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Resumo: A descentralizac&o, como parte da implementacéo
daPoliticaNacional de Meio ambiente, tem ocorrido deforma
fragmentada, descontinua e seletiva, ao longo dasduas Gltimas
décadado século X X. Nesse periodo, os estados e municipios
brasileiros experimentaram diferentes graus de
descentralizac8o, tornando-se necessarias acdes coordenadas
pelo governo central. A vulnerabilidadeinstitucional devarios
estados e municipios, atrelada ao baixo capital social, sdo
fatoresrelevantes aserem considerados naformulagcéo de uma
politicaambiental efetiva.
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Introducéo

O tema politicas publicas tornou-se objeto de um intenso
debate nas duas Ultimas décadas do século X X. No &mago do debate
se situa uma ambiguidade existencial: por um lado, a crescente
compl exidade das soci edades, juntamente com umamaior expectativa
socia no sentido de regulacdo publica; por outro lado, uma maré
liberal passou a representar limitacdes efetivas a acdo estatal. Uma
caracteristicaevidentedoinicio do século X1 X tem sido, nesse sentido,
a busca de novas formas de regulacdo, aternativas a acdo imperial
do Estado, mas também capaz de superar as evidentes imperfeicdes
do mercado.
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As politicas publicas podem ser implementadas de formas
digtintas, podendo ser altamente centralizadoras, ou materializadas
em parceriacom outrasinstitui ¢des e esferas de governo e até mesmo
com organizagdes da sociedade civil organizada. Mas podem também
se dar por meio de acdes terceirizadas, desconcentradas ou ainda
descentralizadas para outras esferas de governo.

A descentralizagdo como estratégia operacional que molda o
modus operandi de uma nova concepcao de politicas publicas, tem
sido associada a mecanismos também inovadores, como a abertura
de canaisde participacéo dos atores sociaisenvolvidos. Como assinaa
Buarque,

A descentralizacdo é atransferénciadaautoridade e do poder decisdrio
deinsténcias agregadas para unidades espacial mente menores, entre
as quais 0s municipios e as comunidades, conferindo capacidade de
decisdo e autonomia de gest&o para as unidadesterritoriais de menor
amplitude e escala (Buarque, 1999, p. 16).

Silva(1995) e Silva& Costa(1995) assinalam que 0s processos
de descentralizac8o tém sido caracterizados, em varios paises, como
um esforco de reforma administrativa do aparato estatal, que séo
determinados por novas condi¢cdes econémicas, politicas e sociais
mundiais. Neste sentido, os autores enfatizam dois paradigmas nos
guais esta assentada a descentralizacdo.

O primeiro — hegeménico no plano politico-ideol 6gico e constante
do receituario de organismos internacionais de promocéo do
desenvolvimento e de regulacdo econdmico financeira— caminhano
sentido da devolucéo, a sociedade organizada, de recursos e de
mecani smo de coordenagao e controle aindanas méos do Estado, que
passam a ser regulados preponderantemente pelo mercado. A
descentralizacdo resultante é consideradadiferenciador a, seletivae
fragmentada. O segundo — que se mira em experiéncias bem-
sucedidas de paises dacomunidade européia—enfati zaareestruturacéo
politica, econémico-social e espacia dos Estados-nacdes, conduzida
deformadinamica, menos autérquicae maiscooperativa, com aesfera
publica concentrando-se nas fungdes de planegjamento estratégico,
regulacdo articulada ao mercado e promocédo do desenvolvimento
social. A descentralizacdo resultante assume caréter integrador e
equalizador. (grifo nosso).
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Kliksberg (2000, p.21), ao enfocar 0s tracos caracteristicos do
processo que vem marcando o debate sobre politicas publicas no
contexto da AméricaL atina, e quetem encontrado espaco dereflexéo
na CEPAL, assinala que

adescentralizagao of erece teoricamente vantagens derivadas de uma
provisao de servicoslocai s que fomentam umamaior responsabilidade
e um melhor controle por parte dos usuarios e das respectivas
comunidades e que podem traduzir-se em uma gestéo social melhor.
Em vista das disparidades das entradas e disponibilidade de capital
humano nointerior dospaisesdaregido [Américal atina], esse repasse
de responsabilidade social, pode ter um sério impacto em termos de
equidadeterritorial.

Uma constatacdo ja pode ser evidenciada, como produto de
novas préti cas adotadas pel 0s governos em paises com caracteristicas
semelhantes as do Brasil: tem havido uma grande profusdo de
experiéncias de descentralizacdo, muitas delas apoiadas ou
fomentadas por agénciasinternacionais de desenvolvimento, como o
BancoMundial eo BID. Osresultadosjapodem ser objeto deandlise,
com vistas apossivei s corregdes de rumo. Ficaclaro que, por meio da
transferéncia de competéncias, mas ndo de recursos, e por meio da
fragmentag&o do processo politico, afirma-se que a descentralizacdo
cumpre a funcdo de adaptar a regulamentacdo estatal as novas
condices de acumulagcdo do capital mundial (liberalismo), dentro
de um marco de crise econbmica e fiscal. Nessa perspectiva, a
descentralizacéo contribui ndo tanto com o aumento da legitimidade
do ordenamento politico, mas com a diminuicdo da presenca
legitimadora do Estado central, em um sentido instrumental de
governabilidade.

Conceituamente, entende-se por desconcentracdo o aumento
da autonomia do governo central em escritérios regionais. Nesse
sentido, a desconcentracéo transfere algumas agles das sedes de
organismos centraisparao interior, preservando arelacdo hierérquica
entre o governo central e o interior (Burki et al., 1999).

Alguns outros conceitos devem ser definidos, como base para
o entendimento do tema que € focado no presente artigo. A parceria
pode ser tratada como um desmembramento necessario a
descentralizacdo, trazendo as mesmas possibilidades, na sua
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utilizacdo. A terceirizacao de servicos, ora em curso nos estados
modernos, é apenas um capitulo do processo de contratacéo de
terceiros que ganhou forcaem meados do século X X, quando asobras
publicas passaram aser implementadas por terceiros (Pereira, 1998).
A publicizacao! é a transferéncia para o setor publico ndo-estatal. O
termo foi criado paradistinguir este processo de reformado processo
de privatizacao.

A descentralizacdo, para ser efetiva, deve contar com a
solidariedade e a participacao social, que passa necessariamente pelo
entendimento da questdo da subsidiariedade, que constitui um dos
trés principios basi cos que norteiam o sistemafederativo, juntamente
com o da autonomia e o da interdependéncia.

Montoro (1995, p. 59) define a subsidiariedade como um
“principio baseado no bom senso, em que tudo que puder ser feito no
municipio deve ser feito por ele, o que ele ndo puder, o Estado vem
em auxilio, e o que o Estado ndo puder fazer a Unido subsidia’.

Sayago (2000), analisando acrescente importanciado discurso
da participacdo como uma nova panacéia que passou a marcar as
praticas dos formuladores de politicas publicas, afirma que na
realidade ndo se trata de um novo principio, mastdo somente de uma
nova leitura de experiéncias anteriores, das quais ja se pode ter uma
Vvisao criticadas vantagens e limitacBes. “ A participacéo foi utilizada
a primeira vez na década de 1960, como atributo de processos
decisorios ou advocacy planning. A participacdo foi entendida, entdo,
como o elo queuniriaaesferadoindividuo com aesferadasociedade”

(Sayago, 2000, p.40).

Para Jacobi (2000, p.27), a participacdo social “se enquadra
no processo de redefinicdo dos setores publico e privado, visando
redistribuir o poder em favor dos sujeitos sociais que geralmente a
ele ndo tém acesso. Trata-se de pensar 0 ordenamento de diferencas
no contexto do questionamento do papel do Estado enquanto regulador
da sociedade”. Tem como objetivo principal “facilitar, tornar mais
direto e mais cotidiano o contato entre os cidad&os e as diversas
instituicoes do Estado, e possibilitar que estas levem mais em conta
0s interesses e opinides daqueles antes de tomar decisdes ou de
executalas’ (Borjaapud Jacobi, 2000, p. 31), minimizando osefeitos/
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limitagcBes da democracia representativa, via engajamento da
sociedade civil naformulacéo de politicas publicas e no controle das
acles governamentais e da coisa publica. Neste sentido, a

participacdo deve ser entendida como um processo continuado de
democratizagdo da vida municipal cujos objetivos sdo: a) promover
iniciativas a partir de programas e campanhas especiais visando ao
desenvolvimento de objetivos deinteresse col etivo; b) reforcar otecido
associativo e ampliar a capacidade técnica e administrativa das
associ agOes; e c) desenvolver aparticipacao nadefinicaéo de programas
e projetos e na gestdo dos servicos municipais. (Jacobi, 2000, p. 29).

A participagao social é essencial paraque ocorraademocracia
participativa e representativa. Todavia, 0 governo deve ser imparcial
eintervir no processo de formaadiminuir as distorgdes econdmicas
inerentes ao sistema, da maneira mais transparente possivel.

A sociedade brasileira, na maioria das vezes, na qualidade de
espectadora das acdes governamentais, sO procura seus direitos no
momento em que existe algum fator ou evento que a prejudique ou
gue lhe traga desconforto. Essa postura — tipica de sociedades que
possuem baixo capital social — ensgjam medidas de incentivo por
parte do governo central, para que a sociedade venha a participar dos
esforcos de melhoria da qualidade de vida, que comecam no ambito
local.

A descentralizagcdo naesferadas politicas ambientais € 0 objeto
deste artigo. O foco central sdo os elementos e as condigdes que
caracterizam o processo de gestéo ambiental no Brasil. Uma breve
contextualizagdo do processo de descentralizacdo das politicas
publicas, em geral, é necessaria como referéncia.

A descentralizacdo das politicas publicas no Brasil

Falar de descentralizac8o das politicas publicas brasileiras, nos
remete ao entendimento do quadro politico-socia vivenciado pelo
Brasil nos ultimos 40 anos do século XX (1960-2000), mais
precisamente, ao entendimento de como se processou aformulagéo e
transformag&o do novo estado brasileiro, sua distribui¢go territorial
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(fragmentacdo), a estruturacédo politica (bipartidaria—pluri ou
multipartidaria), financeira (centralizada—descentralizada) e
ingtitucional (centralizada—desconcentrada).

Variosautorestém apontado o tipo defederalismo ederelacbes
intergovernamentais existentes no Brasil como obstaculosaateracdes
em diferentes areas, incluindo adescentralizacdo das politicassociais,
tais como: salde, habitacdo e educacdo; setores de infra-estrutura,
como: transporte e energia elétrica; finangas publicas e estrutura
fundiaria; e no sistema politico (Abrucio, 1994). Muitas vezes, esses
obstaculos emergem historicamente do processo de transi¢éo
democrética

Ferreira (1995) observa periodos em que houve maiores ou
menores avancos na descentralizagdo das politicas publicas, a saber:

I. Na Republica Velha (1889 a 1930), caracterizada pela
implantacdo do sistema federativo de governo, existia um
controle da méaguina governamental pela oligarquia rural;

II. O periodo da Ditadura Vargas (1930 a 1945), tem a
centralizacao na pessoado presidente e umapoliticavoltada
para um projeto nacional de desenvolvimento urbano,
industrial e nacionalista. Nesse periodo, o governo amplia
seu poder de influéncia nas cidades e dissolve as
representacdes politicas;

I11. Durante o periodo democrético (1945 a 1964), ocorre a
restauracdo do sistema federativo descentralizador, com a
reorganizacao dos partidos politicos e o sistema de
representacdes, porém sem uma clara politica nacional de
descentralizacao;

IV.No periodo de 1964 a 1985, durante a ditadura militar,
observamos o retorno da centralizagdo do poder nas méos
dos militares, técnicos burocratas e da burguesiaindustrial.
Osgovernoslocai s sdo meros gestoresdas politicas centrais,
por meio danomeacdo deinterventoresem cidadesde areas
de fronteira, estancias hidrominerais, capitais e até de
governadores;
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V. A partir de 1985, inicia-se um novo processo de revisio do
papel do Estado brasileiro, no qual as teorias de Estado
minimo e neoliberal frutificaram e ganharam corpo.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 é que o poder local ganha um papel central dentro
do contexto federativo. Nao obstante, a divisdo entre direitos e
deveres, previstana Carta Magna, ndo foi suficientemente detalhada,
aguardando emendas constitucionais paraser efetivada. Nesseinterim,
um vacuo institucional e administrativo vem reinando em varios
setores, como 0 educacional, de salide, de seguranca, tributario e
ambiental.

No campo das politicas publicas federais, a descentralizacéo
apareceu primeiramente na area de salide, em meados da década de
1980. Em 1983 foram assinados com Estados e municipios 0s
primeiros convénios das Acdes | ntegradas de Satide (AlS) e, em 1987,
com os Estados, os primeiros convénios do Sistema Unificado e
Descentralizado de Salde (SUDS). A estratégia adotada consistiu
em implantar a descentralizacdo de forma gradativa, associando-a a
criacdo de espagos institucionais de participacdo socia através de
Conselhos de Salde — previstos em todas as esferas, embora ndo
necessariamente com caréter deliberativo. Em 1988, tem inicio a
implantag&o do Sistema Unico de Salide (SUS), concebido como um
sistema descentralizado e com comando Unico em cada esfera de
poder.

O setor de educacdo, por suavez, ndo se descentralizou como
o0 setor de salde. A Constituicdo de 1988 previu tao-somente que 0s
diferentes niveis de poder organizem seus respectivos sistemas de
ensino “em regime de colaboracao” , estabel ecendo que os municipios
atuem prioritariamente na rede pré-escolar € no ensino fundamental.
De maneira geral, os Estados aparecem como 0s principais
responsavei s pel o ensino fundamental e de nivel médio, participando,
também, em alguns casos, do ensino universitario; 0s municipios
respondem pela educacdo infantil, enquanto o governo federa é o
principal responsavel pelo ensino superior, envolvendo-se, ainda, com
a construcdo de escolas para o ensino fundamental e o desempenho
das funcbes de apoio, como a merenda escolar e os livros didaticos.
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A assisténcia social foi a que mudou menos do ponto de vista
daredistribuicéo efetivade competéncias e atribui¢cBes entreinstancias
de governo. Em 1986, a comissdo de apoio a reestruturacdo da
assisténcia social, criada pelo governo federal, elaborou um
diagndstico com os principais problemas daassisténciasocia no pais:
concepcao assistencialista e utilizacdo clientelista das acGes,
insuficiéncia de recursos, fragmentac&o institucional, superposicao
de acdes realizadas pelas trés instancias de governo, excessiva
centralizacdo financeira e politico-administrativa das politicas e
programasfederais, e baixaquaidade do atendimento. Tal diagndstico
subsidiou a constituinte de 1988, sendo que algumas de suas
proposi¢des foram incorporadas no texto constitucional. Assim, a
assisténcia a seguridade socia foi tratada como direito indispensavel
para garantir a cidadania; foi criada a renda minima vitalicia para o
idoso, carentes e deficientesfisicos; foi estabel ecidaagestéo politico-
administrativa participativa; foi preconizada a municipalizacdo da
assisténcia social; foram definidas, com mais clareza, as formas e
fontes de financiamentos, destinando ao setor 10% dos recursos do
orcamento da seguridade socia (OSS), além de recursos ordinarios
do tesouro e dos orgcamentos de Estados e municipios. Tais preceitos
constitucionais foram materializados na Lei Organica da Seguridade
Socia (LOAS). As acdes descentralizadoras ndo sdo radicais e nem
isentas de ambiguidades, sendo que tais mudancas foram mais de
cunho de definicdo das fun¢Bes mais normativas e reguladoras da
Unido do que executivas.

Ja no setor de habitagdo ocorreu o inverso: o setor foi alvo de
mudancas draméticas no desempenho efetivo de papéis pelas
diferentesinstancias de governo. Tais mudancas foram em funcéo da
desarticulagdo progressiva da instancia federal, via mudancas
institucionais e, principalmente, devido areducdo drésticadosrecursos
gue alimentaram a politica habitacional centralizada por mais de 20
anos. As mudangas institucionais ocorreram em funcéo da mudanca
do Sistema Financeiro Habitacional (SFH) e da extincdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH). Tais modificacbes resultaram na
ausénciade umaagénciaou 6rgao regulador de umapoliticanacional
de habitacdo, que vem sendo substituida por bancos privados, pela
Caixa Econémica Federa — gestora do Fundo de Garantiado Tempo
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de Servico (FGTS)—, por empresarios do setor de comercializacio de
imoveis (SECOVI) e secretérios estaduais € municipais gestores de
programas habitacionais para baixa renda.

Destaforma, o setor de habitagéo, oracentralizado, passaa ser
uma iniciativa dos governos estaduais e municipais, que sofrem de
descontinuidade e assumem diversas formas no territorio nacional.

Kliksberg (2000) aponta alguns riscos da descentralizacdo. Os
municipios apresentam grandes diferencas entre si. Destaforma, nos
processos detransferénciade recursos, se ndo forem tomadas medidas
para se fazer um re-equilibrio regional, as vantagens da
descentralizacdo podem setornar piores que asituagao anterior. Logo,
0 poder central tem que garantir condicdes de equidade. Delegar
atribuicdes impositivas pode ter resultados muito distintos segundo
as capacidades contributivas reais dos diversos tipos de municipios.
Outro risco é devido aos niveis de polarizacéo social existente no
interior dos Estados regionais e nos municipios. Em numerosos casos,
as oligarquias locais pequenas controlam o funcionamento da
sociedadelocal, sendo maisfécil haver cooptacéo pelasminoriaspara
aexecucao de politicas sociais de seu interesse. N&o basta o interesse
de descentralizac8o por parte do governo central, sem um maior
envolvimento da sociedade civil organizada. E mesmo na existéncia
de ta instancia deliberativa, ela deve ser isenta e capacitada para
atender aos anseios da comunidade em geral, e ndo aosinteresses de
determinados grupos ou do poder local.

A participacdo social € outro ponto fundamental para a
implantacdo da descentralizacéo, de forma a contribuir para a
democratizagdo do pais. Entretanto, a simples participacdo ndo
representa um ganho para a melhoria da gestéo publica porque a
representacdo social ndo € suficiente para a garantia da definicéo e
monitoramento das agdes do poder publico. Por isso ela deve estar
presente em todo processo de tomada de decisdo, principa mente
naquel e referente a fiscalizacdo das agdes empreendidas.

A participacdo social no Brasil remete-nos as praticas
clientelistas e continuistas do coronelismo (Sayago, 2000) que, muitas
vezes — para ndo dizer a maioria das vezes — ndo sdo levadas em

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 291-314, jan./dez. 2003



300 Fernando P. Scardua / Maria A. A. Bursztyn

consideracdo naformulacdo de politicas e programas governamentais,
pois partem da premissa que a participacao é amolaimpulsionadora
do desenvolvimento social. Disso pode ocorrer que as elites locais,
gue tradicionalmente detém o poder politico, encontram nesse
mecanismo uma oportunidade de reciclar suas praticas, revigorando
e atualizando suas bases de legitimacdo, como um novo tipo de
coronelismo.

A descentralizacdo pode levar ao paroquialismo, ao
conformismo e ao exercicio do poder oligarquico por elites locais,
podendo oferecer riscos como o declinio da qualidade dos servicos
prestados. Como assinala Jacobi (2000, p. 34) na visdo dos mais
“céticos onde prevalece a idéia de que a descentralizacdo apenas
transfere poder das elites nacionais paraaseliteslocais, e que o maior
acesso destas Ultimas aos recursos publicos apenas aumenta as
oportunidades de corrupcao”. Nao é possivel generalizar paratodos
os locais, pois pode haver locais em que as qualidades dos servicos
pioram e outros em que elas melhoram.

Para muitos de seus partidarios, a descentralizacdo constitui
um instrumento propicio para democratizar 0s processos sociais,
aumentar a participacdo popular e reduzir a injustica social nas
comunidades locais envolvidas. Porém, ainda néo foi demonstrado
gue as politicas de descentralizagdo permitem cumprir com 0s
objetivos de reestruturar as relactes de poder, democratizar os
processos sociais, aumentar a participacdo da cidadania €/ou reduzir
as desigualdades inter e intralocais (Matos, 1989).

Descentralizacédo da politica ambiental brasileira

A politica ambiental pode ser definida como um conjunto de
atividades e procedimentos com os dif erentes niveis de competéncias
e organizagdes, supranacionais, do Estado (Administracdo Central,
AutbnomaeL ocal), e asempresas e organi zagoes ndo-governamentais,
gue pretendem alcancar determinados fins de protecdo do meio
ambiente e conservacdo da natureza (Fernandez-Vitora, 1997).

Antes da promulgacéo da Constituicdo Brasileira de 1988, a
Lel n°6.938/81, que ingtituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente
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(PNMA), j& previa um sistema descentralizado de gestéo ambiental
no Brasil, por meio de um Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA), constituido por um érgéo superior, um érgao consultivo
deliberativo, um 6rg&o central, um Grgdo executor, 6rgaos seccionais
e 0rgdos locais. 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, alvos das aces previstas no
SISNAMA.

A discussdo das questdes referentes a centralizac8o versus
descentralizacéo da politicaambiental brasileira— é fruto de intenso
processo de desenvol vimento da sociedade brasileira, que atingiu um
amadurecimento refletido naatual Constitui¢do, avangadasob o ponto
de vista de meio ambiente, porém com grandes desafios para sua
implementacéo.

Foi um longo percurso do ponto de vista constitucional, como
pode ser observado na andlise elaborada por Souza (1992) das
constitui¢des brasileiras, no que se refere a area ambiental:

I. A Congtituicdo de 1934 apresentava, pela primeira vez, a
competénciaprivativadaUnido paralegidar sobreariqueza
do subsolo, mineragéo, metalurgia, aguas, energia
hidrelétrica, florestas, cacae pesca e suaexploracdo, embora
nao excluisse a competéncia estadual para legislar
supl etivamente sobre essas matérias.

[I. Jaa Constituicéo de 1937 mantém a competéncia privativa
da Unido para legislar sobre minas, energia hidraulica,
aguas, florestas, caca e pesca e acompeténcia supletivados
Estados. Nela, também aparece o primeiro elemento
ambientalista para o interior das normas constitucionais
guando, naalinea“€’ do art. 18, estabel ece que os Estados,
independentemente de autorizagdo, podem legislar sobre
medidas de policia para a protecdo das plantas e dos
rebanhos contra moléstias ou agentes nocivos, desde que
ndo contrariem ou diminuam as exigéncias federais.
Também inovaao estabel ecer que 0s monumentos historicos,
artisticos e naturais, como as paisagens e os locais
particularmente dotados pela natureza gozam da protecdo
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e dos cuidados especiais da Nacéo, dos Estados e dos
municipios.

I1I.A Constituicdo de 1946 reproduz — com adaptacdes e

atualizacBes — a constituicdo de 1934, mantendo a
competéncia da Unido e dos Estados para legislar sobre
riquezas do subsol o, mineracéo, metalurgia, aguas, energia
elétrica, florestas, caca e pesca, permitindo a competéncia
supletiva do estado.

IV.A Constituicdo de 1967-69 explicita que os Estados tém

competéncia legislativa supletiva sobre materiais como
jazidas, minas e outros recursos minerais, floresta, cacaea
pesca, aguas e energia, acrescentando, neste Ultimo setor,
as energias térmica e nuclear. Nesta Constituicao aparece
mais um dispositivo inovador no qual a questéo ecolégica
aparece de forma expressa (art. 172), determinando que a
lel regulard, mediante prévio levantamento ecolégico, o
aproveitamento agricola de terras sujeitas a intempéries e
calamidades.

. Ja a atual Constituicdo traz, pela primeira vez

explicitamente, a preocupacdo com 0 meio ambiente. Nela
€ criada uma série de dispositivos (arts. 225, 231 e 232 e
arts. 196 a 204) que tratam da questdo ambiental e da
gualidade de vida.

A Constituicdo Federal do Brasil, de 1988, trouxe avangos em

Varios aspectos do direito, tendo elevado os municipios a condi¢do
de unidade federada e estabel ecido a reparticdo de competéncias e a
previsdo do direito do meio ambiente. Esse novo status trouxe ao
municipio alguns novos tracos de ordem politica e juridica,
notadamente quanto a sua autonomia, a sua capacidade de auto-
organizagdo e a seu governo. |sso aparece implicito nos arts. 23, 24,
30 e 225 da Constituicdo Federal.

A elevacdo do municipio a categoria de ente federativo trouxe

mais obrigacdes e competéncias parades; ficaram, porém, desprovidos
de capacidade institucional, administrativa e financeira para cumprir
€ssas hovas atribuicdes.
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Desdeoinicio do processo de elaboracdo daPNMA tem havido
uma atitude governamental voltada a descentralizac8o, ou seja, ao
repasse de atribuicdes e responsabilidades em matéria de politica e
gestdo ambiental as Unidades daFederacdo. Segundo Paulo Nogueira
Neto,?

o anteprojeto de lel de meio ambiente foi elaborado pelo MINTER e
encaminhado pelo governo para a Camara onde foi montada uma
comissdo mistaparaavalia-la. Essacomissao trabal hou em conjunto,
governo e oposi¢ao, no sentido de analisé-|a, tendo sido aprovada por
voto delideranca.

O Ministério do Interior (MINTER) ndo se opunha a
descentralizac8o da gestdo ambiental, tendo em vistaque ele proprio
j& executava agdes descentralizadas, por atuar por regides (Norte,
Nordeste, entre outras, via Fundos Constitucionais). A Secretaria
Especid deMeio Ambiente (SEMA), por suavez, tinhacomo objetivo
descentralizar para os Estados as acGes ambientais, pois ja havia
percebido que a atuagdo local era a mais efetiva no trato da questéo
ambiental. Assim, aconcepcao dapréprialei jaapresentava o espirito
extremamente descentralizado.

Aolongo dos 21 anosdaimplementacdo daPNMA, o empenho
do governo federal para descentralizar suas agfes tem se mostrado
timido, e é marcado por periodos de avancos e retrocessos. Nos
primeiros anos de sua implementacéo, observou-se uma série de
posturaspor parte do érgéo central, no sentido de descentralizar agdes,
mesmo no periodo de regime fechado. Apesar do momento especial
gue o Brasil enfrentava, vérias acbes foram empreendidas para criar
estruturas estaduais de meio ambiente. Ainda na década de 1980, a
politicaambiental eravistameramente como umalimitacéo ao modelo
de desenvolvimento do pais, postura presente em alguns segmentose
setores do governo e da iniciativa privada, apesar do discurso
ecoldgico. Ja na década de 1990, varias mudancas foram se
processando na esfera federal, o que permitiu que acdes induzidas
por parte do governo central fossem empreendidas.

Tais agbes ganharam formato, ainda que de formaincipiente e
desordenada, por meio de Programas do Ministério do Melo Ambiente
(ProgramaNaciona do Meio Ambiente—PNMA I2ell*— e Programa
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Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil — PPG7°).
Em seu esboco estdo previstas algumas acdes de fortalecimento
institucional, capacitando inicialmente os estados a assumirem
algumas atribuicBes do governo central e, posteriormente, alguns
municipios.

No caso dos Estados brasileiros, desde 1996, todas as Unidades
da Federacéo possuem politicas ambientais estaduais e ingtituicbes
responsavel s pela suaimplementacdo. O gréfico 1 mostraaevolugao
desse processo.

Grafico 1 - Evolucdo das politicasambientais estaduais
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Dado que a descentralizac8o envolve diferentes esferas de
governo eque, em Ultimainstancia, o ente federado tem aprerrogativa
de querer ou ndo assumir outras atribuices além daguelas ja
designadas na Constituicdo Federal, aimplementacdo do SISNAMA
tem sofrido atrasos na sua implantagdo. Isto porque as diferentes
interpretacdes acerca da necessidade ou nédo de se ter uma lei
complementar pararegulamentar algunsartigosda CF brasileiraainda
sd0 apontadas por alguns juristas como um entrave para que a
descentralizacdo da gestdo ambiental brasileira venha a ocorrer de
fato.
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A descentralizagdo da questdo ambiental ainda necessita de
acordos individuais entre Uni&o e Estados, via convénios, contratos,
acordos de cooperacdo ou pactos federativos.

Normalmente, o0 objetivo geral desses pactos é a cooperacdo
técnicaeadministrativa, das competéncias constitucionais de protecdo
do meio ambiente e dos recursos naturais renovaveis, promovendo,
assim, a interacdo politica e ingtitucional da gestdo descentralizada
compartilhada. O pacto federativo tem por finalidade a
descentralizacdo das acOes da esfera federa para os Estados. Tais
pactos guardam peculiaridades entre si, poislevam em conta o status
institucional e instrumental existente em cada unidade da federagéo.
Essas peculiaridades é que permitem que se avance na defini¢cdo de
competéncias constitucionais, o que ndo significaque o 6rgao federal
nao continua sendo responsavel pela gestdo dos recursos naturais
renovaveis, objeto de repasse de atribuicoes.

Observa-se que, dadas as diversidades culturais, econbémicas e
ambientais dos Estados e municipios, o grau de centralidade do
governo federal é necessario para a manutencdo e a articulagéo do
SISNAMA, porém com acles voltadas paraas peculiaridades|ocais.
Os Sistemas Estaduais de Meio Ambiente (SISEMAS) devem
encontrar caminhos préprios parasuaestruturacdo, procurando, porém,
incorporar o0s representantes do poder publico municipal, além da
participacéo efetiva da sociedade civil organizada. Devido aos
diferentes formatos e modelos de gestéo existentes, € dificil afirmar
gual o melhor modelo em funcéo das peculiaridades locais.

De maneira geral, o que podemos observar é que 0
fortalecimento das instituicdes encarregadas de zelar pelo
cumprimento do PNMA, nos Estados, tem permitido que elas
empreendam acOes de descentralizacdo para 0S municipios.
Entretanto, quanto ao ganho ambiental ou da melhoria da qualidade
devidaparaapopul acéo aindaé prematuro fazer qualquer afirmativa,
tendo em vista que o processo de descentralizagcdo estd apenas
comegando.

Apesar das vantagens da participacao social estar prevista no
PNMA, sua representatividade ndo condiz com a participacdo que
auxiliarianaconstrucdo do capital social descrito por Putnam (1996).
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Isto porque prevalece no pensamento de muitos ambientalistas
brasileiros que os Unicos interlocutores capazes de representar a
sociedade civil so as ONGs ambientalistas, apesar de ndo terem sido
em nenhum momento escolhidas pelos cidadéos como seus reais
representantes nestes féruns. Além disso, a questdo ambiental é
interdisciplinar, o que atornaférum de debate e participacéo devéarias
organi zacOes representativas e participativas da sociedade civil e ndo
S0 da ambientalista.

No ambito federal e estadual, amaioriados Consel hos Nacional
e Estadual séo paritarios e deliberativos — alguns deles tém maior
representacdo de outros segmentos que ndo o poder publico. Apesar
da aparente paridade, sua representatividade ainda € questionavel,
porgue muitos dos representantes da popul acao, nesses consel hos, ndo
a representam verdadeiramente.

Outro ponto ainda pouco esclarecido diz respeito aproliferacéo
de organismos colegiadosem nivel local —voltadosadiferentesesferas
de decisdo publica — que poderiam fragilizar a representatividade
(muitas instancias representativas para poucas representagdes, e com
pouca representatividade) natomada de decisoes. |sto ocorre porgue
boa parte dos municipiosbrasileiros, ou sga, 24,15%, possuem menos
de 5.000 habitantes. Por forca de lei e independentemente de seu
tamanho ou populagdo, devem apresentar véarios conselhos para
diferentes politicas setoriais. Por ser o contingente popul acional baixo,
damesmaformaque o nivel de escolaridade da populacéo brasileira,
muitos representantes de um conselho se fazem presentes em varios
outros, 0 que pode comprometer a governanga e o controle social.

A baixa presenca de municipios que contam com algum 6rg&o
para tratar de meio ambiente (11,7%), aiada ao baixo nimero de
Consalhos Municipais de Meio Ambiente (21,37%) sdo indicativos
de que o meio ambiente ainda ndo é prioridade, ou ainda n&o
representa um problema para 0s municipios brasileiros (Scardua,
2003).

A propria participagdo dos municipios nos 6rgéos colegiados
estaduais é precéria — em poucos Estados esta prevista sua
participacdo. Estefator, também, pode estar contribuindo paraabaixa
disseminagdo das préaticas ambientais no ambito local.
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As préticas clientelistas e coronelistas, ligadas a questdes
politicas locais, poderdo influenciar a forma de atuagdo dos 6rgéos
municipais de meio ambiente, possibilitando maior desagregacéo e
gerando externalidades negativas para a &rea ambiental. Caso o
processo de descentralizacdo ndo seja tocado de forma articulada
com a participagéo ativa da populacdo e de 6rgaos de controle social,
como o Ministério Publico, tais préticas ndo poderdo ser vencidas.

Verificamos que, a medida que os instrumentos de gestao
ambiental federal v8o sendo implementados, os Estados tendem a
seguir a diretriz federal em graus diferenciados, implementando,
assim, acBes semel hantes que podem ser agilizadas pela inducéo de
programasfederais. No tocante adescentralizacdo paraos municipios,
essas préticas ainda ndo encontram a mesma facilidade de ocorrer,
muitas vezes por falta de capacidade institucional e participacéo
social.

Deixando delado os méritos dalegislacdo ambiental que ainda
hoje se encontra atualizada, em varios aspectos, ha a obrigacéo de se
rever osmétodos de participacéo e representacao popular e de proceder
a uma revisdao do préprio SISNAMA. O descompasso na
implementacdo da gestdo ambienta tem gerado passivos ambientais
€, até o presente momento, ndo se tem uma magnitude ou amplitude
de seu custo e significado para a sociedade.

A capacidadede o governo federa induzir e produzir mudancas
em todo o sistema é desgjavel e deve ser dirigida para programas
especificos, de forma que haja maior objetividade nas acbes
empreendidas. A capacidade de coordenacdo dos governos federal e
estadual deve ser prevista e necessaria, pois, em nivel local, os
dispositivos de controle social estdo nas méos dos governantes que,
muitas vezes, vao no sentido contrério das acBes emanadas pelaesfera
de poder superior. A governabilidade local deve ser contrabalancada
por mecanismos de governanga que permitam ao sistema diminuir a
vulnerabilidade politica que é mais premente diante de interesses
econdmicos, 0 que poderia ocasionar retrocessos e até distor¢des na
politica ambiental local. Isto porque, as dlites locais no exercicio do
poder tendem, algumas vezes, ao paternalismo e ao desenvolvimento
de préticas clientelistas, comprometendo a qualidade ambiental.

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 291-314, jan./dez. 2003



308 Fernando P. Scardua / Maria A. A. Bursztyn

Para evitar ou minimizar tais posturas, a participagéo socia
deve ser exercida e construida em varias esferas decisorias, paraque
Nnao se permita préticade cooptacéo do governante sobre osférunsde
deliberac&o.

Alguns fatores também tém contribuido para que a
descentralizacéo das politicas e instrumentos ambientais para o nivel
local se processe de forma descontinua no tempo e no espaco. Sao
eles: falta de técnicos nos 6rgdos estaduais € municipais de meio
ambiente; falta de capacitacéo e treinamento; salérios defasados,
guando comparados aos praticados pelainiciativa privada; instituicdes
despreparadas para assumir atividades ambientais; caréncia de
recursos financeiros e deinfra-estrutura; ausénciadeinstrumentosde
gest&o ambiental ou instrumentos ultrapassados, dentre outros.

Essesfatores podem ser apontados como sendo um entrave para
a institucionalizagéo de fato da gestdo ambiental nos municipios.
Porém, de forma alguma significam aimpossibilidade de atenderem
aessaquestdo, tendo em vistaque apropria CF estabel ece queincumbe
a0 poder publico, em todos os niveis, e a coletividade o dever de
defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras
geracoes.

Os obstéculos existentes para a descentralizacdo da gestdo
ambiental encontram-se muito mais ligados a cultura dos 6rgaos
centrai s—que possuem umavisao centralizadoradaformade atuacéo,
heranca do modelo patrimonialista ainda hoje presente em nossa
sociedade — do que ao interesse ou ndo de assumir essa atribuicéo,
além daausénciaou insuficiénciade capacidadesinstitucionais, infra-
estruturais e participagéo social nos municipios.

A Agenda 21° brasileira estabeleceu algumas acdes e
recomendacfes para a prética da boa governanca e ética para a
promocado da sustentabilidade, explicita em seu objetivo 17 —
descentralizac&o e o pacto federativo: parcerias, consorcios e o poder
local. Séo elas:

I. Fortalecer o federalismo cooperativo e definir as
competéncias entre o0 Governo Federal, os Estados e os

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 291-314, jan./dez. 2003




Descentralizagdo da politica ambiental no Brasil 309

municipios, levando em conta o seu tamanho, renda e
condicdesinstitucionais naconfiguracdo espacia brasileira.
Elaborar alei complementar parao artigo 23 da Constituicdo
Federal, que regula o tema.

. Instituir o principio de subsidiariedade que determina
prioridade paraacfes de interesse da sociedade civil e, pela
ordem, a acdo municipal, estadual e federal quando o ente
situado em nivel espacial inferior ndo for capaz de exercer
suas funcBes, adequadamente.

. Regulamentar o artigo 241 da Constituicdo Federal para
fortal ecer acooperacdo intermunicipal, por meio deestimulo
aos consorcios queintegram asmicrorregides, possibilitando
o desenvolvimento de planos de desenvolvimento
sustentével, que identifiquem a sua vocag&o produtiva,
atentos a integridade de seus recursos naturais e as
exigéncias do meio ambiente urbano.

IV. Capacitar liderangas sociais para o desenvolvimento

sustentavel e preparar o terceiro setor para uma atuacao
mais informativa tecnicamente e isenta politicamente no
quadro municipal brasileiro.

. Capacitar e racionalizar as competéncias e a acdo dos
conselhos, integrando suas &reas de competéncia para a
otimizagdo de recursos humanos em nivel local.

VI1.Aperfeicoar osmecanismos de controle socia, transferéncia

e0 acompanhamento dos compromissos publicos assumidos
pelos governos (Agenda 21 Brasileira, 2002, p. 81).

Camargo (2002, p.162) enfatiza que a Agenda 21 Brasileira
tem o “compromisso de mudar os padrfes de governabilidade e de
governanca, estabelecendo um novo equilibrio entre sociedade e
Estado”, baseado no principio de participacdo e no processo de
descentralizag&o.
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Consideracoes finais

A descentralizacdo, entendida como a transferéncia de
autoridade e de poder decisdrio para instancias subnacionais, € um
dos principios constantes na Constituicdo Federal do Brasil de 1988.
Esta apresenta uma caracteristica inovadora, ao contemplar
mecanismos da democracia participativa, complementares a
democracia representativa, no sentido de fortalecer o controle social
e a descentralizacdo. Entretanto, isto ainda ndo ocorreu em nivel
satisfatério e efetivo.

Nos ultimos anos, o processo de descentralizacdo das politicas
publicas, nos campos social, econdmico e financeiro, processou-se
de forma diferenciada nas diversas areas. A¢bes empreendidas no
campo socia ndo puderam superar algumas préticas clientelistas e
paternalistas existentes no Brasil, como assinala Jacobi (2000), apesar
de ser um processo irreversivel e necessério paraatingir aefetividade
pretendida pela descentralizagéo.

No campo da gestdo ambiental, a descentralizacdo tem sido
umameta perseguidanos ultimos 10 anos do século XX pelo governo
federal. Entretanto, os resultados obtidos até o presente momento nos
permitem afirmar que ndo existe um modelo Unico de acdo a ser
esbocado paratodo o espaco territorial brasileiro pelo governo federal,
tendo em vista que as diferencas sociais, econdmicas, politicas e
culturais podem explicar os diferentes sucessos e insucessos
verificados pel os model os existentes e postos em prética por algumas
unidades da federacdo (por exemplo: Bahia, Rio Grande do Sul e
Pernambuco).

Apesar da Politica Nacional de Meilo Ambiente ter nascido
descentralizada, o que ocorreu foi uma auséncia de instrumentos
operacionais paraque fosse realizada uma gest&o ambiental deforma
adequada. A falta de capacidade ingtitucional, por falta de recursos
humanos (quali/quantitativamente) levou a instabilidade dos 6rgaos
ambientaisque, no bojo das mudangas politicas, também contribuiram
para a desestabilizacdo do sistema ambiental.

Aolongo dosanos, 0 que se pdde perceber foram acles esparsas
e desestruturadas, na tentativa de estruturar e fortalecer o Ministério
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do Meio Ambiente, o IBAMA e os Grgdos seccionais de meio
ambiente, por meio de alguns programas desenvolvidos pelo MMA.

Podemos observar que a contribuicdo efetiva do processo de
descentralizacéo para aimplementacdo da PNMA ainda estd aguém
do necessario para gque haja uma melhoria da qualidade de vida da
populacdo brasileira. Os desafios que se apresentam dependem da
forma como serdo implementadas as acGes necessarias a sua
efetividade. Nesse processo a capacidade institucional devera ser
objeto de acdes especificas e continuas, aliadas a maior participacéo
social natomada das decisoes.

As experiéncias brasileiras recentes de descentralizagdo de
politicas publicas ndo permitem vislumbrar, até o momento atual,
uma rupturacom o padréo historico de “captura’ do Estado, no nivel
local, por préticas tradicionais que marcam a vida politica naciona
desde os primdrdios da col 6nia. Damesmaformaque as maisvariadas
fisionomias do coronelismo — versdo brasileirado patrimoniaismo —
sempre encontraram espaco para usufruir, de facto, das benesses
providas pelo poder central, ndo h& indicios convincentes de que a
velha cultura politica tenha sido substancial mente revertida. E nesse
sentido que o atual esforgo de descentralizacao pode estar sendo téo
somente mais um episodio de umavelha pratica. Em outras palavras,
a democracia participativa pode estar sendo capturada pela tradicéo,
num sentido perverso.

Notas

1 Vae assinalar que, no Brasil, o termo “publicizacgdo” foi adotado na
reformaadministrativa promovida pelo governo FHC, com o sentido de
transferénciade responsabilidades publicas aentes ndo-governamentais,
como as OS (organizacdes sociais). Trata-se — € preciso assinalar — de
umaexpressao enganosa; mais apropriado seria* despublicizagdo” .

2 Paulo Nogueira Neto, ex-Secretério da SEMA, em entrevista realizada
no dia 12 jun. 2002.

3 ProgramaNaciona do Meio Ambiente (PNMA) —um programael aborado
pelo governo brasileiro, por meio de um acordo de empréstimo no valor
de US$166,4 milhdes de ddlares (financiados pelo BIRD), tendo como
finalidadefortalecer o Estado brasileiro em todos os hiveis de governo na
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gestdo ambiental. O programateveinicio em 1991, tendo sido finalizado
em 1997, tendo sido estruturado em quatro componentes (Unidades de
Conservagdo, Protecéo de Ecossistemas, Fortalecimento Instituciona e
Projetos de Execucdo Descentralizada, este Ultimo criado apésaavaliacéo
de meio termo do Programa).

O ProgramaNaciona doMeio Ambientell —PNMA 11 —, objeto de Acordo
de Empréstimo entre o governo brasileiro e o Banco Mundial, esta
direcionado para o aperfeicoamento do processo de gestdo ambiental no
Pais, nostrésniveisde governo. O PNMA 11 estaestruturado nos seguintes
componentes e subcomponentes: um componente de Desenvolvimento
Institucional com quatro temas: Licenciamento Ambiental; Monitoramento
da Qualidade da Agua; Gerenciamento Costeiro; e Gestdo Integrada de
Ativos Ambientais; e um componente de Coordenacao e Articul acdo.

ProgramaPiloto paraa Protecéo das Florestas Tropicaisno Brasil (PPG7)
— Programa direcionado preferencialmente para a Regido Amazbnica e
MataAtlantica, que envolvem recursos daordem de US$ 250 milhGesde
ddlares, nasuafase piloto (com duragéo previstapara3 anos), proveniente
dacooperagéo internacional dos paisesdo bloco dos7. O ProgramaPiloto
foi langado em 1992, sendo que, em 1994, doze projetos tinham sido
identificados, eem 1995 os cinco primeiros projetosiniciaram-se, tendo
sido finalizado em 1999. Os demais projetos identificados ainda se
encontram em fases distintas de preparaco. O objetivo do programapiloto
€ examinar os beneficios ambientais das florestas tropicais do Brasil,
consistentes com as metas de desenvolvimento do Brasil, através da
implantacéo de metodologia de desenvolvimento sustentével que
contribuiracom aredugéo continuado indice de desmatamento.

Agenda 21— éum documento resultante da Conferénciadas NagBes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, celebrado no Rio de
Janeiro, fruto de um acordo consensual da comunidade internacional
acerca da relacé homem—natureza diante do paradoxo do crescimento
ver sus desenvol vimento.

Abstract: As part of the process of implementation of Brazilian
National Environmental Policy, over the last two decades of the 20"
century, decentralization has been adopted in a fragmentary,
discontinuous and selective manner. During this period, Brazilian
states and municipalities experienced different degrees of
decentralization, provoking the need of central government
coordination. The institutional vulnerability of severa states and
municipalities and the limited social capital, are relevant aspects to
be considered in the formulation of effective environmental policies.
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Key-words: public policies, environmental management, environmental
policy, decentralization

Résumé: La décentralization, en tant que partie du processus
d"éxecution delaPolitique Nationale del”Environnement, eut lieu de
maniére fragmentée, descontinuée et sélective, au long des deux
derniéres décenies du 20°™ siécle. Pendant cette période, |es états et
municipalités brésiliens ont implanté des différents degrés de
décentralization, ce qui a provoqué la necessité d une coordination
par le pouvoir central. La vulnerabilité institutionnelle de plusieurs
états et municipalités, liée au faible capital socia sont des facteus
importants qui doivent étre considerés au moment de laformulation
delapolitique environnementale.

Mots-clés: politique publique, gestion del”environnement, politique
environnementale, décentralisation
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