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RESUMO: Este artigo analisa a configuragio e as principais caracteristicas do federalismo cooperativo no Brasil, a partir da
Constitui¢ao de 1988, cujos guias institucionais também estdo presentes na constru¢ao normativa da tematica
ambiental. Considerando problemas na agdo conjunta do poder ptblico das unidades federadas, sobretudo
a atuac@o descoordenada, e dialogando com a literatura federalista brasileira, argumenta-se que a realidade
especifica de cada politica publica deveria nortear o melhor arranjo federativo a ela adequado, mas sempre
segundo os preceitos do federalismo cooperativo, um ideal normativo a ser perseguido, independentemente
do grau de centralizagdo. Ao tracar o desenvolvimento do federalismo ambiental no Brasil, que seguiu a
evolucdo do federalismo cooperativo no pais, procuramos demonstrar, através do método dedutivo e da
revisdo bibliografica, que arcabougos institucionais rigidos ndo sdo a melhor resposta para lidar com as
questdes complexas dessa politica publica multissetorial. O ideal para tratar de problemas relacionados a uma
politica publica compartilhada por diferentes niveis de governo ¢ um sistema multinivel de gesto e regulagao,
com mais ou menos descentralizagdo, a depender das varidveis concretas, como a diferenga nas capacidades
estatais dos entes e nas institui¢des envolvidas em cada area de agao.

Palavras-chave: federalismo cooperativo; federalismo ambiental; gestdo ambiental multinivel.

ABSTRACT: This paper analyzes the configuration and the main characteristics of cooperative federalism in Brazil, starting
from the 1988 Constitution, whose institutional guides are also present in the normative construction of the
environmental theme. Considering problems in the conjunct action of public power of the federation’s constituent
units, especially the uncoordinated action, and dialoguing with Brazilian federalist literature, the argument is
made that the specific reality of each public policy should guide the best federative arrangement to it, but always
according to the precepts of cooperative federalism, a normative ideal to be pursued, regardless of the degree of
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centralization. In tracing the development of environmental federalism in Brazil, which followed the evolution
of cooperative federalism in the country, we seek to demonstrate, through a deductive method and literature
review, that rigid institutional frameworks are not the best answer for dealing with the complex issues of this
multisectoral public policy. The ideal to deal with problems related to a public policy shared by different levels
of government is a multilevel management and regulation system, with more or less decentralization, depending
on the concrete variables, such as the difference in the state capacities of the entities and the institutions involved

in each action area.

Keywords: cooperative federalism; environmental federalism; multilevel environmental management.

1. Introducao

O Brasil é um Estado federativo. Assim sendo,
a logica que deve reger as relagdes intergoverna-
mentais ¢ a do compartilhamento do poder entre
entes federativos autdbnomos, com a consequente
negociagao e cooperacao no processo de decisdo e
implementacdo das politicas ptblicas, em especial
daquelas que afetam a populag@o de maneira difusa
e ndo uniforme, que ndo estdo restritas a jurisdi¢do
de um unico ente, como a politica ambiental, por
exemplo.

Essa cooperagdo governamental nao ¢ uma
tarefa simples, pois seu éxito exige a presen¢a de
instrumentos juridicos adequados, vontade politica
e outros fatores decisivos, como o desenvolvimento
das capacidades estatais dos entes federativos ¢ a
formula¢do de um planejamento governamental
integrado, realista e factivel. Tal desafio ¢ ainda
maior no Brasil, que tem uma tradigéo historica de
descontinuidades no grau de centralizacdo do fede-
ralismo e das estratégias e planos governamentais
de desenvolvimento nacional.

Cooperagdo ou integragdo governamental
significa a interdependéncia horizontal ou vertical
alcancada entre setores, planos ou niveis da Admi-
nistragdo Publica (Portman et al., 2012). Todavia,
0s termos cooperagdo € coordena¢do nao sao ne-

cessariamente sindnimos. A articulacio federativa
produz cooperagdo ao incentivar que seus entes
atuem conjuntamente em prol dos interesses que
compartilham e produz coordenagdo quando se
delimita claramente quando, o que e como cada
ente atuara.

Cooperagao e coordenagdo sdo ambas neces-
sarias e potencializadas em um Estado com regime
democratico. Por um lado, a cooperagao sozinha po-
de aumentar o risco de adogdo de medidas contradi-
torias entre si ou ndo satisfatorias para a populagéo,
uma vez que a cooperagao pode restringir-se apenas
ao cumprimento fragmentado de competéncias
comuns por cada ente em sua respectiva esfera de
atuacdo. Por outro lado, restringir-se a coordenagao
pode implicar na execugdo de medidas padroniza-
das, mas inadequadas, além de inibir o surgimento
de inovagdes por parte das subunidades nacionais
(Linhares et al., 2012).

Dentre as varias defini¢des possiveis de poli-
ticas publicas, para Thomas Dye (2012), elas sdo
“aquilo que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”.
Note-se que essa defini¢do incorpora a ndo decisdo
como uma agdo politica, pois a analise das politicas
publicas € uma analise sobre “quem ganha o que”,
“por que” e “que diferencga isso faz”. (Dye, 2012,
p- 11).

Tal defini¢do ganha especial importancia na
area ambiental, considerando-se que esta ¢ uma
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arena frequentemente caracterizada pela inagdo
proposital do Estado. Outro problema recorrente em
politicas publicas, sobretudo na area ambiental, que
¢ de competéncia comum, € a falta de atuagao inte-
grada ou coordenada do poder publico, produzindo
acoes desconexas, contraditorias ou inadequadas.

Considerando que a Constituicdo de 1988
adotou os preceitos do federalismo cooperativo, o
objetivo deste artigo ¢ argumentar, com base em um
método dedutivo de revisdo critica e propositiva da
bibliografia analisada, que a realidade especifica de
cada politica publica deveria nortear o melhor arran-
jo federativo a ela adequado, mas sempre segundo
os preceitos do federalismo cooperativo, um ideal
normativo a ser perseguido, independentemente
do grau de centralizagdo. Esse ideal cooperativo
pressupde um sistema de governanga multinivel e
multissetorial para as competéncias constitucionais
comuns. Na principal esfera de interesse deste arti-
g0, a politica ambiental brasileira, essa ldgica tem
gradualmente prevalecido.

O artigo' possui mais trés se¢des, seguidas
das Consideragbes finais. Na Se¢do 2, tratamos
sobre os aspectos gerais e caracteristicas do arranjo
federativo cooperativo e o modelo constitucional de
reparti¢do de competéncias. Na Secdo 3, descreve-
mos como ocorreu a configuragdo do federalismo
cooperativo no Brasil e os principais problemas de
coordenagdo apontados pela literatura. Na Segdo
4, abordamos a evolucdo do federalismo ambiental
no Brasil e expomos a logica do sistema multinivel
de gestdo e regulamentacao, o qual consideramos o

modelo mais adequado para tratar das questdes rela-
tivas a coordenacao federativa na gestdo ambiental.

2. Estados federais e o arranjo cooperativo

Estados federais, em oposi¢cdo aos Estados
unitarios, s30 0s que conjugam varios centros au-
tonomos de poder politico. Sabemos que, etimolo-
gicamente, federagdo vem do termo latino foedus,
que significa pacto ou alianga. O Estado Federado
¢ uma alianga ou unifo de Estados (Dallari, 2007),
que se baseia no reconhecimento mutuo da integri-
dade de cada um e que estabelece e visa favorecer
um tipo de unidade especial entre eles, implicando
na cooperacdo politica e financeira entre o governo
federal e as demais esferas da Federacdo (Elazar,
1987; Souza, 1998).

Em um sistema federal, as politicas basicas sdo
decididas e implementadas pela negociacdo, com
todos os membros federados compondo o sistema
de tomada de decisdes e os processos de execucao.
A ideia central dessa estrutura institucional é o
compartilhamento do poder e a atuacdo conjunta
entre entes que possuem diferengas de ordem ter-
ritorial, ambiental, cultural, populacional, étnica,
religiosa, financeira, entre outras. O federalismo é,
em suma, a tradugdo genérica da formula self-rule
plus shared-rule (Elazar, 1987), que, em um arranjo
cooperativo, requer poderes autonomos exercidos
sem constrangimentos € em conjunto ou em copar-
ticipagdo pelas partes federadas.

! Este artigo ¢ fruto da pesquisa para tese de doutorado de um dos autores, tendo o outro sido o orientador, defendida em 2019 no Programa de
Pés-graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal Fluminense. Analisou-se a coordenagéo intergovernamental na politica de gerencia-
mento costeiro no Brasil e EUA, entre os anos de 2014 ¢ 2018, incluindo dados sobre a coordenagao federativa na gestao ambiental desses paises.

Desenvolv. Meio Ambiente, v. 60, p. 271-292, jul./dez. 2022.

273



A autonomia das entidades federativas pressu-
poe reparticdo de competéncias para o exercicio e
desenvolvimento de sua atividade normativa. Esta
distribuicdo constitucional de poderes é o ponto
nuclear da nogdo de Estado federal. Sdo notorias,
entretanto, as dificuldades para se saber que maté-
rias devem ser entregues a competéncia de cada um
dos entes federativos.

A maior dificuldade ¢é estabelecer a diferenca
entre interesse geral (ou nacional) e interesse re-
gional ou local, principalmente em um pais como
o Brasil, com dimensdes continentais e diferencas
regionais de todas as ordens. E comum que vérios
problemas ndo sejam de interesse rigorosamente
nacional, por ndo afetarem a nagdo como um todo,
mas também ndo sejam problemas exclusivos de um
estado, por abrangerem dois ou mais deles (Silva,
2005). Os problemas sociais e ambientais da zona
costeira sdo um exemplo claro desta area nebulosa
de competéncias na federagdo brasileira.

A técnica utilizada pela Constituicao de 1988
foi a enumeragdo dos poderes: poderes da Unido,
poderes remanescentes para os estados membros e
poderes definidos indicativamente para os munici-
pios. A Constituicdo também combinou a reserva
de campos especificos de atuagdo da Unido com
algumas outras diretrizes:

a) a possibilidade de delegacdo de compe-
téncias;

b) areas comuns, nas quais se preveem atua-
¢oes paralelas dos trés entes federativos; e

¢) setores concorrentes, nos quais a competén-
cia para estabelecer politicas, diretrizes ou normas
gerais cabe a Unido, deferindo-se aos Estados e Mu-
nicipios a competéncia suplementar (Silva, 2005).

Com relagdo a tematica ambiental, por exem-
plo, segundo as regras da Constitui¢ao Federal de
1988 (artigos 23 e 24), ¢ competéncia comum aos
entes federativos estabelecer politicas para a prote-
¢do do meio ambiente, area concebida como sendo
de interesse geral. Com relagdo a competéncia legis-
lativa ambiental, por sua vez, ela é concorrente entre
as unidades federadas. Desta forma, cabe a Unido
estabelecer as regras gerais a serem observadas
pelas leis especificas de cada ente (Brasil, 1988).

O grande problema pratico desta técnica de
reparticdo de competéncias esta nas competéncias
comuns entre os trés niveis de governo. Como sao
comuns a todos, ndo ha uma hierarquia e nem a
defini¢do de quais politicas cabem a cada ente. A
Constituicao deixa a cargo de lei complementar
estabelecer essa divisdo de tarefas e fixar as normas
para a cooperagdo entre Unido, estados e munici-
pios. Porém, como geralmente essas leis comple-
mentares ndo sio feitas, nenhum dos entes realiza
tarefa alguma, estabelecendo-se entre eles um jogo
de empurra: o que ¢ de todos ndo ¢ rigorosamente
de ninguém.

Questdo correlata debatida na literatura fe-
deralista sobre o Brasil diz respeito ao grau de
centralizacdo dessa federacdo. Normalmente, a
configuracado federativa brasileira ¢ apontada como
sendo essencialmente problematica e caracterizada
por movimentos pendulares, ora havendo mais cen-
tralizagdo do poder na Unido, ora ocorrendo mais
descentralizagdo em favor dos estados (Almeida,
2005; Arretche, 2012).

Alguns autores (Abrucio, 1998; 2005; Souza,
1998; Affonso, 2000) ressaltam um carater des-
centralizado desproporcional do sistema federativo
brasileiro, sendo este um aspecto negativo, por
enfatizar o poder de veto e de barganha politica das

274 LINCK, L. C.; IANONI, M. O federalismo cooperativo no Brasil e o sistema multinivel de gestdo ambiental



unidades subnacionais nas arenas decisorias fede-
rais e suas autonomias na area fiscal e na execucéo
de politicas publicas.

Para outros autores (Nunes, 2003; Arretche,
2005; Ribeiro, 2018), no entanto, o aspecto negativo
da federacdo brasileira esta em uma centralizagdo
desproporcional, evidenciada pelo alto grau de
concentracdo das competéncias legislativas fiscais
e dos recursos financeiros na Unido. Embora essa
centralizagdo facilite a construcdo de planos e estra-
tégias de desenvolvimento nacional mais coesos ¢
unificados, eles tendem a ndo ser tdo democraticos
ou adequados a realidade local.

Ha quem adote também uma visdo intermedi-
aria e mais otimista sobre a dicotomia centralizagdo
versus descentralizacdo da federacdo brasileira.
Almeida (2005), Arretche (2012) e Souza (2019),
por exemplo, ressaltam o carater cooperativo do
federalismo brasileiro, evidenciado na solugdo
cooperativa dada pela Constituicdo de 1988 na re-
particdo de competéncias comuns e concorrentes.
As autoras enfatizam a compatibilizacdao entre a
centralizacdo da autoridade decisodria e regulatoria
federal e a descentralizacdo da execugao das poli-
ticas publicas pelas unidades subnacionais.

O Brasil, de fato, tem um longo histérico
de movimentos pendulares em sua configuragio
federativa, alternando tendéncias centralizadoras e
descentralizadoras. Mas a partir da década de 1980,
no processo de abertura politica e redemocratizago,
implementou-se no pais uma cooperacao federativa
mais robusta, a partir da propria atribui¢@o constitu-
cional de competéncias comuns e concorrentes, com
o sucessivo detalhamento de atribuigdes concretas
de cada ente federativo em legislagdes especificas
de diversas politicas ptblicas e com a edi¢ao de leis
que disciplinam instrumentos concretos de coope-

ragdo, como 0s convénios e consorcios publicos
(Souza, 2019).

Analisamos em sequéncia como se deu essa
evolucao da cooperagdo no federalismo brasileiro e,
na se¢do 4, como o federalismo cooperativo evoluiu
na area ambiental.

3. A configuracdo do federalismo
cooperativo no Brasil

Na redemocratizagdo dos anos 1980, predo-
minou o discurso da descentralizag¢do, envolto em
um processo que, para Abrucio (1998), causou um
federalismo estadualista, cujos contornos foram
estabelecidos pela Constituigdo de 1988. O novo
sistema politico obedeceu mais a padroes regio-
nais do que nacionais, sendo caracterizado por
apresentar partidos nacionalmente frageis e pelo
papel central dos governos estaduais na defini¢ao
da composi¢ao do Congresso Nacional e “Isto deu
maiores incentivos para que a classe politica bra-
sileira atuasse de forma meramente estadualista, e
ndo em torno de um novo pacto politico nacional”
(Abrucio, 1998, p. 103).

Nesse entendimento, Celina Souza (2001)
descreve uma Assembleia Nacional Constituinte
marcada por conteudos localistas e regionalistas,
advindos da pouca polarizagao ideologica dos
constituintes e sua opcao pelo consenso em lugar do
confronto, o que teria implicado em fragmentagao
e postergagao das discussoes e normatizagdo sobre
varias materias, como, por exemplo, o direito de
greve de servidores publicos e a taxagdo de gran-
des fortunas. Todavia, essa op¢ao pelo consenso
ndo foi acompanhada da defini¢cdo sobre o que a
descentralizacdo e o novo federalismo deveriam
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abranger, resultando em uma distancia entre seus
fins e seus meios.

Em suma, o processo constituinte foi marcado
pela logica da descentralizacao da federagao brasi-
leira, que resultou na restri¢ao do poder do governo
federal, via descentralizagdo tributaria. Mas os
constituintes ndo avaliaram suas consequéncias,
pois ndo examinaram o fato de que a redugdo dos
recursos federais também implicava em restringir a
sua capacidade de transferir recursos para as demais
unidades subnacionais, prejudicando principalmen-
te os entes mais pobres da federagdo. Além disso, a
preocupagdo com a autonomia estadual e municipal
ndo estava atrelada a criacdo de mecanismos de
coordenagdo da nagdo pela esfera federal, o que
feriu a propria logica do federalismo (Souza, 2001).

Ao fazer uma andlise global de longo prazo
das relagoes federativas, Lassance (2012) argu-
menta que a Constituicdo de 1988 aprofundou as
premissas descentralizadoras do setor publico e
estabeleceu uma divisdo institucional do trabalho
entre os diversos entes. A Unido ficou responsavel
pelas politicas nacionais e pela realizacdo do es-
for¢o maior de arrecadacao fiscal e devolugdo dos
recursos na forma de transferéncias obrigatdrias
e voluntarias. Os estados ficaram com o papel de
alavancas de desenvolvimento, algumas vezes exer-
cido de modo sustentavel, noutras vezes, de modo
predatoério, enquanto os municipios tornaram-se os
principais gestores das politicas sociais.

Todavia, as incapacidades financeiras e téc-
nicas dos municipios dificultaram o cumprimento
das novas fung¢des e competéncias que lhes foram
atribuidas. As enormes disparidades locais e regio-
nais trouxeram problemas de adequag@o de politicas
desenhadas para o territorio nacional. E o governo
federal passou de gastador para transferidor de

recursos, que sdo arrecadados pela Unido, mas gas-
tos pelos demais governos sem adequado controle
(Lassance, 2012).

A argumentacdo de que a Constituicdo de 1988
inaugurou um federalismo estadualista e predatério,
abordada acima, parece efetivamente apoiar-se em
uma das tendéncias presentes nas relagdes fede-
rativas. Afinal, os estados membros tiveram seu
rol de competéncias ampliado, além de passarem
a contar com uma fatia muito maior na reparti¢do
das receitas tributarias e na medida que a capaci-
dade de influéncia dos governadores estaduais na
politica nacional continuou grande. Os sucessivos
movimentos pendulares do federalismo brasileiro
ocorreram sem alterar as bases de sustentacao da
dominacao das oligarquias regionais.

Por outro lado, ndo parece apropriado afirmar
que a redemocratizacdo operou uma completa
descentralizacdo no sistema federativo. Ao menos
formalmente, a Constitui¢gdo procurou resgatar
o principio federalista colocado em xeque pela
centralizacdo tributaria no regime autoritario. Para
tanto, estruturou-se um sistema de reparticdo de
competéncias visando refazer o equilibrio das
relagdes entre o poder central e os subnacionais.
Entretanto, a Unido continuou a contar com um
rol muito mais extenso de competéncias do que as
demais unidades federadas, além de ter mantido o
poder de arrecadagdo e controle da maior parte das
receitas tributarias (Pires, 2013; Ribeiro, 2018).

Ademais, a autonomia fiscal conferida aos
estados e municipios foi bastante relativa. O de-
senho da descentralizagdo de receitas tributarias
da Constituinte baseou-se mais em um sistema de
transferéncias constitucionais de recursos do que
na arrecadacdo de receitas proprias pelos estados
¢ municipios, em razdo do reconhecimento da in-
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capacidade financeira das regides mais pobres do
pais, cujas atividades econdmicas, sendo escassas,
dependiam e ainda dependem muito das transferén-
cias federais (Souza, 2001).

Ja Ribeiro (2018) afirma que, embora a
Constituigdo de 1988 tenha consagrado um pacto
federativo baseado no federalismo cooperativo e
democratico, a centralizagdao do poder tributario e
fiscal na Unido acaba resultando em um federalis-
mo peculiar, caracterizado por agdes paternalistas
e centralizadoras por parte do referido ente. Essa
centralizacdo aparece, por exemplo, nas medidas
destinadas ao combate a guerra fiscal, que, devido as
vedagdes a concessdo de beneficios orgamentarios
aos estados e municipios, reduzem a autonomia
local e impedem que os entes subnacionais busquem
o0 seu proprio financiamento e desenvolvimento eco-
ndmico e social, fragilizando assim o federalismo
cooperativo.

Pires (2013), por sua vez, argumenta que,
embora tenha havido avancos significativos no
federalismo brasileiro, a pirdmide invertida de pro-
tagonismo em favor da Unido, pela qual o municipio
ganha, mas o estado perde prestigio na reparticao
constitucional de competéncias, faz com que o cen-
tralismo esteja presente, paradoxalmente, na aparen-
te descentralizag@o de uma federa¢do de municipios.
Tal configuracdo acaba escravizando os municipios
aos grilhdes dos repasses financeiros do governo
central. J& o estado-membro ¢ desconsiderado.
Neste sentido, para a autora, a descentralizacdo de
politicas publicas operada pela atual Constituicdo
precisa acompanhar-se de um reequilibrio entre a
geracdo de receitas e reparti¢do dos encargos ma-
teriais dos entes subnacionais.

Alguns autores, contudo, consideram que o
federalismo cooperativo brasileiro tem se aperfei-

coado e corrigido desequilibrios. Segundo Almeida
(2005), Arretche (2012) e Souza (2019), cujo argu-
mento compartilhamos, o sistema federativo brasi-
leiro encaminha-se para um modelo cooperativo,
caracterizado pela existéncia de fungdes comparti-
lhadas entre as diferentes esferas de governo e pelo
fim de padroes de autoridade e responsabilidade
claramente delimitados. Essa sofisticacdo federa-
tiva € fruto do estabelecimento, pela Constituicdo
de 1988, de competéncias comuns e concorrentes
¢ de sua gradual regulamentacdo em legislagdo
superveniente, que vem estabelecendo regras mais
claras e especificas para a atuacdo conjunta dos
entes federados.

Segundo Almeida (2005), a transferéncia para
outras esferas governamentais de responsabilidades
pela implementacao e gestao de politicas definidas
no nivel federal ¢ compativel com uma elevada
concentracgdo de decisdes no governo central. Ainda
que a tendéncia geral na redemocratizacdo tenha
sido a de aumentar as responsabilidades dos go-
vernos locais, a descentralizacdo ocorreu em ritmos
diferentes, conforme o desenho especifico de cada
politica, com a distribui¢do prévia de competéncias
e de recursos entre as trés esferas de governo.

No mesmo sentido, Arretche (2012) sustenta
que o processo de construgdo do Estado Nacional
operou no sentido de centralizagdo da autoridade
politica. Nao obstante, a federacdo brasileira tor-
nou-se altamente integrada, ainda que cada nivel de
governo possua autoridade politica prépria.

Compartilhamos seu argumento de que os
Estados federativos ndo produzem necessariamente
dispersao da autoridade politica, podendo compati-
bilizar a descentralizagdo da execugdo de politicas
e a centralizagdo da autoridade decisoria. Segundo
essa visdo, a Constituicdo de 1988 promoveu a
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descentralizagdo da execugdo das politicas, mas
reservou a Unido ampla autoridade nas iniciativas
legislativas, com limitadas oportunidades institu-
cionais de veto aos governos subnacionais. Con-
sequentemente, o governo federal tem autoridade
regulatoria para influir decisivamente na agenda
politica dos governos subnacionais e possui recursos
institucionais para coordenar as suas agcdes em torno
de objetivos nacionais comuns.

A execucdo das politicas pelos governos
subnacionais, por sua vez, lhes confere margens
de autonomia em relacdo as decisdes proprias da
implementacdo. Estes governos podem acrescentar
novas agoes aos padroes estabelecidos pelo governo
federal e podem promover inovagdes, cujo &mbito
restringe-se as suas jurisdi¢des, como € o caso dos
orcamentos participativos e dos programas de renda
minima. Assim sendo, os governos locais funcio-
nam como laboratorios de inovagédes, que, sendo
bem-sucedidas, podem incorporar-se a agenda
nacional (Arretche, 2012).

Nesta mesma linha de entendimento, Souza
(2019), argumenta que, ainda que algumas dimen-
soes da federacao brasileira reduzam a autonomia
de governadores e prefeitos, eles ndo se tornaram
atores passivos ¢ detém autoridade para determinar
questdes sensiveis da federagdo, como o desenho
e execucdo de diversas politicas publicas. Isso foi
possivel pela constru¢do de um desenho federa-
tivo sofisticado e engenhoso, presente nas regras
constitucionais e nos incentivos delineados nas
politicas publicas, capazes de minimizar os dilemas
federativos, apaziguar disputas e os possiveis vetos
dos atores subnacionais as politicas nacionais. Este
redesenho federativo, segundo a autora, “nao tornou
o Brasil ingovernavel, ndo tornou os governadores
em instancias de veto de politicas publicas nacio-

nais nem impediu a adog¢do de algumas politicas
redistributivas” (Souza, 2019, p.11).

A despeito de concordarem com a visdo aci-
ma, Grin & Abrucio (2021) ressaltam a existéncia
de diferentes desenhos de cooperacdo federativa,
dependendo dos antecedentes e das caracteristicas
institucionais de cada politica publica. Segundo os
autores, a formulagdo de muitas politicas publicas
exige um compromisso intergovernamental em
arenas nas quais os entes subnacionais também tém
muito poder.

Nao obstante, persistem problemas de coor-
denacdo federativa, como a guerra fiscal entre os
estados, os fracos mecanismos nacionais de ava-
liagdo de politicas publicas, a deficiente estrutura
de regulacao e coordenacdo das principais politicas
urbanas, sobretudo em saneamento, seguranca
publica, habitacdo, transporte e educacdo ¢ a falta
de politicas de desenvolvimento, que reduzam,
efetivamente, as disparidades regionais do pais
(Abrucio, 2005).

Nesta linha de reflexdo, concordamos com
Lassance (2012) que novas relagdes federativas
precisariam ser implementadas, como, por exemplo,
o aperfeicoamento do controle e da integragdo das
politicas nacionais em todo o territorio, construin-
do-se regras claras e pardmetros de atuagao das uni-
dades descentralizadas. Nao ¢ adequado centralizar
aexecugdo de programas, mas a Unido deve exercer
um papel mais relevante na integracdo vertical,
como coordenadora federal das politicas publicas.

Seria preciso também uma maior presenca
regional dos 6rgaos federais para coordenar as po-
liticas e controlar os gastos descentralizados, bem
como a edi¢do de marcos legais nacionais, com
regras de uso dos recursos da Unido, para reduzir
sua discricionariedade. Muitas vezes, a ma gestao
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dos recursos ocorre mais por incapacidade técnica
e ma formagdo dos gestores publicos do que por
ma-fé. Também se faz necessario implementar es-
truturas desconcentradas na Administragao Publica,
com a presenca de agentes federais, para orientar,
monitorar e expedir alertas (Lassance, 2012).

O Brasil, assim como qualquer outro Estado
federativo, estd em um constante processo pendular
de mudancas. Nao se chegou (e talvez nunca se che-
gard) a um formato definitivo, cujo ideal deve ser o
equilibrio nas relagdes de poder entre as unidades
federadas. Enfatizamos, contudo, que a Constitui-
¢do de 1988 arquitetou um padrio institucional de
federalismo cooperativo, ao estabelecer uma ampla
relagdo de competéncias comuns e concorrentes
entre os entes federados.

Essa cooperagdo estd se concretizando por
etapas, destacando-se a Emenda Constitucional n°
19, de 1998, seguida pela edi¢do da Lei de Consor-
cios Publicos (Lei n° 11.107/2005) e pelo Estatuto
da Metropole (Lei n°. 13.089/2015). Essas normas
instituiram instrumentos mais fortes e eficazes para
0 comprometimento e a cooperagdo administrativa
entre as unidades constitutivas da federagao.

Na area ambiental, a cooperagdo também
avangou com a edi¢do da Lei complementar n°
140/2011, que trouxe regras especificas de coope-
ragdo entre os entes federados nas suas a¢oes admi-
nistrativas. Entre elas, por exemplo, a possibilidade
de firmar parcerias, como consorcios publicos e
convénios; a permissdo para a fixacdo de fundos
publicos e privados ou outros recursos econdmicos
pelos entes; a padronizacdo de algumas regras de
licenciamento ambiental; e a possibilidade de os
entes agirem em carater supletivo aos demais nas
acoes administrativas de licenciamento e na autori-
zagdo ambiental, caso inexista, no ente inicialmente

competente, 6rgao ou conselho especificamente
capacitado na matéria.

A histdria das reformas constitucionais que
impactam o federalismo levanta questdes sobre o
grau de centralizag@o e autonomia ideais dos entes
federados e sobre a esfera governamental adequada
para dar conta dos objetivos das diversas politicas
publicas. Certamente, os atores politicos sempre
discutir@o sobre o equilibrio ideal entre os poderes
estaduais, federais e municipais no plano normativo,
enquanto as reformas constitucionais modificam e
impactam na pratica a balanca de poder.

Ademais, Grin & Abrucio (2018) apontam
que, no caleidoscopio federativo no Brasil, existem
diferentes dimensdes para a promogao das capaci-
dades estatais dos municipios, sendo que diferentes
caminhos nem sempre levam ao mesmo fim em
termos de cooperag¢ao intergovernamental. Segundo
os autores, os sistemas de politicas publicas sdo o
formato institucional mais adequado para gerar
cooperagao federativa, visando promover capacida-
des estatais municipais. Esses sistemas de politicas
precisam inserir todos os entes federativos sob o
mesmo arcabouco institucional e devem considerar
aspectos de cultura organizacional em sua historia e
institucionalidade (Grin & Abrucio, 2018).

Nessa linha de raciocinio, pensamos ser
contraproducente discutir sobre um suposto grau
ideal de centralizacdo federativa, posto que nao ha
e dificilmente haverd uma féormula geral capaz de
atender a todas as peculiaridades das diversas poli-
ticas publicas implementadas pelo Estado federal.
Cada politica publica, com suas particularidades,
requer a defini¢do do melhor arranjo federativo que
lhe diz respeito, orientado pelo ideal cooperativo. A
literatura nos fornece exemplos concretos de bons
arranjos federativos erguidos conforme a realidade
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particular de cada politica publica, que levaram em
conta, inclusive, as capacidades estatais de cada
ente envolvido.

Um caso de interag@o cooperativa bem equi-
librada foi observado por Gomide & Pires (2014),
ao estudarem o Programa Nacional de Producao e
Uso do Biodiesel (PNPB), criado em 2004. Mul-
tiplas organizagdes participam desse programa
(treze ministérios, agéncias reguladoras e empresas
estatais — Embrapa, Petrobras e BNDES), possuindo
distintos aportes de competéncias, fung¢des e recur-
sos humanos, técnicos e financeiros. A coordenagio
do PNPB ¢ exercida pela Comissdao Executiva In-
terministerial (CEIB), liderada pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

Na cadeia produtiva do biodiesel, o setor
publico e o setor privado articulam-se desde o
fornecimento de matéria-prima até a distribuicao,
abrangendo também a assisténcia técnica, o fi-
nanciamento e a comercializagdo. A coordenacao
do PNPB por um 6rgao central, que praticamente
atua como um superministério, ao definir diretri-
zes, articular os demais 6rgdos envolvidos, dirimir
conflitos e cobrar resultados, contribui para que a
implementacdo das a¢des do conjunto dos atores
ocorra com coeréncia e continuidade (Gomide &
Pires, 2014).

Um exemplo de interacdo cooperativa, porém
com a direcdo mais centralizada na Unido, foi obser-
vado na politica de Saude. Nessa area, a trajetoria
historica da coordenag@o governamental é marca-
da por conflitos entre os entes da federagdo e por
mudangas no padrao federativo. Em linhas gerais,
o processo de coordenacio diretiva no Sistema Uni-
co de Saude (SUS) iniciou-se na década de 1990,
quando a Unido tomou a iniciativa de coordenar a
politica pela sua regulamentagao, estabelecendo aos

entes subnacionais metas ¢ padrdes nacionais na
execucao dos servigos, aos quais foram vinculados
repasses de recursos financeiros. A regulamentacao
da politica de saude ocorre pelas portarias e Normas
de Operacdo Basica editadas pelo Ministério da
Saude, que distribui tarefas aos entes federativos
e estabelece incentivos financeiros para a adesdo
dos governos subnacionais ao SUS (Abrucio &
Franzese, 2007).

O SUS apoia-se nos principios da hierarquia
e regionalizagdo dos servicos, e sua coordenagdo
baseia-se na ideia da articulagao federativa nacional,
segundo a qual a Unido detém um papel coorde-
nador, financiador e indutor, e os governos subna-
cionais mantém sua autonomia na implementagao
e produgdo do consenso nas politicas especificas
nessa area. Obtém-se o consenso, principalmente,
pela participagdo dos gestores publicos nos foruns
intergovernamentais de discussdo e deliberagao,
tanto horizontais quanto verticais: os Foruns Bipar-
tite e Tripartite € o Conselho Nacional de Secretarios
de Saude. Os governos subnacionais possuem voz
ativa nessa arena federativa, possibilitando a in-
corporagdo das suas demandas na politica federal,
que, por sua vez, € adaptada para se obter a adesdo
dos municipios ao SUS (Arretche, 2002; Abrucio
etal.,2010).

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
(PNGC), criado em 1988 pela Lei n°. 7.661/88, é
outro exemplo de politica publica cooperativa cuja
direcdo concentra-se na Unido, porém, de modo
compativel com a execugdo descentralizada pelos
estados ¢ municipios. O desenho institucional do
PNGC leva em conta a heterogeneidade nas capa-
cidades estatais dos entes federativos, apoiando-se
na atuagdo de orgdos colegiados, efetivos foruns nos
quais formulam-se solu¢des conjuntas ¢ adequadas
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as diferentes realidades locais.

Assim sendo, a Unido, que possui maior ca-
pacidade estatal, atua como a principal instancia
de coordenacdo intergovernamental, assumindo
a direcdo central das decisdes e do planejamento
estratégico na gestdo costeira. A Unido define o
desenho institucional do PNGC, suas regras gerais
e os procedimentos metodologicos de implemen-
tacdo. E o governo central faz tudo isso com a
participacao dos demais entes federados, os quais
compartilham suas experiéncias ¢ diagnosticos e
expressam suas demandas, que sdo incorporadas
as formulagdes federais (Linck, 2019). Ademais,
a defini¢do dos colegiados, dos o6rgdos executivos
e das metodologias que operacionalizam as agoes
especificas do PNGC resultam da avaliacdo de ex-
periéncias anteriores, tanto internacionais quanto
nacionais (Moraes, 2007).

Este arranjo de gestdo ambiental cooperativa
acima descrito ilustra uma evolugdo nas relagdes
federativas para esta politica publica especifica
e poderia ser tomado como modelo para outras
politicas ambientais, que muito avangariam com
um padrdo cooperativo e multinivel de gestao, cuja
l6gica abordaremos a seguir.

4. A evolugdo do federalismo ambiental no
Brasil e a logica do sistema multinivel de
gestao

O péndulo federativo também atua na area
ambiental, onde ainda persiste o debate sobre qual
seria a esfera de governo mais apropriada para
lidar com os problemas e demandas dessa area. De
maneira semelhante as outras politicas publicas,
os defensores da centralizagdo argumentam que as

politicas centralizadas na esfera nacional tendem
a ter respostas mais uniformizadas e coerentes em
todo o territorio do pais, ao passo que os defensores
da descentralizagdo argumentam que 0s governos
locais conhecem mais os seus problemas e especi-
ficidades e, por isso, seriam mais aptos a desenhar
politicas que realmente atendam suas necessidades.

No Brasil, as politicas e praticas de gestdo
ambiental cresceram de forma mais séria e conti-
nua a partir da década de 1970, acompanhando o
debate internacional, quando passaram a ocupar um
espaco mais central nas agendas governamentais.
Em 1972, Estocolmo sediou a I Conferéncia das
Nagoes Unidas Sobre o Meio Ambiente. Nesse peri-
odo, foram celebrados varios acordos multilaterais,
como a Convengdo sobre Lancamento de Dejetos
por Navios (1972); a Convengao sobre Espécies da
Flora e Fauna Ameacadas de Extingdo (1972) ¢ o
Tratado de Cooperacdo Amazodnica (1978).

O crescimento continuo da institucionalizagao
da gestdo ambiental brasileira foi marcado pela
criagdo de diversas leis e agéncias governamentais,
em um contexto de ampliagdo do debate publico e
da difusao de informagdes sobre os problemas nessa
area de acao do Estado. Os avangos ocorreram com
contradic¢des e obstaculos, que ndo evitaram a cres-
cente degradacdo ambiental no pais e os conflitos
politicos e econdmicos relacionados ao tema (Lima,
2011; Herculano, 2013).

Até a década de 1980, o Brasil ainda ndo pos-
suia um arcabougo institucional e juridico especifico
para tratar das questdes e demandas ambientais. Em
1981, aLein®. 6.938/81 instituiu a Politica Nacional
de Meio Ambiente (PNMA), que definiu as agdes
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras
e delas exigiu-se licenciamento ambiental.

Com a tendéncia descentralizante naquela
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década, a estrutura institucional da politica ambien-
tal vai deslocando as atribuigdes para os niveis esta-
duais e municipais, e a responsabilidade da gestao
ambiental vai sendo compartilhada entre o Estado
e entidades da sociedade civil e do setor privado.
Surgem gradativamente diversas agéncias federais e
secretarias ambientais estaduais e municipais, bem
como incontaveis organizacdes da sociedade civil,
todas pautadas pelo discurso do desenvolvimento
sustentavel (Lima, 2011).

O Sistema Nacional de Meio Ambiente (SIS-
NAMA) (Lei n°. 6.938/81 e Decreto 99.274/90)
¢ a estrutura adotada para essa gestdo federativa
idealizada pela Constitui¢do de 1988. Ele conta com
orgaos dos trés niveis de governo, responsaveis pela
execucdo de programas, projetos, controle e fiscali-
zacdo de atividades capazes de provocar degradagao
ambiental em suas respectivas jurisdi¢oes.

Ademais, a Constitui¢do Federal estabeleceu
a competéncia de cada ente federativo em matéria
ambiental. Compete em comum a Unido, aos esta-
dos, ao Distrito Federal e aos municipios proteger o
meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer
de suas formas; e legislar concorrentemente sobre
a conservagdo da natureza, a defesa do solo e dos
recursos naturais, a prote¢do do meio ambiente € o
controle da poluigdo.

Asnormas para a cooperacao entre as unidades
federadas ficam a cargo de lei complementar. Quan-
to a legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limita-se a estabelecer normas gerais, prerrogativa
que ndo exclui o poder suplementar dos estados.
Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os es-
tados exercem a competéncia legislativa plena, para
atender as suas peculiaridades. A superveniéncia de
lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia
da lei estadual no que lhe contrariar. Além disso,

a Constituicdo dispde de um capitulo inteiro dedi-
cado a protecdo ao meio ambiente, no qual aborda
as incumbéncias de cada esfera do poder publico
(Brasil, 1988).

Por um lado, tais iniciativas de gestdo am-
biental descentralizada promoveram a participagdo
democratica e aproximaram a populagdo local do
debate ¢ a¢des de enfrentamento necessarias. Por
outro lado, um grande motivador da tendéncia des-
centralizante do Estado nas décadas de 1980 e 1990
foi a crise fiscal, que, ao comprometer a capacidade
financeira do governo central, implicou no repasse
de varios encargos e responsabilidades aos governos
subnacionais.

Por conseguinte, as incapacidades estatais
observadas nos governos subnacionais também
comprometeram o bom andamento das suas politi-
cas ambientais. Ademais, ha quem conteste o efetivo
carater democratico da participagdo social, ja que
geralmente, nos varios foruns locais, ela € consul-
tiva e ndo deliberativa, além de haver assimetria de
informagdes e de poder entre grupos de interesses
distintos e opostos (Lima, 2011).

A orientagdo neoliberal no sentido do Estado
minimo, que emergiu internacionalmente, sobretu-
do, na década de 1990, repercutiu na condugio da
politica ambiental no Brasil. O enxugamento da
estrutura administrativa ¢ do orcamento fiscal foi
acompanhado da pressdo de grupos de interesses
que criticavam a morosidade gerada pelo licen-
ciamento ambiental nos projetos de investimento
privado. Apesar da crescente difusdo do conceito
de desenvolvimento sustentdvel, o empreendimen-
to econdmico alienado em relagdo a preocupacao
ambiental ainda é muito marcante (Boeira, 2003).

As transformacdes decorrentes dos processos
de desregulamentagdo, privatizacio e desestatizagao
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nos governos Collor (1990-1992) e Fernando Hen-
rique Cardoso (1995-2002) redefiniram o papel do
Estado brasileiro perante a economia, fortalecendo,
a0 menos em tese ¢ apenas no plano normativo, o
seu papel regulatorio. Diversas agéncias regulado-
ras dos setores privatizados foram criadas nas trés
esferas da federacao.

Na politica macroecondmica, o tripé constitu-
ido por uma politica monetaria baseada em metas
de inflagdo, acompanhada por metas de superavit
primario e flutuagdo do cambio implicou em ele-
vadas taxas de juros, que, por sua vez, produziam
forte pressdo sobre o orcamento fiscal, em nome
da reducdo do indicador da divida em relagdo ao
Produto Interno Bruto. Outra importante fatia
orcamentaria foi destinada as aloca¢des constitu-
cionais obrigatorias de recursos para areas-chave,
como educacao e saide. Assim, as a¢des de gestio
ambiental passaram a ser contingentes, implicando,
geralmente, em programas, projetos e instituigdes
de curta duracdo, devido a visdo imediatista dos
resultados almejados (Camara, 2013).

Acompanhando uma tendéncia mundial de
maior participacdo popular e democratica na politica
ambiental, multiplicaram-se no Brasil, nas décadas
passadas, os comités, conselhos gestores e grupos
de trabalho multisetoriais. A descentralizacdo da
politica ambiental facilitou a aproximagéo dos ato-
res sociais das arenas de debate sobre as politicas
especificas. Persistiram, no entanto, assimetrias
e limites institucionais, como a desigualdade de
informagdes entre os diversos grupos de interesse
e a incapacidade estatal das agéncias subnacionais.

Ademais, prosseguiram os embates no proprio
setor estatal entre interesses antagOnicos, uns mais
proximos a visdo econdmica desenvolvimentista
tradicional e outros mais preocupados com oS

impactos ambientais locais, como demonstrados
nas disputas envolvendo, nas presidéncias de Lula
(2003-2010) e Dilma (2011-2016), o governo fede-
ral, os governos locais e a sociedade civil durante as
obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), criado em 2007, e na constru¢do da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte.

A distribuicdo de responsabilidades entre as
esferas de governo na area ambiental ¢ uma questao
problematica ha décadas, cujo debate ¢ tensionado
entre posi¢des ideologicas centralizadoras e des-
centralizadoras. Enquanto boa parte do movimento
ecologista se posiciona a favor da agdo descentra-
lizada, por oferecer solugdes mais participativas,
tal abordagem tem se mostrado inconsistente na
teoria e na pratica.

Para Neves (2012), os desafios ambientais
globais sdo um dos fatores que tornam indispen-
savel a centralizacdo do planejamento e da gestdo
ambiental, pois dependem de iniciativas do governo
central sobre acordos internacionais, ainda que a
execucdo das acdes seja descentralizada, devendo
ser realizadas em regime de cooperagdo intergo-
vernamental vertical. No entanto, a autora sustenta
que, em fungdo da autonomia administrativa dos
municipios, o sucesso das iniciativas promovidas
pelo governo central depende da adesdo dos entes
locais ao programa planejado.

A ndo adesdo municipal acaba contribuindo
para o fracasso de politicas de abrangéncia nacional
concebidas pelo governo central, principalmente
quando a implementacdo do programa requer o
exercicio de competéncias exclusivas e alocacdo
de recursos proprios dos municipios. Essa adesdo
e implementacdo, pelos governos locais, das po-
liticas desejadas pelo governo federal, depende
diretamente de a capacidade deste ultimo induzir
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os municipios a adotar a estratégia de atuag@o pre-
tendida (Arretche, 1999; Neves, 2012).

Este € o caso, por exemplo, da principal politi-
ca ambiental para a zona costeira no pais, o PNGC.
Nesta area de gestdo ambiental, na qual a coope-
racdo federativa € uma condi¢do fundamental para
o éxito do programa, a adesao municipal tem sido
timida e inconstante no territorio nacional. Varios
municipios costeiros aderem apenas formalmente ao
programa, mas sequer chegam a elaborar um plano
municipal de gestdo costeira ou sequer efetivamente
executam agdes de gerenciamento e ordenamento
da orla maritima municipal. E muitos municipios
ndo o fazem, inclusive, por falta de estrutura, seja
de pessoal ou seja por desconhecimento sobre essa
politica ambiental (Linck, 2019).

Scardua & Bursztyn (2003) avaliam que a
descentralizagdo, na estratégia de implementagao
da PNMA, tem sido fragmentada, descontinua e
seletiva. O status de entes federativos conferido aos
municipios lhes trouxe mais obrigagdes e competén-
cias, mas nao foi acompanhado pelo fortalecimento
do seu capital social e das suas capacidades insti-
tucional, administrativa e financeira para cumprir
as novas atribui¢des. As unidades subnacionais
experimentaram diferentes graus de descentraliza-
¢do, e foram necessarias agdes coordenadas pelo
governo central.

Todavia, na gestdo ambiental, o governo fede-
ral tem sido mero repassador de responsabilidades
as unidades subnacionais. Assim sendo, apesar da
PNMA ter nascido descentralizada, houve uma
auséncia de instrumentos operacionais apropriados
para realizar uma gestdo ambiental integrada. A
incapacidade institucional dos entes federados, que
instabilizou os 6rgdos ambientais, e as sucessivas
mudangas politicas contribuiram para desestabilizar

o sistema idealizado.

Nesse sentido, os autores argumentam que,
dadas as diversidades culturais, socioecondmicas
¢ ambientais dos entes federados, um grau de
centralidade € necessario para a manutengdo ¢ ar-
ticulacdo do SISNAMA, mas com agdes voltadas
as peculiaridades locais. Nesta perspectiva, caberia
aos Sistemas Estaduais de Meio Ambiente buscar
modelos proprios para sua estruturacéo e gestao,
desde que incorporando os representantes do poder
publico municipal e da sociedade civil organizada.

Segundo Avila & Malheiros (2012), o papel
dos municipios, desde 1988, vem evoluindo, pas-
sando de meros prestadores de servigo a agentes
de desenvolvimento local. Assim, eles deveriam
assumir seu papel constitucional de proteger o meio
ambiente, pela instituicdo de um verdadeiro Sistema
Municipal de Meio Ambiente. Mas a politica am-
biental continua desprezada pelos planos de desen-
volvimento local. Poucos municipios consolidaram
uma politica de gestdo ambiental sustentavel, o que
os coloca em um circulo vicioso prejudicial ao pro-
prio desenvolvimento da localidade. Para os autores,
ha caréncia de um verdadeiro sistema de gestao
ambiental municipal, o que deixa os municipios a
mercé dos orgdos ambientais estaduais e federais,
que nao t€m condi¢des de atender as demandas
locais e nem de dar conta de suas especificidades.

Para Schmitt & Scardua (2015), a promulgagao
da Lei Complementar n® 140/2011 produziu avangos
no federalismo ambiental cooperativo brasileiro
e coincidiu com um periodo de avangos na area
ambiental no pais, que ainda concentrava poderes
desmedidos na Unido sobre assuntos estritamente
locais. Segundo os autores, fatores economicos e
desenvolvimentistas impulsionaram as mudangas
estabelecidas por essa lei, sob o argumento de que as
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licencas ambientais para as grandes obras publicas
as tornavam morosas ou inviaveis.

Estabelecida a descentralizagio e cooperacao
nos moldes desse dispositivo legal, a defini¢do
com mais clareza do papel de cada ente federativo
possibilitou aos 6rgdos ambientais de cada esfera
concentrar-se em seu foco especifico de atuacao e
agir com mais eficacia na fiscalizagcdo ambiental, ao
contrario da situagdo anterior, na qual todos tinham
praticamente a mesma obrigacao de fiscalizar todas
as atividades e ninguém tinha a estrutura suficiente
para fazé-lo.

De modo geral, dentre os principais obstaculos
ao sucesso das politicas ambientais no Brasil, Lima
(2011) destaca:

(a) sua historica ndo prioridade na agenda
governamental, que prossegue com uma concep-
¢do de desenvolvimento econdmico antagonica a
preservacdo ambiental;

(b) o descompasso entre o corpo legal avanga-
do e a fragil implementagao pratica das leis, fruto
das incapacidades estatais em todas as esferas de
governo;

(c) afalta de integracdo e de coordenag@o entre
as politicas setoriais que impactam o meio ambiente,
como as politicas de energia, agropecuaria, extrati-
vismo € mineragao;

(d) aambiguidade da agdo estatal, que, por um
lado, estimula um padrao de crescimento econémico
prejudicial ao meio ambiente, por outro lado, tenta
controlar a degradagdo ambiental; e

(e) a reducdo da capacidade regulatoria do
Estado, decorrente das crises que levaram ao seu
enfraquecimento e das politicas neoliberais imple-
mentadas desde entdo, que resultaram em reducao
do orgamento, do pessoal e da capacidade técnica,

elementos necessarios ao controle e fiscalizagcdo da
degradacao ambiental.

Este cenario de desarticulacdo foi, inclusive,
reconhecido pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA) em 2016, quando editou uma nota técnica
estabelecendo estratégias ¢ mecanismos de arti-
culacdo para a gestdo descentralizada e eficiente
pelos o6rgaos integrantes do SISNAMA. Esta nota
reconheceu a descentralizagdo como um principio
da gestdo ambiental no Brasil, mas também iden-
tificou diversas falhas na articulagao federativa do
Sistema, descontinuidades de agdes e estratégias,
falta de capacitacdo de 6rgaos e pessoal e falta
de qualidade e agilidade dos 6rgdos operadores
da agenda ambiental nas trés esferas de governo
para estabelecer um novo cendrio na relacao entre
desenvolvimento e meio ambiente.

Neste sentido, a Nota Técnica propunha uma
série de metas e estratégias para a articulagdo fede-
rativa do SISNAMA, entre elas a retomada de di-
versos meios de compartilhamento de informagdes,
integracdo de fundos financeiros, de banco de dados
e do sistema de licenciamento ambiental. A nota
reconhecia, contudo, que tais medidas foram pre-
judicadas pelo cenario de fragilidade institucional
e caréncia de recursos entdo vigente, que so piorou
nos anos seguintes (MMA, 2016).

Tendo em vista tais problemas recorrentes de
articulacdo federativa, defendemos, tal como Esty
(1996), que o federalismo ambiental requer uma
estrutura regulatéria e de gestdo multinivel, ou
seja, um sistema em que os entes federados atuam
de forma coordenada e cooperativa nas acdes de
sua competéncia ambiental comum, inclusive em
relagdo a regulacdo da politica, mas com regras
e procedimentos claros e também coordenados e
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integrados, de modo que o que dite a centraliza-
¢do ou descentralizacdo de uma determinada agao
seja a vantagem que uma ou outra proporcione na
pratica. Em outras palavras, € preciso se pensar em
um sistema de gestdo ambiental em que as acdes
governamentais sejam mais ou menos centralizadas,
a depender da complexidade fatica da questao.

Assim sendo, a melhor resposta para um pro-
blema ambiental vai depender do caso concreto e de
quais tipos de falhas na gestdo sdo mais significan-
tes. Para as questdes de ordem técnica, por exemplo,
a descentralizagdo ¢ positiva quando a produgdo de
informagao € mais destacada em nivel local. Ja as
questdes mais difusas e de determinacao mais dificil
demandam uma estrutura centralizada de produgao
de dados. As questdes técnicas envolvem (Esty,
1996, p. 613-624):

a) Problemas de identificacdo do dado ou da
poluicdo. Alteracdes fisicas no ecossistema, por
exemplo, que sao mais facilmente percebidas em
nivel local que em nivel central de governo;

b) Coleta de dados e andlise. Essa capacidade
técnica € maior no nivel central, além de precisarem
de uma metodologia homogénea. Neste sentido,
quando uma ciéncia complexa € necessaria, os
estados ndo sdo os melhores laboratorios no lato
sensu. Os melhores laboratérios sdo, na realidade,
os do stricto sensu, entre 0s quais os mais bem
equipados tecnicamente no campo das analises
quimicas, independentemente da esfera federativa a
qual pertengam, sendo que, no Brasil, localizam-se
nas universidades federais. Ademais, ndo existe
nenhuma evidéncia empirica que mostre que haja
uma sauddvel competi¢do entre os estados em
matéria ambiental, e ndo a pura e simples corrida
para baixo, no sentido do menor denominador

comum de protecdo nessa area. Tampouco existe
razao para acreditar que a burocracia estadual seja
mais eficiente que a federal, porque as primeiras
veem-se em uma competi¢ao subnacional. Por outro
lado, o nivel local teria uma melhor percepgao do
gasto financeiro adequado para resolver problemas
ambientais;

¢) O desenho da politica ambiental. Um dese-
nho descentralizado oferece multiplas alternativas
e respostas para a escolha da melhor abordagem
a ser adotada em larga escala. Mas isto pode ser
obtido simplesmente evitando-se a uniformizagao
exagerada de praticas, e ndo necessariamente pela
descentralizacao da politica. Assim, a melhor pratica
pode ser adotada nacionalmente e implementada
localmente, mas sem padrdes uniformizados. Neste
sentido, o 6rgao nacional de meio ambiente (que,
no caso do Brasil, corresponde ao MMA) precisa
funcionar como uma agéncia de coordenacio central
dos demais 6rgdos ambientais do pais. Isso pode-
ria resolver os problemas de inadequacdo técnica,
pois ele ofereceria suporte cientifico as demais
jurisdigdes, que usariam os dados recebidos para
estabelecer seus proprios pardmetros. Este 6rgao
coordenador também deve ofertar um modelo de
legislacao a ser adotado pelos demais;

d) Implementacdo, execugdo e avalia¢do
da politica publica. De acordo com um sistema
multinivel de gestdo ambiental, a implementacao
e a execu¢ao descentralizadas, por quem esta mais
proximo dos problemas, ¢ o melhor modelo. Ja a
execucdo de politicas regulatdrias para grandes
empresas ¢ mais complexa. Do ponto de vista da
pressao econdmica que essas empresas exercem, €
melhor que a regulamentagdo e fiscalizagdo fique
a cargo do governo federal, por este ser, em tese,
mais capaz de suportar tais pressoes que 0s governos
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locais. Por outro lado, o sistema federal e a dificul-
dade ou facilidade de organizar grupos de interesse
em nivel nacional pode, as vezes, encorajar leis
rapidas e extremas, em vez de se deixar a legislacao
federal cozinhando durante um longo periodo de
experimentagdo no nivel estadual.

Em um sistema legal que descentraliza a re-
gulamentacdo ambiental, os legisladores tendem a
competir para impressionar um publico pobremente
informado, inclusive quanto a sua propria forga po-
tencial. Assim sendo, as estruturas descentralizadas
da regulamentagdo ambiental e da organizacdo dos
grupos de interesse criam uma dinamica na qual as
vitérias ambientais em nivel estadual estimulam a
reacdo organizada de certos poluidores especificos
em nivel nacional, buscando influenciar os politicos
a aprovarem legislagdo federal mais favoravel a eles
(Elliott et al., 1985).

Além desses problemas de ordem técnica, ha
também a questdo da influéncia das externalida-
des, que envolvem a defini¢do da centralizacao/
descentralizagdo da gestdo ambiental. Para lidar
com externalidades fisicas e efeitos ambientais que
ultrapassam fronteiras jurisdicionais, a centraliza-
¢do da gestdo ¢ indispensavel. Ja para se lidar com
externalidades econOmicas e competicdo fiscal, ¢
necessaria uma estrutura de jurisdigdo horizontal
que, apoiada na necessidade de ajuda mitua entre os
vizinhos nas questdes ambientais, estimule a busca
conjunta de vantagens econdmicas. Os consorcios
publicos, por exemplo, seriam uma destas fontes
de cooperacao.

As variaveis relacionadas a legitimidade da
escolha publica e da opinido publica de pessoas de
outras areas sobre problemas ambientais de outra
localidade também devem ser levadas em conta.

Afinal, em um mundo globalizado, a identidade
das pessoas se expande cada vez mais, tendendo
a extinguir a fronteira entre nds e eles em matéria
ambiental. Essa universalidade da problematica
ambiental demanda, em certa medida, programas
integrados que ultrapassem fronteiras estaduais e
nacionais. Ademais, a despeito de existirem padroes
federais servindo como base comum, nada deve
impedir que uma localidade queira excedé-los, com
uma regulamentacdo mais severa (Esty, 1996).

Por todos estes fatores, acreditamos que o
melhor sistema de gestdo ambiental, capaz de
responder a uma multiplicidade de questdes com-
plexas, deve ser igualmente complexo, como ¢ o
caso de um sistema multinivel de gestdo ambiental.
Sua estrutura deve abrigar uma rede de agé€ncias
e legislagdes de todos os niveis de governo, mas
operando de forma integrada e trabalhando sob a
lideranga de uma agéncia central de coordenagdo.

A estrutura institucional multinivel também
deve contar com a participagdo de organizagdes da
sociedade civil e de representantes da comunidade
cientifica nos foruns de discussdo, para a construcao
e implementacdo das politicas ambientais, fator
indispensavel para o avango da gestdo ambiental
democratica (Seixas et. al., 2020).

Ademais, considerando o modelo hibrido® e o
carater predominantemente consensual na tomada
de decisdes e na formulagdo de politicas publicas
na arena federal, o governo central pode reivindicar
seu status como coordenador nessa gestao ambiental
multinivel, principalmente no que se refere ao finan-
ciamento, se as unidades constituintes da federagao
forem responsaveis pela implementagao da politica
(Grin & Abrucio, 2021).

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
segue essa logica multidisciplinar, multisetorial e
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multinivel em sua gestdo. Ele faz parte, simulta-
neamente, da Politica Nacional para os Recursos
do Mar e da Politica Nacional do Meio Ambiente.
O PNGC ¢ disciplinado por lei nacional (Lei n°.
7.661/88), e sua estrutura institucional abriga mul-
tiplos o6rgdos colegiados intergovernamentais. A
coordenagao e/ou supervisao do programa compete
auma agéncia-lider, o MMA, que dirige os trabalhos
e oferece suporte metodologico para os demais. E a
sua execucao compete as trés esferas da federagao,
cada uma em seu ambito de atuagdo local, regional
e nacional.

Uma das principais estratégias arquitetadas
pelo governo federal para a adesdo dos entes sub-
nacionais ao programa ¢ a concessao de vantagens
financeiras. Outra estratégia baseia-se no forneci-
mento de suporte metodologico, pela agéncia lider,
as demais instituicdes subnacionais participantes
do programa.

A principal estratégia de governanca do pro-
grama ¢ coordenar, de forma diretiva, as varias
atividades de gestdo costeira exercidas por cada
ente, através da atuagdo da agéncia lider e de 6rgaos
colegiados intergovernamentais, que direcionam a
execuc¢do do programa pelos 6rgdos competentes,
em conformidade com a regulamentagdo federal.

A coordenacdo do PNGC também se da tanto
pela via legislativa, quando uma nova e especifi-
ca legislacdo de gerenciamento costeiro ¢ criada

(planos estaduais de gerenciamento costeiro, por
exemplo), quanto pela via institucional, com a
criagdo de orgdos colegiados intergovernamentais,
integrados pelo maximo de institui¢des e atores
atuantes na zona costeira, inclusive da sociedade
civil, com uma agéncia lider coordenadora.

O PNGC tem pouco mais de 30 anos de
existéncia e vem apresentando avangos graduais.
Sua estrutura institucional e normativa esta relati-
vamente bem avangada na esfera federal, mas nas
esferas estaduais e municipais a situagdo ¢ mais
inconstante e diversa. Ndo obstante, o PNGC é, em
ultima instancia, um plano nacional bem concebido
para a coordenacdo federativa multinivel na gestao
ambiental da zona costeira do pais (Linck, 2019).

Essa coordenacao ¢ constantemente o foco
central das normas editadas sobre gerenciamento
costeiro, evidenciando uma persistente preocupa-
¢do da Administracdo Publica, ao menos na esfera
normativa, em implementar as agoes do programa
de modo integrado no territorio nacional. Exemplo
disso ¢ a presencga de diversos 6rgdos colegiados
intergovernamentais em sua estrutura institucional,
para debater medidas conjuntas. Ha deficiéncias no
programa, mas elas concentram-se em sua execucao
nas trés esferas de governo, e ndo em seu modelo
normativo e institucional. E por esse motivo que o
papel indutor e coordenador da agéncia lider ¢ tdo
importante.

2 Segundo Grin & Abrucio (2021), ndo existe um estilo tinico de formulagdo de politicas ptblicas no Brasil, uma vez que a concentragdo e
compartilhamento de poder coexistem e sdo formalmente institucionalizados. Para esses autores, o carater predominantemente consensual na
tomada de decisdes e na formulago de politicas publicas na arena federal se da apesar do poder financeiro e do papel de lideranga do governo
central. Este modelo consensual, todavia, ndo implica necessariamente em relagdes federativas equilibradas entre as unidades constituintes da
federac@o. O caminho adotado para o funcionamento do que eles definem como um modelo hibrido (majoritario e consensual) de tomada de
decisoes foi a criagdo de arranjos de cooperagdo intergovernamental, com diversos graus de coordenaco e autoridade para desenhar e imple-

mentar politicas publicas.
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5. Consideracgoes finais

Neste artigo, tragcamos a evolugdo do fede-
ralismo cooperativo no Brasil e o processo de
coordenacgdo dos entes desse sistema na implemen-
tacdo de politicas ambientais. Destacamos o debate
sobre o grau ideal de centralizacdo e reparticdo de
competéncias ¢ a questdo das caracteristicas do
federalismo cooperativo.

Ao tragar o histérico do federalismo no Brasil,
podemos observar a ocorréncia de um processo
pendular, alternando periodos com mais e menos
centralizacdo. Essa alternancia continua vigorando
e, em regra, caminha para um modelo cooperativo
de federalismo, inclusive nas politicas ambientais,
que, desde o seu surgimento, na década de 1970,
passaram por sucessivos periodos de centralizacao
e descentralizagdo. Hoje, elas tendem a logica coo-
perativa, por meio de uma organizagao institucional
multinivel e em multiplas agéncias.

Dado este constante carater pendular, argu-
mentamos ser contraproducente discutir sobre um
suposto grau ideal de centralizagao federativa, posto
que ndo ha, e nem nunca havera, uma férmula ideal
capaz de abarcar plenamente todas as peculiaridades
das diversas politicas publicas implementadas pelo
Estado federal, sobretudo na area ambiental.

Consequentemente, parece-nos mais 1ogico
que cada politica publica, e a realidade na qual ela
se insere, devera definir qual é o melhor arranjo
federativo para ela, segundo o ideal do federa-
lismo cooperativo, a ser sempre perseguido, que
se caracteriza pelo compartilhamento de fungdes
pelas diferentes esferas de governo, sem que haja
padrdes de autoridade e responsabilidade claramen-
te delimitados para cada ente, mas com todos eles
apoiando-se mutuamente, na perspectiva de superar

as respectivas deficiéncias em suas capacidades
estatais.

Assim sendo, em um modelo ideal de gestdo
ambiental cooperativa multinivel, por exemplo, o
municipio contaria com uma secretaria municipal
de meio ambiente trabalhando em conjunto com
secretarias ambientais de municipios adjacentes,
através de consorcios publicos ou da atuagdo em
orgaos colegiados intergovernamentais. Ao identifi-
car problemas de degradagdo ou poluicdo, os fiscais
municipais ou estaduais alimentam a base de dados
federais, cuja coleta e analise de amostras podem
ser feita em laboratorios das universidades federais.

Apos os debates, que podem ocorrer em fo-
runs federativos com a presenca de organizagdes
da sociedade civil e cientifica, a agéncia ambiental
federal, por sua vez, de posse desses dados estaduais
€ municipais, elabora uma politica de gestao, tanto
integrada para o territorio nacional como adequada
as especificidades locais. E, em seu trabalho de
coordenacdo, oferece suporte metodologico para
as instituicdes subnacionais, através da realizagéo
de cursos de capacitagdo, transferéncia de tecnolo-
gia e knowhow e modelos legislativos para serem
adaptados e utilizados.

Uma vez desenhada a estratégia da politica
ambiental pelo 6rgdo colegiado nacional, a execu-
¢do das agdes especificas de gestio cabe aos estados
e municipios, de forma descentralizada, seguindo
as normas regulatorias federais (que em sua origem
contaram com participa¢ao subnacional em sua ela-
boragdo), excedendo-a em severidade, se for o caso.

Ressaltamos, inclusive, que ndo existe uma
combinacdo Unica de elementos que leve a um ar-
ranjo institucional 6timo para a gestdo ambiental.
O seu sucesso organizacional passa pelo reconhe-
cimento das questdes intersetoriais incidentes nessa
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politica (transporte, urbanizagdo, pesca, etc.) e,
consequentemente, pelas agéncias e 6rgaos respon-
saveis pela sua implementagdo e regulacao; pelo
reconhecimento da estrutura organizacional vertical
e horizontal do ente federativo e suas deficiéncias; e
pela coordenacao e integracdo de todos os agentes
publicos em uma rede capaz de implementar estra-
tégias e agOes conjuntas para a politica ambiental
em questao.

O desafio ¢ fazer com que esse sistema de
gestdo ambiental seja efetivamente estruturado e
operante sob a forma de uma rede de agéncias e
legislacdo de todos os niveis de governo, de forma
integrada e trabalhando sob a lideranga de uma
agéncia central de coordenagdo. Naturalmente, um
sistema cooperativo deste tipo ndo € imune aos reve-
zes politicos e faticos, tampouco funcionara sempre
em perfeita sintonia. Mudancas de governos, de
ideologias, crises economicas, enfim, varios fatores
podem contribuir para a fragilizagdo das relagdes
cooperativas. Nao obstante, avaliamos que esta
estrutura complexa € a que mais tende a ser capaz
de lidar com a igualmente complexa variedade de
situagOes incidentes sobre as politicas publicas de
Estados federativos.
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