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RESUMO

Este artigo analisa uma experiéncia de implementacdo da politica ambiental
brasileira em ambito local, abordando como estudo de caso o Plano Ambiental
Municipal (PLAM) de Rio Grande, RS, no ambito da gestdo ambiental do
municipio, situado na regido costeira do Baixo Estuério da Lagoa dos Patos, Brasil.
Verifica-se que a implementacdo do Plano Ambiental insere-se no contexto da
municipalizacdo do licenciamento ambiental no Estado do Rio Grande do Sul,
inscrito dentro do processo mais amplo de descentralizacdo da politica ambiental no
pais. Com base nos resultados obtidos, o estagio atual de implementacdo do Plano
Ambiental pode ser caracterizado, em termos gerais, pela aplicacdo ainda
incompleta e ndo sistematizada dos seus instrumentos de gestdo e, também, pela
execucdo pouco articulada das acdes ambientais contempladas no seu contetdo
programatico. Sustenta-se que a aplicabilidade do Plano Ambiental é condicionada
pela capacidade institucional do Sistema Municipal de Meio Ambiente. A
capacidade indicada nesse estudo se caracteriza, por seu turno, pela limitacdo de
recursos do orcamento municipal, pela pouca articulagdo institucional entre os
6rgdos ambientais e os demais setores da administracdo publica municipal e por
descontinuidades politico-administrativas experimentadas no ambito da gestdo
publica do municipio. Finalmente, este estudo é concluido com algumas
recomendacdes para a adaptacao e a evolucdo do Plano Ambiental como plataforma
estratégica para a instrumentalizacdo e a articulacdo do processo de gestdo
ambiental municipal, tendo em vista as necessidades locais de crescimento
econémico e de preservacdo do meio ambiente expressas diante do atual contexto de

desenvolvimento urbano-regional do municipio.

Palavras-Chave: Governanca ambiental e politicas publicas; planos ambientais de
gestdo integrada; gestdo ambiental municipal; gerenciamento costeiro;

desenvolvimento urbano-regional; Estuério da Lagoa dos Patos; Brasil.
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1.  INTRODUCAO
O processo atual de crescimento econémico do municipio do Rio Grande, RS, é
marcado pela ocorréncia nos Gltimos quarenta anos de dois ciclos de industrializagdo
exogena dirigidos, num primeiro momento, para a implantacdo do Superporto e do
Distrito Industrial e, posteriormente, para a consolidacdo do Complexo Industrial-
Portuario da cidade (DOMINGUES, 2008; OLIVEIRA, 2012). Estes ciclos
econdmicos sdo caracterizados basicamente pela apropriagdo do espago local por
forcas politico-econbmicas externas, cujas escalas de abrangéncia sdo bem mais
amplas do que a escala de acdo do lugar, isto €, sdo resultantes de interesses exdgenos
dissociados das forcas locais onde sdo implantados; no caso especifico de Rio Grande,
estes sdo representados pelas economias regional e nacional e pelas politicas
territoriais do Estado Brasileiro (DOMINGUES, 1995).
Historicamente o primeiro ciclo de industrializacdo exdgena é desencadeado ao
longo das décadas de 70-80 como resultado de uma politica nacional voltada para a
integracdo do espaco nacional através do desenvolvimento regional, o que expressou
localmente o projeto geopolitico da modernidade no Brasil, conduzido durante o
periodo ditatorial de forma autoritaria e com o alijamento da sociedade do processo
(DOMINGUES, op. cit.). Como marca deste processo, 0 espaco local passa desde entdo
a ser produto da sobreposicdo de varias escalas de interesses politico-econémicos
(DOMINGUES, Ibidem). Como consequéncia negativa, geraram-se Sérios passivos
socioambientais, traduzidos através da degradacdo e da supressao de ambientes naturais
(OLIVEIRA, op. cit.), assim como da intensificacdo das desigualdades sociais. Isto €
explicado devido ao intenso afluxo de migrantes de outras areas que vém em busca de
empregos nestes grandes empreendimentos, mas terminam ndo encontrando espaco no
mercado local de trabalho, acarretando no aumento da favelizacdo, da marginalizacao,
da mendicancia, da prostituicdo e da criminalidade (DOMINGUES, Ibidem). No bojo
deste processo, o poder publico municipal dificilmente é capaz de dar conta das novas
demandas sociais por habitacdo, saneamento basico, saude, transporte, educacao, lazer,
seguranga, etc., multiplicando-se as caréncias em termos de infraestruturas urbanas e de
servicos publicos para a populagdo local como um todo (OLIVEIRA, Ibidem).
O segundo ciclo de industrializacdo exogena, por sua vez, é desencadeado
durante a primeira decada do séc. XXI com a retomada da industria naval brasileira por

iniciativa do governo federal, estimulado pela expansdo da capacidade de producéo de
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petréleo e gas natural na Bacia de Campos (RJ), especialmente com a descoberta da
promissora provincia petrolifera do pré-sal em 2007, que vem demandando maior
nimero de embarcacBes de apoio maritimo e de novas plataformas offshore
(DOMINGUES, 2008). Numa visdo estratégia de “desconcentragdo espacial” deste
poderoso setor industrial, fortemente concentrado no Rio de Janeiro, o sitio portuario de
Rio Grande aparece na oOtica heterondmica do Estado como uma das melhores opcdes
locacionais para a realizagcdo destes novos empreendimentos (DOMINGUES, op. cit.)
na zona costeira brasileira. Sobretudo, devido ao seu renovado potencial de
complexidade produtiva, o Pélo Naval de Rio Grande se transforma na atualidade em
um Pélo Naval e Offshore, 0 que induz a mudanca estrutural da matriz produtiva do
lugar e da regido e potencializa a concentracdo espacial de segmentos empresariais
ligados ao complexo industrial-portuario da cidade (DOMINGUES, ibidem).

Hoje em dia a massiva importacdo de mao de obra qualificada de outras regides
vem provocando uma “inflacdo de demanda local” por bens e servigos, o que aponta
para significativos constrangimentos funcionais, tanto nas areas de logistica urbana
qguanto nas areas de salde, educacgdo, habitacdo (DOMINGUES, ibidem) e inclusive
meio ambiente. Neste cenario as crescentes demandas econdmicas e sociais
direcionadas aos diversos setores da administracdo publica municipal impdem fortes
pressbes sobre a capacidade de resposta do governo local em atendimento as
necessidades das atividades socioeconémicas e da populacdo em geral. Tendo em vista
os legados da experiéncia historica recente, a geracdo de novos e graves passivos
sociambientais como consequéncia indesejada do presente ciclo de crescimento
econdmico do municipio representa uma séria ameaca. Entretanto, é necessario salientar
que agora 0s impactos e as transformacdes socio-espaciais ocorrerdo possivelmente em
uma ordem de grandeza bem mais elevada, o que representa um verdadeiro desafio ao
governo local no que toca a gestéo do territério municipal em sua totalidade.

Apesar das ameacas que este ciclo econdmico traz consigo, atualmente estéo
presentes novas condic¢Bes politicas e sociais que podem representar oportunidades
importantes para o ajuste do processo de desenvolvimento em ambito local. Em geral, a
sociedade brasileira passou de um regime ditatorial e autoritario para um regime
democratico e participativo, com a criagdo de importantes canais de participacdo social
na formulacéo, execucéo e avaliacdo de politicas publicas (JACOBI, 2005). Na esfera

da administracdo pablica, encontra-se em curso a passagem de um modelo centralizado
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e burocratico para um modelo descentralizado e mais gerencial (BRESSER-PEREIRA,
2001). Além disso, a propria concepcdo de desenvolvimento subjacente conheceu
profundas transformagOes, com as atuais exigéncias por um crescimento econémico
com equidade social e preservacdo ambiental (SILVA, 2009).

Na onda destas mudancas inovadoras foram obtidos importantes avancos na
linha das politicas publicas voltadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento urbano,
como, por exemplo, a instituicdo do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
(BRASIL, 1988) e do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001), os quais apontam para a
integracdo da acdo governamental no &mbito do planejamento territorial, com base nos
principios orientadores da gestdo do territorio e nas diretrizes da sustentabilidade.
Somando-se a isto, se consolidou uma tendéncia nacional de institucionalizacdo da
gestdo ambiental no pais, verificada através da estruturacdo do setor de meio ambiente
em diferentes escalas e niveis de governo (SCARDUA, 2003), incluindo experiéncias
importantes de descentralizacdo de politicas ambientais em ambito local (CARVALHO,
2010).

Acerca das condicBes particulares de que dispde Rio Grande na atualidade,
destaca-se, por exemplo, a existéncia de um Plano Diretor Municipal Participativo
(desde 1986), o qual se apresenta como o principal instrumento de planejamento
municipal empregado para o ordenamento territorial do desenvolvimento urbano (RIO
GRANDE, 2008). Além disso, hoje em dia 0 municipio conta com o seu proprio sistema
de gestdo ambiental, estruturado, basicamente, pelo Conselho Municipal de Defesa do
Meio Ambiente (COMDEMA), pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA)
e pelo Fundo Municipal de Meio Ambiente (FMMA). Somando-se a isto, atualmente se
encontram estabelecidos importantes instrumentos de execucdo de politicas ambientais,
como, por exemplo, o licenciamento ambiental e 0 zoneamento ecoldgico-econémico.
Estes instrumentos perfazem a estrutura funcional do Plano Ambiental Municipal de
Rio Grande, o qual se apresenta, por seu turno, como potencial plataforma estratégica
para a instrumentalizacdo e para a articulacdo das agcGes ambientais do municipio como
um todo.

No tocante ao exercicio da gestdo ambiental municipal, permanece o problema
referente a defasagem historica entre as demandas sociais crescentes e a capacidade de

resposta dos diversos setores da administracdo publica, os quais se encontram hoje em
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dia fortemente pressionados em funcdo das necessidades de crescimento econémico e
de protecdo ambiental.

Neste contexto particular, o caso da implementacdo do Plano Ambiental
Municipal de Rio Grande (PLAM-RG) adquire sua relevancia, uma vez que este
instrumento pode desempenhar um papel fundamental no estabelecimento de estruturas
e condigdes de governanca ambiental do municipio. Considerando que o estagio atual
de implementagdo do PLAM-RG é ainda incipiente e pouco estudado em relacdo com
as capacidades e as necessidades praticas da gestdo ambiental municipal, o presente
trabalho elegeu este instrumento como estudo de caso. Desta forma, este trabalho busca
contribuir no conhecimento da trajetoria particular de um instrumento de execucdo da
politica ambiental em ambito local, visando a identificacdo e superacdo dos obstaculos
encontrados no emprego de tal instrumento.

Para tal propdsito, parte-se dos seguintes questionamentos principais: Como se
configura o estagio atual de implementacdo e execucdo do Plano Ambiental Municipal
de Rio Grande? Porque se encontra neste estagio? Como avanca-lo no sentido da
instrumentalizacdo e da articulacdo das acGes ambientais do municipio?

Para responder tais questdes € necessario, num primeiro momento, circunscrever
0 ambito especifico da analise, que neste caso compreende o Sistema Municipal de
Meio Ambiente (SISMUMA). O SISMUMA, com ja indicado, € formado pelos 6rgaos
ambientais por exceléncia do municipio, 0s quais sdo responsaveis pela supervisao e
pela execucdo das politicas ambientais em ambito local. Entretanto, em virtude do
método de pesquisa empregado é preciso explicitar, ainda que brevemente, a premissa e
as proposi¢oes fundamentais que nortearam o desenho do presente estudo de caso.

O ponto de partida adotado é que a estrutura politico-administrativa e as
condicdes de funcionamento institucional do SISMUMA influenciam na configuracédo
do estagio atual de implementacdo do PLAM-RG, condicionando, assim, o alcance da
aplicabilidade pratica deste instrumento no ambito da gestdo ambiental municipal. Por
esta razdo, trata-se aqui de caracterizar este estagio com base na inferéncia da
aplicabilidade préatica deste instrumento e da capacidade institucional do sistema de
gestdo ambiental local.

Uma proposic¢do fundamental é que o PLAM-RG se constitui na verdade como
uma “plataforma estratégica” para a instrumentaliza¢do e para a articulagdo do sistema

de gestdo ambiental local, na medida em que comporta um conjunto sistematizado de
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instrumentos de planejamento e gestdo e integra uma série de acbes ambientais
vinculadas as praticas e aos procedimentos técnico-administrativos da gestdo publica do
meio ambiente do municipio. Outra proposicdo € que a aplicacdo sisteméatica dos
instrumentos de execucdo do PLAM-RG deve promover o fortalecimento institucional e
o reforco do desempenho do SISMUMA, uma vez que o avanc¢o de tal plataforma no
sentido da instrumentalizacdo desse sistema necessariamente deve ser acompanhado de
um progresso correspondente no seu nivel de estruturagdo e de organizacao funcional.
Dessa maneira as questdes especificas assinaladas neste estudo sdo as seguintes:
++ Como se caracteriza a aplicabilidade pratica experimentada pelos instrumentos
de execucdo do PLAM-RG no dmbito do SISMUMA?
+«+ Como se caracteriza a capacidade institucional do SISMUMA?
% Quais as principais dificuldades praticas encontradas no emprego dos
instrumentos de execucao do PLAM-RG?
% Como avancar o PLAM-RG no sentido da instrumentalizacdo e da articulagéo
das a¢Bes ambientais do municipio?
De acordo com os propositos e as questdes especificas deste estudo delinearam-

se, assim, 0s seguintes objetivos:

+ OBJETIVO GERAL:
¢ Caracterizar o estdgio atual de implementacdo do PLAM-RG e propor
estratégias ou alternativas para o progresso deste instrumento no ambito da

gestdo ambiental do municipio.

+ OBJETIVOS ESPECIFICOS:
+¢ Descrever o Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA).
++ Descreve e caracterizar o Plano Ambiental Municipal de Rio Grande (PLAM-
RG).
+¢ Caracterizar a aplicabilidade pratica do PLAM-RG.
+» Caracterizar a capacidade institucional do SISMUMA.
Para cumprir com tais objetivos, além desta primeira parte introdutéria, o
presente trabalho se encontra organizado basicamente em mais quatro partes: ii)
metodologia; iii) referencial teorico; iv) resultados e discussdo; e v) conclusfes e

recomendagdes.
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No que concerne ao referencial tedrico empregado neste estudo, cabem aqui
algumas consideragGes de ordem geral. No desenvolvimento da base conceitual deste
estudo, buscou-se tracar os aspectos centrais do modelo tedrico do Gerenciamento
Costeiro Integrado (GCI) dentro do quadro da gestdo e das politicas publicas voltadas
ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel no Brasil. A escolha desta
abordagem foi feita levando em consideracdo o fato de que a concepgéo tedrica do GClI
foi a responsével por orientar a elaboracdo do Plano Ambiental Municipal de Rio
Grande, o qual se apresenta como um dos principais produtos gerados através de uma
reconhecida experiéncia de gerenciamento costeiro no extremo sul do pais (TAGLIANI,
KITZMANN e ASMUS, 2011). Por outro lado, levando em consideragcdo que a adogéo
formal do Plano Ambiental abordado ocorre no contexto da municipalizagdo do
licenciamento ambiental no Estado do Rio Grande do Sul, considera-se necessario que
tal experiéncia seja devidamente contextualizada dentro do quadro mais amplo da

gestdo publica do meio ambiente no pais.
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2. METODOLOGIA

2.1. Caracterizagdo do Método
O método utilizado no desenvolvimento do presente trabalho é o Estudo de

Caso. Para a delineacdo deste estudo de caso adotou-se como referencial tedrico-
metodoldgico a proposta de Robert K. Yin (YIN, 2010).

De acordo com o referencial adotado, esse método de pesquisa se diferencia de
outros métodos devido a determinadas condicBes de pesquisa caracterizadas,
principalmente, em funcéo dos tipos de questdes investigadas, da extensdo do controle
que o pesquisador tem sobre os eventos (fendmenos ou processos) em exame e da
contemporaneidade dos mesmos.

O quadro a seguir traz uma proposta de caracterizacdo basica desse método de

pesquisa.

Quadro 1: Caracterizacdo do estudo de caso conforme as condi¢des da pesquisa.

CondicGes da Pesquisa Caracteristica do Estudo de Caso
1. Tipo de questdo de pesquisa Como, por qué?

2. Controle dos eventos Nenhum.

3. Contemporaneidade dos eventos. Atual.

Fonte: Adaptado COSMOS Corporation (apud Yin, 2010, pg. 29).

Considerando a natureza e a questéo central de pesquisa - “Como se configura o
estagio atual de implementacdo do PLAM-RG em relagdo a sua aplicabilidade pratica e
a capacidade institucional do sistema de gestio ambiental do municipio?”- 0 método

aqui utilizado caracteriza-se formalmente como estudo de caso.

A partir da caracterizagdo do método empregado, cabe delinear os cinco
componentes de um projeto de pesquisa especialmente importantes para a configuracédo
do estudo de caso (YIN, 2010, p. 49):

As questdes da pesquisa;
As proposicdes do estudo;
A(S) unidade(s) de analise;

A légica que une os dados as proposicoes; e

A A

Os critérios para interpretar as constatagdes.
15



O delineamento de cada um desses componentes representa ja a propria

delineacdo do estudo de caso abordado, o que é realizado a seguir.

2.2. Delineacéo do Estudo de Caso
2.2.1. Questoes do estudo.

Este estudo de caso é constituido com base em trés questfes-chave a partir das
quais sdo definidos um objetivo geral e quatro objetivos especificos. O quadro abaixo

relaciona estas questdes aos objetivos especificos do estudo de caso.

Quadro 2: A relacdo entre as questdes e 0s objetivos especificos do estudo de caso.

QUESTOES OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Como se configura o estagio | 1. Descrever o SISMUMA.

atual de implementagdo do PLAM- | 2. Descrever e caracterizar o PLAM-RG.

RG no ambito do SISMUMA? 3. Caracterizar a aplicacdo pratica dos
instrumentos de execucdo do PLAM-RG.

4. Caracterizar a capacidade institucional do
SISMUMA.

2. Porque o PLAM-RG encontra-se | 5. Identificar os fatores que configuram barreiras

nesse estagio de implementacao? para o avanco do PLAM-RG.

3. Como avancar o PLAM-RG no | 6. Propor alternativas para o progresso do
ambito da gestdo ambiental do | PLAM-RG no sentido da instrumentalizacdo e
municipio? da articulacdo das acbGes ambientais do

municipio.

Fonte: elaborado pelo autor.

2.2.2. Proposicdes.

A proposicdo fundamental deste estudo é a de que a implementacdo do Plano
Ambiental Municipal de Rio Grande (PLAM-RG) depende da capacidade institucional
do Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA). Nesse sentido, parte-se da
premissa de que o avanco do Plano Ambiental no sentido da instrumentalizagédo do

SISMUMA deve ser acompanhado pela estruturacéo correspondente deste sistema.
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Outra proposicdo que norteia o desenvolvimento desse estudo é a de que a
capacidade institucional do SISMUMA pode ser indicada de forma geral em termos da
disponibilidade de recursos, da articulagdo institucional e da continuidade politico-

administrativa dos 6rgdos ambientais do municipio.

2.2.3. Unidade de anélise.

Conforme Yin (2010) a definicdo da unidade de analise representa a prépria
delimitacdo do “caso” em estudo. Nesse sentido, o caso aqui em exame € precisamente a
“implementacdo do Plano Ambiental Municipal de Rio Grande (PLAM-RG)”, sendo
que a unidade de andlise privilegiada neste estudo ¢ o “Sistema Municipal de Meio
Ambiente (SISMUMA)”. Desse modo, esta € uma anélise orientada ao sistema de
gestdo ambiental no ambito do qual se processa a implementacdo deste instrumento, ou
seja, € uma analise orientada ao processo de gestdo ambiental municipal e ndo a este
instrumento tomando isoladamente (p.ex. conteudo técnico-cientifico ou normativo) e
nem mesmo aos resultados obtidos através do seu exercicio.

Para efeito de analise se delimitou como subunidades a Secretaria Municipal de
Meio Ambiente (SMMA) e o Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(COMDEMA). Estas subunidades sdo consideradas aqui como 0s componentes basicos
responsaveis por configurar o SISMUMA. Por sua vez, as inferéncias acerca destas
unidades foram realizadas a partir de analise documental (leis municipais, atas, etc.) e
de entrevistas conduzidas com gestores, técnicos e cidaddos ligados aos 0Orgaos

ambientais de referéncia.

2.2.4. Ligacao logica dos dados as proposicdes do estudo.

A coeréncia entre os resultados obtidos e as proposicdes do estudo deve ser
verificada através da identificacdo de aplicacfes praticas dos instrumentos de execucao
do Plano Ambiental e das experiéncias, percepcdes e opinides dos sujeitos envolvidos
no processo de gestdo ambiental do municipio. Desta forma dever-se-a relacionar 0s
achados da pesquisa concernentes a aplicabilidade do PLAM-RG com aqueles
pertinentes a capacidade institucional do SISMUMA, no intuito de conhecer a trajetéria
deste instrumento no campo empirico da gestdo ambiental, as dificuldades e as
necessidades préaticas relacionadas a sua aplicacdo, bem como as possibilidades

tangiveis de avanco desta plataforma.

17



2.2.5. Critérios para interpretar as constatacoes.

A interpretacdo dos achados da pesquisa baseia-se principalmente na percep¢édo
dos sujeitos envolvidos direta ou indiretamente no processo de implementacdo do
PLAM-RG e a partir de inferéncias acerca das categorias de analise privilegiadas neste
estudo, quais sejam: aplicabilidade dos instrumentos de execucdo do PLAM-RG e
capacidade institucional do SISMUMA.

A aplicabilidade do PLAM-RG é inferida a partir da identificagdo de
experiéncias de aplicacdo préatica dos seus correspondentes instrumentos de execucao.

A capacidade institucional do SISMUMA, por sua vez, € inferida a partir da
estrutura e das condicdes de funcionamento desse sistema, as quais sdo indicadas em
termos de disponibilidade de recursos, articulagdo institucional e continuidade politico-
administrativa. Esta categoria ¢ especialmente “preenchida” com os dados referentes a

percepcao dos sujeitos participantes da pesquisa.

2.3. Fontes de evidéncia e técnicas de coleta de dados

As fontes de evidéncia utilizadas na realizacdo do estudo de caso foram as
seguintes: documentacdo, observacao direta e entrevistas. Essas diferentes fontes foram
utilizadas de forma complementar para a obtengdo de informagdes pertinentes tanto ao
contexto quanto ao caso estudado. A seguir apresentamos uma breve descri¢cdo das
fontes de evidéncia utilizadas e dos principais aspectos analisados a partir de cada uma
delas. Considerando a importancia assumida pelas entrevistas no desenvolvimento desse
estudo, uma atencao especial serd dada para as diferentes técnicas utilizadas na coleta e
no tratamento das informacdes obtidas através dessa fonte.

2.3.1. Documentacao.

Para a obtencéo da informag&o documental considerou-se diversos documentos,
em especial: legislagdo ambiental e outras relacionadas a gestdo ambiental do
municipio, atas de reunides e resolugdes do Conselho Municipal de Meio Ambiente
(COMDEMA) e arquivo de registro das atividades de licenciamento ambiental da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA).
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2.3.2. Observacao direta.

A observacédo direta, considerada como técnica de coleta de dados para obter
informacdes sobre determinados aspectos da realidade diretamente experimentada pelo
pesquisador (BONI e QUARESMA, 2005), foi realizada mediante participacdo como
ouvinte em reunido do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(COMDEMA), ocorrida no dia 29/11/2011, no periodo da tarde, nas instalacdes do
Centro de Pesquisa e Gestdo dos Recursos Pesqueiros Lagunares e Estuarinos de Rio
Grande (CEPERG).

2.3.3. Entrevistas

Na pesquisa qualitativa a entrevista € uma das principais técnicas de coleta de
dados e uma importante fonte de evidéncia para os estudos de caso. Através delas os
pesquisadores buscam obter dados objetivos ou subjetivos, sendo que esses ultimos se
relacionam a concepcdes, percepcOes, intencdes, opinides, valores e atitudes dos
sujeitos entrevistados. Para a realizacdo do presente estudo foram utilizados diferentes
tipos ou procedimentos de entrevistas de acordo com o0s propositos especificos da
pesquisa. Os tipos de entrevista aqui utilizados foram os seguintes: projetiva, com grupo
focal e aberta. Na sequéncia é feita uma breve descricdo de cada um desses tipos de
entrevista conforme BONI e QUARESMA (op. cit.).

A entrevista projetiva é aguela centrada em técnicas visuais, isto é, a utilizacdo
de recursos visuais onde o entrevistador pode mostrar distintas projecdes, imagens ou
apresentacdes ao informante, com a finalidade de aprofundar determinadas informacdes
pertinentes ao estudo. Esta abordagem foi adotada na entrevista realizada com a
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, considerada como uma informante-chave do
nosso estudo.

A entrevista com grupo focal é uma técnica cujo objetivo principal estimular os
participantes a discutir sobre um assunto de interesse comum, ela se apresenta como um
debate aberto sobre um tema. Os participantes sdo escolhidos a partir de um
determinado grupo cujas ideias, percepcdes, experiéncias e opinides que sdo do
interesse da pesquisa. A primeira tarefa do moderador é a sua prdpria apresentacao e
também uma répida apresentacdo do tema que serd discutido. Neste procedimento de
entrevista os participantes podem aportar comentarios com base em suas experiéncias

sobre o tema em questdo e levar em conta os diferentes pontos de vista na formulagéo
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de suas respostas. Esta abordagem foi adotada com a entrevista conduzida com a equipe
técnica da Secretaria Municipal de Meio Ambiente.

A entrevista aberta atende principalmente finalidades exploratorias. As
perguntas sdo respondidas dentro de uma conversacdo informal. E utilizada quando o
pesquisador deseja obter o maior numero possivel de informacdes sobre determinado
tema, segundo a visdo do entrevistado, e também para obter um maior detalhamento do
assunto em questdo. Esta abordagem foi adotada nas entrevistas conduzidas com os
demais entrevistados do estudo.

Ao total foram realizadas seis entrevistas, conduzidas pessoalmente com 0s
entrevistados. A realizacdo das entrevistas cobriu 0os meses de novembro e dezembro de
2011. As entrevistas tiveram duracgdo variavel em torno de 45 a 60 minutos, somando ao
todo mais de 5 horas de audio. As entrevistas gravadas foram posteriormente transcritas
para a categorizacao dos resultados. No procedimento de categorizacdo dos resultados,
o tratamento do material consistiu basicamente na selecdo de “recortes” das entrevistas,
privilegiando aquelas partes consideradas mais pertinentes aos aspectos levados em
consideracdo no delineamento do presente estudo de caso. Neste trabalho ndo se
procedeu a nenhum tipo de analise de discurso ou outra técnica qualquer voltada a
exploracdo de outros aspectos de contetdo.

Optou-se por ndo nomear os entrevistados ao longo do trabalho, nos limitando a
indicar o vinculo dos sujeitos participantes da pesquisa com o0s 6rgaos ambientais que
nos servem como unidades de referéncia; bem como de outros Orgaos publicos

representativos. Assim, temos sujeitos participantes da pesquisa ligados a (0):

a) Secretaria Municipal de Meio Ambiente: Atual Secretaria Municipal; Ex-
Secretario Municipal; e, Equipe Técnica e funcionarios.

b) Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente: Atual Secretério-
Executivo; Membros efetivos.

c) Secretaria Municipal de Coordenacdo e Planejamento: Atual Secretério

Municipal.

20



3. REFERENCIAL TEORICO

3.1. Gestéao e politicas publicas: conceitos e modelos basicos
Os conceitos de gestdo e politicas publicas se encontram entrelacados e

intimamente relacionados a determinadas concepcdes de Estado e de governo.
Adotamos como ponto de partida o entendimento de que a gestdo e as politicas publicas
se referem basicamente ao “governo em acao” (CARADE, 2009). Cabe indicarmos que
atualmente a acdo governamental se da sob a égide do Estado Democratico de Direito.
Nesta concepc¢do se atribui como finalidade precipua do Estado — concebido como
organizacgdo politico-administrativa e territorial da sociedade civil — a realizagdo dos
valores democraticos da sociedade (igualdade, liberdade, dignidade da pessoa) (SILVA,
2008). Nesse sentido se concebe que a atuacdo do governo € orientada no sentido da
salvaguarda dos direitos individuais e do bem comum, tendo em vista a consecucao dos
interesses publicos. Vale salientar que em um Estado democrético os interesses publicos
sdo entendidos como os valores que, em um dado periodo histérico a sociedade aceita e
se propde realizar (PHILIPPI JR & MAGLIO, 2005).

Na dtica do direito administrativo o “governo” desempenha a fung¢do politica de
comando, de coordenacéo, de direcdo e de fixacdo de diretrizes de atuacdo do Estado,
tendo como incumbéncia determinar a forma de realizagdo de seus objetivos
(ALEXANDRINO & PAULO, 2010). Em relacdo ao governo, a Administracao Publica
desempenharia, estritamente, a funcdo administrativa de execucdo das politicas
governamentais fixadas — no ambito das quais estariam compreendidos os diferentes
campos especificos das politicas publicas (ALEXANDRINO & PAULO, op.cit.). Desse
modo a Administracdo Publica pode ser definida, em sentido objetivo, como a atividade
concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucdo dos interesses coletivos
(DI PIETRO, 2010). Em sentido formal ou subjetivo, esta expressdo se define pelo
conjunto de Orgdos e pessoas juridicas que a lei atribui o exercicio da funcgédo
administrativa do Estado — que, predominantemente, é exercida pelos 6rgdos do Poder
Executivo (DI PIETRO, op.cit.).

As politicas publicas, por seu turno, sdo usualmente compreendidas como o
conjunto de principios e diretrizes estabelecidos pela sociedade civil por meio de sua

representacdo politica, na forma da lei, que orientam a tomada de decisdes e a execucao
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das acdes a serem implementadas pelo Estado (PHILIPPI JR. & MAGLIO, op. cit.). Em
termos gerais as politicas publicas sdo, nesse sentido, acdes governamentais dirigidas a
atender determinadas necessidades publicas (GELINSKI & SEIBEL, 2008).

No tocante as politicas pablicas, tendo em vista uma aproximacao da realidade e
das praticas politicas associadas, sdo importantes algumas distingdes entre “tipologias”
de politicas e “dimensdes” do processo politico-administrativo implicado na gestdo de
tais politicas. Ao lado destes aportes tedricos o modelo relacionado ao “ciclo” das
politicas publicas tem recebido notavel énfase na literatura concernente a este campo de
estudos no Brasil (TREVISAN e BELLEN, 2008). Para a elucidacdo do referido ciclo e
das indicadas tipologias e dimensdes das politicas publicas adotamos como base 0s
contributos de FREY (2000), devido a clareza expositiva das elaboracGes teoricas e ao
numero significativo de citagcbes acolhidas por seu trabalho na literatura consultada
sobre o tema.

% Tipologias de politicas publicas.

As politicas publicas podem ser caracterizadas em quatro tipologias basicas, de
acordo com as respectivas formas de implementacdo e meios aplicados, aos contetidos e
aos modos de conflitos politicos implicados. Os tipos de politicas publicas sdo

caracterizados como segue:

v Distributivas: sdo caracterizadas por um baixo grau de conflito, pois seu
carater distributivo s6 aparece como promotor de vantagens, beneficiando
grande nimero de destinatarios, e a sua aplicacdo ndo acarreta custos —
pelo menos diretamente percebiveis — para outros grupos de interesses;

v' Redistributivas: sdo caracterizadas pelos conflitos causados pelo
“deslocamento consciente de recursos financeiros, direitos ou outros
valores entre segmentos da sociedade”;

v" Regulatdrias: caracterizam-se por operar mediante ordens e proibigdes,
decretos e portarias; dependem da configuracéo concreta das politicas (i.e.,
instrumentos de execucdo); custos e beneficios podem ser distribuidos de
forma equilibrada entre os grupos e setores da sociedade, mas, por outro

lado, podem atender a interesses especificos e restritos. O processo de
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mediacdo de conflitos pode variar de acordo com a configuragédo
especifica das politicas.

v Estruturadoras: determinam “as regras do jogo” e com isso as estruturas
dos processos politicos, ou seja, as condicdes gerais sob as quais se
desenrolam as politicas publicas. Diz respeito as instituicbes
condicionantes — refere-se a criacdo e modelacdo de novas instituicdes, a
modificacdo do sistema governamental, a configuracdo dos mecanismos
de mediacdo de conflitos e a articulacdo e coordenacdo entre os atores

politicos.

Destacamos aqui as politicas regulatérias e estruturadoras pelo fato de que as
politicas ambientais em geral se enquadram dentro destas tipologias. A Politica
Nacional de Meio Ambiente (PNMA), de modo exemplar, além de estabelecer os
instrumentos necessarios para a regulacdo do uso do meio ambiente também estrutura o
Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISNAMA), disponde sobre o arranjo
institucional para a implementagdo de forma descentralizada da politica ambiental em

todo territ6rio nacional.

% Dimensdes das politicas publicas.

Conforme FREY (op.cit.) as dimens@es das politicas publicas sdo diferenciadas
a partir dos termos em inglés de “politics”, “polity” e “policies” para designar
respectivamente as dimensGes concernentes ao processo de tomada de decisdo, as
instituicdes politicas e aos contetdos das politicas.

A primeira diz respeito ao processo decisério que envolve a mediacdo de
conflitos de interesses para o estabelecimento de uma proposta de acdo politica
“negociada” ou “pactuada” entre os atores influentes na arena politica. A segunda diz
respeito a estrutura institucional do sistema politico-administrativo implicada na
implementacdo e execucdo da agdo fixada. A terceira, por sua vez, diz respeito a
configuracdo concreta dos programas governamentais, as solucBes técnicas para oS
problemas assinalados e ao conteldo material das decisdes politicas (p.ex., 0s

instrumentos de execucao das politicas).
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% O ciclo das politicas publicas.

O ciclo das politicas publicas representa as fases do processo politico-
administrativo que caracterizam o agir publico voltado a resolucéo de problemas, o que
se revela um modelo Util para a andlise da vida de uma politica. As varias fases
correspondem a uma sequéncia de elementos que podem ser investigadas no que diz
respeito as constelacdes de poder, ao quadro de atores sociais atuantes nas arenas
politicas e as praticas politico-administrativas que se encontram tipicamente em cada
fase. Do ponto de vista analitico FREY (ibidem) propde uma distincdo entre as
sequintes fases: percepcdo e definicdo de problemas, definicdo da agenda politica,
elaboracdo de programas e decisdo, implementacédo de politicas e, finalmente, avaliagdo
de politicas e eventual correcéo.

Conforme tal abordagem, resumidamente, na primeira fase o interesse principal
da andlise é saber como um determinado problema percebido enquanto tal dentro do
campo de acdo politica se torna relevante do ponto de vista politico e administrativo e se
transforma em um tema inserido na pauta da agenda politica. Quando um dado
problema é inserido na agenda politica, se entra entdo na segunda etapa deste processo.
Para poder tomar essa decisdo € preciso uma avaliacdo preliminar sobre custos e
beneficios das varias opgfes de acdo disponiveis, bem como uma apreciacdo das
chances do tema se impor na arena politica. Na fase posterior, se decide pela mais
adequada entre as varias alternativas de acdo, o que geralmente envolve a mediacdo de
conflitos de interesses entre os atores mais influentes na politica e na administracdo. Na
fase seguinte de implementacdo se da a execucdo das acBes por intermédio das
instancias administrativas para as quais a “encomenda da a¢do” ¢ dirigida. No que tange
a analise do processo de implementacéo, é possivel discernir os enfoques cujo objetivo
principal é a analise da qualidade material e técnica de projetos ou programas, daqueles
cuja atencdo é voltada para as estruturas politico-administrativas e a atuacdo dos atores
envolvidos. No primeiro caso, examina-se em que medida a encomenda de acdo foi
cumprida e quais as causas dos eventuais “déficits de implementag¢do”. No segundo
caso, o que estd em primeiro plano € o processo em si, isto €, a descri¢cdo do “como” e a
explicagdo do “porque”. Finalmente, na avaliagdo as acdes implementadas sdo
apreciadas no tocante aos seus impactos efetivos, comparando-se os resultados obtidos e

esperados com o0s objetivos definidos. A avaliacdo permite assim o controle dos
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impactos e a correcdo do rumo ou dos proprios objetivos da acdo, podendo gerar um
novo ciclo de politica.

De acordo com FREY (ibidem) na préatica os atores politico-administrativos
dificilmente se atém a essa sequéncia, pois na realidade este € um processo complexo e
interativo cuja dindmica € alimentada por interagdes mutuas dos atores envolvidos na
arena politica. Além disso, € ressaltado que processos de aprendizagem politica e
administrativa ocorrem de fato em todas as fases do processo, ou seja, o controle dos
impactos ndo tem que ser realizado exclusivamente no final do processo politico, mas
pode acompanhar as diversas fases e conduzir adaptacGes permanentes do programa e
dos rumos das acOes e, com isso, propiciar uma reformulagédo continua da politica.

Em resumo as politicas publicas, depois de desenhadas e formuladas, se
desdobram em planos, programas e projetos; quando as a¢des sdo colocadas em pratica
sdo implementadas, ficando entdo submetidas a sistemas de acompanhamento e
avaliacdo (SOUZA, 2003).

3.2. Configuracéo do setor ambiental no Brasil: alguns aspectos
fundamentais.

De acordo com RIBEIRO (1996) a estruturacdo do setor ambiental do Estado
brasileiro operou-se de forma concomitante com o aumento da importancia da questao
no cenario internacional, com destaque para as Conferéncias das Nac6es Unidas sobre
Meio Ambiente Humano em Estocolmo (1972) e, particularmente, a Conferéncia para
Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) realizada no Rio de Janeiro em 1992.
Segundo o mesmo autor, o setor ambiental configura-se como um campo politico-
econbmico complexo, formado basicamente pelo conjunto de cinco segmentos
diferenciados de atores politicos, econdmicos e sociais que atuam na arena politica,
influenciando as tomadas de deciséo e participando da execucédo das a¢des. Dentre estes
se apresentam 0s 0rgdos e instancias governamentais proprias do Estado brasileiro, as
agéncias multilaterais e bilaterais de financiamento e de cooperacdo internacional, a
iniciativa privada, as ONGs nacionais e internacionais e, para completar, as populacfes
locais e 0s movimentos sociais.

Ainda de acordo com RIBEIRO (ibidem) a necessidade de levar em
consideracdo este quadro de atores no delineamento de estratégias e de linhas de acéo

para a implementacdo do desenvolvimento sustentvel implica o conhecimento das
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determinacfes advindas dos niveis locais, regionais, nacionais e internacionais que
impdem constrangimentos e fornecem oportunidades para as experiéncias e préaticas de
gestdo ambiental nos distintos ambitos espaciais. Isto representa conforme o referido
autor um problema de conceitualizacdo das interacGes entre estas diferentes escalas de
acdo, 0 que exige para o0 seu devido entendimento uma significativa capacidade
interpretativa de processos histéricos, socioldgicos, politicos e econdmicos que operam
em escala global — o que € dificultado para as populag@es locais que ao reproduzirem as
suas condicdes de vida geralmente em contextos historicos e culturais circunscritos a
cosmovisdes particulares, tendem a permanecer alheados deste processo (RIBEIRO,
ibidem).

Para MORAES (1999) a composicdo da estrutura de planejamento e de gestéo
ambiental no aparato governamental brasileiro ocorre historicamente na contramao da
tendéncia de desmonte do aparelho de Estado operado nas Gltimas décadas do século
XX — isto atrelado ao processo de reforma do Estado brasileiro e da reorientacdo da
acao estatal sobre as ordens econdmicas e sociais. Neste contexto o referido autor
identifica trés fases na evolucdo da politica ambiental brasileira que abarcam a virada
para o século XXI:

¢+ A fase pioneira do setor seria marcada pela criacdo da Secretaria Especial de
Meio Ambiente da Presidéncia da Republica em 1973 — sob a influéncia da
primeira Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o tema. Nesta primeira etapa a
politica ambiental era pensada prioritariamente como acdo de combate a
poluig¢do, dominando entdo uma Otica tecnicista;
% A segunda fase seria marcada pela promulgacao da Politica Nacional de Meio
Ambiente que estabelece o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA)
e cria o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). Nesta etapa,
entdo sob os ecos da democratizagdo do sistema politico brasileiro, a
concepgdo imperante prioriza acGes de conservacdo e protecdo de areas
dotadas de condi¢Bes naturais pristinas. Domina neste periodo uma visdo
biologista da gestdo ambiental;
s A terceira fase, por sua vez, seria marcada pela criagdo em 1988 de um
ministério especifico para tratar do tema, o Ministério do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis, a partir do programa “Nossa Natureza”. A

nova orientacdo desta etapa é impressa através da realizacdo da Conferéncia
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das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de
Janeiro, sendo, portanto, caracterizada pela incorporacdo da nocdo de
desenvolvimento sustentavel como guia tedrico das acdes e préaticas voltadas

a0 meio ambiente;

Conforme MORAES (op.cit.) esta derradeira fase resgata a discussdo econémica
da questdo ambiental e se preocupa bem mais com 0s aspectos institucionais de
programas e projetos e, entre outros componentes, introduz o planejamento
participativo. Este autor destaca ainda que nesta nova orientacao se retoma a perspectiva
territorial da gestdo ambiental, o que pode ser evidenciado através das propostas de
zoneamento ecoldgico-econdmico exercitadas em macro escala na Amazonia e na Zona
Costeira. Isto acaba transcendo a visao estreita da area ambiental, impondo um carater
eminentemente intersetorial as acGes de gestdo ambiental, o que é dado pela
espacializacdo das politicas setoriais, favorecendo a integracdo e a articulacdo das agdes
governamentais (MORAES, ibidem).

Na realidade, por determinac@es intrinsecas a seu campo de atuacdo, um bom
planejamento e execucdo de politicas ambientais estd destinado a integracdo
intersetorial e entre escalas de governo (MORAES, 1997). Desta forma, os 6rgaos
ambientais ndo podem ser vistos como mais um setor da administracdo e do aparato
governamental, mas como um elemento de articulacdo e de coordenacdo intersetorial,
cujas agoes perpassam diferentes politicas publicas. Nesse sentido, o “ambiental” deve
ser desse modo concebido como um vetor que necessita internalizar-se nos diversos
programas e acOes estatais dando-lhes também um elemento de articulagdo (MORAES,
op. cit.). Além disso, uma efetiva gestdo ambiental do territorio brasileiro implica na
adocdo e no exercicio de modelos institucionais descentralizados, visto que é impossivel
gerenciar o espaco sem interfaces sélidas com a sociedade civil e os governos locais,
nem sem o0 acordo com a especificidade dos quadros municipais em termos de suas
formacoes fisiograficas e sécio-historicas (MORAES, ibidem).

Apesar deste carater estratégico da gestdo ambiental sob o &ngulo da acgdo
governamental dentro da organizacdo politico-administrativa e territorial do Estado
brasileiro, historicamente o processo de internalizacdo da questdo ambiental nas
politicas publicas nacionais ndo obedeceu a uma motivacdo organica e enddgena, mas a

um processo gradual de constituicdo marcado por pressdes externas dos paises centrais e
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organismos internacionais, embora as pressdes internas dos movimentos
socioambientais também tenham desempenhado um papel de inducdo em plano
secundario (FERREIRA, 1998; TAVOLARO, 1999 apud LIMA, 2011).

Em geral o processo recente de institucionalizacdo das politicas e da gestdo
ambiental no Brasil apresenta limites e contradi¢des, tanto em decorréncia da
ambiguidade assumida pela tendéncia descentralizadora da gestdo publica do meio
ambiente no pais quanto pela ambivaléncia da propria no¢do de desenvolvimento
sustentavel incorporado no discurso governamental e nas préaticas sociais (LIMA, 2011).
A percepcdo geral que fica do debate contemporaneo a respeito deste tema é a de que o
processo de institucionalizagdo avancou significativamente, principalmente em seus
aspectos legais e institucionais, porém suas motivagdes, objetivos e instrumentos se
construiram sob o signo da ambivaléncia e do pragmatismo econdémico e, por
conseguinte, ndo poderia apresentar hoje resultados mais consistentes e eficazes do
ponto de vista socioambiental (LIMA, op. cit.). Por esta razéo, os avangos do processo
de gestdo ambiental ndo foram capazes de conter a degradacdo ambiental no pais, nem
distribuir com equidade os beneficios materiais do crescimento econdmico e nem
mesmo despertar na sociedade brasileira a capacidade cidadd de participar na decisao
dos rumos do desenvolvimento advindos do proprio crescimento (LIMA, ibidem).

Em suma, consideramos que estes aportes fornecem “pistas” importantes para
pensarmos a configuracdo do setor ambiental na sua natureza multifacetada, com base
em uma perspectiva historica que revela a lenta e gradual institucionalizacdo da gestdo
publica do meio ambiente no pais. Desse modo, é possivel verificar que este processo
traz consigo, além de limites e contradi¢fes, mudancas significativas nas concepgoes e
abordagens afeitas a area, o que redefine historicamente a abrangéncia da propria
problematica ambiental. Neste percurso percebermos que as transformacdes continuam
incessantemente, como visto hoje em dia, por exemplo, pelos desdobramentos
significativos do conceito de desenvolvimento sustentdvel de modo a abarcar nogdes
como “justica ambiental’ e “equidade social”, novos elementos que passam entdo a
reconfigurar o quadro da problemadtica “socioambiental” contemporanea. De 14 para ca4,
no campo empirico observamos também importantes experiéncias descentralizadoras
neste setor como demonstram, por exemplo, os casos de municipalizacdo do
licenciamento ambiental em véarios Estados brasileiros, como o caso do Rio Grande do

Sul (CARVALHO, 2010). Portanto é importante ressalvar que o campo por onde
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transitamos além de complexo é notadamente mutavel ao longo do tempo, condicao que
impde um permanente esforco no sentido da renovacdo dos quadros interpretativos
utilizados para a avaliacdo e adaptacdo continua das propostas e praticas encaminhadas

no ambito da gestdo publica do meio ambiente.

3.3. Gestdo publica do meio ambiente no pais: tendéncias gerais.
A gestdo publica do meio ambiente no Brasil é especialmente promovida no

ambito da atuacdo do Estado brasileiro a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, quando pela primeira vez se insere o tema “meio ambiente” em sua concepgao
unitaria (MACHADO, 2002). A Constituicdo brasileira de 1988 inovou ao estabelecer
principios descentralizadores no que se refere as competéncias e as atribuicGes da
Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal, considerando especialmente 0s
municipios como entes federados (SCARDUA, 2003). De acordo com SCARDUA
(2003), antes da promulgacdo da nova Constituicdo brasileira, a Politica Nacional de
Meio Ambiente - PNMA, instituida pela Lei n° 6.938 em 1981, ja previa um sistema
descentralizado de gestdo ambiental. Neste ponto vale ressalvar que esta notada
tendéncia descentralizadora do modelo de gestdo publica tem suas raizes histéricas no
processo recente de reforma do Estado brasileiro e de democratizagdo do sistema
politico do pais. Tendo em vista a clara ressonancia deste processo no ambito da gestao
publica do meio ambiente, antes de avancarmos sobre os alicerces da gestdo e das
politicas ambientais que nos interessam particularmente, devemos levar em
consideracdo sucintamente alguns elementos importantes que o debate suscitado aporta
para 0 nosso estudo.

De acordo com ABRUCIO (2007) o processo recente de reforma do Estado no
Brasil € desencadeado no momento em que se conjugavam dois fenémenos marcantes: a
crise do regime autoritério e a derrocado do modelo nacional-desenvolvimentista. Este
processo foi vivenciado no impeto das mudancas politicas de redemocratizacdo da
sociedade brasileira e sob os efeitos de uma crise fiscal e administrativa do Estado
(BRESSER-PEREIRA, 2001), flagrada sob os abalos de uma crise econémica e
financeira internacional. Essa crise generalizada foi responsavel por colocar em
questionamento o modo tradicional de organizacgdo e de gestdo governamental, a partir
do evidente esgotamento do modelo burocratico de gestdo governamental (MARINI,

2005) e do debate suscitado acerca do papel do Estado e do modo adequado de
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intervencdo estatal sobre a ordem econdmica e social. No bojo de tal processo as
reformas experimentadas podem ser divididas em dois estagios: o primeiro, visando a
construcdo e a reconstrucdo das capacidades administrativas e institucionais do Estado,
por meio da estabilizacdo macroecondmica, marcado por medidas de abertura externa
da economia e a eliminacao de barreiras para o funcionamento das regras de mercado; e
0 segundo estagio, envolvendo medidas de longo prazo e questdes mais estruturais,
afetando significativamente as esferas locais e as politicas sociais (SCARDUA, 2003).
Além disso, as mudancas organizacionais experimentadas no ambito da administracdo
publica perseguiram objetivos adicionais, tais como a racionalizacdo dos recursos
fiscais e do gasto publico, a eficiéncia dos servi¢os publicos, a democratizagcdo dos
processos decisérios e politicos e a descentralizacdo do sistema politico-administrativo
(MARINI, 2002).

Conforme SCHOMMER (2003) a transformacdo pelo qual passa a gestdo
publica brasileira é influenciada por um conjunto de fatores de pressdo que podem ser
divididos em duas agendas — a democrética e a liberal —, exigindo dos governos, ao
mesmo tempo, mais democracia e eficiéncia. Por um lado, a primeira agenda
reivindicava novos direitos sociais e politicos, equidade nos resultados das politicas
publicas e democratizacdo dos processos decisorios, pela divisdo do poder entre 0s
niveis de governo e por meio da abertura de canais de participacdo da sociedade civil no
processo de formulacéo das politicas, da implementacdo dos programas e do controle da
acao governamental (SCHOMMER, op. cit.). Por outro lado, a segunda agenda, que
ganhou forga em fungdo da crise financeira e do movimento de questionamento do
papel do Estado, exigia a reducdo do aparato burocratico do Estado e maior eficiéncia,
eficacia, efetividade e qualidade na prestacdo de servicos publicos (SCHOMMER,
ibidem). Desse modo, como resultado destes e de outros fatores, consolidou-se o
movimento no sentido da descentralizacdo do Estado e da revalorizagdo do local como
espaco privilegiado de gestdo publica, cuja idéia motriz € a de que politicas publicas
formuladas e executadas localmente tém maior possibilidade de adequacdo as
necessidades da populacdo, bem como serem mais bem controladas e avaliadas pela
comunidade interessada — tal visdo parte do pressuposto de que a descentralizacéo é
necessaria para melhorar a qualidade do governo local e que uma sociedade civil

robusta é pré-requisito para um bom governo (SCHOMMER, ibidem).
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Nesse sentido a descentralizacdo como estratégia operacional que molda o novo
modus operandi de uma nova concepcdo de politicas publicas tem sido associada a
mecanismos também inovadores, como a abertura de novos canais de participacdo dos
atores sociais envolvidos neste processo (SCARDUA & BURSZTYN, 2003). Na linha
destes mecanismos inovadores de gestdo de politicas publicas, um dos espacos de
participacdo social, negociagdo de demandas e mediagéo de conflitos de interesse que
vem se consolidando num conjunto expressivo de municipios brasileiros sdo os 6rgaos
colegiados vinculados a campos especificos de politicas como, por exemplo, 0s
Conselhos Municipais de Meio Ambiente (CARVALHO et al, 2005). Todavia para ser
efetiva a descentralizacdo deve contar, de um lado, com a participagdo social e, de
outro, com o adequado compartilhamento de responsabilidades — isto de acordo com as
capacidades existentes ou construidas para tanto — entre os distintos niveis de governo,
0 que passa, necessariamente, pelo entendimento adequado e pelo exercicio da
subsidiariedade (que postula que a regulacdo publica deve ser realizada no nivel menos
centralizado possivel), que é um dos principios norteadores do sistema politico-
administrativo brasileiro, ao lado da autonomia e da interdependéncia entre os entes
federados (SCARDUA & BURSZTYN, op. cit.).

Entretanto é preciso salientar que o processo ideal de descentralizagdo esta
atrelado a outros aspectos, como capacidade institucional e administrativa local,
controle social, mecanismos de flexibilizacdo, mas, sobretudo, ¢ de suma importancia
que tal processo ocorra de forma compartilhada com outras instancias e esferas do
governo (AZEVEDO, PASQUIS & BURSZTYN, 2007). No Brasil o processo de
descentralizacdo politica e a participacdo social ja& vém acontecendo de forma lenta e
gradual, mas parece ser um caminho inexoravel como, na area ambiental, 0 nimero de
Orgdos ligados a0 meio ambiente que crescem a cada dia demonstram (AZEVEDO,
PASQUIS & BURSZTYN, op. cit.). Contudo permanecem ainda problemas gerais na
descentralizacdo da politica ambiental brasileira — e, consequemente, na aplicacdo dos
seus instrumentos de execucdo em diferentes niveis de governo — que podem ser
traduzidos através das seguintes questbes ainda em aberto: Em que medida a
descentralizacdo ndo vem sendo interpretada (e praticada) de maneira estreita, ou seja,
mais como uma transferéncia de responsabilidades (sem a devida contrapartida de
recursos do governo central), do que propriamente um compartilhamento com os

estados e municipios de sua competéncia legislativa e administrativa? Em que medida o
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principio da subsidiariedade esta sendo aplicado realmente como deveria e ndo como
uma omissdo do governo federal diante de acGes que as esferas estaduais e municipais
nédo tém capacidade/governanca para efetuar? (AZEVEDO, PASQUIS & BURSZTYN,
ibidem). Apesar dos desafios que este processo representa para a gestdo publica em
geral, a partir dos principios de subsidiariedade e de governanga chega-se a seguinte
premissa para a descentralizacdo: estd s6 pode ser plenamente realizada onde héa
sustentabilidade institucional (capacidade financeira e administrativa) para tanto
(AZEVEDO, PASQUIS & BURSZTYN, ibidem).

Portanto pensamos que ao tratarmos de trajetorias particulares dos instrumentos
de execucdo das politicas ambientais é importante levarmos em consideragdo que
fatores estruturais tais como a democratizagdo, a descentralizagéo e a reforma gerencial
da administracdo publica sdo elementos determinantes na configuracdo do novo modelo
de governanca ambiental que desponta no pais. Nesse sentido é necessario reconhecer
que tal modelo surge ao mesmo tempo como resultado e condi¢do do préprio sistema
politico-administrativo implicado na formulacdo e execucdo das politicas publicas
voltadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentadvel no Brasil. Este modelo
emergente aparece neste contexto como uma forma necesséaria para o estabelecimento
de um processo democratico de gestdo ambiental de cunho descentralizado,
compartilhado e participativo, alicercado sobre os pilares das politicas e da gestdo

publica do meio ambiente em territério nacional.

3.4. Desafios a gestao publica do meio ambiente no Brasil.

O exercicio da gestdo publica do meio ambiente no Brasil representa um
continuo desafio ao Estado brasileiro e a Sociedade Civil, visto a persisténcia de uma
série de dificuldades na aplicacdo dos instrumentos de execucdo das politicas
ambientais e no cumprimento da legislagdo ambiental brasileira. Para QUINTAS (2006)
os obstaculos enfrentados pelos gestores e técnicos dos 6rgaos governamentais ligados
ao meio ambiente sdo de toda ordem, desde a falta de condicdes de trabalho (meios
materiais, equipe técnica adequada, recursos financeiros, instalacGes, acesso a
informagdes técnicas, apoio da chefia) e até auséncia pura e simples de vontade politica
dos governantes para tornar o 6rgdo presente e atuante na sociedade.

De acordo com este mesmo autor, 0 enfrentamento diario destas dificuldades,

em geral, vem acompanhado de severas criticas ao trabalho realizado pelos técnicos e
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servidores publicos no cumprimento de suas atribuicdes e responsabilidades, isto sem o
devido reconhecimento dos esforcos depreendidos nas préticas e nos fazeres cotidianos
da gestdo ambiental publica:

Apesar de todos os esforgos para vencer as barreiras e ‘brigar para trabalhar’,
muitas vezes, os técnicos sdo rotulados de corruptos, perseguidores dos
‘pequenos’, incompetentes, omissos e descomprometidos com a causa
ambiental. Diante disso, nos sentimos incompreendidos e injusticados,
principalmente pelas criticas dos 6rgdos ambientais que, em varios casos ndo
levam em conta as dificuldades e os esforgos dos seus servidores. (Quintas:
2006)

Ainda de acordo com o mesmo autor, tais dificuldades se intensificam quando
consideramos a falta de articulacdo entre os diferentes 6rgaos da administracdo publica

e, notadamente, entre estes com outros segmentos da sociedade:

Quando atuamos em entidades da sociedade civil, nos deparamos, em muitos
casos, tanto com omissdo, incapacidade e, as vezes, conivéncia dos 6rgaos
publicos, quanto com indiferenca, incompreensdo e desinteresse da populacéo
diante de ameacas e agressdes ao meio ambiente. Como se isso ndo bastasse, ha
situagdes onde também os Orgdos publicos ndo se entendem: é o chamado ‘jogo
de empurra”. Um 6rgdo, quando cobrado para tomar determinada providéncia,
diz que tal assunto é de competéncia do outro que, por sua vez, discordando ou
alegando falta de condicdes, ‘passa o problema para frente’, ou ‘senta em
cima’ ou, ainda, devolve a ‘batata quente’ ao remetente. Enquanto isso, nada se
resolve, o agressor vai levando vantagem e a degradacdo ambiental vai
crescendo cada vez mais. O pior de tudo é que ha muitos problemas ambientais
cuja solugdo exige a participagio de varios 6rgdos publicos. E o caso de muitas
questdes da area costeira, que pelo menos exige a interferéncia da Secretaria do

Patrimbnio da Unido, Ibama e Orgdo Estadual de Meio Ambiente.(Quintas:
2006).

Desta forma, € necessario reconhecer que a gestdo ambiental publica é,
essencialmente, uma mediacdo de conflitos: conflitos nas relagcdes entre segmentos

sociais com interesses diferentes, conflitos na ocupacéao do territorio e na utilizacdo dos

33



recursos ambientais, conflitos na defini¢do das responsabilidades de cada um (BRASIL,
2006). Sobretudo, na medida em que o desenvolvimento sustentdvel é uma proposta
emergente, em conflito latente e generalizado com o modelo de desenvolvimento
econémico predominante, este conflito se reflete em limitacGes na governabilidade (i.e.
na legitimidade e na capacidade governativa do Estado) e ndo apenas em relacédo a falta
de requisitos técnicos que promovam a eficiéncia e a eficacia (CORBUCCI, 20003).

Outras dificuldades pontuadas para a gestdo ambiental brasileira s&o o
descompasso entre 0s arranjos institucionais, normas e leis do pais em torno da questéo
ambiental, 0 escasso cumprimento da legislacdo ambiental e o imediatismo das politicas
econOmicas centradas no desenvolvimento entendido simplesmente como crescimento
econdmico, o que se reflete no papel marginal do ministério do meio ambiente em
relacdo aos demais, sobretudo em comparacao as areas econdmicas do governo, Como 0
ministério do planejamento (CAVALCANTI, 2004 apud ZHOURI, 2008).

Dentre os principais obstaculos que representam limites para as politicas
brasileiras destaca-se notadamente a falta historica de prioridade politica da questdo
ambiental no pais (LIMA, 2011). Esse descaso histérico com o patrimonio ambiental do
pais que vem desde a época colonial e acompanha, com algumas variacdes politico-
ideoldgicas, os sucessivos planos econémicos dos governos Vargas, Kubitschek,
Goulart, incluindo aqueles que fizeram parte do ciclo autoritario de 1964 a 1985 até os
dias atuais, onde assistimos aos conflitos de projetos desenvolvimentistas do Plano de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) do segundo governo Lula da Silva, planos
reafirmados no programa da presidenta eleita na derradeira eleigdo de 2010 (LIMA, op.
cit.).

No tocante ao escasso cumprimento da legislacdo ambiental brasileira, esta
situacdo se explica em geral devido a conjuncdo de uma gama de fatores tais como
conflitos de interesses de grupos e/ou setores econémicos e politicos; falta de vontade
politica governamental; dissociacdo entre os objetivos das politicas ambientais e as
estratégias de desenvolvimento (politicas econdmicas) adotadas; cultura politica eivada
de clientelismo e de patrimonialismo; a caréncia de recursos e/ou debilidades dos 6rgaos
responsaveis por sua aplicacdo (FERREIRA, 1998; MONOSOWSKI, 1989;
TOVOLARO, 1999 apud LIMA, op. cit.).

Finalmente, outro elemento indicado como criador de dificuldades adicionais

para 0 avanco das politicas ambientais é a ambiguidade do papel do Estado em relagdo
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aos problemas ambientais, onde este ente atua como agente mediador que deve intervir
sobre a ordem econémica e social para atender a duas orientacfes contraditorias: ao
estimular o crescimento econdmico sob diferentes formas produz, inevitavelmente, uma
ampla diversidade de impactos ambientais negativos que séo transferidos para toda a
sociedade, ainda que assimetricamente; ao regular, controlar e gerir as atividades
humanas e os modos de apropriacdo dos recursos ambientais deve responder as

demandas sociais como tarefas de legitimacao da ordem constituida (LIMA, ibidem).

3.4. Concepcéo e abordagem do Gerenciamento Costeiro Integrado
(GCI).

Em termos gerais o Gerenciamento Costeiro Integrado (GCIl) pode ser
compreendido como um processo organizado e orientado no sentido do
desenvolvimento sustentavel das zonas costeiras. Conforme CINCIN-SAIN e KNECHT
(1998) o GCI ¢ definido como “um processo dindmico e adaptativo por intermédio do
qual decisdes sdo tomadas visando o0 uso sustentavel das areas costeiras e marinhas e
dos seus recursos”. Segundo os mesmos autores, o GCI caracteriza-se, dentre outros
aspectos, por tratar a interacdo entre os multiplos usos da zona costeira enfocando-os de
maneira integrada a partir de uma perspectiva sisttmica — dentro da qual é possivel
perceber tanto as dindmicas naturais quanto as dindmicas socioterritoriais responsaveis
pela configuracdo do ambiente costeiro. Ainda segundo os mesmos autores, outro
carater marcante do GCI é que esta abordagem busca driblar a fragmentacéo setorial da
acao governamental tradicional, reconhecidamente inadequada no tratamento da
problematica socioambiental contemporanea, procurando a integracdo das distintas
politicas publicas incidentes no territorio costeiro. Nesta Gtica, a integracdo se apresenta
como o principio orientador do processo de GCI de acordo coma diretriz governante do
desenvolvimento sustentavel.

Levando em consideracdo que o GCI € um processo em busca de sua base de
atuacdo é necessario reconhecermos desde o inicio que a gestdo e as politicas publicas
representam os seus alicerces fundamentais (POLETTE e SILVA, 2003). Entretanto, o
desenvolvimento deste processo requer uma base de governanca que extrapola os
limites da esfera da acdo governamental, implicando a participacdo dos diversos atores
sociais, politicos e econdmicos envolvidos neste processo. Estes representardo a

sociedade civil organizada, o poder publico e a iniciativa privada nos espacos politicos
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de tomada de decisdo, idealmente abertos para aprendizagens coletivas voltadas ao
desenvolvimento sustentavel da zona costeira. Contudo, aqui vale ressalvar que o
desenrolar de tal processo exige do Estado e da Coletividade uma mudanga de postura
diante do atual modelo de gestdo publica, de cunho descentralizado, compartilhado e
participativo, que, especialmente no setor ambiental, sugere uma nova forma de
governanca dos bens comuns visando o0 uso coletivo e os interesses publicos, bem como
as necessidades das presentes e futuras geracoes.

Considerando ainda que a apropriacdo desigual do meio ambiente se encontra no
fundamento das relagBes sociais e econémicas, devemos reconhecer que no cerne do
processo de gestdo ambiental - dentro do qual compreendemos o processo particular de
gerenciamento costeiro - se encontra a mediagdo dos conflitos de interesses referentes
ao uso dos recursos ambientais e a alocacdo assimétrica na sociedade dos custos e
beneficios decorrentes de tais usos. Desta forma ao pensarmos em gerenciamento
costeiro partimos da concepgdo geral de gestdo ambiental, como expressa de forma
abrangente através da seguinte definicédo:

A gestdo ambiental é um processo de mediagdo de interesses e conflitos entre
atores sociais que agem sobre o meio fisico-natural e construido. Esse processo
de mediacdo define e redefine, continuamente, 0 modo como os diferentes
atores sociais, por meio de suas praticas, alteram a qualidade do meio ambiente,
e, também, como se distribuem os custos e os beneficios decorrentes da acao
desses agentes. (Quintas, 2002:14).

Por outro lado, mantendo em vista a diretriz governante do desenvolvimento
sustentavel aplicada ao territério correspondente as zonas costeiras, a funcdo precipua
que pode ser atribuida ao processo de gerenciamento destas zonas € precisamente o
disciplinamento dos multiplos usos do espaco e dos recursos costeiros. Em Ultima
instancia, cabe destacar que o cumprimento desta funcdo implica na regulacdo politica
do uso desse territorio (MORAES, 1994) e, consequentemente, em uma decisiva acdo
do Estado sobre as ordens econdmica e social.

A respeito das funcBes tipicamente atribuidas ao processo de GCI, destacamos
as seguintes: planejamento territorial; promogdo do desenvolvimento econdmico;
protecdo ambiental; governanga dos recursos comuns; resolucdo de conflitos; protecao

da saude publica, gerenciamento de areas publicas (UNESCO, 2003). Neste amplo
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campo de atuacdo que se apresenta ao GCI, tem-se claro que ndo pode haver uma acgao
que vise a sustentabilidade do meio econdmico, politico e social se ndo existir a
participacdo e o envolvimento de todas as forgas ativas da sociedade; nesse sentido, 0s
fatores e procedimentos que auxiliam neste processo de acdo coletiva, vdo desde o
treinamento e formacéo de pessoal, até a normatizacdo proporcionada pela legislacéo
vigente, que regulamenta o uso dos recursos costeiros (MARRONI e ASMUS, 2005).

No que concerne a abordagem pratica do processo de GCI, a semelhanca modelo
tedrico das politicas publicas, este € concebido de acordo com um ciclo formado por
uma série de fases que correspondem a uma sequéncia légica de agdes, que compreende
desde a elaboragdo ou formulagdo de uma proposta de acdo, passando pela
implementacdo e pela avaliacdo dos resultados obtidos até a correcdo das acles
executadas (UNESCO, op. cit.). A diferenca do modelo das politicas publicas, é
possivel perceber que o ciclo do GCI se atém particularmente aos aspectos
instrumentais e operacionais das agdes voltadas a resolucdo de problemas especificos,
isto de acordo com um evidente estilo gerencial de planejamento estratégico orientado
ao processo e ao controle dos seus resultados. Entretanto, isto ndo significa que esta
abordagem desconsidere aspectos tipicos do processo de gestdo das politicas pablicas,
como os fatores legais, institucionais e politico-administrativos ligados a governanca
(EHLER, 2003).

Tendo em vista 0s propdsitos do presente estudo e levando em consideracdo os
diferentes modelos propostos e utilizados na literatura consultada (GESAMP, 1996;
CINCIN-SAIN & KNECHT, 1998; OLSEN et al. 1999; HENOCQUE & DENIS, 2001;
POLLETE & SILVA, 2003), sintetizou-se aqui o ciclo de GCI em seis (06) etapas:
concepcao e elaboracdo da proposta de acdo, adocdo formal, financiamento,
implementacdo e execucdo, avaliacdo e, finalmente, adaptacdo. A seguir, com base no
referencial indicado, é apresentada uma descricdo sucinta das principais atividades
envolvidas em cada uma destas etapas.

(1) Concepcéo e elaboracao da proposta de acéo.

Corresponde ao planejamento estratégico, compreendendo o conjunto de
atividades relacionadas a identificacdo e andlise de um problema concreto de
gerenciamento, cujo resultado final é a formulacéo de um plano, programa ou projeto de

execucdo que encaminhe solugdes, de acordo com o caso.

37



Desse modo, esta etapa envolve trés grupos de atividades inter-relacionadas. O
primeiro envolve a identificacdo e a andlise do problema a ser tratado. O segundo
envolve a definicdo das alternativas e solucdes para o problema e a identificacdo dos
meios disponiveis e das condi¢cdes necessarias para o tratamento priorizado. Finalmente,
o terceiro envolve a formulacdo e o encaminhamento de uma proposta executiva de
carater técnico-cientifico.

Idealmente, tal proposta deve contemplar uma série de acfes e de medidas de
gerenciamento a serem executadas durante a fase operacional, devendo dispor, dentre
outros aspectos, sobre os meios de implementacdo, os instrumentos de execucdo, 0s
arranjos institucionais, a estrutura administrativa, os recursos (técnicos, financeiros,
humanos), os procedimentos administrativos, as responsabilidades e os mecanismos de
monitoramento das acdes e de avaliacdo dos resultados necessarios.

(2%) Adocao formal.

Corresponde a tomada de decisao politica, compreendendo a adocéo formal ou a
regulamentacdo legal da proposta no ambito da gestdo e das politicas publicas.
Basicamente, representa a transfiguracdo da proposta técnico-cientifica em um
instrumento de carater legal e politico-adiministrativo na esfera da administracdo
publica.

(3% Financiamento.

Corresponde a operacionalizacdo financeira tanto da prépria elaboracdo da
proposta quanto das acdes e das medidas de manejo planejadas, programadas ou
projetadas. Compreende a captacdo e a aplicacdo de recursos financeiros a partir de
diversas fontes e atraves de uso de diferentes mecanismos econdmicos.

(4%) Implementacao e execucao.

Corresponde a operacionaliza¢do técnica-administrativa e ao funcionamento
institucional do plano, programa ou projeto executivo adotado. Compreende a
organizacdo e a coordenagdo de um conjunto de atores e de instituicbes em torno de
uma série de instrumentos e de procedimentos técnico-administrativos. Isto a partir do
comprometimento e da devida responsabilizacdo dos atores e instituicdes envolvidos.

(5%) Avaliacéo.

Corresponde a avaliacdo dos resultados obtidos atraves da operacéo do processo
e da execucdo das acdes encaminhadas. Esta etapa compreende a analise do processo

per se, ou seja, 0 nivel de institucionalizacdo alcangado pelo mesmo e os fatores de

38



desempenho ou as condi¢Bes de governanca que intervém em sua operacionalizagéo e,
por outro lado, a avaliacdo dos resultados obtidos em contraste com os resultados
esperados ou as metas estipuladas.

A avaliacdo do desempenho do GCI e da sua efetividade na gestdo dos recursos
naturais pode ser utilizada para varios propositos, que incluem determinar/demonstrar a
medida em que os objetivos das acdes de manejo tém sido alcancados e em que medida
os resultados obtidos se aproximam dos resultados mirados por tais a¢des; favorecer o
estabelecimento de ligacdes sistematicas entre 0s objetivos e os resultados das acdes de
manejo, identificando defasagens que podem ser ajustadas; providenciar evidéncias
empiricas sobre “o que esta andando” e surtindo efeitos, favorecendo a revisao do
escopo da acdo e o redirecionamento da abordagem, das prioridades, dos recursos,
enfim, da tomada de decisdo; e, aprender como as estratégias e as acdes de
gerenciamento efetivamente funcionam na pratica (DAY, 2008).

O pressuposto basico desta etapa é a existéncia de formas de
acompanhamento/monitoramento das atividades executadas e em andamento e das
variaveis ambientais e socioecondmicas que informem acerca do estado, das pressdes e
dos impactos sobre 0 meio ambiente ou determinado recurso sob manejo (UNESCO,
op. cit.). Desta forma, mais do que uma simples etapa “estanque” ou esporadica do
processo de gestdo, a avaliacdo deve ser uma atividade periodica realizada com base em
um sistema permanente de monitoramento das a¢fes encaminhadas, dos resultados das
medidas de manejo e das condi¢cBes ambientais e socioeconémicas do ambito espacial
de referéncia.

(6%) Adaptacao.

Corresponde a adaptacdo do processo de gerenciamento em funcdo dos
aprendizados possibilitados através da avaliacdo das acBes e das medidas de manejo
executadas, monitoradas e testadas no campo empirico da gestdo. Compreende o ajuste
das acdes em relacdo aos resultados obtidos e esperados, bem como a redefinicdo das
prioridades ou do escopo geral das agOes conforme a identificacdo das necessidades
praticas e das demandas sociais experimentadas no ambito da gestdo publica.

Esta etapa representa o recomeco do ciclo, o qual se desenrola novamente a
partir da geracdo de um conjunto de acdes e de medidas de manejo adaptadas as

necessidades e capacidades do sistema de gestdo ambiental em questdo, bem como
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através da atualizacdo dos instrumentos de gestdo empregados na operacdo deste

processo.

3.4.1. Fatores associados a sustentabilidade do processo de GCI: rumo a
governanca ambiental.

O acumulo significativo de iniciativas conduzidas formalmente dentro da
concepgdo e abordagem do GCI e a relativa caréncia de uma sistematizagdo dos
aprendizados destas experiéncias, colocaram ha certo tempo uma necessidade de se
dirigir esforcos de analise no sentido da avaliacdo do progresso de tais iniciativas
(GESAMP, 1996). Basicamente tais esforcos foram dirigidos para a identificacdo das
condicGes gerais de governanga responsaveis por determinar o blogueio ou o avango do
processo de GCI ou, em outras palavras, na tentativa de achar os principais fatores
condicionantes ou determinantes da sustentabilidade de tal processo. Os achados
provenientes destes trabalhos de investigacdo sdo capazes de proporcionar um amplo
processo de aprendizagem coletiva que pode se traduzir em um significativo
intercdmbio de conhecimentos tedricos e praticos derivados das experiéncias concretas
de gerenciamento costeiro realizadas dentro de diferentes contextos socioambientais,
econdmicos, politico-institucionais e historico-culturais. Considera-se que esta tarefa
investigativa, além de cumprir uma etapa fundamental do ciclo de GCI, representa um
aporte indispensavel ao aprimoramento deste processo em face dos desafios continuos e
sempre atuais do desenvolvimento sustentavel da zona costeira (OLSEN et al. 1998).

Apesar dos esforgcos concentrados na implementagdo e monitoramento dos
processos e dos resultados gerados a partir das experiéncias de gerenciamento integrado,
as dificuldades encontradas em tracar 0s nexos causais entre as respostas politicas de
manejo (conduzidas nas diferentes escalas de gestdo) e as mudangas empiricamente
observadas no campo permanecem como desafios a serem enfrentados (UNESCO,
2006). Além disto, existe uma demanda crescente por parte dos tomadores de decisdo e
do publico interessado, bem como dos atores financiadores internacionais para a
identificacdo de resultados tangiveis dos investimentos canalizados para tais iniciativas
(UNESCO, op. cit.). Uma vez que a maioria dos espagos costeiros e marinhos estdo sob
dominio publico, a governanga de tais areas demanda: elevados niveis de lideranca e
responsabilidade para o bem-estar da populacdo e a conservacdo dos recursos naturais

dentro de um horizonte de tempo ampliado; o disciplinamento dos maltiplos usos do
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espaco e dos seus recursos, tendo em vista o desenvolvimento sustentavel; e, controle
social (accountability) e transparéncia (UNESCO, ibidem).

Neste contexto uma importante referéncia de pesquisa interdisciplinar voltada ao
tema da sustentabilidade do processo de GCI foi conduzida através de um amplo
levantamento de campo realizado em diferentes localidades da Indonésia e das Filipinas
que haviam acolhido ou estavam acolhendo durante o curso da investigagédo, projetos
desta natureza (CHRISTIE, 2005). De acordo com CHRISTIE (op. cit.) o foco central
deste esforco de investigacao foi definido apds longa discussdo acerca dos obstaculos
enfrentados durante a atuacdo do GCI no contexto de paises em desenvolvimento.
Segundo 0 mesmo autor, 0 éxito das experiéncias de GCI na promo¢do do uso
sustentdvel dos recursos ambientais era observdvel em determinadas localidades
asiaticas, mas também era aparente a dificuldade existente em sustentar a continuidade
do processo de gerenciamento — que idealmente deveria ser desencadeado a partir de
programas ou projetos especificos — principalmente quando estas iniciativas dependem
de financiamento e de recursos externos disponiveis apenas por um curto periodo de
tempo, considerado insuficiente para o estabelecimento das condi¢des de governanca e a
geracdo das capacidades locais necessarias para o suporte e o desenvolvimento de tal
processo.

Dentre os principais achados desta pesquisa relatados por CHRISTIE et al.
(2005) se destaca os seguintes fatores relacionados ao suporte do processo de GCI: (a) a
geracdo de beneficios socioecondémicos e ambientais e a distribuicdo equitativa destes
entre os atores envolvidos nas acdes de gerenciamento; (b) a participacdo efetiva da
sociedade; (c) a existéncia de bases legais e institucionais capazes de suportar um
processo de planejamento integrado desde as escalas locais até a escala nacional e; (d) o
estabelecimento de fontes estaveis de recursos financeiros e técnicos dentro de um
horizonte de tempo ampliado. Dentre os principais resultados sumarizados como
condicionantes  deste  processo, destacamos aqui 0  comprometimento
(responsabilizacdo) dos atores envolvidos na conducdo de acGes de longo prazo e a
adaptacdo dos modelos de gerenciamento conforme as particularidades dos contextos de
atuacdo e as condigdes especificas dos lugares onde tais iniciativas se realizam. Com
base nestes achados é possivel afirmar que a sustentabilidade do processo de GCI é
influenciada por fatores que abrangem as condigdes biofisicas, sécio-historicas,

econbmicas, legal- institucionais (politica) (CHRISTIE, ibidem.).
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Outro elemento-chave associado a sustentabilidade do processo de gestdo
costeira — referente a sua estrutura de governanga — concerne ao arranjo institucional
desenhado para superar a fragmentacdo inerente da gestdo publica e os conflitos de
competéncia entre os diferentes niveis de governo; tal veiculo de integracao é na pratica
um mecanismo de coordenacdo dos diferentes setores e niveis de governo entre si, bem
como das institui¢des publicas e das autoridades politicas com os diversos segmentos da
sociedade e demais publicos interessados e envolvidos neste processo (UNESCO,
ibidem). Obviamente, este mecanismo deve estar vinculado ao sistema politico-
administrativo responsavel pela implementacdo e execucdo das politicas e programas
governamentais pertinentes a area ou matéria de interesse, bem como deve se ajustar a
escala de gestdo apropriada aos recortes territoriais em questéo.

Somando-se a isto, consideram-se como outros fatores de governanga favoraveis
ao sucesso das acOes de gerenciamento encaminhadas os seguintes elementos: a)
adequada autoridade legal (e.g., o estabelecimento de leis ou decretos especificos); b)
adequado arranjo institucional; c) definicdo clara da abrangéncia territorial dos
respectivos planos ou programas; d) poder regulatério e instrumentos para o controle do
desenvolvimento da area de aplicacdo; e) recursos humanos, técnicos e financeiros para
a implementacdo do plano ou programa; f) procedimentos para 0 monitoramento,
avaliacdo e adequacdo do plano ou programa (BELFIORE, 2005 apud UNESCO,
ibidem).

No que tange aos propdsitos do nosso estudo, devemos levar em consideracéo
que os lugares receptores de tais iniciativas desempenham um papel decisivo na
modulacdo das acles e nas trajetdrias particulares deste processo. Desta forma é
importante considerar as condicdes locais existentes para o estabelecimento deste
processo, expressas através dos meios e recursos disponiveis, das capacidades locais e
as necessidades praticas da gestdo ambiental — isto seguindo a linha mestra das politicas
publicas.

3.5. Acessando a capacidade institucional: escopo para uma aproximagao
inicial.

De acordo com HUERTA (2008) na atualidade existem diversos esforcos
direcionados para avaliar as politicas publicas, porém poucas sdo as experiéncias que se

orientam a analisar as instituigdes e, particularmente, em apreciar se 0s governos, tanto
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centrais quanto locais, dispdem da capacidade institucional necessaria para desenhar e
aplicar politicas pablicas voltadas a resolver determinados problemas publicos; desse
modo, carecem investigacdes que analisem a habilidade das instancias publicas para
resolver tais problemas, bem como a capacidade que possuem para aperfeicoar suas
funcBes e mobilizar ou adaptar as organizacGes para responder as necessidades praticas.

Desse modo, admite-se a necessidade de reforcar a capacidade da gestdo publica
mediante um conjunto de reformas dentro da organizacdo e da estrutura politico-
admistrativa do Estado que possibilitem que o mesmo disponha da capacidade
necessaria para: a) melhorar suas funcGes e resolver problemas publicos; b) mobilizar
ou adaptar suas instituicdes para dar resposta a tais problemas; c¢) formular, aplicar,
coordenar, monitorar, avaliar e render contas no quadro de um sistema de gestéo publica
democratico (HUERTA, op. cit.).

O primeiro passo indicado para acessar a capacidade institucional é definir o
que se entende por esta (HUERTA, ibidem). Para tal propoésito adotamos como
principal referéncia HUERTA (2008), cujo trabalho objetiva precisamente estabelecer
um “guia” para a avaliagdo da capacidade institucional expressa no ambito
governamental. Para nds tais aportes tedricos nos servem estritamente para delimitar o
escopo geral para uma aproximacgao ao nosso caso particular de estudo. Destarte, nos
concentramos aqui na delimitacdo do escopo analitico que fornece a orientacdo geral
para a abordagem pratica que realizamos neste estudo. Para tanto, algumas reducdes e
simplificacGes, inevitavelmente, acabaram sendo realizadas, visto a densidade do tema
envolvido e a elasticidade do conceito — que compreende uma variavel operacional ou
categoria de analise privilegiada em nosso estudo.

Resumidamente, a principio nos é indicado que para entendermos as proposi¢des
acerca da capacidade institucional é necessario, antes, tracar os contornos gerais da
tematica dentro da qual este conceito se inscreve. Conforme indicado, a nocéao
subjacente a este conceito se coloca em movimento junto com as interpretacGes acerca
da reforma do Estado e com as intervencdes objetivas, datadas nos anos 80, centradas na
construcdo, no aperfeicoamento e no fortalecimento da estrutura politico-administrativa
dos sistemas de gestdo publica, buscando solucdes eficazes para os problemas praticos
das organizacdes governamentais. No decorrer dos anos 90, sob a influéncia da agenda
do desenvolvimento sustentavel, se aponta que a énfase destas intervencdes se altera,

passando entdo a assumir uma visao mais complexa e um enfoque sistémico que abarca
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0s problemas organizacionais e gerenciais dentro de um ambiente com varios niveis,
atores e interdependéncias (SONIA, 2002; apud HUERTA op. cit.). Ao longo deste
movimento histérico, tal conceito expressa uma elasticidade significativa, dilatando-se
de modo a igualar “capacidade” com as proprias condigdes ou necessidades do
“desenvolvimento sustentavel” e, por outro lado, se encolhendo de modo a indicar o
simples desenvolvimento de habilidades e competéncias em termos dos recursos
humanos das instituicdes. Todavia a tendéncia atual concernente & capacidade das
instituicbes do setor publico é a de uma aproximacdo significativa da nocdo de
governanca. Desta forma a capacidade institucional se refere a habilidade das
organizagOes governamentais de receber responsabilidades, operar mais eficientemente
e promover a prestacdo social de contas (NELISSEN, 2002; apud HUERTA, op. cit.).
Além disso, a dita capacidade vem significando também a criacdo e promocao de redes
de interacdo entre as organizacdes do setor publico e privado e com as organizagcdes ndo
governamentais (SONIA, ibidem). Em suma, esta concepc¢do ndo se limita mais ao
aparato administrativo das organizagdes governamentais, mas faz alusdo ao ambito
institucional mais amplo, que concerne as “regras do jogo” formais e informais, aos
processos ou praticas que condicionam os comportamentos dos atores e restringem suas
atividades e expectativas e, no extremo, a governanga.

Levando em consideracdo as diferentes interpretacbes que o conceito de
capacidade institucional comporta e, consequentemente, a amplitude significativa do
seu escopo analitico, se afirma que qualquer avaliacdo que se realize em torno da
capacidade institucional deve definir os termos préprios que orientam a andlise, pois
dependendo desta definicdo se obtém uma aproximacao distinta da realidade. Contudo,
se sugere que tal definicdo deve manter em vista 0 escopo geral deste conceito, ou seja,
ndo deve limitar-se ao aparto das organizacdes governamentais, mas também deve fazer
alusdo ao contexto institucional mais amplo do setor publico e ao entorno econdémico,
politico e social dentro do qual se enquadra a analise, incluindo, no extremo, o proprio
contexto internacional que influéncia as tendéncias gerais do desenvolvimento local e
regional e, portanto, o delineamento das estratégias nacionais de desenvolvimento
sustentavel — isto nos remete diretamente as “dimensdes” implicadas da capacidade

institucional (Fig. 1).
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Fig. 1: Dimens@es ou niveis da capacidade institucional.

Contexto Socio-historico

Outros niveis de Governo

Capacidade Institucional

Governo Local

Outros Poderes do Estado

Cenariointernacional

Fonte: HUERTA, 2008.

Além disso, o quadro analitico da capacidade institucional também distingue
entre 0s componentes basicos (politico e administrativo), os niveis de analise dos
respectivos componentes e, ainda, as formas de expressao de tal capacidade.

Desta forma, no tocante ao primeiro aspecto, argumenta-se que a distin¢do entre
0s componentes da capacidade institucional permite considerar que o Estado ndo é
formado apenas pelo aparato burocratico, mas também se constitui enquanto uma arena
politica em que se processam conflitos de interesses e ideologias tanto internas quanto
externas ao “tecido” das organizagdes estatais (REPETTO, 2004; apud HUERTA, op.
cit.).

Em referéncia a capacidade administrativa, se alude as habilidades técnico-
burocraticas do aparato estatal necessarias para a instrumentalizacdo dos objetivos
politicos e governamentais. Destaca-se que este componente pode ser tratado em dois
niveis distintos e complementares de andlise, o individual e o organizacional. No
primeiro nivel, se faz referéncia a disponibilidade de recursos humanos, a variedade de
cargos e fungOes; aos processos e procedimentos que regulam a incorporagéo de novos
membros, aos salarios e planos de carreira; a formagdo/ capacitacdo dos recursos
humanos e a ampliacdo da estrutura técnico-administrativa da organizacdo e do aparato
estatal ou governamental; as habilidades individuais (formacGes profissionais e

técnicas), dentre outros aspectos pertinentes. O segundo nivel, por sua vez, se refere a
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disponibilidade de recursos financeiros para a realizacdo das atividades previstas; as
responsabilidades, atribuicbes e funcbes da organizacdo; a distribuicdo das
responsabilidades e fungfes; a estrutura da organizacdo; a autoridade juridica para
induzir que outras organizagGes acatem e Se comprometam com Seus programas; aos
sistemas de gestdo para melhorar o desempenho de atividades e funcdes especificas; as
relacfes de coordenacdo e de colaboracdo intergovernamental; ao tipo e caracteristicas
das politicas e programas que formulam e executam; as leis, normas e as “regras do
jogo” que regem as relagdes entre os atores envolvidos, dentro outros elementos. Por
outro lado, no que se refere a capacidade politica, este componente se associa a0 modo
como se relacionam os atores politicos entre si na arena politica, bem como o tipo de
relacdo que estes estabelecem com os individuos e grupos interessados que tomam parte
ativa em determinados campos da esfera publica. Neste componente podem se
apresentar varios fatores, dentre o quais se destacam: a) a participacdo politica e social;
b) mecanismos de negociacao; c) conflitos de interesse e assimetrias de poder.

Desta forma, compreende-se que a capacidade institucional depende ndo apenas
da coeréncia entre as estruturas administrativas e as funcdes das organizacdes
governamentais, exercitadas por equipes técnicas qualificadas e motivadas, mas também
da constituicdo e acdo do quadro de atores sociopoliticos envolvidos em determinados
campos de acdo publica. Em outras palavras, isto significa que a capacidade
institucional depende além do aspecto técnico-administrativo, também das interacfes
politicas que, delimitadas por certas regras, normas e comportamentos, estabelecem
entre os atores estatais e sujeitos do regime politico com os setores socioeconémicos e
com aqueles que operam no marco do contexto internacional.

Quanto aos niveis da capacidade institucional, considera-se necessario distinguir
entre trés niveis. O primeiro, correspondente ao nivel micro, se refere a instancia
individual, aos recursos humanos dentro de cada organizagdo. Os individuos sdo
considerados nesta perspectiva como o elemento basico para o éxito de qualquer acdo
politica, no entanto suas agdes ndo sdo suficientes para lograr inteiramente a capacidade
institucional, o que faz deste nivel associado e dependente dos outros niveis desta
capacidade. O segundo, correspondente ao nivel meso, se refere a instancia
organizacional, a capacidade de gestdo propriamente dita. Neste nivel se enfoca o
fortalecimento institucional como forma de construir capacidade, em particular em

sistemas de gestdo para melhorar o desempenho de atividades e fungdes especificas da
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organizacdo ou do conjunto de organizacfes com as quais se relaciona para funcionar
efetivamente. O terceiro e Ultimo, correspondente ao nivel macro, se refere ao ambito
institucional e ao entorno econdmico, politico e social dentro do qual se insere o setor
publico. Neste nivel se considera que o éxito de uma politica depende das instituicdes,
da rede de organizacbes e de individuos que envolvem o setor publico dentro do
contexto institucional mais amplo. Assim, 0os componentes e os diferentes niveis da
capacidade institucional se conjugam (Fig. 2), determinando as distintas formas de

expressao desta capacidade.

Fig. 2: Componentes e niveis da capacidade institucional.

Nivel Individual

Administrativo

Nivel Organizacional <—1

Nivel Contextual
Institucional

Politico

Fonte: HUERTA (op. cit.)

Finalmente, se considera que a capacidade institucional apresenta diferentes
formas de expressdo, conforme o componente e o nivel de andlise enfocado. Desse
modo, no nivel micro a capacidade administrativa se expressa em termos do nimero de
recursos humanos de que dispGe determinada organizacdo; a formacdo e qualificacdo
profissional; o tipo de contratacdo; o tempo de dedicacdo; forma de recrutamento;
dentre outros. No nivel meso, ou seja, da organizacdo, a capacidade administrativa se
expressa através dos recursos econdmicos destinados a realizacdo das atividades
programadas; das responsabilidades, fungdes e objetivos da organizacgéo; das formas de
cooperacéo e coordenacgdo entre as organizacfes implicadas no mesmo ou em diferentes
niveis e instancias governamentais; da autoridade juridica para fazer com que outras

instituicbes acatem seus programas; das caracteristicas intrinsecas das politicas e
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programas que desenham e executam; ao regime politico e aos marcos normativos e
regulatérios aos quais se subordinam. Por término, a capacidade politica se manifesta
nos diferentes niveis através das formas de participacdo politica e dos atores
participantes do processo de gestdo, bem como as formas de mediacdo de conflitos de

interesse e a configuracdo das assimetrias de poder entre os atores envolvidos.

3.6. O que é governanca ambiental?

Ao nos questionarmos sobre o que vem a ser “governanga ambiental”, antes ¢
necessario delinear os contornos gerais da nocao de governanca. Para realizar esta tarefa
€ interessante coloca-la de imediato em relacdo com a nogdo de governabilidade.
Entretanto, cabe ressalvar que ndo se verifica consenso na literatura consultada a
respeito destas concepcgoes tedricas, 0 que sugere lacunas no conhecimento ou a falta de
trabalhos de revisdo bibliografica e de sintese.

Conforme AZEVEDO & ANASTASIA (2002) se, por um lado, a
governabilidade remete especialmente as condi¢des sistémicas sob as quais se da o
exercicio do poder, ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade politica, por
outro lado, a governanca remete ao modo de uso dessa autoridade (implicando as
relagOes estabelecidas entre Estado e Sociedade). Desta forma, o conceito de
governanca ndo se limita ao formato institucional e administrativo do Estado, a eficacia
da maquina estatal ou a questdes politico-institucionais relacionadas ao processo de
tomada de decisdes, mas se inscreve nas formas de interlocucdo do Estado com os
grupos organizados da sociedade, no que se refere ao processo de definicéo,
acompanhamento e implementacdo de politicas publicas (MELO, 1996; COELHO &
DINIZ, 1995; DINIZ, 1996 apud AZEVEDE & ANASTASIA, op. cit.). Sumariamente,
a capacidade de governanca depende, por um lado, da possibilidade de criacdo de canais
institucionalizados de envolvimento da comunidade na elaboracdo e implementacdo de
politicas e, por outro, da capacidade operacional da burocracia governamental, seja nas
atividades de atuacdo direta, seja naquelas relacionadas & regulacdo das politicas
publicas (AZEVEDE & ANASTASIA, ibidem).

Para delimitar melhor o significado da expressdo governanga, € necessario
reporta-lo noutro momento ao contexto que o circunscreve no debate contemporaneo.
Na realidade este gira em torno do atual processo de globalizacdo e as correlatas

transformacgdes nas formas de organizagdo das sociedades e nas estruturas de poder.
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Segundo MORIKAWA (2010) o “modelo da estrutura do poder” que pode ser abstraido
da sociedade contemporanea se aproxima mais de um modelo horizontal “em rede”
(estrutura flexivel), do que de um modelo “piramidal hierdrquico” em que a
concentracdo do poder estava na estrutura vertical da burocracia estatal (estrutura
rigida). E, portanto, dentro do contexto social de transi¢do e de adaptacio das estruturas
da era moderna a uma nova ainda em construcao, que o termo de “governanga” ressurge
como elemento discursivo que visa harmonizar a interagcdo dos novos atores do cenario
internacional, sendo desse modo acompanhado pela renovacdo do discurso juridico-
politico associado aos novos protagonistas que reivindicam a sua autonomia e
participagdo decisoria no sistema politico (MORIKAWA, op. cit.). Neste espaco estdo,
designadamente, as organizacgdes internacionais, as ONGs, as associagdes e outros
agrupamentos especializados da sociedade civil, assim como o forte setor privado do
sistema econémico (MORIKAWA, ibidem).

Cumpre salientar que a concep¢do de governanca, além de ndo encontrar
consenso é passivel de criticas e controversias; dentro de uma interpretacédo critica, por
exemplo, a “boa governanca” pregada pelo Banco Mundial (instituicdo financeira
considerada por muitos como veiculo de uma ideologia neoliberal), ao invés de ser um
meio desejavel pelo qual se chega a outros objetivos, seria, antes de tudo, um
mecanismo de condicionamento e forte ingeréncia na politica dos paises que acatam as
prescricdes destas e outras instituicdes do género (SILVA, 2009). Em que pesem as
criticas dirigidas a no¢do de governanca, contudo, é possivel também trabalha-la de
forma esclarecida dentro de uma concep¢do positiva que se volta para o
desenvolvimento das condicdes (“capacidades”, “horizontalidades” e “solidariedades’)
necessarias para a evolucdo das formas de organizacdo da sociedade, objetivando a
realizacdo de principios, diretrizes ou imperativos categoricos tais como, por exemplo, a
participacao cidadd, a justica socioambiental e o desenvolvimento sustentavel, os quais
devem ser progressivamente esclarecidos e avangados com base no respeito da
diversidade socio-historica e cultural da humanidade (ZHOURI, 2008).

Sob o &ngulo da globalizagdo econdmica em que o papel regulador do Estado-
nacdo tem sido colocado em questdo, 0 tema governanga e, sobretudo a governanga
ambiental, emerge e ganha relevo neste debate (ZHOURI, 2008). A governanca aparece
assim como uma categoria-chave que recobre a discussdo sobre desenvolvimento

sustentavel, alinhada a outras categorias como negociacdo, participagdo, parceria,
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sociedade civil organizada, etc. (ZHOURI, op. cit.). Nesse sentido, remete a idéia de
“gestdo”, veiculando uma aposta na possivel conciliagdo entre os interesses econémicos,
ecoldgicos e sociais, levando em consideracdo as relagdes de poder que permeiam a
dindmica dos processos sociais (ZHOURI, ibidem). Desta forma, a governanca
ambiental representaria um desafio para uma sociedade que se quer sustentavel, pois
transcende as peculiaridades locais e remete a um movimento mais global da historia
com repercussdes muito particulares nos contextos locais, abarcando questdes associada
a justica ambiental, a diversidade cultural e a democracia, para aléem da expropriacdo
dos recursos naturais em si (ZHOURI, ibidem).

De acordo com JACOBI e BARBI (2007) a reflexdo dos problemas ambientais
pela oOtica da governanga tem como premissa o fato que a mobilizagdo da sociedade
ampliou o espago publico, criando novas arenas publicas pelas quais a sociedade
canalizou suas demandas, estabelecendo principios juridicos institucionalizados e
democréticos a partir da década de 80. Neste cenario, a no¢do de governanga encontra-
se centrada sobre a nocdo de poder social que media as relacdes entre Estado e
Sociedade Civil, como espaco de construcdo de aliancas e cooperacdo, mas também
como espaco permeado por conflitos que decorrem do impacto das assimetrias sociais e
seus impactos sobre o meio ambiente e das formas de resisténcia, organizacdo e
participacdo dos diversos atores envolvidos (JACOBI e BARBI, op. cit.). Desta forma,
esta nocdo transcende uma abordagem técnico-institucional e se insere no plano das
relaces de poder e do fortalecimento de préaticas de controle social e da constituicdo de
publicos participativos (JACOBI e BARBI, ibidem).

Em relacdo a concepcdo de gerenciamento costeiro, a governanca se refere
basicamente as estruturas e aos processos desempenhados no comando e no controle
(“govern”) dos comportamentos individuais e coletivos, publicos e privados, presentes
na zona costeira e expressos Nos usos dos recursos e nas atividades que este espaco
comporta (EHLER, 2003). Enquanto o gerenciamento concerne as acgdes (e, por
conseguinte, a aplicagdo dos instrumentos de gestdo), a governanga enfoca a estrutura e
a organizacdo do sistema politico-administrativo implicado no desempenho deste
processo (VALLEGA, 2001).

Ja quando se pensa livremente o conceito de governanga ambiental com base no
modelo tedrico do Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI) aqui empregado é possivel

articula-los através das categorias processo, estrutura, forma e fungdo — isto quando
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devidamente alicercados sobre os pilares da gestdo e das politicas publicas voltadas ao
meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, o gerenciamento
costeiro pode ser concebido como um processo de governanca ambiental dirigido ao
disciplinamento dos multiplos usos do espaco e dos recursos costeiros e marinhos, isto
visando a compatibilizacdo entre 0s usos, 0s interesses e as necessidades do
desenvolvimento sustentavel das zonas costeiras. E necessario reconhecer que o
processo de GCI se estabelece fundamentalmente sobre as estruturas da gestdo e das
politicas publicas voltadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel no pais.
Enquanto a gestdo publica fornece a estrutura politico-administrativa que sustém este
processo, as politicas publicas, por sua vez, fornecem a estrutura funcional por meio da
qual o se da o exercicio efetivo da gestdo ambiental — isto é, os instrumentos de
execucdo das politicas ambientais. Completando este quadro, a forma como este
processo é desempenhado depende, em Gltima instancia, da configuracédo do sistema de
governanga ambiental formado, teoricamente, a partir da totalidade das estruturas
estabelecidas de suporte a gestdo ambiental e da totalidade das relacBes estabelecidas
entre os diversos segmentos sociais, econdmicos e politicos envolvidos neste processo.
Em suma, a governanca ambiental engloba o sistema politico-administrativo do Estado
brasileiro, implicando o exercicio do modelo de gestdo publica de cunho
descentralizado, compartilhado e participativo, o qual condiciona a acdo governamental
na formulacdo, implementacdo e execucdo das politicas ambientais e, especialmente, a
forma como a sociedade civil exerce a sua capacidade governativa neste processo.
Agora quando o conceito de governanca ambiental é aplicado no sentido
positivo no trato da questdo ambiental no Brasil, verifica-se que este se ajusta, por um
lado, aos imperativos da prépria Constituicdo brasileira que determina como um dever
do Poder Publico e da Coletividade a defesa e a preservacdo do meio ambiente criando,
assim, uma “responsabilidade compartilhada” no trato da matéria e, por outro, vem ao
encontro das diretrizes da Politica Ambiental que exige uma agdo governamental no
comando e controle das atividades socioeconémicas sobre o meio ambiente (SILVA,
op. cit.). Levando em consideragdo a responsabilidade compartilnada no exercicio de
uma “governan¢a ambiental”, isto exige notadamente uma unidade entre Sociedade-
Estado-Meio Ambiente na garantia de instrumentos de gestdo participativa, rumo a uma
mudanga na forma de agir do Estado, tornando-o mais aberto, transparente e responsivo

perante a sociedade (SILVA, ibidem). Neste ponto, verifica-se uma nitida aproximagao
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entre os principios e diretrizes da gestdo publica do meio ambiente € os “imperativos”
da governanga ambiental, entendidos reciprocamente como elementos fundamentais do

processo de  gestio  ambiental em  sua  acepcdo  mais  ampla.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1.1. Descricéo do Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA)
O Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA) em geral possui como

principais atribuicdes o planejamento, implementacgdo, execucdo e controle da Politica
Ambiental no ambito local, tendo como area de atuacdo direta a organizacao,
coordenacdo e integracdo de diferentes entidades e instituicdes publicas e, inclusive,
organizagOes da sociedade civil no desempenho da gestdo ambiental do municipio (RIO
GRANDE DO SUL, 2009).

Cabe ressalvar que o SISMUMA do municipio de Rio Grande, aqui adotado
como unidade de referéncia de analise, ainda ndo se encontra instituido legalmente
como tal, ou seja, ainda ndo possui uma existéncia juridica nem uma figura legal
definida. Neste ponto, vale salientar que, atualmente, a legislacdo ambiental do
Municipio encontra-se esparsamente distribuida em leis municipais, resolugdes do
Conselho de Defesa do Meio Ambiente (COMDEMA) e outros dispositivos legais e
marcos normativos, de forma ainda ndo sistematizada. O critério que permite levar o
SISMUMA em consideracdo nesse estudo € a factibilidade de sua existéncia na pratica
da gestdo ambiental municipal, o que pode ser evidenciado através do funcionamento
institucional dos seus 6rgdos constituintes, particularmente no que compete a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (SMMA) e ao COMDEMA.

Outro componente deste Sistema Ambiental é a Agenda 21 Municipal, que deve
funcionar através da composi¢do de uma Comissdo ou de um Férum do qual participem
a sociedade civil organizada, o poder publico e os setores econdmico-produtivos
(Ministério do Meio Ambiente, 2000). Conforme a Politica Urbana do municipio sao
areas basicas de atuacdo da Agenda 21 do municipio do Rio Grande: a) gestdo de
recursos naturais; b) agricultura, pecuéria e pesca sustentavel; c) cidades sustentaveis, d)
reducdo das desigualdades sociais; e) infraestrutura e integragéo regional; e, f) ciéncia e
tecnologia (Art. 43, Lei Municipal n°® 6.585). Entretanto, apesar da importancia da
Agenda 21 no ambito do sistema de gestdo ambiental do municipio, este elemento ndo
foi tema de anélise deste estudo.

Na sequéncia descrevemos as caracteristicas gerais do SISMUMA, enfocando o

seu histdrico, estrutura, organizacdo e funcionamento institucional.
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4.1.2. Historico institucional.

A flecha do tempo (Figura 3) ilustra alguns dos marcos histéricos considerados
relevantes no estabelecimento do arcabouco legal e institucional da gestdo ambiental
publica no Brasil e no Estado do Rio Grande do Sul, com énfase naqueles que assumem
forte interface com o processo de estruturacdo do sistema de gestdo ambiental municipal
de Rio Grande. Dessa forma, € possivel visualizar de modo claro que a
institucionalizagéo e, por conseguinte, a estruturagéo do sistema de gestdo ambiental em
ambito local se processa, gradualmente, em consonancia com a propria descentralizacdo
da gestdo ambiental no pais (SCARDUA, op. cit.) e, particularmente, com a
municipalizac¢do do licenciamento ambiental no Estado (CARVALHO, op. cit.).

Marcos fundamentais neste processo sdo as Resolu¢bes CONAMA n° 237/97,
no plano Federal, e as Resolucbes CONSEMA n° 011/00, 102/05 e 167/07 no plano
Estadual, as quais dispdem todas sobre o licenciamento ambiental municipal
estabelecendo, respectivamente, o compartilhamento de responsabilidades sobre a
matéria, 0s requisitos para a habilitacdo dos municipios para o exercicio dessa atividade
e sobre as diretrizes para a elaboracdo do Plano Ambiental Municipal (RIO GRANDE
DO SUL, 2009). Por um lado, é possivel observar a inducdo de demandas legais,
emanadas dos niveis superiores do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e,
por outro lado, as a¢es do municipio no sentido do cumprimento dessas exigéncias
através do estabelecimento das estruturas e das condi¢cGes necessarias para 0 exercicio
desta funcdo no ambito da gestdo ambiental local. Dentre estas acdes, destacamos aqui
as seguintes: a reestruturacdo do COMDEMA (Lei n° 5.463, 2000), a criagdo da SMMA
(Lei n°® 5.793, 2003), a promulgacédo de legislagdes municipais especificas tratando da
matéria (Lei n° 5.741, 2003; e Lei n°® 6.365, 2007), a criacdo do Fundo Municipal de
Meio Ambiente e a ado¢do formal do Plano Ambiental Municipal (Lei n°® 6.495; e
Resolucdo COMDEMA 2007). Finalmente, destaca-se a habilitacdo do municipio junto
a Secretaria Estadual de Meio Ambiente (Resolucdo CONSEMA n° 179, 2008) e o
inicio das atividades de licenciamento ambiental municipal.

Outro marco importante, no plano federal, foi a Lei n° 10.257 de 2001, que
instituiu o Estatuto da Cidade, o qual representou o avango da Politica Urbana no
sentido da sua integragdo com os principios e as diretrizes da Politica Ambiental. Em
2008, ja no plano municipal, a Lei n° 6.565, que alterou o Plano Diretor Municipal, por
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sua vez, representou a adequacdo da Politica Urbana do municipio aos preceitos do

Estatuto da Cidade, aproximando, assim, a gestdo urbana e ambiental do municipio.
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Figura 3: Flecha do Tempo da institucionaliza¢do da gestdo ambiental municipal em Rio Grande, RS.
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4.1.3. Estrutura e organizacao.
A estrutura e a organizacdo do SISMUMA do municipio de Rio Grande séo

dadas basicamente da seguinte forma (RIO GRANDE DO SUL, op. cit.):

e Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA), como ¢érgdo ambiental
central de execucdo das atividades pertinentes a area, responsavel pela gestdo
dos recursos ambientais, preservacdo e conservacdo do meio ambiente e
execucdo da fiscalizacdo das normas de protecdo ambiental também;

e Secretarias Municipais e organismos da Administracdo puUblica, as
instituicbes governamentais e ndo governamentais, com atuagdo no
municipio, cujas acdes interferem na conformacéo da paisagem, nos padroes de
apropriagdo e uso, conservagdo, preservacdo e pesquisa dos recursos
ambientais, como 6rgéos de apoio;

e Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente (COMDEMA), como
6rgdo superior do Sistema, de carater deliberativo e consultivo, responsavel
pela aprovacdo e acompanhamento da implementacéo da Politica Municipal de
Meio e os demais planos afetos a area;

e Fundo Municipal de Meio Ambiente (FMMA), como 6érgdo
(instrumento/mecanismo) de captacdo e de gerenciamento dos recursos

financeiros alocados para 0 meio ambiente.
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No tocante a estrutura administrativa da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SMMA), esta se encontra organizada da seguinte forma:

Fig. 4: Estrutura organizacional da SMMA.
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Fonte: Plano Ambiental Municipal.

A respeito do Quadro de Cargos em Comissédo (CC) e Funcbes de Diregéo
(FDC-V) e Chefia (FDC-1V) da Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA), este

ficou criado inicialmente da seguinte forma:

Quadro. 3: Quadro de Cargos e Fun¢des da SMMA.

QUANTIDADE NOMENCLATURA SIMBOLO

1 Secretario CC-v

1 Supervisor CC-Iv

1 Coordenador do Programa Lixo Limpo CcC-ll

1 Diretor da Unidade de Administracdo FDC-V

1 Diretor da unidade de Educacdo Ambiental FDC-V

1 Diretor da Unidade de Licenciamento — FDC-V

Fiscalizacéo
1 Chefe da Divisao de Projetos de Cursos FDC-IV
1 Chefe da Divisdo de Arborizacdo FDC-IV

Fonte: RIO GRANDE, 2003.
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Em relacdo ao quadro de funcionarios a disposicdo da SMMA na época de sua
criagdo, a partir do desmembramento da Supervisdo de Meio Ambiente da Secretaria
Municipal de Agricultura, Pesca e Meio Ambiente, a sua composi¢do inicial era a

seguinte:

Quadro. 4: Quadro de Funcionario da SMMA.

UNIDADE DE | UNIDADE UNIDADE DE
LICENCIAMENTO E ADMINISTRA(;AO EDUCAQAO
FISCALIZA(;AO AMBIENTAL

Técnicos: 02 Aux. Secret.02 Aux. Secret. 02

Operaérios: 06

(Diviséo: Arborizacdo)

Fonte: RIO GRANDE, 2003.

Quanto a estruturacdo do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(COMDEMA), de acordo com as providéncias da Lei Municipal n°® 5.463 de 29 de
novembro de 2000, o Conselho deve ser integrado por representantes do Poder Publico
Municipal, Estadual e Federal, de organizacdes ndo governamentais ligadas a qualidade
de vida do municipio e de organizacGes da sociedade civil (RIO GRANDE, Lei
Municipal 5.463, 2000).

Conforme ata de reunido ordinaria do Conselho (ATA n° 07/2011) atualmente as

entidades que integram a composi¢do do conselho sdo as seguintes:

a) Representantes do Poder Publico: Prefeitura Municipal de Rio Grande/
Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA); Fundagdo Estadual de
Protecdo Ambiental (FEPAM); Instituto Brasileiro de Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA); 2° Pelotdo de Policia Ambiental (PATRAM).

b) Representantes de Organiza¢Ges ndo governamentais: Instituto de Pesquisa
Ambiental Amigos da Natureza (GAN); Nuicleo de Educacdo e
Monitoramento Ambiental (NEMA); Associacdo dos Amigos do Arroio-

Vieira (Pré-Vieira).
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c) Representantes da Sociedade Civil Organizada: Associacdo de catadores de
lixo de Rio Grande (ASCALIXO); Centro de Indastrias de Rio Grande
(CIRG); Intersindical do Rio Grande (INTERSIND).

d) Representantes da Universidade: Universidade Federal do Rio Grande
(FURG).

Desta forma, o COMDEMA se constitui como uma instancia da gestdo publica
aberto a participacdo da sociedade civil na elaboracdo das politicas publicas (JACOBI,
2005), neste caso das politicas ambientais municipais. Assim, o Conselho se apresenta
como um espacgo privilegiado de participacdo social e de construcdo de aliangas e
cooperacao, mas também como um espago de mediacdo de conflitos que decorrem do
impacto das assimetrias sociais e seus efeitos no meio ambiente, e das formas de
resisténcia, organizacdo e participacdo dos diversos atores envolvidos (JACOBI, op.
cit.).

Cumpre destacar que 0 COMDEMA néo possui sede fisica propria, sendo que as
reunides plenarias ocorrem em geral nas instalaces do IBAMA (CEPERG, ICMbio)
em Rio Grande. Além disso, os Conselheiros sdo membros da comunidade rio grandina,
representantes de instituicbes da sociedade civil, que prestam servicos de forma
voluntaria, seja nos grupos de trabalho, seja nas camaras técnicas designadas pelo
Conselho.

Em relacdo a organizacdo funcional do Conselho, esta ¢ formada basicamente
por Camaras Técnicas e/ou Grupos de Trabalho permanentes ou temporarios dirigidos
ao tratamento de questdes especificas relacionadas as demandas sociais e as
necessidades ambientais do municipio. De acordo com o documento acima citado, como
pautas prioritarias para o exercicio do COMDEMA no segundo semestre de 2011,

identificam-se as Camaras Técnicas voltadas aos seguintes temas:

a) Licenciamento Ambiental;
b) Compensacdo Ambiental,
c¢) Area de Preservacio Ambiental (APA) da Lagoa Verde; e,

d) Bem-estar animal.
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Além disto, identifica-se a criacdo de um Grupo de Trabalho voltado para a
elaboracdo do Parque Urbano do Bolaxa, recentemente criado pelo Poder Publico

Municipal.

4.1.4. Funcionamento institucional.

O SISMUMA ¢ parte integrante do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA) e, portanto, representa a estrutura administrativa necessaria para o
exercicio da gestdo ambiental em ambito local. Cumpre salientar que o desempenho do
sistema de gestdo ambiental local é subordinado aos principios da Administracdo
Publica. Dentre os principios norteadores das atividades da Administracdo Publica que
nos interessam particularmente neste caso, sdo 0s principios da legalidade, da
supremacia do interesse publico e da eficiéncia. A seguir apresentamos sucintamente
cada um destes principios conforme ALEXANDRINO & PAULO (2010) e DI PIETRO
(2009).

O principio da legalidade se resume no postulado “ninguém ¢ obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude da lei”; isto implica que ndo &
suficiente a auséncia de proibicdo em lei para que a Administracdo Publica possa agir; é
necessaria a existéncia de uma lei que imponha ou autorize determinada atuacdo
administrativa (ALEXANDRINO & PAULDO, op. cit.). O fundamento deste principio é
a protecdo dos direitos individuais frente ao Estado (DI PIETRO, op. cit.).

O principio da supremacia do interesse publico, por sua vez, outorga
prerrogativas e privilégios para a Administracdo publica, quer para limitar o exercicio
dos direitos individuais em beneficio do bem-estar coletivo (poder de policia), quer para
a prestacao de servicos publicos (DI PIETRO, ibidem). Decorre deste principio que, em
caso de conflito entre o interesse publico e particular, devera prevalecer o primeiro,
tutelado pelo Estado, respeitados, entretanto, os direitos e garantias individuais dos
cidaddos (ALEXANDRINO & PAULO, ibidem).

O principio da eficiéncia é o mais moderno principio da fun¢do administrativa,
correspondente ao “dever da boa administra¢do” (DI PIETRO, ibidem) e identificado
com a nogdo de “administragdo gerencial” (ALEXANDRINO & PAULO, ibidem). Este
principio pode ser considerado tanto em relacdo ao modo de atuacdo do agente publico,

do qual se espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuicdes — segundo um
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modelo orientado ao controle de resultados —, quanto em relagdo ao modo de organizar,
estruturar e disciplinar a Administracdo Publica, com o objetivo de alcancar os melhores
resultados na prestacao do servico publico (DI PIETRO, ibidem).

E evidente que tais principios trazem sérias implicacdes a implementacdo do
Plano Ambiental no seu todo, uma vez que delimitam de certo modo o modelo de
gestdo publica empregado e o regime juridico-administrativo dentro do qual a gestéo
ambiental municipal se inscreve.

Neste contexto, o exercicio da gestdo ambiental municipal ocorre em
observancia aos instrumentos legais aplicaveis ao processo e aos atos administrativos e,
particularmente, ao controle da Administracdo Puablica. Dentre estes instrumentos
destacamos aqui a “Lei de Responsabilidade Fiscal”, como principal instrumento
regulador das contas publicas; e, também, as trés pecas do planejamento or¢camentario, o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), que representam os instrumentos basilares para o planejamento das agdes
de governo.

A “Lei de Responsabilidade Fiscal” (Lei Federal Complementar n° 101, 2000),
visa responsabilizar o administrador por seus atos. Exige a obediéncia de normas de
gestdo financeira e, principalmente, a divulgagdo da execucdo or¢camentéria do governo
aos cidaddos, possibilitando, o controle social dos gastos publicos, contribuindo, dessa
forma, com o avanco da accountability das politicas publicas (SACRAMENTO, 2005).
De acordo com o referencial adotado por SACRAMENTO (op. cit.) esta lei esta apoiada
em quatro eixos: planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacéo.

No que diz respeito a observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal no ambito
do exercicio da gestdo ambiental do municipio, a atual Secretaria Municipal de Meio

Ambiente faz a seguinte alusdo em relacdo ao uso do FMMA:

“Analisando essa questdo (a sustentabilidade financeira da gestdo
ambiental municipal) sob o enfoque do principio legal, da questdo
do financiamento e do prdprio orgamento publico... a Lei Federal
Complementar 101 que diz, de forma bem simplista... ela diz que o
municipio tem que ter suporte de arrecadacdo e a0 mesmo tempo
tem que manter um equilibrio com as contas publicas, mantendo
uma proporcionalidade entre o que ela arrecada e o que ele gasta, ou

seja, arrecadacdo e despesa precisam de um equilibrio. Agora
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trazendo para gestdo ambiental (...). (Quando) o 6rgdo gestor
comegou a arrecadar com as atividades de fiscalizacéo e de controle
ambiental que incluem o licenciamento ambiental, através da
cobranca das taxas de licenciamento, das agOes de fiscalizacdo (...)
esse recurso arrecadado pelo 6érgdo ambiental ndo vai para (...)
a Conta Geral da Prefeitura (...) o que a SMMA arrecada ela
encaminha para o Fundo (FMMA). Agora na hora de utilizar
€sSes recursos, isso proporciona o atendimento das diretrizes

da propria Lei de Responsabilidade Fiscal”.

Por outro lado, segundo a Lei de criacdo da SMMA, as metas, acdes e objetivos
propostos para este 6rgdo ambiental devem ser incluidos no Plano Plurianual e na Lei
de Diretrizes Orcamentérias (RIO GRANDE, 2003).

A respeito da elaboracdo das pecas orcamentérias, estas em conjunto
materializam atualmente o instrumento basico de planejamento e execucdo das politicas
publicas (SILVA, 2010). Resumida e simplificadamente, o PPA €é o instrumento que
estabelece os programas de governo dentro de um horizonte temporal mais amplo
(correspondente aos quatro anos do periodo do mandato politico); a LDO estabelece as
prioridades, metas e premissas norteadoras da elaboracdo do orgcamento anual; e, a
LOA, por sua vez, estabelece a programacdo anual a ser realizada em determinado
exercicio financeiro — 1° de janeiro a 31 de dezembro (SACRAMENTO, op.cit.).

De acordo com SACRAMENTO (ibidem) em que pese 0s instrumentos
orcamentarios (PPA, LDO, LOA) serem absolutamente interdependentes,
tradicionalmente o or¢camento publico, ao invés de ser entendido dentro de uma visédo de
planejamento estratégico das atividades dos O6rgdos publicos, até recentemente
constituia-se em um documento meramente formal a ser encaminhado para atender aos
preceitos estabelecidos pela legislacdo em vigor. Ainda de acordo com o referido autor,
estes instrumentos estdo cada vez mais sendo tomados em conjunto para constituir-se
como uma referéncia para o planejamento das acbes de governo e do setor publico
brasileiro e, a0 mesmo tempo, como forma de estabelecer as metas e as prioridades para

0 exercicio subsequente.
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4.1.5. Operacionalizacéo financeira do Fundo Municipal de Meio Ambiente
(FMMA).

A instituicdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente (FMMA), através da Lei
Municipal n° 6.495 (RIO GRANDE, 2007), tem por objetivo fomentar projetos,
programas e atividades que visem o uso sustentdvel do ambiente, a melhoria,
manutencdo ou recuperacdo ambiental (Art. 1°). Dentre as fontes de recursos do FMMA
destacam-se as dotacdes orcamentarias do Municipio; arrecadacéo de taxas dos servicos
de Licenciamento Ambiental; contribuicdes, subvencbes e auxilios da Unido e do
Estado; condenacgdes judiciais decorrentes de crimes ambientais; e, 0s recursos
provenientes de compensacdo ambiental. Quanto a aplicacdo dos recursos do FMMA,
conforme o estabelecido estes serdo prioritariamente aplicados nas seguintes linhas de
acao:

a) Unidades de Conservagéo;

b) Educagdo Ambiental;

c) Controle e Fiscalizacdo ambiental;

d) Pesquisa e Desenvolvimento tecnologico;

e) Desenvolvimento Institucional.

Em relacdo a operacionalizacdo financeira do FMMA, a sua administracdo cabe
ao Poder Executivo Municipal, segundo as diretrizes emanadas do COMDEMA (Art.
4°). Desta forma, considerando a necessidade de regulamentar o uso dos recursos do
FMMA, o COMDEMA aprovou a Resolugdao n” 004/2009, estabelecendo que estes

recursos devam ser distribuidos e aplicados conforme trés categorias:

a) Projetos por demanda induzida ou espontanea, 60% dos recursos do FMMA;
b) Fundo de Reserva: 10% dos recursos;
¢) Utilizacdo da SMMA, 30% dos recursos.

A respeito da operacionalizagdo financeira do FMMA, o atual Secretéario
Executivo do COMDEMA relata as seguintes experiéncias ja realizadas:

“(...) Entdo, primeiro, foi definido que 10% dos valores desse
fundo ficariam de reserva para questdes emergenciais... 30% desse

fundo ficaria a cargo da SMMA, uma vez que ela contribui inclusive
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através das multas de fiscalizacdo e das taxas do licenciamento, e
60% seriam destinados para projetos... dentro desse percentual se
estabeleceu dois tipos de projetos (demanda espontanea e
induzida)... entdo (a instituicdo) vai la submete dentro de uma das
linhas de acdo e essas sdo assim caracterizadas como demanda
espontanea. Esses sdo pequenos projetos de até 8.000 mil reais.
Projetos maiores que esse valor deveria ser feita por demanda
induzida pelo COMDEMA... por exemplo, hoje a ASCALIXO
mandou um projeto que ta dentro da linha de residuos sélidos, para
qualificar o sistema de coleta seletiva e comprar uma prensa... ela
mandou o projeto, foi aprovado e td4 executando...isso € uma
demanda espontanea, na qual as propostas sdo mandadas e avaliadas
pelo Conselho e é votado e aprovado e é assim encaminhado um
convénio com a Prefeitura. O Plano de Manejo da APA da Lagoa
Verde, por exemplo, foi uma demanda do Conselho, que abriu o
edital, uma empresa ganhou e fez o plano, entdo é assim que
funciona... o0 uso do FMMA depende da aprovacdo do COMDEMA.
E todos os anos esse fundo é analisado, os seus gastos, enfim, é feito
um balango de suas aplicages... alguns ajustes devem ser feitos
nele, principalmente pelas dificuldades encontradas...a burocracia é
muito grande para se poder fazer uma boa gestéo de recursos... mas
essa é a primeira fase e estd funcionando assim, provavelmente vai
ter uma avaliacdo apds esses primeiros projetos de demanda
induzida e as atividades da SMMA para dar um passo a frente para

evoluir na gestao desse fundo.”
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4.2. Caracterizacdo do Plano Ambiental Municipal de Rio Grande (PLAM-RG).
4.2.1. Antecedentes e estagio atual.

A concepcdo do Plano Ambiental Municipal de Rio Grande foi concretizada no
ambito do Programa de Manejo Integrado do Estuéario da Lagoa dos Patos — conhecido
como “Programa Costa-Sul” — que se caracterizou como uma experiéncia de
gerenciamento costeiro no extremo sul do Brasil (TAGLIANI, KITZMANN e ASMUS,
2011). O Programa Costa-Sul foi um projeto financiado com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) através do Fundo Especial Japonés (JSF),
contando com o aval da Fundacéo Estadual de Protecdo Ambiental do Rio Grade do Sul
(FEPAM/RS) e a execucdo técnica da Universidade Federal do Rio Grande (FURG).
Este projeto, iniciado em 2005 e conduzido formalmente durante trés anos até o término
do seu prazo de financiamento, teve como principal propésito o estabelecimento das
condicBes de base para viabilizar um processo enddgeno de desenvolvimento
econdmico e social da regido do Baixo Estuario da Lagoa dos Patos (TAGLIANI et al.,
2007). Sua principal orientacdo foi no sentido da sustentabilidade social, econdmica,
ecologica, espacial e cultural da regido (TAGLIANI et al, op. cit.). Portanto, este
projeto representou uma arrojada iniciativa de gestdo integrada da regido, possibilitada
com base num arranjo institucional temporério e inovador, envolvendo agéncias de
financiamento de desenvolvimento internacional, uma instituicdo publica de ensino e
pesquisa, 0Orgaos governamentais de meio ambiente, além de ONGs e outras
organizagfes da sociedade civil que participaram ativamente da execugdo de
determinadas agdes. Antes de pretender a solugdo das complexas questdes relacionadas
a problematica “Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento” da regido estuarina, sua intengao
foi estabelecer plataformas de suporte as acdes de gestdo ambiental e de ordenamento
territorial necessarias ao uso sustentavel da regido (ASMUS e TAGLIANI, 2008).

De acordo com ASMUS e TAGLIANI (op. cit.) determinados fatores foram
favoraveis ao acolhimento desta iniciativa, como, por exemplo, a existéncia de um
consideravel conhecimento técnico-cientifico acumulado pela universidade a respeito de
varios aspectos — fisico-naturais, ecologicos, econdmicos, sociais, historicos e
geograficos — pertinentes a dindmica da regido. Segundo os mesmos autores, tais
conhecimentos embasaram a construgéo de planos de gestéo integrada e possibilitaram a
geragdo de mapas e diagndsticos detalhados acerca dos principais problemas

socioambientais evidenciados no municipio. Segundo ANDRIGUETO (2008), outro
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fator importante nesse sentido foi a notavel presenca de uma boa articulacdo
institucional e comunicagao entre a Universidade e a Prefeitura local, fato que facilitou
0 encaminhamento da elaboragéo e da adogéo formal do Plano Ambiental.

As acOes projetadas no ambito do Programa Costa-Sul estruturaram-se de acordo
com as seguintes linhas de atividades: (a) a geracao de alternativas de emprego e renda
para as comunidades costeiras tradicionais; (b) a recuperacdo e a conservacdo de
habitats; (c) o fortalecimento institucional para a gestdo ambiental local e; (d) a
capacitacdo de recursos humanos para a gestdo participativa (TAGLIANI et al, 2003).
Dentre estas, a linha voltada ao fortalecimento institucional para a gestdo ambiental
destaca-se por ter gerado plataformas para o gerenciamento costeiro da regido, langando
importantes instrumentos de suporte a gestdo ambiental local, como é o caso das
propostas de ordenamento territorial e dos planos integrados de gestdo ambiental
(ASMUS e TAGLIANI, ibidem). Entre tais plataformas, o Plano Ambiental Municipal
de Rio Grande se apresenta como um dos principais resultados obtidos através desta
iniciativa (ANDRIGUETO, op. cit.).

Alguns antecedentes legais estabeleceram as bases juridicas para a elaboracéo e
a adocdo formal do Plano Ambiental. Inicialmente, a resolucdo do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA) n° 237/1997, ao regulamentar o Licenciamento
Ambiental no territério brasileiro, atribuiu aos municipios a competéncia para o
exercicio dessa tarefa em consideracédo a atividades de significativo impacto local. Em
seguida, a resolucdo do Conselho Estadual do Meio Ambiente do RS (CONSEMA) n°
05/98 estabeleceu que para o exercicio desta competéncia, 0s municipios deveriam
necessariamente ter implementados os seus respectivos Fundos e Conselhos Municipais
de Meio Ambiente, além de disporem de quadros técnicos ou profissionais habilitados
para a funcdo. Posteriormente, a resolu¢cdo do CONSEMA n°004/2000, que regulamenta
0 Codigo Estadual de Meio Ambiente (Lei n° 11520/2000), estabeleceu a necessidade
da apresentacdo de Planos Ambientais Municipais por parte dos municipios gadchos,
como outro requisito para a habilitacdo dos mesmos frente a Secretaria Estadual de
Meio Ambiente — SEMA. Nesse sentido, a resolucdo do CONSEMA n° 011/2000
estabeleceu os elementos constituintes, a estrutura e a organizacdo a serem observados
na elaboragéo do Plano Ambiental dos municipios sul-rio-grandenses.

Neste quadro, a resolugdo CONSEMA n° 167/2007 elenca como critérios

minimos para a qualificacdo dos municipios para o licenciamento ambiental: a) a
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implantacdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente; b) a implantacdo e funcionamento
de Conselho Municipal de Meio Ambiente, com carater consultivo e deliberativo; c)
organizacdo e estruturagdo de 6rgdo municipal de meio ambiente, com quadro de
profissionais legalmente habilitados a disposicéo; d) legislacdo propria disciplinando o
licenciamento ambiental e as san¢des administrativas pelo seu cumprimento; e) Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano ou Lei de Diretrizes Urbanas, conforme o caso; f)
Plano Ambiental aprovado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente.

No que concerne a elaboracdo do Plano Ambiental, esta foi conduzido de forma
participativa com os diferentes setores da administracdo publica municipal e com a
sociedade civil organizada, em varias instancias de participagdo (TAGLIANI e
POLETTE, 2011). Conforme o documento final aprovado (RIO GRANDE, 2007), esta
etapa foi cumprida basicamente através das seguintes atividades: a) levantamento dos
projetos e acBes ambientais em curso no municipio, os quais uma vez identificados
foram integrados dentro dos programas ambientais contemplados pelo Plano; e, b)
identificacdo e andlise dos principais problemas ambientais do municipio e definicéo
das acBes necessarias para 0 encaminhamento das solucbes. Tais acGes foram entdo
formuladas em projetos e programas ambientais e, posteriormente, se integraram aos
demais ja existentes. Cumpre destacar ainda que os diagnosticos de base se fundaram
em uma série de mapas (mapas de uso de solo, de base ambiental legal, de conflitos de
interesses publicos e ambiental) que originaram uma proposta de zoneamento ambiental
do municipio. Desta proposta originou-se, por sua vez, o Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico Municipal (ZEEM), o qual se destaca como o instrumento de execucao
central que perfaz a estrutura funcional do Plano.

A adocao formal do Plano Ambiental foi encaminhada de modo atrelado ao
processo de verificacdo das qualificacbes minimas dos municipios necessarias a
habilitacdo para o exercicio do licenciamento ambiental. Os procedimentos seguidos séo

ilustrados na figura a seguir:
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Fig. 5: Procedimento para a adocao formal do Plano Ambiental.

1. Apresentagdaoao
GBI PROCESSO

2. Audiéncia
Publica

3. Camarade
Vereadores

4. Reajusteda
Proposta

5. Aprovagao
COMDEMA
6. Encaminhamento

SEMA para habilitagao
do LA

Fonte: Prefeitura Municipal de Rio Grande/ Plano Ambiental Municipal, 2007.

Desse modo, uma vez aprovado pelo COMDEMA a proposta final foi
encaminhada a Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SEMMA) e, posteriormente,
adotada formalmente através da deliberacdo final do Conselho Estadual de Meio
Ambiente (CONSEMA) sobre a qualificacdo do municipio. Assim, 0 estagio seguinte
de implementagdo e execucdo do Plano Ambiental Municipal iniciou-se, efetivamente,
em 2008, a0 mesmo tempo em que comecam as atividades de licenciamento ambiental
do municipio. Porém, iniciado este periodo o plano ainda ndo recebeu nenhuma
avaliacdo periddica pelo COMDEMA, como estipulado a cada dois anos, nem pela
revisdo prevista a cada trés anos, isto conforme explicitamente recomendado no
documento final.

Portanto, a adocdo do Plano Ambiental atende a uma exigéncia especifica para a
habilitacdo do municipio para o exercicio do licenciamento ambiental. Cumpre aqui
explicitar que este fato tomado isoladamente suscita 0 questionamento acerca dos
interesses politicos que realmente se encontram por tras da adogdo deste instrumento no
ambito da gestdo ambiental municipal. A questdo que surge imediatamente é se 0

interesse reside ai unicamente na obtencéo da referida habilitagdo ou se existe vontade
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politica suficiente para levar adiante a implementacdo deste instrumento, o que implica,
em Ultima instancia, no proprio avanco das estruturas administrativas correspondentes
as exigéncias de operacionalizacdo dos seus instrumentos de execucao.

A respeito da discussdo que desse modo se abre, aportam-se aqui certos
balizamentos. A principio, é necessario reconhecer que a municipalizacdo do
licenciamento ambiental em Rio Grande ja representa em si um notdvel avanco das
estruturas e dos instrumentos da politica ambiental em ambito local. Obviamente, isto
ndo quer dizer que as condi¢cdes necessarias e suficientes para o desempenho da gestao
ambiental municipal j& estejam desse modo dadas; o que se observa é simplesmente o
despontar das pre-condicGes indispensaveis para tanto. Por outro lado, € preciso levar
em consideracdo que, neste caso, nem as proprias potencialidades do Plano Ambiental
como vetor de instrumentalizacao e de estruturacdo dos 6rgaos ambientais do municipio
sdo suficientemente conhecidas na pratica. Isto porque, possivelmente, existem gestores
publicos que desconhecem a propria existéncia do Plano Ambiental ou o0 conhecem
apenas por um dos seus instrumentos de execucdo — que no caso é, provavelmente, o
ZEEM.

4.2.2 Aspectos legais

Atualmente verifica-se uma tendéncia de aproximacao entre o0s principios, as
diretrizes e os instrumentos de gestdo urbana e ambiental no ambito do processo de
planejamento do desenvolvimento do municipio. Esta tendéncia é notavel no contexto
do Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande (Lei Municipal n°® 6.585),
dentro do qual o Plano Ambiental se inscreve como “instrumento de gestdo ambiental
do municipio” (Art. 41°) e ai encontra importante amparo legal. O Plano Diretor
apresenta-se como “principal instrumento da Politica de Desenvolvimento Urbano do
Municipio determinante para todos agentes publicos e privados” (Art. 2°),
estabelecendo que “o processo de planejamento municipal dar-se-a de forma integrada,
continua e permanente, sob coordenagd0 e monitoramento da Secretaria de
Coordenacio e Planejamento” (Art. 4°). E evidente a incorporagdo dos principios e
diretrizes do desenvolvimento sustentavel na politica urbana de desenvolvimento
municipal. Dentre os principios ai expressos, encontramos a sustentabilidade e “a gestdo
democratica e participativa” (Art. 5°; inciso III e, IV) e, dentre os objetivos, “a

preservacdo, prote¢ao e recuperacdo do meio ambiente” (Art. 10°; inciso XIV). Além
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disso, € notavel a aderéncia da Politica de Desenvolvimento Urbano em relagcdo a
Politica Ambiental (Titulo II; Cap. 11).

Entretanto o Plano Ambiental Municipal de Rio Grande ainda ndo se encontra
instituido legalmente no &mbito da legislacdo ambiental do municipio, o que lhe confere
uma autoridade normativa relativamente reduzida quando comparado a outros
instrumentos de gestdo aplicados por forca da lei. O quadro legal incompleto para a
implementacdo adequada do Plano Ambiental é indicado como um problema ligado a
fragilidade institucional da gestdo ambiental municipal (TAGLIANI, KITZMANN e
ASMUS, op. cit.). Acerca deste problema a notada inexisténcia de uma Politica
Municipal de Meio Ambiente (TAGLIANI, KITZMANN e ASMUS, ibidem) representa
uma lacuna que deve ser preenchida para fornecer o adequado suporte as estruturas e
aos instrumentos ja estabelecidos na pratica da gestdo ambiental municipal, bem como
conferir um maior nivel de sistematicidade ao processo em andamento. Neste ponto,
considera-se necessario a busca do devido amparo legal do Plano Ambiental na linha da
gestdo e das politicas publicas — o que deve ser encaminhado através desse estudo.

4.2.3. Estrutura funcional.
Em termos propositivos a estrutura funcional do Plano Ambiental é formada por

duas subestruturas complementares e interdependentes, as quais, entretanto, sdo forjadas
igualmente como “instrumentos de execugdo”. Estas subestruturas diferenciam-se
conforme uma série de “acdes programaticas” e um conjunto de “instrumentos de
gestdao”, cuja interdependéncia ¢ o fator que confere a coeréncia funcional da estrutura
como um todo.

As acdes programaticas representam, dessa forma, um dos eixos estruturantes do
Plano Ambiental. Estas a¢cfes se estruturam basicamente em programas, subprogramas e
projetos ambientais, os quais abrangem diversas areas de atuacdo do municipio. As
areas de atuacdo abarcam atividades de planejamento ambiental e urbano, de controle e
licenciamento ambiental, de monitoramento, saneamento e qualidade ambiental e
também de educacdo ambiental e comunicacdo social. A coordenacao geral das agdes
projetadas dentro de cada linha programatica esta a cargo da Secretaria Municipal de
Meio Ambiente (SMMA), sendo que a execucdo destas estd sob a responsabilidade da

Prefeitura, atraves dos diferentes setores da administracdo puablica Municipal. A
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execucdo conta ainda com o apoio de varias organizacfes colaboradoras, dentre as quais
se identifica a participacdo da universidade e de organizagOes da sociedade civil.

O quadro abaixo (Quadro 5) apresenta a série de agdes programaticas
contempladas no Plano Ambiental. Dentre os programas ambientais contemplados,
destacamos o Licenciamento Ambiental (LA) pelo seu carater estruturador do sistema
de monitoramento e de gestdo ambiental e urbana do municipio. Além disso, o LA
caracteriza-se como um “instrumento” ou “processo” de gestdo internalizado nas
praticas e nos procedimentos técnico-administrativos da gestdo publica do meio
ambiente em ambito local. Dessa forma, véarias acfes projetadas encontram-se alinhadas
de acordo com este processo, como, por exemplo, a Arborizagdo Urbana e o Sistema
Municipal de Unidades de Conservacao, projetos que podem ser acionados atraves dos
mecanismos de compensacdo ambiental que fazem parte das condicionantes da emissao

de licencas de determinadas atividades produtivas que aportam no municipio.
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Quadro. 5: Acdes programaticas contempladas no Plano Ambiental.

Gestao Urbana

Planejamento Urhano Gestdo do Transporte Urbano
Gestdo de Cargas Perigosas

Sistema Municipal de Atividades de impacto local relativas ao
Licenciamento Ambiental uso de recursos naturais
Licenciamento . . Gestdo de Areas Verdes
_ Sistema Municipal de Gestdo do Abastecimento Hidrico
Ambiental Saneamento e Qualidade Gestdo de Residuos Solidos
Gest3o de Efluentes lig. e Gas.
Porto do Rio Grande
APPsdo DIRG
Sistema Municipal de : Plano Diretor

Qualidade do Ar, Agua

Monitoramento Ambiental ) )
Faixa de Praia

Plano APA da Lagoa Verde
Plano Dunas Costeiras

Manejoe PlaanaantO Unidades de Conservagio
. Projeto Orla
Ambiental Agenda Ambiental Portuaria

Agenda 21 local
Plano Manejo Integrado da Pesca
Plano Manejo llha dos Marinheiros

Quero-Quere

Coleta Seletiva

Patrulha Ambiental Mirim

Educacio Ambiental Arborizagio Urbana
Ocupagdes irregulares

Pequenas embarcagdes

Uso de Agrotoxicos

Areas de Prote¢io Ambiental

Forum Lagoa dos Patos

Fonte: TAGLIANI e POLETTE (2011).

O Plano Ambiental permite a contemplacdo das diversas acdes ambientais em
curso do municipio e serve, desse modo, como um “locus” privilegiado para a
articulacdo destas agdes e, a0 mesmo tempo, para 0 acompanhamento das atividades em
andamento. Em suma, nos permite através da contemplagdo das “partes ¢ do “todo”
tracar conexdes entre acdes bem diversificadas, como, por exemplo, gerenciamento de
residuos solidos e gestdo do transporte urbano, de modo a explorar e selecionar

estratégias de execucgdo que propiciem o reforco mutuo e sua sinergia.
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Os instrumentos de gestdo propriamente ditos, por sua vez, constituem a outra
subestrutura bésica de funcionamento do Plano Ambiental. Estes correspondem as
“ferramentas” caracterizadas em geral pelas fungdes de orientar, restringir, controlar ou
padronizar processos produtivos e atividades humanas. Usualmente estes instrumentos
sdo classificados dentro das categorias “comando” e ‘“controle”, que envolvem
principalmente os instrumentos de execucdo das politicas ambientais. Tais ferramentas
apresentam carater regulatorio e sdo vinculadas a agdes normativas (GRISOTTO &
PHILIPPI JR., 2005). Cabe ressalvar que dentro destas categorias encontra-se 0 proprio
licenciamento ambiental, como instrumento de controle da Politica Ambiental. Por
outro lado, tais instrumentos caracterizam-se também por consubstanciar de forma
compreensiva e operacional o contetdo técnico, cientifico e informacional que deve ser
gerenciado e utilizado como subsidio para as tomadas de decisdo referente a definicdo
das disciplinas de uso do territorio municipal. Os instrumentos deste grupo
contemplados no Plano s&o os seguintes: Zoneamento Ecoldgico-Econdmico Municipal
(ZEEM), Sistema de Informacgdes Geoambientais (SIGEO), Sistema de Monitoramento
Ambiental Municipal (SMAM), Relatério de Qualidade Ambiental Municipal (RQAM)
e 0 Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV).

Dentre tais instrumentos, destacamos aqui 0 Zoneamento Ecol6gico-Econémico
Municipal (ZEEM) como o elemento central de toda estrutura funcional do Plano
Ambiental, visto que a funcdo que deve ser cumprida por este instrumento
(planejamento territorial) é essencial para o efetivo desempenho do processo de gestdo
ambiental municipal. Tecnicamente tal instrumento é responsavel pelo alinhamento do
subconjunto de instrumentos de comando que perfazem o “nucleo motor” da evolugao
da estrutura funcional do Plano Ambiental como um todo. Além disso, o0 ZEEM se
constitui como o instrumento balizador do processo de ordenamento territorial
necessario para a obtencdo das condi¢des de sustentabilidade do desenvolvimento
urbano do municipio de Rio Grande. (PMRG/PLANO AMBIENTAL, 2007).

Resumidamente é possivel considerar o ZEEM como a sintese do processo que
articula os demais instrumentos de gestdo (SIGEO, SMAM e RQAM) como produtos
intermedi&rios ou etapas necessarias do seu desenvolvimento. Nesse sentido, a produgao
do ZEEM pressupde, logicamente, a existéncia prévia de um sistema de informagdes
geograficas organizado. O SIGEO, por sua vez, supde necessariamente um sistema de

monitoramento ambiental como base para a obtencdo de informacdes sobre as
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caracteristicas, as tendéncias e padrdes de uso do territério e o estado do meio ambiente
que se pretende gerir. O RQAM supbe a existéncia de mapeamentos e diagndsticos
atualizados sobre diferentes aspectos que envolvam a qualidade ambiental. Finalmente,
0 EIV deve considerar os resultados e as informacGes atuais contidas nos elementos
anteriores. Por outro lado, tais instrumentos de gestdo devem retroalimentar
constantemente os programas e projetos ambientais com informacdes a respeito dos
resultados obtidos através das a¢Oes executadas em termos de alteracdes nas condigdes e
variaveis ambientais monitoradas, possibilitando assim o ajuste das praticas e medidas
de manejo adotadas de acordo com os resultados esperados. O esquema a seguir (Figura
6) ilustra a interrelacdo entres os diferentes instrumentos de execugdo do Plano
Ambiental:

Fig. 6: Interdependéncia funcional entre os instrumentos de execucdo do Plano

Ambienta
SIGEO
SMAM
RQAM/EIV

' « PROGRAMAS AMBIENTAIS |

Controlee
Licenciamento * SUBPROGRAMAS

ambiental v e PROJETOS 1

FONTE: Elaboracéo Propria.

A destacada interdependéncia funcional dos instrumentos de execucdo do Plano
Ambiental nos revela nitidamente a sua natureza sistémica e processual. Desse modo, 0
Plano Ambiental deve ser entendido antes de tudo como um processo em
desenvolvimento continuo, sujeito a mudancas e a adaptacdes constantes em funcédo das

necessidades praticas enfrentadas no dmbito da gestdo ambiental do municipio e das
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préprias mudancas de estado do meio ambiente observadas. Nesse sentido, as mudancas
no contexto socioambiental dentro do qual se desenrola este processo impdem a

necessidade de atualizagdo permanente.

4.2.4. O Plano Ambiental Municipal de Rio Grande em face do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro

Quando abordamos o Plano Ambiental Municipal sob o angulo dos instrumentos
de execucdo das politicas publicas voltadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento
sustentavel do pais, observamos forte coincidéncia com os instrumentos do Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC. E necessario assinalar que o PNGC,
representa um “desdobramento” ou uma “projecdo” da Politica Ambiental brasileira
sobre a parcela do territorio nacional correspondente as zonas costeiras. Desse modo o
PNGC incorpora os principios fundamentais de gestdo ambiental e estabelece as
diretrizes gerais apliciveis nas diferentes esferas de governo e escalas de gestdo,
orientando a formulacdo e implementacdo de politicas, planos e programas voltados ao
disciplinamento dos multiplos usos e ao desenvolvimento sustentavel das zonas
costeiras em todo territério nacional (Decreto n°® 5.300; art. 7°; inciso |; 2004).

Deste ponto de vista é notavel a aderéncia entre o Plano Ambiental Municipal de
Rio Grande e o Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro, visto que ambos objetivam
o disciplinamento do uso dos recursos e da ocupacdo do espaco costeiro e buscam
subsidiar a gestdo costeira através da aplicacdo de forma integrada e articulada de um
conjunto de instrumentos de planejamento, comando e controle. Desta forma, tomando
0 conjunto basico de instrumentos de gestdo que tais planos englobam e sobre os quais
estes se estruturam é possivel afirmar que ambos cumprem essencialmente a mesma
funcdo dentro do processo global de gestdo ambiental. A comparacdo entre 0s principais
instrumentos de execucdo destes planos nos permite caracterizar o Plano Ambiental
estudado como um instrumento de gestdo ambiental e costeira alinhado com o PNGC.
Para tal propdsito utilizamos aqui a caracterizacdo realizada dos instrumentos gerados
através do Programa Costa Sul — dentre os quais se destaca o Plano Ambiental
Municipal de Rio Grande — em relagdo aos instrumentos do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (ASMUS e TAGLIANI, 2008).
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Quadro 6: Caracterizacdo do Plano Ambiental Municipal de Rio Grande.

Comparacdo entre instrumentos de suporte a gestdo costeira propostos pelo PNGC e aqueles

gerados pelo Programa Costa Sul

PNGC

COSTASUL

Planos de Gestio da Zona Costeira —-PGZC

Zoneamento Ecolégico Econdmico Costeiro
~ZEEC

Sistema de Informagdes do Gerenciamento

Plano Ambiental Municipal de Rio Grande ¢
S&o José do Norte- PLAM

Zoneamento Ecolégico Econdmico de Rio
Grande

Sistema de Informagdes Ambientais — SIAM

Costeiro —SIGERCO

Sistema de Monitoramento Ambiental da
Zona Costeira -SMA-ZC

Sistema de Monitoramento Ambiental da
Zona Portuana e Distrito Industrial

Relatorio da Qualidade Ambiental da Zona
Costerra -RQA-ZC

Rotina de Relatorios do SIAM (em
implementacio)

Fonte: ASMUS e TAGLIANI (2008).

Desta forma, caracteriza-se aqui o Plano Ambiental Municipal de Rio Grande
como um instrumento ou plataforma de gestdo costeira conforme os instrumentos de

execucdo da politica ambiental preconizados pelo PNGC.

4.2.5. Responsabilidades
Conforme a proposta de implementacdo do Plano Ambiental Municipal de Rio

Grande, este estagio deve ser processado no ambito do funcionamento institucional do
Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA), cabendo a Secretaria Municipal de
Meio Ambiente (SMMA), dentro do exercicio de suas responsabilidades e atribui¢des
especificas, a coordenacdo e a articulagdo politica junto as instituicbes publicas e
privadas e as organizagdes da sociedade civil. Ao Conselho Municipal de Meio

Ambiente (COMDEMA), igualmente dentro do exercicio de suas responsabilidades e
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atribuices, cabe a decisao referente a priorizacdo dos recursos provenientes do Fundo
Ambiental do municipio para a implementacdo dos programas, projetos e acOes
contemplados no Plano. Levando ainda em consideragdo que o Plano Ambiental
funciona de certo modo como um “lécus” de integragao de diversos programas e
projetos ambientais, diferenciados entre si e com caracteristicas particulares, objetivos é

proposto que cada um tenha o seu respectivo diretor ou gerente responsavel.

4.3. Categorizacao dos resultados obtidos.

4.3.1. Aplicabilidade pratica dos instrumentos de execucdo do Plano Ambiental
Municipal de Rio Grande.

A partir da experiéncia da gestdo ambiental do municipio de Rio Grande €
possivel constatar que o Licenciamento Ambiental (LA) vem sendo aplicado de forma
sistematica, porém, relativamente independente dos demais programas e instrumentos
de execucdo do Plano Ambiental (PLAM) — isso com exce¢do do Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico Municipal (ZEEM). Na realidade o LA encontra-se incorporado
no procedimento técnico-administrativo e na estrutura administrativa da Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (SMMA). Os dados referentes as atividades da Unidade
de Fiscalizagdo e Licenciamento Ambiental da SMMA (Fig. 7) evidenciam a
mencionada aplicacdo pratica do LA e, também, as demandas sociais crescentes
dirigidas ao 6rgdo ambiental executivo do Sistema Municipal de Meio Ambiente
(SISMUMA).
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Fig. 7: Dados referentes as atividades de licenciamento ambiental do municipio.
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Fonte: Secretaria Municipal de Meio Ambiente de

Rio Grande; LP: Licenca Prévia, LI: Licenca de Instalacdo, LO: Licenca de Operacao.

Observa-se que a Licenca de Operacdo (LO) é a modalidade de Licenca
Ambiental que, atualmente, apresenta a maior expressdo dentre as demais modalidades
(LP e LI). Isso pode ser explicado devido ao fato de que antes da vigéncia do
Licenciamento Ambiental ja& havia uma quantidade significativa de atividades em
operacdo no municipio que simplesmente se regularizaram nos termos cabiveis desse
processo.

Outro aspecto que cabe destacar em relacdo ao Licenciamento Ambiental é o
namero expressivo de DeclaracGes de Isengdo em contraste com o nimero de Licencas
Prévias e Licencas de Instalacdo emitidas pelo 6rgao ambiental executivo. Isto indica,
inicialmente, a existéncia de um numero significativo de atividades e de
empreendimentos que demandam o 6rgdo ambiental, porém que ndo se enquadram
dentre as atividades sujeitas a este processo. Este fato explica a recente disposi¢do do
Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente, Resolucdo COMDEMA n°
001/2011, que amplia as atividades e empreendimentos considerados de preponderante
interesse local e, desse modo, sujeitas ao processo referente ao licenciamento ambiental

municipal.
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Portanto, no que concerne a aplicabilidade de tal instrumento constata-se, no
periodo considerado, a ocorréncia de uma gradual consolidagdo do sistema de
licenciamento ambiental municipal, com a ampliagio do rol de atividades e
empreendimentos considerados como de preponderante interesse local e, notadamente,
com o aumento das demandas sociais dirigidas a unidade administrativa da SMMA
responsavel e competente para o exercicio desta fungéo.

Em relagdo & aplicacdo do Zoneamento Ecoldgico-Econémico Municipal
(ZEEM), essa ocorre estritamente em funcdo das necessidades praticas do processo de
LA. Uma vez que o ZEEM estabelece as diretrizes gerais de uso do territorio municipal,
0 mesmo ¢é utilizado basicamente na andlise da compatibilidade locacional das
atividades e empreendimentos a serem instalados no municipio. Sobre a interface entre
tais instrumentos, cabe aqui uma breve descricdo da etapa inicial do procedimento
administrativo concernente ao Licenciamento Ambiental. Este se inicia com o
enquadramento da atividade/empreendimento proponente em uma das tipologias
relacionadas as atividades de interesse local; ap6s o pagamento das taxas referentes a
este procedimento, se exige uma Certiddo de Zoneamento do Poder Publico Municipal,
dando conta de que o local é compativel com a legislacdo aplicavel ao uso e ocupacgéo
do solo (RIO GRANDE DO SUL, op. cit.). Precisamente é nesta fase deste processo
que se utiliza 0 ZEEM, dependendo da jurisdicdo sobre a area, visto que o Plano Diretor
Municipal, através da Secretaria de Planejamento e Coordenacdo, responde pelo
Zoneamento Urbano do municipio.

Dessa forma, este instrumento funciona como balizador da tomada de deciséo
relativa ao processo de LA, principalmente no tocante a etapa inicial relativa emissdo da
Licenca Prévia (LP) e na definicdo das condicionantes das licencas. Como também pode
ser verificado na figura acima, a emissdo de LPs ndo possui uma grande expressao no
computo geral das licencas emitidas até o momento pela SMMA, o que indica que
ZEEM ¢ usado apenas parcialmente no &mbito do LA e ainda de forma ndo sistematica
e nem sistematizada. Entretanto, levando em consideracdo a tendéncia atual de
crescimento urbano do municipio e, consequentemente, do aumento das demandas
dirigidas ao sistema de licenciamento ambiental, é esperado que a aplicacdo do ZEEM
se torne cada vez mais relevante nesse processo.

No que tange a aplicabilidade pratica do ZEEM identificamos a necessidade

pratica de adequacdo deste instrumento em resposta as exigéncias do licenciamento
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ambiental. O aspecto que requer ai atencdo especial € a insuficiente definicdo dos
critérios técnico-cientificos que fornecem a base para a regulamentagdo do uso da “zona
de conservacdao” do municipio.

Em relacdo a aplicagdo dos demais instrumentos de gestdo do PLAM que
teoricamente devem funcionar em conjunto e de forma sistematizada com o ZEEM,
quais sejam, o Sistema de InformacOes Geoambientais (SIGEO), o Sistema de
Monitoramento Ambiental Municipal (SMAM) e o Relatério de Qualidade Ambiental
(RQA), é possivel verificar que os mesmos ainda permanecem pouco operantes devido
a falta de condi¢Ges materiais minimas correspondentes as suas respectivas necessidades
de operacionalizagcdo. Evidentemente, isto coloca em questdo a funcionalidade do
ZEEM e suscita, por conseguinte, a discussdo sobre a limitada aplicacdo deste
instrumento em funcdo do controle ambiental das atividades socioecondmicas
projetadas sobre o territdrio do municipio.

A respeito da questdo e da discussdo acima levantadas, € necessario ter em vista
as potencialidades do ZEEM no ambito da gestdo ambiental e, igualmente, do
planejamento territorial do municipio como um todo. Uma vez que este instrumento de
ordenamento territorial é responsavel por estabelecer as diretrizes gerais aplicaveis ao
disciplinamento dos mdltiplos usos do territdrio municipal, o0 mesmo deve cumprir,
idealmente, uma funcdo-chave no comando e no controle do processo de
desenvolvimento urbano de Rio Grande sendo, assim, indispensavel para o
estabelecimento das condi¢fes de governanca ambiental em ambito local.

Sobretudo, é necessario levar em consideracdo que a aplicacdo sistematica e
compreensiva do ZEEM implica, necessariamente, a implementacdo e
operacionalizacdo do conjunto de instrumentos de monitoramento e de informacéo que
perfazem o nucleo central da estrutura funcional do Plano Ambiental Municipal como
um todo. Portanto, deve-se reconhecer que o ZEEM, em parte, e o Plano Ambiental, no
seu todo, cumprem fungdes que ndo se limitam as exigéncias de controle do
Licenciamento Ambiental, mas que compreendem o planejamento e a gestdo ambiental
e territorial do municipio na sua totalidade.

Nesse sentido, deve-se ter claro que a trajetoria de implementacdo dos
instrumentos de execucdo do Plano Ambiental, apesar da ado¢do formal deste ter
ocorrido atrelada & municipalizacdo do Licenciamento Ambiental no Estado do Rio

Grande do Sul, na prética deve acompanhar a tendéncia de descentralizacdo dos

81



instrumentos de execucao das politicas ambientais experimentada em territorio nacional.
Em todo caso, cabe salientar que a implementagdo de tais instrumentos exige,
invariavelmente, o reforgo e a ampliagéo da estrutura do sistema de gestdo ambiental em
ambito local.

No que se refere aos programas ambientais executados no ambito da gestéo
ambiental do municipio, verificamos com base em vivéncias e entrevistas junto a equipe
técnica da SMMA a ocorréncia de uma série de a¢fes importantes. Em geral observa-se
que estas sdo conduzidas ainda de forma pouco vinculada ao Plano Ambiental e, por
conseguinte, pouco articulada entre si. Por exemplo, a iniciativa de plantio de mudas de
arvores, encaminhada por intermedio da Unidade de Arborizacdo da SMMA, embora
interligada ao projeto de Arborizagdo Urbana contemplado no Plano Ambiental, na
pratica ocorre principalmente vinculada as medidas compensatorias do Licenciamento
Ambiental. As acdes do programa de Coleta Seletiva (linha de Residuos Sélidos) e dos
projetos Quero-Quero e Patrulha Ambiental Mirim (Linha de Educagdo Ambiental)
realizadas sob coordenacdo da SMMA sdo outros exemplos concretos de acfes em
execucdo que, apesar de estarem figuradas no PLAM, ndo contemplam a si mesmas
nesta plataforma de gestéo.

Cumpre destacar, ainda, a identificacdo de uma importante acdo executada no
sentido da elaboracdo do “Plano de Manejo da APA da Lagoa Verde”, a qual foi
encaminhada através da abertura de edital especifico pelo Conselho de Defesa do Meio
Ambiente (COMDEMA), isto com base na operacionalizacdo financeira do Fundo
Municipal de Meio Ambiente (FMMA). Por dltimo, identificamos outras agdes
realizadas de forma relativamente independente do PLAM, que apesar de ndo se
encontrarem previamente contempladas nesse, sdo passiveis de serem vinculadas ao
mesmo. Este é o caso, por exemplo, do projeto “Central Praia Viva”, uma iniciativa da
SMMA que é realizada no periodo de veraneio na praia do Cassino, visando o
desenvolvimento de diversas atividades de educacdo ambiental, de atendimento ao
publico e de comunicagdo social junto aos veranistas e ao publico em geral.

Do ponto de vista da aplicabilidade dos instrumentos de execucdo do Plano
Ambiental observamos, portanto, que as diversas aplicaces e experiéncias constatadas
na pratica ocorrem em geral de forma pouco vinculada ao mesmo e, também, pouco
articuladas entre si. Desse modo consideramos que as possibilidades de avanco do Plano

Ambiental como plataforma para a instrumentalizagdo do SISMUMA e para a
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articulacdo das acdes ambientais do municipio permanecem abertas e devem ser mais
bem exploradas no contexto da gestdo ambiental municipal.

Todavia, € importante levar em consideracdo os limites deste estudo no que se
refere a caracterizacdo da aplicabilidade do Plano Ambiental objetivada inicialmente.
Uma vez que a atencdo na coleta de dados esteve centrada principalmente nas acdes da
SMMA e, dentro das agdes das diversas unidades administrativas que compde esta
organizacdo, esteve enfocada nas atividades da Unidade de Licenciamento e
Fiscalizacgdo, isto levou a privilegiar certamente algumas acdes em detrimento de outras.
Provavelmente, um levantamento mais detalhado das atividades desempenhadas pelas
diversas unidades da SMMA pode propiciar a identificagdo de outras importantes a¢oes
que caso ndo estejam previamente contempladas no Plano Ambiental, podem e devem
vir a ser vinculadas a esta plataforma de gestdo. Por outro lado, as interfaces entre as
diversas atividades encaminhadas pelo proprio COMDEMA, através de suas diferentes
camaras técnicas podem possivelmente vir a ser vinculadas aos instrumentos de
execucao e as acdes contempladas no Plano Ambiental. Contudo, cumpre salientar que
os resultados obtidos permitem caracterizar em termos gerais a forma como estes
instrumentos vém sendo executados, isto é, a sua aplicabilidade préatica, o que é
entendido como um indicativo de que o Plano Ambiental ainda pode vir a desempenhar
um papel importante na instrumentalizagdo e na articulagdo das agdes ambientais do

municipio.

4.3.2. Capacidade institucional do Sistema Municipal de Meio Ambiente
(SISMUMA).

Tendo em vista os propdsitos do nosso estudo, a capacidade institucional do
Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA) é aqui inferida através das
condigdes de funcionamento de sua estrutura técnica-administrativa em termos de: a)
disponibilidade e qualificacdo de recursos; b) articulacdo institucional e; c) continuidade
politico-administrativa. Cabe ressalvar que a énfase da analise recai sobre a estrutura e a
organizacdo da Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA), por nos definida
como unidade privilegiada deste estudo. A seguir os resultados obtidos acerca dos
diferentes aspectos indicados sdo considerados visando os aportes para a discussdo

acerca das dificuldades enfrentadas na implementacdo do Plano Ambiental e o papel
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deste instrumento como plataforma estratégica para o fortalecimento institucional do

SISUMA e o estabelecimento da governanca ambiental do municipio.

a) Disponibilidade e qualificacdo de recursos.

A disponibilidade e a qualificacdo de recursos sdo fatores basilares para o
exercicio da gestdo ambiental municipal e, na mesma medida, para a implementacao dos
instrumentos da politica ambiental em ambito local, como no caso do Plano Ambiental.
Em primeira analise, consideramos aqui alguns aspectos relacionados aos recursos
financeiros, humanos, materiais e tecnoldgicos atualmente disponiveis para o

desempenho das a¢Ges ambientais do municipio.

% Recursos Financeiros.

Os recursos financeiros disponiveis para a estruturacdo, instrumentalizacdo e o
suporte do desempenho da gestdo ambiental do municipio sdo provenientes de duas
principais fontes: Orcamento Publico Municipal e Fundo Municipal de Meio Ambiente
(FMMA). Este aspecto representa a pré-condicdo béasica para o estabelecimento da
estrutura e das condicGes adequadas de funcionamento do Sistema Municipal de Meio
Ambiente (SISMUMA) e, em especial, da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SMMA), como 6rgao ambiental vinculado a administracdo publica do municipio.

Desde a criacdo da SMMA em 2003, se verifica que a dotacdo orcamentaria
desta instituicdo vem sendo constituida por uma parcela relativamente pequena do
orcamento publico municipal, contando atualmente conforme informacdo concedida
pela atual Secretdria Municipal de Meio Ambiente com 0,5% dos recursos
orcamentarios do municipio. Esta situacdo pode ser considerada como um indicativo do
poder de acdo do setor de meio ambiente dentro da estrutura da administracdo publica
municipal, relativamente reduzido em comparagéo a outras Secretarias Municipais.

De acordo com o Ex-secretario Municipal de Meio Ambiente e atual membro do
Conselho Municipal de Meio Ambiente, a estrutura orgamentaria da SMMA ¢ desde o
comeco das atividades desta organizagdo um fator considerado como um gargalo a ser
alargado, tendo em vista a necessidade de ampliar a capacidade de atuacdo do setor
ambiental dentro da organizacdo politico-administrativa do municipio. Em suas

palavras:
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“(...) por ser uma Secretaria pequena, recém-criada... 0 orcamento
da Secretaria Municipal de Meio Ambiente quando eu era Secretério
(gestdo 2003-2007), era menos do que 0,5% do orgamento das
diferentes Secretarias do municipio. Ou seja, a questdo ambiental é
premente... se tem um Plano para implementar... mas também com
um orcamento tdo pequeno, também significa que sdo poucas
pessoas e poucos recursos para que se possa colocar... vamos dizer
assim... uma forca dentro da maquina como um todo para fazer com
que ela funcione de uma forma mais ambientalmente aceitavel ou

ambientalmente sustentavel (...)”.

Desse modo, evidenciamos uma condicdo de relativa escassez de recursos
orcamentarios para a execucdo das atividades da SMMA, o que representa uma
constricdo que deve ser levada em consideracdo quando se trata da implementacéo do
Plano Ambiental. A consideracdo sobre este aspecto abre a discussdo a respeito da
necessidade de se ampliar gradativamente as estruturas e as condicGes de
funcionamento do setor de meio ambiente, com base nas quais o Plano Ambiental vem
sendo implementado, a comecar pela estrutura orcamentéria que define os tracos gerais
das demais estruturas implicadas na gestdo ambiental.

No tocante a0 FMMA, este vem funcionando como uma fonte alternativa de
recursos financeiros para o suporte das atividades da SMMA, suprindo parte de suas
necessidades orcamentérias. Conforme a atual Secretaria Municipal de Meio Ambiente,
a operacionalizagdo financeira do FMMA tem atuado como um fator positivo no
desempenho das atividades da SMMA:

“(...) a Secretaria foi criada em 2003, o licenciamento implantado
em 2008, a partir dai o 6rgdo gestor comecou a arrecadar... através
da cobranca das taxas de licenciamento, das acdes de fiscalizagéo
(multas) (...) esse recurso arrecadado pelo 6rgdo ambiental ndo vai
para a conta geral da Prefeitura... ou seja, o que a SMMA arrecada
ela encaminha para o Fundo (...) agora na hora de utilizar esses
recursos, isso proporciona o atendimento das diretrizes da propria
Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei 101, porque o préprio 6rgdo
ambiental que arrecada os recursos pode ir ao fundo para poder

implementar o Plano Ambiental, para estruturar e implementar as
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acdes de fiscalizacdo, de educacdo ambiental, de arborizagdo, enfim
todas as demais atribuicdes da SMMA passam a ter subsidios
arrecadados pela prépria secretaria que estdo 1a no Fundo... entdo
esse € um mecanismo muito importante relacionado ao
financiamento e ao suporte das a¢cbes ambientais do municipio e é
necessario que fique bem claro qual é a fungdo do Fundo Municipal

de Meio Ambiente, enquanto instrumento da gestdo ambiental”.

Diante da estrutura orcamentaria do setor de meio ambiente, portanto, o papel do
FMMA no suporte das atividades da SMMA se torna relevante. Entretanto € necessario
ressaltar que o FMMA deve funcionar como uma fonte de recursos financeiros
complementar ao or¢camento publico a disposi¢cdo da SMMA. Isto porque este Fundo
Setorial cumpre também outras funcGes no ambito da gestdo ambiental do municipio,
devendo atender de forma satisfatoria as demandas sociais que lhe forem dirigidas
espontaneamente ou de forma induzida pelo COMDEMA em funcdo das necessidades

verificadas dentro do contexto de desenvolvimento urbano do municipio.

% Recursos humanos.

Em relacdo aos recursos humanos empenhados no exercicio das atividades das
unidades administrativas que compde a estrutura da Secretaria Municipal de Meio
Ambiente (SMMA), verificamos ao longo do periodo considerado uma ampliacdo
gradual do quadro profissional a disposicdo desta organizacdo. A Unidade de
Fiscalizacdo e Licenciamento Ambiental, por exemplo, no comeco de suas atividades
contava com apenas dois (02) técnicos dentre o quadro de profissionais da SMMA e,
atualmente, ja dispde de sete (07) membros integrados a sua equipe técnica. Em 2011
tivemos a oportunidade de acompanhar uma recomposi¢do parcial e ampliacdo do
quadro técnico-profissional desta organizacdo. Nessa mudanca foram integrados sete
(07) novos membros a equipe técnica da SMMA, dentre 0s quais encontramos técnicos
administrativos, fiscais ambientais e motoristas, devidamente alocados em diferentes
unidades desta organizacao.

De acordo com a atual Secretaria Municipal de Meio Ambiente:

“(...) uma iniciativa no sentido da ampliagdo do quadro técnico-
administrativo a disposicdo da Secretaria, isto dentro de uma
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trajetdria de incremento gradual desde o inicio das atividades (...).
(Isto) vem ajudar na crescente demanda que (a SMMA) esta
passando em funcdo do préprio desenvolvimento local, o que impde
uma adaptacdo & realidade do municipio, aqui entrando 0s recursos

humanos (...)".

Contudo existe entre os membros mais experientes da equipe técnica da SMMA
a percepcdo de que em termos de recursos humanos a estrutura técnica-administrativa
desta organizacdo permanece ainda defasada em relacdo as demandas dirigidas as suas
diferentes unidades administrativas. Esta percepcdo é evidenciada atraves da seguinte
opinido manifestada durante a entrevista dirigida com 0os membros da equipe técnica da
SMMA:

“Eu acho assim 0, embora nés tenhamos aqui hoje funcionarios
novos, pessoal chegando, ainda assim eu acho que se a gente pensar
na gestdo ambiental a SMMA estd muito defasado em termos
técnicos, um exemplo é la a Unidade de Arborizacéo, que 14 (...) nds
precisariamos ter mais técnicos, sem ddvida, porque a demanda é
enorme |4 na Unidade... Agora falando um pouquinho 14 do meu
lado, na Divisdo de projetos, 0 que a gente percebe é que a
Secretaria ela tA num momento assim que ela estd sendo
alavancada... Exatamente... ela estd sendo alavancada (...) e a gente
ta correndo para tentar acompanhar, mas tecnicamente, sem duvida,
a Secretaria vai ter que crescer tecnicamente também, o quadro
técnico. Porque embora esteja chegando o pessoal novo, a gente vé
gue esse pessoal € para tapar o que ainda estava em crescimento,

mas a gente vislumbra assim um futuro préximo bem amplo (...)".

Desse modo é sugerida a necessidade de adaptacdo continua da estrutura da
SMMA frente as demandas crescentes que lhe sdo dirigidas, fator que se torna cada vez
mais exigente quando levamos em consideracdo as tendéncias atuais de
desenvolvimento urbano do municipio. Neste contexto, o Plano Ambiental se
transforma dentro de uma visdo estratégica como um elemento que vem reforcar as

exigéncias quanto a estruturagdo do setor ambiental como um todo, na medida em que
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0s seus instrumentos de execucdo reclamam estruturas administrativas e recursos
humanos que atendam ao desempenho das func¢des que Ihes correspondem.

A respeito da qualificagdo dos recursos humanos, foi possivel constatar através
de relatos de membros da equipe técnica da SMMA, a existéncia de uma cultura politica
interna a esta organizacdo no sentido da capacitacdo continuada do quadro profissional,
cujos servidores publicos recebem incentivos e subsidios para a participagdo em cursos
e treinamentos técnicos voltados ao atendimento das necessidades praticas da
Administracdo Publica e, também, de demandas especificas dirigidas as diferentes
unidades administrativas. Na percep¢do dos proprios técnicos, este € um fator positivo
no desempenho das atividades da SMMA e, desse modo, contribui com a qualificagéo e
valorizacdo do trabalho de cada profissional dentro do exercicio de suas atribuicdes
especificas.

% Recursos Materiais e Tecnolégicos.

A disponibilidade de recursos materiais e tecnolégicos € uma variavel
dependente da disponibilidade de recursos financeiros, sejam estes provenientes do
orcamento publico ou do fundo ambiental do municipio. Levando em consideracdo a
situacdo ja indicada de relativa escassez de recursos orcamentarios, a alocacdo de
recursos financeiros provenientes do FMMA para o suprimento de determinadas
necessidades da SMMA em termos de recursos materiais e tecnologicos se torna um
fator relevante.

Conforme destaca a atual Secretaria de Meio Ambiente do municipio,

importantes encaminhamentos neste sentido tém sido tomados:

“... recentemente 0 COMDEMA aprovou a aquisi¢do de um veiculo,
nés ja adquirimos equipamentos de informatica, estamos
implantando agora um sistema online para a emissao de documentos
de licenciamento, a exemplo da FEPAM, onde todo o procedimento
relativo ao licenciamento é informatizado, e isso tudo a partir dos
recursos do fundo... destinados para a manutencdo e estruturacéo da
SMMA”.

A respeito deste aspecto vale salientar que a estruturacdo da SMMA, com a

aquisicdo de equipamentos e de recursos técnico-informacionais vai ao encontro com as
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exigéncias de implementacdo do Plano Ambiental. Sobretudo, consideramos que o
Plano Ambiental exige uma estrutura orcamentaria e uma estrutura técnica-

administrativa que correspondam ao desempenho dos seus instrumentos de execucao.

b) Articulacdo institucional.

Em virtude da horizontalidade das a¢Ges do Plano Ambiental, a execucdo destas
deve ser conduzida de forma coordenada e articulada entre os 6rgdos do Sistema
Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA) e entre estes e 0s demais setores da
Administracdo Pablica Municipal. Por esta razdo tomamos a articulagdo institucional
como um aspecto ou fator condicionante da implementacdo do Plano Ambiental.
Entretanto, enfocamos apenas alguns aspectos gerais referentes a relacdo setorial entre a
Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA) e o Conselho de Defesa do Meio
Ambiente (COMDEMA), principalmente no que tange a operacionalizacdo financeira
do FMMA e, de modo complementar, abordamos as relagdes intersetoriais entre estes
6rgdos e outros setores, particularmente as relacbes entre a SMMA e a Secretaria

Municipal de Coordenacéo e Planejamento (SMCP).

% Relacéo setorial.

Sobre este quesito consideramos basicamente 0s aspectos relativos a articulacao
institucional entre a Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA) e o Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente (COMDEMA) no que concerne a
operacionalizacdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente (FMMA). Além disso,
abordamos o aspecto relativo a questdo da representacdo do Conselho.

No tocante a operacionalizacdo financeira do FMMA, verificamos uma
adequada articulacdo entre a SMMA e o COMDEMA, visto que as demandas da
Secretaria vém sendo devidamente apreciadas e aprovadas pelo Conselho. Segundo a
avaliacdo da atual Secretdria Municipal de Meio Ambiente, em termos da
operacionalizacdo financeira do fundo setorial para 0 meio ambiente, a articulagdo do
setor ambiental tem sido satisfatoria. Conforme a Secretaria Municipal nos informa em

entrevista;

“... o fundo estd sendo utilizado de fato e de forma sustentavel

através de uma boa articulagdo entre a SMMA e 0 COMDEMA na
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operacionalizacdo financeira no sentido de possibilitar essas
aplicac0es... esse é considerado um fator positivo... é até assim 0,
ndo haveria como ser diferente porque dentro do principio legal, é
isso que é importante, dentro do principio legal da instituicdo do
fundo e do proprio processo de licenciamento estd previsto isto
legalmente, que o que a SMMA, o que o 6rgdo ambiental arrecadar
vai para o fundo e ao mesmo tempo é a possibilidade dos recursos
serem investidos no suporte da SMMA... Entdo é importante
registrar e conhecer como na prética o fundo tem sido utilizado e
como se da o proprio funcionamento do Sismuma... agora assim 0,
na Ultima reunido do COMDEMA, em outubro, a gente teve
aprovado recurso para aquisi¢do de um veiculo, o que demonstra de
modo objetivo que o sistema estd funcionando e o préprio fundo
estd cumprindo o seu papel no financiamento das agbes do

municipio”.

No que diz respeito a representatividade do COMDEMA, identificamos um
aspecto ambiguo referente a duplicidade da pessoa juridica que exerce a representacdo
formal deste Conselho. Uma vez que a presidéncia do Conselho é exercida pela propria
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, surgem as seguintes questdes: como uma
Unica pessoa fisica pode exercitar adequadamente a representacdo de duas pessoas
juridicas a0 mesmo tempo dentro do Conselho? Como contornar o problema da
duplicidade da figura legal do “Fiscalizador” e do “Fiscalizado” na representa¢do do
Conselho? Tais questdes tém suscitado um sério debate no ambito do Conselho.

Na visdo critica de um atual membro e Ex-Secretario Executivo do

COMDEMA, este aspecto é explicitado da seguinte forma:

“(...) Os Conselhos foram criados com base na Constitui¢do de 88,
como uma forma de democracia participativa... 0s conselhos estéo
ali para fiscalizar. Estd previsto em nosso estatuto, fiscalizar os
Orgdos das secretarias, isto € as atividades da Prefeitura... entdo tem
essa discussdo l& dentro... como é que a (atual Secretaria) que é
fiscalizadora e fiscalizada ao mesmo tempo, sendo ela a Secretaria
que no caso deveria ser fiscalizada pelo Conselho. (...) Entdo a meu

ver, hoje a gente tem ali dentro do Conselho o fato da Secretéria de
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Meio Ambiente ser a presidente do Conselho... tem alguns grupos
que querem impedir isso por Estatuto, mas ndo sei se deve ser
necessariamente por estatuto... Entdo nesse sentido ai nosso
Conselho estd numa certa encruzilhada, estd sendo escrito um
Estatuto, um Regimento Interno novo, e obviamente nesses
momentos como ocorre em qualquer espago dessa natureza, ocorre
um disputa interna pelo poder de decidir os rumos que ird tomar e se

inclinar mais com essas mudangas.”.

Devido ao aspecto por natureza conflituoso desta questdo, consideramos que a
discussdo a respeito da representacdo do COMDEMA deve ser conduzida de forma
ponderada e esclarecida, na busca de encontrar os elementos que favorecam a
convergéncia entre os pontos de vista contrastantes, no sentido do fortalecimento
institucional do Sistema Municipal de Meio Ambiente. Todavia o0 adequado
balizamento desta discussdo supera os limites do nosso estudo e, portanto, apenas
indicamos a questdo gque nos toca, a qual aparentemente envolve a governabilidade do
Conselho e a prépria governanca do sistema ambiental.

Em todo caso, consideramos que o fortalecimento institucional do Sistema
Municipal de Meio Ambiente supde, dentre outros fatores, o reforco das relacbes de
cooperacdo e de confianca mutua entre 0s membros integrantes dos 6rgdos ambientais.
Dentre os varios elementos que podem contribuir na formacdo destas relacdes,
destacamos a responsabilizacdo dos sujeitos envolvidos e a transparéncia das atividades
executadas, no sentido de favorecer o avango da accountability no ambito da gestdo
publica. Em torno da promocdo destes elementos, consideramos que se acham
possibilidades concretas para o avango do Plano Ambiental, na medida em que este
instrumento pode servir como uma forma de monitoramento e acompanhamento das
atividades dos oOrgdos ambientais e do funcionamento do sistema de gestdo do

municipio.

% Relagdes intersetoriais.
Acerca das relagdes institucionais entre 0s 6rgdos ambientais do municipio e
outros setores da Administracdo Publica Municipal, evidenciamos inicialmente, atraves

de percepcOes relatadas por integrantes do setor ambiental, que ainda é pouca a
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articulacdo entre os diferentes setores no tocante ao exercicio da gestdo ambiental do
municipio.

Segundo o Ex-Secretario Municipal de Meio Ambiente e atual membro do
COMDEMA:

“E, com os outros setores ndo ha uma articulagdo (...) ha uma
articulagdo quase, vamos dizer, interna da &rea ambiental, do
Conselho com a Secretaria e da Secretaria com o Conselho, agora

destes com as demais Secretarias é pouca a interagdo que existe”.

Isto representa uma condigéo que dificulta a coordenacéo entre as atividades do
diferentes setores, o que significa um obstaculo enfrentado no exercicio da gestdo
ambiental municipal e, igualmente, na execu¢do do Plano Ambiental. Por esta razdo,
consideramos importante buscar o fortalecimento institucional do setor ambiental e a
sua insercdo estratégica dentro de instancias superiores da administracdo publica.

Além disso, identificamos entre os entrevistados ligados ao setor ambiental a
percepcdo de que os Orgdos ambientais sdo vistos ainda como ‘“entraves”’ ao
desenvolvimento do municipio, ao invés de entes publicos que cumprem uma funcgéo
essencial na promog¢édo do desenvolvimento em novas bases. Além disso, determinados
relatos registrados sugerem que os 6rgaos ambientais permanecem ainda alheios ou a
margem do processo de tomada de decisdo que envolve aspectos da politica ambiental
no ambito do planejamento urbano do municipio.

Na otica do atual Secretario Executivo do COMDEMA:

13

. a SMMA, assim como a maioria das secretarias de meio
ambiente do Brasil todo que é vista como um “patinho feio”, com
pouca gente e com poucos recursos e € visto em geral, por todas as
outras secretarias e pela gestdo publica, como mais um obstaculo a
ser atravessado do que com uma parceira de desenvolvimento do
municipio, na verdade é essa a visdo que eu tenho... Entdo apesar de
ser implementada, de ser uma secretaria nova (em comparagéo) a
outras secretarias (como, por exemplo) de Planejamento, de
Servicos Urbanos, Educacdo, elas s6 buscam essa Secretaria como

parceiras quando (em fungdo) dos processos legais, que tem
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obrigac@es legais ou as vezes nem buscam... Vide ha pouco tempo
em que o Plano Diretor Participativo do municipio de Rio Grande
(PD), ele definiu as Areas de Preservacdo Permanente (APPs) do
municipio através da Lei Organica, e através do Conselho do Plano
Diretor, mandou um projeto de lei modificando de 50m para 30m,
reduzindo assim as APPs que foram conquistadas no PD em 2008
(...) e isso ndo passou pelo COMDEMA”.

De acordo com um Ex-Secretério Executivo e atual membro do COMDEMA, o
caso referido acima é uma experiéncia que revela a pouca articulacdo da gestao publica
do meio ambiente, ainda caracterizada pela falta de dialogo entre os dérgdos setoriais

ocupados com os instrumentos da Politica Urbana e a Politica Ambiental do municipio:

“Em termos da gestdo integrada e da situacdo atual observada deste
aspecto (referente a reducéo das APPs)... entdo quer dizer, como a
coisa € uma questdo completamente ambiental dentro do Plano
Diretor, que foi alterada a Lei, foi votada e tudo, sem passar pelo
Conselho Municipal do Meio Ambiente, que supostamente é o érgdo
maior da Politica Ambiental do Municipio, ou seja, estd
desarticulado, ndo existe uma gestdo integrada que agregue as leis
ambientais conjuntamente com o planejamento urbano... depois
disso, ja tentando se antecipar (...) o COMDEMA expediu uma
resolucdo que diz que qualquer alteracdo no Plano Diretor que tenha
cunho ambiental tem que passar pelo crivo do Conselho (...) mas
ndo houve uma interlocucdo, quer dizer, a atitude do Conselho foi
criar uma norma proibindo o outro Conselho de fazer uma coisa,
mas nunca se sentou junto para se falar... essa ndo deveria ser a
postura, a postura deveria ser em primeiro lugar de interlocucéo e de
didlogo (...). S6 que ai parece que a gente fica de coisas menores, em
vez de como a gente falou dessa gestdo mais ampla dos efeitos do
PAlo Naval aqui na regido, isso seria uma necessidade mais

urgente...”.

Somando-se a isto, a auséncia de participagdo formal de representantes do

COMDEMA em Grupos de Trabalho ou Camaras Técnicas voltadas ao tratamento das
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questdes relativas ao desenvolvimento urbano do municipio pode ser visto como outro
indicativo da falta de articulacéo institucional para a gestdo ambiental. Ainda segundo o
Ex-Secretario Executivo do COMDEMA:

13

. eu fiquei sabendo até pela midia, ndo é por ser membro do
Conselho, que o Prefeito criou um Conselho aqui em Rio Grande
cujo objetivo é trabalhar com os impactos do P6lo Naval, do
crescimento, quer dizer, ndo seria justamente o Conselho (de Defesa
do Meio Ambiente) que deveria trabalhar com os impactos
ambientais do municipio. Bom, claro que isso também possa se
pensar no Transporte, na Salde, na Seguranca, enfim, na gestdo
publica, mas vocé ja tem mais outro espago ali para sobrepor em

termos de competéncia os ja existentes...”.

Entretanto, é necessario levar em consideracdo o fato de que existem
determinadas acbes que envolvem parcerias entre a SMMA e outras Secretarias
Municipais. Segundo afirma o atual Secretdrio de Coordenacdo e Planejamento,

importantes iniciativas vém ocorrendo no sentido de tal articulagio:

“Em relagdo a articulagdo entre os diferentes setores, eu pelo menos
trabalho cada vez mais com Secretaria de Meio Ambiente, nos
temos uma afinidade muito grande, n6s temos projetos em comum,
no6s temos agora trés (03) projetos grandes... nds temos a remediacao
do lixdo 14, nds temos o Plano de Saneamento Béasico, que é basico
para meio ambiente. A partir dai nds vamos ter uma Politica de
Saneamento Basico (PSB) que esta iniciando agora, tem recurso
federal para se fazer, e vai se fazer com a cartilha do Governo
Federal, que é a mesma para todo o pais, que deve ser uma coisa
mundial, ai problema de recolhimento de lixo e demais problemas
relacionados ao saneamento basico vdo estar tratados de maneira
integrada, até a futura concessdo de servicos de agua e de esgoto
deverdo se guiar no PSB... nds temos o Projeto Orla, nés deveremos
fazer o primeiro estudo de concepcdo aqui para o0 Saco da
Mangueira, que também € basico, que deve resolver grandes

problemas, um deles é o de invasdo, outro é a despoluicdo e
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recuperacdo do ambiente de toda da orla, vamos ter o controle dos
emissores, n6s vamos ter a possibilidade de estancar as fontes de
poluicdo. Acredito que terdo avangos nessas trés linhas de acdo que

EE NS

sdo conduzidas de forma articulada com SMMA...”. “(...) nés temos
trabalhado juntos, meio ambiente, ndo tem outra forma, nds temos
como brecar certas coisas, n0s temos como preservar,
principalmente no nascedouro que é quando o cara vem querendo
fazer um projeto e & tem como fazer, ndo so restringir, mas dizer
como deve ser feito... as compensagdes, por exemplo, ainda nédo
temos ainda uma boa experiéncia e retorno sobre compensagdes

ambientais, uma coisa que tem que aumentar...”.

Estas parcerias e experiéncias de agdes conjuntas entre a SMCP e a SMMA
demonstram, por sua vez, certa articulagéo entre os diferentes setores, 0 que representa
um importante contraponto as perspectivas anteriormente consideradas. Tais iniciativas,
apesar de pontuais, na verdade representam uma importante aproximacao entre as duas
principais Secretarias Municipais cujas funcGes no ambito do processo de planejamento
urbano do municipio devem se articular de modo cada vez mais sistematico. Nesse
sentido, a articulacdo entre instrumentos do Plano Diretor e do Plano Ambiental,
especialmente aqueles concernentes ao ordenamento territorial, representa um eixo

tematico e préatico que deve ser mais bem explorado no futuro.

c) Continuidade politico-administrativa.

No que diz respeito & continuidade politico-administrativa, abordamos aqui as
mudancas internas na composi¢do do quadro profissional a disposicdo da Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (SMMA) e aquelas ocasionadas por alteracBes no
mandato politico da Prefeitura e, consequentemente, nas liderancas das Secretarias
Municipais.

Paralelamente a tais mudancas, é importante levarmos em consideracdo o atual
movimento de mudanca na estrutura da Administracdo Publica Municipal como um
todo. Na realidade se evidencia uma iniciativa de reestruturacdo administrativa da
Prefeitura em resposta as exigéncias colocadas pelas novas condi¢es socioecondmicas

experimentadas em funcdo do desenvolvimento urbano do municipio. Obviamente, este
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movimento abarca a estrutura e a organizacdo do sistema de gestdo ambiental do
municipio e, portanto, deve ser levado em consideracéo.

A este respeito a Secretaria Municipal de Meio Ambiente informa o seguinte:

“(...) a gente também estd internamente trabalhando com uma
proposta de Reforma Administrativa de toda a Prefeitura. (...)
Dentro dessa reforma administrativa, cada Secretaria foi chamada
para apresentar a sua visdo a sua sugestdo de reforma... entdo existe
uma iniciativa nesse sentido, na realidade estd sendo feito um
diagndstico de toda a situagdo administrativa do municipio e ao
mesmo tempo sendo elaborado um estudo com sugestes de ampliar
e de realmente fazer uma Reforma geral... a gente deu um passo
além daquilo que estamos enxergando agora, a gente pensou assim
20-30 anos a frente, e ai a gente trabalhou com uma proposta de uma
SMMA bem estruturada, sabe, a gente pesquisou, buscou
informacg0es, prop0s setores, inclusive utilizando a possibilidade de
incorporacdo de pessoal que sai hoje da academia, tanto do instituto
federal do antigo CTI quanto da Universidade (...) entdo, nds ja
encaminhamos essa sugestdo, ja registramos, a reforma
administrativa do 6rgdo ambiental assim 6 pensando de forma mais
ampla, no futuro mesmo... isso considerando os desafios e a
demanda técnica mesmo que requer um servico hoje uma gestdo de
gualidade, entdo estamos pensando hoje nesse sentido, propondo
acOes nesse sentido, para essa reforma administrativa geral da

Prefeitura...”.

Percebemos, desse modo, uma iniciativa interna de adaptacdo da estrutura da
Administracdo Publica com um todo, que busca superar as defasagens em relacéo as
exigéncias do desenvolvimento urbano em termos das crescentes demandas de ordem
social e econdmica. Isto representa uma oportunidade importante para 0 avango na
estruturacdo do setor de meio ambiente, fundamental para o reforco de sua capacidade
administrativa e, a0 mesmo tempo, para o progresso do Plano Ambiental no sentido da

instrumentalizacdo do sistema de gestdo ambiental do municipio.
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% Componente administrativo.

Em relagdo as mudangas na composi¢do da equipe técnica que compde o quadro
profissional a disposicdo de determinado 6rgdo publico, estas podem representar tanto
um avanco quanto um retrocesso em termos da eficiéncia do servico prestado ao publico
e da continuidade das atividades desempenhadas pela organizacdo. Um fator apontado
um dos principais responsaveis por estas mudancas foi a estrutura de salérios e a
valorizacdo da carreira dos servidores publicos, ainda defasadas em comparacdo ao
mercado de trabalho.

Segundo Ex-Secretario Executivo do COMDEMA:

“(...) as pessoas sao mal remuneradas... entdo o técnico entra la fica
0 tempo que conseguir arrumar outra coisa, muitas vezes sai até
antes disso, eu poderia citar uma ddzia de casos assim, ficam pouco
tempo, ou seja, todo aquele conhecimento que a pessoa adquiriu,

desenvolveu, toda aquela (praticidade) se perde né”.

Evidentemente, a troca de membros de uma equipe técnica representa certo
descompasso no andamento das atividades conduzidas por determinada organizacéo.
Por outro lado, cabe ressalvar que a entrada de novas pessoas também possibilita a
renovacdo do quadro profissional, trazendo profissionais com distintas formacoes e
habilidades para a equipe, favorecendo a inovacao e a mudanca organizacional. Em todo
caso, a mudanca neste componente, sem divida, esta associada, em grande medida, com
a perda da “praticidade” e da “memoria” institucional, desenvolvidas paulatinamente
através da experiéncia no ambito da gestao publica.

Segundo o atual Secretario de Coordenacéo e Planejamento:

“(...) ai € uma questdo até funcional, a Prefeitura ndo tem niimero de
funcionarios ainda insuficiente para essa nova demanda, outro
problema sério que temos estamos enfrentando, ndao sé aqui, mas até
no meio ambiente, os funcionarios de 14, eles estdo ficando, 3, 4, 5,
7 meses sO, porque eles entram ali fazem o concurso e passam,
ganham pouco, continuam fazendo concurso passam e vdo embora.
Aqui com os engenheiros é a mesma coisa. Entdo € uma dificuldade

em tu fazer uma equipe, treinar uma equipe, em seis meses vocé nao
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sabe nada, tem ainda a questdo da memoria, outro risco que corre
que ta correndo a Prefeitura é a memoria, o profissional antigo que
comega na carreira e vai até o fim, esse profissional ele leva toda a
memoria da Prefeitura junto com ele... entdo essa questdo eu ndo
vejo com bons olhos, a ndo ser que 0 municipio realmente aumente
a sua receita e possa pagar mais aos funcionarios e servidores

publicos...”.

Desse modo, constatamos que ainda existem gargalos que também devem ser
superados no que diz respeito a estrutura de salarios e a formacdo de carreira dos
servidores publicos, o que nos remete a necessidade de qualificacdo e de capacitacdo
continuada dos recursos humanos. Contudo, enfocando o aspecto central ora
considerado, os resultados obtidos sugerem que em geral mudangas no componente
administrativo dos 6rgdos publicos — em decorréncia da saida de integrantes do quadro
técnico-profissional e a defasagem de tempo transcorrida até a reintegracdo efetiva de
novos membros as atividades relativamente esvaziadas — interferem no desempenho das
funcbes exercidas por tais organizacbes, redundando em descontinuidades
administrativas e em diminuicdo da eficiéncia do servico prestado.

Isto representa outra dificuldade enfrentada no ambito da gestdo publica que
deve ser levado em consideracdo no caso do Plano Ambiental. Em relacdo a
implementacdo do Plano Ambiental, isto impde a necessidade de um esfor¢o continuado
no sentido de promover o conhecimento a respeito da aplicabilidade deste instrumento
dentro do setor ambiental e a sua interface com o0s outros setores da administracdo
publica do municipio, visando a responsabilizacdo e ao comprometimento de todos os

atores envolvidos neste processo.

%+ Componente politico.

Em relacdo ao ultimo aspecto considerado, a mudancga periédica no mandato
politico do governo municipal, com as elei¢cdes para o exercicio da funcdo de Chefe do
Poder Executivo Municipal a cada quatro anos, representa uma transicdo politica
marcante no &mbito da administracdo publica do municipio no seu todo. Esta transicdo
politica se reflete na administracao publica através de mudancas na ocupagao dos cargos
de confianca das diferentes Secretarias Municipais, 0 que pode redundar em

descontinuidades administrativas e, em situacOes extremas, a paralisagdo de
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determinadas atividades conduzidas pelas gestdes anteriores. Por outro lado, essas
transicOes podem representar, igualmente, significativos avangos em determinados
setores que talvez, simplesmente, passam a receber maior atencdo e prioridade nas
decisbes dos governantes.

Logicamente, ao se tratar da implementacdo do Plano Ambiental, o regime
politico e juridico-administrativo ao qual se subordina o exercicio da gestdo ambiental
municipal deve ser devidamente considerado.

A respeito da interferéncia das transicdes politicas e das descontinuidades
administrativas sobre a execucdo do Plano Ambiental, o Ex-Secretario de Meio

Ambiente nos diz o seguinte:

“(...) Quando esse Plano foi uma vez aprovado no COMDEMA, eu
penso que ja foi no Gltimo ano em que eu estava a testa da Secretaria
de Meio Ambiente, portanto houve ai... em 2008, as eleicdes e ai
claro, troca o Prefeito, troca os Secretarios, eu mesmo sai e, vamos
dizer, praticamente colocam a bola Ia no meio do campo e se parte
para um novo jogo. Mas o Plano ja existia, ele teria que ter

continuidade sem sofrer nenhuma interrup¢@o na sua implantagao.”

Isto nos leva ao reconhecimento da dificuldade enfrentada na implementacao do
Plano Ambiental em decorréncia das descontinuidades administrativas da gestdo
publica, por transicdes nos mandatos politicos. O enfrentamento de tal dificuldade
requer, por sua vez, um reforcado empenho na promoc¢édo deste instrumento junto aos
diferentes Secretarios Municipais de maneira a assegurar, a cada transicdo politica, 0
comprometimento destas liderangas com a execuc¢édo das agdes contempladas no Plano
Ambiental.

A respeito da necessidade de se realizar um esforco continuo no sentido da
conscientizacdo e responsabilizacdo dos atores envolvidos neste processo, a partir de
uma forte base de apoio politico, 0 Ex-Secretario afirma o seguinte:

“(...) com os novos Secretarios, por exemplo, que assumiram
depois... muitos deles ndo sabem, ignoram a existéncia de um
préprio Plano Ambiental Municipal, e fazer uma, vamos dizer, uma

série de reunides convocadas ndo pelo Secretario de Meio
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Ambiente, mas pelo Prefeito, porque o Prefeito convocando os
Secretérios tem que atender... eu tenho a impressao que precisaria se
reativar, reavivar o Plano através de uma série de agdes que
conseguissem 0 compromisso dos atuais Secretarios com a
implantacéo do Plano. (...) Porque j& em outubro 14 e tal, j& teremos
novamente elei¢Oes para Prefeitura, e assuma vamos dizer 0 mesmo
Prefeito seja reeleito com toda a sua equipe, ndo troque ninguém,
pois ai as a¢des continuariam, caso contrario daqui a um ano e
pouco vai se precisar fazer junto com 0s novos secretarios, 0 novo
prefeito, sei 1a a nova equipe, uma nova agao, entdo é preciso que se
realimente permanentemente o Plano construindo parceiros a cada
vez que muda (a gestdo)... Eu tenho convicgdo que se fazem
necessarias acgOes fortes e dirigidas para que o Plano possa ter
continuidade, que possa se consolidar e eventualmente, sempre que

necessario possa ser também revisto e atualizado”.

E interessante notar o destaque dado nesta fala a respeito da decisdo e da
iniciativa da autoridade politica superior do Governo como forma de assegurar a devida
responsabilizacdo dos atores politicos a frente das diferentes Secretarias Municipais
implicadas na execucdo das acfes do Plano Ambiental. Isto sugere a necessidade de
priorizacdo deste importante tema da agenda ambiental do municipio dentro dos
programas governamentais, cujo exercicio deve ser devidamente assegurados através do
orcamento publico municipal. Tal sugestdo € bem pertinente e merece ser devidamente

considerada.

+ Consideracoes finais

Considerando os resultados obtidos nesse estudo e 0s aportes que estes trazem a
discussdo aqui conduzida, € possivel afirmar que os diferentes aspectos aqui
considerados cumprem bem os propdsitos de caracterizagdo definidos, permitindo ainda
identificar as principais dificuldades enfrentadas na implementagéo do Plano Ambiental
e, a0 mesmo tempo, vislumbrar possiveis caminhos para o avanco deste instrumento no
ambito da gestdo ambiental do municipio. Entretanto, cabe salientar que certos
resultados sdo parciais, exigindo, portanto, aprofundamentos em estudos posteriores

com ja indicado anteriormente. Sumariamente, retomando 0S principais
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argumentos que permearam a discussdo desse estudo, considera-se que as perspectivas
de avanco do Plano Ambiental passam pela evolucdo da concepcdo deste instrumento
como uma plataforma estratégica para a instrumentalizacdo e para a articulacdo das
acOes ambientais do municipio. Nesse sentido, entende-se que 0 progresso desta
plataforma deve ser experimentado de forma gradual e continua, a0 mesmo tempo como
resultado e condicdo da evolucdo do préprio sistema de gestdo ambiental local. Tal
experiéncia, em tese, deve ocorrer da seguinte forma: a estrutura administrativa e
organizacional do setor ambiental necessariamente interage com a estrutura funcional
do Plano Ambiental — sendo essa ultima tomada aqui como a totalidade dos seus
instrumentos de execucdo — na medida em que a primeira serve como base de operacao
da segunda, que, por sua vez, serve como plataforma de agdo da primeira, de acordo
com um processo de gestdo interativo e adaptativo.

Nesse sentido, a estruturacdo gradual do Sistema Municipal de Meio Ambiente
teoricamente deve vir a ser experimentada junto com o avango de tal plataforma de
gestdo de acordo com o seguinte modelo: a principio a execucdo do Plano Ambiental
deve se acomodar frente a estrutura administrativa do sistema de gestdo ambiental,
adaptando-se conforme as condicdes ai disponiveis e, igualmente, de acordo com o
regime politico e juridico-administrativo da Administracdo Publica Municipal.
Posteriormente, é a prépria evolucdo interna da estrutura funcional do Plano que deve
assumir um papel de comando no avanco da estrutura do sistema ambiental como um
todo, impondo aos 6rgdos responsaveis a necessidade de ampliar as correspondentes
estruturas técnico-administrativas exigidas para o desempenho das fungdes solicitadas
pelos seus respectivos instrumentos de execucao.

Desta forma, o processo de instrumentalizacdo e estruturacdo do sistema de
gestdo ambiental local deve ocorrer concomitantemente a implementacdo do Plano
Ambiental, o qual pode funcionar dentro de uma visédo estratégica como uma plataforma
necessaria para a articulacdo das atividades e fungdes ambientais do municipio. Em
sintese, 0 progresso do Plano Ambiental deve ser experimentado de forma gradual e
continua, a0 mesmo tempo, como resultado e condicdo da evolugdo do préprio sistema
de gestdo ambiental local.

Por fim, cabe salientar o importante papel que o Plano Ambiental
potencialmente € capaz de cumprir no sentido do fortalecimento institucional do setor

ambiental do municipio. Este papel pode ser realizado na medida em que o Plano
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Ambiental pode vir a servir também como uma forma de conferir um grau mais elevado
de visibilidade, transparéncia, confiabilidade e responsividade ao exercicio da gestdo
ambiental municipal. Desta forma, tanto a SMMA quanto o COMDEMA podem se
valer deste instrumento para dar visibilidade as suas respectivas atividades e articular
suas acOes dentro de uma estratégia de reforgco mutuo e, ao mesmo tempo, possibilitar o
acompanhamento do processo de modo responsavel e aberto ao controle social. Para
isto, considera-se necessario que o Plano Ambiental seja mais bem apropriado pelos
Orgdos ambientais como instrumento de monitoramento, acompanhamento e avaliacdo
das acOes ambientais conduzidas, permitindo a atualizagcdo continuada dos programas e
projetos ambientais em andamento, bem como o ajuste das medidas de manejo adotadas
e a priorizacdo das atividades programadas, tendo em vista as necessidades praticas da

gestdo ambiental e as demandas socioambientais do municipio.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Ao se tratar da implementacdo do Plano Ambiental Municipal de Rio Grande, é
necessario levar em consideracdo a sua insercdo no contexto de municipalizacdo do
licenciamento ambiental no Estado do Rio Grande do Sul e, particularmente, o
momento atual e as tendéncias futuras de desenvolvimento urbano-regional do
municipio. Encaminhando as conclusGes e recomendacGes desse estudo, espera-se
colaborar para que o Plano Ambiental possa cumprir um papel relevante no
estabelecimento das estruturas de governanca ambiental do municipio e, a0 mesmo
tempo, no fortalecimento institucional do sistema de gestdo ambiental local. Nesse
sentido, é necessario reconhecer que o avango deste instrumento dentro de uma visdo
estratégica como uma plataforma para a instrumentalizacdo e para a articulacdo do
processo de gestdo ambiental do municipio exige mudangas — organizacionais,
administrativas, legais e politico-institucionais — de carater inovador no ambito da
administragdo publica municipal. Sobretudo, é necessério manter em vista que o
encaminhamento de tais mudancas exige sérias alteracdes no comportamento dos
individuos e das instituicdes envolvidas, isto no que diz respeito ao comprometimento
individual e a responsabilizacdo das entidades governamentais e das organizacfes da
sociedade civil perante os reclames da implementacdo do Plano Ambiental.

Com base nos resultados obtidos conclui-se que o estdgio atual de
implementacdo do Plano Ambiental estudado se caracteriza, em termos gerais, pela
aplicacdo ainda incompleta e ndo sistematizada do seu correspondente conjunto de
instrumentos de gestdo e, também, pela execucdo ainda desarticulada da série de acles
programaticas que esse contempla. Sustenta-se que a aplicabilidade pratica do Plano
Ambiental como um todo é condicionada pela capacidade institucional do Sistema
Municipal de Meio Ambiente. Sobre este segundo aspecto, foi possivel evidenciar que a
capacidade institucional indicada se caracteriza em geral pela limitacdo de recursos
financeiros provenientes do orcamento municipal — o que se reflete na observavel
defasagem da estrutura dos 6rgaos ambientais em relacdo ao atendimento das crescentes
demandas sociais e aos reclames da implementacdo e operacionalizagdo dos
instrumentos de execucdo do Plano Ambiental —, pela pouca articulagdo institucional
dos oOrgdos ambientais com outros setores da administracdo publica e, também, por
descontinuidades politico-administrativas experimentadas no ambito da administracdo
publica do municipio.
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Em relacdo a aplicabilidade pratica do Plano Ambiental, essa pode ser
evidenciada principalmente atraves da aplicacdo sistematica do Licenciamento
Ambiental (LA) no ambito da gestdo ambiental do municipio. De fato o LA se apresenta
como um programa ambiental que na pratica se encontra internalizado na estrutura e nos
procedimentos técnico-administrativos da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SMMA). Considerando a interface verificada entre os instrumentos de execugdo do
Plano Ambiental, evidencia-se que a aplicacdo do Zoneamento Ecol6gico-Econémico
Municipal (ZEEM) ocorre basicamente de maneira subsidiaria as necessidades praticas
de controle ambiental. Desta forma, a aplicacdo do ZEEM se da estritamente em funcéo
do LA e é nessa medida que atualmente se coloca a necessidade de adequagdo deste
instrumento central de ordenamento territorial; 0 aspecto que requer ai atencdo especial
é a insuficiente definicdo de critérios técnico-cientificos referentes a regulamentacédo do
uso da “zona de conservagdo” do municipio. No tocante a execucdo dos programas e
projetos ambientais, os resultados indicam que estes ainda permanecem sendo
executados de forma pouco vinculada ao Plano Ambiental e, por conseguinte, pouco
articulada entre si.

Em relacdo a capacidade institucional do Sistema Municipal de Meio Ambiente
(SISMUMA), cumpre destacar que em face da relativa escassez de recursos
orcamentarios do setor de meio ambiente, a operacionalizacdo financeira do FMMA
adquire enorme relevancia no contexto do exercicio da gestdo ambiental municipal.
Entretanto, este mecanismo ndo é capaz de suprimir inteiramente as necessidades
atinentes a estruturacdo do setor de meio ambiente, cuja satisfacdo requer a priorizacao
dos temas ambientais na agenda politica do municipio e a promocédo das acles e dos
projetos de cunho ambiental dentro dos programas de governo.

No que diz respeito as recomendacbGes desse estudo, em primeiro lugar
aconselha-se buscar a adequacao da estrutura funcional do Plano Ambiental em fungéo
das demandas e das necessidades praticas da gestdo ambiental do municipio. Nesse
sentido, a atualizacdo dos programas e projetos ambientais contemplados no Plano
Ambiental a partir das atividades rotineiras dos 6rgdos ambientais e a adequacdo do
Zoneamento Ecoldgico-Econdmico Municipal (ZEEM) em fungéo das necessidades do
LA representam as medidas prioritarias. Em principio estas acOes podem ser
encaminhadas tanto por intermédio de estudos académicos quanto através do

estabelecimento de editais especificos via Conselho Municipal de Meio Ambiente
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(COMDEMA) e Fundo Municipal de Meio Ambiente (FMMA). Entretanto, é
aconselhavel o envolvimento entre a Universidade e a Prefeitura no encaminhamento
destas questdes, visto os antecedentes da prdpria concepcao e elaboragdo do Plano
Ambiental e as potencialidades de intercdmbio de conhecimentos teoricos e praticos que
isto representa.

A respeito da atualizacdo dos programas e projetos ambientais do Plano
Ambiental, recomenda-se que este esforco se volte inicialmente para o levantamento das
atividades conduzidas por intermédio das diferentes unidades administrativas da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA). Isto além de representar uma
revitalizacdo do Plano Ambiental a partir do conteudo concreto das atividades
executadas na préatica, pode significar uma renovacdo deste instrumento como uma
forma de conferir visibilidade e possibilitar o0 acompanhamento do desempenho desta
organizacdo. Desta forma, o rol de programas e projetos ambientais do Plano Ambiental
pode ser ajustado conforme as atividades de fato realizadas e, desse modo, pode passar a
funcionar como um instrumento de monitoramento e de avaliacdo das ac¢Oes e dos
resultados tangiveis obtidos através do exercicio da gestdo ambiental. Assim, € possivel
atribuir as atividades da SMMA graus mais elevados de transparéncia, controle e
confiabilidade, o que pode e deve fortalecer institucionalmente o setor de meio
ambiente. Nesse sentido, o proprio COMDEMA também pode utilizar o Plano
Ambiental dentro do cumprimento de suas atribui¢fes, especialmente como forma de
estruturar as demandas que lhe sdo dirigidas ou encaminhadas por intermédio dos seus
membros. Isto pode facilitar o alinhamento e a priorizacdo das atividades de suas
diferentes camaras técnicas ou grupos de trabalho, permitindo elevar a coordenacgéo e a
concentracdo de esforcos na solucdo de questdes entendidas como prioritarias. Desta
forma, acredita-se que simples iniciativas como estas podem representar um avanco
significativo do Plano Ambiental, isto dentro de uma visdo estratégica voltada ao
fortalecimento institucional e ao avango da accountability dos 6rgdos ambientais e da
gestdo publica do municipio.

Outra medida que se recomenda é a gradual inclusdo das acGes ambientais e dos
instrumentos de gestdo contemplados no Plano Ambiental dentro da estruturacdo do
orcamento setorial. Esta medida deve visar o provimento de recursos do orgamento
municipal para a realizacdo de acdes especificas, bem como para o refor¢o da estrutura

administrativa necessaria para a operacionalizacdo dos correspondentes instrumentos de
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execucdo. Dessa forma, a simples observancia das acOes programaticas e dos
instrumentos de execucdo do Plano Ambiental na elaboracdo da proposta orcamentaria
da SMMA, apesar de ndo garantir a certeza da obtencdo de tais recursos financeiros,
deve sinalizar, ao menos, uma atitude pro-ativa do setor no sentido da promocéo de suas
atividades através desta plataforma. Contudo, tal iniciativa deve buscar se somar com as
atividades j& desempenhadas atraves das diferentes unidades técnica-administrativa da
SMMA e, em hip6tese alguma, deve competir com as mesmas por recursos
orcamentarios. Desta forma, considera-se que o Plano Ambiental pode representar um
importante vetor para a ampliacdo da estrutura orcamentaria do 6rgdo ambiental e, por
conseguinte, para a ampliacdo da prdpria estrutura técnica-administrativa do setor de
meio ambiente.

No intuito de reforcar o poder regulatério e o carater estruturante do Plano
Ambiental no ambito da gestdo ambiental do municipio, recomenda-se que se busque
atribuir a esse instrumento a sua devida autoridade legal. Para tal proposito, considera-
se de suma importancia amparar a trajetéria de implementacdo deste instrumento na
linha de politicas ambientais de abrangéncia nacional. Nesse sentido, levando em
consideracdo as caracteristicas tracadas entre os instrumentos de execucdo do Plano
Ambiental e aqueles preconizados pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
(PNGC) (ASMUS & TAGLIANI, 2008), recomenda-se o alinhamento objetivo e
estratégico de tais instrumentos. Sobretudo, esta insercdo estratégica traz consigo
possibilidades concretas de financiamento proveniente do préprio orcamento da Unido,
visto que uma vez estabelecidos firmemente na linha do PNGC, a implementacdo e a
opercionalizacdo dos instrumentos de execucdo do Plano Ambiental passa a representar
uma experiéncia tangivel de descentralizacdo dessa importante politica ambiental
brasileira em ambito local. Dessa forma, tal instrumento pode funcionar como um
elemento estruturante do préprio sistema de gestdo ambiental municipal.

Tendo em vista a necessidade de criacdo de instdncias técnicas de
acompanhamento e de espacos politicos de articulacdo e de coordenagdo dos diversos
setores implicados na execucdo do Plano Ambiental no &mbito da administragdo publica
municipal, recomenda-se a criacdo de uma camara técnica no ambito do COMDEMA,
voltada especialmente ao acompanhamento da execucdo do Plano Ambiental e das

acOes ambientais do municipio; e, recomenda-se, também, a criacdo de um espaco
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intersetorial de nivel hierarquico superior ao Conselho para a coordenacdo das agdes das
diferentes Secretarias Municipais envolvidas na gestdo ambiental do municipio.

Além disso, mantendo em vista a magnitude e a velocidade das transformacdes
socio-espaciais atreladas ao ciclo atual de industrializacdo exogena que vem
alavancando o crescimento econdmico local e o desenvolvimento urbano-regional
(OLIVEIRA, 2012; DOMINGUES, 2008), considera-se de fundamental importancia a
insercdo estratégica da gestdo ambiental do municipio no contexto do gerenciamento
costeiro integrado e do planejamento territorial da regido do Baixo Estuario da Lagoa
dos Patos (BELP), que englobaria, a principio, pelo menos os municipios de Rio Grande
e de S&o José do Norte. Nesse sentido, endossamos as propostas de criacdo de um
Comité Gestor da regido do BELP (FEPAM, 2011.) e, tendo em vista um horizonte
temporal mais largo, apoiamos também a criacdo de uma agéncia de planejamento
regional voltada para a integracdo do planejamento e da gestdo urbana e ambiental dos
municipios da zona sul do Estado (FEPAM, op. cit.).

Entretanto, ao se tratar do encaminhamento de tais propostas & necessario
contrapor as oportunidades de progresso do Plano Ambiental a ameaca de apropriacédo
politico-econdmica do processo de descentralizacdo da gestdo ambiental do municipio
(TAGLIANI, KITZMANN e ASMUS, 2011). Este contraponto deve servir como alerta
para situacOes de conflitos de interesses relacionados com a ocupacgédo do territorio e a
utilizacdo dos recursos costeiros, sobretudo diante de uma proposta governamental
centrada no crescimento econdmico e da indicada fragilidade das estruturas e condicdes
de governanca ambiental do municipio, ainda em processo de consolidacdo
(TAGLIANI, KITZMANN e ASMUS, op. cit.). Sobretudo, é preciso levar em
consideracdo os desafios colocados a gestdo ambiental em decorréncia da defasagem
historica observada entre as demandas sociais crescentes e a capacidade de resposta dos
diversos setores da administracdo publica do municipio (OLIVEIRA, 2012). Neste
cenario se torna imprescindivel o fortalecimento institucional dos 6rgdos
governamentais ligados a0 meio ambiente. Para tanto, considera-se necessario que 0s
Orgdos ambientais sejam devidamente estruturados, equipados e instrumentalizados para
0 desempenho de sua importante funcdo no &mbito do processo de planejamento e
ordenamento territorial do desenvolvimento urbano do municipio. Para tanto, séo
indispensaveis, dentre outras condi¢fes ou fatores, uma firme vontade politica orientada

nesse sentido e uma esclarecida participacdo da sociedade civil nesse processo.
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Finalmente, levando o trabalho a conclusdo é possivel verificar que o presente
estudo de caso demonstra que fatores tais como o0 grau de estruturacdo, de
instrumentalizacdo e de articulagdo institucional do sistema de gestdo ambiental
municipal, bem como a disponibilidade de recursos, a forma como os instrumentos de
gestdo sdo empregados e 0 modo como as agdes sdo executadas, representam aspectos
pertinentes de andlise que devem ser devidamente considerados quando se busca
conhecer trajetorias particulares de instrumentos das politicas ambientais em ambito
local, pois se relacionam, em Uultima instancia, com as estruturas e as condi¢cfes de
governanca ambiental do municipio como um todo. Desse modo, demonstra-se também
que 0 método e o desenho de estudo aqui empregados podem ser replicados validamente
para a analise de outros casos semelhantes, o que €, alids, recomendavel visto as lacunas
de conhecimento acerca das trajetorias de tais instrumentos e, igualmente, as
possibilidades de estudos comparativos que assim se abrem. Além disso, uma
apreciacao favoravel da metodologia da pesquisa aqui utilizada permite concluir que as
categorias de analise aplicadas nesse estudo, especialmente aquelas referentes a
capacidade institucional, podem servir de base para a elaboracdo de protocolos de
avaliacdo de critérios atinentes ao desempenho da gestdo ambiental municipal e, no
extremo, podem fornecer elementos interessantes para o desenvolvimento de um
sistema compreensivo de indicadores de governanga ambiental orientado ao
monitoramento, acompanhamento e avaliacdo do processo de gestdo ambiental, isto na
linha das politicas publicas voltadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel
do territério nacional — o que pode e deve ser ainda elaborado como subsidio para a
analise e avaliacdo das experiéncias praticas no ambito da gestdo publica e das
trajetdrias das politicas ambientais nos distintos niveis de governo e escalas de gestéo,

correspondentes as esferas da Unido, dos Estados e dos Municipios brasileiros.
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