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APRESENTAGAO

0 processo de democratizagdo, retomado nos anos 80 e consolidado na presente
década, trouxe o meio ambiente, sobretudo apdés a publicacio do Relatéria
Brundtland, em 1987, ao centro da agenda politica brasileira.

A superagdo dos conflitos entre crescimento e meio ambiente e o estabelecimento de
uma agenda de mudanga onde a meta seja o “desenvolvimento sustentivel confere,
no entanto, a0 meio ambiente uma conotagdo claramente palitica. A sociedade tem
buscado se organizar e tem exigido respostas do Estado no campo ambiental,
enquanto atores sociais buscam influenciar a definicdo de politicas governamentais,
de forma a ver atendidos seus interesses e arientagdo ideoldgica.

Cada vez mais, portanto, o Estado é chamado a intervir, no sentido de mediar os
conflitos entre crescimento econdmico e meio ambiente. Esta tendéncia ficou clara
com a Constituicdo de 1988, que incluiu, dentre as fungdes do Ministério Piblico, a
de promover a prote¢do do meio ambiente. Entretanto, talvez refletindo a politizagdo
da variavel ambiental, acima aludida, as respostas do Estado para responder & “crise
ambiental’ tém sido lentas e pouco incisivas.

Diante das perspectivas de mudanga que se abrem com a chegada de novos
governantes, o IPEA busca, através do presente documento, contribuir com subsidios
e sugestdes que possam conferir maior densidade & politica ambiental brasileira, de
forma a sintonizd-la com as transformagGes que ocorrem a nivel mundial e nacional.

O teor do documento orienta-se em torno de quatro linhas de andlise e reflexao.
Busca-se, em um primeiro momento, dar um quadro de referéncia sobre as grandes
questdes decorrentes do dilema meio ambiente x desenvolvimento. O contencioso
internacional sobre a defesa dos global commons é examinado e a evolugao do
debate internacional sobre a questdao ambiental desde Estocolmo, em 1972, até a
Cdpula da Terra, no Rio, em 1992, é desenvolvido.

As questoes climdticas, a biodiversidade, a pobreza e a partilha das
responsabilidades entre paises industrializados e em desenvolvimento na preservagao
ambiental, fendmenos intimamente relacionados entre si, sdo analisados no contexto
internacional e nacional, com énfase para este (ltimo. Tendéncias mundiais e seus
reflexos para o Brasil s3o objeto de preocupagdo, inclusive a necessidade de
integragao entre o setor publico e o setor produtivo.

Em um segundo momento, busca-se delinear os grandes desafios com que a politica
ambiental brasileira se depara. O refor¢co do enfoque preventivo, a maior participagao
da sociedade, a questdo financeira e a revisdo do papel governamental sdo temas
identificados como norteadores de futuros desdobramentos da politica ambiental
brasileira.

Em um terceiro momento, foca-se a analise sobre os grandes marcos institucianais
do setor ambiental no pais, em particular a evolugao da politica nacional, tanto a nive!l




de seus componentes e atores nos diferentes niveis de governo (federal, estadual e
municipal), como quanto 3 participacio das entidades nao governamentais e do setor
produtivo. Incorpora-se igualmente & anélise uma apreciacio da legislagao ambiental,

com particular atengdo para a proposta de revisio constitucional, ocorrida no periodo
1993-94,

Conclui-se o documento com uma série de proposi¢des que, sem a pretensao de
esgotar o assunto, procura estimular o debate sobre as perspectivas que se
oferecem para o setor, sobretudo, no campo institucional, de forma a colocé-lo em
sintonia com os rumos da modernidade, na busca de novos padrdes de
desenvolvimento, onde se concilie crescimento econdmico, equidade e qualidade
ambiental em uma perspectiva de longo prazo.




l. O CONTEXTO GLOBAL DA QUESTAO AMBIENTAL

Manifestacoes de degradacéo ambiental e desastres ecoldgicos resultantes da excessiva
exploragao dos recursos naturais tém acompanhado a histéria da humanidade no planeta.
No entanto, a percep¢ao de que se tornava imperioso repensar a organizagao e a ldgica de
expansao das atividades econdmicas, de forma a evitar que as mesmas chegassem a impor
um custo insuportdvel a vida humana, somente assume dimensdo publica nas trés ditimas
décadas.

Diante deste desafio, a comunidade internacional, os estados nacionais e os atores
atuantes no ambito de cada formagdo social tém buscado formas de reduzir a pressio
sobre a base de recursos naturais e ambientais, de forma a conciliar crescimento
econdmico e preservagao ambiental.

Pesquisadores trabalhando na interface ecologia-ciéncias sociais argumentam, porém, que
existem indicios de que o0s processos de decisdo politica nao tem acompanhando
adequadamente o processo de mudanga ambiental, fato que pode nos estar conduzindo a
uma "zona de possiveis surpresas” (UNEP-UK 1991). Tome-se, por exemplo, a relutincia
dos paises industrializados em imprimir agao mais decisiva com respeito ao efeito estufa,
em que pese os progndsticos sombrios de prosseguir-se com politicas de corte tradicional
{business as usual)l, o que ilustra o cerne politico da questdao ambiental.

Com efeito, os resultados do Painel Intergovernamental sobre Mudang¢as Climaticas (IPCC
1991) alertam para o fato de que o aquecimento global efetivamente estd ocorrendo e que
aumentos da temperatura devem se suceder nas proximas décadas. As estimativas indicam
que "caso continue a atual tendéncia de emissao de gases que contribuem para o efeito
estufa’, a temperatura média da superficie do planeta para o ano 2030 deverd ter
aumentado entre 1.5°C e 4.5°C. Como & sabido, tais modificagdes serdao acompanhadas
de alteracOes em zonas climaticas, com modifica¢do nos regimes pluviométricos e aumento
dos niveis dos mares, dai resultando consequéncias sécio-econdmicas de monta.

Em que pese a perspectiva de tal nightmare scenario, os avangos efetivos, tanto no campo
internacional como nacional, com vistas a implementagao de politicas de estabilizagao dos
niveis de emissdo dos gases-estufa, tém sido classificados como timidos. A prdpria
Convenc3o-Quadro sobre Mudangas Climaticas, assinada por 153 paises e comunidade
européia durante a Rio/92, ndo chegou ao pontc de obrigar os paises industrializados a se
comprometerem com a consecugdo de metas claras, tanto em termos de niveis de emissao
de gases, como em relacdo ao montante de aportes financeiros a serem canalizados
internacionalmente para apoiar iniciativas dos paises em desenvolvimento (Grubb 1993).

Pode-se, portanto, argumentar que apesar dos avangos alcangados pela comunidade
internacional desde a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, no sentido de criar
instrumentos que viabilizem uma acdo concertada com vistas a prote¢ao ambiental, o

De acordo com o Dr. John Houghton, que chefiou os trabalhos do IPCC, dez anos seriam ainda necessdrios para que se pudesse
precisar a contribuigdo efetiva das emissdes de CO9. N2O e metano para o aquecimento do planeta. Se, no entanto, o cendrio
business as usual permanecer € as conclusdes do IPCC se mostrarem corretas no inicio do préximo século, drésticas mudangas
terdo que ser impostas ds préximas geragdes (Schneider 1991)




dilema crescimento econdmico x protegdo a0 meio ambiente permanece como elemento
chave a afligir os responsaveis pelas decisées politicas no dmbito dos Estados nacionais.

A natureza destas preocupagdes ganha contornos bem nitidos quando se examina o
contencioso dividindo paises industrializados e em desenvolvimento quanto & partilha das
responsabilidades e encargos para a defesa dos global commons. Aqui também pode ser
tomado como ilustragdo o debate que se sucedeu & publicagdo dos resultados do IPCC e,
em especial, o debate sobre a responsabilidade de paises do Norte e do Sul em relagao as
emissGes de CO2, as quais contribuem com aproximadamente 50% dos aumentos de
temperatura da superficie terrestre associados ao efeito estufa (Wirth 1989).

Os paises do Norte, particularmente os EUA que, juntamente com a ex-URSS, contribuem
com 40% do total das emissdes correntes de CO2, argumentam que os custos de ado¢ao
de politicas baseadas no principio da precaugdo (alteragdo dos padrdes de consumo,
medidas fiscais e regulatérias restritivas ao crescimento econdmico, inclusive cortes no
consumo de combustiveis fésseis, etc...) ndo trardo qualquer efeito positivo, caso se
permita que os paises em desenvolvimento ndo adotem medidas similares, dado que as
proje¢des indicam que a emissao de CO2 de parte deste grupo de paises deverd crescer

nas proximas décadas em propor¢ao bem superior & dos paises industrializados (ver
Quadro 1).

QUADRO 1

Emissdes de gas carbonico provenientes do setor de energia
(per capita e em percentagem):
1985, 2000 e 2025 (toneladas de carbono per capita)

1985 2000 2025
Paises 3.12 (74%) 3.65 (68%) 4.65 (56%)
industrializados
Paises em 0.36 (26%) 0.51 (32%) 0.84 (44%)
desenvolvimento
Total (Mundo) 1.06 (100%) 1.22 (100%) 1.56 (100%)

Fonte: Global Environmental Change - Human and Palicy Dimensions Vol. 2, no. 1, Margo 1992, Butterworth-
Heinemann, pag. 36.

Os paises em desenvolvimento, por seu lado, argumentam que pretender estabilizar em
curto prazo o atual nivel de consumo de energia e, portanto, de emissdo de gases-estufa,
fere o principio da egiiidade, pois invibiliza-se as pretensGes de desenvolvimento destes
paises, além de observarem ser sensato supor que os custos de controle das mudancas
climéticas globais sejam arcados em primeiro lugar por agueles que as causaram. Tais
argumentos foram totalmente acolhidos pela Convengdo-Quadro sobre Mudangas Climaticas
e, desta forma, ambos os lados foram de alguma forma atendidos, os paises do Norte nio
tendo se comprometidos com metas e os paises do Sul tendo sido amparados no
reconhecimento de que recursos financeiros adicionais e transferéncia de tecnologia sio
condi¢ges sine qua non para o desenvolvimento sustentdvel. Resta avaliar qual o beneficio
para o meio ambiente que efetivamente decorrera destes acordos.




Os desafios que a conservagdo ambiental no dmbito de um processo de desenvolvimento
colocam aos responsaveis pela tomada de decisdo a nivel de governos nacionais sdo,
portanto, bastante complexos, sobretudo com a crescente globalizacdo da economia a
partir dos movimentos das corporagfes transnacionais e conglomerados financeiros
operando em escala mundial, acelerada integracao dos mercados em torno de grandes
blocos regionais e acirrada competi¢cdo pela conquista de mercados externos.

Desta forma, em que pese o interesse e mesmo o0 entusiasmo que a comunidade
internacional, inclusive governos e atores sociais de paises do Terceiro Mundo, devotaram
ao relatério da Comissao Brundtland, publicado em 1987, intitulado Nosso Futuro Comum,
que disseminou mundialmente o conceito do desenvolvimento sustentivel, o dilema
crescimento econémico x meio ambiente parece ser uma questao crucial ainda por resolver
nos foros internacionais e também no contexto interno de cada Nagdo, em especial no caso
dos paises em desenvolvimento assolados por crise econdmica de longo espectro e
‘contando com um largo contingente da sua populagao excluida dos mercados de trabalho e
de consumo.

Em verdade, &o ponto chave que permeia a operacionalizagdo do desenvolvimento
sustentavel é a questdao distributiva. Quando se pretende assegurar a disponibilidade e
acesso aos recursos naturais e ambientais a futuras geragdes, hd que questionar como os
mesmos se encontram distribuidos na atualidade. Tal questionamento n3ao sé remete aos
padrdes atuais de consumo dos paises industrializados, como também denuncia o iniquo

padrdo de distribuicao de renda de muitos paises do Terceiro Mundo.

0 teor potencialmente conflitivo do conceito de desenvolvimento sustentavel tomou
expressao concreta para o caso brasileiro. Com efeito, com o langamento da plataforma
ambiental do governo Collor e com a confirmagao pelo governo brasileiro, em 1990, do
convite para a realizagdo da Cdpula da Terra no Brasil, em 1992, reacende-se aqui o
debate sobre a questao ambiental e, da mobilizacao social que dai se instala, trés
propostas s3ao formuladas com vistas a superar o dilema entre crescimento e meio
ambiente:

a) A Versao Empresarial do Desenvolvimento Sustentavel

Construida com base nas teses do Business Council for Sustainable Development (BCSD),
cujo presidente -Dr. Stephan Schmidheiny- em seminario promovido no Rio de Janeiro, em
1991, declarou-se “fascinado com o desenvolvimento sustentdvel’ pois o conceito
‘reconhece a importdncia do crescimento econdmico como condigao para o
desenvolvimento® (Schmidheiny 1991).\"\§egundo esta versdo, apoiada por segmentos do
empresariado brasileiro, as “condicbes” para atingir-se um novo patamar de
desenvolvimento com conservacdo ambiental se dariam através da “abertura dos
mercados” ((Brugger & Lizano 1991),{ *abolicao de protecionismos e pregos regulados”
(Romero 1991)e uma reforma e enxugamento da maquina do Estado, pois esta havia se
revelado "corrupta e inepta/(Brugger & Lizano 1991);

b) A Versaa Autonomista do Desenvolvimento Sustentdvel

Autonomia, descentralizagdo, um papel menor para a UniZo, devolugdo de poder para
grupos organizados da sociedade, primazia da sociedade civil - estes seriam os elementos-




chave a serem promovidos com vistas a desencadear o processo de mudanga requerido
pelo conceito de desenvolvimento sustentével. Esta foi a perspectiva central advogada por
ONGs ambientalistas, associages locais, grupos de apoio a minorias, grupos de apoio aos
sem-terra, movimentos de defesa do consumidor e outros que apoiaram a realizagao do
Férum Global durante a Cipula da Terra. De acordo com Viva Alternativa (1991), 0 uso
sustentado dos recursos naturais e do meio ambiente se seguiria caso as politicas de
desenvolvimento fossem ‘*formuladas de acordo com as necessidades e potenciais da
sociedade”. Os defensores desta versio também concordavam que o Estado precisa ser
redefinido, se bem que a natureza das mudancas diferia daquela propugnada pelos
empresérios. O Estado era visto como o principal promotor do atual padrdo de degradagao
ambiental e iniqliidade social que hoje prevalece no Brasil. O imperativo politico que se
colocava era entdo de se langar as bases de uma federagao efetiva, com menos Estado e
mais sociedade, ou, como definiu Herbert de Souza (1991), do IBASE, através do reforgo
das funcdes econdmicas e sociais do Estado, viabilizado através de um processo de
‘descentralizacdo democratica®, da Unido para os estados e municipios.

c) A Versao Regionalista do Desenvolvimento Sustentéavel

Esta versao do desenvolvimento sustentdvel teve como principais defensores elites
regionais da Amazdnia e alguns oficiais de alta patente do Exército brasileiro. Contrérios a
acdo fiscalizatdria e restritiva que a antiga Secretaria do Meio Ambiente e o IBAMA
desencadearam em certas dreas da Amazdnia (eg Operagao Amazdnia) e tir\ando partido da
perspectiva de realizacdo da Rio\92, governadores da regiao langaram campanha contra
supostos ‘interesses alienigenas™ interessados na internacionalizagdo da Amazonia, o0s
quais se materializariam através dos acordos internacionais a serem assinados quando da
realizacdo da Rio\92. Contra aqueles que desejavam manter os recursos da Amazdnia
intocados, Gilberto Mestrinho (1991), governador do estado do Amazonas, conclamou os
presentes a sua alocucdo na Escola Superior de Guerra (ESG), em julho de 1991, a apoia-lo
na meta de ‘realizar o desenvolvimento sustentivel da Amazdnia®. Como observam
Bernardo e Bastos {1993), o clima quase festivo em que transcorreu a Cipula da Terra
demonstrou que, exceto pelo interesse de capitalizagao politica, nada havia de concreto
que pudesse justificar as preocupagdes dos governadores, dos militares e dos
parlamentares da bancada amazdnica no Congresso, no transcorrer do processo de
preparacdo para aquela Conferéncia®.

As trés vertentes do desenvolvimento sustentdvel que emergiram no inicio da presente
década ilustram, portanto, o amadurecimento e a politizagao do debate ambiental no Brasil.
No entanto, distintas visbes e mesmo divergéncias sobre como atingir novos padrdes de
desenvolvimento com preservacdo ambiental no Brasil ndo estiveram afetas, na fase pré-
Rio/92, apenas aos pleitos e propostas advogados por atores sociais, como mencionado. A
semelhanga do ocorrido com atores sociais envolvidos com a questdo ambiental, também
no ambito do aparelho de Estado havia divergéncias entre setores governamentais sobre as

2 . !
Além de intensa presenca na midia, as elites regionais da Amazénia e militares desencadearam uma verdadeira estratégia de
marketing para projelar suas imag a nivel ional, que incluiu: o langamento por Gilberto Mestrinho, do Cédigo

6ni igem explicita dqueles que pretendiam preservar a floresta (“dizer ndo 4 pollitica do ndo"), os militares
através da ESG langaram o documento "1990/2000 - A Década Vital: Por um Brasil Moderno e Democrdtico™ com duros

atagues as ONGs e os park es Snicos através da CPI da Internacionalizagdo e da Comissdo Tempordria para a
Prepara¢do da CNUMAD questionavam sistemati a atuagdo da SEMAM e do IBAMA (ver Bernardo e Bastos 1993)

com




prioridades e alcance da politica ambiental brasileira. As distintas perspectivas do ltamarati
e da antiga Secretaria do Meio Ambiente ilustram este ponto.

Durante os PREPCONs a Rio/92, a diplomacia brasileira enfatizou bastante a necessidade
do equacionamento do vetor *miséria b degradacio ambiental®, vinculando assim a
transicdo para o desenvolvimento sustentdvel ao estabelecimento de uma ordem
internacional mais justa. Entretanto, nem todos os setores de governo, & época da
preparagdo da CNUMAD, compartilhavam da posicdo advogada pelo Itamarati sobre o
assunto. Enquanto este Ministério enfatizava a varidvel exégena, ou seja, o aporte, de parte
dos paises desenvolvidos, de recursos financeiros adicionais e transferéncia de tecnologia
como condi¢ao sine qua non para o desenvolvimento sustentdvel, a SEMAM propugnava no
ambito do subcomité para preparacdo do Relatério Nacional da CNUMAD que o exercicio de
preparacdo da Conferéncia deveria ser visto como férum onde se refletisse sobre as
especificidades da questdao ambiental brasileira, de forma que desta reflexio fossem
pingados problemas, para cuja resolugdo o governo assumiria compromisso.

Como afirmava Lima {1992), como relator da posi¢cio da SEMAM ao grupo de trabalho
sobre mecanismos financeiros da Comissao Interministerial de Meio Ambiente {CIMA):

‘E pouco produtivo no contexto da UNCED-92, realgar a necessidade de
resolver os grandes problemas de relacionamento entre paises
industrializados e em desenvolvimento -reducdo da sua divida externa,
reversao do fluxo de transferéncias financeiras liquidas, relagdes de troca
mais equitativas- que envolvem decisdes exdgenas, em detrimento da busca
de solugao das causas principais do desequilibrio ambiental nos paises menos
desenvolvidos, que depende de resolugdo interna” (grifo nosso)

Com o término da Cipula da Terra e com o recrudescimento da crise social e econdmica
em que se debate o Pais, assistiuv-se a desmobilizagdo das forcas sociais frente ao
problema ambiental. No entanto, ndao se deve subestimar os desdobramentos ocorridos a
partir do programa ambiental do governo Collor, em especial no transcorrer da gestao
Lutzemberger (SEMAM). Neste periodo (abril/80-margo/92), que se fecha com a demisséo
de Lutzemberger, questdes sensiveis, que perpassam os conflitos entre meio ambiente e
crescimento econdémico no Brasil, vieram & tona, demonstrando que solugdes para
problemas ambientais requerem respostas que extrapolam tecnicismos e que remetem aos
campos econdmico e politico, da distribuicao da renda e do poder.

Py

O problema com relacdo ao papel do Estado e, em especial, 8 acao de governo para o
desenvolvimento sustentdvel estd em vislumbrar qual forma de atua¢ao melhor se adequa a
transicdo que hoje se verifica no contexto internacional e nacional, com a crescente
globalizacdo das atividades econdmicas e financeiras, crescente integragao e agilizagdo da
acdo das corporacdes multinacionais, com decorrente perda relativa de autonomia dos
Estados nacionais e, para o caso brasileiro, uma crise fiscal de largo espectro, que tem
levado os formuladores de politica a buscar em parcerias e associagdes com o setor
privado as novas bases para relancar a atividade econdmica ¢com estabilidade monetaria.

Esta busca por reformular o padrao de atua¢ao do Estado, a partir da faléncia do modelo
desenvolvimentista, quando o setor produtivo estatal, através de seus investimentos,
exercia um forte poder dinamizador sobre toda a economia, tem sido proposta com muita




insisténcia para os setores que compdem, por exemplo, a infra-estrutura no Brasil.
Desregulamentac@o, privatizagdo, parcerias, terceirizagdo, novas modelos de gestdo, sao
algumas das palavras de ordem que compdem o idedrio desta nova corrente de
pensamento. Um importante desafio que se coloca a esta tendéncia é verificar em que
medida e por que formas tais rearranjos institucionais podem se dar minimizando perdas e

também, sempre que possivel, buscando ganhos para a base de recursos naturais e para o
meio ambiente.

Sobre este ponto, parece desnecessario alongar-se em demasia sobre as dificuldades que
a atuacdo setorializada e verticalizada dos agentes componentes dos setores econdmicos .
tém colocado para uma gestdo integrada de politicas, como ocorreu para o caso das
politicas urbana, regional e, mais recentemente, ambiental no Brasil. Em verdade,
questiona-se se, apesar dos ganhos econdmicos e financeiros, de curto e médio prazos,
associados a mega-projetos implantados no passado, os custos sociais e ambientais nio
contabilizados ndo teriam anulado os beneficios decorrentes dos mesmos. Exemplos
emblematicos das conseqiiencias que tais abordagens impuseram sobre o meio ambiente
sao os casos do Programa Grande Carajas e Polonoroeste (IPEA 1990).

E necessario, no entanto, ressalvar que as dificuldades em integrar os setores econdémicos
ao esfor¢o de preservacdo ambiental nio ocorre apenas no Brasil, mas é preocupacao
central da mensagem enderecada pela ONU a todos os governos através do relatdrio
Nosso Futuro Comum. Segundo este documento (WCED 1987: 10-12):

*As atribuicdes dos ministérios econdmicos, centrais e setariais, sao também,
com freqiiéncia, muito limitadas, muito voltadas para aspectos quantitativos
da producdo ou do crescimento. Entre as atribuigcdes dos ministérios da
inddstria estdao as metas de produgao, enquanto a poluicao dai decorrente
fica a cargo dos ministérios do meio ambiente {...] O desafio atual consiste
em atribuir aos ministérios econdmicos, centrais e setoriais, a
responsabilidade pela qualidade das 4reas do meio ambiente humano afetas
por suas decisdes, e em dar mais poder aos ¢rgao ambientais para
enfrentarem os efeitos do desenvolvimento nao-sustentavel”.

E na confluéncia destas grandes tendéncias, a saber, a dinamica da globalizagio a nivel
mundial, a busca de um novo paradigma de desenvolvimento com conservagao ambiental, a
crise fiscal do Estado brasileiro, a requerer a formulacido de novos esquemas de
financiamento e de gestdo, que emerge a oportunidade de se formular uma nova estratégia
balizadora da acdo do Estado no campo ambiental. A necessidade deste esforco se
justifica, pois desdobram-se no contexto internacional duas grandes tendéncias,
mutuamente relacionadas e derivadas da formagao dos grandes blocos de comércio, que

podem trazer consequéncias diretas, de curto e médio prazos, para o desenvolvimento do
Pais.

A primeira refere-se a atitude defensiva dos paises em desenvolvimento quando se trata de
incorporar a protecao ambiental aos tratados de comércio internacional. Como é sabido, é
clara a tendéncia dos grandes blocos comerciais, em especial a comunidade européia e
paises integrantes do NAFTA, de buscar harmonizar a legislaco e as politica ambientais,
de forma a condicionar o desenvolvimento econdmico 2 prote¢io ambiental. Em que pese a
Constituicao de 1988 ter adotado, de forma inovadora, tal preceito, a pratica dos agentes
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econdmicos no Brasil tem passado ao largo deste cuidado, em grande parte porque a agao
do Estado, tanto nos aspectos de aplicacdo dos dispositivos juridico-legais, como no campo
de formulagdao e implementacdo de politicas governamentais, tem sido pouco eficaz.
Coincidentemente ou nao, a posicao dos paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil, tem
sido defensiva quando se trata de discutir gestdo ambiental no bojo de tratados de
cooperagao econdmica, como é o caso do Mercosul.

Com relacao ao Mercosul, como observa Jimenez (1894):

*Aparentemente os governos dos Estados consideraram a possibilidade de
substituir os atuais modelos econdmicos de desenvolvimento por modelos
integrados que [..] teriam como fundamento essencial a unidade social
compreendida como ‘ecossistema humano' [...] embora no articulado do
Tratado nao exista norma alguma sobre a harmonizagdo das legislacdes
nacionais sobre o meio ambiente ou sobre o estabelecimento de uma politica
comum nesta drea” {p. 13).

A postura defensiva de parte dos paises do Sul também prevaleceu quando da definicdo do
alcance e escopo do Conselho de Desenvolvimento Sustentdvel (CDS), criado no ambito do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social das Nacdes Unidas (ECOSOC)3, com
vistas a acompanhar e monitorar a implementagdo da Agenda 21, pds-Rio/92. Quando se
discutiu, na sessao do CDS em 1993, a forma como os governos reportariam seus
progressos frente & pauta consensada da Agenda 21, os representantes governamentais
presentes evitaram atribuir poderes e capacitar o CDS para que este, enquanto instancia
internacional, pudesse monitorar autonomamente o progresso de cada Estado nacional.
Alegando que tal facilidade poderia levar a que restricoes sancionadas internacionalmente
viessem a colocar em questdo o principio da soberania nacional, os membros do CDS
preferiram adotar férmula mais amena, pela qual os governos se dipunham a prover
*voluntariamente” as informagOes requeridas, sob a forma de Relatério Nacional a ser
encaminhado anualmente ao CDS (Khor 1993).

A légica que os paises em desenvolvimento esgrimem em foros internacionais frente ao
dilema crescimento x meio ambiente é clara. Subjacente & retdrica do desenvolvimento
sustentavel, é transparente o posicionamento, alids justo, de que nao se pretende arriscar
posicOes competitivas no comércio externo por conta do meio ambiente, a menos que
aqueles que se mostram interessados em preservé-lo estejam dispostos a pagar por isso.
Nesse sentida, a proposicdo desenvolvida pela Comissdo Brundtland foi instrumental, pois o
Nosso Futuro Comum reconhece a responsabilidade diferenciada de paises do Norte e do
Sul frente ao problema ambiental, tendo também ratificado as demandas dos paises em
desenvolvimento por uma Nova Ordem Internacional. E claro que tal tatica ndo passou
despercebida dos observadores da cena internacional pré-Rio/92. Como observaram Grubb
et al. (1993: 26):

*As intermindveis referéncias 3s circunstincias especiais dos paises em
desenvolvimento n3o tém nada a ver com a reestruturagdo das relagoes
econdmicas internacionais e pouco a ver com maior auxilio financeiro; elas

-]
O ECOSOC é dominado politicamente pelo G-77, ou grupo dos palses em desemvolvimento, assim denominado como

contraposi¢do ao G-7 ou grupo dos palses hegemdnicos.
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representam simplesmente clausulas defensivas que sinalizam que os paises
em desenvolvimento n3o se acham compromissados a nada, a menos que
recursos adicionais estejam disponiveis. Como é claro gue tais recursos nem
de longe estardo disponiveis em montantes préximos das necessidades
previstas [...] isto pode ser visto como uma grande divida langada sobre o
sentido de todo o exercicio da CNUMAD" {grifo nosso).

Como contra-réplica a este posicionamento, adotado pelos paises em desenvolvimento,
esboga-se no horizonte uma nova tendéncia de parte dos agentes dos paises
industrializados, ilustrada, por exemplo, por uma crescente agressividade do GATT, de
agéncias multilaterais (BIRD, BID) ou via normalizagéo internacional, com vistas a obrigar os
paises em desenvolvimento a se adequar as cldusulas ambientais e sociais j& adotadas
internacionalmente. Cite-se a esse respeito os trabalhos do Comité Técnico 207 (CT 207),
implantado em margo de 1993 no ambito da comunidade européia, cujo objetivo €
estabelecer normas que definirdao, a nivel internacional, a qualidade e a eficicia das
relacdes entre as empresas e o meio ambiente. A ISO 14000, produto do CT 207,
estipulard normas e diretrizes que deverdo orientar empresas sobre Sistema de Gestao
Ambiental (Avaliagcao de Desempenho Ambiental e Auditoria Ambiental) e Andlise do Ciclo de
Vida do Produto (Rotulagem Ambiental e Aspectos Ambientais nos Produtos).

O setor empresarial exportador é o maior interessado nos desdobramentos do CT 207,
pois a exemplo da ISO 9000, que uniformizou a linguagem internacional entre clientes e
fornecedores acerca da gestao da qualidade total do produto, a ISO 14000 certamente se
transformara no “passaporte ambiental das empresas aos mercados externos e um fator
diferenciador da competitividade empresarial. H4 uma preocupacdo fundada do setor
exportador brasileiro que a ISO 14000 pode vir a se transformar em cunha dos paises
industrializados, destinada a proteger, via exigéncias ambientais, atividades econdmicas
que estariam perdendo competitividade nos mercados externos. Um forte indicador desta
manobra esta no fato de todas as secretarias e sub-secretarias da 1S0-207 estarem sendo
exercidas por representantes de paises do Norte.

Parece, portanto, necessario definir uma politica ambiental em consonancia com os marcos
de desenvolvimento nacional, de forma que os interesses da comunidade internacional
sejam utilizados como fator de alavancagem para a solugdo dos problemas ambientais do
Pais, evitando-se reduzir a problemética ambiental aos esforgos de preservagio ou
conservacao da floresta amazonica ou de outros ecosistemas representativos. Tal redugao
fica evidente quando se examina o conjunto de agdes que vem sendo desenvolvidas pelo
Ministério do Meio Ambiente, em sua grande maioria financiadas por agentes multilaterais e
voltadas para a conservagdo da floresta amazdnica, enquanto pouco tem sido feito no
sentido de implantar instrumentos que minimizem o quadro ambiental das grandes cidades
brasileiras. Como observa Martine (1991:2):

*E corriqueira a informagdo de que os paises ocidentais mais afluentes estao
muito preocupados com a contribuicdo do desmatamento amazdnico para o
efeito estufa e para a perda da biodiversidade. Essa inquietagao tem
determinado a natureza das pressdes internacionais sobre o Brasil na 4rea
ambiental e, dada a forte influéncia destas sobre os contornos da discussio

ecolégica nacional, tem moldado, em grande parte, a prépria agenda
ambiental brasileira”
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. OS GRANDES DESAFIOS PARA A POLITICA AMBIENTAL
BRASILEIRA

Hé praticamente consenso, na atualidade, que se faz necessario imprimir uma mudanga
qualitativa no papel do Estado e, por conseguinte, na forma de conduzir a gestdo do meio
ambiente e dos recursos naturais. Alguns propdem que o papel do Estado, como regulador
do acesso aos recursos naturais e uso e gestdo do meio ambiente, deve ser reforcado.
Outros advogam que ganhos em eficiéncia decorrerdo se tal regulagdo alternativamente se
der pela via do mercado.

Sobre este dilema, parece nao caber divida que a capacidade de organizacio e
funcionamento do Estado carece ser reforgada, sem que dai se exclua a necessidade de
repensar o papel das estruturas organizacionais que hoje compGem o setor ambiental, em
seus trés niveis de governo.

0 reforgo da capacidade de planejamento e gestao da drea ambiental deve dotar o Estado
de flexibilidade instrumental para implantar estratégias que agreguem atores
representativos da sociedade civil, de forma que se integre & politica ambiental a
necessidade de prover base material de sustentagdo da populagdo e os cuidados com a
sustentabilidade dos recursos naturais. Alguns desafios, enunciados a seguir, precisam, no
entanto, ser vencidos com vistas a atingir-se tal objetivo.

iI.1 O Refor¢co do Enfoque Preventivo na A¢gao Piblica em Meio
Ambiente

Historicamente a agao dos 6rgados de controle ambiental esteve mais voltada para um
enfoque corretivo dos efeitos derivados do processo de industrializagao, de forma a
estabelecer-se critérios, normas e padrdes visando a minorar os efeitos danosos da
poluicdo ambiental.

Na década dos 80, a partir da promulgagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), através da Lei 6938/81, instrumentos legais de caréater preventivo foram
criados, com vistas 3 protecdo da qualidade do meio ambiente e ao uso racional dos
recursos ambientais. Dentre estes cite-se: o sistema de licenciamento de atividades
poluidoras, os padrées de qualidade ambiental e 0 zoneamento ecoldgico-econdmico.
No entanto, em que pese a evolucdo da legislacdo sobre o assunto, existe o
consenso de que muito hd por fazer para que se atualize o potencial destes
instrumentos. As razGes para tal defasagem sao vérias.

Quanto as tarefas de execugdo dos EIA/RIMAs, considera-se que as mesmas $ao
realizadas de maneira parcial, para empreendimentos isclados, € ndo para programas
estratégicos e de largo prazo. Assinala-se também que a audiéncia piblica prevista
na legislacio para os EIA/RIMAs deveria ser aperfeicoada para garantir uma
participacao efetiva da comunidade afetada pelos empreendimentos. As caréncias
institucionais dos 6rgaos de controle ambiental e a capacitagao técnica das equipes
também s3ao vistas como dbices & plena utilizagdo daqueles instrumentos de
preven¢ao do dano ambiental.
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O ordenamento territorial ambiental ainda & instrumento pouco desenvolvido e
carente de regulamentagio, embora alguns estados, como Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, tenham desenvolvido experiéncias de zoneamento ambiental em areas
criticas de poluigdo e zoneamento de Areas de Protegao Ambiental (APAs).

Ainda com relagao ao aprimoramento do processo de avaliagao do impacto ambiental,
entende o prof. Leme Machado (1991) que talvez o fator decisivo seja "a quebra da
resisténcia das empresas estatais, federais e estaduais, em se adequar ao
licenciamento ambiental, j4 que até 1986 nunca se haviam sujeitado a qualquer
interferéncia em suas decisGes. Desde entdo, tem avangado o entendimento destas
empresas, notadamente as do setor elétrico, a Companhia Vale do Rio Doce e a
PETROBRAS, com os 6rgaos ambientais, embora persistam objecdes a sujeicdo de
suas atividades aos prazos e exigéncias de controle ambiental”.

Outros instrumentos, alids j& implementados em vérios paises industrializados,
poderiam ser criados com vistas a estimular os agentes econdmicos a melhorar seu
desempenho ambiental ou evitar danos ambientais, tais como o *selo-verde” ou “eco-
etiqueta’, direito concedido a empresas a ostentar logo em seus produtos que ateste
resultados ecoldgicos obtidos ao longo de suas atividades econdmicas, e a “auditoria-
verde® ou “eco-audit’, outro logo indicador do sucesso ecolégico, destinado a
acionistas, seguradores, financiadores, autoridades publicas e pdblico em geral.

Ha também um amplo espaco para o reforgo & prevencao do dano ambiental, através
do desestimulo as atividades poluidoras com base na aplicagdo do principio do
poluidor-pagador. Na legislagdo brasileira prevé-se como um dos objetivos da PNMA a
imposicao ao poluidor e ao predador da obrigagao de recuperar e/ou indenizar os
danos causados por sua atividade. Neste sentido, vale mencionar que a elaboragao
do Cédigo Ambiental brasileiro, ora em curso, pretende conferir ao Ministério Piblico
meios efetivos de responsabilizar e criminalizar infratores por danos ambientais,
inclusive com responsabilizagao penal da pessoa juridica, tanto piblica como privada.

1.2 A Participacao da Sociedade para a Protecdao Ambiental

Desde a Gltima década, a tomada de consciéncia de setores da populacio brasileira
para a questdo ambiental tem se ampliado de forma notdvel. A mobilizacio da
sociedade sobre as estruturas do Estado foi crucial, em muitos casos, no sentido de
obrigar os agentes responsédveis pela degradagao a reformular e mesmo abandonar
iniciativas consideradas lesivas ao meio. Dentre estes, cite-se: o caso da poluicdo
atmosférica causada pela fébrica de celulose da Riocel, no inicio da década dos 70,
em Porto Alegre, de cuja mobilizagao surgiu a AGAPAN, a primeira ONG ambiental da
América Latina; o movimento, em 1877/78, contra a construgdo de aeroporto
internacional em Caucaia do Alto em Sao Paulo; as pressdes de representantes da
sociedade civil em apoio & aprovagdo de leis coibindo e controlando o uso de
agrotoxicos em 1982-83; a atuagao de ONGs paulistas em defesa da Mata Atlantica e
contra a poluicao em Cubatéo, etc...

Quanto & relag@o Estado e sociedade em defesa do meio ambiente, hd consenso de
que o Estado deve zelar pela protecdo ambiental, devendo nesse sentido atuar de
forma a compatibilizar os interesses interagentes, tanto nacionais e internacionais,
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dando o melhor destino social aos recursos naturais e distribuindo os beneficios e
dnus decorrentes da gestdo ambiental entre os atores sociais.

Cabe, portanto, aos orgdos governamentais o papel central na definicdo da politica
ambiental. £ essencial contudo a participagdo constante da sociedade, especialmente
do plblico interessado nos resultados de uma determinada questdo. A
retroalimentagdo oriunda da participacdo popular e a reorientagdo por meic do
processo politico sdo essenciais para garantir que a sociedade obtenha os beneficios
desejados. O papel da sociedade € exigir que o governo cuide do interesse comum, o
meio ambiente, definido alids pela Constituicio como bem essencial & qualidade de
vida sadia. E também direito e obrigagao da sociedade orientar e eventualmente
corrigir as politicas de desenvolvimento e de protegio ambiental.

A Constituicao de 1988, além de convocar, em diferentes momentos, o Estado para a
protegao ambiental, tanto no que respeita a partilha das competéncias, como quanto
as fungdes institucionais do Ministério Piblico, abriu, através da agio popular (artigo
5%inciso LXXIIl), a possibilidade de o cidaddo processar alguém ou o préprio Poder
Pablico em defesa do meio ambiente, bastando para tanto que o mesmo se encontre
ameagado.

Representantes da sociedade civil organizada (ONGs ambientais, confederacdes
patronais, confederacGes de trabalhadores) encontram no CONAMA o espaco
institucional para a discussao de questoes fundamentais ligadas & PNMA, como foi o
caso da politica nacional para os agrotoxicos, o controle da poluigdo de veiculos
automotores, a criagao de areas de preservacao ambiental, entre outras.

Ha no entanto indicios, que emergem de encontros promovidos por entidades
ambientalistas, de que é necessario "promover debates sobre as potencialidades e
limites dos conselhas, em niveis federal, estadual e municipal, como mecanismos de
participacdo social na formulagio e implementacdo de politicas publicas,
especialmente da politica ambiental’ (CDCMAM 1993).

Ha também o entendimento de que deve-se criar instrumentos que facilitem uma
maior participa¢cao da comunidade na gestao ambiental. Para o caso, por exemplo, do
licenciamento ambiental, esta participagdo € vista como pouco efetiva. Apesar de
estar prevista no sistema de licenciamento a publicagao dos requerimentos de
licenga, ndo existem mecanismos para intervengao dos interessados na tomada de
decisdo quanto a sua aprovagio, exceto nos casos de exigéncia dos EIA-RIMA.

Surge, portanto, como desafio para a politica ambiental brasileira a necessidade de
aprimorar-se 0s mecanismos institucionais de representagdo da sociedade civil, bem
como assegurar-se um crescente envolvimento da populagao na gestao ambiental.
Tais requerimentos sinalizam para a possibilidade de reforgar-se o uso da educacao
ambiental, de forma a facilitar a interaco direta de agentes locais com a comunidade
para o desenvolvimento de projetos {p.ex. na gestdo de bacias hidrogréficas) e
através dos meios de comunicacdo de massa e ensino formal. Apontam também para
a revisao dos mecanismos de apgio & capacitagao técnica de organizacdes nao-
governamentais, a exemplo do trabalho iniciado pelo Fundo Nacional de Meio
Ambiente, bem como para o reexame dos atuais mecanismos de representacdo da
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sociedade civil no processo de tomada de decisdo do poder executivo federal e
estadual.

1.3 A Ag3o de Governo e a Busca do Desenvolvimento Sustentavel

Faléncia dos instrumentos de intervengdo estatal, desorganizagdo da administragac
publica, descoordenagio das decisGes - estas afirmativas, presentes na maioria dos
diagnésticos sobre a atuagio do setor publico no Brasil, atestam o fato inconteste
que perdeu-se, frente 3 magnitude da crise econdmica, a capacidade de planejar a
médio e longo prazos o desenvolvimento do Pais.

A rigor, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentédrias (LDO) e o
Orcamento Geral da Unido (OGU) deveriam representar os instrumentos de
planejamento de um programa de governo. Dada, no entanto, a perda da capacidade
de planejamento e coordenagdo de politicas de parte da administragdo publica, a
pritica do setor pulblico tem sido a de projetar despesas em cima de
comportamentos histéricos, sem qualquer compromisso com as mudangas
econdmicas e sociais que possam estar ocorrendo na realidade. A faléncia do
processo de planejamento nos iltimos anos e a predominancia do orcamento frente
ao planejamento redundaram também na utilizagdo da Classificagao Funcional
Programéatica como mera obrigacdo legal e isenta de critica por parte dos drgaos
centrais de controle, 0 que chegou a ser denunciado, quando da CPl do PC, como
fonte de manobras esptirias de parte de interesses de grupos privados sobre o
executivo (Bernardo 1993: 80).

Além da capacidade de planejamento, que necessita ser resgatada com vistas ao
desenvolvimento sustentave!, & necessario promover um enfoque menos setorial s
diversas politicas que compGem a administracac piblica brasileira. Seria ingénuo, no
entanto, esperar que os formuladores de politicas setoriais, especialmente as mais
diretamente relacionadas com a questdo ambiental, tenham a capacidade e o
discernimento de incluir a varidvel ecolégica em suas programagoes.

No caso dos agentes dos setores de infra-estrutura (transporte, energia,
telecomunicagdes), as consideragoes de ordem ambiental sdo feitas mais por
exigéncias formais, excecao feita ao setor elétrica que, devido s enormes pressdes
que recebeu da sociedade civil organizada em razdo dos impactos ambientais
decorrentes da implantagao de algumas hidroelétricas no Pais, tem buscado incluir a
varidvel ambiental em seus projetos. Nos ramos de transportes, comunicacdes,
exploracdo de petréleo e siderurgia, contudo, essa preocupacdo ainda ocorre de
forma incipiente. Volta-se assim a necessidade de se assegurar a participacio efetiva
dos érgaos de planejamento centralizado, a fim de consolidar politicas social,
econdmica e ambientalmente sustentdveis, a partir de uma visao mais integrada das
diversas a¢Ges do setor publico.

Em que pese a desestruturacdo das estruturas institucionais centrais e a limitada
capacidade operativa e de planejamento do setor ambiental federal, observa-se em
alguns estados do Sul e Sudeste uma aproximagdo dos érgaos ambientais com os de
planejamento, especialmente saneamento e agricultura. Verifica-se igualmente que
cada vez mais 0s instrumentos de planejamento ambiental, como zoneamento, planos
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de manejo, planos de agZo integrada por bacias hidrograficas, anélise de impacto
ambiental e outros ganham espago nas politicas ambientais estaduais, o que indica
uma tendéncia natural, no vacuo da presenca federal, & descentralizago seletiva das
acoes de protecao ambiental.

Sobre o ponto acima, hé, no entanto, um obstéculo de ordem legal que tem impedido
este processo de descentralizagdo de ganhar mais impeto e que diz respeito &
auséncia de regulamentagdo de grande parte dos dispositivos da Constituigdo. Com
efeito, um dos maiores problemas na legislagdo ambiental é a inexisténcia da lei
complementar prevista no pardgrafo Gnico do art. 23 da Constituicao, para
regulamentar o poder concorrente para legislar e a competéncia comum, fixando as
normas para cooperagao entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Esta questdao é fundamental quando se trata da formulacio de um modelo de
desenvolvimento social e ambientalmente sustentdvel, na medida em que se
concentram na esfera da Unido as cobrangas de responsabilidades pelas
competéncias comuns. Com isso, o processo de cobranca generaliza-se e alcancga
até mesmo as competéncias que a Constituicdo nao atribui @ Unido. O exemplo mais
claro dessa realidade manifesta-se na questao urbana, definida como de competéncia
municipal e reconhecida, hoje, como um forte componente de desajuste social e
ambiental.

II.4 Mecanismos de Financiamento para a Gestdo Ambiental

A falta de um projeto que integre o componente ambiental a uma estratégia de
desenvolvimento, de forma a otimizar a utilizagdo dos recursos disponiveis, o
financiamento de projetos ambientais tem sido destinado essencialmente ao
financiamento de atividades de protegdo e conservagdo dos recursos naturais da
Regido Amazdnica ou para projetos de controle ambiental e despoluigao industrial.

A maior parte dos recursos provém de fontes externas, notadamente de agéncias
multilaterais, como o Banco Mundial (BIRD), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD). Ha também recursos de cooperacgdo bilateral, sendo os maiores doadores a
Alemanha, o Japdo, o Reino Unido e os Estados Unidos.

Para o periodo 1990-85, agéncias multilaterais e acordos bilaterais previram um
aporte de recursos de USS 1.527,70 milhdes, a serem aplicados basicamente em 4
programas: Global Environment Facility (GEF), Programa Piloto de Conservagao de
Florestas Tropicais (G-7); Programa Nacional de Meio Ambiente; e Fundo Nacional de
Meio Ambiente (FNMA). Assumindo-se, em média, 20% de contrapartida da Uniao para
esses empréstimos, ter-se-ia um montante de investimentos de US$ 360 milhdes
anuais a serem carreados para projetos ambientais. Apenas para dar uma base para
comparacao deste montante, note-se que a CEF, de 1990 a 1933, aplicou em
saneamento basico urbano a média anual de US$ 433 milhdes, conforme demonstram
0s Quadros 2 e 3.
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de taxas de conversao cambial vinculadas a altissimos niveis de inflagdo, como os
observados nos (ltimos anos, foram tremendamente prejudicados em seu
desempenho. Como observa estudo recente [(FOE 1994:3):

"[Vlariagbes cambiais acabam por nao permitir que se atinja, em geral, mais de 50%
do planejado por ano, j4 que as pré-fixagGes do délar orcamentrio sao
extremamente conservadores e, frequentemente, quando o or¢gamento comeca a ser
desempenhado, os valores reais j& superaram em muito aqueles sinalizados. O
resultado é cadtico e tremendamente negativo®

0 baixissimo desempenho do Programa Nacional de Meio Ambiente ilustra bem o
quadro descrito. O Programa foi assinado em agosto de 1990, mediante acordo de
empréstimo no valor de USS 166.4 milhdes, cabendo ao Banco Mundial aportar 70%
deste montante (US$S 117 milhdes), & KfWalem3, 10% (16.3 milhdes) e ao governo
brasileiro, 20% (USS 33.1 milhes), com execugdo prevista para 3 anos. Para o
exercicio de 1992, por exemplo, foram previstas aplicagdes globais no Programa no
valor de USS 55.7 milhdes, que correspondiam a Cr$ 134 bilhdes em janeiro de
1992. Quando este montante foi convertido a taxa de cambio média de dezembro de
82 (Cr$ 11.500,00), correspondiam os mesmos, em moeda estrangeira, a apenas
USS 11.6 milhdes, ou 20.6% do valor inicial previsto no or¢amentc da Unido. Isso
significa que mesmo que o orgamento do Programa para 1992 fosse integralmente
executado em termos nominais (Cr§ 134 bilhdes), seu desempenho fisico-financeira
cairia para menos de 25%. Considerando apenas a contrapartida externa, esse
desempenho cairia para menos de 15%. Até julho de 1993, dos USS 166.4 milhdes
previstos em 1990 para serem gastos em trés anos, apenas 9.4% dos recursos do
Programa haviam sido executados (Ros 1994:86).

As dificuldades de execucao dos projetos ambientais no Brasil tém provocado uma
retracdo dos doadores externos, que agora hesitam em contemplar o Pais com novos
financiamentos. O Banco Mundial, por exemplo, que no ano fiscal de 1994 (julho de
1993-junho de 1994) contemplou a América Latina com 44% do total de seus
empréstimos ambientais, ndo incluiu o Brasil no rol de seus beneficiados. A razao
para tal posicionamento segundo os técnicos do Banco é de que "nao adianta
destinar recursos -mesmo gratuitos- sem que o pais beneficidrio tenha estratégias,
politicas e instituicGes capacitadas para executar os projetos. Um exemplo disso é o
Brasil que de um total de US$2.8 bilhGes aprovados em empréstimos ambientais, sé
conseguiu receber USS 645 milhdes® (Correio Braziliense 01.11.94).

As aplica¢des em projetos de controle ambiental tem sido lideradas pelo BNDES, que
em 1993 desembolsou USS 206 milhdes para projetos ambientais -controle e
prevengio da poluicdo da dgua e do ar; monitoramento; recomposigao ambiental de
dreas degradadas; recobertura vegetal; e seguranga, saude e higiene do trabalho.
Desde 1986, quando o Banco criou uma linha de crédito com o apoio do BIRD para
essa finalidade, mais de USS 1 bilhdo ja foram desembolsados, dos quais USS 878
milhGes a partir de 1990. As questdes ambientais sao tratadas no Banco através de
sua Diretoria de Planejamento, onde opera o Departamento de Meio Ambiente e
Assuntos Estratégicos. QO esforgo atual deste Departamento tem sido transferir a
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tematica ambiental para o conjunto da instituicdo, pois ainda ha resisténcia do corpo
técnico em reciclar a abordagem tradicional do Banco, segundo a qual os impactos
ambientais seriam "externalidades® geradas pelo processo produtivo.

Pelo exposto, pode-se concluir que aparentemente a questao do financiamento néo é
per se o fator limitante para que se imprima uma agdo mais incisiva rumo ao
desenvolvimento sustentivel no Pais. A questdo-chave estd na forma de conduzir a
transi¢do institucional com vistas 3 reforma do Estado, que perdeu funcionalidade
desde o fim do dltimo ciclo autoritario, de forma a integrar as varidveis ambiental e
social no processo de formulagdo e implementacdo de politicas setoriais e
macroecondmicas.

0 desafio estd em buscar-se a minimizacao do Estado empresério e intervencionista,
que no campo ambiental se refletia numa agao centralizada, fiscalizatéria e bastante
ineficaz, ampliando-se a capacidade central de regulagdo, planejamento e
monitoramento de a¢ées descentralizadas. Sem divida, a redifinicao de papéis dos
trés niveis de governo, no bojo de uma reforma administrativa e voltada para a
regulamentagao do artigo 23 da Constituicdo, pode vir a dar maior organicidade a
acao governamental em defesa do meio ambiente, em especial se resgatar a fungzo
reguladora do Estado junto a iniciativa privada, de forma que seja facilitada a adogao
de procedimentos sustentdveis nos campos de atuacao do setor produtivo.

Este processo obviamente deverd ser bem conduzido pois existe, por outro lado, o
grande risco de entregar-se o meio ambiente ao controle de interesses econdmicos
regionais, com entidades estaduais ou municipais despreparadas e reduzida
capacidade de articulagao da sociedade civil, via de regra pouco apta a monitorar a
atuagdo dos drgaos governamentais e pressionar no sentido da solugdo de
problemas.

Ainda na perspectiva da redefinicao do papel do Estado e junto com o fortalecimento
da capacidade de regulagao e controle de érgacs do poder central, hd também que
considerar os instrumentos de mercado (taxacdes, tarifas e certificados) que alterem
o comportamento dos agentes econdmicos frente ao uso dos recursos naturais e
elevem as receitas publicas, reforgando-se, destarte, a capacidade de financiamento
do setor piblico na gestdo ambiental, inclusive com vistas a viabilizagdo de
contrapartidas aos empréstimos externos.

Esté claro que impor sangdes fiscais e conceder incentivos fiscais ou mercadolégicos
ao setor produtivo afetard diferencialmente o universo de empresas, j4 que as
maiores tém maior capacidade financeira para responder as novas regras ambientais
do governo. Ha também que considerar o impacto que tais medidas teriam sobre a
formagdo de pregos e lucros do setor produtivo e consequentemente sobre as
politicas macroecondmicas de estabilizacdo. Dai porque n3o hd como definir uma
politica ambiental consistente sem integré-la aos marcos de um projeto de
desenvolvimento do Pais.
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O0S MARCOS INSTITUCIONAIS DO SETOR AMBIENTAL NO BRASIL

lll.1. A Evolugdo da Politica Ambiental Brasileira

ll.1.1. A Politica Ambiental a Nivel Nacional

A politica ambiental brasileira comega a se materializar na década de 30
quando, através do Decreto n? 23793/34, foi estabelecido o primeiro Cédigo
Florestal Brasileiro (revogado em 1965 pela Lei 4771/65 com o Novo Cédigo
Florestal). £ desta época até cerca de 1970 que instrumentos da politica
ambiental se caracterizam pela énfase no angulo setorial. Ndo ha, neste
periodo, uma visao global da questao ambiental no Brasil, cujas agdes,
esparsas e fragmentadas, refletem a prépria concepgdo da politica nacional
de desenvolvimento, cujo exemplo maior é o Plano de Metas de Juscelino
Kubitscheck (1956-1959).

E nesta fase “setorialista® da politica ambiental brasileira que Sao
promulgados o Cdédigo de Aguas (1934), o Decreto de Protecio e
Conservacgao da Fauna (1967), a Politica Nacional de Energia Nuclear (1962),
a Politica Nacional de Saneamento (1962 e 1967), o Estatuto da Terra
{1964), o Cédigo de Pesca (1967) e o Cddigo de Minas (1965).

A 22 fase da politica ambiental do Pais se inicia na década de 70 e se estende
até o inicio da década seguinte, com a edicdo da Lei 6938. Realiza-se neste
periodo a Conferéncia Mundial do Meio Ambiente em Estocolmo (1972), que
trouxe reflexos internos importantes no posicionamento do Governo sobre a
questdo ambiental, por forca dos compromissos assumidos pelo Brasil a
ocasiao desta Conferéncia.

0 Brasil naquele periodo se pretendia uma poténcia desenvolvimentista {em
pleno momento da execuc¢do do "milagre brasileiro’) com uma linha de agao
de conteido pragmatico e altamente tecnocratico. O Governo, a época, optou
por imprimir & politica nacional do meio ambiente uma abordagem com fortes
contornos tecnolégicos, com énfase na questdao dos limites impostos pela
poluicdo industrial. E desta fase a instituicdo do sistema de geréncia
ambiental a nivel federal, com a criagdo da Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA) na estrutura do Ministério do Interior {Decreto 73030/73).

Ao pensamento estratégico do "Brasil Poténcia® correspondeu a edigao do I
PND (Plano Nacional de Desenvolvimento) e do Il PBDCT (Plano Basico de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico), ambos para o periodo 1974/1979.
No bojo do Il PND emanam pela primeira vez linhas claras para a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (com implicagdes estratégicas para a
politica ambiental), bem como prioriza-se a agao do controle da polui¢ao
industrial através de diversas medidas emitidas pela SEMA {com base no
Decreto 76389/75 que dispée sobre o Controle da Poluigdo Industrial). E
neste pe_iodo que alta autoridade do Governo Federal emitiu a famosa frase
de que o Brasil aceitava de bom grado a poluicdo, desde que acompanhada
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do desenvolvimento, pois argumentava-se que o Pais tinha ainda campo
suficiente para suportar e acomodar problemas ambientais.

Ainda como caracterizador da visio ambiental daquela década, foi editado o
Decreto 81107 de 1977, considerando as industrias de base como atividades
de alto interesse ao desenvolvimento e A seguranga nacional e assim
transferindo, da SEMA para o ambito da Presidéncia da Republica, o controle
do impacto potencial e efetivo das atividades deste setor sobre o meio
ambiente. Este ato é revelador da contradigdo em que vagava a politica
ambiental brasileira, que de um lado declarava preocupagao ambiental e de
outro cerceava o poder que o0 6rgao ambiental federal podia exercitar.

Uma terceira fase da implantagdo da politica ambiental brasileira abre-se
durante a década de 80. Neste periodo, dois acontecimentos de enorme
relevo viriam a mudar toda a concepgdo ambiental até entdo em vigor: a
formulagao da Politica Nacional do Meio Ambiente (através da Lei 6938/81) e

a inclusdo de um capitulo sobre questdes ambientais na Constituicao de
1988.

Jéd nesta fase a populacdo brasileira revela uma maior consciéncia das
questdes ambientais e acompanha o tratamento mais relevante que o assunto
passa a obter dos meios de comunicagdo e de agéncias governamentais de
meio ambiente, sobretudo estaduais. A partir das eleicoes de 1982, que
trouxeram ao poder estadual vérios governadores comprometidos com uma
agenda ambiental, passam alguns estados a revelar uma maior preocupacao
em conciliar a preservacao dos recursos naturais com o crescimento
econdmico.

A Lei 6938/81 e o Decreto 88351/83 regulam a matéria ambiental de forma
inovadora, trazendo em seu bojo mecanismos fundamentais que cuidam, entre
outros assuntos, da avaliagdo de impactos ambientais, do licenciamento
ambiental, do zoneamento ecolégico-econdmico, do estabelecimento de
padrdes de qualidade ambiental e da participacdo da sociedade na execugao
da politica ambiental.

Foi também criado pela mesma Legislacdo o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), como drgdo consultivo e deliberativo do Sistema
Nacional do Meio Ambiente {SISNAMA). Do CONAMA surgiram as diretrizes
para anélise e avaliacdo do impacto ambiental causado pela execucio de
projetos relevantes (Resolugbes 01/86 e 06/86). Abriu-se também espaco a
participacao da sociedade na questao ambiental, podendo esta opinar sobre o
licenciamento de atividades potencialmente poluidoras do ambiente. Cresce
neste periodo a organizacao de grupos nao governamentais preocupados com
a preservagao e recuperagao do meio ambiente nacional.

Relevante mencionar o importante avango na legislagio ambiental com a
promulgacao da Lei 7347/85, dispondo sobre a responsabilidade civil por
danos causados no meio ambiente, ac consumidor, ao patrimonio histérico,
entre outros. Por essa lei ficou o Ministério Piblico autorizado a organizar a
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Curadoria do Meio Ambiente nas grandes cidades, com amplo espago de
competéncia as organizagGes civis para acioné-las quando necessario.

O Brasil passou também a se preocupar com os assuntos antarticos, matéria
sobre a qual passamos a ter direito de participagio e cuja orientac3o adveio
do Decreto 94401/87 que aprovou a Politica Nacional para Assuntos
Antarticos.

Também outros instrumentos legais da politica ambiental do periodo merecem
destaque, como a Lei 7735/89 que extinguiu a SEMA e criou o IBAMA, a Lei
7754/89 sobre protegdo de florestas em nascentes de rios, a Lei 7797/89
que cria o Fundo Nacional do Meio Ambiente, a Lei 7802/89 sobre
agrotéxicos e seus componentes e o Decreto 97637/89 suspendendo
temporariamente incentivos fiscais para projetos de desenvolvimento
florestal.

0 segundo grande momento desta terceira fase, como mencionado,
materializou-se com a Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil
promulgada em 1988 e que deu destaque a questdo ambiental nos Titulos I,
M, 1V, VIl e VIl (neste, em especial todo o Capitulo VI). Foi, sem dlvida, um
grande avango conseguido pela sociedade, em particular pelo contelido do
texto constitucional consagrando o conceito do meio ambiente como bem de
uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida.

A quarta fase da politica ambiental nacional é a que se inicia na década de 90
e segue até os dias atuais. Neste periodo o evento mais relevante foi a
realizacao da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD) -a Rio 92- onde o Governo Brasileiro teve posigao
marcante no que respeita a temas da atualidade, a saber: alteracoes
climaticas globais, biodiversidade, a problemética do ozénio, superacdo da
pobreza, protegdao e manejo dos recursos da terra, degradagao do solo,
protecdo e manejo dos oceanos, mares e zonas costeiras, prote¢do da
qualidade e suprimento de &agua doce, desenvolvimento urbanc e meio
ambiente, manejo ambiental de reagentes téxicos e perigosos, protecdo das
florestas.

A partir da realizacdo da CNUMAD duas grandes vertentes se apresentam
para a sequéncia da PNMA: uma com origem na comunidade internacional,
que prioriza a conservagdo das florestas tropicais, a biodiversidade e o
controle das condicdes climaticas e suas consequéncias sobre o planeta, e
outra, de origem doméstica, centrada nas preocupagbes internas e que
enfatiza as questdes de preservacao, controle e recupera¢ao ambiental, com
preocupacao também para a poluigao industrial, a degradacao das bacias
hidrograficas, saneamento, o destino do lixo urbano e a poluicao atmosférica.

Relevante mencionar que da Estocolmo-72 a Rio-92 houve sensivel mudanca
na postura dos dirigentes governamentais brasileiros: pelo menos em
principio assume-se que poluicdo n3ao é compativel com desenvolvimento
econdmico. Do ponto de vista dos instrumentos legais, é desse periodo a Lei
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8028/90, cujo regulamento adveio com o Decreto 99244/90 que estrutura a
Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Replblica (SEMAM-PR] e
extingue o Conselho Supeior do Meio Ambiente (algumas das atribuicdes
deste Conselho passaram para o Conselho da Repiblica). Também neste
periodo houve a edicdo dos seguintes Decretos: 98897/90 dispondo sobre
reservas naturais; 99193/90 dispondo sobre zoneamento ecolégico-
econémico; 99274/90 regulamentando legislacdo sobre estacdes ecoldgicas,
4reas de protecdo ambiental, e sobre a politica nacional do meio ambiente;
99547/90 proibindo a exploracio de vegetagao nativa da Mata Atlantica.

I.1.2 A Estruturacio do Setor Ambiental nos Estados e Municlpios

£ ainda timida a autonomia de atuagdo da participagao estadual e municipal na
sustentacdao da politica ambiental nacional. No entanto, em que pese a
centralizagio exercida pelo nivel de poder central durante o ciclo autoritario,
alguns estados, premidos por problemas ambientais especificos -poluicdo
industrial, saneamento bdsico, agrotéxicos, etc...- tomaram iniciativas
pioneiras no campo institucional, ainda na década dos 70.

Sao Paulo inicia a estruturacdo de seu trabalho ambiental através da CETESB
- Companhia de Tecnologia e Saneamento Ambiental em 1973, logo seguido
do Conselho Estadual de Protecdo Ambiental da Bahia (CEPRAM) e ainda na
década de 70 pela FEEMA/RJ (Fundag3o Estadual de Engenharia do Meic
Ambiente) e pela SUREHMA/PR (Superintendéncia dos Recursas Hidricos e
Meio Ambiente do Estado do Parand). Outros 6rgaos ambientais estaduais sdo
do mesmo periodo, tais como os do Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Par4,
Santa Catarina, Piaui, Minas Gerais.

A ténica de ampliacao da atuagao estadual adveio com o estimulo contido no
Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) ao propor que estados e
municipios estabelecessem condigOes para a prevengao e/ou correcio da
poluigdo causada pelo desenvolvimento industrial. Essa atuacao setorializada
inicial acabou por imprimir uma tendéncia nas estruturacdes dos érgaos
ambientais estaduais ac longo do tempo.

Mas foi na década de 80 que as instituicbes ambientais estaduais se
generalizaram, embora apresentando extrema fragilidade institucional e
politica, "o que significou em muitos casos, mais um entrave para o
desenvolvimento da politica ambiental, especialmente por parte do préprio
Estado” (Andreoli 1991). Na concepcéo prevista pelo SISNAMA (Lei 6338/81),
modificada pela Lei 7804/89, sao érgaos seccionais "os érgdos ou entidades
estaduais responsaveis pela execugdo de programas, projetos e pelo controle
e fiscalizacdo de atividades capazes de provocar a degredacio ambiental".

Do ponto de vista institucional os drgaos estaduais criaram a Associacio
Brasileira de Entidades de Meio Ambiente - ABEMA, que se propds forum
permanente de discussdo e integracdo das entidades associadas, buscando
trocar experiéncias e melhor estruturacio, tendo em vista uma maior
presenc¢a na definicdo e execucdo da PNMA.
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A Carta Constitucional de 1988 consagra competéncias (Titulo Ill - Capitulo II)
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal para “legislar concorrentemente
sobre:

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conserva¢ao da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, prote¢cdo do meio ambiente e controle da poluic3o."

Legisladores sugerem que esta agdo supletiva deveria induzir os Estados a
criarem condigoes internas préprias para gerirem o meio ambiente sob sua
jurisdigao.

No que se refere ao papel municipal na area ambiental, o municipio &,
constitucionalmente (CF, Titulo lll, capitulo 1V}, responsével por:

*| - Legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - Suplementar a legislagédo federal e a estadual no que couber”.

Através da Lei 6938/81 (modificada pela Lei 7804/89), dentro do SISNAMA,
(item IV) s3o 6rgdos locais "os 6rgaos ou entidades municipais, responséveis
pelo controle e fiscalizagdo dessas atividades nas suas respectivas
jurisdicoes". Tais atividades sdao as agdes ambientais de responsabilidade do
nivel estadual.

Durante a década de 80 houve muito estimulo & criacdo dos Conselhos
Municipais de Defesa do Meio Ambiente -CONDEMAS- dai decorrendo, no
entanto, uma fragil resposta, pois poucas municipalidades realmente se
maobilizaram e dentre estas, sobretudo, aquelas convivendo com graves
problemas ambientais.

Em 1988, por iniciativa da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Curitiba
e de alguns outros municipios, foi promovido o 12 Encontro Nacional de
Municipios e Meio Ambiente, tendo sido dele originada a Associacao Nacional
de Municipios e Meio Ambiente - ANAMA,

lll.2 A Politica Nacional do Meio Ambiente: Contornos Atuais
I1.2.1 A Organizagao do Setor a Nivel Federal

A Lei Nacional do Meio Ambiente (Lei 6938/81) estruturou sistemicamente o
tratamento da questdo ambiental no pais, com papéis diferenciados para o
6rgao superior de politicas (Conselho de Governo), érgao consultivo e
deliberativo (CONAMA), os 6rgdos: central (MMA), seccionais (estados) e
locais (municipios) e o 6rgdo executor federal (IBAMA).

A definigao da politica nacional do meio ambiente é uma prerrogativa do
Ministério do Meio Ambiente e da Amazdnia Legal (MMA). O MMA tem por
finalidade “planejar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades
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relativas a Politica Nacional do Meio Ambiente, & preservagao, conservagao e
uso racional dos recursos naturais renovaveis, articular e coordenar as acoes
da politica integrada para a Amazénia Legal’ (Decreto n® 1205 - 01.08.94).
Criado pela Lei 8430 de 19 de novembro de 1992, por transformacdo da
Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, © MMA tem hoje na
sua estrutura (Lei 8746 de 09.12.1993, Medida Proviséria n? 688 de
03.11.94 e Decreto n® 1205 de 01.08.1994) a seguinte composi¢ao

regimental;

a) Orgaos Especificos

o Secretaria de Coordenagio dos Assuntos do Meio Ambiente;

« Secretaria de Coordenagio dos Assuntos da Amazdnia Legal;

e Secretaria de Coordenagio de Assuntos de Desenvolvimento Integrado
b) Orgios Colegiados

o Conselho Nacional do Meio Ambiente {CONAMA)

e Conselho Nacional da Amazdnia Legal

« Conselho Nacional da Borracha, das Florestas e da Pesca

« Comité do Fundo Nacional do Meio Ambiente

c) Entidade Vinculada

o |nstituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis
(IBAMA)

1.2.2 A Ac3o de Governo no Ambito da PNMA

A politica atual dd énfase a duas estratégias principais de acio
governamental:

o descentralizacdo das a¢des executivas em dire¢cao aos estados e
municipios, com um papel da Unido de supervisdo geral das agdes, bem
como atuacdo supletiva em relagao ao trabalho das demais esferas de

governo e de edicdo de normas gerais {em especial a regulagdo) sobre
toda a questao ambiental.

« a busca de um novo modelo de desenvolvimento que incorpore
simultaneamente a valorizagdo do meio ambiente e a utilizagio racional
dos recursos naturais. £ evidente que esta postura diante da natureza
requer tempo para ser praticada pelas instituicoes governamentais, pela
sociedade em geral e pelo sistema produtivo em particular.

Do ponto de vista programatico estas estratégias conduzem a uma dupla linha
de acdo para a politica ambiental nacional: uma de natureza preventiva e
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saneadora, buscando a defesa dos recursos naturais e a recuperacio das
dreas degradadas; a outra orientada para o desenvolvimento de projetas,
sejam eles piblicos ou privados, de forma que este se realizem de forma
compativel com a filosofia do desenvolvimento sustentével.

O MMA, do ponto de vista programatico, realiza agGes de politica publica
através da execucao de quatro grandes programas de apoio, todos contando
com fontes externas de financiamento e as respectivas contrapartidas de
recursos argamentarios. Sao os seguintes:

a) Projeto Piloto de Protecdo das Florestas Tropicais (PPFT)

Contando com recursos provenientes do Grupo dos Sete (G7), o PPFT tem
como objetiva promover o desenvolvimento harmdnico entre o setor produtivo
g 0 meio ambiente, conservar corretamente os recursos genéticos, reduzir a
emissao global de gés carbdnico e apoiar o desenvolvimento de pesquisas
independentes dirigidas para a regiao amazdnica. Criado em 1991, o PPFT
prevé recursos totais no valor de USS 250 milhdes, dos quais USS 57,7
milhdes j4 negociados e US$S 20,3 milhdes ja4 contratados para o
fortalecimento institucional do Museu Emilio Goeldi e o Instituto Nacional de
Pesquisa da Amazonia (INPA). O gerenciamento dos recursos (Rain Forest
Trust Fund) é realizado pelo Banco Mundial. Na sua fase inicial o PPFT seré
desenvolvido com énfase na Regido Amazdnica, com alguns projetas para a
Mata Atlantica, destinando 80% dos recursos para iniciativas da sociedade
civil e 20% para instituices governamentais.

0 Projeto Piloto para Protecdao das Florestas Tropicais no Brasil foi
institucionalizado pelo Decreto n? 563 de 05 de junho de 1992. A Conferéncia
do Rio (1992) emitiu a "Declaragao sobre Florestas", aplicavel a todos os tipos
de florestas, cujos principios prevém que os recursos florestais devem ser
gerenciados de forma sustentdvel para atender as necessidades sociais,
econdmicas, ecoldgicas, culturais e espirituais das presentes e futuras
geragoes.

b) Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA)

Este fundo conta com recursos totais de cerca de US$ 30 milhGes, dos quais
USS 22 milhdes de empréstimo contratados em 1992 com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e os USS 8 milhGes restantes
provenientes de contrapartida do Tesouro Nacional. Os recursos sao
destinados a apoiar, sem ressarcimento, projetos ambientais prioritarios para
a Politica Nacional do Meio Ambiente, destinando 80% do seu total para
Organizacdes nao Governamentais e municipios com populagdo inferior a
120.000 habitantes. Os 20% restantes sdo destinados a apoiar projetos
elaborados por outros setores governamentais nos niveis federal, estadual e
municipal.

Em 1993 ¢ FNMA estabeleceu 57 convénios no valor de USS 2,97 milhdes
com ONGs, prefeituras, universidades e centros de pesquisa para projetos
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nas areas de pesquisa ambiental, fortalecimento institucional, recuperagdo de
dreas degradadas, educagio ambiental, etc. O FNMA foi criado pela Lei n?
7797 de 10 de julho de 1989 e regulamentado pelos Decretos 98161
(21.09.89), 99249 (11.05.90) e 1235 (02.09.94) e conta com superviséo de
um Comité especifico, onde tem assento representantes governamentais
(sete) e de organizagdes nao governamentais (cinco).

¢) Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA)

Este programa foi contemplado originalmente (1990) com recursos de
empréstimo contratado junto ao Banco Mundial no valor de USS$ 117 milhges.
A diferenga entre o total programa (USS$ 166,4 milhdes) e o empréstimo BIRD,
ou seja o valor de USS 49,4 milhdes, foi coberta com um empréstimo junto ao
Banco Alemao de Desenvolvimento (KfW) no valor de USS$ 17 milhdes (50% a
fundo perdido) e contrapartida nacional (USS 32,4 milhdes). O programa
contemplava inicialmente trés grandes areas de atuagao:

I.a protegao de importantes unidades de conservacao no pais;
II.  a protegdo de ecossistemas especiais em risco iminente de degradacao;

lll. o fortalecimento de entidades governamentais e de instrumentos
regulatdrios na drea ambiental.

O IBAMA foi designado agente executor do PNMA. Em dezembro de 1992
(com cerca de apenas 10% dos recursos do programa ja desembolsados, em
60% do periodo de execugdo) o Governo Brasileiro informou ao BIRD seu
interesse em rever o PNMA, tendo esse pleito sido formalizado em julho de
1993 e completado em 1994. O programa passou a ser gerenciado
globalmente pelo préprio Ministério do Meio Ambiente e da Amazdnia Legal.
Recursos da ordem de USS 60 mihdes foram remanejados para o
financiamento de "Projetos de Execugdo Descentralizada - PED" de forma a
apoiar programas de Governos Estaduais voltados para conservagio ou
recuperacao de 4&reas degradadas, especialmente florestas e rios, e
fortalecimento institucional.

d) Programa Nacional da Biodiversidade (PRONARBIO)

Este programa baseia-se na premissa de que a efetiva protegao, recuperagao
e utilizacao sustentavel da biodiversidade bioldgica brasileira (flora, fauna,
micro-organismos e ecossistemas) depende de agdes conservacionistas
efetivas tanto nas unidades piblicas de conservagdo quanto nas propriedades

e instituicdes privadas.
As linhas prioritarias da PRONABIO s3o:

I.Inventério, caracterizagdo e monitoramento da diversidade biolégica;

Il. Estimativa do valor econdmico da diversidade biolégica;
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HIl. Conservagao e utilizagdo sustentavel dos recursos biéticos.

Essas prioridades estdo de acordo com a Convengdo sobre Diversidade
Biolégica e com os Capitulos 15 e 16 da Agenda 21 (todos da Conferéncia
Rio/1992). O Programa estd em fase final de negociagdo junto ao Fundo
Global para o Meio Ambiente (GEF), administrado pelo Banco Mundial,
prevendo-se uma fase inicial de investimentos (US$ 11,2 milhdes) e outra de
fomento, com fundos fiducidrios no valor de USS 37,5 milhdes (USS 18,75
milhdes do GEF como crédito concessional e USS 18,75 milhdes do Tesouro
Nacional).

Relevante mencionar ainda que o MMA vem também realizando alguns outros
programas especificos, voltados a compromissos internacionais, como 0 que
busca preservar nossa soberania sobre o mar territorial de 200 milhas
{Programa da Zona Econdmica Exclusiva), o Pragrama de Eliminagdo de
Substdncias que Destroem a Camada de Ozonio e o Flano de Combate &
Desertificagao.

I1.2.3 Perspectivas para o Aprimoramento da PNMA

0 acompanhamento da execugdo da PNMA remete & constatacdo de que hé
ainda necessidade de aperfeigoamentos para o pleno alcance das estratégias
de agdo adotadas. Estes se verificam tanto: i) a _ivel interno do Governo
Federal gquanto ii) a nivel da articulagdo deste com as demais esferas de
governo, com as ONGs e com o setor produtivo.

A nivel interno do Governo Federal pode-se examinar dois grandes conjuntos
de acdes de politica ambiental. Um desenvolvido no ambito do préprio MMA e
0 outro voltado para a interagao/ articulagdo/ integragcao deste Ministério
com os demais 6rgaos e instituigGes do Governo Federal.

Um fato a observar a nivel do MMA é que nao se nota a existéncia de um
ponto de convergéncia na supervisao dos quatro programas de apoio
mencionados. Embora, é claro, todos estejam sob a responsabilidade do
Ministro de Estado e respectivas autoridades, bem como dos respectivos
Conselhos ou Comités, nota-se que execugao programatica é de certa forma
setorializada, o que pode levar a eventuais duplicacGes de esforgos em dreas
comuns de atividades. Embora cada programa de per se possa estar bastante
integrado entre seus distintos componentes, nao fica clara a integragao entre
os diversos programas e respectivos componentes. Um bom exemplo de
administragao integrada de programas, na darea ambiental, no contexto
latincamericano, ocorre na Bolivia, através do "Fondo Nacional para el Medio
Ambiente - FONAMA" o qual adota uma estrutura com 'Coordenagdes de
Contas” (unidades operativas para cada programa) integradas através do
*Conselho de Administragao de Contas’.

O outro grande conjunto de agdes ambientais, a nivel interno do Governo
Federal envolve, além do MMA, todos os drgdos ou instituigdes federais.
Embora o MMA venha fazendo um esforgo consideravel de interagio/
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articulagao/ integragado com estes 6rgdos, percebe-se que had ainda uma
distdncia muito grande para que todos assumam e pratiquem, com prioridade,
os principios do desenvolvimento sustentavel.

Adicionalmente, nunca é demais reiterar a cldssica resisténcia, em especial
na 4rea de infra estrutura, oferecida pelas grandes companhias estatais
brasileiras (federais e estaduais) ao total cumprimento das regras e normas
ambientais, dentro de um processo de supervisio da execugdo destas por
instituigdo ambiental. Embora muito j4 se tenha progredido nesta area, a
melhor utilizagdo de mecanismos de monitoramento e auditoria ambientais
poderia ajudar a completar o ciclo desta questao.

Em que pese persistam ainda dificuldades neste relacionamento inter-6rgaos
ou empresas no ambito federal, houve recentemente a criagdo da Comiss@o
Interministerial para o Desenvolvimento Sustentédvel (CIDES), através da
edicdo do Decreto 1160 de 21.06.1994, cuja primeira reunido foi realizada
no dia 21 de setembro deste. Trata-se de um passo importante para se dar
sequéncia as determinagées da Conferéncia Rio/92. A CIDES compete
‘assessorar o Presidente da Repiblica na tomada de decisdes sobre as
estratégias e politicas nacionais necessarias ao desenvolvimento sustentavel,
de acordo com a "Agenda XXI|*. Presidida pelo Ministro Chefe da SEPLAN e
integrada pelos demais Ministros de Estado a CIDES pode tornar-se, se bem
acionada, um importante locus para a discussao e encaminhamento dos
problemas e dificuldades que a total aplicagdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel impoe.

No que respeita ao patamar de integracao da politica ambiental nacional entre
o Governo Federal e os niveis estadual e municipal deve-se considerar que
uma importante base de trabalho, em termos espaciais, ja4 foi estabelecida.
Em quase todos os estados e em muitos dos principais municipios brasileiros
jé foram estabelecidas unidades institucionais com capacidade para atuagdo
na area ambiental. Embora em muitos casos, mormente nos Estados com
maiores dificuldades de desenvolvimento, esta capacidade de atuagao seja
bastante limitada, muito j4 se avangou neste campo no Brasil, desde a edicdo
da Lei 6938/81, que criou o SISNAMA.

Neste sentido, pode-se notar pela anélise de diferentes relatérios existentes
que em muitas das instituicbes ambientais estaduais e municipais héa
caréncias importantes, notadamente quanto a equipamentos e laboratérios
necessarios as suas fun¢des, bem como no tocante a estrutura institucional,

qualificacéo e capacitagao de recursos humanos. Cabem duas observacdes a
esse respeito.

A primeira € que o éxito da consolidagdo da politica nacional do meio
ambiente passa necessariamente pela descentralizagio das prerrogativas e
das responsabilidades no nivel central (federal) em direcdo aos estados e
municipios, inclusive no que respeita 4 disponibilidade e administragdo de
recursos financeiros. Ao longo do tempo, ao nivel federal devera caber
responsabilidade sobre grandes questdes ambientais, sobre regulagio e
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normatizagao, sobre linhas gerais da PNMA, inclusive planejamento,
acompanhamento e avaliagdo a nivel nacional. No momento, enquanto
persistirem dificuldades operativas em Estados e, em alguns casos,
municipios maiores, cabe uma agdo supletiva federal. Mas tal agdo deve ser
severamente limitada ao longo do tempo.

A segunda observagdo é que héd necessidade de um vigorosao programa de
desenvolvimento institucional a nivel de todos os estados da federagio, com
énfase para os menos preparados na drea ambiental, de forma a que no mais
breve espago de tempo aumentem sobremaneira os parceiros da questdo
ambiental, particularmente agora que a Rio/92 e a Agenda 21 trouxeram um
enorme desafio de adogdo do desenvolvimento sustentavel como paradigma
para o alcance das metas de qualidade ambiental no pais.

A questio de parcerias remete ao papel das Organizacdes nio
Governamentais para o alcance das metas da Politica Nacional Ambiental. Na
verdade um ponto relevante neste aspecto é o da articulagdo entre a agio
federal com os parceiros dos demais niveis de Governo e com as ONGs. H3
no pais entre 2500 a 3000 ONGs (estimativa MMA) na 4rea ambiental (nem
todas cadastradas) o que revela o enorme potencial de trabalho disponivel.
Poucas, no entanto, estdo capitalizadas e possuem estrutura institucional
suficientemente desenvolvida para enfrentar um trabalho mais sistematizado e
permanente. Cabe entao ao poder ptiblico uma reflexdo madura sobre o papel
destas ONGs no campo ambiental e como elas podem tornar-se, de fato,
parceiras na grande tarefa e desafios que a nagdo apresenta.

Ha resisténcias em certos setores da sociedade para que as ONGs no Brasil,
em geral (ndo s na &4rea ambiental), assumam papéis mais relevantes
(*Perigosa Divisdo de Atribuicdes" - Editorial do Jornal "0 Estado de Sdo Paulo®
- 13/11/94). Entretanto, dada a dimens3o do desafio ambiental brasileiro, é
claro que ndo se poderd prescindir da contribuicdo das ONGs, tal como j4
ocorre a nivel internacional. Para que se otimize a contribui¢do que ja ocorre
em diversos estados e municipios, hd necessidade de se implementar um
vigoroso trabalho de apoio federal para o desenvolvimento institucional
dessas entidades, incluindo-se capacitagdao e treinamento de recursos
humanos e mesmo recursos financeiros para capitalizagao em nivel minimo a
partir do qual elas mesmas possam se auto-estabelecer e crescer
autonomamente {apoio que deve ser acompanhado, sem divida, de um
consistente trabalho de monitoramento, de parte do governo, da aplicagio
daos recursgs publicos).

Por Ultimo, cabe reiterar uma importante mudan¢a que se desencadeia
presentemente no setor produtivo internacional e que deve requerer maior
atencdo do MMA. A partir de 1995, o Mercado Comum Europeu vai passar a
exigir que os produtos por ele importados sejam portadores do certificado de
qualidade iSO 9000, o que indica produtos fabricados a partir de principios de
qualidade ambiental.
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Na seqilencia da edigio desta norma, a International Organization for
Standartization (ISO) colocaré no mercado, até 1998, normas que irao
padronizar mundialmente os sistemas de implantacdo e manutencdo de
controle ambiental dentro das empresas (ISO 14000). Outros paises jé tem
requisitos semelhantes para a importacao de produtos, tais como 0 Canadéd (o
Environmental Choice), os paises Nérdicos (o White Swan), o Japao (o Eco-
Mark) e os EUA (o Green Seal).

A bandeira ecolégica torna-se assim um importante elemento de
competitividade no comércio internacional globalizado do século XXI. Pesquisa
recente da Fundacdo Centro de Estudos do Comércio Exterior (FUNCEF)
revela que a pauta brasileira de exportacdes &€ muito sensivel 3 imposicao
desse tipo de barreira, j4 que concentra os setores industriais mais
poluentes. O problema é que os padrdes que estdo sendo estabelecidos se
baseiam em critérios adequados as caracteristicas fisicas e naturais dos
paises importadores e nao dos exportadores.

No Brasil a ABNT estd preparando sua prdpria certificagdo para a érea
ambiental que deverd ser observada pelas empresas brasileiras exportadoras.
Foi formado um grupo com empresérios, técnicos e entidades interessadas -
o Grupa de Apoio & Normalizagdo Ambiental (GANA)- que objetiva participar
dos trabalhos da Comissdo Técnica 207, encarregada da elaboragdo da 1SO
14000.

£ sobremaneira importante que o MMA acompanhe todo o desenvolvimento
destas acoes, bem como delas participe com maior vigor, ao mesmo tempo
em que incorpore esta nova atividade no campo de atuacdo da Politica
Nacional Ambiental. Trata-se, sem divida, de um poderosissimo instrumento
que vai dar uma nova configuracdo a todas as a¢des ambientais no planeta.

I11.3 Legislagdo Ambiental e Revisao Constitucional

0 trato da questdao ambiental na atual Constituicdo representa uma conquista que
reflete o significativo avango na percepcao da problematica ambiental, tanto de parte
do Estado, como da sociedade. Uma sociedade mais consciente e participativa, mais
organizada e politicamente ativa, conseguiu incorporar na Carta Magna, pela primeira
vez, um Capitulo totalmente dedicado &s questdes ambientais (artigo 225, capitulo
Vl). Além deste, a temdtica ambiental se faz presente em diversas passagens do
texto constitucional, como a seguir mencionado:

a) no Titulo Il - Dos Direitos e Garantias Fundamentais:
e ag3o popular ambiental (art.52, LXXIII).
b) no Titulo Il - Da Organizacao do Estado:

e competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
i) na protecao do meio ambiente e no combate 3 poluicdo bem como na
preservacao das florestas, da fauna e da flora (artigo 23 - VI e VII); ii) em legislar
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concorrentemente sobre florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
polui¢do, bem como sabre responsabilidade por dano ac meio ambiente (artigo 24
- VI, VI,

¢) no Titulo IV - Da Organizacio dos Poderes:

« competéncia exclusiva do Congresso Nacional em aprovar iniciativas do Poder
Executivo referentes a atividades nucleares {(art.49 - XIV); fun¢do do Ministério
Pdblico de promaver o inquérito civil e a agdo civil publica para a protecdo do meio
ambiente (art. 129 - IIl).

d) no Titulo VIl - Da Ordem Econdmica e Financeira;

e« a ordem econdmica fundada na valorizagcdc do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observado, entre outros, o principio da defesa do meio ambiente
(art.170 - VI); a fungdo social da propriedade rural é cumprida quando esta atende
simultaneamente, entre outros requisitos, a utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservaciao do meioc ambiente {(art.186 - II).

e) no Titulo VIl - Da Ordem Social:

e ao Sistema Unico de Saide compete, além de outras atribuicdes, colaborar na
protecao do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho (art.200 - VIII);
constituem patrimdnio cultural brasileiro os conjuntos urbanes e sitios de valor
histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontolégico, ecoldgico e
cientifico {art.216 - V); sdo reconhecidos aos indios seus direitos originarios sobre
as terras que tradicionalmente ocupam ... imprescidiveis & preservacdo dos
recursos ambientais necessarios ac seu bem estar... (art.231 - paragrafo 19).

« todo o Capitulo VI, como mencionado, estd dedicado ao meio ambiente (artigo 225
e seus seis paréagrafos).

Durante o ano de 1993 e inicio de 1994 o Congresso Nacional foi convocado a atuar
como revisor da atual Constituicdo, tal como ja fora previsto na Carta Magna.

Julga-se relevante apresentar as principais sugestGes de propostas revisionais
encaminhadas pelos parlamentares, com implicagGes para a politica ambiental e que
tiveram aceitag3o por parte do Relator Geral. Embora, por circunstancias diversas, a
Revisio Constitucional pouco tenha podido caminhar (apenas quatro ou cinco
propostas tiveram encaminhamento final de discussdo e aprovacao/ou rejei¢ao) as
sugestdes encaminhadas representam um desejo de mudanga por parte da sociedade
0 que é relevante ser levado em conta, em especial porque nova e definitiva proposta
revisional geral deve ocorrer em 1995.

As informacdes a seguir dizem respeito apenas as propostas revisionais que tiveram
acatamento pelo Relator Geral, tendo sido objeto de parecer especifico, ao final
apresentado.
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a) Parecer n® 55, de 1994-RCF - Compensagdo Financeira pela Exploragao de
Recursos Naturais - (Artigo 20, paragrafo 19)

" Art. 20, Paragrafo 19 - E assegurada aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a érg3os da administragdo direta da Unido, compensagao
financeira pelo uso ou exploracio de recursos naturais, inclusive petrdleo, gas
natural, recursos hidricos e minerais, e pela existéncia de espagos territoriais
especialmente protegidos, no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, a qual serd estabelecida por lei federal
especifica para cada recurso, ou tipo de exploragdo.”

O texto atual apresenta o seguinte contetido:

* Artigo 20 Paragrafo 12 - E assegurada nos termos da lei, acs Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a érgiaos da administracdo direta da Uniao,
participagao no resultado da exploracdc de petrdleo ou gds natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica
exclusiva, ou compensagao financeira por essa exploragao.”

Trata-se de medida de enorme repercussao ambiental pois estende a compensagao
financeira pela exploracao de todos os recursos naturais e nao s6 0S recursos
minerais e hidricos,jd contemplados na CF de 1988, o que pode revolucionar os
instrumentos da politica ambiental no pais.

b) Parecer n? 59, de 1994 - RCF - Residuos Perigosos (artigo 225)

*0 artigo 225 da Constituicao Federal passa a vigorar acrescido do seguinte
pardgrafo 7%

Paragrafo 72 - Sdo proibidas a importacao e a exportagao de residuos perigosos”.

O texto acrescido é por si s6 explicito do grave problema de que trata, sendo a
proposicao bastante importante para protecdo da qualidade ambiental no pais.

c) Parecer n? 61, de 1994 - RCF - Florestas, Pantanal, Zona Costeira: Biomas
Considerados Patrimdnio Nacional (art.225, parag. 49).

"0 paragrafo 4° do artigo 225 da Constituicao Federal passa a vigorar com a seguinte
redacao:

Paragrafo 4 - A Floresta Amazdnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossence, o Cerrado, a Caatinga e a Zona Costeira sdo patriménio
nacional, e sua utilizagdo far-se-d, na forma da lei, dentro de condicies que
asseguram a conservagao do meio ambiente, inclusive quante aos recursos naturais.”

0 texto atual contém o seguinte enunciado:

*Paragrafo 42 - A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato Grossense e a Zona Costeira sao patriménio nacional, e sua utilizagao

far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢des que assegurem a preservagao do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais."

Como se V&, foram acrescidos ao texto os biomas Cerrado e Caatinga, que
passariam a ser reconhecidos como patrimdnio nacional e, segundo o relator, sugere-
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se mudar "preservacao” que tecnicamente tem o sentido de manter inalterado, por
“conservagao”, mais abrangente, que envolve a idéia mais ampla de manejo. A
Constituicdo, arremata o relator, "ndo pressupde que os ecossistemas por ela
destacados permanegam intocados, pretende sim que sua utilizagdo respeite o
fundamento de defesa do meio ambiente."

d) Parecer n? 62, de 1994-RCF - Meio Ambiente: Principio da Precaucao (artigo 225,
paragrafo 19

*Acrescente-se ao paragrafo do artigo 225 o seguinte inciso VIII:

*exigir a adogdo de medidas de precaucao em caso de risco de dano ambiental grave
ou irreversivel, independente de comprovacéo cientifica.”

0 Relator assim se expressa, ao justificar a aceitacdo da emenda revisional proposta:
“Convém observar que o principio da precaucdo faz parte de um profundo processo
de renovacao do Direito em geral e do Direito ambiental em particular.
Acompanhando as exigéncias do mundo moderno, o direito do meio ambiente vem
gradativamente desenvolvendo e incorporando principios, institutos e instrumentos
que asseguram nao apenas a reparagao e a indeniza¢cao pelos danos causados &
natureza e a salde das pessoas, mas sobretudo, o que é essencial, a prevengdo
desses danos."

e) Parecer n? 63, de 1994-RCF - Meio Ambiente: Principio do Usuario-Pagador {artigo
225, paragrafo 19)

*Acrescente-se ao paragrafo 12 do artigo 225 o seguinte inciso VIli:

*Instituir mecanismos de compensagdo pelo uso de recursos ambientais e pela
degradacao da qualidade ambiental.

Novamente vale a pena observar o texto do relator que, apds 14 paginas de
argumentacao em favor da modificagao sugerida, assim sintetiza seu posicionamento
"0 que se pretende com a adogao desses instrumentos, nem mais nem menaos, é que
os custos associados a prevencdo e a luta contra a contaminagdo sejam assumidos e
cobertos por aqueles que sao responsaveis por ela, isto é, os produtores e, em certo
sentido, também os consumidores, e nao pela coletividade como um todo. Estd-se
aludindo, em outras palavras, as deseconomias externas jd referidas e esta-se
dizendo que os custos ambientais devem ser incorporados aos custos internos das
atividades ou processos produtivos responsaveis por eles, de tal maneira que estes
custos internos reflitam custos reais e ndo custos ficticios. Isso confere a esses
instrumentos um carater fundamentalmente econémico, mais do que um carater
juridico, apesar do fato de que, para que possam ser aplicados, devem estar
consagrados na legislagao.”

f) Parecer n? 65, de 1994-RCF - Meio Ambiente: Unidades de Conservagao (artigo
225, pardgrafo 19, inciso lll).

“Acrescente-se ao artigo 225 o seguinte paragrafo 7%

Nos casos em que a criagao de espagos territoriais especialmente protegidos obrigar
a desapropriagao, esta sera feita mediante prévia e justa indenizagcao em titulos da
divida agrdria e ambiental, nas condi¢des estabelecidas no art.184."

0O artigo 184 passa a vigorar com a seguinte redagao:
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*Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o
imével rural que nao esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa
indenizagdo em titulos da divida agraria e ambiental, com clausula de preservagao do
valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissao, e cuja utilizacdo sera definida em lei.”

A respeito da primeira proposigao é sempre atual relembrar o texto editado pelo
PNUMA denominado "Estratégia Mundial para a Conservagao’ que afirma "0 sistema
de dreas protegidas é a esséncia de qualquer programa que persiga a manutencéo
da diversidade dos ecossistemas, espécies e recursos genéticos em estado
selvagem, e a protecdo das grandes areas naturais do mundo por seu valor
intrinseco e por proporcionar inspiragao e lazer ao homem" °... todos os governos e
érgaos nacionais de conservagio devem avaliar e, se necessario, ampliar 0s seus
sistemas de areas protegidas.”

Quanto a proposi¢cao de que quando houver necessidade de desapropriagdo de terras
para a criagdo de unidades de conservacdo, o pagamento seja feito em titulos da
divida agraria e ambiental, cabem dois comentarios.

O primeiro & que & necessario pagar-se uma justa indenizagdo pelas areas
desapropriadas, tanto pelo critério de justica, quanto para criar um estimulo a que o
proprietario das terras se sinta estimulado a manté-las intactas o mais passivel,
evitando qualquer degradacao em seu territdrio. Adicionalmente deve-se encontrar
meios para compensar o municipio de eventuais perdas de tributos decorrentes da
propriedade e de sua producao.

0 segundo ponto é que, conforme o Parecer do Relator, o total das areas de
conservagao a serem regularizadas (dados de 1992) alcan¢a a quantia de 22 milhdes
de hectares, o que significa 65% do total das areas ja declaradas protegidas. Isto
quer dizer que das unidades de conservagdo existentes apenas 35% de suas terras ja
foram regularizadas. Desta forma, a criag@o de titulos da divida ambiental pode vir a
representar um instrumento importante para a solugao definitiva deste prablema.

IV. POLITICA AMBIENTAL: PROPOSICOES PARA DEBATE

Com base no contexto delineado nos tépicos anteriores, a presente secdo avanca
proposices com vistas a estimular o debate sobre as alternativas de politica para o
aperfeicoamento da acdo ambiental no Brasil. Cada proposigao apresentada é seguida de
uma discussdo sumdria onde explicitam-se pontos que podem embasar a ampliacio do
debate sobre sua implementacéo.

E necessdrio definir diretrizes claras para a politica ambiental brasileira, tanto na sua
interface externa, na qual desponta a participacdo brasileira no Conselho de
Desenvolvimento Sustentdvel (CDS) da ONU e nas negociagdes internacionais decorrentes
da Rio\92, como na sua interface interna, que estd a requerer uma revisdo na forma de
atuar do setor ambiental, através da qual as agGes fiscalizatdrias e de caréter reativo, que
tém caracterizado a atuacdo do setor ambiental, sejam acrescidas acées de cardter
preventivo, que supbem uma mudanca qualitativa na forma com que a 4rea ambiental se
articula com os demais setores econémicos e com a sociedade.
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A presenc¢a brasileira nas discussdes internacionais sobre meio ambiente carecem de
diretrizes explicitas que reflitam tanto posicdes efetivamente consensadas entre os
diferentes setores e instancias governamentais, como o posicionamento do setor privado e
da sociedade civil organizada. Ressalte-se sobre o assunto, a participagdo pouco incisiva
das autoridades governamentais junto & Comissdo Técnica que elabora a ISO 14.000, em
que pese o esforgo do Ministério das Relagdes Exteriores em alertar o setor produtivo
nacional e o governo sobre as implicagoes comerciais que podem derivar de citada norma.

Com relagdo 2 integragdo dos distintos agentes e atores sociais no debate sobre os
desdobramentos internos da politica ambiental brasileira, que se d3o através do CONAMA e
do FNMA, had que convir que estes mecanismos dao acesso limitado 3 sociedade civil
organizada e aos setores produtivos privados, os quais se ressentem por ndo deterem
papel mais ativo na fase de elaboragio da politica ambiental.

Deve ser reforgada a participacdo, inclusive operativa, da parte do MMA em d4reas
setoriais, como por exemplo, no encaminhamento das questdes relativas ao
aperfeicoamento da politica nacional de aproveitamento dos recursos hidricos, na
discussao da politica energética (revisao da matriz energétical, na solucdo de problemas
associados & intensificacdo da concentragao urbana (saneamento ambiental/esgotamento
sanitério, melhoria das habitacoes, desenvolvimento industrial -inclusive auditoria ambiental-
corredores de transporte, endemias, lixo domiciliar, etc), na discussao da politica agricola
(inclusive sustentabilidade ambiental), na busca de melhorias nas técnicas de exploracio e
beneficiamento de minerais nao energéticos, etc.

E sabido que o MMA, por ter sido implantado em data recente, nio possui ainda estrutura
institucional consolidada, nao tendo, inclusive, formado quadro de recursos humanos que
reflita cultura organizacional homogéna. As recentes reformas administrativas, introduzidas
no periodo Collor, afetaram duramente o funcionamento da méquina governamental federal
e, em partricular, a estrutura e o perfil organizacional do setor ambiental federal (MMA E
IBAMA]. Sem um quadro funcional consolidado e sujeito a descontinuidade administrativas
frequentes, o MMA tem revelado dificuldades em operacionalizar adequadamente a PNMA,
embora muito se tenha feito nos dltimos meses com vistas a dar retaguarda operativa a
este Ministério. A ampliagdc do quadro funcional, com melhoria do nivel salarial e
intensificacdo da capacitacdo e treinamento de seus recursos humanos, s3o as agoes de
atendimento urgente, as quais devem estar alinhadas com uma defini¢ao clara do papel e
das atribuigGes que o setor governo vird a desempenhar no campo ambiental no Brasil nos
proximos anos. Somente através da operacionalizagcdo destas definicdes poderd o MMA
marcar presen¢a nas areas setoriais e nos féruns onde se defina a politica de
desenvolvimento do pais.

Nao resta divida que houve avancos no campo ambiental, tanto de parte da sociedade,
como no posicionamento do Estado, frente ao dilema crescimento econbmico-protecao
ambiental. No entanto, a legislacdo ambiental brasileira, tida como uma das mais avangadas
do mundo, é criticada na atualidade pelos proprios juristas que contribuiram em sua
formulagdo e que propugnam hoje por sua revisao.

A revisdo da legislagao ambiental é reconhecida como imperativo, face a velocidade de
transformagcao dos marcos conceituais e tecnolégicos em que se insere a problemaética
ambiental. A dentncias que a dispersdo e as dubiedades que perpassam a atual legislagdo
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tém beneficiado a agdo ambientalmente danosa de grupos econdmicos que resistem em
adequar suas atividades aos principios da sustentabilidade. Aflora, portanto, com vigor 2

necessidade de retomar as discussdes com vistas 3 elaboracdo e implantagdo do Cédigo
Ambiental Brasileiro.

E crucial integrar a varidvel ambiental ao planejamento econémico e & agdo do setor
publico de forma geral. Os custos ambientais, hoje ainda grandemente encarados como
externalidades do processo de crescimento econdmico, devem ser incorporados as
contabilidades nacional e empresarial, para que se atinja a proposicdo de desenvolvimento
preconizada pelo Nosso Futuro Comum, que, ademais, ndo apenas se preocupou em legar
um ambiente mais sauddvel as futuras gerages, mas também salientou o imperativo da

busca por egiiidade internamente aos estados nacionais como varidvel central para a
protecdo ambiental.

Quando se trata de considerar a aplicagdo de instrumentos que valorizem o &ngulo
ambiental, ha ainda grande distancia entre o discurso dos agentes publicos e privados e as
praticas que tendem a ser efetivamente implementadas. A internalizagao dos custos
ambientais nas contabilidades piblica e empresarial seriam um grande avango sob o ponto
de vista de valorizar-se e preservar-se os patrimdnios ambiental e ecolégico do pais.
Permitiria desenvolver parametros que informassem sobre a oportunidade da realizagao de
projetos e obras, bem como reverteria a tendéncia de se socializar os danos ambientais
causados pelas empresas, sejam publicas ou privadas. A recuperagao monetaria dos
custos ambientais poderia, inclusive, ensejar a farmagdo de um fundo de reposi¢édo
ambiental, a se constituir em elemento crucial para o financiamento de a¢des ambientais no
pais.

A incorporagao da varidgvel ambiental a4 dindmica da agao dos setores publico e privado
requer também a descentralizacdo integrada da gestao ambiental. A dimensao territorial e
a diversidade do Pais, as diferengas regionais e culturais, as prdprias diretrizes
constitucionais sinalizam com vigor para o esforgo de descentralizacdo da gestao ambiental

para os estados e municipios, acompanhada, inclusive, de autonomia na utilizacdo de
recursos financeiros.

A constituigao de 1988 sinaliza claramente para a necessidade de rever e repensar o papel
do governo central na condu¢ao da execugdao da PNMA. Em que pese a insisténcia sobre a
necessidade de descentralizar-se as agoes federais para estados e municipios, a pratica
tem mostrado que este € processo que implica em resisténcias e conflitos, que requer
negociagdes caso a caso, sendo portanto de implementagao lenta e gradual. isto se aplica
também para o caso de parcerias entre o poder piblico e a 4rea privada (ONG's e
interesses privados). H4, portanto, que capacitar e instrumentar o setor ambiental federal
para a participacao efetiva neste processo.

Dado o incipiente estagio de capacitacdo institucional de boa parte dos drgdo de meio
ambiente dos estados e municipios, parece ser necessario reforgar estas estruturas, para

que a descentralizagdo preconizada transcorra em bases seguras, esfor¢o que, alids, o
MMA, através do PNMA, ja vem iniciando.

E notéria a fragilidade institucional e operacional de grande parte dos érgaos
governamentais trabalhando nos estados e municipios com a interface meio ambiente e
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desenvolvimento. Estudos recentes do MMA sobre o assunto (1994) indicam que é
necessdrio reforgar institucional, financeira e operacionalmente este conjunto de agentes
para que 0S mesmos possam assumir as atribuicdoes e responsabilidaes decorrentes da
descentralizagao prevista na Magna Carta.

A descentralizacdo integrada da gestdo ambiental deve ser complementada com uma
reflexao ampla sobre o escopo, a abrangéncia e a operacionalizacdo do papel de regulacdo
a ser assumido pelo Estado no setor ambiental, reflexdo esta que ji estd sendo realizada
por outros setores de governo, como o de saneamento, de energia e de telecomunicagdes.

Partindo-se da premissa que a realizagao econdmica privada e o uso dos recursos naturais
com finalidade de geragdo de renda deverd sempre se subordinar ao interesse coletivo,
naoc ha porque evitar considerar-se como alternativa de politica, a contribuicdo que a
iniciativa privada poderia dar a gestao ambiental, ndo apenas na producao de equipamentos
para controle ambiental, ou via taxas e tarifas, mas também através da implementagdo de
associagGes e parcerias com o setor plblico municipal, estadual e federal, tal como se
imagina hoje para o setor de infra-estrutura. Mecanismos de concessio e da outorga,
através dos quais operadores privados prestam servigos de utilidade piblica, poderiam ser
utilizados com ganhos de eficiéncia para a gestdao ambiental. O avango neste trabalho
conjunto requer, no entanto, clareza sobre o papel que deve caber ao setor ptblico e os
limites de delega¢do a atuagao privada. dai porque € necessdrio que se estabelecam
mecanismos de regulagao e regras de agao conjunta claras e transparentes a toda a
sociedade.

As forcas sociais locais devem ter um papel decisivo no dmbito das atribuicbes de
competéncia dos municipios, para que, através de canais institucionais legitimos, ONGs e
sindicatos participem do esforco de protecdo ambiental sob jurisdicdo do executivo
municipal. Para tanto, é necessdrio que se fortaleca a linha de acdo desenvolvida pelo
FNMA de apoio & capacitacdo de ONGs, além de rever-se as restricbes de natureza
orcamentdria que tém criado dificuldades para um apoio mais decisivo a capacitaco deste
segmento da sociedade civil organizada. Dado, ademais, o relativo desconhecimento sobre
o perfil e distribuicdo das ONGs no Brasil ps-Rio/92, imagina-se que poderia ser relevante
realizar-se Censo, com vistas a gerar melhor mapeamento das ONGs que detenham

interface com a questdo ambiental.

Sob o ponto de vista doutrindrio estd claro que a agdo ambiental é de competéncia local,
ressalvados os casos em que o impacto ambiental extrapole tal ambito. esta perspectiva
que privilegia o poder do municipio necessita ser melhor explicitada e amparada. E neste
contexto que ganham vulto as forgas locais, representadas pelas associagdes locais,
sindicatos, ONG's ou qualquer outra forma de representacao da sociedade civil. para que
se estimule os canais de comunicagao entre a sociedade civil e o Estado e para que as
forgas locais se habilitem a exercer o papel de guardias da qualidade ambiental §é
necessario que se fortalega e legitime a representacao formal da sociedade civil junto as
autoridades constituidas.

H4 que incrementar o envolvimento do setor produtivo na discussdo e encaminhamento da
PNMA.
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A questdao ambiental estd se tornando questio estratégica para as empresas, sobretudo
agora que imposicdes advindas de normas internacionais {ISO 14.000) ameagam tornar-se
elemento determinante da competitividlade das empresas exportadoras nacionais em
mercados externos. Neste sentido o setor produtivo tem buscado se posicionar e participar
mais ativamente dos desdobramentos da PNMA, tal como sugerido pelo Grupo Permanente
de Politica Industrial da FIESP, que para tanto propde:

i) "[A] criagdo de foros e/ou mecanismos institucionais onde a atividade produtiva possa

efetivamnete participar no exame de politicas, objetivos e regulamentos sobre prote¢ao
ambiental;

ii) Criacdo de dispositivos especificos, no ambito de procedimentos internacionais de

governo, para evitar distor¢des de natureza comercial, atribuiveis s medidas de protecao
do meio ambiente;

iii) Estabelecimento de legislacdes e regulamentagdes relativas ao meio ambiente,
suportadas numa base cientifica sélida e na correta avaliagio das possibilidades
tecnolégicas, de maneira que as mesmas n3o afetem as relagdes comerciais
internacionais, evitando a criacao de barreiras nao tarifarias, levando, também em conta, a

capacidade de regeneracao do ambiente natural, fatores sdcio-econdmicos relevante e
exigéncias locais.”

Ha que definir mecanismos mais efetivos que assegurem a participagdo de representantes
da sociedade organizada no processo decisdrio sobre a oportunidade de investimentos em
projetos de desenvolvimento que tenham implicagoes ambientais;

Sabe-se que nem todas as decisdes sobre investimentos em projetos de desenvolvimento
passam pelo CONAMA ou pelos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente. Muitas vezes tais
decisdes ficam restritas ao préprio empresario, quando este se autofinancia, ou é de
algada do agente financiador, como no caso de projetos financiados pelo BNDES. Parece,
portanto, ser necessario reforcar os instrumentos de participagdo da sociedade no
processo de formulagao e controle dos impactos ambientais de projetos de investimento.

Para efeito de financiamento de projetos com recursos governamentais, o0 MMA poderia
apoiar o desenvolvimento de metodologias, a exemplo da abordagem de planejamento
integrado de bacias hidrogréficas, que integrem a sistemdtica de elaboragdo de projetos de
infra-estrutura, a incorporacdo dos impactos ambientais e sociais provocados
regionalmente;

£ usual a elaboracdo de projetos de infra-estrutura sem maiores preocupagdes com a
abrangéncia dos impactos sociais e ambientais que advirdo da implantagio dos mesmos. As
consequéncias ambientais e sociais negativas de alguns destes projetos (barragens, infra-
estrutura portudria, mineragao, etc...) tem sido apontados na literatura como ilustragzo do
despreparo do governo e do descaso da iniciativa privada frente ao desafio ambiental. 0
planejamento integrado de bacias hidrogréficas oferece uma abordagem interessante para
o tratamento integrado de projetos de infra-estrutura que poderia representar um bom
comeco para uma abordagem inovadora sobre o tema.
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0 MMA deveria reforgar o esfor¢co de criacio de mecanismos de incentivos ao setor
produtivo em geral, com vistas a favorecer, mediante treinamento e capacitagdo de
recursos humanos, a internalizagdo nas organizacdes da visdo ambiental no ciclo de
produgéo;

A ampliagao do conhecimento neste universo de acdo teria o mérito de internalizar no
ambito das unidades produtivas um melhor conhecimento do ciclo produtivo, alterando-se
nas empresas a qualidade da percepcdo dos impactos advindos de seus processos de
producdo sobre o meio ambiente. Dada a relevancia desta iniciativa, poderia ser a mesma
estimulada via incentivos financeiros e/ou fiscais, a serem adequadamente considerados no
bojo da PNMA.

A criacdo de mecanismos que permitam a internalizacdo de solugdes tecnoldgicas
ambientalmente adaptadas deve ser incrementada, inclusive com o reforgo do intercadmbio
internacional,

Os paises desenvolvidos vem aprofundando e desenvolvendo tecnologias compativeis com
o desenvolvimento sustentavel. O Brasil tem investido pouco nesta area, embora o BNDES,
como mencionado, esteja apoiando a renovagao de métodos e linhas de producao.
estimulos e mecanismos governamentais devem ser desenvolvidos, em associagao com
esforcos dos préprios produtores, mediante apoio a criagdo de centros regionais para o
desenvolvimento de tecnologias sustentdveis, que poderiam inclusive transformar-se em
centros de exceléncia com vistas a formagao e capacitagao de especialistas na area
ambiental.
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