possibilidade de negociagdo de medidas compensatérias de impactos, recurso inexistente no uso
do simples alvara), que tornam a agdo municipal importante para o sucesso das agdes de politica ambiental
das demais esferas;

(iii) a abordagem municipal dos objetos de politica esta limitada por questdes de escala;

'O Municipio é titular dos servicos de saneamento, exceto nas aglomeragdes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes,
nas quais onde o Municipio reparte a responsabilidade com outros Municipios e o Estado.

2Tutela exclusiva da execugdo da politica de desenvolvimento urbano exceto nas aglomeragdes metropolitanas, onde o Municipio
repartira a responsabilidade com outros Municipios e o Estado.
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(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 atribui¢&o a vigilancia sanitaria e epidemioldgica aos Municipios).

Agendas ambientais municipais s@o distintas entre si. Fatores relacionados as relagoes intergoverna-
mentais concorrem para individualizar agendas ambientais municipais, de acordo com a constelagao de coa-
lizdes ou disputas em jogo. No interior do campo ambiental h& muitas demandas para associagdes de outras
instancias de Governo com os Municipios. Ora ha necessidade de participagdo do Municipio na implementacao
de politicas ambientais promovidas pelos outros entes federados, ora ocorrem iniciativas de descentraliza-
cdo 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 hidrogréfica.

A matizagdo do exercicio das responsabilidades municipais conforme os temas da agenda ambiental
é um dos elementos caracterizadores da singularidade da a¢@o municipal no campo ambiental e ilumina a
dimens&o da a¢&o municipal como parte de um sistema nacional de governanga ambiental.

A consideragao das determinagdes da estrutura federativa € de fundamental importéncia para o en-
tendimento da governanca ambiental municipal: a ampla autonomia dos Municipios para estabelecer suas
prioridades, a existéncia de agcdes ambientais cuja realiza¢do depende tdo somente dos Municipios, pois cor-
respondem a atribuices que lhes sdo exclusivas, tem outra face: a interdependéncia entre as esferas gover-
namentais para o exercicio do mandato ambiental.

O reconhecimento desta relagdo de mao dupla abre mais uma via para novas estratégias de consolida-
¢ao do sistema de governanca 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.
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O arranjo institucional adotado para a governanga ambiental tem lacunas que incluem auséncia de supor-
te federativo para a ag@o dos Municipios e inexisténcia de um sistema de relagdes 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 acao estatal na defesa ambiental e o aperfeicoa-
mento 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 coordenacao, estratégias
de cooperagao de longo prazo, financiamento do sistema de governanga ambiental e seguranga contra tendén-
cias de retrocesso das normas que fundamentam o sistema.
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Nota técnica

Recursos e capacidades
para governanga
ambiental nos
Municipios

Estela Maria Souza Costa Neves

Resumo

Amplia o entendimento de que, além dos recursos financeiros,
outros meios s&o igualmente decisivos para o sucesso de politicas pu-
blicas ambientais. Os recursos necessarios para a gestao ambiental sao
tanto tangiveis (financeiros, humanos e de infraestrutura e equipamen-
tos) quanto intangiveis (normativos, conhecimento organizacional e ins-
titucional). A estruturagdo de sistemas municipais de gestdo ambiental
exige organizacdo administrativa, capacidades institucional, técnica,

tecnoldgica e operacional, além de recursos financeiros. Conclui que a
capacidade de coordenacao e de articulacao institucional para viabilizar

estratégias e para construir coalizdes de apoio s&o chaves para a efetiva
gestao ambiental.




Recursos e capacidades para governanca ambiental nos Municipios

1. Introducao

Que recursos e capacidades deve o Municipio possuir para exercer com efetividade a governanca ambiental?

O entendimento das capacidades municipais focalizado apenas nos recursos financeiros conduz ao fra-
casso de decisdes de politica, por desconsiderar outros tipos de recursos igualmente decisivos para o sucesso
de politicas publicas ambientais.

Nesta Nota Técnica, o tema em discusséo é o conjunto de recursos e capacidades para a defesa do meio am-
biente. A agenda ambiental dos Municipios € ampla e variada, mesclando novas atividades, originadas nos deveres
criados pela matriz institucional stricto sensu, com atividades pertencentes & sua agenda tradicional. A notavel diver-
sidade desta atividade acarreta demanda de diversos tipos de recursos. Sao apresentados os tipos de recursos e
capacidades necessarios para a estrutura¢ao da governanga ambiental municipal e suas respectivas caracteristicas.

2. Referéncias tedricas e conceitos-chave

A literatura sobre politica ambiental ainda esta por consolidar as contribui¢des sobre o tema dos recursos
para acdes ambientais. A busca de referéncias deve recorrer a variadas tradicoes teéricas. Varios campos do
conhecimento oferecem contribuicbes sobre o0 assunto dos recursos relacionados a decisdes de politica. Entre
eles estdo a sociologia dos movimentos sociais, a teoria da Administragdo Publica, as teorias das politicas
publicas — entendidas como uma &rea particular da ciéncia politica, a teoria das organizagdes e a corrente
da economia conhecida como Visao Baseada em Recursos — VBR. Estas contribui¢tes serdo sucintamente
expostas e discutidas a seguir.

2.1 O campo da sociologia dos movimentos sociais

A teoria sociolégica da mobilizagdo de recursos (resource mobilization theory), surgida nos anos 1970,
debruga-se sobre a variedade de recursos que devem ser mobilizados pelos movimentos sociais, as relacdes
entre estes e grupos externos e as maneiras pelas quais mobilizam os meios necessarios a sua a¢édo. Em uma
definicdo ampla, é considerado como recurso qualquer elemento (anything) que permita a alguém controlar e
aplicar san¢@o em outrem (NUTTAL et al., 1968, apud RODGERS, 1974, p. 1.424).

Rodgers formula uma definicado mais ampla de recursos: “atributos, circunstancias e bens que aumentam
a capacidade de seu possuidor para influenciar pessoas e grupos” (RODGERS, 1974, p. 1.425 et seq.).

Os principais recursos necessarios aos movimentos sociais considerados na literatura sao os recursos fi-
nanceiros e o trabalho (McCARTHY; ZALD, 1977, p. 1216), mas nao os Unicos. Distinguem-se duas categorias:
0S recursos instrumentais, que compreendem meios de influenciar (tais como dinheiro, informacéo, tempo,
energia, relagdes sociais, acesso a pessoas influentes) e os infrarrecursos, pré-requisitos ao processo de apro-
priagcdo dos recursos instrumentais. Recursos financeiros e informagéo também s&o considerados um tipo de
recurso, ao lado da capacidade de organizagao necessaria para agregar recursos (McCCARTHY; ZALD, 1977,
p. 1.216). Considera-se, ademais, Util a classificacdo que distingue os recursos tangiveis (recursos financeiros,
equipamentos e meios de comunicagdo) e os intangiveis ou ativos humanos (humanas sets) (FREEMAN,
1979, apud JENKINS, 1983, p. 533).

A maior parte dos autores simplesmente enuncia 0s meios mais usualmente mobilizados sem enqua-
dra-los em tipologias (JENKINS, 1983, p. 533). Assim, sdo considerados significativos recursos financeiros,

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel



Recursos e capacidades para governang¢a ambiental nos Municipios

infraestrutura, trabalho (labor) e legitimidade (McCARTHY; ZALD, 1997); e também terra, trabalho, capital e
expertise técnica (TILLY apud JENKINS, 1983, p. 533).

Quanto a sua disponibilidade, todos os recursos teriam que estar disponiveis e controlados antes do
desenvolvimento da acao (McCARTHY; ZALD, 1977).

Recursos s&o desigualmente distribuidos nos sistemas sociais. Desde o ponto de vista do processo de
apropriag@o dos recursos € enfatizada a importancia da contribuicao externa ao movimento social e a coopta-
¢ao de recursos institucionais pelos movimentos sociais contemporaneos.

Na medida em que é fundamental a conquista de recursos controlados por agentes externos ao movi-
mento, estabelece-se uma competicdo entre organiza¢des pelos recursos para uso dos movimentos sociais,
que se apoiam basicamente nos meios que seus militantes efetivamente controlam — organizagao, dinheiro e
tempo dos militantes. Os demais recursos proviriam diretamente dos beneficiados pelas mudancas e de insti-
tuicdes tais como organizagdes privadas, universidades, meios de comunicag@o, agéncias governamentais e
setor privado, cujos recursos sao acessiveis por meio da competicdo entre as organiza¢des e 0s movimentos
sociais (McCARTHY; ZALD, 1977).

2.2 Os campos das politicas publicas e da administracao

Nos campos da Ciéncia Politica, da Administracao Publica e das Politicas Publicas é ponto pacifico que
recursos sao um dos fatores basicos das politicas publicas. Cada decisdo de Governo pressupde 0 consumo
de recursos que leva a realizac@o das agdes propostas pela estratégia (MENDEZ, 2000, p. 86-87). Cada deci-
sa0 equivocada incorre tanto em custos de oportunidade quanto em dispéndio de recursos fiscais.

As frequentes mencdes a recursos se referem predominantemente a recursos financeiros, mas abran-
gem outros tipos. Nao ha taxonomias consagradas: é consenso que 0 recurso requerido varia conforme a
natureza das politicas. Entre os principais tipos de recursos para politicas publicas sobressaem 0s recursos
de organizagdo, os recursos legais (MENDEZ, 2000, p. 89) e os recursos politicos (BARDACH, 1977, p. 13).

Bardach (1998, p. 163 et seq.) apresenta uma tipologia dos principais recursos necessarios a a¢ao inter-
organizacional:

“(i) recursos de “territrio” (turf), aqui entendidos como o dominio de atribuicdes de uma agéncia no qual ela exerce
autoridade legitima; (i) autonomia, entendida como a liberdade de tomar decisdes e empreender agdes sem o
prévio consentimento de parceiros e sem necessidade de justifica-las a terceiros; (iii) recursos financeiros, que
tanto podem vir de fontes orgamentarias quanto de fontes externas que aportem “dinheiro novo”; (iv) pessoas, aqui
entendido como a forca de trabalho necessaria para concretizar uma agao em um nivel aceitavel, incluindo-se re-
cursos intangiveis tais como entusiasmo, inteligéncia, expertise técnica, tempo e compromisso; (v) prestigio politico,
atribuido ao programa pelos lideres formais e informais da comunidade, e (vi) informag&o, abrangendo aquelas
relevantes para a gestdo, interpretac@o de tendéncias, boatos e inteligéncia.”

A determinag@o e distribuicdo de recursos para politicas publicas sao etapas do processo de implemen-
tacao de politicas publicas (REIN; RABINOVITZ, 2000, p. 159).

2.2.1 Recursos nas teorias de implementacgao de politicas publicas

Na cléssica definicdo de Bardach (1977, p. 36) a implementacao é definida como o processo
de “juntar as pec¢as de uma maquina e fazé-la funcionar”. Os elementos do programa a ser imple-
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mentado sempre estdo em maos de distintas partes, a maioria das quais relativamente independente
umas das outras.

A Unica maneira de induzir a colaboragéo de todos é por meio da persuaséo e da barganha pela obtengéo
de apoio e recursos. A implementagéo é considerada uma espécie particular de disputa politica, que se carac-
teriza pela existéncia de um mandato politico legalizado que promove a agao estatal legitimada por processo
politico prévio.

Para Van Meter e Van Horn (2000, p. 97-98), a implementacao trata do “processo de transformacéo de
demandas e recursos em politicas publicas [...]", que ao final gera “[...] a retroalimentag&o induzida no ambiente
pela execugdo e pelos resultados das politicas, transmitidos de volta ao processo de conversao sob a forma de
novas demandas e novos recursos. [...J".

Em suma, as politicas ndo podem ser compreendidas separadamente dos meios necessarios a sua exe-
cucao, nem a implementacao pode ser tratada como um aspecto a parte do desenho da politica. Assim, como
ja se evidenciou que 0s recursos necessarios a um programa nao sao passiveis de controle desde as etapas
prévias & implementacéo, também se constata que a quantidade de recursos disponivel ndo é determinada de
antem@o — e geralmente hé discrepancias entre a alocagao de recursos e o desembolso final. A distribui¢do de
recursos entre as instancias administrativas responséveis por uma politica publica ocorre ao longo da imple-
mentag¢do em um processo multiorganizacional que envolve complexas negociagdes.

Negociacao, persuasao e cooperacao sao fatores sine qua non, sendo crucial o timing da sua disponibili-
zacao (ou retencdo) para o programa governamental — a oportunidade de disposicao de recursos € tao impor-
tante quanto seu valor (BARDACH, 1977; DURANT, 1984 apud O'TOOLE JR, 2000, p. 420-428). Atrasos no
desembolso tanto comprometem as acgdes previstas quanto geram o conhecido fendmeno dos gastos apres-
sados antes do final do ano fiscal (REIN; RABINOVITZ, 2000, p. 165).

Como ja vislumbrado, tanto teoria quanto estudos empiricos mostram a importancia da inter-relagéo
cooperativa entre Governo e agentes sociais, assim como entre agéncias governamentais de distintos niveis,
incluindo as relagdes internas a cada insténcia de poder, como por exemplo, entre Executivo e Legislativo. A
multiplicidade de participantes, perspectivas e organizagdes intervenientes, com diferentes interesses e graus
de compromisso, inspira a definico do processo de implementagédo enquanto a questao “da complexidade da
acéo conjunta” (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973).

Em outro plano, “Capacidade estatal” é um termo abrangente, multidimensional, contemplando as verten-
tes politica, institucional, administrativa e técnica. A capacidade de agao do Estado, o conjunto de instrumentos
e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas publicas e imple-
menta-las (SOUZA, 2015). Isto envolve diversos tipos de recursos e capacidades, tais como as capacidades
de coordenacao de viabilizar estratégias e de construir coalizoes de apoio.

2.3 Recursos na teoria das organizacoes e na teoria evolucionaria

Nesta vertente tedrica sdo realgadas determinadas capacidades de inter-relagdo em um grupo de
pessoas como instrumentos para o processo decisorio: a coordenagdo, a autoridade e a cooperacao, iden-
tidades e papéis, processos de busca de informacao e de comunicagéo, que podem ser qualificados de
recursos organizacionais.

A construcao destes atributos, ou recursos organizacionais, configura um processo. Na revisdo de sua
obra original de 1958, estes autores fazem uma autocritica enfatizando o conceito de dependéncia de trajetéria
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(path dependency) para o estudo das organiza¢des. No mundo sdo estabelecidas dependéncias de trajetoria:
pequenos passos podem forjar compromissos irreversiveis (MARCH; SIMON, 1993). E necessario reconhecer
as maneiras pelas quais uma organizacao particular esta vinculada a sua historia e a uma colegao de organi-
zacOes de quem ela herda aspiragdes, crencas, recursos, tecnologias e pessoal.

De acordo com a teoria evolucionaria, as organizagdes aprendem mediante sistemas organizados
por heuristicas bem-sucedidas, rotinas, cren¢as compartilhadas e mecanismos de cooperagdo (NELSON;
WINTER, 1982). Estes sistemas sao importantes recursos, na medida em que condensam o conhecimento do
processo de aprendizado organizacional.

Na mesma tradicao tedrica, Teece (1998) trata do papel crucial das habilidades e capacidades, incluindo
entre estes as rotinas tratadas na conceituag@o de Nelson e Winter. As rotinas apropriam o saber técito ao
cristalizar o aprendizado coletivo em formas de producéo e gestao.

2.4 A visao baseada em recursos - VBR

Na corrente da economia conhecida como vis@o baseada em recursos — VBR — seus principais autores
abordam o tema na esfera da empresa focalizando os recursos e capacidades que determinam desempenho
diferenciado da empresa (PENROSE, 1973; PETERAF; BARNEY, 2003). Nesta linha de pensamento o termo
recursos significa atributos da empresa que nao podem ser alterados em curto prazo. Novamente, encontra-se
a categorizacdo de recursos como tangiveis — moveis, instalagdes, estoques de matéria-prima — e intangiveis
— marca comercial, cultura, conhecimento tecnoldgico, patentes e aprendizado acumulado.

2.4.1 Recursos na politica ambiental

Na literatura sobre politica ambiental em sua dimensao de politica publica, o debate sobre o tema dos
recursos ndo esta sistematizado. A questdo da escassez de recursos publicos ndo é prerrogativa da area am-
biental, mas um aspecto comum a todos os campos de politicas publicas.

Séo encontradas contribuicdes sobre o tema em duas discussoes: o condicionamento da selegao de
estratégias e instrumentos & disponibilidade de recursos e a provisao de recursos no contexto das politicas
ambientais denominadas colaborativas.

A politica ambiental nao seria uma politica “barata”. Como ressalta Sterner (2003, p. 441), todos os
instrumentos ambientais teriam uma demanda comum de gastos, pois requerem sistemas de monitoramento,
informagao, avaliagdo e controle.

A necessidade de dispéndio de recursos financeiros importantes em diversas politicas ambientais é capaz
de frear a disposicao de “empreender programas ambientais mais ambiciosos” em paises que estdo entrando
agora em programas ambientais ou constranger sua agao “pela falta de conhecimento e recursos organizacionais,
técnicos, financeiros e humanos”: instrumentos “sofisticados” podem ser vistos como fora de seu alcance.

Entretanto, é possivel promover uma adapta¢éo dos instrumentos e estratégias escolhidos aos recur-
sos disponiveis, técnicos, financeiros, humanos e organizacionais, o que contempla a simplificagdo dos tais
modelos sofisticados, tendo presente que todos os tipos de instrumentos de politica ambiental tém uma base
comum: a necessidade de sistemas de administragéo, monitoramento e implementacéo, além de sistemas de
sang¢des administrativas.

Na literatura que trata de colaborag@o em politica ambiental, os recursos controlados por grupos sociais
seriam criticos na determinacdo de parcerias — nem todos os recursos estao apropriados previamente pelo
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agente governamental. A efetividade dependeria da maneira de usar os recursos em um mundo de restrices
e escassez. Sao mencionados trés tipos de recursos: os recursos humanos (pessoal e suas habilidades, ex-
periéncias e niveis de esfor¢o que eles trazem para as organizagdes, nos quais coexistem equipes pagas e
equipes voluntérias); os recursos técnicos (informacédo e conhecimento sobre o recurso natural e seu manejo,
produzidos pela tradicao cientifica e no universo do conhecimento local) e os recursos financeiros — fundos,
atividades de captag@o de recursos e doagdes de agéncias governamentais e ndo governamentais (KOONTZ
etal.,, 2004, p. 73 et seq.).

Na literatura sobre politica ambiental municipal no Brasil, sdo mencionados mais esmiugadamente
temas que contribuem para a identificagdo dos recursos necessarios. Podem ser encontradas na litera-
tura mencdes a demandas para a estruturacdo de sistemas municipais de gestdo ambiental, tais como
a organizacdo administrativa; capacidade institucional, por meio de diretrizes normativas e operacionais;
capacidade técnica que compreenda profissionais preparados e articulagdes com a sociedade civil, setores
publico e privado; capacidade tecnoldgica que abranja a estruturagao de laboratorios de exames e anélises,
equipamentos para estudos de campo, anélises expeditas, redes de amostragem e atendimento a emergén-
cias; capacidade operacional com veiculos apropriados a mobilidade requerida por vistorias, equipamentos
e materiais para campo, servicos de telefonia, comunicacéo e informatica, espaco institucionalmente identi-
ficado para audiéncias publicas, reunides de comissdes e de conselhos, fornecimento de mudas, materiais
educativos e estrutura logistica para eventos, instalagdes e suporte administrativo; e recursos financeiros
mediante or¢camento devidamente negociado.

3. Tipos de recursos e capacidades para governanca
ambiental

As categorias genéricas de recursos financeiros, técnicos € humanos (KOONTZ et al., 2004; STERNER,
2003) sao Uteis, mas insuficientes neste nivel de abrangéncia. Reduzir a elas a discussao dos recursos de po-
litica ambiental municipal obscureceria o discernimento de diferencas essenciais dentro daquelas categorias,
desconsiderando algumas que se fazem indispensaveis e ignorando o tema das capacidades (ou seja 0 uso
combinado de recursos).

A indeterminacdo da norma ambiental, associada ao carater discricionario da legislagdo ambiental bra-
sileira, exige capacitagdo especializada para sua interpretacao e transformacéo em decisdes, contelidos e
rotinas de politicas publicas. Somente com consistente formagéo técnica é possivel desempenhar tarefas tais
como elaborar termos de referéncia para estudos de impacto ambiental/EIA, analisa-los, elaborar pareceres
para licenciamento ambiental, realizar vistorias, elaborar projetos de normas municipais e conduzir atividades
de diagndsticos e progndsticos ambientais para lastrear atividades de planejamento, entre tantos trabalhos
especializados integrantes da “agenda nova”.

E igualmente imprescindivel a contribuicdo de pessoal que detém o conhecimento do ambiente local,
chamados “préaticos”. Além de quadros especializados, dos gerenciais e dos préaticos, o envolvimento de forga
de trabalho ndo remunerada é por vezes essencial em politica ambiental municipal.

E aqui apresentada uma taxonomia de recursos e capacidades demandados pelas politicas ambientais
municipais composta por dez categorias (NEVES, 2006). S&o elas os recursos institucionais, organizacionais,
normativos, humanos, institucionais, de conhecimento, informagéo e tecnoldgicos, operacionais e financeiros,
a capacidade de cooperacao e a capacidade de articulagao institucional, descritas a seguir.
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3.1 Recursos de natureza institucional

Os recursos institucionais abrangem, em primeiro lugar, o conjunto de atribuicoes e instrumentos relativos
ao poder-dever municipal sobre o meio ambiente. Sdo aqui considerados recursos institucionais a autoridade
e a legitimidade para atuar em determinadas areas e atividades, nos termos definidos por Bardach (1998) para
a categoria “turf’ (“territorio”). Na subcategoria “territorio” estéo incluidos o poder-dever e o poder de policia a
ele relacionado. Também s@o incluidos nos recursos institucionais as regras nao formalizadas, acordos tacitos
expressos em valores e comportamentos compartilhados.

Entre as atribuicdes municipais esta o exercicio do poder de policia, ou seja, atividade que limita ou
disciplina o direito individual em fungéo do interesse publico e que pode ser exercida de forma preventiva
(por meio do controle ambiental) e repressiva (por meio de autuagdes, multas, interdicdo, embargos, entre
outros instrumentos).

O poder de policia ambiental & usualmente exercido por meio das atividades de regulacao, fiscaliza¢éo e
estabelecimento de sangdes ambientais municipais.

Na area ambiental, cabe aos 6rgaos municipais responsaveis pelo controle ambiental (licenciamento,
fiscalizacdo e monitoramento) exercer esse poder, incluindo, entre outras agdes, lavrar auto de infragdo am-
biental e instaurar processo administrativo para a apurac@o de infracdes a legislacdo ambiental. Entre as
atividades que demandam o poder de policia ambiental esta, por exemplo, 0 combate a poluigdo sonora nas
areas urbanas, comum em praticamente todos os Municipios brasileiros.

Para adotar as medidas administrativas relacionadas ao poder de policia, o0 Municipio precisa ter lei
municipal sobre o tema, fazer concurso publico e nomear cargos da Administragéo Publica para este fim — li-
cenciamento em infragcdes e sangoes).

3.2 Recursos de natureza organizacional

Os recursos organizacionais compreendem as estruturas estatais para formulagao, execugao, acompa-
nhamento e coordenagdo das acdes e suas rotinas. Podem tomar a forma de secretarias de Governo, depar-
tamentos, assessorias, centros de pesquisa e fundagdes de caréater técnico, conselhos e fundos. Dentro de
cada tipo de organizagdo devem ser também considerados 0s procedimentos e as rotinas das organizagdes
que representem recursos a construir.

Trés tipos de organizacao integram mais frequentemente a categoria dos recursos organizacionais para
politica ambiental no &mbito municipal: as estruturas executivas, aqui denominadas organizagdes municipais
de meio ambiente - OMMASs; os colegiados com funcédo deliberativa ou consultiva, os Conselhos Municipais de
Meio Ambiente — CMMAs e os fundos municipais para o financiamento da agéo ambiental — FMMAs.

3.2.1 Orgdos executivos - OMMAs

As OMMAs sao distintas segundo o tipo de organizagdo e a forma de gestdo. Quanto ao tipo de orga-
nizacdo ha duas categorias, as secretarias e 0s departamentos, expressdo que designa aqui as unidades
administrativas subordinadas a secretarias (podem tomar a forma de departamentos, diretorias, geréncias e
assessorias) ou diretamente vinculadas ao gabinete do Prefeito. Quanto a forma de gestéo do tema ambiental,
distingue-se aqui a gestao ambiental exclusiva ou gestdo ambiental compartilhada com temas administrativa-
mente associados. As secretarias assumem a forma de exclusivas ou compartilhadas, os departamentos séo
sempre compartilhados.
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Por exemplo, em todos os Municipios, o exercicio do licenciamento depende da existéncia de 6rgao
ambiental exclusivo ou compartilhado, devidamente capacitado, e conselho de meio ambiente ativo (confor-
me estipulado pela Lei Complementar n® 140/2011). O 6rgéo municipal pode ter responsabilidade pelo meio
ambiente de forma exclusiva ou compartilhar a atribuicdo ambiental com outras atribuicdes. O processo de
licenciamento ambiental requer uma divisao de trabalho, com se¢des especificas para seus procedimentos
administrativos, tais como uma unidade de atendimento ao publico e protocolo, um setor responsavel pela
analise técnica e um setor responsavel pela analise juridica.

3.2.2 As implicacoes de cada formato de 6rgao executivo (OMMA)

Em uma primeira instancia, qualquer tipo de formato de OMMA (secretarias exclusivas, secretarias com-
partilhadas e departamentos) dota os Municipios de condicdes de levar adiante uma agenda ambiental. H,
entretanto, distingdes importantes entre as trés categorias de OMMAs para a governanga ambiental municipal,
nuances que adquirem distintos significados de acordo com o porte populacional dos Municipios e com a com-
plexidade da questao ambiental a ser enfrentada.

As secretarias exclusivas tendem a exercer suas atribuicdes de maneira mais abrangente que as demais,
pois tém um mandato claro em relag@o a defesa ambiental. Sua instituicao tem um significado politico de aten-
¢ao com o tema. Somente neste tipo de arranjo organizacional as politicas ambientais ndo necessitam repartir
permanentemente esforgos e recursos com outros assuntos e a contabilidade relativa a despesa ambiental tem
melhores condi¢des de transparéncia. H& também uma tendéncia a um transito politico com o Prefeito mais
agil que nos demais formatos.

Entretanto, secretarias exclusivas podem ganhar um status secundario em rela¢éo a outras secretarias
em processos de concentragao de poder, por meio da transformagao de algumas pastas municipais em érgaos
chamados “de primeira linha”, causando o rebaixamento das demais a secretarias “tematicas’, também cha-
madas de “segunda linha” ou “adjuntas”. Os titulares destas ultimas nao tém acesso direto ao Prefeito, mas sim
ao titular da secretaria de “primeira linha” & qual estdo subordinados. Nestas circunstancias estas secretarias
passam a compartir algumas caracteristicas dos departamentos.

A associa¢do do tema ambiental com outros temas, em secretarias ou departamentos, tem multiplos
significados. A associa¢@o tanto pode apontar um maior entrosamento do tema ambiental com outros temas
de importancia estratégica, quanto a subordinacao das decisdes de politica ambiental a outras areas com as
quais estabelece situagdes conflitantes. Neste segundo caso se visa suavizar os conflitos em detrimento da
defesa ambiental. Enfim, a associa¢@o pode também expressar incapacidade de carrear recursos para montar
estrutura organizacional prépria para meio ambiente e indicar severas restricdes financeiras. Como esta é a
situacdo encontrada em 27% dos Municipios, trata-se de um traco importante do perfil atual das politicas pu-
blicas municipais para meio ambiente, que deve ser cuidadosamente interpretado a luz de outros indicadores.

A opgéo por departamentos e assessorias subordinadas a uma autoridade executiva encarregada de pelo
menos outro tema sugere que o tema ambiental tem peso politico secundario na agenda municipal. Estes sao
mais frageis que as secretarias no plano institucional e comparativamente a estas oferecem menor transparéncia
no seu processo de alocagao de recursos. Nos departamentos hd maior facilidade de desmobilizagao e “esva-
ziamento” do setor ambiental, bastando decisdes administrativas rotineiras dentro da mesma unidade executora.

E mais dificil construir uma cultura organizacional em um contexto no qual a importancia politica dada ao
tema é limitada e o quadro técnico, mais instavel. Ha também limitagdes de ordem politica, representadas pela
mediacao entre o responsavel pelo tema (a autoridade ambiental) e o Prefeito: o livre transito da autoridade
ambiental no gabinete do Prefeito e a ampla confianga deste sdo requisitos fundamentais ao exercicio da go-
vernanca. Ha ainda a possibilidade de subordinag¢do do tema ambiental a outro tema com o qual haja relagcdes

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel



Recursos e capacidades para governang¢a ambiental nos Municipios

conflitantes anteriormente mencionadas. A luz destas observagées, a opcao por departamentos e assessorias
é justificada apenas em situa¢éo de penuria de recursos, em pequenos Municipios em que o proprio tema seja
objeto de poucas demandas e nos Municipios nos quais 0s temas ambientais estdo estreitamente associados
a outros. Ha uma exce¢do que merece ser considerada: as assessorias diretamente ligadas ao gabinete do
Prefeito, com total apoio do Executivo e elevada capacidade de coordenagéo.

E bom relembrar que a simples existéncia de OMMA néo é garantia de existéncia de agdes ambientais,
menos ainda de politicas ambientais municipais. A inten¢@o de agir na defesa ambiental pode restringir-se ao
ato de criagdo da OMMA, permanecendo com fun¢@o apenas simbdlica.

3.2.3 Os Conselhos Municipais de Meio Ambiente - CMMA

Os CMMAs podem ter atribuicbes deliberativas ou apenas consultivas. No primeiro caso, podem repre-
sentar um mecanismo de descentralizagcdo administrativa. Nos Conselhos ativos, é possivel presumir mais
atenc@o governamental e participacao relativamente mais intensa da sociedade na discuss@o e acompanha-
mento das questdes ambientais.

Além do estimulo a criacdo de novas relagdes entre Estado e sociedade marcadas pela participacéo
institucionalizada da sociedade nas politicas ambientais, estao entre as motivagdes para criacdo de CMMAs
a obrigatoriedade de sua existéncia para a implantag@o de sistemas de licenciamento ambiental, cujo quadro
normativo exige CMMA ativo, de carater deliberativo e com a participagao da sociedade.
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3.2.4 Fundos Municipais de Meio Ambiente - FMMA

Fundos especiais sdo unidades contdbeis e orcamentarias sem personalidade juridica, cujas receitas
tém destinacdo especifica. Os fundos sdo aqui considerados recursos organizacionais, pois sua criagao é
exigida pela matriz institucional para o pleno exercicio das atribuicdes ambientais municipais.

A criacdo de fundos especiais deve ser autorizada por lei, assim como a especificagéo de suas receitas,
que devem ser vinculadas & realiza¢éo de determinados objetivos ou servigos.

Entre as principais motivagdes para a criagdo de fundos municipais de meio ambiente estao a possi-
bilidade de vincular receitas provenientes de diversas fontes, ao seu emprego em ag¢des ambientais pelo
Municipio, melhores condi¢des de controle e de avaliagédo de desempenho, proporcionado pela possibilida-
de de confronto de despesas com as receitas geradas pelo proprio servico, e maior transparéncia na gestao
dos recursos, pois podem ter orgamento e contabilidade préprios. A disposicao dos recursos captados para
o Fundo é continua, pois o saldo positivo existente ao final de um exercicio é transferido ao mesmo fundo
no exercicio seguinte.

3.3 Recursos hormativos

Estes recursos consistem nas normas formais consolidadas em legislacao, necessérias para a implemen-
tacdo da governanca e de politicas ambientais. S&o aqui considerados recursos normativos dos Municipios as
normas municipais criadas para estabelecer obrigacoes e direitos sobre 0 ambiente natural e construido, e as
destinadas a criar instrumentos de a¢do ambiental.

No campo da politica ambiental é essencial criar normas ambientais que estabelecam obrigacdes, direi-
tos e instrumentos de politica, quando é impossivel fazer valer o principio da autoexecutoriedade. Parte das
normas ambientais dos ambitos federal e estadual é autoaplicavel, prescindindo de regulamentacéo local.
Assim, em muitas areas de intervengéo, a legislagdo ambiental municipal ndo é um pré-requisito para o exer-
cicio da gestao ambiental.

Entretanto, diversas circunstancias requerem regulamenta¢do municipal de modo a atender a situagoes
particulares — por exemplo, as normas federais e estaduais referentes a licenciamento ambiental, a criagcao
de areas protegidas de interesse local e a instituicdo de sangdes municipais. Ou seja, a criagdo de normas
ambientais é pertinente e necesséria tanto para suplementagao de normas estaduais e federais que requeiram
detalhamento quanto para responder a questdes de interesse local.

A criagdo de normas municipais é condi¢@o para a realizagao de amplo espectro de a¢des de politica
e para o exercicio integral do poder de policia. Sua existéncia denota uma politica ambiental voltada para as
especificidades locais e indica capacidade de atuagdo no campo ambiental da sociedade civil e de seus repre-
sentantes no Legislativo.

Antes mesmo de ser consagrada na Constituicao Federal a competéncia dos Municipios para legislar
sobre meio ambiente j& havia sido estabelecida pela legislacdo ambiental federal de maneira expressa. De
acordo com as atribuigdes constitucionais e com sua autonomia, os Municipios podem estabelecer normas
ambientais e integrar disposices ambientais em sua legislacdo, criando obrigacdes, direitos e faculdades,
instituindo organizagdes, mecanismos e instrumentos para a acdo ambiental, por intermédio de leis votadas
pelas Camaras e também de regulamentos do Executivo em matérias de sua alcada.

Sao exemplos as normas que disciplinam o exercicio do direito de propriedade em areas de relevancia
ambiental, as que estabelecem comportamentos obrigatérios aos particulares em nome do bem publico,
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submetidos a sangdes, tais como as proibicdes de ruido em determinados horarios em niveis superiores
ao determinado. As normas municipais devem seguir o disposto nas leis federais e estaduais e também
dialogar com as demais leis e instrumentos municipais, como o plano diretor, cddigo de obras e lei de par-
celamento do solo urbano.

A criagdo de legislacdo municipal é, ela mesma, construcao institucional bastante complexa, frequente-
mente indispensavel a viabilizagao da agao local de defesa do meio ambiente. O estabelecimento de normas
municipais de meio ambiente é decisdo autdnoma do Municipio, que envolve cooperacgao e negociagao entre
os poderes Executivo e Legislativo.

3.4 Recursos humanos

Estes recursos sdo compostos pelos quadros técnicos, gerenciais, operativos e auxiliares, assim como
0 pessoal envolvido em atividades ndo remuneradas e o pessoal pertencente a outras organizagdes (estatais
nao municipais e ndo estatais) alocados em a¢des de politica ambiental municipal.

O contingente de pessoal € um item essencial da capacidade de desempenho da governanca am-
biental municipal. A composicao de suas equipes indica capacidade de gestdo direta de programas e as
chances de construc@o de cultura organizacional. Politicas publicas ambientais sao bastante dependentes
de quadros com cultura e habilidades especificas, organizados em equipes interdisciplinares, pelas carac-
teristicas discricionarias da PAM.

A variedade de agdes de politica ambiental pede recursos humanos diversificados em formagéo e habi-
lidades. As formas de vinculagdo dos trabalhadores com o agente politico-administrativo local também devem
ser diversificadas, combinando vinculos permanentes com vinculos temporéarios, pois € invidvel manter um
quadro técnico com todas as especialidades necessarias para enfrentar temas tao dispares como o desma-
tamento, o controle da poluicao, o aproveitamento de combustiveis alternativos e o planejamento territorial.

Sao requeridas, pelo menos, as habilidades relacionadas a capacidade gerencial, capacidade técnica e
de gestdo de equipes que mesclam quadros permanentes, consultores, prestadores de servigo e, nao raro,
mao de obra voluntéria.

Além disso, as demandas por quadros ndo podem ser respondidas exclusivamente pela formagéo ofere-
cida em universidades e centros de pesquisa: elas se estendem ao campo do conhecimento ndo formal, como
por exemplo o conhecimento de ecossistemas e ambientes locais, cujos especialistas sao os moradores das
comunidades locais, sem qualquer “habilitagdo” formal.

Em qualquer organizagdo com um minimo de complexidade, ha uma divis&o de trabalho basica no pessoal
permanente entre cargos diretivos, funcionarios do setor técnico e gerencial e funcionarios da area administrativa.

As habilidades e capacidades para trabalhar no campo da gestdo ambiental s&o necessariamente
diversificadas, sendo também extremamente importante a identificacdo do corpo de funcionarios com o
tema de trabalho.

Nos quadros estatais é importante garantir equipes permanentes e com remunera¢ao adequada, que
resultara, entre outras vantagens, em ganho de cultura institucional, melhoria na prestacéo de servigos e apro-
priacao dos esforgos de capacitagao.

A transicdo entre uma gestdo e outra pode acarretar mudangas na equipe técnica com impactos nos
procedimentos e andamento dos processos de licenciamento, por isso é importante garantir, pelo menos, parte
da equipe técnica concursada, em especial aqueles responsaveis pela assinatura de ART e pelo exercicio do
poder de policia ambiental e fiscalizagao.
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3.5 Recursos de conhecimento, informacao e tecnolégicos

Compreendem as informagdes, estatisticas, conhecimentos sistematizados em pesquisas sobre o am-
biente e sobre as respostas de politica. Estes conhecimentos abrangem tanto andlises de base cientifica e
quanto do aporte do conhecimento de comunidades locais.

O conhecimento sobre o Municipio pode ser organizado por meio de indicadores sobre uso e ocupagdo
do solo e qualidade ambiental, bem como por meio de cadastros de atividades poluidoras e processos de
licenciamento, entre outros.

Os recursos tecnoldgicos englobam diversos instrumentos de armazenamento e processamento de infor-
magdes e de elaboragdo de andlises, tais como modelo de simulagéo, sistemas de monitoramento remoto, re-
gistro em meio digital e georreferenciado da base territorial de informagdes de iniciativas de politica. Envolvem
investimentos em softwares, sistemas e equipamentos, e sua operagao depende de recursos humanos qualifica-
dos e de conhecimento. Podem envolver também integrac@o on-line dos processos de licenciamento, laboratérios
para analise de amostras, georreferenciamento dos empreendimentos, processamento de imagens, entre outros.

E essencial que os gestores e técnicos tenham acesso a informagdes atualizadas e qualificadas para
preparar os termos de referéncia dos diferentes empreendimentos, assim como para avaliar a qualidade e
processar as informagdes a serem entregues pelos empreendedores. Para isso, é necessario contar com
programas de processamento de informagdes para cadastro dos empreendedores.

O conhecimento sobre as prioridades ambientais no Municipio é fundamental para dimensionar a deman-
da, definir composicao da equipe técnica e estimar recursos necessarios para o exercicio da defesa ambiental.

3.6 Recursos operacionais

Os recursos operacionais abrangem equipamentos e estruturas tais como o0s imoveis para sediar execu-
tores de politica, os laboratérios, os equipamentos de informatica, os veiculos e instrumentos para inspecdes
(como por exemplo maquinas fotograficas e equipamentos de comunicagéo), entre outros.

3.7 Recursos financeiros

Sao aqui incluidas dotagGes orcamentérias municipais, verbas provenientes de outras esferas do Poder
Publico por meio de convénios e outros repasses, como a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental, além
dos recursos gerados pela prestacdo de servigos por meio da emissao de autoriza¢des e licengas ambientais,
e pela aplicacdo de sanc¢des pecunidrias, como multas. Os recursos financeiros podem ainda ser provenientes
de compensagéo ambiental e de financiamentos a fundo perdido de institui¢des privadas ou publicas mediante
a apresentacao de projetos, como o Fundo Nacional do Meio Ambiente — FNMA e o Fundo Amazénia do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES.

Recursos financeiros so fundamentais para a contratacéo de profissionais especializados, cujo tipo de
especializa¢do é apenas ocasionalmente requerido, ndo se justificando sua contratagdo em regime permanen-
te; para custeio das atividades de controle e manutengdo de equipamentos; programas e compras de imagens
e softwares, contratac@o de estudos técnicos e cientificos, consultorias especializadas, implementacao e ma-
nutencdo de areas verdes publicas, bem como para o provimento de aperfeicoamento técnico dos servidores,
como é o caso de cursos de capacitagao.

Ha que considerar, ademais, determinadas capacidades que possibilitam seu uso combinado: a capaci-
odade de cooperagéo e a capacidade de articulagéo institucional.
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3.8 Capacidade de cooperagao

Por capacidade de cooperacéo, entende-se aqui a capacidade de associar atores e organizagdes em
coalizdes estaveis para a promogdo e implementagéo de politicas e iniciativas ambientais municipais. E um
processo que envolve identificar interesses comuns, aportar recursos complementares e aprender a trabalhar
junto. Regimes cooperativos podem ser adotados ndo apenas entre atores governamentais em uma mesma
esfera de Governo (Secretarias de Meio Ambiente e Urbanismo, por exemplo), quanto entre atores gover-
namentais e das organizagdes da sociedade civil, e também entre as trés esferas governamentais — Unido,
Estado e Municipio. A cooperagao entre esferas de Governo é essencial para facilitar o entendimento sobre
as questdes ambientais em um mesmo territério, promover o apoio e o fortalecimento institucional, acesso
simultaneo on-line aos processos de licenciamento pelas trés esferas em um mesmo territério municipal etc.

3.9 Capacidade de articulacao institucional

Por capacidade de articulagéo institucional, entende-se a capacidade para apropriar-se e fazer uso dos
instrumentos institucionais existentes para promover entendimentos com outras instancias do Estado e da
sociedade e estabelecer acordos para a promogao de politicas e iniciativas ambientais municipais. Abrange a
participag@o em foruns, colegiados e outros tipos de arena na qual o papel do Municipio é estabelecer relagoes
com outros atores, se fazer ouvir e defender seus interesses. Sao exemplos de colegiados os Comités de Bacia
Hidrogréfica e os consorcios intermunicipais.

Uma vez identificados os principais tipos de recursos e capacidades para a governanga ambiental mu-
nicipal, ha uma distincéo a fazer quanto ao modo de apropriagdo / aquisicao por intermédio do dispéndio de
recursos financeiros. Podem ser discernidos dois grandes grupos. Em um grupo est@o os recursos “transacio-
naveis”, ou seja, que podem ser adquiridos no mercado mediante a disponibilidade de recursos financeiros.
No outro grupo estdo os recursos “ndo transacionaveis’, que ndo s@o passiveis de aquisi¢do, exigindo sua
construg@o um processo institucional interno ao Municipio.

Ao grupo dos transaciondveis pertencem os recursos financeiros, recursos humanos (disponiveis no
mercado profissional), recursos operacionais € 0s recursos de conhecimento, tecnologia e informagéo (os que
podem ser adquiridos).

No grupo dos ndo transaciondveis estao os que tém que ser objeto de uma construcéo institucional:
S80 0S recursos institucionais propriamente ditos — organizacionais, normativos, rotinas e “de territorio” (as
organizagdes e 0s arranjos com a distribuicdo de responsabilidades, além da propria apropriacéo do territorio
de atribuicdes), a formagéo de determinados recursos humanos (por exemplo, destacamentos da policia mu-
nicipal para atuar no campo ambiental para o qual n&o existe modelo curricular no ensino formal), a criagao de
recursos normativos e a capacidade de cooperagao e de articulagdo institucional. Recursos financeiros podem
ser “construidos”, gerados pelo Municipio por meio de construgdes institucionais como a tributagéo extrafiscal,
a criacdo de taxas e licencas, o estabelecimento de sangdes pecuniérias e a captagao de recursos financeiros
em agéncias publicas e em agéncias de desenvolvimento.

Por intermédio desta distin¢do, sublinha-se que o processo de aquisi¢ao de recursos de politica ndo se
resume ao jogo de pressdes por recursos orcamentarios ou a habilidade de gerar e de captar recursos finan-
ceiros em outras esferas publicas e privadas. Ha recursos que se remetem ao tempo e a investimentos no
plano institucional na constru¢@o dos recursos ndo transacionaveis. A mobilizag@o e constru¢éo destes ultimos
devem ocorrer em periodo prévio ao da implementacgao de politicas ambientais municipais.
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Nota técnica

Fundos ambientais:
instrumentos de
financiamento de
politicas publicas
ambientais municipais

Luiza Muccillo de Barcellos

Resumo

Os fundos ambientais séo instrumentos de financiamento que
tém por finalidade captar, gerir e intermediar recursos para a implemen-
tacdo de politicas publicas de meio ambiente. Até 2013, mais da metade
dos Municipios da Amazonia possuiam fundo ambiental. O financiamen-
to de tais fundos advém de fontes diversas, incluindo o orgamento mu-
nicipal, taxas e licencas emitidas, doagdes, convénios, transferéncias
intergovernamentais, cobrangas e provisao de servigos. A criagdo e a

estruturacdo destas entidades exigem estrutura juridica; agenda de fi-
nanciamento (objeto, linhas de agao, territério e publico-alvo); estrutura

financeira; estrutura de governanca e procedimentos de responsabilida-
des, além de mecanismos de monitoramento e avaliagao.




Fundos ambientais: instrumentos de financiamento de politicas publicas ambientais municipais

1. Introducao

A presente Nota Técnica trata da estruturacéo e operacao de fundos ambientais, considerando principal-
mente seus elementos fundamentais e principais processos (captagao, gestdo e intermediagao de recursos),
de modo a garantir e maximizar o papel desses mecanismos como instrumentos de financiamento de politicas
publicas direcionadas ao desenvolvimento local e a conservagdo de recursos naturais.

Além de aspectos conceituais, este documento busca trazer referéncias para que gestores e téc-
nicos municipais conhegcam a diversidade de arranjos institucionais que podem ser instituidos para a
operacdo de fundos ambientais, assim como as principais motivagdes para a criagdo e implementacao
desses mecanismos.

2. O papel dos fundos na gestao ambiental municipal

A Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981) instituiu o Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA, atribuindo aos 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios e as fundagdes instituidas pelo Poder Publico o papel de proteger e melhorar
a qualidade ambiental.

Posteriormente, essas obrigagdes foram elevadas a um dever de carater constitucional, sendo imposto
ao Poder Publico e & coletividade, pelo art. 225 da Constituicao Federal de 1988 (CF/88), o dever de defender
e preservar 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragoes.

Em sinergia com tal dispositivo, o art. 23, incisos Ill, VI e VII, da Carta Magna estabeleceu que séao de
competéncia comum de todas as Unidades da Federag@o: a protecao dos documentos, obras e outros bens
de valor historico, artistico e cultural, dos monumentos, das paisagens naturais notaveis e dos sitios arqueolo-
gicos; a prote¢ao do meio ambiente e o combate a poluicdo em qualquer de suas formas; e a preservagao das
florestas, da fauna e da flora.

Nota-se, assim, que essas competéncias integram um campo de atuag@o compartilhado, atribuido con-
juntamente & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, em fun¢éo de seus interesses na pre-
servacao de certos bens ou na execucao de determinadas atividades, exigindo-se a cooperagao entre esses
entes para sua implementagao.

Durante um longo periodo ndo houve uma regulamentacéo concreta sobre o exercicio de tais compe-
téncias, surgindo duvidas quanto ao limite da competéncia constitucional de cada ente, especialmente dos
Municipios, e propostas diversas e modelos para a implementacéo da gestao ambiental nos diferentes niveis.
Os Estados e os Municipios, usando das prerrogativas e do poder legal para proteger o meio ambiente, insti-
tuiram sistemas de meio ambiente estaduais e municipais.

Em 2011, foi promulgada a Lei Complementar n® 140 que fixou as normas para a cooperagao entre 0s
Entes da Federag&o, nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio de suas competéncias comuns, com
vistas a, entre outros objetivos, promover a gestao descentralizada, democrética e eficiente; harmonizar as
politicas e a¢des administrativas para evitar a sobreposicéo de atuacado entre os entes federativos; e garantir a
uniformidade da politica ambiental para todo o pais, respeitadas as peculiaridades regionais e locais.

Entre as ages administrativas dos Municipios, estabelecidas pela referida lei, estdo a formulagao, exe-
cucao e exigéncia de cumprimento da Politica Municipal de Meio Ambiente e o licenciamento ambiental de
atividades potencialmente poluidoras que causem ou possam causar impacto ambiental no &mbito local, con-
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forme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados critérios de
porte, potencial poluidor e natureza das atividades.

Além desses procedimentos, os Municipios também podem licenciar atividades de competéncia dos
Estados, delegadas por estes por meio de instrumento legal ou convénio, desde que atendidas determinadas
condi¢des. O ente destinatario da delegacéo deve, por exemplo, dispor de 6rgado ambiental capacitado e de
conselho de meio ambiente. Na perspectiva da Lei Complementar n® 140/2011, 6rgao ambiental capacitado é
aquele que possui técnicos proprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em nimero compativel para
atender aos esforgos demandados para execucé@o das a¢des sob sua competéncia.

O fato é que, para realizar as a¢bes administrativas de sua competéncia ou a eles delegadas, os
Municipios precisam ter os seus sistemas municipais de meio ambiente devidamente estruturados, incluindo
a criagdo de organizagbes governamentais locais (como secretarias e conselhos de meio ambiente) e de
instituicdes (como legislagdes, normas formais ou informais, praticas de consulta e participagdo popular e me-
canismos de coordenacéo). Evidentemente, a definicdo desses sistemas depende das caracteristicas de cada
Municipalidade e do contexto regional no qual encontra-se inserida.

Os fundos ambientais s&@o instrumentos de financiamento que integram esses sistemas, com a finalidade
de captar, gerir e intermediar recursos para implementacgao de politicas publicas de meio ambiente, viabilizan-
do a execucao de planos, programas, projetos e iniciativas de interesse publico.

Até 2002, segundo dados do IBGE (2014), os fundos ambientais estavam presentes em apenas 1,5%
dos Municipios brasileiros, avan¢ando para 29,6% em 2009, e para 37,2% em 2012. No ano de 2013, também
houve aumento e o percentual de Municipalidades com fundos de meio ambiente cresceu para 42,8%, o que
corresponde a 2.386 Municipios dentre os 5.570 existentes no pais.

A presenca desses instrumentos € maior entre 0os Municipios das regides Sul (59,5%) e Centro-Oeste
(58,9%), seguidas da regido Norte (53,1%), sendo menor entre os Municipios das regides Nordeste (25,2%) e
Sudeste (42,6%), cabendo destacar que o desempenho desta dltima foi influenciado pelos baixos resultados
obtidos entre os Municipios de Minas Gerais (29,5%).

No entanto, essa quantidade expressiva de fundos municipais ndo representa necessariamente finan-
ciamento efetivo das politicas publicas ambientais locais ou estrutura¢éo adequada dos sistemas municipais.
Muitos desses mecanismos foram instituidos em legislacdes especificas, por conta de requisitos impostos para
delegacédo de competéncias dos Estados aos Municipios, mas nunca foram implementados de fato, existindo
apenas “no papel”. Outros, apesar de estarem em funcionamento, nem sempre operam de forma transparente,
de modo a assegurar o controle e a participagao social.

Por essa razdo, s&o necessarios esforgos para fortalecimento dos fundos ambientais, bem como para
estabelecimento de estratégias que propiciem a atuacéo sistémica e compartilhada desses mecanismos pre-
sentes nas trés esferas da Federagao, especialmente pela capilaridade e ganho de escala que isso pode trazer
aos resultados e impactos das iniciativas por eles fomentadas.

Ao longo dos anos, os fundos ambientais demonstraram ser instrumentos estratégicos e efetivos, desde
que presentes determinadas circunstancias. Quando estas existem, os fundos tornam-se capazes de agregar
valor e colaborar com os esforcos de um territdrio para conservar seus recursos ambientais e promover o
desenvolvimento sustentavel. Por outro lado, na auséncia de tais circunstancias, precisam ser consideradas
outras abordagens, como o financiamento de a¢des por meio de projetos pontuais e especificos.

A criacéo e estruturacd@o dos fundos ambientais devem levar em conta cincos elementos tidos como fun-
damentais: estrutura juridica; agenda de financiamento; estrutura financeira; estrutura de governanca e
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procedimentos de responsabilidade. Esses elementos acabam refletindo contextos territoriais, politicos, ju-
ridicos e condi¢des idealizadas ou impostas pelos instituidores e aportadores de recursos desses mecanismos.

Figura 1 - Elementos fundamentais de
fundos ambientais
Além disso, como mencionado ante-

riormente, os fundos ambientais atuam como

L] instrumentos de financiamento, intermedian-
Juridica

do recursos. Para isso, precisam captar e
internalizar esses recursos, realizando a sua
gestédo e disponibilizando-os &s iniciativas de
processos de _Agendade interesse publico. Assim, é possivel notar que

Responsabilidade Financiamento N L
eles possuem trés principais processos para

Fund ~ ~ ~ ,
e nortear a sua atuagao: captagao, gestdo e in-
termediac&o de recursos.

Deste modo, as se¢des a seguir buscam
explicitar as principais caracteristicas dos ele-
mentos fundamentais e orientagdes importantes
para a instituicao e condugao dos processos ine-
rentes ao funcionamento dos fundos ambientais.

3. Criagao e estruturacao

As estruturas juridicas dos fundos ambientais, prevendo a sua natureza e personalidade juridica, va-
riam de acordo com os sistemas legais dos paises onde esses instrumentos estao inseridos. Outros fatores
também influenciam a definicdo dessas estruturas, como a natureza juridica da fonte de financiamento e as
condicdes para gestdo de determinados recursos impostas pelas legisla¢des vigentes.

Os recursos de natureza publica, como taxas e outros tributos, costumam ser geridos por fundos publi-
€0s, assim como aqueles cuja gestéo é atribuida — de forma exclusiva — a entidades publicas, como algumas
compensacdes financeiras (CIDE, CFEM, Cobranca pelo Uso da Agua etc.). J4 os de natureza privada, como
doagdes voluntarias de organiza¢des nacionais € internacionais e recursos advindos de comercializagdes de
créditos de carbono em mercados voluntarios, podem ser geridos tanto por fundos publicos quanto privados.

Os fundos publicos, como € o caso dos fundos ambientais municipais, de acordo com o previsto no art.
167, inciso IX, da CF/88, dependem de prévia autoriza¢do legislativa para sua instituicdo, devendo ser obri-
gatoriamente criados por lei, como a lei organica de uma Municipalidade, a lei que trata da politica de meio
ambiente ou uma lei especificamente destinada a tal finalidade.

Ainiciativa para propor essa legislagao deve ser do Executivo, ja que se trata da criagdo de um 6rgao nesse
Poder. Posteriormente, & importante que a lei de criagao seja regulamentada por meio de decreto e outras normas
que detalhem os demais elementos dos fundos ambientais, seus processos, procedimentos e regras.

Também devem ser elaboradas outras ferramentas para facilitar e, principalmente, trazer transparéncia
e seguranca juridica ao funcionamento desses fundos, como regimentos internos e manuais de procedimentos
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ou operacionais. Essas ferramentas geralmente decorrem de deliberagdes do érgao de decisdo méaxima dos
fundos, sendo oficializadas na forma de portarias, resolu¢des ou outras normas.

Leme (2008) aponta que esse tipo de previs@o, especialmente no caso dos fundos ambientais publicos,
ajuda a reduzir as chances de retrocessos e de perda de memoria institucional decorrentes, especialmente, de
substituicdo de equipes que acabam acontecendo em mudangas de governos.

Os fundos ambientais publicos podem ou n&o ter personalidade juridica. Quando ndo possuem, fun-
cionam como 6rgdos ou unidades gestoras vinculadas a um ente publico integrante da Administracao direta.
Quando possuem, podem adotar o formato de autarquias ou fundagdes publicas, pessoas juridicas ou entida-
des administrativas integrantes da Administracéo indireta, ou seja, o proprio Estado executando algumas de
suas fungdes de forma descentralizada.

A Lei n° 4.320/1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, em seu art. 71, prevé que
constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagéo de determina-
dos objetivos ou servicos, facultada a ado¢ao de normas peculiares de aplicacao.

Sendo assim, nota-se que a definicao prévia e clara de uma agenda de financiamento é uma exigén-
cia legal para constituicdo de um fundo publico. Essa agenda delimita o objeto, as linhas de ag&o, o territorio
de atuag@o e o publico-alvo dos fundos ambientais, sendo considerada um elemento de grande importancia
para o planejamento das a¢des de captacdo, gestdo e intermediag@o dos recursos. O objeto explica aquilo
que os fundos buscam alcancar e as linhas de ag@o englobam as tematicas e a¢bes a serem financiadas
para o seu alcance.

No caso dos fundos municipais, o territorio de atuagao esta geralmente restrito ao proprio Municipio. Ja
0 publico-alvo das a¢des de financiamento pode ser 0 mais abrangente possivel, englobando 6rgaos publicos,
instituicoes de pesquisa e académicas, empresas privadas, organizagdes da sociedade civil, comunidades
tradicionais, povos indigenas etc.

A partir da definico da agenda de financiamento, costuma ser definida a missao de um fundo ambiental
que, de forma resumida, explica o que ele se propde a fazer e para quem. A miss&o, além de servir para alinha-
mento dos atores internos da organizagao, € utilizada para comunica¢éo com os atores e parceiros externos.

Um fundo ndo é um instrumento adequado ao financiamento de todos os tipos de demanda. Por isso,
o detalhamento da agenda de financiamento é importante para: delimitagdo do objeto e das acdes a serem
financiadas; precificagcao dessas agdes, visando estimar o montante ideal de recursos para funcionamento do
fundo; identificac@o de oportunidades de captacgdo, afinal passa a existir clareza sobre o objeto de financia-
mento; e prioriza¢do das agdes, considerando sua relevancia para o alcance da misséo do fundo e o volume
de recursos disponiveis para fomento.

Tais aspectos, que precisam ser constantemente reavaliados e ajustados, sdo a base para planejamen-
tos estratégicos de curto, médio e longo prazo que possam assegurar a disponibilidade continua de recursos e
0 alcance de resultados mais efetivos. A sustentabilidade financeira dos fundos ambientais também depende
das estratégias que esses instrumentos adotam para mobilizar e alavancar recursos adicionais, preservar o
seu capital e gerar rendimentos para implementacao das acdes programadas.

Para isso, é preciso haver uma estrutura financeira bem definida, prevendo as fontes de recursos
que serdo destinadas ao funcionamento de sua governanca e cumprimento de sua agenda de financia-
mento, assim como os tipos de operacdes financeiras e os modos de financiamento a serem adotados pelo
fundo ambiental.
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Os fundos publicos devem ter suas receitas especificadas em lei (art. 71 da Lei n® 4.320/1964). No
entanto, o fato das receitas estarem previstas na legislag@o que os institui ndo significa que elas estejam au-
tomaticamente e efetivamente disponiveis para sua utilizagdo. Os fundos ambientais publicos, mesmo com a
entrada de recursos assegurada, podem sofrer contingenciamentos que retardam ou levam a inexecugao das
despesas programadas, diminuindo a oferta de recursos e o fomento de iniciativas na ponta. E necessario que
haja, principalmente, vontade politica para evitar esse tipo de problema.

As operag0es financeiras utilizadas para manuteng¢éo dos recursos dos fundos ambientais englobam,
fundamentalmente, trés tipos: fundos de amortizagao, fundos rotativos e fundos fiduciarios. Essas podem ser
aplicadas de forma isolada ou conjuntamente.

Os fundos de amortizacdo desembolsam o capital principal e os rendimentos, em uma taxa superior a
taxa de rendimento, até que todo capital seja esgotado. Esses fundos séo projetados para desembolsar todo
0 seu principal ao longo de um periodo fixo de tempo. Nesta modalidade, toda a execugéo financeira se dé a
fundo perdido. Os fundos rotativos, por sua vez, possuem uma entrada constante de novos recursos para repor
ou aumentar o capital original utilizado.

Ja os fundos fiduciarios imobilizam uma grande soma de recursos e utilizam apenas os rendimentos
resultantes da gestao de seus ativos. Este formato de operagao possui limites, uma vez que a manutencéo do
equilibrio entre a disponibilidade financeira e a necessidade de recursos depende do volume de capital imobi-
lizado. Esta modalidade de operacao financeira € comumente utilizada para garantir o financiamento de longo
prazo de custos recorrentes e administrativos de areas protegidas ou organizagdes, como ocorre no Programa
Arpa do Fundo Brasileiro para Biodiversidade.

E possivel, ainda, a escolha pela adogéo de fundos de parceria, nos quais o desembolso de recursos aos
proponentes esta condicionado a apresenta¢éo de contrapartida, em proporgdes e condicdes preestabeleci-
das. Um dos objetivos desta operagdo é agregar recursos que, usualmente, nao seriam dirigidos a atividade
financiada (BARCELLOS et al., 2013).

Outro aspecto observado na estrutura financeira de um fundo ambiental € 0 modo como este disponibiliza
seus recursos para fomento de iniciativas. Os recursos podem ser concedidos na forma de financiamentos nao
reembolsaveis, reembolsaveis ou investimentos de impacto.

De acordo com Sampaio (2014), existem, ainda, os chamados fundos de “nicho” que apenas financiam
objetos especificos, como uma area protegida. Outras variaveis que definem a atuagao desses fundos sao,
por exemplo, a escala dos projetos (pequeno, médio ou grande porte) e a espacialidade da sua atuagao (por
biomas, por regides, por esfera federativa ou por outro territorio especifico).

Tanto a aplicacao de operagdes financeiras quanto os modos de financiamento utilizados pelos fundos
publicos possuem algumas limitagdes em razao dos formatos legais hoje previstos para esses mecanismos.
De acordo com o art. 71 do Decreto Federal n® 93.872/1986, os fundos especiais publicos podem ser classifi-
cados como contabeis ou financeiros.

De forma resumida, os fundos contabeis sao os de despesas, custeios ou programas e os fundos financei-
ros sao 0s que concedem financiamentos ou empréstimos, ou seja, adotam modos de financiamento reembolsa-
veis e realizam uma administracdo mais elaborada de seu capital que pode incluir agdes para gestéo de ativos.

Existem caracteristicas comuns aos dois modelos — contabeis e financeiros — como a preservagao do
saldo patrimonial do exercicio, ou seja, salvo se a lei instituidora estabelecer o contrario, o saldo apurado em
balanco patrimonial do fundo sera transferido para o exercicio seguinte a crédito do mesmo fundo (art. 73 da
Lei n® 4.320/1964 e art. 8°, paragrafo unico, da Lei Complementar n® 101/2000).
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A identificagdo individualizada dos recursos também se aplica a ambos os modelos. Assim, na escri-
turacdo das contas publicas, a disponibilidade de caixa devera constar de registro proprio, de modo que 0s
recursos vinculados a 6rgéo, fundo ou despesa obrigatoria figuem identificados e escriturados de forma indivi-
dualizada (art. 50, inciso |, da Lei Complementar n® 101/2000).

A estrutura de governancga dos fundos ambientais compreende as instancias e os érgaos instituidos
para tomada de decis@o e realiza¢do das a¢des de captacdo, gestao, intermediacéo e execugdo dos recursos
destinados a implementagao de sua agenda de financiamento. O funcionamento de cada instancia é regido por
um conjunto de regras e a relagdo entre elas se da a partir da definicao de fluxos operacionais que apresentem
0 caminho e as etapas dos principais processos desenvolvidos no &mbito dos fundos.

Ao longo do tempo, percebeu-se que ndo existem desenhos predefinidos para essas estruturas, sendo
necessario decidir caso a caso qual € o seu tamanho ideal, sua composicéo e as regras e procedimentos ne-
cessarios ao alcance de suas finalidades.

A atuagdo dos fundos ambientais como intermediarios financeiros impde uma série de responsabilidades a
esses instrumentos, principalmente porque eles costumam lidar com recursos de propriedade de terceiros, preci-
sando ter credibilidade e garantir a transparéncia de suas operacdes. Além disso, pelo interesse publico inerente as
suas agendas de financiamento, devem assegurar 0s meios necessarios ao controle social de sua atuagao. Essas e
outras obrigagdes estao inseridas no mbito do elemento chamado procedimentos de responsabilidades.

Um fundo publico, como as demais entidades publicas, esta sujeito a um conjunto de principios, normas e
procedimentos que deve ser observado em sua operagdo, mas os procedimentos de responsabilidade devem
extrapolar os mecanismos e instrumentos para prestacéo de contas adotados obrigatoriamente pelos fundos
ambientais publicos, estando diretamente associados a aspectos de alta relevancia, como credibilidade, trans-
paréncia, participa¢do, monitoramento e avaliagdo, controle social e resolu¢éo de conflitos.

Nesse sentido, os arts. 71 e 74 da Lei n® 4.320/1964 estabelecem que a lei que instituir o fundo podera
estabelecer normas adicionais de aplicacao, controle, prestacéo e tomada de contas, ressalvadas as normas
que tratam dos assuntos de competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

Outro ponto é a recomendagao de que a destinagdo dos recursos de um fundo ambiental seja definida
mediante delibera¢do de um 6rgéo colegiado participativo, podendo este ser o proprio conselho de meio am-
biente ou um érgao criado especificamente para tal finalidade. Em razao especialmente de custos, sugere-se
que, em Municipios de pequeno e médio porte, haja apenas um 6rgao colegiado que acumule o papel de ins-
tancia maxima de decisao do fundo, com outras responsabilidades no tratamento de questdes socioambientais
locais, incluindo a proposicéo e formulagao de politicas publicas sobre o tema.

Ao longo desta secéo foram trazidas algumas informages sobre os elementos fundamentais dos fundos
ambientais. As escolhas e decisdes em torno desses elementos resultam no desenho do arranjo institucional
dos fundos, devendo ser muito bem pensadas e discutidas pelos atores locais, buscando assegurar que esses
instrumentos operem e cumpram o seu papel no financiamento de politicas publicas de meio ambiente.

4. Captacao de recursos

Os fundos ambientais s&o tidos como organizacgdes constituidas para atuar como intermediarios entre fontes
de financiamento e agentes financiados. Assim, a existéncia de recursos é imprescindivel ao seu funcionamento. Um
fundo ambiental ndo pode administrar seus programas sem recursos adequados. Em contrapartida, a demonstracéo
de habilidade e capacidade para gerir programas exitosos ajuda esses fundos a arrecadarem recursos.
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Cada fonte de financiamento possui caracteristicas e especificidades que precisam ser observadas pon-
tualmente. Algumas, embora tragam um aporte significativo de recursos, ndo estao disponiveis para cobertura
de certas despesas. Outras, apesar da periodicidade e flexibilidade, podem nao trazer o volume necessario
para cobertura da agenda de financiamento.

Por essa razao, conforme recomendado por Sampaio (2014), os fundos ambientais devem buscar a
diversificagdo das suas fontes de recursos e, principalmente, devem estar preparados institucionalmente para
arcar com as responsabilidades da gestéo dos recursos por eles mobilizados.

No Municipio de Cotriguacu, os representantes do Conselho Municipal de Meio Ambiente pleiteiam junto
a Prefeita e ao Secretario Municipal de Finangas que, pelo menos, 10% dos valores do ICMS Ecoldgico re-
passados a Municipalidade pelo Estado do Mato Grosso sejam transferidos ao Fundo Municipal de Defesa do
Meio Ambiente (FUNDEMA,).

O ICMS é uma importante fonte de renda tanto para os Estados quanto para os Municipios. Tais recursos,
incluindo a parte recebida pelo atendimento dos critérios ambientais, acabam sendo utilizados para cobertura de
diferentes despesas municipais, na maioria das vezes nao associadas a finalidades ambientais, tendo em vista a
autonomia de cada ente federado para definicao da alocagao dos recursos financeiros por eles recebidos. Contudo,
a legislacéo que cria 0 ICMS Ecoldgico pode induzir o uso dos recursos em questdes ambientais pelos Municipios,
através de critérios qualitativos, como a melhoria da gestéo das unidades de conservacéo (LOUREIRO, 2005).

As receitas de capital arrecadadas pelo Municipio de Cotriguagu, em torno de R$1 milhdo em 2015,
possuem um valor pequeno quando comparadas as receitas correntes, ficando nitida a dependéncia da
Municipalidade as receitas transferidas pelos demais entes para cobertura de suas despesas, quadro comum
em grande parte dos Municipios brasileiros. Além dessa dependéncia, os Municipios, de modo geral, possuem
orcamentos limitados para financiamento de seus sistemas municipais de meio ambiente.

Levando em conta o valor hoje existente no FUNDEMA, os valores do ICMS Ecolégico poderiam repre-
sentar uma importante fonte de recurso, mas, devido ao cenério financeiro do Municipio de Cotriguagu, notou-
se a importancia de realizar esfor¢os para captacéo de novos recursos, evitando-se a competicao por recursos
que ja estdo sendo destinados a outras finalidades e demandas municipais.

Identificar as fontes capazes de gerar recursos para o financiamento da gestdo ambiental ndo é tarefa
Obvia, demandando ampla e cuidadosa investigacao, além, claro, da vontade politica. Porém, existem algumas
oportunidades. Um fundo estadual ou federal, por exemplo, pode representar uma possivel fonte de recursos
para um fundo municipal.

A promulgacao da Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605), em 1998, também promoveu estimulos a criacéo
e implementac&o de fundos municipais, em razao da previsao expressa em seu art. 73, no sentido de que os valores
arrecadados por meio do pagamento de multas por infracdo ambiental podem ser revertidos ao Fundo Nacional do
Meio Ambiente, ao Fundo Naval, aos fundos estaduais ou municipais de meio ambiente, ou correlatos, conforme
dispuser o 6rgao arrecadador, representando uma importante oportunidade de captacéo e gestao de recursos para
o financiamento de longo prazo das politicas publicas ambientais nas diferentes esferas federativas.

As penas pecuniarias impostas a infragdes penais de menor potencial ofensivo, objeto de transacdes penais, re-
presentam potenciais fontes de recursos aos fundos ambientais. Os recursos hoje existentes na conta do FUNDEMA,
por exemplo, foram repassados pelo Ministério Publico Estadual, com atuagéo na Comarca de Cotriguagu.

Outras potenciais receitas sao as taxas oriundas do exercicio de poder de policia de atos praticados pelas
Secretarias Municipais de Meio Ambiente, assim como das emissdes de licencas e autorizagdes ambientais e da utili-
zagao de servigos publicos solicitados a Administragao Publica Municipal, cuja competéncia seja dessas Secretarias.

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel



Fundos ambientais: instrumentos de financiamento de politicas publicas ambientais municipais

Nos fundos publicos, o aporte e a disponibilidade de recursos dependem diretamente da vontade politi-
ca e do apoio institucional advindos do sistema de gestdo onde o mecanismo esta inserido. Alcangada essa
vontade e 0 engajamento de atores estratégicos, a captacdo de recursos para o fundo, incluindo aqueles néo
orcamentarios, torna-se uma tarefa bem menos &rdua. Como apontado por Leme (2008), o responsével pelo
6rgao ambiental, o Prefeito ou Governador, os parlamentares, os formadores de opinido, os representantes da
sociedade no colegiado ambiental, s@o todos atores estratégicos que precisam ser convencidos das vantagens
da criacéo e operagédo de um fundo.

A captacéo de recursos também esté diretamente vinculada a capacidade de execuc@o de um fundo am-
biental, ndo s6 de modo eficiente e eficaz, mas principalmente de forma efetiva, por meio da implementacao de
iniciativas relevantes ao seu territorio de atuacdo. Para garantir essa execugao, & importante que sejam realizados
planejamentos estratégicos de curto e médio prazo para consecucéo de sua missao, prevendo objetivos gerais
e especificos, atividades, indicadores e metas, além de resultados esperados, preferencialmente mensuraveis.

No caso dos fundos publicos, esses planejamentos costumam ser anuais e plurianuais (com periodos
de quatro anos), por conta das dindmicas governamentais inerentes a elabora¢éo da Lei Orcamentéria Anual
(LOA) e dos Planos Plurianuais. Apesar da limitagao de prazo, é importante que esses mecanismos visem a
um horizonte de mais longo prazo, planejando iniciativas que possam, de fato, trazer transformag6es ambien-
tais, sociais e econdmicas ao territdrio e aos atores locais.

5. Gestao operacional

O funcionamento de um fundo ambiental também depende de procedimentos de gestao operacional, 0s
quais compreendem atividades de planejamento estratégico e financeiro, mobilizagao de recursos, monitoramen-
to, prestacao de contas, avaliagdo das acdes desenvolvidas, mensuragao de resultados, comunicacao, entre ou-
tras. Tais procedimentos devem ser constantemente atualizados e readequados pelos membros da estrutura de
governanca do mecanismo para melhoria continua de sua operagéo, de modo a torné-la mais eficiente e eficaz.

Existem aquelas tidas como boas praticas de gestao operacional para qualquer fundo ambiental, mas é
importante destacar algumas exigéncias inerentes aos fundos de natureza juridica publica, regidos por regras
especificas de execu¢ao orcamentaria e financeira.

Esses mecanismos precisam obedecer as regras previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal, ja que as
disposicoes desta obrigam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, abrangendo os fundos a
eles pertencentes (LC n® 101/00, art. 1°, § 3, alineas i e b); na Lei n® 8.666/1993, de Licitagbes e Contratos; na
Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e nos Planos Plurianuais (PPAs).

Dependendo da forma de operagdo e descentralizagdo de seus recursos, os fundos também devem
atender a Lei n® 9.790/1999 sobre as Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) e a Lei
n® 13.019/2014 que estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias, envolvendo ou néo transferéncias
de recursos financeiros, entre a Administracdo Publica e as organizag¢des da sociedade civil, em regime de
mutua cooperagao, para a consecugao de finalidades de interesse publico. Esta ultima define, ainda, diretrizes
para a politica de fomento e de colaboragdo com OSCs e institui 0 termo de colaboragéo e o termo de fomento.

A aplicagao das receitas que constituem os fundos publicos, englobando receitas especificadas, proprias
ou transferidas, deve ser efetuada por meio de dota¢des consignadas na lei orcamentéria ou em créditos adi-
cionais (art. 165, § 5°, da CF/88, e art. 72 da Lei n® 4.320/1964). Além disso, a aplicacdo dessas receitas deve
vincular-se a realizagao de programas de trabalho relacionados aos objetivos definidos na criagéo dos fundos
(art. 71 da Lei n® 4.320/1964).
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Ha outras disposicdes legais que devem ser seguidas pelos fundos ambientais municipais, sendo impor-
tante 0 acompanhamento de técnicos dos érgaos de finangas dos Municipios para orientacéo de sua equipe e
verificag@o do atendimento adequado de aspectos orcamentario, financeiro e patrimonial.

6. Intermediacao de recursos

O papel de um fundo ambiental publico é atuar como um intermediador de recursos destinados a viabi-
lizar a conservagdo do meio ambiente e 0 desenvolvimento territorial sustentavel, por meio da promogao de
politicas publicas ambientais. Para isso, precisa definir os procedimentos necessarios para concretizar esse
fomento e levar recursos a iniciativas de “chao”.

No &mbito desse processo, uma ferramenta de grande importancia para os fundos publicos € o Plano
Anual de Aplicacao dos Recursos (PAAR), o qual consiste em uma deliberagao de ordem politica, vinculado
a previsdes orcamentarias j& aprovadas na Lei Orcamentéria Anual (LOA). Esta ferramenta trata de aspectos
sobre a distribuicdo dos recursos do fundo, tendo como principal objetivo garantir a implementagéo de pro-
gramas e acg0es de relevancia para atendimento da agenda de financiamento do mecanismo, considerando o
orcamento disponivel e as necessidades locais.

O PAAR deve conter informagdes sobre a carteira de projetos, descrevendo o volume de recursos ja con-
tratado pelas iniciativas em execucao e a estimativa de recursos disponiveis para futura aplicagao; a indicagéo
de &reas, temas e regides prioritarios para aplicagao dos recursos; a indicacdo das modalidades de selecéo,
formas de aplicacéo e volume de recursos; e definicdo do limite de despesas. Uma vez aprovado, este plano
vincula o uso das verbas do fundo.

As modalidades de selecéo, de modo geral, envolvem a realizacdo de demandas esponténeas, deman-
das induzidas ou a realizag&o de licitagdes para contratacéo de bens e servigos. Nas demandas espontaneas,
os atores interessados encaminham propostas, por iniciativa propria, a qualquer tempo, conforme a agenda
de financiamento, regras, linhas de atuacéo e critérios de acessibilidade e flexibilidade relativamente fixos e
divulgados periodicamente pelos mecanismos.

Ja nas demandas induzidas, os atores interessados encaminham aos fundos propostas em resposta a
editais ou outras ferramentas similares de sele¢&o langadas previamente, as quais estabelecem o enfoque da
concorréncia. Esta modalidade de selecéo precisa ser utilizada com cautela para ndo promover a ocorréncia
ou 0 acirramento de disputas no territério. Além dos editais, este tipo de demanda costuma trazer modelos de
propostas de projetos a serem seguidos pelos proponentes.

Outra modalidade de sele¢@o € a contratagao direta, por meios de certames licitatorios que podem ser
compreendidos como o conjunto de procedimentos legais a ser observado pela Administragdo Publica, quando
da realizacao de contratacdes de obras, servicos, compras e alienacdes.

A Lein? 8.666/1993, em razao das caracteristicas de cada objeto a ser contratado, estabelece formas es-
pecificas de licitagdo. Essas formas diferenciadas sao tratadas pela legislagdo como modalidades e a escolha
delas é feita em raz&o do valor estimado da contratacéo (para as modalidades concorréncia, tomada de precos
e convite) e em razao da natureza do objeto (para a modalidade pregao). Pode haver, ainda, casos de dispensa
de licitacao, dependendo do valor ou da especificidade e natureza do objeto da contratagao.

Vale a pena mencionar a modalidade criada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF),
a qual acaba mesclando modalidades mencionadas anteriormente. De modo geral, tanto na demanda induzida
quanto na espontanea, aqueles que tiveram suas propostas aprovadas costumam receber diretamente 0s
recursos solicitados ficando responsaveis pela execugao das iniciativas. O FNDF, mesmo utilizando a mo-
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dalidade de demandas induzidas, costuma utilizar procedimentos diferentes, inovadores, que considera mais
eficiente para um fundo publico.

O FNDF, primeiramente, elabora Chamadas Publicas para receber projetos e qualificar demandas. Em
seguida, um comité de selec¢@o escolhe os projetos passiveis de apoio, conforme o critério de cada chamada.
Posteriormente, tem inicio a etapa de contrata¢do do servico demandado, por meio de licitagdo, na modalidade
de pregdo, muito embora possa se valer de outros instrumentos, como o Termo de Cooperagdo com outro
6rgao da esfera federal. Assim, o FNDF contrata uma instituicdo com capacidade técnica para executar as
demandas previamente selecionadas, ndo havendo transferéncia de recursos a instituicdo demandante, nem
ao beneficiario, e sim a oferta direta de produtos e servicos.

Ainda existem outras modalidades de selecéo e intermediagao de recursos, como a celebracao de parce-
rias, sem realizac@o de concorréncias, para implementacéo de projetos apresentados por instituicdes publicas
ou entidades privadas sem fins lucrativos (convénios e congéneres); o repasse dos recursos a um fundo par-
ceiro (termos de execucdo descentralizada ou destaque orgamentario).

A estruturagao dos processos seletivos prevé, ainda, a definicdo de critérios de acessibilidade e flexibili-
dade a serem atendidos pelas instituices interessadas em receber recursos de um fundo ambiental, lembran-
do que esses critérios devem estar totalmente adequados a realidade dos atores locais e ao contexto territorial
no qual o mecanismo atua.

Os critérios de acessibilidade trazem as condi¢des de acesso aos recursos do fundo, como a comprova-
¢ao de regularidade fiscal e de experiéncias pregressas, assim como determinado tempo de existéncia formal
do requerente. Outra condicao de acesso pode ser a exigéncia de contrapartida (em dinheiro ou em bens e
servicos) pelos proponentes.

Os critérios de flexibilidade correspondem a condi¢des impostas para utilizag@o dos recursos que podem
estar relacionadas a restricoes legais. Este é o caso da utilizagdo dos recursos advindos da compensacao am-
biental prevista na Lei n® 9.985/2000 (Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao), ja que o Decreto
n? 4.340/2002 define as despesas elegiveis nas quais esses recursos podem ser aplicados. Outras condi¢des
de flexibilidade preveem limitagdes de agendas tematicas e insumos cuja aquisicdo é permitida. Existem fon-
tes, por exemplo, que ndo permitem a cobranca de taxas administrativas nos projetos que financiam.

Ao estabelecer esses critérios, os fundos ambientais, especialmente os fundos municipais, precisam
levar em consideracao a realidade dos atores e a capacidade de execucéo das organizacoes locais. De modo
geral, esses atores e organiza¢des costumam ter dificuldades ou ndo conseguem atender condi¢6es de acesso
impostas por outras fontes de financiamento de médio e grande porte.

Assim, respeitados os limites legais, especialmente os limites impostos aos recursos publicos, os fundos
ambientais devem tentar flexibilizar os critérios de acessibilidade e agilidade aos seus recursos, mantendo, claro,
o foco em seus objetivos e metas institucionais. Uma das possibilidades, para isso, € iniciar o fomento por inter-
médio de iniciativas voltadas a quebra de barreiras de acesso ao préprio mecanismo ou a outras fontes, prevendo,
por exemplo, a realiza¢do de oficinas para ensinamentos sobre elabora¢éo de propostas e gestao de projetos.

Apos a estruturacdo dos processos seletivos, chega 0 momento de colocé-los em prética, dando inicio as sele-
¢Oes das iniciativas a serem fomentadas, por meio, primeiramente, do langamento e da ampla divulgagao das ferra-
mentas de selecdo. Posteriormente, ocorre o recebimento e julgamento das propostas e, mais uma vez, a aplicagdo de
procedimentos para divulgagao dos resultados, garantindo a transparéncia na atuagao do mecanismo. Por fim, ocorre
a formalizagdo dos instrumentos contratuais que daro inicio a etapa voltada a execugéo das iniciativas selecionadas.

A estratégia de divulgacao de editais e ferramentas similares deve levar em consideragao as caracte-
risticas da &rea de abrangéncia do processo seletivo e do perfil do publico potencialmente beneficiario dos
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recursos a serem disponibilizados, tendo como objetivo dar ampla publicidade & sele¢do em curso, com ante-
cedéncia consideravel para que os interessados estruturem suas propostas.

O julgamento das propostas apresentadas é realizado pelos érgaos presentes nas instancias deliberati-
vas do fundo ambiental, de acordo com os critérios previamente elencados nas ferramentas de sele¢@o. Além
do conselho de carater deliberativo, em alguns fundos existem comissdes que se manifestam tecnicamente
quanto ao escopo das propostas, subsidiando a tomada de deciséo pelos conselheiros.

Outro procedimento que costuma ocorrer na etapa de julgamento é o enquadramento preliminar das
propostas pela equipe técnica do fundo, buscando-se verificar o atendimento a aspectos formais presentes
nas ferramentas de selecdo. Quando ndo enquadradas, as propostas nem seguem para apreciacao dos
6rgaos deliberativos.

A formalizacao dos instrumentos contratuais engloba a definicdo do escopo, objetivo, prazo de execucao,
uso dos recursos e direitos e obrigacdes das partes contratantes do projeto, entre outras condi¢des. No caso
da existéncia de outros parceiros, estes devem ser identificados nos instrumentos contratuais e, se necessario,
podem ser parte do mesmo.

Existem diferentes tipos de instrumentos contratuais (contratos, convénios, termos de fomento e de co-
laborag&o, entre outros), a serem utilizados de acordo com a modalidade de sele¢éo e do escopo contratado.
Todos esses instrumentos devem apresentar um Plano de Trabalho, prevendo o inicio e o fim das etapas ou
fases da execucao do objeto, bem como o prazo de vigéncia do instrumento, uma vez que é vedada a realiza-
¢ao de despesas antes do inicio ou apds o termino de sua vigéncia.

Vale destacar que, para intermediagé@o dos recursos, os Municipios devem observar o novo marco regulatorio
das organizagdes da sociedade civil (OSCs), instituido pela Lei n® 13.019/2014, que prevé instrumentos juridicos
prprios para formalizagao de parceria entre essas organizagdes e o Poder Publico, adequados as especificidades
das OSCs: o termo de fomento e o termo de colaborac@o. Com a criag@o de instrumentos juridicos proprios, a partir
dessa lei, 0 convénio deve ser utilizado apenas para a relacéo do Governo Federal com Estados e Municipios.
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Apés a assinatura dos instrumentos contratuais, tem inicio a execugéo fisico-financeira das iniciativas
aprovadas, de acordo com o cronograma de desembolso estabelecido no Plano de Trabalho acordado entre
as partes. De modo geral, 0s recursos sao liberados para execu¢ao em parcelas de desembolso.

Em regra, quando a liberagéo dos recursos ocorre em mais de uma parcela, a liberagédo da parcela
subsequente fica condicionada a apresentacdo de prestacdo de contas parcial referente a primeira parcela
liberada e assim sucessivamente. Ap6s a aplicagao da Ultima parcela, sera apresentada a prestagéo de contas
do total dos recursos recebidos.

A liberagéo dos recursos pode ser suspensa quando constatadas irregularidades, inclusive, ser suspensa
definitivamente em caso de rescisdo do instrumento contratual, a qual podera ocorrer em virtude do nao sanea-
mento das impropriedades identificadas pelo fundo ambiental.

No caso dos fundos publicos, os beneficiarios ou agentes financiados também estaréo sujeitos & obser-
vancia das normas legais aplicaveis aos recursos publicos municipais para execugao orcamentaria, financeira
e patrimonial, além de outras, inclusive devendo o beneficiario, ainda que entidade privada, sujeitar-se a pro-
cesso licitatério, quando da execugéo de despesas com os recursos transferidos.

As prestacdes de contas pelos executores dos projetos ensejam a elaboragé@o de diferentes relatérios
parciais e finais. Esses relatorios sdo importantes instrumentos de acompanhamento e avaliagéo dos projetos
e iniciativas fomentadas. E por meio deles e das visitas técnicas que se avalia 0 desempenho dessas iniciati-
vas. Os relatdrios fardo parte do acervo do fundo ambiental e servirao como material de divulgacéo, mediante
citac@o autoral, técnica e bibliografica do projeto apoiado, podendo subsidiar e inspirar novas agdes similares
no territério de abrangéncia do mecanismo.

De modo geral, os fundos ambientais costumam realizar o monitoramento dos projetos por meio de visi-
tas de acompanhamento, relatorias e encontros para troca de experiéncias entre os executores. A realizagdo
de visitas periddicas aos projetos destina-se ao acompanhamento da execugdo das atividades.

No caso dos fundos publicos, o monitoramento dos projetos por suas equipes nao restringe as a¢oes dos
6rgaos de controle interno ou externo de cada poder, ou seja, ndo garante a concordancia destes érgaos com
o0 entendimento dado pela equipe de monitoramento do mecanismo.

Por fim, apds a implementac&o das iniciativas fomentadas, é necessaria a sua avaliagao. Afinal, como descrito
em outros processos, um fundo ambiental, assim como outras instituicdes financiadoras, precisa conhecer detalha-
damente e mensurar a sua contribuicao ao alcance daquilo que se propde a fazer, o0 que representa a sua miss&o.

7. Consideracoes finais

Depois de ler esse texto e conhecer um pouco mais sobre a diversidade de aspectos que envolvem
a criacdo e estruturacdo de fundos ambientais e as possibilidades de arranjos institucionais que podem ser
constituidos para sua operagéo e financiamento, os gestores e técnicos publicos e outros atores locais ainda
podem se perguntar sobre as principais motivagdes para criagdo desses instrumentos em ambito municipal.

Os fundos ambientais podem ser extremamente importantes para a resolu¢éo de problemas socioam-
bientais em nivel local de maneira autbnoma, trazendo oportunidades de financiamento ao territorio e possibi-
litando o atendimento de demandas dos atores e comunidades locais.

Esses fundos, apesar das limitacdes temporais impostas pelas regras orcamentarias e financeiras publicas ou
por descontinuidades advindas de mudancas de governo, se bem estruturados e fortalecidos, podem representar
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importantes instrumentos para financiamento de agendas de desenvolvimento de longo prazo, trazendo transforma-
¢coes significativas a seus territorios de atuagao em diferentes aspectos — sociais, ambientais e econémicos.

Além de influenciar o fortalecimento do sistema de gestao de meio ambiente municipal, os fundos am-
bientais podem promover a eficacia da governanga ambiental na esfera local, ao trabalhar o empoderamento
dos diferentes atores e setores atuantes nos Municipios, possibilitando, muitas vezes, a constituicao de um elo
entre a sociedade civil e 0 Poder Publico.

Este resultado pode ser alcangado pela participagao desses atores nas diferentes instancias da estrutura
de governanca dos fundos ambientais, incluindo a formacéo de conselhos deliberativos multissetoriais e re-
presentativos dos diferentes interesses presentes no territério. Outro meio para assegurar o fortalecimento da
governanca ambiental ¢ a instituicdo de procedimentos que garantam o controle social, incluindo a construgao
participativa de planos e procedimentos para aplicagdo dos recursos dos fundos.

Os fundos ambientais podem ainda beneficiar, prioritariamente ou exclusivamente, organizagdes publicas
e privadas de atuacéo local que nem sempre conseguem acessar recursos em outras esferas da Federagao ou
disponibilizados por instituicdes financeiras e entidades de maior porte.

Um dos aspectos mais criticos a implementagao de politicas publicas ambientais municipais é a escassez
de recursos disponiveis. Os fundos ambientais podem ajudar a resolver esse problema, porque sdo uma forma
de “gravar” os recursos, ja que estes precisam ser aplicados nas finalidades instituidas em suas leis de criacéo.
Um fundo publico é essencialmente um meio de vinculagao de recursos financeiros a um fim especifico.

O Fundo de Meio Ambiente do Municipio de S&o Paulo — FEMA, por mobilizagao de seus técnicos junto
ao Prefeito e ao Poder Legislativo municipal, conseguiu ir além, determinando que 10% dos recursos por ele
arrecadados anualmente serdo sempre destinados a iniciativas de pagamentos por servicos ambientais.

Os fundos ambientais s@o ainda instrumentos estratégicos para reparticdo de beneficios. No Acre, 0s
recursos oriundos do Programa ISA Carbono, relacionado a primeira iniciativa de REDD+ Jurisdicional no
mundo, s@o aportados ao Fundo Florestal estadual e, a partir deste, sao disponibilizados aqueles atores locais
que sempre contribuiram para manutencéo da floresta em pé e conservagado dos recursos naturais no Estado,
como 0s povos indigenas e comunidades tradicionais.

Deste modo, é possivel notar que os fundos ambientais podem ser utilizados de diferentes formas e
representar papéis de grande importancia no &mbito local, mas, para que isso se concretize, é preciso, pelo
menos, haver reconhecimento dessa relevancia, articulagédo dos atores locais para pleitear a sua instituicéo
junto aos Prefeitos e Vereadores e vontade politica para atender essa demanda e o funcionamento desses
instrumentos no médio e longo prazo.
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Nota técnica

Lei Complementar
n°140/2011 e a atuacao
do Municipio em

matéria ambiental
Joao L. F. da Matta

Resumo

Trata do papel do Poder Publico no licenciamento ambiental apés

a edicdo da Lei Complementar n® 140/2011 que, atendendo a um precei-

to constitucional, delimitou as competéncias de cada ente federativo na

protec@o do meio ambiente e indicou os instrumentos de cooperagéo en-

tre eles. Discute a capacidade dos Municipios em atender as exigéncias

da lei, mas, também, as vantagens resultantes do fomento e regulariza-

¢do das atividades econdmicas desenvolvidas em seu territorio. Con-

clui que a lei d& mais seguranca juridica a todos os envolvidos, embora

admita o0 questionamento sobre sua constitucionalidade no que tange a

definicéo de “impacto ambiental local” a ser estabelecida pelo Conselho
Estadual do Meio Ambiente.




Lei Complementar n°140/2011 e a atuacao do Municipio em matéria ambiental

1. Introducao

Esta Nota Técnica tem o intuito de discorrer brevemente sobre o papel do Poder Publico na consecucgao
do dever constitucional de protecdo do meio ambiente, por meio da atuagao deste ente no licenciamento am-
biental. Isto porque, em se tratando de matéria ambiental, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 estabeleceu, em seu artigo 23, a chamada competéncia comum entre a Unido, os Estados, os Municipios
e o Distrito Federal, além de dispor que a prote¢ao do meio ambiente é dever de todos, em especial do Poder
Publico (artigo 225 da Constituicéo).

A reparticdo de competéncias, sejam elas legislativas e/ou administrativas, € o principal arcabouco do
que se denomina federalismo cooperativo,' sendo certo que a caracteristica principal deste tipo de federalismo
é “(...) que ndo h& uma separacéo rigida entre as competéncias dos entes federados do ente central’.2

Antes do advento da Lei Complementar n® 140 de 08 de dezembro de 2011 (Lei Complementar
140/2011), as competéncias ambientais, repita-se, estabelecidas na Constituicdo, encontravam previsdo
na Lei n® 6.938/1981 (Lei 6.938/1981), e na Resolu¢cdo CONAMA n® 237/1997, sendo certo que esta ultima
foi objeto de muitos questionamentos judiciais, seja em virtude de questdes relacionadas a competéncia
do 6rgdo ambiental licenciador, seja por questdes relacionadas a legalidade das normas que regulavam o
licenciamento ambiental.

Diante deste cenario, a Lei Complementar n® 140/2011 procurou delimitar as obriga¢des que cada ente
federativo possui em questdes relacionadas ao licenciamento de empreendimentos e atividades potencialmen-
te poluidoras ou degradadoras do meio ambiente, indicando os instrumentos de cooperagéo entre os entes
federativos e as obrigacdes administrativas de cada um.

Em linhas gerais, pode-se dizer que o proposito da Lei Complementar n® 140/2011 é assegurar que o
meio ambiente, um bem difuso, ndo fique sem a devida protecdo, e que a eventual omiss@o de algum ente
sobre questdes ligadas ao licenciamento de empreendimentos e atividades potencialmente poluidoras ou de-
gradadoras, deva ser suprida por outro. Evita-se, assim, um emaranhado de normas protetivas, ou, como fre-
quentemente acontece em outros ramos do Direito, uma repeticdo desnecessaria de normas que burocratiza a
vida de todos sem garantir a seguranca juridica esperada pela Administragao e pelos administrados.?

Alerte-se, por oportuno, que, como toda e qualquer norma juridica, a Lei Complementar n® 140/2011
ndo esta livre de questionamentos sobre sua constitucionalidade, especialmente no que tange a defini¢do de
“‘impacto ambiental local” a ser estabelecida pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente.*

2. Fundamentos juridicos

Como foi relatado, a Lei Complementar n® 140/2011 regula o exercicio da competéncia comum a que se
referem os incisos lIl, IV e VII e paragrafo tnico do artigo 23 da Constituicdo para garantir a uniformidade da
politica ambiental para todo o pais, evitar a sobreposicao de atuacgao entre os entes federativos e garantir uma
atuacdo administrativa eficiente.

T Cf. ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentdrios ao novo cddigo florestal. Atual.de acordo com a Lei n® 12.727/12. S&o Paulo: Atlas,
2013.p. 23.

2 ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e competéncias ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 36.

% Por exemplo: normas gerais de direito tributario que sdo de competéncia exclusiva da Unido e que séo sempre repetidas, de forma
desnecessaria, nas legislagbes locais (estaduais e municipais) Brasil afora.

+No mesmo sentido: MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8 ed. Sdo Paulo: RT,2013. p. 795-796.
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2.1 Atuacao propria

A Lei Complementar n® 140/2011 estabeleceu que o Municipio é competente para licenciar ambien-
talmente atividades ou empreendimentos que causem “impacto ambiental local” a serem definidos pelos
Conselhos Estaduais de Meio Ambiente. Conforme dito anteriormente, esta previsao normativa é duvidosa.

Ainda que se possa imaginar que o legislador quis evitar que os 5.570 Municipios brasileiros venham
individualmente definir o que é “impacto ambiental local’, esta previsdo normativa claramente infringe a auto-
nomia municipal conferida pela Constituicdo, na medida em que néo cabe a Constituicdo do Estado, a legis-
lacdo estadual e muito menos a um ato administrativo normativo emanado por um Conselho definir os limites
da competéncia municipal. Nao obstante, é de se considerar que as leis em geral gozam de presungao de
constitucionalidade, reputando-se validas e eficazes até pronunciamento definitivo em sentido contrario pelo
Poder Judiciario.

Ultrapassada a questao, € de se dizer que a atuagao prépria do Municipio deve ser efetuada por meio de
6rgao ambiental instituido para tanto. Este, no nosso entender, é o requisito sine qua non, ou seja, sem o qual
a atividade administrativa de controle e fiscalizagdo ambiental ndo se faz possivel (art. 6°, VI Lei 6.938/1981).

Contudo, conforme se verifica no art. 20 da Resolugao CONAMA n® 237/1997,° os entes licenciadores
deverao instituir conselhos do meio ambiente “com caréater deliberativo e participagdo social e, ainda, possuir
em seus quadros ou a sua disposi¢ao profissionais legalmente habilitados.”

Assim, verifica-se que para o Municipio efetuar o controle e fiscalizagdo ambiental, assim como sua com-
peténcia licenciatéria, devera ter 6rgao ambiental dotado de servidores em numero compativel com a demanda
das agdes administrativas e de conselho do meio ambiente que atenda ao regramento estabelecido no art. 20
da Resolugdo CONAMA n® 237/1997.

2.2 Atuacao delegada

E importante destacar que os incisos V e VI do artigo 4° da Lei Complementar n® 140/2011 autorizam um
ente da federacd@o delegar atribuicdes ou execucao de agdes administrativas a outro ente.

A possibilidade de delegacéo de competéncias ambientais, portanto, pressupde a existéncia de um ce-
nario extremamente promissor, onde os entes envolvidos séo dotados de 6rgdos administrativos relativos
a execucao de politicas ambientais capacitados para a demanda das agdes, bem como conselhos de meio
ambiente de carater deliberativo e consultivo.

A delegagéo ocorre mediante a celebragdo de um convénio de cooperagao® entre os respectivos entes,
que especifique o objeto da delegacao e os direitos e obrigagdes de cada um deles.

De acordo com o artigo 5° da Lei Complementar n® 140/2011, para que ocorra a delega¢do revela-se
necessario que o ente destinatario da delegagao disponha de 6rgao ambiental capacitado, além de conselho
do meio ambiente.

% A obrigacéo de implantagdo de conselhos de meio ambiente por meio de Resolugdo do CONAMA, embora controversa, € comumente
aceita.

& “Consideram-se convénios administrativos os ajustes firmados por pessoas administrativas entre si, ou entre estas e entidades par-
ticulares, com vistas a ser alcancado determinado objetivo de interesse publico”. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
direito administrativo. 14 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 183. Contudo, tendo em vista a natureza da atividade a ser delegada
(de controle e fiscalizagdo), o convénio deve ser efetuado somente entre os entes federados.
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Deve-se notar que 6rgao ambiental capacitado, para os fins da Lei Complementar n® 140/2011, é “aquele
que possui técnicos proprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em nimero compativel com a de-
manda das a¢des administrativas a serem delegadas.” (paragrafo tnico do artigo 5°).

N&o obstante, em se tratando de delegagéo, entendemos que outros requisitos, além do 6rgao ambiental
capacitado e conselho municipal de meio ambiente, podem ser exigidos por parte do Estado-membro quando
este for delegar competéncias proprias para os Municipios de seu territorio.

Isto porque, neste caso, os requisitos da Lei Complementar 140/2011 podem ser entendidos como requi-
sitos minimos, podendo cada Estado-membro, de acordo com a realidade de seus Municipios, estabelecer ou
nao requisitos outros que entenda necessarios para assegurar maior seguranca e eficacia nas a¢des adminis-
trativas objeto de delegaco.

2.3 Atuacao subsidiaria

A atuacdo subsidiaria ocorre por meio de apoio técnico, cientifico, administrativo ou financeiro solicitado
pelo ente detentor da atribui¢éo (artigo 16).

Este mecanismo permite que o Municipio, diante do alto grau de complexidade de determinada deman-
da especifica, solicite apoio ao Estado-membro em questdes relacionadas ao licenciamento e autoriza¢do
ambientais. A atuag@o subsididria podera ser efetuada de diversas maneiras, seja por meio das formas de
cooperacao descritas na lei ou de outras a serem criadas pelos entes.

e

e e
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Independentemente da atuacéo subsidiaria que venha ser efetuada entre Estado-membro e Municipio,
deve-se entender que o Estado-membro n&o é obrigado, mas sim facultado a fornecer o auxilio solicitado, sen-
do certo que a falta de atuagao subsidiaria e incapacidade do Municipio em suportar a demanda acarretarao a
atuacao supletiva por parte do Estado-membro.

Nunca é demais lembrar que 0s recursos or¢camentarios sao finitos e que as obrigagdes estatais sao
muitas. Se claro resta que, de acordo com a Constituicdo, 0 meio ambiente deve ser por todos protegido, ndo
menos certo se afigura que educagdo, saude e seguranca também s&o direitos de todos os cidaddos. Assim, a
obrigacéo do Estado-membro de atuar de forma subsidiaria ao Municipio nao deve ser entendida como aquele
despendendo todos os recursos possiveis para atender as demandas ambientais municipais, mas sim dentro
da reserva do possivel.

Vejamos que em nivel federal j& existe instrumento de cooperacéo federativa com vistas a ajudar Estados
e Distrito Federal no cumprimento da preservacao da ordem publica. Deve-se destacar, neste sentido, que o
Decreto n® 5.289/2004 instituiu, em seu artigo 2°-B, a Companhia de Operag¢des Ambientais da For¢a Nacional de
Seguranga Publica que atua em questdes relacionadas a protecéo do meio ambiente, em especial & investigagao
de crimes ambientais. Tem-se, aqui, um exemplo de cooperacéo entre Unido e Estados e o Distrito Federal, onde
s80 delimitados os direitos e as obrigacdes de cada ente, bem como os fundos a serem aportados.

2.4 Atuacao supletiva

A atuagdo supletiva é um dever estabelecido pela legislagdo a Unido e aos Estados-membros quando o
ente detentor da competéncia originaria ndo preenche os requisitos exigidos para exercé-la ou se os preenche,
NAo a exerce.

Assim, se o Municipio ndo tem 6rgao ambiental capacitado e conselho de meio ambiente implantado,
ou se ainda que os tenha néo atue de forma eficaz para emitir as licengas nos prazos do licenciamento (artigo
14, § 3°), 0 Estado-membro tem o dever legal de atuar supletivamente para exercer as a¢des administrativas a
cargo do Municipio até que este reuna as condi¢des para fazé-lo (artigo 15, Il).

Nao se trata, portanto, de um ato discricionario (onde o Estado-membro, por meio de seus agentes,
pode escolher entre, no minimo, duas opc¢des desde que fundado em razdes de oportunidade e conve-
niéncia), mas sim de ato vinculado (onde o Estado-membro é obrigado em virtude de um comando legal a
praticar determinado ato).’

Deve-se ressaltar que a atuacao supletiva, quando e onde ocorrer, também provoca certos questiona-
mentos relacionados a sua constitucionalidade, tal como assevera Edis Milaré:

“...] nenhum érgéo de qualquer ente federativo pode se arvorar de corregedor de seus congéneres, posto que tal
ndo é fungdo sua. [...] Qualquer interferéncia de outro 6rgéo significaria atuagao contra legem, afrontando o prin-
cipio da legalidade, que rege toda e qualquer atividade administrativa. Afinal ‘se um pudesse declarar a nulidade
do ato praticado pelo outro, entdo este poderia declarar a nulidade do ato praticado pelo primeiro e que declarou a
nulidade do seu, dando inicio a uma espiral sem fim e com consequéncias catastréficas — tudo com fundamento na
preservagao do meio ambiente’.”

”No mesmo sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Legislagéo florestal (Lei 12.651/2012) e competéncia e licenciamento ambiental
(Lei Complementar 140/11). S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 83.
8 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8 ed. Sao Paulo: RT, 2013. p. 799.
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Em vista disto, somos levados a conclusdo de que a competéncia ambiental municipal s6 pode ser
exercida plenamente pelo Municipio no instante que o mesmo preencher os requisitos da Lei Complementar
140/2011 e da Resolucdo CONAMA 237/1997, a saber: implantar 6rgdo ambiental capacitado e conselho
municipal de meio ambiente de carater deliberativo e consultivo e desde que cumpra os prazos licenciatorios
previstos em lei.

3. Consideracoes finais

A Lei Complementar 140/2011 objetivou delimitar as competéncias ambientais, bem como indicar ins-
trumentos de cooperagdo entre os entes federativos. Isto porque, em que pese sermos uma federagdo ha
bastante tempo, se verifica uma grande dependéncia dos entes subnacionais com o ente federal. Uma rapida
vista & quantidade de tributos de competéncia federal em contraposicao aos estaduais e municipais, bem como
a reparticdo das receitas tributérias, demonstra que nossa federagao ainda tem muito que avangar. Como
Paulo de Bessa Antunes afirma, “praticamos um ‘federalismo minimo’, no qual os estados se limitam a atuar
em areas secundarias, quase que desempenhando o papel de ‘autarquias em regime especial’, tal o nivel de
dependéncia que ostentam em relacéo ao poder central”.®

Os dispositivos legais apontam, ainda, para atuagdes supletivas, subsidiarias ou delegadas, de modo
a indicar as obrigac6es que cada ente possui em matéria de licenciamento/autorizagdo ambiental. Com seus
erros e/ou acertos, fato & que com a Lei Complementar 140/2011 tem-se um marco legal que busca dar mais
seguranga juridica para todos os envolvidos em questdes ambientais: Estado, empresas e cidadaos.

A matéria se mostra de grande importancia para os Municipios, uma vez que estes tém o dever de or-
denar seu territorio. A atuagdo do Municipio em matéria ambiental, de modo a fomentar e regular atividades
econdmicas desenvolvidas em seu territorio, pressupde o aporte de recursos financeiros, humanos e materiais
que obviamente oneram o tesouro municipal.

Em que pesem mais esse esfor¢o e desafio que se impdem aos Municipios, que se veem oprimidos
diante de inimeras obriga¢des que lhes sdo impostas pelos outros entes sem a justa e devida reparticao
das receitas tributérias, fato € que uma adequada gestdo ambiental, além de promover melhor qualidade
de vida para os municipes é importante meio para assegurar o desenvolvimento econémico local de
forma racional e sustentavel. Antes de enxergar tal desafio como mais um encargo, deve o gestor local
ter em vista que a utilizagdo adequada dos mecanismos e instrumentos previstos na legislagdo ambien-
tal pode representar novas fontes de receitas diretas em face da cobranca de taxas de licenciamento,
repasses financeiros de politicas publicas voltadas a conservagdo ambiental, como o ICMS Ecoldgico,
pagamento por servicos ambientais, sem mencionar as receitas indiretas provenientes do aquecimento
da economia local.
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Nota técnica

Obrigatoriedade da
recomposicao florestal
em areas de preservacao
permanente e de
reserva legal, aluzdo
Cddigo Florestal

Jean Marc Weinberg Sasson

Resumo

Destaca a importancia do novo Cédigo Florestal para a Amazénia
ao determinar a recomposicao da vegetagao de Areas de Preservacéo
Permanente e de Reserva Legal, que tém um papel fundamental na
prestacdo de servicos ambientais para a regido, com impactos econé-

micos tangiveis. Conclui que, a despeito das criticas, 0 novo Cédigo
fortalecera o combate ao desmatamento ao diferenciar o ilegal do legal,
atribuindo, com isso, maior seguranca juridica a Administragéo Publica,
e atendera ao Cadastro Ambiental Rural (CAR), servindo de base de
dados para os programas de regulariza¢cdo ambiental e a formalizagao

da condi¢&o de proprietario, ou possuidor, dos lotes rurais.




Obrigatoriedade da recomposicao florestal em areas de
preservacao permanente e de reserva legal, a luz do Codigo Florestal

1. Introducao

Por meio desta Nota Técnica, busca-se ressaltar a importancia da preservagao da Amazdnia a partir de
definicGes legais e fundamentos juridicos do novo Cédigo Florestal que determinam a recomposicéo da vege-
tacao de Areas de Preservacdo Permanente (APP) e de Reserva Legal (RL) e corroboram a sua delimitagéo,
restricbes ao uso e recuperagdo, bem como atualizam o gestor publico acerca da importancia dessas areas
frente aos seus reflexos ambientais e econdmicos.

Historicamente, tém-se como principais praticas de desmatamento da Amazénia brasileira as queima-
das e a extragcdo de madeira, reflexos da expansao da fronteira agropecuaria e da abertura de estradas, bem
como, com relevancia também significativa em escalas locais, a expansédo e o surgimento de novas ocupacgdes
urbanas. Esses processos impactam diretamente 4reas legalmente protegidas, principalmente as Areas de
Preservacdo Permanente (APPs) e Areas de Reserva Legal (RL), gerando passivos ambientais que ocasionam
perda de qualidade ambiental e, consequentemente, de qualidade de vida para a populagdo humana, além de
exporem ao risco de extingdo espécies da fauna e flora, algumas das quais se estima que sequer foram identi-
ficadas, cujos beneficios a sociedade e o papel funcional no ecossistema ainda permanecem desconhecidos’.

Nesse sentido, a recomposicao florestal € um importante instrumento relacionado a regularizacao
das propriedades rurais, por meio da mitigacdo de passivos ambientais, tendo em vista que grandes areas
foram exploradas para fins econdmicos sem adequacdo as demandas de conservacdo ambiental. Apenas
nas Ultimas décadas tem sido possivel aprofundar a compreensao das vantagens derivadas da preservacao
ambiental, ap6s pesquisas mais recentes sobre os efeitos da perda da cobertura vegetal nativa oriunda da
intervengdo antrépica.

Além disso, ha também as repercussdes econdmicas. O desmatamento seguido da implantacéo de ati-
vidades agropecuarias desprovidas de praticas adequadas de manejo e conservag¢ao do solo resultam em
impactos ambientais adversos. Como exemplo, pode-se citar o rapido esgotamento da capacidade produtiva
do solo, intensificando sua fragilidade frente as intempéries. Este fato, somado ao grande volume de precipita-
¢Oes da regiao, possibilita uma maior ocorréncia de lixiviagao do solo, desencadeando, ou acentuando, assim,
processos de erosdo do solo e assoreamento dos corpos hidricos. Tal cenério pode levar a deprecia¢éo do
valor das propriedades rurais, contribuir para a reducéo da fertilidade dos solos, causar a perda da qualidade
das &guas e a intensificagdo da ocorréncia e dos impactos de enchentes.

Hoje, pode-se afirmar que a presenca de florestas, enquanto coberturas vegetais, gera servigos ambien-
tais benéficos ao homem, como a redugdo da erosao por escoamento superficial e subsuperficial, 0 amorte-
cimento de enchentes (fora aquelas que compdem a dindmica natural dos rios e das planicies de inundagéo
amazonicas), a prevencdo do assoreamento, a manuten¢do da pesca e da navegagdo, a conservagao da
biodiversidade, entre outros?.

Diante deste cenario, a preservagao da floresta e a recomposicao das APPs e RLs desmatadas n&o séo
importantes apenas para a coletividade, sdo também para o proprietario ou possuidor do imével, tanto na pers-
pectiva ambiental, quanto na econémica. Neste sentido, cabera ao gestor publico compreender esta dindmica
e seus fundamentos legais a fim de orientar o proprietario/possuidor rural no combate ao desmatamento ilegal
e na recuperagao ambiental.

" NBL - Engenharia Ambiental Ltda. e The Nature Conservancy (TNC). 2013. Manual de Restauragdo Florestal: um instrumento de
apoio a adequagao ambiental de propriedades rurais do Para. The Nature Conservancy, Belém, PA. p. 7-8.

2 RODRIGUES, R. R. GANDOLFI, S. Restauragdo de florestas tropicais: subsidios para uma definicdo metodoldgica e indicadores de
avaliacgo e monitoramento. Vigosa: Editora Folha de Vigosa Ltda., 1998, p. 203-216.
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2. Fundamentos juridicos

2.1. Definigoes legais

A Lei n? 12.651/2012, o chamado novo Cédigo Florestal, trouxe a obrigagdo aos proprietarios, possei-
ros ou ocupantes, rurais e urbanos, de recompor em seu imével a vegetacdo correspondente as Areas de
Preservacdo Permanente e Reserva Legal, tendo como marco temporal legal a data de 22 de julho de 2008,
quando foi publicado o Decreto n® 6.514, que trata das infragdes e san¢des administrativas ao meio ambiente
e regulamenta a Lei n® 9.605/1998 de Crimes Ambientais.

E importante destacar que se considera consolidado, pela Lei n® 12.651/2012, o uso da terra, desde que
anterior & data de 22 de julho de 2008, na forma de edificagdes, benfeitorias ou atividades agrossilvipastoris,
admitida, neste Gltimo caso, a adogao do regime de pousio (artigo 3°, V). Nesse caso, as areas de APP na
faixa marginal de corpos hidricos ndo necessitardo ser recompostas integralmente, mas, sim, segundo paréa-
metros baseados na extensdo dos moédulos fiscais do imével, conforme disposto adiante na presente Nota
Técnica. Caso o uso da terra em area de APP n&o se enquadre nessas categorias, ou tenha sido alterado para
0s usos citados apos a referida data, a recuperacdo devera ser integral, com base nos parametros de delimi-
tacdo a seguir. Consequentemente, torna-se proibida qualquer supresséo vegetal em area de APP, exceto se
promovida por autorizac@o do drgao ambiental competente.

Estas areas tém uma fungéo ecoldgica importantissima, tanto que a propria lei reconhece 0s servigos
ambientais, conforme artigo 32, Il e lll. Segundo a lei, Area de Preservagdo Permanente é uma area protegida,
coberta ou ndo por vegetacéo nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populagdes humanas. J& a Reserva Legal é uma &rea localizada no interior de uma propriedade
ou posse rural com a funcéo de assegurar o uso econémico de modo sustentavel dos recursos naturais, auxiliar
na conservagao e na reabilitacdo dos processos ecoldgicos e promover a conservacdo da biodiversidade, bem
como o abrigo e a protecdo de fauna silvestre e da flora nativa.

A lei define, mediante uma lista taxativa no artigo 4° e seus incisos, quais as Areas de Preservagao
Permanente a serem protegidas e suas respectivas extensdes, em areas urbanas ou rurais, tais como:

“l) as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente, excluidos os efémeros, desde a
borda da calha do leito regular, em largura minima de:

a) 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de largura;

b) 50 (cinquenta) metros, para os cursos d'dgua que tenham de 10 (dez) a 50 (cinquenta) metros de largura;

c) 100 (cem) metros, para 0s cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a 200 (duzentos) metros de largura;
)

200 (duzentos) metros, para os cursos d’agua que tenham de 200 (duzentos) a 600 (seiscentos) metros
de largura;

e) 500 (quinhentos) metros, para os cursos d’agua que tenham largura superior a 600 (seiscentos) metros;
I) as &reas no entorno dos lagos e lagoas naturais, em faixa com largura minima de:

a) 100 (cem) metros, em zonas rurais, exceto para o corpo d’agua com até 20 (vinte) hectares de superficie,
cuja faixa marginal sera de 50 (cinquenta) metros;

b) 30 (trinta) metros, em zonas urbanas;

Il) as &reas no entorno dos reservatérios d’agua artificiais, decorrentes de barramento ou represamento de cursos
d’agua naturais, na faixa definida na licenga ambiental do empreendimento;
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IV) as &reas no entorno das nascentes e dos olhos-d’agua perenes, qualquer que seja sua situagao topogréfica,
no raio minimo de 50 (cinquenta) metros;

V) as encostas ou partes destas com declividade superior a 45°, equivalente a 100% (cem por cento) na linha de
maior declive;

VI) as restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;
VIl) os manguezais, em toda a sua extensao;

VIlIl) as bordas dos tabuleiros ou chapadas, até a linha de ruptura do relevo, em faixa nunca inferior a 100 (cem)
metros em proje¢des hotizontais;

IX) no topo de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de 100 (cem) metros e inclinagdo média
maior que 25°, as areas delimitadas a partir da curva de nivel correspondente a 2/3 (dois tergos) da altura mini-
ma da elevacdo sempre em relagéo a base, sendo esta definida pelo plano horizontal determinado por planicie
ou espelho d’agua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota do ponto de sela mais préximo da elevagéo;

X) as &reas em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer que seja a vegetacao;

XI) em veredas, a faixa marginal, em projec&o horizontal, com largura minima de 50 (cinquenta) metros, a partir do
espaco permanentemente brejoso e encharcado.”

Ja a Reserva Legal esta delimitada no artigo 12, o qual estabelece que todo imével rural devera manter
area com cobertura de vegetacao nativa, sem prejuizo da aplicagdo das normas sobre as Areas de Preservacao
Permanente, desde que observados 0s seguintes percentuais minimos em relagao a area do imével:

“l - localizado na Amazoénia Legal:

a) 80% (oitenta por cento) no imével situado em area de florestas (podera ser reduzido pelo Poder Publico para
até 50% (cinquenta por cento) quando:

() o Municipio tiver mais de 50% (cinquenta por cento) da &rea ocupada por unidades de conservagdo da
natureza de dominio publico e por terras indigenas homologadas; ou

(i) quando o Estado tiver Zoneamento Ecolégico-Econdmico aprovado e mais de 65% (sessenta e cinco por
cento) do seu territdrio ocupado por unidades de conservagdo da natureza de dominio publico, devida-
mente regularizadas, e por terras indigenas homologadas);

(iii) quando indicado pelo Zoneamento Ecoldgico-Econémico — ZEE estadual exclusivamente para fins de regu-
larizag&o, mediante recomposicéo, regeneragdo ou compensacgdo da Reserva Legal de imoveis com area
rural consolidada, situados em area de floresta localizada na Amazénia Legal, excluidas as areas prioritarias
para conservagao da biodiversidade e dos recursos hidricos e os corredores ecoldgicos (artigo 13, 1);

b) 35% (trinta e cinco por cento), no imdvel situado em &rea de cerrado;
c) 20% (vinte por cento), no imével situado em area de campos gerais;

I - localizado nas demais regides do Pais: 20% (vinte por cento).”

Cumpre ressaltar que o Poder Publico podera aumentar as &reas de RL em até 50% (cinquenta por cen-
to) dos percentuais previstos na lei, para cumprimento de metas nacionais de protecéo a biodiversidade ou de
reducdo de emissao de gases de efeito estufa.

Paulo Bessa de Antunes?® langa as seguintes afirmagdes acerca da RL:

3 ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentdrios ao novo cddigo florestal. Atual. de acordo com a Lei n® 12.727/12. Sao Paulo: Atlas, 2013,
p. 146.
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“A Reserva Legal se justifica como instituto juridico aplicavel ao solo com vocagao agricola, pois como se depreen-
de de sua definicdo normativa, é area que, obrigatoriamente, deve ser mantida higida com vistas a assegurar o uso
sustentavel dos recursos naturais e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos nas areas que foram desflorestadas
com vistas & implantagdo de atividades agricolas ou rurais. [...] N&o é a simples existéncia de uma floresta que da
origem a imposicao da obrigacdo propter rem de manutengdo da Reserva Legal, até mesmo porque ndo ha que se
falar em reserva florestal se a area é toda florestada; a reserva somente se justifica quando parcela significativa do
imével ndo é florestada ou sera desflorestada para a atividade rural.”

Verifica-se, portanto, que tanto a APP quanto a RL sao &reas legalmente protegidas e de fundamental
importancia quanto a sua protecao. No entanto, a primeira ndo permite qualquer intervencdo humana enquanto
a segunda permite atividade antropica mediante manejo florestal adequado.

2.2. Natureza juridica

A obrigacao de recompor a vegetacao da Area de Preservacdo Permanente e da Reserva Legal possui
natureza juridica real ou propter rem. Isso significa que a obrigacdo adere ao imével, estando obrigado qual-
quer que seja seu proprietario, ocupante ou possuidor, bem como seus sucessores.

Neste aspecto, discorre Paulo de Bessa Antunes* a respeito do artigo 7%

“Como conseqjiéncia [sic] logica e juridica do reconhecimento da obrigacéo de recuperacéo da Area de Preservagéo
Permanente como propter rem, os §§1° e 2° determinam a recomposicao(...). O §2° trata da transmiss&o da obri-
gacao ao sucessor, em caso de dominio ou da posse. O conceito foi utilizado inadequadamente, pois a obrigacéo,
no caso, ndo é pessoal, mas real. A obrigacdo adere ao imével, independentemente de quem seja o proprietario
ou possuidor.(...).”

Ja em relacéo a Reserva legal, Edis Milaré® afirma o seguinte:

“Quanto a natureza juridica da Reserva Legal, verifica-se que a determinagdo de reservar certo percentual de uma
propriedade para fins de conservacéo e prote¢do da cobertura vegetal caracteriza-se como uma obrigacéo geral,
gratuita, unilateral e de ordem publica, a indicar seu enquadramento no conceito de limitagdo administrativa(...).Por-
tanto, somente se justifica a restricdo ao pleno exercicio dos poderes inerentes ao direito de propriedade quando
objetivarem o bem-estar social, mote que deve permear toda e qualquer atuagdo do Poder Publico. Percebe-se,
portanto, que a instituicao, preservacao e recomposicdo de ambas as areas sdo imposicoes legais que devem ser
cumpridas por qualquer proprietario ou possuidor.”

3. Obrigacao legal de recomposi¢ao vegetal

Tanto a Area de Preservagdo Permanente quanto a Reserva Legal deverdo ser recompostas integral-
mente segundo os artigos 61-A e 66 da Lei n® 12.651. Contudo, de acordo com o artigo 61-A, §1° a §7°, as
Areas de Preservacao Permanente, com uso consolidado anterior a 22 de julho de 2008, deverao ser recom-
postas proporcionalmente & dimensao da area dos iméveis que margeiem ou possuam APPs, conforme o
quadro a seguir:

+ ANTUNES, Paulo, de Bessa. Comentdrios ao novo cddigo florestal. Atual. de acordo com a Lei n® 12.727/12. Sao Paulo: Atlas, 2013,
p.98.
S MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8 ed, atual. e ampl. - Sdo Paulo: Ed. RT, 2013, p. 1270-1271.
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Quadro 1 - Faixa de restauragdo obrigatéria das APPs

Faixa de Restauracao

Local da APP Maodulos Fiscais . s .
Obrigatoéria
Oaf 5m
1a2 8m
Margens de Rio 2a4 15m
Acima de 4 Conforme determinagédo do PRA*
Minimo de 20 e méximo de 100 metros
Nascentes e Olhos-d'agua Independente do tamanho 15 metros
Oat 5m
1a2 8m
Lagos e Lagoas Naturais 2a4 15m
4a10 30m
Acima de 10 30m
0a4 30m
Veredas ....................................................................................................................................................................
Acima de 4 30m

Ja a recomposicéo da Reserva Legal, estabelecida no artigo 66, toma como base a dimensao do imével
em 22/07/2008. Se tiver RL menor que o estipulado no artigo 12 (vide item 2.1 do presente documento) devera
recompd-la no prazo de 20 anos a partir da assinatura do termo de compromisso de ades&o ao programa de
regularizagdo ambiental.

Ressalta-se que a lei traz somente parametros de recuperagdo para APPs relacionadas a corpos hidri-
cos, ausentando-se em relag@o aos demais elementos como restingas, mangues, topo de morros etc. Estas
lacunas legais possibilitam a Estados e Municipios complementarem a legislagé@o federal no tocante as suas
competéncias constitucionais legislativas.

3.1. Excecoes trazidas pela lei

A lei exime de recomposicdo ou de manutencao area destinada a RL:
(i)  Empreendimentos de abastecimento publico de agua e tratamento de esgoto (artigo 12, §6°);

(i) Detentores de concessédo, permissdo, ou autorizagdo para exploracéo de potencial de energia hi-
draulica, nas quais funcionem empreendimentos de gerag@o de energia elétrica, subestacdes ou
sejam instaladas linhas de transmisséo e de distribuicao de energia elétrica (artigo 12, §7°);

(i) Areas adquiridas ou desapropriadas com objetivo de implantacéo e ampliagéo de rodovias e ferro-
vias (artigo 12, §8°%); e

(iv) Imbveis rurais de até quatro mddulos com dimensao da RL inferior ao determinado no artigo 12
em 22/07/2008 poderao ser regularizados apenas com o remanescente florestal existente em seus
imoveis (artigo 67).
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preservacao permanente e de reserva legal, a luz do Cédigo Florestal

3.2. Métodos de recomposicao

A recomposi¢do das APPs podera ser realizada isolada ou conjuntamente pelos seguintes métodos
expostos no artigo 61-A, §13:

“l) Conducéo de regeneracao natural de espécies nativas;
[l) Plantio de espécies nativas;
1) Plantio de espécies nativas conjugado com a regeneracdo natural; e

IV) Para as pequenas propriedades ou posses rurais familiares (aquela explorada mediante o trabalho pes-
soal do agricultor familiar e empreendedor familiar rural, incluindo os assentamentos e projetos de reforma
agréaria) plantio intercalado de espécies lenhosas, perenes ou de ciclo longo, exéticas com nativas de
ocorréncia regional, em até 50% (cinquenta por cento) da &rea total a ser recomposta.”

Ja para a Reserva Legal, os métodos estao expostos no artigo 66, §3° Sao eles:

“l) Plantio intercalado de espécies nativas com exéticas ou frutiferas, em sistema agroflorestal, ndo podendo exce-
der no caso das exdticas a 50% (cinquenta por cento) da &rea total a ser recuperada;

I) Permitir a regeneragdo natural; e

) Compensar através da cota de reserva ambiental, arrendamento de servidao ambiental ou através da destina-
¢ao de uma parcela de outra propriedade sua, excedente ao limite legal.”




Obrigatoriedade da recomposicao florestal em areas de
preservacao permanente e de reserva legal, a luz do Codigo Florestal

4. Consideracoes finais

Em que pesem as criticas a Lei n® 12.651/2012 por exonerar, em algumas hipdteses, da obrigag¢éo de
recomposicdo da Reserva Legal e basear a recuperacdo das APPs na dimensao da propriedade rural e ndo na
dimensao da area a ser recuperada, prevalecendo, assim, as atividades econdmicas frente ao valor ambiental
da floresta, o novo Codigo Florestal fortaleceu o combate ao desmatamento ao diferenciar o desmatamento
ilegal do legal, bem como ao trazer a obrigatoriedade de recomposicao da RL e das APPs.

Fato é que esta diferenciacdo constitui um passo importante na direcao de atribuir maior seguranca
juridica para a Administrag@o Publica e os administrados, a fim de cumprir efetivamente a legislacéo florestal.

Nao obstante a seguranca juridica atribuida pela norma, ela s6 sera efetiva se houver fiscalizagao pelo
gestor publico e o respectivo cumprimento de seus administrados. Mais que fiscalizar, deve o gestor publico
conscientizar sobre a importancia da recomposicao e cumprimento integral da norma florestal, bem como no
que for possivel complementar a protecéo legal trazida pelo novo Cédigo Florestal.

Hoje, podemos afirmar que a recomposi¢ao de areas tao caras ao meio ambiente € uma obrigagao legal
cuja inobservancia da ensejo a responsabilizacdo nas esferas administrativa, civel e criminal. Além disso, a
adequada delimitacdo e recuperagdo das areas de APP e RL s&o exigéncias do Cadastro Ambiental Rural
(CAR), instrumento em fase de implantagé@o pelos Governos Estaduais e Municipais, que servira como base
de dados e informacdes para os programas de regulariza¢do ambiental e para a formaliza¢éo da condicao de
proprietario, ou possuidor, dos lotes rurais.
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Nota técnica

Aliancas publico-

privadas: repertorio de

Resumo

Justifica a escolha do termo “aliancas publico-privadas” ao invés
de parcerias e distingue entre os instrumentos incluidos e excluidos
nesta terminologia. Apresenta os instrumentos juridicos que regulam os
contratos entre a Administragao Publica e os particulares (0 empresa-
riado e as entidades sem fins lucrativos), destacando os principais as-
pectos legais que os caracterizam, as diferengas entre eles e os dados
gerais de sua utilizacdo. Ao final, dedica especial aten¢@o as aliangas
publico-privadas na area ambiental, usando como exemplo a concessao
florestal, instrumento voltado a exploraga@o sustentavel de recursos natu-
rais em florestas publicas brasileiras.

instrumentos juridicos

Gil Soares Junior




Aliancas publico-privadas: repertério de instrumentos juridicos

1. Introducao

A presente Nota Técnica tem por finalidade apresentar um conjunto de instrumentos juridicos que regu-
lam as formas de relacionamento contratual entre a Administrag@o Publica e os particulares. Os instrumentos
abrangem os pactos do Poder Publico com o empresariado (segundo setor) e com as entidades sem fins lucra-
tivos (terceiro setor). A abordagem aqui adotada privilegia os principais aspectos legais que os caracterizam,
as diferengas entre eles e os dados gerais de sua utilizagéo.

Especial atencdo é dedicada, ao final, a aplicacdo dessas ferramentas na &rea ambiental, incluindo
instrumento especifico voltado para a exploragao sustentavel de recursos naturais em florestas publicas bra-
sileiras, como a concessao florestal.

A forma federativa de Estado adotada pela Constituicao Federal de 1988 distribuiu as competéncias e os
compromissos do Poder Publico entre instancias independentes formadas pela Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal. As demandas crescentes da sociedade por uma maior amplitude e qualidade da acéo estatal
tornaram premente a busca continua de uma maior adequacao entre as atribui¢des e os recursos alocados a
estas diferentes instancias.

Além da descentralizagdo administrativa proporcionada pela criagéo de entidades independentes para
atendimento a necessidades especificas (autarquias e empresas da Administragao indireta) ganha impulso a
busca de mecanismos de colabora¢do ndo so dentro da propria esfera publica, como € o caso dos consorcios
publicos e dos convénios de cooperagdo, mas também além dela, com a atragdo da iniciativa privada para a
organizacao de agdes conjuntas que sejam benéficas para ambas as partes e garantam maior efetividade no
atingimento dos objetivos visados.

O recurso a essa colabora¢éo entre o setor publico e o setor privado, embora venha de mais longe,
ganhou destaque, pela sua relevancia, na Inglaterra dos anos 80, dai se difundindo por inimeros paises. A
intensificacdo desta agc@o cooperativa foi movida pela necessidade de atender ao interesse coletivo por meio
da mobiliza¢&o dos recursos financeiros e da capacidade técnica mais ao alcance do setor privado.

A reforma do aparelho do Estado Brasileiro delineada pelo Governo Federal, em 1995, buscou ndo sé
promover essa cooperacgao entre o setor publico e 0 empresariado para ag¢des de maior escala como abriu,
em paralelo, outro espago igualmente cooperativo, mas entre o setor publico e as entidades privadas sem fins
lucrativos, chamadas entidades do terceiro setor.

A seguir é feita uma apreciacd@o geral dos mecanismos legais criados para referenciar e ordenar estes
dois espacos bem distintos de colaboragéo publico-privada e seus potencias de aplicagao.

2. A questao terminoloégica

Vale aqui esclarecer as confusdes surgidas com a utilizacao do termo “parcerias publico-privadas” como
indicativo da colaboragao entre o setor publico e o setor privado. A Lei n® 11.079/2004 em seu art. 2° restringiu
o conceito de parceria publico-privada a apenas dois de seus possiveis mecanismos legais, ao dizer: “Parceria
publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa”.

Para fugir a essa limitacao, a doutrina juridica e os 6rgaos governamentais que trabalham com o tema
tém optado por se referir a parcerias publico-privadas em sentido amplo (/ato sensu) como todas as formas de
colaboragdo possiveis e a parcerias publico-privadas em sentido restrito (stricto sensu) para se referir a estes
dois mecanismos: concessao patrocinada e concesséo administrativa. O IBAM tem utilizado em seus projetos
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o termo aliangas publico-privadas, semelhante a alianzas publico-privadas do espanhol (que n&o conhece 0
termo parcerias) e que serve a essa visdo mais abrangente.

3. Um recorte necessario. Exclusoes

Embora em &mbito internacional as aliangas publico-privadas sejam entendidas como todo e qualquer
tipo de interagdo entre o setor publico e o setor privado, cabe proceder a um esforco de recorte delimitador
nesta amplitude conceitual. Por forga deste recorte, ficam desde ja excluidos do conceito o tradicional contrato
administrativo, o contrato de empreitada, a concessao de obra plblica e a concessao de uso de bem publico.

Os contratos administrativos tradicionais, regulados pela Lei n° 8.666/1993, se enquadram numa dimen-
sdo de terceirizacdo de servicos mais especificos, com prazos nao superiores a cinco anos ou de fornecimento
de insumos (materiais, equipamentos, mao de obra) para o funcionamento da maquina publica. Estao, por
estas caracteristicas, excluidos do escopo das parcerias publico-privadas estabelecidas pela Lei n® 11.079
(art. 22, §4°, incisos Il e IlI).

Os contratos de empreitada e os de concessao de obra publica estao fora do ambito das aliangas publi-
co-privadas por constituirem atividade episodica. Os primeiros sao inteiramente custeados pelo setor publico
e 0s segundos assumidos integralmente em termos financeiros pelo setor privado. O mesmo ocorre com as
autorizagdes, permissdes e concessdes que tenham como Unico objetivo a utilizacdo de bem publico pelo
empresario, mesmo porque em muitos casos essa utilizagdo visa a fins particulares.

Finalmente, sdo excluidos do rol dos instrumentos de alianga publico-privada os memorandos de enten-
dimento, os protocolos de inten¢des, os termos de cooperacdo e de compromisso, de relevante efeito moral e
de menores repercussoes juridicas, constituindo muitas vezes apenas 0 passo inicial para os desdobramentos
juridicos que regerao as aliangas.

As verdadeiras aliangas sao as que representam cooperagdes com densidade de atividades e prazos sig-
nificativos. Mais especificamente, contratos ou pactos que transfiram do setor publico para o setor privado pelo
menos a gestdo de um bloco agregado de servigos, reforcada, quando couber, por uma duragéo expressiva do
pacto de cooperagao (superior a cinco anos) e por claros dispositivos de regulacao e fiscalizagao da prestagao
de servicos transferida. Sao esses mecanismos que serao examinados a sequir.

4. Aliancas entre o setor publico e o empresariado.
A delegacao da prestacao de servigcos

Reza o art. 175 da Constituicdo Federal: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestacao de servigos publicos.” Este
dispositivo indica a prestacao de servigos publicos como um largo caminho para a colaboragao entre o setor
publico e o setor privado por meio de dois mecanismos: a concessao e a permissao. Com os desdobramentos
possibilitados pela Lei n® 11.079/2004 ver-se-& que uma das formas de concessao admite a delegacao da
prestacéo de servigos, sem que seja necessaria ou exclusivamente a prestagéo de servigos publicos.

4.1. Concessao comum

A concessao, rebatizada de concessao comum pelo §3° do art. 2° da Lei 11.079, é 0 mecanismo mais
tradicional de alianga publico-privada. Foi utilizada pelos Governos brasileiros em boa parte do século passado
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e entrou em declinio pelas deficiéncias na regulamentagao do tratamento das imprevisdes, dai resultando
constantes ingeréncias do Poder Publico. Ressurgiu com forca por intermédio da Lei n® 8.987/1995, que disci-
plinou a matéria, complementada pela Lei n® 9074/1995.

Embora haja uma definicdo da concess@o comum no art. 2% da Lei n® 8.987/1995, preferimos a concei-
tuacéo doutrinaria de Di Pietro: “Contrato administrativo pelo qual a Administrag@o Publica delega a outrem a
execucao de um servigo publico, para que 0 execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, mediante
tarifa paga pelo usuario ou outra forma de remuneragao decorrente da exploracao do servigo™.

Tem-se aqui uma forma de pacto negociado em que o setor publico busca a satisfagéo do interesse cole-
tivo e o setor privado a afericao do lucro. A principal caracteristica da concessdo comum é o empreendimento
por conta e risco do concessionario, embora existam regras para garantir o equilibrio econémico-financeiro do
contrato e tratamento para os imprevistos (aleas extraordinarias econémicas ou administrativas).

O contrato de concessao comum tem que ter prazo determinado e seu pressuposto é que se trate de
atividade rentdvel apenas com a cobranca junto ao usuario, embora admita-se excepcionalmente subsi-
dio da concedente ao concessionario nos termos do edital. Tem sido utilizado no provimento e exploragcéo
de infraestrutura.

4.2. Permissao

A permissao é um ato administrativo que viabiliza a iniciativa privada (pessoa fisica ou juridica) a exe-
cucao de servico publico. Embora a Constituicdo aluda a contrato de permissao, doutrinadores do porte de
Bandeira de Mello e Maria Sylvia di Pietro ndo reconhecem neste mecanismo as caracteristicas de contrato?.
A principal caracteristica da permissao é sua precariedade. Mesmo pressupondo licitagdo para a escolha do
permissionario, a permissdo pode ser revogada a qualquer tempo, sem qualquer direito & indenizagao. E viavel
quando se trata de investimentos financeiros e de equipamentos de pouca monta, além da alta rentabilidade
a curto prazo.

4.3, Autorizagao

Oart. 21, incisos Xl e XlI da Constituicao Federal, que relaciona os servigos que a Unido pode executar dire-
tamente ou por delegagao, menciona também a autorizagdo como uma forma de realizar essa delegacéo. Em sua
acepcao mais geral, a autorizagdo € também ato administrativo precério e sem prazo como a permiss@o. Atende,
quase sempre, a interesse de um particular que a deseja para realizar atividade em beneficio préprio. Entretanto,
a Lein®9.472/1997 prevé autorizagao para prestacao de servico de telecomunicagdes e a Lei n® 9074/1995 prevé
a utilizacao da autorizacéo para, por exemplo, implanta¢@o e operagao de usinas termelétricas.

4.4, Concessao patrocinada
Como j& mencionamos, a Lei n® 11.079/2004 acrescentou dois novos mecanismos de concessao: a
patrocinada e a administrativa.

A concessao patrocinada foi definida no §1° do art. 2° como: a concessao de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa
cobrada dos usuarios, contraprestacéo pecuniéria do parceiro publico ao parceiro privado.
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A principal distin¢do entre a concessao patrocinada e a concess@o comum € que a primeira pressupde
que a exploragd@o do servico, com a cobranga e/ou outras receitas alternativas nao é rentavel para o con-
cessionario sem uma contraprestacao pecuniaria do Poder Publico. Embora alguns autores admitam que as
contraprestacdes nestes contratos podem assumir outras formas que ndo somente a pecuniaria, partilho do
entendimento de Ari Sundfeld, membro do grupo que projetou na Lei n® 11.079, de que, no caso da concessao
patrocinada, restringe a contraprestacdo a duas formas pecuniarias: ordem bancaria e cessdo de créditos®.
Além disso, existe na concessao patrocinada uma maior solidariedade entre concedente e concessionario, ex-
pressa no compartilhamento de riscos e nas garantias matuas de cumprimento dos respectivos compromissos.
A liberagdo de valores pelo Poder Publico esta atrelada ao atendimento a metas de desempenho.

Os contratos de concessao patrocinada devem ter prazo entre cinco e 35 anos (art. 52, inciso 1) e ndo po-
dem ter seus objetivos restritos simplesmente a fornecimento de méo de obra, de equipamento ou de execugao
de obra publica (art. 22, §4°, inciso Ill). Por outro lado, o valor do investimento privado ao longo do contrato ndo
pode ser inferior a R$20.000.000,00. (art. 2%, §4°, inciso ).

Esses tipos de contratos tém sido progressivamente adotados, especialmente pelos Governos Estaduais
e por Municipios maiores, com ou sem colabora¢do do Governo Federal. Trata-se, entretanto, de contratos de
alta complexidade, que demandam cuidadosos estudos prévios que demonstrem que a solucdo de parceria é
a melhor (analise de mérito — value for money), prévia manifestacao de interesse em busca do melhor projeto
(PMI) e acurada engenharia de montagem tanto do edital quanto do contrato e seus anexos.

Tém sido utilizados com aparente éxito na construgdo de rodovias menos rentaveis (BR-205 em Minas),
no transporte urbano no Rio de Janeiro (VLT e BRT) e no Metrd de S&o Paulo. Diz-se aparente éxito porque
ainda n&o ha nenhum caso de conclusao de contrato deste tipo que possa autorizar um balanco real dos resul-
tados em face das estimativas feitas quando de sua assinatura.

4.5. Concessao administrativa

O conceito de concessao administrativa esté expresso no §2° do art. 2% da Lein® 11.079/2004: “Concesséo
administrativa é o contrato de prestag@o de servicos de que a Administragdo Publica seja a usuéria direta ou
indireta, ainda que envolva execugéo de obra ou fornecimento e instalacéo de bens.”

Com essa caracterizagao, esse tipo de concessao assume a posicao de contrato amplo de prestacao
de servigos, que pode ser publico ou ndo. Sendo a Administragdo Publica usuaria direta ou indireta destes
servicos, tanto pode-se estar falando de servigos que interessem apenas ao funcionamento da maquina estatal
quanto de servigos publicos prestados gratuitamente pelo Estado aos beneficiarios.

Seu trago fundamental é o fato de o parceiro privado ser inteiramente remunerado pelo parceiro publi-
co. As formas de proceder a essa remuneragdo sao muito mais flexiveis e estdo no art. 6° dessa mesma lei,
abrangendo, além das formas pecuniarias, a outorga de direitos em face da Administracéo Publica, outorga de
direitos sobre bens publicos dominicais e outros meios admitidos em lei.

Esse instrumento aparece como um mecanismo versatil, mantendo parentescos com a concessao patro-
cinada, com o contrato administrativo tipico, com o contrato de empreitada e com o contrato de gestao.

Assim, como a concessao patrocinada, ela se enquadra nas seguintes exigéncias: a) prazo entre cinco
e 35 anos; b) investimento minimo de R$20.000.000,00; ¢) compartilhamento de riscos com o setor privado;
d) fornecimento de garantias publicas ao parceiro privado e ao financiador; e) criagcao pelo parceiro privado de
uma Sociedade de Propositos Especificos para atender ao contrato; f) objetivos mais amplos do que simples
fornecimento de bens, recursos humanos ou realiza¢do de obras.
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A concessao administrativa se apresenta também como uma ampliacéo dos objetivos e do escopo do
que seria um contrato administrativo tipico de terceirizagao de atividades ou de obtencéo de insumos para o
funcionamento da Administragdo Publica. Ela visa a gestdo de um determinado servigo, precedida ou nao de
obra publica, como requisito de seu funcionamento.

Embora ambos 0s mecanismos usem exclusivamente recursos publicos, a distingdo com o contrato de
empreitada se da pelo fato de a concessao administrativa ndo poder se resumir a realizagao de obra publica,
que é o objetivo Unico da empreitada.

Finalmente, cabe mencionar uma afinidade entre a concess@o administrativa e o contrato de gestéo.
Em ambos, é a gestao de servico que esta em pauta, sendo que na concessdo administrativa a gestao se da
mediante um contrato com entidade empresarial voltada para o lucro. O contrato de gestao, como veremos
adiante, resulta de um acordo entre o setor publico e entidade sem fins lucrativos.

Exemplos tipicos de concessao administrativa sdo a constru¢ao de presidios com recursos privados € 0s
investimentos em saneamento.

5. Aliancas entre o setor publico e o terceiro setor.
Acoes de fomento

Outro espaco de possibilidades de constituicdo de aliangas entre o setor publico e o setor privado
surge com as modalidades criadas na legislagdo brasileira no final do século passado para composi¢oes
do Poder Publico com o chamado terceiro setor, formado por associagdes ou fundagdes privadas sem fins
lucrativos. Estas atividades s&o entendidas pela doutrina como fomento ao desenvolvimento da ac¢éo des-
tas entidades privadas, em areas sociais onde a competéncia de prestacao de servigos € compartilhada e
fornecida de forma gratuita.

Na colaborag@o com o terceiro setor vale relembrar as caracteristicas especificas mencionadas por Paulo
Modesto*, quais sejam: a) autonomia das partes; b) voluntariedade de adesao ao ajuste; ¢) complementaridade
dos encargos; d) atenuag¢@o no emprego de prerrogativas exorbitantes por parte da Administrag@o Publica; e)
flexibilidade dos arranjos institucionais viabilizadores do ajuste de interesses; f) foco em atividades de relevan-
cia publica e de interesse social comum aos parceiros.

Os mecanismos viabilizadores destas aliangas sdo o Convénio, o Contrato de Gestao e o Termo de
Parceria. Em todos eles ressalta o carater de acordo ou pacto em torno de objetivos analogos, diferentemente
dos contratos abordados no item 3, onde se contrapdem interesse coletivo e busca do lucro.

5.1. Convénios

Os convénios surgiram com o Decreto-lei n® 200/1967, que os estabelecia como instrumento de descen-
tralizacdo de atividades da Administragdo Federal para unidades federadas, sendo posteriormente estendidos
para aliados privados que compartilnem objetivos.

A Lei n? 8.666/1993, que regula os contratos administrativos, trata especificamente no seu art. 116
de “convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e entidades da
Administragao”, distinguindo claramente esse mecanismo dos contratos administrativos. Este mesmo artigo
estabelece as informagdes minimas que devem constar do acordo, a saber: objetos, metas, fases de exe-
cugdo, prazos, plano de aplicagdo dos recursos e cronograma. O artigo em tela prevé ainda que deve ser
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dada ciéncia a Assembleia Legislativa ou Cadmara Municipal que os recursos financeiros devem ser libera-
dos dentro do plano de aplicacdo e que os valores remanescentes ao final do prazo devem ser retornados
ao Poder Publico.

O Decreto n? 6.170/2007 veio complementar o disciplinamento dos convénios que envolvam recursos da
Unido. Por este diploma legal, convénio é definido no art. 1%, §1° como

“acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotagoes
consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou
entidade da Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, e, de outro lado, drgdo ou entidade da Administragao
Publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos,
visando & execugao de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servigo, aquisicao de
bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao;”(Grifo nosso).

De todos os pactos entre o setor publico e o terceiro setor, 0 convénio se apresenta como o mais tradicio-
nal e 0 mais versatil uma vez que o escopo para estabelecimento dos objetivos comuns é o mais amplo possi-
vel. Os convénios sé podem ser firmados com entidades do terceiro setor que tenham experiéncia especifica
no tema objeto do contrato, desenvolvida pelo menos nos trés anos imediatamente anteriores e ndo tenham
registro de irregularidades em pactos anteriores. As entidades devem estar cadastradas no SICONV (Sistema
de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse). Como forma de competicdo entre os possiveis candidatos
a convenentes estéo previstos 0 chamamento publico de interessados e a sele¢éo de projetos.

Uma significativa mudanca na regulagao dos convénios estd em marcha com a possivel entrada em
vigor da Lei n® 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério para as Organizagdes da Sociedade Civil. O
referido marco foi aprovado em 31 de julho daquele ano, mas teve seu inicio de vigéncia prorrogado por duas
vezes, sendo janeiro de 2016 a nova data para sua entrada em vigor. Por essa nova lei, 0s convénios ficardo
restritos as pactuagdes dentro do setor publico. Os pactos com o terceiro setor passarao a se constituir como
Parcerias Voluntérias sob duas formas: o Termo de Colaboragao, quando a parceria resultar de iniciativa do
préprio Governo e o Termo de Fomento quando o projeto for de iniciativa de entidade do terceiro setor. Entre
as principais inovagdes trazidas por este novo diploma legal estdo a obrigatoriedade de chamamento publico
como pressuposto da celebragdo da parceria, uma énfase em critérios de controle preventivo das condicdes
da cooperacao, a responsabilizagdo de dirigentes e gestores, maiores exigéncias de transparéncia nos proce-
dimentos e intensa fiscalizacdo centrada na utilizagdo dos recursos e na obtencdo dos resultados compromis-
sados. Cabe registrar que essa nova regulacéo preserva a existéncia dos Contratos de Gestéo e dos Termos
de Parceria, que serdo abordados a seguir.

5.2. Contratos de gestao

A Lein®9.637/1998 disciplina a criacéo das Organizac¢des Sociais (OS) e dos contratos de gestao, carac-
terizando uma forma diferenciada de colaboragéo, dentro do principio de fomento do setor publico as entidades
sem fins lucrativos.

O titulo de organizacéo social € uma qualificacéo atribuida por lei & entidade que atender aos requisitos
nela estabelecidos. A lei pode ser federal, estadual ou municipal. A Lei Federal n® 9.637/1998 exige no seu
art. 2° que a entidade candidata a essa qualificagdo comprove a natureza social de seus objetivos e o carater
ndo lucrativo de suas finalidades. H& ainda exigéncias especificas sobre a organizagdo e a direcao destas
entidades, destacando-se a obrigatoriedade de participacao de representantes do Poder Publico no érgao de
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deliberagao superior. (art. 22, 1, d), exigéncia esta que ndo consta, por exemplo, na legislacao paulista. No caso
da Unido, a aprovagao do pleito da entidade é dada pelo ministro da respectiva area.

Essa legislagdo possibilitou inclusive a transformagéo de uma entidade ou érgéo publico em organizagao
social privada como atestam os arts. 12, 13 e 14 que tratam da cess@o de bens e servidores e especialmente
o art. 18 que dispde: “A organizacdo social que absorver atividades de entidade federal extinta no &mbito da
area de saude devera considerar no contrato de gestao, quanto ao atendimento da comunidade, os principios
do Sistema Unico de Saude (...).”

O Contrato de Gestao é definido no art. 5° como “o instrumento firmado entre o Poder Publico e a enti-
dade qualificada como organizagao social, com vistas & formacéo de parceria entre as partes para fomento
e execucao das atividades relativas as areas relacionadas no art. 1%, que s@o: ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnolégico, protecdo e preservagao do meio ambiente, cultura e satde.

Um aspecto relevante dos contratos de gestéo é a associagao entre o cumprimento de metas e o de-
sembolso das parcelas de transferéncia de recursos do setor publico. A avaliagéo de desempenho, mediante
indicadores de qualidade e produtividade, esta expressa no art. 7°, inciso |.

Uma questao polémica se refere & dispensa de licitagao prevista no inciso XXIV do art. 24 da Lei n®
8.666/1993. A doutrina entende que é essencial a realizagdo de algum tipo de processo seletivo publico com-
petitivo. Estao ainda as organizagdes sociais obrigadas a observar os principios da Administracdo Publica e 0
regime de licitag&o para suas compras, servicos e alienacdes (Decreto n? 5.504/2005, art. 19).

5.3. Termos de parceria

O termo de parceria guarda afinidades tanto com o convénio quanto com o contrato de gestao. Tal como
0 primeiro, trata-se um acordo de mUtua cooperagao entre o setor publico e o terceiro setor. Tal como o segun-
do, exige da entidade privada pactuante uma prévia qualificacao para que possa firmar o compromisso legal e
assumir a gestao de servico de natureza social.

Esse mecanismo esta disciplinado pela Lei n® 9.790/1999. Para a concretizagao da alianga com o se-
tor publico, a entidade sem fins lucrativos necessita se qualificar como Organizag@o da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP), no caso da lei federal, junto ao Ministério da Justica. Além do atendimento estatu-
tario aos requisitos da lei, as OSCIPs, diferentemente das OSs, devem obrigatoriamente comprovar trés anos
de funcionamento (art. 1% da Lei n® 9.790/1999).

Como a qualificagdo de OSCIP est4 voltada para entidades j& estabelecidas no mercado, existe uma
preocupacdo de excluir expressamente deste beneficio as que, por diferentes motivos ou objetivos, ndo se
ajustam inteiramente com o pretendido figurino legal. Neste sentido, o art. 2° da Lei n® 9.790/1999 listas tipos
de entidades excluidas da possibilidade de obtengao desta qualificacao.

O espectro de finalidades das instituicdes candidatas & qualificacdo de OSCIPs admitidas no art. 3°
da Lei n® 9.790/1999 é mais generoso do que o das OSs, abarcando entidades voltadas para assisténcia
social, cultura e defesa de patrimdnio, promogao gratuita de salde e educacédo, seguranca alimentar e nu-
tricional, desenvolvimento econémico e social, voluntariados, promogédo de direitos, estudos e pesquisas.
O paréagrafo Unico do mesmo artigo também estabelece critérios generosos para atestag@o da experiéncia
prévia requerida destas organizagdes desde a execucao direta de atividades até a prestagao de servigos
intermediarios de apoio a outras organizagdes, passando pela mera alocagao de recursos fisicos, humanos
e financeiros afins.
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O Termo de Parceria esta definido no art. 9° como “(...) o instrumento passivel de ser firmado entre o
Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico des-
tinado a formag&o de vinculo de cooperagao entre as partes, para o fomento e a execucéo das atividades de
interesse publico previstas no art. 3% desta Lei.”

Cabem, no caso presente, as mesmas observagdes ja feitas em relagdo a convénios e contratos de
gestao sobre licitagdes nas compras da entidade, selecdo de OSCIPs mediante algum processo competitivo
(no caso, o concurso de projetos sugerido no art. 23 do Decreto n® 3.100/1999) e transferéncia de recursos
financeiros associada ao cumprimento de metas.

Finalmente, no caso especifico das OSCIPs, vale mencionar que, independentemente da nova lei das
ONGs (n°® 13.019/2014) ter preservado o Termo de Parceria como instrumento juridico valido de pactuagao entre
0 setor publico e as entidades do terceiro setor, foi feita no art. 85 uma modificagéo fundamental na conceituagao
das OSCIPs, obrigando-as a seguir toda essa nova regulamentacéo na cooperacéo com o setor publico.

6. Referéncias para aplicacao dos instrumentos

Os instrumentos apresentados nos itens anteriores tém tido crescente aplicag@o nas trés instancias da
Federacao brasileira, revelando-se como ferramentas Uteis, especialmente num contexto de restricdes de re-
cursos que costuma ser um problema praticamente permanente na Administragéo Publica do pais.

As Concessdes Comuns tém atendido, especialmente aos setores de transporte publico e de infraes-
trutura. As Permissdes, por sua precariedade, tém tido sua utilizagdo mais limitada. As Autorizagdes também
tém alcangado menor repercussao por se dirigirem ao atendimento de pleitos particularizados, inclusive de
pessoas fisicas. Quanto as Concessdes Patrocinada e Administrativa (PPPs), os dados de 2013 dao conta da
existéncia de apenas uma parceria na area federal e 18 PPPs celebradas nas instancias estaduais, registran-
do-se outras 20 em processo de consulta. Registre-se, entretanto, que estes nimeros tém evoluido ano a ano,
impulsionados por eventos como Copa do Mundo e Olimpiadas € pela crescente dificuldade de financiamentos
de infraestrutura apenas com recursos dos cofres publicos.

No espaco de colaboracgao entre o setor publico e o terceiro setor, dados sistematizados de 2008, iden-
tificam seis Contratos de Gestao no campo federal, 28 no ambito estadual e 15 na instancia municipal. Foram
também identificados 15 Termos de Parceria no plano estadual.

Em relagdo & questdo ambiental, as abordagens feitas tanto por Floriano Marques Neto® quanto por
Rodrigo Pagani de Souza®, na coletanea Parcerias Publico-Privadas, citam algumas alternativas na area de
saneamento, aplicaveis a contextos estaduais e locais. Em relagdo a Concesséo Patrocinada, seria vidvel fazer
uma delegacao por atividade desagregada, atribuindo ao setor privado parte da engrenagem do saneamento
ambiental. Poder-se-ia delegar, por exemplo, a adugéo e o tratamento de agua com cobrancga de tarifa as
empresas estatais que estejam fazendo a distribuicdo domiciliar e o abastecimento de agua potavel. Outra
possibilidade seria a delegacao da infraestrutura de aterros sanitarios, incineradores, usinas de compostagem,
com remuneracao a cargo da Administragéo Publica.

Outra experiéncia que vem ganhando énfase nos ultimos anos é a de gestao de Unidades de Conservacao
(UC) compartilhada com o setor privado, fundamentalmente no que diz respeito aos servi¢os de apoio a visi-
tacao publica. Os Parques Nacionais do Iguacu (PR), Fernando de Noronha (PE), Serra dos Orgaos e Tijuca
(RJ) ja convivem com modelos de concessao nos quais as empresas concessionarias, selecionadas por edi-
tais, se encarregam dos servi¢os de apoio a visitagdo publica, incluindo bilheteria, acomodacao, alimentacéo,
manutencao de trilhas e passeios.
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O Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Caixa Econémica Federal e com a assessoria técnica do IBAM,
iniciou programa que procura avaliar e redefinir modelos de aliangas publico-privadas aplicaveis a gestao de
Unidades de Conservacao federais.

Ele se compde de estudos técnicos e de implementacédo de projetos-piloto, que permitirdo propor alte-
racdes na legislacao e disseminacao dos resultados obtidos. H4 uma tendéncia no sentido de privilegiar na
definic@o dos futuros projetos-piloto parques ou reservas com grande demanda de visitagao publica como o
Parque Nacional de Jericoacoara e o Parque Nacional Marinho dos Abrolhos.

Em pesquisa recente, no ambito desse programa e ainda nao publicada, Andrea Carillo e Marisete
Catapan verificaram que os instrumentos juridicos que tém sido mais utilizados na cooperagao entre o setor
publico e o terceiro setor na gestdo das UCS séo o Termo de Reciprocidade (quando ndo ha transferéncia
de recursos), com um total de 40, e o Termo de Parceria, quando envolve cessdo de recursos, num total de
cinco. A autorizagdo, com seis casos, € utilizada junto a comunidades, principalmente para a atividade de
condugéo de visitantes.

7. As concessoes e 0 uso sustentavel das florestas
nacionais

Entre as unidades de uso sustentivel estabelecidas pelo Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo (SNUC), as Florestas Nacionais (FLONA) se destacam como &reas compostas de espécies
predominantemente nativas passiveis de visitacdo e exploragao sustentavel, dentro das normas estabele-
cidas para seu manejo.

A Lei n® 11.284/2006, regulamentada pelo Decreto n°® 6.063/2007, estabeleceu trés formas de gestdo
das florestas publicas, a saber: a) gestéo direta pelo Poder Publico; b) destinacéo da floresta as comunidades
locais e ¢) a concessao florestal.

Os Estados, os Municipios e o Distrito Federal deverdo promover as adaptacoes legais necessarias,
podendo elaborar normas complementadoras.

Em relacéo a gestéo direta, a lei faculta ao Poder Publico valer-se de aliangas com o setor privado para
atividades subsidiarias, por convénios, termos de parceria, contratos ou instrumentos similares, observando: a)
procedimentos licitatorios, podendo combinar menor preco e melhor técnica; b) prazo ndo superior a dez anos
para vigéncia da alianca; e demais exigéncias legais pertinentes.

As florestas publicas ja ocupadas por comunidades serdo objeto da criagdo de reservas extrativistas,
assentamento florestal e outras formas previstas em lei.

As Concessoes Florestais visam compatibilizar a preservagdo do meio ambiente com o uso sustentavel
da floresta, de modo a reduzir o desmatamento ilegal, a grilagem de terras, a extracao ilegal de madeira e a
evasao de divisas. Entre as atividades econdmicas permitidas na concessao florestal, podem ser explorados
0s servigos de ecoturismo na area objeto do contrato, a exemplo de visitag@o, atividades esportivas, observa-
¢do da natureza e hospedagem.’

A organizacao funcional para as concessoes prevé o Ministério do Meio Ambiente como formulador
das estratégias, politicas, planos e programas. Como Orgao Consultivo, a Comiss@o de Gestao de Florestas
Publicas. O controle e a fiscalizagao cabem ao IBAMA e ao ICMBio, no Plano Federal, e aos érgaos am-
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bientais estaduais e municipais instituidos. O 6rgdo Gestor das Concessdes em nivel federal é o Servigo
Florestal Brasileiro.

As Florestas Publicas passiveis de concesséo serdo identificadas no Plano Anual de Outorga Florestal
(PAOF). Havera licenciamento ambiental, composto de licenca prévia e licenca de operagéo. Os gastos com a
documentacéo de licenciamento seréo ressarcidos pelo Concessionario.

A licitacao seré feita sempre na modalidade de concorréncia. Na escolha da melhor proposta deveréo
ser combinados os critérios de maior preco ofertado pela outorga e melhor técnica, englobando menor impacto
ambiental, maiores beneficios sociais diretos, maior eficiéncia e maior agregacao de valor ao produto. Deverao
ser observados subsidiariamente os preceitos da Lei n® 8.666/1993. Os arts. 30 e 31 da Lei n°® 11.284/2006
indicam as clausulas essenciais do contrato e as obrigagdes do concessionario.

Segundo o art. 35 dessa mesma lei,

“O prazo dos contratos de concessao florestal sera estabelecido de acordo com o ciclo® de colheita ou exploragéo,
considerando o produto ou grupo de produtos com ciclo mais longo incluido no objeto da concess&o, podendo ser
fixado prazo equivalente a, no minimo, um ciclo e, no maximo, 40 (quarenta) anos.”

Os contratos de exploragdo de servigos florestais serdo de no minimo cinco e no méaximo 20 anos
(Parégrafo Unico).

Além da fiscalizag@o realizada pelo érgao gestor e pelos 6rgaos de controle ja citados, as concessoes
florestais serdo objeto de auditorias ambientais a cada trés anos, realizadas por entidades independentes
das partes.

A nova lei de gestdo demandou ajustes na Lei n® 9.605/1998 estabelecendo como novos crimes am-
bientais: a) desmatar, explorar economicamente ou degradar floresta plantada ou nativa, em terras de dominio
publico ou devolutas, sem autorizagdo do 6rgao competente, com pena de reclus@o de dois a quatro anos e
multa (art. 50-A); b) elaborar ou apresentar, no licenciamento, concessao florestal ou qualquer outro procedi-
mento administrativo, estudo, laudo ou relatério ambiental total ou parcialmente falso ou enganoso, inclusive
por omissdo, com pena de reclusdo de trés a seis anos e multa se o crime for doloso e deteng@o de um a trés
anos se for culposo.

Além da finalidade ambiental, as concessdes de areas de florestas federais trazem beneficios econd-
micos para aqueles que abrigam as Unidades de Manejo Florestal (UMFs), ou seja, Estados e Municipios
envolvidos.

A Lei n® 11.284/2006, art. 39, inciso I, §1°, estabelece que “quando os recursos financeiros forem oriun-
dos dos precos da concesséo florestal de unidades localizadas em florestas nacionais criadas pela Unido,
esses serdo distribuidos da forma abaixo, excluido o Valor Minimo Anual (VMA).

*  40% serdo destinados ao Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio);
*  20% para o Estado onde estéo localizados os lotes de concessao florestal;

o 20% para os Municipios onde estao localizados os lotes de concessao florestal;

*  20% para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF).”

* Ciclo: periodo decorrido entre 2 (dois) momentos de colheita de produtos florestais numa mesma &rea (Lei n°® 11.284/2006, art. 3°,
inciso V).
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Para estarem aptos a receber o repasse das concessoes federais, os Estados e 0s Municipios devem
instituir um Conselho de Meio Ambiente e elaborar e aprovar junto a esse conselho um plano de a¢ao para a
aplicagéo do recurso.

Os beneficios financeiros apurados da concessao de uma floresta federal terdo a seguinte destinag&o:

* O Servico Florestal Brasileiro — na execucéo de suas atividades.
* OICMBio - na gestdo das unidades de conservagao de uso sustentavel.

*  Os Estados e Municipios — no apoio e promogao do uso sustentavel dos recursos florestais previstos
em planos de acao.

* O Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF) — em atividades previstas no Plano Anual
de Aplicac@o Regionalizada (PAAR).

8. As concessoes em curso

O Servigo Florestal Brasileiro possui contratos para concessao florestal em cinco FLONAS, todas elas
localizadas nos Estados do Para e de Rondénia. No total, foram disponibilizados, até 0 momento, cerca de
842 mil hectares de floresta que serdo manejadas de forma sustentavel por oito empresas durante 40 anos.?

A primeira concessao foi formalizada em outubro de 2008, na Floresta Nacional de Jamari, em Rondénia.
Seguiram-se as de Saraca-Taquera, no Para (com Unidades de Manejo Florestal concedidas em 2010 e 2014),
Jacundéa em Rondbnia (2013 e 2014), Crepori no Para (2014) e Altamira também no Para (2015).

Hé iniciativas em curso para a implementagdo da concessdo em Florestas Estaduais (FLOTAS) nos
Estados do Acre, Amazonas, Amapé e Rondonia, além do Estado do Par& que aparece como pioneiro na
regido a realizar contratos de concessao de floresta publica estadual.

No Para os primeiros contratos foram assinados em 2011, com a outorga de 150.956,95 ha, nas gle-
bas Mamuru — Arapiuns. A segunda concessao ocorreu em 2012, quando foram concedidos 326.183,81 ha na
Floresta Estadual do Paru. Por Gltimo, em 2014 foi deslanchada a concorréncia para 108.524,54 ha correspon-
dentes ao segundo lote da Floresta Paru (Figura 1).

O Plano Anual de Outorga Florestal (POAF), de 2015, selecionou como passiveis de concessdes 3,4 mi-
Ihdes de hectares de Florestas Publicas Federais, correspondentes a 1,1% das florestas contidas no Cadastro
Nacional de Florestas Publicas (CNFP), de novembro de 2013. Essas &reas estao localizadas em trés Estados
da Federac@o: Amazonas, Para e Rondbnia.®

O POAF de 2016, tomando por base o CNFP de novembro de 2014, torna elegiveis para concesséo 1,57
milhdes de hectares dessas areas distribuidas em oito Florestas Nacionais e uma area destacada de gleba
nao destinada, com interesse do Servigo Florestal Brasileiro (SFB) para destinagéo direta. Essas areas estéo
localizadas nos mesmos Estados da Federacdo: Amazonas, Paré e Rondonia.™

Como pode se observar na Figura 2, grande parte das Florestas Publicas esta concentrada no bioma
Amazénia, com aproximadamente 289 milhGes de hectares, correspondendo a 92% do total de florestas ma-
peadas pelo CNFP no ano de 2014.

Vale esclarecer que neste processo de disponibilizagdo é realizado um filtro que exclui areas que tém
impedimentos ou restricdes legais e areas que nao estdo aptas ou ndo despertam interesse. A definicdo do
tamanho das unidades de manejo florestal leva em conta as peculiaridades regionais e a capacidade dos agen-
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tes envolvidos. Um mesmo concessionario ndo pode deter mais de 10% do total de areas publicas em cada
esfera de Governo, a partir de margo de 2016.

Figura 1- Concessoes florestais estaduais no Para

Concessoes Florestais em Florestas
Publicas Estaduais do Para

Fonte: IDEFLOR/PA http://ideflorbio.pa.gov.br/concessao-florestal/concessoes/. Acesso em 26/11/2015.

Figura 2 - Distribuicdo das florestas publicas federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal
identificadas no CNFP, novembro/2014
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Fonte: SFB/PAOF 2016.
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9. Motivacoes e desafios

Segundo Antonio Carlos Hummel, Diretor Geral do Servigo Florestal Brasileiro, “as concessoes flores-
tais melhoraram a reputacao do setor madeireiro e indicaram novos caminhos: o da legalidade, do emprego
responsavel, da economia verde e o de dar efetividade aos objetivos para os quais as florestas nacionais
forma criadas”."

A auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), em seu relatério de 2014, divulgou que as conces-
soes florestais implementadas apresentam resultados favoraveis, embora ainda em pequena escala, 0s quais
podem ser ampliados a medida que a politica de concessao for sendo consolidada. A auditoria assinalou
alguns aspectos deficientes da estrutura institucional e legal nas concessoes florestais federais. O Acordao
n? 2176/2014 traz recomendacdes de medidas que visam ao aprimoramento do planejamento de outorgas de
concessdes federais que séo dirigidas, entre outros, ao Ministério do Meio Ambiente e ao Servigo Florestal
Brasileiro.™

0 ja citado relatorio do TCU indicou também os desafios que o programa de concessoes florestais preci-
sa enfrentar na constru¢@o da curva de aprendizado que continuara a ser desenhada nos proximos anos e que
estdo citados a seguir. Quais sejam:

* Ha falta de coordenacéo entre os atores envolvidos no processo de concessao florestal federal
prevalecendo uma atuagdo informal entre as unidades responsaveis pela concessao no &mbito do
Sistema Florestal Brasileiro.

*  Oprazo entre a assinatura do contrato e o inicio da exploragao é de dois anos em média, o0 que impacta
negativamente as finangas dos concessionarios obrigados a efetuar altos investimentos iniciais.

* Aavaliagao do retorno econdémico de uma concessao florestal necessita de célculos e informagdes
que ndo estdo disponiveis, tornando dificil a previsao de rentabilidade.

* O prego minimo, que corresponde ao valor minimo que o concessionario tera que pagar anualmente
pelo metro cubico de madeira extraida, tem sido considerado elevado, fora do mercado, desestimu-
lando o aparecimento de competidores.

* Ha problemas na garantia dos contratos por parte dos concessionarios. A modalidade mais viavel
que é o seguro-garantia ndo € viabilizada pelas seguradoras que receiam as responsabilizagoes
amplas e genéricas sobre danos ao meio ambiente. Embora o art. 29 da Lei n® 11.284/2006 preveja
a possibilidade dos direitos emergentes de concessao financiamento, os bancos ndo os aceitam.

*  Ha necessidade de investimentos governamentais na formacao de recursos humanos criando quali-
ficacdo especifica para o setor florestal, em fungdo das caréncias detectadas.

Outra avaliagao das concessoes florestais federais é resultado de pesquisa realizada pelo Imazon, em
2013, que concluiu que a exploracdo de todas as UMFs da FLONA do Jamari era de boa qualidade.™ A con-
figurac@o de estradas, patios de estocagem e clareiras dessas UMFs teve a conformacao de uma explora¢éo
manejada sustentavelmente, conforme previsto no plano de manejo florestal e o impacto gerado na floresta
pela exploracéo da concessao, no que se refere a area utilizada para execucgao da atividade e abertura no
dossel (extrato superior das florestas) € menor do que o impacto causado pela exploracéo ilegal.

Outro beneficio advindo da concesséo € a fiscalizagdo procedida pelo préprio concessionario, que atua
como um agente ambiental fiscalizador e contribui para 0 monitoramento do desmatamento ilegal.

Os especialistas apontam que outra forma de subsidiar as concessoes florestais poderia se dar por meio
da criacdo de incentivos tributérios e fiscais, a exemplo do regime tributario especial adotado para fomentar o

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel



Aliancas publico-privadas: repertdrio de instrumentos juridicos

programa nacional de biodiesel. Nesse sentido, Fernando Pelanda atestou que a carga tributéria é uma grande
inibidora da participacdo das empresas nas concessoes florestais. Segundo ele, a desoneragéo tributaria
combinada a implementagao de uma politica de acesso ao crédito, com linha de financiamento especifica para
o setor florestal adequada as suas caracteristicas e necessidades, seria uma poderosa alavanca na expansao
do programa de concessoes.

Finalmente, ha que mencionar que um fator primordial para o desenvolvimento da extracdo de madeira
legal é o efetivo combate a concorréncia criada pela extracdo ilegal. A Administragdo Publica Federal, como
uma das principais consumidoras de madeira do pais, tem o poder de exigir que as compras governamentais
de produtos madeireiros sejam provenientes de madeira de origem legal e extraida em base sustentavel e
vincular as compras publicas a rastreabilidade da madeira.
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Nota técnica

A lei de gestao de florestas
publicas e o panorama das
concessoes florestais

na Amazonia

Ana Luiza Violato Espada

Resumo

Das florestas publicas brasileiras, 92% localizam-se na Amazé-
nia, num total de 314 milhdes de ha, do qual apenas 392 mil ha séo
municipais. A Lei de Gestao de Florestas Publicas, de 2006, instituiu as

concessoes florestais publicas. O modelo de gestao permite o uso racio-
nal dessas florestas sob rigido controle e monitoramento do manejo flo-
restal por parte do Governo e da sociedade. As modalidades de gestao
das florestas publicas para fins produtivos s&o pautadas na conservagéo

dos recursos naturais e na geracao de beneficios socioambientais. Até
2015, apenas 1,35 milhdes de ha de florestas foram concedidos nesta

modalidade, mas nenhum deles por Governo Municipal. E uma oportuni-
dade ainda pouco aproveitada para gerar recursos em nivel local.




A lei de gestao de florestas publicas e o panorama das concessoes florestais na Amazoénia

1. Introducao

Esta Nota Técnica discorre sobre a Lei de Gestao de Florestas Publicas, apresentando os modelos que o
Poder Publico utiliza para a administragao desses territorios no Brasil, dando enfoque as concessdes florestais,
tema que também deve ser discutido na esfera municipal.

As concessoes florestais onerosas séo realizadas em florestas nacionais, estaduais e glebas ainda néo
destinadas envolvendo a gestao federal estadual dessas areas, mas também a municipal, uma vez que bene-
ficios sdo gerados para a regido onde a floresta sob concesséo esta localizada.

Esta Nota, portanto, traz informacdes pertinentes para a gestdo municipal integrada a politicas, progra-
mas e projetos governamentais mais amplos, pensados pelo Poder Publico Federal, mas executados na esfera
dos Municipios.

2. A Lei de Gestao de Florestas Publicas (LGFP)

Em 2006, o Governo Federal promulgou a Lei de Gestéo de Florestas Publicas (Lei Federal n® 11.284,
de 02/03/2006), doravante LGFP, que trata da gestao de florestas publicas brasileiras para a produgéo susten-
tavel. O objetivo da LGFP é proteger as florestas publicas, regulamentando o acesso a estas areas em todo o
Brasil, de modo a manté-las com suas fungdes ecoldgicas preservadas, garantindo o uso racional e eficiente
dos recursos naturais para que possam gerar beneficios socioeconémicos locais e regionais. A LGFP instituiu
também o Servico Florestal Brasileiro (SFB) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF).

O SFB integra a estrutura do Ministério do Meio Ambiente (MMA), e tem por miss&o “conciliar o uso e a
conservacao das florestas, valorizando-as em beneficio das geragdes presentes e futuras, por meio da cons-
trucao de conhecimento, do desenvolvimento de capacidades e da oferta de servigos especializados”.

Em 2014, a miss&o do SFB foi expandida com a incorporagao do Sistema Nacional de Cadastro Ambiental
Rural (SISCAR) e a lideranga na implantacéo da Lei Florestal n® 12.651/2012.

O SFB também é responsavel por desenvolver o Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP), além de
gerenciar 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF) para fins de fomento ao desenvolvimento de
atividades florestais sustentaveis e a promogao da inovagéo tecnoldgica no setor. O FNDF é um fundo publico de
natureza contabil criado pela LGFP e regulamentado pelo Decreto Federal n® 7.167/2010. As &reas prioritarias para

a aplicacdo de recursos do FNDF s&o a pesquisa e
Figura1- A LGFP prevé o uso das florestas 0 desenvolvimento tecnolégico em manejo florestal,
publicas para manté-las florestas e publicas além da assisténcia técnica e extensio florestal.

A LGFP conceitua florestas publicas como
sendo aquelas localizadas em terras publicas per-
tencentes & sociedade e, portanto, geridas pelo
Govemno (esfera federal, estadual e municipal). Na
definico da LGFP, florestas publicas s@o “flores-
tas, naturais ou plantadas, que estdo localizadas
nos diversos biomas brasileiros em areas da Unido
(Governo Federal), dos Estados, dos Municipios, do
Distrito Federal ou das entidades da Administra¢ao
Publica indireta”. Em outras palavras, se a terra esta
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localizada em area da Unido, a floresta é de responsabilidade do Governo Federal. No caso de terras dos Estados ou
dos Municipios, passam a ser de responsabilidade dos Governos Estaduais ou Municipais, respectivamente.

A LGFP gerou novas perspectivas para o avango do setor florestal brasileiro e para 0 aumento da area
florestal manejada na Amazénia ao criar modalidades de gestéo das florestas publicas para fins de producéo
sustentavel, pautada na conservacao dos recursos naturais e na geragao de beneficios socioambientais. Dentre
tais modalidades, 0 modelo de concesséo florestal nasceu para permitir 0 uso racional das florestas publicas
brasileiras diante de um rigido controle e monitoramento do manejo florestal por parte do Governo e da sociedade.

2.1 Principios e conceitos sobre a LGFP

0 acesso as florestas publicas é controlado para evitar o uso predatério dos recursos naturais, a apropria-
céo ilegal por particulares (grilagem), o desmatamento e o uso alternativo do solo ndo autorizado. Neste contexto,
a LGFP estabelece principios (art. 2%, LGFP) que norteiam a gestao de florestas publicas no sentido de destinar
estas florestas para atividades sustentaveis, para a geracao de renda e para a melhoria da qualidade de vida das
populacdes locais, além de beneficios ambientais — tais como servigos e prote¢éo da biodiversidade.

* A protecdo dos ecossistemas, do solo, da agua, da biodiversidade e dos valores culturais associa-
dos, bem como do patriménio publico.

* O estabelecimento de atividades que promovam o uso eficiente e racional das florestas e que contri-
buam para o cumprimento das metas do desenvolvimento sustentavel local, regional e nacional.

* O respeito aos direitos da populagao, em especial das comunidades locais, de acesso as florestas
publicas e aos beneficios decorrentes de seu uso e conservacao.

* A promogao do processamento local e o incentivo ao incremento da agregacéo de valor aos produ-
tos e servigos da floresta, bem como a diversificag@o industrial, ao desenvolvimento tecnolégico, a
utilizacdo e a capacitagcdo de empreendedores locais € da mao de obra regional.

* O acesso livre de qualquer individuo as informagdes referentes a gestao de florestas publicas, nos
termos da Lei n® 10.650/2003, que trata sobre 0 acesso publico aos dados e informagdes existentes
nos 6rgaos e nas entidades integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).

* A promogéo e a difusdo da pesquisa florestal, faunistica e edafica, relacionada a conservacao, a
recuperagao e ao uso sustentavel das florestas.

* O fomento ao conhecimento e & promogao da conscientizagdo da populagéo sobre a importancia da
conservagao, da recuperacgao e do manejo sustentavel dos recursos florestais.

* Agarantia de condigOes estaveis e seguras que estimulem investimentos de longo prazo no manejo,
na conservagao e na recuperagao das florestas.

3. Os modelos de gestao de florestas publicas para a
producao sustentavel

A LGFP prevé trés modelos para a gestao das florestas publicas (art. 4°), sao eles:

* Acriagdo de florestas nacionais, estaduais e municipais, em conformidade com o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagédo da Natureza (SNUC), nos termos do art. 17 da Lei n® 9.985/2000, e
sua gestao direta.
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* Adestinagdo de florestas publicas as comunidades locais residentes nas florestas publicas.

* A concessao florestal em florestas publicas naturais ou plantadas, compreendendo as unidades de
manejo florestal em Unidades de Conservacéo - florestas nacionais, estaduais ou municipais.

3.1 Gestao direta

Nesse modelo, é permitido ao Poder Publico realizar diretamente a gestdo das florestas publicas (es-
pecificamente as UCs do tipo floresta nacional, estadual ou municipal). Desta maneira, se torna possivel ao
Governo realizar o manejo de produtos e de servicos florestais nestas areas, utilizando equipe prépria para
esse fim ou, entdo, contratando servigos de terceiros. E facultado a0 gestor da UC firmar convénios, termos de
parceria, contratos ou instrumentos similares com terceiros, desde que observados os procedimentos licitatd-
rios e as demais exigéncias legais, e obedecendo a um prazo de contrato limitado a 120 meses.

Na Amazénia, um exemplo de gestao direta para a producao sustentavel acontece na Floresta Estadual
do Antimary, localizada no Estado do Acre. Nesse arranjo de gestao direta, 0 Governo Estadual desenvolve um
projeto de manejo sustentavel por meio da contratacéo de servicos terceirizados, envolvimento da comunidade
local na reparticdo de beneficios e a venda de madeira por meio de licitagdes.

3.2 Destinacao para comunidades

A LGFP incorporou um mecanismo de garantir as comunidades locais sua permanéncia ou continuidade
de uso nas florestas publicas que ocupam ou que utilizam. Esta modalidade de uso ainda permite o uso racio-
nal dos recursos naturais para a producao agricola e florestal de forma sustentavel, observando as regras de
uso da floresta em questao (ou seja, o plano de uso ou plano de manejo da unidade) e a legislacdo ambiental
e fundiéria pertinente.

A LGFP conceitua comunidades locais como sendo “populacdes tradicionais e outros grupos humanos,
organizados por geragdes sucessivas, com estilo de vida relevante a conservagéo e a utilizagdo sustentavel
da diversidade bioldgica”.

A destinacao de florestas publicas as comunidades locais prevalece sobre a concesséo florestal, sendo
nao onerosa para os beneficiarios (ou seja, nao envolve pagamentos ao Governo pelo uso dos recursos natu-
rais). No entanto, a destinagao n&o prevé o repasse do direito de posse da terra publica para tais comunidades.
A destinacdo compreende:

* Acriacdo de Reservas Extrativistas (RESEX) e de Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS),
que sdo categorias de UCs de Uso Sustentavel.

* A concessdao de uso, por meio de Projetos de Assentamento Florestal (PAF), Projetos de
Desenvolvimento Sustentavel (PDS), Projetos Agroextrativistas (PAE) ou modalidades similares nos
Estados e nos Municipios.

E papel do 6rgdo gestor da floresta publica (ou seja, o 6rgdo do Governo responséavel pela ges-
tao desta floresta), em conjunto com outros 6rgaos competentes, o Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria (INCRA), a identificacdo e a destinacdo de florestas nas modalidades descritas anterior-
mente. ApoOs a destinacao da area em questdo, as comunidades deverao criar uma associagdo comuni-
taria para fins de representacgéo juridica das familias e para firmar com o Poder Publico a Concesséo de
Direito Real de Uso (CDRU).
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3.3 Concessao florestal

A concesséo florestal outorga a floresta publica para a iniciativa privada, diante de 6nus e obriga¢des
legais. A LGFP define a concesséo florestal como sendo a

“delegac@o onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para a explora-
¢éo de produtos e servicos numa unidade de manejo, mediante licitagdo, a pessoa juridica, em consorcio ou nao,
que atenda as exigéncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado”.

Em outras palavras, o contrato de concessao é uma licenca formalizada para a realizagdo do manejo de
produtos e de servicos florestais, concedida a pessoa juridica (previamente selecionada por licitagao publica),
sendo necessario 0 pagamento pelos produtos e pelos servigos florestais que serdo acessados pelo conces-
sionério, além do atendimento de outras obrigacoes e responsabilidades. Ha também algumas exigéncias
basicas adicionais para estas pessoas juridicas: devem ser constituidas sob as leis brasileiras e devem ter
sede e administracdo no Brasil.

A LGFP compreende pessoa juridica habilitada para concorrer a concessao florestal como: (i) empre-
sas privadas de quaisquer portes/escalas; (i) associagdes ou cooperativas comunitarias e de produtores flo-
restais e (iii) Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP).

Figura 2 - Madeira, um dos principais produtos

Os produtos e servigos passiveis de serem das concessdes florestais onerosas

explorados em concessao florestal sdo chamados
de objeto da concessao e sdo descritos no edital
de concessao de uma determinada floresta publi-
ca, podendo ser:
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Produtos Florestais: produtos madei-
reiros, material lenhoso residual da
exploracao florestal e produtos flo-
restais ndo madeireiros gerados pelo
manejo florestal sustentavel (raizes,
6leos, resina, latex, sementes, cipos,
frutos, cascas, plantas medicinais
e folhas).

Servigos Florestais: turismo e outras acdes ou beneficios decorrentes do manejo e da conservacao
da floresta, ndo caracterizados como produtos florestais. O concessionario pode desenvolver ativi-
dades de hospedagem, esportes de aventura, visitacao e observagéo da natureza.

A LGFP nao concede ao concessionario:

a titularidade imobiliaria ou a preferéncia em sua aquisicéo;

0 acesso ao patriménio genético;

0 uso dos recursos hidricos acima da quantidade considerada insignificante;
a exploragao dos recursos minerais;

a explorag&o dos recursos pesqueiros e da fauna silvestre;
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* a comercializagdo de créditos decorrentes da emisséo evitada de carbono em florestas naturais
(sistemas de REDD).

Além destes itens, a excluséo de produtos relacionados ao objeto da concessao também inclui os produtos de
uso tradicional e de subsisténcia para as comunidades locais que nao poderao ser explorados pelo concessionario.

Todos os 6nus e as obrigacdes assumidos pelo concessionario sao registrados em contrato assinado en-
tre as partes interessadas, ou seja, 0 poder concedente e o vencedor do processo licitatorio. Mas, para chegar
a essa etapa, existe todo um processo que se inicia com o cadastramento da floresta publica pelo SFB, passa
pela fase do edital e finaliza com o monitoramento, controle e fiscalizagdo da execugédo do contrato.

A destinacéo de florestas publicas para a concessao florestal deve estar prevista no Plano Anual de Outorga
Florestal (PAOF), um documento previsto em lei (art. 10°) que identifica, seleciona e descreve as florestas publi-

cas passiveis de serem submetidas a processos de
concessao no ano em que o plano vigorar. O PAOF
da Unido deve considerar os PAOFs dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal.

No PAOF somente s&o incluidas as flores-
tas publicas cadastradas e identificadas no CNFP.
Leva em consideracdo as politicas e os planeja-
mentos existentes para o ordenamento e para a
regularizagao territorial € o desenvolvimento regio-
nal. O plano identifica a demanda por produtos e
servigos florestais justificando a entrada de flores-
tas publicas para concessdo. E deve apresentar,
também, disposicdes sobre revisdo de contratos,
monitoramento, fiscalizagdo e auditorias (art. 20°).
Além disso, para assegurar a permanéncia de co-
munidades locais nas florestas que fazem uso, 0

Figura 3 - As concessoes florestais exigem que
sejam aplicados os principios e téchicas do manejo
florestal e exploracdo de impacto reduzido
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PAOF deve prever zonas de uso restrito destina-
das a essas comunidades, desde que reconhecida
sua presenca dentro dos limites ou circunvizinhan-
cas das florestas publicas destinadas & concessao.

Fonte: Balieiro et al., 2010.

4. Os beneficios da concessao florestal

O concessionario de uma floresta publica assume responsabilidades e direitos com &rea concedida e que esta-
rao especificadas no contrato de concessao. O SFB ou o érgao gestor estadual ndo podera exigir do concessionario
nenhuma obriga¢@o nao prevista em contrato, assim como o concessionario somente tem os direitos previstos no
contrato de concess&o. As responsabilidades estabelecidas no contrato no excluem ou atenuam as responsabilida-
des exigidas pela legislacéo e de prejuizos causados ao poder concedente, ao meio ambiente ou a terceiros.

De maneira simplificada, as responsabilidades do concessionario envolvem a conservagao florestal, a geracéo
de oportunidades de trabalho para moradores da regi&o, objetivando movimentar a econémica local, a utilizacéo de
técnicas adequadas para 0 manejo dos produtos florestais e 0 pagamento pelo direito de explorar a floresta publica.

Os recursos financeiros provenientes do pagamento pelo direito de explorar a floresta publica séo desti-
nados para diferentes fins, conforme o tipo de floresta.
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Se a concesséo ocorrer fora de florestas nacionais, do valor minimo pago anualmente pelo concessioné-
rio (correspondente a até 30% do valor total):

*  70% destinados ao SFB para execugao de suas atividades;

*  30% destinados ao IBAMA para utilizacao restrita em atividades de controle e fiscaliza¢do ambiental
de atividades florestais, de unidades de conservagédo e do desmatamento.

Do valor restante pago anualmente pelo concessionario (correspondente a no minimo 70% do valor total):

*  30% destinados para o Estado onde estao localizados os lotes de concessao florestal;
*  30% destinados para os Municipios onde estao localizados os lotes de concessao florestal;
*  40% destinados para o FNDF.

Se a concesséo ocorrer dentro de florestas nacionais, o valor minimo pago anualmente pelo conces-
sionario (correspondente a até 30% do valor total) sera destinado ao SFB para execucao de suas atividades.

Do valor restante pago anualmente pelo concessionario:

*  40% destinados ao 6rgao gestor da floresta nacional, o Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade;

*  20% destinados para o Estado onde estéo localizados os lotes de concesso florestal;

*  20% destinados para os Municipios onde estao localizados os lotes de concessao florestal;

¢ 20% destinados para o FNDF.

O objetivo de destinar parte dos recursos financeiros oriundos das concessdes florestais para os Estados
e Municipios é de apoiar e promover a utilizagcao sustentavel dos recursos florestais. O uso do recurso deve

ser monitorado pelos conselhos de meio ambiente (nos niveis estadual e municipal), com participacao social.
Tais conselhos devem aprovar a programacao da aplicagdo dos recursos.

5. O panorama das florestas publicas e sua importancia
para a expansao do manejo florestal na Amazonia

As florestas publicas brasileiras estdo localizadas nos diferentes biomas e regiées do pais. No bioma
Amazonia, compreendem diferentes tipos que definem sua destinacdo, seu uso e, consequentemente, a oferta
de matéria-prima para o setor florestal.

Um dos instrumentos de gestdo publica utilizado para a indicagéo de florestas para concessdo é o
Cadastro Nacional de Florestas Publicas — CNFP que, por sua vez, estd conectado ao Sistema Nacional de
Cadastro Rural. O CNFP é composto pelo Cadastro-Geral de Florestas Publicas da Unido (CGFPU) e pelos
cadastros de florestas publicas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Dessa forma, tal cadastro
disponibiliza informacdes sobre as florestas federais e também inclui aquelas localizadas em territério estadual
e municipal (quando Estado ou Municipio disponibilizam informagéo). No Cadastro Geral de Florestas Publicas
da Unido sao incluidas (art. 2°, Decreto n® 6.063/2007):

* Terras Indigenas.
*  Unidades de Conservacao.

*  Florestas localizadas em iméveis urbanos ou rurais que estdo em nome da Unido, de autarquias, de
fundagdes, de empresas publicas e de sociedades de economia mista.
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*  Florestas publicas em &reas militares, as quais s&o incluidas no CGFPU apenas quando autorizadas
pelo Ministério da Defesa.

* Florestas publicas federais plantadas apds mar¢o de 2006, nao localizadas em reserva legal ou
em unidades de conservacédo, que podem ser cadastradas mediante consulta ao 6rgao gestor
da floresta.

A situacéo das florestas publicas cadastradas no Brasil é disponibilizada gratuitamente, revelando, em
numeros (SFB, 2015):

* 314 milhdes de hectares de florestas publicas cadastradas no Brasil;
o 223 milhdes de hectares de florestas publicas sao federais;

* 91 milhdes de hectares de florestas publicas sao estaduais;

¢ 392 mil hectares de florestas publicas sdo municipais;

¢ 92% das florestas publicas encontra-se no Bioma Amazénico.

As florestas publicas cadastradas sao compostas por:

*  Terras indigenas (36%);

*  Unidades de Conservagéo Federal (19%);

*  Florestas publicas estaduais destinadas (15%);

*  Glebas arrecadadas pela Unido e Estados e ainda nao destinadas (24%);
*  Areas de uso comunitario (5%)';

Areas militares (1%).

Contendo a maioria das florestas publicas cadastradas, a Amazénia se destaca na oferta de flo-
restas passiveis para a concessao florestal e florestas destinadas para comunidades tradicionais. Nao
somente essa iniciativa de destinagdo é favoravel ao setor florestal verticalizado (ou seja, empresas
que fazem a exploracdo e processam os produtos florestais), mas também as comunidades florestais,
que podem se beneficiar economicamente como fornecedoras de matéria-prima, principalmente madeira,
para a industria.

5.1 O panorama das concessoes florestais na Amazonia

Embora a Lei de Gestao de Florestas Publicas seja valida para todo o territorio brasileiro, a maior parte
das florestas passiveis de concessao encontra-se na Regidao Amazonica, revelando a importancia que essa
regiao possui frente a producéo de servigos e produtos florestais para o Brasil. Todas as florestas atualmente
destinadas a concessao, ou seja, j& concedidas ou em processo de licitagao, estdo localizadas nos Estados da
regido Norte, mais especificamente nos Estados de Rondbnia e Para.

' Refere-se apenas aos assentamentos ambientalmente diferenciados (PDS, PAF e PAE) e reas de sobreposicao (areas que possuem
mais de uma destinagéo legal, sendo uma delas de uso comunitario).
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Quadro 1 - Florestas publicas com concessao florestal e contrato firmado com 6rgao gestor

Area destinada para

Floresta Publica

concessao florestal (ha)

Flona de Jamari RO 96.359
....................................... F|onaSaracaTaqueraPA135163
....................................... G|eba|v|amuruArap|un3PA150957
....................................... b
....................................... L
....................................... F|onaCrepor|PA194o12
....................................... e

Area total concedida 1.352.364

Fonte: SFB (2015).

As expectativas em torno das concessdes florestais na Amazonia sao promissoras, garantindo matéria-
prima florestal de origem conhecida, maior controle dos processos de explora¢ao, transporte e monitoramento
por parte do Poder Publico e da sociedade, além do fomento ao setor florestal. Embora a implementagéo das
concessodes florestais na Amazénia esteja em um ritmo relativamente lento até o momento (menos de 1,5
milhdo de hectares foram concedidos no &mbito federal e estadual), espera-se sua rapida expansao devido as
licdes aprendidas nos primeiros processos de concessao finalizados e a conclusao de etapas importantes para
o langamento de pré-editais de varias florestas publicas. Ao mesmo tempo, muita experiéncia foi adquirida em
relacdo a operacado dos 6rgaos de Governo e sociedade civil envolvida nestes processos, com maiores possi-
bilidades de dialogo e negociagao entre os diversos setores da sociedade envolvidos.

6. Consideracoes finais

A Lei de Gestao de Florestas Publicas, regulamentada pelo Decreto Federal n® 6.063/2007, gerou no-
vas perspectivas para o avango do setor florestal brasileiro e para 0 aumento da &rea florestal manejada na
Amazoénia ao criar modalidades de gestao das florestas publicas para fins de producao sustentavel, pautada
na conservagao dos recursos naturais e na geracao de beneficios socioambientais. Dentre tais modalidades, o
modelo de concessao florestal nasceu para permitir 0 uso racional das florestas publicas brasileiras diante de
um rigido controle e monitoramento do manejo florestal por parte do Governo e da sociedade.

Entretanto, para que as florestas publicas utilizadas em regime de concessao possam cumptir seu papel
- maximizando os beneficios socioecondémicos de seu uso, 0s beneficios ambientais de sua conservagédo e
servindo como uma fonte estével de matéria-prima & industria de transformag@o brasileira — é importante que
0s potenciais interessados nas concessdes estejam cientes de seus deveres e responsabilidades. Concorrer
as concessoes florestais exige um esforgo em termos técnicos e financeiros por parte dos empreendimentos
interessados (empresariais e comunitarios) para que possam ter acesso as florestas publicas.

Além disso, 0 Poder Publico local, principalmente as secretarias municipais de meio ambiente, deve estar munido
de informages para compreender os impactos positivos e negativos das concessoes florestais nos Municipios onde
elas acontecem, de forma a planejar e fomentar acdes que assegurem a conservacéo ambiental e 0 bem-estar social.
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Implantacao de componentes de sustentabilidade na administracao (A3P) nos Municipios da Amazonia

1. Introducao

A Administracdo Publica, especialmente a Municipal, é responsavel por parcela consideravel da
economia e do uso dos recursos naturais em qualquer pais. Particularmente no Brasil, esta, segundo
o IBGE, movimentou, em 2014', 20,2% do PIB. O impacto das atividades realizadas pelos Governos
Municipais na sociedade e no meio ambiente exige, portanto, a implementagédo de sistemas de gestéo
sustentavel. Existem ferramentas a disposi¢ao do gestor municipal que podem proporcionar economias
consideraveis, associadas a relagdes de trabalho mais produtivas e menor impacto ambiental. Além
destes elementos, a Administracdo Municipal pode se tornar um exemplo para as atividades produtivas
e comerciais sediadas no Municipio e atrair outras tantas, em razao de um novo clima de negécios que a
pratica sustentavel pode proporcionar.

Esta Nota tem como finalidade mostrar como a implantagdo do Programa da Agenda Ambiental na
Administragao Publica (A3P) desempenha um papel estratégico na revisao dos padrdes de produgéo e con-
sumo nos Governos Municipais, indicando novos referenciais de sustentabilidade e visdo socioambiental.
Auxilia na promogéo da qualidade de vida no trabalho, cria mecanismos para reduzir, reutilizar, reciclar e
reeducar, evitando desperdicio de insumos materiais e recursos econémicos. A mudanca de habitos pro-
porciona dindmica a Administragdo Publica, aumenta a consciéncia ambiental dos envolvidos, tornando-os
disseminadores de conceitos de sustentabilidade e estimula inovagdes e criatividade para solugdes particu-
lares, que podem depois ser compartilhadas.

Para viabilizar uma transi¢do para uma administracdo mais eficiente e racional, o Ministério do Meio
Ambiente criou em 1999 o programa Agenda Ambiental na Administrac&o Publica (A3P), que busca a cons-
trucdo de uma nova cultura institucional nos érgaos e entidades publicos. A A3P tem como objetivo estimular
0s gestores publicos a incorporar principios e critérios de gestdo socioambiental em sua rotina. Promove-se,
assim, uma economia de recursos naturais, reducdo de gastos institucionais com o uso racional dos bens
publicos, gestdo adequada dos residuos, uso de critérios sustentaveis na licitagéo, sensibilizacao, capacita-
¢ao e qualidade de vida no ambiente de trabalho.

Figura 1- Agenda Ambiental na
Administracao Publica.
A adocdo de parametros ambientais nas atividades da
Administragao Publica Municipal constitui-se em processo de melhoria
continua, que consiste em adequar os efeitos ambientais dessas ativi-
dades com preven¢ao dos impactos negativos no meio ambiente e uso
racional dos recursos naturais.

A gestdo ambiental, desenvolvida pelos Municipios, consiste
na estruturacdo de responsabilidades, praticas, procedimentos,
projetos e recursos da organizagdo mobilizados para a implan-
tacdo e manutencao de programas de protecdo, conservacdo e
revitalizacdo do meio ambiente. Pode-se considerar a A3P como
meio para a efetivagdo da diretriz de transversalidade da Politica
Nacional de Meio Ambiente — PNMA e do Sistema Nacional de

Fonte: MMA.

' Participacao da Despesa de Consumo das Administragdes Publicas em relagdo ao Produto Interno Bruto (SCN 34) http://seriesesta-
tisticas.ibge.gov.br/lista_tema.aspx?op=0&no=12. Acesso em marco de 2016.
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Meio Ambiente — SISNAMA com os 6rgaos integrantes da Administracdo Publica, na busca do desen-
volvimento sustentavel.

A agenda teve tal repercussao que se tornou um programa de referéncia, reconhecido pela UNESCO, em
2002, ganhando o prémio “O Melhor dos Exemplos”, na categoria Meio Ambiente. Pelo éxito, ela foi incluida
no Plano Plurianual — PPA 2004/2007, Programa de Educagao Ambiental, garantindo recursos para que fosse
efetivada, tornando-se referéncia de sustentabilidade nas atividades publicas.

Além da melhoria da gestao da Administragdo Municipal, a implantag@o da A3P pode contribuir para re-
ducéo de gastos e racionalizagdo do uso de materiais e aumento de vida Util de muitos equipamentos. Contas
de luz, gés e agua podem ter uma redugao significativa, auxiliando a administrador a reduzir seus gastos e
reservar recursos para investimentos e para melhorias continuas da prépria Administragao tornando a relagéo
com a populacao melhor e mais ativa.

O Plano de Logistica Sustentavel também aparece como uma solucdo para questées socioambientais,
com vistas a assegurar os direitos humanos e reduzir impactos & satide humana e ao meio ambiente. Além dele,
pode-se estabelecer uma estratégia geral de logistica a luz do que se esté propondo no Planejamento do Governo
Federal, em 2016, construindo-se um plano estratégico do Sistema de Servigos Gerais, SISG, que objetiva es-
tabelecer um novo paradigma na gestéo da logistica publica de Governo, explorando, potencializando sinergias
que promovam uma maior racionaliza¢@o do uso dos recursos publicos e buscando eficiéncia na atuacéo estatal.

2. Contexto

Como a Administrag@o do Municipio consome consideravelmente recursos naturais nos bens e servicos
que adquire e contrata em suas atividades, os padrdes de producdo e consumo adotados precisam ter refe-
renciais de sustentabilidade. Os Municipios devem se tornar referéncia na ado¢éo de medidas que visem ao
consumo consciente com racionalizagdo do uso dinheiro publico e a minimizag@o dos impactos nocivos ao
meio ambiente e a sociedade, com a redugao de emissdes do efeito estufa, diminuicdo da geragéo de residuos
e promogao de condi¢cdes de trabalho decentes.

A Administragdo Municipal, portanto, pode ser o vetor de mudancas de procedimentos, estimulando o
consumo responsavel, 0 combate ao desperdicio e a responsabilidade socioambiental em suas atividades,
especialmente aquelas na Amazénia.

Na Agenda Ambiental na Administracdo Publica (A3P) séo definidos alguns objetivos norteadores para
que o Municipio (ou outro ente federativo) se envolva com as questdes socioambientais e transforme a admi-
nistragdo convencional em uma que se torne modelo para outros organismos € a iniciativa privada. A implan-
tacdo da agenda esta baseada em ag¢des como:

*  Sensibilizar gestores publicos para as questdes socioambientais.

* Revisar padroes de produgdo, consumo e critérios de gestdo adotando novos referenciais na
Administracéo Publica.

*  Promover o uso racional dos recursos naturais e reducao de gastos institucionais.
*  Reduzir o impacto socioambiental negativo causado pelas atividades da Administrag&o Publica.
*  Melhorar a qualidade de vida no ambiente de trabalho.

Os objetivos se desdobram em eixos tematicos, que auxiliam o gestor publico a adotar os principios nele
descritos. Os eixos da A3P sdo seis e serdo descritos detalhadamente no préximo item.
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3. Eixos tematicos

Figura 2 - A politica dos 5 Rs

A agenda ambiental na Administracdo Publica tem
normalmente priorizado como um de seus principios a poli-
tica dos 5 Rs: Repensar, Reduzir, Reaproveitar, Reciclar e
Recusar consumir produtos que gerem impactos socioam-
bientais significativos. Esse Ultimo especialmente sera prio-
ritario no sucesso de qualquer iniciativa para a introdug@o
de critérios ambientais no local de trabalho.

A A3P é estruturada em seis eixos tematicos prioritarios:
1. uso racional dos recursos naturais e bens publicos no
Municipio;
gerenciamento de residuos sélidos;
qualidade de vida no ambiente de trabalho;
sensibilizacdo e capacitacao dos servidores;

contratagdes publicas sustentaveis;

Fonte: MMA.

2 T A

construgdes sustentaveis.

A esses eixos poder-se-ia associar o Codigo de Etica do servidor expresso no Decreto Federal n®
1.171/1994 que trata de disseminacé@o de novas formas de relacao de trabalho. Alguns aspectos na conduta
do servidor relacionados & cidadania contidos nessa lei valem ser destacados como:

* participar de iniciativas voltadas a promog¢ao de mudangas de comportamento e procedimentos vi-
sando usar racionalmente insumos e recursos naturais;

o difundir e multiplicar conhecimentos entre os demais servidores, especialmente aqueles que favore-
¢am mudancas de atitudes e melhor aproveitamento de insumos;

*  comprometer-se com os critérios de mudanca, independentemente do nivel de responsabilidade;

*  buscar zelar pelo patriménio publico, que € bem de todos e adquirido com a contribui¢do de todos os
cidadaos.

Quanto mais ética a conduta do servidor, maior sera o envolvimento com as agdes para implementagéo
dos eixos tematicos prioritarios.

3.1 Uso racional dos recursos naturais e bens publicos no Municipio

Segundo os cadernos de orientagdo da A3P, o uso racional dos recursos naturais e bens publicos impli-
ca utiliza-los de forma econdmica e sensata evitando o seu desperdicio. Esse eixo engloba o uso racional de
energia, agua e madeira, além do consumo racional de papel, copos plasticos e outros materiais.

A economia brasileira caracteriza-se por elevado nivel de desperdicio de recursos naturais. A reducéo
desses constitui verdadeira reserva de desenvolvimento para o Brasil, bem como fonte de poupanca para os
Municipios decididos a enfrentar o problema.
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A inclus&o de aspectos ambientais na Administragdo Municipal pode gerar atividades que cortem custos
operacionais consideravelmente por meio da diminuico do uso de &gua, energia, ou Outros recursos ou insu-
mos como papel, material de limpeza e material de construgéo. Reciclar residuos, por exemplo, transforman-
do-os em produtos com valor agregado. Uma abordagem relacionada as preocupagdes ambientais se constitui
na utilizag&o positiva do meio ambiente no processo de desenvolvimento. Trata-se da valorizagdo de recursos
que ainda ndo haviam sido incorporados a atividade econdémica como materiais reciclados.

A 4gua e a energia sdo componentes de partida para gestdo ambiental da Administragdo Municipal.
Possivelmente s&o 0s elementos que mostram resultados mais rapidos, quando se inicia o uso racional dos
mesmos com novas torneiras ou comutadores que desligam e ligam parte das luzes de uma sala.

Existe desperdicio consideravel por parte dos consumidores no uso da gua. Varias medidas podem reduzir
0 desperdicio de agua. Entre elas destacam-se o uso de economizadores, a exemplo de vasos sanitarios com cai-
xa acoplada, torneiras com sensor, acionamentos temporizados, vasos a vacuo, entre outros aparelhos, a insta-
lacdo de um sistema de reaproveitamento das aguas das chuvas e sistema de reuso das chamadas aguas cinza.

Como exemplo uma torneira com temporizador, dependendo do modelo e da marca, pode gerar uma eco-
nomia de agua de até 70%. Se o 6rgao publico estivesse situado em Sao Paulo e consumisse, por més, de 21 a
50m3, o metro clbico custaria R$11,63 (SABESP). Uma tomeira convencional totalmente aberta pode gastar 2
litros/minuto. Se esta for usada por uma hora por dia, tera gasto 120 litros/dia. No final do més este gasto repre-
sentard 3,6m?sem considerar qualquer vazamento. O valor pago em SP por apenas uma torneira na conta d ‘agua
sera R$41,87. Se instalada uma torneira com sensor, a a¢ao vai significar uma economia de R$29,31 por torneira.
Este célculo pode dar uma ideia da economia que pode ocorrer em uma edificag@o da Prefeitura.

Outra medida interessante é a possibilidade de reaproveitamento das &guas pluviais que compreende
a coleta, filtragem e armazenamento das aguas das chuvas que podem ser utilizadas para varios usos como
vaso sanitario, irrigacao, lavanderia e lavagem de automéveis e calcadas. O reaproveitamento e reuso das
aguas também podem ser alternativas interessantes, pois reduzem o consumo de agua, evitam a utilizacao de
agua potavel onde esta ndo é necessaria; podem ajudar a conter os alagamentos, represando parte da agua
que seria drenada para galerias e rios e, 0 mais importante, diminuem a conta de agua.

No caso da energia, a conta de luz tornou-se um problema devido aos aumentos constantes na tarifa de
energia, muitas vezes, devido a escassez de dgua em nossa matriz elétrica predominantemente renovavel em razao
das hidrelétricas. O Municipio é grande consumidor de energia elétrica em nosso pais, em razéo das edificagdes
que estdo instaladas e os habitos de uso da energia. Muitas edificagdes foram projetadas em periodo no qual ndo
havia demanda de equipamentos elétricos como ares-condicionados, iluminagéo, bombas e elevadores e, hoje, 0
aumento do nimero de pessoas trabalhando nessas instalagdes. De um modo geral, as edificagdes apresentam
oportunidades significativas de reducdo de custos no consumo de energia a partir de pequenas mudangas estruturais
e de comportamento daqueles que a utilizam e substituicdo de equipamentos antigos por aqueles mais eficientes. De
forma geral os equipamentos de condicionamento de ar respondem por quase 50% da energia elétrica.

A economia nos edificios publicos pode se dar por meio de medidas como o gerenciamento das instala-
¢Oes, adocdo de equipamentos mais avangados e eficientes, alteracdes de algumas caracteristicas arquitetd-
nicas, como abertura de janelas ou claraboias, e dos habitos dos usuarios, entre outras. Essas oportunidades
de reducao devem ser identificadas inicialmente pela equipe que atua com a A3P no Municipio e poderao
ser apoiadas com um estudo especifico, com recomendagéo das a¢des a serem empreendidas e anélise de
viabilidade técnico-econdémica.

A economia de combustiveis também surge como fonte de economia, racionalizando-se o uso dos veicu-
los, com carona solidaria, uso de rotas mais rapidas ou maneira de conduzir o veiculo.
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3.2 Gerenciamento dos residuos solidos

Inicialmente a gestao adequada dos residuos refere-se a adogéo da politica dos 5Rs: Repensar, Reduzir,
Reutilizar, Reciclar e Recusar. Dessa forma deve-se primeiramente pensar em reduzir o consumo e combater 0
desperdicio para s6 entdo destinar o residuo gerado corretamente. Ou seja, minimizar a geragao de residuos.

Segundo o Manual de educagdo para o consumo sustentavel, do MMA, a reciclagem é uma das
alternativas de tratamento de residuos sélidos mais vantajosas, tanto do ponto de vista ambiental como
do social. Ela reduz o consumo de recursos naturais, poupa energia e dgua e ainda diminui o volume de
lixo e polui¢do. Além disso, quando ha um sistema de coleta seletiva bem-estruturado, a reciclagem pode
ser uma atividade econdmica rentavel para o Municipio. Pode gerar emprego e renda para as familias
de catadores de materiais reciclaveis, que devem ser os parceiros prioritarios. A reciclagem comeca
com a coleta seletiva, separacdo e o recolhimento, desde a origem dos residuos solidos potencialmente
reciclaveis. Para tal, é preciso a parceria entre Governos Municipais, empresas e sociedade civil, para
se desenvolver politicas adequadas e desfazer preconceitos em torno dos aspectos econdmicos e da
confiabilidade dos produtos reciclados.

A coleta é efetuada por diferentes tipologias dos residuos sélidos, segundo a Resolugdo CONAMA n?
275/2001, que estabelece o cdigo de cores para os diferentes tipos de residuos, adotando-os na identificagéo
de coletores e transportadores, bem como nas campanhas informativas para a coleta seletiva.

O Decreto n® 5.940/2006, publicado em 26 de outubro de 20086, instituiu a separag¢éo dos residuos re-
ciclaveis descartados pelos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal direta e indireta na fonte
geradora e sua destinacdo as associacoes e cooperativas de catadores de materiais reciclaveis. Cada 6rgao e
entidade da Administracao Publica Federal direta e indireta cria a Comisséo da Coleta Seletiva Solidaria com o
objetivo de implantar e supervisionar a separagdo dos residuos reciclaveis descartados na fonte geradora e a
sua destinacéo as associagdes e cooperativas dos catadores de materiais reciclaveis. Este € um bom exemplo
para ser usado pelos Municipios.

A coleta seletiva no Municipio é uma maneira de sensibilizar as pessoas para questao do tratamento dis-
pensado aos residuos sdlidos produzidos no dia a dia, quer seja nos ambientes publicos quanto nos privados.

O Municipio gera residuos decorrentes de suas atividades. Entre os residuos produzidos em maior quan-
tidade podemos citar papéis, plasticos, cartuchos e tonners, lampadas fluorescentes, lixo eletronico e, em
menor quantidade, vidros e metais, além de pilhas e baterias.

A implantacao de sistemas de coleta seletiva na Administragdo Municipal é o inicio de um processo de
conscientiza¢do e minimizagao de geracao de residuos. Associado a este pode-se somar a logistica reversa e
processos de reciclagem de materiais especificos.

Os Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Sélidos previsto na Politica Nacional de Residuos
Sélidos — PNRS (Lei n? 12.305/2010) s&o um dos seus principais e mais importantes instrumentos. Esses
planos trazem como inovagdo a visao de que o planejamento ndo deve tratar apenas dos residuos sélidos
urbanos, e sim de uma ampla variedade destes, como os domiciliares; de limpeza urbana; de estabelecimentos
comerciais e prestadores de servicos; dos servigos publicos de saneamento; industriais; de servicos de saude;
da construgao civil; agrossilvopastoris; de servi¢os de transportes e de mineracao.

Os planos de residuos sélidos devem abranger o ciclo que se inicia desde a geragao do residuo, com
a identificac@o do ente gerador, até a disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos, passando pela
responsabilidade do setor publico, titular ou concessionario, do consumidor, do cidaddo e do setor privado na
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adocao de solugdes que minimizem ou ponham fim aos efeitos negativos para a sadde publica e para 0 meio
ambiente em cada fase do “ciclo de vida” dos produtos.

Este instrumento é um outro importante elemento da gestao ambiental do Municipio. Ele pode integrar os
esforcos dos comerciantes, industriais e sociedade civil como o Governo Municipal.

3.3 Qualidade de vida nho ambiente de trabalho

De acordo com a cartilha da A3P, fomentar a qualidade de vida no ambiente de trabalho facilita e satisfaz
as necessidades do trabalhador ao desenvolver suas atividades na organizagao por meio de agdes para 0
desenvolvimento pessoal e profissional.

O Municipio deve fomentar permanentemente melhor Qualidade de Vida no Trabalho promovendo a¢des
para o desenvolvimento pessoal e profissional de seus servidores. Para isso, 0s Municipios devem desen-
volver e implantar programas especificos que envolvam o grau de satisfagéo da pessoa com o ambiente de
trabalho, melhoramento das condi¢des ambientais gerais, promogédo da saude e seguranga, integracdo social
e desenvolvimento das capacidades humanas, entre outros fatores. Satisfaz-se, assim, as necessidades do
trabalhador ao desenvolver suas atividades na organizagao tendo como base o fato de que as pessoas s@o
mais produtivas quando estdo mais satisfeitas e envolvidas com o préprio trabalho.

A ideia principal é a conciliagdo dos interesses dos individuos e do Municipio, ou seja, ao melhorar a
satisfacdo do servidor dentro de seu contexto laboral, melhora-se consequentemente a produtividade. Avaliar,
de forma sistematica, a satisfagao dos servidores, proporcionando um processo de autoconhecimento por meio
de sondagens de opinido também é uma importante ferramenta para detectar a percepgao dos funcionarios
sobre os fatores intervenientes na qualidade de vida e na organizagéo do trabalho.

Entre os muitos fatores que implicam melhoria na qualidade de vida no trabalho, seguem algumas agées
que podem ser destacadas:

*  Uso e desenvolvimento de capacidades por meio do aproveitamento das habilidades; autonomia na
atividade desenvolvida e percepg¢ao do significado do trabalho;

* integracdo social e interna por meio da supressao de preconceitos; criagao de areas comuns para
integracdo dos servidores; promogao dos relacionamentos interpessoais e senso comunitario;

* respeito & legislagdo promovendo a liberdade de expressao, a privacidade pessoal e o tratamento
imparcial; e

* condicbes de seguranca e saude no trabalho proporcionando os meios de acesso para portadores
de deficiéncia fisica, criando-se a Comisséo Interna de Prevencéo de Acidentes — CIPA, mecanis-
mos de controle da jornada de trabalho; promovendo-se ergonomia: equipamentos e mobiliario,
ginastica laboral e outras atividades, grupos de apoio antitabagismo, alcoolismo, drogas e patologias
psiquiatricas diversas, orientacdo nutricional, salubridade dos ambientes e satde ocupacional.

3.4 Sensibilizacao e capacitacao dos servidores

A sensibilizagdo cria e consolida a consciéncia cidada da responsabilidade socioambiental nos
servidores. O processo de capacitagdo contribui para o desenvolvimento de competéncias municipais e
individuais fornecendo oportunidade para o desenvolvimento de atitudes para um melhor desempenho
de suas atividades.
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As mudancas de habitos e padrdes de consumo dos servidores reflete diretamente na preservacéo dos
recursos naturais. A maioria das pessoas nao tém consciéncia dos impactos que produzem sobre 0 meio am-
biente, tanto negativos quanto positivos, em decorréncia de suas atividades rotineiras. Conscientizar os gesto-
res e servidores publicos quanto a responsabilidade socioambiental € um grande desafio para a implantacéo
da A3P e ao mesmo tempo fundamental para o seu éxito. Para que as mudangas sejam possiveis é necessario
o0 engajamento individual e coletivo, pois assim é possivel a criagdo de uma nova governanga, na qual o concei-
to de sustentabilidade integre as atividades do Municipio, sejam essas relacionadas a area meio ou & area fim.

O processo de sensibilizacdo dos servidores envolve a realizagdo de campanhas para chamar a atencao
para os temas socioambientais, assinalando a importancia das medidas no tema e o consequente impacto
positivo para a sociedade. As campanhas podem ser realizadas de modo presencial por meio de palestras,
minicursos, féruns, apresentacoes teatrais ou ainda por meio da midia, seja ela digital ou impressa. Além de
sensibilizar, a campanha proporciona maior interatividade entre os servidores.

A sensibilizagdo deve ser acompanhada da capacitagdo dos servidores tendo em vista tratar-se de
um instrumento essencial para constru¢do de uma nova cultura de gerenciamento dos recursos publicos,
provendo orientagdo, informagao e qualificagdo aos gestores publicos e permitindo um melhor desempenho
nas suas atividades.

Os processos de capacitagdo promovem ainda um acesso democratico a informagdes, novas tecnologias
e troca de experiéncias, contribuindo para a formagao de redes de Municipios e outros 6rgao publicos. Dessa
forma, é importante que os 6rgéos desenvolvam um plano de capacitagao que, além de promover o desenvol-
vimento das competéncias individuais, capacite os servidores para trabalharem como multiplicadores. Esses
multiplicadores tém como papel principal levar o conhecimento, trocar experiéncias e identificar oportunidades
para todas as &reas da Administracao Municipal contribuindo assim para a eficacia na implantagdo da A3P. A
mobilizagcao deve ser permanente e continua, pois a mudanca de atitudes e habitos depende da reflexao sobre
as questdes ambientais e sociais e do envolvimento de cada pessoa com a tematica.

3.5 Contratacoes publicas sustentaveis

O Municipio deve promover a responsabilidade socioambiental das compras publicas. As licitagdes que
devem levar & aquisicao de bens e servigos sustentaveis sao essenciais ndo s6 para a conservagao do meio
ambiente, mas também para melhor relagao custo/beneficio a médio ou longo prazo quando comparadas com
as que se valem do critério de menor prego. O conceito “valor de aquisi¢do” associa o ato da compra, uso e
descarte. Nele s&o levados em conta n@o s6 o valor de aquisicdo, mas a durabilidade e impactos do uso bens,
somando-se finalmente o descarte e a despesa a ela relacionada.

Em todo 0 mundo, o poder de compra de bens e contratagdo de servigos de governos, especialmente
0s municipais, tem um papel de destaque nos padrdes de consumo e determinagéo da tipologia dos servigos
prestados. Como ja mencionado, no Brasil estima-se que as compras governamentais movimentem mais
de 20% do PIB de acordo com o IBGE. A utilizagdo da receita dos Municipios para aquisi¢cdo de produtos
ou contratagdo de servigos, portanto, influencia nos padrdes de consumo e produgéo de todos aqueles que
atuam na microrregido. O comprador ou contratador deve dispor de instrumentos que lhe permitam tomar
decisdes baseadas nas melhores praticas, ndo sé referente aos aspectos econémicos, mas também os
ambientais e sociais.

As compras e contratagdes no Municipio, feitas por meio de um procedimento administrativo, as licita-
¢Oes, visam selecionar a proposta mais vantajosa ao interesse publico, ou seja, 0 melhor produto pelo menor
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preco. A Lein® 8.666/1993 que regulamenta as licitagdes, embora leve em consideragdo o impacto ambiental
do projeto basico de obras e servigos, ndo se refere ao fator ambiental com relagdo a compras. Assim, as
exigéncias de sustentabilidade socioambiental devem ser descritas na discriminagéo do produto ou servico a
ser adquirido. Entretanto, esta conduta ndo é ainda regulamentada, nem obrigatéria. As licitacdes sustenta-
veis, entdo, seriam aquelas que levam em consideracéo a sustentabilidade ambiental, social e econdmica dos
produtos e servigos.

Este tipo qualificado de licitagéo leva em conta a aquisicdo de produtos e servigos sustentaveis, ou seja,
importantes para a conservagao do meio ambiente, abrangendo o grupo social nele inserido, como também
apresenta um aspecto econémico com melhor relagao custo/beneficio a médio ou longo prazo quando compa-
radas as que se valem do critério de menor prego®.

Deve-se selecionar “os bens, servigos e obras mais vantajosos, em sentido amplo”, nos quais a durabili-
dade, qualidade e adequacao contribuam para uma gestao ambiental do Municipio.

3.6 Construcgoes sustentaveis

Conceito que reune conjunto de praticas para constru¢do de uma edificagcdo que adota solugdes efi-
cientes, utiliza materiais com pouco impacto socioambiental, d& preferéncia ao uso de materiais locais e/ou
reciclados e reciclaveis e, ainda, técnicas que garantam uma maior eficiéncia energética e na gestao de agua
e esgoto.

Deve-se adaptar a obra ao ambiente onde esta sera inserida, ao invés de transformar o0 ambiente para
se adequar & obra. Em geral os projetos podem usar caracteristicas do ambiente para minimizagéo do impacto
ambiental e adequacao a paisagem.

Na Administracdo Publica ainda s&o poucas as edificagdes projetadas de maneira sustentavel. Porém,
mesmo em um prédio ja construido, é possivel adotar medidas de uso eficiente dos recursos naturais, com o
incentivo a materiais de constru¢éo com certificado de origem, adogéo de sistema de reaproveitamento e reuso
das aguas e a adogao de um sistema de iluminagao eficiente. Medidas que podem ser adotadas em qualquer
fase da obra inclusive pos-construcao.

Uma obra sustentavel leva em consideragao o projeto da obra, desde antes da construgdo, momento no
qual devem ser analisados o ciclo de vida do empreendimento e dos materiais que serdo usados, passando
por cuidados com a geragao de residuos e minimizagao do uso de matérias-primas, reaproveitamento de ma-
teriais, até o tempo de vida util e a sustentabilidade da sua manutencéo.

Os projetos para construgdes sustentaveis devem também buscar o conforto para seus usuérios, geran-
do o minimo impacto possivel. Devem ser considerados aspectos como: caracteristicas do terreno; posicao
geografica; insolagdo; pluviometria; fluviometria; planimetria; comportamento dos ventos na &rea; geologia;
altitude; o entorno construido; paisagem natural do entorno, incluindo a vegetacéo, especialmente as arbéreas
que poderao influenciar na insolagado/sombreamento, ventos e umidade; tratamento adequado dos residuos,
economia de energia, dando preferéncia a geragao propria por meio de energia solar ou eélica; entre outros
fatores do ambiente ou edificagao.

Espacos fisicos bem-dimensionados e adequados sao fundamentais para a economia de recursos finan-
ceiros e produtividade e bem-estar no trabalho.

2 Contratagdes Publicas Sustentaveis - http://cpsustentaveis.planejamento.gov.br/compras-sustentaveis. Acesso em margo de 2016.
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4. Implantacao da Agenda Ambiental na Administracao
Publica Municipal

Figura 3 - Cartilha Como Implantara A3P
A A3P é uma iniciativa que demanda engajamen-
to individual e coletivo, com a disposi¢éo para incorpo-
rar conceitos preconizados, objetivando a mudanca de
habitos e a difusdo do programa. Qualquer instituicdo
da Administracdo Publica, de qualquer uma das esfe-
ras de Governo, pode implantar a A3P.

Para auxiliar neste processo, o Ministério do Meio
Ambiente propde aos parceiros interessados a sua ins-
titucionalizacdo por meio da assinatura do termo de
adesao, cuja finalidade é integrar esforcos para desen-
volver projetos destinados a implementacéo da A3P. A
assinatura do termo demonstra 0 comprometimento da
instituicdo com a agenda socioambiental e com a gestéo
transparente. Paralelamente ao termo, conta-se com uma
outra forma de participacéo, esta chamada de Rede A3P.
A rede é um canal de comunicacéo permanente. Objetiva
difundir informagdes sobre temas relevantes a agenda, sistematizar dados e informagdes acerca do desempenho
ambiental das instituicdes, incentivar e promover programas de formagao e mudangas organizacionais e, finalmen-
te, proporcionar o intercambio técnico entre os participantes, culminando na troca de experiéncias entre eles.

Fonte: MMA https://goo.gl/ntPNTG.

Para aderir formalmente & A3P, a instituicho municipal interessada deve enviar a documentacéo a
Coordenacéo da A3P do Ministério do Meio Ambiente. A lista de documentos se encontra nos manuais da A3P
ou no site do MMA (www.mma.gov.br/a3p). Sdo documentos da instituicdo e do representante da mesma que
comprovem regularidade fiscal e um plano de trabalho no tema.

4.1 Passo a passo para implantagcao

Alguns passos iniciais devem ser seguidos pelas instituicdes municipais interessadas em implantar a
A3P. Esses podem ser resumidos em cinco.

O primeiro passo ¢ a criacdo e regulamentacao da Comissao Gestora da A3P. Essa comissao tem o
papel fundamental na implantac@o das agdes da A3P, pois, por meio dos membros, representam-se os diver-
sos setores e areas da instituicdo. O planejamento, a execugao e o monitoramento dos resultados acontecem,
assim, de forma participativa.

O segundo passo versa sobre a realizagdo de Diagndstico socioambiental do 6rgao. O objetivo deste é
adotar as melhores medidas, tomando por base levantamentos e pesquisas que considerem as necessidades
da instituicdo, de forma a mapear seus gastos como um todo, bem como coletar informagdes relevantes e
atinentes a A3P junto aos servidores.

O terceiro passo concerne ao planejamento de projetos e atividades idealizados. A Comissdo Gestora
constituida, apés o diagnostico, deve elaborar um Plano de Gestao Socioambiental contendo os objetivos

Gestao e Governancga Local para a Amazonia Sustentavel




Implantacdao de componentes de sustentabilidade na administracao (A3P) nos Municipios da Amazonia

do projeto de implantagdo da A3P, as a¢des, as metas mensuraveis e 0s recursos fisicos e financeiros
necessarios, em um cronograma de execucao coerente. A organizagao dos dados deve ser feita a partir de
um escopo que permita 0 desempenho das ac¢des futuras. Dessa maneira, busca-se elencar e ordenar as
medidas a serem inseridas no Plano de Gestao da A3P, de acordo com a realidade institucional apurada.

O quarto passo refere-se a Sensibilizagao e Capacitagéo. Para o sucesso da implementacdo das
acdes da A3P definidas no Plano de Gestéao é imprescindivel que os servidores estejam sensibilizados para a
importancia da agenda, mediante campanhas e cursos de capacita¢ao especificos.

O quinto passo associa-se a Avaliagcao e Monitoramento. A Comissdo Gestora deve, periodicamente,
avaliar e monitorar o andamento do Plano de Gestdo segundo um conjunto de indicadores, permitindo que
sejam identificados os pontos criticos e 0s procedimentos exitosos, de forma a indicar as necessidades e prio-
ridades para planejar novamente as atividades, se necessario.

Seguindo-se essas etapas, a agenda acabara sendo naturalmente absorvida pelo 6rgao e gerara dife-
rencas consideraveis com a introducao das varidveis de sustentabilidade, promovendo-se melhor qualidade e
eficiéncia no trabalho realizado, reflexos positivos no atendimento & populagéo e menores impactos ambientais
das atividades desenvolvidas.

5. Sistemas de reconhecimento e premiacao

O Prémio Melhores Praticas da A3P tem como intuito dar visibilidade as iniciativas de cunho socioam-
biental. O prémio estimula a replicacdo das iniciativas bem-sucedidas reconhecendo o mérito das agdes e
esforgos promovidos pelos 6rgaos publicos na promogao e na pratica da A3P. E utilizado como uma ferramenta
para identificar os resultados satisfatorios para a melhoria na qualidade ambiental, bem como para o servigo
publico e a sociedade. Assim, é possivel compartilhar iniciativas de outras instituicdes e recompensar os 6r-
gaos e instituicbes que possuem compromisso na implementacdo da A3P.

Por meio da premiaga@o conhece-se e divulga-se o comprometimento das instituicdes publicas na imple-
mentacédo da gestao socioambiental. O carater voluntario da A3P é um diferencial para a agenda de responsa-
bilidade socioambiental e contribui com uma nova governanca.

O programa conta com diversas parcerias, em todas as esferas de Governo: Federal, Estadual e
Municipal. No total, 165 instituicdes possuem termo de adesdo vélidos, sendo 37 Municipios. Na Rede da
A3P, canal de comunicagdo para troca de experiéncias, sao quase 500 6rgdos cadastrados e 1.200 pessoas
participantes de acordo como informagdes de 2015.

Os 6rgaos e entidades da Administrag@o Publica de todo o pais podem participar do prémio por meio da
inscricdo de iniciativas em uma das quatro categorias propostas.

Categoria 1: Gestao de Residuos. Iniciativas que buscam implantar a gestao ambientalmente adequa-
da dos residuos, incluindo a cadeia produtiva global, envolvendo processos e produtos, desde a obtencéo da
matéria-prima até a destinag&o final dos residuos, racionalizando o uso, priorizando a reciclagem e minimizan-
do o desperdicio dos recursos naturais.

Categoria 2: Uso/Manejo Sustentavel dos Recursos Naturais. Iniciativas que visem a gestdo
sustentavel dos recursos naturais: agua, energia, papel etc. Essas iniciativas devem envolver projetos
sobre 0 uso racional, redugcdo de consumo, combate ao desperdicio, reaproveitamento dos recursos e
reducéo de gastos.
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Categoria 3: Inovagao na Gestao Publica. Iniciativas inovadoras que incorporem principios e agdes de
sustentabilidade e que produzam resultados positivos para o meio ambiente, para o servigo publico e para a
sociedade. Também serdo aceitas, nesta categoria, iniciativas que contemplem os demais eixos tematicos da
A3P - Licitagdes Sustentaveis, Sensibilizagao e Capacitagéo dos Servidores e Qualidade Vida no Ambiente de
Trabalho, desde que contemplem o viés da inovagao.

Categoria 4: Destaque da Rede A3P. Iniciativas de 6rgao ou entidade participante da Rede A3P que
ainda ndo possua termo de adesdo e que estejam enquadradas nas categorias Gestdo de Residuos, Uso
Sustentavel dos Recursos Naturais e Inovacéo na Gestao Publica.

Em comemoragao aos 15 anos do programa A3P, foi criado o Selo Sustentabilidade na Administracao
Publica. O selo é concedido aos 6rgaos publicos de qualquer esfera ou poder. O selo é composto por trés
categorias independentes: Verde, Prata e Laranja. Ap6s o processo de avaliagdo, as instituicdes que conquis-
tarem os selos terdo reconhecimento publico por parte da A3P e autorizagdo para 0 uso da logomarca do selo
recebido. Sera enviada, a cada drgao, a logomarca do selo correspondente e um diploma de outorga. O Selo
Verde é concedido a instituicdes publicas que se empenham na implantagdo da A3P, por meio da adesé@o
formal ao programa. O Selo Prata é entregue aos 6rgaos que, além de possuirem o termo de adesao, também
entregaram o relatério anual de monitoramento das agdes previstas no plano de trabalho, demonstrando,
assim, o empenho em cumprir as metas. E o Selo Laranja é concedido aos 6rgaos que ja tiveram agdes des-
tacadas pelo Prémio A3P.

6. Conclusao

A implantacao da A3P pode trazer beneficios significativos & gestéo das instituices, especialmente os
Municipios. Em um primeiro momento ajuda a realizar economias consideraveis nas contas das prestadoras
de servigos publicos, como &gua e esgoto, luz e gas. Diminui consideravelmente os gastos com material, con-
sumo e seu descarte, além de promover escolhas adequadas para o material permanente, no que diz respeito
a adequacao de seu uso e durabilidade. A gestdo socioambiental para tomada de decisdo nas compras € no
consumo praticados pela Municipalidade melhora consideravelmente. As agdes praticadas na A3P mitigam o
uso dos recursos naturais, desenvolvendo um papel de eficdcia e difusdo em outros 6rgaos publicos. Por outro
lado, a conscientizagdo dos servidores do 6rgao gera mais responsabilidade com seus gastos e um maior
cuidado com meio ambiente.

Em um segundo momento ordena de forma adequada o descarte de materiais e possibilita uma melhoria
consideravel no ambiente de trabalho. O Governo Municipal se torna um ator e uma referéncia de boas préaticas
que acabam se disseminando entre a populagao local e para as atividades econdmicas existentes no Municipio
como comércio, atividades e extracéo e transformagao.

Quando a Municipalidade conta com a A3P em funcionamento, passa a ter visibilidade nacional e mui-
tas vezes internacional, porque a agenda contou com reconhecimento internacional da UNESCO como os
“Melhores Exemplos”. Esta condicdo abre portas e, especificamente na Regido Amazoénica, facilita acesso a
financiamentos em raz&o do Municipio j& demonstrar preocupagdo com questdes sociais e ambientais.
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Nota técnica

Natureza e aplicagcao das
emendas impositivas no
ambito da administracao
municipal

Heraldo da Costa Reis

Resumo

Destaca a importancia do novo Cédigo Florestal para a Amazonia
ao determinar a recomposicdo da vegetacdo de Areas de Preservagao
Permanente e de Reserva Legal, que tém um papel fundamental na pres-
tacdo de servicos ambientais para a regido, com impactos econémicos
tangiveis. Conclui que, a despeito das criticas, 0 novo codigo fortalecera
0 combate ao desmatamento ao diferenciar o ilegal do legal, atribuindo,
com isso, maior seguranca juridica & Administracao Publica, e atendera

ao Cadastro Ambiental Rural (CAR), servindo de base de dados para os
programas de regularizagdo ambiental e & formaliza¢&o da condicao de

proprietario, ou possuidor, dos lotes rurais.




Natureza e aplicacao das emendas impositivas no ambito da administracdo municipal

1. Introducao

Um dos pontos polémicos, quando o assunto é orgamento publico, € a natureza da lei orgamentaria, ou
seja, se € meramente autorizativa ou se trata de lei obrigatéria. O contetdo orgamentario € instituido por leis
especificas, ou seja, leis que criam ou instituem fontes de receitas e a obrigatoriedade do seu langamento e
cobranca respectiva, e por leis que instituem ou criam despesas e autorizam as suas respectivas aplicagdes.
A Lei Orcamentaria é simplesmente um ato autorizativo de operacionalizagéo ou de realizagéo das receitas e
das despesas incluidas no contetdo orgamentario.

O Orgamento Impositivo, em realidade emenda impositiva, surgiu na raiz da discussao sobre a diferenga
acima exposta, ou seja, 0s seus defensores com este ato desejavam tornar obrigatoria a Lei Orcamentaria.
A Emenda Impositiva é regulada pela Emenda Constitucional n® 086/2015 (Emendas Impositivas), que
introduz alteracdes na Constituicdo Federal, mais precisamente nos artigos 165, 166 e 198, no que respeita
as emendas impositivas.

O orgamento publico é uma das pecas do sistema de planejamento governamental, conforme o en-
tendimento do contetdo do art. 165, § 5°, da Constituicdo Federal. A elabora¢do desta peca obedece a
regras que estao estabelecidas na legislagao que Ihe pertine, da qual destacam-se a Constituicdo Federal,
a Lei Complementar n® 101, de maio de 2.000, a Lei Federal n® 4.320, de 17 de marco de 1964 (ver art. 22
a segquir transcrito), o Codigo Tributario Nacional, a Lei de Licitagdes e Contratos e leis ordinarias federal,
estadual e municipal.

De acordo com o art. 22 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, a proposta orcamentaria que o
Poder Executivo encaminhard ao Poder Legislativo, nos prazos estabelecidos na legislagdo pertinente,
compor-se-a de:

“l) Mensagem que conterd exposicdo circunstanciada da situaco econémico-financeira, documentada com de-
monstra¢do da divida fundada e flutuante; saldos de créditos especiais, restos a pagar e outros compromissos
financeiros exigiveis; exposicao e justificacdo da politica econdmico-financeira do Governo Municipal; justifica-
cdo da receita e da despesa, particularmente no tocante ao orcamento de capital.

[) Projeto de Lei de Orgamento.

lll) Tabelas explicativas, das quais, além das estimativas de recitas e despesas, constardo, em colunas distintas e
para fins de comparagéo:

a) Receita arrecadada nos trés Ultimos exercicios anteriores aquele em que se elaborou a proposta.

(=)

Receita prevista para o exercicio em que se elabora a proposta;

(2]

Receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

o

) Despesa realizada no exercicio imediatamente anterior.
e)

Despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta.
f) Despesa prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

IV) Especificacdo dos programas especiais de trabalho, custeados por dotagdes globais em termos de metas vi-
sadas, decompostas em estimativa do custo das obras a realizar e dos servigos a prestar, acompanhadas das
justificacdes econdmica, financeira, social e administrativa.”

Cabe aqui mencionar que as previsoes de receitas e despesas, serdo calculadas com base na meto-
dologia descrita na Lei de Diretrizes Orcamentéarias elaborada para o exercicio a que se refere o0 orgcamento.
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A elaboragao do orcamento, como afirmado, obedece a normas ou principios, alguns estabelecidos em
lei e outros que, por serem utilizados com frequéncia, e em razao disto, tornaram-se obrigatérios, dentre os
quais citam-se o0s seguintes:

Entidade

Para caracterizar o ente ou o 6rgdo descentralizado juridica e administrativamente para executar
programas de trabalho tornados prioritarios para a solugdo de problemas prementes da populacgao. Este
principio, de natureza juridica, tem a sua importancia na medida em que identifica a unidade juridica
responsavel pela execucao do contetdo orgamentario, e as atividades planejadas e programadas para o
exercicio financeiro.

Universalidade

Implica o conhecimento de todas as fontes de receitas e as destinagdes por meio das despesas
da entidade. Este principio obriga que todas as receitas e todas as despesas constem do contetido
orcamentario. Evidentemente, existem as excecdes, e estas estao relacionadas as receitas e despesas
que, por qualquer motivo, ndo foram previstas no orgamento e, para as quais, hdo que ser observadas
as regras dos art. 57 e 40 a 46 e respectivos paragrafos e alineas, todos da Lei Federal n® 4.320 de 17
de marco de 1964.

Legalidade

Alguns se equivocam quando afirmam que o orcamento é apenas uma lei autorizativa, e outros quando
garantem ndo encontrar, na legislacdo pertinente, algo que disponha sobre o assunto. A lei que o aprova &,
sem qualquer sombra de dlvidas, simplesmente formal, posto que é uma exigéncia da legislagdo que lhe
pertine, porém, ela existe no sentido de fazer com que a populag@o tome conhecimento do que é pretendido
ser feito pela Administracdo e, embora n&o crie direitos e obrigacdes, abriga, no contetdo do or¢camento con-
sequéncia de outras leis, que criam direitos e obriga¢des para o Estado. Exemplos:

a) Receita tributaria, o tributo, seja de natureza fiscal ou extrafiscal é previamente instituido por lei es-
pecifica, € uma obrigacao do cidadao em razéo do que dispdem a Constituicdo, o Cédigo Tributario
Nacional e os Codigos Tributarios locais, da Unido, do Estado, do Municipio e do Distrito Federal,
aos quais cabe a competéncia constitucional de langar, cobrar e arrecadar obrigatoriamente os tribu-
tos das respectivas responsabilidades.

b) Receitas de Transferéncias Constitucionais, sdo transferéncias feitas da Unido para o Estado e para
o Municipio e do Estado para o Municipio, todas por forca de mandamento da Constitui¢éo, e previs-
tas nos orcamentos do ente federativo receptor por forga do mandamento constitucional.

c) Despesas, sdo as que constituem os programas de trabalho a cargo das unidades politicas do ente
federativo, Executivo e Legislativo, bem como das unidades juridicas descentralizadas tais como as
autarquias, as fundacodes, as empresas publicas e as sociedades de economia mista. Devem ser
autorizadas por leis especificas que disponham sobre as despesas de manutengéo e de operaciona-
lizacao das respectivas atividades meio e fim.

Nas atividades fim, por exemplo, destaquem-se aquelas que estdo sob a responsabilidade direta
do Poder Executivo, como a educagdo e a saude, cujas aplicagdes obrigatérias estdo determinadas na
Constituicdo Federal. Também cabe ao Poder Executivo, por determinagdo da Constituicao Federal, a
responsabilidade pelas liberagdes mensais dos recursos financeiros para as despesas de manutencéo e
funcionamento das atividades meio e fim do Poder Legislativo, para que este possa cumprir com 0s seus
objetivos constitucionais.
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Todas as demais despesas, em realidade, devem ser realizadas, obrigatoriamente, a fim de que o ente
federativo cumpra com os seus designios constitucionais, principalmente o que dispde o art. 167, § 1%, da
Constituicao Federal.

Alguns estudiosos, entretanto, tém afirmado que o orcamento, de modo geral, é apenas uma peca auto-
rizativa de realizacdo de receitas e de despesas governamentais, 0 que possibilita ao Poder Executivo a ndo
execucdo ou a realizacdo de algumas despesas.

De acordo com esses autores, a Lei Federal n® 4.320/1964 estabelece regras que asseguram o equilibrio
financeiro entre as receitas e as despesas, ou seja, 0 equilibrio de caixa, enquanto a Lei Complementar n°
101/2000 com as suas regras busca garantir a realizacdo de metas fiscais previamente estabelecidas, dentre
as quais o resultado primario e o resultado nominal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ao dispor sobre o contingenciamento das despesas busca manter o
equilibrio entre as contas de receitas e despesas, ou seja, estabelece um limite para que as obrigagdes assu-
midas sejam cobertas, garantindo assim os recursos para compor o resultado primario. A Lei n® 4.320/64, por
seu turno, ja vem cuidando do equilibrio entre aquelas contas, conquanto, na época da sua promulgag@o nao
houvesse a figura do resultado primario, mas, de qualquer maneira, o sentido & 0 mesmo.

Em raz&o dos desentendimentos sobre a execugdo obrigatoria ou ndo do conteddo orgamentario, 0s
parlamentares, notadamente os do ambito federal, vinham discutindo sobre a forma legal de obrigar o Poder
Executivo a cumprir o planejado, programado e previsto como conteudo do orcamento, nascendo dessa dis-
cussao a ideia do chamado or¢gamento impositivo.

A ideia do orgamento impositivo, em realidade emendas impositivas, em uma visdo bem simples, significa
tornar o conteudo orgamentario de execucgao obrigatoria, nos termos em que ele tenha sido aprovado pelo
Poder Legislativo.

Em realidade, o orcamento impositivo tem mais cunho politico do que técnico, como se verifica
pelo menos no ambito federal, cujas emendas propostas pelos deputados federais visam atender aos
Municipios por eles representados. A medida, no &mbito do Congresso Nacional, durante a discuss@o
em torno do orgamento, em razdo de emendas propostas por alguns deputados federais, culminou com
a transformagdo da PEC n® 358/2013 na Emenda Constitucional n® 086/2015. Esta Emenda, de 17 de
margo de 2015, introduziu altera¢6es na Constituicdo Federal, mais precisamente nos artigos 165, 166 e
198, conforme se verifica a seguir:

Art. 165

Este dispositivo passa a contar com o inciso Il que dispde que cabe a Lei Complementar de que trata o
caput do art. em epigrafe, estabelecer critérios para execucdo equitativa, além de procedimentos que serdo
adotados, quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagéo das
programacoes de carater obrigatorio, para a realiza¢do do disposto no §11 do art. 166.

No inciso Il destaca-se a expressado execugdo equitativa das programacdes de carater obrigatorio, ca-
racterizada como atendimento de forma igualitaria e impessoal &s emendas apresentadas ao projeto de lei,
independentemente da autoria, observados, entretanto, os critérios e procedimentos, quando houver impedi-
mentos legais e técnicos estabelecidos pela Lei Complementar, de que trata o art. 165, em epigrafe.

Art. 166

Sao acrescidos ao dispositivo em epigrafe os §§9° ao 18, dos quais destaca-se o0 9° que dispde
que as emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro
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e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a acgdes e
servigos publicos de saude.

De acordo com 0 §11, é obrigatéria a execugdo orcamentaria e financeira das programagdes a que se
refere 0 §9° deste artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para a execucéo equitativa da programa-
¢ao, definidos na lei complementar prevista no §9° do art. 165.

De conformidade com o §16, os restos a pagar do exercicio poderdo ser considerados para fins do cum-
primento da execu¢ao financeira prevista no §11 deste artigo, até o limite de 0,6 (seis décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Do entendimento dos §§ acima, destaca-se o seguinte:

*  Que as emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria ndo poderao ultrapassar o limite de 1,2%
do total da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, previstas na LOM ou em outra lei,
apo6s a promulgagéo da Lei Complementar de que trata o art. 165, §9°, da Constituicdo Federal.

*  Que Receita Corrente Liquida é o somatério das receitas correntes sobre as quais ndo existem rei-
vindicacOes de terceiros, definidas no inciso IV do art. 2% da Lei Complementar n® 101/2000. Resta
saber, entretanto, em que regime a receita sera considerada, ou seja, se no regime de caixa ou no
regime de competéncia, observadas as regras pertinentes a este assunto.

*  Que a obrigatoriedade da execugdo or¢camentéria e financeira a que se refere 0 §9° do art. 166, em
montante correspondente a 1,2% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, depende
dos critérios e procedimentos a serem definidos pela Lei Complementar, de que trata o art. 165, §9°,
da Constituicao Federal, mencionado.
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Art. 198

O dispositivo em epigrafe altera a obrigagdo da Uni@o no que respeita a sua contribuicao para desenvol-
vimento de agdes na area da salde sob a sua responsabilidade.

2. Conclusao

No &mbito da Administracdo Municipal, a introducdo, neste momento, na Lei Orgénica Municipal ou na
Lei de Diretrizes Orgamentarias de um dispositivo que obrigue o Poder Executivo Municipal a executar na sua
integridade o programa de trabalho constante do orcamento municipal, ou mesmo acrescentar e executar no-
vas agdes ou projetos mediante as emendas impositivas, dependera das mudangas na Lei Complementar que
estatui normas gerais de direito financeiro, ainda tramitando no Congresso Nacional.

Em caso da efetivagcdo dessas mudangas no &mbito nacional, as proposi¢cdes dos vereadores devem se
compatibilizar com os recursos financeiros efetivos do Municipio, posto que ha que se entender que a Unido
detém um volume de recursos financeiros superior ao do Municipio.

Demais disso, atente-se para o fato de que as emendas devem ser apresentadas no curso da discusséo
sobre o contetido do projeto de lei orcamentaria, antes, portanto, da sua aprovagao ou rejeicéo, devendo, inclusi-
ve, ser compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias na forma disposta no art. 166,
§3°, I e ll, da Constituicao Federal, raz&o pela qual os deputados federais tém apresentado inimeras emendas.

Diante do disposto na EC n® 86/2015, em realidade, ndo ha muito a fazer a ndo ser ficar na expectativa
das determinagdes na Lei Complementar de que trata o art. 165, §9°, da Constituicao Federal, com relagao
aos critérios e procedimentos para a execugao equitativa, conforme dispde o inciso 1, deste artigo, introduzido
pela EC n® 86/2015, objeto da consulta.

Assim, diante do exposto, conclui-se por definitivo, que:

* Alei que aprova o or¢camento é simplesmente formal, pois ndo cria direitos e obrigagdes para o ente
federativo.

* Os direitos e obrigagdes sdo estabelecidos nas leis que instituem as receitas e as despesas,
quando das legalizagbes das existéncias dos setores da Administragcdo governamental, sejam da
Administracéo central, sejam da Administracao descentralizada tais como as autarquias, as funda-
cOes, as empresas publicas e participagdes nas sociedades de economia mista. Essas despesas
devem constar obrigatoriamente dos orcamentos dessas entidades juridicas.

* O ente federativo, no caso, o Municipio, por meio da sua Administracdo central, Poderes Executivo
e Legislativo, e da sua Administracao descentralizada, deve cumprir, obrigatoriamente, as suas obri-
gagdes constitucionais, sejam na arrecadagao das suas receitas tributarias ou ndo, sejam nas suas
despesas de manutencao e operacionaliza¢do das atividades meio e fim.

*  As emendas impositivas, conquanto sejam mais de cunho politico que técnico, permitem que os par-
lamentares, notadamente os federais, proponham a inclusdo de despesas tidas como obrigatorias
em favor dos Municipios que representam.

*  No ambito do Municipio, a ado¢do de emendas impositivas dependera do entendimento, conforme
afirmado, dos critérios de execucdo a serem estabelecidos nas novas normas gerais de direito
financeiro de cunho nacional, alertando-se 0s vereadores para a necessidade de compatibilizar
as suas proposi¢cdes ao volume de recursos financeiros que o Municipio possui, bem como com-
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patibiliza-las com o PPA e a LDO, na forma estabelecida no art. 166, §3° | e Il, da Constituicao
Federal, a seguir transcrito:

AL BB - e

§3°. As emendas ao projeto de lei de orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem, somente podem
ser aprovadas caso:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e lei de diretrizes orgamentarias;

[l - indiquem 0s recursos 0s recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagéo de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;
b) servicos da divida;
¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal.”

Essas emendas s6 serdo aceitas se forem apresentadas no momento em que se discute o orgamento,
ademais de deverem ser compativeis com o PPA e com a LDO, como determina a Constituicdo Federal.
Como excecao, na execucdo orcamentaria no exercicio em curso, emendas poderdo ser incluidas durante a
discussdo em torno da abertura de um crédito especial, por exemplo, desde que esteja compativel com o PPA
e a LDO, quando a despesa passa a ser prioritaria e obrigatéria. Em outra situagéo, diferente desta, néo ha
possibilidade de emendas serem acrescentadas.
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