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RESUMO

O uso de indicadores de natureza ambiental na proposi¢cdo de indices comp&e um
método integrado de avaliacdo da gestao publica, no &mbito de suas competéncias.
Este estudo teve por objetivo analisar a capacidade de gestdo ambiental urbana na
cidade de Cuiab4, através da analise de indicadores de gestdo ambiental urbana,
compostos por variaveis de dimensdo normativa, participativa e financeira. O método
inicialmente proposto por Toledo (2005) foi modificado para uma analise de carater
temporal, delimitando-se ao estudo e coleta dos dados normativos, participativos e
financeiros da cidade de Cuiaba de 2006 a 2011. Posteriormente foi utilizada a
correlacdo linear de Pearson para estabelecer a correlagdo do tamanho da
populacdo neste periodo com a capacidade de gestdo ambiental urbana obtida. Os
resultados do indice de Capacidade de Gestdo Ambiental Urbana — ICG indicaram
uma capacidade média de 0,29 de 2006 a 2011 e uma baixa ou nula correlacédo
linear significativa entre o ICG e o tamanho da populacdo. A baixa variabilidade das
variaveis normativas e participativas indicaram poucas alteraces durante o periodo,
conferindo a variavel financeira uma importancia significativa nos resultados. Por
tratar-se de uma analise temporal, sugere-se um estudo a longo prazo para
definicAo de um cenério historico da gestdo ambiental da cidade de Cuiaba.

Palavras-chave: Gestdo ambiental urbana, indices, Indicadores ambientais.



ABSTRACT

The use of indicators of environmental indices consists in proposing an integrated
method of evaluation of public management, within their competencies. This study
aimed to analyze the capacity of urban environmental management in the city of
Cuiaba, through the analysis of indicators of urban environmental management,
composed of variables normative dimension, participatory and financially. The
method originally proposed by Toledo (2005) was modified to an analysis of temporal
character, delimiting themselves to the study and collection of normative data,
participatory and financial city of Cuiaba from 2006 to 2011. Later we used Pearson's
correlation to establish the correlation of population size during this period with the
ability to urban environmental management obtained. The results of the Index of
Urban Environmental Management Capacity - ICG indicated an average capacity of
0.29 from 2006 to 2011 and a low or no significant correlation between the ICG and
population size. The low variability of participatory and normative variables showed
little change during the period, giving the financial variable significantly influence the
results. Because it is a temporal analysis, suggesting a long-term study to define a
historical setting of environmental management in the city of Cuiaba.

Keywords: Urban environmental management, Indices, Environmental indicators.
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1. INTRODUCAO

A dimensdo ambiental, anteriormente considerada como uma restricdo ou
fator externo ao desenvolvimento econdmico, recentemente tem sido abordada
pelos mais variados entes e esferas — governos, empresas, sociedade civil e
organizagdes nao governamentais, entre outros.

Sabe-se que a capacidade de utilizacdo maxima dos recursos naturais do
planeta Terra ndo podera ser ultrapassada sem que ocorram grandes desastres
ambientais. A cidade — principal cenario de problemas ambientais — reflete
claramente esta realidade e sua gestdo torna-se um desafio quase insuperavel,
porém necessario.

A deterioracdo ambiental nas cidades € um problema antigo, porém a
preocupacao publica com o meio ambiente pode ser considerada bastante recente.
O municipio possui competéncia legislativa e administrativa para atuar nas questoes
ambientais, inclusive a responsabilidade administrativa relativa ao dano cometido ao
meio ambiente, previstas na resolugcdo n°® 237 do Conselho Nacional de Meio
Ambiente — CONAMA (1997); mas para consolida-las necessita de infraestrutura
administrativa, legal e financeira.

E na escala local que se encontra a exceléncia do planejamento e gestio das
cidades, tanto pelo recorte sécio-espacial quanto pela proximidade da administracao
e subdivisbes politico-administrativas, que conferem maior possibilidade de
interacdes e viabiliza a participacdo politica mais efetiva, o que pode contribuir
relativamente no monitoramento e processo de gestdo governamental.

Acompanhar as respostas das interferéncias do governo local € importante
para verificar se 0s instrumentos de gestdo ambiental estdo promovendo o0s
resultados esperados e possibilitando que a sociedade participe ativamente nesse
processo. E neste contexto também que se definem as aplicacbes pontuais das
reais fragilidades do aparelho urbano, conferindo ao planejamento orcamentario e
financeiro do municipio, um papel decisivo para manutencdo e investimentos do
ambiente urbano em médio prazo.

O uso de indicadores na formulacdo de indices para analise da capacidade de
gestdo ambiental urbana é fundamental para proporcionar maior visibilidade aos

dados, sendo relevante para a identificacdo e transparéncia das acdes, metas e
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resultados dos instrumentos de Gestdo Ambiental, que podem contribuir para a
melhor aplicacdo dos recursos e maior participacao da sociedade nesse processo.

No que diz respeito a cidade de Cuiaba, ha legislacdo especifica que Ihe
atribui competéncias legais e administrativas de controle e fiscalizagdo dos recursos
naturais, porém, a efetividade e aplicacdo dos instrumentos legais existentes é,
muitas vezes, insuficiente para assegurar sua integridade e garantir o acesso de
gualidade aos mesmos.

Tendo em vista os estudos realizados por Toledo (2005), na proposicédo de
indicadores de natureza ambiental, para andlise da capacidade de gestdo ambiental
urbana de governos locais, através de varidveis de dimens&o normativa, participativa
e financeira; este estudo buscou aplicar o referido modelo como instrumento de
analise do ambiente urbano de Cuiaba, sob uma perspectiva temporal.

As variaveis de dimensao normativa sdo compreendidas pelas legislacdes
pertinentes a atuacdo ambiental no municipio; as de dimensdo participativa séo
compreendidas pela existéncia e atuacdo dos conselhos municipais nas areas de
meio ambiente, habitacdo, politica urbana e saneamento basico; e as de dimensao
financeira, pelos recursos aplicados nas variaveis urbano-ambientais classificadas
por funcdo e subfuncdo de despesa. Estes trés indices parciais - gestao,
participacdo e gastos — compdem um indice global, denominado capacidade de
gestdo ambiental urbana.

O presente estudo objetiva analisar a capacidade de gestdo ambiental urbana
na cidade de Cuiaba. Especificamente, pretende relacionar as variaveis de
dimensdo normativa, participativa e financeira que atuam como indicadores da
gestdo ambiental urbana; determinar o indice de Capacidade de Gestdo Ambiental
Urbana na cidade de Cuiaba de 2006 a 2011 e estabelecer sua correlacdo com o
tamanho da populacédo neste periodo. Com os resultados desta andlise, pretende-se
verificar se houve influéncias, tanto do crescimento demografico, quanto das
recentes politicas ambientais implantadas no pais; na capacidade de gestédo
ambiental urbana do governo local, de forma a possibilitar novas discussdes e
abordagens sobre a tematica, além de fornecer subsidios para projetos futuros na
area de Gestdo Ambiental Urbana, que salientem a importancia das trés dimensdes

abordadas, para uma gestao mais eficaz e participativa.
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2.  REVISAO DE LITERATURA

2.1 A Questdo Ambiental e Urbana: Marcos Iniciais

A urbanizacdo acelerada, o0 crescimento demografico e sua desigual
distribuicdo, o consumo excessivo e inadequado dos recursos naturais e a intensa
geracao de residuos sédo apenas alguns dos graves problemas socioambientais da
atualidade e que geram pressodes, sobretudo, no ecossistema local.

Inicialmente deve-se reconhecer que, em sua maioria, a problemética
instalada reflete 0 modelo de crescimento econdmico adotado. Herman Daly, um dos
fundadores da economia ecologica, define o processo de mudanca dos padrdes de
consumo e do crescimento populacional acelerado, através dos termos “mundo
vazio” e “mundo cheio” (ENRIQUEZ, 2010).

No “mundo vazio”, caracterizado pela baixa densidade populacional e padrbes
de consumo restritos, a economia é posicionada como um subsistema da biosfera
(que é o capital natural), onde ocorrem trocas de matéria, energia e producédo de
servicos ambientais essenciais para a vida, resultando em bem estar humano.

Em contrapartida, no “mundo cheio”, o superpovoamento e os padrbes de
consumo desenfreados, superaram o capital natural e a sua capacidade de
resiliéncia; resultando no acumulo de residuos despejados de volta a natureza, o
gue, consequentemente, eleva os custos de oportunidade dos recursos naturais e a
relevancia das externalidades negativas ocasionadas.

Por custo de oportunidade, entendem-se 0s custos associados as
oportunidades de aproveitamento dos recursos ambientais que deixardo de estar
disponiveis caso ndo os empregue da melhor maneira possivel.

As externalidades negativas, por sua vez, referem-se a efeitos involuntarios
provocados por um agente, que atingem outro agente, de forma negativa, sem que
haja permissdo ou algum mecanismo de compensacao.

Do ponto de vista ambiental, a poluicdo, resultado do excedente do capital
manufaturado nas atividades econémicas, é uma externalidade negativa que eleva
0s custos de oportunidade dos recursos naturais, uma vez que interfere na
capacidade de resiliéncia do capital natural, conforme argumenta Enriquez (2010, p.
64):
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O tamanho da economia passou a sufocar a capacidade do capital natural
gerar 0s seus servicos ambientais necessarios para o bem estar humano, o
custo de oportunidade no uso de recursos naturais é alto e o conceito de
externalidade adquire importancia crescente (ENRIQUEZ, 2010, p. 64).

Dias (2006, apud SEIFFERT, 2011, p.6) reforca o argumento de que no
modelo de crescimento econOmico “a natureza €& vista como um grande
supermercado gratuito, com reposicao infinita de estoque, observando-se o0s
beneficios econdmicos e desprezando-se os custos socioambientais”.

O quadro de problemas ambientais gerados ao longo dos anos,
principalmente pela operacdo de processos industriais, trouxe preocupacdes que
induziram a sociedade a repensar sua postura em relacdo a exploracdo de recursos
naturais e a criticar o modelo de crescimento econémico de forma a orienta-lo para a
sustentabilidade.

Arelacdo homem-natureza, até a Idade Moderna estava “vinculada ao mito do
sagrado e era considerada em oposicao a ideia de civilizacdo, representada pela
cidade” (BATISTELA, 2007, p.9). No final do século XVIII e inicio do século XIX, a
natureza ainda era “sublime e representava o limite, a fronteira entre o habitado e o
inabitavel, entre a cidade e a selva” (MARCONDES, 1999).

Porém, Thomas (1988, apud MARCONDES, 1999), considera que no final do
século XVIII, a relacdo do homem com a natureza, e particularmente com a natureza
selvagem, se alterou, e “a reagado a deterioragcdo do ambiente urbano levou a uma
admiragdo exacerbada pelo campo e pela natureza”, onde “era cada vez mais
frequente sustentar que a cidade mais bela seria a de maior aparéncia rural; e a
desruralizacdo das cidades levou a uma crescente insatisfacdo com o ambiente
urbano”.

O inicio da Revolucao Industrial, a partir de 1760, é o marco das modificacdes
na paisagem, nas diversas utilizacdes do solo e alterac6es do espaco.

Ja no final do século XVIII tem-se a visdo do homem como membro e
transformador da natureza, difundindo-se o mito da dominacdo da natureza, como
nos explica Santos (1992, apud MARCONDES, 1999):

Aideia, entretanto, era de que a natureza deveria ser domesticada, mas nao
suprimida: A historia do homem sobre a Terra € a histéria de uma ruptura
progressiva entre o homem e o0 entorno. Esse processo se acelera quando,
praticamente ao mesmo tempo, o homem se descobre como individuo e
inicia a mecanizacdo do Planeta, armando-se de novos instrumentos para
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tentar domina-lo. A Natureza artificializada marca uma grande mudanga na
histéria humana da Natureza (SANTOS, 1992, apud MARCONDES, 1999,
p.41).

Marcondes (1999, p.42) cita que o termo “meio ambiente”, no aspecto
concernente a problemética do desenvolvimento, emerge na década de 1960,
passando a designar uma pluralidade de questdes de carater ambiental, desde o
desmatamento de florestas e risco de extincdo de espécies da fauna e flora, até os
problemas permeados pela questdo urbana, como poluicdo dos mananciais hidricos
ou de residuos sélidos. A partir deste momento, surgem diversas manifestacdes e
grupos que passam a difundir idéias e estudos sobre os impactos até ali
vivenciados.

Em 1962, a publicacdo do livro Silent spring, Primavera Silenciosa, da bidloga
Rachel Carson expb6s os perigos do DDT (Dicloro Difenil Tricloroetano) no
metabolismo e cadeia trofica de animais, repercutindo largamente na sociedade.

Em 1968 é criado o clube de Roma, onde suas comissfes multidisciplinares
estudaram o impacto global das interacdes dinamicas entre a producéo industrial, a
populacdo, o dano no meio ambiente, o0 consumo de alimentos e o uso de recursos
naturais (SEIFFERT, 2011), tendo no centro dos debates, duas posi¢cdes que se
destacaram: uma expressa pelo documento “Os limites do Crescimento”, conhecido
por “Relatério Meadows”, que defendia a necessidade de estancar imediatamente o
crescimento econdémico e populacional, representando uma “minoria catastrofista”; e
outra, apresentada na Conferéncia das Nacfes Unidas sobre o Meio Ambiente, em
1972, expressa pela declaracdo de Estocolmo, que defendia a adocdo imediata de
mecanismos de protecdo ambiental para corrigir os problemas causados pelo
desenvolvimento econdémico e a reversao da dinamica demogréfica para atingir uma
estabilidade populacional a médio prazo, que representava a “maioria gradualista”
(TOLEDO, 2005).

Estas iniciativas foram pioneiras na discussao de problemas ambientais em
contraponto ao desenvolvimento e tiveram papel preponderante na projecao da crise
ambiental em nivel mundial despertando a preocupacdo com o0 meio ambiente
(BATISTELA, 2007; SEIFFERT, 2011).

Em 1983 foi instituida no ambito da ONU, a Comissdo Mundial para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento — CMMAD, que publicou o relatério “Nosso Futuro

Comum”, também conhecido como “Relatério Brundtland”, em 1987, contendo os
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principios fundamentais para guiar a humanidade rumo ao desenvolvimento
sustentavel.

Em 1992, a Conferéncia das NagOes Unidas para o Meio Ambiente -
CNUMAD, ocorrida no Rio de Janeiro, estabeleceu um pacto de mudanca do padréao
de desenvolvimento global para o século XXI, na forma de compromissos pautados
em uma mudanc¢a no modelo de civilizacdo, para predominio do equilibrio ambiental
e justica social, iniciando-se o conceito de desenvolvimento sustentavel. Segundo
Seiffert (2011), a CNUMAD, oficialmente denominada “Cupula da Terra”, Eco 92 ou
Rio 92, aprovou cinco acordos oficiais internacionais:

— Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento;

— Agenda 21 e os meios para sua implementacao;

— Convencao - Quadro sobre Mudancas Climaticas;

— Convencéao sobre Diversidade Biologica;

— Declaracéo de Florestas.

Em 1996, a Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre Assentamentos Urbanos -
Habitat 1, em Istambul, teve por objetivo, adotar uma agenda, denominada Agenda
Habitat, que definisse um conjunto de principios, metas, compromissos e um plano
de acao global para melhoria dos assentamentos humanos, com estratégias para o
desenvolvimento sustentavel, limites de crescimento e padrbes de producdo e
consumo. O acompanhamento das duas Conferéncias, Habitat | (1976) e Habitat Il
(1996) revela a mudanca de visdo que houve em relacéo as cidades. Romero (2001,
apud BATISTELA, 2007), mostra que na primeira, as cidades eram vistas como “uma
desgraca a ser evitada a qualquer preco” e que 20 anos apds, houve uma inflexao
na abordagem das cidades, passando-se para a ideia de que € preciso administrar a
cidade e os processos sociais que a produzem e a modificam.

Em 1997, o Protocolo de Kyoto, assinado na 62 Conferéncia das Partes da
Convencao das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas, estabeleceu como meta
para 38 paises industrializados a reducdo das emissfes de gases que contribuem
para o efeito estufa em 5,2%, no periodo de 2008 a 2012, em relacdo aos niveis
existentes em 1990 (SEIFFERT, 2011).

Outro grande evento, da Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel — CMDS, conhecido como Rio+10, em 2002, Johanesburgo, Africa do

Sul, objetivou a avaliagdo da situacdo do meio ambiente global em funcdo das
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medidas adotadas na CNUMAD.

Mais recentemente, a Rio+20, no Rio de Janeiro reuniu de 13 a 22 de junho
de 2012, lideres mundiais, juntamente com milhares de participantes do setor
privado, ONGs e outras organizacdes, com o objetivo de formular solu¢cdes que
possam ajudar a reduzir a pobreza, promover maior igualdade social e assegurar a
seguranca ambiental para o planeta. As discussdes oficiais objetivaram focar em
dois temas principais: o desenvolvimento de uma economia verde para alcance do
desenvolvimento sustentavel e reducdo da pobreza; e a ampliacdo da coordenacédo
internacional para o desenvolvimento sustentavel, tendo como documento final o
relatério intitulado “O Futuro que Queremos”.

Todos esses eventos vém moldando a percepcdo ambiental de maneira mais
critica em relacdo ao modelo de crescimento econdmico, hoje disseminada desde
especialistas até a sociedade em geral.

No Brasil, as discussdes em torno da problematica ambiental emergiram a
partir da década de 1970. As discussdes e deliberacdes atinentes a eventos
internacionais, associados as pressdes sociais internas ao Brasil, no ambito dos
movimentos ambientalistas, contribuiram para promover a politizacdo da questao
ambiental no pais (SOUZA, D. B.; NOVICK]I, V., 2010).

Lima (2011) contextualiza que a gestdo ambiental moderna iniciou-se nesta
década como resposta a uma crise ambiental sistémica de grandes proporc¢des que
atingia todos os paises, embora com énfase especial nos paises industrializados.

Por crise ambiental sistémica, entendem-se as causas e efeitos plurais que
transcendem a dimensdo ecologica, que produzem relagcbes que se originam e
impactam a economia, a cultura, a sociedade e a politica e ndo mais se restringem a
esfera local, mas atravessam todos 0s niveis territoriais, constituindo uma crise
planetaria (LIMA, 2011).

Segundo Toledo (2005), ainda em 1972, na Conferéncia de Estocolmo, o
Brasil liderava o bloco dos paises em desenvolvimento que nao reconhecia a
problematica ambiental e da explosdo demogréfica.

A politica governamental, no periodo de 1975/79, expressa no Segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento — PND, definiu como prioridades, o “controle da
poluicdo industrial e a necessidade de ordenamento territorial através do
zoneamento das atividades industriais” (MAGLIO, 2000).

J& na década de 1980 as organiza¢cBes ambientalistas brasileiras passam de
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uma postura de denudncia para proposi¢cées de alternativas viaveis de conservacao
ou recuperacdo do meio ambiente. No final da década de 1980, o crescimento da
crise econdmica obrigou as entidades ambientalistas a levarem em consideracao os
problemas econdémicos, levando a uma abertura para a questao do desenvolvimento
sustentavel, também por influencia do relatério de Brundtland (TOLEDO, 2005).

Cunha e Coelho (2005, apud BATISTELA, 2007) identificam trés grandes
momentos na histéria das Politicas Ambientais no Brasil:

I.  Um primeiro periodo, de 1930 a 1971, marcada pela constru¢do de uma

base de regulacédo dos usos dos recursos naturais;

Il.  Um segundo periodo de 1972 a 1987, em que a a¢ao intervencionista do
Estado chega ao apice, ao mesmo tempo em que aumenta a percepcao
de uma crise ecologica global;

[I. Um terceiro periodo de 1988 aos dias atuais, marcado pelos processos
de democratizacdo e descentralizacdo decisorias e pela disseminacao
do termo desenvolvimento sustentavel.

Este terceiro momento, sobretudo, advém com a crise econdomica mundial, o
avanco do ideario neoliberal, a emergéncia de novos movimentos sociais e 0s
resultados da Assembleia Nacional Constituinte, processados ao longo das décadas
de 1980 e 1990, onde se reduz a capacidade sistémica de regulacdo do Estado,
dando margem a propostas de descentralizacdo politica e parcerias com
organizacfes ndo governamentais e setor produtivo, expressando-se nocdes de
gestdo compartilhada, governanca e responsabilidade social. (LIMA, 2011).

A Constituicdo Federal de 1988 representou um divisor historico no ambito do
direito, contemplando de maneira inédita a protecdo do Meio Ambiente no Brasil,
com ressalva a ConstituicAo Federal de 1946, que fez mencdo sobre o direito
ambiental ao estabelecer a Unido a competéncia para legislar sobre a protecdo da

agua, das florestas, da caca e pesca, conforme relata Gomes:

Até o inicio dos anos oitenta pode-se dizer que ndo havia uma legislacédo de
protecdo do Meio Ambiente no Brasil. O que havia, até entdo, eram
escassas regulamentagfes com ordenamentos relativos a 4gua e florestas,
no entanto, mais com o objetivo de protecdo econémica do que a especifica
protecdo ambiental. S6 para se ter ideia da escassez de legislacdo, as
Constituicdes anteriores a de 1988 ndo aplicavam regras especificas sobre
0 Meio Ambiente (GOMES, 2008, p.4).
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Em seu artigo 225, a Constituicdo Federal de 1988 fixou os principios gerais
em relacdo ao Meio Ambiente e estabeleceu, no terceiro paragrafo, sancbes penais
e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparo ao dano causado,
onde a responsabilidade penal ndo se dirigia somente para as pessoas fisicas,
agora também alcancava as pessoas juridicas.

A insercdo de um capitulo tratando, especificamente, das questbes
ambientais na Constituicdo Federal é reflexo, ja neste tempo, de uma consciéncia de
preservacao, em decorréncia dos problemas ambientais emergentes e das pressoes
populares que se iniciaram a partir da década de 70, com a organizagdo da
sociedade civil brasileira.

Num momento de descentralizacdo politica, a Constituicdo Federal foi uma
importante referéncia na inclusdo da tematica ambiental (CARVALHO, P. G. M. et al,
2005) e estabeleceu medidas e providéncias cabiveis tanto a Unido como aos
Estados e Municipios, de modo a assegurar a efetividade do Meio Ambiente

equilibrado, presentes nos incisos de | a VIl do art. 225.

2.2 Limites e Contradicdes da Politica Ambiental Brasileira

Sucedidas quatro décadas desde o0 marco referencial da crise e
institucionalizacdo de politicas ambientais, iniciado em 1970, a trajetoria brasileira
revela fortalecimento gradual da gestdo ambiental, porém, Lima (2011, p. 125)
observa que “ainda ndo atingiu-se um desempenho suficientemente democratico,
eficiente e complexo que possa ser considerado sustentavel em um sentido amplo”.

Leis reconhecidamente importantes ndo séo aplicadas devido a conflitos de
interesses de grupos e/ou setores econdmicos e politicos; a falta de vontade politica
governamental; a dissociacdo entre 0s objetivos das politicas ambientais e as
estratégias de desenvolvimento adotadas; a cultura politica disseminada -
clientelismo, patrimonialismo — que invade o cotidiano e as instituicbes publicas
envolvidas com a regulacdo ambiental e a caréncia de recursos e/ou debilidade dos
orgaos responsaveis por sua aplicacdo (FERREIRA, 1998; MONOSOWSKI, 1989;
TAVOLARO, 1999, apud LIMA 2011, p. 126-127).

De maneira sucinta, Lima (2011) esboca um diagndstico dos limites das

politicas ambientais apontando os principais obstaculos:
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Em primeiro lugar, a falta historica de prioridade politica da questdo ambiental
no Brasil, desde sua colonizacdo exploratoria e longos ciclos de exploracdo natural
até a atualidade.

Em segundo, o descompasso entre as leis e os discursos avancados,
formulados e difundidos no universo institucional da gestdo ambiental e seu escasso
cumprimento; justificados por conflitos de interesses de grupos e/ou setores
econbmicos e politicos aliado a falta de vontade politica governamental e
dissociacdo entre os objetivos das politicas ambientais e as estratégias de
desenvolvimento adotadas.

Em terceiro, o limite estrutural das politicas e da gestdo ambiental no Brasil e
a falta de integracdo e coordenacao de politicas setoriais que impactam o ambiente,
como é o caso das politicas de energia, agricultura, transporte, ciéncia e tecnologia,
inddstria, mineracao, entre outras.

Por dltimo, a ambiguidade do papel do Estado em relacdo aos problemas
ambientais cria dificuldades adicionais ao avanco das politicas para o setor. Ao
estimular o crescimento econdmico sob diferentes formas o Estado produz,
inevitavelmente, uma ampla diversidade de impactos ambientais negativos que séao
transferidos para toda a sociedade, ainda que assimetricamente.

Segundo Hanningan (2009, apud LIMA, 2011), “o conflito entre os objetivos de
acumulacéo de capital e as demandas de protecdo ambiental, onde o Estado, como
agente mediador, € desafiado a intervir para atender a essas duas orientacdes

contraditérias”, provoca procedimentos complexos e ambiguos. Segundo ele:

Presos numa posicdo contraditéria, pois ambos, promotor do
desenvolvimento econdmico e regulador ambiental, engajam os governos
em um processo de “gestdao ambiental” no qual eles tentam legislar um
limitado grau de protecdo suficiente para evitar critica, mas néo
significativamente o suficiente para descarrilar a locomotiva do crescimento.
Ao legislar leis ambientais e procedimentos que sdo complexos, ambiguos e
abertos a exploracao pelas for¢cas da producgédo de capital e da acumulacao,
o Estado reafirma seu compromisso com estratégias de promocédo do
desenvolvimento econdmico (HANNIGAN, 2009, apud LIMA, 2011).

Batistela (2007, p. 14), acrescenta que a falta de dialogo entre a questédo
ambiental e urbana no Brasil pode ser explicada a partir da analise do embasamento
conceitual que fundamentou a construcao dos marcos legais referentes a estas duas

tematicas, e também, na insercdo brasileira no contexto econémico mundial, onde a

ideologia do “crescimento” se contrapde aos temas de preservagao e conservagao
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ambiental.
O mesmo pensamento é compartilhado por Ribas (2003, apud BATISTELA,
2007, p. 13), no que diz respeito a contradicdo entre 0s conceitos urbano e

ambiental:

Existe uma nocgdo de certa forma generalizada de que ha sempre um
conflito, ou uma oposi¢cdo, uma contradicio mesmo entre 0S conceitos
“‘urbano” e de “ambiental”. Esta oposi¢do esta presente nas formulagdes
tedricas sobre sociedade e natureza, nas politicas publicas urbana e
ambiental e nas praticas dos movimentos sociais (incluindo ambiental),
muitas vezes até nas tentativas de abordagem interdisciplinar da “questéo
ambiental-urbana” (RIBAS, 2003, apud BATISTELA, 2007, p. 13).

A busca em conciliar os interesses ambientais e os urbanos €, portanto, um
desafio constante do Poder Publico, que deve avaliar e propor instrumentos
urbanisticos e de gestdo ambiental que possam intervir de maneira eficaz sobre o
espaco, considerando a otica social e ambiental, sem exercer pressao sobre estas.

A abordagem da Gestdo Ambiental, segundo Seiffert (2011, p.48) deve
considerar a “complexidade inerente aos ecossistemas antropicos e suas inter-
relacbes e interdependéncias dos ecossistemas naturais”, porque 0s “processos
humanos, que envolvem o0s aspectos sociais, econdmicos e culturais de dada
regiao, estdo em constante interagcdo com os processos naturais”.

A realidade inadequada e problematica atua como forca motora no processo
de Gestdo ambiental que € impulsionada pela percepcdo de varios agentes
decisores envolvidos no processo, responsaveis por uma seérie de mudancas
desafiadoras, para que se passe de uma situacdo problematica para desejavel,
através de um processo de negociacdo entre varios agentes, cujos interesses sao
conflitantes. Isso envolve mudancas fundamentais como distribuicdo de renda mais
igualitaria, planejamento familiar, sistema educacional de melhor qualidade,
melhorias na fiscalizagcdo ambiental, entre outros (SEIFFERT, 2011).

Os desafios da sustentabilidade socioambiental sdo ilustrados na Figura 1:



Figura 1 — Desafios para a busca da sustentabilidade socioambiental.
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O duelo entre as questdes ambientais, vista pela 6tica publica e os interesses

privados do capitalismo, sob a 6tica da acumulacao e alienacdo dos bens ambientais

sao discutidos por Sa e Makiuchi (2003, p. 93):

As questbes ambientais trazem em seu bojo a exigéncia de dominéncia da
dimenséo publica sobre a cultura individualista e o interesse privado que
organiza o paradigma predatério do capitalismo globalizado. Dessa forma, a
dindmica propriamente politica das questdes socioambientais se configura a
partir da existéncia intrinseca do conflito de interesses que est& no cerne do
paradigma vigente, entre a logica da apropriacéo privada e as necessidades
coletivas de gestdo ambiental. [...] O poder publico torna-se, assim,
responsavel por garantir a existéncia de espa¢os de negociagdo onde os
interesses privados sejam contrapostos aos interesses ecoldgicos, de modo
gue a sociedade possa criar regras ambientais realmente eficazes e

eficientes (SA, L. M; MAKIUCHI, M. de F. R., 2003, p. 93).

Para Lima (2011), a auséncia ou debilidade do Estado promove o império do

mercado e suas consequéncias inevitaveis: mercantilizacdo crescente das relagdes
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sociais, ampliagdo das desigualdades e da exclusdo social, privatizacdo do
patrimbénio publico social e natural, restricbes e retrocessos aos principios de
cidadania e equidade, aos direitos humanos e sociais, ampliagdo das externalidades
ambientais e aprofundamento das assimetrias politicas.

Riani (2009) ressalta, que do ponto de vista da correcao dos efeitos negativos
causados pelas externalidades, a atuacdo do governo tera carater punitivo ou de
orientacdo basica, para que os elementos causadores desses efeitos sejam
atingidos, por intermédio de legislacdo especifica, multas, trabalhos de
conscientizagcdo e mecanismos de incentivos e de gastos; que contribuirdo para a
diminuicdo das externalidades negativas e para a criacdo de um grupo de atividades
gue tragam melhorias significativas a qualidade de vida da populacéo.

A tendéncia de descentralizacdo tem decorrido ndo apenas pelo alargamento
da democracia, mas também da incapacidade do Estado para atender as demandas
sociais. Lima (2011) argumenta que com a descentralizacdo, tanto se transfere
atribuicbes as outras esferas da administracdo publica, no caso, Estados e
Municipios, quanto a outras esferas da sociedade através de parcerias com
organizacfes ndo governamentais e empresas, resultando os seguintes problemas:

— Se a transferéncia de atribuicbes para Estados e Municipios nao for
acompanhada por recursos e meios de implementacéo equivalentes, ter-
se-a uma prestacdo de servicos insatisfatoria, no caso das politicas
ambientais que ndo cumprem os objetivos desejados;

— Ao transferir poderes e encargos a entes privados, altera-se o sentido de
direitos publicos que podem assumir uma nova feicdo de assisténcia
voluntéria ou de caridade privada;

— Ao transferir as disputas ambientais para o ambito local, corre-se o risco
de ampliar a assimetria politica entre os atores em conflito, devido ao
maior poder relativo das oligarquias validarem seus interesses nesses
contextos locais.

Lima (2011, p. 126-127), também argumenta que no caso brasileiro, mesmo
considerando-se a relativa limitacdo do orcamento publico, ndo se justificam os
niveis atuais e persistentes de desmatamento; os baixissimos niveis de saneamento
basico e de qualidade da &gua distribuida em significativas fracbes do territério
nacional; o padrdo de urbanidade de nossas metropoles; o descaso com a qualidade

de nossa educagdo, incluida a educacdo ambiental; a precaria gestdo dos residuos
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solidos, os volumes de agrotoxicos consumidos, a devastacdo impune produzida
pelo agronegécio e a baixa eficiéncia das politicas de controle e fiscalizacao, entre
outros.

No que tange a 6tica das politicas publicas, Toledo (2005, p. 28), reafirma que
estas e as respectivas intervencdes no espaco urbano decorrentes da implantacéao
das mesmas, devem ter relacdo entre si, implicando na necessidade de
planejamento e envolvimento dos varios agentes da sociedade para que a gestédo
seja efetivada e que as mudancas ocorridas signifiguem melhoria das condi¢cdes de
vida da populacdo, o que leva a supor que o planejamento municipal vinculado as
demais dimensdes da administracdo é o fator determinante da intersetorialidade da
gestao e agrega capacidade institucional.

2.3 Planejamento e Gestao das Cidades

A busca por qualidade de vida e justica social nas cidades constitui um grande
desafio a sociedade civil e aos governantes: administrar espacos aglomerados que
se modificam ininterruptamente, promovendo o equilibrio ambiental e respeitando a
capacidade de suporte do ambiente urbano.

Seiffert (2011, p. 119) conceitua a cidade como “um continuo processo de
aglomeracao socialmente produzida que se torna forca produtiva em relacdo ao
ambiente natural”; ou ainda “espacgos de transi¢ao e migragao de grupos sociais que
nao encontram formas de reinsercéo estavel na divisao intrarrural e inter-regional do
trabalho, que no meio intraurbano sao vitimas da segregacao social e ambiental”.

Para Alves et al (2008) o crescimento das cidades nos paises em
desenvolvimento é dinamico, diverso, desordenado e utiliza cada vez mais espaco.
Um dos fendbmenos urbanos, a dispersdo urbana, resulta da combinacdo de
diferentes tipos de pressbes sobre a expansao territorial, sendo classificadas, de
forma simplificada, em dois grupos: a suburbanizacdo e a periurbanizacao
residenciais.

Existem algumas diferencas com relacdo a definicAo entre os termos
suburbanizacdo e periurbanizagdo, sendo que o segundo é consequéncia do
primeiro. De forma bastante sintetizada, a suburbanizacdo € o processo de

crescimento da cidade para a periferia enquanto a periurbanizagéo relaciona-se
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com areas de espaco rural ocupadas, de forma descontinua, por fungbes urbanas:
industria, comércio e alguns servicos (VALE, A. R. do; GERARDI, L. H. de O., 2006).

Tacoli (1998; 2003, apud ALVES, C. D.; TORRES, H.; PEREIRA, M. N,;
MONTEIRO, A. M. V., 2008) considera que a dispersao urbana, pelo menos em sua
forma atual, ndo é favoravel ao desenvolvimento sustentavel, sendo necessério
algum tipo de planejamento e regulamentacdo que minimize as desvantagens e
maximize as vantagens da expansdo urbana. O planejamento urbano e o
planejamento regional, aos quais muitos paises ja ndo conferem prioridade por conta
das politicas de ajuste estrutural e das demandas da globalizacdo desenfreada,
terdo que ser ressuscitados para enfrentar esse desafio.

Na Figura 2, observam-se o0s problemas e vantagens relacionados aos altos e

baixos niveis de adensamento urbano.

Figura 2 — Vantagens e desvantagens da baixa e da alta densidade urbana.
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Percebe-se que o adensamento urbano até certo nivel é benéfico no sentido
de melhorar a infraestrutura basica e servicos, porém, em excesso apresenta
grandes desvantagens associadas com o elevado nivel de poluicdo, criminalidade,
degradacédo ambiental, etc. Da mesma forma, a expansao urbana sem planejamento
adequado n&o se apresenta como uma solucdo para o inchaco das cidades, pois
exige a expanséao da infraestrutura urbana para o campo, com implicagdes sociais e
ambientais significativas.

E imprescindivel que o crescimento das cidades esteja acompanhado de
estruturas, politicas, planos, programas, acfes e mecanismos de avaliacdo de
desempenho dessas intervengdes, para possibilitar as transformacdes esperadas.
Em outras palavras, deve ser subsidiado por mecanismos de planejamento e gestao.

Conforme Souza (2011), planejamento e gestdo “ndo séo termos
intercambiaveis por possuirem referenciais temporais distintos e, por tabela, por se

referirem a diferentes tipos de atividades”:

[...] planejar sempre remete ao futuro: planejar significa tentar prever a
evolucado de um fenémeno ou, para dizé-lo de modo menos comprometido
com o pensamento convencional, tentar simular os desdobramentos de um
processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas
ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provéaveis beneficios.
De sua parte, gestdo remete ao presente: gerir significa administrar uma
situagdo dentro dos marcos dos recursos presentemente disponiveis e
tendo em vista as necessidades imediatas. [..] Longe de serem
concorrentes ou intercambiaveis, planejamento e gestdo sdo distintos e
complementares (SOUZA, 2011, p. 46).

Dessa forma, o Ministério do Meio Ambiente, MMA/PNUD (2000a, p. 85 apud
Sa e Makiuchi, 2003, p. 93), sintetiza que:

O desafio da gestdo das cidades esta em buscar modelos de politicas que
combinem as novas exigéncias da economia globalizada a regulagdo
politica da producédo da cidade e ao enfrentamento do quadro de excluséo
social e de deterioracdo ambiental. Nesta tentativa, alguns procedimentos
parecem emergir das principais experiéncias em andamento: parceria,
descentralizacdo, convergéncia de ac¢des e envolvimento/controle social por
meio de diversas formas de organizagdo da sociedade (MMA/PNUD (2000a,
p. 85 apud Sa e Makiuchi, 2003, p. 93).

No que tange ao planejamento e gestdo urbanos, torna-se conveniente ainda
a definicdo de escalas de andlise de situacdes e planejamento de intervencdes.

Embora termos como local, regional, nacional e internacional sejam revestidos de
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conceitos, quando influenciados pelo senso comum, podem ser aplicados de forma
pouco criteriosa.

Conforme destacou Harvey (2000, p. 75, apud SOUZA, 2011, p.105), as
escalas ndo sdo nem imutaveis, nem “naturais’, sdo produtos de mudancas
tecnoldgicas, modos de organizacao humana e de luta politica. Souza (2011, p. 105)

explica:

“Isso n&o quer dizer, porém, que os limites formais, sob o angulo politico-
administrativo e legal, ndo tenham relevancia analitica ou sejam
desprovidos de efetividade; na verdade, ao condicionarem processos tédo
diversos quanto ao pagamento diferenciado de tributos e a necessidade de
adaptacdo a legislactes diferentes, limites e fronteiras formais deixam de
ser “meramente” formais ou convencionais para se fazerem fortemente
reais” (SOUZA, 2011, p.105).

Souza (2011) utiliza-se da classificacéo lacostiana® para diferenciar cada uma
das escalas de planejamento.

E na escala ou nivel local que se trata por exceléncia do planejamento e da
gestdo das cidades. A escala local refere-se a “recortes espaciais que em graus
variaveis, de acordo com seu tamanho, expressam a possibilidade de uma vivéncia
pessoal intensa do espaco e a formulacdo de identidades socio-espaciais sobre a
base dessa vivéncia’ e onde a “participacao politica direta se mostra viavel, no que
concerne a possibilidade de interagbes em situagbes de copresencga (face a face)’
(SOUZA, 2011, p. 106).

Dentro das variantes de escala local, a cidade, ou também o recorte
associado ao municipio, enquadram-se numa escala ou nivel mesolocal, que ao
corresponder a um nivel de governo, refere-se a um espaco de mobilizacao,
reivindicacdo e pratica politica. E nesta escala que se estabelecem os planos
diretores municipais, planos especificos referentes a cidade e divisdes municipais
para fins de gestdo orcamentaria e participativa.

E, portanto, no &ambito municipal, onde efetivamente acontece o
planejamento e gestdo das cidades e onde ha maior possibilidade de interacées,
participacdo politica e monitoramento da gestdo governamental, por isso, a
utilizacdo de indicadores de dimensdo normativa, participativa e financeira, pode

contribuir de forma consistente para a determinacdo de um resultado global da

! Yves Lacoste, Das ordens de grandeza dos conjuntos espaciais e dos niveis de andlise da realidade
(1988), trouxe uma andlise pioneira na andlise conceitual, tedrica e metodoldgica das escalas.
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gestdao ambiental urbana local, pois integram, essencialmente, 0s instrumentos
legais que estdo a disposi¢do do municipio para realizar o controle e fiscalizagdo dos
recursos ambientais e desenvolvimento urbano; a avaliagcdo da participacdo da
sociedade na tomada de decisbes e politicas publicas; e a aplicabilidade dos
recursos financeiros previamente destinados as acdes de Gestdo Ambiental Urbana.

2.4 Indicadores e indices como Instrumentos de Gestao

Em uma andlise superficial, os termos “indice” e “indicador’” possuem o
mesmo significado, sendo muitas vezes erroneamente utilizados como sinGnimos.

Para Mueller et al (1997, apud SICHE, R. et al, 2007), um indicador pode ser
um dado individual ou um agregado de informacdes, devendo conter como atributos
a simplicidade de entendimento; a quantificacdo estatistica e l6gica coerente; e a
comunicacao eficiente do estado do fendmeno observado.

Em contrapartida, o indice frequentemente € definido como “um indicador
composto, portanto construido a partir de uma média de indicadores” ou “como um
indicador sintético” ou “ainda de alto nivel de agregacdo e complexidade” (OECD,
2003; KHANNA, 2000; GALLOPIN, 1997 apud CARVALHO e BARCELLOS, 2010).

Também para Siche et al (2007), o termo indicador é um parametro
selecionado e considerado isoladamente ou em combinagdo com outros para refletir
sobre as condi¢cdes do sistema em analise, normalmente utilizado como um pré-
tratamento aos dados originais; enquanto o termo indice refere-se a um nivel
superior da juncédo de um jogo de indicadores ou variaveis (valor agregado final de
todo um procedimento de célculo onde se utilizam, inclusive, indicadores como
variaveis que o compdem) e que pode servir como um instrumento de tomada de
deciséo e previsao.

Segundo a terminologia adotada pela Organizacdo de Cooperacido e
Desenvolvimento Econémicos — OCDE (2002) define-se como:

— Indicador: Parametro, ou valor calculado a partir de parametros,

fornecendo indicacdes sobre ou descrevendo o estado de um fenémeno,
do meio ambiente ou de uma zona geografica, de uma amplitude

superior as informacgdes diretamente ligadas ao valor de um parametro.
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— indice: Conjunto de parametros ou de indicadores agregados ou

ponderados descrevendo uma situagao.

— Parametro: Propriedade medida ou observada.

Desta forma, é possivel sintetizar que a selecéo dos indicadores (ou variaveis,
como se denominam na estatistica) precede a formulacdo de um indice, que
consiste num valor agregado e sintético, que reflete uma realidade antes complexa.

Por esta razdo, para Carvalho e Barcellos (2010), existem muitos pros e
contras no que se refere a construcdo de indices, sob o argumento de se correr
riscos ao simplificar demais, o que pode levar a entendimentos e politicas
equivocadas. Para evitar tamanha simplificacdo, Toledo (2005) sugere que a perda
do detalhe tem que ser compensada pela utilizacdo de variaveis (indicadores)
bastante expressivas do fendbmeno e pelo grau de clareza que se obtém daquilo que
se quer medir.

O conceito de indicadores desenvolveu-se notadamente a partir da década de
1960, quando surgiu a necessidade de acompanhamento das transformacdes
sociais, mensuracao do impacto das politicas publicas na sociedade e quando se
tornaram mais nitidas as diferencas entre o desenvolvimento econdémico e as
condicbes sociais das populacdes dos paises em desenvolvimento (JANNUZZI,
2001, apud TOLEDO, 2005, p. 35).

Notadamente, o uso de indicadores proporciona quantificar os resultados das
acOes do governo, que juntamente com analises e a¢des politicas, compdem um
método integrado de avaliacdo da gestao publica, no ambito de suas competéncias.

Carvalho e Barcellos (2010) relatam que os indicadores ambientais
comecaram a ser desenvolvidos por varios paises europeus, Canadd e Nova
Zelandia nos anos 1980, tendo como grande marco a assinatura da Agenda 21, em
1992, sendo desenvolvidos os indices de Desenvolvimento Sustentavel,
posteriormente reformulado para o modelo Pressao — Estado — Respostas, o0 modelo
PER, considerado o marco ordenador mais utilizado para apresentacdo de
estatisticas e indicadores das areas ambientais e desenvolvimento sustentavel.

O modelo PER permite distinguir os indicadores de pressdes sobre o meio
ambiente, os indicadores das condicdes ambientais e os indicadores das respostas
da sociedade, apresentando a vantagem de evidenciar estes elos e ajudar os
tomadores de decisdo e o publico a perceber a interdependéncia entre as questbes

ambientais e as outras (sem, todavia esquecer que existem relacdes mais
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complexas nos ecossistemas e nas interacdes meio ambiente-economia e meio
ambiente-sociedade).

Os indicadores de pressdes sobre o meio ambiente descrevem as pressoes
exercidas pelas atividades humanas sobre o meio ambiente e sobre os recursos
naturais.

Os indicadores das condi¢des ambientais referem-se a qualidade do meio
ambiente e a qualidade e quantidade dos recursos naturais. Estdo estreitamente
associados aos métodos de producdo e de consumo; refletem frequentemente
intensidades de emissdo ou de utilizacdo dos recursos e suas tendéncias e
evolucdes dentro de um determinado periodo, refletindo, assim, o objetivo final das
politicas ambientais e fornecendo uma viséo geral do estado do meio ambiente e de
sua evolugéo no tempo.

Os indicadores das respostas da sociedade mostram em que grau a
sociedade responde as questdes ambientais. Eles remetem as acdes e reacdes
individuais e coletivas visando atenuar ou evitar os efeitos negativos das atividades
humanas sobre o meio ambiente, ou a isso adaptar-se; impor um limite as
degradacdes ja infligidas ao meio ambiente ou remedia-las; e conservar e proteger a
natureza e 0s recursos naturais.

O modelo PER é apresentado na Figura 3:

Figura 3 — Quadro da OCDE para os indicadores ambientais.

I Pressoes I I Estado | I Respostas I
informagdo
N Pressdes
_F're.f_;soes TFeeE Estad_o do Agﬁeultes
indiretas meio econdmicos e
\tividad producdo de damblente e ambientais
Atividades poluentes 0s recursos
humanas e de residuos naturais foOJ??? ac;ﬁo . go‘l.'emo .
. . e residéncias
¢ energia Condicdes e s empresas
¢ transportes tendéncias:
« induistria ® ar A ]
- ar, agua e nacional
e agriculfura e terra & int ional
ilizacd ] e infernaciona
e outros utilizagdo de <olos deczfoe.s'
Fecursos acoes
o fauna & -
flora
® TECUrsos
naturais
? decisdes/agdes

Fonte: Rumo a um desenvolvimento Sustentavel (2002, p.194).
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O modelo PER baseia-se na ideia de que as atividades humanas exercem
pressdes sobre o meio ambiente e afetam a sua qualidade e a quantidade de
recursos naturais, refletindo no seu estado; a sociedade, por sua vez, produz
respostas a estas mudancas adotando politicas ambientais, econémicas e setoriais,
tomando consciéncia das mudancas ocorridas e a elas adaptando o seu
comportamento.

Em resumo, o modelo PER busca responder a trés questfes basicas: O que
esta acontecendo com o meio ambiente? (Estado), por que isto ocorre? (Pressao) e
0 que a sociedade esta fazendo a respeito? (Resposta). A terminologia adotada
pelos paises da OCDE coloca em evidéncia duas grandes fun¢des dos indicadores:

— Eles reduzem o numero de medidas e de parametros que seriam

normalmente necessarios para analisar uma situagao com “exatidao”;

— Eles simplificam o processo de comunicagdo dos resultados das

medidas aos usuarios.

Para Carvalho e Barcellos (2010), embora sejam atribuidas varias criticas
guanto ao modelo PER, devido a simplificacdo de situacbes complexas e por néo
estabelecer metas de sustentabilidade, estimulando a adoc¢éo de politicas corretivas
a curto prazo, ele possui mais qualidades do que restricdes. Eles argumentam que
modelo permite a inclusdo de metas de sustentabilidade e aclOes de carater
preventivo e consideram que o modelo PER é adequado e abrangente para uma
abordagem inicial de problemas ambientais e que sua adocdo ndo impede que se
trabalhe com um modelo mais abrangente. Por explicitar as causalidades, pode ser
considerado o modelo mais adequado inclusive para a formulacdo de politicas
publicas.

Jannuzzi (2001, apud TOLEDO, 2005, p. 42), argumenta a importancia do uso

de indicadores sociais no controle e direcionamento das politicas publicas:

[...] indicadores sociais usados de forma responsavel, inteligivel e
transparente podem estabelecer pardmetros concretos para a discusséo da
natureza, conteudo e prioridades das politicas governamentais, dos
programas publicos e dos projetos de a¢éo social. Indicadores sociais séo
instrumentos de efetivo empoderamento da sociedade civil, de controle e
direcionamento das atividades do poder publico (JANNUZZI, 2001, apud
TOLEDO, 2005, p. 42).

Para a construcdo de indicadores, Cardoso (1999, apud TOLEDO, 2005, p.

41) aponta para algumas caracteristicas importantes que estes devem possuir: a
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simplicidade; a validade ou estabilidade; a seletividade, sensibilidade ou
especificidade; a cobertura; a independéncia; a confiabilidade e o baixo custo, facil
obtencao, periodicidade e desagregacéao.

Dificilmente, poderemos dispor de indicadores com todas essas
caracteristicas, contudo, eles devem possuir algumas delas, visando garantir o
minimo de consisténcia nos indicadores propostos. Para Jannuzzi (2005, p. 143), o
importante é que a escolha dos indicadores seja fundamentada na avaliacdo critica
de suas propriedades e ndo simplesmente na tradicdo de uso deles.

2.4.1 A dimensé&o normativa da gestao

Héa poucas décadas o Brasil iniciou a estruturacdo dos principais instrumentos
da politica ambiental e urbana, visando conter e regular o avanco dessa
deterioracdo do espaco urbano e do meio ambiente como um todo, visto que seu
ordenamento juridico passou a ser consolidado a partir da Constituicdo Federal de
1988.

A Constituicdo brasileira, por forca do interesse local (art. 30, inciso | e II),
permite ao municipio suplementar as normas gerais estabelecidas pelo ente Federal.

Para Lima (2011), a gestdo ambiental no Brasil experimentou avancos
consideraveis, sobretudo nos aspectos institucionais e legais, na tendéncia a
descentralizacdo politica no sentido de atribuicdo e de poderes para 0s niveis
estaduais e municipais e também no sentido de compartilhamento de aspectos de

gestdo ambiental com entidades da sociedade civil e do setor privado:

Assistiu-se, assim, a constru¢do gradual de um sistema governamental de
agéncias ambientais que se institucionalizou gradualmente através da
criagdo da Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA, em 1973; do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéaveis —
IBAMA, em 1989; do Ministério do Meio Ambiente, em 1993; da Agéncia
Nacional de Aguas — ANA, em 2001, e do Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade — ICMBio, em 2007,[...]. Ao lado dessa
estrutura institucional, construiu-se igualmente um aparato juridico amplo
gue compreende, entre outros, a Politica Nacional de Meio Ambiente, de
1981, que deu origem ao Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA
— e ao Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA; a Politica Nacional
de Recursos Hidricos, de 1997, a Lei de Crimes Ambientais de 1998, a
Politica Nacional de Educacdo Ambiental — PNEA, de 1999, a Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo — SNUC, de 2000, o
Estatuto das Cidades, de 2001, e a recente Lei de Residuos Sdlidos,
sancionada em 2010 (LIMA, 2011, p. 124).
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Sob a otica ambiental, a politica nacional foi definida em 1981, com a Lei
6.938, que definiu os objetivos da gestdo ambiental, instituiu 0 SISNAMA — Sistema
Nacional de Meio Ambiente e elaborou um conjunto de instrumentos de gestao
desenvolvidos e atualizados por meio de portarias e resolucbes do CONAMA —
Conselho Nacional de Meio Ambiente.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, constituinte do SISNAMA, atribui
mecanismos objetivando a “preservagédo, melhoria da recuperagdo da qualidade
ambiental propicia a vida, visando assegurar no Pais, condi¢cdes de desenvolvimento
socioeconbmico, aos interesses de seguranca nacional e a protecdo da dignidade da
vida humana”, conforme traz o artigo 2°.

Em seu artigo 5°, a Lei n°6.938/81 estabelece que as diretrizes da Politica
Nacional do Meio Ambiente serdo formuladas em normas e planos destinados a
orientar a acdo dos governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territoérios e dos Municipios no que se relaciona com a preservacao da qualidade
ambiental e manutencédo do equilibrio ecoldgico.

Quanto a politica urbana, o principal instrumento € o Estatuto da Cidade, por
sua vez, instituido pela Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001.

O Estatuto da Cidade estabelece normas de ordem publica e interesse social
gue regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

Dos instrumentos gerais da politica urbana no ambito municipal, estabelecida
pelo Estatuto da Cidade, esta o planejamento municipal, em especial:

— O plano diretor;

— Adisciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

— O zoneamento ambiental,

— O plano plurianual;

— As diretrizes orcamentarias e orcamento anual;

— Agestao orcamentaria participativa;

— Os planos, programas e projetos setoriais;

— Os planos de desenvolvimento econémico e social.
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2.4.2 A dimensé&o participativa da gestao

Desde a promulgacdo da Constituicao de 1988, vem sendo estimulada,
institucionalmente, a implementacdo de um novo paradigma de gestdo das politicas
publicas que promova a descentralizacdo das decisbes e amplie o espaco de
participagdo da sociedade, criando-se diversos mecanismos de insercdo de
segmentos da populacdo nos processos decisorios, dentre 0s quais, estdo 0s
Conselhos Municipais.

Para Porto e Schutz (2012), uma das fragilidades da gestdo ambiental e sua
pratica de governanca envolve a questao democratica da participacao cidada.

Gohn (2004) relaciona alguns pressupostos gerais que sustentam a
participagao:

a) Uma sociedade democratica sO é possivel via o caminho da participacao

dos individuos e grupos sociais organizados;

b) N&o se muda a sociedade apenas com a participacdo no plano local,
micro, mas € a partir do plano micro que se da o processo de mudanca e
transformacéo na sociedade;

c) E no plano local, especialmente num dado territério, que se concentram
as energias e forcas sociais da comunidade, constituindo o poder local
daquela regido; no local onde ocorrem as experiéncias, ele é fonte do
verdadeiro capital social, aquele que nasce e se alimenta da
solidariedade como valor humano. O local gera capital social quando
gera autoconfianca nos individuos de uma localidade para que superem
suas dificuldades. Gera junto com a solidariedade, coesao social, forcas
emancipatorias fontes para mudancas e transformacéo social;

d) E no territorio local que se localizam instituicdes importantes no cotidiano
da vida da populacao [...]. Mas o poder local de uma comunidade nao
existe a priori, tem que ser organizado, adensado em funcdo de
objetivos que respeitem as culturas e diversidades locais, que criem
lacos de pertencimento e identidade sécio-cultural e politica.

Para Jacobi (2003, p. 333), “a participagdo assume um papel cada vez mais

relevante na denuncia das contradicdes entre 0s interesses privados e 0s interesses

publicos” e na construgcdo de uma cidadania ambiental que “supere a crise de
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valores e identidade e proponha outra, com base em valores de sustentabilidade”.
Segundo Silva et al (2011, p. 17), o envolvimento e a participagcdo coletiva dos
individuos na busca de solu¢gBes para diversos problemas ambientais € um dos
fundamentos para uma adequada interacdo do meio fisico, bioldgico e antrépico.
Para Silva et al (2005, p. 375), trés enunciados sintetizam os sentidos que
passam a tomar a participacdo no que se refere aos direitos sociais, a protecédo
social e a democratizacao das instituicdes que lhes correspondem:
a) A participagdo social promove transparéncia na deliberagdo e
visibilidade das acfes, democratizando o sistema decisorio;
b) A participagdo social permite maior expressao e Vvisibilidade das
demandas sociais, provocando um avang¢o na promoc¢ao da igualdade e
da equidade nas politicas publicas; e
c) A sociedade, por meio de inumeros movimentos e formas de
associativismo, permeia as agdes estatais na defesa e alargamento de
direitos, demanda acfes e € capaz de executa-las no interesse publico.
No que diz respeito aos conselhos, para Silva et al (2005, p. 375), estes
“‘emergem, sobretudo, das demandas de democratizagdo da sociedade em face do

processo decisorio que permeia as politicas sociais”, conforme cita:

Buscou-se, assim, por intermédio dos conselhos, oferecer canais para a
participacdo da populagdo nas decisdes sobre os rumos das politicas
sociais. Mas no processo de constituicdo de uma esfera publica
democratica para o debate e a deliberacdo, os conselhos incorporaram,
além dos movimentos sociais, varios outros grupos e interesses presentes
no debate publico setorial. Assim, a perspectiva de representacdo refere-se
nao apenas aos beneficiarios, mas também ao conjunto de outros atores
envolvidos na execucdo dessas politicas, tais como grupos profissionais,
setores privados e especialistas, abrindo espago para um leque bastante
amplo e diferenciado de interesses que, em cada caso, transformardo o
conselho ndo apenas em ator no campo das politicas sociais, mas também
em arena onde atuam diversas forgas e interesses (SILVA, F. B.; JACCOUD,
L.; BEGHIN, N., 2005).

Gohn (2004, p. 24), salienta que a participacdo da sociedade civil, via
conselhos, “ndo € para substituir o Estado, mas para lutar que este cumpra seu
dever: propiciar educacédo, saude e demais servi¢os sociais, com QUALIDADE, e
para todos”.

Desta forma, a importancia da participagdo social esta na “inversdo das

prioridades das administragdes”, na “redefinicdo entre o publico e privado”, de forma
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a redistribuir o poder e o atendimento em favor dos sujeitos sociais que geralmente
nao tém acesso (GOHN, M. G., 2004; JACOBI, P. R., 2002; JACOBI, P. R., 2003).

Porém, ndo basta assegurar legalmente a populagéo o direito de participar da
gestdo ambiental, estabelecendo-se conselhos, audiéncias publicas, foruns,
procedimentos e praticas, conforme argumenta Jacobi (2003), ao tratar dos
conselhos de meio ambiente. Utilizando seus argumentos de forma generalizada,
para as demais areas da gestdo publica e de interesse social, pode-se dizer que a
percepcdo € a mesma, e, portanto, trés apontamentos de Jacobi (2003) sé&o
relevantes mencionar:

— O desinteresse e frequente apatia da populacdo quanto a participacao €
generalizada, resultado do descrédito do pequeno desenvolvimento de
sua cidadania e do descrédito nos politicos e nas instituigcdes (p. 332);

— Os resultados desiguais nos conselhos municipais implantados, sendo
gue na maioria dos casos ainda existe uma prevaléncia das decisdes
definidas pela presenca muitas vezes majoritaria da representacao
governamental, o que aumenta em muito o poder de manipulacédo dos
consensos e dos resultados, e quanto mais ampla a representacao dos
diversos segmentos, maior a legitimidade das decisbes (p. 327);

— O principal resultado da implantacdo dos conselhos, no nivel municipal,
€ a sinergia que se cria, apesar das tensdes e contradicdes entre
representantes de governo e diferentes segmentos da sociedade criadas
tanto por excesso de burocracia e a complexidade de muitos
procedimentos que desestimulam a participacédo dos cidadaos (p. 331).

Segundo Gohn (2000), o numero de conselhos estd crescendo

progressivamente dado o fato de serem uma exigéncia da Constituicdo Nacional.
Entretanto, para sua implementacdo, dependem de leis ordinarias estaduais e
municipais. Em algumas areas, essas leis ja foram estabelecidas ou h&a prazos para
sua criacdo. Nos municipios sem tradicdo organizativa-associativa, os conselhos
tém sido apenas uma realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a
mais nas maos dos prefeitos e das elites, falando em nome da comunidade, como
seus representantes oficiais, e ndo atendendo minimamente aos objetivos de
controle e fiscalizagdo dos negécios publicos.

Ainda, segundo Gohn (2000), apesar da legislacao incluir os conselhos como

parte do processo de gestdo descentralizada e participativa, e constitui-los como
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novos atores deliberativos e paritarios, varios pareceres oficiais tém assinalado e
reafirmado o carater apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas acdes ao
campo da opinido, da consulta e do aconselhamento, sem poder de decisédo ou

deliberagéo.

2.4.3 A dimenséo financeira da gestao

Os gastos publicos refletem a escolha politica dos governos quanto aos
diversos servicos prestados a sociedade. Em geral, consideram-se gastos
governamentais aqueles realizados por unidades que compdem a administracao
direta e indireta e as despesas de governo com suas atividades econdmicas
produtivas, incluindo-se as empresas estatais.

O orcamento publico € um dos instrumentos mais importantes, pois trata da
“gestdo da vida econbmica das coletividades politicamente organizadas”, conforme
termo utilizado por Souza (2011, p. 338-339), no qual esclarece o papel do

orcamento publico diante da dinamica econémica:

[...] conquanto a elaboracdo do orgamento publico contenha uma dimenséo
de planejamento, a escala temporal a que se vincula o or¢gamento — um
periodo de um ano, o qual pode ser visto como correspondendo, no
maximo, a um médio prazo — e o fato de que sua dindmica concreta
demanda frequentes atualizagbes — sob a forma de créditos suplementares
e remanejamentos — ao longo da execu¢do orgcamentaria, permitem que o
orcamento seja encarado, primordialmente, como um instrumento de
gestdo, mais do que de planejamento (SOUZA, 2011, p. 338-339).

Segundo o Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo (s.d, p.1), a
Constituicdo Federal de 1988, acompanhando a evolucdo técnica na matéria
orcamentaria, e mesmo se antecipando em relacao as atuais tendéncias de integrar
0 sistema de planejamento e orcamento, tanto horizontal quanto verticalmente,
envolvendo os trés entes da federacao, trouxe expressivas modificacfes ao instituir
0Ss seguintes instrumentos: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Da relacdo harmoniosa entre os trés instrumentos é importante citar:
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O formato do PPA apresentado na Constituigdo Federal ganha corpo em lei,
que estabelece de forma regionalizada as diretrizes, os objetivos e as metas
da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes, e para as relativas aos programas de duragdo continuada.
Disso resultou que o PPA espelha o enfoque constituinte voltado para a
acdo planejada de governo, privilegiando o estabelecimento de metas
fisicas em um horizonte de tempo mais amplo do que as duas outras pegas:
LDO e LOA. [...]. Em tese, esses trés instrumentos orcamentarios integram-
se de forma harmoniosa, cabendo a LOA respeitar a LDO, e, ambas,
atentarem para o PPA. Na relac@o entre essas trés pecas, cabe a LDO o
estabelecimento das bases necessarias a alocagdo dos recursos no
orcamento anual, de forma a garantir a realizacdo das metas e objetivos
contemplados no PPA. Desta forma, a LDO constitui o elo entre o PPA e a
LOA, compatibilizando as diretrizes do PPA & estimativa das
disponibilidades financeiras para determinado exercicio financeiro. Ainda,
na relagcdo entre esses instrumentos normativos de planejamento e
orgamento, conforme definido no § 4° do art. 165 da CF, os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos na CF deverdo ser
elaborados em consonancia com o PPA. Nessa estrutura se percebe a
coesao formal de todo o sistema de planejamento e orgamento, que envolve
ndo apenas as finangas publicas, mas, também, os demais subsistemas da
Constituicdo Federal, constituindo assim, o principio do planejamento ou da
programacdo (PROCOPIUCK, M.; MACHADO, E. T.; REZENDE, D. A;
BESSA, F. L. B. N., 2007, p. 402-403).

A Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do Orcamento e
Gestao, atualizou a discriminacdo da despesa por fungfes, substituindo o Decreto
no 2.829/98, que estabeleceu normas para a elaboracdo e execucao do Plano
Plurianual e dos Orcamentos da Unido.

Assim, a partir do orcamento do ano 2000, diversas modificacbes foram
estabelecidas na classificacédo vigente, procurando-se privilegiar o aspecto gerencial
do orcamento, com adocado de praticas simplificadoras e descentralizadoras. O eixo
principal dessas modificacbes foi a interligacdo entre o Planejamento (Plano
Plurianual - PPA) e o Orcamento, por intermédio da criacdo de Programas para
todas as acfes de governo, com um gerente responsavel por metas e resultados
concretos para a sociedade. Assim, uma vez definido o programa e suas respectivas
acoes, classifica-se a despesa de acordo com a especificidade de seu conteudo e
produto, em uma subfuncdo, independente de sua relacdo institucional
(MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, s.d., p.1).

As despesas classificadas por funcdes refletem as prioridades dadas pelo
governo a alocacéo de recursos que lhes sédo disponiveis. O peso de cada uma
dessas fungdes e suas subdivisbes dependera de uma definicdo politica do governo
no que se refere a aplicacdo dos recursos em cada uma dessas areas, por iSso é

necessario um conhecimento mais detalhado acerca da forma pela qual os dados
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sdo agrupados em cada uma das funcdes (RIANI, 2009, p.56).

Porém, os gastos publicos, segundo Riani (2009), tém recebido pouca
atencdo nos estudos das financas do setor publico devido a grande complexidade
gue os envolvem, principalmente no que se refere as decisdes sobre os dispéndios
em suas varias funcbBes e atividades. Isso porque muitas dessas decisdes sao
tomadas n&o de acordo com uma racionalidade econémica ou social, mas de acordo
com as conveniéncias e interesses politicos.

Finalmente, no ambito municipal, foi por meio da Lei n° 10.257/01, conhecida
como o Estatuto da Cidade, que foram regulamentados os artigos constantes do
capitulo relativo a politica urbana.

Relativamente ao Plano Plurianual Municipal - PPAM, Procopiuck et al (2007,
p. 407-408) relata que o Estatuto da Cidade trouxe duas significativas regras que
impactam especificamente sobre ele. A primeira, tratada em seu art. 40, § 1°,
estabelece que o PPAM deve obrigatoriamente incorporar as diretrizes e as
prioridades do Plano Diretor, e a segunda, constante no art. 40, alinhada com a
tendéncia de abertura a participagcdo popular na definicio de diretrizes de
planejamento e gestdo publica, firma que o PPAM deve constar nos debates,

audiéncias e consultas publicas de gestdo orcamentéria participativa.

2.5 Cuiaba: Aspectos Gerais e Evolucéao Urbana

Cuiaba originou-se da expanséo iniciada pelos bandeirantes, em busca de
rigueza e conquista territorial. Com as descobertas das Lavras do Sutil, em 1722,
iniciou-se a ocupacdo da Regido Central da cidade, a margem direita do cérrego da
Prainha.

No decorrer do século XVIII, as diversas crises pelas quais passou Cuiaba
fizeram que se alternassem fases de fluxo e de refluxo populacional, tendo por
consequéncia a expansao descontinua do espaco urbano. Mesmo assim, por volta
de 1775, a area central da cidade ja se encontrava definida.

Na segunda metade do século XIX, a Guerra do Paraguai repercutiu no
desenho da cidade. Em frente ao Porto, na margem direita do rio Cuiaba, formou-se
novo nucleo urbano, a partir das instalagdes militares de um acampamento e de uma

prisdo, onde hoje se localiza Varzea Grande.
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No final do século XIX, com a expansdo da atividade extrativista e da
producdo agroindustrial, consolidou-se a mancha urbana do Porto Geral. Teve inicio
também a integracdo da pequena localidade do Coxip6é a malha urbana da cidade
firmando-se definitivamente como aglomerado urbano apés 1940.

Por volta de 1968 as frentes pioneiras do Norte mato-grossense ja haviam
transformado Cuiab& na base urbana regional de apoio ao processo de expansao.
Em fung&o desse crescimento foram tomadas as seguintes medidas urbanisticas na
cidade de Cuiaba: a abertura de um amplo corredor, a partir da Igreja do Rosario até
o Porto, com a canalizacdo do coérrego da Prainha, a construcdo de pontes de
concreto e a abertura de pistas laterais.

No decorrer da década desde 1970 a expansao dos servicos publicos tornou
espacialmente insuficientes, o adensamento do Centro aumentou os problemas de
transito, prejudicando o acesso do publico aos servicos da administracéo publica,
motivando a criacdo do Centro Politico-Administrativo (CPA) como a nova sede do
Estado e a via estrutural de acesso ao CPA alteraram o tracado urbanistico da
cidade, incorporando novas areas até entdo distantes do Centro Historico.

Atualmente, a cidade possui 115 bairros, distribuidos em quatro regides
administrativas: Norte, 10 bairros; Sul, 33 bairros; Leste, 48 bairros; e Oeste, 24
bairros (CUIABA, 2007c, p. 20).

No periodo de 1938 a 2004, a cidade de Cuiaba dispos de 8 (oito)
regulamentacdes definindo seu perimetro urbano. Diante desta realidade, o Plano
Diretor de Desenvolvimento Estratégico de Cuiaba, consolidado na Lei
Complementar n.° 0150, de janeiro de 2007, determinou em seu artigo 89 a
proibicdo da ampliacdo do perimetro urbano pelo periodo de 10 (dez) anos, a partir
da aprovacao da lei, salvo em situacdo de calamidade publica.

As modificacdes ocorridas no espaco urbano de Cuiaba sdo observadas pela

evolucéo do perimetro urbano ao longo dos anos, conforme apresenta a Figura 4.
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Figura 4 — Evolucéo do Perimetro Urbano de Cuiaba.

- Ata oo 176 de 15.07.1938 Lei n® 2023 de 09.11.1982
- Lei = 534 de 04.07.1560 Lein= 3,412 de 30.12.1994
Lei e 1.346 de 1202.1974 - Lei n°4.508 de 08.07.2004
Lei = 1.537 de 25.04.1978 Lei n= 4719 de 30.12.2004

Fonte: Cuiaba. Plano Diretor de Desenvolvimento Estratégico de Cuiaba (2008, p. 127).

Na Tabela 1 é apresentada em numeros a evolucdo do perimetro urbano pela
variacdo de area (km? e da populacdo urbana e densidade demogréfica de 1938 a
2007.
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Tabela 1 — Evolucao do Limite Perimetro Urbano de Cuiaba.

AREA ACRESC. VAR. POPULACAO VAR. DENSIDADE

IO LEIN® - kM?)  (kvd) (%) URBANA %)  (HAB/HA)*
Ju/1938 Ao 176 2,59 : : : : :
Jul/1960 534 4,50 1,91 73,75 45.875 : 101,94
Mar/1974 1346 4845 43,95 976,67 122.284 166,56 25,24
Abr/1978 1537 104,98 56,53 116,68 164.896 34,85 15,71
Nov/1982 2023 153,06 48,08 4580 222303 34,81 14,52
Dez/1994 3412 251,94 98,88 64,60 420.044 88,95 16,67
Dez/2003 4485 256,31 4,37 1,73 517.193 2313 20,18
Jul/2004 4508 252,58 373 -1,46 531504 2,77 21,04
Dez/2004 4719 254,57 1,99 0,79 531.504 0,00 20,88
Jan/2007 150 254,57 0,00 0,00 576.855 8,53 22,66

*Lei Complementar n° 150/2007.
! hab/ha = habitante/hectare, 1 Km?~ 100 ha.

Fonte: Cuiaba. Evolugdo do Perimetro Urbano de Cuiaba — 1938 a 2007. (2007a, p. 12).

Ainda a respeito das ampliacdes do perimetro urbano, outros fatores sao
observados pelo Instituto de Planejamento e Desenvolvimento Urbano de Cuiaba

(2007):

Anteriormente a estas ampliacdes do perimetro urbano, Cuiaba ja dispunha
de grande numero de lotes vagos em loteamentos ja dotados de
infraestrutura, em grande parte aguardando a valorizacdo imobiliaria. E
ainda, com 0s sucessivos acréscimos a area urbana, foram incorporadas
grandes éareas vazias e ociosas a ela, acarretando uma densidade
demogréfica urbana baixissima, de 20,88 hab/ha no ano de 2004, ao passo
gue o ideal para a otimizagcdo da infraestrutura urbana é de 250 hab/ha.
Estes fatos ocasionam maior custo-cidade, visto que cabe ao poder publico
municipal prover e manter rede de infraestrutura urbana, como servicos de
saneamento, pavimentacao viaria, equipamentos urbanos e ainda servigos
publicos, como o transporte coletivo e a coleta de lixo, além de outros
(CUIABA, 2007b, p. 12).

O municipio de Cuiaba possui uma area total de 3.538,17 Km? e uma

Macrozona Urbana de 254,57 Km? o que corresponde a 7% da &rea total do

municipio, conforme evidenciado na Figura 5:
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Figura 5 — Limite territorial do municipio de Cuiab& e do perimetro urbano.
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Fonte Cwaba Organlzagao Geopolitica de Cuiaba (2007b, p 19).
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Além da fragmentac&o do espaco urbano, expandido e sem ocupacéao regular
adequada, o crescimento populacional acelerado colaborou para este cenario de
demanda de servi¢cos além do que o municipio estava preparado.

Conforme citado por Silva et al (2011, p. 14) “a populacdo da capital mato-
grossense cresceu em mais de 10 vezes nos ultimos 50 anos, aumentando a

demanda em obras de infraestrutura e em investimentos na area socio-ambiental”.

O censo demografico realizado pelo IBGE, no ano de 1980, contabilizou
mais de 200 mil habitantes; e ainda, durante a década de 80, a populagdo
de Cuiab4d continuou crescendo vertiginosamente, tendo sido
contabilizados, no ano de 1991, mais de 400 mil habitantes (CUIABA,
2007b, p. 10).

A populacdo de Cuiabd, em 2010, era de 551.350 habitantes, sendo a
populacdo urbana de 541.002 habitantes (98,12%), e a rural, 10.348 (1,88%); sendo,
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portanto, a densidade demografica urbana de 21,25 hab/ha e a rural de 0,41 hab/ha
(IBGE, 2010).

Silva e Romero (2008, n.p) caracterizam a cidade de Cuiab4, como um
espaco, além de fragmentado, repleto de “caos”, como também com “pouca

gualidade climatica”:

A cidade de Cuiab4, capital do Estado de Mato Grosso constituida ainda no
século XVIII, caminha para uma contemporaneidade repleta de contradicdes
e caos urbano, desconstruindo a necessaria relacdo sinérgica entre o
patriménio histérico-ambiental, modernizacdo e desenvolvimento urbano,
produzindo nas Ultimas quatro décadas um espaco urbano fragmentado,
segregado e de pouca qualidade climatica, esta Ultima ja agravada pelas
suas condi¢cbes geograficas (SILVA, G. J. A;; ROMERO, M. A. B., 2008,

n.p).

Em resumo, o espac¢o urbano, que corresponde a 7% da area do municipio de
Cuiaba, € ocupado por 98,12% da sua populacédo, com uma densidade demografica
baixa, evidenciando a existéncia de um aglomerado urbano irregular e expandido,
gue desfavorece a otimizacdo da infraestrutura urbana e encarece a manutencao

dos servigos urbanos.
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3. MATERIAL E METODOS

3.1Universo da Pesquisa

Este estudo teve por objetivo analisar indicadores capazes de demonstrar a
capacidade de gestdo ambiental urbana na cidade de Cuiaba, capital do Estado de
Mato Grosso.

A escolha da capital como objeto de estudo, partiu do principio de que esta
deve estar estruturalmente preparada, ou ao menos, se preparando para enfrentar a
problematica urbana e a elevada demanda por estruturas que comportem as
pressdes causadas pela populacéo local e possiveis fluxos migratérios em busca de
melhores condicfes de vida.

O termo capacidade de gestdo, utilizado neste estudo, refere-se
especificamente a um conjunto de recursos que possibilitam o enfrentamento das
guestdes ambientais urbanas no contexto institucional municipal. Como gestéao,
entende-se um processo dinamico que pode ser delimitado em periodos.

A analise dos dados do municipio de Cuiaba compreendeu os anos de 2006 a
2011, relativos aos quatro anos de execucdo do Plano Plurianual (2006 - 2009)
elaborado em 2005, referente a Gestdo Municipal 2005/2008; e aos dois anos de
execucao do Plano Plurianual (2010 - 2011) elaborado em 2009, referente a Gestéo
Municipal 2009/2012, totalizando seis anos.

O universo da pesquisa compreendeu variaveis de dimensdes normativa,
participativa e financeira que atuam como indicadores de natureza ambiental:

1. Normativa — refere-se a existéncia de instrumentos normativos que

norteiam o crescimento urbano com equilibrio com o meio ambiente.

2. Participativa — refere-se a existéncia de mecanismos que induzam a
participacdo da sociedade, concretizando as formas democraticas de
gestdo, como os conselhos municipais.

3. Financeira — refere-se aos gastos com gestao ambiental urbana, como
medida de eficiéncia e eficacia do planejamento municipal.

Com base nestas trés dimensées, aplicou-se o método do “indice de

Capacidade de Gestdao — ICG”, elaborado por Toledo (2005), com algumas

adaptacfes, como a inclusdo de instrumentos legais instituidos a partir de 2005,
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tanto na dimensdo normativa quanto participativa, como também a introducdo de
uma analise temporal destes com a dimenséo financeira.

O indice de Capacidade de Gestdo — ICG, é um indicador sintese, que foi
calculado a partir da média aritmética dos indices parciais de Estrutura de Gestao —
IEG, Estrutura da Participacéo — IEP, e Gastos na Gestdo Ambiental Urbana — IGG.

A média aritmética e desvio padrdo das trés dimensdes e do indice de
Capacidade de Gestdo Ambiental Urbana, entre 2006 e 2011, foram utilizados para
categorizar os indices obtidos em alta, média ou baixa, capacidades.

Finalmente, com o ICG, foi possivel analisar sua correlacdo linear com a
populacdo do municipio nos anos analisados, através do coeficiente de correlagdo
linear de Pearson, apresentado na secéo 3.8.

3.2 Fontes de dados

Os dados de dimens&o normativa foram obtidos através de consulta ao banco
de dados de Legislacdo Municipal e ao Ementario da Legislacdo Municipal -
1948/2011, ambos disponiveis no site da Camara Municipal de Cuiaba.

Para coleta dos dados de dimensao participativa, primeiramente fez-se uma
pesquisa no banco de dados de Legislacdo Municipal e ao Ementario da Legislacao
Municipal - 1948/2011 para verificar quais dos conselhos selecionados para estudo
estavam realmente instituidos no municipio. Apos a localizacdo dos conselhos
municipais legalmente instituidos, elaborou-se um questionario, que foi entregue a
um representante de cada conselho municipal (conforme APENDICE A), contendo
guestdes para avaliacdo da regularidade e periodicidade das reunifes e a sua
composicao.

Os dados de dimensdo financeira foram obtidos através dos Balancos
Consolidados das Contas Anuais dos exercicios financeiros de 2006 a 2011,
disponiveis no site da Prefeitura Municipal de Cuiaba, por meio do “Portal da
Transparéncia”.

Os dados demogréficos (populacéo residente) foram obtidos através do site
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, nas publicacdes referentes
ao Censo Demografico e Estimativas Populacionais anuais, fornecidas em 1° de

julho de cada ano.
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3.3 Indicadores e indices

Os indicadores utilizados foram os definidos por Toledo (2005), pautados em
trés aspectos fundamentais e indissociaveis conforme propos Leal (1998, p.26, apud
TOLEDO, 2005, p. 51):

1. A politica ambiental, que define principios, diretrizes e objetivos a

serem alcancados;

2. Existéncia de um planejamento municipal, com diagnosticos,
mapeamentos, metas, projetos, programas, para adequar 0s principios
da politica a realidade e;

3. O gerenciamento ambiental realizado, ou seja, o conjunto das acdes
gue visam regular o uso, o controle e a protecdo do meio ambiente
urbano.

Para cada uma das trés dimensdes (normativa, participativa e financeira) foi

calculado um indice parcial.

O indice parcial foi obtido pela padronizacdo do conjunto de variaveis de cada

dimensao, utilizando-se a seguinte formula geral:

indice = valor observado — valor minimo (1)
valor maximo — valor minimo

Esse tipo de transformacédo de valores absolutos, denominado por Bussab et
al (1990, p.33) como “Transformacgéao dos Critérios em Variaveis, Assumindo Valores
no Intervalo [0, 1], tem por objetivo transformar todas as variaveis de modo que o
intervalo de variacéao fique entre O e 1.

Essa padronizacédo permite que seja possivel combinar os indices parciais em
um unico indice.

Através dos valores padronizados pela formula 1, foi possivel a determinacéo
de um indice parcial.

A média aritmética e desvio padrdo do conjunto de dados para cada ano
foram utilizados para categorizar o indice obtido em alta, média ou baixa capacidade
de estrutura da gestdo, da participacdo e de gastos na gestdo ambiental urbana.

Para o calculo do desvio-padréo, utilizou-se a formula 2:
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Onde: (2)

X1 representa cada amostra do subgrupo

frepresenta a média das amostras do subgrupo

n representa o numero de amostras do subgrupo

Vale ressaltar que, diante do contexto atual, tanto na dimensdo normativa
guanto participativa, foi necesséria a insercédo de variaveis, que contemplassem as
legislacdes mais recentes e que sao relevantes para a andlise da capacidade de
gestdao ambiental urbana; como atribuicbes municipais oriundas do Estatuto da
Cidade, das diretrizes Nacionais do Saneamento Basico e da Politica Nacional de

Residuos Sodlidos.

3.3.1 Indicadores de Estrutura da Gestao

Na estrutura da gestdo foi considerada que a existéncia de alguns
instrumentos normativos no municipio demonstra sua estrutura para implementar a
gestdo ambiental urbana, uma vez que estes instrumentos representam as
respostas do poder publico aos problemas ambientais urbanos, na forma de leis.

Os instrumentos de planejamento e gestao considerados foram:

— Cddigo de Obras: normas que disciplinam as construcoes;

— Cdbdigo de Vigilancia Sanitaria: normas voltadas as condi¢cdes de
higiene e saude dos espacos publicos ou particulares quando afetam o
coletivo;

— Cdbdigo de Posturas: normas que disciplinam o uso de espacos publicos;

— Lei de Parcelamento: determina limites de divisdo de glebas em lotes, e
define normas de sua implantacao;

— Lei de Zoneamento: disciplina o uso e ocupac¢ao do solo urbano em
funcao das atividades e suas caracteristicas;

— Plano Diretor: define diretrizes para implantacdo da politica urbana e
seus aspectos fisico-territoriais;

— Lei sobre Areas de Interesse Especial: delimita e determina formas de

utilizacdo de areas de protecdo ambiental, cultural, paisagistica ou de
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interesse social;

— Plano municipal de Habitagdo: instrumento de planejamento e gestéao
habitacional que visa a universalizagdo de acesso a moradia;

— Plano municipal de Saneamento Béasico: estabelece diretrizes para um
conjunto de servicos de infraestrutura e instalagbes operacionais
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo de residuos, drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

O pressuposto de analise pautou-se a investigar a evolucao temporal do
aparato legal do municipio, ndo somente pela existéncia da legislacdo, mas,
sobretudo em suas reformulagdes e atendimento a novas diretrizes e prazos
estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988, pelo Estatuto da Cidade, de 2001,
pelas Diretrizes Nacionais para 0 Saneamento Basico, de 2007 e pela Politica
Nacional de Residuos Sélidos, de 2010.

Aos instrumentos de planejamento e gestdo existentes foi considerada a
pontuacao 1 (um); e aos ndo existentes, 0 (zero).

O Indice de Estrutura da Gestdo — IEG foi calculado a partir da média
aritmética entre o numero total de instrumentos de planejamento e gestéo existentes
(nimero de variaveis) e o numero total de instrumentos de planejamento e gestao

selecionados (que totalizam nove variaveis), conforme a férmula 3:

IEG = n° de variaveis existentes (3)
9

O valor absoluto obtido foi padronizado conforme férmula geral descrita em
3.3, transformando-se em um indice parcial.

A média aritmética e desvio padrao dos indices — IEG anuais foram utilizados
para categorizar o indice obtido em alta, média ou baixa capacidade de estrutura da

gestéo.

3.3.2 Indicadores de Estrutura da Participacédo dos Conselhos Municipais

A Estrutura da Participacdo foi analisada sob a forma da existéncia e
atividade dos conselhos municipais, considerando-se que se tratam de espacos

democraticos e participativos, que colaboram para uma gestao eficaz.



51

Neste estudo foram considerados os conselhos municipais nas areas de meio
ambiente, habitacdo, politica urbana e saneamento basico.

Para cada conselho municipal foram analisadas as varidveis: existéncia do
conselho, realizacdo de reunifes, composicdao do conselho e periodicidade das
reunides. Os conselhos que ndo realizaram reunides, mas que existem legalmente
ndo receberam pontuacgéo no calculo do IEP, pois na pratica, devido sua inatividade,
eles ndo existem.

No quadro 1 sdo definidos os critérios e métodos de pontuacdo de cada

variavel:

Quadro 1 — Analise das variaveis da Estrutura da Participacao
VARIAVEIS CRITERIO AVALIADOR RESPOSTA PONTUACAO
Existéncia do ) . . Sim Sim =1,

Legislacdo municipal
conselho Néo N&o=0
Realizacéo de No minimo uma reunido no Sim Sim=1;
reunides ano Nao N&o=0
Composicéo do Composicédo igualitaria de Paritario Paritario= 1;
conselho entes (paritario) N&o-paritério N&o-paritario= 0
Periodicidade das Periodicidade definida: Regular = 1;
N ) Regular Irregular
reunides mensal, bimestral... Irregular= 0

O indice de Estrutura da Participacdo — IEP foi calculado a partir da média
aritmética do numero de variaveis existentes, conforme a formula:

O indice de Estrutura da Participacdo — IEP foi calculado a partir da média
aritmética entre o somatorio da pontuacdo obtida por cada conselho municipal
(sendo que quatro pontos é a pontuacdo maxima para cada conselho) e namero
total de pontos que o somatdrio da pontuacdo dos conselhos pode assumir

(totalizando dezesseis pontos), conforme a formula 3:

IEP = soma dos pontos de cada conselho (4)
16

O valor absoluto obtido foi padronizado conforme férmula geral descrita em
3.3, transformando-se em um indice parcial. A média aritmética e desvio padrdo dos
indices — IEP anuais foram utilizados para categorizar o indice obtido em alta, média

ou baixa capacidade de estrutura da participacao.
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3.3.3 Indicadores de Gastos na Gestao

Para o célculo dos gastos na gestdo ambiental urbana, de 2006 a 2011, foram
analisados os Balancos Consolidados Anuais, elaborados pela Prefeitura Municipal
de Cuiaba.

Foram selecionadas as fungbes e subfungcbes do orgcamento municipal,
construido com base na Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Orcamento e Gestdo, que possuem relagéo direta com a Gestdao Ambiental Urbana.

No quadro 2 sédo apresentadas as funcdes e subfungdes selecionadas:

Quadro 2 — Funcgdes e subfun¢des do orcamento.

FUNCAO SUBFUNCAO
04  Administracédo 127 Ordenamento Territorial
10 Saude 304 Vigilancia Sanitaria
451 Infraestrutura urbana
15 Urbanismo
452 Servicos urbanos
16 Habitacdo 482 Habitacdo urbana
17 Saneamento 512 Saneamento Basico Urbano
541 Preservacao e conservacao
18 Gestdo Ambiental
542 Controle Ambiental

Do valor destinado no orcamento as despesas incluidas em cada subfuncéo
descrita, a soma de todas as despesas foram consideradas como gasto total na
gestdo ambiental urbana.

O indice de gastos na gestdo ambiental urbana foi construido a partir da
média aritmética entre:

1. O percentual de gastos na gestdo ambiental urbana em relacéo ao total

de gastos do municipio;

2. O gasto per capita da gestdo ambiental urbana.

Os calculos foram feitos através das férmulas 5 e 6:

% de gastos = gasto total na gestdo ambiental urbana x 100 (5)
Gasto total do municipio

Gasto per capita = gasto total na gestdo ambiental urbana (6)
Populacéao total
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Os dados da populacdo de Cuiaba utilizados foram os disponibilizados pelo
IBGE, segundo estimativas populacionais de 2006, 2008, 2009 e 2011, contagem
populacional de 2007 e censo demogréfico de 2010, conforme apresentado na
Tabela 2:

Tabela 2 — Populacdo total do municipio de Cuiaba: 2006 - 2011.

ANO POPULAGCAO TOTAL
2006° 542.861
2007" 526.830
2008° 544.737
2009° 550.562
2010° 551.350
2011 556.299

Fonte: IBGE. (a) estimativa populacional de 01/07/2006; (b) contagem populacional 2007;
(c) estimativa populacional de 01/07/2008; (d) estimativa populacional de 01/07/2009; (e) censo
demografico 2010; (f) estimativa populacional de 01/07/2011.

E importante ressaltar que os dados populacionais referem-se a populagéo
total do municipio, compreendendo a populacéo rural e urbana.
Conforme ja exposto em 2.8, segundo dados do Censo demografico de
2010, a populacdo de Cuiaba € predominantemente urbana, 98,12%, sendo
utilizados juntamente com o0s gastos do municipio com gestdo ambiental urbana,
para o célculo do indice de Gastos na Gestdo ambiental urbana — IGG.
O valores absolutos obtidos nas férmulas 5 e 6 foram padronizados conforme

férmula geral descrita em 3.3, e utilizados no calculo do IGG através da formula 7:

IGG = % de gastos na gestdo ambiental urbana + gasto per capita (7)
2

A média aritmética e desvio padrédo dos indices — IGG anuais foram utilizados
para categorizar o indice parcial obtido em alta, média ou baixa capacidade de

estrutura da participacao.
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3.3.4 Capacidade de Gestdo Ambiental Urbana

O indice de capacidade de gestdo ambiental urbana na cidade de Cuiaba foi
calculado a partir da média aritmética dos trés indices parciais obtidos, ja

padronizados, conforme férmula geral descrita em 3.3:

ICG = IEG + IEP + IGG (8)
3

A média aritmética e desvio padrdo dos indices — ICG anuais foram utilizados
para categoriza-los em alta, média ou baixa capacidade de gestdo ambiental urbana.

3.3.5 Correlacao linear entre 0 ICG e a populacéo de Cuiaba

Segundo Tiboni (2010), duas ou mais variaveis estéo relacionadas quando as
alteracdoes sofridas por uma das variaveis sdao acompanhadas por alteracdes
proporcionais nas demais.

A correlacao linear € uma correlacdo, cujo grafico cartesiano se aproxima de
uma linha, que procura acompanhar a tendéncia da distribuicdo dos pontos (linha de
tendéncia ou linha média).

O gréfico € denominado diagrama de dispersdo, sendo que cada um dos
eixos corresponde as variaveis correlacionadas. A variavel dependente (y) situa-se
no eixo vertical e a variavel independente (x), no eixo das abscissas. Apls a
distribuicdo dos pares ordenados no gréafico a curva de tendéncia € obtida.

A correlacao linear foi utilizada para medir o quanto a distribuicdo de pontos
no diagrama de dispersdo (grafico com as variaveis) aproxima-se de uma reta, e
indicar o nivel de intensidade que ocorre a correlacdo, podendo variar de positivo
(+1) a negativo (-1).

O intervalo de (+1) a (-1) indica o sentido da correlacdo como também a
intensidade da correlacao (r).

Na correlacdo positiva, as duas variaveis tém o mesmo sentido, ou seja, sdo
diretamente proporcionais e o0 aumento dos valores da variavel independente (Xx)
implica no aumento dos valores da variavel dependente (y), representada por uma

reta ascendente.
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Na correlacdo negativa, as duas variaveis tém sentidos opostos, ou seja, sao
inversamente proporcionais e o aumento dos valores da variavel independente X
implica na reducao dos valores da variavel dependente Y, representada por uma reta
descendente.

Quanto a intensidade da correlagdo, quanto mais o valor de r se aproxima de
(+1) ou (-1), maior é a correlagéo entre as variaveis; e quanto mais o valor de r se
aproxima de 0, menor € a correlacao.

No quadro 3, sdo apresentados os significados dos valores que r pode

assumir.
Quadro 3 — Significado da intensidade da correlacdo de Pearson
A correlagdo € inexistente a muito fraca entre as variaveis e nada podemos
0<|r|<0,3 concluir, pois torna-se dificil estabelecer algum tipo de dependéncia entre as

variaveis.

A correlacdo é de muito fraca a média, porém, podemos considerar o valor de r
0,3<]|r|<0,6 nesse intervalo como indicio de uma associacdo entre as variaveis sem muito
significado.

A correlacd@o é de média para forte, ou seja, as varidveis mantém dependéncia

06<|r|=s1 L
significativa.

Fonte: Tiboni (2010, p. 310).

Com o coeficiente de correlacdo linear foi possivel verificar se ha relacao
entre o indice de Capacidade de Gestdo Ambiental Urbana e o tamanho da
populacdo no tempo delimitado e qual a intensidade desta relacao.

O grau de correlacéo entre as variaveis € dado pela férmula 9:

. Sendo:
N —_ —
: X —X .
( ( )l(yl ) r: coeficiente de correlagdo
N: namero de observagdes das variaveis (9)
E 1(X — %) (v — §)?
1 N . T X;: variavel independente

yi: variavel dependente

Todavia, os dados do ICG e da populacdo de 2006 a 2011 foram plotados em
planilha do Microsoft Excel e o coeficiente de correlacdo de Pearson (r) foi calculado
utilizando-se a funcdo = Pearson (matrizl; matriz2).

O resultado assumido para o coeficiente de correlagéo € apresentado em 4.5.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Para uma Gestdao Ambiental Urbana eficiente e eficaz foram analisados os
trés principais fatores (dimensdes) que podem influenciar diretamente nos resultados
da gestdo urbana: a existéncia de leis, a participacdo da sociedade e a destinagao
de recursos, neste caso, os destinados a Gestdo Ambiental.

Supde-se que este tripé € capaz de garantir um bom andamento na gestédo
(administracdo) municipal, refletindo na melhor qualidade de vida, satisfacdo e
equilibrio ambiental, onde os problemas relacionados intrinsecamente a qualquer um
destes podem comprometer diretamente a eficiéncia e aplicabilidade do outro.

A seguir sdo apresentados os resultados e consideracdes para cada indice
parcial e para o indice sintese final, que representa a capacidade de gestao

ambiental urbana no municipio de Cuiaba.

4.1 Indice de Estrutura da Gestdo — IEG

Das variaveis de dimensdo normativa selecionadas, a cidade de Cuiaba é
contemplada por uma legislacdo municipal que confere lhe um consideravel controle
urbano e ambiental.

Os Codigos de Obras, Vigilancia Sanitaria e Posturas foram instituidos
através da Lei Complementar n°004, de 24 de dezembro de 1992; a Lei de
parcelamento do solo, em 1982, alterada por Leis Complementares em 2011; o
zoneamento, em 1974; e o Plano Diretor, em 1992, revisado em 2007.

A analise do Plano Diretor, neste trabalho, ndo esteve focada tdo somente a
sua existéncia (que é obrigatoria aos municipios com mais de 20.000 habitantes,
conforme Art.182 da Constituicdo Federal de 1988), mas também nas exigéncias
estabelecidas pelo Estatuto das Cidades, através da Lei n°10.257 de 2001.

Pelo Estatuto da Cidade, a obrigatoriedade do Plano Diretor ja fixada na
Constituicdo, ganhou contetdo e prazo para aprovacdo: 30 de junho de 2008. No
caso de Cuiaba, o “Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Cuiaba”, instituido
pela Lei Complementar n°003, de 24 de dezembro de 1991, foi reformulado e
instituido pela Lei Complementar n°® 150, de 29 de janeiro de 2007, atendendo as

diretrizes nacionais.
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Os demais instrumentos analisados tratam de politicas municipais advindas
das diretrizes nacionais a partir do Estatuto da Cidade, no ambito das politicas
nacionais de habitacdo, saneamento e residuos sélidos.

O Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, instituido pela Lei
11.124/05, previu o Plano Nacional de Habitagdo, um dos mais importantes
instrumentos para a implementacdo da nova Politica Nacional de Habitacdo - PNH,
atribuindo co-responsabilidades as esferas federal, estadual e municipal. Nesse
sentido, verificou-se que a cidade de Cuiaba ndo possui um Plano Municipal de
Habitacdo para atendimento as diretrizes da Lei 11.124/05.

A Lei Federal n° 11.445 de 05 de janeiro de 2007 estabeleceu as diretrizes
nacionais para o Saneamento Basico, regulamentada pelo Decreto 7.217 de 21 de
Junho de 2010. A inclusdo desta ultima variavel no método do indice de estrutura
da gestdo buscou verificar o atendimento a esta obrigatoriedade legal, ou a
existéncia de documento similar de gerenciamento de residuos sélidos municipal, ja
gue a necessidade de um gerenciamento de residuos sélidos € perceptivel na
administracdo municipal, desde o surgimento da cidade.

No que diz respeito a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, instituida pela
Lei n® 12.305, de 02 de agosto de 2010, em seu Art. 18, que determina a
obrigatoriedade de elaboracdo do plano municipal de gestédo integrada de residuos
sélidos, com prazo de entrega de 2 (dois) anos, sendo o prazo limite, portanto, 01 de
agosto de 2012; a analise quanto a existéncia deste instrumento legal foi incluido a
variavel Saneamento Basico, ja que consiste em um de seus componentes.

Ainda quanto a Lei n® 12.305/2010, apesar de o prazo ter sido atingido, nao
foram encontrados registros de que o Plano Municipal de Gerenciamento de
Residuos Sdlidos tenha sido concluido pelo Municipio de Cuiaba.

Com ressalva a Lei Complementar n® 004/92, cujo capitulo destinado a
limpeza urbana delegou ao poder publico municipal a responsabilidade de
implantacéo de planos e procedimentos para regulamentacédo da coleta, transporte e
disposicéo de residuos; ndo houve outro plano similar e anterior ao Plano Municipal

de Saneamento Basico, elaborado em junho de 2011.
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Tabela 3 — Estrutura da Gestao na Cidade de Cuiaba, 2006-2011.

VARIAVEIS NORMATIVAS 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Existéncia de Cdodigo de Obras 1 1 1 1 1 1
Ems_tep_ma de Cédigo de Vigilancia 1 1 1 1 1 1
Sanitaria
Existéncia de Codigo de Posturas 1 1 1 1 1 1
Existéncia de Lei de Parcelamento do solo 1 1 1 1 1 1
Existéncia de Lei de zoneamento 1 1 1 1 1 1
Existéncia de Plano Diretor 1 1 1 1 1 1
_EX|stenC|a de Ie_glsla(;ao sobre &reas de 1 1 1 1 1 1
interesse especial
EX|s_ten9|a de Plano municipal de 0 0 0 0 0 0
habitac&o
Existéncia de I?Ia_mo municipal de 0 0 0 0 0 1
saneamento basico
Total 7 7 7 7 7 8
Valor absoluto - IEG 0,78 0,78 0,78 0,78 0,78 0,89
*Valor Padronizado - IEG 0 0 0 0 0 1

*Padronizado conforme férmula 1, em 3.3.

Cabe ressaltar que, pelas consideracées anteriores, o indice de Estrutura da
Gestao manteve-se praticamente estavel de 2006 a 2011. A variacao positiva (valor
absoluto de 0,78 para 0,89) observada neste ultimo ano ocorreu pela formulagéo do
Plano Municipal de Saneamento Basico.

Desta forma, por tratar-se de uma analise temporal de instrumentos legais, ja
era esperado que esta variacdo pudesse ndo ocorrer a curto prazo, exceto nos
casos em que uma nova politica nacional, integre Estados e Municipios para uma
responsabilidade compartilhada, como ocorreu com a Politica Nacional de Residuos
Solidos.

Por esta raz&o, o valor padronizado do indice de Estrutura da Gest&o de 2011
assumiu o valor 1, enquanto os demais assumiram o valor 0, devido a estabilidade

verificada de 2006 a 2011, conforme apresentado na Tabela 4.
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ANO VALOR(f‘EISC;S)OLUTO VALOR PADRONIZADO (IEG)
2006 0,78 0,00
2007 0,78 0,00
2008 0,78 0,00
2009 0,78 0,00
2010 0,78 0,00
2011 0,89 1,00
Média 0,17
Desvio padréo 0,41

N&o fosse a formulacdo do Plano Municipal de Saneamento Basico, em junho

de 2011, ndo haveria contribuicdo do IEG no indice sintese, pois o valor padronizado

se manteria em O (zero), e seria desconsiderado no calculo do ICG.

Devido ao grande desvio padrdo no valor padronizado (desvio padrdo >

média), ndo foi possivel categorizar o IEG em alto, médio ou baixo.

Por esta raz&o, a categorizacdo foi estabelecida no indice sintese — ICG,

através dos valores médios (de 2006 a 2011).

4.2 Indice de Estrutura da Participagéo — IEP

Quanto aos Conselhos Municipais, observou-se estabilidade temporal na

pontuacdo dos conselhos quanto a existéncia,

periodicidade.

composicdo e

Dos conselhos existentes legalmente, a melhor pontuacéo foi a do Conselho

de Meio Ambiente, seguida pelo de Politica Urbana, denominado Conselho

Municipal de Desenvolvimento Estratégico.

Pelo método de analise utilizado, ndo obtiveram pontuacdo os Conselhos de

Habitacdo e Saneamento Basico. Os resultados sédo apresentados na Tabela 5.
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Tabela 5 — Composic¢do e pontuagéo da Estrutura da Participacéo

- 0 2
. g £ - R
| o = Q ) O et
z Z 5 = g 5 5
3 = o 3 = al
© o
2006 Sim Sim Paritario Regular 4
2007 Sim Sim Paritario Regular 4
MEIO 2008 Sim Sim Paritario Regular 4
AMBIENTE 2009 Sim Sim Paritario Regular 4
2010 Sim Sim Paritario Regular 4
2011 Sim Sim Paritario Regular 4
2006 Nao NA Nao-paritario NA 0
2007 Nao NA Nao-paritario NA 0
HABITACAO 2008 Néo NA N&o-paritario NA 0
2009 Sim Nao Nao-paritario NA 0
2010 Sim Nao Nao-paritario NA 0
2011 Sim N&o N&o-paritério NA 0
2006 Sim Sim N&o-paritério Regular 3
2007 Sim Sim N&o-paritério Regular 3
POLITICA 2008 Sim Sim N&o-paritério Regular 3
URBANA 2009 Sim Sim N&o-paritério Regular 3
2010 Sim Sim N&o-paritario Regular 3
2011 Sim Sim N&o-paritario Regular 3
2006 Sim N&o N&o-paritario NA 0
2007 Sim N&o N&o-paritario NA 0
SANEAMENTO 2008 Sim N&o N&o-paritario NA 0
BASICO 2009 Sim Nao N&o-paritario NA 0
2010 Sim Nao N&o-paritario NA 0
2011 Sim Nao N&o-paritario NA 0

NA = ndo se aplica.

A inexisténcia de reunifes e a nao-paridade na composicdo dos conselhos
foram os principais fatores negativos, que influenciaram o indice de Estrutura da
Participacdo. Na prética, os conselhos que nao realizaram reunifes deixaram de ter
atividade, e, portanto, foram considerados inexistentes, como o Conselho de

Saneamento Basico e Habitacao.
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Da mesma forma, a falta de paridade na formagéo dos conselhos deixa de
garantir a participagdo igualitaria de todos os entes da sociedade, favorecendo a
opiniao de um ou outro grupo.

Os resultados do Indice de Estrutura da Participacdo sdo apresentados na
Tabela 6.

Tabela 6 — indice de Estrutura da Participacdo nos Conselhos Municipais — IEP

w i W W w o 0

o0 = onooO o0 o0 F X o x o

T T o< Toag< I_Zo0 , ©Ofk O«

o —1 << p 1< O 1O =2 Jg g > 4D -4 N
= wa = ua < Wa = < waz=73 £ $g £2
< z9O< z9n 203 & z05< O ' 0 B
0Z20 0Z<g 0zZzg> Ozzm o m oA

O ODx &) OD< W < Wz

=4 = = = o

2006 4 0 3 0 7 0,44 NA
2007 4 0 3 0 7 0,44 NA
2008 4 0 3 0 7 0,44 NA
2009 4 0 3 0 7 0,44 NA
2010 4 0 3 0 7 0,44 NA
2011 4 0 3 0 7 0,44 NA
Média NA
Desvio padréo NA

NA = ndo se aplica.

A estabilidade do indice de Estrutura da Participacdo de 2006 a 2011, assim
como no IEG (apresentado em 4.2), ja era esperada em uma analise temporal, onde
o conselho ja estivesse implantado. Por esta razéo, néo foi possivel calcular o valor
padronizado do indice, conforme a férmula geral apresentada em 3.3, nem
categoriza-lo.

O resultado indicou que os Conselhos Municipais, nesta situacdo, nao
influenciaram no indice sintese — ICG, sendo desconsiderado no calculo final.
Analisando-se apenas o valor absoluto, verifica-se a heterogeneidade entre os
Conselhos, sendo alguns mais atuantes e estruturados, outros menos evidentes, o
gue pode inferir a desarticulacdo na gestdo, sem modificacdes evidentes no periodo

estudado.
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Por tratar-se de uma analise temporal de dados quantitativos, a analise dos

Gastos na Gestdo Ambiental Urbana foi a que mais contribui no resultado do indice

sintese — ICG.

Segundo os resultados apresentados na Tabela 7, os maiores gastos em

funcdo da Gestdo Ambiental Urbana ocorreram em 2008.

Tabela 7 — Gastos na Gestdo Ambiental Urbana, por subfuncao, por ano (em R$).

SUBFUNCAO ANOS

DE DESPESA 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ordenamento 483.787,60 2.341.553,75 1.635.750,64  1.410.000,00 - -
territorial

Vigilancia

Sanitatia 445616,07 3.900.207,71  677.757,71  1.337.24359  7.383.084,92 114.983,44
m:ﬁ?r“t“ra 56.625.535,81 50.502.399,99 69.600.790,54 74.222.127,57 58.883.790,87  79.951.498,93
Servigos

rberos 35.129.752,11 39.723.355,83 40.894.453,46 16.481.398,53 44.530.290,60  40.358.898,52
Erit;%ao 14.003.762,55 2.549.840,00 7.231.412,66  3.407.309,07  5.564.291,81  3.029.712,41
Saneamento ; - 13.172.663,97 7.648.358,54  1.616.918,33 -
basico urbano

Gestdo ambiental 1.023.443,53  334.76591  292.395,92 645.249,32 405.462,43 648.067,15

Total (R$)

107.711.897,67 99.352.123,19 133.505.224,90 105.151.686,62 118.383.838,96 124.103.160,45

Fonte: Prefeitura Municipal de Cuiab4. Portal da Transparéncia. Contas Publicas, 2012.

Os resultados dos gastos por subfuncdo de despesas apresentaram grandes

variacfes anuais, como ocorreu com a variavel “Ordenamento Territorial” em 2010 e

2011; e “Saneamento Basico” em 2006, 2007 e 2011, sem previsao no orcamento.

Destaca-se uma prevaléncia de declinio maiores nos gastos com todas as

variaveis selecionadas, exceto a “Infraestrutura Urbana” e “Servigcos Urbanos”. A

Figura 6 apresenta estas variacoes:
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Figura 6 — Participacao dos Gastos na Gestdo Ambiental Urbana, 2006-2011.
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A porcentagem de gastos na gestdo ambiental urbana e os gastos per capita

de 2006 a 2011 sao apresentados na Tabela 8.

Quanto aos gastos na gestdo ambiental urbana em relacdo ao total de gastos

do municipio, em 2006 foram aplicados 0,19% na gestdo, enquanto que em 2011,

foram aplicados apenas 0,13%. Isto denota, empiricamente, que 0s gastos com a

gestdo ambiental urbana tiveram reducédo (menor aplicacédo) do primeiro em relagéo

ao ultimo ano analisados, apesar do crescimento populacional.

Tabela 8 — Gastos na Gestdo ambiental urbana e gastos per capita (em R$)

GASTOS PER
'POPULAGAO *TOTAL DEGASTOs ~ CASTOS NA o CAPITA NA
ANO TOTAL NA GESTAO AVIBTEN AL . AS?I'OS GESTAO
ESTIMADA MUNICIPAL P ANA AMBIENTAL
URBANA
2006  542.861 554.500.750,30 107.711.897,67 19,43 108,42
2007  526.830 591.654.100,06 99.352.123,19 16,79 188,58
2008  544.737 730.185.982,44 133.505.224,90 18,28 245,08
2009  550.562 782.880.624,05 105.151.686,62 13,43 190,99
2010  551.350 871.649.795,35 118.383.838,96 13,58 214,72
2011  556.299 980.910.781,63 124.103.160,45 12,65 223,09
Média  545.398 751.963.672,31 114.701.321,97 15,69 210,15

Fonte: ~ IBGE; * Prefeitura Municipal de Cuiaba.
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Na tabela 9 sdo apresentados os valores absolutos e padronizados dos
gastos, utilizados no célculo do IGG, conforme férmula descrita em 3.6.

ApoOs padronizacdo dos valores absolutos conforme férmula geral em 3.3, o
maior indice de Gastos na Gestdo Ambiental Urbana foi observado em 2008,
seguido de 2006; e o menor em 2009. Ja o ultimo ano (2011), igualou-se ao ano de
2007.

Tabela 9 — indice de Gastos na Gest&o ambiental urbana e gastos per capita

% GASTOS NA GESTAO GASTOS PER CAPITA NA
ANO AMBIENTAL URBANA GESTAO AMBIENTAL URBANA IGG
ABSOLUTO PADRONIZADO ABSOLUTO PADRONIZADO
2006 19,43 1,00 198,42 0,17 0,59
2007 16,79 0,61 188,58 0,00 0,31
2008 18,28 0,83 245,08 1,00 0,92
2009 13,43 0,12 190,99 0,04 0,08
2010 13,58 0,14 214,72 0,46 0,30
2011 12,65 0,00 223,09 0,61 0,31
Média 0,42
Desvio padréo 0,29

A média aritmética e desvio padrao foram utilizados para categorizar o indice
obtido em alta, média ou baixa capacidade de estrutura da gestéo, cujos resultados

séo apresentados na Tabela 10:

Tabela 10 — Categorias do IGG

CATEGORIA FAIXA
Alta 0,58 1,00
Média 0,27 0,57
Baixa 0,00 0,26

Utilizando a faixa de categorias, € possivel, novamente, verificar a variacdo
obtida para o indice de gastos na gestdo ambiental urbana, de 2006 a 2011,

conforme Tabela 11:



Tabela 11 — Categorias do IGG de 2006 a 2011

ANO IGG CATEGORIA
2006 0,59 ALTA
2007 0,31 MEDIA
2008 0,92 ALTA
2009 0,08 BAIXA
2010 0,30 MEDIA
2011 0,31 MEDIA
Média 0,42 MEDIA

4.4 indice de Capacidade de Gestdo Ambiental Urbana - ICG
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Conforme a férmula apresentada em 3.3.4, o indice de Capacidade de Gest&o

Ambiental Urbana é calculado pela média aritmética dos indices parciais:

ICG =|EG + [EP + IGG

3

(10)

Os resultados do IEG, IEP e IGG foram sintetizados na Tabela 12, para as

consideracoes sobre o ICG:

Tabela 12 — indices parciais e 0 ICG

INDICES PARCIAIS

ANO IEG IEP IGG ICG
2006 0,00 NA 0,59 0,29
2007 0,00 NA 0,31 0,16
2008 0,00 NA 0,92 0,46
2009 0,00 NA 0,08 0,04
2010 0,00 NA 0,30 0,15
2011 1,00 NA 0,31 0,66
Média 0,17 - 0,42 0,29
Desvio padréo - - - 0,23

Devido a estabilidade verificada de 2006 a 2011, o IEP nao foi considerado no

célculo do ICG, por nao influenciar diretamente os resultados. O ICG foi calculado

pela média aritmética do IEG e IGG.

O calculo do ICG a partir da média dos anos forneceu o valor de 0,29; com

um desvio de 0,23; que foram categorizadas, conforme a Tabela 13:
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Tabela 13 — Categorias do ICG

CATEGORIAS FAIXA
Alta 0,42 1,00
Média 0,17 0,41
Baixa 0,00 0,16

Utilizando a faixa de categorias, € possivel, novamente, verificar a variagdo
obtida para o indice de capacidade de gestdo ambiental urbana, de 2006 a 2011,
conforme Tabela 14:

Tabela 14 — Categorias do ICG de 2006 a 2011

ANO ICG CATEGORIA
2006 0,29 MEDIA
2007 0,16 BAIXA
2008 0,46 ALTA
2009 0,04 BAIXA
2010 0,15 BAIXA
2011 0,66 ALTA
Média 0,29 MEDIA

Desta forma, o resultado da dimensao normativa — IEG foi o responsavel por
classificar o ano de 2011 com o melhor indice de Capacidade de Gestdo Ambiental
Urbana, no periodo.

No entanto, observando-se os resultados, num recorte de 2006 a 2010, onde
nao ocorreu a mesma influencia do IEG, o ano de 2008 foi o que obteve o maior
indice, atribuido exclusivamente pelos gastos efetuados na Gestao — IGG.

Os anos de 2008 e 2011 apresentaram uma alta capacidade de gestédo
ambiental urbana — em 2008, mais fortemente influenciada pelos gastos realizados;
e em 2011, influenciado pela formula¢do do Plano Municipal de Saneamento.

Considerando-se que o Plano Municipal de Saneamento foi formulado a partir
de junho de 2011, e que o indice de gastos na gestdo ambiental urbana igualou-se
ao ano de 2007, pode-se inferir que ndo houve, em 2011, investimentos que
contemplassem significativamente este novo instrumento, além de um retrocesso
nos investimentos com a gestdo ambiental urbana. Isto também é verificado pela
auséncia de orgamento destinado a subfuncéo “saneamento basico” e “ordenamento
territorial”, o que sugere a priorizag&do de outros segmentos.

Numa analise relacionada ao Plano Plurianual e ao gestor municipal, observa-
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se que os melhores indices de Gastos na Gestdo estfo relacionadas ao PPA 2006-
2009 e a gestdo municipal de 2005-2008. Na mudanca de gestdo, em 2009,
observa-se um dréastico declinio do IGG e ICG, o que pode inferir uma mudanca de
planejamento, de prioridades ou descontinuidade de politicas publicas. Em 2010 e
2011 o IGG manteve estavel, e o ICG, um aumento significativo pelas consideracdes

jA mencionadas quanto ao Plano Municipal de Saneamento.

4.5 Correlagéo Linear: ICG e populagéo

A correlacao linear ou coeficiente de correlacdo de Pearson foi calculada a partir
dos dados disposto na Tabela 15.

Tabela 15 — Correlacao linear: ICG e populacéo

ANO ICG POPULACAO
2006 0,29 542.861
2007 0,16 526.830
2008 0,46 544737
2009 0,04 550.562
2010 0,15 551.350
2011 0,66 556.299
Correlacdo Linear 0,18

Através do uso da funcao do coeficiente de correlacdo de Pearson = Pearson
(matrizl; matriz2), do aplicativo Microsoft Excel, foi obtida a correlacdo de 0,18
entre 0 ICG e o tamanho da populacgéo.

De acordo com os parametros apresentados no Quadro 3, a correlacdo obtida
foi classificada inexistente ou muito fraca.

A distribuicdo dos pontos do ICG e populacéo estdo dispostas na Figura 7.
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Figura 7 — Correlagéo linear: ICG versus Populagao.
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Com o resultado obtido ndo se pode concluir o tipo de dependéncia entre as
variaveis analisadas. Pode-se inferir, no entanto, que a baixa correlacdo esta
associada apenas a dimensao normativa e financeira, uma vez que os dados da
participacdo dos conselhos municipais foram desconsiderados no célculo do ICG,
devido a néao aplicabilidade de padronizacdo dos valores obtidos para o IEG.

Por esta razéo, a baixa variabilidade nos resultados da dimenséo normativa,
aliado a inexisténcia de um valor padronizado do IEP passivel de comparacéo, pode
ter contribuido para que a dimenséao financeira recebesse um peso relativamente
maior na obtencdo de uma correlacéo positiva muito fraca ou inexistente.

No entanto, o fato de ser uma correlacéo positiva, de certa forma caracteriza,
mesmo que de maneira pouco conclusiva, que o aumento da populacdo demanda
um maior investimento financeiro para as despesas ambientais, porém nado se

apresenta como uma prioridade de aplicacao.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O indice de capacidade de gestdo ambiental urbana mostrou-se uma
ferramenta inicial para avaliacdo do desempenho e qualidade da gestao, permitindo
uma visibilidade ampla e geral do cenario ambiental e do posicionamento do
governo local diante das questdes urbanas.

O método proposto por Toledo (2005), adaptado, partindo de uma analise
temporal mostrou que as maiores variagcbes ocorreram com 0S gastos com gestao
ambiental urbana, uma vez que, o mais provavel € que, a partir de instituidas, as
normatizacdes e conselhos, irdo manter-se estaveis, pelo menos a curto prazo.

Assim, tanto os indices parciais como o indice sintese permitiram uma analise
diferenciada das variaveis, expondo um tracado inicial dos instrumentos legais que
estao a disposicédo do gestor, como também das fragilidades que comprometem uma
gestdo ambiental urbana eficaz.

Apesar de verificada a baixa estruturacdo do municipio, no que tange aos
conselhos municipais, principalmente nas areas de habitacdo e de saneamento
basico, ndo foi possivel concluir qual o nivel de participacdo da sociedade, pela
auséncia de um valor padronizado aplicavel ao célculo do indice sintese.

Quanto aos resultados ligados ao orcamento municipal, pode-se inferir que o
planejamento municipal sofre influéncias dos momentos da gestéo, principalmente
nos periodos de transicdo de governo, onde ha redefinicho das prioridades,
suplementacdes e remanejamentos que alteram o tracado inicial, e essa flexibilidade
do orcamento pode ser tanto favoravel como desfavoravel.

Pela categorizacdo, o ICG médio, dos ultimos seis anos, enquadrou-se na
categoria média (0,29). Este valor ndo pode ser comparado a outros estudos, pois
este depende exclusivamente do conjunto amostral. Também néo foi detectada uma
correlacdo significativa entre o ICG e o tamanho da populacdo que permitisse
associar a melhoria do primeiro com o aumento do segundo.

Todavia, os resultados apresentados neste trabalho poderdo colaborar
gualitativamente para estudos e projetos futuros na area de Gestdo Ambiental
Urbana. Para tal, recomenda-se o uso do método para uma analise temporal a longo
prazo e agregacéo de outros indicadores de qualidade ambiental, para definicdo de

um cenario histérico do desempenho da gestdo ambiental na cidade de Cuiaba.
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APENDICE A — Questionario aos Conselhos Municipais das éareas de meio

Ambiente, politica urbana, habitagdo e saneamento basico.

Questionario para Analise da Estrutura de Participacao - Conselhos Municipais

O questionario abaixo é parte da coleta de dados de um projeto de pesquisa para Trabalho
de Conclusdo do Curso de Gestdo Ambiental, IFMT Campus Bela Vista, que visa
diagnosticar a participacdo dos Conselhos Municipais ha Gestdo Municipal. Nesse sentido,
solicito a vossa colaboracao para responder ao presente questionario.

Conselho Municipal na area de:
Meio ambiente, Politica urbana, Habitagdo e Saneamento basico.

Identificacdo (Nome do Conselho): |

1- O conselho é regulamentado? (sim ou nao)

2- Se a resposta anterior for sim, qual a Lei e data de criacdo do Conselho?

3- De acordo com o0s anos relacionados abaixo, quantas reunides realizou durante o ano? (obs.:
Se nado houver informacdes do numero exato, indique se houve "uma" ou "mais de uma"
reunides durante o ano. Caso nao exista informacdes registradas, marque a op¢do "ndo temos
esta informacédo")

2006 N&o temos esta informacédo ()
2007 N&o temos esta informacédo ()
2008 N&o temos esta informacéo ()
2009 N&o temos esta informacéo ()
2010 N&o temos esta informacéo ()
2011 N&o temos esta informacéo ()
4 - Qual a periodicidade das reuniées do Conselho? Marque com X ao lado
Anual Quinzenal
Semestral Semanal
Bimestral Diéria
Trimestral Extraordinéria
5 - Qual a composicdo do Conselho? Ele é paritario?
6 - Quais as funcdes do Conselho? Marque com X ao lado.
Normativa Deliberativa
Consultiva Fiscalizadora
Propositiva Mobilizadora

7 - Como o Conselho é mantido (recursos financeiros, infraestrutura)?

Luciane Wendling - Académica do Curso de Gestdo Ambiental, IFMT Campus Bela Vista.



