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RESUMO

A gestao dos problemas em escala local, principalmente daqueles afetos a area ambiental, que
deveriam ser do interesse mais imediato das comunidades e dos gestores locais, carece dos
principios do Estado eficiente, presentes no conceito de governanga. Apesar da evolucao da
autonomia politica dos Municipios brasileiros como entes federados, que se observa a partir da
Constituicio Federal de 1988, contraditoriamente essa esfera de governo ndo € o poder publico
mais atuante na gestdao ambiental local. Com um Sistema Nacional de Meio Ambiente defasado,
regulado por uma Politica Nacional de Meio Ambiente ainda mais desatualizada, os governos
locais que deveriam apresentar expressivo desempenho na gestdo ambiental, ndo recebem
tratamento federativo proporcional de modo a assumirem o protagonismo na gestao ambiental
local. Nestes quase 30 anos em que a esfera local recebeu da Constitui¢do Federal maior
importancia no Brasil, os processos de descentralizacdo da gestdo ambiental implementados se
caracterizam pela transferéncia de poderes as esferas intermediarias de poder, que no modelo
federativo brasileiro sdo os Estados. Esses processos estdo incompletos e desconectados do
principio da subsidiariedade, valor primordial da existéncia da cidadania e da autonomia local,
segundo o qual a implementagdo de solucdes pelo ente mais préximo da origem do problema
reduz custos, burocracia e demora nas respostas dos problemas locais. O entendimento de que
impacto local € todo e qualquer impacto ambiental, potencial ou existente, que se manifesta em
decorréncia da implantagdo e operacdo de empreendimento ou atividades, cuja area de
influéncia afete um unico municipio, ndo representa fortalecimento do poder local. O
SISNAMA, que deveria minorar esse problema e reduzir as diferencas locais, ainda precisa de
estruturacdo e melhor relacionamento politico-institucional entre as vdarias esferas da
Federacdo. No Amazonas, essas desigualdades tém consequéncias de maior gravidade,
potencializadas pela insustentabilidade econdmica da maioria dos Municipios. Os dados
disponibilizados pela MUNIC, e os coletados pelo 6rgdo de meio ambiente do Estado no
periodo de 2008 a 2016, foram avaliados mediante aplicagdo de técnicas de andlise de variancia
multivariada e evidenciaram a tendéncia de retrocesso na estruturacdo dos organismos
municipais de meio ambiente. Entre os fatores que corroboram para a falta de governanca
ambiental local no Amazonas, € inegavel a maior aten¢@o pelo 6rgao licenciador estadual aos
Municipios mais proximos de Manaus, bem como aos mais populosos. Isto contrasta com a
falta de atenc@o aos Municipios médios e pequenos, inclusive os que tém atividades econdmicas
significantes no setor primério, como Apui e Boca do Acre. Por outro lado, Manaus vem
reduzindo sua atua¢do no licenciamento, enquanto o 6rgao licenciador estadual também vem
reduzindo a atencdo ao licenciamento ambiental na capital do Estado. Portanto, em nivel local,
apesar de restar comprovado a responsabilidade dos governos locais por todas as necessidades
e impactos da existéncia humana, ndo existem sinais da boa governanga ambiental na esfera
mais préoxima do cidaddo. Nao se vislumbra a curto prazo, marcos de reconhecimento do poder
local nesse cenério, inclusive com aplicag¢do do que a legislagdo determina como impacto local.

Palavras chave: Governo local; Federalismo; Governanca ambiental local; Boa governanga;
Accountability.



ABSTRACT

Managing problems at the local level, especially those affecting the environment, which should
be of the immediate interest of local communities and managers, lacks the principles of the
efficient State, which are present in the concept of governance. Despite the evolution of the
political autonomy of the Brazilian Municipalities as federated entities, observed from the
Federal Constitution of 1988, contradictorily this sphere of government is not the most active
public power in local environmental management. With a lagged National Environmental
System, regulated by an even more outdated National Environmental Policy, local governments
that should have a significant performance in environmental management do not receive
proportional federative treatment in order to assume the leading role in local environmental
management. In these almost 30 years in which the local sphere has received greater importance
from the Federal Constitution in Brazil, the processes of decentralization of the environmental
management implemented are characterized by the transfer of powers to the intermediate
spheres of power, which in the Brazilian federative model are the States. These processes are
incomplete and disconnected from the principle of subsidiarity, the primary value of the
existence of citizenship and local autonomy, according to which the implementation of
solutions by the entity closest to the origin of the problem reduces costs, bureaucracy and delay
in the responses of local problems. The understanding that local impact is any and all potential
or existing environmental impact that manifests itself as a result of the implementation and
operation of an enterprise or activities, whose area of influence affects a single municipality,
does not represent a strengthening of local power. SISNAMA, which should mitigate this
problem and reduce local differences, still needs structuring and better political-institutional
relationship among the various spheres of the Federation. In the Amazon, these inequalities
have more serious consequences potentiated by the economic unsustainability of most
municipalities. The data provided by MUNIC, and those collected by the state environmental
agency from 2008 to 2016, were evaluated using multivariate analysis of variance techniques
and evidenced the tendency of retrogression in the structuring of municipal environmental
agencies. Among the factors that corroborate the lack of local environmental governance in
Amazonas, it is undeniable the greater attention by the state licensing body to the municipalities
closest to Manaus, as well as to the most populous ones. It contrasts with the lack of attention
to medium and small municipalities, including those that have significant economic activities
in the primary sector, such as Apui and Boca do Acre. On the other hand, Manaus has been
reducing its performance in licensing meanwhile the state licensing body has also been reducing
attention to environmental licensing in the state capital. Therefore, at the local level, despite the
proven responsibility of local governments for all the needs and impacts of human existence,
there are no signs of good environmental governance in this sphere closest to the citizen. Nor
in the short term can be seen landmarks of recognition of local power in this scenario, including
the application of what the law determines as a local impact.

Keywords: Local government; Federalism; Local environmental governance; Good
governance; Accountability.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1. Movimento de criagcdo de Municipios no Estado do Amazonas a partir de 1955, com

base nas Leis estaduais descritas NESta PESQUISA. «...eeeruveeerureerieerrieeeiieeeiteesireesieeesneeesveeenns 71
Figura 2. Divisdo de influéncia da governanga no governo local. ........ccccccevviiiniiiiniieinnennne 91
Figura 3.Composi¢do basilar da Boa GOVEIrnanca...........coecueevveenieiiieenieeiieenieeeenieeeeeee e 92
Figura 4. Situacdo e sobreposi¢do de competéncias, segundo a CF de 1988. ..............c......... 138
Figura 5. Distribui¢do dos Municipios do Amazonas por quantidade de habitantes. ............ 176
Figura 6. Distribuicdo municipal no Amazonas por classe populacional..........c..c.cccecueeenneen. 177

Figura 7. Distribui¢c@o da populacdo (A) conforme a classe de municipios (B): Amazonas e

BIASIL ettt ettt et et et e st eeeas 177
Figura 8. Municipios com estrutura administrativa de meio ambiente local — Organismo

Municipal de Me10 AMDIENLE. .....ccc.uiiiiiiiiiiieiiieeriee ettt ettt st et e e as 180
Figura 9. Conselhos e Fundos municipais de meio ambiente no Amazonas............c...co....... 182

Figura 10. Organismos Municipais de Meio Ambiente no Amazonas. De 2008 a 2015. ...... 184

Figura 11. Conselhos Municipais de Meio Ambiente no Amazonas de 2008 a 2015............ 185
Figura 12. Fundos Municipais de Meio Ambiente no Amazonas de 2008 a 2015 ................ 187
Figura 13. Estrutura normativa municipais para meio ambiente no Amazonas de 2008 a 2015
................................................................................................................................................ 188
Figura 14. Niveis de estruturacdo da governanga ambiental local no Amazonas, pela média de
2008 @ 2015 ..ottt ettt et h ettt b et e e sheetenanen 189
Figura 15. Numero médio de licencas ambientais emitidas pelo Estado no Amazonas (2008-
20T ) ettt h e et h e bt e bt et e e bt e et e bt e eab e e bt e eateebeas 191
Figura 16. Andlise de demanda de licenciamento ambiental pelo PIB Municipal................. 193

Figura 17. Analise de demanda de licenciamento ambiental por desmatamento acumulado. 194
Figura 18. Anélise de demanda de licenciamento ambiental por populagao...........ccccceeuuee. 196
Figura 19. Licencas ambientais expedidas em Manaus de 2009 a 2016 pelo IPAAM e pela

SEMMAS . ettt ettt et e et et e e et e e bt et e e ae e bt et e e nt e bt et e eneenaeenbeentan 200

Figura 20. Incremento de licencas ambientais emitidas em Manaus entre 2009 a 2016........ 201



LISTA DE TABELAS

Tabela 1. Exigéncias para criacdo de municipios a partir de 1955........cccccevviiiiniiiiniieiniennns 64
Tabela 2. Divisdo municipal no Amazonas no ano de 1962 ............ccccceeevvveeiieencieencieeeiieens 66
Tabela 3. Divisdo municipal no Amazonas no ano de 1963 ............cccceeeviieviiieniieencieeeeens 66
Tabela 4. Nomes de cidades retiradas das Leisn.° 7, n.°96 e n.° 97 de 1963 ..........covvvvvvvvennnnn 67
Tabela 5. Evolugdo da divisdo municipal por Estado entre 1940 € 1970..........coovveiviiinnnnnnnn. 70
Tabela 6. Divisdo do espago territorial do Amazonas, conforme art. 26 do Ato das

Disposi¢des Transitérias da Constitui¢do estadual amazonense ...........ecveeevveeeeveeernreeneveeennne 72
Tabela 7. Principais caracteristicas do bOm ZOVEINO .......ccueevueeriiriiiinieniienieeieeneeeee e 93
Tabela 8. Divisdo de competéncias entre os Entes Federados ..........ccccovvveeviieiniieiniiennneen. 135
Tabela 9. Mudancas na competéncia do licenciamento ambiental na PNMA ...................... 155
Tabela 10. Politicas Nacionais setoriais de meio ambiente..........cccceeveerieeneenicineenieenieene 164

Tabela 11. Analise de varidncia multivariada do licenciamento ambiental no Amazonas .... 197

ANEXOS

Anexo 1. Variacdo populacional do Amazonas por Municipio de 2010 a 2016, em ordem

CTESCEIEE. wevneteeeeeee e et e et e e e eteeee e e et e e e e taeseetan s e eaan e eaaa e etaneseeaanaseeeannseesaneseesanaseennnnnns 241



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

AAM: Associagdo Amazonense de Municipios

ADAF: Agencia de Defesa Agropecuaria e Florestal do Amazonas

ADIN: Acao Direta de Inconstitucionalidade

ADT: Ato das Disposi¢des Transitérias

AlIA: Avaliacdo de Impacto Ambiental

ALEAM: Assembleia Legislativa do Amazonas

ANAMMA: Associacdo Nacional de Orgdos Municipais de Meio Ambiente
ANPUR: Associa¢ao Nacional de Pds-Graduagao e Pesquisa em Planejamento Urbano e
Regional

ANS: Agencia Nacional de Saude Suplementar

ART: Artigo de norma juridica

CEDEC: Centro de Estudos de Cultura Contemporanea

CEMAAM: Conselho Estadual do Meio Ambiente do Amazonas

CF: Constituicao Federal

CGLU: Cidades e Governos Locais Unidos

CGU: Ministério da Transparéncia, Fiscaliza¢do e Controladoria-Geral da Unido
CMMA: Conselho Municipal de Meio Ambiente

CNM: Confederacao Nacional de Municipios

CONAMA: Conselho Nacional de Meio Ambiente

DEC: Decreto

DF: Distrito Federal

ECO-92 ou RIO-92: Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento de 1992, na cidade do Rio de Janeiro

BEM: Enciclopédia dos Municipios Brasileiros

EPA: United States Environmental Protection Agency

EUA: Estados Unidos da América

FAEA: Federagdo da Agricultura do Estado do Amazonas

FGV: Fundacao Gettlio Vargas

FMI: Fundo Monetério Internacional

FMMA: Fundo Municipal de Meio Ambiente

FOPES: Férum Permanente das Secretarias Municipais de Meio Ambiente

GL: Governo local



IBAMA: Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.
IBDF: Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal

IBGE: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICLEI: Governos Locais para a Sustentabilidade.

IDESAM: Instituto de Conservagdo e Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia
IGP-DI: Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna

IPAAM: Instituto de Protecio Ambiental do Amazonas

LC: Lei Complementar

MANOVA: Multivariate Analysis of Variance

MMA: Ministério do Meio Ambiente

MPE: Ministério Publico Estadual

MPF: Ministério Piblico Federal

MUNIC: Pesquisa de Informacdes Béasicas Municipais

NEPA: National Environmental Policy Act

ODM: Objetivos do milénio.

OMMA: Orgdo Municipal de Meio Ambiente

ONG: Organizacao Nao Governamental.

ONU: Organizacao das Nacdes Unidas

PGAM: Programa de Gestao Ambiental Territorial do Estado do Amazonas

PIB: Produto Interno Bruto

PLDS: Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel

PNEA: Politica Nacional de Educacdo Ambiental

PNMA: Politica Nacional de Meio Ambiente

PNR; Politica Nacional de Recursos Hidricos

PNRS: Politica Nacional de Residuos Sélidos

PRB: Population Reference Bureau

PRODES: Projeto de Monitoramento do Desmatamento na Amazo6nia Legal por Satélite
RBEUR: Revista Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos

SDS: Secretaria de Estado do Meio Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel
SEMA: Secretaria de Estado do Meio Ambiente do Amazonas

SEMA: Secretaria Nacional de Meio Ambiente

SEMMAS: Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade de Manaus

SENAR: Servico Nacional de Aprendizagem Rural.



SEPLAN: Secretaria de Planejamento, Desenvolvimento, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo do
Amazonas

SEPROR: Secretaria de Producdo Rural do Amazonas

SINDUSCON: Sindicato da Inddstria da Construgio Civil do Amazonas
SISNAMA: Sistema Nacional de Meio Ambiente

SNVS: Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria

STF: Supremo Tribunal Federal

SUASA: Sistema Unificado de Aten¢ao a Sanidade Agropecuéria
SUDEPE: Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca
SUDHEVEA: Superintendéncia da Borracha

TRF: Tribunal Regional Federal

UN: United Nations

UNPAN: United Nations Public Administration Network

VEMAQA: Vara do Meio Ambiente e Questdes Agraria do Amazonas
WWE: World Wildlife Fund



SUMARIO

INTRODUGAO . ... ese e s st s s ses s ansennanes 18
1.  PERCURSO METODOLOGICO DA PESQUISA .......covvieeeeeeeeeeeeeeeeeeseessesnneon. 26
1.1. MUNIC - Pesquisa de Informagdes Bésicas do IBGE na governanca ambiental local.
................................................................................................................................... 30
1.2, Base populacional ...........cooueoiieiiiiiiiieeieeiee e 31
1.3.  Amazonas: Fonte de dados relativos aos Municipios do Estado ...........ccceeeueeneenee 32
1.4. PRODES - Projeto de Estimativa do Desflorestamento da Amazdnia ..................... 34
1.5. PIB Municipal — Produto Interno Bruto ............cooceiiiiiiiiiiiniiniceeceeeee 34
2. CAPITULO 1 oottt 35
2.1.  Governo Local: O poder mais ProXimo ........cccueeerrueeerieeenieeenireenieeesreesineeenneesneens 35
2.2. O dominio do espago para CONSIrUir O tEITILOTIO .....eeeruvieeririeeriieeeiieeeieee et e eiee e 35
2.3. A cidade (governo local) célula do todo: Evoluc¢do da relagdo de poder a partir do
LOCAL e ettt ettt s et s 37
2.4. A cidade moderna: Breve COMENTATIO. ....ccuueerieeeriieeniiieeiiie ettt 40
2.5.  EScalalocal de POAET .......cccueieiiiiiiiieeiiie ettt eeee et e e eiree e ea e e esaeeenaeeennnee s 43
2.6.  Governo Local: primeira escala formal de poder do Estado...........cccccveeveveernreennen.. 46
2.7. A diversidade de sistemas de governo e defini¢cdes de divisdo de poder na
formatacao politica administrativa local N0 MUNAO ...........ccoevveeriiieriiieeiieeieeeee e 48
2.8.  Municipio: Realidade fisica, social € humana ...........cccooeeiiiiiiiiiiiinniiiniiceicee, 51
2.9. Cidade (urbano): Centro natural de degradagdao ambiental ............ccocceeeveieniinennnneen. 52
2.10.  Nagdes a partir do local: O contraste da formagao regionalista do municipio no
BIasil oottt e st e et e st e s bt e e bt e e eane 54
3. CAPITULO 2 oottt 58
Bu1. RESUIMIO Lttt ettt et e st e e it e e e et e eabee et eesbeeesabaeeas 58
3.2 ADSITACT ...ttt ettt ettt et ebe e 58
3.3, INMIOAUCAOD ..ottt e e e e et e e e e e e e eeetbbeeeeeeeeeeesentasreeeeeeeeeaenanes 59
3.4, MateriaiS € MELOAOS. .....eevuiiiriiieiiiie ettt ettt ettt 61
3.5,  Resultados € dISCUSSOES ......eerurieuieriiiiiieniteeite ettt ettt ettt s ebe e 62
3.5.1. A federacdo e o poder local na CF de 1946.........cccceeviiiniiiiniiiniieeieeeeeee 62
3.5.2. 1955 a 1964 — Um elo perdido na formacdo municipal do Amazonas............... 63
3.5.3.  MUNICIPIOS SEIM ALO ..eeviviieeiiieeiiieeiiieeritte et e eireeeiaeesaeeesbeeensseeesseeensneesnseeennnes 68
354 O A0 fINAL ..ottt e 68
3.5.5.  Tratamento FEderativo..........ccouuiiiiiiiiiiiiiiiieeiieeeiee et 69
3.5.6. Fechando o Ciclo — Amazonas pds 1964 .........c.cccoviiiiiiiiiniiniiinieeeeeeee 70
3.5.7.  ConsideracOes fINAIS .......ccouveeeeeeeiiiieiiiiieeeeeeeeeeiiirreeeeeeeeeeeerrrreeeeeeeeeesesrrreeeaaeeens 73
4. CAPITULO 3 oottt 75



4.1. Estado: O estabelecimento determinante da sociedade € vice-Versa. .........eveuuunnn..... 75

4.2. Estado: Sociedade CiVil € POAET .........eeeuieeiiiieiiiieciie et 77
4.3. Estado: Divisao € eXerciCio de POder..........cueeviiiiriiieniiiiiiieiiieeeieee e 79
4.4. Estado: Condicdo sine qua non para a existéncia da sociedade............c.cceeuveerveennne. 80
4.5. Governanga: CONCEePCAO € PEISPECLIVAS. ..veerurrrerrrrerrrreerreeerreeessreeesreessareessseeessseeennnes 82
4.5.1. Boa governanca — Uma breve Abordagem............cceecueevviieeriieennieeniieenieeenneenn 89
4.5.2. Boa governanca e governanca democratica: Evolucdes conceituais.................. 96
4.6. Governanga ambiental. ..........cccciiieiiiieiiiieeieeee e 97
4.6.1. Governanga ambiental local: o caso da Agenda 21 ...........ccooveiviiiiniienniiennne. 101
CAPITULO 4 ...t 104
5.1. Democracia: Palavra de ordem e contradiCOes ...........ceevveeeeeeeiinrreeeeeeeeeiicirrreeeeeeeen. 104
5.2. ACCOUNTABILITY — Mecanismo de gestao na democracia.........cceeveeeevveerreeennne. 107
5.3.  Natureza da ACCOUNIADILILY ............ooeeeueeeciiieeeeeeie ettt e 108
5.3.1.  Accountability: Desde a divisao de pOderes ............ccevvueerieereeenieeneeeniieneeenen. 110
5.3.2.  Accountability: O CONLTOIC.........ccueeeiiieeiiieeieeeeieeeetee e eereeeeaeeeaaeesaeeesaseees 113
5.3.3.  Accountability e democracia: Modelos Vertical e horizontal........................... 114
5.3.4.  Accountability horizontal: O controle do Estado pelo Estado.............c........... 116
5.3.5. Accountability Vertical: O controle do Estado pelo povo. ......cccceeeveeerveennenn. 120
5.3.6.  Accountability vertical: Pelas redes de controle...........ccceeeveeecieeecieeeecneeeennnn. 122
5.3.7.  Accountability ambiental ...............cccueeeiiiiiiiieeiie et 122
CAPITULO 5 ..ottt 126
6.1. Federagdo: O modelo federalista brasileiro ............ccccoeevvieeeiiiiiieeniiiee e, 126
6.2. Autonomia: Distribui¢do de poder na Constituicdo Federal............ccceeveuveennnnnnee. 129
6.3. Municipio: Ente Federado por determinacdo Constitucional. ........c.cccceveuveerueennne. 130
6.4. Dinamicas de Autonomia € COMPELENCIA. .....cvveervreerireerreeerieeeieeeireeeireesreeennnes 134
6.5. Divisdo de competéncias e 0 interesse 1ocal..........ccceecvveeriiieriieeniieeieeeieeeee e 135
6.6. A prote¢do ao meio ambiente na Constitui¢do Federal. ...........ccocceeviiiiniiinnnienne. 140
6.7. Subsidiariedade: (re)distribui¢cdo de competéncias e atribui¢Oes. ........ccecveerveennee. 144
CAPITULO 6 ..ottt 148
7.1. A descentralizagao e as politicas publicas: Um olhar na governanga...................... 148
7.2.  Descentralizacao na gestao ambiental. ............ccooeviieiiiiiniiiiiiiieiieeeeeeee e 153
7.3. Lei Complementar n° 140 de 2011: A proposta da Unido para a descentraliza¢do na
LTI 1010 1<) 11 1 USSP 157
7.4. Politica Nacional de Meio Ambiente: “O malogro legislativo™. ..........ccccceeevueeenne. 160
7.5. A articulacao das Politicas Nacionais com o meio ambiente e o governo local...... 162

7.6. Visdo da autonomia federativa: o exemplo na Politica Nacional de Residuos Sélidos.
................................................................................................................................. 166



7.7. A realidade da fragilidade no governo local............cccceevviiieniiieeniieeieeeee e 170

8. CAPITULO 7 oottt 172
8.1. Caracterizagdo e andlise da governanca ambiental local no Amazonas. ................. 172
8.2. Consideracdes sobre os indicadores de gestdo e os resultados praticos na tematica
AMDICNTAL ...ooiiiiiii ettt ettt e b et 172
8.3. Variacao e distribui¢ao da populacdo residente nos Municipios do Amazonas. ..... 175
8.4. Comprometimento com a temética ambiental no Amazonas sob a 6tica da MUNIC. ..

................................................................................................................................. 178
8.5. A Governanca ambiental na escala municipal no Amazonas sob a 6tica das
informacdes publicadas pelo governo do Estado. ........ccccveeeiiieniiieniieeiieeieeeee e 182
8.5.1. Conselhos Municipais de Meio Ambiente...........cccccveeeeieeerieeeiieeniieeenieeeneneenn 183
8.5.2.  Orgdo Municipal de Meio AMbIENTE............coveveveeeeeeeeereeeeeeeeeeeerseeseeeeeean. 185
8.5.3.  Fundo Municipal de Meio AmDbiente.............cceeveeeruieeeiuieeniieeeiieeeieeeeiee e 186
8.6. Indicador de governanca ambiental local resultante das estruturas de governanga
ambiental nos Municipios do AMAZoONas. .........eevueieriiieiiieeriie ettt 188
8.7. Indicador de Demanda Municipal por Licenciamento..............cocceerueenienienneennenne 190

8.7.1.  Analise de variancia multivariada por regressao do licenciamento pelo PIB ..192

8.7.2.  Analise de variancia multivariada por regressdo do desmatamento acumulado ....

.......................................................................................................................... 193

8.7.3. Analise de variancia multivariada por regressao da populacdo.........cc...cc....... 196

8.7.4. Resultado da Andlise de Variaveis Multivariadas —- MANOVA. .................... 196

8.7.5. Analise do licenciamento ambiental em Manaus no periodo de 2009 a 2016 .198

8.7.6. Incremento anual do licenciamento em Manaus. ............ccoceeeviieenieeenieeenneen. 201

8.8.  Sobre o licenciamento ambiental e a governanga ambiental. ...........c.ccceveeeeureennenn. 202
8.9. Consideracdes necessarias acerca dos indicadores de licenciamento ambiental em

Manaus e o tratamento juridico da competéncia municipal ...........cceeeveeriieeniieeniieeniieennns 203

9. CONCLUSOES ..ottt n s s senenans 207

10.  REFERENCIAS .....coooiiiieeeeeeeee e 215

ANEXOS ..o e 241



18

INTRODUCAO

A gestdo dos problemas em escala local, principalmente daqueles afetos a éarea
ambiental, que deveriam ser do interesse mais imediato das comunidades e dos gestores locais,
carece dos principios do Estado eficiente, presentes no conceito de governanca.

No Brasil, € crescente o nimero de autores que se debrucam sobre estudos com foco no
chamado poder local enquanto campo de investigacdo, tais como: Andrade (2011); Cabral
(2013); Calderini (2011); Corralo (2009); Fischer (1992); Gabriel (2010); Gallo (2011); Licio
(2012); entre outros. O debate acerca do tema Poder Local vem recebendo grandes
contribuicdes nas mais diversas dimensdes, principalmente quanto aos processos de
descentralizacdo administrativa dos servigos publicos essenciais, da Unido para Estados e para
os Municipios.

Por mais que ndo se tenha concebida uma escala de importancia entre as diversas areas
tematicas da administracdo publica, a maior parte dos estudos disponiveis no ambito da
governancga local, est4 relacionada as areas onde recaem maiores conexdes com 0s orcamentos
publicos. Temas como educacdo, saide, saneamento e infraestrutura sio bem mais visitados,
com um volume de publica¢des muito mais volumoso do que a gestdo ambiental. Porém, isso
ndo implica em menor grau de importancia ao tema da gestdo ambiental local, foco deste
trabalho.

Estudos sobre esses setores enriquecem o entendimento da estruturagdo politico-
administrativa com que a Federacdo e o poder local se relacionam, com importantes trabalhos
dedicados ao estudo sobre os impactos, consequéncias e cendrios dos processos de
descentralizacio (ABRUCIO, 1996; ANDRADE, 2011; CABRAL, 2013: FIALHO, 2011;
GOMES, 2014), analises das desigualdades estruturais (ARRETCHE, 1999; GOMES, 2014) e
perscrutam os aspectos relevantes no federalismo brasileiro afeito aos temas (ARRETCHE,
2004; OLIVEIRA, 2007), entre outros temas.

Atualmente, de acordo com dados do censo populacional de 2010 do IBGE, mais de
84% da populagdo brasileira ja mora nas cidades (areas urbanas), construindo demandas de base
sociais, educacionais, de saide e meio ambiente, cada vez maiores e mais complexas. No
entanto, para os governos locais restam mais tarefas impostas, como metas estabelecidas na Lei
dos Residuos Solidos (Lein® 12.305/2010) com a menor fatia dos recursos publicos arrecadados
(CALDERINI, 2011).

A territorialidade, campo lato das ciéncias geogréficas e filosoficas, ao qual ndo

adentraremos de forma pormenorizada e prioritaria, pode inferir varias concepgdes, nem sempre
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perfeitamente consensuais. No entanto, para efeito de delimita¢do neste trabalho, como forma
de adocdo de um entendimento resumido do intenso debate, é prudente emprestar o
entendimento dominante entre inimeros autores de que que o territério, como o aqui analisado,
€ o governo local, forma padronizada de definir o que no Brasil conhecemos por Municipio.

Estudos da governanca local, de forma conceitual, enfocam em sua grande maioria, a
participacdo da sociedade local nessa esfera, e recebem inferéncias transversais de outros
campos de estudo, como o poder (BOURDIEU, 2004), o Estado (BOBBIO, 2011) e a
governanga (WORD BANK, 1992). Porém, esta participacdo social nos assuntos do governo,
parece ser mais determinante em Estados considerados mais fortes e onde, por conseguinte, o
poder local também € forte e mais bem estruturado, o que, em primeira vista, ndo encontra
paralelo na realidade brasileira, por consequéncia, na amazonica.

No campo da governanca ambiental e dos governos locais, no Brasil, no entanto, ha
muito o que responder, como por exemplo, sobre os efeitos dos processos de descentralizagao,
concebidos historicamente e implementados a partir do novo pacto federativo resultante da
Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que preceitua uma nova condi¢do ao governo
local, elevado de subordinado administrativo a ente Federado, capaz e autdnomo e com uma
certa dose de isonomia de poder com as demais esferas estatais (BRASIL, 1988; CASTRO,
2010; GABRIEL, 2010; LICIO, 2012; SILVA, 2015).

O objeto desse estudo € investigar ndo s6 as formas como os governos locais
desempenham o seu papel para a governanga ambiental, com uso de instrumentos de boa
governanca capazes de garantir prestacdes de contas administrativas e submissao ao veredito
de ambas as partes (Estado e sociedade), presentes no principio da accountability (MIGUEL,
2005; PINHO; SACRAMENTO, 2009), mas também, como estes entes sao observados e
tratados dentro no modelo federalista cooperativo adotado pelo Brasil. Ou seja, € imperativo,
para a anéalise proposta neste estudo, entender como os governos locais participam dos
principios constitucionais da isonomia e autonomia previstos na Constituicdo Federal de 1988
e como estdo alocados no pacto federativo como debatido por autores tais como Arretche
(2004), Castro (2010), Martins (2005) e Silva (2015), entre outros.

Cientistas ambientais desenvolveram um crescente interesse pelas questdes de
governanga e por abordagens interdisciplinares que incluem escalas de governanca como
matéria de investigacdo, tema focal que j4 surge, mesmo que timidamente no universo
académico (TERMER et al., 2010). No contexto da governanga, multi-atores e multi-escalas se
inter-relacionam. Neste contexto, é importante identificar quais as origens, evolucdes,

comportamentos € movimentos dos diversos aspectos inerentes ao tema. Para avaliar a questdao
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da governanca ambiental sob a perspectiva do pacto federativo, ainda hi muito que se estudar
sobre a autonomia dos entes federados e os processos de descentralizacao (BELTRAO, 2002;
CASTOR, 2008; CAVALCANTTI, 2007).

A motivacdo para a realizacdo desse trabalho surgiu ao longo de diversos estudos,
negociacdes, debates e gestdo realizados na temdtica ambiental, desde minha atuacdo no
IBAMA como Analista Ambiental concursado, passando pela experiéncia de comandar por 4
anos a Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade da cidade de Manaus - SEMMAS, até
diversas instituicdes colegiadas de ambito nacional e internacional, pelas quais vivenciei
diversos pontos de vista e embates politicos quanto a temas ligados a descentralizagdo,
governanga e governos locais, conforme melhor delimitado no percurso metodolégico da
pesquisa.

Ainda que possam ser individualizados como campos distintos do conhecimento
académico, o estudo da politica, em geral, e o estudo das politicas publicas e da politica
partidéria, no particular, todos estes estdo relacionados com o poder social (DIAS e MATOS,
2012). E preciso aprofundar o debate ndo s6 nos trés assuntos da assertiva, mas, percorrer,
mesmo que de forma breve, os conceitos relacionados ao estudo da politica e todas as suas
variaveis, que segundo Bobbio (1992) “¢€ a atividade humana ligada a obten¢do e manuten¢do
dos recursos necessarios para o exercicio do poder sobre homem”.

Enquanto politica publica, entre varias defini¢cdes, a politica € descrita por Secchi (2014)
como a atividade que trata dos contetidos concreto e simbdlico das decisdes politicas e do
processo de construcdo e a atuagdo destas decisdes. Por estar situado no campo de investigagao
da ciéncia politica, neste estudo sdo adotadas diferentes abordagens de acordo com a natureza
dos problemas levantados. Frey (2000), por exemplo, sugere trés abordagens: a primeira se
baseia no questionamento classico de Platao e Aristoteles, que questiona o que é um bom
governo e qual o melhor Estado para proteger o a felicidade do cidadao; a segunda se refere aos
questionamentos politicos nos processos decisorios; e a terceira abordagem pode ser a analise
que um dado sistema politico vem produzindo, escolhendo e aplicando processos de estratégias
e decisdes (FREY, 2000).

No primeiro capitulo abordo o conceito de governo local, termo padronizado pela
Organizagdo das Nacdes Unidas — ONU para designar a esfera formal de governo estatal de
menor escala (UNITED NATIONS, 2002; 2003; 2006), mais préximo do cidaddao. No caso
brasileiro, como ja afirmado, o governo local corresponde ao municipio, que abrange o conceito
de cidade, area rural e meio urbano, conceitos que serdo mais bem definidos ao longo do

trabalho. Na busca por um entendimento claro das raizes historicas das cidades, suas
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formatacdes, origens, desenvolvimento e aprimoramento, esse capitulo refaz o caminho desde
os primeiros aglomerados humanos até os atuais aglomerados urbanos, de forma a desnudar a
relacdo de dependéncia entre a cidade, logo o Municipio, e a propria vida humana.

Independente do grau de atribui¢des administrativas ou competéncias legislativas que
possuam, os governos locais sdo, via de regra, responsaveis pela coexisténcia direta das pessoas,
pois € na esfera local onde se articulam e se opdem interesses comuns (FISCHER, 1992), e
onde os sujeitos sociais se dedicam a viver tradi¢des, histdrias, necessidades e fantasias
(HARVEY, 2012). S3do a célula estatal que mais proximo se encontra dos anseios e
reivindicagOes da populagdo e que possui a ardua tarefa de executar politicas sociais basicas de
maior relevancia para o resgate da cidadania, como nas dreas de satude, educacao, assisténcia
social e meio ambiente (CORRALO, 2009).

Henrique Pereira (2003, p. 19) registra que o Municipio é a unidade territorial central,
onde “se articulam, na pratica, as diferentes instincias e os agentes dos poderes publicos
municipal, estadual e federal”. Stipp (2004) acrescenta ainda que os impactos ambientais, como
perda de qualidade do ambiente, dos recursos naturais e a polui¢do no meio urbano, ja nao é
privilégio de cidades de grande ou médio porte. Sequer precisam ser dotadas de industrias. Os
municipios acumulam impactos ambientais, independente do seu tamanho, com mais ddvidas
que solugoes.

No Capitulo 2, esta relatada uma parte diferenciada da pesquisa com resultado inédito e
inesperados. Durante a pesquisa, como ato sequencial ao estudo da formacao de governos locais
no Brasil, confrontando a historicidade e caracteristica regionalista brasileiras com a formacao
de governos nacionais que partiram do interesse local, exemplificado em diversos paises como
Franca, Italia, Suécia e Estados Unidos, buscou-se entender os processos de criacdo e
localizagcdo dos diversos municipios amazonenses, suas conexdes histéricas com a regido e
como se relacionam com as duas formas histéricas e opostas registradas no Brasil e no mundo.

A primeira vista, conforme estudos de fragmentos documentais foram surgindo em um
intenso trabalho de pesquisa em arquivos e depoésitos de documentos, percebeu-se que uma
parte significativa da histdria estava obscurecida, como se tivesse sido apagada. Pior ainda,
percebeu-se que tal histéria ndo teria sido sequer registrada, estando encoberta pelo tempo.

Ao descobrirem-se documentos empoeirados, espalhados por arquivos na Assembleia
Legislativa do Amazonas, Imprensa Oficial do Amazonas e até em menor escala nos arquivos
difusos na internet, conseguiu-se reagrupar quase todo o movimento politico-administrativo-
regionalista de uma década efervescente de divisao territorial. Os dados coletados apresentam

a forma politica como os “coronéis” regionais trataram o tema. Pelos dados coletados nesta



22

etapa, encontrou-se alguns exemplos de quebra de harmonia no trato federativo da Unido com
o Estado do Amazonas. Chama a atencdo o fato de que o movimento de divisdo territorial
identificado no Amazonas, também foi praticado em outros Estados. No entanto, somente no
Amazonas houve um cancelamento de praticamente todos os atos assemelhados aos registrados
na Federacdo. O capitulo, ja formatado como Artigo, conta com resumo, abstract, percurso
metodoldgicos e conclusdo proprios. O Artigo ja estd no prelo, submetido a Revista Brasileira
de Estudos Regionais e Urbanos — RBEUR.

O terceiro capitulo é dedicado ao estudo dos conceitos de Governo, Governanga,
Governabilidade e Boa Governanca, suas diferencas e imbricacdes. Na literatura especializada,
€ recorrente a defini¢do do termo governanca como livre traducdo de governance, expressao
criada pelo Banco Mundial com vistas a avaliar um Estado mais eficiente, que deslocasse o
foco da gestdo publica das politicas econdmicas, para abranger também as politicas sociais e da
gestio (DINIZ, 1995; WORLD BANK, 1992).

A governabilidade, como conjunto de condi¢des necessarias ao exercicio do poder de
governar (OLIVEIRA, 2007). Por boa governanca, ponto focal da pesquisa, Fonseca e Bursztyn
(2009) definem como uma variacdo capaz de aumentar a eficiéncia e a legitimidade na
elaboragdo e na operagdo das politicas de governanga. O terceiro capitulo atravessa ainda, o
debate sobre o campo da politica ambiental e teoria de governo no estado contemporaneo, onde
serd revista a grande dicotomia Estado/sociedade civil, tema em que as relacdes de poder
interindividuais encontram o poder coativo (BOBBIO, 2011).

No Brasil, a questao da atuacdo dos governos locais em prol da boa governanga deve
ser analisada considerando-se o fato de que a esfera de governo municipal ndo recebeu
competéncias para legislar, nem atribui¢des para administrar politicas publicas ambientais. Pela
legislacdo brasileira, ndo podem atuar sobre subsolo, fauna, recursos hidricos, florestais entre
outros (ARRETCHE, 2005; BRAGA, 2008; PEREIRA, 2003).

A Democracia e suas caracteristicas, muitas delas bastante controversas, acaba por
reforcgar os ja combalidos sistemas brasileiros de governanga e sob seu manto, a manutenc¢do de
um Estado complexo vai aumentando o abismo para com a sociedade e seus verdadeiros
anseios. Esse assunto serd apresentado no capitulo 4, cujo o tema deriva para um dos
instrumentos propostos aqui como desbravador para o aumento do controle social e politico,
em especial da governanca ambiental: a accountability, processo de reporte, prestacdo de
contas, responsabilidade e avaliagdao pouco conhecida e menos utilizada.

O modelo federativo brasileiro e sua relacdo com o governo local, mote do capitulo 5,

demonstra, além de diversas controvérsia constitucionais, que tanto a governanga ambiental,
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quanto o proprio governo local como ente federado s@o temas bastante sensiveis, entrelacados
a entendimentos diferenciados e controversos. O capitulo 5 trata, ainda, da autonomia, principio
basilar do pacto federativo, que € posto a prova no debate tedrico travado nesta etapa. Como
chave da autonomia, € apresentado um corolario de argumentos sobre a divisdo de competéncias
no Brasil, o interesse e o impacto local, a protecdo ambiental na Constituicdo Federal e o
principio da subsidiariedade, que Scardua e Burztyn (2003), definem como um “principio
baseado no bom senso, em que tudo que puder ser feito no municipio deve ser feito por ele, o
que ele nao puder, o Estado vem em auxilio, e o que o Estado nao puder fazer a Unido subsidia”.

No capitulo 6, é analisado o crescimento e o desenvolvimento dos governos locais a
partir do estudo dos processos de descentralizacdo/desconcentracdo dos servigos essenciais do
Estado. Sdo consideradas as funcdes do Estado e o processo de descentralizagdo/
desconcentracdo praticados no Brasil.

Arretche (1999) afirma que, para ser pleno, o processo de descentralizacdo precisa da
efetiva autonomia politica dos niveis subnacionais de governo que, por sua vez, esta
diretamente associada a estrutura do nivel de governo interessado na transferéncia de
atribuigoes.

Vale ressaltar que apesar da previsdo constitucional (pardgrafo 4° do Artigo 18) prever
que a criagdo do municipio é competéncia juridica do Estado, o municipio recebe da mesma
Carta Magna autonomia e isonomia (CASTRO, 2010; SILVA, 2015). GABRIEL (2010)
sustenta ndo pode haver federagdo de municipios, porque os municipios nao tém
representatividade no Senado da Republica, ndao podem propor emendas a Constitui¢do, nao
possuem poder Judicidrio e nem possuem territdrio.

Nesse capitulo se aprofunda o estudo dos principios constitucionais (autonomia,
participacao social, isonomia) dos governos locais para melhor compreensdo dos processos de
descentralizacdo. Sdo feitas breves andlises dos processos de descentralizagdo ocorridos e seus
impactos impositivos ao ente local, como a Politica Nacional dos Residuos S6lidos — PNRS e
a Politica Nacional dos Recursos Hidricos — PNRH (CASTRO, 2010; SILVA, 2015), para que
se possam estabelecer comparativos com a descentralizacdo no setor da gestdo ambiental.

Ainda no capitulo 6 é abordada a relagc@o de poder que se criou apds a Lei Complementar
n° 140 de 2011, seus entendimentos e distor¢cdes, como a tipologia, resguardada no dispositivo
que trata de impacto local, mas que ndo pode apresentar relacdo de simetria por uma questao
simples de 16gica. E que por tipologia, entende-se na lingua portuguesa o estudo de tipos, nio

a delimitacdo de dominialidade, dimensao de impactos ou instrumentos de gestao politica. Por
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fim, sdo analisados os efeitos dos instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente —
PNMA, criada pela Lei n° 6.938/1981, sobre a governanca ambiental local.

No capitulo 7, sao apresentados os indicadores de governanca ambiental, tanto para
avaliar o desempenho do ente estadual, quanto dos municipios do Amazonas, com especial
atencdo para o relacionamento do Estado com o Municipio de Manaus. Foram utilizados
resultados de varios anos de gestdo, disponibilizados para a pesquisa pelos meios legais, onde
€ possivel entender se a pergunta de partida da tese € verificada.

A motivacdo para desenvolver essa investigacdo surgiu das experi€ncias pessoais
vividas como gestor ambiental em trabalhos realizados junto a Federacion Latinodmericana de
Ciudades, Municipios y Asociaciones Municipalistas — FLACMA e na United Cities and Local
Governments — UCLG', em mais de duas dezenas de trabalhos voltados para a inclusdo dos
governos locais no debate ambiental em nivel global, além do trabalho realizado na vice-
presidéncia da Associacio Nacional de Orgdos Municipais de Meio Ambiente — ANAMMA;
no cargo de Conselheiro do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA; como membro
do Fundo Nacional do Meio Ambiente — FNMA; como membro da Comissao Organizadora da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentivel — RIO +20; como
Secretario de Meio Ambiente e Sustentabilidade de Manaus por 4 anos; ou como Analista
Ambiental do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis —
IBAMA, cargo exercido desde 2005.

A hipoétese parte da problematiza¢do do modelo de gestdo ambiental praticado no Brasil,
onde as esferas governamentais mais proximas do cidaddo foram fragilizadas ao longo da
historia, os processos de descentralizacdo foram incompletos, sem possibilidade de aplicagao
de instrumentos de gestdo como accountability, torna invidvel o estabelecimento da boa
governanca ambiental na escala local.

Enfim, para se atingir o propdsito desta tese, o objetivo geral foi definido como o de
referenciar o Local e estabelecer os marcos de existéncia (ou ndo) da boa governanca ambiental
na esfera mais proxima do cidaddao no Brasil, em especial na Amazonia. Tendo-se como
objetivo especificos identificar os fatores determinantes para a constru¢ao do atual modelo de
governanca ambiental no Brasil e avaliar o processo histérico de sua formag¢do com énfase na
descentralizacdo; avaliar a atuacdo do governo local como ente federado constitucional e quais

suas reais atribuicdes e competéncias na governanca ambiental, considerando a historicidade e

! Neste trabalho, a partir daqui, serd adotada a sigla em portugués — CGLU - visto que a mesma tem maior alcance
nos diversos materiais pesquisados.
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os instrumentos legais; revelar qual a motivacao para o licenciamento ambiental no interior do

Amazonas, e quais as atividades que promovem a interiorizacao do licenciamento ambiental.
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1. PERCURSO METODOLOGICO DA PESQUISA

Para se construir um corpus de pesquisa que possibilite um trabalho bem definido, que
entenda e reconheca as multidimensionalidades do tema, é necessario desenvolver um trabalho
de pesquisa que “detecte e ndo oculte as ligagdes, articulagdes, solidariedades, implicacoes,
imbricacdes, interdependéncias, complexidades” (MORIN, 1977, p. 19). No percurso
metodoldgico, foram visitados cada campo da pesquisa, de forma a proporcionar a recondugdo
das relagdes individuo/politica/ciéncias. Apesar dos importantes resultados alcancados pelas
ciéncias chamadas reducionistas, é impossivel ndo concordar com Morin (1977), de que,
principalmente em relagdo ao aspecto etnocultural, a pesquisa isoladora e separada, acaba por
isolar a prépria ciéncia.

Segundo Raynaut (2004, p. 24), a adoc@o de um enfoque interdisciplinar, implica tentar
restituir, encaixar, “ainda que de maneira parcial, o carater de totalidade e de complexidade do
mundo real dentro do qual e sobre o qual todos pretendemos atuar”, nao simplificando as
relacdes dos dados encontrados, pelo contrario, otimizando o olhar da complexidade cientifica
como um sistema. “Em ciéncia, e sobretudo em ciéncia politica, as ideias, muitas vezes mais
obstinadas do que os fatos, resistem ao embate dos dados e das provas” (MORIN, op. Cit.).

De acordo com Morin (1977, p. 19), trata-se de um método que conduz bem a nossa
razdo e procura a verdade nas ciéncias. Nesse sentido, o agrupamento de dados realizado
durante o trabalho, tendeu na via de conducido da complexidade sistémica, “aproximando o
problema dos principios primeiros de oposicdo, distin¢do, relacdo e associacao nos discursos,
teorias e pensamento, isto €, nas teorias”.

Por outro lado, fugindo ao reducionismo dos temas colocados e entrelacando cada parte
da pesquisa em busca da verdade proposta no pressuposto hipotético, segundo o modelo
Kuhniano, que reconhece o caréter construtivo, inventivo e ndo definitivo do conhecimento
(KUHN, 1998, p. 39), hd que se recorrer a afirmativa de Marx, para quem ‘“‘a imigracio das
ideias raramente se faz sem danos [...] € preciso saber converter problemas muito abstratos em
operacoes cientificas inteiramente praticas” (BOURDIEU, 2004, p. 7).

Sobre a delimitagao dos campos de analises, Bourdieu (2004) assevera ainda, de forma
muito clara que “o limite de um campo € o limite de seus efeitos ou, em outro sentido, um
agente ou uma institui¢do faz parte de um campo na medida em que nele sofre efeitos ou que
nele os produz”. Desta forma, cada tema proposto nesta tese, foi delimitado de modo a

corroborar com a constru¢do de uma visdo interdisciplinar e complexa do objeto da pesquisa.
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Com foco na governanca ambiental, o ambiente da pesquisa de natureza socioambiental,
determina que o enfoque do trabalho foi prioritariamente qualitativo.

A base primordial da pesquisa foi construida na ampla revisdo na literatura de ambito
nacional e internacional, bem como trabalhos académicos e cientificos, informagdes
disponibilizadas em institui¢des publicas e analise de documentos diversos. Entre os temas
centrais confrontados, estdo diversos autores, classicos e contemporaneos, acerca dos temas
distribuidos nos 7 capitulos tedricos e analiticos da tese, em especial nos Capitulos 1, 3,4, 5, e
6, que perscrutaram categorias de andlise selecionadas para construir o embasamento do
pensamento tedrico sobre os campos da governanca, governabilidade, governo, instrumentos
de controle com énfase na accountability, historicidade dos governos locais, conceituacao no
campo da pesquisa e estruturacao juridica do governo local no cenério federativo brasileiro.

Na constru¢ao de uma base consistente de argumentagao, nao ha como estabelecer um
raciocinio 16gico na gestdo ambiental, em qualquer de suas derivagdes como governanca ou O
proprio Governo, se que se considere a imbricacdo concreta e crescente entre a ciéncia € o

campo do Direito, como bem descreve Bessa Antunes:

As descobertas cientificas desempenham um importante papel na construgao
do Direito Ambiental. Questdes como o aquecimento global, que gerou o
Protocolo de Quioto; o Protocolo de Montreal sobre a protecao da camada de
ozbnio, as convengdes sobre produtos perigosos e tantas outras sdo
diretamente fundadas em descobertas cientificas significativas. Tais
descobertas exercem o papel de chamar a atencdo para questdes cruciais que
demandam uma regulamentag¢do juridica. Muitas vezes, principios cientificos
sao incorporados ao mundo juridico também (ANTUNES, 2016, p. 61).

Na argumentacdo para a construcdo da resposta para a pergunta de partida deste
trabalho, a avaliagdo do arcabougo juridico brasileiro, em especial aqueles afeitos a tematica
ambiental, recebeu tratamento diferenciado, até por conta de sua condi¢ao, aqui, interdisciplinar
e transversal.

Em seu percurso, a pesquisa percorreu Leis, Decretos, Resolu¢des e demais normativas
que, associadas as teorias, historicidades e demais estruturas de trabalhos publicadas em fontes
confidveis, possibilitaram estruturar uma anélise direta dos objetivos da pesquisa.

Segundo Lakatos (2003), a pesquisa bibliografica é o levantamento da bibliografia
consultada ja publicada em livros e revistas, publicagdes avulsas e imprensa escrita. Para cada
capitulo foram considerados os aspectos delineadores. No Estado no Amazonas, por exemplo,
foram feitas pesquisas qualitativa e quantitativa, tanto nos arquivos e dados atuais dos
organismos setoriais de gestdo ambiental, como CONAMA, ANAMMA, Foérum Permanente

dos Secretarios de Meios Ambiente do Amazonas — FOPES, ALEAM e Associacio
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Amazonense de Municipios, quanto diretamente em algumas estruturas responsaveis pela
execug¢do das politicas publicas de meio ambiente, em todas as esferas federativas.

Em cada etapa da pesquisa, ndo houve como afastar a motivagao pessoal do autor,
mesmo tentando evitar as afirmativas de Kunh, para quem a observagao, por ser antecedida por
teorias, € ndo neutra, “apontando para a inseparabilidade entre observacdo e pressupostos
tedricos” (OSTERMANN, 1996, p. 87).

Como ressalva, € preciso destacar que o Capitulo 2 guarda um carater de
excepcionalidade, tendo percurso metodologico préprio, onde estd apresentado um estudo
derivado das diversas incursdes realizadas ao longo do desenvolvimento da tese.

Conforme j4 explicitado na parte introdutoria deste trabalho, a pesquisa buscou entender
a formacao politico-socioldgica do poder local € como esse processo influenciou e influencia o
modelo de municipalismo atual. Primeiro foram identificados diversos governos nacionais que
surgiram do interesse local, em especial na seguranca e na protecdo da familia e das
propriedades.

Os diversos tipos de locais, sejam grupos distintos ou familiares, formaram governos
maiores e abrindo mao de sua soberania local por uma soberania maior formaram seus paises.
Ou seja, surgiram de dentro para fora, de baixo para cima, do local para o nacional. Ao aplicar
a mesma pesquisa no Brasil, evidenciou-se uma total inversao dessa logica. Desde o primeiro
Municipio o Brasil foi formado por Decreto.

Ao adentrar no estudo da divisdo municipalista no Brasil, em especial no Amazonas, me
deparei com informagdes que apds tratadas, resultaram em uma descoberta cientifica, com um
resgate historico da formatacgado da divisdo territorial do Estado do Amazonas e de um momento
inexplorado da histdria recente do maior Estado do Brasil.

O capitulo, que gerou um Artigo ja submetido a Revista Brasileira de Estudos Urbanos
e Regionais, classificada na matéria interdisciplinar como “A2” e mais recentemente na
Ciéncias do Ambiente como “B2”, também conta com resumo, introducao e conclusdo proprios,
e estd posto no capitulo na sua integralidade.

A compreensdo da formatacdo da gestdo ambiental, sob a dtica da execucdo dos
principios da boa governanga, passa pela necessidade de uma abordagem mais profunda sobre
o tema. Por isso foi considerado, em instancia complementar, o aspecto ecossist€émico da
governanga.

No campo dos governos locais, as ligagdes tedricas e entendimentos conceituais, de
forma complementares e interdependentes, estruturaram as diversas formas de observacdo da

formacdo da cidade e do Municipio, estrutura de governo, instrumentos de controle e suas
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aplicacdes no ambito local, com a pluralidade inerente aos topicos da pesquisa, umbilicalmente
ligados a governanca, em especial a boa governanca com €nfase na questao ambiental.

E importante destacar que a anélise da governanca perpassa ainda pelo entendimento de
sua condi¢do multidimensional, onde a inter-relacio e a interacdo com toda a teia de
conhecimento e aplicacdes nas diversas escalas, enfrenta, inevitavelmente, o desafio da
complexidade. A compreensdo sistémica do tema necessita da visdo clara de sua condi¢do de
entrelacamento entre seus diversos componentes como, “econdmico, politico, socioldgico,
psicoldgico, afetivo e mitologico”, inseparaveis e relacionados entre as partes e o todo, o todo
e as partes, em um tecido de interdependéncia, interacdo e retroatividade (MORIN, 2003, pg.
14).

No mesmo compasso e de forma complementar, Leff (2001), acrescenta o componente
ambiental pelo qual a complexidade € apresentada de forma potencialmente mais sinérgica. Os
efeitos e interacdes, tanto da natureza sobre a pluralidade da existéncia humana, quanto o
contrario, onde os danos antropicos causados a natureza promovem efeitos de grandes
propor¢des espaco-temporais, somam resultados intrincados com os demais componentes,
causando e sendo afetada pela sinergia do todo.

Os temas associados a governanca prescindem, portanto, da busca por modificacio das
visdes reducionistas da realidade, privilegiando a promog¢do do raciocinio para a interacao entre
as partes que compdem o ambiente (FREITAS; MACEDO; FERREIRA, 2009).

De certa forma, o entendimento acerca da organizacdo de um sistema, entrelacado por
fatores de multiplas escalas, entre os diversos componentes que dao formatacdo, tem a
necessidade historica de encontrar um método que proporcione a visibilidade de suas “ligacoes,
articulacdes, implicacOes, imbricagdes, interdependéncias e complexidade” (MORIN, 1977, p.
19). Nesse raciocinio, Edgar Morin adverte da necessidade de se partir da extincdo das falsas
clarezas, do conhecimento seguro, a fim de construir a critica da seguranca.

A consecucdo do trabalho, com maior peso empirico, como fechamento da pesquisa, foi
estruturada no Capitulo 7, onde foram construidas as anélises de dados referentes a cenérios de
governanca ambiental, utilizando-se diversas varidveis’ associadas aos processos de
licenciamento ambiental no Estado do Amazonas, com a separacdo do licenciamento praticado

na cidade de Manaus do que se pratica nos demais Municipio amazonenses.

2 Desmatamento acumulado por Municipio; PIB Amazonas Municipal; Populag¢do (INPE, 2017; AMAZONAS, 2014;
IBGE, 2016).
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O foco do capitulo foi descobrir qual a estrutura de governanca ambiental local existe
nos governos locais amazonenses e quais as dindmicas nesse campo com a Federagdo. Como
pano de fundo, em derivacdo dos dados primdrios, foram analisadas diversas variaveis de
relacionamentos que tornaram viavel a construcao de um entendimento mais confiavel, seguro
e que nos demonstrassem qual a motivacdo para o licenciamento ambiental no interior do
Amazonas, e quais as atividades que promovem a interioriza¢ao do licenciamento ambiental.

Foram utilizadas como refor¢co de fontes na pesquisa, publicacdes da Prefeitura de
Manaus, documentos elaborados pelos 6rgdos licenciadores e dados coletados em sites
institucionais, como o da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Sustentabilidade —

SEMMAS, e do Instituto de Protecdo Ambiental do Amazonas — IPAAM, entre outras.

1.1. MUNIC - Pesquisa de Informacoes Basicas do IBGE na governanca

ambiental local.

No plano nacional, a base de dados que mais se aproxima dos objetivos da boa
governanca na area ambiental € a Pesquisa de Informacdes Basicas dos Municipios - MUNIC,
realizada pelo IBGE desde 1999 e que considerou as varidveis ambientais nos levantamentos
referentes aos dados dos Estados da federacdo em edi¢cdes que compilam diversas areas da
administracao publica.

Apesar do nome ndo coincidir com a sigla, a Pesquisa de Informacdes Bésicas
Municipais do IBGE, sob a sigla MUNIC, ¢ um processo continuo de levantamento
pormenorizado de diversos tipos de informagdes da area da gestdo publica em todos os
municipios brasileiros. O foco central do sistema de pesquisa aplicado desde 1999, é coletar
“[...] informacdes sobre a estrutura, a dindmica e o funcionamento das instituicdes publicas
municipais, em especial a prefeitura [...]”, abrangendo o governo municipal e a municipalidade
pela andlise de politicas publicas em diversos setores (IBGE, 2017).

A base de dados do MUNIC iniciou a andlise da 4drea de meio ambiente nos
Municipios ja na primeira edi¢do, publica em 2002, quando a instituicdo fez um suplemento
especifico para a teméatica ambiental, elaborado com apoio do Ministério do Meio Ambiente
(CARLO, 2006, p. 140).

Apesar de 15 anos terem passado desde a publicacdo do suplemento MUNIC
Meio Ambiente, este foi o tinico caderno especifico nesta teméatica publicado até o momento.
Contudo, algumas informagdes consideradas relevantes pelo IBGE na area ambiental foram

inseridas como parte das pesquisas publicadas nos MUNIC de 2004, 2008, 2009, 2012, 2013 e
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2015, restritas a segmentos da gestdo publica que utilizaremos nesta andlise, entre os quais estao
a estruturagdo dos governos municipais pela criagdo e implementacdo dos organismos
municipais de meio ambiente — OMMA; criacdo, implementagao, regulamentacao e efetividade
dos conselhos municipais de meio ambiente; criacdo, regulamentagdo, movimentacdo dos
fundos municipais de meio ambiente e; estruturacdo de um arcabougo legal suficiente para a
gestdo publica municipal do setor. Nas outras edi¢des foram poucas as informagdes da gestdo
ambiental municipal, postas de forma transversal em levantamento de outras politicas publicas,
como seguranga, agricultura, gestdo de recursos humanos e defesa civil.

Os instrumentos de pesquisa utilizados® foram questionérios e, de forma seletiva, visitas
in loco por amostragem para confirmacdo de informacgdes. Inicialmente, dois questionarios
foram direcionados para os Municipios com foco na identificacdo de informacdes referentes a
administracio publica geral, no questionario chamado Questiondrio de Gestdo, e especifico
sobre a 4rea ambiental outro questiondrio, intitulado Suplemento de Meio Ambiente (MUNIC
2002). Nos demais anos, foram publicadas informagdes sintetizadas da tematica ambiental em
quase todas as MUNIC.

Foram considerados, na base de dados da MUNIC, os dados referentes a estruturacao
institucional da gestdo ambiental municipal no Amazonas, considerando como subitens a
presenca, ou ndo, de secretarias municipais de meio ambiente; a configuracdo de conselhos
municipais de meio ambiente; a criagdo e implementacdo dos fundos municipais de meio

ambiente; e o tratamento juridico que cada Municipio d4 a teméatica ambiental.

1.2. Base populacional

Como fonte de dados para a delimitacdo populacional no trabalho, foram utilizados os
numeros publicados pelo IBGE, referentes ao Censo 2010 e das Estimativa Populacional 2016
por Estado, onde foram constatadas algumas distor¢des analisadas no capitulo 7.

Uma visdo mais acurada destas distor¢des pode ser percebida na divisdao dos municipios
por categoria demografica. Na pesquisa foi considerada uma escala populacional em cinco
niveis, metodologia amplamente utilizada por 6rgdos publicos como IBGE e ANS para
classificar os municipios. Para efeito de visualizacdo e tratamento diferenciado destas
distor¢des, os municipios se dividem nas seguintes classes:

- Menos de 20.000 habitante;

- De 20.001 a 50.000 habitantes;

3 De acordo com percursos metodolégicos publicados pelo IBGE (2015).
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- De 50.001 a 100.000 habitantes;
- De 100.001 a 500.000 habitantes;
- Acima de 500.001 habitantes.

1.3. Amazonas: Fonte de dados relativos aos Municipios do Estado

No Estado do Amazonas foram considerados diversos dados acerca do licenciamento
ambiental, estruturacdo e politica de governanca ambiental, estadual e local, coletados na
Secretaria de Estado do Meio Ambiente do Amazonas — SEMA, onde foi encontrado um
programa de governo para o fortalecimento da gestdo ambiental local no Amazonas, de onde
deriva o Férum Permanente das Secretarias Municipais do Meio Ambiente do Amazonas —
FOPES, organismo colegiado que retine secretarios municipais de meio ambiente dos
municipios amazonenses.

No primeiro Encontro Estadual de Secretarias Municipais de Meio Ambiente do
Amazonas, realizado em marco de 2009 como parte do Programa de Gestdo Ambiental
Territorial do Estado do Amazonas — PGAM, da entdo Secretaria de Estado do Meio Ambiente
e do Desenvolvimento Sustentavel — SDS, hoje substituida pela Secretaria de Estado do Meio
Ambiente — SEMA, foi instituido o Férum Permanente das Secretarias Municipais de Meio
Ambiente do Amazonas — FOPES, que reuniu, naquele momento, pouco mais de duas duzias
de secretarios municiais de meio ambiente amazonenses para deliberar sobre capacitagao de
gestores, instrumentalizacdo dos OMMA, planos, metas, programas e projetos governamentais
que corroboram com o fortalecimento da gestdo ambiental no Amazonas (AMAZONAS, 2009).

O Governo do Amazonas, nos anos seguintes, deu mais energia ao PGAM, fortalecendo,
por conseguinte, o férum permanente — FOPES, através do patrocinio, incentivo,
assessoramento e implementagdo de estruturas de gestdo ambiental local no interior do estado.

Os dados disponibilizados pelo FOPES foram construidos com base em questionérios,
distribuidos anualmente as prefeituras de cada Municipio, ou diretamente aos Secretarios
Municipais de Meio Ambiente. No formulério, identificado como Formuldrio de Levantamento
de Informagoes sobre a Gestdo Ambiental Municipal, cada governo local foi instado a
responder a seis perguntas centrais, com desdobramentos no caso de resposta positiva.

As perguntas procuraram entender as instdncias participativas existentes,
principalmente quanto a criacdo e efetividade dos Conselhos Municipais de Meio Ambiente;
aos instrumentos de gestdo ambiental, com destaque para a criacdo, implementagdo e
movimentacdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente € normas para o licenciamento

ambiental local; ao arcabouco juridico ambiental local; 4 existéncia e modalidade do Orgdo
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Municipal de Meio Ambiente e estrutura administrativa, recursos e capacidade de mobilizacdo
na tematica ambiental local; a existéncia ou ndo de Unidades de Conservacdo no Municipio e;
as sugestoes para melhoria da gestdo ambiental no municipio.

Desde cabedal de informagdes, foram consideradas de baixa relevancia as informagdes
sobre arcabougo juridico, por falta de implementacdo de normas ambientais qualificadas, bem
como sobre Unidades de Conservacao local e as sugestdes para melhoria, sendo consideradas,
de forma direta, as informagdes sobre OMMA, CMMA ¢ FMMMA, que foram tratados,
comparados e analisados.

Quanto a analise do licenciamento, o percurso de pesquisa passa por caminhos paralelos,
mas nao dissociados, onde a cidade de Manaus € analisada de forma equivalente aos demais
Municipios do Amazonas, considerando as enormes diferengas volumétricas entre as unidades
locais. Com as informagdes sobre o licenciamento ambiental praticado pelo IPAAM em todos
os Municipios do Amazonas desde 2008, as andlises se dividem em trés formatos:

1- Com informacdes sobre o licenciamento ambiental no Estado, coletado no site

do IPAAM e em documentos de controle interno, identificou-se a relacao do volume de

licencas expedidas pelo 6rgao estadual em cada governo local. Nesse aspecto, com base

na média do periodo compreendido entre 2008 e 2014, foram tratados os dados e

compostos quadros e graficos que retratam o licenciamento no Estado;

2- Com os dados j4 identificados, considerando o nimero médio anual de licengas

ambiental por governo local, utilizando a ferramenta MANOV A, buscou-se estabelecer

qual a varidvel que apresenta uma relagdo de confiabilidade para afirmar, de forma
segura, qual a relacdo do ente estadual, via licenciamento ambiental, com o interior do

Estado;

3- Somando aos dados acima identificados, foram juntados os indicadores do

licenciamento ambiental municipal praticado em Manaus, tanto pelo IPAAM quanto

pela SEMMAS, com informacdes descritas em algumas Mensagens do Prefeito a

Céamara Municipal de Manaus, documento apresentado anualmente ao poder legislativo

local na abertura do ano legislativo e dados do IPAAM. Também foram coletadas

informacdes no site transparéncia da Prefeitura de Manaus, que disponibiliza o montante
de licengas emitidas por més.

Com base em dados disponiveis, buscou-se determinar o arcabouco institucional e
politico-administrativo da governanca ambiental nos governos locais, com especial aten¢ao aos
municipios amazonenses. Para isso, foram considerados os dados oficiais do setor ambiental

local disponibilizados pelo IBGE, dados ji analisados e publicados em algumas pesquisas
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cientificas e informacdes coletadas e publicitadas pelo governo do Estado do Amazonas,

prefeituras, entre outras institui¢des.

1.4. PRODES - Projeto de Estimativa do Desflorestamento da Amazonia

Entra as variaveis consideradas na pesquisa, as relativas ao desmatamento foram
coletadas do Sistema PRODES, que através do uso de imagens de satélites da classe Landsat,
combina os dados coletados nos sistemas de satélites e transforma as informagdes em
identificacdo e mapeamento das areas onde ocorreram alteragdes da cobertura florestal da
Amazonia. O sistema tem precisdo média de 25 metros e opera com registros a cada 16 dias,
que proporciona um dos mais confidveis instrumentos de monitoramento, segundo o site do
sistema: “As estimativas do PRODES sao consideradas confiaveis pelos cientistas nacionais e
internacionais” (PRODES, 2017).

As séries historicas do PRODES registram atividades na regido desde 1988,
estruturando uma base significativa na evolug@o do desflorestamento na regido. Os numeros
disponiveis no sistema PRODES, considerados neste trabalho, referem-se ao volume total de
area desmatada dentro da area territorial de cada Municipio, tendo como referéncias bases de
dados do desmatamento registradas a partir do ano de 2001, ja contabilizados os passivos
ambientais passiveis de observacdo por satélite, somados aos indices de desmatamento

calculados ano a ano até o 2015, linha de corte para esta pesquisa.

1.5. PIB Municipal — Produto Interno Bruto

Na construcdo das analises relacionadas ao PIB, foi utilizado o PIB dos Municipios do
Amazonas, registrado desde o ano 2000 pelo governo do Estado do Amazonas, em parceria
com a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — SUFRAMA. A metodologia utilizada,
segundo as instituicdes autoras, sdo padronizadas em nivel nacional, conforme os padrdes
adotados pelos sistemas de contas federais e estaduais, de acordo com a Secretaria de
Planejamento, Desenvolvimento, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo do Amazonas — SEPLAN,
que destaca que: “seus resultados sdo coerentes e comparaveis entre si € com os resultados
nacional e regional” (SEPLAN, 2014, p. 1).

A base utilizada nesta pesquisa € a publicada em 2014, visto que foi a dltima base
disponibilizada at¢ o momento de fechamento deste trabalho. O PIB per capta, também
considerado para efeito de identificacdo das tendéncias de descentralizacdao do licenciamento
ambiental, indicador de governanca ambiental, contabiliza o total de cada municipio, divido

pela populacdo daquele governo local, considerado um pequeno desvio da realidade visto que,
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para efeito de populacdo, foi aproveitado o ultimo levantamento por estimativa do IBGE, que

€ relacionado ao ano de 2016 e que também, por ser estimado, pode apresentar desvios.

2. CAPITULO 1
2.1. Governo Local: O poder mais préximo

Trataremos, neste primeiro capitulo, da relacdo entre a percep¢do conceitual do espaco
de poder mais proximo do cidaddo, e suas interfaces com o territério, a historicidade, a
conformagdo do espaco politico e das estruturas administrativas que determinam o que
conhecemos como municipio.

Entre os diversos fatores afeitos as categorias de analise desta etapa, € preciso expor a
natureza, primérdios e relagdes dos governos locais, das cidades, da divisdo politica, da
democracia, das teorias de poder, da epistemologia, dos sistemas de controle, entre outros temas
que favorecam moldar cendrios e antever mudancas. Tais cendrios perpassam pela
multiplicidade de fatores que os determinam através “de uma visdo integrada de sistemas
complexos que ainda ndo completou o seu ciclo” (CAMARGO, 2003, p. 321).

Apesar de ndo haver necessidade nem a pretensao de esgotamento de nenhum dos
subtemas acima descritos, o trabalho, busca esclarecer a relacao destes com o todo e com o
local, a fim de estabelecer a relacdo de interacdo da sociedade com o local, onde se apresenta o
cendrio da existéncia da vida humana, contribuindo para a visao de que € no somatdrio de todos
os locais, que surge o nacional e em segunda escala o todo internacional.

Uma importante distingdo estd na divisdo estabelecida em diversos trabalhos, que
entendem o Municipio, com suas dreas rural e urbana, como sendo a circunscri¢ao territorial
administrativa de menor escala, alocada dentro de um determinado Estado, conforme preceitua
a Constituicao Federal. Enquanto que cidade, por mais que nio exista uma determinacao oficial,
tem maior percepcao e relagdo com a parte urbana do municipio, marcada por uma concentragao
populacional ndo agricola, sede do Municipio, com prédios, concentra¢do de ruas, atividades

sociais e economicas (PENA, 2017; MICHAELIS, 2016).

2.2. O dominio do espaco para construir o territorio

A nivel conceitual e de forma resumida, inicialmente, é necessirio separar os temas
espaco e territério, para que se possa definir melhor o objeto de estudo, visto que, muitas vezes,
estes sdo analisados de forma complementares, quase sempre equivocadamente, quando na

verdade nao sao equivalentes (RAFFESTIN, 1993, p. 143).
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O territorio tem sua formacgdo na a¢do conduzida por um agente sobre o dominio do
espaco, “[...] ao se apropriar do um espaco, concreta ou abstratamente, o ator territorializa o
espaco”’, determinando de forma conclusiva que “é essencial compreender bem que o espago €
anterior ao territério”, portanto definitivamente separados. (RAFFESTIN, 1993, p. 144).

O dominio do espaco pela acdo antrépica, na visdo convergente de diversos autores
citados nesse trabalho, seguindo a narrativa sequencial, sist€mica e complexa, de eventos e
acontecimentos histéricos desde o dominio do fogo, passando pela inven¢ao da roda, pelo
desenvolvimento da agricultura, a domesticacdo de animais e a manufatura dos metais, foram
produzindo a fixagcdo do ser humano, a formacao dos grupos, a aglutinacdo de familias e os
primeiros aglomerados que deram origem as cidades.

Nesse contexto, as cidades, como obras de territorialidade humana, sdo palcos da pratica
do dominio do espaco ao longo dos anos, a0 mesmo tempo que modifica a percepc¢ao de relagdes
com o local, através das formacdes de redes, de interagdes social e principalmente de produgdo.
Como exemplo desse avanco sobre o dominio fisico do espago, Lefebvre (2006, p. 13) destaca
que a produgdo do espago surge pela acao das sociedades sobre a natureza.

O entendimento do “local”, resultado da relagdo de forcas por meio das quais sdo
construidas aliancgas, relagdes politicas e os conflitos entre os atores sociais, ndo se restringe ao
delimitado conceitualmente como rua, bairro, cidade. A analise espacial de cidade passa a
considerar a interacao entre os atores, a produ¢do e a dominialidade. O conjunto de a¢des como
fator delimitante, desde a articulacdo do conjunto de redes sociais, com relacdo de cooperagao
e de conflito, envolve recursos e valores sobre o espaco transformado em territério, que €
definido pelo desenvolvimento desse conjunto estruturado em torno de interesses (FISHER,
1992, p.106).

Cristovam Buarque, ao prefaciar a edicio de 2009 da obra “Caminhos para o
desenvolvimento sustentdvel” de Ignacy Sachs, considera a visdo local na formacdo
cosmopolita do autor, identifica a importancia de ter nas informagdes sobre coisas concretas e
locais a base para o entendimento universal. O local, como objeto e categoria de andlise da
visao ampliada na pesquisa, conforme de desprende do texto, ndo constitui um espectro
reducionista, mas um ponto de partida e ponto de chegada do todo, imprescindivel a uma visao
comum e global (BUARQUE, 2009, p. 21-22). Por conseguinte, o objetivo da conservagdo da
biodiversidade e seus proprios interesses, como componente de estratégia de desenvolvimento,
deveria ser o do “[...] estabelecimento de um aproveitamento racional e ecologicamente

sustentavel da natureza em beneficio das populacdes locais [...]”". (SACHS, 2009, p. 53).
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Existe um grande volume de publicacdes e estudos que permeiam o vasto campo dos
governos locais. Diversos autores (ANDRADE, 2011; CABRAL, 2013; CALDERINI, 2011;
CORRALO, 2009; FISHER, 1992; GABRIEL, 2010; GALLO, 2011; LICIO, 2012; SOUZA,
2006, entre outros) conceituam o tema de formas assemelhadas, com poucas variagdes entre
eles. A grande maioria converge para o entendimento resumido de que € a esfera de poder
estatal (ou formal) mais proximo do cidaddao. A diferenca entre os poucos conceitos que
divergem, estd no entendimento da esfera, da escala de poder e na formatag¢do do espago, onde
surge o desafio de estabelecer em que escala seria a delimitagcao do local.

Mas para que se estabeleca uma visdo mais ampla do processo evolutivo de poder local,
faz-se mister entender como e porque surgiu a vida em sociedade, dando origem ao que se

conhece por cidade, parte mais relevante do Municipio.

2.3. A cidade (governo local) célula do todo: Evolucao da relacao de poder

a partir do local

A demarca¢do exata do surgimento das cidades, com precisdo numérica de datas e
consequente delimita¢do no tempo € tarefa perseguida por muitos autores, sem que, destarte, se
estabeleca um acordo de precisdo de temporalidade exato. Burns (1978), por exemplo, em seu
longo trabalho de histéria de humanidade, deixa evidente que a maioria dos trabalhos
publicados sobre a origem precisa das cidades, no que concerne a constru¢ao da historicidade,
encontra muito mais firmeza cientifica na andlise de fatos historicos da relacio homem-
natureza, incontestaveis e notadamente comprovaveis, do que na precisao temporal, onde quem
se arrisca a imprimir datas utiliza espacos de muito séculos como espago de delimitacdo entre
suas defini¢cdes. Cardoso (2012, p. 17) delimita de forma mais abrangente ao afirmar que a
cidade surge quando o homem decide abandonar o nomadismo e viver como aldedo.

As relacdes sociais e politicas entre as pessoas sao mais antigas que as primeiras
aglomeracdes humanas e cresceram concomitante com a propria histéria da humanidade.
Apesar de muitos estudos insistirem na afirmacdo de dados temporais, os intervalos de tempo
sdo muito esparsos, dando razdo a afirmacdo que Fustel de Coulages (2007, pg. 127) faz em
sua obra A Cidade Antiga, que “[...] na histéria das sociedades antigas as épocas sdo mais bem
definidas pelo encadeamento das ideias e das instituicdes, que pela sucessdo dos anos”.
Mumford estabelece, como uma espécie de preambulo que demonstra a predisposicdo humana

para a vida social:

Antes da cidade, houve a pequena povoacdo, o santudrio e a aldeia; antes da
aldeia, o acampamento, o esconderijo, a caverna, o montdo de pedras; e antes
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de tudo isso, houve certa predisposi¢do para a vida social que o homem
compartilha, evidentemente, com diversas outras espécies animais
(MUMEFORD, 1998, p.11).

Assim, a necessidade de dominio da natureza e suas intempéries, a garantia de
sobrevivéncia frente as necessidades basicas de alimentagdo e abrigo e a busca pela reproducao
da espécie, formam um contexto de integracdo que garantiu a relagdo politica entre os seres
humanos desde a pré-historia.

Para vencer as fragilidades inerentes ao ser humano, a interacdo entre individuos adveio
como uma das consequéncias dessas relagdes, que permitiu processos de evolucdo, onde os
individuos desenvolveram trocas de conhecimento para consequente dominio e alteracdo da
natureza, sempre com vistas ao melhor padrao de seguranga e conforto (CARDOSO, 2012;
BURNS, 1978).

Na busca de atender suas necessidades e melhorar cada vez mais sua qualidade de vida,
o ser humano percebe que € tarefa impossivel a um individuo a satisfacdo de todas as suas
necessidades, somadas as tarefas de protecdo e abrigo, problemas amenizados pelos
aglomerados humanos, que deram forma as primeiras cidades.

Nas filosofias de Platdo e Aristoteles, a cidade surge de forma natural, se desenvolvendo
a partir da natureza sociavel do ser humano e evolui a medida que o homem produz e tem a
necessidade de ‘“negociar” seu excedente por outros produtos, dando lugar aos primeiros
mercados, ponto de partida das aglomeracdes urbanas (CARDOSO, 2012, p. 17).

Nos primérdios da vida humana, onde a percep¢do de exaustdo dos recursos naturais
obrigava o continuo deslocamento das familias (Unica forma de sociedade existente), o
relacionamento observado pela histéria indica que a relagdo de poder entre os individuos era
eminentemente matriarcal (BURNS, 1978).

Aristoteles define as primeiras relagdes entre pessoas de sexo oposto como um processo
natural, de necessidade de seres incapazes de existir “um sem o outro”, onde homem e mulher
precisam da unido para dar perpetuidade a espécie. Essa unido ndo € fruto de escolha, mas como
no reino vegetal, os animais seguem a “[...] um impulso natural no sentido de querer deixar,
depois de um individuo, um outro ser da mesma espécie” (ARISTOTELES, 1985 pg. 1252).
Dessa unido compde-se a familia, definida por Burns (op. cit., p. 35) como a mais antiga
institui¢do humana. A unido das diversas familias constitui as primeiras sociedades.

As primeiras familias, pela necessidade de prover a alimentagdo necessaria, mantinham-
se afastados na atividade de caga e coleta de frutos, enquanto que estabeleciam os padrdes de
criacdo da prole. Até que aos poucos, o instinto de sobrevivéncia e avan¢o no dominio da

inteligéncia humana, especialmente favorecidos em matéria de localizacdo e clima, foi
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estabelecendo o chamado sedentarismo, onde o ser humano passa a morar em lugar fixo,
enfrentando o problema da necessidade de alimentos pela pratica dos primeiros tragos da
agricultura e domesticagdo de animais. A fertilidade do solo, o clima e os aspectos geograficos
para protegao contra possiveis predadores, entre eles o proprio homem, foram notadamente, um
fator relevante para a escolha dos primeiros locais de aglomeragdo, inicialmente familiar, onde
outros fatores foram decisivos, como proximidade de outras fontes de alimentos, como frutos e
corpos de dgua doce que forneciam além da agua, peixes para alimentacdo, no que Corralo
(2014, p. 19) define como movimento de atrac@o social e convergéncia de interesses.

Cardoso (op. cit.) apresenta essa convergéncia de interesses como o surgimento da vida
estaciondria, onde alguns humanos sdo compelidos a permanecer nos aglomerados onde
ocorrem as trocas de produtos, nao podendo dedicar tempo ao trabalho no campo, constituindo
um relacionamento baseado em um espago geografico caracterizado pela identidade cultural,
social e humana, fazendo surgir os artesdos, os militares e os funcionarios publicos, todos
dependentes de alimentos.

E nesse movimento que surgem os primeiros aspectos da relacio de poder, onde a
lideranga dos primeiros grupos passa a ser estabelecido pelo uso da for¢a, num processo de
sobreposicdo dos mais fortes sobre os mais fracos, basicamente em relacdo de convivéncia
familiar. A “[...] probabilidade de uma pessoa ou varias impor, numa acao social, a vontade
propria, mesmo contra a oposi¢ao de outros participantes desta” (WEBER, 1999, p. 175).

O modo de vida modificado inverte a relac@o de poder, pela presenga masculina
no cotidiano familiar, quando o homem passa a ficar junto a mulher e criancas nas praticas
agricolas, e sequente dominio da domesticagdo de animais, o que deu inicio a nova forma de
relacdo politica.

A fixacdo das familias d4 um novo aspecto ao relacionamento de poder. De geragao em
geragdo, aumenta o conhecimento e a necessidade de entender a vida. O ser humano fortalece
a necessidade de entendimento e relacionamento com o culto, a alma e a morte, criando o
relacionamento de poder com a religiosidade, como descreve Coulages (2007): “Embora tais
crengas sejam muito antigas, delas nos restam testemunhos auténticos [...] expressos nos ritos
finebres, que sobreviveram longos tempos as crengas primitivas”. Passar a existir o
sepultamento, onde permeia a crenca da continuidade da existéncia do corpo junto a alma no
mesmo sepulcro, fixando ainda mais as familias em torno do lugar, simbolo de seguranca
(COULAGES, 2007, p. 14).

A partir do culto religioso aos deuses domésticos, as familias estabelecem seus rituais

que, com o passar do tempo, tornam-se, em alguns casos, semelhantes a cultos de outras
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familias, estabelecendo tanto regras de institui¢do familiar fechadas, quanto regras de reunido
de duas ou mais familias com o objetivo de compartilhar os mesmos cultos e rituais, criando o
que a lingua grega chamou de “fratria”, e a latina de cdria (COULAGES, 2007, pg. 128).

Nestas reunides, foram expandidos o nimero de pessoas pela soma de fratrias (ou
curias), expandindo também a ideia religiosa e formando as tribos. Assim como a reunido de
fratrias ou curias formou as tribos, 0 aumento populacional destas, somado a novas reunides
com outras tribos, desde que respeitadas as condi¢des de culto de cada uma, surge a associacao
que busca um bem comum, constituindo uma alianca de onde surgem os primeiros modelos de
cidade. E na cidade que se modifica o modelo de familia, passando da familia ampliada, onde
o ndmero de componentes era indefinido, dependendo apenas de afinidades afilhadas, parentais,
para a familia nuclear, composta por pais e filhos.

Com o crescimento dos aglomerados e o emprego do trabalho nas atividades agricolas
e pastoris, surgem a cultura e a arte e aos poucos, com producdo de alimentos e novas
necessidades, algumas das primeiras cidades registradas na historiografia inauguram as
instituicdes de poder local. Estas instituicdes aparecem como estruturas de comércio e
seguranca, evoluindo gradativamente para grandes estruturas sociais (BURNS, 1978;
CORRALO, 2014).

Nesse ideal associativo do ser humano, a passagem pela historia demonstra o poder
construido pela natureza agregadora do homem, fortalecido pelo controle estabelecido
primeiramente no nucleo da familia, depois na aglutinacdo de carater assemelhado, passando
pelo entendimento de que para tender sua propria existéncia, era preciso construir grupos com
necessidades e objetivos comuns. Nesse diapasdo, o poder se estabelece “por si mesmo”, numa
primeira visdo, condicionado pela honra social que traz consigo, mesmo que nem todo exercicio
de poder traga honra social (WEBER, 1999, p. 175-176)

Burns (1978, p. 18), reduz a histéria humana em dois periodos: Idade da pedra, marcada
como pré-literaria, por ter ocorrido antes da inven¢do da escrita e que cobre, pelo menos, 95
por cento da existéncia humana enquanto sociedade, e vai até cerca de 3000 anos a.C.; O
segundo periodo € a idade dos metais que o autor determina como sindnimo da histéria das

nacoes civilizadas.

2.4. A cidade moderna: Breve comentario

Da era antiga até a modernidade, a cidade passou por inimeras transformacdes, sempre
alicercadas no poder, em especial o poder politico e o poder econdmico (CARDOSO, 2012;

MUMEFORD, 1998; SACHS, 2008; WEBER, 1999; entre outros).



41

A Carta de Atenas, escrita em 1933 sob o comando de Le Corbusier durante o Congresso
Internacional de Arquitetura Moderna, faz um registro histérico sobre os efeitos da socializa¢do
humana, onde o estado de necessidade, a natureza aglutinadora e o exercicio do poder sobre a
sociedade estabelecem os parametros do chamado contrato social, onde a vida coletiva

(cidades), passa a ser indispensavel a sobrevivéncia e desenvolvimento humano:

[...] Isolado, o homem sente-se desarmado; por isso liga-se espontaneamente
a um grupo. Entregue somente a suas forgas, ele nada construiria além de sua
choca e levaria, na insegurancga, uma vida submetida a perigos e a fadigas
agravados por todas as angustias da soliddo. Incorporado ao grupo, ele sente
pesar sobre si o constrangimento de disciplinas inevitdveis, mas em troca, fica
protegido em certa medida contra a violéncia, a doenga, a fome; pode aspirar
a melhorar sua moradia e satisfazer também sua profunda necessidade de vida
social. Transformado em elemento constitutivo de uma sociedade que o
mantém, ele colabora direta ou indiretamente nas mil atividades que
asseguram sua vida fisica e desenvolvem sua vida espiritual. Suas iniciativas
tornam-se mais frutiferas, e sua liberdade, melhor defendida, s6 se detém onde
ameace a de outrem (LE CORBUSIER, 1933, p. 34).

A andlise de texto de Le Corbusier, sob a 6tica da obra de Aristoteles (1985, p. 12),
infere um ar de complementariedade ao afiancar que nenhum membro da cidade pode bastar-
se a si mesmo. “Aquele que ndo precisa dos outros homens, ou nao pode resolver-se a ficar com
eles, ou € um deus, ou um bruto”. Reverbel (2012, p. 38-39), resume que ““é na pluralidade e na
sociabilidade que a pessoa completa as necessidades imanentes da realidade concreta da vida”.

A passagem para a modernidade na cidade é marcada pela urbanizagao irreversivel,
fenomeno global (SACHS, 2008; SIRKIS, 2003; SOUZA, 2012). No inicio do século XX, apds
o primeiro século de industrializacdo, cerca de 10% da humanidade residia em area urbana.
Entra em cena a visdo de urbanistas, sob a influéncia marxista, de que a contradi¢do entre
homem e natureza precederia e sucederia de forma marcante aquela entre classes sociais. Fica
estabelecido o conflito que iria perdurar até os dias atuais entre o ambiente natural e o ambiente
construido, necessario a existéncia e desenvolvimento das vidas e da propria vida humana.

Sirkis (2003), no mesmo texto, demonstra que até as correntes de arquitetos (e
urbanistas), que valorizavam, mesmo que aparentemente, a figura do espaco verde no ambiente
urbano, ndo alcancavam a percep¢do de que a cidade construida, “ndo constituia um ente
separado da natureza, mas natureza transformada, um novo ecossistema integrado, modificado,
diferente do ambiente natural, mas nao fora dele, ndo imune aos seus ciclos, dindmicas e reacao”
(SIRKIS, 2003). Ou seja, a cidade, criagao e condi¢ao de existéncia humana “para o bem ou
para o mal”, interage de forma permanente com o ambiente que a envolve. O autor chama a
atencdo, de que o grande desafio do movimento de urbanizagdo e estruturacdo das cidades, ndao

€ o de estabelecer os limites entre os ambientes naturais e artificiais, mas observar que o
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surgimento de um ndo elimina a existéncia do outro, que se apresenta de forma diversa, mas
em permanente interacao.

Na cidade, a troca do ambiente natural pelo espaco construido, continua sua interacao
com o ar, corpos hidricos, fauna, incluindo microfauna com seus insetos, fungos, virus e
bactérias, entre outros aspectos naturais. Da mesma forma a cidade avanca sobre o ambiente
natural muito além da ocupacgdo pela urbanizacdo, com a exploracao dos recursos necessarios a
vida urbana, como os materiais utilizados na constru¢do do ambiente artificial, como areia,
seixo, barro, granitos, marmores, concreto, asfalto (SIRKIS, 2003, p. 215-219).

A interacdo entre as relacdes dos espacos aqui demonstrados, na concep¢ao de Jane
Jacobs, evoluiu no ambiente das cidades. As obras de interagdo e desenvolvimento social, para
cidades que, apesar de serem o meio mais importante da coexisténcia humana, sdo na sua grande
maioria espagos cruelmente abalados e contrapostos ao que se propuseram no passado,
principalmente pela crueldade com que a vida humana é tratada. E o declinio doas cidades
tradicionais. (JACOBS, 2011).

A compreensio da cidade, no entendimento sistémico e complexo descrito por Jacobs
(2011, p. 158), passa pelo juizo imediato, “[...] como fendmeno fundamental, as combinagdes
ou as misturas de usos, ndo os usos separados”, visto que as cidades, em especial as maiores,
sdo fontes geradores de ampla diversidade, permitida e estimulada pela prépria interagdo entre
os citadinos e as inimeras agoes e faces da cidade (JACOBS, 2011). Harvey (2012), acusa a
cidade moderna, sob o ponto de vista da arquitetura e do urbanismo, de ter sua concep¢ao no
planejamento e desenvolvimento, concentrados em planos de larga escala, com alcance macro,
onde o aspecto tecnoldgico busca a racionalidade e a eficiéncia, insensiveis as tradigdes
vernaculares, as historias locais e aos desejos, necessidades e fantasias particulares (HARVEY,
2012, p. 69).

No Brasil, a urbaniza¢do ganhou impulso a partir da década de 1930, quando o governo
central comec¢a a modificar as metas de investimento nacionais da monocultura, em especial a
cafeeira, para a diversificacdo da agricultura e a implantacdo das primeiras industrias nas
cidades. Esse movimento € intensificado a partir dos anos 1950, com o incremento da atividade
industrial no pais (CARDOSO, op. cit. p. 19-20).

Essa urbanizagdo vertiginosa que marcou o inchaco, consolidacdo e degradacdo das
cidades, principalmente as registradas no final dos anos 50, ndo €, ao contrario do que muitos
pensam, um efeito ou subproduto de uma realidade rural injusta, expulsiva ou cada vez menos

capaz de gerar ocupacdes econdmicas pela substitui¢ao do trabalho humano pelo mecanizado.
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E o desejo pelo que se chama de “acesso” a oportunidades, consumo, bens materiais,
conhecimento, conforto e vivéncia que sdo oferecidos no territério da urbe (SIRKIS, 2003).

Cardoso (2012), também identifica a massificacdo dos meios de comunicacdo e o
aumento do poder de acumulagdo do capital a partir da indudstria e da agricultura, aliada ao
subdesenvolvimento tipico das zonas rurais, onde faltam servigcos publicos, educacdo, acesso a
servicos sanitarios e € grande o indice de pobreza, acentuam gravemente o €xodo para a cidade,
onde o homem do campo busca as facilidades, conforto, bem-estar e diversao anunciados
(CARDOSO, op. cit. p. 20).

O movimento de migracao das populacdes rurais para as areas urbanas das cidades, nao
foi acompanhado de maneira correta pelas politicas publicas de ordenagdo, planejamento e
gestdao do espaco urbano (SACHS, 2008, p. 50; SOUZA, 2010, p. 5).

E pelas projecdes do IBGE em janeiro de 2017, a tendéncia de concentracdo da
populacdo nas areas urbanas deve continuar crescendo. As projecdes da institui¢do, que
mostram um retrato do momento historico, com base em dados estatisticos, € de que nasce um
brasileiro a cada 20 segundos, perfazendo uma média de 4.320 habitantes por dia, o equivalente
ao aumento populacional da cidade de Sao José de Rio Preto, em Sao Paulo, no ano de 2014.
Ou melhor, quase um municipio de Salgado Filho, no Paran4, por dia (IBGE, 2016). O desafio,

nesse cenario, estd na governanga para essa realidade.

2.5. Escala local de poder

A menor escala de poder, segundo Aristoteles (1985), € o proprio homem (ser humano),
considerando que, na busca da felicidade pelo bem-estar, finalidade humana, o homem s6 existe
enquanto pensador e nicleo de poder, no seio social, na sociedade formada pela reuniao de
vérias aldeias, onde pode exercer sua condi¢do de “animal civico”. Sendo, segundo o autor, do
poder individual, centrado no homem, que surge a segunda escala de poder, através da familia,
sociedade natural formada pela unido do homem a da mulher. Percebe-se claramente no
pensamento exposto, o valor politico intrinseco ao ser humano, tnico animal existente com o
dom da palavra. Reforca Aristételes, que o homem carrega o conhecimento desenvolvido, o
sentimento “[...] obscuro do bem e do mal, do titil e do nocivo, do justo e do injusto, objeto para
a manifestacdo dos quais nos foi principalmente dado o 6rgao da fala[...]” e conclui delimitando
que a fala € “[...] o lago de toda sociedade doméstica e civil” (ARIST()TELES, 1985, p. 12).

Tomando como base os diversos estudos publicados e por Hobbes, Locke, Robert Dahl
ou Rousseau, republicados em varios anos, entre inimeros outros autores, € importante destacar

o pensamento descritivo de Norberto Bobbio sobre o tema, muito pertinente ao trabalho. Entre
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as varias formas de poder, a anélise de critérios para obter os efeitos desejados esta na tipologia
simples e iluminadora da divisdo chamada de os trés poderes, enumerados conforme Bobbio
(2011) em econdmico — riquezas; ideoldgico — saber; e politico — for¢ca. O primeiro esta
relacionado com as posses de bens, na exploracao do trabalho, na posse dos meios de produgao
e na propriedade, que somados, resultam na determinacdo do comportamento social, na
remuneracao e na imposi¢ao de um comportamento social baseado na relacdo forga-trabalho.

O poder ideoldgico, segundo tipo, por sua vez, se vale de certas formas do saber,
conhecimentos, doutrinas ou simples informagdes que influencia o comportamento alheio a
realizar uma ac¢ao, derivando a ascensao social dos conhecedores sobre a massa desinformada
ou do qual o grupo social necessita. Por dltimo, o poder politico se apresenta com aspectos
necessarios para ser considerado o sumo poder, principalmente pela possibilidade de imposi¢cao
de dominio, sobressaindo-se sobre os demais, independente da forca de coacdo das demais
formas, podendo este tltimo, utilizar os meios necessarios para criar o estado de subordinagao,
impedindo toda forma de desobediéncia (BOBBIO, 2011).

Carlos Souza (2006, p. 91) observa, em relacao a terceira tipologia de poder descrita por
Bobbio, o politico, a forte dependéncia das politicas publicas, adotadas a nivel local, dos atores
politicamente organizados que manobram a matriz de institui¢des, influenciando a tomada de
decisdes com o viés de manutengdo de seus interesses pessoais contemplados na politica.

Sob outro aspecto inerente ao poder local, no que se refere ao relacionamento municipio-
citadino, Medeiros (1956, p. 23, apud CORRALO, 2014, p. 20) determina duas correntes que
se destacam: a primeira de natureza socioldgica, o municipio € concebido sob a o6tica jus
naturalista, com enfoque historico-tradicional, um fendmeno natural, anterior ao préprio
Estado; a segunda, de natureza realista, advindo do aparato normativo estatal, relacionada ao
aspecto socio histérico, o Estado forma o Municipio, modelo percebido no Brasil. No entanto,
conforme previsdo do autor, essas definicdes ndo sdo suficientes para abarcar toda a
complexidade do poder local, principalmente na formacao do municipio.

O ponto de partida de qualquer entendimento acerca do espaco, do local, das institui¢des
estruturadas e estruturantes, da gestdo e do governo e de todas as formas e dimensdes do Estado
da escala de poder, estd no poder politico, mais especificamente aquele que dispde sobre o
dominio com o uso da for¢a - e dela detém o monopdlio -, ndo necessariamente a fisica, que se
estabeleca em razao desta relacdo (BOBBIO, 2011; SILVA, 2009).

Elinor Ostrom (1999), na sua proposta de organizacao de poder em escala policéntrica,
propde um sistema subnacional com maior plasticidade, moldavel a realidade local. A proposta

de Ostrom foca na capacidade de os cidaddos organizarem um sistema maior, com Vvarias
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autoridades governamentais em diferentes escalas, onde cada um pode exercer seu papel com
relativa independéncia para estabelecer as normas e regras para um escopo € uma 4area

geografica especifica, como a propria autora exemplifica:

Em um sistema policéntrico, algumas unidades sdo governos de propésito
geral, enquanto que eles podem ser altamente especializados (McGinnis
1999a, b, c). Os sistemas auto organizados de governanca de recursos, em tal
sistema, podem ser distritos especiais, associacdes privadas ou partes de um
governo local. Estes estdo aninhados em varios niveis de governos de
propésito geral que também fornecem equidade civil, bem como tribunais
criminais. (OSTROM, 1999, p. 528).

A autoridade conferida a diversos centros de poder em escala local, segundo a autora,
acarretaria, entre outras vantagens, no incentivo ao uso do conhecimento local, “bem como a
redundancia e a rapidez de um processo de aprendizagem, de tentativa e erro” (OSTROM, 1999,
p. 528), apesar de serem, essencialmente, sistemas complexos e adaptativos que necessitam de
uma autoridade formal dominante. O controle sobre essa escala policéntrica seria exercido pela
escala tradicional de poder estabelecido na demais esferas, em especial pela esfera de governo
local, que como responsaveis pela protecdo dos direitos difusos, inerentes a todos os cidadaos,
combateriam as tiranias e discriminacOes inadequadas formadas nas unidades menores do
sistema sugerido. Outra vantagem apontada por Ostrom, estaria na combinacdo de

conhecimento cientifico com o conhecimento local:

Como os sistemas policéntricos possuem unidades sobrepostas, as
informacdes sobre o que funcionou bem em uma configuragdo podem ser
transmitidas a outras pessoas, que podem experimenti-las em suas
configuragdes. As associagdes de unidades locais de governanca de recursos
podem ser incentivadas a acelerar o intercambio de informagdes sobre as
condi¢des locais relevantes e sobre experiéncias de politicas que se revelaram
particularmente bem-sucedidas. E quando os sistemas pequenos falham, hi
sistemas maiores a chamar e vice-versa (OSTROM, 1999, p. 528).

Na escala polissémica, os resultados sdo encontrados em cada unidade, afirmando que
tais sistemas nio encontrem, com algumas exce¢des, padroes ou combinacdes entre si, mesmo
que sobrepostas. Ostrom aponta alguns exemplos de sistemas de divisdo de poder em escala
policéntrica, como na pesca da lagosta no Maine, onde o Estado estabelece regras gerais para a
protecao da espécie e regula sua captura. O governo local estabelece as regras de quantitativos
de pescadores e regras locais. Aos grupos interessados, cabe, através de Conselhos, fixar as
responsabilidades sobre formas de pesca, quantidades e tipos de armadilhas, locais e horarios
de captura e outros assuntos de impacto local. Nesse sistema, a vigilancia € feita em sentido
contrario, onde cada escala de poder logo acima atua sobre os excessos, falhas ou omissdes dos

niveis abaixo (OSTROM, 1999, p. 529-530).
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Henrique Pereira (2003) aponta diversos exemplos de escalas policéntricas de poder na
AmazoOnia, mais especificamente sobre grupos de usuarios de recursos naturais de uso coletivo,
em contraposi¢ao ao que determina Garrett Hardin na obra Tragédia dos Comuns (HARDIN,
1968), texto comparativo determinista que afirma um cenario de exaustdo e degradacdo de
recursos explorados em uma situacio de livre acesso e apropriacdo privada. O autor assinala
experiéncias locais nas cidades amazonenses de Parintins, Tefé e Silves, entre outras cidades e
localidades amazdnicas, onde vérias demonstracdes de capacidade coletiva de organizacdo
dessas populagdes conseguiram disciplinar e explorar os recursos pesqueiros (PEREIRA, 2003,
p. 68).

Os exemplos de escala policéntrica descritos pelo autor em questdo, evoluiram para
acordos formais de pesca, que comprovaram a afirmativa de Elinor Ostrom quanto a formatacao
sist€émica multi-escalas, pendente de suporte e apoio formal nas estruturas estatais. Em muitos
desses acordos de pesca, o poder de controle dos grupos locais ndo encontra a competéncia
legal de fiscalizar e impor, pelo poder coercitivo do Estado, o cumprimento das regras
preestabelecidas a todos, demonstrando a real dependéncia do apoio das vérias escalas formais

de poder (PEREIRA, 2004, p. 23).

2.6. Governo Local: primeira escala formal de poder do Estado

O governo local € a célula estatal que mais préximo se encontra dos anseios e
reivindicagdes da populagdo e que possui a ardua tarefa de executar politicas sociais basicas de
maior relevancia para o resgate da cidadania, como nas 4reas de satude, educacdo, assisténcia
social e meio ambiente (CORRALO, 2014). Henrique Pereira (2003, p. 19) registra que o
Municipio € a unidade territorial central, onde “[...] se articulam, na préatica, as diferentes
instancias e os agentes dos poderes publicos municipal, estadual e federal”, constituindo-se no
poder politico mais proximo do cidadao.

Para contribuir com o debate, como ressalva, é necessaria uma anélise, mesmo que rasa
e breve, sem maior aprofundamento, na distingdo entre municipio e cidade. Municipio,
conforme definido por diversos autores nesta pesquisa (MEIRELLES, 2000; PALONI, 2008;
SILVA, 2015), é uma entidade natural ou origindria, juridicamente relacionada a uma entidade
imediatamente superior em escala de poder, com suas origens no direito romano, e é posterior
ao Estado. A cidade, realidade social, territorial e econdmica, praticamente restrito ao espago
urbano. Na maioria dos trabalhos acerca de governos locais, o0 Municipio € o ente e cidade um

espaco. Portanto o Municipio €, conforme ja visto, o governo local no Brasil.
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A existéncia plena do governo local, conforme complementa a conceituacdo
padronizadora emitida pelos 6rgdos de gestdo da Organizacdo das Nacdes Unidas, estd na
existéncia e exercicio do poder local (UNITED NATIONS, 2006). Dowbor (2008), propde que
o poder local esta onde o cidaddo possa exercer a cidadania, em menor escala, inclusive mais
préoximo que a esfera municipal, podendo ser exercido de forma mais localizada ainda, como
por exemplo no bairro, no quarteirdo ou na vizinhanca direta.

Esse processo faz parte da plena socializacao do sujeito. Essa ¢ uma ramificagao recente,
proposta a partir da plasticidade construida pelo poder de mobilizac@o popular que as redes vém
possibilitando, numa relacdo de poder social. Foucault (1981), define a 16gica do poder local
como exercicio da pratica social. Como todo tema ou expressdo gramatical que define ou
padroniza determinado entendimento, também o governo local, como menor escala de poder
passou por processo de nivelamento para padronizagao internacional.

Para delimitar o tema a nivel global, promovendo a padronizacdo acerca do
entendimento sobre o espaco e a escala do poder, o Escritorio da Organizacdo das Nacdes
Unidas para a Administracio Piblica — UNPAN* define o governo local como: a subdivisio
politica de uma nac¢@o ou (em um sistema federal) do Estado, que € constituido por lei e tem o
controle substancial dos assuntos locais, incluindo poderes para instituir impostos ou para
prestar servicos publicos proprios (TONWE, 2011, p. 66).

Nos relatérios emitidos pelo Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas, onde a
abrangéncia busca atingir um nimero bem maior que o total de nag¢des federalistas, o conceito
de governo local € ao mesmo tempo refor¢ado e simplificado como: “a unidade de poder estatal,
subnacional de menor escala e mais proxima do cidadao” (UNITED NATIONS, 2002; 2003;
2006). A partir dessas premissas, o governo local demanda algumas caracteristicas bésicas,
como ter um determinado territério e populagdo, uma estrutura institucional para o Poder
Executivo atender aos fins administrativos e ao Poder Legislativo, uma identidade juridica
propria, uma gama de poderes e fun¢des autorizadas pela delegacdo da legislatura central ou
intermedidria e, por fim, no ambito dessa delegacdo, autonomia, com as limitagdes da lei

(WHALEN, 1970, p. 312).

4 United Nations Public Administration Network, sigla em inglés.
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2.7. A diversidade de sistemas de governo e definicoes de divisao de poder

na formatacao politica administrativa local no mundo

A simples padronizacdo da cidade como sindnimo de governo local, em nivel
internacional, mostra-se inviavel, visto que, conforme dados do Population Reference Bureau
— PRB (2016), existem diversos critérios para definicdo e formacdo de cidades nos paises
membros da ONU.

Na Argentina, por exemplo, para que se crie uma cidade sdo necessarios pelo menos
2.000 habitantes, enquanto que no Canada € de apenas metade desse nimero e no Peru apenas
100 habitantes sdao necessarios. Outros paises adotam critérios associados a outros aspectos,
como o econdmico, a demografia e a estratificacio da forca de trabalho, como na India, em que
além de 5.000 habitantes, a localidade precisa comprovar que pelo menos trés quartos da
populacdo trabalhadora masculina esta dissociados das atividades agricolas (PRB, 2016).

Além dos critérios para a criagdo ou reconhecimento das cidades, a razdo para que a
ONU delimitasse o termo governo local com um conceito claro e de facil entendimento,
justifica-se pela vasta relacdo de denominagdes e formas de organizacdo de poder local
existentes no planeta, de onde brota a necessidade de padronizacdo para o entendimento
igualitario sobre o tema em nivel internacional.

De acordo com dados da ONU de junho de 2016, existem 193 paises membros da
organizacdo, além de cerca de 20 nagdes que ainda ndo foram reconhecidos como partes, estdo
em situacao de suspenc¢do ou que sdo apenas observadores (UNITED NATIONS, 2016). Nesse
cendrio o nimero de unidades locais de poder no planeta é tao diverso quanto confuso, ndo
tendo registro de um nimero absoluto nem nos bancos de dados das organizacdes mundiais de
governos locais, como o ICLEI ou a CGLU.

Cabe aqui uma ressalva acerca da forma de tratamento dos membros da ONU. As na¢des
membros da organizagdo sdo chamadas de Partes para padronizar a denominacao nacional de
cada um, uma vez que sao formatadas individualmente com sistemas e denominagdes diferentes
e até divergentes, como reinos, republicas, emirados, califados, principados, entre outros
sistemas e formas de governo. Sem aprofundar no tema, mas para exemplificar essa diversidade
de denominagdes nos sistemas de governo nas nacdes, somente nos continentes americanos
(Américas do Norte, Central e do Sul), existem 35 paises membros e um Departamento de

Ultramar da Franca (Guiana Francesa).

5 http://www.sport-histoire.fr/es/Geografia/America.php
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Nas Américas, que registram uma das menores diversidades de sistemas de governo se
comparando com os demais blocos regionais formados nos outros continentes do globo,
percebe-se pelo menos seis sistemas de governo diferentes e diversas nomenclaturas. De acordo
com os dados publicados pelo IBGE (2016), existem desde a Republica Presidencialista,
modelo adotado por 21 paises, até a Monarquia Parlamentarista, sistema de governo de outras
10 nacdoes (IBGE, 2016). Nessa conformacdo geopolitica, as divisdes subnacionais
contemporaneas estdo arraigadas na estrutura formal de cada pais, conforme a formatacdo
histérica, juridica e politica adotada na divisao territorial e de poder interno em cada um.

Se na escala de governos nacionais a diversidade € alta, logo abaixo do nacional
apresenta uma diversificagdo bem mais volumosa nas escalas de poder. Sao considerados pelas
Nagoes Unidas como governo subnacional, onde cada parte tem sua denominagao, incluindo
os governos locais. Em nivel regional sdo chamados de Estado, Distrito, Condado entre outros
governos subnacionais. Em alguns paises, na escala de poder, logo depois do governo nacional
figuram os governos locais, sem a escala intermediéria.

No entanto é na escala local que a diversificagao de formatos e arranjos administrativos,
politicos e juridicos toma propor¢des de grande complexidade, tornando ingldria a tarefa de
equacionar os modelos de governos locais em poucos exemplos. Desde os ensinamentos
Aristotélicos sdo estudadas as bases da valorizacdo dos espacos menores, com destaque para o
papel do cidaddo, onde o poder tem a tarefa de permitir a felicidade na diversidade, mantendo-
se como fonte de fomento pela supletividade, ao deixar aflorar das estruturas sociais, tendo
como principio que a pdlis, como conjunto de realidades menores, ndo poderia absorver as
partes a integram (HERMANY, 2012, p. 19).

A heterogeneidade de sistemas de governo, em especial do local, somada a uma forte
diversidade de definicdes de escala de poder na conformacdo politica administrativa local
percebida nos cinco continentes, torna impossivel dar tratamento padronizado a forma e a
estrutura de poder formal em cada local de cada nagdo, seja em nivel nacional, regional ou
subnacional. Esse é o ponto central da politica de nivelamento da escala formal de poder mais
proxima do cidadado, adotada pelas Nagdes Unidas, que determina, nesse caso, o governo local.

Os Estados Unidos da América, por exemplo, primeiro pais a adotar o federalismo,
unido republicana dos Estados Membros sob o principio da isonomia e autonomia a luz do
iluminismo, t€ém na sua estrutura politico administrativa a Unido Nacional dos Estados em
nimero de 50 e um Distrito Federal. A Constituicio norte-americana nao faz nenhuma
referéncia a figura dos Municipios, ndo assegura autonomia nem arrecadacdo préprias, o que

ndo significa que estes instrumentos de gestdo ndo existam (MEIRELLES, 2000, p. 45). As
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divisdes de poder nos governos regionais e locais internas ndo seguem um padrdo nacional,
obedecendo a l6gica de que cada /dcus tem sua formatacdo, suas caracteristicas conforme suas
redes de interagdes sociais, ambientais ¢ econdmicas (ANTUNES, 2015).

No modelo norte americano, cada estado, conforme sua conformagao, pode ser dividido
em condados (aglutinagdes locais), boroughs (distritos), county (equivalente ao municipio
brasileiro), city (area urbana, inferior ao county mas nao necessariamente subordinada a ele) e
parishes (paréquias), entre diversas outras formas, inclusive com cidades nacionais, nao
atreladas a nenhum estado (MEIRELLES, 2000, p. 45-47). O modelo adotado pelo legislador
norte americano, ao definir o sistema de governos locais, apresenta um entendimento de que a
complexidade presente em um pais de dimensdes continentais, diferencas regionais
significativas e marcantes diferencas econdOmicas, culturais e ambientais, tudo abalizado
historicamente pela relagdo vital entre sociedade e territério, nao prosperam de forma unitéria.

Apesar do relacionamento politico federalista norte americano adotar como padrio a
interacdo juridico/administrativa direta com os Estados, formadores em seu conjunto da Unido
(ANTUNES, 2015), os Estados Unidos da América, considerando o conceito de poder formal,
estatal, de menor escala, com base no sistema de ordenamento de governo local, estabelece que
cada Estado tem o poder de interferir na organizacdo da sua estrutura sub-regional, onde a
maioria da populagdo se organiza a nivel local.

Meirelles (2000, p 45 a 47), destaca os cinco modelos de gestdo local adotados no
sistema de gestdo local americano: 1) Council — Governo com decisdes colegiadas por um
conselho; 2) Comission — Governo formado por uma Comissao onde cada membro cuida de
uma area; 3) Mayor — Embora assessorado por um conselho, a tomada de decisdo fica nas maos
de um individuo; 4) Federal analogy — com divisdo de poderes andlogo ao sistema brasileiro e;
5) Manager — sistema que contrata um “administrador” especialista para gerir a cidade por um
determinado tempo e com metas a atingir. A Universidade de Harvard é o maior centro de
referéncia para a formacgdo de Managers nos Estados Unidos.

No caso brasileiro, o governo local corresponde ao municipio, padronizado na forma
da lei em nivel nacional e envolve o entendimento de cidade, urbano e rural.

Governo local nao € assunto novo na literatura brasileira. Em “O Municipio — Estudos
sobre administragdo local”, publicado em 1883, o jurista e socidlogo Jodo Carneiro Maia utiliza
o termo governo local mais de 20 vezes, inclusive para defender sua tese de que o governo local
tinha raizes na pré-historia, originado na familia como uma necessidade da natureza humana de

estabelecer as regras de convivéncia no ldcus, portanto antecedia ao Estado, e se opunha em
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linha direta com o poder hierarquico do governo central de “[...] reger os interesses domésticos”
(MAIA, 1883, p. 81).

A ideia do autor, no entanto, ndo ¢ a de total independéncia local. Reconhece que ao
Estado, cabe o direito de delimitar aos municipios ordenamento juridico para sua constitui¢ao,
que ele chama de externa. A ressalva esta na formatacao do regimento interno, uma espécie de
regulamento anterior de Plano Diretor, que o autor demonstra ndo aceitar vir de cima para baixo
(MALIA, 1883, p. 83). A pertinéncia da preocupagao do autor em pleno século XIX se mostra
plena de eficidcia, mesmo que com mais de um século de separagdo entre o protesto registrado
pelo autor e a instituicao do Plano Diretor no Brasil.

A gestdo das cidades, portanto, exige uma contextualiza¢do avancada, mas a0 mesmo
tempo retroalimentada pelas experiéncias, alicercadas pela visdo globalizada, apoiada na
economia (GONCALVES, 2004, p. 117-119), que conforme destaca a propria autora, “implica
pensar a gestdo ambiental no contexto urbano (local) associada ‘a gestdo dos ecossistemas e a
producdo dos fundamentos racionais da organizacao do territério’” (ACSELRAD, 1999, p. 84,
apud GONCALVES, 2004, p. 118), onde o urbano, e consequentemente o efeito ambiental
sobre a cidade, ¢ movido pela dinamica da relagao de poder e riqueza. Nessa relagao, emerge a

visdo de governo e os processos de governanga.

2.8. Municipio: Realidade fisica, social e humana

A afirmativa do subtitulo acima € parte da obra Descentralizacdo e Liberdade, do
Jurista, Administrador, Economista e ex-Ministro Hélio Beltrdo, que encontra eco em inimeros
autores que imputam ao governo local o papel de esfera de poder onde a vida acontece
(BELTRAO, 2002; CARDOSO, 2012; MEIRELLES, 2008; SOUZA, 2010;).

Beltrdo sentencia que “s6 no municipio podem ser bem resolvidos os problemas que
afetam o dia-a-dia dos brasileiros” (BELTRAO, op. cit. p. 23). A premissa estd na percepcio
da vida humana e o ambiente, sob o aspecto da existéncia concreta. Apesar do pais ter a “unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal” (CF 1988, Art. 1°), é na esfera
local que todos os brasileiros, sem excecdo resolvem seus problemas de alimentacdo, saude,
ensino, afeto, familia e demais aspectos da vida humana, independentemente de ser o Presidente
da Republica ou um desempregado.

E no municipio, repita-se, defini¢ao brasileira de Governo Local, que estdo concentradas
todas as responsabilidades na ordenacdo da vida em cidade, no que concerne aos servigos
publicos locais na prote¢do ambiental de sua area, esta dltima, agravada de forma permanente

pelo fendmeno da urbanizacdo, que invade os bairros e “[...] degrada seus arredores com
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habitacdes clandestinas e carentes dos servicos publicos essenciais ao bem-estar dessas
populacdes (MEIRELLES, 2008, p. 35).

O modelo de gestao do federalismo adotado no Brasil, com dimensdes continentais e
diferencas regionais antagdnicas, pode ser interpretado na analise de Daniel Adetoritse Tonwe,
para quem a qualidade e a variedade de trabalho a ser realizado em todo o territorio de um pais,
por parte do governo, é impossivel de ser efetivado diretamente por uma tnica autoridade, que
além de ndo ter fisicamente como estar em todos os lugares que necessitam das agdes de
governanca, nao pode negligenciar que os diversos problemas de cada local, sdao de
conhecimento estritamente local (TONWE, 2011, p. 66).

Laski (1975, p. 411 apud TONWE, op. cit.) sentencia: “Nds ndo podemos perceber os
beneficios de governo democratico a menos que comecemos pela admissdo de que todos os
problemas em sua incidéncia, requerem decisio no local e pelas pessoas pelas quais a incidéncia

€ mais sentida”.

2.9. Cidade (urbano): Centro natural de degradacao ambiental

Urge fazer o registro da afirmativa compartilhada por muitos autores (BELTRAO, 2002;
CARDOSO, 2012; CARLO, 2006; MEIRELLES, 2008; SACHS, 2008; SOUZA, 2010, entre
outros), necessariamente redundante nesse trabalho, de que é no municipio que ocorrem os mais
graves problemas no setor ambiental, e é onde devem ser enfrentados e equacionados, tanto na
area urbana quanto na rural. Como a geracao e destinagao dos residuos s6lidos; o abastecimento
de agua potavel com consequente coleta e tratamento dos esgotos sanitirios; ocupacao e
impermeabilizac¢do do solo; comprometimento dos mananciais e demais corpos hidricos; graves
danos a satde publica; poluicdo do ar e sonora promovida por industrias, comércio, servigos e
pessoas, sO para citar os mais impactantes da area urbana. No meio rural os problemas sdo de
desmatamentos irregulares; depredacao e desqualificacdo do solo; atividades extrativistas de
minerais, inclusive de segunda classe como os utilizados na industria da construgdo civil;
poluicdo do ar por queimadas; poluicdo do solo e da dgua por agrotéxicos, entre outros
(HIGUCHI et al. 2009, p. 21).

A Pesquisa de Informagdes Basicas do IBGE na governancga ambiental local - MUNIC
2002, enumera os principais problemas ambientais que ocorrem no dmbito local e que, de forma
direta, afetam as condicdes de vida da populagdo, sendo o mais impactante a falta de coleta,
tratamento e destinagao de esgoto, que em 2002 atingia mais de 46% dos municipios brasileiros
(IBGE, 2002), no entanto esse nimero ndo esta relacionado ao percentual populacional. O

estudo apontou outros temas como queimadas, ambientes de proliferacdo de doengas,
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ocupacoes irregulares, poluicdo, lixo urbano, entre outros que contribuem para a degradacdo
ambiental no municipio.

Esse processo de degradagao ambiental é geminado a historicidade da cidade. Desde o
surgimento da urbanizacdo como processo natural de evolugdao dos aglomerados humanos, os
problemas de degradacdo do ambiente, desordem social, mas condi¢des de higiene e falta de
saneamento basico, culminando com a mudanca no uso do solo e da paisagem urbana sio
percebidos (TRENNEPOHL, 2012, p. 608), onde as naturezas dos problemas ambientais ndo
sdo apenas juridicas, mas também politicas, sociais, de saide publica, entre outros (FREITAS,
Vladimir, 2005, p. 30).

As acdes que mudaram o mundo profundamente, modificando até o ciclo climatico do
planeta, sdo provocados nas cidades ou em funcdo delas, como o consumo maci¢o de energia
elétrica; sistemas de aquecimento ou refrigeracdo; uso de sistemas individualizados de
transporte como motocicletas e automoveis; consumo desenfreado; desperdicio na produgdo,
transporte e consumo de alimentos; desmatamento, entre outros (ICLEI, 2016).

Na Pesquisa de Informacodes Béasicas do IBGE — MUNIC, publicada em 2008 com
informacdes levantadas nos anos de 2006 e 2007, identificou diversos problemas ambientais no
territério dos governos locais, sob a Otica do gestor ambiental, relacionados a temas como:
poluicdo do ar; poluicdo e escassez do recurso agua; assoreamento de corpo de &4gua;
contaminacdo do solo; degradagdo de areas legalmente protegidas; desmatamento; alteracdo
que tenha prejudicado a paisagem; e ocorréncia de queimadas (IBGE, 2010). Nesta pesquisa,
mais de 90% dos municipios brasileiros relataram a ocorréncia de frequente impactos e
alteracOes ambientais locais, resultando em perda de qualidade do meio ambiente, afetando as
condic¢des de vida da populagdo, biodiversidade local e até nas atividades econdmicas.

A pesquisa MUNIC 2008 do IBGE aponta que a relagdo entre a existéncia humana e a
sua necessaria atividade econdmica sofrem, ao mesmo tempo, impactos e influéncia do meio
ambiente. Sdo tdo afetadas quanto afetam as condi¢des ambientais.

Num trabalho com foco no aspecto econdmico/fiscal, Rui Affonso (2000, p. 16)
estabelece que o conceito de desenvolvimento local/end6geno € diferente do conceito de
crescimento econdmico. Ou seja, um crescimento econdmico no municipio pode elevar seus
niveis de produgdo, renda e emprego, até ultrapassando em seus indicadores o ritmo de
crescimento de sua populacdo, sem que ocorra um processo de desenvolvimento econdmico
social, de onde depreende-se, aumento significativo das mazelas advindas com o aumento da

concentracdo econdmica e o aprofundamento da pobreza e suas mazelas.
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O processo de exclusdo social, onde a pobreza é conduzida ou deixada nas 4reas de
menor valor ou mais degradada, contrasta com o aparente paradoxo das ocupagdes das areas de
preservacdo permanente pela mesmo populagcao de baixa renda, uma realidade observada por
Gongalves (2004) na Regiao Carbonifera de Santa Catarina, que deu lugar a atual cidade de
Criciima, cidade erigida sobre os rejeitos das minas de carvdo, sem nenhum cuidado com a
poluigdo.

Na cidade de Manaus, conforme observam Waichman e Borges (2003, p. 41), a
populacdo menos favorecida ocupou as margens dos igarapés por figurarem no periodo pos
Zona Franca de Manaus, entre as areas menos valorizadas. “Além de estarem sendo utilizados
para moradia da populacdo de baixa renda sobre suas superficies, os igarapés de Manaus se
constituem em lixeiras e receptores de esgotos sanitarios e industriais (WAICHMAN;
BORGES, 2003, p. 41).

Sandra de Carlo resume que “embora muitos problemas ambientais sejam de ordem
global, o ambientalismo surge a partir de situagdes localizadas [...]” e complementa: “[...] é

mais facil agir localmente do que globalmente” (CARLO, 2006, p. 34).

2.10.Nacoes a partir do local: O contraste da formacao regionalista do

municipio no Brasil

Antes de fechar esse capitulo, onde se discute a interacdo histdrica da formacao das
cidades, delimitacdo de territorialidade e fundamentagdo conceitual do poder com énfase no
local, € necessario retornar ao nivel internacional da pesquisa, a fim de estabelecer um paralelo
entre a formacao dos paises mais antigos que o Brasil e, em um breve resumo, registras como
a histdria se deu na formacao municipal desse pais.

Edward McNall Burns (1978, p. 42-), retine diversos pesquisadores que se esmeraram
na identificagdo da formacdo de civilizacoes, que diferem da ideia de sociedades primitivas,
estas, relativamente efémeras, tiveram limites geograficos restritos, com poucos seres humanos.

Na base das chamadas civilizacdes, o trabalho de Burns identifica a cultura em sua

acepc¢ao de tradi¢do, entrelacamento de ideias, realizacdes e dominio das artes:

[...] Dizemos, pois, que uma cultura merece o nome de civilizacdo quando
atingiu um nivel de progresso em a escrita tem largo uso, em que as artes e as
ciéncias alcancaram certo grau de adiantamento e as institui¢des politicas,
sociais e econdmicas se desenvolveram suficientemente para resolver ao
menos alguns por problemas de ordem, seguranca e eficiéncia com que se
defronta uma sociedade complexa. (BURNS, 1978, p. 45).
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Desta forma, grandes civilizacOes foram formadas a partir das necessidades culturais de
varios povos, para atender suas necessidades consideraram as vantagens geograficas — clima,
topografia, acesso a recursos como agua e solo agriculturavel, vias de mobilidade como portos
e rios, com especial atengdo a conquista e prote¢do. Na base dessa teoria, habita a carateristica
ndmade de povos conquistadores, que instigaram tanto o expansionismo, quanto a necessidade
de defesa.

Surgiram grandes civiliza¢des, frutos destes movimentos: resultantes das incontaveis
invasdes e dominio por conquistadores; para ampliacao do territério, que também se classifica
como conquista ou invasio; ou fruto da unido de povos para fortalecimento do coletivo e
construgcdo de estruturas institucionais fortes. Assim surgiram diversos paises no mundo, de
dentro para fora; de baixo para cima; do local para o nacional. Paises mais antigos que o Brasil
se desenvolveram e se constituiram como grandes nacdes a partir da unido de interesses locais.
No Brasil, nascido de tratados e arranjos politicos, os aspectos culturais e sociais foram menos
importantes para a formagao da nacgao.

Conforme Corralo (2014, p. 58), nos primeiros momentos do Brasil coldnia, a ocupacao
dos territérios e a formagao das sociedades locais ndao sofreram com segregacdo entre negros,
indios e europeus. Ao contrario, foi fomentada a miscigenacdo. A ocupacdo do “lugar”, para
formacdo de pequenos agrupamentos se deu de forma espontianea, conforme as necessidades
das populacdes locais.

O Brasil, com seus povoados nativos e acampamentos europeus, tem no desembarque
de Tomé de Sousa na Bahia, no ano de 1549, o primeiro Regimento pronto e acabado, elaborado
em Lisboa, onde, na pratica, a estrutura burocratica precedeu e condicionou a organizagao social
(BELTRAO, 2002). Em outras palavras, o Estado precedeu o povo e a colonizagio a partir daf,
constituiu um empreendimento de Estado. Ao invés de a sociedade instituir a autoridade, no
Brasil “foi a autoridade que fundou e moldou a sociedade”.

O sistema municipalista implantado no Brasil colonial, com bases romanas, foi adaptado
do modelo existente no reino portugués a época, calcado em suas organizagdes politicas,
administrativas e judiciais (CORRALO, 2014, p. 58). No caso brasileiro, seguindo-se as
ordenacdes Manuelinas, Afonsinas e Filipinas, que regeram o Brasil até 1822, os municipios
foram instituidos de maneira uniforme, “com presidente, trés vereadores, dois almotacéis, um
escrivdo, um juiz de fora vitalicio e dois juizes comuns, que eram eleitos juntos com o0s
vereadores” (MEIRELLES, 1998, p. 33 e 34). A pequena diferenca estava na adaptacdo dos
governos locais: Conselhos, em Portugal; Municipios, no Brasil Colonia (FAVEIRO;

ZMITROWICZ, 2005).
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Os municipios do Brasil Colonia, mesmo restringidos pelas Capitanias centralizadoras,
organizavam “poderes” por iniciativa propria, “arrogando-se relevantes atribui¢des de governo,
de administragao e de justica” (MEIRELLES, 1998, p. 34).

Andreas Krell insiste na tese de que foi Portugal que criou os municipios no solo
brasileiro, como imitacdo do modelo existente na Europa. O municipio era a base da coldnia,
servindo de posi¢cdo de vanguarda para a penetragcdo do territério. A diferenca estava na forma
de vida, inversa as aglomeracdes urbanas. O Brasil colonia era formado por fazendas, que
formavam os municipios. Nelas as pessoas habitavam e trabalhavam por toda a vida,
funcionando como ‘“‘verdadeiros centros de vida diaria do povo simples” (KRELL, 1999, p. 3).

As 4reas eram territoriais muito vastas, em alguns casos, sem razdo de
proporcionalidade. No mapa da evolu¢do da divisdo territorial brasileira de 1872, publicado
pelo IBGE, pode-se perceber que o municipio de Manaus era tdo grande, que abrangia um
territério que partia da divisa com o Estado do Acre, onde hoje estdo os municipios de Envira
e Eirunepé, a mais de 1.200 km da area urbana de Manaus, até a fronteira com Venezuela e
Guiana, incluindo todo o atual Estado de Roraima, com um tamanho de aproximadamente um
milhdo de quildmetros quadrados em apenas um municipio (IBGE, 2010).

A divisdo territorial municipalista no Brasil, a partir de 1872, registra avangos em torno
de 10% por década, reduzindo para menos de 7% entre 1900 e 1933, com regras sempre
confusas e regionalizadas para a criagdo de municipios. Foram necesséarios 120 anos (1824 a
1946) de evolugao e experiéncias para que as sociedades locais emergentes fossem buscar as
primeiras bases modernas de sua autonomia.

Na Amazonia, a divisdo territorial seguiu forte tendéncia ao interesse politico, com leve
diferencial do cenario nacional, onde as terras das novas unidades locais eram conhecidas e
bem definidas. No Par4, por exemplo, muitas localidades que foram transformadas em
municipios, “[...] nem sequer existiam e nem eram habitadas quando olhamos a geografia
municipal anterior a década de 1970” (SOUZA, 2006, p. 37).

A motivacdo para a proliferacdo de municipios, de acordo com o trabalho de Carlos
Souza, estava vinculada a descentralizacdo fiscal e a estratégia de atrair investimentos para
novas areas, além de promover uma forca eleitoral dispersa e mais numerosa (SOUZA, 2006,
p. 37).

No Amazonas, a histéria da formagdo de municipios € controversa e rara na literatura.
Nao ha material rico de detalhes, que possa aclarar toda a historicidade da municipalizagao do
territorio. Existem diversos materiais com historias isoladas e anteriores, relativos aos

municipios mais antigos, em especial aos formados antes de 1930.
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Porém, existe uma lacuna entre os anos de 1950, ap6s a criagdo de instrumentos de
fortalecimento politico e econdmico dos municipios no Brasil, p6s Constituicdo federal de
1946, e os primeiros anos da ditadura militar brasileira. Durante a pesquisa deste trabalho,
algumas dezenas de documentos editados naquela época foram encontrados nos arquivos da
Imprensa Oficial do Amazonas, na Diretoria de Documentacdo da Assembleia Legislativa do
Amazonas e na internet, que possibilitaram desnudar esse momento, identificado e relatado em
um Artigo, anexado na integra no préximo capitulo deste trabalho, no momento submetido a
publicacdo na Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais - RBEUR, pertencente a
Associacdo Nacional de Pos-Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional —
ANPUR.

Pelos fragmentos perscrutados, percebe-se que, com o fortalecimento municipalista pos
Constituicdo federal de 1946, a criacio de cidades passa a contar como um trunfo para o poder
regional, beneficiando seus criadores que poderiam nomear prefeitos, secretarios, entre outros,
além de participar da distribuicao federal de recursos, conforme previa aquela Carta Magna. O
artigo encontra ainda, o ato que determinou a extingdo de municipios, ja instalados ou em
instalacdo, sem um ordenamento quantitativo ou pormenorizado, sem nenhum espelhamento
no cendrio nacional encontrado durante a pesquisa, o que suscita dividas quanto a sua validade

e consequéncias.
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3. CAPITULO2

Formacao de municipios no Amazonas no periodo pdos Constituicao federal

de 1946: Fragmentos de uma histéria interrompida e esquecida

3.1. Resumo

O periodo compreendido entre a constitui¢ao federal de 1946 e o golpe militar de 1964 marcou
profundamente o municipalismo brasileiro. Este momento corresponde a uma intensa divisao
territorial onde diversos Estados multiplicaram seus municipios. No Amazonas, essa tendéncia
foi revertida e esquecida. No presente artigo, resgatamos e analisamos os atos que revelam esse
momento intenso de criagdo de municipios, inclusive em localidades onde até o presente nao
se observa a intensificacdo de dindmicas territoriais tipicas do adensamento urbano. Durante
uma movimentada década (1955 e 1964), o Amazonas chegou a multiplicar seu total de
municipios em quase 1200%. A historiografia local ndo registrou os motivos da anulacdo dos
atos de criacdo, assim como ndo ha referéncias a estudos sobre a viabilidade econdmica, os
impactos ambientais e as demandas socioecondmicas pela criagdo de novas municipalidades,
ou da observancia a relagdo sociedade vs. territério, condicionante sine qua non para o
estabelecimento dos atos politicos.

Palavras-chave: Municipalismo, Amazonia, divisao territorial, governos locais, federalismo

3.2. Abstract

The period between the federal constitution of 1946 and the military coup of 1964 has affected
the Brazilian municipals. This time corresponds to an intense territorial division in which
several States have multiplied their municipalities. In Amazonas State, this trend was reversed
and forgotten. In this article, we have rescued and analyzed the acts that reveal this intense
moment of creation of municipalities, even in localities where until the present one does not
observe the intensification of territorial dynamics typical of the urban densification. During a
busy period (1955 and 1964), the Amazon multiplied its number of municipalities in almost
1200%. The local historiography did not record the reasons for the annulment of acts of
creation, and there are no references to studies on the economic viability, environmental
impacts and socioeconomic demands for the creation, or observance of the relationship between
societies vs. territory, condition sine qua non for the establishment of political acts.

Key words: Municipalism, Amazon, territorial division, Local government, Federalism
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3.3. Introducao

A divisao politico-administrativa brasileira motivada por diversos fatores politicos,
militares, econOmicos, sociais e territoriais tem fases marcantes e concentradas em
determinados periodos da histéria do pais (FAVEIRO; ZMITROWICZ, 2005). Cigolini (2012,
p. 112) observa que estas divisdes ocorreram “em periodos muito curtos € em fases bem
limitadas da histéria” e com vistas a promover mudangas no plano regional, “mas, sobretudo,
na compartimentac¢ao do espago em municipios”. Nesse sentido, € grande o volume de trabalhos
publicados sobre as possibilidades, motivagdes, histéricos e arranjos institucionais que
determinaram a divisdo territorial, principalmente em municipios, em quase todo o territorio
brasileiro. Na multi e trans disciplinariedade da matéria, profissionais de indmeras areas
figuram entre seus autores, tais como Meirelles (1998), Hermany (2012), Corralo (2014) e Silva
(2015).

Na histéria da configuragdo municipal do Estado do Amazonas, maior estado da
federacdo, faltam registros que apontem com clareza e precisdo os aspectos norteadores
adotados para sua divisao territorial que conta hoje com apenas 62 municipios com area média
de 25 mil km?, enquanto que média nacional é de apenas 1,5 mil km2. Com a excegdo de alguns
dos atuais municipios existentes no Amazonas, os motivos e condicionantes histéricos que
determinaram a divisdo municipal do Amazonas ainda permanecem obscuros.

As motivagdes para criagdo e extingdo dos municipios amazonenses, sejam elas
culturais, econdmicas, politicas, geograficas ou de qualquer outra natureza, assim como seus
respectivos atos de criagdo ou extingdo, sdo matérias de poucos registros histdricos. Esta
pesquisa busca desnudar o periodo se nao o mais conturbado, pelo menos, de fato, aquele que
foi o mais efervescente na divisao territorial do Amazonas, produzido em um lapso temporal
de dez anos (1955 a 1964), pelo que se pdde levantar em fragmentos documentais até entdo
negligenciados pela producio historiografica.

E possivel que tais registros histéricos que poderiam contribuir para a interpretacdo
desses processos geopoliticos tenham sido perdidos, censurados ou nunca produzidos em razao
do regime de ditadura militar, que perdurou no pais entre 1964 e 1985. Restaram apenas os atos
oficiais, a época publicados apenas na imprensa oficial. A partir desta pesquisa documental e
andlise de contetido, aos poucos foram sendo produzidas algumas respostas e perguntas sobre
o que norteou aqueles atos legais, quais suas verdadeiras motivacgdes e intengdes geopoliticas,

e que consequéncias trouxeram para atual conformacao geografica do Amazonas.
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Apesar da descentralizagdo administrativa ser matéria amplamente visitada, o foco desta
pesquisa deriva para um cendrio diferenciado, em um momento histérico de parcos registros
publicos e cientificos afeitos ao tema. No contexto do Estado do Amazonas, o recorte temporal
da proposta deste trabalho esta delimitado pelo periodo entre os anos de 1955 e 1964, em funcao
da disponibilidade de material oficial publicado e principalmente pela concentragdo dos
principais fatos geradores dos atos aqui analisados, que ndo encontram registros bibliograficos,
cientificos ou jornalisticos publicados.

O periodo investigado neste trabalho foi marcado pela gestao de dois governadores a
frente do poder executivo estadual no Amazonas e que antecederam o golpe militar de 1964:
Plinio Ramos Coelho (25/03/1955 a 25/03/1959), Gilberto Mestrinho de Medeiros Raposo
(25/03/1959 a 31/01/1963) e novamente Plinio Ramos Coelho (31/01/1963 a 27/06/1964).

O problema de partida da pesquisa € a existéncia de expressivo nimero de municipios
criados entre 1955 e 1964 no Amazonas, negligenciados pela histéria, que ndo foram
explicitados quanto aos seus objetivos, vocacdes, tendéncias econdmicas, potencialidades
socioambientais e que ainda flutuam em um vacuo da histéria a espera de estudos mais
aprofundados. Estes processos de criacdo ocorreram, mas desconhecem-se seus fundamentos e
motivagdes geopoliticas. Da mesma forma, também vaga no mesmo vacuo historico o ato de
anulacdo que extinguiu quase todos os municipios, sem que se reconhecam quais as premissas
que nortearam de tal medida, quais as consequéncias praticas desses atos e quais os direitos das
sociedades e das instituicdes locais foram afetados.

Nesse sentido, o objetivo geral deste artigo € evidenciar a descentralizacio
administrativa e politica no Estado do Amazonas, através do processo de criacdo de municipios
no Estado no periodo pds Constituicdo Federal de 1946 e Estadual de 1947, em especial no
periodo decenal compreendido entre os anos de 1955 e 1964. Tem como objetivos especificos:
resgatar fatos historicos politico-administrativos do Amazonas, que poderiam ter mudado por
completo o cendrio atual no Estado, com énfase na divisdo territorial; analisar a divisdo
territorial implementada juridicamente no Amazonas, em comparag¢do ao mesmo procedimento
adotado por outros Estados brasileiros.

Percebe-se um momento impar na (tentativa de) formacdo da divisdo municipal do
Amazonas, que aparentemente seguia a tendéncia observada no restante do pais, porém com
desfecho diferenciado para o Amazonas, que teve a imposi¢cdo de um retrocesso ndo observado
em outros estados.

Nao se pretendeu aqui abordar as consequéncias ou intengdes dos atos politico-

administrativos dos governantes amazonenses ou de qualquer outra unidade federativa com a
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divis@o municipalista. Ndo se trata, portanto, de estabelecer anélises referentes aos impactos
historicos, assim como ndo se teve a pretensdo de estimar valores, analisar desempenhos, avaliar
possibilidades econdmicas nem impactos socioambientais, mas sim, revelar as peculiaridades
de um momento historicamente delicado da histéria amazonense, juridicamente concreto,
porém, até entdo, apagado da literatura.

Vale o registro que o momento histérico desta pesquisa, antecede a estratégia de
desenvolvimento pela ocupacao e formacgao de populacgdes locais, registrado na Amazdnia no

periodo pds 1970 e registrado por Renato Leao Rego (2016; 2015).

3.4. Materiais e Métodos

Teve-se conhecimento sobre as peculiaridades da fase municipalista dos governos
amazonenses (1955-1964) em entrevistas informais com dois ex-governadores prestadas ao
primeiro autor enquanto assessor técnico de governo, no periodo de 1995 a 2002. No inicio de
2015, o tema foi resgatado e passou a fazer parte da pesquisa sobre governos locais e
governanca ambiental no Brasil para a tese de doutoramento do primeiro autor. Foram levadas
a termo pesquisas bibliograficas em arquivos documentais, principalmente atos legislativos e
executivos, acervos de documentacdo do Poder Legislativo no Estado do Amazonas, no
Arquivo Publico, na Imprensa Oficial responsavel pelas publicacdes dos Diarios Oficiais, onde
o principio da publicidade, entre outros, ddo vigéncia ao ordenamento juridico e publicitam os
atos do Poder Executivo. Os documentos originais a que se teve acesso foram digitalizados para
posterior ordenamento, leitura e analise.

Para tornar possivel a anélise, as informacgdes dos atos legislativos foram organizadas
em uma base dado em planilhas eletronicas. Com a anélise de conteido dos documentos
recuperados e das publicagdes do IBGE sobre o tema e o periodo, buscou-se construir uma
ordem cronolégica das decisdes administrativas do periodo, montando-se um cenério 1ogico,
com base nos fatos sociais e politicos da época e entender quais as possiveis motivacoes,
necessidades e consequéncias. A partir dos entendimentos formulados, buscou-se propor
pressuposicdes sobre as intengdes que deram causa aos atos de criagdo e extingdo dos
municipios.

Como complementos a pesquisa bibliografica e documental dos acervos
governamentais, foi solicitado acesso aos arquivos dos jornais “A Critica” e do “Jornal do
Commercio do Amazonas”, dois tnicos jornais locais que circulam continuadamente desde
1949 e 1904, respectivamente, na cidade de Manaus. Somente o Jornal do Commercio do

Amazonas deu total acesso as edi¢Oes digitalizadas que circularam no espago temporal da
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pesquisa. Foram ainda consultadas publica¢des cientificas que tratam da divisao territorial no
Brasil.

Através da andlise do nimero de municipios criados em outros Estados como Minas
Gerais, Sao Paulo e Parani, no mesmo periodo, busca-se estabelecer que a tendéncia a
descentralizacdo, naquele momento, passou por uma interpretacao de divisao territorial. Mais
importante ainda, busca-se identificar qual foi o tratamento dado para o Amazonas frente aos
demais Estados Federados quanto a criagdo de municipios, dentro do principio de Federacao
Constitucional, partindo-se do pressuposto de que nenhum membro estaria hierarquicamente

em condicao de superioridade ou privilégio legal sobre outro.

3.5. Resultados e discussoes

3.5.1. A federacao e o poder local na CF de 1946

Determinado juridicamente, o termo Federacdo é a unido de coletividades regionais
autdbnomas que a doutrina chama de Estados Federados, Estados-membros ou simplesmente
Estados (BRASIL, 1988; CASTRO, 2010; MARTINS, 2005; SILVA, 2015). Um dos aspectos
mais marcantes da Federacao, € seu carater permanente embasado na livre associagcdo de partes
autdbnomas, com objetivo comum de auto conservacdo de todos os membros, onde cada um
admite a mudanga de seu status politico com o objetivo de formar uma soberania maior, de
ambito coletivo (SCHIMITT, 1996, p. 348 apud CAVALCANTI, 2007, p. 18). Sem olhar como
contraditério a esta visdo, Rui Affonso indica que, muito além do entendimento do pacto
territorialista, a Federacdo resume em si a alternativa a diversos problemas advindos da
existéncia de forcas politicas opostas de integracdo e de desintegragdo em um determinado
espaco geografico. A Federagdo significa, entdo, “um equilibrio num campo de tensdo entre
forcas centrifugas e centripetas, ou integrativas e desintegrativas” (AFFONSO, 2000, p.10).

Apo6s a queda da ditadura de Getilio Vargas em 1945, veio, ja em 1946, uma nova
Constitui¢do Federal, com uma personalidade de democracia federalista. Pela primeira vez, o
constituinte promoveu a equidade na distribui¢do do poder e descentralizacao administrativa,
com cuidado a ndo comprometer a Federacdo, nem ferir a autonomia de Estados e Municipio
(MEIRELLES, 1998, p. 40). Municipios voltaram a ter conquistas previstas na Constitui¢do de
1934 e que foram sucumbidas 3 anos depois na Constitui¢ao de 1937, desta vez com mais poder,
o que Corralo (2014) considerou nido ter “precedentes na histéria normativa brasileira e dos
Estados civilizados”. A Constituicdo de 1946 estabeleceu a manutenc¢do da relacdo de vinculo

do poder local com a Constituicdo Federal de forma vital, que combateu de forma direta o
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incentivo as oligarquias “[...] que tem no ambito das autarquias e/ou municipios, espagos para
se desenvolver, potencializando-se na auséncia de instrumentos efetivos de controle da
constitucionalidade das decisdes publicas” (HERMANY, 2012, p. 59).

A partir de 1946, a autonomia dos Municipios passou a ser um principio constitucional
a ser observado pelos Estados, inclusive sob pena de interven¢do da Unido. A grande inovacao
foi a possibilidade de previsdao legal do governo local participar da divisdo de tributos
arrecadados pelos Estados e Unido, aumentando a importancia e o poder dos municipios. Um
marco da Constituicdo de 1946 destacado por Corralo (2014), que merece uma visao mais
acurada neste trabalho, foi a significativa ampliacdo das receitas dos municipios, através da
participacdo na arrecadacdo de Estados e da Unido. Para os municipios amazodnicos, a
Constituicdo de 1946 trouxe uma elevagdo econdOmica com a instituicio do Plano de

Valorizacdo da Amazonia:

Art. 199. Na execuc¢do do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazonia, a
Unido aplicard, em carater permanente, quantia ndo inferior a trés por cento
da sua renda tributaria. (BRASIL, 2016).

z.

E pensamento corrente entre diversos autores, entre eles Meirelles (1998), Tomio
(2005), Felisbino (2011) e Cigolini (2012) que a Constitui¢do de 1946 estabeleceu conceitos na
administracido publica municipal, principalmente no que se referia a arrecadagdo dos tributos
de competéncia local, na participacdo da arrecadacao federal através do Imposto de Renda (que
tinha 10% de sua arrecadacdo destinada aos municipios), do imposto de consumo de
mercadorias, instituindo o Fundo de Participacdo dos Municipios. Associada a arrecadagdo,
veio a liberdade de aplicagdo financeira e a organizacional dos servicos publicos de
competéncia local.

O fortalecimento e o novo patamar de importancia politico regional dos municipios
promoveram um momento de intensa divisdo territorial em todo os estados. Na oOtica de
ocupacdo espacial, alertam para a necessdria atencdo ao lugar onde os problemas das
populacdes acontecem na questdo espacial, sob pena de “[...] promover dispersdao de esforcos,
inefici€éncia no emprego dos meios e ineficacia na obtencao dos resultados almejados” (THEIS;

GALVAO, 2001, p. 55).

3.5.2. 1955 a 1964 — Um elo perdido na formacao municipal do Amazonas

Até o ano de 1955, o Amazonas tinha 25 municipios. Destes, seis haviam sido criados
no século XX, o ultimo em 1938 (IBGE, 2016). A existéncia destes poucos municipios estava

baseada na identidade do lugar, desde o século XVI, quando as cidades foram sendo criadas via
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de regra em funcdo de um rio, um espaco estratégico, um lugar decorrente da apropriacdo do
espaco (ARCARO; GONCALVES, 2012, p 40).

Com o novo cendrio politico, introduzido pela Constituicdo de 1946, o governo do
Amazonas inicia um novo momento. A apropria¢do do espago ou o espaco “inventado” surge
com o amparo da Lei. O primeiro passo foi dado pela Lei n° 96, de 19 de dezembro de 1955,
quando foram criados 16 novos municipios com uma clara tendéncia ao atendimento da relacdo
espaco e sociedade, uma vez que o resultado desta primeira Lei foram 14 municipios efetivados
e mantidos até os dias atuais. Destes, apenas os municipios de Ituxi, da sub-regido de Labrea e
Icana, na sub-regido de Sdo Gabriel da Cachoeira ndo perseveraram. No mesmo dia, foi
publicada a Lei n° 99, que criou ainda os municipios de Careiro e Airdo, acrescentando mais 2
municipios que também constam no mapa do estado na atualidade. Um fato curioso foi a
publicacdo da Lei n° 115 no dia 29 de dezembro de 1955. Nesta Lei, o governo de Plinio Coelho
alterou a legislacao de 1948 e estabeleceu novas regras para criagdo de municipios e para a
eleicdo de vereadores, eliminando a exigéncia de audiéncias publicas nos municipios afetados

e criando a nomeacdo de prefeitos e vereadores para mandatos “provisérios” (Tabela 1).

Tabela 1. Exigéncias para cria¢do de municipios a partir de 1955

Item Critério Indicador Meio de verificacao

I Popula¢do minima 1.000 hab. Imprecisa

Favoraveis ao
11 Econdmica desenvolvimento Sem defini¢do

Cr$ 50.000,00 (R$
III Renda minima 23.878,47)* Em tributos municipais

FONTE: organizado pelos autores (2016), com base na Lei Estadual n° 115 de 29/12/1955.

* Célculo de atualizagdo feito pelo IGP-DI (FGV) - Calculado pro-rata die em drcalc.net no periodo
30/12/1955 a 01/03/2016.

Chama a atenc¢ao o Paragrafo tnico do artigo que cria estas exigéncias e estabelece uma

unica condicionante a efetividade das novas regras:

Art. 2° - Paragrafo tinico da Lei n® 115/1955.

Paragrafo tinico — Os elementos constantes deste artigo serdo enviados a
Assembleia Legislativa pelo Governador do Estado um ano apds a criacdo e
instalacdo do novo municipio, pedindo ao Poder Legislativo a revogacdo da
Lei que o criara se as mesmas condi¢des ndo tiverem sido comprovadas. (Art.
2° - Paragrafo tnico da Lei n® 115/1955).
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Por este dispositivo legal, observa-se que o Poder Legislativo, que é quem figura como
criador e fiscal da norma juridica, ndo estava autorizado a agir sem a provocacao do Executivo,
numa inversao de papéis. Outra observacao €é que nao existem, no dispositivo, mecanismos de
afericao do item II; “condi¢des favoraveis ao desenvolvimento”.

Em 1956, apenas a Lei n° 117 foi editada, em 29 de dezembro, criando mais 6
municipios. Seguindo o modelo observado nos dois expedientes do ano anterior, 0s municipios
criados nessa Lei também tinham aspectos de demanda real, visto que destes, apenas 1 ndo se
consolidou no tempo.

A Enciclopédia dos Municipios Brasileiros, volume 1, publicada pelo IBGE em 1957,
apresenta 0 mapa do Amazonas com legendas de municipios, vilas e povoados e confunde a
colocagdo dessas legendas, o que impossibilita definir com exatidao o nimero de municipios
no mapa (IBGE, 1957, p. 64). Algumas localidades que receberam a legenda que sinalizaria
municipio, ndo figuram em nenhuma lista identificada de municipios pré-existentes nas Leis
estaduais, indicando claramente a inexatidao das fontes de referéncia utilizadas pelo Instituto.

De acordo com dados do IBGE (FAVEIRO; ZMITROWICZ, 2005), o Amazonas
passou de 25 para 44 municipios, criados na virada da década de 1950 para 1960. No entanto,
em conta simples, percebe-se que os 25 municipios iniciais, somados aos 18 criados em 1955 e
os 6 instituidos no ano seguinte totalizariam 49, sem contar os outro 4 que o mapa do IBGE
apresenta em 1957.

Nos levantamentos feitos, ndo foram identificados atos de criagao de novos municipios
até a virada da década seguinte, apenas atos que alteraram os limites territoriais de alguns
municipios pré-existentes, como Codajis e Anori, pela Lei n° 28 de 15 de agosto de 1958. Em
1959, exercendo pela primeira vez o mandato de Governador, Gilberto Mestrinho modifica as
regras de criagdo ao sancionar a Lei n° 87 de 11 de dezembro 1959, que estabelece normas para
a investidura, eleicdo, prestacdo de contas e arrecadacdo dos municipios novos e a serem
instalados. No entanto, somente a partir do ano de 1960 se reinicia o processo de criacao de
municipios, com a Lei n° 50, de 30 de dezembro que criou o municipio de Amatura, outro
municipio existente até os dias atuais.

Em 13 de abril de 1961, no terceiro ano de governo, Gilberto Mestrinho sancionou a Lei
n° 1, de 12 de abril daquele ano. Nesta Lei, foram criados 34 municipios, com uma redundancia:
Icana, ji criado em 1955. Atalaia do Norte € extinto e no seu lugar é criado o Municipio de
Estirdo. Destes municipios, constata-se que apenas 5 figuram no mapa municipal do Estado na
atualidade: Beruri, [tamarati, Manaquiri, Tonantins e Boa Vista do Ramos. Ressalvando-se que

algum destes municipios pode ter mudado de nome. No mesmo didrio oficial, ato sequente, o
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governador sancionou a Lei n° 2 da mesma data e cria o municipio de Esperanca. Apenas dois
meses depois, a Lei n° 8, de 14 de junho de 1961 € publicada no Diério Oficial e restaura o
Municipio de Atalaia do Norte e extingue o municipio de Javari, criado pela Lei n° 1, de abril
daquele ano, elevando o total de municipios criados no Amazonas para 85. Em 1962, em Leis
isoladas, foram criados 4 municipios e alterados o territdrio de 5, passando do total de 85 para

89 municipios no Estado, (Tabela 2).

Tabela 2. Divisdo municipal no Amazonas no ano de 1962

Lei n° Publicacao Ato Municipio
Lein.° 13 15/05/1962 Criagdo Alvaraes
Lein. 14 04/06/1962 Criagdo Anama
Lein.° 16 05/06/1962 Criagdo Santa Rita de Weill
Lein.°23 26/06/1962 Alteragdo dos limites Coari
Lein.° 15 08/08/1962 Alteragdo dos limites Piorini e Camara
Leint1 10/09/1962 Alteracao dos limites Tapaud e Abufari
Lein.° 31 11/09/1962 Criagdo Axini

FONTE: organizado pelos autores (2016), com base nas Leis publicadas em 1962.

O ano de 1963 surge como o mais efervescente, para ndo o adjetivar como 0 mais
exagerado no movimento de criacdo de municipios no Amazonas. Naquele ano, conforme
descrito na Tabela 3, foram criados mais de duzentos municipios no Amazonas. Em poucas
Leis e com toponimias que ja ndo apresentavam relacdo com as referéncias locais ou de regides
portuguesas, como vinha acontecendo até entdo, o ano de 1963 é marcado por um aumento de
grandes propor¢des no nimero de municipios, quando foram criados quase 10 vezes mais

municipios que em 1955 (Tabela 3).

Tabela 3. Divisdo municipal no Amazonas no ano de 1963

Lein® Municipios criados
7 de 9/04/1963 82
96 de 13/12/1963 70
97 de 13/12/1963 59

FONTE: organizado pelos autores (2016), com base nas Leis publicadas em 1963.

Na Mensagem do Governador, lida na abertura dos trabalhos Legislativos da

Assembleia Legislativa pelo Governador Plinio Coelho no dia 15 de marco de 1964 e publicada
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no dia seguinte, existem diversas referéncias a criagdo de 212 municipios no ano de 1963. No
entanto, a totalizacdo das Leis n° 7, n° 96 e n° 97 de 1963 é de 211 municipios. E possivel que
o municipio que nao teve Ato de criacdo localizado pela pesquisa seja Arapapa, citado na
segunda pagina da mensagem e desconhecido nas centenas de paginas perscrutadas neste
trabalho.

Percebeu-se ainda, que os nomes de localidades, comunidades e cursos d”agua, quase
todos de origem indigena, naturais no “batismo” do lugar como percepcao de identidade da
relacdo espaco e sociedade, em certo momento dos dispositivos de criacio de municipios de
1963 passou a dar lugar a nomes de pessoas (politicos e militares), alguns estrangeiros ao
Estado, nomes de cidades de outros estados e santos catdlicos. Das Leis de 1963, podem-se
destacar alguns nomes de municipios que nao se concretizaram, em flagrante “desencaixe” com

a toponimia regional, como os exemplos apresentados (Tabela 4).

Tabela 4. Nomes de cidades retiradas das Leis n.° 7, n.° 96 e n.° 97 de 1963

Referente a lugar Referente a pessoas Referente a santos

Campinas do Norte
Lindé6ia do Norte
Mecejana do Norte
Natal do Norte
Brasilandia
Brasuela

Itahtina do Norte
Palmeiras do Norte
Pinheiros do Norte
Barelandia

Novo Horizonte
Novo Oriente
Paraiso

Vargem Grande

Plini6polis

Plinio Coelho
Severiano Nunes
Efigénio Sales

Gov. Leopoldo Neves
Lobo Dalmada

Pres. Jodo Goulart
Presidente Dutra
Queirozo6polis
Ribeiro Junior
Adriano Jorge
Coronel Lucas Pinheiro
Francisco Marques

Leopoldo Peres

Sao Francisco de Tonantins
Sdo Manuel da Barra
Dom Bosco

Gloéria

Santa Rosa

Sao Gabriel

Sao José

Sao Luiz do Mamoria
Sdo Thomé

Santa Clara

Santa Fé

Sao Jorge

Sédo Vicente

FONTE: Organizado pelos autores (2016), com base nas Leis n° 7, n° 96 e n° 97 de 1963.

Em marco de 1963, pela Lei n° 3, ficou determinado que as eleicdes para prefeito e

vereadores dos novos municipios seriam realizadas somente no dia 3 de outubro de 1967,
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juntamente com todos os municipios ja instalados, complementando as regras em vigor. A
mesma regra juridica foi repetida no artigo 86 da Lei n°® 7, de 10 de abril de 1963. Apesar destas
previsoes, tal fato ndo se consumou. Nao foi possivel verificar quais municipios criados naquele
periodo foram de fato instalados.

Na Mensagem do Governador na abertura dos trabalhos legislativos da Assembleia
Legislativa do Amazonas em 1964, documento oficial, existem narrativas que ddo conta da
posse coletiva de 140 prefeitos, obras de escolas, postos de sadde, estradas, infraestrutura,
instalacdes e implementos agricolas, delegacias, entre outras em pelo menos outros 200
municipios.

Apesar de ndo constar o nimero certo de municipios ja instalados, a Mensagem do
Governador de 1964, citada acima, merece estudos em separado. Nele esté o relato de que fora
feito a remessa da relacdo de municipios do Estado, em ordem alfabética para alguns 6rgios e
associacOes de ambito nacional, existentes a época.

Esta Mensagem Oficial foi publicada apenas 15 dias antes da trajetéria da democracia

brasileira mudar radicalmente de rumo.

3.5.3. Municipios sem Ato

A falta de registros historicos toma contornos intrigantes nos casos dos municipios
citados nos atos juridicos de cria¢do. Estes municipios aparecem como a unidade originaria em
desmembramento para dar surgimento ao novo governo local, ou apenas como limitante. No
entanto, ndo foram encontrados em documentos, qualquer outra meng¢do a estes municipios, o
que merece estudos mais aprofundados sobre suas origens e historia.

Exemplos destes municipios “desaparecidos” na histéria sdo: Acajutuba, Assaituba,
Boca do Tapaud, Campina, Costa do Gabriel, Cuid, Marco, Paranari, Tupana e Urumanduba,
todos citados nas divisdes territoriais promovidas pelas Leis n® 7, n° 96 e n° 97 de 1963. Ha
ainda outros municipios citados em Leis anteriores, como no Diario Oficial n° 18264, de 15 de
marco de 1957, onde aparecem os nomes dos municipios de Terrud, Uapés, Indcio Arcos,

Parana da Eva e Tabocal, sem que tenham sido encontrados nenhum ato de criagdo destes.

3.5.4. O Ato final

Ap6s a tomada do poder central pelos militares no golpe de 31 de marco de 1964, o
governo Plinio Coelho foi deposto em 27 de junho. Nomeado em seu lugar, Arthur Cézar

Ferreira Reis, novo Governador do Amazonas, através da Lei n° 41 de 24 de julho de 1964,
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extinguiu todos os municipios que, até aquele momento, ndo tinham elegido seus prefeitos,
reincorporando suas dreas aos municipios dos quais foram desmembrados.

Ou seja, o governo imposto se utilizou de regra nao prevista em nenhuma legislacio
anterior, visto que a regra vigente era eleicoes marcadas para o dia 3 de outubro de 1967, em
todos os municipios, € promoveu a extincdo dos municipios. No artigo segundo da mesma Lei,
ficou previsto ainda que “o Governo do Estado promover4 a revisdo da divisdo municipal, em
seis meses a partir da publicacdo desta Lei [...]”, o que ndo se observou.

Fato curioso esta registrado no Diério Oficial publicado ja na segunda feira, dia 27 de
julho, logo apds o ato de extincdo. Neste registro figura um expediente da Secretaria de
Educacgdo, com data de 23 de julho que cita um municipio chamado “Castelo Branco”.

No entanto, tal denomina¢do ndo corresponde ao nenhum dos municipios criados até
aquela mensagem de marco anterior ao golpe. Coincidentemente, Castelo Branco também era

o nome do General que presidia o Brasil naquele momento.

3.5.5. Tratamento Federativo

Segundo Camargo (1999, p. 82) “palavra foedus, que é a origem do termo ‘federacao’,
significa: pacto, entendimento, negociagcao baseada na fidelidade e na confianca”. A unido do
Estados brasileiros, dotados de autonomia politico-constitucional, forma a base do modelo
federativo adotado pela Republica Federativa do Brasil (SILVA, 2015 p. 101). A Constituicao
Federal de 1988 traduz o conceito de federagdo na leitura do inciso V, do artigo 4°, dos
principios que regem a Republica: “V - igualdade entre os Estados”.

O direito de cada unidade federada de tratar suas questdes territoriais de forma
harmonica e independente ja eram preceitos constitucionais vigentes em 1964. No entanto,
percebe-se, pelos nimeros publicados tanto na divisao territorial, quanto no trato dispensado ao
tema municipalismo pds 1964, que o tratamento do regime militar foi bastante diferenciado
quanto a questdo municipalista, principalmente no que se refere aos novos municipios no
Amazonas.

O salto observado no nimero de municipios resultantes nas diversas Leis aqui
explicitadas, ndo € um fato exclusivo do Estado do Amazonas. No mesmo periodo foram
acrescentados ao Brasil 2.379 novos municipios. Trata-se de um aumento de 151% em menos
de 30 anos, mesmo excluindo-se dessa conta os mais de 250 dos municipios criados no
Amazonas e que nao “entraram para a histéria”.

Na Tabela 5, compilada do banco de dados da evolucao da divisdo territorial do Brasil

(IBGE, 2016), pode-se perceber que, em comparagdo com outros Estados, os Estados do Norte
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figuram nas ultimas posi¢Oes quanto a tematica da divisao territorial. E necessério observar que

nesse periodo o Brasil contava com 24 Estados. Para efeito comparativo, os entdo territorios

federais s@o indicados como os seus estados sucedaneos: Roraima, Rondonia, Acre e Amapa.

Tabela 5. Evolugdo da divisdo municipal por Estado entre 1940 e 1970

Posicao Estados Existente  Criados Total Crescimento (%)
1° Minas Gerais 288 434 722 150,69
2° Sao Paulo 270 301 571 111,48
3° Parani 49 239 288 487,76
4° Bahia 150 186 336 124
5° Santa Catarina 44 153 197 347,73
6° Paraiba 41 130 171 317,07
7° Goias 52 169 221 325
8° Rio Grande do Sul 88 144 232 163,64
9° Rio Grande do Norte 42 108 150 257,14

17° Para 53 30 83 56,6

19° Amazonas 25 19 44 76

21° Amapa 2 2 4 100

22° Roraima 1 1 2 100

23° Rond6nia 4 0 4 0

24° Acre 7 0 7 0
TOTAL 1574 2379 3953

FONTE: organizado pelos autores (2016), com base na Evolug@o da Divisdo Territorial Brasileira de

1872 a 2010, do IBGE (2016).

3.5.6. Fechando o Ciclo - Amazonas pés 1964

Em 1981, através da Emenda Constitucional estadual n° 12, foram instituidas amplas

reformas nas regras de nomeacgdes, elei¢des, posse, investidura e gestdo municipal no

Amazonas. A reforma do artigo 177, determina em sua nova redagdo que o Amazonas &

constituido por 71 municipios e elenca cada um, sendo que destes, Amatari, Auxiliadora,

Axinim, Bitencourt, Camarod, Canamari, Estirdio do Equador, lauareté, Moura, Sucunduri e

Tamaniqua nunca chegaram a ser instalados. Alguns destes, inclusive, estavam nas Leis citadas

nesta pesquisa. Em 1987, no governo de Amazonino Mendes, foram criados os municipios de
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Apui (Lei n° 1826 de 30/12/1987), Guajara (Lei n° 1827 de 30/12/1987) e Careiro da Varzea
(Lei n® 1828 também de 30/12/1987), todos consolidados.

Em 1990, ap6és a nova Constituicdo Federal de 1988, a Assembleia Legislativa do
Amazonas promulgou nova Constitui¢do estadual, onde previu no artigo 12 o nimero de 87
municipios. Pela ADIN de n°® 479.4.DF, em 1996, o STF declarou a inconstitucionalidade de
municipios “excedentes”, sob o argumento de que a Constitui¢do Federal, vigente desde 1988,
estabelece a obrigatoriedade de realizac@o de plesbicito para a criagdo de municipios no Brasil.
A medida define o nimero de municipios no Estado em 62, incluindo Manaus, a capital, por ja
existirem antes de 1988, nimero de municipios que vigora até o momento atual.

A andlise da evolucdo na criacdo e extin¢cdo de municipios evidenciadas neste trabalho,
aponta para uma elevacido desproporcional no ano de 1963 em relagdo a média do periodo
(Figura 1). Esse movimento, comparado com os dados da tabela 5, demonstra que o Amazonas
destoa dos demais Estados na regido norte ao apresentar um comportamento isolado naquele
determinado momento, quando em um Unico ano ocorre um acréscimo vertiginoso de novos
municipios. Até aquele momento, o crescimento de unidades municipais ja alcancava 200% em
oito anos, e ultrapassaria em mais de 1200% se comparado com o periodo inicial do
levantamento.

Figura 1. Movimento de criacdo de Municipios no Estado do Amazonas a partir de 1955, com base nas Leis
estaduais descritas nesta pesquisa.
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FONTE: organizado pelos autores (2016).

Considerando-se a divisao das nove sub-regides do estado, em vigor na atual

Constitui¢do do Amazonas, foi possivel identificar a localiza¢do aproximada de 313 municipios
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do total de 321 citados nas Leis de criacdo (Tabela 6). Caso todos os municipios criados
tivessem sido instalados, a concentragdo de governos locais em cada uma das sub-regido
(definidas conforme Art. 26 do ADT da Constituicao Estadual) se alteraria drasticamente. Pode-
se especular que a proliferacao de governos locais e, portanto, a ampliagao das possibilidades
de democratizagdo e inclusdo geopolitica dessas sociedades locais tenha motivado o governo
militar a anular os atos de criacdo dos municipios que ainda nao haviam elegido seus prefeitos.

Tabela 6. Divisao do espaco territorial do Amazonas, conforme art. 26 do Ato das Disposi¢des Transitérias da
Constituicao estadual amazonense

Sub- N° Municipios

Regido Regiao Abrangéncia Criados  Existentes

Atalaia do Norte, Santo AntOnio

12 Alto Solimdes do I¢a, Tonantins 31 6
Tridngulo Alvaraes, Fonte Boa, Japuré,

22 Jutai/Solimées/Jurua Maraa, Tefé 64 8
B. do Acre, Canutama, Pauini,

3 Purus Tapaud 25 6

4° Jurua Carauari, Guajara 11 6

52 Madeira Borba, Humaita, Apui 29 5
Barcelos, S. Gabriel da

6* Rio Negro Cachoeira 31 3
Autazes, Coari, Manaus, Novo

7 Rio Negro/Solimdes Airdo 75 15
Maués, Pres. Figueiredo,

8 Médio Amazonas Urucurituba 34 7

9? Baixo Amazonas Barreirinha, Nhamunda, Urucara 13 6

Fonte: AMAZONAS (2015), organizado pelos autores.

OBS: Oito municipios ndo tiveram seus Atos de cria¢@o identificados, impossibilitando sua localizacao.

A precariedade e escassez dos registros historicos torna dificil a tarefa de reconstituir os
fatos que motivaram a criacdo dos municipios assim como as possiveis razdes para a nao
implementacdo ou anulagdo da grande maioria dos municipios criados na época. Nao ha
registros significativos sobre os esforcos empreendidos pelo governo estadual para implantagdo
dos novos municipios. Desconhecem-se quais teriam sido as razdes para a ndo implantacdo
definitiva dos varios municipios e o que teria acontecido com os que estavam em processo de
implantacdo ou instalados. Argumentos encontrados em alguns Diérios Oficiais defendem a
criacdo de municipios sob o prisma do tema “desenvolvimento” e combate a pobreza com

geracdo de riquezas do Amazonas.
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Macke e Sarate (2015), no entanto, remetem o conceito de “desenvolvimento” aquilo
que resulta das interacdes sociais, que partem do reconhecimento de elementos historico-sociais
arraigados em determinadas regides e que levam ao amadurecimento das institui¢cdes locais.
Por esse prisma, as determinantes histdricas que levaram a repressao da tendéncia municipalista
no Amazonas pode ter significado um grande atraso no desenvolvimento das sociedades locais
e, portanto, da interiorizacao desse desenvolvimento o que resultou no quadro de desigualdades
internas que hoje se observa no Estado.

Ottonelli e Mariano (2014) ressaltaram a importancia do crescimento econdmico na
superagdo da pobreza, a0 mesmo tempo que afirmam que existem aspectos politicos, como a
liberdade individual e participacdo e a disponibilidade multidimensional de politicas publicas
que podem ser determinantes para a reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Na obra de Celso Furtado, analisada por Hermes Magalhdaes Tavares (TAVARES,
2011), onde o desenvolvimento local e regional € descrito como produto da macroeconomia,
destaca a 6tica na producdo de renda, tendéncia econdmica e distribui¢do populacional entre as
premissas impulsionadoras de politicas de expansdao pelos governos federais até metade do
século XX, mas que ndo se apresentam nos diversos documentos analisados nesta pesquisa

A implementa¢do de novos municipios poderia ter representado a desconcentracio da
administracdo e dos servicos publicos para o interior do estado. No entanto, como destaca
Bonfim (1960), essa ndo parecia ser a realidade difundida a época, onde os municipios da
AmazoOnia, com exce¢do de Manaus e Belém, eram “apenas lugares onde residiam as

autoridades, desprovidas de qualquer outra significancia econdmica, ou social”.

3.5.7. Consideracoes finais

Pelo que se pdde identificar no conjunto dos documentos legais investigados, chegou-
se a soma de 321 municipios existentes ou criados até julho de 1964. Todos identificados por
seus instrumentos oficiais de criagdo ou citados nas narrativas dos instrumentos juridicos
analisados, sendo cerca de 90% deles criados nos 10 anos perscrutados neste trabalho. Este ¢
um ndmero de municipios 515% maior que o registrado em 2016 e cerca de 1200% maior que
o numero de municipios existentes em 1955.

Percebe-se, de inicio, a observincia dos governadores, assim como da Assembleia
Legislativa do Estado, aos preceitos juridicos, com publica¢des nos Diarios Oficiais do Estado
e observancia as Leis anteriores com as regras do jogo estabelecidas. Isso ndo significa dizer
que tenham sido observadas, pelos criadores, a independéncia e a hierarquia entre os poderes.

Também ndo ha registros que permitam regatar as intengdes € as reais motivacdes daqueles
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governos estaduais quanto ao papel que os municipios poderiam (deveriam) desempenhar como
poderes locais.

No ano de 1963, pelas Leis n° 7, n® 96 e n° 97, sob o argumento de expansio e
desenvolvimento rural, ou pela exaustao das demandas locais, foram criados municipios onde
aparentemente ja ndo figurava relacdo de analogia com o local, surgindo nomes de novos
municipios que homenageavam politicos, santos catdlicos e outros lugares, de fora da regido.

Um entendimento que precisa ser construido diz respeito a violagao das regras juridicas
impostas ou nio pelo governo ditatorial de 1964. A Lei estadual vigente determinava regras
para a criagdo de municipios € a instalacdo definitiva tinha prazo definido para as elei¢des
agendadas para 1967. Assim sendo, a Lei n° 41 de 24 de julho de 1964 que se utilizou do
argumento da inexisténcia de prefeitos eleitos até 1964 para a extin¢cao dos municipios, foi um
duro golpe no municipalismo amazonense. Fica transparente, em se tratando da questdao
federativa, o procedimento adotado em julho de 1964, a “corte raso” no Amazonas, podera ser
visto como tnico ou em pleno conflito com o Pacto Federativo, uma vez que houve movimentos
de cria¢dao de municipios até maiores em outros estados durante e apds o periodo da ditadura.

E certo que a instalacio desses mais de 250 municipios no Amazonas, sob o argumento
da fixacdo do homem no campo, demandaria muito mais que investimentos e planejamento.
Seria uma tarefa complexa e dificil estimar os impactos ambientais, sociais € econdmicos
positivos e negativos que poderiam ter sido provocados por essa intensa divisdo geopolitica.
No entanto, pode-se especular que a grande maioria destes municipios teriam alcancado
baixissimos indices de desenvolvimentos, assim como os atuais municipios amazonenses, em
razdo do modelo concentrador da Zona Franca de Manaus que se instalou nos anos seguintes
na regido. Manaus, a capital do estado e sede do projeto, gera 77,7% do PIB do Amazonas,

sendo o estado que mais depende de sua capital (RODRIGUES, 2016, p. 25).
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4. CAPITULO 3
4.1. Estado: O estabelecimento determinante da sociedade e vice-versa.

A interpretacdo de John Locke, acerca da necessidade de Estado, escrito a mais de 350
anos ainda se mostra bastante atual. Empirista, de carater dedutiva, o filésofo contrasta ndao
duas, mas trés hipoteses para comprovar a necessidade de Estado. Para indagar aos pensamentos
inquietantes da preméncia de um marco regulador, gestor e politico para a sociedade, o autor
parte de uma condi¢do em que os homens sdo livres e iguais, submetidos a uma liberdade
alicercada em “[...] uma lei na natureza para governa-los, [...] € a razdo [...] ensina a todo o
género humano [...] que sendo todos iguais e independentes, ninguém deve prejudicar o outro
em sua vida, saude, liberdade e posses”.

Isso porque todos, indiscriminadamente, sdo “obras do criador onipotente e
infinitamente sabio” (LOCKE, 1994, p.7). Desobedecer, neste cenério, seria “declarar viver sob
outraregra”, onde pelo direito a liberdade e igualdade, todo homem também tem direito de “[...]
punir o ofensor e ser executor da lei da natureza”. Em suma, o estado da natureza, com seu
aspecto mais moral que politico, dogmatico, € arrostado com a “sociedade civil, da qual difere
pela falta de um juiz comum com autoridade” (LOCKE, 1994, p.8).

Porém o estado da natureza ndo € um estado de guerra, essa seria a segunda hipdtese,
subentendida como uma condicdo apenas paternal do ser humano, anterior a qualquer
organizacdo social. Nessa condicdo, em estado primitivo e quase selvagem, nasce da
necessidade de seguranca minima primeira necessidade de organizagdo, ainda anterior a
sociedade civil, mas com regras determinadas pelo entendimento sacro da natureza, tendo base
na afirmativa de que o homem, dotado de inteligéncia, nasceu com “direitos e privilégios da lei
da natureza” (LOCKE, op. cit. p. 53).

Na evolugdo dos estudos de Locke, a terceira hipdtese, onde dedica maior e mais
significativa pesquisa, incorre na formacdo, propriamente dite, da sociedade politica, onde
“todos os homens sdo livres, iguais e independentes [...] sem estar sujeito ao poder politico de
outro sem seu proprio consentimento” (LOCKE, op. cit. p. 9). Surge a determinacdo da maioria
e o exercicio do poder de Estado pela coercao.

Ea organizacdo do Estado, estruturado na evolucdo de um estado da natureza para um
pacto original, ndo entre um lider, um rei, € o povo, mas entre os homens para uma convivéncia
alicercada em regras garantidas por um contrato social. E estabelecida, pela necessidade, uma
nova moral. Apds experimentar todos os recursos do estado da natureza, percebe-se que todos

os limites estabelecidos pelos limites do direito individual atuando no coletivo, suas
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consequéncias, ¢ que se comprova a necessidade de um Estado, remediador e regulador
previdente, mas com poder coercitivo que determine a moral do Estado (NOZICK, 2011, p. 6,
12).

Em seus dois volumes, os Tratados sobre Governo Civil, compdem-se obras marcantes
na cronologia da evolucdo do Estado, do Governo, da sociedade civil, entre inimeros outros
temas afeitos a organizagdo social, que buscam responder a questdo levantada por Robert
Nozick (2011, p. 3): “se o Estado ndo existisse, seria necessario inventa-lo? Precisariamos de
um Estado, e teria ele que ser inventado?”

Inimeras correntes tedricas apresentam diferentes concepcdes acerca do surgimento,
formacdo, determinantes temporais, historicidade da origem e principalmente concep¢des do
Estado. Dallari faz uma adverténcia: a aceitacdo dogmatica direta de qualquer dessas inimeras
correntes, dissociadas da percepg¢ao sistémica e complementar, incorre em risco de conclusdes
diversas e arriscadamente tendenciosas. Dallari (1998), mais uma vez resume de forma precisa
o pensamento corrente de muitos autores, “[...] que compreendem a necessidade de se
considerar o Estado como um todo dindmico, passivel de ser observado sob varios angulos, mas
sempre conservando uma unidade indissociavel [...]”.

O prisma da adverténcia introdutéria do presente autor, evidencia que sob a Gtica da
filosofia, da sociologia ou mesmo da ordem juridica, o Estado s6 existe sob o foco da existéncia
e da ética humana. Entretanto, coexistem entendimentos diversos, principalmente o de que o
Estado estad associado ao formalismo juridico que entende o Estado a partir de consideracdes
técnico-formais (DALLARI, 1998, p. 7). Silva (2009), corrobora no mesmo entendimento para
quem o Estado esta associado a figura do ordenador, regulador e indutor da sociedade.

Atualmente, na linguagem politica, emprega-se a expressao sociedade civil como um
dos termos relacionados a grande dicotomia sociedade/Estado. “Negativamente, por sociedade
civil entende-se a esfera das relagdes sociais nao reguladas pelo Estado”, entendido de forma
simultanea e polemica “como o conjunto dos aparatos que num sistema social organizado
exercem o poder coativo” (BOBBIO, 2011, p. 33). Nessa concepcdo, Norberto Bobbio
identifica que, de forma positiva, sociedade civil com governo, pode ser designada pelo termo
“Estado”. Ou melhor, do estudo do autor, ricamente organizado sobre a formatagao do Estado,
do governo e da sociedade, ndo hi possibilidade de existir formalmente sociedade civil
organizada sem Estado.

A andlise de Dallari (1998, p. 13), em sua obra Elementos da Teoria Geral do Estado,
sob a oOtica dos trabalhos de pesquisa de Edgar Bodenheimer e Ralph Fuchs a respeito da

necessidade de formatacdo do conhecimento acerca do papel das instituicdes, onde justifica a
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sociedade civil pelo exercicio da cidadania, define trés pontos, dos quais dois sdo fundamentais

para o que seja entendido como exercicio da cidadania:

[...] a) é necessario o conhecimento das institui¢des, pois quem vive numa
sociedade sem consciéncia de como ela estd organizada e do papel que nela
representa nao € mais que um autdmato; b) é necessario saber de que forma e
através de que métodos os problemas sociais deverdo ser conhecidos e as
solucdes elaboradas para que ndo se incorra no gravissimo erro de pretender
o transplante, puro e simples, de férmulas importadas, ou a aplicagcdo simplista
de ideias consagradas, sem a necessaria adequacdo as exigé€ncias e
possibilidades da realidade social [...]. (DALLARI, 1998, p. 13).

4.2. Estado: Sociedade civil e poder

A origem do termo Estado, enquanto relativo a uma sociedade politicamente organizada,
deriva do latim status, que significa estar firme. Em analogia ao significado originario, enquanto
regulador de convivéncia ligada a sociedade politica, orientada por um poder relativamente
soberano, os primeiros registros do termo surgem com a obra O Principe, de Maquiavel, no ano
de 1515, associada a uma determinada organizacdo delimitada, como os Statos locais; stato di
Firenzi, stato di Roma (MAQUIAVEL, 2011). Dai os italianos derivam duas formas de Estado:
a Monarquia e a Republica (RICCITELLE, 2007).

“Todo Estado se fundamenta na forca”, afirmativa atribuida por Max Weber a Trotski
(WEBER, 1999b, p. 55). Ao considerar que o Estado s6 pode ser definido em termos peculiares
a ele “como toda associacdo politica, ou seja, o uso da forca”, Weber determina que sem a
atuacdo de instituicdes sociais que “conhecem o uso da violéncia”, como meio especifico do
Estado, o que existiria ndo seria o Estado e sim a anarquia, no sentido especifico da palavra. A
existéncia do uso da for¢ca como monopdlio estatal, dentro de um determinado territério, onde
coabite uma comunidade humana, define o Estado Moderno. (WEBER, 1999b, p. 55-56).

Nos estudos de Riccitelle (2007, p. 13), como delimitagao temporal, existe o registro de
que muitos autores ndo admitem a existéncia do Estado antes do século XVII, sob o argumento
de que ndo se trata de uma questdo de nome, e sim de uma aplicacido associada a sociedade
politica dotada de certas caracteristicas bem definidas. No entanto, o autor identifica que, para
a maioria das doutrinas, “a designacdo do termo Estado deve estar vinculada a todas as
sociedades politicas que, com autoridade superior, fixaram as regras de convivéncia de seus
membros”.

Na mesma obra, o autor apresenta como sintese da refutacdo desta tese o pensamento
do etndlogo Willhens Koopers, para quem a existéncia do Estado € vinculada a prépria

existéncia da sociedade, desde que o homem vive na terra, em um pensamento de total
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vinculacdo do termo Estado ao termo Poder. No entanto, o estudo em tela conceitua, no resumo
de diversos autores, a existéncia da sociedade humana, durante certo periodo histérico, sem o
Estado, que foi surgido em momento de necessidade de grupos sociais.

A vertente de conceituacdo do Estado, composta por alguns autores, modifica o
pensamento corrente com contribui¢des sobre a formalidade ou o poder, entre os quais, Ataliba
Nogueira (apud RICCITELLE, 2007, p. 14), que determina que “[...] o Estado representa apenas
a sociedade politica dotada de caracteristicas bem definidas, cujo conceito surge no século
XVII, a partir da pratica da soberania”.

Em sentido ndo exatamente contrario, mas complementar, Arruda (2013, p. 52), aponta
a génese da necessidade de organizacdo politica das sociedades, geridas pelas grandes
civilizagdes antigas, assim como pelos Estados grego e romano, na idade antiga, como
delimitacdo temporal do estabelecimento do Estado. O marco inicial para o Estado Medieval,
dominado pelo movimento feudalista, sucede a queda do Império Romano (ARRUDA, 2013).

Historicamente, a passagem da Idade Média para a Idade Moderna, segundo Reverbel,
marca o ponto culminante do nascimento do Estado Nacional Moderno, “[...] espaco
aglutinador dos reinos politicos feudais dispersos na Idade Média” (REVERBEL, 2012, p. 35).

Nesse ponto histérico da evolucdo do Estado, evolui da natureza associativa humana, de
forma simplificada e menos formal. No segundo momento, conforme se depreende do corolario
exposto por Arruda (2013), o feudalismo, de natureza pluralista, tem diversas fontes de
producdo juridica e o poder de comando esta associado ao poder dos senhores feudais, criando
um Estado fragmentado. Na evolu¢ao da Idade Média, a redugdo gradativa da fragmentacao na
producdo juridica aglutina o poder, inaugurando o centralismo na figura do Rei, que aos poucos
se transforma na figura do proprio Estado, dando origem ao absolutismo.

De forma simplificada, para ndo aprofundar em demasia nesse tema, Arruda destaca
como movimento de evolucdo do Estado ap6s o surgimento do absolutismo a ascensdo da
burguesia ao poder, constituindo o Estado liberal, de carater minimalista, onde entre outras
novas necessidades, surge a preocupagdo com os direitos sociais. Este Estado Moderno figura
entdo como a evolugdo definitiva daquele primeiro Estado embrido, nascido da simples unidao
social, para o Estado que assume os pressupostos essenciais: territorio, populacdo e soberania
“[...] e tendo como funcdo bésica garantir as liberdades individuais negativas, isto €, assegurar
a propriedade privada, a paz e a seguranca [...]” (ARRUDA, 2013).

Em sentido mais sintético e contemporaneo, Reverbel (2012, p. 36-37) apropria o termo
Estado ao senso comum que associa a existéncia de uma esfera publica autonoma frente a uma

esfera privada, formada por um corpo funcional burocrético, com forca coercitiva e poder de
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mando sobre um territério delimitado, formando assim uma nac¢do, no caso, pago € mantido
pelo rei. Chama aten¢do nessa conclusdo do autor que, apesar de bastante atual, foi feita para
descrever o Estado no reino medieval, que evolui a partir de quatro requisitos: burocracia,
concentracao, territorio e carater nacional (que d4 origem ao federalismo).

O Estado, como estrutura social, € concebido sem vontade real e propria, tendo sua
expressao de manifestacao exclusivamente humana através de seus 6rgdos. Como grupo social
maximo, tem duas formas de poder: o politico e o estatal. Dessa compreensao, surge o Governo
como o conjunto de 6érgaos mediante os quais, a vontade do Estado € formulada. (SILVA, 2015,

p. 109).

4.3. Estado: Divisao e exercicio de poder

A separacdo de poderes do Estado estd na base do sistema democratico moderno.
Persiste entre inimeros autores a afirmativa do papel primordial dos Iluministas na formulagcdo
dos conceitos e modelos de Estado moderno, em especial de Montesquieu em sua obra O
Espirito das Leis responsavel pela teoria da reparticio dos poderes do Estado, no modelo
tripartite, no entanto, € preciso ressaltar contribui¢des anteriores.

Aristoteles, em sua obra A Politica, admitia a divisdo do Estado em trés poderes, sendo
o deliberativo, o executivo e o poder de julgamento. Jonh Locke também estabelece a defini¢dao
entre os trés poderes, mas com a diferenca de que o legislativo devia ter maior importancia,
sobressaindo-se aos demais, devendo os poderes executivo e judiciario tratar da execugdo de
suas leis e da cobrancga de suas aplicacdes, respectivamente. Entretanto € a Montesquieu que a
historia confere maior reconhecimento a sua contribui¢do, considerando que suas defini¢cdes e

construgdes filosoficas persistem vigorosamente contemporaneos (COUCEIRO, 2011).

A liberdade politica, em um cidaddo, é esta tranquilidade de espirito que
provém da opinido que cada um tem sobre a sua seguranga; € para que se tenha
esta liberdade € preciso que o governo seja tal que um cidaddo ndo possa temer
outro cidaddo. (MONTESQUIEU, 2001, p. 75)

Esse era o fortalecimento do questionamento sobre o poder absoluto dos monarcas,
movimento crescente € com simpatia popular.

Na obra que estabelece pontos doutrinarios basicos da ciéncia politica, Montesquieu
persegue o controle da manutencio do poder, identificado na problematica de Maquiavel. Entre
os diversos objetivos da estruturada argumentacido de Montesquieu sobre a formatagao das “leis
dos homens” sobre as “leis da natureza”, a Teoria da Separacdo dos Poderes se completa com

um sistema de manuten¢do e controle, chamado de freios e contrapesos, onde se estabelece a
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instancia moderadora pela forc¢a politica, com o poder exercido em duas frentes: o rei e o povo.
Esse sistema cria a estabilidade do regime ideal pela correlagdo de forcas reais exercido pela
sociedade com o governo em suas institui¢des politicas (WEFFORT, 2006).

Existe ainda a separacdo clara entre Estado e Governo, sendo o primeiro dotado de
funcdes permanentes, enquanto que o segundo tem funcdes transitorias, fincando a cargo do
Poder Executivo a administracdo do Governo e a presidéncia do Estado (NOGUEIRA, 2011).
Dessa compreensao, “o Governo, é, entdao, o conjunto de 6érgaos mediante os quais, a vontade
do Estado € formulada” (SILVA, 2015, p. 110).

Em uma posicdo contemporinea, a divisdo dos poderes, como fundamento dos
principios democraticos, estd fundamentada em dois elementos: o primeiro € a especializacio
funcional, que em anédlise simples, denota que cada 6rgdo é plenamente dotado de
especializacdo para o exercicio de suas funcdes, como as estruturas legislativas locais, regionais
e nacionais compondo o poder Legislativo; as funcdes executivas sendo desenvolvidas pelo
poder Executivo; e a funcdo jurisdicional desenvolvida pelo poder Judicidrio. O segundo
elemento é a independéncia organica, onde a especializacdo € complementada com a
independéncia, sem nenhum tipo de amarras ou subordinac¢io (SILVA, 2015, p. 111).

E grande o poder de sintese apresentado por Cicero, quando ainda antes de Cristo,
publicou Da Republica, obra considerada fundamental para o discernimento da democracia,
onde descreve o Estado antes de Maquiavel como “[...] uma sociedade para o direito”, tendo
como pano de fundo a necessidade de convivéncia harmonica entre os seres humanos, onde a
liberdade fosse garantida por lei e “[...] a lei € o laco de toda sociedade civil [...]". (CfCERO,
2011, p. 34).

4.4. Estado: Condicao sine qua non para a existéncia da sociedade

Walter Lippmann citado por Huntington (1975, p. 14), afirmava estar certo quando
publicou em dezembro de 1963 no New York Herald Tribune:

[...] ndo existe necessidade maior para homens que vivem em comunidades do

que a de serem governados, autogovernados se possivel, bem governados se

tiver sorte, mas, de qualquer maneira, governados (LIPPMANN, 1963, p. 24
apud HUNTINGTON, 1975, p. 14).

O pronunciamento de Lippmann foi escrito em um momento de instabilidade em relacdo

ao seu pais, os Estados Unidos, conforme descreve Huntington (1975) em sua obra, no entanto

7z

sua desconfianca com a sociedade sem governo é aceitdvel. Em concordancia, Francis
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Furuyama registra que o ser humano € por natureza, animal que nasce e cresce para obedecer a
regras, se adapta as normas sociais que se observam a sua volta (FURUYAMA, 2013, p. 25).

As contribui¢des de Huntington (1975) explicitam as palavras de Lippmann, quanto ao
entendimento de governo, explicitadas em algumas obras. Em A ordem politica nas sociedades
em mudanga (1975), Huntington escreve que mais o importante nas distingdes politicas entre
os paises, ndo estava em sua forma de governo, mas ao seu “grau” de governo. Os sistemas de
governo efetivos estavam presentes, no crescimento econdmico pds-segunda guerra, em todos
os paises que se desenvolveram de forma contundente. Nesses paises, em especial, Estados
Unidos, Inglaterra e Unido Soviética, paises descritos na época da publicacdo, o governo
governava e tanto os cidaddos, quanto seus dirigentes t€ém visdo comum sobre o interesse
publico da sociedade “[...] e das tradi¢des e dos principios em que se baseia a comunidade
politica” (HUNTINGTON, 1975, p. 13).

Para afirmar sua tese, o autor descreve que nos trés paises, a exemplo dos paises que
experimentavam um crescimento econdmico com governos bem definidos, tinham estruturas
fortes, adaptaveis e coesa; burocracias eficientes; partidos politicos bem organizados; um grau
elevado de participacdo popular nos assuntos publicos da sociedade, sistemas confidveis e
seguros de controle civil das forcas militares, gestdo econdmica intensa, sucessao regulada e
legislacao clara para controlar os conflitos politicos. Como resultado, esses governos, conforme
observa o autor, contava com a lealdade e confianga dos representados - cidadaos
(HUNTINGTON, 1975).

Em sentido contrario, os paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, estavam na
exata contramdo das medidas politicas descritas acima: conflitos étnicos, violéncia em massa,
medidas econdmicas e sociais improvisadas e desastrosas, corrup¢do generalizada, violacdes
dos direitos humanos, declinio dos padrdes de eficiéncia e eficacia, declinio no desempenho da
burocracia, perda de autoridade dos legislativos e judiciarios, entre outras mazelas, que ainda
se apresentam em diversos paises do globo.

A sintese mais classica na necessidade de Estado, e, por conseguinte de Governo, é
transcrita na obra considerada um marco inicial e literatura de grande significado no estudo
sobre o contrato do Estado, Leviatd, de Thomas Hobbes, escrita originalmente em 1651. Na
obra, que influenciou nomes de peso nos estudos das relagdes sociais como Rousseau, Kant,

além dos enciclopedistas, entre outros, Hobbes afirma:

[...] Qualquer governo € melhor que a auséncia de governo. O despotismo, por
pior que seja, é preferivel ao mal maior da anarquia, da violéncia civil
generalizada e do medo permanente da morte violenta (HOBBES, 2014,
orelha do livro).
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A sociedade aplica seus conceitos e determinismos, estabelece sua razdo, interpretada
por Hobbes como a soma ou subtracdo das palavras mais ajustadas e suas significagdes de seus
pensamentos. Sem ponderar que nem a razao de um homem, nem a razdo de um nimero maior
de homens constitui a certeza, a tinica forma segura de estabelecer uma determinacdo frente a
uma controvérsia, busca a sociedade a razdo de um arbitro em cuja sentenca deva ser depositada
a confianca, sempre estabelecendo novo processo de controvérsia que resultem em novas
conclusdes e por consequéncia, novas razdes (HOBBES, 2014, p. 47-48).

Nos sistemas governamentais, na mesma esteira, o estabelecimento do Estado sobre a
area da gestdo ambiental também passa pelas duas afirmativas de Hobbes. Se, de um lado a
visdo da gratuidade, natureza divina e ndo-dominialidade dos recursos naturais estabelecem o
que Hobbes chama de anarquia, nesse caso relacionada ao meio ambiente, por outro lado o uso
e impacto no relacionamento homem-natureza, é clara a necessidade de dominio sobre estes
assim com o estabelecimento da figura do Estado no controle e normatizacdo do uso e
convivéncia entre sociedade e natureza.

A presenca do Estado como uma necessidade da propria sociedade, portanto, pode ser
determinada como o préprio sentimento humano de autopreservacado e busca por qualidade de
vida, que s se opera, sob a égide de um poder visivel que mantenha atitudes de respeito e o
temor a punicao, forcando o cumprimento do pacto social e o respeito as leis, inclusive as leis

naturais (HOBBES, 2014, 138-139).

4.5. Governanca: concepcao e perspectivas.

Existem dois termos que precisam ser perscrutados isoladamente, para que o debate
proceda aos temas transversais ou derivados: Governanga ndo € o mesmo que Governo
(CAMARGTQO, 2003; LEMOS; AGRAWAL, 2006; ROSENAU; CZEMPIEL, 2000).

Apesar de os dois conceitos se identificarem com um comportamento que visa um
objetivo, atividades orientadas para metas, a sistemas de ordenagdo, “governo” surge de
atividades exercidas pela autoridade formal, dotada com o exercicio do poder de policia que se
traduza em garantias para a implementacdo das politicas instituidas, enquanto que
“governanca” estd condicionada a atividades apoiadas em objetivos comuns, “[...] que podem
ou ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e ndo dependem,
necessariamente, do poder de policia para que sejam aceitas ou vencam resisténcias”
(ROSENAU; CZEMPIEL, 2000, p 15).

Na visdao complementar de Camargo (2003, p. 307), governanga envolve as institui¢oes

formais e mecanismos informais, de carater ndo governamental, que tem como condi¢@o primaz
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de funcionamento a aceitacdo pela maioria, ou mais precisamente pelos principais atores do
processo de governanga.

No mesmo sentido Lemos e Agrawal (2006, p. 298) entendem que governanga inclui as
acoes de Estado e vai mais além, englobando atores como comunidades, empresas, sociedade
civil e ONGs. Ou seja, governanca é um sistema de ordenacdo que abrange as institui¢des
governamentais, os mecanismos informais ndo governamentais para satisfazer suas
necessidades e demandas, necessitando de normativas e regras formais e que tem seu
funcionamento sujeito a aceitacdo da maioria, enquanto que governo, mesmo fraco, pode
funcionar com ampla oposi¢cdo a sua politica, conceito que mais se adequa ao objeto desta
pesquisa.

Tanto Camargo (2003), quanto Rosenau e Czempiel (2000) concordam que Governanga
€ mais amplo que Governo. Portanto, tanto podem existir governos sem governanga, por mais
ineficazes que sejam, € em contrario também governanga sem governo, que funcione mesmo
sem uma autoridade formal, como ocorre a nivel global, onde ndo existe uma autoridade
internacional com governo formal sobre mais que uma nagdo, no entanto existem regras e
ordenamentos sist€émicos estdo presentes na vida mundial. Para melhor entendimento os autores

afirmam:

[...] a governanca é um sistema de ordenagdo que s6 funciona se for aceito
pela maioria (ou pelo menos pelos atores mais poderosos do seu universo),
enquanto os governos podem funcionar mesmo em face de ampla oposi¢ao a
sua politica (ROSENAU; CZEMPIEL, 2000, p 16).

No mesmo texto, os autores destacam que a governancga € sempre eficaz “[...] quando se
trata das suas funcdes necessdarias para a persisténcia sist€émica, ou entdo ndo € concebida para
existir efetivamente”. Isso porque nao se considera a existéncia de governanca ineficaz. Para
esses casos usa-se o entendimento de que ndo ha governanga, como no caso de anarquia ou
caos. No exemplo da ndo governanca, os governos podem ser bastante ineficazes sem perderem
a condicao de existentes, sendo considerados fracos, ruins e ineficientes. H4 governo sem
governanca (CAMARGO, 2003, p. 309-311).

Fica patente, na comparacdo entre os conceitos expostos pelos autores, que governanga
¢ mais abrangente que governo, no entanto, “[...] ndo garantem a solucdo de uma ambiguidade
conceitual” (ROSENAU; CZEMPIEL, 2000, p. 16).

Em escala global, a simples tradu¢do dos termos ndo € passivel de um entendimento

padronizado a nivel conceitual. De acordo com Rosenau e Czempiel (2000), em algumas
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linguas ndo ha palavras com tradugdo literal ou facilmente identificivel que espelhe a
governanga, como no alemao, por exemplo.

Camargo (2003, p. 308) observa que a busca pelo desenvolvimento de uma governanga
global tem maior avanc¢o nas ultimas décadas do século passado, num esforco de definir uma
nova ordem internacional legitimamente aceita por todos e coordenada pelas Nacdes Unidas
(CAMARGTO, 2003, p. 308).

Existem muitas defini¢des para governanga, governabilidade e governo. No entanto,
apesar de diferentes na esséncia, costumam ser confundidas. Muitas vezes se enfoca
governabilidade como o préprio Estado, concentrando em ambos a delimitacio da
responsabilidade, transparéncia e administracdo deles mesmos, ignorando a diversidade
representativa da sociedade civil (McCARNEY, 1998). Na busca de um entendimento que
determine nogdes conceituais sobre governanga e governabilidade, encontram-se intimeras
correntes de autores que se dedicam a recuperar conceitos historicos desde suas origens, em
suas diferentes dimensodes, procurando diferencia-los e até propor derivacdes, nem sempre
exitosas (SANTOS, 1996).

Historicamente, alguns autores defendem que o uso de termo governanca nao é tao
contemporaneo quanto as defini¢des que a padronizam de forma universal (JESSOP, 1995 apud
MOREIRA, 2007, p. 2). Na Idade Média, ja havia o uso do termo (LE GALES, 1998 apud
MOREIRA, 1998). No entanto existem outras argumentacdes que, como utilizado no periodo
atual, entendem que o conceito de governanca € mais recente, surge a partir da adocao pelo
meio académico no final da década de 1980 (GONCALVES; COSTA, 2015).

O estudo da governanca, principalmente na administra¢io publica, ganhou maior impeto
no século XIX com maior interesse e desenvolvimento no século XX, principalmente nas
ultimas décadas, quando o tema recebeu ateng¢ao prioritaria de agéncias doadoras e de fomento,
cientistas sociais, filantropos e sociedade civil, para quem governanga tem como uma das suas
principais metas, manter o equilibrio e a coeréncia entre uma grande variedade de atores, com
diferentes finalidades e objetivos (UNITED NATIONS, 2006).

Pierre e Peters (2000) argumentam que no Estado tradicional, a governanca deve lidar
com desafios internos e externos afeitos ao governo e aos atores envolvidos, tendo que garantir
a0 miximo a preservagdo do governo, demonstrando, mais uma vez, que a governanca € mais
ampla que o proprio governo. Para os autores, governanga refere-se a evolucdo das relagdes
entre Estado e sociedade, com foco na reducdo da dependéncia de instrumentos coercitivos,

mantendo a direcao no Estado e o poder de participagao na sociedade.
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De forma complementar Frederickson e Smith (2003), afirmam que a governanca se
refere as relacdes laterais e interinstitucionais na administracdo no contexto da reducdo da
soberania, a diminuicdo da importancia das fronteiras jurisdicionais e a fragmentacao
institucional geral. Frederickson e Smith (2003) asseguram, ainda, que, com mais énfase na
governanca, a administracdo seria conduzida para a reducdo do Estado administrativo
burocratico, com menos hierarquia e menos dependéncia da autoridade central para o mandato
de acdo. O foco da responsabilidade na realizacao dos negdcios publicos, precisa ser cada vez
mais direcionada para o desempenho, em vez de descarregar energia em politicas especificas
delimitadas e enquadradas dentro de limites.

De forma mais abrangente, Hint (2000) oferece uma definicdo mais ampla do termo,
onde a governanga pode ser definida como o meio pelo qual uma atividade ou conjunto de
atividades € controlada ou dirigida, de forma que seus resultados estejam dentro de um espago
aceitavel de acordo com padrdes e expectativas pré-estabelecidos.

Os termos, por vezes, caminham no mesmo sentido e se confundem quando observados
pelo leitor sob a otica de buscar eficiéncia e eficicia ao Estado, considerando que a
maximizacdo da eficiéncia estatal, em regimes democraticos, depende da interpretacdo a
aplicacdo desses temas (DOMINGUES FILHO, 2004, p. 207). No entanto, com claras
diferencas entre si, sdo tanto transversais quanto complementares. Reis (2000, p. 351), abre
caminho na conceituacio de governanca em duas interpretacdes bem diretas: a primeira, o autor
define como “[...] sindnimo da capacidade estatal de governar”. A segunda interpretagao define
o tema como a percep¢ao do que o Estado apresenta na sua capacidade de governar, “[...] mais
ou menos eficiente no exercicio das fungdes governamentais”. Domingues Filho (2004)
interpreta estas definicbes como a capacidade do Estado de produzir politicas publicas,
modificar o curso e a durabilidade das politicas existentes, inovando e implementando de forma
concomitante, enquanto que governabilidade é definida como “[...] atributo daquilo que é
governado, isto €, a sociedade”.

O Conselho Econdémico e Social das Na¢des Unidas, reunido entre 27 e 31 de marco de
2006 na cidade de Nova York (EUA), publicou um compéndio de terminologias e conceitos
basicos para requalificar e modernizar o entendimento acerca da governanca e da administragao
publica. O conselho, composto por peritos das Nagdes Unidas reconheceu a necessidade de
estabelecer entendimentos comuns sobre os temas no sistema de entidades e membros da ONU.

O compéndio, que adverte ndo ter a pretensdo de exaurir as terminologias e
entendimentos que possam ainda ser aplicadas e usadas no futuro. De acordo com a opinido dos

peritos, a evolu¢do e uso da governanca nos organismos, cientistas e demais entidades,
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proporciona maior acesso dos instrumentos da governanga a uma vasta gama de questoes,
relacdes e instituicdes envolvidas no processo de gestdo publica e assuntos particulares
envolvidos, aumentando e ilustrando melhor o papel que os governos devem se concentrar.

De acordo com Paludo (2013, pg. 114), quando o Governo tem o apoio popular
garantido pela legitimidade democratica, com apoio publico e politico, estd gozando de plena
governabilidade. No entanto, s6 por este apoio democratico para governar, ndo se pode afirmar
que exista harmonia e garantia nas tomadas de decis@o ou mesmo no atendimento as demandas
sociais. A falta de capacidade técnica-operacional, descontrole no sistema burocratico e o nio
cumprimento de metas, reduzindo a capacidade do Governo de implantar as politicas publicas,
limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa, pode comprometer os resultados
ou mesmo nem os alcangar, gerando um problema de governanga.

Posicionamentos adotados por institui¢des intergovernamentais, principalmente pelo
Banco Mundial, no sentido de definir e criar linhas condutoras para o Estado eficiente, os
primeiros conceitos de governanca na area governamental, estavam atrelados na capacidade dos
governos de projetar, formular e implementar politicas, e, em geral, promover as fungdes de
governo. A busca de padroniza¢do em tema tdo vasto, levou o Banco Mundial a publicar, em
1992, uma interpretacdo que transparece os caminhos que a governanga, de forma ampla,
deveria trilhar.

No relatério Governace and Development, a definicdo de governanga € ““a maneira pela
qual o poder é exercido na administragao dos recursos econdmicos e sociais do pais, com vistas
ao desenvolvimento” (HIGUCHI et al, 2009, p. 19) e define como o estabelecimento de metas
e execugdo de politicas que levem a melhor eficiéncia e a maior eficicia com foco e prioridade
para os principios da economicidade, tendo em vista que um Estado eficiente deve ser garantido
pelo aprofundamento do conhecimento e aplicagdo dos principios expostos (WORD BANK,
1992). Nesse relatorio, foi demonstrado que para a definicdo e execucao de politicas publicas
com foco na eficiéncia, eficicia e economicidade, € preciso forjar a capacidade governativa que
depende diretamente da forma pela qual o governo exerce seu poder e ndo somente pela busca
de resultados.

A governanca € assim definida como a maneira pela qual o poder € exercido na
administracdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento. Dessa
forma, a governanga associa a ideia de que deveria se privilegiar a racionalidade econdmica
como complemento as novas politicas publicas a ser estabelecidas, derivando dai a expressao
boa governanga, que adiciona ao conceito inicial, principios que devem ser adotados por paises

membros para quem sao destinados financiamentos (GONCALVES; COSTA, 2015).
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Entretanto, a visdo dos autores sobre a governanca € vista como “[...] um conjunto de
relacdes intergovernamentais [...]” foi sucumbida pela evolu¢do da participacdo ampliada,
envolvendo diversos setores da sociedade. A definicdo conceitual de governanca efetiva
ocorreu a partir da criacdo, pela ONU, da Comissao sobre Governanca Global, que contava com
26 especialistas. Essa comissdo apresentou, em 1994, o conceito de governanga como “[...] a
totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as institui¢des, publicas e privadas,
administram seus problemas comuns”. O marco referencial dessa mudanga de conceito foi
marcado pelo abandono do modelo pronto, de carater receituario, prescritivo que tinham a visao
governamental de solucdo de problemas econdmicos e sociais € passa a envolver mais que o
setor publico, abrangendo Estado, sociedade civil e empresarial. (GONCALVES; COSTA,
2015).

A governanga, na visdo de Gongalves (2015), estabelece formas de otimizar e garantir
desempenho sociais e econOmicos e tem um cardter mais amplo que governo, com sustentagao
em objetivos comuns inclusive do capital.

Segundo Diniz (1995, p. 400), “[...] tal preocupacdo deslocou o foco da atengdo das
implicacdes estritamente econOmicas da acdo estatal para uma visdo mais abrangente,
envolvendo as dimensdes sociais e politicas da gestdo publica [...]” o que leva ao centro do
entendimento entre os conceitos, onde a capacidade governativa ndo poderia ser avaliada
somente pelos resultados das politicas publicas implementadas, mas também pela forma com
que o governo exerce o poder.

Também entende como o processo pelos quais a autoridade é exercida na gestao dos
recursos econdmicos e sociais de um pais. Dentro deste espirito, a discussdo mais recente do
conceito de governance ultrapassa o marco operacional para incorporar questdes relativas a
padrdes de articulag@o e cooperacao entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que
coordenam e regulam transagdes dentro e pelas fronteiras do sistema econdmico. Incluem-se
ai, ndo apenas os mecanismos tradicionais de agregacdo e articulacdo de interesses, tais como
partidos politicos e grupos de pressdo, como também redes sociais informais — de fornecedores,
familias, gerentes —, hierarquias e associa¢des de diversos tipos.

Huntington (1975) aponta que o equilibrio entre autoridade e capacidade de governo,
compde a governabilidade. Segundo o autor, os sistemas politicos dependem de um
nivelamento minimo entre as institui¢cdes que sdo as portas de entrada (input) das demandas
(interesses), como os partidos politicos, e as institui¢des governamentais de saida (output), que

interpretam, planejam e implementam as politicas publicas.
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Aratjo (1997), contudo, escolhe reter este tltimo conceito para reportar-se as condi¢des
sist€émicas e institucionais, sob as quais ocorre o exercicio do poder, assim como as
caracteristicas do sistema politico, as formas de governo, as relacdes entre os poderes, o sistema
de intermediacao de interesses.

Por outro lado, quando se refere a dimensdo estatal do exercicio do poder, passa a se
definir como governabilidade (WORD BANK, 1992). A governabilidade é traduzida por
Bresser Pereira (1998) como a capacidade politica de governar, ou seja, o poder politico em si,
que deve ser legitimo, com apoio tanto da populagdo quanto de seus representantes politicos,
ou pelo menos da maioria. Em sentido mais amplo, Reis (1995) argumenta que a
governabilidade passa ndo s6 a complementar o conceito de governanga, mas reside na forma
de articulacdo entre a sociedade e a maquina estatal, onde enfrenta e interage com o problema
indissocidvel entre as necessidades da administracao eficiente e a operac¢do do Estado. O mesmo
autor, em outra obra resume a governabilidade como “[...] um atributo daquilo que € governado,
isto é, a sociedade” (REIS, 2000, p. 351 apud DOMINGUES FILHO, 2004, p. 223).

Em andlise mais atual, com base nas novas ferramentas de reporte, transparéncia e
responsabilizacdo (Accountability), que aproximam as pessoas dos processos decisorios e
aumentam o poder de manifestacdo através das redes sociais, Fonseca e Bursztyn (2009)
encontram uma interpretacdo mais proxima da atualidade, onde a ideia de governanca promove
o pluralismo politico dando énfase a eficacia e transparéncia nas escolhas e decisdes publicas,
sempre incluindo uma maior gama de atores sociais. E completam governanga como um

processo que promove:

[...] distribuicdo de poder entre instituicdes de governo; a legitimidade e
autoridade dessas institui¢des, as regras e normas que determinam quem
detém poder e como sdo tomadas as decisdes sobre o exercicio da autoridade;
a relacdo de responsabilizac@o entre representantes, cidaddos e agéncias do
Estado; habilidade do governo em fazer politicas, gerir os assuntos
administrativos e fiscais do Estado, e prover bens e servi¢os; e impacto das
instituicdes e politicas sobre o bem-estar publico (GRINDLE, 2004 apud
FONSECA; BURSZTYN, 2009, p 20).

Outros autores incorporam interpretacdes aos conceitos estabelecidos, mas que se
entrelacam, onde governancga esta direcionada para o modo de agir do governo em relacdo as
politicas governamentais, ligadas ao formato politico-institucional dos processos decisorios,
preocupado com o equilibrio do processo decisorio e gerindo os recursos do governo na dire¢ao
do bem-estar e do desenvolvimento (MELO, 1995). Em resumo, “[...] podemos distinguir este

conceito do de governabilidade, que descreve as condi¢des sistémicas de exercicio do poder em
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um sistema politico”. Enquanto a governabilidade “[...] se refere as condicdes do exercicio da
autoridade politica, governance qualifica 0 modo de uso dessa autoridade” (MELO, 1995).

Alguns fracassos e resultados negativos nos projetos aprovados por institui¢des
internacionais de fomento, como o Banco Mundial, levaram as institui¢des reguladoras
internacionais, como o proprio banco, a buscar mudancas que agregassem novos principios a
governanca. As motivagdes para a adocdo dessas mudangas, apesar de ndo poderem ser
apontadas com precisdo, foram associadas a percep¢ao dessas institui¢des, que a maioria das
crises observadas nos paises em desenvolvimento tinham natureza na governanga equivocada.
Esses fracassos apontados em resultados negativos de programas, podem ser exemplificados
como no relatdrio sobre as reformas financiadas em paises africanos, como no relatério Sub-
Saharan Africa: from crisis to sustainable growth (1989), que identificou como o mais
importante fator responsavel pelas barreiras ao desenvolvimento na Africa a “crise de
governanca” (BORGES, p. 126, 2003).

Na critica feita por Sachs (2008, p. 10) a governanga internacional, existem erros
sist€émicos que colocam agencias de desenvolvimento internacionais em cheque, como no caso
da Argentina na década de 2000, quando o FMI recomendou um corolério de politicas publicas
flagrantemente equivocada, retorcida pela visdo “de uma globalizacdo simétrica € mutuamente
benéfica e pelo fundamentalismo de mercado”, que desconsiderando o ambiente necessario
para corrigir falhas na governanca, naufragaram.

Gongalves; Costa (2015), interpretam esse fracasso como sucessoérios e evolutivos,
levando as organizacdes a modificar seus comportamentos com relacao ao entendimento sobre
governanca, transformando os principios de governanca, sempre em busca de novos

parametros, como se demonstra mais adiante (GONCALVES; COSTA, 2015).

4.5.1. Boa governanca — Uma breve Abordagem

O tema “governanga”, de onde deriva a chamada “boa governanga”, é assunto bastante
visitado, conforme se observa nas paginas anteriores. Em uma perspectiva dicotdmica na
acepcao da palavra, se percebe de pronto que o bom governo, a boa governanga se opde ao mal
governo, este, responséavel pelo volume crescente de problemas sociais em todos os continentes.
Com base nessas premissas bem simples, e na conceituacdo evolutiva, as institui¢coes
internacionais de financiamento, além dos grandes doadores dessas agéncias, tem em foco que
o bom governo necessita de implementacdo de reforma efetivas, até para que haja a garantia
dos projetos financiados e dos objetivos sociais e ambientais a que se propdem (UNITED

NATIONS, 2009).
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No ano 2000, a Organizacao das Nacdes Unidas — ONU reuniu 147 chefes de Estado e
de Governos, 3 Principes, 5 Vice-Presidentes, 3 Primeiros Ministros, 8.000 Delegados de mais
de 150 paises e 5.500 jornalistas do todas as partes do mundo, representando um total de 191
paises, para a Cipula do Milénio das Na¢des Unidas, em Nova York, na sede da ONU. Como
produto final do encontro que durou 3 dias (de 6 a 8 de setembro), foi elaborada a Declaracao
do Milénio das Nacdes Unidas. A declaragdo sintetizou os valores da fundacdo da prépria
Organizacdo das Nagdes Unidas, que sdo os valores fundamentais de liberdade, igualdade,
solidariedade, tolerancia, respeito pela natureza e responsabilidade compartilhada, todos
elementos fundamentais na Carta Magna da organizagdo e que foram reafirmados nos Objetivos
do Milénio - ODM, compostos de oito objetivos com 22 metas e 48 indicadores (UNITED
NATIONS, 2009).

O item 13 da Declaragao do Milénio, esta grafado que o “[...] sucesso no encontro desses
objetivos depende, entre outros, de boa governanga entre os paises. Também depende de boa
governanca a nivel internacional [...]”. Mais a frente, o documento traz no item V, declaracdes
e compromisso para direitos humanos, democracia e boa governanga (UNITED NATIONS,
2000).

O convencimento da organizacdo mundial foi reforcado no documento El papel
fundamental de la administracion ptiblica y el buen gobierno en la aplicacion de la Declaracion
del Milenio: ampliacion de la capacidad institucional® (UNITED NATIONS, 2002).

Mas somente no manual de orientagdo emitido em 2009 pela Comissdo Econdmica e
Social para a Asia e Pacifico das Nacodes Unidas, intitulado “What is Good Governance?”,
foram padronizados alguns entendimentos e defini¢Oes para utilizacdo oficial entre os paises
membros do termo boa governanga. No documento, “governanca”, que é um conceito “[...] tdo
antigo quanto a civilizagdo humana [...]”, é o processo de tomada de decisdao e o processo pelo
qual as decisdes sdao implementadas, ou ndo. E pode ser derivado para subtipos como:
governanga corporativa, governanca internacional, governanca nacional, governanca local
(UNITED NATIONS, 2009).

O documento das Nacgdes Unidas aponta ainda para a composicao heterogénea da

sociedade civil, que influencia a governancga, principalmente nas areas urbanas, onde nem

5 Documento resultante do encontro de especialistas em administracdo publica da Organizacdo das Nagdes
Unidas, realizado em Nova York, em julho de 2002 e teve como objetivo discutir questdes as questdes prioritarias
e definir estratégias e programas para a expansdo da capacidade institucional, com particular referéncia as
instituicGes legislativas e judiciais, agéncias de gestdo de centrais, gestdo e inovagdo no setor publico, o governo
Central e descentralizagdo, participacdo e parcerias publicas e instrumentos e arranjos institucionais para a paz
e a seguranga (UNITED NATIONS, 2002).
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sempre 0s objetivos dos diversos segmentos sociais sdo bem-intencionados, como os grupos
ligados ao crime organizado (méfias) e grupos empresariais mal-intencionados nas zonas

urbanas, e as familias mais ricas nas zonas rurais (Figura 2).

Figura 2. Divisdo de influéncia da governancga no governo local.
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Fonte: UNITED NATIONS (2009), adaptado pelo autor.

Entre os avancos do documento que teve como objetivo sintetizar diversos acordos
internacionais construidos em varias cdpulas internacionais nos anos 1980 e 1990, estavam
compromissos que tiveram como principio norteador, indicadores e planos de metas e acdes
para reverter algumas mazelas e melhorar o destino da humanidade ao longo do presente século.

O governo € apenas mais um ator da governanga. Na estratificacdo da governanga em
nivel dos governos locais, inclusive no modelo apresentado no Brasil, percebe-se que nas zonas

rurais participam da governanca, além do governo, os proprietarios de terras, os trabalhadores



92

do campo, as associagOes de trabalhadores, as cooperativas, as ONGs, as instituicdes de
pesquisa e extensdo, os lideres religiosos entre outros. Ja a formatacdo da governanga nas zonas
urbanas € muitas vezes mais complexa e tirando a figura do governo e agentes de seguranca,
sao parte da sociedade civil.

A demonstragdo da relagdo de tomada de decisdo pelo exercicio do poder, demonstra o
que Bobbio (2011) estabeleceu como as trés tipologias de poder: econdmico, ideoldgico e
politico. A figura evidencia a conexdo entre os atores envolvidos na governanga urbana, e
estabelece a hierarquizagao do poder, dividindo for¢as com resultante equivalente ao prestigio
e resultados esperados, com sobressaltos dos poderes sobre a sociedade.

O bom governo, segundo a publicagdo em andlise, tem oito critérios basilares, que
podem receber outras variaveis, conforme cada novo projeto ou necessidade de aplicagao, que
sao definidos de acordo com as informacdes identificadas em cada localidade. Cada uma destas
caracteristicas principais do bom governo tem objetivos gerais e aspectos que Ss3o
equitativamente importantes entre si, formando o conceito de boa governanga. Seria como um

conceito embasado em oito lados iguais (Figura 3).

Figura 3.Composicdo basilar da Boa Governanga.

Orientagao
Consensual

Participacado Responsabilidade

. Boa —
Respeito Gov Transparéncia
as Leis sovernanca
Eficiéncia e Responsivo
Eficacia -
Equidade e
Inclusdo

Fonte: UNITED NATIONS (2009), adaptado pelo autor.

Com o estabelecimento de defini¢des concordantes e com o conceito adotado por
institui¢des internacionais de fomento e desenvolvimento, como o Banco Mundial, diversos dos
principios de governanca passaram a ser pecas fundamentais na agenda de fomento e

implantacdo por projetos de diversas naturezas, em qualquer de seus clientes/parceiros,
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geralmente, paises em desenvolvimento, onde era preciso avancar € melhorar os resultados,

saindo do papel meramente econdmico e politico. Novos critérios foram definidos como

ingredientes necessarios para uma boa governanga (FONSECA; BURSZTYN, 2009, p. 29).

De acordo com o documento, os principios sdo: participacao, legalidade, transparéncia,

responsabilidade, consenso, equidade, eficacia, eficiéncia e responsabilidade. Entretanto, é

primordial observar a descri¢dao da visdo de cada um deles (Tabela 7), (UNITED NATIONS,

2009).

Tabela 7. Principais caracteristicas do bom governo

Participacao

1- Igualdade de género, com participacdo de homens e mulheres
2- Atuacio direta ou por intermedidrios, institui¢des ou representantes
3- Liberdade de expressdo dos atores envolvidos

4- Participacdo da sociedade civil organizada

Legalidade

1- Marcos legais justos e imparciais

2- Protecdo aos direitos humanos

3- Respeito as minorias

4- Poder judiciario independente e imparcial

5- Forgas politicas incorruptiveis

Transparéncia

1- Realizag@o das decisdes com respeito as Leis e normas predefinidas
2- Disponibilidade de quaisquer informagdes a todos os interessados

3- Informagdes acessiveis e de facil compreensdo

Consenso

1- Respeito as opinides e pontos de vista

2- Mediagdes entre os diferentes interesses

3- Defini¢@o de como chegar aos pontos consensuais

4- Perspectivas a longo prazo para o desenvolvimento humano

5- Inclusdo dos aspectos histdricos, culturais e sociais dos atores

Equidade

1- Participacdo paritéria a todos os atores, sem sobreposi¢des

2- Prioridade de bem-estar aos grupos mais vulneraveis

Eficacia e

1- Foco nas necessidades da sociedade

2- Melhor forma possivel de emprego dos recursos

Eficiéncia 3- Uso dos recursos naturais de forma sustentavel
4- Protecdo ao meio ambiente
1- Todos devem ser sensiveis as demandas do publico e grupos de interesse
- 2- Analise de niveis de sensibilidade dos atores as acdes tomadas
Sensibilidade

3- Percepgdo do ponto de vistas dos afetados pelas decisdes e agdes

4- Transparéncia e respeito as Leis

Fonte: UNITED NATIONS (2009), adaptado pelo autor.

Borges (2003), observa que a mudanga conceitual da gestdo econdmica adotada do

Banco Mundial no inicio da década de 1980, mas com maior €nfase na década seguinte, marcou

um deslocamento de preocupagdes de carater mais técnico, afeitas as reformas burocraticas e

ao gerenciamento de politicas econdmicas, comportamento quase padronizado nas institui¢des
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de fomento ao desenvolvimento até aquele momento. As mudangas partiram para temas mais
abrangentes, mais ligados as questOes mais proximas as necessidades humanas e a
sustentabilidade, como a legitimidade e o pluralismo politico. Na requalificacdo do termo, onde
a boa governanca entra em foco, o Banco Mundial estabelece como principios a melhoria
qualitativa da gestao no setor publico (eficiéncia, eficicia e economicidade), com primazia na
prestacdo de contas, intercimbio e livre fluxo de informacao (Accountability-transparéncia) e
fortalecimento tanto na formacao quanto nos quadros juridicos que estruture melhor o respeito
aos direitos e liberdades (UNITED NATIONS, 2006).

Em concordancia com esse novo foco do Banco Mundial, o Overseas Development
Administration of Great Britain and Northern Ireland’, substituido pelo Department for
International Development do Reino Unido, concentra o conceito de boa governanga em quatro
componentes principais: a legitimidade, onde o governo deve ter o consentimento dos
governados; a accountability, que assegure a transparéncia e concentrando as acdes que vao
garantir as acOes e liberdades, inclusive da imprensa; a competéncia, com formulagdo de
politicas eficazes, execucao e prestacdo dos servicos com o melhor conhecimento possivel; e o
respeito pela lei e pela protecio humana, principalmente no que se refere a saide (UNITED
NATIONS, 2006).

Ainda nos resultados publicados pelo Conselho Econdmico e Social da ONU em 2006,
o professor do Indian Institute of Management, em Calcutd, na India, Dr. Surendra Munshi
oferece uma defini¢do sucinta de boa governanga, consonante com as demais, onde o termo ¢é
visto como uma participativa forma de governar, que se desenvolva de forma responsavel e
transparente com base nos principios da eficiéncia, legitimidade e consenso com a finalidade
de promover os direitos dos cidadaos no interesse publico coletivo, praticando o exercicio da
vontade politica e a garantia do bem estar devem ser perseguidos, sempre com politicas voltadas
para o desenvolvimento sustentavel com justica social.

Fonseca e Bursztyn (2009, p. 18), asseguram que no inicio, estabeleceu-se a necessidade
de aumentar a eficiéncia e a legitimidade na elaboragdo e operacao das politicas. Novos projetos
deveriam almejar a governanga ideal, desta vez com énfase na questdo ambiental e social,
mesmo que isso gerasse impasses estruturais. Essas limitacdes surgiram, mas ndo foram
suficientes para que rapidamente a abertura do debate sobre a boa governanga multiplicasse os

critérios para o ideal:

7 Departamento do governo do Reino Unido que trabalha com apoio a paises pobres, em especial na area da
saude.
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[...] O manual para a boa governanca, como um tipo ideal weberiano, é um
constructo tedrico que abarca tais quesitos e permite o entendimento das
potencialidade e limitacdes da adocdo, de forma indiscriminada, de férmulas
idealizadas como essenciais para uma governanga desejavel (FONSECA;
BURSZTYN, 2009, p. 19).

Bresser Pereira (1998) demonstra a necessidade de enfrentar os desafios de ajustar os
conceitos e a abordagem de governanca na década de 1990. Entre os desafios que levaram
institui¢des brasileiras, ao exemplo do que estava ocorrendo nas institui¢des internacionais,
junto com diversos problemas que moldaram aquele momento de necessidade de reforma até
no Estado, estavam: problemas de ordem econdmico-politico que se referia a delimitacao do
tamanho do Estado; a redefinicdo do papel regulador do Estado; a recuperacdo da governanca
ou capacidade financeira e administrativa de implementar as decisdes politicas tomadas pelo
governo; e, com maior carater politico, 0 aumento da governabilidade ou capacidade politica
de governo de intermediar interesses, garantir legitimidade e governar.

Para que seja possivel tratar a governanga, seria necessario trabalhar dois aspectos bem
claros e transversais: a legitimidade do governo que representa o Estado perante a sociedade; e
a adequacdo/redefini¢cdo das institui¢des politicas para modificar positivamente a intermediacao
dos interesses (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 50).

Na obra de Higuchi (et al. 2009), € feita a distincdo necessdria entre 0s termos
governanga, boa governanca e governabilidade. A primeira tem abrangéncia nas técnicas de
governo enquanto a segunda envolve boas técnicas. Por governabilidade, o autor entende a
descricao sistémica do exercicio do poder num sistema politico (HIGUCHI et al, 2009, p. 20).

Em concordancia, no sentido de encaixe do conceito de boa governanca, Fonseca e
Bursztyn (2009) sentenciam que o processo de governanga, em primeiro lugar, envolve
multiplas categorias de atores, instituicdes, inter-relacdes e temas, cada um com seus pesos e
arranjos de interesses que refletem nas possibilidades de negociagdes. Em segundo plano, a
governancga precisa estar ligada a um amplo processo de redu¢do do Estado, estando aberto a
incorporagao e valorizacdo de atores externos ao aparato estatal, participes do processo politico,

em especial na gestio de politicas publicas.

[...] Atributos como participagdo, descentralizacdo, responsabilizacdo e
equidade entre os atores ddo a nocdo de governanga um conceito de
legitimidade e pragmatismo, abrindo espaco para uma regulacio que leve em
conta fatores extra econdmicos (FONSECA; BURSZTYN, 2009, p. 21).

O Manual da Boa Governanca, definido por Fonseca e Bursztyn (2009, p. 21-22), é
entendido como uma coletanea em constante aperfeicoamento, com critérios suscetiveis de

contribuir para o aprimoramento do processo politico, instituindo checklist de aspectos
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considerados fundamentais aos programas e projetos de instituicdes como o Banco Mundial e
Fundo Monetério Internacional. Até 2004, Grindle (2004, apud FONSECA; BURSZTYN, p.
22, 2009), registra que o volume de contetido de especificacdes de aprimoramento (critérios)
do Manual da Boa Governanca ja registrava mais de 200 itens.

Essa base de condicionantes para o atendimento estabelecido nos checklist, além de
extensas, ainda trouxeram novos critérios para determinados paises, conforme a particularidade
de cada um, sempre ligadas a governanga, como: Senegal (99 condi¢des), Quirquistao (97
condic¢des), Indonésia (81 condicdes), Mali (67 condi¢des), Camboja (65 condicdes) e Brasil
(45 condi¢des) entre outros.

No mesmo texto os autores descrevem alguns desses conceitos e critérios constantes das
exigéncias, como empowerment (descentralizacdao de poderes), participacdo, capital social,
accountability (responsabilizacdo), descentralizacdo, educacdo de qualidade, combate a
corrupg¢do, eficiéncia dos mercados, mao de obra qualificada, igualdade de género, respeito a
propriedade e a livre iniciativa, distribuicao equitativa de renda, entre outros”, em uma lista que
ndo para de ser ampliada e como definem os autores “repleta de boas intencdes (FONSECA;
BURSZTYN, 2009, p. 22).

A auséncia do Estado nas agOes reguladoras, conforme observam os autores, foi
determinante para o aparecimento e aproximagdo das organizacdes ndo governamentais
(ONGs) na defini¢do e gestdo de politicas publicas. Isso por que estas organizagdes, com foco
em segmentos da sociedade, buscam apoio, financiamento e recursos diversos em 6rgaos de
governo ou organismos internacionais. Com efeito, surgem as percepgdes de caracteristicas de
comunidades locais, antes distantes das agencias financiadoras, com integracdo dessas
caracteristicas em suas agendas, que passam a moldar suas condicionantes com bases mais

confiaveis e identificadas com as demandas, como o Manual da Boa Governanga.

4.5.2. Boa governanca e governanca democratica: Evolucoes

conceituais

Do ponto de vista pratico, a boa governanca ja estabelece a evolucdo da governanga,
quando cria novos principios aos objetivos sociais € econOmicos iniciais. Porém, na visdo de
Gongalves; Costa, (2015, p. 95), a boa governanga tinha visdo socioecondmica, o que
demonstrava a necessidade de novos principios que agregassem valores humanos e ambientais.

A governanca democréitica surge para dar liberdade de participagdo e garantias civis e politicas.
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Abdellatif (in GONCALVES; COSTA, 2015), sintetiza o processo evolutivo da boa
governanca pela governanga democratica e estabelece o surgimento da governanga ambiental,
com bases no desenvolvimento sustentdvel. A governanca democratica é definida como os
principios que visam atingir amplos e agora imprescindiveis resultados que abarcam
instituicdes eficientes, ambiente previsivel e controldvel ao desenvolvimento econdmico e
politico; crescimento efetivo; funcionamento dos servigos publicos; liberdades fundamentais;
respeito aos direitos humanos; remocao das discriminagdes de racas, género e grupos étnicos;

e previsao e atendimento das futuras geragoes.

4.6. Governanca ambiental.

[...] é desejavel para que o conceito de governanga ambiental incorpore o
processo de mudanga institucional, que sinalize a tendéncia de se ampliar cada
vez mais, 0s espacos para a participacdo de diversos segmentos da sociedade
civil organizada (HIGUCHI et al, 2009, p. 20)

A gestdo ambiental surgiu como expressdo na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, a ECO 92, e logo de disseminou com grande alcance,
inaugurando uma responsabilidade estatal inserida na administracao publica e relacionando de
forma transversa as demais politicas publicas de forma multidisciplinar (MILARE, 2015, p.
663).

Ligada umbilicalmente a gestdo ambiental, a governanca ambiental encontra ampla
abrangéncia, partindo, espacialmente de amplas &areas geograficas, hidrograficos e
ecossistemas, até as areas da gestdo, vitais para tomada de decisdo de institui¢des, empresas ou
simplesmente o meio ambiente que nos circunda (ARAUJO, 2016).

De forma mais ampla ainda, a governanca ambiental é posta como ‘“‘sindnimo de
intervencdes que proporcionam mudangas nos incentivos ambientais, no conhecimento, na
tomada de decisdes e nos comportamentos”. Ou seja, a governanga ambiental se traduz em “um
conjunto de processos regulatérios, mecanismos e organizacdes pelos quais os atores politicos
influenciam as agdes e os resultados ambientais” (LEMOS; AGRAWAL, 2006, p. 298).

Todos os entendimentos acerca das necessidades de aplicar uma nova ordem para as
agendas e mecanismos das instituicdes publicas, encontrou um desafio maior na sociedade
moderna: o fato irreversivel de que o ciclo no qual a natureza era fornecedora de recursos
gratuitos, infinitos e substituiveis estava encerrada. Tal fato promoveu, num passado recente,
as mobilizacdes de diversos setores ativos da sociedade “para ‘um novo pacto social’ e de uma

gestdo responsavel dos bens comuns globais” (CAMARGO, 2003, p. 309).
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Na opinido de diversos autores que trabalham o tema, pode-se considerar o nascedouro
da governanga ambiental, as cupulas organizadas pelas Na¢des Unidas, que tracam um novo
rumo na governanga dos recursos ambientais, comecando pela conferéncia de 1972, em
Estocolmo, na Suécia, que enfrentou o mais basico dos desafios aquela altura: como governar
o desafio homem versus natureza.

Le Prestre definiu esta primeira conferéncia de meio ambiente da ONU como um marco
em quatro bases: a) o surgimento da participagao e importancia da comunidade cientifica nos
debates governamentais a nivel planetario, atuando como balizadora dos primeiros debates
sobre o futuro da terra; b) popularizacdo pela midia de problemas e desastres ambientais antes
restrito a poucos grupos, como a reducio da biodiversidade, reducdo dos recursos ambientais e
o fim da ideia de fornecimento infinito pela natureza; c) o crescimento econdmico e
desenfreado, junto com o das cidades, ndo estava tdo atrelado ao desenvolvimento da qualidade
de vida como se imaginava. Faltava planejamento de uso e de crescimento para o futuro; d)
foram introduzidos no debate permanente, tanto na academia quanto na vida econdmica e
cotidiana, temas como chuvas-acidas, poluicao e sadde, contaminacdes, uso de produtos
quimicos e seus impactos, licenciamento ambiental, impactos ambientais derivados da vida
humana, entre outros (LE PRESTRE, 2000).

A governancga ambiental que inaugurava a responsabilizacdo do ser humano pelo meio
ambiente e seus recursos naturais, se estendeu por outras conferéncias e eventos que fizeram
surgir cartas, documentos e declara¢des, convertidos em principios, legislacdes e diversos
outros procedimentos mundo afora.

Em nivel de resultados praticos, o que mais se percebe em relacdo a governanga
ambiental, num primeiro momento, foi a que a acdo das institui¢des de fomento e suporte de
desenvolvimento da ONU, ao avaliar seus resultados das agdes feitas nas décadas de 1970 a
1990, nao atingiram as metas estabelecidas e estavam muito dissociadas dos principios
ambientais inclusos no debate mundial (UNITED NATIONS, 2009). A discussdo sob o aspecto
econdmico e social dos instrumentos de fomento internacionais, foi deslocada para temas mais
abrangentes, como a legitimidade e o pluralismo politico (HIGUCHI et al, 2009, p. 20).

O cardéter neutro e técnico do conceito em nivel governamental do inicio dos anos 1990
pelos organismos internacionais de financiamento, acabaram por influenciar processos politicos
e, por consequéncia, o funcionamento dos governos e as politicas publicas construidas por estes
governos, fazendo surgir os primeiros movimentos criticos e as primeiras pressdes para as

mudancgas.
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O proprio Banco Mundial, admitindo possiveis equivocos e sob pressdo de organizagdes
populares, passa a comprometer-se com uma nova concep¢ao da gestdo, desta vez com foco no
desenvolvimento sustentavel (FREY, 2008 in GONCALVES; COSTA, 2015, p. 94).

O desafio maior estava na busca de superagao da crise de grandes propor¢des na area
ambiental, entender e respeitar os limites da capacidade de carga do planeta e da biosfera,
conforme observa Camargo (2003, p. 308), o da polui¢do do ar, do solo e da 4gua, o problema
na camada de ozOnio aos males associados como o efeito estufa; o desmatamento e extin¢ao da
biodiversidade a perda de solo e dgua, entre outros problemas limitantes no que concerne aos
recursos naturais.

A governanca ambiental nasce com uma tarefa delimitadora entre o crescimento
econOmico a qualquer preco e a capacidade ambiental de suporte desse modelo, conforme se
observa na afirmativa de Aspasia Camargo (2003, p. 308): “O fato irreversivel € que estava
esgotado o ciclo no qual a Natureza era considerada um bem gratuito e substituivel, com
capacidade de regeneracdo necessaria para corrigir as devastagdes provocadas em nome da
civilizagdo e do progresso.”

As inquietagdes ambientalistas do final da década de 1960, a Conferéncia das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, na Suécia em 1972, seguida pelas
Conferéncias do Rio de Janeiro em 1992, da Cipula do Milénio em Johanesburgo em 2002 e a
Conferéncia do Rio de Janeiro em 2012, onde foram identificados os limites do crescimento,
os desafios do desenvolvimento, nascidos de novos valores e normas, principios e agdes na area
ambiental (CAMARGO, 2003; GONCALVES; COSTA, 2015; UNITED NATIONS, 2009).

Nesses encontros, destaca Camargo (2003, p. 309), consolidou-se uma nova dimensao
de governanca, que tem como pretensdo o fortalecimento da arte e da capacidade de governar,
corroida e enfraquecida pela erosao gradual dos governos nacionais e das institui¢des politicas
tradicionais, que ocorre embasada no poder de bancos e corporagdes.

O Brasil, protagonista desse movimento pela governanca ambiental desde o inicio e com
lideranca em diversos setores, optou em 1988, na promulgacdo da nova Constituicdo da
Republica Federativa, pela descentralizacao parcial da governanca ambiental. No entanto o foco
do planejamento estratégico, conforme salienta Camargo (2003), esta no processo participativo,

que:

[...] recomenda [...] a adocdo de metas precisas a serem alcangadas a partir de
diagndsticos e indicadores que sejam capazes de medir ndo apenas o0s
caprichos e variacdes do mercado e da economia, mas também outras
dimensdes do desenvolvimento, ligadas a qualidade de vida. Delineia-se,
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dessa forma, um novo modelo de relacionamento entre o ptiblico e o privado.
(CAMARGO, 2003, p. 310).

Deriva desse movimento de desenvolvimento da governanga ambiental, com base nas
andlises de resultados e indicadores de desempenho e de necessidade de efetividade e eficiéncia
na aplica¢do dos novos conceitos, os primeiros passos para modelos mais ajustados as metas
em evolucdo, mais focados no fortalecimento e aumento do poder dos governos locais e dos
processos de descentralizagdo. Em consequéncia, aumenta também a valorizagdo dos
movimentos comunitarios e nas institui¢des, a especializacdo de mao-de-obra nas empresas e
no associativismo e da democracia em rede (CAMARGO, 2003, p. 310).

O Brasil foi precursor e lider em matéria de regulamentacao pela legislacdo ambiental,
além de manter o que Camargo (2003, p. 313) classifica como “uma das mais avancadas do
mundo e a tnica a estar incluida como um capitulo especial da Constitui¢do”. Um fato curioso,
que remete aos principios da separagdo de poderes, é que o Brasil, ao instituir € manter o
Conselho Nacional de Meio Ambiente, CONAMA, pela Lei n° 6.938 de 1981, estabelece um
organismo de terceiro escaldo, que paralelamente ao Poder Executivo e ao proprio Congresso
Nacional, produz legislagdo na drea ambiental, sob a égide do processo participativo.

Embasadas, inicialmente em duas estratégias, a gestdo ambiental busca incialmente nas
ferramentas de comando e controle para promulgar regras, aplicar leis e regulamentos e
estabelecimento de padrdes e tecnologias para os poluidores/usuarios dos recursos ambientais
cumprir.

A segunda estratégia estd focada nos instrumentos econdmicos, que mediam a relacao
governo/sociedade, onde a avaliacio de custo e beneficio ambiental enfatizam o ganho
econdmico com controle e agregacdo de valor ambiental (ARAUJO, 2016).

Nas esferas de governo estaduais e municipais, incluindo o Distrito Federal, o modelo
foi espelhado em diversos Conselhos de Meio Ambiente estaduais e municipais, fundamentos
institucionais de construcdo da governanca, também dotados de “poder legislativo”, mas,
conforme observa mais uma vez Camargo (2003, p. 313), de eficicia duvidosa, principalmente
por falta de estrutura e capacidade deliberativa, via de regra influenciados pelas forcas politicas
de governo ou de oposicdo localizadas, constituindo-se um enorme ponto fraco para a
descentralizacdo. A visdo da autora resume a governanca ambiental quando afirma que
“Governanga [ambiental] depende de vontade politica e esta, por sua vez, depende da evolucao
da consciéncia ambiental [...]".

Marcos Aratjo (2016) alerta para a necessidade da busca permanente de instrumentos

de governanca ambiental para enfrentar as incertezas geradas pelas interacdes humanas, onde
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as restricdes ao comportamento convivem com a competicdo pelo uso de recursos cada vez
mais escassos através de “regras do jogo”. Quando as regras sdo boas, podem levar a eficiéncia
no uso desses recursos, mas quando s@o mas, podem levar a estagnagdo, principalmente a
econdmica (ARAUJO, 2016).

No entanto, Higuchi (et al, 2009) demonstra que o surgimento da questdo ambiental na
governanca local, deu-se por meio das preocupacdes das localidades urbanas e o
desenvolvimento sustentavel. O emprego do termo nas politicas ptiblicas, veio pela ideia basica
de que as localidades deveriam ser as principais responsaveis pelo que se esperava de “bons
resultados” (HIGUCHLI, et, al, op. cit.).

Lemos e Agrawal corroboram com a afirmativa de Higuchi ao estabelecer que a eficacia
da governanca ambiental depende diretamente de um aumento significativo nos niveis de
participacdo com maior envolvimento do cidadao nos processos de governanga (LEMOS;
AGRAWAL, 2006, p. 302), onde o governo local apresenta maior condi¢cao de promover essa

aproximacao.

4.6.1. Governanca ambiental local: o caso da Agenda 21

O municipio, entendido em sua totalidade, onde juntam-se o urbano e o rural, e mais
recentemente o periurbano ou area de transi¢io (VALE; GERARDI, 2007, p. 234), entre
diversas outras interpretacdes do fendmeno de ocupagdo e uso do espaco, forma o cenario
principal para a conscientizacdo e a problematica das questdes ambientais (HIGUCHI et al,
2009).

O debate acerca da melhoria, ou mesmo das condicdes bésicas para se estabelecer
qualidade de vida, surgem das demandas antrépicas no municipio, resultando num crescimento
das acdes de governanga ambiental, tanto nos agentes publicos quanto na sociedade civil, onde
se registra um avango exponencial de preocupacdes no sentido de assegurar melhores condi¢des
de vida em diversas escalas, em especial nos municipios.

O Brasil, protagonista no cenario juridico ambiental, desenvolveu uma estratégia de
governanca ambiental com foco nos principios da boa governanga, agregando valor as
ferramentas de gestio e estabelecendo metas claras para os principais problemas ambientais.
Derivado da Carta da Terra e da Agenda 21 Global, frutos da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, popularizada como Rio 92. O programa brasileiro
‘Agenda 21’ do Ministério do Meio Ambiente, foi estabelecido como politica publica do
governo brasileiro. A tética utilizada para internalizar o processo foi o desenvolvimento de um

programa anilogo, previsto no 13° objetivo da Agenda 21 brasileira, “Promover a Agenda 21
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Local e o desenvolvimento integrado e sustentivel.” (FONSECA, 2016). Em complemento,

Novaes (2003) descreveu a Agenda 21 local como:

[...] Um processo de participagdo em que a sociedade, os governos, os setores
econdmicos e sociais sentaram-se a mesa diagnosticar os problemas, entender
os conflitos envolvidos e pactuar formas de resolvé-los, de modo, a construir
o que tem sido chamado de sustentabilidade ampliada e progressiva
(NOVAES, 2003. p. 323).

O tema ¢ anterior, segundo Fonseca (2016). O ICLEI (Local Governments for
Sustainability) ja havia proposto um programa de padronizacdo e aplicacdo de politicas
ambientais a nivel local ainda na fase preparatéria da Rio-92, no ano de 1991. O esforco nao
foi em vao e no paragrafo 3° do capitulo 28 da Agenda 21 Global ficou registrado o apelo
universal para que cada autoridade local estabelecesse um didlogo direto com a sociedade,
cidaddos, instituicdes e setores produtivos. Isso para aprovar uma agenda local, prevendo para
isso a utilizacao de consultas publicas e audi€ncias que tanto produzissem novos caminhos para
os problemas identificados nas Agenda 21 locais, quanto promovessem a conscientizacao do
cidaddo.

Como instrumento de valoracdo da governanca na esfera local, em especial na area
ambiental, até entdo relegada a segundo ou terceiro plano, a Agenda 21 Local procurou
consolidar o conceito de desenvolvimento sustentdvel produzido por uma comissio liderada
pela ex Primeira Ministra da Noruega, Gro Brundtland, em 1987, como aquele “capaz de
atender as necessidades das atuais geracdes, sem comprometer os direitos das futuras geracoes”,
conceito bastante questionado quando aplicado na literalidade.

Os municipios logo deram resposta a proposta, muitos iniciaram suas Agendas 21 locais
antes mesmo do inicio da Agenda 21 Brasileira. Dez anos apds a Ri0-92, 1.652 municipios
informaram ao IBGE ter iniciado seu processo de Agenda 21 locais. Porém logo o crescimento
se tornou declinio, demonstrando que os processos nao tinham continuidade e o IBGE registrou,
ja em 2009 uma reducao de um ter¢o do nimero registrado em 2002, totalizando apenas 1.105
municipios com acdes de procedimentos da suas Agendas 21 locais (FONSECA, 2016, p. 316).

Entre os diversos fatores de esvaziamento desses instrumentos de boa governanga
ambiental, as Agendas 21 locais culminavam com a publica¢do de um documento final, com
compromissos discriciondrios, intitulados Plano Local de Desenvolvimento Sustentivel -
PLDS, sem que se possa validar as acdes propostas nos planos, sua viabilidade de implantacao
ou mesmo a manuten¢do de um canal de participacdo para o debate acerca dos problemas

identificados no decorrer do processo.
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A padronizacdo que desagrega as particularidades locais e a formalidade de resultados
em detrimento dos resultados concretos, estdo entre os principais motivos do enfraquecimento

desta ferramenta de gestdo (FONSECA, 2016).
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5. CAPITULO 4
DEMOCRACIA E ACCOUNTABILITY
5.1. Democracia: Palavra de ordem e contradicoes

A andlise da boa governanga, sob o aspecto das normas de representacdo do sistema
democratico, em especial nos governos locais, exige também uma percepcdo da propria
democracia, com seus aspectos histdricos que a moldaram burocréatica e controversa. Norberto
Bobbio na obra O Futuro da Democracia (BOBBIO, 1986, p. 33-35), expde o processo
evolutivo do Estado moldado pela evolu¢ao da Democracia, onde a prépria burocratizacao
como regulacio e controle do estado surge do processo de democratizaciao, ou como define o
autor, “democratizacdo e burocracia caminham no mesmo passo e € algo evidente [...]”
(BOBBIO, 1986, p. 35).

No comecgo desse processo apenas 0s quem eram “proprietarios” tinham direito a voto,
0 que resultava em praticamente uma exigéncia desse segmento ao Estado: a protecdo a
propriedade, constituindo o que se chamou Estado minimo, no que Jonh Locke determinou
como o direito de propriedade.

Com o avanco do processo democratico, as necessidades de cada segmento foram sendo
associadas ao rol de exigéncias que moldaram os servigos do Estado. Quando os analfabetos
tiveram acesso ao direito de votar, as demandas sociais receberam a exigéncia destes ao Estado
pela institui¢do de escolas gratuitas, com o Estado assumindo um 6nus até entdo desconhecido
pelas oligarquias.

Na ascensdo ao voto dos nao-proprietarios, que eram donos apenas da sua forca de
trabalho, torna-se inevitavel que exigissem protecdo contra o desemprego € seguros sociais,
previdéncia social, garantias a maternidade, moradia, amparo na velhice.

Esse processo de alargamento do estado democratico, de emancipagdo da sociedade no
sistema politico, com a autonomia gradativa da sociedade, em toda sua estratificacdo, exigiu,
conforme registra o autor, de “[...] resposta a uma demanda vinda de baixo, a uma demanda
democratica no sentido pleno da palavra” (BOBBIO, 1986, p. 53).

Inevitavelmente surgem as ddvidas quanto a capacidade de rendimento do sistema
democratico como um todo, num processo que Bobbio chamou de “ingovernabilidade da
democracia”, provocada pela inesgotavel fonte de demandas observada na emancipacdo da
sociedade civil, determinando ao estado a obrigacdo de dar respostas continuamente adequadas,

mais numerosas, mais urgentes € mais onerosas.
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Bobbio (1986) sugere, a precondi¢do necessdria para a existéncia do sistema
democratico estd na manuten¢do e aprimoramento das liberdades civis, incluindo liberdade de
imprensa, de reunido e de associa¢do. O cidaddo, agora entendido como o todo social, tem
instrumentos para exigir dos governantes mais vantagens, beneficios, facilidades, distribui¢cao
justa dos recursos, entre outras demandas para si, em quantidade e rapidez crescente. Dai
emerge a necessidade do governo de “fazer opgdes”.

Nesse sentido, 0 mesmo autor (op. cit.), alerta para o fato de que uma opcao ¢ resultado
de um processo de escolha que sempre exclui as demais alternativas, com o surgimento de
descontentamento quando as opc¢des ndo sdo satisfatorias. Além do que, o crescente das
demandas torna os complexos processos decisOrios mais lentos, com uma defasagem entre a
1missao e a emissao das demandas, diametralmente inverso ao sistema autocratico, ou como
descreve Bobbio (op. cit. p. 36): “Sinteticamente, a democracia tem a demanda facil e a resposta
dificil; a autocracia, ao contrario, estd em condi¢des de tornar a demanda mais dificil e dispde
de maior facilidade para dar respostas”.

Por mais que Bobbio, em suas afirmativas, pareca defensor da autocracia, esse fato nao
pode ser encarado como verdade, mas apenas contradi¢cdes sobre as crescentes dificuldades de
aplicacdo dos principios da democracia como simples facilitador do funcionamento social. Pelo
contrario, a obra, ora em analise, demonstra maior otimismo no sistema democratico. Isto
porque, ao contririo da democracia, qualquer outro sistema, de direita ou de esquerda, tende a

tirania, apresentam perigos de derivar ao extremismo. Nesse sentido, o autor assevera que:

[...] existem democracias mais solidas e menos sélidas, mais invulneraveis e
mais vulnerdveis; existem diversos graus de aproxima¢ao com o modelo ideal,
mas mesmo a democracia mais distante do modelo ndo pode ser de modo
algum confundida com um estado autocrdtico e menos ainda com um
totalitirio (BOBBIO, 1986, 37-38).

Ao determinar que “quando, na republica, o povo em conjunto possui o poder soberano,
trata-se de uma Democracia”, Montesquieu considera que “[...] € tdo importante regulamentar
como, por quem, para quem, sobre o que os sufragios devem ser dados, saber qual € o monarca
e de que maneira deve governar”. Desta forma demonstra que o povo, no sufrigio eleitoral, é o
monarca, no exercicio do governo, € sudito. Para que seja efetivado o equilibrio de for¢as entre
os poderes foi estabelecido o sistema de freios de contrapesos, instrumento de controle e
verificagdo para e existéncia e manutencdo da democracia (MONTESQUIEU, 2001).

Na obra A Democracia, Hans Kelsen (2000) apresenta o ideario democrético, o poder
soberano da maioria, em todos os angulos e soslaios, com apontamento da evolucao histdrica

da concepcdo no periodo pds-iluminista, mais precisamente nas revolugdes burguesas entre
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1789 e 1848. Nas ricas contribuicdes de Kelsen, depreende-se que a democracia, enquanto
antitese da autocracia, surge como “lugar-comum’ do pensamento politico, mesmo entre 0s que
defendem oposicdo em maior ou menor grau, “[...] faziam-no com uma reveréncia cortés ao
principio fundamentalmente reconhecido, ou por trds de uma méscara prudente de terminologia
democratica”.

Entretanto, a democracia, mesmo como palavra obrigatéria ao campo politico,
principalmente na exigéncia comportamental do senso comum como bom senso, esta firmada
sob bases antagdnicas e expressamente dicotOmicas, o que afeta sua aplicacdo plena e
institucional.

Nos postulados de liberdade e igualdade, onde se assenta a ideia de democracia, surge
a primeira reacdo, o protesto contra a vontade alheia, como bem ilustra Kelsen ao identificar o
peso da vontade alheia que a democracia impde na vida em sociedade identificada com o
principio da igualdade: “[...] ele ¢ homem como eu, somos iguais, entdo que direito ele tem de
mandar em mim? ”, na ideia de que ninguém pode mandar em ninguém, “[...] mas a experiéncia
ensina que, se quisermos ser realmente todos iguais, devemos deixar-nos comandar” (KELSEN,
2000, p. 27). Ou seja, a seguranca da democracia esté na sintese da liberdade e da igualdade, s6
possivel na visdo negativa do termo, onde figura a autocracia. “Mas se devemos ser
comandados, queremos sé-lo por nés mesmos” (KELSEN, op. cit. p. 28).

Entre os diversos aspectos contraditérios da democracia, Pondé (2016, p. 20), afirma
que “a democracia € retorica, sofista, relativa e marqueteira em grande medida [...]” e causa a
falsa ideia de que a politica democrética é redentora. Na mesma obra, Karnal (2016, p. 26),
aponta a democracia como uma supersticdo numérica, onde sobrepde que a “verdade estd num
nimero maior de votos”, indo de encontro a necessidade de identificar o melhor caminho para
a eficacia. Sobre isso, Cicero, mais de 2000 mil anos atras ja advertia: “O Estado que escolhe
ao acaso seus guias, € como o barco cujo leme se entrega aquele dentre os passageiros que a
sorte designa, cuja perda néo se faz esperar” (CICERO, 2011, p. 35).

No entanto, cabe aqui, novamente, a observacao de Norberto Bobbio (1986, p. 34) sobre
a afirmativa tecnocrata, para quem tecnocracia e democracia sdo antiéticas, isso porque a
democracia esta sustentada sobre a hip6tese de que “todos podem decidir a respeito de tudo”,
enquanto que “a tecnocracia, ao contrario, pretende que sejam convocados para decidir apenas
aqueles poucos que detém conhecimentos especificos”, o que resulta na concentragdo de poder
e o distanciamento dos problemas cotidianos, afeitos ao cidaddao comum (BOBBIO, op. cit.).

A obra A Democracia na América, de Alexis de Tocqueville, possivelmente a obra mais

importante sobre a democracia, segundo afirma Cremonese (2014, p. 173), resgata um aspecto
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primevo da democracia na Grécia antiga, para quem o povo, que exercia o poder de participagdao
nos negdcios publicos na condi¢do de cidaddos, na verdade forjava um sistema republicano
aristocratico “em que todos os nobres tinham igual direito ao governo” (TOCQUEVILLE,
2000, p. 71). O que se chamou de “todos os cidaddos”, nao passava de vinte mil pessoas entre
os mais de 350.000 habitantes, sendo que todos os demais eram escravos ‘e cumpriam a maior
parte das fungdes que hoje pertencem ao povo e até a classe média” (TOCQUEVILLE, 2000,
p. 71).

Além do mais, Tocqueville consegue demonstrar o entendimento do sucesso do modelo
americano de democracia no final do século XVIII, que tentou exportar para a Franca quando
esta se voltava para a restruturacdo da monarquia no pds-revoluciao, como sendo uma condi¢dao
de igualdade, separada do pensamento de liberdade individual de acdo que se traduz em
“instinto cego”, conforme cita ao declarar: “a igualdade, e ndo a liberdade, constitui o
verdadeiro sinal de democracia”.

Corrobora para a critica a liberdade na democracia, a afirmativa de Karnal (KARNAL
et al, 2016, p. 26) que reproduz afirmativa de Bertold Brecht, onde pela ironia registra que, na
democracia, o povo ja escolheu Barrabas ao invés de Jesus e saudou Hitler em diversos
comicios publicos como um lider libertador.

Fukuyama (2013, p. 22), por seu lado, observa que o simples fato de um pais ter
instituicdes democraticas, mesmo que tradicionais, ndo determina niveis de boa ou ma
governanca, onde se apresenta uma incapacidade da democracia de cumprir suas promessas.

A democracia, no entanto, interpretada por Tocqueville como um tipo ideal, é “antes de
tudo, o fim precipuo de toda sociedade que se pretenda justa, virtuosa, baseada na ideia de

igualdade entre os cidadaos” (CREMONESE, 2014, p. 176).

5.2. ACCOUNTABILITY — Mecanismo de gestao na democracia

Todas as teorias que ao longo do tempo vém estabelecendo a definicio e o
fortalecimento da democracia, estdo fundadas em principios orientadores. Em primeiro lugar o
governo emana da vontade popular, principal fonte e centro da soberania, a ideia do
autogoverno. Em segundo a necessidade que os governantes prestem contas aos governados,
responsabilizando-se pelos atos e omissdes cometidos no exercicio do poder perante ao povo.
Terceiro ponto da democracia é o Estado, regido por regras claras de delimitacdao do seu campo
de atuacdo em prol da defesa inalienavel dos direitos basicos, individuais e coletivos dos seus

cidadaos (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).
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No entanto é necessario ter bases democraticas com a necessidade permanente da
prestacdo de contas, para que se constitua margens minimas de qualidade das institui¢des

democriéticas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

5.3. Natureza da Accountability

Ao referir-se ao sentimento do cidaddo para com seu proprio pais, observado durante o
periodo de crescimento econdmico pos-guerra nos Estado Unidos, Huntington (1975) descreve
um comportamento de precaucdo absoluta e robusto sentimento de controle do governo.
“Quando um americano pensa no problema de construcdo de governo, volta-se ndo para a
criacdo de autoridade e o acimulo de poder, mas de preferéncia para a limitagdo dessa
autoridade e a divisao de poder” (HUNTINGTON, 1975, p. 19).

Antes de projetar o governo, estima-se que serd necessario desenhar a constitui¢do, a
declaracdo de direitos, divisdo de poderes, federalismo, formas eficazes de controle e
verificacdo, entre outros assuntos. “A grande dificuldade consiste no seguinte: deve-se,
primeiro, habilitar o governo a controlar os governados e, em seguida, obriga-lo a controlar-se”
HUNTINGTON, 1975, p. 19). E preciso que autoridade exista para que possa ser limitada.
Surge dai a necessidade dos instrumentos de controle dos limites estabelecidos, e em processo
continuo de melhoramento, como a accountability.

Accountability, segundo Cordeiro (2013) e Miguel (2005), é um termo que tem
significado apenas na lingua propria (inglés), e que ndo se traduz para nenhum outro idioma.
Mais ainda, para ter seu significado aproximado entendido mundo afora, como no nosso idioma,
precisa de pelo menos uma frase inteira, sendo um conjunto delas. Abrucio e Loureiro (2004,
p. 1), encontram como resumo da literatura moderna, no sinonimo de accountability, o controle
dos atos dos governantes em relacdo ao programa de governo, a corrup¢ao ou a preservacao de
direitos fundamentais dos cidadaos.

Nos ultimos anos, diversos autores t€ém evoluido as formas de compreensdo do tema,
construindo linhas mestras de entendimentos sobre accountability, com seus tipos e subtipos
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; CORDEIRO, 2013; FERREIRA, 2013; MARQUES;
MIGUEL, 2005; O’DONNEL, 1994, entre outros).

Entre os mais importantes tipos de accountability, derivados do entendimento de que é
transversal a responsabilidade, a prestagdo de contas, ao comportamento individual, a ética,
entre outros, tem destaque: a) accountability contdbil, que envolve prioritariamente a prestacao
de contas relativos a contabilidade, com destaques para temas financeiros, tributarios, balancos

patrimoniais, arrecadagdo, entre outros; b) accountability pessoal que se apresenta na postura
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ética ativa de um individuo frente a todos os demais. No tipo pessoal, a accountability traduz a
busca pessoal do cidaddo em ser correto com o coletivo, que leva a pessoa a se envolver com o
maximo que pode fazer para contribuir, fazer melhor; ¢) accountability governamental, ligada
a prestacdo de contas dos recursos a acdes do governo, 6rgaos auxiliares e demais institui¢oes
publicas. E praticado por qualquer servidor piblico, técnico ou agente politico eleito
(CORDEIRO, 2013).

Na accountability governamental, mais afeita ao que propde o objeto de estudo deste
trabalho, existem diversos subtipos, envolvendo diversas areas do setor publico, como
ambiental, educacional, de sadde, previdenciiria, entre outras. Na verdade todas,
independentemente do tipo ou subtipo, estdo umbilicalmente ligadas a democracia, se
fortalecendo ou enfraquecendo solidariamente.

A democracia, como forma de governo, “consiste em afirmar que ela é o governo do
poder visivel”, ou seja, o governo é exercido em publico, transparente (BOBBIO, 1986). Em

concordancia, Campos (1990) complementa que:

[...] a accountability comecou a ser entendida como questdo de democracia.
Quanto mais avancado o estigio democritico, maior o interesse pela
accountability. E a accountability governamental tende a acompanhar o
avanco de valores democraticos, tais como igualdade, dignidade humana,
participacio, representatividade (CAMPOS, 1990, p.4).

A democracia praticada na maioria dos paises do mundo e reivindicada pela populacio
de diversos outros paises que ainda enfrentam sistemas totalitarios de governo, depende cada
vez mais da qualidade de suas institui¢des. Abrucio e Loureiro (2004), resumem com
propriedade o instrumento analisado nesta parte da pesquisa, onde a accountability, como forma
de responsabilizacio politica dos governantes, ¢ definida “como a constru¢do de mecanismos
institucionais pelos quais os governantes sdo constrangidos a responder por seus atos ou
omissdes perante os governados” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p.7).

E grande o nimero de trabalhos que buscam conceituar a accountability. O tema é amplo
e bastante debatido, tanto na pesquisa académica, quanto na agenda politica, inclusive a nivel
mundial (MOTA, 2006). O desafio € encontrar entre tantas abordagens uma definicdo mais
proxima do significado direto da palavra, de facil entendimento e percepcao imediata de sua
aplicabilidade. Inicialmente focado na administrag¢do publica, o terno tem sido confundido em

diferentes perspectivais e visdes (ROCHA, 2011).
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5.3.1. Accountability: Desde a divisao de poderes

E preciso deixar claro que ndo ha nesse trabalho, a presuncio de estabelecer
criteriosamente a origem do termo accountability, ou mesmo de atribuir sua paternidade, mas
simplesmente entender em qual periodo surgiu e com que objetivo, estabelecendo assim as
linhas de temporalidade que perduram, de forma evolutiva, até suas formas de aplicagdes atuais,
em concordancia com Bringerhoff (2004), que questiona o destino da accountability e
argumenta que € necessario saber para que ela foi feita, com maior enfoque em distinguir para
quem est direcionada.

Antes de adentrar de forma mais direta sobre entendimentos e aplicagdes da
accountability, € preciso entender a origem, onde esse instrumento de controle e avaliagao de
desempenho encontra seu nascedouro. Apesar da grande quantidade de trabalhos publicados
sobre o tema, cada dia mais em voga, poucos se aventuram a investigar a data de nascimento
exata do controle sobre o patrimonio publico ou seus instrumentos assemelhados, originarios
da expressdo e de seus variados significados. No entanto, é ponto de convergéncia que a
accountability foi se desenvolvendo em consonancia com o surgimento, aperfeicoamento e
implementacdo da democracia (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; COUCEIRO, 2011;
O’DONNEL, 1994; PINHO; SACRAMENTO, 2009; SANTOS, 2013).

O dicionario Merrian-Webster’s collegiate dictionary (2016), objeto de estudo na busca
pela traducgao de diversos autores (CAMPOS 1990; PINHO; SACRAMENTO, 2009), visitado
também durante o desenvolvimento deste trabalho, afirma que a primeira utilizacdo conhecida
do termo accountability data de 1770, periodo histérico do iluminismo, sob o qual diversos
autores debrucaram-se na procura de entendimentos e delimitacdes de conceitos e premissas do
ordenamento social e do Estado, onde a estruturacao da divisao dos poderes resume democracia,
liberdade. No periodo monérquico absolutista, em decorréncia do nascimento e crescimento do
questionamento do poder absoluto dos dirigentes, aparece a ideia da accountability
(MARQUES; FERREIRA, 2013).

A separacdo de poderes do Estado estd na base do sistema democratico moderno.
Persiste entre inimeros autores a afirmativa do papel primordial de Montesquieu em sua obra
O Espirito das Leis, que propde a reparticdo dos poderes do Estado, no modelo tripartite. No
entanto, € preciso ressaltar contribuicdes anteriores. Entre eles, Aristteles, em sua obra A
Politica, admitia a divisao do Estado em trés poderes, sendo o deliberativo, o executivo e o
poder de julgamento. John Locke também estabelece a defini¢do entre os trés poderes, mas com

a diferenca de que o Legislativo devia ter maior importancia, sobressaindo-se aos demais,
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devendo os poderes executivo e judicidrio tratar da execucdo de suas leis e da cobranca de suas
aplicacdes, respectivamente. Porém é a Montesquieu que a histéria apresenta maior
reconhecimento a sua contribuicao, considerando que suas defini¢cdes e construcdes filosoficas

persistem vigorosamente contemporaneos (COUCEIRO, 2011).

[...] A liberdade politica, em um cidadio, € esta tranquilidade de espirito que
provém da opinido que cada um tem sobre a sua seguranga; € para que se tenha
esta liberdade € preciso que o governo seja tal que um cidaddo ndo possa temer
outro cidadao (MOSTESQUIEU, 2001, p. 75).

Esse era o fortalecimento do questionamento sobre o poder absoluto dos monarcas,
movimento crescente € com simpatia popular.

Na obra que estabelece pontos doutrinarios basicos da ciéncia politica, Montesquieu
persegue o controle da manutencio do poder, identificado na problematica de Maquiavel. Entre
os diversos objetivos da estruturada argumentacdo de Montesquieu sobre a formatagao das “leis
dos homens” sobre as “leis da natureza”, a Teoria da Separacdo dos Poderes se completa com
um sistema de manuten¢do e controle, chamado de freios e contrapesos, onde se estabelece a
instancia moderadora pela forga politica, com o poder exercido em duas frentes: o rei e o povo.
Esse sistema cria a estabilidade do regime ideal pela correlagdo de forcas reais exercido pela
sociedade com o governo em suas institui¢des politicas (WEFFORT, 2006).

Ao determinar que “quando, na republica, o povo em conjunto possui o poder soberano,
trata-se de uma Democracia”, Montesquieu considera que “com efeito, neste caso, € tao
importante regulamentar como, por quem, para quem, sobre o que os sufragios devem ser dados,
quanto € numa monarquia saber qual é o monarca e de que maneira deve governar”. Desta
forma demonstra-se mais uma vez, que o povo, no sufragio eleitoral € o monarca, no exercicio
do governo ¢ sudito. Para que seja efetivado o equilibrio de forcas entre os poderes fica
estabelecido o sistema de freios de contrapesos, instrumento de controle e verificacdo para e
existéncia e manutencao da democracia (MONTESQUIEU, 2001).

A necessidade de resguardar a sociedade de toda forma de arbitrariedade,
principalmente na democracia, onde o poder é conferido pelo povo ao soberano, articula o
sistema de freios e contrapesos, onde o poder ndao poderia ser exercido por um s6 homem ou
um pequeno grupo de homens no legislativo, no executivo e no judiciario. “Apesar de os
poderes do Estado serem independentes e autobnomos, devem também ser harmonicos entre si”,
nao sendo possivel a supremacia de um sobre outro (COUCEIRO, 2011). Infere-se que a
clareza, a prestacdo de contas e a responsabilidade no trato com a coisa publica indicam ai o

surgimento da accountability como instrumento de controle no processo.
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Pamela Santos (2013, p. 5) pondera no mesmo sentido:

[...] O modelo democritico do século XVIII definia-se como um arranjo
institucional, que viabilizava a tomada de certas decisdes tendentes a realizar
o bem comum que, por sua vez, materializava-se pela atividade dos
representantes eleitos, cuja tarefa era o cumprimento da vontade popular.

(SANTOS, 2013, p. 5).

Entretanto, ao delimitar como marco temporal do instrumento em anélise, sem colocar
em duivida o trabalho de Montesquieu na Teoria da Separac¢do dos Poderes, Bobbio (1986), vai
mais longe, no estudo relacionado ao poder visivel, pensamento central da accountability,
projeta na imagem retransmitida pelos escritores inspirados no periodo da Grécia antiga, da
Atenas de Péricles, da “dgora”® ou da “eclesia™. Nesse pensamento, o povo tinha espaco em
um lugar publico para participar de reunides onde eram expostas propostas, denincias de
abusos, prontncias de acusacdes, com poder de decisdao “erguendo as maos ou mediante cacos
de terracota, apds terem apreciado os argumentos pro e contra apresentados pelos oradores”
(BOBBIO, 1986).

No processo democratico contemporaneo, que estabelece a escolha/reconducdo de
representantes por meio de eleicdes, fica demonstrado que um dos principais instrumentos € a
accountability. Uma “boa” democracia necessita de um sistema de controle efetivo dos
representantes, agentes de governo, seja pelos representados quanto por outras instituicoes
publicas (MOTA, 2006, p. 8).

Schneider e Doner (2009), citados por Abrucio e Loureiro (2004), ressaltam que a
temética da accountability teve maior impulsdo como elemento analitico, em periodos recentes
ligados aos estados sobre reformas do poder publico, onde o ponto central dos debates foi
direcionado para a analise e desenvolvimento de bom governo, ocorrido pela “influéncia dos
adeptos de teorias neoinstitucinalistas nos organismos internacionais como o Banco Mundial”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p.5).

De acordo com os estudos de Abrucio e Loureiro (2004, p. 5), a tematica da
accountability s6 ganhou for¢a nas ciéncias econdmicas em um periodo muito recente, partindo
de estudos sobre reforma do Estado, que envolveu estudos sobre os efeitos das boas praticas
governamentais no crescimento econdmico, gragas a influéncias de tedricos nos organismos

internacionais como o Banco Mundial.

8 Praga publica na Grécia antiga que se destinava ao comércio e onde se realizavam, também, assembleias
politicas e atos religiosos (MICHAELIS, 2016).

° Principal assembleia popular em Atenas, na Grécia Antiga. Era aberta para todos os cidaddos, homens, maiores
de 18 anos. Foi criada por Sélon em 594 a.C. Por ela eram eleitos os magistrados e outros funcionarios publicos
(MICHAELIS, 2016).
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5.3.2. Accountability: O controle

A accountability, como ferramenta de controle, estd inserida na realidade brasileira
como um processo em permanente estudo, aplicabilidade e evolucdo. Sua traducdo € tarefa
perseguida por muitos autores, que se dividem entre os que se arriscam a uma traducao,
comumente associada a responsabilizacdo, assumindo de forma simples uma possibilidade de
traducdo sem maiores questionamentos, demonstrando que ndo querem entrar no debate e os
que se debrucam mais sobre seu significado e aplicacao do que na localizac¢do de sua forma no
nosso idioma.

Em complemento, Abrucio e Loureiro (2004) identificam no instrumento da
accountability uma evolucdo constante na prestagao de contas ininterrupta dos agentes publicos
para com a sociedade, com aperfeicoamento constante em sua aplicagdo, o que além de
melhorar o desempenho dos programas governamentais, cria sistemas de controle pelo aumento
da transparéncia e responsabilizacdo do poder publico frente a sociedade.

No trabalho de Pinho e Sacramento (2009), que utiliza o estudo de Campos (1990) como
ponto de partida, muitos outros trabalhos de pesquisa dao vazdo ao entendimento que
accountability evolui no seu significado, mesmo ndo tendo traducdo para o portugués. O
caminho adotado pelos autores foi primeiro entender qual o significado da palavra na sua lingua
materna, pesquisando em dicionarios do idioma inglés o significado da accountability e
partindo desse entendimento, aproximar no nosso idioma de sua aplicagcdo no Brasil.

Pinho e Sacramento (2009, p. 1346), resumem esse debate sobre a tradugdo da
accountability: “O que se percebe sdo “traducdes” diferentes para o termo por parte de varios
autores, ainda que os termos produzidos possam estar proximos ou convergentes. Em sintese,
ndo existe perfeita concordancia nas traducdes”. Ressaltam, desta forma, que apesar de todos
os esforcos de pesquisa de traducdo, o maximo que se pode aproximar accountability de uma
sintese em portugués nao seria uma tradu¢@o, mas uma ligacdo do termo a responsabilidade, a
responsabilizacdo e obrigacdo de quem ocupa qualquer nivel de cargo, em prestar contas, na
forma da lei, assumindo a possibilidade de 6nus para seu cumprimento.

Raupp (2011, p. 15), reforca a sintese de Pinho e Sacramento (2009), “o significado
envolve responsabilidade (objetiva a subjetiva), controle, transparéncia, obrigacao de prestacao
de contas, justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdes
e/ou castigo”.

A complexidade do tema é percebida em consulta a variados sites de dicionarios

tradicionais na lingua inglesa, onde o termo accountability ndo é comum a todos.
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Campos (1990, p. 1-2), persegue um entendimento desde 1975, e publicou um dos
primeiros trabalhos referenciais sobre o tema em 1990, apesar de ter concluido a primeira parte
de sua pesquisa em 1987, periodo pré-constituicao federal brasileiro. Logo nas primeiras
conclusdes expostas, a autora sentencia que accountability nada tinha a ver com contabilidade,
muito menos seria “apenas uma questdo de desenvolvimento organizacional ou de reforma
administrativa”.

Sem uma tradugio literal, o estudo passou a focar a aplicabilidade e a auséncia do termo
na realidade brasileira, onde foram levantadas questdes como: a) quais as consequéncias dessa
auséncia do conceito para a realidade brasileira da administragcdo publica? b) de que forma as
relagdes entre burocracia e publico sdo diferentes no Brasil e nos EUA? ¢) quais as diferencgas
entre essas diferencas e a auséncia da accountability? Estas e outra incontaveis outras perguntas
foram levantadas neste e em muitos outros trabalhos de pesquisa sobre a accountability, sempre
identificando a necessidade de implementacao e fortalecimento da palavra como instrumento
de controle na sociedade brasileira.

Pinho e Sacramento (2009, p. 1350) destacam que um dos primeiros e mais importantes
resultados da pesquisa de Campos (1990), foi o de relacionar de forma conclusiva
accountability com democracia, “considerando que é maior o interesse pela accountability em
sociedades que apresentam avancado estdgio democratico”. Na verdade, é até impensavel um
instrumento de verificacdo da responsabilidade direta ou indireta de um governante em regime
ditatorial.

A partir dessa constatagdo, percebe-se que € necessario um didlogo entre os atores
responsaveis e responsivos. “A verdadeira razio da accountability reside na pressuposicdo da
existéncia de poder e, nesse sentido, o seu principal objetivo ndo € elimina-lo, mas controla-lo

(PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1350).

5.3.3. Accountability e democracia: Modelos Vertical e horizontal.

E de grande relevincia para o estudo da accountability os textos publicados por
O’Donnel entre 1988 e 1998, em que observa que a representacdo envolve um elemento de
delegacdo. Por meio de procedimentos como as elei¢des majoritarias e parlamentares, uma dada
coletividade autoriza alguém a representa-la, inclusive falando e emitindo opinides por ela, o
que incorre numa aceitacdo de acatamento das decisdes do representante em nome do
representado. Nesse campo, esboga o autor, representacdo e delegacdo nao sao polos opostos.
Existe, portanto nessa relagdo, uma forte necessidade de avaliacio permanente, associada a

prestacdo de contas dos atos e gestos do representante para com o representado, a fim de que a
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representacdo se mantenha honesta. A representacdo acarreta a ideia de accountability
(O’DONNEL, 1994).

Na democracia, em especial a contemporanea, o sistema representativo ¢ um dos
principais instrumentos, com todos 0s tipos e subtipos. A institui¢do democratica mais
importante € a eleicio (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). O tripé de sustentagdo do estado
democratico contemporaneo estd composto de sociedade, governantes e o proprio Estado
(SANTOS, 2013). No entanto, ndo ha como adentrar na accountability propriamente dita sem
percorrer a no¢ao de administracdo publica, de democracia e de transparéncia, aplicadas ao
cendrio nacional (SANTOS, 2013, p. 3).

Cuidar do que ndo € exclusivamente seu, ou melhor, do que é de todos, como o
patrimdnio publico, além de ter missdo de desenvolver solugdes de controle, sustentabilidade
econOmica, melhoria da qualidade de vida, entre outros objetivos da gestdo da coisa publica,
requer a permanente prestacdo de contas aos proprietarios € a0 mesmo tempo destinatarios
desse governo, tanto nos recursos que sdo confiados ao gestor, quanto das agdes ou omissdes
no exercicio do governo (ABRUCIO; LOUREIRO 2004).

O’Donnel (1994), identifica um fendmeno que diverge nesse aspecto representativo
democratico, segundo o qual nossa democracia representativa se confunde, na verdade, com
democracia delegativa. De acordo com o dicionario Michaelis, a ténue diferenca dos termos
utilizados por O’Donnel estd na transmissdo de autoridade, figura central na delegagdo,
enquanto que a representagcdo autoriza alguém a agir em nome, o que pressupde permanente
prestacao de contas (MICHAELIS, 2015).

Em concordancia, O’Donnel figura a democracia delegativa na imagem de um
presidente que, escolhido por elei¢do, governa como ele considera apropriado, regido pela
realidade das relacdes de poder existentes, executando seu governo em total desassociagdo com
suas propostas de campanha, governando como achar conveniente. Nesse cendrio, as prestacoes
de contas devidas as institui¢cdes competentes, surgem como avaliativas do exercicio do poder,
sendo um mero obstaculo a plena autoridade delegada ao presidente.

Na democracia delegativa os resultados estdo mais vinculados as tomadas de decisdes
em politicas publicas cotidianas, que em metas e programas previamente estipulados, que
tenham como linha de obrigatoriedade de execugdo a obrigatoriedade da lei, com definicdes
claras de verificacdo e acompanhamento. Desta forma, governo eleito sob os aspectos da
democracia delegativa governam sem praticamente nenhuma restricdo, exceto as restri¢des

inerentes as relacdes de poder institucionalizadas. Depois das eleicdes os que delegam
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(eleitores) se transformam em ouvintes passivos das decisdes tomadas pelos eleitos
(O’DONNEL, 1994).

A representacdo politica conserva necessariamente um elemento de delegacdo. Sempre
existe a relativa autorizagdo da coletividade para que alguns individuos falem por ela,
caminhando para que o representante comprometa o representado pelo que decida. O ponto
central que difere entre os dois tipos de democracia estd na prestacdao de contas, tanto de atos
que ensejam tomadas de decisdes, quanto com o trato com o patrimdnio, erario e efetividade
do que é publico.

O’Donnel (1994) propds entdo a divisdo nos planos de acdo da accountability em
vertical e horizontal, onde na vertical os representados (povo), de forma soberana, podem
eleger, reconduzir ou simplesmente eliminar seus representantes (governantes), que respondem
diretamente ao povo, sendo subordinados aos representados, é onde a sociedade exerce seu
poder de avaliacdo e julgamento do representante, premiando ou punindo a cada um deles,
através da manutencio ou retirada do poder por intermédio do voto, outros meios de pressdao
politica (ROCHA, 2011). Na forma horizontal, as prestagdes de contas sdo feitas a uma rede de
poder relativamente autdnomos, com instituicdes investidas pela coletividade de poderes para
questionar, avaliar, aprovar ou reprovar e impor castigos aos funcionérios, representantes ou
ndo, sobre a responsabilidade de cada um.

Rocha (2011) complementa com a defini¢do de accountability horizontal como “aquela
que se efetiva mediante mutua fiscalizagdo entre os poderes (checks and balances)”, realizada
por meio de 6rgdos em nivel governamental, mas que tem como objetivo o controle das
atividades publicas, com capacidade relativa para supervisionar, avaliar e punir agentes ou
agéncias governamentais.

Miguel (2005) ensina que, apesar de ndo ter uma tradugdo precisa para o portugués, é
algo que estd na base da construcdo das instituicdes dos regimes constitucionais, se refere ao
controle que os poderes estabelecidos exercem uns sobre os outros (accountability horizontal),
mas, sobretudo, a necessidade que os representantes t€ém de prestar contas e submeter-se ao

veredicto da populacgao (accountability vertical).

5.3.4. Accountability horizontal: O controle do Estado pelo Estado.

Abrucio e Loureiro (2004) fornecem melhor entendimento ao transcrever definicao de

O’Donnel, primeiro autor a conceituar as possiveis distingdes de accountability:

[...] entende-se por accountability horizontal a existéncia de agéncias estatais
que tem o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas
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para realizar a¢des que vao desde a supervisdo de rotina a san¢des legais ou
até o impeachment contra a¢des ou omissdes de outros agentes ou agéncias do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O’DONNEL, 1998, p.
40).

Em sintese, O’Donnel (1994) afirma em sua classificacdo de accountability vertical e
horizontal “corresponde a uma distin¢do entre sociedade e estado”. A accountability vertical é
exercida pelos atores sociais sobre os atores estatais, produto de a¢do politica do cidadado e da
sociedade. Enquanto que a accountability horizontal é exercida de forma infra estatal, através
de diversas agéncias e procedimentos, onde os atores do Estado respondem inicialmente para
outros atores do Estado (MARQUES; FERREIRA, 2013).

A andlise da accountability horizontal também € ponto chave para o desenvolvimento
deste trabalho, visto que, conforme bem definido pelos diversos autores citados, a forma
vertical, apesar de ter importancia elevada pela incidéncia direta da sociedade na puni¢ao ou
premiacdo dos agentes publicos, estd distante do centro de tomada de decisd@o e ndo tem
instrumentos de aplicagdes mais imediatas, em caso de necessidade ou observancia de sua
aplicacdo. A sociedade fica obrigada a agir em datas marcadas, a cada quatro anos, muitas vezes
sem informacdes suficientes para exercer seu papel de julgadora e aplicadora de penas e
prémios.

Historicamente, desde a j citada divisdao de poderes, onde Montesquieu define o poder
do legislador (camara alta e cAmara baixa) representando a nobreza e o povo, o poder executivo
“nas maos de um monarca porque esta parte do governo (...) € mais bem administrada por um
do que por muitos”, e o poder de julgamento das aplicacdes das leis, no que foi definido como
sistema de pesos e contrapesos (checks and balances). A delegacio de poderes, ou
representacao nos poderes, infere na necessidade de prestacdes de contas que os representantes
devem a toda a sociedade de forma permanente, com possibilidade periddica de avaliagdo e
aplicacdo do seu veredicto (SANTOS, 2013).

A ferramenta de controle do equilibrio entre os poderes do Estado, surgido ainda nos
primeiros ensaios iluministas, ji previa o que hoje é ndo sé importante para manter a
accountability, quanto para a manuten¢do da propria democracia: os freios e contrapesos
(checks and balances), principios da fiscalizacdo e restricdio de poder (MARQUES;
FERREIRA, 2013). O controle entre os diversos atores do Estado, inerente aos freios e
contrapesos, estd na divisdo do poder de decis@o, onde o poder € fragmentado. Além do controle
entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a fragmentacdo do poder também institui
a accountability entre esferas de politicas publicas, comportamentos sociais e sobreposi¢ao de

multiplos atores (PEREIRA, 2010).
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Ao longo dos pouco mais de 200 anos da divisdo dos poderes proposto por Montesquieu,
acorreram deslocamentos na relacdo de forcas que aumentaram a ascendéncia de um poder
sobre os outros. A partir do século XX, os poderes executivos de diversos paises de tradicao
democratica, assumiram forte protagonismo na producdo de leis, exercendo atribui¢des
inicialmente desenhadas ao poder legislativo, entre eles a Inglaterra, a Franca e os Estados
Unidos (PESSANHA, 2009). Ainda sobre os trés paises citados no texto, Pessanha (2009)
resume como essa relacdo de poder foi sendo desequilibrada, tendendo a pesar mais para o
poder Executivo.

A Inglaterra tem ainda no século XIX o deslocamento de poder, através do aumento de
influéncia do Gabinete na elaboragdo de leis. Prética que se fortaleceu nos periodos de guerra,
mas que se incorporou a pratica cotidiana. Na Franga o poder executivo utilizou legislacdo
emergencial sem respaldo constitucional como forma de dar celeridade a tomada de decisdes
em tempos de crises. No entanto essas praticas, conforme registra a historia, era mantida apds
a passagem dessas “crises”. Até que na Constitui¢do francesa de 1958, foi concedido ao poder
executivo a prerrogativa para emitir decretos e legislacdes para as finangas. Nos Estados Unidos
a emissdo de leis é vedada ao poder executivo, que o faz através de bancadas de partido ou
através de um parlamentar aliado, que utiliza legislacdao delegada. As exce¢des sao mecanismo
de acordos de comércio exterior e a elaboracdo do projeto or¢camentério, que podem partir do
Executivo.

A previsao da doutrina tripartite, foco central da divisao de poderes, com trés poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario) impelidos a “exercer seus misteres com autonomia e
igualdade, respeitando reciprocamente suas esferas de competéncia, contrabalanceando e
limitando o exercicio do poder Estatal” (COUCEIRO, 2011). O Brasil, ao longo do tempo, foi

3

desequilibrando as forcas “iguais”, tendendo a hierarquizagdo politica e financeira. Com o
modelo constitucional em vigor, € o Executivo que “da as cartas” na execuc¢do or¢amentaria,
mesmo que a aprovagao do orcamento seja tarefa exclusiva do Legislativo.

No entanto, mesmo com algumas democracias consolidadas exercendo o desequilibrio
na relacdo de forcas entre os poderes, o Poder Legislativo é quem tem a responsabilidade final
da tarefa de legislar, cabendo a ele, em ultima instancia, a aprovagao da lei (PESSANHA, 2009).

E preciso entender esse jogo de equilibrio e desequilibrio de mando entre os poderes,
para que se possa definir em que ponto da balanca se estabelece a for¢a maior para a

accountability horizontal, que estabelece as normas e exercita na pratica o poder de tomada de

contas da estrutura governamental.
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Enquanto Pamela Santos (2013) fortalece o argumento de que a accountability
horizontal é o controle exercido pelos proprios poderes Legislativo, Executivo e Judiciério,
através da mutua fiscalizacdo entre os poderes ou entre eles o os respectivos 6rgaos publicos,
Pessanha (2009) define que a tarefa de fiscalizar, exercer o controle externo e interno nos 6rgaos
do governo, est4 alocado no poder Legislativo, que tem na fiscalizacdo e no controle, a mesma
relevancia do papel de legislar.

Nesse sentido, com a ineficicia e a inexperi€éncia dos representantes no poder
Legislativo para acumular competéncias e conhecimentos para exercer o controle necessario
sobre todas as contas e gastos publicos, foram surgindo 6rgaos especificos de controle, como
os tribunais de contas e auditoria geral, com relativa autonomia e auxiliares do poder
Legislativo, como ocorre no Brasil.

Independente da disputa pelo desequilibrio de forgas entre os poderes do Estado, os
orgdos de controle evoluem gradativamente e aumentam suas atribui¢des, conforme aumentam
os entendimentos e variacdes da accountability, passando os tribunais de contas e auditorias
gerais de simples verificadores de procedimentos ligados aos recursos financeiros, para
avaliadores de desempenho das pessoas e instituicdes governamentais.

Michael Power (apud PESSANHA, 2009), refere-se a regra dos trés “E” para definir
critérios de auditagem: economia, referentes ao melhor desempenho na obtencdo e aplicacdo
das finangas; eficiéncia, com a melhor aplicagdo dos recursos para atingir um determinado
resultado ou servico; e efetividade, que procura assegurar que os resultados foram atingidos
conforme “as metas originais, definidas nos programas”. Cox e McCubbins (1997, apud
RODRIGUES; PARANHOS, 2013), consideram a ‘“accountability horizontal como
diretamente vinculada a qualidade da accountability vertical”.

Campos (1990), quase uma década antes ja observa que “o exercicio da accountability
¢ determinado pela qualidade das relacdes entre governo e cidaddo, entre burocracia e
clientelas”. Ou seja, “o comportamento (responsdvel ou ndo responsivel) dos servidores
publicos € consequéncia das atitudes e comportamento das proprias clientelas” (CAMPOS,
1990, p. 6).

Na accountability, que tem sentido mais amplo que a prestagdo de contas, alguns
principios sdo observados, como a distin¢ao entre o publico e o privado de quem ocupa cargos

publicos (O’DONNEL, 1994).
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5.3.5. Accountability Vertical: O controle do Estado pelo povo.

[...] “A comunidade coloca o poder legislativo em tais mios enquanto as
considere adequadas, confiando que serd governada pelas leis proclamadas
[...]. Todo o poder conferido com confianca para se atingir um fim, € limitado
por aquele fim, sempre que o fim for manifestamente negligenciado ou
contrariado, a confianga deve necessariamente ser confiscada e o poder
devolvido as mdos daqueles que o conferiram, que podem colocé-lo outra vez
onde acharem melhor para sua seguranca e garantia” (LOCKE, 1994, p. 13).

Um dos pilares mais debatidos do regime politico praticado na maioria dos paises, em
especial no Brasil, a democracia a que nos referimos nesta pesquisa, é o controle social que
mantém o antigo ideario de exercicio de poder pelo povo, como preceituado em nossa
Constituicdo Federal, em seu Artigo primeiro, pardgrafo tinico, que grafa: “Todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢do”.

Heranca da democracia classica grega, onde o povo participava de grande parte das
decisdes politicas, legislativas e até judiciais, o exercicio do poder pelo povo na democracia por
meio de representantes, ou como se encontra em diversos trabalhos, uma democracia adjetivada
como representativa, infere uma verdade: “o povo nao exerce o poder, a ndo ser, no maximo,
de uma forma bastante mediana” (MIGUEL, 2005).

O mesmo autor ainda afirma uma contradicdo que se encerra na democracia
representativa. E que o povo, de onde o poder emana e é exercido, ndo estd presente em
nenhuma fase do processo de tomada de decisdo, deixando de fora do exercicio da
representatividade questdes que ndo sdao fechadas e que podem ser variadas e diferentes em
cada natureza, dissonantes na propria “vontade coletiva”. Tais questdes observadas, se somam
com outros inerentes a uma representacao totalitaria, quase irretratavel e irrevogavel, que
concede poderes para todas as decisdes e manipulagdes da vontade coletiva, mesmo que o
coletivo nunca seja consultado.

Miguel (2005) descreve trés grandes desafios/problemas que se apresentam como
fundamentais para o atual regime democratico representativo:

1- Existe uma distancia abissal criada pela separagdo entre governantes e

governados apds os processos eleitorais, onde as decisdes politicas sdo tomadas por um

grupo restrito de pessoas e ndo pela grande massa de pessoas que, ao final, serdo os
submetidos a elas;

2- O sistema incorporado pela elite politica, afasta o principio da rotagdo, elementar

nas democracias antigas, onde se previa governar e ser governado. Ao invés da rotacao,
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da renovacdo como base da democracia representativa, o cenario moderno demonstra
uma tendéncia do grupo governante a procurar exercer o poder de forma permanente;

3- A ruptura do vinculo entre a vontade do representante e do representado,
especialmente pelas diferencas brutais das caracteristicas sociais dos segundos sobre a
massa dos primeiros, cria uma realidade diferenciada e divergente entre os grupos,

distanciando necessidades e praticas.

Nesse cenario, apesar da distancia referida no primeiro problema apontado por Miguel
(2005), a propria legislacio complementar a carta magna tratou de construir de direito, os
instrumentos que tendem a exigir, pelo menos, resultados e prestacdes de contas dos
representantes para com os representados.

A transparéncia e a prestacao de contas plena das acdes e gastos de todos os setores da
administracao publica. Ou seja, a accountability, tende a ser uma ferramenta de ligacdo entre
as partes e amenizar as defici€éncias do modelo democrético representativo, pois a democracia
tem nas suas bases, o conhecimento geral acerca dos procedimentos e tramites dos
representantes e demais servidores (SANTOS, 2013).

O representante ndao estd preso as preferéncias do representado, nem utilizar seu
mandato conforme as vontades individuais e localizadas, permanecendo alinhado sempre com
o coletivo. Deve decidir da forma como seus representados decidiriam, se estivessem presentes
ao processo de tomada de decisdo, lembrando-se sempre, que essa representagdo deve ter
sempre condi¢des de responder aos questionamentos do publico, que demonstra seu
convencimento, ou ndo, nas eleicdes seguintes, de forma vertical (MIGUEL, 2005).

Na variacdo da accountability a definicdo “vertical” remete a um posicionamento
sobreposto ou subposto entre representantes e representados. E o controle que emerge do povo
com o representado sobreposto ao representante, avaliado e julgado por suas agdes politicas que
em julgamento eleitoral é controlado (SANTOS, 2013).

O controle exercido no processo eleitoral, apesar de ser o mais importante da
accountability vertical, ndo € o tnico instrumento onde o cidaddo desempenha o controle das
acoes desempenhadas pelo seu representante. No ordenamento juridico brasileiro, em especial
na Constitui¢do Federal, existem dispositivos que foram percebidos pelo legislador como
formas paralelas de controle vertical no lapso temporal entre a eleicdo e o fim do mandato, a
saber: plebiscito, o referendo e principalmente a iniciativa popular, que sdo instrumentos

complementares ao voto.
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No entanto, Pamela Santos (2013) descreve esses instrumentos como enfraquecidos,
seja pelas imposicoes legais de problemas e critérios de dificil trato tanto por parte da
populacdo, como pela ag¢ao popular. Para tanto, € necessario quérum determinado do eleitorado,
em percentuais que devem estar espalhados em pelo menos alguns Estados da Federacgdo, e a
convocacdo de plebiscito, que s6 chega as maos do representado, quando o representante
resolve “facilitar” e atua no sentido de cumprir requisitos pré-estabelecidos nas normas gerais,
como o referendo e o plebiscito. O vinculo entre representante e representado € garantia das

democracias eleitorais (SANTOS, 2013).

5.3.6. Accountability vertical: Pelas redes de controle

O avanco das demonstracdes de insatisfacdo de representados nos representantes, nos
cendrios politicos locais, regionais, nacionais ou internacionais nao € novo (BURKE, 2012:
COUCEIRO, 2011; MIGUEL, 2005; MONTESQUIEU, 2001; entre outros).

As sancdes consideradas no sistema democratico pela accountability, em especial no
tipo vertical, que trata de representantes, praticamente se resumem ao cenario eleitoral, o que
leva o sistema a falhas, em maior ou menor grau, nos demais quesitos.

Desde o controle sobre a informacao publica, que no Brasil necessita de estabelecimento
em forma de Lei (Lei Complementar n® 131/2009 conhecida como Lei da Transparéncia e a Lei
n°® 12.527/2011, chamada Lei de Acesso a Informacdo), até o baixo interesse pela politica por
parte da populacdo, contribuiram para a formacao das chamadas “elites politicas” (MIGUEL,

2005).

5.3.7. Accountability ambiental

O debate tedrico sobre as aplicagdes e evolugdo da accountability vem crescendo
significativamente, impulsionando a sociedade, parte interessada nos resultados desse
instrumento de controle, a buscar cada vez maiores e melhores entendimentos nao s6 dos gastos,
mas dos atos e omissdes do agente publico com a gestdo publica.

A apropriagao constante pelo povo das informacdes relevantes nas questdes envolvendo
resultados da gestdo publica, tem motivado o surgimento de subtipos de accountability e suas
aplicacdes a outros ramos do conhecimento, ultrapassando os limites pré-estabelecidos e
fortalecendo a democracia, incluindo nocdes de controle de poder afeitas a performance,
finangas, politica, economia, empresarial, pessoal entre outras, como a accountability ambiental

(MARQUES; FERREIRA, 2013).
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No mesmo texto, Marques e Ferreira (2013) destacam que o gerenciamento de recursos
naturais, bens de uso comum, podem ser enquadrados em alguns conceitos da accountability e
podem ser aplicados de forma eficaz utilizando instrumentos como a regulacio pelo Estado da
utilizagao de recursos hidricos, a auditoria ambiental e a contabilidade ambiental das empresas.

Na pergunta “a democracia é boa para o ambiente?”, Giovannini (1997) alerta quanto
ao esvaziamento que o sistema democrético atual provoca nos atores governamentais, em varias
escalas de poder, pelo distanciamento profundo entre representantes e representados.

O autor argumenta que a atual democracia pode ndo ser boa para o ambiente, uma vez
que o capitalismo e o liberalismo, considerados pelo autor parte dos autores desta democracia,
“ndo foram e nem sdo bons para o ambiente” (GIOVANNINI, 1997).

Na sustentacdo do argumento, o autor compara a ambiguidade provocada pelo
liberalismo, que defende a desregulagdo, enquanto que s6 existe forma de evitar o que chama
de “catistrofe ambiental”, com regras claras. Exemplo disso foram as conferéncias da industria
italiana, realizadas em 1987, onde, registra Giovannini, a industria solicitava mais regras sobre
o tema ambiental, porém, mais regras significava para as mesmas industrias mais Estado
central, acusando prefeituras, provincias e regioes pelas situacdes dramaticas da “emergéncia
ambiental”.

Em outras palavras, “expropriacdo de poderes as autoridades locais” e reducdo da
responsabilidade fragmentada, em forte contraposicio ao accountability.

Em resposta ao préprio questionamento, Giovannini afirma que o ambiente,
definitivamente, necessita da democracia e das institui¢des, pois sua protecdo “necessita de
intervencoes organicas, competéncias coordenadas, consenso ativo, de uma rica rede de sedes
institucionais” (GIOVANNINI, 1997, p. 108).

A preocupacdo com o controle ambiental ja estava demonstrada nos principios do
Relatdrio do Clube de Roma (1968), que denunciava com constatagdes cientificas problemas
como a industrializacdo acelerada dos paises mais ricos, rapido crescimento demogréfico,
escassez iminente de alimentos, comprometimento e esgotamento de recursos naturais nao
renovaveis e deterioracdo do meio ambiente, o que marcou o primeiro grande chamamento
ambientalista por imposi¢des de novas regras de comportamento humano, frente ao crescimento
econdmico, ao limite de crescimento da exploragcdo de recursos naturais € 0 impacto ambiental
da vida humana no planeta (MEADOWS et al, 1972; MMA, 2009).

Antes disso, em 1969, os Estados Unidos da América publicaram a National
Environmental Policy Act - NEPA, a Lei da Politica Ambiental Americana, que entre outras

preocupacdes com a questdo ambiental, estabelece nos seus preceitos que todos os segmentos
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do governo, antes de realizar qualquer acdo que afete 0 meio ambiente ou seus recursos, deve
dar a devida atencdo a estudos prévios de impacto ambiental (EPA, 2016).

Um ano apés ser criado, o NEPA institucionalizou o processo de Avaliagdo de Impacto
Ambiental — AIA, forte instrumento de controle na politica ambiental americana, que contava

com as seguintes exigéncias (MMA, 2009):

a) Identificacdo dos impactos ambientais;

b) Efeitos ambientais negativos da proposta;

c) Alternativas da acgao;

d) Relacdo dos recursos ambientais negativos no curto prazo € a manutengao ou

mesmo melhoria do seu padrdo no longo prazo;
e) Definicao clara quanto aos possiveis comprometimentos dos recursos ambientais

para a implantacdo da proposta.

Esse instrumento serviu de parametro para a implementacdo em outras nagdes (MMA,
2009). Apesar desses primeiros passos para um futuro ecologicamente mais equilibrado, os
Estados Unidos da América alcancaram o titulo de pais mais poluidor do mundo e o manteve
por muitos anos.

Em 1972, a Conferéncia das Nacdes de Estocolmo representou um marco na
preocupacdo com as questdes ambientais a nivel mundial. Nesta, foram instituidos parametros
de accountability ambiental, tendo deliberado que “devem ser confiadas, as institui¢des
nacionais competentes, a tarefa de planificar, administrar e controlar a utilizagao dos recursos
naturais dos Estados, com o fim de melhorar a qualidade do meio ambiente”, inclusive com a
adocdo, pela Declaracdo pelo Ambiente Humano, documento resultante da Conferéncia, da
Avaliagdo de Impacto Ambiental (MMA, 2009).

O Brasil levou quase uma década para tragcar um caminho que levasse o Estado a ter
instrumentos de controle ambiental. As exigéncias para aplicacdo de metodologias
recomendadas na avaliagdo de impactos ambientais por parte das agéncias internacionais de
financiamentos para aprovacdo de projetos governamentais, obrigava a adog¢do de praticas
adequadas na gestdo da questdo ambiental em quaisquer atividades modificadoras do meio
ambiente (MMA, 2009).

A partir da publicacdo da Lein.® 6.938 de 31 de agosto de 1981, chamada Lei da Politica
Nacional de Meio Ambiente, optou pela estratégia da descentralizacdo indefinida e precéria,

instituindo a estrutura institucional, com densa sobreposicdo de atores politicos-institucionais,
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tendenciosa a regulamentacdo politica que aos mecanismos de mercado (RODRIGUES;
PARANHOS, 2013).

De acordo com o Caderno de Licenciamento Ambiental do programa nacional de
capacitacdo de gestores ambientais do Ministério do Meio Ambiente, a Lei n® 9.638 de 1981,
ao instituir o Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, que visa estabelecer um
conjunto articulado e integrado, formado pelos 6rgados e entidades da Unido, do Distrito Federal
e dos Municipios, responsaveis pela protecio e melhoria da qualidade ambiental, instituiu
atribuicdes, regras e praticas especificas que se complementar (MMA, 2009).

A regulamentacdo e complementag@o da Politica Nacional de Meio Ambiente seguiu
por meio de decretos, resolugdes e inimeros instrumentos normativos tanto pelo poder
Legislativo, quanto pelos Conselhos de Meio Ambiente nacional, estaduais e municipais. A
visdao do governo brasileiro, de que a gestdo ambiental s6 pode ser vista de forma sistémica,
justifica o SISNAMA, que na concepcdo e no planejamento, consolida o processo de gestdao
ambiental compartilhada, unindo os entes federativos (MMA, 2009).

No entanto, a accountability ambiental nas esferas sub-regionais e locais, carecem de
efetividade, posto que a prestacdo de contas ndo € sindnimo de exclusivo controle e reporte da
area fiscal do governo, em qualquer escala, mas de todas as areas e atos inerentes ao patrimonio
publico, independente da sua natureza ou area afim, inclusive da questdo ambiental enquanto

bem tutelado pelo poder publico.
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6. CAPITULO 5
Federacao, federalismo e subsidiariedade: A atribuicao do Municipio
6.1. Federacao: O modelo federalista brasileiro

A Federacao brasileira, apesar de centenaria, tem muitas dificuldades em dar respostas
definitivas quanto a sua forma complexa de ser traduzida, com especial relagdo a
descentralizacdo administrativa dos servigos essenciais do Estado até o local.

Os principios desta forma de organizagdo politico territorial de poder estdo na divisao
de papéis entre os entes federados, o que no Brasil apresenta sérias dificuldades estruturais,
com destaque para a desigualdade regional, e em especial, a diversidade na formacao das elites
locais, o que dificulta a conformacao do equilibrio entre a autonomia e a colaboracio entre
esferas de poder (ABRUCIO, 2001, p. 100).

O que se pode entender da conjugagdo entre o reconhecimento da autonomia e o
exercicio de colaboracdo entre os entes federados, ponto medular do federalismo, transcende o
campo juridico, apesar de pertencer majoritariamente a este, indo ao encontro do debate sobre
a coexisténcia de centros de poder na organizacao do Estado (ANDRADE, 2011, p. 70). A
distribuicao constitucional, com base na reparti¢do de competéncias, grande desafio do sistema
brasileiro, é imprescindivel para o entendimento da no¢do de pacto federativo, contrato sobre o
qual é erigida a Federacao (TRENNEPOHL, 2012, p. 609).

No debate acerca do federalismo no Brasil, Abrucio observa com propriedade que a
“[...] nossa histdria federativa no século XX pode ser, grosso modo, resumida na dificuldade de
adequarmos os principios da autonomia republicana e da interdependéncia, da cooperacdo e da
competicdo”. Isso porque, via de regra, a autonomia foi tomada como descentralizacdo,

classificada pelo autor como irresponsavel e antirrepublicana, conforme explica:

[...] a independéncia dos estados foi descolada de sua responsabilidade ou
capacidade de controlar os demais entes e que o republicanismo foi suplantado
por formas patrimoniais e/ou pela auséncia do controle publico dos
governantes locais (ABRUCIO, 2001, p. 101).

2.

E voz corrente entre quase a unanimidade dos estudiosos do tema de que € preciso
estabelecer uma separagao entre os conceitos de federalismo e federacao.

Federalismo, indicativo de substantivo, refere-se as generalidades do sistema federal,
sua rede de valores, principios e pontos de consenso, que envolve todos os aspectos afeitos a
estruturacdo federal. Concerne a ideia de valor, ao pensamento, a concepc¢ao de associagdo de

povos dentro de um determinado espacgo territorial. Federacdo, em sentido suavemente
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complementar, € a aplicacdo concreta dos principios do federalismo num determinado Estado,
que se distingue de maneira comparativa de outros Estados nio federados (CORRALO, 2014;
MEIRELLES, 2000; REVERBEL, 2012).

No mesmo tom, Baracho (1995, p. 21) complementa a tipologia do federalismo, que,
apesar de rica, pode ser resumida nas seguintes premissas: autonomia constitucionalmente
qualificada, descentralizacdo, processo permanente de federacdo, reparticdo de poderes e
pluralidade de governo.

Em contribui¢do ao debate, Rui Affonso descreve o resultante da Federalizacdo como
caracterizado “[...] pela difusdao dos poderes em varios centros, cuja autoridade nio de uma
delegacdo feita pelo poder central, e sim daquela conferida pelo sufrdgio universal”
(AFFONSO, 2000, p. 9).

Federacao tem origem no latim foedus, quer dizer pacto, alianga. Os Estados, centros de
poder politico autdbnomos, formalizam pela associagdo, um Estado Federal, fincando os
membros origindrios desta federacdo, com relativa autonomia financeira, administrativa e
politica, entre outros (ABRUCIO, 2001; DALLARI, 1998; GRANJA; WARNER, 2006;
MEIRELLES, 2000).

Determinado juridicamente, o termo Federacdo € a unido de coletividades regionais
autdbnomas que a doutrina chama de Estados Federados, Estados-membros ou simplesmente
Estados (BRASIL, 1988; CASTRO, 2010; MARTINS, 2005; SILVA, 2015). Um dos aspectos
mais marcantes da Federacdo, € seu carater permanente embasado na livre associacdo de partes
autdbnomas, com objetivo comum de auto conservacdo de todos os membros, onde cada um
admite a mudanga de seu status politico com o objetivo de formar uma soberania maior, de
ambito coletivo (SCHIMITT, 1996, p. 348 apud CAVALCANTI, 2007, p. 18).

Sem olhar como contraditrio a esta visdo, Rui Affonso indica que, muito além do
entendimento do pacto territorialista, a Federacdo resume em si a alternativa a diversos
problemas advindos da existéncia de forcas politicas opostas de integracdo e de desintegracdo
em um determinado espaco geografico. A Federacdo significa, entdo, “um equilibrio num
campo de tensdo entre forcas centrifugas e centripetas, ou integrativas e desintegrativas”
(AFFONSO, 2000, p.10).

A Federacdo, conceitua Francisco de Oliveira, estd fundada na transferéncia dos

Estados-Membros de sua soberania, como bem observa:

[...] Resumidamente, a Federacdo € um pacto em que as partes (Estados
soberano ou Estados que poderiam ter se constituido como soberanos)
renunciam, em grau muito alto, exatamente aos atributos da soberania:
independéncia, moeda prépria, monopdlio da violéncia, controle do territério,
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controle das populacdes, relagdes externas, regulacdo da economia.... A
rentncia dos diretos de soberania, correspondem deveres da Federacdo para
com as partes federadas. O dever politico: todas as partes devem poder
partilhar o poder federal. Seguem-se deveres como a da seguranca interna e
externa. Mas constitui também dever da Federacdo uma equitativa
distribuicdo da riqueza produzida exatamente pela “economia politica” da
Federacdo. (OLIVEIRA, 1991)

A conceituacdo de federalismo, derivacdo de Federacgdo, tem sido amplamente discutida
na literatura, o que resulta em acirrada disputa por algumas de suas principais caracteristicas.
De acordo com Silva (2015, p. 101), o federalismo como expressao, nasceu com a Constituicao
dos Estados Unidos da América em 1787, e tem como base a unido de coletividades politicas
autdonomas. O federalismo evolui como Estado federativo moderno com bases do trabalho
intitulado O Federalista, dos norte-americanos Madison, Hamilton e Jay, que ficaram
conhecidos como alguns dos founding fathers, partindo da necessidade pds-revolucdo de
assegurar as coldnias recém libertadas do dominio externo — Inglaterra —, a autonomia com o
maximo de independéncia.

Assim, seria possivel formar uma nova nacido sem perder a liberdade e o respeito a
representacio de cada coldnia, originando a figura central da Unido sem destruir ou reduzir os
originarios, os estados, numa espécie de “soberania compartilhada” garantida pela Constituicao
(ABRUCIO, 2001, p. 96).

Harman (1992, p. 337, apud SOUZA, 1996), considera o federalismo como os lacos
constitutivos de um povo e de suas instituicdes, construidos através de consentimentos mutuos
e voltados para objetivos especificos, sem, contudo, significar a perda de identidades
individuais. Souza (1996) complementa com o entendimento de cooperagdo politica e
financeira entre o governo federal e as demais esferas da federacao.

O Brasil adotou o modelo de federalismo cooperativo, em que o modelo esti assentado
sob o principio democratico, social e federal, marcado pela inter-relagdo das instancias de poder
e com forte tendéncia ao desenvolvimento de mecanismos de aproximacao, cooperagao, auxilio
e ajuda das esferas de poder, em especial as da ponta, no caso, Unido e governo locais. Em
resumo, € o inverso do constitucionalismo competitivo (REVERBEL, 2012, p. 18).

No entanto, observa Rui Affonso, a Federacdo brasileira tem como principal
caracteristica a sua acentuada disparidade socioecondmica, marcada pela heterogeneidade
regional, obstaculo fundamental ao desenvolvimento (AFFONSO, 2000, p. 11).

Nas diversas publicacdes da Confederacdo Nacional de Municipios - CNM, em especial
no Confedera¢do Nacional dos Municipios (2016, p. 42), o federalismo cooperativo brasileiro

demonstra o foco central desse modelo, que como relacdo de interdependéncia, busca a
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superacdo de dificuldades comuns ou tinicas, mas que afetam o todo (CONFEDERACAO
NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2016a, p. 42).

Celso Furtado resume bem os diversos pensamentos sobre o federalismo ao determinar
que “é o conceito mais amplo que tem sido utilizado para expressar a ideia de que a organizacao
politica deve basear-se na solidariedade e na cooperacdo, ndo na compulsao” (FURTADO,

2000).

6.2. Autonomia: Distribuicdo de poder na Constituicdo Federal

O Brasil assumiu a forma de Estado Federal com a proclamac¢do da Republica, em 1889,
forma que foi mantida nas Constitui¢des posteriores, com exce¢oes da Constituicao de 1967 e
da Emenda 1/69, onde o federalismo foi apenas nominal (SILVA, 2015, p. 101).

Desde sua primeira Constitui¢ao Federal Republicana, o Brasil experimentou diversos
caminhos para o ordenamento politico administrativo territorial, dando maior peso ao
regionalismo. O municipio, quando esteve investido de maior poder, estava sob algum tipo de
tutela regional ou mesmo nacional.

Atualmente os principios da Federacdo estdo assegurados entre os artigos 18 e 43 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, separando as atribui¢des e competéncias entre
as esferas administrativas que, de acordo com o texto constitucional, sdo autdnomas,
independentes e igualitarias (CARMO, 2015, p. 28), e tem carater permanente, sendo vedado
ao legislador qualquer emenda que possa abolir a forma federativa de Estado (BRASIL, CF
1988, Art. 60, § 4°, ).

Abrucio (2001, p. 97-99), ao descrever os aspectos comuns aos participantes do universo
federativo, considerando a constata¢do de uma plasticidade do sistema, ilumina alguns pontos
de reflexao que, no minimo, envolvem o modelo federativo brasileiro sob o ponto de vista da
atual Constituicdo Federal, em posicdes controversas. A andlise do autor contrapde
caracteristicas da heterogeneidade do conjunto dos entes federados, que apresentam unidade
federativa doutrinaria na diversidade da realidade nacional, onde afloram inimeras diferencas.
Na proposta do autor, além da pactuagao das unidades por um membro maior e fiador da uniao
com divisdo de poder, deve haver respeito aos direitos e garantias originarios, centrados na
autonomia republicana e por fim, o aspecto de cooperacao com foco no compartilhamento das
politicas publicas.

Depreende-se, desta analise, dois pontos. O primeiro e mais importante € o que o autor
chama de “[...] uso de instrumentos assimétricos de distribui¢do de poder representativo para

proteger os direitos das minorias [...]”, que pode ser definido como o balanceamento entre
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autonomia, independéncia, poder de decisdo e capacidade politica das partes ou membros
federados, com mecanismos continuos de negociagdo e repactuacdo entre os atores, 0 sistema
bicameral, proprio do pacto federativo. No caso do Brasil, a Camara dos Deputados representa
a populacdo nacional em uma unidade global do pais, enquanto que o Senado da Republica é
formado pelos “delegados” dos Estados federados (SILVA, 2015, p. 514-515).

O segundo ponto observado em Abrucio (2001, p. 99) € relativo ao sistema de
competi¢do versus o de cooperacdo. O modelo cooperativo, conforme observa Reverbel, tem
como mecanismo marcante a inter-relacdo das instancias de poder, que em definicdo mais
simples aponta para a necessidade de ‘“supervalorizacdo” dos instrumentos que resultem em
aproximacao, cooperacdo, auxilio e ajuda entre os governos central e locais (REVERBEL,
2012, p. 19). Os criticos desse modelo, no entanto, em razdo da necessidade de negociagcdes
amplas das decisdes, que dependem da anuéncia do maior nimero de agentes, apontam para

uma armadilha de decisdo conjunta, que:

[...] em nome da maior uniformidade, pode haver um enrijecimento das
relacdes intergovernamentais, a reducdo da busca por inovagdes por parte dos
governos locais e o enfraquecimento das formas de controle mituo entre as
partes. (ABRUCIO, op. cit.)

O autor aponta justamente nesse movimento o ponto de fortalecimento da proposta de
federalismo competitivo. O federalismo cooperativo no sistema juridico brasileiro se

materializa, textualmente, mesmo que incompleto, no artigo 23 da Constituicao da Republica.

6.3. Municipio: Ente Federado por determinacao Constitucional.

Uma Constituicdo é a coluna vertebral do sistema normativo. Todos os elementos
estruturais que compdem a ordem juridica partem desse texto fundamental, assim como todos
os bens, interesses e direitos mais importantes para a compreensao e realidade do Estado, como
para a consolidacao da sociedade, todos inclusos (BELLO FILHO, 2009, p. 15).

Entre as intimeras inovacOes trazidas ao ordenamento juridico brasileiro pela
Constituicdo Federal de 1988, duas merecem destaque no presente trabalho: de inicio, foi a
primeira a tratar de forma clara a questdo ambiental, estabelecendo marcos legais e
responsabilidades para gestdo, protecdo e trato com o meio ambiente com relacdo ao municipio;
a segunda inovagdo € destacada por Ely Lopes Meirelles, para quem a elevagdo da figura do
Municipio ao nivel de Ente federado, integrante e necessario ao sistema federativo atual inova,

posto que o Brasil € o tnico pais com esta caracteristica (MEIRELLES, 2000, p. 45).
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No entanto, ao procurar entender todos poderes e alcances atribuidos a cada ente
federado, com maior foco no municipio, categoria de andlise deste trabalho, com vistas a
comprovar o nivelamento institucional previsto no termo “ente”. Constata-se que as bases
necessarias para que o governo local tenha o status designado pela Carta Magna da Republica
sdo passiveis de duvida, para ndo afirmar de prima, que pelo modelo vélido na CF de 1988,
nesse momento, o municipio poderia ndo ser um ente federado. E necessario um enfoque mais
acurado na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil para estabelecer a validade da
classificac@o constitucional conferida ao Municipio.

O movimento de fortalecimento do poder local registra um crescimento no mesmo
periodo de promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988. Cerca de més antes da publicacdo da
Carta Magna brasileira, entrou em vigor em nivel internacional a Carta Europeia de Autonomia
Local, definida e aberta em outubro de 1985, onde o Conselho da Europa prevé, logo no
fundamento constitucional, em seu artigo 2° que “o principio da autonomia local deve ser
reconhecido pela legislacdo interna e, tanto quanto possivel, pela Constituicdo”. O documento
foi ratificado por mais de 20 paises europeus, entre eles Portugal, Inglaterra, Espanha, Suécia,
Italia, Franca, Alemanha e Austria (PORTUGAL, 1990).

A Constitui¢ao Federal inclui a figura do municipio na estrutura politico-administrativa
da Federacdo brasileira, em especial em seus Artigos 1°, 18 e 30. No entanto a Carta Magna
ndo traz em letras claras como o municipio, divisdo politica do Estado-membro, participa da
federacao, o que pressupde sua autonomia e isonomia perante os demais entes.

A elevacao dos municipios a entes federados, sugere a concep¢ao de autonomia para se
auto organizarem, elegerem seus representantes, elaborarem suas leis e arrecadarem seus
tributos (LEME, 2010, p. 28). No entanto, todas estas atribui¢des, acrescidas de mais algumas
soltas no texto constitucional, ndo apresentam a dimensao exata de autonomia.

O debate acerca da definicao de ente federado, suas regras proprias e prerrogativas é
muito vasto. Segundo alguns autores, capitaneados por José Afonso da Silva, estabelecem como
minimo para que se entenda um determinado ente, a igualdade, a autonomia e a territorialidade.

Entre as argumentagdes que, no minimo, colocam uma dose de dividas no status de ente
federado, estd a de que o Municipio ndo possui representatividade sequer no Senado da
Republica ou Poder Judiciério préprio.

Na concepcdo de Silva (2015), o municipio € um componente da Federagcdo, nas nao
uma entidade federativa. Segundo o autor, provavelmente quis o constituinte, ao incluir o
municipio como ente federado, ampliar ao governo local o méximo do conceito de

descentralizacdo, suspenso por longos anos e apenas nominal em curtos periodos da histéria
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republicana do Brasil, como visto entre os anos de 1967 e 1969. A necessidade de fazer com
que o poder politico-administrativo faca a “coisa publica” funcionar é a justificativa para o
municipio federado.

Sob o ponto de vista juridico-constitucional o problema come¢a nas omissdes
contemporaneas do poder legislador, que apresentam desde falta de estabelecimento dos
principios federativos delimitados para cada esfera de poder, até a auséncia de matéria que
possa disciplinar a reparti¢cao de competéncias (ANTUNES, 2016, p. 108).

Célebre jurista, o professor Hely Lopes Meirelles, defensor do governo local como
protagonista do sistema federativo brasileiro, defende que o municipio esta integrado na
Constitui¢do atual como “entidade de terceiro grau”, conforme ele mesmo defende, delineado
nos artigos 1° e 18 da CF. O entendimento do autor parte da falta de justificativa para a exclusao
do governo local, que “sempre fora peca essencial da organizacdo politico-administrativa
brasileira” (MEIRELLES, 2000, p. 42).

O otimismo de Meirelles tem fundamento na importincia do fortalecimento que foi dado
ao municipio nos campos politico, administrativo e financeiro pela CF de 1988. Foram feitas
mudancas na forma de tratamento do governo local com a Unido e os Estados, que passam a
perceber aquela escala de governo como uma nova estrutura de poder, valorizado e dotado de
competéncias e autonomias antes inexistentes, simbolo da subordinacao hierarquica ao Estado
e a Unido. Foi conferido um tipo de protagonismo ao municipio, festejado com aspecto de jibilo
por diversos autores, onde novos poderes advindos da maior autonomia e relativa competéncia
foram somadas ao que Bourdieu (2014) descreveu como os cddigos de conformagao do campo,
onde “[...] as regras sdo ignoradas pelos jogadores, controladas em estado pratico sem que 0s
jogadores sejam capazes de lhes explicar [...]”.

Com a construcao de um estado de coisas, onde o objeto do campo esta posto conforme
as regras, mas com um ar de regularidade em relacdo ao entendimento cientifico das regras, que
visto em uma perspectiva isolada apresenta distor¢des que estabelecem um desnivelamento com
os demais jogadores. Seria o que Bourdieu assim definiu: “Em um campo as regras possuem
uma regularidade implicita, apenas uma pequena parte dessas regularidades alcanca o estado
explicito” (Bourdieu, 2014, p. 155).

Nas dinamicas permanentes dos embates politicos, das trocas de jogadores e das
mudancas no campo da federacdo brasileira, vistas por autores avidos pelo fortalecimento da
figura do municipio na federag¢do, a configuracdo da Constituicio Federal de 1988, com a
ascensao do governo local ao patamar de “ente federado”. Igualmente Estados, Distrito Federal

e a Unido, dotado de autonomia em grau de isonomia “visual”, distinta no texto do artigo 18,



133

foi vista como um fato comemorado como significativa inovag@o no direito constitucional
brasileiro e em sua histéria (CAVALCANTI, 2007, p. 16).

As préticas politico-legislativas adotadas nas diversas constitui¢des brasileiras até 1988,
até entdo para estabelecer o grau de subordinag¢ao dos municipios da Republica, foram extintas.
As nomeagdes indiretas para prefeitos, falta de autonomia local, orcamento estadualizado foram
algumas das praticas que foram abandonadas e substituidas por elei¢des diretas em todos os
municipios e dota¢do de capacidade de cada um estabelecer sua lei organica, aparentemente
extinguindo a velha organizacao hierarquica dos Municipios aos Estados.

No entanto, segundo o mesmo artigo 18, em texto explicito, fica determinado que “os
Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a
outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais [...]” e determina a consulta da
populacdo “diretamente interessada”, utilizando o instrumento do plebiscito, e sem muita
clareza, “[...] e do Congresso Nacional, por Lei Complementar” (BRASIL, 1988. Art. 18, § 3°).
Ato continuo, determina que: “A criag¢do, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-a por Lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar
Federal [...]”, e também vincula a consulta prévia, com o uso do instrumento do plebiscito, mas
desta vez, entre as populacdes envolvidas, apds Estudos de Viabilidade Municipal, apresentado
e publicado na forma da Lei (BRASIL, 1988. Art. 18, § 4°). Vale ressaltar que até o presente
momento, quase 30 anos apds a promulgacdo, ainda nio foi regulamentado pelo poder
legislativo o Estudo de Viabilidade Municipal.

E patente, logo nas regras determinantes do campo federativo, que a elevacdo do
governo local a patamares de isonomia € relativamente subordinada. Os Estados podem ser
ordenados, inclusive nas suas criagdes por instrumentos proprios, observada regras gerais
depositadas pelo legislador federal.

Em sentido contrario, os municipios aparecem sem nenhuma autonomia ou mesmo
participacdo consultiva ou deliberativa na dindmica de restruturacdo local, ficando
completamente exposto a vontade politica e econdmica dos demais entes federados, ressalvada
a consulta a populacdo interessada. Por ndo estar regulamentada por Lei, e ndo ter claramente
estabelecido que sera a populacdo do municipio-alvo os tais interessados, pode ser até uma
populacdo alheia a vontade do local atingido por um ato de fusdo, divisdo ou desmembramento

territorial.
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6.4. Dinamicas de Autonomia e Competéncia.

Independente da forma e da posi¢do que cada esfera de poder esta concebida, o que vai
dar maior ou menor capacidade de auto-gestao, participacdo federativa e legitimidade para atuar
em cada campo das politicas publicas sd@o as competéncias e as autonomias de cada um.

De antemao, h4 que se registrar o equivoco da definicao de autonomia apresentada pelo
dicionério digital Michaelis (2016), para o qual o termo significa soberania, entre outros
significados. Ely Lopes Meirelles registra que, por soberania entende-se o poder exclusivo e
absoluto do Estado de organizar-se e dirigir-se de acordo com sua vontade incoercivel, poder
de autodeterminac¢do, no caso brasileiro apenas cabivel a Unido.

Os Estados e Municipios, mesmo que entendidos como a CF 1988 determina, ou seja,
entes federados, mesmo que tenham parcela da soberania nacional, ndo podem ser soberanos,
uma vez que formam a Federagcdo. J4 por autonomia, pode-se entender ser a prerrogativa
politica outorgada pela Constitui¢do Federal aos entes federados (MEIRELLES, 2008, p. 91).

A autonomia, palavra originada na contrac¢do grega auto+nomos, se traduz em poder de
fazer as proprias Leis. Esse significado deriva para dois caminhos de compreensao: a) poder de
fazer as proprias Lei por determinagdo de uma Lei maior que lhe incumbe de assim o fazé-lo;
b) capacidade de fazer as proprias Leis com total independéncia (CORRALO, 2014, p. 171).

Em melhor discri¢ao do termo, Bruschi e colaboradores depreendem a autonomia como

principio de valorizacdo e estabelecimento do poder local:

[...] A autonomia valoriza a liberdade e discernimento individual ou local,
garantindo o méaximo de autonomia e o minimo de dependéncia para a
realizacdo de agdes de interesse local. Esse principio relaciona-se com a
proximidade fisica e espacial, e quando aplicado na disposi¢do de residuos,
postula que eles devem ser dispostos proximos ao local de geragdo, evitando-
se sua exportagdo e transporte (BRUSCHI et al, 2002, p. 17).

Para o direito brasileiro, em respeito ao que se preceitua de Estado Democrético de
Direito, o segundo exemplo ndo encontra eco pela necessidade de limites. “Direito € limitacao:
todo direito é limitado™ afirma Dallari (2000, p. 124).

O principio federativo da autonomia, prescreve para Estados e Municipios, limites nos
artigos 18, 29 e 30 da CF de 1988 (DALLARI, 2000). A essa matéria, Antunes (2016, p. 103-
105) chama a atengdo para uma das mais complexas dificuldades juridico-constitucionais em
matéria de protecdo ambiental: a reparticio de competéncias entre as esferas de governo,

chamados entes federados (ANTUNES, 2016, p. 103).
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6.5. Divisao de competéncias e o interesse local

Em matéria de competéncia, partindo na necessidade de respeito e cooperagao entre os
entes federados, Trennepohl entende que competéncia é “[...] a capacidade juridica de uma
corporagdo publica agir [...], € a faculdade juridicamente atribuida a uma entidade, ou a um
orgdo ou agente publico para emitir decisdes”. Os seja, € o poder que os entes detém para tomar
decisdes, em varias modalidades, a fim de realizarem suas fungdes, inclusive legislativo
(TRENNEPOHL, 2012, p. 609).

Em nivel dialético juridico, Antunes (2010, p. 104) observa que, em relacdo a pratica
corrente de disputa de poder entre os nominados entes federados no campo ambiental. E comum
que mais de um “atribua a si a mesma competéncia legislativa e material”, principalmente com
relac@o aos instrumentos juridicos infraconstitucionais. Conforme observa o autor, os mesmos
ndo podem conferir tais atribui¢des, capacidade exclusiva da propria Constituicdo Federal, a
nao ser quando ela mesma tenha essa previsao, como no caso do artigo 23, paragrafo unico, que
estabelece que as normas de competéncias serdo objeto de Lei Complementar, conforme
veremos mais a frente.

No desdobramento das dificuldades impostas pela epistemologia contemporanea,
Antunes (2016) argumenta que os desafios sdo maiores conforme vao estabelecendo a
transversalidade da visdo interdisciplinar da matéria.

Trennepohl (2012, p. 610), divide as competéncias em materiais e legislativas, no
entanto em suas defini¢cOes ndo aparecem, em primeira analise, a figura dos municipios (Tabela
8), que € tratado no mesmo texto pelo autor, como elencado na titularidade da competéncia

comum, inserida no Art. 23.

Tabela 8. Divisdo de competéncias entre os Entes Federados

Competéncias materiais

Competéncia f9£8 Titularidade Exemplo Limites
Exclusivas Art. 21 Unido Energia nuclear Exerce s6
Comuns Art. 23 Uniao, Estados e Distrito Federal Comando e controle Todos atuam
Competéncias legislativas

C.F.
Competéncia 1988 Titularidade Exemplo Limites
Privativa Art. 22 Unido Agua, subsolo Delegavel
Concorrente  Art. 24 Uniao, Estados e Distrito Federal Florestas, pesca, fauna Sem Municipio
Suplementar  Art. 24 Estados Provisoria até lei federal — Estado

Fonte: Trennepohl (2012, p. 610), adaptado pelo autor.
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Ressalte-se que a base da diferenca entre competéncias exclusivas e comuns, que estao
no primeiro grupo, para as privativas, concorrentes € suplementares, estd no fato de que as
primeiras sao materiais, feitas para a acdo administrativas, enquanto que o segundo grupo tem
natureza legislativa.

Os problemas descritos até aqui, relacionados a divisdo de competéncias, tendem a se
agravar com a ampliacdo do campo e visdo na atribuicdo administrativa da drea ambiental.
Nessa area, em termos praticos, as acdes se concentram na fiscalizacdo e no licenciamento
ambiental, que afeta de forma direta a gestao sobre as atividades econdmicas e nao raras vezes,
sobrepdem-se entre entes federativos num mesmo caso, ou em institui¢des variadas num mesmo
ente.

Base da querela na area de competéncia de extrema complexidade para o entendimento
da dimensdo do poder conferido ao governo local estd na competéncia material e na
competéncia legislativa. Nesta area, como fio delineador extremamente sensivel, esta a
seguranca juridica, principalmente do risco de fragilizacdo ambiental. Nesse campo, as
interpretagdes sao tdo distintas quanto variadas na forma com que foram apresentadas pelos
seus autores (ANTUNES, 2016; CASTRO, 2010; MEIRELLES, 2000; TRENNEPOHL, 2012).

O municipio estd, aparentemente, ausente na previsdo constitucional no que tange a
autonomia de legislar. Trennepohl (2012) corrobora com o trabalho de Vladimir Freitas, onde
um grande numero de autores converge para o entendimento de que o Municipio tem
competéncias proprias, relativos aos assuntos de predominante interesse locais (FREITAS,
2005, p.62-63).

O amplo trabalho de Freitas encontra na doutrina ambiental plena integracdo com a
Constituicdo Federal 1988, em seus artigos: artigo 30, incisos I, para legislar e administrar com
plenitude sobre assuntos de interesse local; artigo 30, inciso II, para exercer sua capacidade de
suplementar legislacdo federal e estadual no que couber; artigo 30, inciso VIII, para promover
o adequado ordenamento territorial e; XI, na protecdo do patrimdnio histdrico-cultural local
(FREITAS, 2005; TRENNEPOHL, 2012).

No Brasil, a CF adota a “enumeragao de poderes a Unido (artigos 21 e 22), com poderes
remanescentes aos Estados (artigo 25, § 1°) e poderes definidos indicativamente aos Municipios
(artigo 30)”, além de combinar possibilidade de delegacdo (artigo 22, § dnico), “adreas comuns
que preveem atuacOes paralelas da Unido, dos Estados e dos Municipios (artigo 23)”, e setores
concorrentes onde a Unido cabe estabelecer politicas, diretrizes e normas gerais e aos Estados

e aos Municipios cabe a competéncia suplementar (SILVA, 2015).
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Nesse contexto, cabe uma visita a Bourdieu (2014, p. 156) que ao debater o campo,
deixa transparente que as regras, quando em jogo, podem ser transformadas e modificadas. As
regras aqui estabelecidas, estdo sempre vinculadas diretamente as formalidades juridico-
administrativos.

Nesse campo, considerando o movimento do comportamento contemporaneo dos 3
poderes da Reptublica, que, em “harmonia e equilibrio” estruturam o tripé de sustentacdo da
democracia, € possivel observar interpretagdes, cobrancas e aplicagdes de toda natureza nos
entendimentos das regras estabelecidas, sem que, em campo e como jogadores, se utilizem das
mudancas aqui colocadas como avancos, modificacdes e evolu¢do de conceitos. A cada
conveniéncia, um momento novo no campo das interpretagdes (ANTUNES, 2016; SILVA,
2015).

No entanto, a sensatez nos mostra que para atuar € preciso ter competéncia
administrativa, mas que estd, sO serd possivel se houver poder para legislar sobre a mesma
matéria. A fiscalizacdo ambiental, por exemplo, é determinada no inciso VI do Art. 23 da
Constitui¢do, de competéncia comum, determina que Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios protejam o meio ambiente e combatam a polui¢do em qualquer de suas formas,
determinacdo esta que se confunde diariamente com a gestdo urbana nas médias e grandes
cidades brasileira.

Para cumprir tal tarefa, os Municipios devem primeiro estabelecer as regras locais, pelos
seus Codigos Ambientais, via de regra aglutinados em outros instrumentos, como se pode ver
no capitulo 7 deste trabalho.

Pode, ainda, suplementar ou utilizar instrumentos comuns das demais unidades da
Federacdo. E preciso estabelecer algumas separacdes bem delineadas nas competéncias
constitucionais.

Toda competéncia exclusiva, demonstra poderes conferidos de forma restrita a um ente,
sem possibilidade alguma de delegacdo, suplementagcdo ou qualquer outro tipo de acdo pelos
demais entes. A grande diferenca da competéncia exclusiva para a privatiza estd que nesta
ultima pode haver delegagao ou suplementagdo por parte dos demais entes.

Ao mesmo tempo que se confundem por sobreposi¢do, as divisdes de competéncias
recebem limitantes no tema ambiental imprecisas, que nas sobreposicdes, fortalecem a

centralizacdo no ente federativo mais distante em primeiro plano, a Unido. (Figura 4).
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Figura 4. Situacdo e sobreposicdo de competéncias, segundo a CF de 1988.
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FONTE: ANTUNES, 2016, p. 105, adaptado pelo autor.

A clara sobreposic¢ao de competéncias no modelo atual, um dos maiores problemas para
a governanca ambiental no Brasil, confere competéncia privativa a Unido em assuntos de
interesse nacional, conforme ja vimos anteriormente, e que de antemao, nao teriam outro
caminho sendo o adotado pelo legislador, como sistema financeiro, extradicao, naturalizagao,
entre outras matérias. A exce¢do desta exclusividade do Ente Federal que tem suscitado duvidas
e querelas, inclusive judiciais, esta relacionada aos elementos do ecossistema, que fazem parte
do meio ambiente e que estdo na classifica¢do privativa do poder de legislar.

Outra observagdo pertinente, estd na competéncia concorrente, que no debate atual,
questiona a falta de competéncia do ente local, o Municipio, uma vez que existe previsao no
artigo 30 da mesma CF, quando diz que: “compete aos Municipios; suplementar a legislacdo
federal e estadual no que couber” (BRASIL, 1988, Art. 30, II).

Fica claro que, com uma interpretacdo literal da CF de 1988, o Municipio tem
competéncia suplementar, pois estd limitado a competéncia comum (do artigo 23) e no
entendimento da corrente municipalista, no que ndo estiver supletivamente ao seu alcance, até
que legislacao estadual ou federal seja criada e faca cessar a eficicia da norma municipal, esta
goza de validade. Enquanto outras correntes simplesmente defendem que a competéncia
suplementar do municipio tem carater estritamente complementar. Ou seja, s6 pode atuar onde
houver legislacdo estadual ou federal que lhe permitam.

Em uma andlise critica dessa competéncia suplementar, Paulo Leme Machado

determina que “suplemento é o que supre, a parte que se junta ao todo para amplia-lo ou para
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aperfeicod-1o”, o que remete a necessidade de existéncia de norma juridica a ser suplementada.
Ou seja, “ndo se suplementa a legislacdo que ndo existe” (MACHADO, 2013, p. 147).

Posic¢ao mais equilibrada e de maior coeréncia € defendida por Silva (2015, p. 483-485).
Em andlise mais tendente a prudéncia, o autor defende o principio da predominancia de
interesse, segundo a qual “a Unido caberdo aquelas matérias e questdes de predominante
interesse geral, nacional”. Aos Estados “tocardo as matérias e assuntos de predominante
interesse regional, e aos Municipios concerne os assuntos de interesse local”. Esse
entendimento modifica a competéncia concorrente em relagdo ao municipio, que mesmo
convivendo com um modelo de Constituicdo Federal menos descentralizadora, comprime o
Estado em seu alcance na predominancia de interesse.

Silva (2015) apresenta solugdo para o problema de discernimento de delimitacao do que
seria e até onde abrange o poder de cada ente federado na predominancia de interesse, visto que
€ especialmente dificil, num Estado moderno, apreender o que seria de interesse estritamente
nacional, regional ou local. A aplicacdo da técnica de enumeragdo de poderes e poderes
reservados ou remanescentes, que enumera os poderes centrais e reserva aos demais entes 0s
poderes remanescentes. Esse modelo € adotado nos Estados Unidos, Suica e Argentina,
enquanto que seu inverso € adotado no Canada, onde o poder enumerado é conferido aos
Estados e os remanescentes a Unido.

Exemplo claro tanto das regras estabelecidas, quanto da problematica das sobreposi¢des

de competéncias, s@o os diversos temas relacionados indiscriminadamente na Constitui¢ao

Federal e que sdo atribuidos como se fossem dissociados. Nas palavras de Antunes:

[...] Por incrivel que possa parecer, verifica-se, mais de uma vez e sem muita
dificuldade, que diversas das matérias que integram a competéncia privativa
da Unido estdo, concomitantemente, arroladas nas competéncias comum e
concorrente dos diversos formadores da Federacdo. Agua, energia, jazidas,
minas, e outros recursos minerais e atividades nucleares de qualquer natureza
integram a competéncia privativa da Unido. Ocorre que a protecao do meio
ambiente, o combate a polui¢do, a preservacao da floresta, da flora e da fauna,
e exploragdo dos recursos hidricos, estdo incluidos na competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (ANTUNES, 2016,
p. 107).

No mesmo texto o autor destaca outro aspecto determinante do ordenamento juridico
brasileiro. O Supremo Tribunal Federal — STF, mais alta corte do poder judiciério, em reiteradas
interpretagdes, determinou que a competéncia privativa €, conforme preceitua o termo,
exclusiva do ente federativo o qual o texto constitucional faz alusdo, no caso a Unido. Para que

a mesma competéncia seja desempenhada pelo ente federado mais proximo, aqui o Estado, s6
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podera ser exercida mediante autorizagdo dada por Lei Complementar federal para casos
especificos ou delegacao legalmente prevista.

Trennepohl observa que a predominancia do interesse € a ferramenta constitucional que
norteia a divisd@o de competéncias, separando o interesse em escala de poder (TRENNEPOHL,
2012, p. 609).

Neste contexto, € certo que o maior entrevero na divisdo de competéncia se instala no
instrumento do licenciamento ambiental, onde autores como Trennepohl, Antunes, e Meirelles
concordam com a tese atribuida por Sarah Aradjo ao Ministério Publico Federal de que “[...] o
licenciamento ambiental deve ser feito com base na dominialidade do bem” (ARAIjJ 0, 2013,
p- 500). Ou seja, a localizacdo do impacto.

Na cidade de Manaus, por exemplo, existem centenas de indudstrias que tem todo seu
processo produtivo, independente da origem dos insumos, feita dentro dos limites da cidade de
Manaus. E, portanto patente que, se todos os impactos positivos e negativos no empreendimento
ocorrem dentro dos limites de Manaus, o 6rgdo licenciador deve ser o municipal. No entanto é
quase um tabu levantar esse debate, onde o senso comum dominante na visao hierarquizada do

poder publico, estabelece pensamentos e posicoes tradicionalistas.

6.6. A protecao ao meio ambiente na Constituicao Federal.

O federalismo aplicado ao meio ambiente, ou federalismo ambiental, encontra ampla
divergéncia no debate sobre competéncias, pacto federativo e principio da subsidiariedade no
Brasil, aumentando as diferengas entre os mais diversos aspectos do sistema federal adotado no
Brasil (ANTUNES, 2016; FABIANO; UCHOA, 2015; SILVA, 2015; SOUZA, 2010;
TRENNEPOHL, 2012;).

A Constitui¢ao Federal de 1988 tem capitulo préprio para a temética ambiental, onde
estd abrigado o artigo n° 255, com toda a sua face multidisciplinar e multifocal da
responsabilidade ambiental no Brasil, determina o direito ao ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado para a presente e futuras geracoes. Ainda assim, meio ambiente €, na Carta Magna,
tratado, de forma pioneira, de forma muito mais abrangente, visto que permeia de forma clara,
sete de seus nove capitulos.

E preciso determinar o que é meio ambiente para que se possa buscar a observagdo do
trato juridico que a Constitui¢ao Federal tem com o tema. Em consulta, em mar¢o de 2017, ao
Merrian-Webster’s Collegiate Dictionary, encontram-se quatro definicdes para meio ambiente,

sendo dois ligados a tematica ecoldgica:
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1- As circunstancias, objetos ou condi¢des que nos cercam,;
2- Os fatores complexos fisicos, quimicos e bidticos (como o clima, o solo e os
seres vivos) que atuam sobre um organismo vivo ou uma comunidade ecoldgica e, em

dltima instincia, determinam sua forma de vida.

Por ecologia, empresta-se ainda o entendimento de Eugene Odum, para quem o termo
deriva do grego oikos, « casa », e logos, « estudo ». “Assim, o estudo da casa inclui todos os
organismos contidos nela e todos os processos funcionais que a tornariam habitavel” (ODUM,
2012, p. 1).

Meio ambiente, na visdao de Bruschi et al, ndo € uma variavel isolada como um setor da
vida na terra, da sociedade ou da economia. Como provedor e recebedor das matérias, da
energia e dos impactos, “[...] ele é a dimens@o que esta presente em todas as atividades [...]”
(BRUSCHI et al, 2002, p. 15).

Ou seja, no meio ambiente tem-se todas as variaveis referentes a vida e aos recursos
naturais, onde se enquadram o solo, a vegetacdo em todas as suas formas, os biomas, os
ecossistemas, as aguas, o ar, os seres vivos, incluso o ser humano, os minerais, entre outros,
todos relacionados entre si e em processos de interacdo. Porém, de que forma tudo isso é
encontrado na letra fria da nossa Lei maior?

Meio ambiente, em todas as suas derivacdes, pode ser visto diversas vezes e até
antagonicamente na legislacdo, em especial na Constitui¢cdo Federal. A comecar pelos Direitos
Individuais e Coletivos, determinantes como principios fundamentais a vida. Em seu inciso
LXXIII trata do direito de qualquer cidadao de buscar a protecao ao meio ambiente, provocada
por “ato lesivo” através do instrumento da a¢do popular.

No artigo 20, que trata sobre os bens da Unido, estdo elencados diversos recursos
naturais e patrimoniais como as terras devolutas (solo e floresta), lagos, rios, praias, ilhas, mar,
potencial hidroelétrico, recursos minerais, subsolo, entre outros. No entanto, toma o cuidado de
estabelecer regras para a divisdo de “lucros” da exploracdo de alguns destes recursos.

Pelo artigo 22, fica estabelecida competéncia privativa da Unido para legislar sobre
aguas, energia, transportes, portos, recursos minerais, atividades nucleares, entre outros. Na
sequéncia o artigo 23 enumera uma série de competéncias comuns, ou seja, cabe a todos os
entes federativos, entre elas “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas” e “preservar as florestas, a fauna e a flora”, além de combater as causas da pobreza,
tratar sobre pesquisa e explora¢dao dos recursos hidricos, € minerais em seus territorios, entre

outros.
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A competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal surge no artigo 24, para
legislar sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, prote¢cdo do meio ambiente e controle da poluigao.

Os bens dos Estados, previstos no artigo 26, incluem as aguas superficiais ou
subterraneas, alguns tipos de ilhas e terras devolutas (solo e floresta).

Por ultimo, sem poderes concorrentes ou privativos, os Municipios recebem
competéncia no artigo 30 com duas grandes chaves politico-administrativas:

Inciso I. legislar sobre assunto de interesse local;

Inciso I, suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber.

As reparticdes de competéncias demonstram, nas palavras de Paulo de Bessa Antunes,
uma farta distribui¢do da expressdao meio ambiente e de vocabulos, componentes e elementos
que, numa perspectiva semantica do termo, constituem também o meio ambiente. Ao falar de
meio ambiente em um artigo, com uma determinada amplitude de competéncia para
determinados entes federados, a Constitui¢do, a0 mesmo tempo, fala em recursos hidricos,
florestas, solo, ecossistemas em outros, com aloca¢do de competéncia completamente diversa
e conflitante (ANTUNES, 2016).

O artigo 23, que estabelece competéncia comum, diz que compete a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, proteger 0 meio ambiente € combater a poluicio em
qualquer de suas formas (BRASIL, 1988, Art. 23, VI). Contudo, o artigo anterior, de niimero
22, enumera os poderes da Unido e determina que compete aquele ente, legislar sobre: dguas
incluindo regime de portos e a navegacdo lacustre e fluvial; energia, inclusive nuclear junto
com atividades nucleares de qualquer natureza; jazidas, minas e outros recursos minerais afeitas
a solo e subsolo. Todos estes itens se relacionam diretamente com o meio ambiente como
elementos que o completam (TRENNEPOHL, 2012; BRASIL, 1988). Ou ainda, mas palavras

de Antunes, estes dispositivos constitucionais:

[...] formam, portanto, parte significativa da legislacdo ambiental e, na pratica,

desmentem aqueles que acreditam que a Constituicio de 1988 ¢
descentralizadora. Tal quantidade de competéncias privativas, quando
mescladas com as concorrentes, gera uma teia que muito pouco, ou quase
nada, resta para os demais entes federativos. (ANTUNES, 2016, p. 106).

A previsdo de estabelecimento de concorréncia nesta lista de competéncias privativas
da Unido foi inserida no paragrafo tnico do artigo 22, que estabelece que Lei Complementar
pode autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas no

artigo citado. Na interpretacio de Trennepohl (2012, p. 609), “[...] também figura a
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possibilidade de delegacdo (Art. 22, Pardgrafo dnico), dreas comuns em que se preveem
atuacdes paralelas da Unido, dos Estados [...] e dos Municipio [...]".

No artigo 24 da Constituicdo Federal, estd prevista a competéncia concorrente entre
Estados e Unido, para legislar sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecao ao meio ambiente e controle da polui¢do, além
da responsabilidade por danos ambientais.

E latente, mais uma vez, a concepc¢ao indiscriminada de componentes ambientais
dissociados do que pode ser compreendido como meio ambiente. E pior, matérias que estdao
relacionadas como competéncia privativa da Unido aparecem aqui como como competéncia
concorrente de dois dos trés entes federados e também na competéncia comum, onde os
municipios figuram também, como os componentes dos recursos naturais e da prépria
concepg¢do de natureza.

Ja Demétrius Souza (2012), entende que, mesmo no texto da CF 1988 que trata sobre
desenvolvimento urbano, no artigo 182, estdo compreendidas, entre as fungdes sociais da
cidade, mais autonomia local par a protecio do meio ambiente, em especial o meio construido
(SOUZA, 2010, p. 3).

Varias tentativas de regularizar esse embate no campo ambiental institucional foram
feitas, principalmente pelo CONAMA, que instituiu diversas normas que tentam regular essa
teia de responsabilidades.

Sob a 6tica do campo juridico, percebe-se que ao instituir o municipio com 0s novos
“ares” de poder e equiparacdo, o legislador ndo definiu os espacos, campos, competéncias e
atribuicdes de forma clara. Exemplo claro estd nas diversas competéncias comuns,
estabelecidas em competicdo com a Unido, Estados e com o Distrito Federal, que reduzem o
territério do municipio, descaracterizando a igualdade e a isonomia.

No intuito de modificar o tratamento do governo local como estrutura de poder na
Federacdo, o legislador modificou a expressdo ‘“peculiar interesse”, identificada em todas as
Constituicdes republicanas anteriores no Brasil como o espaco de atuacdo, e que em
interpretagao literal do dicionério Michaelis, significa assunto que sé pode ser de uma pessoa,
sem semelhanca, sui generis, e que simbolizava até aquele momento, a subordinagcdo do
Municipio a Unido e aos Estados. A nova expressdo para o campo municipal, designada para
retirar a imagem de subordinacao hierdrquica foi estampada no inciso primeiro do artigo 30 da
CF de 1988: o interesse local.

Entretanto, o entendimento acerca do alcance, abrangéncia e significado da mudanga na

expressao € assunto divergente entre autores (SOUZA, 2012). Meirelles (2000, p. 43-44), por
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exemplo, credita a mudanga a quebra da obediéncia hierarquica do municipio ao Estado e a
Unido, podendo deliberar e executar “tudo quanto respeite ao interesse local, sem consulta ou
aprovacao do governo Federal ou Estadual”. Entre outras conclusdes que convergem com
Meirelles e as outras tantas discordantes, Leonardo Souza (2012) identifica que, conforme o
ponto de vista, os entendimentos variam sob as matérias de historia, filosofia, semiotica,
sociologia, entre outros.

O tema, que gera muita controvérsia ainda nos debates atuais, em especial no meio
juridico, onde um grande volume de interpretacdes juridicas, decisdes nas diversas instancias e
doutrinas, apresentam juizos acerca do interesse local com e sem poder ao governo local.

A tentativa de regulamentacdo e regularizacdo das sobreposi¢des de competéncias do
Artigo 23 da Constitui¢do da Republica, sé foi apresentado pelo legislador, 23 anos depois da
promulgacdo da CF, mesmo assim sem dar ao governo local a autonomia plena, visto que
existem na Lei Complementar n° 140 de 2011 exibe gatilhos de dependéncia hierarquica com
outras esferas administrativas, tema explorado de forma mais abrangente no capitulo 6

(ANTUNES, 2016; BRASIL, 2011a; MICHAELIS, 2016).

6.7. Subsidiariedade: (re)distribuicao de competéncias e atribuicoes.

Uma expressao de grande importincia no debate, presente no fundamento central da
Carta Magna, € o chamado pacto federativo, que Antunes define como um amplo acordo entre
os entes federados quanto ao exercicio das competéncias de cada um, determinando assim, a
observancia de um principio essencial para o sistema federal: o principio da subsidiariedade
(ANTUNES, 2016, p. 106).

Por subsidiariedade, Bruschi et al (2002 p. 16-17) apontam para a procura de solugcdes
0 mais préximo possivel da origem da questdo, reduzindo custos gerados com a burocracia
assim como pelo distanciamento da demanda. “Os orgdos das esferas superiores da
administracdo e do poder politico s6 deveriam intervir numa questdo de menor amplitude”,
afirmam os autores, sendo que esta intervencdo deveria ocorrer apds esgotar todas as
possibilidades de solug¢des locais, omissdes ou impericia.

Ricardo Hermany ressalta em sua pesquisa:

[...] a no¢do de subsidiariedade ndo significa substituicdo, ou uma nocdo
supletiva e de disputa, mas sim, ao estar ligada a expressdo latina subsidium —
que significa socorro, ajuda ou auxilio extraordindrio — caracteriza-se por uma
légica de integracao. Portanto subsidiariedade seria um substantivo originado
do adjetivo subsidiario, também latino, que significa reforco (HERMANY,
2012, p. 25).
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A subsidiariedade resguarda em si o valor primordial da cidadania. E na relacdo
comunitaria e solidarista que estdo a personalidade do homem, o poder de auto regulagdo e a
reducdo da necessidade excessiva de Estado, realcando o papel do governante e do governado
e tendo como ponto focal a racionalidade das decisdes publicas: o interesse local (BARACHO,
1995, p. 22).

A compreensao mais acentuada do relacionamento entre o local e o nacional, tem como
eixo central o relacionamento mais amplo que o campo politico administrativo, onde os poderes
se desenvolvem entre as esferas, os entes federados. A subsidiariedade, enquanto ideia,
identifica as relacOes entre o Estado e a sociedade, com claro protagonismo dos cidaddos sob a
coordenagdo do poder publico, que utiliza para isso, uma a¢do subsididria (HERMANY, 2012,
p. 23).

Merece registro o trabalho abrangente de Ricardo Hermany, Municipio na Constituicdo,
onde o autor explora, com propriedade, o tema da subsidiariedade como ponto chave para a
existéncia da democracia, da divisdo de poderes e existéncia da cidadania. Entre enciclicas,
trabalhos histdricos e diversas fontes atuais de pesquisa sobre o tema, o autor consegue
descrever de forma precisa a importancia da subsidiariedade como legitimador da estrutura de
poder. A obra determina o papel do Estado sob o ponto de vista de supléncia “[...] ressaltando
a importancia das comunidades menores e, muito especialmente, dos cidaddos” (HERMANY,
2012, p. 19).

Faz-se mister tomar emprestada a explica¢do da narrativa do Papa Pio XI, que traduz a
explicacdo de Hermany sobre a valorizac¢do do individuo e das comunidades menores, ou seja,
da subsidiariedade, ao explicitar no ponto de vista da Igreja Catolica, um ponto referencial para
o entendimento do principio da subsidiariedade a partir da necessidade de valorizacdo da
sociedade no relacionamento com o Estado, determinando a importancia das esferas mais

proximas do cidadao como eixo central para a busca da felicidade como fundamento social:

[...] omissis assim como € injusto subtrair aos individuos o eles podem efectuar
com a prdpria iniciativa e inddstria, para o confiar a coletividade, do mesmo
modo passar para uma sociedade maior e mais elevada o que sociedades
menores e inferiores podiam conseguir, ¢ uma injustica, um grave dano e
perturbacdo da boa ordem social. O fim natural da sociedade e da sua ac¢do é
coadjuvar os seus membros, ndo destrui-los nem absorvé-los.

Deixe, pois, a autoridade publica ao cuidado de associac¢des inferiores aqueles
negdcios de menor importancia, que a absorveriam demasiado, podera entio
desempenhar mais livre, enérgica e eficazmente o que sé a ela compete,
porque s a ela o pode fazer: dirigir, vigiar, urgir e reprimir, conforme os casos
e anecessidade requeiram. Persuadam-se todos os que governam: quanto mais
perfeita ordem jerarquica (sic) reinar entre as varias agremiagdes, segundo
este principio da fungdo « supletiva » dos poderes publicos, tanto maior
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influéncia e autoridade terdo estes, tanto mais feliz e lisonjeiro serd o estado
da nacdo (PAPA PIO XI, apud HERMANY, 2012, p. 20).

A preocupacao explicitada pelo Papa Pio XI, na Carta Enciclica sobre a restauragdo e
aperfeicoamento da ordem social, esta na centralizacdo de um volume excessivo de atribui¢des
pelo Estado, em detrimento do local, criando um cenéario de risco de colapso em face da
iminente ineficiéncia.

A subsidiariedade como instrumento de boa governanga, aplicado ao exercicio do poder,
apresenta, segundo Hermany, duas andlises diretas: uma negativa, “que diz que a ultima
instancia de poder, o Estado, ndo deve agir se ndo for necessario”; e outra concepg¢ao positiva,
onde “[...] o Estado deve agir na manutencao das garantias constitucionais e, de forma especial,
para viabilizar a concretizacdo do principio da igualdade como fator (re)orientador da
efetivacao da subsidiariedade constitucional” (HERMANY, 2012, p. 24). Ou seja, “tudo o que
pode ser resolvido na escala local [...] deve permanecer 14 (GRANJA; WARNER, 2006, p.
1103).

Na gestdo publica, em especial na ambiental, a concepcdo de subsidiariedade ainda é
insipida no Brasil. Como exemplo, observa-se a formatagao do instrumento de controle estatal
ambiental da polui¢ao, lancamento de efluentes e uso dos recursos naturais instituido na figura
do licenciamento ambiental, estabelecida no artigo 10 da Lei n° 6.938 de 1981 da Politica
Nacional de Meio Ambiente, na primeira acdo efetiva do governo federal de descentralizar
politicas publicas.

Para uma na¢do formada pela juncdo de todas as soberanias dos Estados-membros,
como bem descrevem os norteadores da Constitui¢do brasileira, a subsidiariedade se apresenta
como um processo de pratica de redistribuicio!® das atribuicdes e competéncias aos formadores
da Federacao.

A luz do trabalho de Edson Andrade, o federalismo detém em si um caminho de
distribuicdo de poder, como contraposicdo ao Estado unitirio, remetendo aos seus
formatadores, os entes federados, a extensao nesta distribui¢do, onde cada um deve exercer sua

parte de uma soberania unitéria, elaborando suas proprias Leis e politicas:

[...] federalismo traduz a ades@o de um modelo organizacional estatal em que
a estrutura central (juridica e parlamentar) atua tanto em defesa do que
representa o interesse geral, fazendo as partes cumprirem obrigacdes que
corroboram o bem-estar da federacdo, quanto em relagdo ao que o governo
federal deve garantir para que as unidades federativas tenham tratamento em
conformidade com suas necessidades peculiares. Essa mesma ldgica € valida

10 Esse tema serd enriquecido no Capitulo 6, onde serd abordada a regulamentac¢do da competéncia comum
constitucional na pratica, instituida pela Lei Complementar n? 140 de 2011.
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para a estrutura juridica e parlamentar instalada no ambito local (ANDRADE,
2011, p. 71).

Portanto, a elaboragdo de politicas publicas na federagao brasileira esta referenciada nas
concepgoes acima descritas, mas ndo como as interpretagdes tedricas sugerem. A colaboragao,
ato de trabalhar em conjunto, € praticada, mas com desvio na conduta do exercicio de poder,
surgindo como uma espécie de transacdo permanente entre as partes, numa pratica da barganha,
troca de favores, por vezes, a revelia da ética (ANDRADE, 2011, p. 72).

No modelo federalista brasileiro, a competéncia comum, onde o municipio figura com
autonomia relativa, os mecanismos de integracdo entre os entes federativos nao vislumbram a
harmonia e o equilibrio entre as partes na defesa do todo, no caso, a prote¢do ao meio ambiente.
Ao ndo legislar sobre 4dgua, solo, florestas e fauna, o governo local parece distante da propalada
harmonia prevista na competéncia comum constitucional.

O que se vem chamando de federalismo cooperativo ecoldgico imputa uma cooperagao
entre Unido, Estados e Municipios, com o direcionamento ao combate ao centralismo das
politicas puiblicas e acdes na drea ambiental (MILARE, 2015, p. 648).

No entanto, em sentido contrario, diversos autores registram o barramento dos processos
de descentralizagao das atribuicdes ambientais, ficando represado nos Estados grande parte das
competéncias e autonomias na matéria do meio ambiente, contestando o que se espera de um
sistema nacional, onde o governo local, responsivel pelo impacto direto da existéncia humana,

€ o ente menos empoderado na Constitui¢ao “verde”.
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7. CAPITULO 6

7.1. A descentralizacio e as politicas pablicas: Um olhar na governanca.

O centralismo burocrdtico constitui o problema mais grave desse pais. Todos
os demais ndo passam de subproduto (BELTRAO, 2002, p. 19).

Caracteristica que marcou a historia do Brasil, desde a colonizacdo, a centralizacao de
poder pela concentracdo, principalmente financeira, se firmou no modelo federalista brasileiro
pré-Constituicao de 1988, “[...] soldado cuidadosamente por coalizdes construidas entre e com
as elites regionais [...] € que ndo alteraram essas caracteristicas da federagao brasileira [...] apds
a Constituicdo de 1988” (ARRETCHE; RODDEN, 2004b, p. 549). Como resultado, “a visdao
comum € de que as elites poderosamente instaladas nos estados controlam recursos que lhe
permitem cobrar um alto preco para que quaisquer mudancas no status quo sejam realizadas”
(ARRETCHE; RODDEN, 2004b, p. 550).

Hélio Beltrao é mais direto na critica, com um ataque a concentragdo de poder
propriamente dita, acumulada no plano federal, ao mesmo tempo que faz uma adverténcia sob
um olhar direcionado ao avan¢o de um modelo vidvel para a governanga federativa. De acordo
com o autor “ndo existird federacio no Brasil enquanto ndo se realizar uma corajosa
descentralizacdo administrativa que abranja a desconcentracdo das decisdes e do poder de gerar
e utilizar recursos” (BELTRAO, 2002, p. 24).

Na assertiva de Hélio Beltrdo, a separagcdo conceitual de desconcentrar e descentralizar
parecem bem claras, descartando a necessidade do debate tedrico sobre o tema, da conta de que
desconcentrar difere de descentralizar por ser aquele, ato de distribuir atribui¢cdes do centro para
esferas mais distantes, porém dentro da mesma estrutura de poder, como uma institui¢do que
nomeia delegados em estados ou municipios, enquanto que descentralizar passa por fortalecer
os niveis da Federacdo, ndo s6 administrativa, mas também econdmica e politicamente
(BELTRAO, 2002).

Em auxilio, Rodden (2005) concebe a descentralizacdo como a transferéncia de
autoridade dos governos centrais para os governos locais, tomando como fixa a autoridade dos
governos sobre a sociedade e a economia.

“Os esforcos para definir a descentralizacdo concentram-se primordialmente na
autoridade fiscal e, em grau menor, na autoridade politica e na gestdo de politicas” (RODDEN,

2005). Essa afirmativa deixa claro que o poder de atuacdo da autoridade fiscal, que pode influir



149

mais sobre a sociedade pelo capital, via governanca monetéria, tem importancia e resultados
bem maiores que as demais politicas publicas, inclusive a ambiental.

Junto a estes temas € preciso entender o federalismo, “como forma de organizacdo de
Estado que deve dispor de uma estrutura que garanta unidade na diversidade” (ANDRADE,
2011, p. 64). Como exemplo, a presenca de um escritério do IBAMA em um determinado
municipio, ndo daria a este governo local autonomia ou competéncia para a gestdo ambiental e
a execugao da politica de meio ambiente necessaria, somente possivel com uma estrutura
propria, dotada de meios para seu funcionamento, pois as decisdes estariam, ainda,
centralizadas no governo federal.

No amplo debate, José Nilo de Castro identifica a descentralizagdo como processo de
“tirar do centro para evitar a embolia do centro e a paralisia das extremidades”, praticada tanto
em Estados Unitéarios, quanto nos Estados Federados “como fenomeno juridico-politico a
acudir, de maneira eficiente e mais democrética, as finalidades estatais” (CASTRO, 2010, p.
19).

A descentralizacdo, na afirmativa de José Nilo de Castro, € uma questdo de valorizacao
e institui¢do da prépria liberdade. Esta no ato de descentralizar poderes e fungdes a criagao de
modalidades de organizacao territorial e de distribuicdo de poderes estatais, “ressaltando-se o
florescimento das liberdades locais com o das liberdades dos cidadaos” (CASTRO, op. cit.).

A concentracdo de poder foi amplamente analisada em diversos trabalhos ja discorridos
neste estudo. Em Locke, por exemplo, o estabelecimento do Estado decorre, de inicio, pela
constituicdo das Leis que vao reger o contrato social, sendo prudentemente seguido pela
vigilancia do exercicio do poder de executar, 0 Governo. Locke rejeita a concep¢ao de que os
reis detém o poder divino, pois ndo foram conferidos por Deus. Devem sim, governar para o
bem comum do povo (LOCKE, 1994, p. 16).

No mesmo sentido, estudiosos do tema como Bolingbroke, Hobbes, Montesquieu e
Rosseau detiveram muito de seus trabalhos estabelecendo, a seu tempo, as separacdes
necessarias do poder do Estado, sempre obedecendo a necessidade de asseverar a liberdade, a
democracia e o poder na pratica da cidadania (BOLINGBROKE, 1967; HOBBES, 2014;
MONTESQUIEU, 2001).

Em nivel mundial, entre as preocupagdes identificadas nas a¢des tomadas por paises que
experimentaram mudancas modernizadoras, a descentraliza¢do aparece como a segunda mais
importante. Kamarck (2000), citada no trabalho de Abrucio (2002), identifica o aumento
consideravel da preocupacdo com a accountability democratica na maioria dos 123 paises

analisados pela autora. No trabalho de Kamarck, o tema da descentralizagdo foi a segunda ac@o
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politica mais utilizada nos processos de reforma e moderniza¢ao do Estado, em uso em mais de
40% dos casos estudados, perdendo o primeiro lugar para as privatizacdes, que também afetam
areducdo do poder central, pelo menos sobre o ponto de vista da economia (KAMARCK, 2000
apud ABRUCIO, 2002, p. 1).

Ainda na visdo global do tema, Affonso (2000, p. 9) trata a descentralizacdo como algo
mais amplo, incluindo redistribui¢@o aos entes de recursos, espacos de decisdo, competéncias,
atribui¢des de responsabilidade, poder politico-econdmico em cada formac¢ao econdmico-social
especifica. E uma distribuicdo entre instincias de governo, entre poderes estatais e entre Estado
e sociedade.

Contudo, a descentraliza¢io, conforme observa Kamarck (2000 apud ABRUCIO 2002),
vem ocorrendo junto com a modernizagao feita desde a requalificacdo da democracia.

Como parte da descentralizacdo apontada até aqui, a divisd@o de poderes implantada no
Brasil, foi desvirtuada ao longo do tempo. O sistema de reparticdo brasileiro afirma
independéncia, no entanto, concentra no poder executivo atribuicbes que promovem
interferéncias diretas nos demais poderes, estabelecendo quinhdes entre os entes federados a
este. “Comparativamente, os presidentes brasileiros t€m grande poder sobre o processo de
elaboragdo e execucao do orcamento” (ARRETCH, 2004b, p. 551), estabelecendo a méxima
capitalista de que quem paga, manda. O mesmo ocorre sobre o poder de legislar, de compor os
poderes e de executar suas atribui¢des e competéncias, utilizando, estrategicamente, o poder
politico e financeiro para concentrar o poder no jogo politico.

A descentralizacdo, nesse contexto, ¢é parte integrante da democracia em
aperfeicoamento. Sendo a democracia um processo, mormente politico, ndo deveria estar
definitivamente atrelado ao processo técnico-administrativo. Muito pelo contrario, necessita de
uma decisdo politica para acontecer. Impulsionar, entdo, o processo de descentralizacao, exige
“[...] uma corajosa decisdo politica do governo federal” (BELTRAO, 2002, p. 25).

A descentralizacdo é considerada por Fernando Luiz Abrucio, como o tema que mais
trouxe impactos na relacdo entre os governos e a sociedade. Com forte influéncia entre os
principais topicos de reforma do Estado, o tema debate questdes que ampliam as metas de
desempenho e a melhoria da gestao publica, como: autonomia local; democracia participativa;
racionalizacao dos servi¢os; maior liberdade e responsabilidade dos gestores publicos; redugao
das desigualdades regionais, entre outros (ABRUCIO, 2002; 2005).

Descentralizacdo e federalismo entrelacam diversos pontos em comum e possuem a

consignacao de dar respostas do Estado as diversas necessidades advindas da “multiplicidade
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de demandas territorialmente diferenciadas, ou seja, de enfrentar o desafio de articular o geral
com as particularidades na gestdo publica” (AFFONSO, 2000, p. 9).

Essas territorialidades, no caso brasileiro, sofrem a falta de autonomia nas pontas mais
proximas ao cidadado, enraizadas na fragilidade da autonomia e competéncias dos governos
locais, inclusive na area ambiental. Uma das formas de descentralizacdo, descrita por Sérgio
Buarque, é a municipalizacdo, onde o poder central transfere para o plano municipal, as
politicas e mecanismos de intervencao publica, ndo somente da competéncia, mas acompanhada
da autonomia estruturada na capacidade decisoria e estrutura de execu¢ao (BUARQUE, 1999,
p- 19), aexemplo do processo de descentralizagdo registrado na Franca, feito paralelamente nos
campos do direito, da liberdade e da autonomia orcamentéaria (SCARDUA, 2003, p. 20).

A cultura unitaria e federalista do Brasil fortaleceu a tradi¢ao da falta de autonomia dos
governos locais. A atual Constitui¢do, apesar de includente para os Municipios, conferiu a
Unido as maiores competéncias legislativas e tributdrias (BELTRAO, 2002. p. 25). No entanto
nao ha impedimentos para que a Unido promova processos de descentralizacdo de recursos e
decisdes, que independem dos fatos geradores constitucionais.

“A competéncia federal para regular determinados assuntos ou arrecadar determinados
tributos ndo significa que a execucdo de todas as tarefas ou a aplicacdo de todos os recursos
devam competir exclusivamente a2 Administracdo federal” (BELTRAO, op. cit.). Affonso
corrobora com a provocacdo ao afirmar que, sendo a federacdo uma autoridade com poderes
conferidos pelos Estados—membros, esta supde algum nivel de descentralizacio como
reconhecimento do poder de seus formadores, preservando a unidade da nacao.

A sugestdo de Beltrdo provoca um desafio ao ente federal, no sentido de reduzir
voluntariamente o seu campo de execucdo direta, promovendo o aumento gradativo do volume
de recursos aos Estados e Municipios, por meio de convénios e outros instrumentos que
fortalecem a subsidiariedade, assunto tratado no Capitulo 5.

No cendrio brasileiro de “crises do Estado Nacional”, como afere Ricardo Hermany
(2012, p. 21), a descentralizacdo, exercida sob o principio da subsidiariedade, “mostra-se
extremamente adequada especialmente na contemporaneidade [...] no tocante ao financiamento
das politicas publicas”. Hermany vai mais longe e sugere como exercicio da subsidiariedade a
producdo direta de agdes negociadas com a sociedade organizada como forma de descentralizar
além do poder monopolista dos entes estatais.

Chama-se a atengao para o trabalho de Rui Affonso, feito em fevereiro de 2000, quando
o Brasil se recompunha de uma grave crise econdmica. Naquele momento, o autor escreveu

que:
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“O conteudo federal do Estado brasileiro manifesta-se nos periodos de crises
agudas que limitam e tornam mais complexas — € ao mesmo tempo
indispensaveis — a constituicdo de atores, ‘equipotentes’ para a pactuacgio
federativa. Nestas ocasides evidenciam-se os lagos de dependéncia reciproca
entre regides e diferentes niveis de governo, assim como também, as
profundas disparidades entre estes” (AFFONSO, 2000, p. 13).

As palavras de Affonso soam atuais para o momento da pesquisa, quando diversos entes
federados, locais e principalmente regionais, apresentam necessidades de apelo frente a
incontroversas dificuldades econdmicas, acentuando as disparidades descritas pelo autor.

Apesar de, socorrer entes federados ser papel precipuo da Unido, em especial os Estados,
tem havido uma inconteste politica de gestdo setorizada e, com raras excegoes, restritas aos
periodos de turbuléncia econdmica tanto de ambito regional, quanto nacional. Affonso chama
a atenc¢do para o carater de integracdo social da federacdo, quando identifica que, mesmo nos
raros momentos em que a federacao, na pessoa da Unido, atenuou as dificuldades regionais por
acoes de favorecimento fiscal ou financeiro, “[...] o fez sem reduzir estruturalmente as
disparidades entre as classes e grupos sociais, explicitando, desta forma, seu carater
concentrador” (AFFONSO, 2000, p. 13).

Desde o advento da globalizacdo, que ofuscou a forma como a economia era associada
ao desenvolvimento, apoiado no Estado nacional centralizado, o local passou a ter fortes
conexdes com novos modelos de desenvolvimento, impulsionado por fatores como o aumento
das massas criticas em redes, pactos multilaterais de desenvolvimento e a¢des de fortalecimento
locais de atividades econdmicas com foco no global.

Essas mudancas foram promovidas mais pelo liberalismo, que por decisdes de governo,
provocadas pela transferéncia de poder dos atores politicos para atores globais. No entanto,
conforme Affonso, esse mesmo processo de desenvolvimento macro da economia pela
globaliza¢do, também intensificou forte desequilibrios intra e inter-regionais.

A descentralizacdo dos servigos essenciais do Estado, remete a expectativas
democraticas de superacdo de problemas de efetividade do papel do Estado, em especial na
melhoria da prestacdo dos servigos publicos mais proximos do cidadao, com mais efici€ncia e
melhoria da qualidade de vida (ARRETCHE, 1996, p. 44), facilitando e tornando mais direta a
relacdo sociedade-institui¢des do Estado, sempre com foco na boa governanga (SCARDUA,
2003, p. 17).

Antagonicamente, o Brasil estd no caminho inverso do federalismo observado na
maioria dos paises federalistas, onde a federacao é fruto de movimentos de transformacao da

sociedade na economia, com uma base fincada nas unidades menores que se uniram por



153

diversos motivos. O Brasil ainda tem a descentralizacdo e o fortalecimento do poder local em

desenvolvimento, mas de cima para baixo (BRUSCHI et al, 2002, p. 16).

7.2. Descentralizacio na gestao ambiental.

E fato que todos, poder publico e sociedade, tem o dever de defender o meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes, como explicita o artigo 225 da Constituicdo Federal.
Embora seja corrente o reconhecimento da importancia da preservagdo e gerenciamento dos
recursos naturais, nao é consenso a formatagao dos sistemas de gestao e localizacao da tomada
de decisdo sobre esses recursos, assim como dos diversos ecossistemas que sdo compostos por
estes. A tarefa de gerencid-los requer mais que arcar com custos financeiros ou restricdes de
uso, mas disposi¢do e aparelhamento, principalmente pela autonomia e pela competéncia
administrativa.

No ambito local, uma bifurcacio desafia o debate da descentralizacdo: de um lado a
crescente complexidade das sociedades, em especial com os problemas urbanos, e de outro lado
a necessidade de protagonizar a acdo estatal pela regulacio (SCARDUA; BURSZTYN, 2003,
p- 291).

Maria Carmen Lemos e Arun Agrawal destacam, em sua pesquisa de ambito
internacional, que era comum nas décadas de 1970 e 1980, que problemas ambientais tais como
desmatamentos, desertificacdo, perda da biodiversidade e declinio da pesca, fossem
centralizados nos governos nacionais, sob o argumento de que teriam politicas de controle mais
elaborados completos (LEMOS; AGRAWAL, 2006, p. 302).

A descentralizacdo, conforme Beltrao (2002), tratada com mais énfase a partir da década
de 1980, foi incorporada a organizacdo federativa brasileira na promulgacao da Constitui¢cdo
Federal de 1988 como marco referencial ou mesmo diferencial. Ao impulsionar o governo local
para o status de ente federativo, conduz a ideia de que se estabeleceria uma coordenagdo
federativa para elevar o poder cooperativo do ente local. Andrade (2011, p. 80-82) sugere que
essa coordenacdo estaria imbricada com a redemocratizacao exigida no pais ao final do regime
militar que governava o pais, argumento ja apresentado neste trabalho.

Como resultado das diversas formas de pressdes sociais, institucionais, econdmicas €
sobretudo da opinido publica, somada a todo o trabalho de quase uma década na formatagao de
uma nova legislacdo ambiental, o Brasil aprovou, em 31 de agosto de 1981 a Lei n°® 6.938, que
instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA — no Brasil e estabeleceu, entre outros
pontos da estrutura de gestdo ambiental, o Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA e

o Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, um sistema de gestdo e regulacdo
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descentralizado que trataria, em especial, da forma como o pais enfrentaria os desafios de
governanca ambiental (VIANA; NOGUEIRA, 2012, p. 2).

As afirmativas sobre as politicas ambientais, “sem medo de errar” de Edis Milaré, dao
conta de que “somente a partir da década de 1980 é que a legislacdo sobre a matéria passou a
desenvolver-se com maior consisténcia e celeridade” (MILARE, 2015, p. 241). O diferencial
incrustado na mudanga de paradigma do “novo” momento, estava na forma de manusear os
objetivos da legislagdo, que antes, em diversas Leis e Decretos, ndo tratava a preocupacgao de
protecao com o meio ambiente de forma “especifica e global”, ou como melhor traduz o autor:
“[...] cuidando de maneira diluida, e mesmo casual, e na exata medida em que pudesse atender
sua exploracio pelo homem” (MILARE, op. cit., p. 241).

Milaré destaca que um grande paradigma foi quebrado com a institui¢do da Politica
Nacional de Meio Ambiente - PNMA, trazendo para o mundo do direito o conceito de meio
ambiente e seus multiplos aspectos. A conexdo foi estabelecida na criacdio de um “Sistema
Nacional de Meio Ambiente apto a propiciar o planejamento de uma agdo integrada de diversos
orgdos governamentais e da sociedade civil através de uma politica nacional para o setor”
(MILARE, 2015, p. 242).

Ao longo do tempo, o SISNAMA sofreu algumas alteragdes, assim como evidenciou as
mesmas alteracOes no tratamento da Lei com relacdo aos entes federados. Depois de algumas
reconfiguragdes, o sistema é composto pelo Conselho de Governo como 6rgao superior; o
CONAMA como 6rgao consultivo e deliberativo; Um 6rgdo central, no caso o Ministério do
Meio Ambiente — MMA; o IBAMA como 6rgio executor; Orgdos seccionais onde figuram os
orgdos ou entidades estaduais responsdveis pela execucdo de programas, projetos e pelo
controle e fiscalizacdo de atividades capazes de provocar a degradagdo ambiental; E os 6rgaos
locais, onde participam os 6rgaos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicoes (MMA, 2017).

Ao IBAMA, 6rgdo executor direto da PNMA, cabe a formulacdo, coordenagdo e
execuc¢do das politicas de preservacao, conservacao e racionalizacdo dos recursos ambientais,
além de fiscalizacdo, controle ¢ fomento dos recursos naturais renovaveis na federacao
(SCARDUA, 2003, p. 45).

Bessa Antunes registra que o CONAMA foi criado “com a funcdo de assistir o
Presidente da Republica na formulagdo de diretrizes da Politica Nacional de Meio Ambiente”,
o que demonstra a escuriddo com que o governo tateava na gestdo ambiental. A mudanca desta

funcdo, ocorreu na década de 1990, quando o CONAMA passou a “ostentar a natureza de 6rgao
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consultivo e deliberativo, fortalecendo o exercicio de poder legislativo com a prética de instituir
regras e condi¢des com for¢a de norma juridica” (ANTUNES, 2015).

Como melhor exemplo do estado inicial da Lei n® 6.938 de 1981, em especial no artigo
que institui o licenciamento ambiental, estd no fato de que a federacdao nao tinha uma certeza
quanto a autonomia e competéncia do ente federado local frente a nova Lei que estabeleceria a
Politica Nacional de Meio Ambiente. De inicio, essa descentralizacdo foi condicionada apenas
aos Estados, estabelecendo um poder suplementar para a Unido, através da Secretaria Nacional
de Meio Ambiente, a SEMA, para determinar padroes de emissdes, reducdo das atividades
geradoras de polui¢do e emissdes de gases conforme padrdes pré-estabelecidos.

O Municipio figura apenas como passivel de consulta sobre licenciamentos de polos
petroquimicos e cloroquimicos, além de instalagdes nucleares, fato que nunca se afirmou pois
ndo se encontra na literatura que tal consulta tenha sido realizada em algum Municipio. O artigo
10 da Lei n° 6.938/81 representa bem o movimento de descentralizacdo no licenciamento
ambiental, linha mestra da obrigatoriedade da governanca ambiental no pais. Percebe-se, em
sua modificacdo periddica, conforme a evolu¢do da disputa travada no entendimento de

localizagc@o do impacto. Na Tabela 9 € apresentada a evolugao do caput do artigo da Lei.

Tabela 9. Mudancgas na competéncia do licenciamento ambiental na PNMA

Lei n°® 6.938/81

Lei n° 7.804/89

Resolu¢ao CONAMA n° 237/98 LC n° 140/2011

A construgio,
instalacdo, ampliagdo e
funcionamento de
estabelecimentos e
atividades utilizadoras
de recursos ambientais,
considerados efetiva ou
potencialmente
poluidores, bem como
0s capazes, Sob
qualquer forma, de
causar degradacdo
ambiental, dependerao
de prévio
licenciamento por
orgao estadual
integrante do
SISNAMA, sem
prejuizos de outras
licengas exigiveis.

A construcao, instalacio,
amplia¢do e funcionamento
de estabelecimentos e
atividades utilizadores de
recursos ambientais,
considerados de efetiva ou
potencialmente poluidores,
bem como os capazes, sob
qualquer forma, de causar
degradagdo ambiental,
dependerao de prévio
licenciamento de 6rgiao
estadual competente,
integrante do SISNAMA, e
do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, em
carater supletivo, sem
prejuizo de outras licencas
exigiveis.

A localizagdo, construgao,
instalag@o, ampliagdo,
modificacdo e operacdo de
empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos
ambientais consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras,
bem como os empreendimentos
capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental,
dependerao de prévio
licenciamento do 6rgao
ambiental competente, sem
prejuizo de outras licencas
legalmente exigiveis

A construcao,
instalacao,
ampliagdo e
funcionamento de
estabelecimentos
e atividades
utilizadores de
recursos
ambientais,
efetiva ou
potencialmente
poluidores ou
capazes, sob
qualquer forma,
de causar
degradacdo
ambiental
dependerao de
prévio
licenciamento
ambiental.

Estados + Unido
supletivamente

Estados + IBAMA (Uniao)

Unido + Estados + Municipios -
com ressalvas

Entes federados -
Localizagdo do
impacto

Fonte: Leis n° 6.938/81 e n° 7.804/89; LC n° 140/2011; Resolugado CONAMA n° 237/98.

Org. pelo autor.
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E preciso registrar aqui o que determina o artigo 60 da Lei n® 9.605 de 1998, a chamada
Lei dos Crimes Ambientais para complementar a tabela 9, que enquadrou como crime a falta
ou desconformidade do licenciamento e, na esteira, consolidou a linha de acdo da Resolugao
CONAMA n° 237 de 1997, fazendo referéncia aos 6rgdos ambientais competentes como
licenciadores, sem remeter a um ou outro ente federado.

Na edicdo da primeira delimitagdo do licenciamento ambiental, em 1981, toda a
competéncia foi passada aos Estados, em um momento que inaugura a descentralizacdo das
atividades administrativas dos servigos essenciais do Estado nacional. A Unido, a época
representada pela SEMA, cabia homologar alguns processos a ser estabelecidos pelo
CONAMA e, de forma supletiva, junto com os Estados, reduzir os limites de emissdes
provocados pelas atividades poluidoras para atender aos parametros de suporte regidos pelas
normatizagdes futuras. Aos municipios, cabia, se necessario, apenas o papel de emitir opinides
em rarissimos casos que competiam a Unido, mesmo assim sem o carater vinculante.

Bessa Antunes registra que a tal competéncia supletiva desta primeira versao da Lei
nunca seria implementada, o que abriu margem para um novo campo de disputas pelo exercicio
do poder estatal em uma ampla série de disputas judicidrias que se erigiram nos tribunais, pelos
mais diversos 6rgdos ambientais de todas as esferas federativas (ANTUNES, 2015, p. 110).

Apés os primeiros oito anos de embates acerca dos conflitos de competéncia,
dificuldades de implementacdo de um mundo novo no campo ambiental na administragao
publica, diversas pressdes levam o Presidente José Sarney a provocar uma nova Lei, de nimero
7.804 de 1989, onde, além de criar o IBAMA pela juncdo dos 6rgdos que cuidavam
isoladamente das politicas publicas em florestas e fauna — IBDF, de pesca — SUDEPE, de
incentivo e amparo aos produtores de borracha — SUDHEVEA, e da SEMA, atendia aos
clamores post mortem do sindicalista Chico Mendes, ocorrida pouco mais de um més antes de
sua promulgacdo. A Unido, por meio do IBAMA, entdo uma nova e forte institui¢ao federal,
assume o papel de agente licenciador da atribuicdo federal acrescido do termo “impacto de
ambito nacional ou regional” (§ 4° do artigo 10).

Corroborando para fomentar a discussdo quanto ao posicionamento geral no debate
sobre a autonomia, o inciso I do artigo 7° do Decreto n® 99.274 de 1990, que regulamenta o

CONAMA determina como primeira competéncia do conselho:

[...] Estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser
concedido pela Unido, Estado, Distrito Federal e Municipio e supervisionadas
pelo referido Instituto. (Decreto n°® 99.274, Art. 7°, Inciso 1)
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No entanto, a grande questdo continuava a assombrar o setor produtivo e manter os
diversos entes federativos em uma zona conflituosa de litigios e indefini¢des sobre quem tem
qual autonomia, todos utilizando a competéncia comum do artigo 23 da Constitui¢do brasileira

conforme sua necessidade.

7.3. Lei Complementar n° 140 de 2011: A proposta da Unido para a

descentralizacdo na area ambiental

A regulamentacdo da determinacdo constitucional que prevé a possibilidade de que
todos os entes federados tratem da questdao ambiental, no entanto, levou um periodo demasiado
longo demais para os resultados oferecidos. Foram necessarios mais de 23 anos para que uma
regulamentacdo fosse definida, mesmo que controversa e incompleta. A Lei Complementar -
LC n° 140, de 2011, que fixa as normas para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas acdes administrativas previstas pela competéncia comum
estabelecido no artigo 23 da Constituicdo, no campo da gestao ambiental, foi estabelecida como
estruturante da descentralizagdo ambiental.

Na visdao de Bessa Antunes, entre os objetivos do legislador complementar, esta o de
estabelecer um padrio na gestdo ambiental que promova a redugdo das desigualdades regionais
“valendo se observar que [...] estd estipulada a obrigacdo de manutencdo de uma politica
ambiental uniforme no pais, respeitadas as peculiaridades locais e regionais” (ANTUNES,
2015, p. 114).

Definir quais as politicas ambientais que devem ter mais forca e €nfase em nivel
nacional e quais em nivel local, passa a ter relagdo direta com a natureza do bem ambiental
regulado, resguardado no debate travado sobre o termo impacto local. O histérico de
sobreposicdes de acdes administrativas e os conflitos de atribui¢des, pais afora, € uma dura
realidade que estd no cerne da LC.

Entre os instrumentos da Lei Complementar n° 140 de 2011, diversos autores
concordam que um dos mais importante deveria ser a Comissdo Tripartite, paritiria e
abrangente, estabelecida tanto no nivel da Unido, quanto nos estados. Apesar de ndo ser um
instrumento novo, a Comissao Tripartite ganha no dispositivo um novo status.

A principal missdo destas comissdes, é estabelecer normas e diretrizes capazes de
descentralizar as acdes de gestdo ambiental, com foco na concep¢do de cooperacdes que
barateiem e simplifiquem a gestdo (ANTUNES, op. cit. p. 115). Paulo Affonso Leme Machado,

no entanto, observa que as comissoes tripartites ganharam poderes de propor regulamentacdes



158

como colegiados, mas para adotar tal formatacao, precisariam ser ampliadas para proporcionar
a participacdo da sociedade, assim como o poder legislativo, que ndo integra as comissoes
(MACHADO, 2013, p. 190).

Sob o aspecto do governo local, estd expresso na LC, o entendimento de que o
Municipio é competente para licenciar e consequentemente exercer o poder de policia pela
fiscalizacdo, desde que atente para a controversa expressao ‘‘que causem ou possam causar
impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente [...]” (LC n°® 140/2011, Art. 9°, XIV), a). Dai desprendem-se
alguns pontos polémicos, que suscitam o debate.

Em analise mais acurada ao texto estruturado no dispositivo da norma juridica, percebe-
se alguns desafios: primeiro depara-se com a ja conhecida polémica sobre delimitacdo do que
seria exatamente dmbito local; em segundo aparece a inovadora expressdo tipologia; e em
terceiro plano o debate acerca da condi¢a@o hierarquica do Municipio ao Estado por meio de seu
Conselho Estadual de Meio Ambiente (ANTUNES, 2015; MACHADO, 2013;
TRENNEPOHL, 2012).

O primeiro questionamento diz respeito ao impacto ambiental de ambito local. Nao seria
forcoso afirmar que o termo deriva de inferesse local, expressao anterior, utilizada para definir
as competéncias e autonomia dos Municipios (Art. 30 da CF 1988'") e que ¢ apresentado no
trabalho de Alexandre de Moraes, para quem ‘“interesse local refere-se aqueles interesses que
disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio, mesmo que
acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral (Unido) [...] seria o principio
da predominancia do interesse” (MORAES, 2014, p. 329-330).

A terceira questdo, a qual precisa ser observada antes da segunda por sua conexao com
a primeira, reduz o resultado esperado nas mais de duas décadas de trabalho de regulamentacdo
do artigo 23 da CF. Pelo que se depreende dos diversos regulamentos aprovados nos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente no Brasil, em especial o0 do Amazonas, melhor detalhado no
Capitulo 7. Os Municipios tiveram sua inseguranca aumentada e autonomia reduzida, pois
receberam um tratamento hierarquizado ao Estado, estes legalmente incumbidos do poder
discricionario administrativo que tanto pode alargar quanto restringir a atuacao local, conforme
o citado artigo, sdo os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente quem “tipifica” o impacto

ambiental de ambito local.

11 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988.
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Nao é preciso muito esforco para comprovar que estes conselhos sdo institui¢oes
dirigidas e controladas pelo Executivo Estadual, com amplos poderes, via resolugcdes, e que
podem delegar um peso considerado em demasia a um determinado governo local, ou avocar
para si atribui¢des do interesse local. Outrossim, nos Conselhos Estaduais os Municipios tém
um ou dois representantes em um universo que pode variar muito, tendo em média de 20 a 50
votantes.

Ainda desta questdo, derivam outras indagagdes: Se temos um pacto federativo sem
condic¢do de hierarquia administrativa, o que caracterizaria um Estado totalitario, como pode o
Estado determinar parametros, definicOes ou atribuicdes para o Municipio? Com o poder
decisdrio da competéncia municipal conferida ao ente Estado, estaria configurada uma violag@o
ao principio de auto-organizagdo conferido pelo artigo 30, inciso VIII Constitui¢io federal ao
Municipio?

No espelhamento constitucional, a mesma LC deu tratamento diferente a Unido, que
ficou com poder para regulamentar ela propria — via CONAMA - o que cabe a ela licenciar
(CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIO, 2012, p. 9).

Existe ainda, no mesmo dispositivo da LC, um outro aspecto, segunda questdao posta
acima, que Paulo Affonso Leme Machado chama a atencdo para a inovacdo e a violacdo ao
principio da livre iniciativa. No argumento do autor, tipologia é um termo muito vasto, visto
que tipologia significa estudos de tipos.

Desse ponto de vista, o termo, no minimo, nao estd adequado. Nao deixa claro, por
exemplo, “[...] se estd sendo realizado um estudo de um dos tipos ou casos de licenciamento ja
previstos nos outros incisos ou se esta possibilitando um novo tipo de licenciamento ambiental”.
E complementa, “e essa criacdo de novos tipos de licencas ambientais, sem ser por Lei, é que
estd vedada pela Constitui¢do, evitando-se a hipertrofia do Poder Executivo” (MACHADO,
2013, p. 191).

Na avaliacdo de Bessa Antunes, a Lei Complementar n° 140 de 2011 veio, entre outros
objetivos, substituir a Resolugdo CONAMA n° 237/97, que abrandava o debate acerca da
competéncia comum na protecdo ambiental, mais particularmente ensejada no licenciamento
ambiental, mas que nunca teve sua legalidade claramente afirmada, com inimeros ajuizamentos
de querelas onde afloram decisdes tanto de afirmacao da regularidade constitucional, como em
sentido contriario (ANTUNES, 2015, p. 118).

E necessario observar o registro de Paulo Affonso Leme Machado, que identifica, entre

outros problemas nao resolvidos pela LC, o fantasma da sobreposi¢do de competéncias, como



160

autonomia administrativa, ainda estd estendido como cabo-de-guerra no campo da

administracao publica em todos os niveis:

[...] Entre as finalidades contidas no art. 3°, estd a de evitar-se ‘a sobreposicao
entre os entes federativos, de forma a evitar conflitos de atribuicdes. A Lei
Complementar, contudo, ndo consegue, por ela mesma, evitar essa
sobreposicao, isto €, a duplicidade ou até a intervencao triplice, como se vé
em matérias como controlar a produ¢do de comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e o meio ambiente na forma de Lei (MACHADO, 2013, p. 184).

Paulo Affonso Leme Machado conclui afirmando um consideravel fracasso no que a
Lei Complementar n° 140 de 2011 propunha, ou pelo menos, teve como meta com relagao a
competéncia comum dos entes federados em matéria de meio ambiente. Segundo o autor, na
conclusdo de seu amplo trabalho, a LC “deixou muitas areas de atuac@o dos entes federados
com a competéncia comum idéntica a situacdo anterior da elaboracdo dessa Lei, como a
educagdo ambiental, a definicdo dos espacos territoriais protegidos e o controle do risco”

(MACHADO, 2013, p. 192).

7.4. Politica Nacional de Meio Ambiente: ‘“O malogro legislativo”.

Nao ha que se discutir a necessidade de um certo grau de centralidade na Unido para
que a politica publica, no caso a ambiental, seja coordenada para a manuten¢do e articulacdo
nacional do SISNAMA, “porém, com acles voltadas para as peculiaridades locais”
(SCARDUA; BURSZTYN, 2003, p. 305).

Um breve retorno ao inicio do processo de descentralizacao no Brasil, € ponto chave
para determinar o que aconteceu com a festejada a PNMA e seus resultados controversos, como
estabelece a dura critica do titulo acima, de Edis Milaré, para quem a PNMA ¢ merecedora de
uma visao mais pormenorizada no campo da realidade, ou seja, das atividades degradadoras no
cendrio brasileiro. Segundo o autor, as normas ambientais estabelecidas nao foram capazes “[...]
de alcancar os objetivos que justificam sua existéncia, o principal deles, compatibilizar o
crescimento econdmico com a prote¢do ambiental” (MILARE, 2015, p. 243).

Na obra O Direito do ambiente (2015), Milaré apresenta, entre algumas das causas
desses fracassos dos objetivos da norma, a falta de vontade politica — fruto da concentracdo de
poder —, a fragilidade da consciéncia ambiental e a falta de um aparelho implementador
adequado. O autor determina, com propriedade, o ponto central de sua afirmativa acerca da

ineficacia da PNMA:

[...] Primeiramente, nesta visdo critica, o traco mais marcante da nossa
legislacdo ambiental é seu perfil assistematico, gravissimo pecado para um
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regime normativo que, pela sua abrangéncia e carater transdisciplinar (interno
e externo), ndo se mantém de pé sem um minimo de organicidade. No
emaranhado de normas existentes, dificil mesmo é encontrar matérias nas
quais ndo existam conflitos normativos, em que os dispositivos, nos varios
niveis legislativos, falem a mesma lingua. Nada mais proveitoso para o
degradador ambiental do que a existéncia de normas que se antagonizem, com
isso deixando o terreno livre para o exercicio de atividades altamente lesivas
ao meio ambiente (MILARE, 2015, p. 243).

Bessa Antunes faz alusio a um defeito de principios da PNMA, quando ndo faz
referéncia ao desenvolvimento econOmico, inerente ao Estado organizado e objetivo da
sociedade, com bases sustentaveis. Falta-lhe um conceito normativo de desenvolvimento
sustentavel, assim como a reducao das desigualdades regionais, esquecidas nas diversas formas
de padronizagdes nacionais de aspectos ambientais. “Nao se justifica que, apds tantas revisoes
e alteragdes na PNMA, o Brasil ndo tenha adotado claramente em sua politica ambiental o
conceito de desenvolvimento sustentavel ou sustentabilidade” (ANTUNES, 2015, p. 92,114).

Outra falha da PNMA ¢ apontada no trabalho de Fernando Scardua e Maria Augusta
Bursztyn, para quem a descentralizagao prevista no instrumento juridico, pioneiro no cenario
nacional, ndo estabeleceu junto as suas metas, prazos determinados e formas, provavelmente
pela caracteristica impositiva com que a Lei foi construida. O resultado disso € que “a forma
como e quando deveriam ser feitas tais atividades ndo haviam sido discutidos com os estados e
muito menos com 0s municipios, estes ultimos, alvo das agdes previstas no SISNAMA”
(SCARDUA; BURSZTYN, 2003, p. 301).

As avaliacdes de Bessa Antunes e de Edis Milaré, podem ser comprovadas na realidade
da gestdo ambiental no Brasil, em especial nos governos locais, que tiveram suas areas urbanas
explodidas em crescimento, com ocupagdes desordenadas, processos de industrializagao
equivocados e inexisténcia de politicas urbanas adequadas, principalmente ao que preconiza a
PNMA.

No caso de Manaus, por exemplo, o inicio da degradac@o dos principais igarapés de
Manaus, como a contaminag¢ao do igarapé do Mindu pela ocupagdo de areas proximas ao canal
do igarapé, para construcio de varios conjuntos habitacionais, iniciado no inicio da década de
1980, demonstra que a degradacdo e perda do ecossistema acompanhou, antagonicamente, o
desenvolvimento da PNMA e seus diversos instrumentos juridicos de controle (NUNES, 2016).

Em outras palavras, a implementacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente
acompanhou, em sentido contrario, o avanco da degradacdo ambiental urbana, como visto na
cidade de Manaus, que saiu em 1980 de pouco mais de 640 mil habitantes, para mais de um

milhdo em apenas uma década, sem a estruturacdo de um sistema normativo de regulagdo



162

ambiental eficiente, momento em que quase todos os igarapés urbanos perderam a qualidade de

suas adguas e a cobertura vegetal foi suprimida sem quase nenhum tipo de controle.

7.5. A articulacao das Politicas Nacionais com o meio ambiente e o governo

local

Politica publica, como uma acdo delineada de governo, estabelece num sistema
democratico, processos de tomada de decisdo e planejamento, prioritariamente associadas as
demandas sociais (PECCATIELLO, 2011, p. 72). Partindo dessa premissa, com base em
diversos outros autores, Peccatiello estabelece que as politicas publicas devem mediar relagdes
em multiplas dimensdes politicas, através de normas técnicas e sociais com a finalidade da
administracdo do dominio publico, pelo ordenamento, regulacdo e controle. Ou seja, ndo se
restringe s6 ao Estado, e sim incorporando a sociedade civil e o setor privado (PECCATIELLO,
2011, p. 73).

O desempenho das politicas publicas, pode ser desenvolvido dentro de um determinado
setor, assim como em congruéncia com outros setores, atuando em conjunto, complementando
e reforcando metas e objetivos. Em alguns casos, podem ser reparadoras e compensatorias
(SCARDUA, 2003b, p. 13-14).

Uma separagao prioritaria para o debate e que estabelece uma linha té€nue entre a Unido
e os demais entes da federacdo, no que se refere a implantacdo de politicas nacionais, €
observado por Bessa Antunes. Para o autor, politica nacional remete a validade de uma
percepg¢do para todos os que participam da federacdo, abarcando os entes locais, estaduais e
federal. O termo nacional, portanto, € um marco que remete a uma abrangéncia bem maior que
Federal. Nesse caso, politica nacional € mais extensivo que a politica federal, estabelecida com
foco somente no ente federal, a Unidao (ANTUNES, 2015, p. 87).

Dai emerge um conflito na aplicacdo das politicas nacionais, considerando que, pelo
principio da autonomia federativa todos os entes sdo capacitados para se auto organizar, todos
devem ter participagdo semelhante.

No entanto, aparecem diversos pontos divergentes, como alguns ja elencados na
presente pesquisa, de onde surge o desafio de discutir os limites das politicas nacionais, que
deveriam, por forca da mesma autonomia federativa, deterem-se a interferir na organizacao
administrativa dos entes federados, “[...] o que a torna complexa e de dificil concretizacao, pois

depende de acordos politicos entre os entes federados (ANTUNES, op. cit.).
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As politicas nacionais, estabelecidas com a fim de gerir problemas que se irradiam por
todas as esferas de governo e na sociedade, tem, portanto, limites indefinidos, chegando, na
maioria das vezes, a inferir diretamente na organizacdo administrativa dos entes federados
protegidos pelo principio da autonomia federativa.

Andreas Krell corrobora com o raciocinio claro de que “o principio constitucional da
autonomia administrativa dos municipios e estados federados faz com que ndo possa ser
imposto as Administracdes municipais um ‘comportamento ativo’” (KRELL, 2004, p. 104-105
apud ANTUNES, op. cit.).

A partir dessa premissa, qualquer determinacdo ao municipio por politicas nacionais
para criacdo de estruturas administrativas como secretarias e conselhos, atribuicdo de tarefas,
determinagdes de gestdo, causam um estremecimento no poder local frente ao que preceitua a
Constitui¢io Federal.

Bessa Antunes entende, como pano de fundo da questao, que o problema da implantacio
de politicas nacionais no Brasil, estd localizado no modelo federativo adotado, onde fica
acurado que “[...] as politicas nacionais, no fundo, sdo regras de cooperagao entre os diferentes
entes federativos, com vistas ao alcance de determinados objetivos (ANTUNES, 2015, p. 88).

Sob o prisma ambiental, existe uma dificuldade peculiar mais ampla, de separar a
competéncia dos entes e implantar as regras de cooperacdo. Vladimir de Passos Freitas,
inclusive, define como “uma disputa de poder entre os Orgdos ambientais”, onde as
competéncias, legislativa e material sdo avocadas por diversos 6érgaos administrativos dos entes
federados, tendo como cenério tanto o fator arrecadacio, quanto o exercicio do poder politico
sobre a sociedade (FREITAS, 2005, p. 80).

A busca por solucdes de problemas de alcance nacional, ligadas as questdes ambientais,
somada a essa incerteza limitrofe entre a interferéncia administrativa dos entes, em especial da
Uniao sobre os Estados e primordialmente destes sobre os Municipios, promove no Brasil o
que Bessa Antunes chama de politicas ambientais setoriais que “reduzem o papel da Politica
Nacional de Meio Ambiente que, gradativamente vai se tornando uma mera norma de
organizacdo institucional do Sistema Nacional de Meio Ambiente” (ANTUNES, op. cit.).
Como exemplo, o autor cita a responsabilidade civil objetiva, constante na PNMA, tratada
atualmente no Cddigo Civil (art. 927, paragrafo unico) e na propria Constitui¢cdo Federal no
artigo 225, paragrafo terceiro.

A cada nova concep¢do de uma politica nacional setorizada de meio ambiente, o pais
acaba fortalecendo um tipo de centraliza¢do, onde a autonomia vai sendo trabalhada com

restri¢cdes no ente mais distante do cidaddo. Segundo Antunes:
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“[...] uma desconfianca clara em relagdo aos poderes locais, 0s quais, ndo raras
vezes, para viabilizar a solugdo de situacdes regionais, abriam mao de
restricdes ambientais, sob o argumento de que elas implicavam em entraves
para o desenvolvimento” (ANTUNES, 2015, p. 90).

Na Constitui¢ao Federal existem entendimentos antagdnicos sobre elementos do meio

ambiente, que estdo dispostos em uns dispositivos, como uma autonomia sobre um fator

ambiental para um determinado ente, € em outro dispositivo simplesmente ji ndo o tem,

conforme j& debatido no capitulo 6 deste trabalho.

Do mesmo modo, as politicas nacionais também estabelecem formatacdes diferentes

para questdes ambientais, que se imbricam, sobrepdem, disputam e concorrem, hoje presentes

em diversas destas politicas nacionais, conforme relacionada (Tabela 10): Ou seja, as Politicas

Nacionais de varios assuntos dividem meio ambiente, centralizam o poder sobre esses temas e

estabelecem uma teia de regulagdes, nem sempre conexas.

Tabela 10. Politicas Nacionais setoriais de meio ambiente

N° Politica setorial Instrumento
1 Politica Nacional de Meio Ambiente Lei n° 6.938/1981
2 Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro Lei n® 7.661/1988
3 Agrotéxicos Lei n°® 7.802/1989
4 Protecdo de Cavidades Subterraneas Dec. n° 99.556/1990
5 Politica Agricola Lein® 8.171/1991
6 Politica Nacional dos Recursos Hidricos Lei n® 9.433/1997
7 Politica Energética Nacional Lei n® 9.478/1997
8 Politica Nacional de Educacao Ambiental Lei n® 9.795/1999
9 Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo Lei n® 9.985/2000
10  Estatuto das Cidades Lei n® 10.257/2001
11 Politica Nacional da Diversidade Bioldgica Dec. n° 4.339/2002
12 Politica Nacional dos Recursos do Mar Dec. n° 5.377/2005
13 Politica Nacional de Biosseguranca Lei n® 11.105/2005
14 Politica Nacional de Agricultura Familiar Lei n°® 11.326/2006
15 Politica Nacional dg Desenvolvi.n?ent(? Sustentavel Dec. 1° 6.040/2007

dos Povos e Comunidades Tradicionais

16 peltica Naciona de Sancamento Basico 11" 144512007
17  Programa Minha Casa, Minha Vida Lein°® 11.977/2009
18 Politic.a.Nacional de Manejo Florestal Comunitario Dec. 1° 6.874/2009

e Familiar

19  Politica Nacional de Mudangas Climaticas Lei n° 12.187/2009
20  Politica Nacional de Residuos Sélidos Lei n® 12.305/2010
21 Novo Cédigo Florestal Lein® 12.651/2012
2 Plano Nacional de Desenvolvimento das Florestas Dec. 1° 8.375/2014

Plantadas

Fonte: Antunes (2015, p. 90); BRASIL (diversos), adaptado pelo autor.
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Em andlise breve de algumas destas politicas nacionais, pode se perceber que o0s
governos locais, além de excedidos no campo dos limites da autonomia administrativa
constitucional, ndo se relacionam com as capacidades estruturantes previstas nestas
determinacdes legais.

Na Politica Nacional de Recursos Hidricos, por exemplo, o legislador estabeleceu um
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, que tem por foco a possibilidade de
fomentar a descentralizacdo nas esferas politica, administrativa, técnica e financeira, além da
participacao conjunta do poder ptblico junto com a sociedade nos processos administrativos,
desde o planejamento, até a tomada de decisdo quanto a gestdao dos recursos hidricos no Brasil
(CARLO, 2006, p. 116). Nesse campo, os Estados sdo autbnomos no assunto. Aos municipios,
restam apenas representagdes onde as bacias hidrograficas abrangerem o todo ou parte de seus
territdrios.

Porém, observam Sandra Granja e Jeroen Warner, apresenta-se ao debate a controvérsia
entre a subsidiariedade proposta pela PNRH e o entendimento da Lei para o tema

dominialidade. Esclarecem os autores que:

[...] Se um rio é de dominio da Unido € considerado federal e suas dguas sdao
de dominio federal, com exclusdo do dominio dos demais niveis de governo.
Nessa hipdtese, sua administragdo (da dgua) seria feita por 6rgaos federais,
nao podendo o Estado, o Distrito Federal ou os Municipios interferirem nessa
administracdo, a menos que o governo federal o admitisse expressamente
(GRANJA; WARNER, 2006, p. 1103).

Por consequéncia dessa divisdo de competéncias, as relagdes de subsidiariedade serdo
permanentemente “objeto de adequagdes nos sistemas”, complementam.

A organizacdo da politica publica de gestdo dos recursos hidricos, determinada na
PNRH, enfrenta a realidade desnuda em temas como a territorialidade que ultrapassa limites
politicos-geograficos, articulacio e integragao desde o ponto mais proximo das questdes a ser
enfrentadas, o governo local, até o nivel nacional, onde os interesses sdo padronizados € menos

maleaveis, o que exige um sistema federativo de cooperagdo e integragdo mais forte e ativo,

[...] performando instituicdes, acdes e atividades de todos os entes politico-
administrativos que, no exercicio de suas respectivas competéncias, possam
articula-las e integri-las para a consecucao do desenvolvimento sustentivel de
qualquer bacia (GRANJA; WARNER, 2006, p. 1112).

Na Politica Nacional de Educacdo Ambiental - PNEA, instituida pela Lei n® 9.795 de
1999, fica claro o papel dos 6rgaos integrantes do SISNAMA, de acordo com o inciso terceiro

do artigo terceiro da Lei:
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Art. 32 Como parte do processo educativo mais amplo, todos tém direito a
educacdo ambiental, incumbindo:

III - aos 6rgdos integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente - Sisnama,
promover acdes de educagdo ambiental integradas aos programas de
conservagao, recuperacio e melhoria do meio ambiente; (BRASIL, 1999).

Além dessa diretiva, a propria Lei amplia essa responsabilidade para um
compartilhamento maior, envolvendo em seu artigo sétimo, além dos O6rgdos citados,
“institui¢des educacionais publicas e privadas dos sistemas de ensino, os 6rgdos publicos da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e organizagdes ndo-governamentais
com atuac¢ao na educagdo ambiental” (BRASIL, 1999).

Na esfera local, a educagdo ambiental tem fundamental importancia para abrir espaco
para uma nova ética. E neste campo que os problemas ambientais podem ser trabalhados tanto
no sentido pedagdgico, como na compreensdo da problemdtica ambiental, facilitando a
compreensdo da realidade local com fundamentacio para a constru¢do de um novo
conhecimento (CARLO, 2006, p. 120).

No entanto, sdo poucos os indicadores de resultados desse processo, em especial no

ambito local, melhor apresentado no proximo capitulo.

7.6. Visao da autonomia federativa: o exemplo na Politica Nacional de

Residuos Solidos

Nao hid como negar a importancia de politicas publicas sobre residuos sélidos, em
especial o urbano, que vem aumentando em quantidade e diversidade, concomitante com o
processo de mudanca cada vez maior das pessoas que passam a viver em &dreas urbanas
(FADINI; BARBOSA, 2001).

Presente nos primeiros debates acerca da capacidade de suporte da biosfera frente o
crescimento econdmico do planeta, no final da década de 1960, a preocupacio com os residuos
sOlidos ja acompanha as preocupacdes de varios governos, principalmente os que
experimentaram o crescimento urbano, com o enfrentamento da polui¢do, do acimulo e
aumento dos rejeitos e demais problemas causados pelos residuos, em especial os sélidos, que
se avolumam e contaminam os recursos naturais pelos padrdes de producdo e consumo
crescentes no planeta (SACHS, 2002; 2008; 2009).

No cenério atual, a preocupacao com os residuos soélidos estd materializada em diversos
campos da governanga e como se ja nao fosse uma reinterpretacio da PNMA, ainda corrobora

para ampliar o debate em vérias outras direcdes.
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Além da Politica Nacional de Residuos Sdlidos permear diversas outras agdes de
governo, nasce como parte da PNMA, e transversa a Lei de diretrizes nacionais do saneamento
basico e da Politica Nacional de Saneamento Basico, a Politica Nacional de Mudancas
Climaticas, Politica Nacional de Educacdo Ambiental, Recursos Hidricos, além de interagir
com outros segmentos imbricados com a economia, gestdo territorial, saide, emprego e
tecnologia (ANTUNES, 2015; MILARE, 2015).

Apesar de ser elementar a obrigacdo de todos, agentes publicos ou privados, levar em
consideragdo as varidveis ambientais em qualquer forma de decisao, capaz de causar algum tipo
de impacto negativo sobre o meio ambiente (MILARE, 2015, p. 266), € majoritariamente sobre
ao governo local que recaem quase todos os custos pela geracdo, coleta, disposicdo e demais
problemas causados pelos residuos sélidos (JURAS; ARAUJO, 2012, p. 58), provocado pela
natureza de realizacdo da vida humana, que ocorre no municipio.

No entanto, diretrizes existem para a divisdo da tarefa de enfrentar os problemas dos
residuos solidos pelos demais entes federados. Ilidia Juras e Suely Aradjo (2012, p. 60)
registram que o principio n° 16 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,

resultado da Conferéncia Rio 92, declara:

[...] As autoridades nacionais devem procurar promover a internacionalizagcdo
dos custos ambientais € 0 uso de instrumentos econdmicos, tendo em vista a
abordagem segundo a qual o poluidor deve, em principio, arcar com o custo
da polui¢do, com a devida atencdo ao interesse publico e sem provocar
distor¢des no comércio e nos investimentos internacionais. (Principio n® 16 da
Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento)

O principio do poluidor pagador, que estd associado ao principio da responsabilizacio
pelo dano ambiental, ja estava estabelecido na PNMA, em seu artigo 4°, atribuindo ao poluidor,
ao usuario e ao predador a obrigacao de recuperar e/ou indenizar os danos causados, sem fazer
referéncia direta a quem deveria financiar ou ressarcir os custos.

A PNRS amiuda a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida de produtos e
enobrece a logistica reversa, fortalecendo a responsabilidade do setor produtivo, e também
realca a necessidade de comprometimento da sociedade com sua prépria existéncia sobre o
planeta ameacado.

Entretanto, em se tratando de governanca na divisdo de tarefas na federacdo, os custos
e responsabilidades da PNRS sdo controversos. No artigo 4°, que define o foco da norma, esta
estabelecido que ‘““a Politica Nacional de Residuos Sélidos retine o conjunto de principios,
objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e agdes adotados pelo Governo Federal, isoladamente

2

ou em regime de cooperacdo com Estados, Distrito Federal, Municipios ou particulares [...]
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(Lei n° 12.305/2010, Art. 4%). E o estabelecimento dos termos poderd, para os entes mais ricos
e deverd para 0s mais pobres, no caso, 0os governos locais.

O artigo 10 da Lei da PNRS, muda completamente o sentido de responsabilidade. Toda
a controvérsia estabelecida na Lei Complementar n° 140/2011 sobre o que seria ambito local,
sua abrangéncia e limites, com 6nus, como no caso, ndo tem a dubiedade ou o entendimento
diverso. O Estado ndo precisa asseverar nenhuma atribuicdo, aprovar capacidade técnica e
financeira ou, a cavaleiro, discutir o que um ou outro ente federativo deve fazer. Fica claro que

todo o problema dos residuos sélidos é dos governos locais, sendo vejamos:

[...] Incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a gestdo integrada dos
residuos sélidos gerados nos respectivos territérios, sem prejuizo das
competéncias de controle e fiscalizacdo dos 6rgdos federais e estaduais do
Sisnama, do SNVS e do Suasa, bem como da responsabilidade do gerador pelo
gerenciamento de residuos, consoante o estabelecido nesta Lei (Lei n°
12.305/2010, Art. 10).

Como ndo existe territorio em suspenso no Brasil, os Estados e a propria Unido, que tem
na totalidade do territério federal 5570 municipios (IBGE, 2016), ficam em posicao privilegiada
na responsabilidade objetiva do problema em tela. Ou mais complexo ainda, ficam os
municipios sujeitos a tutela de controle e fiscalizagdo dos Orgdos federais e estaduais,
hierarquizando novamente o pacto federativo e desfigurando os limites da autonomia
administrativa, mas com a determinacao da Lei pela responsabilidade de gestao do problema.

A posicao de conforto do ente estadual pouco se altera com suas incumbéncias, que sao
duas: A primeira de promog¢ao de politicas publicas em regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, todas também territdrios municipais e remetidas, em primeiro plano,
ao artigo 10. Na segunda reedita a competéncia para licenciar as atividades, que mesmo estando
localizadas em um municipio, posto que o Estado € formado pelo conjunto destes, estdo sob
sua tutela.

Nas elaboracdes do Plano de Residuos Sélidos, apesar de constar da Lei a formulagdes
deste instrumento nas trés esferas federativas, todas dependem diretamente dos dados,
levantamentos e trabalho dos Municipios. O Plano Nacional de Residuos Soélidos tem 11
exigéncias de conteido minimo. O Plano Estadual de Residuos Sdélidos tem 12. Ja o Plano
Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos tem 19, desdobrados em mais de uma dizia
de outras exigéncias e é onde o PNRS encontra sua efetividade.

Nao ha que se discutir os meandros necessarios e indispensaveis da Lei e seus
subprodutos residuais. Todas as esferas federativas e cada ac@o tomada para o enfrentamento e

busca de solugdes para o tema, devem ser prioritarios. No entanto o peso maior, por atribui¢ao
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e por determinagdo legal, é do municipio. Para estes, de quem dependem as solucdes apontadas
na legislacdo e as exigéncias impostas pelos reclames do meio ambiente, sdo poucos os
caminhos e pequena a divisdo de esfor¢os pelo compartilhamento.

Os recursos financeiros, ou sido exclusivos do orcamento local, menor fatia da
arrecadac@o no territorio nacional, ou sdo de fontes de financiamentos, que demandam ao
governo local assumir custos e endividamento que na maioria das vezes, serdo pagos pelo
mesmo parco orcamento municipal.

Em noticia publicada no site no Ministério do Meio Ambiente em 2014, a entdo Ministra
Isabela Teixeira corrobora e reconhece essa deformidade do compartilhamento da

responsabilidade do PNRS:

“[...] que ndo levou em conta [...] a dificuldade de municipios pequenos,
muitas vezes remotos, que além de exigirem tratamento especifico dos
residuos, nem sempre estdo em situagdo econdmica de implantar as agdes
necessdrias ou obter o financiamento do governo federal” (MMA, 2014).

O alerta € claro: Delegar atribuicdes impositivas a esfera local de maneira uniforme,
pode tornar piores os resultados que a situagcao anterior (SCARDUA; BURSZTYN, 2003, p.
299).

Em consulta ao site Portal da Transparéncia, do Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacao e Controladoria-Geral da Unido em marco de 2017, ndo foram encontradas nas
informacdes sobre os gastos publicos da Federacio no exercicio de 2016, nenhuma
transferéncia de recursos para o Estado do Amazonas ou para 26 das 27 unidades federativas
na agdo governamental Implementacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos.

Para ser mais especifico, o Unico repasse desta rubrica, ou acdo governamental da Unido
registrada no ano, € de pouco mais de um milhdo e trezentos mil reais para o Estado do Mato
Grosso e em outra rubrica, pouco mais de duzentos mil reais para o Estado do Tocantins na
acdo governamental Gestdo da Politica Nacional de Residuos Solidos (CGU, 2017).

Victor Nunes Leal (2012, p. 112), concebe um resumo que traduz bem os fatos
apresentados acima, apesar de contextualizar uma concep¢ao bem mais ampla sobre o assunto.
“As consideracdes precedentes parecem deixar fora de divida que o nosso federalismo se tem
desenvolvido a custa do municipalismo: o preco pago foi o sistematico amesquinhamento do

municipio [...]” (LEAL, 2012, p. 112).
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7.7. A realidade da fragilidade no governo local

Quando se estabelece um comparativo entre as diversas esferas de poder no Brasil e as
dificuldades de implementacao de politicas publicas, fica patente a preméncia da realidade nos
governos locais no enfrentamento do dia-a-dia, onde o poder constituido ndo pode arredar pé
um s6 dia da gestdo publica.

Em uma publicacdo de 1996 sobre a descentralizacdo na area da assisténcia social, o
Centro de Estudos de Culturas Contemporaneas - CEDEC, observa que, no ambito local, onde
ocorre a existéncia humana de fato, o principio da universalizacdo dos direitos encontra
barreiras de toda ordem. Em situacdo de crise econOmica, todas as demandas sociais se
estabelecem como prioridade frente as demais areas, assumindo caréter prioritarios no ambito
das politicas piiblicas (CENTRO DE ESTUDOS DE CULTURA CONTEMPORANEA, 1996).

No campo da governanca, em especial a local, parte dos objetivos deste trabalho, é
preciso considerar diversos posicionamentos que apresentam razodvel questionamento quanto
aos problemas estruturais dos governos locais, que nao podem ser negligenciados ou ocultados,
principalmente quando o assunto é descentralizagao.

O primeiro grande problema do Brasil na visdo nacional do municipalismo, surge a
imensa heterogeneidade dos municipios, que diferem muito entre si, apesar de terem tratamento
igualitario na maioria do ordenamento juridico administrativo brasileiro (MEIRELLES, 2008;
SCARDUA; BURSZTYN, 2003).

Corrobora com essa desigualdade regional, muito forte no Brasil pelas suas dimensdes
continentais, as diferencas populacionais, territoriais e estruturadas dos Municipios brasileiros,
onde quanto menor, mais distante do poder politico. Carlos Souza demonstra que “[...] quanto
mais desenvolvido € o territdrio, maiores sdo as oportunidades de se estabelecer mecanismos
de participacdo e oposicdo publica, critérios fundamentais para o desenvolvimento das
institui¢cdes democréticas [...]” (SOUZA, 2006, p. 16).

As diferencgas entre os 5570 municipios brasileiros, estdo na base das barreiras erigidas
frente ao avango mais efetivo dos processos de descentralizagdo. Autores como Scardua
(2003b) e Andrade (2011), de forma otimista, avaliam estas barreiras como determinantes para
que o poder central estabelega prioritariamente a equidade. Enfrentar esse problema passa por
identificar a capacidade contributiva de cada municipio.

Outro grave problema, identificado em diversos estudos, estd nos niveis de escala para
o funcionamento da sociedade, em que a acao direta do governo fica aparelhada pelo chamado

coronelismo, clamando por um maior envolvimento da sociedade civil organizada. Corrobora
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ainda, a aproximacao do cidaddo com o poder publico, dificultando as a¢des de regulagdo e
controle. Nesse aspecto, quanto menor o municipio, maior o envolvimento e a dificuldade na
relacdo entre a sociedade e os agentes publicos municipais. (LEAL, 2012; SCARDUA, 2003b).

A concentragdo de poder, principalmente nas maos do governante, realidade mais
presente em médias e pequenas cidades, prescindem do debate e da andlise publica, uma vez
que até o poder legislativo, nestes casos, delegam sua autonomia ao poder executivo tornando-
o um poder sem contrapesos (COUTO; ABRUCIO, 1995, p. 58).

No entanto, é pensamento comum no cenario politico administrativo, em especial no
que se refere ao tema da descentraliza¢do, que um dos principais aspectos tanto para a reduc@o
das diferencas regionais, quanto para a propria eficicia das acdes, esta centrado na capacidade
financeira do agente. A perda de uma parte consideravel de recursos financeiros da Unido para
Estados e Municipios, a partir da Constitui¢ao federal de 1988, retirou a capacidade operacional
nacional da Unido, sem, contudo, garantir as condi¢des suficientes para que os entes federativos

resolvam os problemas (ABRUCIO; COUTO, 1996b, p. 40-41).
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8. CAPITULO7
8.1. Caracterizacao e analise da governanca ambiental local no Amazonas.

Apesar de ndo ter a pretensdo inicial de propor uma solu¢ao determinante para a falta
de indicadores de governanga ambiental local, sugerindo um modelo definitivo, este capitulo
tem como objetivo fazer um balanco, pelo menos aproximado, que possa determinar 0s avangos
da governanca ambiental local, em escala aproximada da realidade, para que a pergunta de
partida desta tese possa ser respondida.

De inicio, € preciso observar no campo da pesquisa cientifica, que muitos autores
colocam em cheque a eficacia dos indicadores de governanca ambiental conhecidos. A falta de
conexao dos resultados com a sustentabilidade € o cerne da questao e demonstra que, apesar de
ser desejavel que os governos locais tenham cada vez mais estruturacdo na area ambiental, é
preciso priorizar a interagdo com a sociedade e medir os resultados com melhores mecanismos.

Neste capitulo, considerando as imprecisoes e incertezas dos indicadores ambientais
disponiveis, e considerando ainda que ndo existe instrumentos de mensuracdo de resultados,
que exceda as estruturas fisicas, numéricas e padronizadas, demonstrando o verdadeiro grau de
implementacdo da governanga, adotamos metodologia simples, aferindo o esforco
governamental dos Municipios do Amazonas na constru¢do da governanga ambiental local. Em
seguida, comparando o instrumento do licenciamento ambiental, foram verificados os indices
de atendimento na cidade de Manaus, tanto pelo Estado quanto pelo Municipio, estabelecendo

um comparativo destes valores com a aten¢ao dispensada aos demais Municipios amazonenses.

8.2. Consideracoes sobre os indicadores de gestiao e os resultados praticos

na tematica ambiental.

Todos os aspectos da governanca publica, como os diversos apresentados nos capitulos
anteriores desta pesquisa, entre eles a transparéncia, a prestagdao de contas, a accountability, a
legalidade, a tomada de decisdo, a desconcentracdo e a descentralizacdo, s6 podem ser
considerados validos na medida em que podem ser avaliados quanto a capacidade de
implementar suas politicas publicas dentro dos principios da propria governanga, a fim de
garantir maior efetividade do Estado na prestacao dos servigos publicos (OLIVEIRA; PISA,
2015).

A intervencdo do poder estatal em politicas publicas, acontece, via de regras, utilizando
varidveis de eficiéncia e efetividade que aferem o desempenho do préprio governo frente

demandas setoriais (SCARDUA, 2003, p. 32). No entanto, é razoavel afirmar que além dos
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problemas advindos do senso comum e de entendimentos rasos no campo da gestdo ambiental,
pouco se tem avancado para que a sustentabilidade seja resultado palpivel na administracdo
publica brasileira, onde a falta de indicadores de resultados talvez seja um dos maiores
percalcos.

Em todas as esferas de governo, nas diversas estruturas institucionais, existem muito
mais indicadores com dados detalhados em outras areas governamentais do que na area de meio
ambiente. Setores da educacgio, satde, assisténcia social, saneamento e habitacdo, contam com
estruturas mais bem aquinhoadas com o orcamento publico, abarcando mais de 60% do
or¢amento dos municipios “e, por conseguinte, sdo setores de politicas publicas que mais
disponibilizam informag¢des acerca das respectivas gestoes financeiras e administrativas”, o que
0s torna mais mensuraveis e maledveis na construcdo de base de dados e indicadores.
(CAVALCANTE, 2012, p. 21)

Para determinar onde o poder publico deve concentrar esfor¢cos, mesmo aqueles
determinados por leis, € preciso um cabedal de informagdes basicas, reunidas em forma de
indicadores que sirvam de baliza para maior efetividade com presteza, economia e justica.
Nesse sentido, € razoavel apontar que os indicadores construidos na gestdo ambiental sdo,
pouco demonstram de efetividade das acdes de governo, pois sdo restritos, na maioria dos casos,
a acdes do governo e ndo diretamente no atendimento a populacdo ou ao meio ambiente, para
0s quais os critérios sao mais complexos.

Fernando Scardua complementa:

[...] a escolha de um determinado tipo de instrumento ambiental recai sobre a
andlise de uma série de critérios, que podem incluir, segundo COMMON
(1995): confianca, finangas, custo, requerimentos de informacao,
monitoramento e san¢do, permanéncia, flexibilidade, equidade, incentivos
dindmicos, incentivos continuados e consideracdes politicas. Esse conjunto de
instrumentos apresentados de forma aleatéria pode ser utilizado para
diferentes critérios e situacdes, dependendo do objeto da acdo (SCARDUA,
2003, p. 32).

Na area ambiental, ¢ comum a concordancia académica do pensamento de Scardua,
apontando critérios ambientais de apropriacdo e mensuragdo, mas em subdreas especificas das
politicas de meio ambiente, como: 0s que se relacionam com a producdo, tratamento e
destinacdo de residuos so6lidos; quantidades de pessoas atendidas com abastecimento de dgua e
coleta e tratamento de esgoto; qualidade do ar; quantidade de organizagdes estatais de meio
ambiente; existéncia de normas juridicas de regulagdo de politicas ambientais; existéncia de
Conselhos de meio ambiente, entre outros. Entretanto, a gestdo ambiental em nivel local,

precisa de indicadores que corroborem com a transversalidade que a matéria exige e com
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resultados praticos de politicas publicas do setor para solucionar os problemas amplamente
conhecidos no meio ambiente do municipio, em especial nas dreas urbanas, onde se resume o
entendimento comum de cidade.

José Eli da Veiga, estudioso do assunto, assevera que, apesar do reconhecimento
undnime da importancia crucial do papel desempenhado pelos indicadores de governanca
ambiental, “ndo tem havido sequer aquele minimo de convergéncia que seria necessario para
que houvesse legitimagao de algum (ou alguns) deles” (VEIGA, 2007, p. 1; 2014).

Os indmeros caminhos adotados por diversas iniciativas voltadas para a dimensao
ambiental, com formata¢do de indicadores diversos e quase sempre desconexos, estabeleceram
o que Veiga chama de nevoeiro intelectual no tema da sustentabilidade (VEIGA, 2009, p. 1).
Isso, em um cenério em que o desenvolvimento e a governanga publica vém exigindo cada vez
mais do modelo federativo brasileiro, onde a governanca ambiental é desafiada a todo instante
em tentar acompanhar, quase que em vao.

Em seu trabalho de pesquisa de doutoramento, Sandra de Carlo (2009), aponta que,
embora exista um compromisso claro da federagdo, caracterizado e estruturado por um
arcabouco institucional, a gestdo ambiental no Brasil é precaria na “[...]Jimplementacdo de
sistemas locais de defesa ambiental [...]” (CARLO, 2009).

A autora aponta o objetivo central da concep¢dao do SISNAMA de “[...] levar em conta
a complexidade dos problemas ambientais em um pais caracterizado por expressivas
desigualdades estruturais de natureza econdmica, social, politica”, somadas aos problemas
institucionais e politicos localizados na capacidade administrativa de seus governos. A
conclusdo bésica da pesquisa de Sandra de Carlo, confirma uma tendéncia de evolucdo
institucional nos municipios brasileiros, que apresentavam propensao a um crescente na criagdo
de estruturas administrativas e consequente aumento no comprometimento da gestao com a area
ambiental municipal, e identifica que, mesmo esse quadro otimista, apresenta configuracdo
ainda precarias e heterogénea (CARLO, 2006), em complemento ao que apontam Eli Veiga e
Fernando Scardua.

Leme (2010, p. 27) estabeleceu duas questdes delineadoras na abordagem das politicas
publicas envolvidas com a politica ambiental, que corroboram com o clareamento do nevoeiro
intelectual de Eli Veiga, formatando indiciadores de governanca ambiental local. A primeira
interroga qual a capacidade instalada nos municipios para lidar com a gestdo ambiental
compartilhada. A segunda investiga se essa capacidade vem evoluindo ao longo dos anos, assim
como as demandas da 4rea. E preciso estabelecer mais uma interrogacdo nessa légica, para

questionar se os resultados dessas estruturas locais resultam em boa governanga ou nao.
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8.3. Variacao e distribuicao da populacao residente nos Municipios do

Amazonas.

Nesta parte do trabalho, busca-se estabelecer resultados para perguntas de Leme (2010,
p. 27)'2, e mensurar a estruturacdo dos governos locais para o exercicio do principio da
autonomia na gestao ambiental, com um olhar para a boa governanga

De acordo com PIB Estadual de 2014 (AMAZONAS, 2017), Manaus concentra quase
80% da economia do Amazonas, enquanto que os nimeros relativos a populagdao (IBGE, 2017)
dao conta de que Manaus abriga mais de 52% da populacdo do Estado. Separados por nimero
de habitantes, Manaus apresenta uma distancia abissal de todos os demais municipios. Parintins,
segunda maior cidade do Estado, tem cerca de 5% do numero de habitantes registrados em
Manaus. Depois, todos os outros municipios t€ém uma relagdo populacional menor com a
capital.

Todos os ndmeros publicados pelo IBGE referentes ao total da populagdo dos
Municipios amazonenses no Censo 2010 e na estimativa populacional referente ao ano de 2016,
além da relacdo de crescimento ou decréscimo populacional por Municipio, com a posi¢ao de
cada unidade no Estado, Anexo 1.

Apenas Urucurituba, Apui, Santa Isabel do Rio Negro, Nhamunda, Humaita e Manicoré
mudaram de categoria na classificac@o pela linha de corte utilizada (Anexo 1).

Enquanto que os quatro primeiros, classificados no Censo de 2010 como abaixo de 20
mil habitantes, na estimativa populacional de 2016 ja ultrapassam esse limite. Humaita e
Manicoré entraram na linha dos municipios com mais de 50 mil habitantes no mesmo periodo.
Mantida a tendéncia de crescimento apontada pelo IBGE para o periodo, outros seis municipios
podem mudar de categoria até 2022 (IBGE, 2017).

Nessa classificacdo dos municipios por tamanho populacional, das cinco categorias,
depois de Manaus, que abriga quase 2.100.000 moradores (IBGE, 2017), a maior parcela da
populacdo amazonense estd nos municipios entre 20.001 a 50.000 habitantes, com 21,74% da
populacdo em 25 municipios. Os Municipios menores, com até 20.000 habitantes e o0s
considerados médios, com 50 a 100 mil habitantes, acumulam populacdo muito semelhante em

quantidade e, com cerca de 460 mil habitantes cada grupo (Figura 5).

12 Qual a capacidade instalada nos municipios para lidar com a gestdo ambiental compartilhada? Essa capacidade
vem evoluindo ao longo dos anos, assim como as demandas da area? (LEME, 2010, p. 27).
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Figura 5. Distribui¢cdo dos Municipios do Amazonas por quantidade de habitantes.
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Fonte: IBGE, 2017, elaborado pelo autor.

A distribui¢do da populag@o no territério do Amazonas configura um dos pontos mais
destoantes pontos das diferengas regionais. Ha uma distor¢ao na dispersdo de municipios em
relacdo no ndimero absoluto de habitantes, de acordo com dados do IBGE. Manaus, com mais
de 52% da populacdo do Estado, e Parintins, tnica cidade com mais de 100 mil habitantes e
menos de 500 mil, aparecem no centro do grafico enquanto que 33,11% da populacdo estdo em
87,1% dos Municipios. As cidades com zero a 20 mil habitantes estdo na ponta superior com
29 municipio e as de 20 mil e um a 50 mil habitantes aparecem com 25 municipios, localizadas
no grafico nos pontos mais altos da distor¢ao (Figura 6).

De acordo com a populagdo total do Amazonas, publicada pelo IBGE (2010; 2016) o
Estado registrou um crescimento no periodo de 12,94% em relacao ao Censo Demografico de
2010. O municipio de Manaquiri foi o que apresentou maior crescimento demografico, com
incremento de 29% no periodo, seguido de Santa Isabel do Rio Negro, com 27%, Presidente
Figueiredo, Ipixuna e Anama, todos com 24%.

Na outra ponta, entre os municipios que registraram redu¢do no total populacional,
Japurd, que ja era o Municipio menos populoso do Amazonas, caiu mais 36% no total da sua
populacdo, sendo o segundo Municipio brasileiro entre os que mais perderam populagao,
passando a ser o unico no Estado com menos de 5.000 habitantes (IBGE, 2017). Outros
municipios que registraram redu¢ao populacional foram: Fonte Boa com menos 11%, Jutai com

menos 10% e com redugdo de 5% ficaram Tapaua e Santo Ant6nio do Ica.
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Figura 6. Distribuicdo municipal no Amazonas por classe populacional
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Esse panorama fica ainda mais distorcido quando comparado ao cenério nacional. A
distribuicao da populacdo residente nos municipios, em comparacao com a média brasileira,
por categoria, de acordo com o tamanho de sua populacdo, apresenta uma inversdo do

Amazonas com a realidade nacional nas pontas da classificagdo (Figura 7).

Figura 7. Distribuicio da populag@o (A) conforme a classe de municipios (B): Amazonas e Brasil.
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8.4. Comprometimento com a teméatica ambiental no Amazonas sob a ética

da MUNIC.

Sob o aspecto da governanga ambiental local, os indicadores disponiveis, mesmo que
ainda bastante debatidos e contestados, apresentam aspectos da governanca estadual e local que
apresentam um retrato do setor. Passamos, nesta etapa, a avaliar os dados pesquisados e
publicados pelo IBGE em nivel nacional, com informacdes de cada unidade da Federagao,
particularmente, referentes ao Estado do Amazonas.

Nesta pesquisa nos detivemos as edigdes da pesquisa basica que publicaram dados

referentes a quatro setores da gestdo ambiental local, que serdo as varidveis consideradas:

1- Estrutura administrativa pela criacdo e manutencdo de OMMA;

2- Criagdo e gestdo dos Conselhos Municipais de Meio Ambiente;

3- Criacdo, implementacdo e movimentacdo de Fundos Municipais de Meio
Ambiente;

4- Construcao de um arcabougo de leis e norma afeitos ao setor, suficientes para

viabilizar a gestdo ambiental local sob o aspecto da descentralizagdo administrativa.

O objetivo nesta etapa, é identificar no espaco temporal de 2002 a 20133, o grau de
comprometimento dos municipios com a gestdo ambiental local sob a 6tica do IBGE, onde os
gestores, além de suas responsabilidades legais instituidas a luz da Constituicdo Federal de
1988, adicionaram, ou ndo, politicas publicas estruturantes na teméitica ambiental nos
municipios.

As informacdes levantadas e tratadas pela MUNIC, apresentam cenérios delimitados no
tempo para cada momento das pesquisas publicadas. Deve-se ressaltar que para o primeiro e
unico estudo especifico e detalhista da MUNIC sobre a tematica ambiental, edicao 2002, foram
trabalhadas informacdes de 5.560 municipios, total de unidades existentes até dezembro de
2001. Hoje o pais tem 5.570, 10 a mais.

Destaque-se que as andlises a seguir, sofrem distor¢des causadas pela ndo uniformidade
do espaco entre as variagdes temporais, uma vez que foram considerados os anos de 2002, 2004
(dois anos de diferencga), 2008 (mais quatro anos), 2009 (mais um ano), 2012 (mais trés anos)
e 2013 (mais um ano). No entanto, além destes serem anos referentes a publicacdo de pesquisas
com as variaveis utilizadas, refletem bem o momento de mudanca em cada uma destas

varidveis. Foram considerados apenas as informagdes relacionadas ao Estado do Amazonas.

13 Anos com publicages MUNIC com dados ambientais disponiveis
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Estes mesmos critérios também foram considerados como variaveis de esforco dos
Municipios com os dados levantados no FOPES/SEMA, apresentados mais adiante.

Foram consideradas quatro varidveis (Figura 8):

Variavel sem estrutura — Municipios que ndo tem secretarias, autarquias ou qualquer
outro tipo de estrutura administrativa com atividades na area de meio ambiente;

Variavel exclusiva — Municipios com secretarias exclusivas de meio ambiente;

Variavel com outras dreas — Municipios que tem a drea de meio ambiente aglutinada
com outros setores, como educagao, turismo e esportes;

Variavel setor — Municipios que tem a tematica ambiental apenas como uma assessoria,
departamento ou setor, via de regra ligados ao gabinete do prefeito.

Na varidvel ‘sem estrutura’, estdo as unidades locais que ndao possuem nenhum
organismo, setor ou outra estrutura administrativa com a tematica ambiental no momento
retratado na pesquisa. A variagdo, segundo a MUNIC, € de reducdo na ordem de 88,89% no
espaco pesquisado de Municipios que ndo tinham nenhuma estrutura ambiental, reduzindo de
9 unidades em 2002, para 1 em 2012 e 2013.

Na variavel ‘exclusiva’, que considera a criacdo e manutencio de secretarias municipais
de meio ambiente, ndo atreladas como complemento de outras 4reas administrativas, o
Amazonas registrava apenas 14 Municipios com secretarias municipais de meio ambiente em
2002, com aumento de aproximadamente 36% para 2004, 50% para 2008, 120% para 2009
(maior variag¢do do periodo) e cerca de 171% para 2012, todas referentes a 2002, ndo havendo

mudancgas no ano de 2013.



180

Figura 8. Municipios com estrutura administrativa de meio ambiente local — Organismo Municipal de Meio
Ambiente.
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Fonte: IBGE, 2017; elaborado pelo autor.

Os 6rgdos municipais de meio ambiente existem sob diversas formas de organizagao,
vinculados a administragdo direta, como secretarias, ou a administracdo indireta, como
autarquias (CARLO, 2006, p. 168). Estruturas administrativas onde o tema meio ambiente
estava incluso, como agricultura, turismo, limpeza publica, esportes, juventude, entre outras,
era mais comum até o inicio dos anos 2000.

Essa pratica mudou nos ultimos anos, caindo de 39 Municipios com secretarias que
atrelavam atribui¢des ambientais com outras pastas em 2002 para 23 em 2013, sentido inverso
a variavel que determina a criagdo de secretarias exclusivas. Ainda na varidvel que considera a
tematica ambiental atrelada a outras areas, € razoavel considerar imbricada a variavel ‘setor’,
que de acordo com os dados da MUNIC, sdo referentes a Municipios que tinham a gestdo
ambiental apenas como setores, geralmente ligadas ao gabinete do prefeito, como uma espécie
de assessoria para a drea, variavel que registrou zero nos anos de 2002 e 2004, surgindo em
2008, 2009 e 2012, voltando ao zero em 2013.

A articulagcdo politica-institucional, ponto central da descentralizacdo e um dos
principais objetivos do SISNAMA, estabelece a parte mais importante dos mecanismos de
coordenacdo intragovernamental entre os poderes estatais e a sociedade com todos os seus

segmentos. A democratizacio e o aumento da participacdo da sociedade no poder, estabelecem
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a operacionalidade das politicas publicas de meio ambiente. O principal instrumento dessa
relacdo s@o os conselhos municipais de meio ambiente (CARLO, 2006, p. 173).

Os conselhos municipais de meio ambiente sdo instrumentos de participagdo e exercicio
da cidadania, fomentando o convivio de setores com diferentes visOes na area de interesse do
meio ambiente. E neles que ocorrem experiéncias de coordenacio de politicas publicas, no caso
da area ambiental, com outras areas de governo, sociedade e setores da economia, “[...] o que
torna rico seu aproveitamento para aperfeicod-las e entender a contribui¢do dos conselhos em
sua formulagdo e gestdao” (GRANJA; WARNER, 2006, p. 1115).

Para propiciar a operacionalizacdo da gestdo ambiental, inclusive, na maioria dos casos,
o funcionamento dos conselhos municipais entre outras agdes, o instrumento é o fundo
municipal de meio ambiente, responsavel pela melhoria no desempenho da aplicacdo de
recursos publicos na area ambiental. Taciana Leme corrobora ao afirmar que “[...] a aplica¢do
dos recursos publicos representa uma das mais importantes atribui¢des para estabelecer o
controle social” (LEME, 2016, p. 161).

Entretanto, resguarda a autora, mesmo quando as estatisticas presentam a existéncia do
fundo de meio ambiente no municipio, € dificil saber sobre “[...] os critérios € mecanismos de
distribuicao e aplicacio dos recursos|..], e se eles [...] contribuem para tornar o financiamento
das politicas publicas de meio ambiente mais transparentes” (LEME, op. cit.).

Nos itens conselho e fundo municipais de meio ambiente (grafico 5), a MUNIC buscou
desde a primeira edi¢do, levantar informacdes nao s6 da existéncia deles nos governos locais,
mas saber se estavam ativos, se contavam com regulamentacdo atualizada e métodos de
funcionamento. No entanto, conforme alerta Taciana Leme, ndo foram obtidas informacdes que
revelem sobre a deliberacdo acerca dos recursos, assim como dos procedimentos de operagao
de cada um dos instrumentos, em especial dos fundos municipais (LEME, op. cit.).

Os conselhos municipais no Amazonas, de acordo com a MUNIC, estavam presentes
em apenas 15 municipios em 2002, contra apenas 1 com o fundo instalado. Curiosamente, em
2004, a pesquisa revela um comportamento dicotdmico na relagdo conselho versus fundo. O
nimero de Municipios com conselho de meio ambiente registrou uma reducdo de 26%,
reduzindo de 15 para 11. Em sentido contrario, o volume de municipio que criaram seus fundos
municipais de meio ambiente saltou de 1 para 6. O fendmeno voltou a ser observado na relacio
2004 com 2008, com crescimento médio tanto de conselhos quanto de fundos de 50%.

Na variavel CMMA da MUNIC, ocorreu retragao no ano seguinte, quanto o nimero de
conselhos caiu 10% enquanto que o total de municipio com fundo permaneceu o mesmo. E

preciso observar que, em 2004 ndo ocorreram mudangas significativas nas prefeituras que
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estavam no quarto ano dos mandatos municipais iniciados em 2001. J& em 2009, ocorreram
mudancas de gestdo em muitos municipios por conta das elei¢des municipais de 2008.

Entre 2009 e 2013, a MUNIC apresenta um incremento significativo, de 100% de
aumento no nimero de conselhos municipais de meio ambiente, e de 166,66% de crescimento
no numero de fundos municipais de meio ambiente no Amazonas, ultrapassando pela primeira
vez, a metade dos municipios do estado com os dois instrumentos de gestdo da politica
ambiental. Na linha de tendéncia, observa-se uniformidade na média. E razodvel relacionar
esses resultados como reflexos da potencializagdo do debate municipalista ambiental e do
trabalho do governo do Estado do Amazonas, que construiu o0 FOPES como programa de

fomento para a estruturacdo da gestdo ambiental local nos municipios do Estado (Figura 9).

Figura 9. Conselhos e Fundos municipais de meio ambiente no Amazonas
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Fonte: IBGE, 2017; elaborado pelo autor.

8.5. A Governanca ambiental na escala municipal no Amazonas sob a ética
das informacoes publicadas pelo governo do Estado.
Da primeira edicdo do FOPES até a 12° edi¢ao do encontro em 2015, houve um aumento

significativo do ndmero de secretarias municipais de meio ambiente nos municipios

amazonenses, percebidos de forma sensivel pelo IBGE e apresentados, em parte, na MUNIC
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de 2012 e 2013, com dados que se aproximam dos apresentados por Alves (2011) e Andrade
(2015a) (graficos 7, 8 € 9).

O trabalho de fomento a instalacdo dos organismos de meio ambiente nos municipios
foi patrocinado, a época, pelo Estado do Amazonas através da SDS. A 16gica estava posta pela
relacdo orcamentaria, como os recursos dos municipios sdo, via de regra, muito baixos para
operacionalizar a gestdo municipal em toda a sua abrangéncia, o setor do meio ambiente nunca
foi prioritario para a aplicagao desses parcos recursos. Com o incentivo do governo do Estado,
muito prefeitos criaram secretarias, desvincularam a atividade ambiental das demais atividades,
criaram seus conselhos e instalaram os fundos municipais de meio ambiente.

Tomando os dados iniciais, compilados por Adailton Alves no trabalho Perfil da Gestao
Ambiental no Amazonas em 2011, assim como pelo trabalho Diagnéstico dos Sistemas
Estadual e Municipais de Meio Ambiente, apresentado por Luiz Menezes de Andrade no XI
FOPES, em 2015, foi possivel estabelecer a relacdo evolutiva dos municipios com indices
coletados em 2008, 2011 e 2015 pela SDS. Em seguida foram coletados dados nos sites da
transparéncia dos 6rgaos ambientais estadual e municipal de Manaus, além de mensagens a
Camara Municipal de Manaus, entre outras fontes.

Para compor os dados, foram consideradas as mesmas variaveis utilizadas na andlise da
MUNIC: organismos municipais de meio ambiente; conselhos municipais de meio ambiente e;
fundos municipais de meio ambiente. Foi acrescido ainda, a variavel arcabouco legal, onde
foram identificadas as leis, decretos e demais normas juridicas que os municipios precisam para
tornar viavel e eficaz a gestao ambiental local.

Como a identificacdo da real efetividade da governanca ambiental € tarefa dificil,
mesmo com informacdes precisas e atualizadas, foram considerados alguns critérios para a

constru¢ao de indicadores de governanca ambiental local nos municipios estudados.

8.5.1. Conselhos Municipais de Meio Ambiente

O ponto de partida para a identificacdo da evolu¢do nas estruturas municipais de meio
ambiente no Amazonas serd o ano de 2008, que tem dados mais completos para compor um
ano base na identificacdo das informagdes necessarias a compreensao deste processo.

A partir de informacdes do [IPAAM (AMAZONAS, 2017) sobre a situacdo das
estruturas, foram consideradas quatro escalas de pontuagdes, utilizando as seguintes pontuacdes
classificatdrias:

0- Sem OMMA - Inexistente;
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1- OMMA com minuta de criagdo no momento da pesquisa ou ja criado, mas ainda
pendente no que se refere a operacdo, ou ainda vinculado a outra 4rea, atuando como
coadjuvante — Vinculado;

2- OMMA criado, mesmo que vinculado a outra atividade, mas com a énfase na

tematica ambiental - Enfase;

3- OMMA exclusivo na tematica ambiental — Exclusivo.

E preciso chamar a aten¢do para uma distorcdo nos resultados apresentados a partir dos
dados apresentados pela SDS/SEMA em 2011 e 2015, quando confrontados com as
informacdes publicadas pela MUNIC. Nos anos de 2012 e 2013 ainda havia um municipio no
Amazonas sem nenhuma estrutura de meio ambiente (Figura 10). Entretanto, no levantamento
coordenado pela SDS/SEMA ja em 2011 todos os municipios contavam com algum formato de

6rgdo municipal de meio ambiente, o que se manteve em 2015.

Figura 10. Organismos Municipais de Meio Ambiente no Amazonas. De 2008 a 2015.

2008 2011 2015

N inexistente vinculado B énfase W exclusivo
Fonte: Alves (2011); Andrade (2015a); elaborado pelo autor.

As altercacoes entre as totalizacoes das duas fontes de dados, também diferem nas outras
varidveis, no entanto, apesar de dissonantes, apresentam as mesmas tendéncias na dinamica do
setor ambiental da governanca local.

No percentual de municipios com secretarias exclusivas de meio ambiente, apesar de
ndo ser possivel identificar a efetividade dos resultados dessas estruturas, percebe-se a ascensao
da temdtica na pauta da governanca municipal. Em 2008, de acordo com as informacdes
identificada na pesquisa, somente 25% dos municipios tinham prioridade na tematica
ambiental. Em 2011 passou esse montante passou para 38% e em 2015 passou para 65%, um
aumento consideravel para o periodo. Somadas as secretarias que mesmo atreladas a outras

atividades tem na acio de meio ambiente a €nfase da gestdo, o total de municipios atingiu 95%
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em 2015. S3o municipios que a questdo ambiental veio para a frente das estruturas, deixando

temas como turismo, esportes, juventude e saneamento atreladas.

8.5.2. Orgdo Municipal de Meio Ambiente

Sobre a existéncia de capacidade de gestdo dos conselhos municipais, os levantamentos
identificaram quatro situacOes semelhantes ao descrito na analise do grafico 6, referente a
avaliacdo das secretarias municipais. Foram atribuidos os seguintes valores (Figura 11);

0 — Sem conselho - inexistente;

1- Conselho criado, mas sem efetiva participa¢do da sociedade ou sem registro de

operacdo - Criado;

2- Conselho criado, com participagdo, mas baixa atua¢do e sem visibilidade -
Participacao;
3- Conselho atuante e visivel - Atuante.

Nestas categorias, em 2008, apenas o Municipio de Tapaua com a varidvel 2 e Manaus
com a variavel 3, apresentam resultado significativo. A maior parte dos Municipios (70%), ou
43 unidades locais, estavam classificados como os que nao tinham conselhos criados. Essa
informacao também estd muito proxima do que demonstra a pesquisa MUNIC referente ao
mesmo periodo (2008), quando a pesquisa do IBGE identificou (Figura 11) que 63% dos
Municipios amazonenses nao tinham conselhos de meio ambiente criados. Considerando o

universo de apenas 62 Municipios, sdo 4 unidades de diferenca entre os dois indicadores.

Figura 11. Conselhos Municipais de Meio Ambiente no Amazonas de 2008 a 2015.
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M inexistente criado B participagdo M atuante

Fonte: Alves (2011); Andrade (2015a); elaborado pelo autor.

Nos anos de 2011 e 2015 houve um crescimento consideravel no nimero de municipios

que criaram seus conselhos municipais de meio ambiente.
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No entanto, para consolidar um minimo de efetividade na governanca ambiental
relacionada a participacdo social, com participagdo e visibilidade nos conselhos, fica
evidenciado que o crescimento ndo obteve muitos resultados. Enquanto o nimero de conselhos
criados ultrapassou dois tercos do Estado, em situacdo inversa ao ano de 2008, o nimero de
conselhos atuantes saiu de 1 para apenas 8 no periodo. Um crescimento pouco relevante.

Neste cenario a maior movimentac¢do ficou por conta da reducdo da varidvel inexistente,
que diminuiu significativamente se grau de incidéncia do primeiro ao ultimo ano da série. Mais

uma demonstragdo de eficicia do fortalecimento das estruturas municipais de meio ambiente.

8.5.3. Fundo Municipal de Meio Ambiente

Com relagdo a implementacdo de fundos municipais de meio ambiente, instrumento
vital para a gestdo descentralizada na area ambiental, o crescimento registrado € menor ainda.

Repetindo o modelo adotado para andlise de OMMA e CMMA, foram conferidos os
seguintes valores (Figura 12):

0- Fundos municipais de meio ambiente inexistentes - Inexistentes;

1- Fundos municipais de meio ambiente criados, mas sem regulamentacdo e sem

conta bancéria regular - Criado;

2- Fundos municipais de meio ambiente criados, com regulamento, mas sem

movimentacao bancaria e sem efetividade - Regulamentado;

3- Fundos municipais de meio ambiente criados, atuante e com movimentacio e

visibilidade - Operacional.

Do total de municipios do estado, apenas 20 tratavam a questdo ambiental até o ano de
2008, sendo que destes apenas Manaus contava com o FMMA operacional. A dindmica
desenvolvida no fortalecimento desse instrumento de gestao ndo surtiu efeitos significativos.
Em 2011 o total de municipio passou de 1 para 3, cerca de 5% do total estadual com uma
mudanca na estrutura de Coari, que junto com Manaus e Presidente Figueiredo aparece como
estruturado no grafico 13, referente a 2011. No periodo seguinte, de 2011 a 2015, apesar do
numero de municipios com valor 3 ter se repetido, ocorreu uma retragdo do Municipio de Coari,

que perdeu visibilidade e movimentac¢ado, sendo substituido por Rio Preto da Eva.
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Figura 12. Fundos Municipais de Meio Ambiente no Amazonas de 2008 a 2015

2011 2015

M inexistente criado W regulamentado M operacional

Fonte: Alves (2011); Andrade (2015a); elaborado pelo autor

No sentido oposto, ha o indicativo, de que muitos municipios criaram seus fundos
municipais de meio ambiente, saltando de 20 em 2008 para 46 em 2015, mas a maior parte
localizada na faixa 1 das variaveis. Ou seja, foram criados seis até 2011 e 19 até 2015, mas sem
a preocupacgdo de implementar o funcionamento efetivo.

Os trés municipios que operacionalizaram os fundos municipais, fazem parte da Regido
Metropolitana de Manaus.

Do total pesquisado, 16 continuaram na classificacio dos que ndo tem fundos
municipais de meio ambiente criados, permanecendo mais distantes de uma condi¢do mais

adequada a governanga ambiental local.

Legislacao de referéncia e apoio a governanca ambiental

A quarta componente de construcdo de um indicador basico de governanga ambiental
local diz respeito a construcdo de arcabougo legal no Municipio. Area basilar para a
implementacdo de mecanismos modernos de governanca ambiental, a estruturacdo de
instrumentos juridicos € de suma importancia para que Municipios possam construir relacdes
de governanga, tanto no enquadramento com os preceitos constitucionais de divisao do bolo
or¢amentario, quanto para o exercicio do poder de policia administrativo, regulamento de
governanca ambiental.

Nesse componente, a governanca ambiental cabe no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Orcamentérias, no Codigo Tributario do Municipio, no Plano Diretor, no Cddigo
Ambiental, Leis de criagdo de Unidades de Conservacao, entre diversos outros instrumentos
legais.

Para consideracao no indicador, serdo considerados os valores:

1 — Sem legislagdo que considere a teméatica ambiental - inexistente;
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2 — Com pelo menos uma Lei considerando a tematica ambiental - Criado;

3 — Com pelo menos o Plano Diretor e a Lei Orgénica considerando a tematica

ambiental - Regulamentado;

4 — Com legislacdo especifica para a Governanca Ambiental - Operacional.

O resultado mostra que de 2008 a 2015, conforme os autores demonstram, houve uma
queda timida nos dois primeiros anos da anélise, reduzindo de 49% para 42% o ndmero de
Municipios que ndo tem nenhum instrumento juridico de governanca. Merece destaque o
crescimento do total de Municipios que vem implementando seus arcabougos juridicos, saindo
de cerca de 5% (3 Municipios) em 2008 para 32% (20 Municipios) (Figura 13).

Vale o registro de que para diversos programas de descentraliza¢do do governo federal,
mesmo com todos os problemas identificados nesta pesquisa, exigem que os Municipios tenham

um minimo de legisla¢do local prépria para acessar recursos.

Figura 13. Estrutura normativa municipais para meio ambiente no Amazonas de 2008 a 2015

2011

B inexistente criado W regulamentado W operacional
Fonte: Alves (2011); Andrade (2015a); elaborado pelo autor
8.6. Indicador de governanca ambiental local resultante das estruturas de

governanca ambiental nos Municipios do Amazonas.

A identificacdo do cenario municipio da governanca ambiental no Amazonas, ¢ melhor
visualizada na projecdo do Estado (Figura 14).
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Figura 14. Niveis de estruturacio da governanga ambiental local no Amazonas, pela média de 2008 a 2015
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Fonte: Amazonas (2008; 2011; 2015); elaborado por Suzy Pedrosa (2017).

Partindo das trés varidveis identificadas e demonstradas até aqui (grificos 6, 7 e 8),
somadas a variavel legislacdo, onde consideramos a constru¢ao de um arcabougo juridico local,
com a pontuacdo indo de zero (onde ndo existem leis municipais de meio ambiente), até trés
(para os municipios que estruturam uma ou mais normas juridicas) e que formam uma espécie

de indicador de governanga ambiental local, a saber:

. Estrutura de gestdao ambiental, como secretarias municipais;

. Existéncia e funcionamento de Conselhos Municipais de Meio
Ambiente;

. Existéncia e implementacdo dos Fundos Municipais de Meio Ambiente;
. Existéncia e fortalecimento de normas juridicas municipais ambientais.

Para identificar o indicador de governanca ambiental local, foram utilizadas as
pontuacdes consideradas nas figuras 10, 11 e 12, com pontuagdes de zero a trés, considerando
o nivel de cada varidvel observada da estrutura governamental no periodo de 2008, 2011 e 2015,

a que chamaremos de niimero de estruturas (Figura 14).
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Os municipios que mostraram o menor resultado, com apenas dois pontos, foram Borba
e Itapiranga, que no periodo pesquisado ndo criaram seus conselhos municipais nem os fundos,
sendo que no segundo municipio, também ndo ha registros de criacdo de normas ambientais.

Na outra ponta da classificagdo, somente Manaus, Presidente Figueiredo e Rio Preto da
Eva atingiram a pontua¢do maxima — 12 pontos — com todas as bases da governanca ambiental
local instaladas. Percebe-se que, estas trés cidades, estdo localizadas na Regiao Metropolitana
de Manaus.

Na sequéncia, considerando o grau de instrumentalizacdo dos Municipio na governanga
ambiental, seguem Parintins, com 11 pontos; Carauari e Coari, ambas com 10 pontos, Manicoré,

Maués e Nhamunda, todas com nove pontos de estruturas.

8.7. Indicador de Demanda Municipal por Licenciamento.

As informacdes levantadas na pesquisa junto ao Instituto de Protecdo Ambiental do
Amazonas — IPAAM, referentes ao periodo de 2008 a 2014, mostram que todos os municipios
do Amazonas tiveram atividades licenciadas pelo Estado nesse periodo. Na média, mais de dois
tercos destas licengas foram concedidas em Manaus, com um valor médio de 1.921 licencgas por
ano em Manaus, contra 988 em média anual nos demais 61 Municipios do Amazonas.

E preciso advertir que, para simplificar os resultados, a pesquisa nio considerou a
tipologia do licenciamento na estratificacdo dos dados. Portanto os valores sdo unificados,
considerando juntas as licencas prévias, de instalacdo e de operacdo na varidvel licenca
ambiental.

A construcao de um indicador de demanda por licenciamento ambiental local foi feita
em duas fases distintas: na primeira, considerando todos os municipios do interior do Estado e
o licenciamento ambiental praticado pelo IPAAM nestes municipios. Os nimeros mostram uma
interacdo com a regionalidade amazonense, passivel de distor¢do abissal se comparadas de
forma direta com Manaus; e a segunda com o comparativo do licenciamento demandado na
capital do estado, considerando que, entre os municipios amazonenses, somente 0 Municipio
de Manaus exerce o licenciamento em escala local no Amazonas.

Nesta segunda fase, serd possivel considerar ainda, os anos de 2015 e 2016, pois foram
encontradas informacgdes sobre o total de licengas concedidas nesses anos.

Os Municipios que apresentam maior atendimento por parte do IPAAM na emissdo de
licencas ambientais foram: Itacoatiara (84,6 licencas por ano), Manacapuru (70,7 licengas por
ano), Iranduba (69,4 licencas por ano) e Presidente Figueiredo (59 licencas por ano). Note-se

que todos os municipios que receberam mais de 50 licencas ambientais por ano, estdo
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localizadas na regido metropolitana de Manaus, todos ligados por estradas asfaltadas (Figura
15).

Figura 15. Ndmero médio de licencas ambientais emitidas pelo Estado no Amazonas (2008-2014)
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Fonte: Amazonas (2017); elaborado por Suzy Pedrosa (2017).

Os municipios com média de menos de 50 licengas ambientais emitidas por ano no
periodo pesquisado, em ordem decrescente, alcangcam o maior grupo da pesquisa, onde
aparecem os Municipios de Coari, Humait4, Parintins, Manicoré, Rio Preto da Eva, Maués e
Novo Aripuana, seguindo até Urucurituba, que registrou a menor média, com apenas 1,9 licenca
por ano. 32 municipios, ou 52% do Estado, tiveram menos de 10 licengas ambientais em média
por ano (Figura 15).

Grupos que acumulam maiores atengdes do 6rgdo estadual de licenciamento ambiental,
estdo aglutinados em poucas regides do Estado. De inicio, € fato que a atencdo maior € dada
aos municipios que estao localizados nas proximidades de Manaus, dentro da chamada Regiao
Metropolitana e podem ser atendidos por estradas pavimentadas.

Os grupos seguintes, com Municipios que tiveram de 30 a 100 licengas ambientais, em

média por ano, estio Municipios localizados na area de expansdo agricola, area delimitada
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como arco do desmatamento, e outros com importancia politica/econdmica do Estado, como
Coari, onde a Petrobras explora petrdleo e gas.

A partir das anélises de governancga apresentados e com base na distribuicao das licengas
ambientais por municipios, surgem novas questdes, como: por que um municipio tem mais
licenciamento ambiental que outro? O que faz um municipio ter mais demanda? Quais os
fatores que determinam quantas licencas ambientais um Municipio recebe em média?

Partindo do pressuposto de que quanto maior o municipio, maior o volume de
transformacdo e uso do solo, maior a riqueza gerada, maior a demanda por licenciamento
ambiental.

Logo, é razoavel estimar que todos os municipios, com atividades agricolas, pecuaria,
comercial ou servicos, em maior ou menor escala, em algum momento, necessitam de
licenciamento ambiental para atender as suas proprias demandas, mas essas atividades ndo sao
fatores determinantes para o atendimento as exigéncias legais, principalmente pelo
licenciamento ambiental.

Para encontrar uma variavel de correlacdo entre as demandas por licenciamento que
respondam, mesmo que parcialmente as questdes levantadas, foram analisadas algumas
varidveis explicativas como a geracdo de bens e servicos em um espaco temporal; a demografia
local, com a populacio por municipio; e o desmatamento acumulado por localidade, que sugere
atividade econOmica na transformacao do uso do solo.

Os gréficos apresentam, em todas as anélises, a linha média de tendéncia central, que

apresenta os valores médios referentes a emissao de licengas praticadas no Estado.

8.7.1. Analise de variancia multivariada por regressao do licenciamento

pelo PIB

Primeiro foi considerada a anélise pelo viés econdmico. Considerando o PIB Municipal
de 2014, publicado pelo Governo do Estado, foi feita a andlise de demanda pela geracdo de
riquezas. A hipétese, neste caso, €: quanto maior a geragao de riquezas, em bens e servigos num
determinado periodo de tempo, maior seria a demanda por licenciamento ambiental (Figura 16).

Na anélise de demanda pelo PIB, o valor de R?, que demonstra a medida de ajustamento
padrao da andlise estatistica generalizada na relacdo licencas ambientais por PIB Municipal,
resulta em 47% de significancia. Ou seja, a geragao de riquezas explica 47% das emissoes de

licengas ambientais nos municipios do Amazonas.
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O Municipio de Coari aparece em destaque com maior PIB, distante dos demais
municipios. No entanto, Coari estd muito abaixo da linha de tendéncia central do licenciamento
ambiental, o que demonstra que, apesar de ter uma atividade econdmica central (polo
petrolifero), tem suas atividades econdmicas cotidianas menos licenciadas que Presidente
Figueiredo, Iranduba, Parintins e Itacoatiara.

Nesse cendrio, existe um acimulo de municipios no quadrante mais préximo a base da
equagdo, com 50 municipio abaixo de 30 licencas ambientais por ano e menos de 50.000

habitantes por unidade.

Figura 16. Anilise de demanda de licenciamento ambiental pelo PIB Municipal.
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Fonte: Amazonas (2014; 2017); elaborado pelo autor;

8.7.2. Analise de variancia multivariada por regressao do desmatamento

acumulado

O célculo do desmatamento acumulado, feito pelo sistema PRODES, considera “a
estimativa de extensao desflorestada por municipio baseia-se no célculo do desflorestamento
acumulado e observado até o ano selecionado (2015) dentro dos limites administrativos dos

municipios que fazem parte da Amazonia Legal”'*. Ou seja, os nimeros apresentados como

1% http://www.dpi.inpe.br/prodesdigital/municipios.html
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desmatamento acumulado por municipio, em quildometros quadrados, acumulam todo o
desflorestamento nos limites territoriais dos governos locais até o ano de 2015.

Partindo da hipétese de que nao existe esfor¢o desnecessario ou esforco gratuito, todo
desmatamento tem uma finalidade, seja ela a exploracdo de madeira, implantacdo de pastos
para a pecudria ou o uso na agricultura, entre outras, todas essas atividades sdo passiveis de
licenciamento ambiental, com ressalvadas exce¢des (Figura 17).

Na anélise de significancia de desmatamento acumulado por licencas expedidas, o valor
de R? demonstra uma relacdo de varidncia muito baixa de licengas ambientais por municipio.
A correlacdo € de pouco mais de 12% de significancia da variavel explicativa (desmatamento)

sobre a varidvel dependente (licencgas expedidas).

Figura 17. Analise de demanda de licenciamento ambiental por desmatamento acumulado.

90
@ ITACOATIARA y =0,0098x + 10,462
80 R?2=0,1271
<
—
Q70 o IRANBUYANACAPURU
N
o
R 60 PRESIDENTE
© FIGUEIREDO
e
h
£ >0 ® COARI
2 e
S 40 ® HUMARRINTINS B I WS,
k5 @ RIO PRETO DA EVA ® MANICORE ...~
<2 L e
€ ® TEFE e
<30 T E
17 X5 P b
8 0 .0
£ 50 °®...- 9" MAUES
o 20 e 5
2 o _N® O,U.Rl§OR'BA APUI
= ... ¥. ® AUTAZES ® BOCA DO ACRE ® LABREA

10
rﬂg NHAMUNDA o

(4
"AtVARAES ® CANUTAMA

0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500 4000 4500
Desmatamento acumulado por Municipio

Fonte: Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (2017); Amazonas (2017); elaborado pelo autor.

Alguns pontos verificados na Figura 17 chamam a atencdo nessa analise e merecem
consideracOes destacadas:
I- Os 3 municipios com os maiores indices de desmatamento estdo bem abaixo da
linha média de tendéncia do licenciamento praticado pelo Estado;
2- Lébrea, com mais de 3.800 quilometros quadrados de desmatamento acumulado

tem pouco mais de 15 licencas ambientais em média por ano;
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3- Boca do Acre merece uma visdo a parte, visto que, de acordo com dados
disponibilizados pela Agéncia de Defesa Agropecuaria e Florestal do Amazonas —
ADAF, 6rgido subordinado a Secretaria de Producdo Rural do Amazonas —
SEPROR, o municipio tem um rebanho bovino e bubalino em 2016 de 345.207
cabecas, o que demanda um volume proporcional de pasto, manejo, servicos, entre
outras atividades ligadas ao processo produtivo, no entanto a média anual de licengas
ambientais € de apenas 16;

4-  Apui, segundo maior rebanho pecuario do Estado com 132.371 cabecas de gado,
acumula mais de 2.100 quilometros quadrados de desmatamento contra uma média
de menos de 20 licencas ambientais por ano.

5- Novamente os municipios mais proximos a Manaus aparecem com 0s maiores
indices de licengas ambientais emitidas, com maior correlacdo com licenciamento
versus desmatamento acumulado;

6- Canutama, também localizada no chamado Arco do Fogo, tem média de 4
licencas ambientais por ano.

Na anélise multivariada do desmatamento, quando comparados aos nimeros divulgados
pela ADAF no site oficial da instituicdo governamental de vigilancia e controle sanitério,
percebe-se que 0 Amazonas detém um rebanho consideravel, de mais de 1.200.000 gados, entre
bovinos (94%) e bubalino (6%). Tomando-se como exemplo o Municipio de Boca do Acre,
onde existem 345.207 cabecas de gado, segundo dados da assessoria de comunica¢do do
Sistema FAEA-SENAR, em mais de 1.300 areas de produgdo pecuéria (RIBEIRO, 2012). Em
estudos de viabilidade publicado em 2007, Young e seus colaboradores apontam para uma taxa
de lotacdo de pasto no Amazonas de 0,75 animais por hectare (YOUNG et al, 2007, p. 13).
Carrero (et al) em estudo realizado em parceria entre IDESAM, com apoio da ONG WWF e
parceria com a Prefeitura de Apui, apresentam uma relagdo de animais por hectare mais
apertada, com taxa média de 0,66 animais por hectare (CARRERO et al. 2015, p. 15). A partir
desses nimeros, percebe-se que Boca do Acre tem entre seus mais de 1.300 pecuaristas, cerca
de 460.000 hectares de pasto, com apenas 16 licengas ambientais em média por ano
(AMAZONAS, 2017).

Tudo isso sem contar outras estruturas da cadeia produtiva do setor, existente no

municipio, como abatedouros, frigorificos, entre outros.



196

8.7.3. Analise de variancia multivariada por regressao da populacao.

A varidvel populagdo, refere-se ao total populacional residente por municipio,
considerando os valores publicado pelo IBGE com referéncia ao ano de 2016. A hipdtese desta
varidvel explicativa € clara: quanto maior a populacdo, maior deve ser a atividade produtiva
basica e a prestacao de mais servicos e oferta de produtos para os habitantes, logo, com maior
contraprestagao dos servigos de governanca publica na drea ambiental, mais especificamente,
no licenciamento ambiental localizado, seja pelo ente local, seja pelo principio da supletividade
(Figura 18)

Nesta andlise a variancia indicia que com o ndmero de licencas ambientais emitidas na
média anual por municipio, existe um valor de significancia acima de 56%, o que explica mais
da metade dos indices de licenciamentos praticados no Estado do Amazonas entre 2008 e 2014

podem estar relacionados ao nimero de habitantes.

Figura 18. Anilise de demanda de licenciamento ambiental por populacdo.
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Fonte: IBGE (2017); Amazonas (2017); elaborado pelo autor.

Novamente, como ocorre nas outras analises de variancia anteriores, 0s municipios mais
proximos a Manaus, dentro da chamada Regido Metropolitana, sdo os mais bem atendidos pelo

licenciamento ambiental estadual. Parintins, tinico municipio com mais de 100.000 habitantes,
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segundo maior do Estado, nesta anélise, esta abaixo da média de licenciamento estadual, assim
como cidades importantes do ponto de vista populacional e geografica, como Tabatinga, Sdo
Gabriel da Cachoeira e Maués. Coari aparece ajustada a tendéncia central e Alvardes a que esta

em maior desvantagem comparativa.

8.7.4. Resultado da Analise de Variaveis Multivariadas - MANOVA®,

Ao considerar as trés variaveis explicativas, utilizando a MANOVA, percebesse que no
coeficiente de correlagdo, encontra-se um valor de significancia que demonstra a possibilidade
de erro no valor de p (valor de probabilidade), onde a varidvel explicativa Populagdo apresenta
relacdo, com os melhores valores de confiabilidade, seguido pelo PIB, ainda acima dos 95% de

grau de confianga (Tabela 11).

Tabela 11. Analise de varidncia multivariada do licenciamento ambiental no Amazonas

Coeficiente Erro padrao t ) R?
Constant -1,6433 2,7456 -0,59852 0,55186
Desmatamento 0,0020857 0,0024968 0,83535 0,40701 0,12708
Populagio 0,00041722 0,00010903  3,8266 0,000325 0,57351
PIB 1,14E-05 5,04E-06  2,2673 0,027183 0,47302

Fonte: Elaborado pelo autor.

A varidavel desmatamento, considerando todos os elementos da equagdo, foi a que
apresentou menor valor de probabilidade (valor=p).

No valor de coeficiente de correlacdo (R?), que apresenta a melhor relacdo de
correspondéncia entre as varidveis dependente e explicativas, a varidvel populacio apresenta a
correlagdo mais significante, seguida novamente da variavel PIB. A varidvel desmatamento
mais uma vez se mostra fraca para determinar um valor de referéncia na analise.

Consta-se, pela anélise das variaveis, que nao ha relagao do licenciamento com atividade
agrosilvipastoris. No cruzamento do nimero médio anual de licenciamento por municipio,
versus o total do desmatamento acumulado, o valor de probabilidade ndo atinge nem 13%, o
que demonstra que onde o desmatamento acumulou nimeros significativos nos ultimos anos,
faltou a acdo do 6rgdo licenciador tanto nas areas nem para o desmate, quanto para o uso da
terra, seja para pasto, exploracao de madeira, atividade agricola ou quaisquer outras.

Associado ao resultado da falta de licencas na grande maioria das atividades que

induzem ao desmatamento, a analise do Produto Interno Bruto Municipal no Amazonas,

15 Multivariate Analysis of Variance, na sigla em inglés.
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referente ao ano base de 2014, apresenta uma correlacio relativamente fraca com o nimero
médio de licencas ambientais emitidas (R? = 0,47). No entanto, é possivel constatar que também
¢ fato a falta de licenciamento das atividades empresariais na grande maioria dos municipios,
principalmente as de grande impacto, como a pecudria. O Municipio de Boca do Acre,
reiterando os dados expostos acima, tem um rebanho conhecido pelo Governo do Estado de
mais de 340.000 cabecas, mas s6 registra um nimero médio anual de cerca de 16 licengas
ambientais. Ressalte-se que na andlise do licenciamento, considerou-se como licenca as quatro
tipologias definidas pelo Estado, a saber: prévia, instalacdo, operacdo e unica. Portanto, o
Municipio com a maior quantidade de bovinos e bubalinos, considerando um nimero de relacio
de animais por hectare de 0,75, seria razoavel deduzir a existéncia de mais de 460.000 hectares
de pasto no Municipio, com estruturas em toda a cadeira produtiva de cria, engorda, abate e
beneficiamento primario todo no Municipio, tudo com 16 licengcas ambientais em média por

ano.

8.7.5. Analise do licenciamento ambiental em Manaus no periodo de 2009

a 2016

Em Manaus, o licenciamento ambiental é realizado tanto pelo 6rgao estadual de meio
ambiente, no caso o [IPAAM, como pela SEMMAS. Ambos atuam em empreendimentos de
impacto localizado, sendo que a licenga municipal, por determinacdo legal de limites
territoriais, sao 100% concedidas para empreendimentos de impacto local, enquanto que nas
licengas concedidas pelo Estado, ndo hé a separacdo de localiza¢do do impacto.

O debate acerca dos equivocos na aplicagdo hierarquizada da Lei Complementar n°
140/2011 foi amplo no capitulo 6. Nesse contexto, a Resolucdio CEMAAM n° 15
(AMAZONAS. 2013) determina que impacto local € toda a atividade que se realiza totalmente
dentro dos limitas de um Municipio, mas ao se referir sobre as regras de identificacdo do que é
impacto local no documento, remete o sentido do termo para uma lista de atividades anexas
sem nenhum tipo de fator delimitante.

Ressalte-se que, segundo juristas como Eli Lopes Meirelles, Edis Milaré e Bessa
Antunes, ndo ha tipologia de tamanho ou outro tipo de grandeza, mas apenas de tipologia de
tipo, no caso do licenciamento os tipos mais comuns: sdo licenga prévia, de instalacdo e de
operacio (ANTUNES, 2016; MEIRELLES, 2008; MILARE, 2015).

Ao considerar os limites do Municipio de Manaus, com Iranduba pelo Rio Negro, com

Careiro pelo Rio Amazonas, com Rio Preto da Eva pela estrada vicinal ZF-1 e com Presidente



199

Figueiredo pelo Rio Urubu, ndo ha conhecimento de nenhum empreendimento que afete, ao
mesmo tempo Manaus com outro Municipio. E relevante registrar que Manaus, apesar de ter
Regidao Metropolitana, ndo tem area urbana em conurbacdo com nenhum outro municipio.

Na série histdrica identificada, foram considerados valores publicados em mensagens
oficiais do gabinete do Prefeito de Manaus, publicadas nos portais de transparéncia da
SEMMAS e do IPAAM, relatorios internos de licenciamento, e relatérios de gestdo, em ambos
0s Orgaos.

Quanto a tipologia da licenca, as totaliza¢des aglutinam as licengas prévia, de instalagio
e de operacdo na mesma variavel. Quanto a validade das licengas concedida por ambos os
orgdos, com poucas excegoes, era, até 2013 no [IPAAM, de um ano.

No inicio da série (grafico 13), em 2009, Manaus demandava pouco mais de 2300
licencas, sendo que o Municipio respondia por 672 licencas (29%), enquanto que o Estado
emitia 1.631 empreendimentos (71%). No ano seguinte os niimeros se mantiveram com leve
reducdo da diferenca. Manaus emitiu 781 licencas (31%) e o Amazonas 1.703 (69%). Em 2011,
houve um forte incremento no setor de licenciamento da SEMMAS, que emitiu 1.063 licengas
(38%) contra 1729 licencas estaduais (62%). O ano de 2012 registrou a menor diferenca com
cerca de 4% somente de diferenca, ficando a SEMMAS com 48% das licencas emitidas (1488)
e 0 IPAAM com 52% (1648 licencas).

No inicio de 2013, com mudanga de gestio, o CEMAAM aprovou no més de marco a
Resolugdo n° 15, que aumentou consideravelmente o represamento das politicas publicas de
meio ambiente no Estado, brecando o processo de descentralizacdo que o Governo Federal
iniciou na primeira década dos anos 2000, estadualizando licenciamentos, manejos e gestao, o
que nao se replicou para os governos locais. Esse fato pode ser observado na curva ascendente
do licenciamento municipal, (Figura 19. Licencas ambientais expedidas em Manaus de 2009 a
2016 pelo IPAAM e pela SEMMAS.), com um incremento abrupto no licenciamento estadual,
passando o governo do Estado a licenciar quase 80% das atividades licencidveis em Manaus.

De acordo com informagdes de técnicos do IPAAM, naquele ano o 6rgdo atingiu um
volume tao significativo de licencas, que a capacidade de trabalho das equipes técnica ficou
comprometida. O presidente do 6rgao decidiu, entdo, aumentar a validade das novas licengas

emitidas, reduzindo a quantidade de processos anuais de licenciamento.
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Figura 19. Licencas ambientais expedidas em Manaus de 2009 a 2016 pelo IPAAM e pela SEMMAS.
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Fonte: Amazonas (2017); Manaus (2017); elaborado pelo autor.

Tal medida amenizou o problema, mas ndo surtiu os efeitos esperados porque a Lei
Estadual n° 3.785 de 2012 determina que, nesses casos, o empreendedor deve pagar as taxas de
licenciamento por ano de forma acumulada, multiplicando o valor anual pelo montante de anos
da validade, o que elevaria o valor inicial das licengas. Muitos empreendedores optaram por
permanecer com seus processos anuais. Mesmo assim a medida teve impacto positivo no
objetivo da dire¢cdo do 6rgdo, conforme se observa em 2014, quando o IPAAM voltou a
licenciar 76% dos empreendimentos localizados em Manaus.

No ano de 2015, dois eventos sacudiram os dois 6érgaos ambientais. Na esfera municipal,
uma entrevista concedida ao jornal Acritica, em Manaus, no dia 8 de janeiro, o Prefeito de
Manaus afirmou “A SEMMAS ja deu o que tinha que dar” (ANDRADE, 2015b), sendo
justificado no dia seguinte como uma ma interpretagdo da expressao.

No Estado, em marc¢o, foi trocada toda a direcdo do 6rgdo estadual, passando um periodo
do ano sem emissdo de licencas. Nesse ano de 2015 a SEMMAS praticamente repete seu
desempenho do ano anterior, com apenas 11 licencas a mais, enquanto o IPAAM registra o
segundo ano em queda, com reducdo de 7%, mais ainda com mais de 75% das licengas
ambientais de Manaus.

No dltimo ano da série perscrutada, o IPAAM continua reduzindo o volume de
licenciamento enquanto que a SEMMAS apresente leve crescimento de 4% do total, mas

atingindo um volume de trabalho ainda menor que o registrado em 2010, seis anos antes (grafico
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12), com emissdo de 766 licengas contra quase 2.000 do IPAAM, o que demonstra a total

inversdo do entendimento predominante em nivel nacional do que seria impacto local.

8.7.6. Incremento anual do licenciamento em Manaus.

Sobre o total de licencas expedidas em Manaus entre 2009 e 2016, tanto pelo IPAAM
quanto pela SEMMAS, percebe-se um incremento no licenciamento em ascensdo até o ano de
2013. Nos anos seguintes até o ultimo da série, uma queda constante reduz o total de licencas
ambientais emitidas no Municipio de Manaus (Figura 20. Incremento de licencas ambientais

emitidas em Manaus entre 2009 a 2016.).

Figura 20. Incremento de licencas ambientais emitidas em Manaus entre 2009 a 2016.
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Fonte: Amazonas (2017); Manaus (2017); elaborado pelo autor

Em comparacio com o ano base de 2009, o incremento de licengas ambientais emitidas
pelos dois 6rgdos de meio ambiente, os nimeros alcancados no ano de 2016 é semelhante aos
nimeros iniciais. Contribui muito para esse cendrio a baixa na emissao de licencas ambientais
pelo 6rgdo estadual, somada a estagnacao do 6rgao municipal apds o ano de 2013, que resultam

no nivelamento do nimero de licengas expedidas em 2016 nos niveis de 2009 e 2010.

Apesar do montante de sido um pouco maior em 2016 que em 2009, o incremento anual
com base no ano inicial da série ficou bem abaixo, com 15% de taxa de crescimento, enquanto

que a média do periodo foi de 25% por ano.
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8.8. Sobre o licenciamento ambiental e a governanca ambiental.

O exercicio da gestdo ambiental exige um esforco entre a racionalidade individual e a
racionalidade coletiva, ja proclamado pelo artigo A Tragédias dos Comuns, de Garrett Hardin
em 1968. No cléssico texto, o autor utilizou o exemplo da exploracdo do bem comum — um
pasto comum a todos — onde cada pastor era livre para explorar com suas criacdes, €, sendo um
bem de todos, a sobre-explorac¢do pelo aumento de cada rebanho pela perspectiva individualista
dos pastores, levou ao a perda do recurso, traduzida na perda coletiva.

O debate suscitado por Hardin, como uma fagulha, acendeu um debate que se prolonga
no tempo e que levou muitos pesquisadores a estabelecer entendimentos sobre o uso € a
conservacdo dos recursos ambientais. Nesse cenario, surge a necessidade de arranjos
institucionais que “[...] permitam garantir o uso sustentavel e equitativo de recursos comuns
[...]”, com “normas e regras que regulem o comportamento dos individuos” (ARAUJO, 2016).

Entre as estratégias de gestdo publica com vistas a enfrentar o desafio proposto por
Hardin, Jean-Phelippe Barde descreve os instrumentos econdmicos, que atuam na mediacao
entre governados e governantes; governo e mercado; publico e privado utilizando a equacao do
custo e beneficio; e os instrumentos de comando e controle, que estabelecem regras, por
diversos instrumentos regulatérios, onde o usudrio/poluidores devem estar submetidos
(BARDE, 1994, p. 8). Estratégia definida como a que mais predominou ao longo da histoéria
(ARAUIJO, 2016; BARDE, 1994).

Os dois instrumentos de comando e controle mais utilizados sao a fiscalizagao ambiental
e o licenciamento ambiental, este segundo restrito ao processo administrativo, de maior
amplitude na aplicacdo da accountability ambiental, motivo pelo qual analisaremos a pergunta
de partida da tese nesta etapa da pesquisa.

E necessario considerar o que determina a legislacio em vigor, em especial o artigo 10
da Lei n° 6.938 de 1981 — PNMA, modificada mais recentemente pela Lei Complementar n°
140 de 2011, pela qual todas as atividades econdmicas, sejam por construcdo, ampliacdo ou
funcionamento, utilizadoras de recursos ambientais, potenciais ou causadoras de poluicdo e/ou
degradacao ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.

E comum entre autores, o entendimento de que o licenciamento ambiental é um dos
mais importantes instrumentos de gestdo ambiental e potencial ferramenta de planejamento

estratégico para a governancga ambiental (ARA(JJ 0, 2016; LEME, 2010).
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8.9. Consideracoes necessarias acerca dos indicadores de licenciamento
ambiental em Manaus e o tratamento juridico da competéncia

municipal

Como ja explanado, o licenciamento ambiental no Amazonas tende a se concentrar em
Manaus, onde o IPAAM realiza o licenciamento de atividades industriais e de grande impacto,
a e Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Sustentabilidade de Manaus — SEMMAS, licencia
uma parte bem menor das atividades industriais, comerciais e de servigos.

Até 2013, o licenciamento era visto, em Manaus, como uma competi¢do entre dois
atores governamentais de esferas diferentes, que, independentemente da localizacdo e dos
impactos restritos aos limites municipais, era parte de um senso comum entende o poder publico
como hierarquizado, com diversos casos de conceitos preconcebidos.

O Ministério Publico do Estado, em parecer juntado ao processo n° 001.09.205902-4
tramitado no Tribunal de Justica do Amazonas, na Vara de Meio Ambiente e Questdes Agrarias
- VEMAQA, numa Acdo Declaratorio movida pelo Sindicato da Industria da Construcio Civil
do Amazonas — SINDUSCON, contra SEMMAS e IPAAM, afirma que os 6rgdos ambientais
em questdo tinham como objetivo o “interesse arrecadatério”.

Merece consideracdo neste contexto, que o proprio Ministério Piblico Estadual, na
mesma manifestacdo, posiciona-se pela razao instituida na Constitui¢do Federal, no art. 30 que
confere autonomia ao Municipio para exercer sua competéncia sobre assuntos de interesse local
e afirmar: “[...] a divisdo da competéncia administrativa [...] caberd a cada ente publico, sera
definida pelo critério do alcance do impacto ambiental direto que o empreendimento ocasionara
[...]” e pede “declaracdo de competéncia administrativa ao Municipio de Manaus [...] para o
licenciamento ambiental dos empreendimentos de construgao civil intentados pelos filiados do
SINDUSCON” (AMAZONAS, 2010).

Alids, no mesmo processo a Vara de Meio Ambiente e Questdes Agrarias — VEMAQA,

na lavra do Juiz de Direito Adalberto Carim Antdnio julga o mérito da acao e prolata:

DECIDO:

Cuidam os autos de ACAO DECLARATORIA CUMULADA COM
OBRIGACAO DE NAO FAZER E PEDIDO DE TUTELA ANTECIPADA
ajuizada pelo SINDICATO DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO CIVIL
DO AMAZONAS — SINDUSCON, em face do MUNICIPIO DE MANAUS,
por ato perpetrado pela SECRETARIA MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE
— SEMMA, e do INSTITUTO DE PROTECAO AMBIENTAL DO
AMAZONAS - IPAAM.
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“Ex positis” em anuéncia com o parecer ministerial de fls., e por tudo quanto
consta dos presentes feitos, JULGO PROCEDENTE O PEDIDO contido na
presente acdo em lume, fulcrado no art. 23, e 225, da Constitui¢do Federal de
1988, c/c os arts. 4 e 165, do CPC, e ao teor do Diploma Legal n® 6.938/81.

DECLARO o Municipio de Manaus, através da SECRETARIA MUNICIPAL
DE MEIO AMBIENTE E SUSTENTABILIDADE-SEMMAS, competente
legalmente para a obrigacdo de fazer, consistente em exigir e realizar o
licenciamento ambiental das empresas associadas ao Sindicato da Industria da
Construcao Civil do Amazonas.

CONDENO o INSTITUTO DE PROTECAO AMBIENTAL DO
AMAZONAS-IPAAM, a obrigacdo de ndo fazer, consistente em exigir e
realizar o licenciamento ambiental das empresas associadas ao Sindicato da
Inddstria da Construcao Civil do Amazonas.

CONDENO o Requerido, INSTITUTO DE PROTECAO AMBIENTAL DO
AMAZONAS - IPAAM, ao pagamento das custas e despesas processuais,
bem como, dos honorarios advocaticios e de sucumbéncias, os quais arbitro
em 15% (quinze por cento), tendo em consideracdo, especialmente, a
complexidade da causa, em que pese o bom trabalho desenvolvido pelos
patronos do Autor, o que fago com base no artigo 20, §3, da Lei Adjetiva Civil
brasileira.

[...] Manaus, 8 de marco de 2010

Dr. Adalberto Carim Antdnio - Juiz de Direito, Titular da VEMAQA
(AMAZONAS, 2010).

Esse processo foi julgado em marco de 2010, quase dois anos antes da promulgacdo da
Lei Complementar n° 140 de dezembro de 2011.

Grande parte das argumentagdes sobre impacto local utilizadas no referido processo
pelo juiz da VEMAQA, também estdo contidos na tramita¢do do projeto de Lei que resultou na
Lei Complementar n° 140 de 2011. No entanto, o dispositivo que trata da descentralizacdo
ambiental em curso no Brasil, fez com que o licenciamento fosse entendido, no Amazonas,
como uma espécie de “franquia” de propriedade do Estado, que s6 poderia ser conferida ao ente
local ap6s uma série de comprovacdes e garantias, nao espelhadas pelo préprio Estado, como
capacidade técnica, arcabouco juridico e estrutura administrativa.

O debate central, tanto das inimeras disputas judiciais anteriores a LC, quanto da
propria LC ficou em segundo plano no Estado.

Em leitura a Resoluggo CEMMAM n° 15 de 2013, que tem como objetivo a
regulamentacdo do licenciamento ambiental no Amazonas e define o entendimento de impacto
local, renova a visdo hierarquizada da divisdo de competéncias. O debate foge ao alcance do
impacto, a localizagdo, o interesse local ou como trata a Lei, “o0 impacto local”, debatido nos

capitulos 5 e 6 deste trabalho.
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Na Resolucio CEMAAM n° 15 de 2013, que trata sobre o licenciamento ambiental no

Amazonas a luz da Lei Complementar n° 140 de 2011, em seu artigo 2°, inciso IV, define:

VI - Impacto ambiental local: é todo e qualquer impacto ambiental, potencial
ou existente, que se manifesta em decorréncia da implantacio e operacdo de
empreendimentos ou atividades, cuja drea de influéncia direta ou indireta afete
um tnico municipio (AMAZONAS, 2017).

Mais a frente, no artigo 9°, modifica o entendimento de impacto local, desprezando a
delimitacdo do artigo segundo quanto a influéncia direta ou indireta afetando um unico
Municipio, ndo mais interessando a localizacdo da atividade geradora e remete impacto local
no Amazonas a uma relacdo anexa a Resolugdo, sem demonstraciao de relacdo desta com o

significado de local.

Art. 9°. Sdo considerados empreendimentos ou atividades de impacto
ambiental local passiveis de integrar o programa de gestdo ambiental
compartilhada, aqueles cuja tipologia esteja definida no ANEXO I desta
Resolugdo (AMAZONAS, 2017).

E necessério fazer alusdo aos juristas Ely Lopes Meirelles e Edis Milaré, para quem a
Lei Complementar n° 140/2011, assim como a Resolucio CEMAAM n° 15/2013, apresentam
um erro bésico. Tipologias de licengas sdo as prévias, de instalagao e de operacdo, variando em
outros tipos associados a estas. Por tipologia nao se pode definir enquadramento (MEIRELLES,
2008; MILARE, 2015).

E prudente ressaltar novamente que, doutrinadores, legisladores e normas juridicas
convergem para o entendimento de que local, como fartamente visto nesta pesquisa, esta
relacionado aos limites contidos do gerador a um unico municipio. Nao € demais afirmar, nesta
ressalva, que um empreendimento, independente do porte, que tenha todo o seu processo
produtivo localizado totalmente dentro dos limites de um municipio (TRENNEPOHL, 2012;
MEIRELLES, 2008), deve ter licenciamento municipal. Esse € o caso das inddstrias do Polo
Industrial de Manaus, que operam suas plantas fabris inteiramente no municipio de Manaus,
assim como os empreendedores da construcao civil, que foram temporariamente, abrigados por
decisao judicial com parecer do Ministério Publico.

Nao é forcoso afirmar que, culturalmente, diversos atores sociais ainda observam a
divisdo de competéncias na gestdo ambiental, como no periodo pré-Constitui¢do Federal de
1988, quando o Municipio era uma unidade administrativa do Estado. Esse tema, tratado
fartamente no capitulo 5, deixa claro que a partir da Constitui¢do Federal de 5 de outubro de
1988, o Municipio recebeu competéncias e autonomia que o definiram como ente federativo,

com capacidade para prestar servi¢os publicos e governanca onde predominam o interesse local.
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Prova disso foi o processo movido pelo Ministério Publico Federal contra convénio
firmado entre o Presidente do IPAAM e o Secretario da SEMMAS em 2011, com vistas a
dirimir ddvidas e delegar ao poder publico municipal a competéncia para licenciar as obras
publicas do préprio Municipio. Na inicial, os autores alegaram que o Ente Federativo que
licencia sua propria esfera de poder: “[...] afronta os principios da impessoalidade e da
moralidade ambiental [..]” (BRASIL, 2015).

A alegacdo era de que o Ente federativo ndo poderia licenciar o proprio Ente federativo.
Na mesma linha de raciocinio, desprezando aqui as diversas argumentagdes com Visao
hierarquizada do poder, sugere o MPF que o Municipio, em suas obras, deve ser licenciado pelo
Estado. Logo, o Estado deve ser licenciado pela Unido e a Unido ndo faria obras por ndo contar
com um 6rgao “superior”’. Despreza, nesta afirmativa, a propria LC n° 140/2011 que deu a
Uniado, de forma cabal, o poder para regulamentar e licenciar ela propria, além da propria
Constituicao Federal que confere ao Municipio atuar sobre “assuntos de interesse local”.

Percebe-se que, apesar de enviesada, esta opinido foi compartilhada pela Quinta Turma
do Tribunal Regional Federal — TRF-1, que de forma ainda mais inovadora, relatou que o
convénio, assinado no inicio de 2011, estava mais equivocado ainda por ndo ter observado a
Lei Complementar n° 140, promulgada em dezembro daquele ano, bem como da Resolucdo
CEMAAM n° 15 de 2013, mais de dois anos depois. Chama a atenc@o o fato de os atores do
convénio ndo terem observado o que ndo existia no momento da assinatura do referido
convénio, pois contrariaram o que ainda nao existia, como se observa na ementa da decisao:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. INSTITUTO DE PROTECAO AMBIENTAL DO ESTADO DO
AMAZONAS. DELEGACAO ADMINISTRATIVA DA ATIVIDADE DE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL AO ORGAO MUNICIPAL. OBRAS DE
INTERESSE DA MUNICIPALIDADE. AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA
IMPESSOALIDADE E DA MORALIDADE AMBIENTAL. I - Na hipétese
dos autos, o Convénio n° 001/2011 - IPAAM, ao delegar a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Sustentabilidade de Manaus o licenciamento
das obras executadas pelo proprio Municipio de Manaus, afronta os principios
da impessoalidade e da moralidade ambiental, na medida em que a delegacdo
administrativa do licenciamento ambiental nio estd em conformidade com a
Lei Complementar n° 140/2011 e com a Resolugdo CEMAAM n° 15/2013,
pois ndo hi defini¢do da tipologia das atividades ou empreendimentos de
impacto ambiental de &mbito local a serem licenciadas pelos Municipios, nem
ha como o ente licenciador monitorar os impactos ambientais decorrentes da
atividade licenciada pelo proprio municipio interessado, a configurar ameaca
a incolumidade do meio ambiente em foco. II -Apelacido do Ministério Puiblico
Federal provida para julgar procedente o pedido inicial.



207

(TRF-1 - AC: 00059004520134013200, Relator: DESEMBARGADOR
FEDERAL SOUZA PRUDENTE, Data de Julgamento: 25/02/2015,
QUINTA TURMA, Data de Publicacao: 10/03/2015)

Ao aglutinar o entendimento imposto neste processo, com a determinacdo de que
impacto local e tipologia s@o itens que podem ser definidos como tipo de atividades pelo
CEMAAM, percebe-se claramente que o poder publico, inclusive os 6érgaos de controle externo,
admitem uma estrutura organica entre os chamados entes federados, onde a forma de
relacionamento institucional seria hierarquizada, aos moldes do modelo praticado antes da

Constituicdo de 1988.

9. CONCLUSOES

Na sucessdao de modelos de gestao ambiental praticados no Brasil, a esfera
governamental de poder mais proxima do cidadao foi sendo fragilizada, vez que os processos
de descentralizagdo foram incompletos, impedindo a aplicacdo de instrumentos de governanca
como a accountability, o que tornou invidvel o estabelecimento da chamada boa governanca
ambiental na escala local.

A Constituicdo Federal de 1988 é um importante marco referencial no tratamento
federativo brasileiro para com seus Municipios. Além disso, é um divisor de dguas na histdria
do municipalismo brasileiro. Vistos antes como meros subordinados administrativos, os
governos locais passaram a ter um certo grau de equivaléncia, ainda que insuficientemente
explicitado e regulamentado no ordenamento juridico, com os dois entes federativos
originarios, Estado e Unido. Nesse diapasdo, a ascensdo politico-administrativa conferida ao
ente local, veio com bases extremamente fragilizadas, com falhas estruturais na simetria
juridica, coluna vertebral da autonomia, onde se encontram questdes tais como aquelas afetas
ao equilibrio juridico no direito de peticionar no Supremo Tribunal Federal de forma igualitaria,
pois sequer podem propor emendas a Constituicdo onde sdo partes federadas, bem como lhes
falta a representatividade na governanga e regulamentacao da federagdo, divisao de poder com
trés poderes no sistema de freios e contrapesos, entre outros.

As defini¢des constitucionais de competéncia material e legislativa conferidas ao poder
local, de extrema complexidade, resultam em uma sensivel fragilidade na seguranca juridica da
relacdo de governanga no Brasil. A Constitui¢do Federal, ja bastante controversa na autonomia,
¢ ainda mais complexa no trato da governanca ambiental. Em diversos artigos e em suas
estruturas derivadas, a CF sugere competéncias privativas, exclusivas e suplementares,

conferindo autonomia em alguns temas e restricdes em outros, com forte aspecto de imbricagao.
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Como exemplo, a competéncia comum sobre a responsabilidade e controle sobre recursos
naturais ou o proprio meio ambiente conferido a todos os entes, que € posta em contradi¢do
quando retira a competéncia dos Municipios de legislarem e administrarem sobre 4dguas, solo,
sobsolo, fauna e flora, os principais componentes da natureza, a0 mesmo tempo que redistribui
tarefas nas mesmas areas para os entes de forma relativa. Depois, volta a mesma CF a
determinar que cabe aos Estados e Municipios garantir a prote¢do de seu patrimonio ambiental.

Na prética, diversos instrumentos constitucionais e infraconstitucionais apontam o dedo
ao governo local na execugao de tarefas mais desafiadoras, resultantes da vida humana, que s6
ocorrem no local, enquanto que os temas calhados aos fatos geradores ou componentes dessas
mesmas tarefas, quando ainda ndo impactados, sdo entendidos como de competéncia dita,
superior. Sao os casos da adgua, dos residuos sélidos, do licenciamento, entre outros.

Uma prova dessa visao de hierarquia administrativa que da aspectos incapacitantes aos
Municipios, mesmo como ente federado isondmico e independente, sdo as motivacdes e apelos
da acdo civil de n® 00059004520134013200, proposta pelo Ministério Puablico Federal (MPF) no
Amazonas. O MPF pediu que fosse considerado ilegal e imoral um convénio entre IPAAM e
SEMMAS para que o Municipio realizasse o licenciamento das obras da prdpria
municipalidade, questionando com forte énfase o poder de autogestio e autocontrole do ente
local.

A ac¢do considerou Manaus fora do pacto federativo, em uma possivel posi¢do, conforme
a acusagdo, contraria aos principios constitucionais da impessoalidade e da moralidade
ambiental. Esta sugere claramente que o Municipio ndo pode ter capacidade e credibilidade
para licenciar as obras do proprio Municipio, como se, além do Municipio ndo ser autbnomo,
nao houvesse nenhuma chance de os profissionais que atuam no Ente Municipal serem tao
confidveis quanto os que atuam no 6rgdo ministerial da esfera federal, corroborando para a
visao torta de ente incapaz atribuido ao Municipio.

Essa visdo foi ainda compartilhada e confirmada pela 5* Turma do Tribunal Regional
Federal — TRF-1. Pela l6gica, esta visdo também transformaria o Estado em subordinado a
Uniao e a Unido subordinada a um ser maior imaginario. Em sentido contrario, se a Unido pode
licenciar o que lhe determina a Lei, inclusive obras prdprias, fica em aberta a pergunta: por que
os Municipios, entes federados com espelhamento juridico, estariam cometendo crime, como
Entes Federados, em licenciar as obras da prépria municipalidade?

A Lei Complementar n° 140, de 2011, embora considerada um avanco, carece de
formulacdes claras sobre os principios constitucionais que pretende regulamentar, em especial

quando trata das competéncias concorrentes, 0 que mantém e alimenta a controvérsia sobre o
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papel do Municipio na Federacdo, em especial na 4rea da gestdo ambiental. A Lei
Complementar, que teve como objetivo central a regulamentacao da divisdo de tarefas na gestdao
do meio ambiente no Brasil, considerando, em especial, a delimita¢do do interesse local e por
consequéncia determinando o impacto local quando adstrito e circunscrito aos limites do
Municipio, ao conferir poder regulatorio ao Estado, através da regulacdo e controle da
capacidade e governanca dos Municipios na matéria ambiental, terminou por requerer
entendimento da esfera estadual das atribuicdes da esfera local.

O resultado mais controverso, no entanto, da-se por conta de uma interpretacao quanto
a funcdo sintatica da palavra tipologia, que ndo tem outra interpretacdo que nao seja definir
tipos, classes, espécies. Na aplicacdo da interpretacdo de tipologia referente ao impacto local,
no Amazonas, foi dada interpretacdo de regulamento, defini¢do de capacidade, determinagdo
de divisao por dimensao e volumetria, como visto na Resolu¢ao do Conselho Estadual de Meio
Ambiente do Amazonas.

Na Resolucao n° 15 de 2013, o CEMAAM na tentativa regulamentar o que poderia ser
impacto local no Amazonas fez dois entendimentos juridicos antagdnicos na mesma Resolugao.
O primeiro logo no artigo 2°, que descreve entender por impacto local todos os impactos de
empreendimentos ou atividade, potencial ou existente, cuja area de influéncia afete apenas os
limites de um municipio. Depois, sem nenhum outro instrumento juridico capaz de explicar
quais as varidveis que determinam a capacidade de licenciar de um ente local, remete a
interpretagdo do “impacto local”’, no Amazonas, a um anexo com uma relacao de atividades,
onde o impacto local passa a ser classificado por critérios de porte e potencial poluidor e
natureza da atividade. Tal listagem de atividades nio vem acompanhada de qualquer
justificativa que relacione o principio do “impacto local” do Artigo 2° com os critérios
implicitos na listagem do Anexo I, desprezando assim, o valor semantico do termo tipologia.

Existe, portanto, por parte de varias instituicdes do Amazonas, uma visao de hierarquia
administrativa do ente Municipio ao Estado. Antes da regulamentacdo da LC n° 140 de 2011
no Conselho Estadual de Meio Ambiente do Amazonas, a SEMMAS, atuava conforme os
principios constitucionais da localizagdo do interesse, ou melhor, do interesse local,
entendimento compartilhado pelo Tribunal de Justica do Amazonas e pelo Ministério Pablico
Estadual, conforme se depreende do processo n° 001.09.205902-4, movido pelo SINDUSCON.

O resultado foi um crescente protagonismo municipal na 4rea até o ano de 2012, saindo
de 29% das licencas emitidas em Manaus no ano de 2009, para quase a metade em 2012, quando
0 6rgdo municipal em 4 anos dobrou o volume de licengas ambientais emitidas na cidade contra

um nimero estadual que praticamente se repetiu no mesmo periodo (2009 a 2012). No entanto,
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no mesmo periodo nenhum dos Municipios conseguiu instalar o licenciamento ambiental no
ambito de sua administragdo.

A desconexdo entre a os tipos e os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade, opostas ao entendimento didatico de impacto local, afere a caréncia de autonomia
dos Municipios e aumenta a distancia do significado de Ente federativo. Tal caréncia esta
relacionada, ainda, aos varios fatores associados aos diversos processos de descentralizagdo dos
servicos essenciais da Federacdo na sua grande maioria inconclusos ou inexistentes. Muitas
destas acoes relativas a temética ambiental, que deveriam ser realizadas sob o principio da
subsidiariedade, ocorrem de forma parcial. Como exemplo, a Unido, seja por determinacao
legal, seja por politicas de governanca, tem diversos processos de descentralizacdo de
competéncias em material ambiental do ente federal para os Estados. Essa pratica, no entanto,
tem redundado em uma espécie de represamento das diversas atividades e politicas publicas
ambientais na esfera intermediaria, no caso, os Estados, que ndo as repassam ao ente local. O
mesmo principio da subsidiariedade, que fomenta que a acdo deveria ser atendida no ente mais
proximo do problema, ndo encontra espelhamento do Estado para o Municipio na mesma
propor¢ao com que fazendo € feita na descentralizacio da Unido para os Estados. A
descentralizando até o ente federativo mais préximo, os Municipios, ndo é percebida.

No tratamento hierarquizado, chamado de conflito de competéncias, impde ao ente local
papel secundario na governanga do territorio local. Nesse sentido, é possivel afiancar que o
ponto chave para a determinacdo do poder de licenciar estd intrincado no poder econémico e
politico que o licenciamento propicia. Fosse ele altruista, com foco ético na realiza¢do do
controle sobre as atividades potencialmente degradadoras ou utilizadoras de recursos naturais,
ndo haveria sobreposicdo territorial de atribui¢des, além do que o interior do Estado seria
assistido pelo ente estadual na mesma propor¢ao que atua na capital.

Considerando, ainda, o licenciamento ambiental como instrumento de governanga,
percebe-se que existe uma desconexdo entre os estudos prévios, exigidos pelos 6rgaos de meio
ambiente, hipervalorizados pelos Ministérios Publicos, mas que em sua esséncia sdo meros
documentos burocraticos, posto que nao sdo ferramentas de governanga dos licenciados, mas
apenas meras condicionantes a expedicdo da licenca, demonstrando total falta de
monitoramento. O caso relatado do Municipio de Boca do Acre desafia o poder publico também
neste quesito.

A governanca ambiental, desde o local até a escala nacional, carece de efetividade
também por falta de modernizacio e implementacdo de uma Politica Nacional de Meio

Ambiente atualizada que, de forma abrangente, construa um cendrio de assimetria com
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equilibrio na escala do Municipio, respeitando as diferencas regionais e o nivel de estruturacdo
de cada um, além de incorporar a sustentabilidade entre seus objetivos principais.

Ao desenvolver a identificagdo dos fatores determinantes no atual modelo de
governanca ambiental, em especial a local, percebe-se entre tedricos municipalista e nao
municipalistas, que um dos principais fatores deste distanciamento entre a implementacdo de
politicas de meio ambiente e a governanca, esta na propria historicidade brasileira, onde, ao
reverso do que ocorreu na maior parte dos paises e primordialmente nos paises mais
desenvolvidos, as estruturas locais nao foram originarias de movimentos naturais, familiares ou
coletivos com necessidades e tendéncias a formagdo de um poder local estruturado, e sim,
criados por determina¢do do Ente superior por interesses diversos, desprezando a logica do
interesse surgido nas necessidades dos grupos locais para compor o cenario maior, a Federagao.
Desde a criagdo de Municipios por vontade politica, até a formatagao de um modelo federalista
unico no mundo, o Brasil ndo formatou uma estrutura politica de facil explicacdo e
interpretacao.

Na éarea da governanga ambiental, foram considerados os diferenciais conceituais na
apresentacao da formatacao dos modelos debatidos, evoluindo-se desde os primeiros passos da
necessidade de gestdo social primordial, até o mais moderno conceito de boa governanga, o que
determinou o entendimento claro de que € na relacdo institucional com os municipios que o
modelo federativo encontra grande parte dos percalcos da descentralizagdo administrativa.

Na anélise do licenciamento como instrumento de governanga ambiental, mesmo com
resguardo da heterogeneidade da formata¢do municipalista brasileira, em especial no Estado do
Amazonas, caracterizou-se a governanga aplicada pelo ente federativo estadual em dois
momentos. Num primeiro estabeleceu-se um comparativo com os processos de licenciamento
realizado em todos os municipios do Amazonas de forma direta pelo IPAAM, considerando-se
o fato de que, no Estado, somente Manaus exerce o poder de licenciar, o que foi analisado
comparativamente num segundo momento.

Em compara¢do com a realidade nacional, as diferencas, no Amazonas, se acentuam.
Enquanto que em no plano nacional, a segunda maior parcela de populagao € a que reside em
cidades que tem entre 100.001 a 500.000 habitantes, no Amazonas essa ¢ a menor das cinco
classes populacionais, com apenas um municipio, entre outas disparidades populacionais.

Na avaliacdo dos instrumentos de governanca locais no Amazonas, ndo existem
nimeros animadores em nenhuma regido do Estado. Ao considerarem-se as estruturas de

sistemas municipais de meio ambiente, tais como secretarias exclusivas ou compartilhadas com
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outras dreas da gestdo publica, conselhos municipais de meio ambiente e fundos municipais de
meio ambiente, segundo dados compilados nacionalmente pelo IBGE.

Considerando os numeros do 6rgdo licenciador estadual, referentes as licengas
concedidas apenas nos municipios do interior do Estado, onde o governo exerce o monopdlio
do licenciamento, de acordo com o nimero médio de licengas ambientais concedidas para cada
Municipio, de 2008 a 2014, todos tiveram licencas emitidas, sendo que os Municipios que
tiveram mais atendimento e prestacdo do servigo pelo Estado, ou estdo localizados proximos a
Manaus, na chamada Regidao Metropolitana, ou sdo considerados estratégicos politicamente,
como a regido conhecida como area central do arco do desmatamento, entre Humaitd e
Parintins, na divisa com os Estados do Mato Grosso e Par4, e a regido central do Estado, entre
Coari e Tefé, polo petrolifero.

A partir do ano de 2013 os niimeros apresentam um distanciamento na atuac¢ao do érgio
municipal de meio ambiente em Manaus, reduzindo a sua participagdo no total de licengas
emitidas em atividades que impactam em Manaus. A provavel causa é a interpretacdo
concentradora e hierarquizada pelo Estado, com o aceite favoravel das autoridades municipais
naquele momento, ao interpretar a determinacio de impacto ambiental de dmbito local. E
simples perceber que a dita LC determina que os conselhos como o CEMAAM deveriam
interpretar a tipologia, que em analise gramatical em varios dicionarios traduz tipologia como
estudo de tipos, além da manifestacdo de consagrados juristas para quem tipologia ndo tem
relacdo com propor¢do de tamanho ou capacidade de gerar impacto. Os tipos descritos no
estudo sdo as licengas prévias, de instalacao ou de operagao.

No ano de 2014, o Produto Interno Bruto do Amazonas foi de R$ 86.668.634.770,00,
onde Manaus registrou sozinha, um PIB municipal de R$ 67.572.523.000,00, ou seja, cerca de
78% de todo o PIB estadual. S6 para efeito de comparacao, o segundo e o terceiro lugares no
PIB daquele ano, foram, respectivamente: Coari, com pouco mais de 3 bilhdes de reais, ou 3,5%
do total estadual; e Itacoatiara, com menos da metade de Coari, ou pouco mais de 1,6% do
registrado no Amazonas. Japura, em dltimo lugar, registrou o menor valor, cerca de 57 milhdes
de reais, menos de 0,07% do total, num cenério de desigualdade permanente que também
justifica o comportamento do ente estadual em se manter focado na gestao de suas atribuigdes,
majoritariamente na cidade de Manaus, rivalizando com o poder publico de Manaus, em
detrimento dos Municipios do interior do Estado.

Além da visao de hierarquia administrativa, subtrai-se ainda, de forma mais grave, as

garantias constitucionais da autonomia dos entes federados.
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A inter-relacdo do ser humano com o local € fato basilar da propria historicidade humana
no planeta, considerando que as cidades, antecedentes aos Municipios, sdo obras do carater
territorialista humano. E pela ocupacdo e dominio do espaco que se molda o territorio. Desde
as primeiras aglomeracdes, a necessidade do ser humano de agrupar-se, mostra-se vital para
que possa se desenvolver e atender suas principais necessidades, além de lhe conferir um papel
politico e econdmico na sociedade. Logo, como resultado dessa relagdo de forgas, contata-se
que € no local que a vida humana ocorre e realiza todas as suas necessidades.

Nesse debate, a formacgao do Estado e a existéncia de governo, sob suas mais variadas
formas, transforma o homem num permanente negociador e construtor de regras. Regras amplas
e que se referem ndo a simples relacio de comandados e comandantes, representados e
representantes, reis e suditos, mas sim de entre homens através das estruturas do contrato social.
Nao ha que se discutir sobre a natureza associativa e submissa a regras, inerentes ao ser humano,
posto que, mesmo em uma situacdo de ndo-governo, haveriam regras de anarquia, por minimas
que sejam. Fica claro, entdo, a necessidade de governo e a presencga de Estado.

No Brasil, o modelo federativo fundado na proclamacao da Reptblica, ha mais de 120
anos, determinou na Constituicdo Federal de 1988 que o Municipio deixava de ter um
tratamento de subordinado administrativo para compor-se com o Distrito Federal, os Estado e
Unido como Ente Federativo. Tanto pelos resultados das diversas andlises de um dos mais
importantes instrumentos de gestdo ambiental governamental, o licenciamento, quanto pelas
diversas formas de entender os municipios em grau de importancia menor, oS governos
permanecem na visao anterior a ultima Constituicdo Federal, de subordinacdo e dependéncia
dos governos locais e aumentam os problemas de falta de governanca ambiental efetiva no
ambito local.

Os instrumentos democréaticos de controle, em especial a Accountability, amplamente
estudada neste trabalho, impulsionam as diferencas e fortalecem as falhas na descentralizacdo
administrativa brasileira.

A hipétese levantada na pergunta de partida da tese mostra-se real e mais, totalmente
repicada no Estado do Amazonas, onde as estruturas de governanca ambiental mostram-se
ainda em processo de fragilizagcdo, aos moldes do que foi praticado no pais ao longo da histéria.
A descentralizagdo no Amazonas, em situacdo de maior gravidade que a registrada em cenério
comparativo nacional, além de incompletos sdo preconceituosos, represados e
equivocadamente postos como parte de uma hierarquia administrativa ambiental.

O modelo federativo brasileiro fartamente debatido ndo € visto como um modelo de

democracia descentralizadora. Os estudos sobre essa matéria, bastante visitada, vém
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demonstrando a pouca flexibilidade dos governos centrais quanto a descentralizacdo dos
servicos essenciais do Estado. Percebe-se haver um privilégio da esfera federal em detrimento
das diferencas regionais e locais que resulta na reprodu¢ao de um modelo que concentra poderes
e inviabiliza qualquer intento de implementacdo de governanca descentralizada por nao ter
acobertamento entre as letras juridicas.

Portanto, em nivel local, apesar de restar comprovado a responsabilidade por todas as
necessidades e impactos da existéncia humana, ndo existem sinais da boa governanga ambiental
na esfera mais proxima do cidadao, inclusive por parte dos que imaginam serem cidadaos
estaduais ou federais. Nem se vislumbra a curto prazo, marcos de reconhecimento do poder
local nesse cenario, inclusive com a simples aplicacdo do que a legislacdo determina como

impacto local.
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Anexo 1. Varia¢do populacional do Amazonas por Municipio de 2010 a 2016, em ordem crescente.

Populacio Pol?ulag“&"l 0 Posicao P(‘)sigﬁ‘o Ar? a da
Classe Municipios Censo Estimativa % | Censo Estimativa unld‘ade‘
2010 2016 2010 2016 territorial
(IBGE) (IBGE) |2015 (km?)
Japura 7.326 4.660 -36 1 1 55.827,21
Itamarati 8.038 8.153 1 2 2 25.260,43
Itapiranga 8.211 9.040 10 3 3 4.231,15
Silves 8.444 9.147 8 4 4 3.748,83
Amaturd 9.467 11.047 17 3 5 4.754,11
Anama 10.214 12.653 24 6 7 2.453,94
Jho Sebastido do | 10,705 | 13.105 2 o [1074108
Jurua 10.802 13.581 26 10 19.442,55
Caapiranga 10.975 12.622 15 6 9.456,62
Uarini 11.891 13.276 12 10 9 10.274,68
Canutama 12.738 15.312 20 11 11 33.642,56
é Guajara 13.974 16.085 15 12 13 7.583,72
% Alvaries 14.088 15.729 12 13 12 5.923,46
T Novo Airdo 14.723 18.133 23 14 18 37.796,24
§ poa Visado 14979 18080 |21 s o |2s868s
3 Atalaia do Norte | 15.153 18.599 23 16 21 76.345,16
é Beruri 15.486 18.579 20 17 20 17.469,50
% Anori 16.317 19.749 21 18 25 6.036,36
Envira 16.338 19.143 17 19 23 7.505,81
Tonantins 17.079 18.632 9 20 22 6.446,89
Urucara 17.094 17.065 0 21 15 27.904,76
Marad 17.528 18.477 5 22 19 16.830,83
Urucurituba 17.837 21.650 21 23 29 2.906,70
Jutai 17.992 16.200 -10 24 14 69.457,42
Apui 18.007 21.031 17 25 28 54.244,92
li?gt;isgigel do 118,146 23.092 27| o 30 | 62:800.08
Pauini 18.166 19.488 7 27 24 41.624,67
Nhamunda* 18.278 20.633 13 28 27 14.105,60
Tapaua 19.077 18.039 -5 29 16 84.946,15

Continua



Continuagao

Populacio - Posicao Area da
= . Posicao LT, .
Classe Municipios Populacao | Estimativa % | Censo Estimativa unidade
Censo 2010 2016 2010 2016 territorial
(IBGE) (IBGE) 2015 (km?)
Novo Aripuand 21.451 24718 | 15 30 32 41.179,75
Ipixuna 22254 27.587| 24 31 34 12.109,78
Manaquiri 22.801 29.327| 29 B 38 3.975,28
Fonte Boa 22817 20.199 | -11 33 2% 12.155.43
Codajas 23.206 27.303 | 18 34 33 18.700,71
Careiro da Varzea 23.930 28.592| 19 35 37 2.631,14
Santo Antonio do 24.481 23378| -5 12.366,14
Ica 36 31
Barcelos 25.718 27.589 7 37 35 122.450,77
Rio Preto da Eva 25.719 31274| 22 13 40 5.813.22
8 Carauari 25.774 28111 9 39 36 25.778,66
le] .
= Presidente 27.175 33.703 | 24 25.421,25
B Figueiredo 40 41
<
= Barreirinha 27.355 31.105| 14 A1 39 5.750,56
8 Boca do Acre 30.632 33.840 | 10 42 42 21.938,62
R Eirunepé 30.665 34.461| 12 43 43 14.966,24
« .
s Eova Olinda do 30.696 35.800| 17 5.586,25
S orte 44 44
= ~
& |SoPaulode 31422 37.300| 19 19.658.50
) Olivenca 45 46
= Autazes 32.135 37.752| 17 46 47 7.623.27
Careiro 32.734 36.922| 13 47 45 6.090,84
Benjamin Constant 33411 40417 21 8.785,32
48 49
Borba 34.961 39.885| 14 49 48 44.236,25
Labrea 37.701 44071 17 50 51 68.262,70
Sao Gabriel da 37.896 43831 16 109.181,24
Cachoeira 51 50
Iranduba 40.781 46.703 | 15 32 32 2.214,25
Humaita* 44227 52354 | 18 53 53 33.129,13
Manicoré* 47.017 53.890| 15 54 54 48.299,25
§ Maués 52.236 61.110| 17 55 55 39.991,64
S g | Tabatinga 52272 62346 | 19 56 57 3.266.06
—_ 3 .
o £ |Tefé 61.453 62230 1 57 56 23.692,22
—
S E |Cour 75.965 83.929| 10 53 53 57.970,78
S =
R Manacapuru 85.141 95.330| 12 59 59 7.330,07
A Itacoatiara 86.839 98.503| 13 60 60 8.892,04
Aok Parintins 102.033 112.716 | 10 61 61 5.952,37
Hdeok Manaus 1.802.014 2.094.391| 16 62 62 11.401,09

Fonte: IBGE, 2017, elaborado pelo autor.

* Municipios que mudaram de categoria entre o Censo IBGE 2010 e a Estimativa IBGE 2016.

** Municipios com populagdo entre 100.001 a 500.000 habitantes.
*##* Municipios com populacio mais de 500.001 habitantes.



