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DESAFIOS E DIFICULDADES DE UM MODELO DE GESTAO PUBLICA
COMPARTILHADA DO MEIO AMBIENTE

ENVIRONMENTAL STRATEGIC PROGRAMME MUNICIPIO VERDEAZUL:
CHALLENGES AND DIFFICULTIES OF A PUBLIC MANAGEMENT APPROACH
OF ENVIRONMENT WITH SHARED RESPONSIBILITIES

Cibele Randi Barbosa®

RESUMO: O Programa Ambiental Estratégico Municipio VerdeAzul é uma politica
publica que pretende aumentar a eficiéncia na gestdo ambiental municipal por meio da
descentralizacdo e da participacdo coletiva, estimulando os municipios paulistas a
participarem da politica ambiental com a adesdo ao Protocolo Verde de Gestdo
Ambiental Compartilhada, para fins de certificacdo e acesso a recursos publicos. Trata-
se de um novo modelo de gestdo publica, instituido conforme as diretrizes da Politica
Nacional de Meio Ambiente, segundo as quais os Estados e 0s Municipios assumem
grande responsabilidade quanto a gestdo ambiental e controle e melhoria da qualidade
ambiental. Contudo, a implementagdo do Programa comporta desafios e dificuldades a
serem superados, considerando o dinamismo e a urgéncia das questdes ambientais, bem
como a diversidade dos contextos sociais, politicos e ambientais existentes nos
municipios. Uma vez analisados, apontardo ajustes e contribui¢Bes para melhoria do

processo de gestéo.

Palavras-chave: Municipio VerdeAzul; gestdo publica; meio ambiente; desafios e
dificuldades.

ABSTRACT: The environmental programmeMunicipio VerdeAzul is a public policy

which wishes to increase the efficiency into the municipal environmental management
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through decentralization and collective participation, stimulating municipalities from

Sdo Paulo state to participate of the environmental policy adhering to the Green
Protocol of Shared Environmental Management, in order to certify and give access to
public resources. In short, it is a new model of public management, instituted by
Nacional Environmental Policy and its directions, which say that States and
Municipalities must assume the biggest part of responsibility for controlling and
improving the environmental quality. However, the implementation of this Programme
includes some challenges and difficulties to be overpowered, considering the dynamism
and urgency of environmental issues, as well as the diversity of social, political and
environmental contexts that exist into the municipalities. Once analyzed, they are going
to point out some adjusts and contributions to improve the process of management.
Keywords: Municipio VerdeAzul; public management; environment; challenges and
difficulties.

INTRODUCAO

Segundo Philippi Jr. e Bruna (2007): “Politica publica é o conjunto de
diretrizes estabelecido pela sociedade, por meio de sua representacéo politica, em forma
de lei visando a melhoria das condicOes de vida dessa sociedade”.

Dessa forma, as politicas publicas podem ser propostas diretamente pelos
membros do Poder Legislativo, ou encaminhadas ao Poder Legislativo pelo Poder
Executivo, visando o bem comum da sociedade, e ponderando os diversos interesses
dos diferentes grupos ou setores sociais. Também podem ser elaboradas com a
participacdo da propria sociedade (PHILIPPI e BRUNA, 2007).

Politica publica também é “a definicdo de objetivos, sua compatibilizacdo e
integracdo, dando lugar & agdo para concretiza-los mediante um conjunto de programas,
leis, regulamentos, projetos e decisdes, bem como os métodos e agdes para implementa-
los” (VEROCAI, 1991 apud MAGLIO, 2000). Quando esses objetivos estdo
diretamente relacionados com a questdo da sustentabilidade, da protecdo do meio
ambiente, do gerenciamento dos recursos ambientais e da garantia da qualidade

ambiental, tem-se uma politica publica ambiental.
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i5ara se definir uma politica publica ambiental é preciso estabelecer os seus
objetivos, metas de acdo, instrumentos de aplicacdo, instituicbes reguladoras e a
aprovacédo da legislagdo que regula e orienta sua aplicabilidade e a legitimidade social
dos seus objetivos (MAGLIO, 2000).

Nesse contexto, a implementagdo de uma politica pdblica ambiental est4
intrinsecamente relacionada & gestdo ambiental. Gestdo ambiental, de acordo com
Philippi e Bruna (2007):

E o ato de administrar, de dirigir ou reger os ecossistemas
naturais e sociais em que se insere 0 homem, individual e
socialmente, num processo de interagdo entre as atividades que
exerce, buscando a preservacdo dos recursos naturais e das
caracteristicas essenciais do entorno, de acordo com padrdes de
qualidade. O objetivo Ultimo € estabelecer, recuperar ou manter
0 equilibrio entre natureza e homem.

Em outras palavras, significa dizer que a gestdo ambiental:

Fundamenta sua razdo de ser na conquista de um nivel ideal de
qualidade de vida, para a sociedade e todos 0s seus membros.
Ora, qualidade de vida é um dos direitos fundamentais do
homem; por conseguinte, é dever do Estado promové-la por
meio de a¢Bes politicas que pressuponham uma estrutura de leis
especificas, tendo como contrapartida seu cumprimento por
parte de todos aqueles que formam o Estado. Politicas publicas
envolvem, pois iniciativas de governantes e governados em
beneficio do bem comum, num convivio de cidaddos de ambos
os lados (PHILIPPI e BRUNA, 2007).

No Brasil, uma das politicas publicas ambientais de maior relevancia é a Lei
n. 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacdo e aplicacdo. Entre outras, uma das contribuices
fundamentais da citada Lei foi a instituicdo do SISNAMA - Sistema Nacional de Meio
Ambiente, composto pelos 6érgdos e entidades da Unido, Estados, Distrito Federal,

Municipios e Fundacdes instituidas pelo poder publico.
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O SISNAMA foi concebido como um modelo de gestdo ambiental
compartilhada “para harmonizar e articular as a¢des e politicas governamentais na area
ambiental e para implementar a descentralizacdo em todos os niveis de governo”
(MAGLIO, 2000).

Preceitua o artigo 6° da Politica Nacional do Meio Ambiente que o0s 6rgdos
e as entidades que compdem o SISNAMA séo responséveis pela protecdo e melhoria da
qualidade ambiental, destacando-se entre eles os drgéos seccionais e 0s 6rgdos locais,
assim definidos nos incisos V e VI do mencionado artigo:

V - Orgdos Seccionais: os 6rgdos ou entidades estaduais
responsdveis pela execucdo de programas, projetos e pelo
controle e fiscalizagdo de atividades capazes de provocar a
degradagdo ambiental.

VI - Orgdos Locais: os 6rgdos ou entidades municipais,
responsaveis pelo controle e fiscalizagdo dessas atividades, nas
suas respectivas jurisdicoes.

Conforme a Politica Nacional de Meio Ambiente, os Estados e 0s
Municipios passaram a assumir grande responsabilidade quanto a gestdo ambiental e
controle e melhoria da qualidade ambiental, de forma compartilhada e descentralizada.
O PROGRAMA MUNICIPIO VERDEAZUL E SEU MODELO DE GESTAO
COMPARTILHADA

Na esteira das disposicOes da Politica Nacional do Meio Ambiente, com
vistas a efetivacdo da gestdo ambiental compartilhada e da responsabilizacdo mdtua dos
municipios para o controle da qualidade ambiental e, & descentralizagdo da politica
ambiental, propiciando maior eficiéncia & administracdo publica, favorecendo o
desenvolvimento sustentavel e a participacdo da sociedade, a Secretaria do Meio
Ambiente do Estado de Sdo Paulo lancou no ano de 2007 o Programa Municipio Verde.

Atualmente denominado de Programa Municipio VerdeAzul, essa politica
publica ambiental do estado de S&o Paulo tem por objetivo estimular os municipios
paulistas a participar da politica ambiental com a ades&o do Protocolo Verde de gestéo
ambiental compartilhada e ainda, certificar os municipios ambientalmente corretos,

priorizando 0 acesso aos recursos do Fundo Estadual de Controle da Polui¢do-FECOP.
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A andlise e avaliacdo de desempenho dos municipios d&o-sepor meio da
aplicacdo de um indicador ambiental - o indice de Avaliagio Ambiental (IAA) - de dez
diretivas ambientais estabelecidas pelo Programa: Esgoto Tratado, Residuos Sélidos,
Biodiversidade, Arborizagdo Urbana, Educacdo Ambiental, Cidade Sustentavel, Gestdo
das Aguas, Qualidade do Ar, Estrutura Ambiental e Conselho Ambiental.

A partir da aplicacdo do IAA, os municipios vdo pontuando em cada
diretiva, e ao final, aqueles que obtiverem a nota igual ou superiora 80 pontos recebem a
certificacéo ou selo de “Municipio Verdeazul” e o recurso do FECOP.

Os municipios, por seu turno, além de realizar a gestdo ambiental, devem
apresentar um Plano de Ac¢do a Secretaria Estadual do Meio Ambiente, declarando as
acBes propostas e executadas pelos municipios para o cumprimento das diretivas
ambientais. O preenchimento do Plano de Acéo é feito pelo interlocutor e seu suplente,
que deverdo necessariamente ser agentes publicos municipais, incumbidosda
organizagdo, articulacdo e execucdo das agOes previstas no Programa, fazendo a
interlocucdo entre as instancias e 6rgdos municipais, e entre 0 municipio e a Secretaria.

Assim, em uma primeira analise, é possivel verificar que o Programa
Municipio VerdeAzul, como politica publica ambiental pautada na descentralizacéo e
na gestdo ambiental compartilhada com os municipios, apresenta uma proposta de
implementagdo complexa, considerando o dinamismo e a urgéncia das questdes
ambientais, bem como a diversidade dos contextos sociais, politicos e ambientais
existente nos municipios, previstos no proprio conteido da politica.

Exige-se tanto dos municipios, quanto da Secretaria de Meio Ambiente,
quanto dos interlocutores e dos demais 6rgdos, niveis e instdncias municipais gestoras
relacionados as diretivas, como por exemplo, os Poderes Executivo e Legislativo, 0s
departamentos gestores da &gua e do esgoto etc, total integracdo e articulacdo nas
atividades para a consecucdo dos objetivos e metas perseguidos pela politica ambiental
no periodo de 01 (um) ano.

E é justamente nesses pontos que podem estar assentados os desafios e
dificuldades do processo de gestdo do Programa. Para Arretche (2001):

Em principio, as vontades, os interesses, as lealdades e as

concepcdes ideoldgicas dos diversos agentes envolvidos em um
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programa publico dificilmente serdo inteiramente coincidentes.
Portanto, quanto mais complexo for um programa, maior sera a
variedade de interesses e concepgdes envolvidas em sua
execucao e, por consequéncia, mais fortes serdo as tendéncias a
nao convergéncia.
O Programa Municipio VerdeAzul, da forma como foi concebido pela
Resolugcdo SMA n. 09/2008 e posteriores edigdes, traduz genuinamente um modelo de
gestdo publica na qual estdo envolvidos vérios atores, e a articulacdo e cooperagdo
entres esses atores € determinante para o éxito ou fracasso durante o processo de
implementacdo e gerenciamento da politica publica.
DESAFIOS E DIFICULDADES DO PROCESSO DE GESTAO:
APONTAMENTOS PRELIMINARES
Para exemplificar os desafios e dificuldades que podem existir no decorrer
da implementacdo e gestdo de um programa ou politica publica, Arretche (2001)
descreve a seguinte situagao:
Imaginemos a implementacéo de um programa federal, de escala
nacional, cujas regras de operagdo suponham a cooperacdo de
trés niveis de governo, em um pais federativo e multipartidario,
como o Brasil, em que prefeitos e governadores tém autonomia
politica e podem estar ligados a partidos distintos. Politicas
publicas compartilhadas por governos ligados a partidos que
competem entre si tendem a produzir comportamentos ndo
cooperativos, pois na base das relagdes de implementacdo
haveria uma incongruéncia béasica de objetivos, derivada da
competicao eleitoral. Este cenario — perfeitamente factivel, dada
a multiplicidade de programas descentralizados existentes — ndo
pode ser encarado como um problema. E simplesmente um dado
da realidade, que impde um razoavel grau de incerteza quanto a
convergéncia de agdes dos implementadores e, por extensdo, da
perfeita adequacéo entre formulagdo original e implementacéo

efetiva.
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b Programa Municipio VerdeAzul é uma politica publica ambiental de
gestdo compartilhada, estadual, que atribui aos municipios participantes
responsabilidade pela execugdo de diversas acOes voltadas a gestdo ambiental, tendo
como horizonte a constru¢éo de uma agenda ambiental municipal efetiva.

A estrutura do Programa, por sua vez, é semelhante a descrita por Arretche
(2001), no sentido de depender da interacdo e cooperacdo continua entre o poder
publico municipal e o estadual e,sobretudo entre os drgéos e instancias dentro do
proprio municipio, responsaveis pela execugdo das acdes de gestdo ambiental que serdo
posteriormente compiladas no Plano de Ag&o, sob a orientagdo da Secretaria Municipal
do Meio Ambiente, para posterior reporte a Secretaria Estadual do Meio Ambiente.

A implementagdo e a gestdo do Programa Municipio VerdeAzul, apesar de
concentradas na Secretaria Municipal do Meio Ambiente, dependem do trabalho e das
atividades executadas por outros departamentos, 6rgdos e Secretarias municipais. Se
realizadas devidamente, atendendo aos pardmetros ditados pelo Programa, o municipio
podera ser mais bem avaliado e pontuar o necessario para obter a certificacdo de
“Municipio VerdeAzul” e receber o recurso publico. Do contrério, pode ser mal
avaliado pela Secretaria Estadual do Meio Ambiente.

O que se denota a respeito desse modelo de gestdo, € que o éxito na
implementacdo doPrograma esta diretamente relacionado & participagdo de todas as
esferas municipais e seus agentes, pois ndo ha como realizar uma gestdo ambiental
plena no municipio, para atender as diretrizes e objetivos propostos pela politica, sem o
envolvimento macigo de todos. I1sso porque, “na pratica real da administragdo publica, a
implementacdo de politicas ocorre em um ambiente caracterizado por continua mutagéo,
mutacdo esta que é inteiramente alheia & vontade dos implementadores” (ARRETCHE,
2001).

Esse ambiente, é caracterizado pela mudanga na destinagcdo dos recursos,
das prioridades e da influéncia relativa dos agentes encarregados pela implementacéo
(ARRETCHE, 2001). Ademais, conflitos de objetivos entre o poder publico local e
estadual, descompasso nas agendas politicas, interesses partidarios, varidvel econdmica

e até a burocracia excessiva dos 6rgaos publicos sdo fatores que alteram e podem
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iﬁfluenmar positiva ou negativamente no processo de gestdo e implementacdoda politica
publica.

Em suma, as dificuldades que se colocam no caminho da boa gestéo e
implementacdo do Programa Municipio VerdeAzul evidenciam-se na esfera municipal,
e estdo bastante atreladas a interacdo e organizacdo das esferas publicas municipais, o
que denota que a responsabilidade municipal no tocante a gestdo ambiental vai além
daquela atribuida pela politica pablica, consistindo seu maior desafio olhar para si
proprio e agir para aprimorar 0s processos internos e envolver os agentes locais, para
ficar em condigdes e em compasso com as exigéncias externas.

CONSIDERACOES FINAIS

O Programa Municipio VerdeAzul é uma politica publica ambiental
formulada para incentivar os municipios do estado de S&o Paulo a adotarem a gestdo
ambiental e instituirem uma agenda ambiental, e em contrapartida, sdo agraciados com a
certificacdo de “Municipio VerdeAzul” e acesso a recursos publicos, desde que
alcancada uma pontuagdo minima em cada diretiva ambiental, conforme as diretrizes e
objetivos do Programa.

O Programa propde um modelo de gestdo pautado na descentralizagdo das
acdes e no envolvimento dos agentes locais, em consonancia com as orientagdes da
Secretaria Estadual do Meio Ambiente, e dependente da interacdo e cooperagdo entre as
diversas esferas e instancias municipais.

No entanto, da forma como foi concebido, o processo de gestdo da politica
publica pode encontrar dificuldades relacionadas as condicbes e prioridades
institucionais, ao contexto politico e econdmico, & destinacdo dos recursos e ao
comprometimento dos agentes publicos locais.

Essas questbes consistem um desafio a gestdo e implementacdo do
Programa Municipio VerdeAzul, sendo que para soluciond-las o municipio deve
reorganizar sua propria estrutura, objetivos e prioridades, com vistas a efetividade da

politica pablica.
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