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1 Introducao

As tltimas décadas testemunharam um aumento sem precedentes da populagio
mundial, o que tem se desdobrado em niveis preocupantes de escassez de recursos natu-
rais e polui¢io. Organizagdes governamentais de todo o mundo tém reagido a essa crise
ambiental por meio de instrumentos de politica ambiental, com destaque para o licencia-
mento ambiental e para a avaliagdo de impacto ambiental (AIA), os quais se tornaram
mandatérios em praticamente todos os paises do planeta (MORGAN, 2012).

O licenciamento e a AIA tém sido extensivamente estudados desde que foram
regulados pela primeira vez em 1969 nos Estados Unidos (ECCLESTON, 2008). Toda-
via, ainda persistem lacunas de investigagio, como a questdo da descentralizagio. Com
excecdo de poucos estudos cientificos que trataram explicitamente da descentralizagao
desses instrumentos em pafses como Indonésia (BEDNER, 2010) e China (MAQO; HILLS,
2002), a literatura, de maneira geral, aborda a descentralizagdo como uma questio mat-
ginal ou latente. Por exemplo, o conceito de descentralizagio néo foi sequer mencionado
em recentes estudos sobre o estado da arte da pesquisa na 4rea de licenciamento e AIA
(FISCHER; NOBLE, 2015; MORGAN, 2012; MORRISON-SAUNDERS et al., 2014;
POPE et al., 2013). Essa lacuna é preocupante, tendo em vista que, com a crescente
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complexificagdo da governanca ambiental global, torna-se cada vez mais importante
entender como os instrumentos de politica ambiental podem ser articulados entre niveis
jurisdicionais nas mais diversas escalas, da global & local (KEMP; PARTO; GIBSON, 2005;
NAJAM; PAPA; TAIYAB, 2006). Blocos econdmicos, como a Unido Europeia, e paises
de grande extensdo territorial, como o Brasil, precisam aprender a harmonizar politicas
ambientais em diferentes niveis de governo (JORDAN, 2000; MARSHALL, 2008).

As primeiras leis a tratarem de licenciamento ambiental no Brasil surgiram na
década de 1970 nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro (SANCHEZ, 2013). No nivel
federal, o licenciamento foi formalizado, juntamente com a AIA, entre os instrumentos
da Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 1981). As primeiras regulagoes dos
instrumentos favoreceram seu uso vinculado no 4mbito do governo federal e dos gover-
nos estaduais (FONSECA; RODRIGUES, 2017). Apesar de a constituigio brasileira de
1988 definir que a prote¢io do meio ambiente é uma competéncia comum aos trés entes
federativos, uma fragio relativamente pequena dos mais de 5000 municipios brasileiros
implementou o licenciamento ambiental nas décadas de 1980 e 1990. Havia certa confusio
juridica em relac@o a competéncia municipal para licenciar até que, em 2011, a Lei Com-
plementar 140 (LC140) regulamentou o artigo 23 da Constituigio Federal esclarecendo
as competéncias dos entes federativos na protegio ambiental (BRASIL, 2011). Tornou-se
claro que os municipios podem implementar um sistema de licenciamento complementar
aos estaduais e federais para atividades e projetos com potencial de impacto local, bem
como atuar de maneira subsididria ou supletiva aos estados e 2 Unifo. Ficou prevista,
ainda, a possibilidade de arranjos hibridos de cooperagio entre os diferentes entes. Esses
diferentes tipos e niveis de implementacio do licenciamento ambiental nos municipios
costumam ser referidos no Brasil como um processo de ‘municipaliza¢do’, um termo que
nio existe na lingua inglesa e que, apesar de néo ser sindbnimo de descentralizagio, se
confunde com o mesmo ao ser utilizado para se referir 4 adogio de instrumentos no nivel
municipal que historicamente estavam centralizados nos governos estaduais e na Unifo.

A implementacéo do licenciamento ambiental municipal cresceu significativamente
nos Gltimos anos. Em 2015, cerca de 30% dos municipios brasileiros declararam emitir
licengas ambientais em suas jurisdi¢oes (IBGE, 2016). Trata-se de um fendmeno parti-
cularmente polémico, pois os municipios brasileiros apresentam enormes desigualdades
e limitaces financeiras e técnicas de gestdo (SOUZA, 2005), uma situacio que hé anos
gera ceticismo em relagio a efetividade da descentralizacdo do licenciamento ambiental
no pais. Geralmente, essa preocupacio se dd em relagio a efetividade de ordem ‘procedi-
mental’ (LOOMIS; DZIEDZIC, 2018), ou seja, a capacidade de a administragio executar
os procedimentos de acordo com a legislagio.

A tendéncia da municipalizagio do licenciamento ambiental é, em parte, uma con-
sequéncia da mencionada LC140, que atribuiu aos conselhos estaduais de meio ambiente
a responsabilidade de definir as atividades e empreendimentos causadores de impacto
ambiental de Ambito local, cujo licenciamento é competéncia dos municipios(BRASIL,
2011). Esta previsao legal levou a revisio e criacdo de normas estaduais definindo tais
atividades e requisitos técnicos para que os municipios assumam a competéncia de li-
cenciar. Tais regulamentos estio dispersamente documentados no territério brasileiro.
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Pesquisadores brasileiros tentam, h4 anos, compreender o fendmeno da munici-
palizagdo do licenciamento ambiental (AZEVEDQO, 2007; STRUCHEL, 2016; NAS-
CIMENTO; FONSECA, 2017). Todavia, essas publicagdes, conforme se mostrard mais
adiante neste artigo, tém dado preferéncia ao estudo de ‘casos’. Poucos estudos tentaram
sintetizar e integrar o aprendizado regulatdrio e operacional com a implementagio do
licenciamento em diversos municipios e estados. Ciente desta lacuna de conhecimento,
o objetivo deste artigo foi sintetizar criticamente os regulamentos estaduais e os estudos
cientificos empiricos sobre a municipalizagdo do licenciamento ambiental no Brasil, bem
como explorar a percepgao de especialistas deste pais sobre os desafios da descentraliza-
¢do em contextos de restricio orgamentdria. Os resultados aqui apresentados podem ser
relevantes para pesquisadores interessados na temdtica da descentralizacdo de politicas
ambientais, ndo apenas no Brasil, mas também em blocos econdmicos e paises de arranjos
administrativos federativos, onde sdo relevantes questdes de escala e niveis de imple-
mentacio de politicas. O artigo também podera interessar a uma ampla comunidade de
gestores e reguladores que trabalham com o licenciamento ambiental.

2 Metodologia

Este estudo seguiu uma abordagem predominantemente qualitativa, que é indicada
para a investigacdo de problemas sociais ainda pouco explorados (CRESWELL, 2014).
Os dados foram coletados e analisados em trés etapas: anélise de conteiddo, revisio de
literatura e grupo focal.

2.1 Andlise de conterido dos regulamentos estaduais

O levantamento de normas foi realizado por meio de buscas no Didrio Oficial
dos estados brasileiros utilizando os termos “impacto ambiental local”, “licenciamento
ambiental municipal” e “municipalizacio do licenciamento ambiental”. Também foram
consultados os websites dos 6rgaos e conselhos estaduais de meio ambiente em busca de
normas nfo encontradas no Didrio Oficial ou para confirmar a atualizagdo do vigor das
normas encontradas. O Quadro 1 lista os regulamentos analisados nesta pesquisa, que
contemplam normas editadas até o dia 31 de dezembro de 2018. Para facilitar a comuni-
cagio, esse estudo adotou o termo “regulamento” para se referir a diversos tipos de requi-
sitos legais relacionados & municipalizagio, incluindo resolucdes, deliberagdes e decretos.
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Quadro 1 — Regulamentos estaduais sobre a municipalizagao do licenciamento

ambiental

Regiao Estado Regulamento analisado
Acre Nio encontrado.
Amapa Resolugio COEMA 46 de 2018
Amazonas Resolugio CEMAAM 15 de 2013

Norte Par4 Resolugio COEMA 120 de 2015
Rondodnia Resolugio CONSEPA 07 de 2015
Roraima Resolugio CEMACT 01 de 2017
Tocantins Resolugio COEMA 73 de 2017
Alagoas Resolugao CEPRAM 99 de 2014
Bahia Resolugio CEPRAM 4327 de 2013
Ceara Resolugio COEMA 01 de 2016
Maranhio Resolugio CONSEMA 24 de 2017

Nordeste Paraiba Deliberacio COPAM 3458 de 2013
Pernambuco Resolugio CONSEMA 01 de 2018
Piauf Resolugio CONSEMA 23 de 2014
Rio Grande do Norte Resolugio CONEMA 03 de 2009
Sergipe Resolu¢io CEMA 84 de 2013
Goids Resolucio CEMAM 02 de 2016

geersltt;@ Mato Grosso Resolugio CONSEMA 85 de 2014
Mato Grosso do Sul Decreto Estadual 10.600 de 2001
Espirito Santo Resolugio CONSEMA 002 de 2016

Sudeste Minas Gerais Deliberacio Normativa COPAM 213 de 2017
Rio de Janeiro Resolugio CONEMA 42 de 2012
Séo Paulo Deliberacio Normativa CONSEMA 01 de 2018
Parand Resolu¢io CEMA 88 de 2013

Sul Rio Grande do Sul Resolugio CONSEMA 37 de 2018
Santa Catarina Resolugio CONSEMA 11 de 2017

Fonte: Elaborado pelos autores.

A anilise de contetido, baseada nas recomendagdes metodolégicas de Krippendorff
(2004), utilizou os artigos das normas como unidade de analise para verificar o atendimento
a 10 questdes (explicitas na Figura 2). A pesquisa foi planejada de modo a contemplar
trés aspectos no processo de municipalizagio: i) como o conceito de “impacto local” é
empregado para delimitar a competéncia municipal; ii) quais os requisitos e procedimentos
necessarios para que os municipios assumam o licenciamento; e iii) como os estados tém
coordenado o processo.
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2.2 Andlise dos estudos empiricos

A revisdo da literatura académica buscou sintetizar o conhecimento empirico sobre
a municipalizagio do licenciamento ambiental. Publicagdes restritas a discussdes tedricas,
conceituais, ensaisticas ou juridicas, muito comuns no campo do direito ambiental brasilei-
ro, ndo foram analisadas. As buscas foram realizadas nas seguintes bases de dados: Directory
of Open Access Journals (DOAJ), Scielo, Science Direct, Scopus e Web of Science. Em cada
base, foram realizadas buscas por meio de termos em portugués e inglés, combinados da
seguinte maneira: “municipalizagio” AND “licenciamento ambiental”; “descentraliza-
¢ao” AND “licenciamento ambiental”; “municipaliza¢gio” AND “avaliagio de impacto
ambiental”; “descentralizacio” AND “avalia¢io de impacto ambiental”; “licenciamento
ambiental municipal”; “decentralization” AND “environmental licensing” AND “brazil”;
“decentralization” AND “environmental permitting” AND “brazil”; “decentralization” AND
“environmental approval” AND “brazil”; e “decentralization” AND “environmental impact
assessment” AND “brazil”.

As buscas também foram realizadas no Google Académico e na Biblioteca Di-
gital Brasileira de Teses e Dissertagdes. Também foram incorporados estudos que néo
foram encontrados na busca, mas que foram descritos e citados nos estudos empiricos
selecionados. Por se tratar de um dos primeiros estudos a explorar a literatura sobre o
tema, julgou-se pertinente utilizar publicagdes de vérias naturezas, além dos periédicos
cientificos. A pesquisa contemplou estudos publicados até 29 de abril de 2019. Apds a
primeira triagem, realizou-se uma leitura preliminar dos trabalhos de modo a verificar se
atendiam aos critérios da revisao. Foram identificados, por exemplo, muitos trabalhos que
nio tinham contetdo focado no licenciamento ambiental municipal, embora mencio-
nassem o tema. A andlise dos trabalhos selecionados foi feita independentemente pelos
autores do artigo, com subsequente comparagio e validacdo. Pretendeu-se entender os
principais objetivos e resultados dessas publicacdes que foram organizadas cronologica-
mente e conforme sua natureza.

2.3 Grupo focal

Grupos focais referem-se a uma forma de entrevista qualitativa que usa discussoes
em grupos formados por pessoas com conhecimentos e experiéncias similares para gerar
dados de interesse do pesquisador (MORGAN, 2008). O grupo focal néo teve a ambigio
de capturar a percep¢io de uma amostragem representativa de especialistas brasileiros.
Como é comum em metodologias na drea de ciéncias sociais aplicadas (BABBIE, 2013),
a amostra foi propositalmente escolhida para incluir participantes com ampla experiéncia
técnica e administrativa em temas ligados & gestdo ambiental municipal. Para o contexto
orcamentdrio e temporal da pesquisa, foi possivel incluir 4 especialistas. Apesar do nimero
aparentemente limitado de participantes, em grupos focais com esse perfil é recomendado
um ntmero reduzido de participantes para permitir que suas perspectivas sejam exploradas
mais profundamente (BLOOR et al., 2001). Os quatro participantes (codificados com a
letra “P”) tém o seguinte perfil:

Ambiente & Sociedade B S&o Paulo. Vol. 23, 2020 ® Artigo Original ® 2020;23:e02662



6 de 22 Nascimento, Abreu e Fonseca

* P1) mais de 10 anos de experiéncia em secretarias municipais de meio ambiente
de Minas Gerais e na secretaria de meio ambiente do estado, exercendo ativi-
dades ligadas & municipalizagio do licenciamento ambiental;

* P2) experiéncia de 5 anos em companhia municipal de saneamento e mais de 10
anos de carreira em 6rgio ambiental do Rio Grande do Sul, o estado brasileiro
com o maior ndmero de municipios realizando licenciamento ambiental;

* P3) carreira profissional de mais de 40 anos em cargos de lideranca em diversos
6rgdos ambientais nos niveis federal, estadual e municipal e atuagao em insti-
tui¢Oes internacionais; e

* P4) experiéncia de mais de 20 anos de lideranga em secretarias municipais de
meio ambiente do estado de Sdo Paulo e em partidos politicos.

O grupo focal foi aberto a observagdes externas, teve o dudio e video gravados e foi
moderado por um dos autores deste artigo. O debate foi conduzido de modo a entender
como a municipalizagdo do licenciamento pode ser feita em um contexto de restricoes
or¢amentérias e administrativas enfrentadas pelos municipios. Os participantes forneceram
um suporte interpretativo para os resultados anteriores e elucidaram aspectos até entio
pouco explorados na literatura. A discussio durou cerca de duas horas e foi inteiramente
transcrita e codificada para anilises.

3 Resultados e Discussao

A seguir sdo apresentados e discutidos os resultados obtidos por meio dos trés
métodos utilizados neste estudo: an4lise de contetido dos regulamentos estaduais, anélise
de contetido dos estudos empiricos e grupo focal.

3.1 Regulacdo Estadual do Licenciamento Ambiental Municipal

A maior parte dos regulamentos identificados nesta pesquisa foi editada apds a
publicacdo da LC140 (Figura 1). Na figura, os estados aparecem segundo a ordem de
publicacdo de seus regulamentos mais atuais. Enquanto algumas jurisdi¢oes ainda nao
dispunham de regulamentagio sobre o tema até a publicacdo da LC140, outras apenas
atualizaram normas j4 existentes.

Figura 1 — Cronologia dos regulamentos estaduais analisados

LC 140
MS RN RJ AL,MT, PI CE, 60, ES RS, PE, SP, AP
> 2(I301 }) 2I009 > 2011 >> 2612 >> 2013 >>2c;14 >> 2015 >> 2616 >> 2017 >> 2518 >
FB,AM, PL{ BA, SE PAE RO MA, MG, I;R, TO, 5C

Fonte: Elaborado pelos autores.
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O resultado compilado da andlise do contetido dos 25 regulamentos é apresentado
na Figura 2. Os requisitos para que os municipios assumam o licenciamento ambiental,
como esperado, estavam presentes em todos os regulamentos. Todavia, o nivel de deta-
lhamento desses requisitos varia substancialmente. Dos 25 regulamentos analisados, 48%
detalham diferentes niveis de capacidade de recursos humanos, definindo um ndmero
minimo de profissionais na equipe técnica do 6rgdo ambiental municipal em fungio do
porte do municipio e do nivel de licenciamento que este deseja assumir. Também foram
identificados 17 regulamentos (68%) que previam a atuagio subsididria do estado for-
necendo algum tipo de apoio aos municipios que desejam assumir o licenciamento. Este
suporte é relevante, pois os municipios que estdo comegando a exercer sua competéncia
podem se beneficiar da experiéncia dos 6rgios estaduais. Conforme argumenta Neves
(2016), nao é possivel para os municipios atenderem integralmente a uma agenda am-
biental sem estratégias de suporte intergovernamental.

O fato de a LC140 nio ter deixado explicita a defini¢do de “impacto ambiental
local” tem levado os estados a tratarem essa questio por meio de regulamentos. Isso
esteve refletido em 16 (64%) dos regulamentos analisados, que explicitavam, ainda que
vagamente, o conceito de ‘impacto local’. Apesar das diferencas de redagao, todos esses
16 consideraram como ‘local’ o0 impacto restrito aos limites territoriais de um sé municipio.
Adicionalmente, 88% dos regulamentos apresentavam uma listagem de atividades e em-
preendimentos considerados, segundo critérios de porte e potencial poluidor, causadores
de impacto ambiental de Ambito local.

Procedimentos administrativos para a habilitacio dos municipios estavam previstos
em 76% dos regulamentos. Observou-se certa similaridade procedimental nesses regula-
mentos estaduais que, de maneira geral, orientam o municipio interessado a manifestar
o interesse de assumir a competéncia do licenciamento ao 6rgio ou conselho estadual
de meio ambiente, informando as atividades e o nivel de licenciamento que pretende
recepcionar, para que, entio, o estado possa avaliar o atendimento aos requisitos e for-
malizar a habilitagio.

Em 16 regulamentos analisados (64%), previa-se a necessidade de o municipio, uma
vez habilitado, prestar informagdes ao 6rgao ambiental estadual sobre as agoes executadas.
O repasse de informacoes pode ocorrer de duas formas: por meio de envio de relatérios
periédicos informando as atividades licenciadas; ou por sistema informatizado. A anélise
também identificou, em 09 regulamentos (36%), a previsdo sobre o acompanhamento
da capacidade institucional dos 6rgaos ambientais municipais, de modo que possam ser
desabilitados pelo estado caso percam os requisitos inicialmente comprovados.
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Figura 2 — Percentuais de atendimento as questdes analisadas nos regulamentos

Define os requisitos necessarios para que o0s
municipios assumam o licenciamento?

100%

Define as tipologias com impacto ambiental de
ambito local?

Esclarece os procedimentos administrativos para a
habilitagdo dos municipios que pretendem assumir o
licenciamento?

Prevé alguma forma de apoio (financeiro, técnico,
institucional, etc ) do estado aos municipios?

Apresenta definicéo para o termo 'impacto local'?

Prevé monitoramento, por parte do estado, das
acdes administrativas dos municipios que assumiram
o licenciamento?

Dispde sobre delegacéo de agGes de competéncia
do Estado para os municipios?

Prevé critérios diferenciados em funcéo dos
diferentes niveis de capacidade institucional dos
municipios que pretendem assumir o licenciamento?

Dispde sobre 0s municipios gue ja realizavam
licenciamento antes da publicagéo do regulamento?

Prevé se o municipio pode perder a habilita¢éo?

Fonte: Elaborado pelos autores.

A capacidade institucional dos municipios é uma das maiores preocupagdes dos
regulamentos. Tal preocupagio ja havia sido encontrada na descentralizagio da avaliacdo
de impacto na Indonésia (BEDNER, 2010), o que sugere que o Brasil pode espelhar um
problema existente em outros paises em desenvolvimento. De maneira geral, os requisi-
tos legais estaduais, apesar dos diferentes niveis de detalhamento, tentam assegurar que
os 6rgaos municipais disponham de condicoes minimas para exercer sua competéncia,
evitando a precarizacio dos instrumentos. Todavia, os estudos empiricos sobre o tema,
conforme apresentado a seguir, mostram que a previsao regulatéria nem sempre é refletida
na pratica.

3.2 Conhecimento empirico sobre a municipalizacdo

A revisdo dos estudos empiricos, publicados até 29 de abril de 2019, resultou na
selec@o de 20 artigos publicados em periddicos cientificos, 11 artigos publicados em anais
de congressos, 21 dissertacoes de mestrado e 01 tese de doutorado, totalizando 53 publi-
cagdes analisadas. Os estudos analisados sdo apresentados no Quadro 2.

O ritmo de publicacdes manteve-se baixo até 2010, periodo em que predomi-
naram dissertacoes de mestrado. A partir de 2011, observa-se um aumento do ntimero
de publicacdes, o que pode estar relacionado ao estimulo promovido pela LC140. Este
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crescimento baseou-se, sobretudo, em artigos publicados em periédicos cientificos, que
até entdo eram escassos na literatura. Embora o ntimero ainda tenha sido relativamente
pequeno, nota-se uma crescente atengio da comunidade cientifica, também refletida no
maior nimero de congressos que receberam trabalhos sobre a municipalizacéo.

A maioria das publicagdes refere-se a estudos de caso, sobretudo de caso tnico
de municipios (30 publicagdes). Exemplos de andlises comparativas entre diferentes
municipios, estados e regides geograficas podem ser encontrados nos trabalhos de Panta
(2006), Sanjuan (2007), Vilas-Boas (2008), De Souza (2013), Macedo Jr. (2014), Abreu
e Fonseca (2017) e Nascimento e Fonseca (2017). De modo similar, as pesquisas tém
se baseado, metodologicamente, em informagdes coletadas junto a representantes dos
orgéos licenciadores municipais. Poucos estudos tém buscado entender a percepgio de
diferentes partes interessadas, tais como consultores, empreendedores e sociedade civil.
Algumas excegdes neste contexto incluem os trabalhos de Senff (2008), Prearo Jr. e
Barros (2013), Battistella et al. (2015), Abreu e Fonseca (2017), Barros et al. (2017) e
Nascimento e Fonseca (2017).

Quadro 2 - Estudos empiricos analisados no trabalho

Numero de
Ano | Autor Tipo de publicagio municipios
estudados
2001 Schneider (2001) DM 1
2006 Demarchi e Trentini (2006) AC 1
Panta (2006) DM 6
Mendes (2007) DM 1
2007  |Moreira (2007) DM 1
Sanjuan (2007) DM 3
Joos | Senff (2008) DM 1
Vilas-Boas (2008) DM 2
Chuvas (2009) DM 48
2009 | Monteiro (2009) DM 1
Silva (2009) DM 1
2010 Blazina e Lipp-Nissinen (2010) AP 70
Portela et al. (2010) AP 1
Almeida Neto et al. (2011) AP 1
Aratjo e Costa (2011) DM 1
Correa (2011) AP 1
2011 Daneluz et al. (2011) DM 1
De Oliveira (2011) AP 1
Escobar (2011) AP 5
Nascimento e Bursztyn (2011) AC 10
Pereira et al. (2011) AP 33
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5012 Lima (2012) AP 1
Marconi, Borinelli e Capelari (2012) AC 1
Brandt et al. (2013) AP 1
Cetrulo et al. (2013) AC 1
2013 De Souza (2013) TD 2
Guilherme e Henkes (2013) AP 1
Prearo Jr. e Barros (2013) AC 1
Ribas, Kohler e Costa (2013) AP 5
Abreu (2014) DM 4
Gurgel Jr. (2014) AP 1
2014 Macedo Jr. (2014) AC 4
Machado e Krieger (2014) AC 28
Moraes e Souza (2014) AC 1
Tassi e Kithn (2014) AP 1
Battistella et al. (2015) AP 1
Costa (2015) DM 2
Fredo (2015) DM 4
2015 Lima (2015) DM 1
Rodrigues (2015) DM 1
Santos (2015) DM 1
Santos e Mendez (2015) AP 7
2016 Magrinelli (2016) AC 13
Margal e Oliveira (2016) AP 16
Abreu e Fonseca (2017) AP 4
Barros et al. (2017) AP 1
2017 | Ferreira Filho e Beltrao (2017) AC 3
Nascimento e Fonseca (2017) AP 84
Pagotto e Pizella (2017) AC 1
Alencar (2018) DM 1
2018 Chiochetta e Tedesco (2018) AP 2
Machado (2018) DM 3
Monte (2018) DM 8

AC — Artigo publicado em anais de congresso; AP — Artigo publicado em periédico cientifico; DM — Dis-
sertacao de mestrado; TD — Tese de doutorado.
Fonte: Elaborado pelos autores.

Os estudos analisados apresentam diversos resultados similares em relacdo aos
aspectos positivos e negativos das experiéncias de municipalizagio. Por exemplo, o li-
cenciamento ambiental municipal foi caracterizado como mais 4gil, quando comparado
a esfera estadual, e com a possibilidade de ser mais efetivo no controle das atividades,
em razdo da proximidade geografica do poder publico, empreendedores e populagio

local (PANTA, 2006; SILVA, 2009; PORTELA et al., 2010; DANELUZ et al., 2011;
MACHADO; KRIEGER, 2014; FREDQO, 2015). Paralelamente a identificacdo de alguns
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aspectos positivos, os estudos tém revelado problemas de capacidade institucional dos
orgaos licenciadores municipais. A falta de recursos financeiros nas secretarias municipais
de meio ambiente emergiu como um dos principais obstéculos para a municipalizagdo
do licenciamento, sendo relatada, por exemplo, por Schneider (2001), Monteiro (2009),
Costa (2015), Margal e Oliveira (2016) e Monte (2018). Outros estudos, embora nio
mencionem explicitamente dificuldades orcamentdrias nos municipios investigados,
relatam problemas relacionados a insuficiéncia de profissionais e de recursos materiais
nos 6rgdos ambientais municipais (DEMARCHI; TRENTINI, 2006; CHUVAS, 2009;
PEREIRA et al., 2011; BRANDT et al., 2013; GURGEL JR, 2014; RODRIGUES, 2015;
PAGOTTO; PIZELLA, 2017; ALENCAR, 2018).

De maneira geral, a analise dos estudos empiricos revelou um certo amadurecimento
académico sobre a avaliacido do tema da municipalizacdo — e o que é mais importante:
que a pratica revelada nos vérios estudos contrasta com os objetivos dos regulamentos
estaduais. Apesar de os regulamentos exigirem uma série de requisitos que buscam asse-
gurara capacidade administrativa do municipio, a literatura empirica mostrou problemas
persistentes de capacidade institucional em 6rgdos ambientais municipais que, em tese,
foram formalmente habilitados para realizar o licenciamento. Este contraste leva ao
questionamento quanto a eficiéncia do modelo regulatério de descentralizagio que vem
sendo praticado nos estados brasileiros. Por exemplo, a mera verificagio de atributos
institucionais e legislativos nos municipios parece nio capturar as dificuldades enfren-
tadas pelas administracdes municipais do pais. Conforme destaca Neves (2016), essas
dificuldades estdo relacionadas a falta de recursos orgamentérios que afeta os programas e
iniciativas ambientais dos municipios. Nesse contexto, é importante entender o seguinte:
como municipalizar o licenciamento e a avaliagio de impacto ambiental em um contexto
de persistentes restrigdes orcamentarias e administrativas? Essa foi a principal questao
tratada no grupo focal.

3.3 Grupo focal

O grupo focal, além de corroborar as barreiras administrativas para a municipalizagio
identificadas na literatura, gerou informagdes que ajudam a entender as suas causas. Para
os participantes, os problemas percebidos na gestdo ambiental municipal tém diferentes
origens, sendo um dos principais o desequilibrio fiscal do pacto federativo brasileiro, que
deu diversas atribuicdes para os entes municipais, mas sem a devida alocagio de recursos
para honrar tais atribui¢es. Conforme apontado por um dos participantes, existe uma
dificuldade “que nio é da gestdo ambiental, ndo é da municipalizacdo do licenciamento
ambiental, é da municipalizacio de forma geral, com um pacto federativo que privilegia, do
ponto de vista de aporte de recursos e arrecadacio, os governos federal e estadual” (P4).

Os participantes concordaram que as particularidades politicas de cada estado
também afetam o processo de descentralizacdo do licenciamento. Isso ficou claro na
discussdo sobre o contraste de préticas entre os estados do Rio Grande do Sul e de Minas
Gerais. O participante P2 destaca que, até 2011, 60% dos municipios gatichos j4 realiza-
vam licenciamento, enquanto menos de 1% dos municipios mineiros eram formalmente
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habilitados pelo estado para exercer o licenciamento, conforme apontado por P1. Para P3,
essa diferenga é explicada essencialmente pelo perfil das liderancas politicas dos érgaos
estaduais de meio ambiente.

A escassez de financiamento para as politicas ambientais foi destacada como uma
das principais barreiras para a efetividade do licenciamento ambiental nos municipios.
As secretarias de meio ambiente tém tido dificuldade para se estruturar e se veem fre-
quentemente competindo com outras pastas da administragdo municipal. A discussdo
revelou que uma tentativa de mitigar esse problema ocorreu com a instituigio da Taxa de
Controle e Fiscalizacio Ambiental (TCFA), cuja arrecadagio deveria ser dividida entre
os trés entes federativos. Contudo, o participante P4 alegou que os recursos da TCFA
vinham sendo retidos pelos estados.

Foram elencadas diversas fontes de financiamento que poderiam ser buscadas pelos
municipios para viabilizar suas a¢des na drea ambiental. Royalties de petréleo e mine-
ragdo, multas ambientais e as proprias taxas de licenciamento ambiental foram fontes
destacadas por P4, que foi complementado pelo participante P2 ao relatar a experiéncia
do Rio Grande do Sul: “O que motivava os municipios a buscarem o licenciamento? Era
justamente a arrecadagio das licengas. Muito aconteceu por causa disso” (P2). O par-
ticipante P1 também mencionou a arrecadagio com as taxas de licenciamento e frisou
que “(...) a execucdo do processo de licenciamento traz o recurso; e nfo o recurso tem
que acontecer antes” (P1).

Outros relatos reforgaram o indicio de que o préprio sistema de licenciamento
ambiental gera recursos para sua manutengio. Um dos participantes expds que “assumir o
licenciamento fez com que o municipio se fortalecesse tecnicamente, conseguisse executar
concursos, contratar profissionais e montar uma equipe bésica multidisciplinar” (P4). Em
sentido similar, outro participante relata que, nos municipios onde atuou, a secretaria de
meio ambiente era “a segunda maior em arrecadagio, perdendo apenas para Fazenda” (P1).

O grupo focal foi permeado por um otimismo em relagdo a viabilidade da muni-
cipalizagio do licenciamento ambiental. Um dos participantes alertou que os gestores
ambientais municipais ndo devem esperar por melhorias de orcamento, mas sim, “a partir
da implementacio do instrumento, criar as condicoes para viabilizar o fundo municipal
de meio ambiente para ficar independente do or¢amento pablico” (P4).

4 Consideragoes Finais

Este artigo buscou sintetizar a experiéncia dos municipios brasileiros com o licen-
ciamento e a avaliagdo de impacto ambiental. Mais especificamente, buscou-se sintetizar
o quadro regulatério e o conhecimento empirico sobre o tema, bem como entender a
percepgio de especialistas sobre os desafios da implementacdo do licenciamento e da
AIA em contexto de restrigdes or¢amentérias. Os resultados revelaram que, embora o
processo de municipalizagio venha sendo cada vez mais regulamentado e praticado, ainda
sdo relativamente poucas as publica¢des académicas na drea. Dos 53 estudos cientificos
identificados e analisados, a menor parte foi encontrada em periédicos indexados com
revisdo de pares. Os estudos identificados estdo persistentemente preocupados com a
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caracterizagio da capacidade institucional das administragoes puiblicas locais em um ou
poucos casos. Além disso, tendem a adotar metodologias que favorecem o diagndstico de
problemas, em vez de buscar solucdes capazes de vencer as barreiras existentes. O grupo
focal corroborou as informagdes disponiveis na literatura, mas, contrapondo a percepgiao
de que barreiras financeiras dificultam a municipalizagao do licenciamento, revelou que os
gestores locais ndo devem esperar por reformas orgamentérias, mas sim utilizar o proprio
instrumento como um mecanismo de construcio de capacidade dos 6rgaos municipais.

Os potenciais beneficios da descentralizacdo de politicas ambientais, tdo fre-
quentemente mencionados na literatura internacional (JORDAN, 2000; MARSHALL,
2008), ainda nio foram profundamente analisados no contexto do licenciamento e da
avaliacdo de impacto. Como ficou mostrado aqui, existem diversas questdes a serem
exploradas, como, por exemplo, os meios de assegurar a descentralizagdo em contextos
de baixa capacidade institucional. Esse debate, no contexto brasileiro, precisa ir muito
além da defini¢do do que é impacto ambiental local ou da determinagio de critérios para
habilitagio de municipios, de modo a contemplar questdes de efetividade, colaboragio
e inovacdo administrativa e institucional. A heterogeneidade dos municipios brasileiros
dificulta a adogdo de férmulas simples para os problemas. Contudo, os resultados obtidos
nesta pesquisa sugerem mérito em explorar trés avenidas de pesquisa.

Primeiro, é preciso entender como os mecanismos de cooperacio podem ser
fortalecidos para garantir um desempenho minimo dos municipios. Apesar da sujei¢ao
dos 6rgaos municipais aos critérios definidos pelos estados, a experiéncia consolidada
dos 6rgdos ambientais estaduais pode ser uma valiosa fonte de conhecimento técnico e
administrativo que precisa ser mais sistematicamente aproveitada pelos entes municipais.
E vice-versa: as experiéncias municipais podem subsidiar o aprimoramento das praticas
e politicas estaduais.

Em segundo lugar, é preciso entender em que medida as dificuldades da gestio
ambiental municipal estdo relacionadas aos desequilibrios orcamentéarios do federalismo
brasileiro. Tanto a literatura e o grupo focal indicaram que a municipaliza¢do do licencia-
mento é profundamente influenciada pela histérica precariedade das finangas municipais.
Todavia, ainda nio esta claro o nivel de influéncia desse contexto.

Por fim, vontade politica e engajamento por parte dos governos locais sdo elementos
fundamentais para fazer face aos desafios. E necessrio um comprometimento genufno
da administragdo municipal, que ndo deve encarar o licenciamento como um mero rito
burocratico do poder executivo, mas sim como um instrumento capaz de dar apoio
promogao da sustentabilidade local. Sem este comprometimento, ha o risco de que a
descentralizagio represente o acréscimo de mais uma camada de responsabilidades no
nivel local, replicando os problemas ja existentes nos niveis estaduais e federal.
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DESCEN’I_“RALIZACAO DO LICENCIAMENTO E DA
AVALIACAO DE IMPACTO AMBIENTAL NO BRASIL:
REGULACAO E ESTUDOS EMPIRICOS

Resumo: O licenciamento e a avaliacio de impacto ambiental sdo cada vez mais
implementados pelos municipios brasileiros, que historicamente tém problemas de
capacidade institucional. O objetivo deste artigo foi sintetizar criticamente os regulamentos
e os estudos cientificos empiricos sobre o uso descentralizado desses instrumentos no Brasil,
bem como explorar a percepgio de especialistas sobre esse fendmeno. A metodologia
seguiu uma abordagem qualitativa sequencial, com dados coletados por meio de revisio da
literatura, anélise de contetido dos regulamentos estaduais e grupo focal. Verificou-se que
parte dos objetivos dos 25 regulamentos analisados nfio est4 claramente refletida na pratica.
As 53 publicagdes identificadas corroboram diversos problemas de capacidade institucional
nos municipios. O grupo focal revelou que o licenciamento municipal, apesar dos desafios,
poderia funcionar como um mecanismo de construgio de capacidade institucional local.
O artigo acentua a importancia da capacitacdo e da inovagio institucional nos municipios
e sugere estudos futuros.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental; avaliacio de impacto; descentralizagio
politica; aprendizado; Brasil.

DECENTRALIZATION OF ENVIRONMENTAL LICENSING AND IMPACT
ASSESSMENT IN BRAZIL: REGULATION AND EMPIRICAL STUDIES

Abstract: Environmental licensing and environmental impact assessment have been
increasingly implemented by Brazilian municipalities, which have been historically plagued
by problems of institutional capacity. The aim of this paper was to critically synthetize the
regulations and scientific empirical studies about the decentralized implementation of such
tools in Brazil, as well as to explore the perception of specialists about this phenomenon.



This study adopted a predominantly qualitative and sequential approach, informed by
data collected through content analysis of state regulations and a focus group. Overall,
findings show that part of the objectives of the 25 reviewed regulations is not clearly
reflected in practice. The 53 identified publications corroborate the existence of problems
of institutional capacity in municipalities. The focus group revealed that decentralization,
despite the challenges, could be a driver of institutional capacity at local administrations.
The article highlights the need for capacity-building and institutional innovation, and
suggests future avenues of research.

Keywords: Environmental licensing; impact assessment; political decentralization; learning;
Brazil.

DESCENTRALIZACION DEL LICENCIAMIENTO AMBIENTAL
Y DE LA EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL EM BRASIL:
REGULACION Y ESTUDIOS EMPIRICOS

Resumen: El licenciamiento y la evaluacién de impacto ambiental son cada vez més
implementados al nivel de los municipios brasilefios, que histéricamente tienen problemas
de capacidad institucional. El objetivo de este articulo fue sintetizar criticamente las
regulaciones y los estudios cientificos empiricos sobre la municipalizacién en Brasil, asi
como explorar la percepcién de especialistas sobre ese fenémeno. La metodologia siguié un
abordaje cualitativo secuencial, con datos recolectados por medio de revisién de la literatura,
anélisis de contenido de los reglamentos y grupo focal. Se ha comprobado que parte de los
objetivos de los 25 reglamentos analizados no estian claramente reflejados en la practica.
Las 53 publicaciones identificadas corroboran diversos problemas de capacidad institucional
en los municipios. El grupo focal revel6 que el permiso municipal podrfa funcionar como
un mecanismo de construccién de capacidad institucional local. El articulo enfatiza la
importancia del desarrollo de capacidades y la innovacién institucional en los municipios.

Palabras clave: Licenciamiento ambiental; evaluacién de impacto ambiental;
descentralizacién; aprendizaje; Brasil.

[E3) ev-ric Todo o conteldo deste periddico, exceto onde esta identificado, esta licenciado sob uma Licenca Creative Commeons



