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Resumo

A implementagcdo da Lei 140/11 incentivou governos a municipalizar o processo de
licenciamento ambiental, contudo a maioria dos municipios ainda ndo conseguiram
implementar esse processo. Isto acaba causando problemas no desenvolvimento
socioeconémico, e impactos negativos que comprometem o desenvolvimento sustentavel
local. Com base nisso, é preciso analisar e entender os entraves da descentralizagao,
assim como identificar as experiéncias de sucesso, que servirdo de bons exemplos para
os demais municipios. Investigacdes foram realizadas para sintetizar as experiéncias da
municipalizagdo do licenciamento ambiental via literatura especializada. A aplicacao de
questionarios semiestruturados em cinco capitais brasileiras permitiu definir importantes
indicadores de eficiéncia do processo de licenciamento local. A literatura mostra que a
gestdo municipal e a descentralizacdo na maioria dos municipios brasileiros é insipida,
persistindo a incapacidade institucional de desenvolver este processo. Apesar deste fato,
a pesquisa mostrou que as capitais analisadas tiveram um bom desempenho no processo
de descentralizagcdo, onde os procedimentos e experiéncias de boas praticas foram
identificadas e mensuradas. As boas praticas devem ser disseminadas para melhorar o
licenciamento ambiental municipal brasileiro, e 0 desenvolvimento sustentavel local.

1. Introducao

Os objetivos do Milénio (ODM?) para o desenvolvimento sustentavel serdo avaliado em
2015, e as Nacdes Unidas se empenha para que 0s paises consignatarios alcancem
esses objetivos para um mundo melhor (UN, 2008). Neste contexto, o ideal seria que
todos 0os municipios brasileiros tivessem institucionalizado e centralizado o seu processo
de licenciamento ambiental voltado para a sustentabilidade local, e em ultima analise
contribuindo com o alcance dos ODMs. Neste cenario, as prefeituras nao dependeriam de
nenhum 6rgédo ambiental da esfera estadual ou federal. Os 6rgdos municipais teriam
sistemas de informacdes ambientais e licenciamento ambiental integralmente
informatizados, integracado institucional com 6rgdos governamentais e néao
governamentais nas diferentes esferas, leis ambientais e termos de referéncia
especificos, equipes multidisciplinares especializadas e concursadas, Infraestrutura e
equipamentos fundamentais (ex. gps, veiculos) disponiveis, agilidade no processo de

1 S&0 oito Objetivos do Milénio (ODM) ou Millenium Development Goals (MDG), e sessenta indicadores de desempenho
socioeconémico e ambiental (UN, 2008)
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licenciamento, populacédo participante no processo de decisdo, dentre outros. Contudo,
historicamente, esta ainda ndo é a realidade nacional. Diversos autores apontam isso
(Braun, 2009; Pfeiffer et al, 2002; Pfeiffer, 1998; Martins, 1996; Jones e Thompson, 2000).

Pesquisas recentes apontam que aproximadamente 70% dos processos que tramitam nos
orgaos licenciadores estaduais tendem a ter impacto local, podendo ser licenciados pelos
municipios. Todavia, ainda sao relativamente poucos 0s municipios capacitados para
exercer tal funcéo (Fonseca, 2014).

Os indicadores do milénio (ODM) mostram que 97% dos municipios no Brasil com mais
de 500 mil habitantes, declararam ter registrado ocorréncias impactantes observadas com
frequéncia no meio ambiente municipal nos ultimos 24 meses. Destes, 42% afirmaram
gque essas ocorréncias afetaram as condi¢des de vida da populacéo (Unicef, 2008), ou
seja, o proprio indice de desenvolvimento municipal (IDHM) (Pnud, 2013).

Com base nisso, 0 presente trabalho foi desenvolvido com intuito de investigar, por um
lado, as dificuldades, e por outro lado, as boas praticas da questdo do licenciamento
ambiental municipal. Isto foi realizado através da revisdo da literatura e também através
da andlise das informacdes obtidas via aplicacdo de questionarios nos municipios do Rio
de Janeiro (RJ), Porto Alegre (RS), Cuiaba (MT), Salvador (BA) e Rio Branco (AC).

Aspectos histéricos

Historicamente a gestdo ambiental no Brasil &€ conhecida e discutida extensivamente por
diversos autores. O primeiro ponto é que a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 2010),
atribui aos municipios competéncia para protecdo do meio ambiente, combate a poluicao
e legislar sobre interesses locais (Costa, 2010). O licenciamento ambiental no Brasil &
conhecidamente um instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), através
da Lei n° 6.938/81, aplicada em todo territério nacional. Neste contexto, a PNMA vinculou
0 processo de Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) ao licenciamento de atividades
potencialmente poluidoras, outorgando ao Conama competéncia para estabelecer
critérios e diretrizes para seu uso e a implantacdo (BRASIL, 1983). Mais recentemente, a
Lei Complementar (Lei 140/11), estabeleceu procedimentos administrativos destinados a
licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais a nivel
municipal (Brasil, 2011).

A Resolucdo Conama n° 01/86 foi a primeira norma a estabelecer regras gerais para o
processo de Avaliacédo de Impacto Ambiental (AlA) e o licenciamento ambiental. Contudo,
de acordo com Braun (1987), uma série de problemas surgiram no momento em que esta
Resolucéo foi implantada, desde a auséncia de pessoal técnico especializado para gerir 0
processo de AIA no governo, caréncia no envolvimento dos stakeholders (partes
envolvidas / interessadas) no processo de licenciamento ambiental, até a falta de
infraestrutura dos 6rgéos estaduais de meio ambiente para gerir a demanda nacional de
licencas ambientais. Este cenario também vem ocorrendo com a Lei 140/11.

Em outras palavras, a AlA e o licenciamento ambiental, além de serem instrumentos da
Constituicao Federal e da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), constitui também
instrumento para a o desenvolvimento sustentavel local (Dalay Clayton e Bass, 2002;
Braun, 2009; Lima, 2013, Costa, 2010), conforme postulado em documentos historicos
como a Agenda 21 Brasileira (CPDS, 2002), a Declaragcéo do Rio, a Carta da Terra (Earth
Charter, sd), e a Declara¢ao do Milénio, via Pacto Global (ONU, 2008).
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A Resolugcdo CONAMA (n° 237) em 1997 estabeleceu o licenciamento ambiental em todo
territorio nacional, dando énfase ao municipio como parte do processo de licenciamento e
gestdo ambiental. A exemplo, a descentralizacdo do licenciamento ambiental no Estado
do Rio de Janeiro, o 6rgao estadual INEA estabeleceu critérios minimos bem mais
rigorosos que os previsto na Resolugdo n° 237/97 (Lima, 2013). Contudo, somente
através da Lei 140 em 2011 é que ficou fundamentado o processo de descentralizagao do
licenciamento ambiental voltado para o municipio. Mas ainda assim, a nova Lei nao
confere uma autonomia irrestrita aos municipios no tema protecdo ambiental, pelo
contrario, sob certo aspecto ela é centralizadora (Lima, 2013).

Neste contexto, diferentes autores discutem a descentralizagdo da gestdo ambiental e
consequentemente o licenciamento ambiental local (Silva, 2014; Feitas, 2014; Perez e
Bourguignon, 2014; Costa, 2010, Chiesa, 2009; Scardua e Bursztyn, 2003). Buarque
(1999) afirma que a descentralizacéo € a transferéncia da autoridade e do poder decisoério
para as unidades territoriais de menor amplitude e escala, tais como os municipios. Dalay
Clayton e Bass (2002) define descentralizacao administrativa como um processo ‘vertical
de poder para agir’, ou seja, representa uma autonomia em favor da governanca local
pelas autoridades municipais.

Situacao atual

Apesar dessa ldgica institucional estar clara, ainda persiste uma lacuna metodologica
entre o processo de AlA (qualquer que seja a tipologia) e diretrizes e orientagbes dos
documentos histéricos acima mencionados (Braun, 2009; Sanchez, 2010). Braun (2004)
afirma que muitos estudos de impacto ambiental (EIA) sdo bem desenvolvidos no ‘papel’,
mas as agbes recomendadas nem sempre sdo colocadas integralmente em pratica. O
mesmo pode-se afirmar das licengcas ambientais, caso sejam emitidas sem critérios
especificos e garantias de que as condicionantes socioambientais serdo executadas na
integra. Inclusive porque impactos indiretos locais, podem atingir proporcdes imprevisiveis
(Molina, 2005 in Costa, 2010).

O aumento no numero de licengas ambientais emitidas pode ndo garantir que tudo esteja
funcionando estritamente de acordo com os parametros legais, ja que sabemos que os
interesses politicos atuam de forma mais incisiva no ambito dos municipios (Lima, 2013).

Segundo Fonseca (2014), apesar dos avancos ocorridos nas Uultimas décadas, o
licenciamento ambiental constitui um dos mais controversos instrumentos da politica
ambiental brasileira. Ineficiéncias, protestos e agdes judiciais relacionados a processos de
licenciamento sao rotineiramente analisados em veiculos jornalisticos e académicos. Isto
causa por um lado, problemas no desenvolvimento socioeconémico, e por outro lado,
impactos que comprometem o processo de sustentabilidade local. De Carlo (2006)
enfatiza que eram poucos 0s municipios que atuavam no licenciamento de atividades de
impacto local. O descompasso na implementacao da gestdao ambiental tem gerado por um
lado, passivos ambientais, e por outro lado, passivos de licencas, ndo havendo estudo ou
meio de mensurar a magnitude ou amplitude de seu custo e significado para a sociedade
(Silva, 2014; Scardua e Bursztyn, 2003; Costa, 2010).

Segundo CNM (2009) apenas 5,7% dos municipios brasileiros realizam licenciamento
ambiental. Apesar do percentual ser baixo, estima-se que este numero continue
relativamente baixo, caso ndo sejam feitos investimentos nos processos regulatorios,
institucionais e procedimentais.



A Confederacdo Nacional dos Municipios frustra a expectativa do licenciamento
descentralizado, afirmando que somente 6% dos municipios realizavam licenciamento em
2009 (CNM, 2009). Isto ocorre porque apenas 24,15% dos municipios brasileiros
possuem menos de 5.000 habitantes. A baixa presenca de algum 6rgao para tratar de
meio ambiente no municipio (11,7%), aliada ao baixo numero de Conselhos Municipais de
Meio Ambiente (21,37%), séo indicativos de que o meio ambiente ainda ndo é prioridade
(Scardua, 2003). Estima-se que atualmente esses numeros nao tenham evoluido muito
face ao préprio desenvolvimento socioeconémico do Pais.

Os indicadores do milénio (ODM) mostram ainda que apenas 34% dos municipios
brasileiros tém Plano Diretor, caindo para 19% entre os municipios com maior propor¢ao
de pessoas abaixo da linha da pobreza. E nos municipios com mais de 100 mil
habitantes, 92% possuem loteamentos irregulares, e 87%, tendo favelas ou similar
(Unicef, 2008). A pobreza denota insustentabilidade local e também a ndo aplicacdo de
instrumentos de gestdo municipal, e podendo coincidir com o baixo indice do IDH
municipal (Pnud, 2013).

Segundo Scardua e Bursztyn (2003), a contribuicdo efetiva do processo de
descentralizacdo para a implementacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA),
ainda estd aquém do necesséario para a qualidade de vida e protecao ambiental. Isto
mostra que mesmo com 0s avancgos, 0 processo de descentralizacdo do licenciamento
ambiental ainda ndo esta pronto, pois persiste a ineficiéncia, morosidade, burocracia e
conflito (Fonseca, 2014; Silva, 2014). De fato, a fragmentacdo e descontinuidade da
implementacdo da PNMA em diversos estados e municipios refletem esta situacéo, ou
seja, a falta de capacidade institucional de gestdo ambiental (Scardua e Bursztyn, 2003;
Martins, 1996; Pfeiffer, 1998; Costa, 2010), e o desenvolvimento sustentavel local (Dalay
Clayton e Bass, 2002; Braun, 2009).

Enfatiza-se que varios estudos académicos focam a problematica do processo de
licenciamento ambiental, onde o 6rgéo licenciador € o principal responsavel pela demora
da emisséo das licengas ambientais. Entretanto Silva (2014) em sua pesquisa, coloca que
o0 problema também sao os estudos ambientais frageis apresentados pelos
empreendedores.

Problemas a serem resolvidos

A degradagao ambiental evidente em todo territério nacional, reflete a falta de controle do
municipio, principalmente sobre o percentual de perda florestal, relacionado direta e
indiretamente a cadeia produtiva da maioria dos setores de desenvolvimento
socioeconémico nacional. Se as agbes recomendadas pelos EIAs muitas vezes ndo sao
colocadas integralmente em prética (Braun, 2004), em principio, 0 mesmo pode-se afirmar
das licencas ambientais, caso sejam emitidas sem garantias que as condicionantes serao
executadas na integra.

Se a descentralizagdo requer instituicoes eficientes para coibir a degrada¢cado ambiental e
além disso, gerir as demandas locais da descentralizacdo, entdo € necessario habilitar os
municipios com capacidade institucional, recursos e instrumentos corporativos (Osborne,
D. e Gaebler, T. 1992; Jones e Thompson, 2000; Martins, 1996; Pfeiffer, 1998; Dalay
Clayton e Bass, 2002; Braun, 2009). Em ultima analise, a gestdo ambiental municipal
requer o aprimoramento do conhecimento técnico dos gestores municipais, e também a

2 Indicador do ODM - Percentual de area coberta com a vegetagdo; o desmatamento nos Biomas Amazénico, Mata
Atlantica e Cerrado somou mais de 36 mil Km2 (BFS, 2009)
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estruturacdo do poder publico local (Osborne, D. e Gaebler, T. 1992; De Carlo, 2006;
Costa, 2010).

A Lei 140/11 além de disciplinar o processo de descentralizagdo, também vem
incentivando o municipio a criar seus préprios procedimentos, contemplando a realidade
local e estimulando a eficacia do processo de licenciamento ambiental via integracdo com
outros instrumentos de gestdo municipal (De Carlo, 2006). Em 2000 havia no Brasil 651
municipios institucionalizados (11% do total de municipios do pais) para lidar com a
gestdo ambiental (Scardua, 2003). Esse numero cresceu em ritmo acelerado em virtude
dos programas do Governo Federal (ex. Programa Nacional de Meio Ambiente - PNMA | e
Il) (Scardua e Bursztyn, 2003).

Apesar dos problemas, existem resultados positivos pelo Pais, e a tendéncia € melhorar
0s casos de sucesso a medida que os municipios se adequem a Lei 140/11. Algumas
experiéncias merecem destaque, como por exemplo, nos Estados do Rio Grande do Sul e
do Rio de Janeiro, onde metade dos municipios ja realizam licenciamento ambiental
(Machado, e Krieger, 2014; Perez e Bourguignon, 2014; Firjan, 2010). No Estado do
Espirito Santo, apesar de apenas 10% dos municipios realizarem de fato o licenciamento
ambiental, mais de 50% dos municipios tem departamentos de meio ambiente em suas

prefeituras e possuem Conselhos de Meio Ambiente (Chiesa, 2009). Estes e outros
exemplos representam os sucessos da descentralizacéao.

Com base neste cenario surgem perguntas basicas. Como anda o processo de
descentralizacdo do licenciamento ambiental a nivel municipal no Brasil? Quais s&o os
municipios que conseguiram melhores resultados na descentralizacdo? Quais sdo as
dificuldades e quais sdo as experiéncias de sucesso que temos?

O cenério preocupante fez com que a equipe do DEAMB/UFOP montasse uma pesquisa
(Freitas, 2014) para analisar em maior detalhe a questdo da municipalizacdo do
licenciamento ambiental em capitais selecionadas. O objetivo principal da pesquisa foi,
por um lado, identificar as dificuldades existentes no processo de licenciamento ambiental
municipal, e por outro lado, identificar indicadores de boas praticas.

A pesquisa permitiu também definir por um lado, procedimentos relacionados ao processo
de licenciamento ambiental local, com base em dados secundarios da literatura
especializada (Fonseca, 2014; De Carlo, 2006; Goldmeir, 2004; Scardua, 2003; Scardua e
Bursztyn, 2003; Pfeiffer et al, 2002, entre outro), e por outro lado, analisar dados primarios
baseados em entrevistas com gestores responsaveis pelo licenciamento ambiental nos
municipios pesquisados (Oliveira e Costa, 2015; Souza, 2015; Jardim, 2014; Mendonga,
2014; Nenatavis, 2014; Perez e Bourguignon, 2014, Lima, 2014).

Os municipios pesquisados tiveram uma distribuicdo geogréfica representativa por incluir
capitais de estados nas regides sul, sudeste, centro-oeste, nordeste e norte do Pais.
Apesar dessa diversidade geogréfica, a pesquisa teve seus limites, uma vez que seria
ideal uma amostra representativa de pelo menos todas as capitais brasileiras.

A seguir estao descritos os objetivos, a metodologia, os resultados da pesquisa e as
conclusdes, seguindo das discussdes em torno do processo de licenciamento ambiental
municipal. Por fim estdo as recomendacbes para futuras investigacbes, e 0
desenvolvimento de politicas publicas para apoiar municipios brasileiros qualificados ao
processo de descentralizacdo, e consequentemente ao desenvolvimento sustentavel
local.



2. Objetivos

O objetivo principal deste projeto de pesquisa € explorar as experiéncias da
municipalizacdo do licenciamento ambiental local, de modo a identificar os principais
entraves e os principios de boas praticas. Tal objetivo sera alcancado através dos
seguintes sub-objetivos:

1. Sintetizar qualitativamente as experiéncias da municipalizacdo do licenciamento
ambiental via revisao de literatura especializada,;

2. Aplicar questionarios para obter opinido dos gestores municipais sobre a
caracterizagao, percepcdo, procedimentos, instrumentos e principios de boas praticas,
relacionados a descentralizagao do licenciamento ambiental municipal nas capitais
selecionadas;

3. Definir critérios e indicadores de eficiéncia do processo de licenciamento ambiental
local;

4. Analisar indicadores e principios de boas praticas do licenciamento ambiental que
podem ser aplicados em municipios brasileiros habilitados.

3. Metodologia de Trabalho

A metodologia seguiu linha pragmatica-dedutiva (Kitchin e Tate, 2000), de gerar e analisar
dados para alcangar os objetivos de pesquisa, visando em ultima insténcia a ‘resolucéo
de problemas no mundo real’, sendo basicamente uma pesquisa qualitativa via revisao de
dados secundarios da literatura académica e cinzenta, inclusive a analise de conteudo de
documentos técnicos em banco de dados selecionados. O levantamento permitiu
também, reunir estudos de caso e experiéncias para concluir pontos relevantes do estudo
em questao, seguindo uma visao epistemoldgica dos fatos (Marconi e Lakatos, 2002).

A pesquisa qualitativa esta apoiada por breve anélise quantitativa dos dados levantados
em campo através de questionarios, ndo pretendendo ter representatividade estatistica,
mas sim, apoiar a analise de fatos. Parte dos resultados foram apresentados por meio de
graficos de colunas e de pizza, utilizando o software Numbers.

A metodologia de trabalho teve fases distintas, inspiradas em outras pesquisas
académicas sobre gestdo ambiental municipal e a municipalizagdo do licenciamento
ambiental (Silva, 2014; Fonseca, 2014; Lima, 2013; Junior e Barros, 2013; Costa, 2010;
De Carlo, 2006; Scardua, 2003; Scardua e Bursztyn, 2003). A maioria das pesquisas
académicas analisadas aplicam, tanto entrevistas com questionarios (face-a-face), como
pesquisas na literatura cinzenta e na internet dos 6rgéos estaduais de meio ambiente com
nas secretarias de meio ambiente de diferentes municipios.

De maneira geral, a base bibliografica do presente trabalho estd em sintonia com
metodologias padrdo de levantamento de dados, tanto em websites oficiais, como em
banco de dados de informagdes secundarias (ex. livros, teses, dissertacdes, revistas,
peridédicos, documentacgéo oficial como leis, decretos e resolugdes) (Lima, 2013; Junior e
Barros, 2013; De Carlo, 2006; Scardua, 2003). Machado e Krieger (2014). Contudo, Silva
(2014) alerta que entrevistas técnicas (ex. face-a-face ou remotas) podem ser
tendenciosas quanto a opinido do gestor em relacdo aos fatos reais. Neste caso, a
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pesquisa direta em documentos de processos administrativos de requerimento de licenca
ambiental, ao invés de questionarios, servem por isentar a opinido parcial do entrevistado,
além de guardar todo o histérico do licenciamento de um empreendimento. De Carlo

(2006) aplica metodologia de analise descritiva (cluster analysis), com o objetivo de definir
grupos de municipios similares, em funcdo da dimensao institucional e das acdes que
denotam maior comprometimento com a gestao ambiental. Neste caso, a pesquisa torna-
se uma pesquisa quantitativa ao invés de pesquisa qualitativa, fugindo do escopo do
presente trabalho. Junior e Barros (2013) buscou ver o outro lado da ‘moeda’, analisando
em sua pesquisa sobre licenciamento ambiental municipal, as empresas que se
submetem ao processo de licenciamento. Silva (2014) aplica método denominado de
‘amostragem nao probabilistico por julgamento’, onde estabelece critérios, fluxograma e
roteiro de perguntas para selecionar processos administrativos de licengcas ambientais do
6rgao ambiental, para andlise académica. Centrulo et al (2013) aplica método de calculo
do indice geral de municipalizacéo via indicadores3, subdivididos em ‘classe estrutural’ e
‘classe operacional’, semelhantemente aos indicadores utilizados no presente trabalho.
Apesar de serem indicadores sem base académica (Fonseca, 2014), servem para
referenciar os indicadores do presente estudo. Lima (2013) pesquisou o processo de
licenciamento no Rio de Janeiro, fazendo comparagbes com capitais brasileiras para fins
de comparacao, a exemplo do presente estudo.

Costa (2010) em sua pesquisa sobre sustentabilidade e o licenciamento ambiental local,
utiliza quatro métodos de pesquisa, a aplicada, a qualit%iva, a exploratéria e a
bibliogréfica, onde os resultados sédo analisados via técnica SWOT#, para identificar e
analisar as forcas e as fraquezas da organizagao, quanlI(g a descentralizacdo do
licenciamento ambiental. Esta analise visa a aplicagdo imediata dos resultados, na
solucao de problemas administrativos e ambientais locais. Viséo esta, em sintonia com a
linha pragmatica-dedutiva (Ktichin e Tate, 2000) da presente pesquisa.

No presente trabalho também foram aplicados questionarios (face-a-face e via telefone)
para levantar tanto informacdes primarias, como informagdes secundarias, considerando
trés categorias de andlise: a dimensdo legal, a dimensé&o institucional e a dimenséo
procedimental do licenciamento. A analise das trés dimensdes estd em sintonia com
diversos autores (Pffeifer et al, 2002; Perez e Bourguignon, 2014), e em especial com
Jaccoud (2008).

3.1 Limites da Pesquisa

A limitacdo da pesquisa estd no numero de amostras (municipios) onde foram aplicados
0s questionarios, limitando-se a apenas cinco capitais brasileiras. Idealmente seria
fundamental realizar esta pesquisa em todas as capitais do Brasil, para se ter uma ideia
mais precisa do processo de municipalizagao do licenciamento ambiental.

3.2 Estudos de Caso

No ambito da pesquisa foram definidos cinco capitais representativas, uma em cada
regiao do Pais: Porto Alegre na Regidao Sul, Rio de Janeiro na Regido Sudeste, Cuiaba

3 Existéncia de legislagdo ambiental municipal; existéncia de conselho municipal; existéncia de fundo municipal de meio
ambiente; existéncia de servidor tecnicamente habilitado; ferramental adequado para fiscalizagéo e existéncia de plano
diretor. Integracdo com outros planos governamentais; consolidagdo de plano ambiental e vinculo com fundo de
orcamento municipal (Centrulo et al, 2013).

4 Do inglés, Strengths (forgas), Weaknesses (fraquezas), Opportunities (oportunidades) e Threats (ameagas).
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Regidao na Centro-oeste, Salvador na Regidao Nordeste, e Rio Branco na Regidao Norte,
conforme visto no mapa a seguir.

Mapa 1. Mapa do Brasil com as capitais pesquisadas.

Para fins de referéncia foi montada uma tabela de desenvolvimento socioeconédmico dos
municipios analisados, considerando o numero de habitantes / populagdo, o produto
interno bruto (PIB), e o indice de desenvolvimento municipal (IDHM).

Municipios
Indicadores [Rio de Janeiro| Porto Alegre Salvador Cuiaba Rio Branco
Populacéao 6.453.682 1.472.482 2.902.927 575.480 363.928
PIB R$ 221* R$ 48" milhdes R$ 40* R$ 13,2* R$ 4,9*
milhdes milhdes milhdes milhdes
IDHM 2010 0,805 0,759 0,751 0,727
0,799 (muito alto) (alto) (alto) (alto)
(alto)

Fonte PNUD (2013), IBGE Cidades (2014) http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php?lang=
(*) em mil reais

Tabela 1. Indicadores de desenvolvimento socioeconémico dos municipios analisados

O PIB representa a soma (em valores monetarios) de todos os bens e servigos
produzidos numa determinada regido (lbge, 2014). E o IDHM é um indice das Nacgdes
Unidas, relacionado a saude, educacdo e renda dos municipios. Em termos numéricos
quanto mais préximo de 1, mais desenvolvido € o municipio (Pnud, 2013). Importante
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notar que apesar das diferencas na populacdo e no PID, todos municipios analisados tem
indices IDHM semelhantes.

3.3 Etapas de Desenvolvimento da Pesquisa

A metodologia de pesquisa teve quatro etapas. A primeira foi a revisdo da literatura. A
segunda foi a montagem e posterior aplicacdo dos questionarios de caraterizacdo e
percepg¢ao nos municipios descritos acima (vide Mapa 1). A terceira foi a contextualizagao
e sintese qualitativa dos resultados, e a quarta etapa, a interpretacéo e discussao sobre o
processo da municipalizagcéo do licenciamento ambiental nos municipios acima listados.

Etapa 1 - Revisao da Literatura

a. Andlise de titulos da bibliografia do Projeto Municipalizagdo do Licenciamento e da
Avaliacdo de Impacto Ambiental de Abrangéncia Local: Experiéncias, Dificuldades e
Principios de Boas Praticas (DEAM/UFOP).

b. Pesquisa em banco de dados académicos, na internet e em documentos institucionais
sobre a descentralizacdo da gestao ambiental e a municipalizacdo do licenciamento
ambiental.

c. Selecéo de textos e discussao critica sobre resultados visando responder perguntas e
alcangar os objetivos de trabalho.

Etapa 2 - Pesquisa nas Secretarias Municipais de Meio Ambiente

a. Montagem dos questionarios de caracteriza¢ao e de percep¢ao do sistema de
licenciamento ambiental municipal.

b. Agendamento e aplicagdo dos questionarios nas secretarias de meio ambiente do
municipio.

c. Transcrigcao de informagdes e documentos levantados nas paginas webs das
secretarias de meio ambiente.

d. Formatacéo de questionarios completos.

di. Andlise e selecéo de dados relevantes para alcancar os objetivos de pesquisa.

Etapa 3 - Contextualizacao de resultados

Nesta terceira etapa foram contextualizados os dados primarios levantados através dos
questionarios, assim como os dados secundarios levantados nas paginas web das
secretarias municipais de meio ambiente pesquisadas, através das atividades listadas a
sequir.

a. Organizagado das informagcbes em diferentes categorias para melhor compreender o
contexto de municipalizagao do licenciamento ambiental.

b. Selecdo de indicadores gerais de licenciamento ambiental obtidos nos questionarios
aplicados nos municipios.

c. Montagem de uma matriz de contextualizacdo do licenciamento ambiental com 19
indicadores do processo de licenciamento ambiental.

d. Analise e contabilizacdo dos indicadores de licenciamento ambiental municipal e
montagem de gréfico interpretativo.

e. Andlise e contabilizacdo das licencas ambientais emitidas e montagem de gréfico
interpretativo.



Etapa 4 - Interpretacao e discussao sobre o processo da municipalizacao do
licenciamento ambiental

a. Sintese dos resultados alcangados.
b. Discussé&o sobre a relevancia dos resultados.
c. Comparacéo e analise critica dos resultados e a revisao da literatura.

4. Resultados da Pesquisa

A contextualizacdo e a sintese qualitativa da pesquisa permitiu alcancar resultados
representativos, para se ter um cenario realista (Kitchin e Tate, 2000; Marconi e Lakatos,
2002) da questao da municipalizagao do licenciamento ambiental. A seguir estdo descritos
os diferente produtos da pesquisa.

Matriz de Contextualizacao do Licenciamento Ambiental Municipal

Os estudos sobre a descentralizacdo municipal deve criar um conjunto de indicadores
(quali-quantitativa), que permita uma avaliagdo mais concreta e menos subjetiva, na forma
de resultados mensuraveis (Silva, 2014; Centrulo et al, 2013; Costa; 2010; De Carlo,
2006). Neste contexto, foi montada a Matriz de Contextualizacdo do Licenciamento
Ambiental Municipal, para analisar 19 indicadores selecionados a partir dos questionarios
de caraterizacdo e percepg¢ao aplicados nos municipios pesquisados. Os indicadores
selecionados baseiam-se em dados levantados nos municipios pesquisados (Oliveira e
Costa, 2015; Souza, 2015; Feitosa, 2014; Jardim, 2014; Mendonca, 2014; Nenatavis,
2014, Lima, 2014; Perez e Bourguignon, 2014). Os indicadores foram subdivididos em
trés categorias: a categoria legal, a categoria institucional e a categoria procedimental do
licenciamento ambiental municipal (vide os 19 indicadores na Tabela 1. Matriz de
Contextualizacao).

Quanto a questdo metodoldgica, Abreu e Fonseca (2014) analisam a dimenséo legal/
regulatéria da descentralizacdo do licenciamento municipal da Prefeitura de Teresina no
Piaui, via tabela contendo indicadores de analise e colunas de afirmacao (sim) e negacao
(n&o) para cada indicador analisado. Centrulo et al (2013) também analisa quinze critérios
de municipalizacéo, e Costa (2010) analisa indicadores descentralizadores em uma matriz
SWOT?®, coincidentes com determinados indicadores de licenciamento municipal
analisados no presente estudo. Dentre eles: legislacdo ambiental prépria; o sistema de
atendimento ao empreendedor /licenciado; equipe técnica conhecedora do meio ambiente
local; aumento da receita para os municipios; agilidade no processo, dentre outros. Por
fim, Goldmeir, (2004 in De Carlo, 2006) lista instrumentos de planejamento que formarao
o arcabougo do licenciamento ambiental, dentre eles o plano diretor, a lei de uso e
ocupacao de solo, o fundo municipal de meio ambiente, entre outros, discutidos mais
adiante no item 6 deste artigo. Todos esses serviram de base para compor o processo de
analise matricial do licenciamento ambiental no presente estudo.

Diferentemente da Matriz SWOT (Costa, 2010), ou da analise descritiva (cluster analysis)
da dimensao institucional da gestdo ambiental municipal (De Carlo, 2006), ou ainda, do
calculo numérico do indice geral de indicadores de municipalizagao (Centrulo et al, 2013),
Com base nos questionarios aplicados, o presente trabalho optou por criar uma escala
ordinal composta de trés critérios analiticos sobre o processo de descentralizacdo do

5 SWOT: Strengths (forcas), Weaknesses (fraquezas), Opportunities (oportunidades) e Threats (ameagas).
10
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licenciamento municipal. O primeiro critério analisa a questdo do alcance integral ou
implantacéo integral (I) do processo ou condicdo de licenciamento ambiental. No
segundo, analisa-se o alcance parcial ou implantacéo parcial (P) do processo ou condi¢cao
de licenciamento ambiental. No terceiro, analisa-se o0 ndo-alcance ou ndo-implantacao (N)
do processo ou condi¢cdo de licenciamento ambiental. Importante colocar que os trés
critérios de analise (I, P N), baseiam-se em analise comparativa dos municipios
pesquisados, conforme visto na Tabela 2.

!———a——z-n—ao.—zz—-——

l -l ===~ |a|Z|=|=|=|=|Z2|~|zZ|Z2|=|~|a|=-
- - - -
; -|l=-lz|-|-|la|=-|-|a|la|=-|a|-|z|z|a|a|a]|-

PL - Planos Municipais (PO, PS, PRS, Leal de Ocupagdo do Solb)

UC - Unidades deo corsarvacio do SNUC

IE - Instrumentos econdmicos municipass (IPTU Verde, / ICMS Ecoldgioo, o)

EQ - Equipe multdscpinar ospocialzada / concursada

S$- Saldrios atvrativos / compativels com a responsabiidade

IF - Infra-estrutura adequada (escritdnio, velculos, oquipamenios)

S - Satema Informatizado de entrada do processo de lcencamento

IP - imegragio com o Plano Diretor, Led de Uso @ Ooupagso do Solo, o Secretaras
C - Consaho Municipal de Moo Amblente Atuante no LA

TA - Ustagem @ leemos de refordaca para empreandmenios
SE - Sistoma informatizado de acompanhamento de loengas

D - Dversdace (modalidades variadas) de loengas amblentals

T - Taxa de fconcamento amblental baltxa ou nula

A - Resclugles ospeciicas de lcenciamento amblental
SO - Secretaria / departamento que lida com 0 loenclamento

CE - Comwinio com o Estado

Indicadores de Licenciamento Amblental Eficlente
L - Politica, legisiagho e normas amblentais

FM - Fundo Municpsl de Melo Amblents
T » Treinamento / capactagdo

’
.

§
|
|
|
|
|

Tabela 2. Matriz de contextualizagdo do licenciamento ambiental municipal.

Importante colocar que todos os 19 indicadores acima listados podem ser mensurados
numericamente (ex. m2 de infraestrutura, n° de legislagdes, n° de resolugbes e n° de
termos de referéncia; n° de UCs no municipio, n° de funcionarios, valores R$ arrecadados
pelo fundo; n° de veiculos; n° de acessos na web da secretaria; n° de instrumentos
econdmicos, entre outros) e analisados estatisticamente. Porém, a presente pesquisa
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volta-se mais para uma analise qualitativa da questdo da descentralizacdo do
licenciamento ambiental. A Matriz acima mostra a relacdo entre os indicadores de
licenciamento ambiental e os critérios de analise, contudo nao diz muito sobre o status
quo de cada municipio analisado. Com base nisso, foi realizada uma breve analise
quantitativa da Matriz para apoiar o processo de analise qualitativa da pesquisa. Os
indicadores foram agrupados com os critérios de analise resultando em dados numéricos,
conforme visto no grafico a seguir.

B N&o Alcancado M Parcial M Integral

20

i

Rio de Janeiro Porto Alegre Salvador Cuiaba Rio Branco

Grafico 1. Grafico de andlise consolidada dos indicadores de licenciamento ambiental por
municipio.

Com base no gréafico acima, as melhores performances foram dos municipios de Porto
Alegre e Rio de Janeiro, que tiveram o desempenho majoritariamente acima de zero®. Isto
se deve por um lado, ao investimento dos estados no processo de descentralizacdo do
licenciamento ambiental com base na da Lei 140/11, e por outro lado, aos indicadores
socioeconémicos desses municipios (vide Tabela 1). Porto Alegre, apesar de ter ainda
critérios parcialmente alcancados (P), foi o unico municipio que ndo teve indicadores
negativos. O municipio do Rio de Janeiro, apesar de fazer parte do Sistema Estadual de
Licenciamento Ambiental (SLAM) do Instituto Estadual do Ambiente (INEA), ainda nao
tem todo o seu sistema informatizado (Nenatavis, 2014). O municipio de Rio Branco
apesar de ter a menor populacao (vide Tabela 1) estd em situagéo igualitaria aos demais
municipios em termos de gestdo municipal. Isto em principio se deve pela participacdo em
programas do governo federal, tais como o PNMA | e Il (Scardua, 20083).

Licencas Emitidas

As entrevistas revelaram a quantidade de licencas ambientais emitidas pelas prefeituras
dos municipios pesquisados em trés anos.

6 O critério ndo-alcancado (N) teve nimero negativo, abaixo do zero. Os critérios de alcance integral (I) e
alcance parcial (P), tiveram nimeros positivos, acima do zero.

12



Braun, R. & Fonseca, A. UFOP, 2015

Municipios
Ano Rio de Janeiro | Porto Alegre | Salvador Cuiaba Rio Branco
2012 594 918 250 881 138
2013 778 1.027 720 839 98
2014 889 677 532 1047 142
Média 753,6 874 500,6 922,3 125
Total 2261 2622 1502 2767 378
2 Total 9278

Tabela 3. Tabela de licencas emitidas entre 2012 e 2014

A tabela acima mostra que a somatoria totalizou mais de nove mil licencas emitidas em
trés anos consecutivos nos municipios pesquisados. Apesar de Cuiaba ter emitido mais
licengcas ambientais que os outros municipios, ele estd dentro de uma média numérica
com o Rio de Janeiro e Porto Alegre. Ja Salvador, apesar de ser a segunda capital” mais
populosa dos quatro municipios (vide Tabela 1), ficou abaixo da média. O municipio de
Rio Branco, apesar de ter emitido menos licencas que 0s outros municipios, tem a
justificativa de ter menor PIB e menor populagdo (vide Tabela 1). Importante notar que
segundo Lima (2013), o aumento no numero de licengcas ambientais emitidas pelos
municipios ndo garante que tudo esteja funcionando estritamente de acordo com os
parametros legais, ja que sabemos que os interesses politicos atuam de forma mais
incisiva no ambito dos municipios.

O gréfico a seguir (Grafico 2) demonstra as variagdes das licencas emitidas entre 2012 e
2014.

© Rio de Janeiro © Porto Alegre Salvador ©o Cuiaba R. Branco
1100
825
550 &
275
0
2012 2013 2014

Gréfico 2. Licencas emitidas pelos municipios pesquisados.

O Grafico 2 mostra variagdes representativas. Cuiaba e Rio de Janeiro tiveram ao longo
dos anos analisados um aumento no numero de licengas expedidas. Ja 0os municipios de
Porto Alegre e de Salvador apresentaram queda. Em 2013 foram emitidas mais de mil

7 Populagdo de 2.902.927 hab. (BGE Cidades ,http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php?lang=)
13
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licencas em Porto Alegre, e no ano seguinte (2014), este numero caiu quase pela metade
devido a publicagdo da Lei Complementar Estadual 14.376/13 (Lei Kiss), proibindo a
expedicdo de quaisquer licencas de funcionamento sem a apresentacdo do Alvara de
Prevencdo e Protecdo Contra Incéndios (APPCI) emitido pelo Corpo de Bombeiros
(Jardim, 2014). Ja em Salvador, a queda na emissao de licengas ambientais se deve ao
fato da equipe técnica ndo dar conta da demanda do municipio (Mendonga, 2014). O
municipio de Rio Branco representa um caso aparte tendo em vista o seu indice
socioeconémico menor em relacéo aos demais municipios analisados (vide Tabela 1).

6. Discussao - O Processo de Descentralizacao do Licenciamento Ambiental

A aplicagéo dos questionarios permitiu formatar a Matriz de Contextualizacao (vide Tabela
1), onde foram analisados 19 indicadores de licenciamento ambiental nas categorias
legal, institucional e procedimental. Além disso, também foi possivel levantar o numero de
licencas emitidas pelos municipios pesquisados, conforme descrito anteriormente (vide
Tabela 3 e Gréfico 2).

Com base na percepcao de Oliveira e Costa (2015), Souza (2015), Jardim (2014),
Mendongca (2014), Nenatavis (2014), Perez e Bourguignon (2014) e Lima (2013),
identificou-se os principais aspectos positivos e os principais aspectos negativos mais
comuns do processo de descentralizacdo nos municipios analisados, conforme tabela a
seqguir (Tabela 4).

Aspectos Positivos Aspectos Negativos
* (EQ) Equipes multidisciplinares * (SE) e (SI) Sistema n&o ou parcialmente
qualificadas e salarios compativeis informatizado

» (T) Taxas de licenciamento ambiental |* (IP) Lentidao intra-institucional e lentidao

sem custo ou de baixo custo na emissao de licencas
* (C) Conselhos Municipais de Meio | (T) Caréncia de pessoal qualificado e
Ambiente atuantes equipamentos

* (IE) Instrumentos econdmicos que |+ (D) licengas ambientais com passivo
apoiam a gestdo ambiental municipal

Tabela 4. Aspectos positivos e negativos da municipalizagao do licenciamento ambiental

Os aspectos negativos acima citados, sao indicadores de ineficiéncia, e os aspectos
positivos sdo indicadores de eficiéncia do processo de licenciamento municipal. Esses
indicadores coincidem com a opinido de diferentes autores (Costa, 2010; Centrulo et al,
2013, lima, 2013; Souza, 2015; Jardim, 2014; Mendonc¢a, 2014; Nenatavis, 2014; Perez e
Bourguignon, 2014 Lima 2013), apesar de ainda existirem dividas sobre como superar
todos os impasses do licenciamento ambiental municipal.

Machado e Krieger (2014) por exemplo, descrevem melhorias e dificuldades da gestéao
ambiental municipal do Rio Grande do Sul ap6s a implantagdo da Lei 140/11. Dentre as
melhorias estdo a autonomia municipal, a agilidade nos processos, a melhora nas
relacdes com a comunidade, a definicdo das competéncias e a possibilidade de aumento
da arrecadacédo percebidas. Dentre as dificuldades, a caréncias em relagcdo a equipe e
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capacitacao técnica, estrutura do 6rgao ambiental, gestdo por parte da administracéo
municipal, e em menor percentual, a falta de integracdo com os 6rgaos ambientais
estaduais e a fiscalizacdo ambiental.

Um indicador do licenciamento ambiental municipal pode ser positivo na primeira analise
(ex. equipe multidisciplinar qualificada), mas pode também mascarar um problema maior
de fundo, ou seja, a ‘equipe é qualificada’ mas ndo consegue responder a demanda
quantitativa de pedidos de licenga ambiental, levando a um passivo de licencas, como é
o caso de Salvador, BA (Mendoncga, 2014).

A municipalizacdo do licenciamento ambiental requer que o Sistema Municipal de Meio
Ambiente funcione em diferentes instancias (Goldmeir, 2004 in De Carlo, 2006), através
de estrutura organizacional eficiente da gestédo ambiental urbana (Pfeiffer et al, 2002).
Neste contexto, estdo diferentes 6rgaos que devem apoiar este processo: o Orgao
Municipal de Meio Ambiente, o Conselho Municipal de Meio Ambiente, e o Fundo
Municipal de Meio Ambiente. Além deles, estdo os instrumentos de ordem legal e
institucional para lidar com a gestdo ambiental local, tais como legislacao especifica de
gestédo ambiental (ex. lei de licenciamento ambiental), o Plano Diretor Municipal, a Lei de
Uso e Ocupacédo do Solo, entre outros instrumentos de planejamento (Goldmeir, 2004 in
De Carlo, 2006), que formardao o arcabougo do licenciamento ambiental, e
consequentemente o processo de sustentabilidade local.

Outro ponto relevante da pesquisa foi que a analise matricial possibilitou identificar uma
coeréncia qualitativa entre os municipios, quanto aos indicadores analisados (vide tabela
1. Matriz de Contextualizagdo). No geral, todos municipios estdo dentro de um padréao
semelhante de descentralizagdo do licenciamento ambiental, porque poucos foram os
indicadores n&o alcangados. A mesma coeréncia existe no numero de licencas emitidas
(vide Grafico 1), salvo os municipios de Salvador (BA), que ficou abaixo da média das
grande capitais analisadas 8, e Rio Branco (AC), que € um municipio menor em relagao
ao demais (vide Tabela 1).

Conforme colocado anteriormente, seria ideal que todos os municipios analisados
tivessem alcancado integralmente (lI) todos indicadores listados na Matriz de
Contextualizacdo ® (vide Tabela 2). O gréafico abaixo (Grafico 3) mostra que 79% dos
indicadores foram alcancados integralmente (I), 16% foram alcancados parcialmente (P),
e apenas 5% dos indicadores n&o foram alcancados (N). Isto mostra que os municipios
analisados tiveram, em principio, um bom desempenho.

8 Rio de Janeiro com 753,6 licengas; Porto Alegre com 874; Salvador com 500; e Cuiaba com 922 (vide gréfico 1).

9 A Matriz de Contextualizagédo permite 95 possibilidades de alcance integral (1) de indicadores.
15



® |- Integral ® P -Parcial N - N&o alcancado

Gréfico 3. Percentual de alcance de indicadores nos municipios pesquisados.

Os indicadores nao alcancados nos municipios analisados foram: o sistema on-line de
entrada de licencas e 0 sistema de acompanhamento de licengcas ambientais, o
freinamento e capacitagdo da equipe de licenciamento, e os instrumentos econémico de
gestao ambiental. Todos estes indicadores sao relevantes para a gestdao municipal, e a
auséncia de um sistema informatizado acaba sendo um ‘calcanhar de Aquiles’ para a
eficiéncia do sistema municipal de licenciamento ambiental, porque direta ou
indiretamente, todos os outros indicadores analisados na Matriz de Contextualizacao
(vide Tabela 2) dependem da informatizacao.

Diferentes estados estabeleceram diferentes formas de descentralizacdo, desde a mais
criteriosa e supervisionada, a exemplo o estado do Rio de Janeiro, até a mais simples, no
estado do Rio Grande do Sul, que habilitou os municipios através de uma resolucéo do
Conselho de Meio Ambiente’™, e o sistema na Bahia que permite ao municipio
interessado, a opc¢ao pelo nivel de complexidade a ser enquadrado (Lima, 2013;
Mendoncga, 2014). De Carlo (2006) afirma que na medida em que aumenta o porte dos
municipios em termos populacionais, aumenta a proporcdao de municipios com melhores
estruturas de gestdo ambiental. Contudo esta afirmacdo deve ser revisada, pois na
presente pesquisa constatou-se que Salvador, BA, apesar de ter maior populagdo' que
Porto Alegre e Cuiaba, teve menor desempenho no alcance de indicadores de
licenciamento ambiental municipal (vide Tabela 2 e Grafico 1).

De acordo com Perez e Bourguignon (2014) e Inea (2014), os municipios mais ‘pobres’ do
estado do Rio de Janeiro, em geral, ndo podem assumir o processo de licenciamento
descentralizado, somando-se a isso, a falta de interesse politico local para alavancar esse
processo. De Carlo (2006) vai além, afirmando que as regides menos ‘empoderadas’ do
Brasil e com indicadores sociais e econémicos mais baixos, sem apoio politico, e sem a
participacdo da populacéo local em torno das questdes ambientais, tendem a ter menor
comprometimento com a gestao ambiental. O Censo 2010 detectou que a incidéncia de
pobreza no Brasil € maior nos municipios de porte médio (10 mil a 50 mil habitantes),
independentemente do indicador analisado (Ibge, 2010). Dos 5.565 municipios brasileiros,

10 Resolugdo CONSEMA 102 de 24 de maio de 2005.

11 Salvador: 2.902.927 hab.; Porto Alegre: 1.472.482 hab.; e Cuiaba: 575.480 hab. (IBGE Cidades, 2014),http://
www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php?lang=
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mais de 60% estdao nos niveis baixo e médio do indice de desenvolvimento humano
municipal (IDHM '3 (Pnud, 2013).

A caréncia de pessoal leva ao passivo de licencas (Machado e Krieger, 2014; Mendonca,
2014), o passivo de licencas e a lentiddo no processo de licenciamento leva ao
desenvolvimento de empreendimentos sem licencas ambientais (Lima, 2013),
aumentando o risco de impactos ambientais negativos, tais como, a perda de area
florestal, poluicdo das aguas, decréscimo da saude ambiental, entre outros, que ao final
séo indicadores de insustentabilidade local (vide ODM).

Um lado culpa o outro...

Segundo Lima (2013), o licenciamento ambiental € um dos principais instrumentos para
prevenir a degradacdo ambiental (principio da prevengéo), permitindo ao érgéo publico
licenciador estabelecer limites e exigir do empreendedor determinadas medidas que
possam mitigar os impactos previstos. Contudo, ndo se sabe se os empreendimentos
licenciados cumprem as condicionantes ambientais na integra, e também a longo prazo.
Silva (2014) em seu estudo afirma que tanto o 6rgdo ambiental como o empreendedor
tem lapsos, por um lado, na entrega de instru¢des normativas (termos de referéncia) aos
empreendedores, e por outro lado, os empreendedores que nao cumprem todas as
exigéncias das instrugbes normativas. Além disso, um processo administrativo de
licenciamento ambiental pode demandar 15 meses, podendo ser visto como ‘morosidade
institucional’.

Apesar da Confederacdo Nacional da Industria (CNI, 2007) afirmar que 70% das
Federagdes Industriais culpam a morosidade do 6rgédo licenciador na analise dos
processos, Silva (2014) em sua pesquisa mostra que as principais falhas ocorridas no
processo de licenciamento sdo do proprio empreendedor, que tem responsabilidade de
preparar os estudos ambientais. Machado e Krieger (2014) informam que a falta de
equipes técnicas concursadas nos municipios do Rio Grande do Sul, e a flutuagdo de
técnicos contratados, implica também em morosidade e passivo de licengas ambientais.

A falta de interesse politico e de condigbes institucionais de gestdo nos municipios,
também sao desafios para o processo de descentralizacao (Perez e Bourguignon, 2014).
De fato, Pfeiffer (1998; 2000) afirma que sem o apoio politico-institucional, a gestédo
eficiente do municipio fica comprometida no seu todo. Especificamente falando, a baixa
capacidade técnica dos analistas, a falta de estrutura dos 6érgados licenciadores e o
excesso de normas, sendo muitas delas pouco claras, também séo causas da ineficiéncia
administrativa (Silva, 2014).

Conforme colocado anteriormente, a sustentabilidade local depende do grau de eficiéncia
da gestao ambiental municipal (Dalay Clayton e Bass, 2002; Braun, 2009; Lima, 2013,
Costa, 2010). A gestao ambiental por sua vez, depende ndao somente da descentralizacao
condizente com a Constituicao Brasileira (Brasil, 2010) e com os instrumentos da Politica
Nacional de Meio Ambiente (Brasil, 1981), mas também da participagcdo social e da
implementacdo de todos os indicadores analisados previamente (vide Tabela 2). Fica
claro que o licenciamento ambiental envolve uma ‘constelacao’ de instituicbes e
procedimentos que vai além de cumprir a legislacdo ambiental, podendo integrar a este
processo as diretrizes de sustentabilidade local. Existem avaliacbes da sustentabilidade
local (sustainability appraisal) segundo Braun (2009), contudo nenhum autor pesquisado

12 IDHM: renda, educagio e longevidade (Pnud, 2013)
17



analisa a relagdo entre a emissao de licengcas ambientais e condicionantes, com o0s
indicadores de desenvolvimento sustentavel (ODM '3)(Declaragao do Milénio (UN, 2008).

Os critérios adotadas pelo estado do Rio de Janeiro para a descentralizacdo foram
superiores aos da Lei Complementar 140/2011. Estes critérios incluem corpo técnico
capacitado, plano diretor, conselho de meio ambiente, e legislagcdo ambiental municipal.
A Lei Complementar 140/2011 exige inicialmente, conselho de meio ambiente e corpo
técnico habilitado (Perez e Bourguignon, 2014).

Um indicador positivo na descentralizacdo € nimero de pessoas que compdem uma
equipe multidisciplinar qualificada. Contudo, esta equipe qualificada pode ser insuficiente
para a demanda de pedidos de licenga ambiental, ou seja, existe uma caréncia de
pessoal para gerir todos os processos, levando a um passivo de licengas e um passivo
ambiental (Lima, 2013 e Machado e Krieger, 2014), como é o caso de Salvador,
(Mendonga, 2014). A caréncia de pessoal leva ao passivo de licencas, 0 passivo de
licencas e a lentiddo no processo de licenciamento leva ao desenvolvimento de
empreendimentos sem licencas ambientais, aumentando o risco de impactos ambientais
negativos e induzindo ao desenvolvimento insustentavel local.

7. Conclusoes

Com base nas informagbes apresentadas e analisadas neste trabalho conclui-se os
seguintes pontos:

No geral, todos municipios pesquisados (Rio de Janeiro, Porto Alegre, Cuiaba, Salvador e
Rio Branco) estdo dentro de um padrdo semelhante de descentralizacao do licenciamento
ambiental. Esses municipios sdo as capitais dos estados que normalmente possuem
condi¢des socioecondémicas melhores que os municipios do interior. Os municipios menos
desenvolvidos, em geral, tem dificuldades de assumir o processo de licenciamento
descentralizado.

Fica claro que o licenciamento ambiental municipal ndo funciona de forma auténoma. E
preciso uma integracao de instrumentos, processos e indicadores, nas categorias legal,
institucional e procedimental, para que o licenciamento seja mais eficiente.

A Matriz de Contextualizacdo permitiu analisar 19 indicadores de descentralizacao nos
municipios pesquisados. Esta andlise concluiu que 79% dos indicadores foram
alcancados integralmente, evidenciando, em principio, um bom desempenho. Contudo,
indicadores de eficiéncia como a implantacdo de sistemas informatizados do
licenciamento ambiental municipal, ainda estdo ausentes em quatro capitais analisadas,
demonstrando um grande atraso no contexto atual.

Existem aspectos favoraveis e desfavoraveis ao licenciamento ambiental municipal
conforme discutido no item 6 do trabalho (vide Tabela 4). As pesquisas demonstraram que
os 19 indicadores devem funcionar em diferentes niveis de cooperacédo. Problemas de
comunicacao entre secretarias, a lentidao intra-institucional e os conflitos de interesses

13 Sa0 oito Objetivos do Milénio (ODM). O ODM No. 7 Sustentabilidade Ambiental, esta subdividido em quatro sub-
objetivos e dez indicadores: percentual de area coberta com a vegetagéo; emisséo de CO- per capita por US$ 1
Produto Interno Bruto; Consumo de substancias com Ozdnio; Percentual de estoque pesqueiro com limites bioldgicos
seguros; percentual dos recursos hidricos usados; Percentual de areas protegidas terrestres e marinhas; Propor¢éo de
espécies ameacgadas de extingdo (ONU, 2008).
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entre o setor ambiental e o setor de urbanismo, levam a problemas de passivo de
licencgas, podendo resultar em impactos ambientais locais negativos.

O numero de licencas emitidas pelos municipios € um indicador que mostra que a
administracdo publica local esta, em principio, fazendo a gestao certa, ou seja, que segue
os protocolos definidos pela legislagdo. A média das cinco capitais analisadas foi acima
de 1.800 licencas emitidas nos tés anos consecutivos. Contudo, o numero de licengas
nao traduz imediatamente se a gestdo ambiental municipal é boa ou n&o. Para verificar se
a gestao ambiental municipal é efetiva, é necessario que as exigéncias e condicionantes
das licencgas estejam de fato promovendo a protecao ambiental do municipio.

As boas praticas analisadas no presente estudo estdo embasadas na experiéncia do
‘acerto e erro’ de longo prazo, como é o caso do Rio Grande do Sul e do Rio de Janeiro.
Contudo, o sistema Fluminense é questionado se é ‘descentralizador’ ou ‘centralizador’,
pelo fato deste governo monitorar e controlar a emisséo de licencas ambientais em todos
0S Seus municipios.

A descentralizacdo do licenciamento ambiental em todos os municipios brasileiros
representa um grande desafio para os trés niveis de governo, tendo em vista que a
medida que o tempo passa, a populacdo aumenta e 0s espagos geograficos sao
ocupados geralmente de forma desordenada. Municipios mais ricos tem mais chance de
ter sucesso, desde que os indicadores acima mencionados sejam aplicados no processo.
J& o0s municipios brasileiros mais pobres tem menos chance de sucesso na
descentralizacdo. Como 60% dos municipios brasileiros tem o indice de desenvolvimento
humano municipal de médio a baixo (Pnud, 2013), conclui-se que a municipalizagdo do
licenciamento ainda esta iniciando.

A sustentabilidade local também depende do grau de eficiéncia da gestdo ambiental
municipal. As boas praticas do licenciamento ambiental municipal requerem uma série de
‘ingredientes’ importantes para ter sucesso, comecando com apoio politico e
investimentos em capacidade institucional, até chegar aos instrumentos corporativos de
gestéao, considerando todos os indicadores analisados no presente estudo (vide Tabela 2).
Sem estes ‘ingredientes’ a descentralizacdo eficiente ndo pode ser garantida.

O porte do municipio (maior populacao e PIB) ndo garante eficiéncia na gestdo ambiental
municipal pois constatou-se que Salvador, BA, apesar de ter maior populacédo que Porto
Alegre e Cuiaba, teve menor desempenho no alcance de indicadores de licenciamento
ambiental municipal devido a caréncia de pessoal qualificado.

Neste contexto, é de fundamental importancia a qualificagdo dos quadros técnicos dos
municipios, € 0 aumento quantitativo dos servidores atuando na protecdo ambiental, caso
contrario, o processo de protecdo ambiental sera frustrado e a sustentabilidade local
comprometida.

O IDHM (vide Tabela 1), que analisa longevidade, educag¢do e renda, em principio nao
tem uma relacéo direta com o licenciamento ambiental, contudo impactos socioambientais
negativos, devido a ma gestdo municipal, podem afetar indiretamente este indice, assim
como uma populacdo mais educada e informada no municipio, pode proteger o meio
ambiente, melhorando os indicadores de sustentabilidade local.

O processo de licenciamento ambiental municipal deve buscar, além de proteger o meio
ambiente, alcancar os Objetivos do Milénio (ODM) para o desenvolvimento sustentavel
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local (vide item 6). Em outras palavras, contribuir com o alcance dos indicadores de
sustentabilidade (ex. diminuir desmatamentos, diminuir a poluicdo hidrica, diminuir a
favelizacdo, entre outros), agregando valor ao processo de gestdo ambiental do
municipio.

8. Recomendacoes

As recomendacgles listadas a seguir estdo baseadas, por um lado, nas entrevistas
realizadas nos municipios, e por outro lado, na opinido do autor sobre o desenvolvimento
de politicas publicas e investigacdes académicas para apoiar municipios brasileiros
qualificados ao processo de descentralizagéao.

Recomendac6es no ambito da categoria procedimental

 Realizar estudos focando o cruzamento de dados municipais, entre licencas emitidas
pelos municipios, as condicionantes ambientais, os indicadores do desenvolvimento do
milénio (ODM) e os indicadores de desenvolvimento humano (IDHM municipal),
objetivando medir a efetividade da municipalizacdo do licenciamento ambiental e da
sustentabilidade local.

Recomendacdes no ambito da categoria institucional

 Implantar sistemas informatizados e criar uma rede web de prefeituras municipais para
fomentar o ‘networking intermunicipal’, focando a troca de informacdes operacionais do
licenciamento ambiental, discusséo sobre os desafios da municipalizacéo e a divulgacao
das boas praticas.

Recomendacg6es no ambito da categoria legal

+ Criar nos municipios novas Unidades de Conservacao (UC) com base na Lei 9.985/00
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo (SNUC), para o municipio beneficiar-
se dos instrumentos econdmicos (ex. IPTU verde, ICMS ecolégico), como também, das
vantagens da Resolucao CONAMA n° 428/10 sobre o licenciamento ambiental em zonas
de amortecimento de UCs.

« Implantar e/ou ativar instrumentos econémicos (ex. IPTU verde, ICMS ecolégico e o
Fundo Municipal do Meio Ambiente), visando a arrecadacao de recursos financeiros para
investimentos na gestdo ambiental municipal.
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