











Nota da Editoria

Esle volume da revista Plancjamento e Politicas Publicas, organizado por Tania
Munhoz, assessora para assuntos do meio ambiente do [PEA, é inteiramente
dedicado ao tema desenvolvimento e meio ambiente, tendo contado com a
contribuigao de renomados especialistas da area, sob a forma de cinco artigos e
uma resenha.

Esta edigao aborda a questdo ambiental — em seus aspectos populacionais,
econOmicos, sociais, politicos e institucionais, e geograficos — com vistas a sua
incorporagdo efetiva no processo de formulagio e implementagio de uma
estratégia de desenvolvimento sustentivel para o pais.
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PREFACIO

Apa rtir das ultimas décadas a questdao ambiental tornou-se uma preocupag@o
nundial. A grande matoria das nagoes do mundo reconhecem a emergéncia
dos problemas ambientais globals. A destruigdo da camada de oz6nio, acidentes
nucleares, alteragées climdticas, perda de fertilidade do solo, desertificagao,
armazenamento e transporie de residuos perigosos, identificagao de indistrias
altamente poluentes, comprometimento dos recursos hidricos, poluigdo
atmosférica, possivel pressio populacional sobre os recursos naturais, perda de
biodiversidade, sdo questoes a serem resolvidas por cada uma das nagées do
mundo, pois afetam o planeta como wm todo.

Os desequilibrios ambientais manifestos no planeta tém como causas a
pressao que as soctedades thdustriafs exercem sobre o meio ambiente. Os
processos proditivos e as formnas de organizagdo sociais sdo mais responsaveis
pelas devastagoes dos recursos naturais do que mesmo as grandes catastrofes
naturals ocorridas ao longo da existéncia do planeta Terra.

A ctvilizacdo ocidental, desde sua mais remota génese historica, criou sistemas
econdmicos concebidos sobre a utilizaggo predatéria dos recursos naturals, uma
ve: que. como fatores de producdo, eram considerados como inesgotivels e
eternamente disponiveis.

Grande equivoco. Verifica-se que o desmatamento, as prdticas agricolas
inadequadas e a pecudria extensiva estdo proporcionando o avango dos desertos
em regides com tendéncia para a aridezr. O potencial de recursos hidricos
existenies no planeta cstao cada ve: mais comprometidos com substancias toxicas
que vs setores industrial e agricola despejam constantemente em nossos Mos.

Adisponibilidade de dgua para o consumo — que, desde a década de 70 vem
apresentando sérios problemas de escassez em muitos paises da Africa, do Sudeste
Astdtico, do Oriente Médio e da América Latina — hcje é um dos problemas mals
preocupantes do planeta. A salinizagdo, por exemplo, compromete wma quarta
parte da superficie irrigada do mundo, prevendo-se o recrudescimento da fome
que devastou mmuttos paises da ¢ frica, com sua provave! extensao a outras regioes
do planeta.

Também sdo mquielantes as previsoes Sobre a flora e a jauna. A cada dia,
desaparecem cerca de cem espécles de animais e plantas, das quais sequer se
chegaram a conhecer as caracteristicas e o potencial para o bem-estar do ser
humano. As implicagcées desse desastre ecologico para a medicina, para a
engenharia genética e para outras atividades produtivas sao incalculdvels, pois,
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antes de conhecermos os principios da vida, nds os destruimos, comprometendo a
prepnia sobrevivéncia das espécies.

Nas economias altamente industrializadas, os problemas ambientais
concentram-se, em geral, naqueles ligados @ populagdo. Evitar o agravamento da
degradacgado, restaurar os padroes de qualidade de dgua, ar e solo é o que buscam
os paises do primeiro mundo. Nos paises do terceiro mundo a crise ambienial
apresenta-se com caracteristicas proprias. Ela estd tanto associada ao
esgotamento de sua base de recursos naturais como a poluicao ambiental. Os
paises do terceiro mundo, em conseqiiéncia do seu proprio subdesenvolvimento,
enfrentam situagoes de degradagdo ambiental caracterizadas pelo

empobrecimento do patrimbnio naturais e por siluagbes de altos indices de
poluigdo.

No Brasil, desde a colonizagdo, o suporte basico para garantir o crescimento
econdmico tem sido a utilizacdo indiscriminada dos recursos naturais. Nas
dltimas décadas, o processo de desenvolvimento observado e as consequentes
transformagdes por que tem passado sua estrutura produtiva vém ocasionando
graves problemas ambientais ao longo de suas vastas regioes.

Durante anos os espagos vém sendo ocupados ignorando-se os riscos advindos
do uso inadequado dos recursos naturats. Produzir o espago, transformnar os
recursos naturais em lucro facil, deslocar massas de migrantes para abertura de

novas fronteiras agricolas — esta tem sido a toénica principal do processo de
ocupagdo do pais.

O Jalso conceito de que nossas riquezas eram incomensurdvels e infinitas, de
que terras abundantes e disponiveis justificavam o uso predatorio no processo
produtivo agricola, e a forma intensiva e sem controle na utilizacio dos recursos
naturats podem explicar a degradagdio dos ecossistemas no pais.

A poluicdo ambiental urbana nos obriga a ver o quadro de pobreza em que
vive um significativo contingente da pcpulagio do pais. Esse contingente ocupa,
em geral, espagos altamente degradados, principalmente nas periferias dos
grandes centros urbanos, sem acesso a saneamento basico, educag¢déo, servigos de
saide, seguranga publica, transporte coletivo, em permanente estudo de
desnutrigao, num circulo vicioso de deterioragdio da qualidade de vida.

Durante décadas acreditou-se que o crescimento econémico proporcionaria
melhores condigées de vida para sociedade. Entretanto, as vésperas do final do
Século, constatamos que essa premissa esti equivocada. AS conquistas
econdmicas e sociais da soctedade brasileira se véem constantemente ameagadas
pelas crises cada ver malis fregiientes. Desigualdades sociais, deteriora¢do do
meio ambiente e destruigao dos recursos naturais, crescimento econémico quase
nulo, crise politico-institucional e crise do FEstado, atraso tecnolégico,
incapacidade de investir e elevado endividamento externo sdo variagoes de um
mesmo problema: esgotamento do modelo de desenvolvimento.

Modelo de desenvolvimento que privilegiou a concentragio do capital, a

exploragio macica dos recursos naturais e, conseqiientemente, a extensdo da
pobreza e miséria.
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O grande desafio que se coloca para as liderancas de nosso pais — liderangas
politicas, sindicais ¢ empresariais — € o de dar resposta @ sociedade, perplexa
diante de tantas crises, apresentando propostas concretas para um novo
paradigma de desenvolvimento em que o crescimento economico, a erradicagdo
da pobreza ¢ o equtlibrio ambiental s¢fam buscados de forma integrada e
indissocidvelis.

Nesse sentido. o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA dedicou
ao tema desenvolvimento ¢ meio ambicnte este niemero especial da revista
Planejamento ¢ Politicas Publicas, que apresenta alguns dos aspectos mais
relevantes para a formulagdo de uma estratégia de desenvolvimenlo que
incorpore definttivamente a questao ambiental.

No primeiro artigo, o autor analisa a crise atual como um esgotamento de wm
esttlo de desenvolvimento “ccologicamente predatério. socialmente perverso e
politicamente irjusto”. Apresenta wme andglise do papel do Estado na formulagdo
de politicas de meio ambicnie, identificando os requisitos basicos para uma
politica de meio ambiente. Recanhecendo as dificuldades para a implantagdo do
descnvolvimento sustentivel em paises em desenvolvimento, conclui que, sendo a
questdao ecologica uma questio politica, a busca de solugées passa
necessartamente por aliancas entre distintos segmentos da sociedade.

Controle ambiental: Coisa pra rico? Pura responder a esta questio, o autor
parte do pressupasto de que os problemas globais sio uma ampliagao dos
problemas nacionais, loga ¢ necessirio determinar formas de medir a
responsabilidade de cada pais no comprometimento da integridade do planeta.
LEssa proposta nem sempre agrada aos paises desenvolvidos, pols os custos do
controle ambicntal em seus patses sao muito mais elevados do que aqueles dos
paises em desenvolvimenro. O autor discuie em set artigo como podem (e devem)
se engajar os paises em desenvolvimento no controle ambiental ¢ quanto custam
¢fetivamente agoes de controle ambiental nesses paises.

Populagao ¢ um tema que ndo poderia estar ausente de discussoes sobre
desenvalvimento ¢ meio ambiente. Nesse artigo, o autor procura avangar na
explicitagdo dos entraves teoricos e ideologicos, sobre a questio "populagdo e
meio ambiente”, fugindo de analises que colocam de forma simplista a pressdo
populacional sobre os recursos naturais como uma das principais causas da crise
ambiental em gue vivenos.

O oneamento ecologico-economico é um instrumento indispensdvel para a
Jonaulagdo de politicas pithlicas para o desenvolvimento sustentavel. A leitura do
potencial e limites do espago pennite que se evitem erros e agressoes « nature:zaq.
O autor apresenta o exemplo do zoneamento ecolégico-ecconomico da Amazoniu
para demonstrar como é possivel plancjar a ocupagdo sustentivel do territério
nacional.

A analise do papel das ONGs e da sociedude civil em relagio ao meio
ambiente ndo poderia estar de fora da discussao sobre o desenvolvimento ¢ meio
ambiente. Sem a participagaio dos agentes socials envolvidos no processo de viver,
ndo serd possivel equacionar-se os problemas ambientats. O autor coloca com
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Populagio e Meio Ambiente: A Complexidade das Interagoes e
a Diversidade de Niveis

Geoarge Mar&ne*
PRESIDENTE DO INSTITUTO SPN (SOCIEDADE, POPULAC/\O ENATUREZA), BRASILIA

INTRODUCAO

Tanlo a questao "populacional” como a "ambicental" tém sido alvos de
polémicas variadas durantc os dltimos anos no Brasil. A relagdo cntre
populacio ¢ meio ambiente, por sua vez, ¢ muito complexa c resiste & tentativa
de simplificagdes. Por isso, tem inspirado posturas apaixonadas e
meias-verdades, que facilitaram a manipulagao da opinido publica em torno do
tema, Qualquer tentativa de examinar a relagao entre esses dois conjuntos de
temaslidacomuma carga clevada de pressupostos que dominam o pensamento
¢ a agao nesse campo. Em nivel internacional, o debate também tem afundado
em simplismos atracntes, notadamente aqueles estimulados pelo
ncomalthusianismo ¢ pelo tecnologismo.

Este trabalho procura avangar na cxplicitagcdo dos entraves tcOricos e
idcoldgicos acompreensao da relagio populagao-meio ambiente e na identificagao
de niveis diferenciados de questoces, que exigem reflexées em distintos planos de
generalidade. Distingue a problematica populagao-ambiente em nivel global, ou
planctario, ¢ em nivel nacional. Dentro de cada um desses planos, procura avaliar
o impacto de difercentes padrées de desenvolvimento, assim como as perspectivas
para o futuro, sc mantidos csses padrdes. Isto serve para ressaltar a dimensdo cada
vez mais politica da relagdo entre populagao e meio ambiente: de fato, cla ndo
cxiste em abstrato, s tendo significado dentro dos parametros delineados pelos
csforgos de desenvolvimento de um pais ou de um conjunto de paises.

No capitulo inicial, traga-se um rapido perfil dec alguns dos posicionamentos
tedricos mais influentes sobre a problematica populagdo-meio ambiente. Em
seguida, aborda-se a questao num plano de gencralizagdo maior, discutindo o
significado da questao demografica no contexto de problemas ambientais globais;
nesta discussao, destacam-se as limitagdes impostas a resolugdo da questdo
ambiental global pelo {nico modelo de desenvolvimento atuaimente disponivel.

*  Agradecem-sc 0s comentirios de Donald Sawyer ¢ llaroldo Torres.
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especificamente, o "crescimento populacional® constitui séria ameaga ao meio
ambiente. O debate intermacional referente ao tema populagao-meio ambiente tem
enfocado, quasc que exclusivamente, a questdo de como o crescimento
demografico prejudica o ambiente. Ou seja, a relacado populagao-meio ambiente
costuma ser tratada como um simples problema de pressio dos nimeros sobre
recursos naturais cscassos ou frigeis.

A énfasc habitualmente dada ao aspecto crescimento populiacional reflete o
vigor da preocupagao com a "explosao demogrifica", que dominou grande parte
do pensamento e da pesquisa demograficos nas dltimas décadas. De fato, dada a
forca do pensamento e do fobbhy ncomalthusiano neste periodo, ndo ¢ de se
cstranhar que a corrente mais influente nas discussées sobre a dinamica entre
populacdo-ccologia lenha raizes tedricas e concretas nesta escola.

Sem davida, o argumento ceniral do ncomalthusianismo pode, a principio,
parecer bastante atraente. [sto ¢ particularmente verdadeiro para o meio intelectual
dos ccologistas, acostumados, como sio, a lidar com o conceito de ccossistema.
Um pressuposto implicito a nogao de ccossistemas ¢ que, por mais complexos ¢
por mais imbricados que sejum os relacionamentos entre as suas diversas partes,
cles sdo mediados, em dltima instancia, por limites inerentes ao crescimento. Nesta
concepeao, © descquilibrio provocado pelo crescimento exagerado de algum
scgmento do ecossistema fatalmente resulta em disturbios ¢ ameagas para o
conjunto; o fato de o homem ter conseguido, com sua inteligéncia supenior, burlar
ou postergar a aplicagio das leis naturais, ndo significaria que estas foram
revogadas. Mais cedo ou mais tarde, os desequilibrios criados pela
super-reprodugao d a espécic humana teriam que ser compensados.

Na visao prcdominante, postula-se que o excesso de populagao, produzido pelo
crescimento vegelativo acelerado, estaria gerando uma pressdo crescente sobre
recursos nao-renovaveis, assim como sobre o fluxo de recursos renovaveis. O
descquilibrio maior, nessa concepgito, seria derivado do crescimento populacional
dos paiscs do Terceiro Mundo. especialmente na segunda metade deste século.
Conscqiicntemente, o cquilibrio ecolégico exigiria uma redugio radical no ritmo
de crescimento da populagao, especialmente dos paises pobres. Ou seja, uma das
medidas mais importantes que precisaria ser tomada imediatamente, para permitir
resolver a questiao ambiental, seria o controle populacional, isto €, a introdugdo de
medidas capazes de fazer baixar a taxa de fecundidade das mulheres.

Nao cabe, neste breve ensaio, rebater a interpretagao ncomalthusiana. Basla
mencionar que varias oulras correntes de pensamento, defendidas
diferencialmente por cconomistas neoclassicos ¢ por pensadores de formagao
marxista, negam ou relativizam a importincia da pressao demografica sobre os
rccursos naturais. Para alguns, tudo se resolve pela via do desenvolvimento
tecnolbgico; para outros, por mudangas nos sistemas predominantes de

2 Para uma discussaa das diversas posturas teoricas em tora da questao populagao-meio ambiente,
ver Stonich (1989) e Hogan (1989).
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organizagao da produgao, ou por intervengdes mais cfctivas do poder puablico, ou
ainda por alteragdes nos valores sociais predominantes. Uma das cscolas mais
citadas até atribui ao crescimento demografico a capacidade dec estimular o
desenvolvimento de tecnologias para gerar novos recursos ou para mclhorar a
eficicia dos recursos existentes .2

Nenhuma dessas perspectivas parcce adequada para apreender a rclagao
populagdo-meio ambiente, nem para definir prioridades na agenda
socio-ambiental. A visao ncomalthusiana aplicada 3 questao ambicntal tem um
fundo de verdade: é inegavel que, ceteris paribies, maior densidade demografica
exerce maior pressao sobre 0s recursos naturais. Entretanto, cssa relagdo nao ¢
direta, a nao ser, quiga, em sociedades primitivas, scndo mediada por estruturas
sociais, econdmicas ¢ politicas, assim como por fatores tecnoldgicos. Por outro
lado, a auséncia de crescimento demografico nao significa necessarianiente
auséncia de degradagao, em determinados contextos dc tecnologia rudimentar e
estavel, ou de crescimento econdmico associado a ampliagao do consumo.

Quanto a postura antimalthusiana, também tem um fundo dc verdade ao
contrapor, a0 mecanicismo neomalthusiano, explicagdes mais claboradas
envolvendo estruturas, modelos de organizagao social ¢ politica, ou fatores
tecnoldgicos. Entretanto, a fé cega nas forgas de mercado ou da tecnologia , ou na
benevoléncia e eficiéncia do Estado, ou na capacidade de renovagio de estruturas
ou posturas valorativas, além de questionavel, acaba negando tanto o problcma
demografico quanto o ambiental, eminimizando qualquer contribuigao destes para
a agudizagao dos desequilibrios sociais ¢ ambicentais existentes |ver Hogan (1989,
capitulo4)].

E fundamental destacar que todas cssas perspectivas situam a problematica
populagao-ecologia cm nivel dos impactos do crescimento demogrifico sobre o
meto ambiente. Postula-se, neste trabalho, que a variavel demografica de maior
importancia para a definigdo da agenda ambiental atualmente no Brasil — e
provavelmente de muitos paises em desenvolvimento — diz respeito, ndo ao
crescimento, sendo a redistribuicdo da populagao sobre o espago. Por sua vez, o
encaminhamento desta relagao populagao-ambiente-cspago no futuro depende,
ndo de esforgos visando o controle populacional, senao das perspectivas, da
forma dos resultados dos esforgos de crescimento ccondmico. Isto, por sua vez,
depende muito de acontecimentos econdmicos c¢ politicos em nivel
internacional.

Nos proximos capitulos, aborda-se brevemcnte a quecstao da relagao
populagdo-meio ambiente, visando primciro explicitar mclhor o papcl do
crescimento demografico no agravamento da crise ambicntal mundial, para entao
enfocar mais detalhadamente a problematica brasilcira.

3 Ver, por exemplo. Boserup (1981) e, para uma versio mais radical. Simon {1981).
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de novas tecnologias agricolas, observa-se também a crosao, a poluigao quimica, a
redugdo da diversidade genética, a salinizagao ¢ outros males congéncres. *

Sem entrar nos detalhes desta argumentagao, ¢ cvidente que o crescimento
demogrifico — ¢, no caso de paises muilo populosos como a China ¢ a India, o
proprio volume demografico — contribuem de fato para a depredagao de recursos
naturais locais ¢ mesmo para uma parcela dos problemas de nivel planctario.
Entretanto, a atribuigao dos problemas ambientais pura ¢ simplesmente ao
crescimento demografico constitui uma simplificagdo. Mesmo no ambito dos
problemas ambientais intemos dos paises subdescnvolvidos, a gravidade das
conseqiiéncias do crescimento vegetativo depende da sua associagiio com outros
processos ou fatores inter-relacionados, tais como cstruturas fundiarias
descquilibradas, estruturas politicas inequitativas, niveis educacionais
inadequados, etc.

Na rcalidade, cxiste uma hicrarquia de problemas ambientais com graus
diferenciados de gravidade para o futuro da humanidade. Para cfcitos desta
discussiao, podcmos postular que a lista basica dos problemas mais sérios que
amcagam o plancta inclui o cfeito estufa, a deplegao da camada de oz0nio, o
acimulo de lixos tOxicos ¢ a perda de biodiversidade. Estas categorias de
macroproblemas estao interligados, por sua vez, com um outro plano inferior ou
derivado de amcagas ambicntais, tais como a chuva-acida, a dcsertificagdo, a
crosao, a poluicao do ar, as enchentes, ctc.

Embora os dados ¢ as estimativas a respeito da contribuicdo relativa de
diferentes paises a estes diversos problemas scjam objeto de constantes debates ¢
rcavaliagdes, fica claro que a responsabilidade principal, para a maioria das
amcagas planetarias mais graves, rccai sobre os paises de industrializacdo
avangada. Com rclacao a causalidade do cfeito estufa ¢ da deplecao da camada de
ozo0nio, os numeros sempre reaflirmam a culpa das maiores poténcias industriais.
Somente os casos da China, India e Brasil — este tiltimo, por razées ligadas quase
que exclusivamente ao desmatamento — merecem mencao nessa analise. Quanto
ao acimulo de lixo 16xico, a responsabilidade dos paiscs descnvolvidos ¢ quase
total. No caso da perda de biodiversidade, a questao adquire outras conotagdcs,
devido ao fato de que a civilizagao industrial tem dizimado grande parte da
diversidade genctica dos paiscs desenvolvidos ¢ que o tesouro genético restante
reside, cm grande parte, nos paises pobres. Estes também ja estdo destruindo
rapidamente suas rcservas através do desmatamento ¢ da adogao do pacote
tecnoldgico agricola da "revolugao verde".

Ponanto, a contribuicao dos paises pobres ¢ de scu crescimento demografico a
degradagdo ambicntal global se situa mais em nivel de uma categoria de problema
que, embora extremamentc importantes, pertencem a uma ordem sccundiria na
hicrarquia de ameagas planetarias. A rclagdo do crescimento populacional com o
problemaambicntal é mais dircta no caso da desertilicagao, mas outros problemas,

4 Para uma critica desses argumentos, ver Repetto & lolmes (1983).
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tais como a poluigdo do ar ¢ a chuva-acida, evidentemente sao também mais graves
nos paises industrializados.

Portanto, em nivel ambiental global & inapropriado atribuir os grandes
problemas que ameagam o futuro do nosso plancta as taxas dec crescimento
demografico. Na recalidade, é relativamente facil demonstrar que os padroces de
produgdo e de consumo dos paises desenvolvidos sdo responsaveis pela grande
maioria dos piores problemas da degradagdo ambiental mundial. Nesse sentido, a
grande interrogagao ¢ — o que aconteceria se alguns desses paises pobres de
grande volume populacional e¢/ou de rapido crescimento demografico
conscguissem alcangar os padrocs de produgiao ¢ consumo dos paises ricos?

11.2 - Crescimento Demogratico Versus Crescimento Economico nos
Problemas Ambientais Globais

Menos de um quarto da populagio do mundo consome 80% dos bens e
mercadorias no mundo. Ademais, existe uma grande probabilidade de que cste tipo
de descquilibrio persista no futuro, independentemente da trajetoria do
crescimento demografico. Recente estudo de Kolseud & Torrey (1991) sugere que,
no presente ¢ no futuro previsivel da humanidade, os padrocs de consumo dos
paiscs desenvolvidos continuarao a ter um papel preponderante na degradagao
ambicntal, em comparagio com o crescimento demografico dos paises cm
desenvolvimento. Vale a pena relatar os principais pontos desse trabalho aqui.

O estudo de Kolsrud & Torrey se dirige basicamente aos fatores que afetam o
consumo de encrgia em nivel global; formula cinco cenérios envolvendo
difcrentes combinagoes de consumo per capita de encrgia e de crescimento
populacional. Tanto nos paises mais desenvolvidos (PMDs) como naqueles em
desenvolvimento {aqui, paises pobres ou PPs), o consumo ¢ afetado pelo ritmo de
crescimento demografico ¢ pelas modificagées nos padrées de consumo de
energia. Os principais resuliados do trabalho podem ser sintetizados da scguinte
forma.

a) Apcsar dc sua populagao menor, 0 consumo de encrgia mundial atualmente
sc concentra fortemente nos PMDs, devido ao scu maior consumo de
energia per capita;

b) Na melhor das hipoteses (isto &, sc forem adotadas restrigdes severas ao
consumo de energia nos PMDs e se oritmo de crescimento populacional dos
PPs for reduzido significativamente), o consumo total de energia global vai
aumentar em um tergo nos proximos 30 anos e em 82% até o ano 2050;

c) Na pior das hipdteses (isto é, sem restrigocs de consumo nos PMDs e sem
controle populacional dos PPs), o fator principal no aumento do consumo
global continuara sendo o consumo comercial de energia nos PMDs, dentro
do qual o aumento do consumo per capite (c ndo o crescimento
demografico) scria determinante. Nos PPs, o aumento do consumo per
capita teria 0 mesmo peso que o aumento do crescimento demografico até o
ano 2020; a partir de entdo, um aumento do consumo de energia per capita
passaria a ser o fator mais importante;
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d) Se forem adotadas restrigdes severas 20 consumo energético nos paises
desenvolvidos, o crescimento populacional destes paises passara a ser o
fator principal, embora anulado pela redugao do consumo per capita. Ou

seja, basta os PMDs imporem severas restricdes para manterem conslante
seu nivel de consumo;

e) Até pelo menos o ano 2020, o erescimento populacional dos PMDs, embora
reduzido, contribui tanto para o aumento do consumo cnergético global
quanto o crescimento demograflico mais acclerado dos PPs. Isto,

cvidentemente, se deve aos niveis mais clevados de consumo per capitua dos
PMDs;

f) A maior ou menor redugdo do crescimento populacional nos PPs tem uma
influéncia limitada sobre o consumo cnergético comercial. Isto sc deve,
obvianiente, ao baixo nivel de consumo encrgético desses paiscs. Por outro
lado, o aumento do consumo per capita de enecrgia, conjuntamente ao rapido
crescimento demografico nos PPs, faria com que, a partir da terceira década
do século 21, os PPs passassem a responder por uma parcela maior do
consumo cnergético que os PMDs.

Os resultados da pesquisa de Kolsrud & Torrey provocam uma reflexdo muito
importante sobre a questdo de populagdo € meio ambiente nos paises cm
desenvolvimento. Essencialmente, esse trabalho cenfatiza uma proposicao
fundamental: a variavel central que determina, na atualidade e no futuro previsivel,
o grau de depredagdo de recursos naturais € constituido pelos padroes de consumo
caracteristicos dos paiscs capitalistas avangados.

Uma critica que poderia ser feita ao trabalho citado ¢ que o indicador de
degradagdo ambiental utilizado nele & limitado ao consumo cnergetico global;
entretanto, cste €, sem davida, um dos elementos mais importantes para o padrao
de "desenvolvimento” tal como o conhecemos ¢ um dos maiores responsaveis pela
degradagao ambiental; portanto, constitui excelente indicador-resumo para os fins
propostos. O fato de que determinados indicadores ambientais regionais ou locais,
a excmplo da emissao de CO2 provocada pelo desmatamento amazonico, tenham
niveis percapita mais clevados em alguns PPs, ndo alteraarclevanciado consumo
de energia como indicador geral.

Embora o trabalho de Kolsrud & Torrey constitua um alerta importante para o
neomalthusianismo predominante nos cstudos intemacionais sobre populagao ¢
meio ambicnte, scria tolice talvez maior ainda passar ao oulro exiremo e
simplesmenic negar a influcncia do crescimento populacional. De fato, na analise
de Kolsrud & Torrey, o crescimento populacional nos PPs ndo vai constituir um
fator de maior importancia no aumento do consumo global apenas sc 0 consumo
per capita destes paises sc mantiver a niveis muito baixos. Ou seja, existe
evidentemente um frade-c,f entre crescimento economico ¢ bem-cstar ambicntal
global. Dados os atuais niveis tecnoldgicos, o ndo- crescimento dos paises pobres
&, paradoxalmente, uma necessidade da politica ambiental dos paises
desenvolvidos. Ceteris paribus, o aumento do consumo reflete uma melhoria nos
niveis de bem-estar da populagao dos paises cm desenvolvimento, dados os atuais
padrdes de desenvolvimento ¢, por isso, csse aumento € almejado por todos.

2 YY)
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11.3 - Populacdo, Desenvolvimento e Mcio Ambiente

Para a formulacao da agenda ambicntal dos paises em desenvolviniento, o
importante nessa discussao ¢ que a relagao populacao-ambiente ¢ extremamente
complexa e nos forga a reavaliar o proprio sentido do desenvolvimento. A diregao
do crescimento para a qual nos impulsiona o chamado modclo neoliberal de
desenvolvimento — que constitui, na pratica, o unico modclo disponivel na
atualidade — vai no sentido de reproduzir, de alguma forma, o modclo de
produgdo ¢ consumo que prevalece nos paiscs capitalistias ocidentais.

O fato central, sc refletirmos sobre os resultados de Kolsrud & Torrey, ¢ que o
aumento do consumo, cssencial ao "progresso" ¢ a0 "desenvolvimento”, tal como o
conhecemos, ¢ increntemente incompativel com a preservacao ambiental. Poderiamos
até ir mais longe. A medida que uma parcela significativa do mundo subdesenvolvido
conseguir alcangar o progresso, 0 meio ambiente global pode ficar ameagado ao ponto
de reduzir o nivel de bem-estar alé daqueles povos que ji tiveram a felicidade de
"progredir’. Poderiam até scr ressuscitados os espectros ncomalthusianos de
catachismos, pragas, calamidades, pestes, guerras, cte. Ou seja, sc gualquer um dos
gigantes demogréficos (China, India, ou mesmo a Indonésia ou o Brasil) conseguir
chegar ao tao-almcjado "descnvolvimento” num futuro relativamentc préximo, a
situagao ambiental global poderia ficar insustentavel,

Como fica o tao-propalado "desenvolvimento sustentidvel” nesse cenario? Na
teoria, parcce representar uma tomada de consciéncia de que o modelo de
desenvolvimento predominante € incompativel com o bem-estar ambicental de
longo prazo; ou scja, parece constituir uma contestagao do neoliberalismo. Na
pritica, o descnvolvimento sustentivel corre sério risco de constituir mais uma
destas panacéias bem-intencionadas, mas inécuas. A medida que os mesmos alores
quc assumiram a defesa do ncoliberalismo cstdo, simultaneamente, tentando
difundir a desenvolvimento sustentavel, este nao passa de um engodo ou, na
melhor das hipdtescs, de wisiifil thinking. Na rcalidade. os dois modclos seguem
trajetorias conflitantes; no embale, o desenvolvimento das forgas de mercado ¢ a
globalizagio da cconomia sao muito mais vigorosos — pelo menos alé a formacao
¢ gencralizagao de uma consciéncia ambiental globalista.

Em sintcse, a perspectiva mais otimista de desenvolvimento para a qual o
mundo esta sendo aliciado — o crescimento ccondmico de todos via mercado —
mesmo que {osse possivel, pode representar uma ilusao. Mesmo que se admita a
nccessidade de creseer a qualquer custo, no curto prazo, como forma de garantir o
bem-cstar social da populagao a médio ou longo prazo, o crescimento pode se
tomar uma vitéria de Pirro ao contribuir para a devastagio ambiental além dos
limites tolcraveis pela humanidade. Nesse sentido, também, nao adianta apelar
para a ressurgéncia do modelo socialista, pelo menos no padrao conhecido, pois
cste, no scu apogeu, sc apresentou ainda mais poluidor ¢ devastador de recursos
naturais quc o modclo capitalista.

Tais considcragoces nos obrigam a refletir melhor sobre a exeqiiibilidade do
"progresso” consumista e da sua gencralizagao a grandes extensoes do planeta.
Evidentemente, as reflexdes feitas acima sobre as conscquéncias ambientais
negativas da ampliagdo dessc modelo sao baseadas numa visao um tanto quanto
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A discussdo que scgue visa cstabelecer os parametros principais dessa
problematica.

HI.1 - Crescimento Populacional no Brasil: Explosdo Demografica ou
Transicdo Demografica Tardia?

Durante a maior parte de sua histéria, o Brasil apresentou taxas de mortalidade
e dc natalidade elcvadas; o crescimento demogrifico durante séculos era
atribuivel, em grande parte, 4 imigragao. A mortalidade comegou a cair lentamente
nas ultimas décadas do século 19 ¢ apresentou um descenso mais abrupto a partir
de 1930. Como a natalidade sé comegou a mostrar um descenso comparavel varias
décadas depois, o Brasil experimentou, particularmente durante as décadas de 50 e
60, um ritmo de crescimento vegelativo acelerado (Tabela 1). A dimensio deste
incremento era tal que passou a fazer parte do que se chamava, a nivel mundial, de
"explosdo demogrifica”.

J3 no final da década de 60, porém, a natalidade no Brasil comegou a declinar de
forma incsperada Inicialmente, a reducao cra suave, mas, logo depois, passou a ser
acontuada e generalizada. De fato, a queda abrupta da fecundidade passou a ser
comprovada cm todas as regidces e setores sociais do Brasil. Consequicntemente, a Taxa
de Fecundidade Total (que, grosso modo, representa o numero de filhos tidos por uma
mulher de 50 anos, caso cla tivesse vivido os padroes comrentes de fecundidade) caiu
de 5.8 no periodo 1960-70 para 3,2 em 1980-90. Isto fez com que a taxa de
crescimento vegetativo também caisse, de 2,9% ao ano durante a década de 60, para
1,.9% na de 80. Estima-se que a populagao deva crescer a uma taxa anual de 1,6% até
o fim do século ¢ parar de crescer em tomo do ano 2075 (Tabela 1).

Tabela 1
Papulagio Residente ¢ Taxas de Crescimento. Brasil, 1940-2075.

Ano Populagio (Final do Periodo) Taxa de Crescimento
1940-50 51.941.767 2,35
1950-60 70.070.457 3,04
1960-70 93.139.037 2,89
1970-80 119.002.706 2,48
1980-90 143.300.000 1,89
1990-2000%* 168.000.000 1,55
2000-2075* 260.000.000 0,59

FONTE: IBGE. Censos Demogrificos 1940-1980: Resultados Preliminares, Censo Demnografico. 1991.
# Dados projetados a partir de Martine & Carvalho (1989).

Martine (1989), ¢ Martine et alis (1989).
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espacial ¢ aos fatores determinantes desta redistribuigiio: da mesma maneira, a
incidéncia da populagao brasileira sobre a questio ambiental global dependera de
como ¢ por quec a populagio sc rcaloca sobre o cspaco. Ou scja, uma vez
descartado o espectro ncomalthusiano, abre-se uma nova c fénil perspectiva para
entender a relagiao populagio-ambiente. A scguir, procuramos cxplorar essa nova
vertente. Iniciamos com uma breve revisao das tendéncias recentes, para entao
disculir suas implicacdes para a agenda ambicnial brasileira,

Ao fazer uma retrospectiva da redistribuigdo espacial da populagdo ocorrida
durante os dltimos 60 anos, dois processos coticomitaniics — ¢ aparciitementc
contraditorios — sc destacam: a interionizacio da populagio através da aberiura de
frontciras agricolas sucessivas ¢ a concentragao concomitante da populagio em
cidades cada vez mais populosas [ver Martine (1990) ¢ Sawyer (1987)]. Desde
1930, os mesmos fatores alimentaram ambos os processos, isto &, a combinagao de
altas taxas dc crescimento vegetativo com cstruturas de producio agricola
incapazes de reter a populagiio, scja pela natureza arcaica das estruturas fundiéria
¢ produtiva no campo, scja pelo modelo de modemizacdo conservadora que foi
adotado a partir de meados da década de 60.

Porém. a importincia demogrifica do primciro processo a cxpansio da
frontcira agricola — estd declinando. A década de 70 foi marcada peta
convergéncia dos dois padroes tradicionais em um s6 a concenlragio urbana.
Por um lado, a migracio total absorvida na fronteira cra muito menor que os fluxos
de destino urbano: inclusive, o crescimento urbano ¢ mais importantie do que o
rural nas proprias regioces de fronteira. Por outro, uma proporcio cada vez maior da
populagio total do pas reside em cidades cada vez maiores, particularmente na
regido Centro-Sul.

Em contraste, o segundo grande processo — o de urbanizagdo — assumiu
dimensodces crescentes atray és do tempo. Em 1940, o Brasil 1inha apenas 51 cidades
de mais de 20 mil habitantes; em 1991, estima-se que este nimero ji chegava a
478. Conforme pode ser visto na Tabela 2, a populagao residente em localidades
deste porte passou de 8.0 milhocs em 1940 para 85,0 milhdes em 1991. 7

Apcsar da multiplicagio do nimero de cidades, o padriio predominante de
redistribuicdo populacional foi constituido, pclo mcnos até 1980, pela
concentragio crescente da populacio total em grandes megalopoles; na década de
70, por exemplo, as 10 maiores cidades tiveram um crescimento total equivalente
a 42% do aumento populacional do pais. Trés cidades absorveran um incremenito
populacional cquivalente a 27% desse aumento total, Para s¢ ter uma idéia
comparativa do que isto significa, basta ver que o municipio de Sao Paulo,
sozinho, leve, durante a década de 70, um crescimento comparavel ao da regiao
Norte como um todo.

7 Deacordo coma definigiaooficialde urbano, isto é. a populagioresidente em sedes de municipios
ou distritos, estima-se que ¢m tomo de 75% b populagdo podia scr considerada "urbana” em
1990
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Tabela 2

Populagao em Localidades com Mais de 20.000 Habitantes ¢ Namero de
Localidades. Brasil, 1940 a 1991.

Ano Nimero de localidades Populagio em Populagio em
com mais de 20.000 localidides com outros locais
habitantes mats de 20.000 habitantes © areas rurais

1940 50 8.035.661 33.200.654

1950 82 12.597.266 39.347.13)
1960 148 22.852.865 46.835.439
1970 246 37.253.718 55.885.359
1980 396 62.019.527 56.983.179
1991* 500 85.000.000 61.000.000

FONTE: [BGE. Cosns Davograficos (1940-1990), Resultades Prelimmiares, Cawo Demogrifico de 1991,
* Dados para 1991 sio estimativas preliminares do autor

Esta tendéncia principal do processo de redistribuigdo, envolvendo a
oncentragdo progressiva da populagao, reflete, por sua vez, o processo de
concentragdo espacial de atividades ccondmicas no pais. Historicamente, a
ocupagao das diversas regides brasileiras, em consequéncia da dependéncia
espacial dos scus varios ciclos econdmicos. foi sempre caracterizada por
saltos ¢ descontinuidades; disto resultou a praliferag¢do de nacleos de
adensamento populacional esparsos ¢ desconectados em muitos pontos do
territorio nacional. Porém, ao longo deste século. a regido polarizada pela
capital de Sao Paulo tem cxercido uma influéncia integradora atraves da
dominagao c unificagdo progressiva do mercado nacional; neste processo, a
regido veio assumindo, até 1970, uma impaortancia crescente na produgao
global do pais. [sto, apesar de politicas explicitas de desconcentragdo
cconfmica |ver Martine & Diniz (1991)].

No periodo pds-1970, porém, tem havido sinais de desconcentragao
industrial no sentido de que uma proporgido crescente de novas inddstrias esta
s localizando a uma distancia maior da rcgido metropolitana (RM) de Sao
Paulo, inclusive em outros estados. Entretanto, essc movimento nio decve ser
interpretado como uma redugao do processo de conceniragao, scnao como uma
ampliagao do perimetro de influéncia do pélo dominante. Trata-se, portanto, de
uma "desconcentragao concentrada”, que, na rcalidade, amplia a forca do pélo
dominante.
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Tabela 3
Evoluc¢do Demografica das Regides Metropolitanas — Brasil, 1990-1991.

Regides Pop. Pop. aa, % Total
Melropalitanas 1980 1991 1980/91 1980 1991
Belém 999.165 1.334.460 2,67 0,84 0,91
Fortaleza 1.580.074 2.294.524 3,45 1,33 1,57
Rccife 2.347.140 2.859.469 1,81 1,97 1,96
Salvador 1.766.614 2.472.131 3,10 1,48 1,69
B.Horizonte 2.609.583 3.461.905 2,60 2,19 2,37
R. de Janciro 8.772.265 9.600.528 0.82 7.37 6.57
Sao Paulo 12.588.725 15.199.423 1,73 10,58 10,40
Curitiba 1.440.626 1.975.624 291 1,21 1,35
Porta Alegre 2.285.140 3.015.960 2,55 1,92 2,06
Total 34.389.338 42.214.024 1,88 28,90 28,88

FONTE- IBGE. Censo Demogralico 1980: Resultadas Preliminares, Censo Demogrifico de 1991,

A partir da década de 80, porém, o fendomeno mais imponante com relagdo a
distribuigdo espacial da populagdo no Brasil diz respeito aos indicios de
desmetropolizacdo, que, segundo os dados preliminares do Censo Demogrifico de
1991, cstaria ocorrendo no atual momento. O resultado mais surpreendente
mostrado por esses dados ¢ que o conjunto das regides metropolitanas (RMs) teve
uma taxa de crescimento praticamente idéntica a do pais durante a década de 80;
isto significa que as RMs tiveram um ritmo de crescimento abaixo da metade
daquele observado na década anterior. As duas maiores RMs — Sao Paulo ¢ Rio
de Janeiro — sdo justanmiente as que tiveram o0 menor ritmo de crescimento, menor
até do que o do pais como um todo (ver Tabela 3). Da mesma forma, o crescimento
demografico destas duas metrgpoles representou, na década de 80, apenas 12,7%
do total do pais — cquivalente @ metade da sua contribuigio na década de 70.

Evidentemente, nao se deve concluir dai que as RMs perderam sua importdncia
demogrifica na década de 80. Apesar do arrefecimento do seu ritmo de crescimento,

8 Este fendmeno ¢ suas proviveis causas é discutido em Mantine (1992-a).
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forma, o Brasil vai participar dos problemas ambientais globais, em grande parte,
através do que ocorre em suas areas de adensamento demografico e ndo s6 através
de sua mata.

Atualmente, os problemas ambientais das cidades brasileiras derivam
basicamente de duas ordens de determinantes. Por um lado, existem problemas
ambientais resultantes da concentragao da pobreza nas cidades, particularmente as
de grande porte; sdo problemas socio-ambientais, em que as conseqiiéncias da
pobreza, que caracteriza uma grande parcela da populagao brasileira, se
confundem com as conseqiiéncias da degradagao ambiental. Por outro lado,
encontram-se os problemas causados pela concentragao das atividades
ccondmicas, particularmenie as do setor industrial, nas localidades urbanas; esta
classe de dificuldades ¢, evidentemente, diferenciada de acordo com a natureza c a
intensidade da atividade ccondmica em diferentes regides do pais.

Embora esta segunda classe de problemas ambientais possa afctar todos os
scgmentos sociais residentes em uma determinada localidade onde haja
dcgradagao ambiental de origem industrial, ela costuma afeta-los
diferencialmente, sendo as consequéncias mais agudas sentidas justamente nos
sctores mais pobres. Ou scja, a probabilidade de que os sctores populacionais de
menor renda estejam residindo cm arcas de solo e areas insalubres, trabalhando em
ambientes insalubres, comendo alimentos deteriorados ¢ bebendo dgua
contaminada por dejetos indusiriais, ¢ muito mais clevada.

Inexisticm dados confiaveis referentes a adequagao ambiental de residéncias,
do lugar de trabalho, da vizinhanga ¢ da regido em 1ermos da poluigdo do ar, da
agua e do solo. Uma questao que sc toma mais aguda a cada ano ¢ o impacto da
concentragao urbana para a frequéncia e a nocividade das enchentes. Sem duvida,
o desmatamento, o assorcamento dos rios, a eliminagdo de barreiras naturais, as
derrubadas em declives e encostas, produzidos pela concentragcao ccondmica e
demogréfica e pela especulagao imobiliaria, tém provocado cataclismos "naturais”
de gravidade crescente. [Ver Hardoy & Satterthwaite (1989)].

Entretanto, a analise dos padrées de redistribuigdo populacional mostra
também que concentragdo ¢ desconcentragdo obedecem a espacializagio de
atividades cconomicas. Portanto, & fundamental tentar vislumbrar como esta
rcorganizacao csta se processando, como vai se processar no futuro, com que
conseqiiéncias sociais ¢ ambicntais. Mais especificamente, a questaobasica agora
¢ saber como a nova ordem mundial, que csta surgindo com a globalizagao da
atividade ccondmica, vai afetar essa dinamica.

111.4 - Coneentragio e Meio Ambiente: Novas Perspectivas

Dadas as profundas transformagoes ocorridas no mundo, durante a década de
80. & de se csperar um fortalecimento progressivo da economia de mercado,
tornando-a mais integrada ¢ dependente da economia mundial. Dentro da logica
econdémica tradicional, poderiamos pressupor que isto tenderia a concentrar, de
forma crescente, as atividades economicas ¢ a populagao em areas ¢ localidades
que apresentam maiores vantagens locacionais, notadamente no polo dominado
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pela RM de Sao Paulo. Entretanto, a logica de vantagens locacionais mudou com
a globalizagao da economia. No cenério previsivel, a localizacao de atividades
econdémicas vai depender, cada vez mais, das vantagens locacionais que se
desenham, primeiro, em nivel de paises, e so de mancira secundaria, em nivel de
regides dentro do pais.

Nessa redistribuigdo intemacional da atividade produtiva, é perfcitamente
possivel que uma constelagao de fatores que, até aqui, tinham uma importancia
reduzida, se tornem predominantes. Torres, por exemplo, sugere que o sctor de
bens intermediarios esta emergindo como aquele em que o Brasil tem melhores
condigdes de competir no mercado intemacional. Grande parte da atratividade do
Brasil nessa categoria deriva de fatores que, no conjunto, caraclerizam as
atividades do setor como "ambientalmente sujas" [ver Torres (1992)].

Ou seja, na nova divisiao de trabalho a secr forjada pela globalizagao da
economia, serdo privilegiadas novas vantagens locacionais, que, em muitos casos,
podem ser mais "desvantagens rclativas de ncgociagoes”. Dito de outra forma, as
unicas vantagens de certos paises podem ser de carater negativo — falta de
organizacao politica, inoperancia de movimentos sindicais, falta de oposigao a
degradagdo, etc. No caso brasileiro, a riqucza de recursos naturais de origem
mineral ou vegetal e o custo barato de cnergia elétrica se juntam a falta de
resirigdes ambientais como fatores de atragio [ver Torres (1992)].

O fato de existir apcnas um modelo de desenvolvimento disponivel na
atualidade, e deste ser altamente nocivo para 0 meio ambiente, também afcta
diretamente as perspectivas da problemitica ambicental brasileira. Neste caso, a
naturcza real da relagao entre populagdo e meio ambiente fica ainda mais nitida.
Colocada a relagao populagdo-meio ambiente numa dtica mais imbricada ¢ mais
dinamica do que a perspcctiva neomalthusiana, destaca-se o carater
profundamente politico da questdo. Ao examinar a inter-relagdo entre tendéncias
de redistribuigdo, seus determinantes e suas conseqiiéncias, o nucleo central do
problema brasileiro fica definido em termos do proprio padraode crescimento que

se busca atingir e das possibilidades de atingi-lo dentro da atual reformulagao da
economia mundial.

v
DISCUSSAO

A relagdo entre populagao e meio ambiente ¢ extremamcente complexa ¢
precisa ser examinada em distintos planos c niveis de gencralidade. A visao
neomalthusiana que tem predominado na literatura é atraente porque rcduz essa
questdo complexa a uma causalidade unidimensional e sugere uma solugao
relativamente indolor — o controle populacional —, que nao ameaga as cstruturas,
os privilégios ou os interesses dominantes.

O mais importante, porém, é que, enquanlo se concentrem as atengoes na
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polémica malthusiana, a reflexdo sobre as questoes mais cruciais para a agenda
ambicntal brasileira ¢ intemacional avanga pouco. E preciso atentar mais para os
cfeitos altamente negativos para o meio ambicente global dos padrdes de produgao
¢ consumo que predominam nos paises de capitalismo avangado c nas implicagocs
da genceralizagao destes padrdcs para paises pobres. Existem claras indicagdes, por
exemplo, de que o fator mais importante no consumo global de cnergia, durante o
futuro previsivel, serd constituido pelos padroes de vida dos paises desenvolvidos
¢ nao pelo crescimento demogra(ico per se.

Isso precocupa muito porque todo o esforgo de crescimento econdémico nos
paises do Terceiro Mundo almcja, em dltima instancia, reproduzir os padrocs de
vida e, portanto, de consumo, dos paises de capitalismo avangado. Se qualquer um
dos paiscs demograficamente grandes cfetivamente conscguir sc "desenvolver”
nessc scntido. seja através do modelo neoliberal, scja por outro caminho
industrializante, a sustentabilidade global ficara seriamente ameacada. Este dilema
urge uma reflexdo aprofundada sobre as prioridades da agenda ambicental ¢, mais
amplamente, sobre a viabilidade do proprio modelo de desenvolvimento que esta
sendo propalado como a trilha a ser seguida pelo resto do mundo.

Para que este exame do modclo de civilizagdo ¢ scus impactos ambicntais
possa scr rcalmente clucidativo ¢ levar a formulagiao de propostas de acao mais
cficazes, havera necessidade de recanhecer explicitamente as limitagdes inerenies
da situagdo mundial. E um engodo criar a impressao de que todos os anscios de
consumo, nos moldes ocidentais, de todos os sctores populacionais do mundo,
possam ser atendidos pela simples adesao aos principios do mercado. Ademais, o
padrdo de consumismo ocidental ¢ sua consequente degradagao ambiental afeta
negativamente as perspectivas de bem-estar ambiental da grande maioria da
populacao do mundo — que reside em paises ndo-desenvolvidos.

O csfor¢o de desenvolvimento dos paises pobres é, nos atuais padrocs,
increntemente prejudicial ao bem-estar ambiental dos paiscs desenvolvidos. Com
mais razido, o padrao de desenvolvimento dos paises ricos ¢ prejudicial aos pobres.
O problema do coniflito de interesses é genérico. Em todos os niveis da questao
ambicntal, existem interesses conflitantcs ¢, portanto, custos a sercm alocados a
determinados sctores ou determinadas sociedades. Isto sc aplica tanto aos custos
do controle da poluiciao industrial, quanto a disposig¢ao dc lixo toxico, ou aos
cfcitos globais de determinadas formas de descnvolvimento econdmico ou dos
proprios modelos de produgdo e consumo. Durante algum tempo, alguém ganha e
alguém perde; mas a longo prazo, todos perdem. Este & o dilema central que
precisa ser abordado ¢ com a maior urgéncia.
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Planejando a Ocupacio Sustentavel do Territorio Nacional: O
Exemplo da Amazonia

Herbert Schubart”
DA SECRETARIA DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS - SAE/PR

INTRODUCAO

@ grande avango cientifico e tecnologico das altimas décadas vem
modificando profundamente as rclagoes ccondmicas mundiais ¢ a pereepgao
do valor dos ecossistemas naturais para a manutengdo das condigdes de vida no
planeta. Esta revolugio cientifica ¢ tecnologica mundial traz em scu bojo duas
tendéncias importantes para o futuro do Brasil, especialmente no que conceme ao
desenvolvimento da Amaxonia.

Em primeiro lugar, a atual transigao tecnologica, caracterizada pelo maior uso
de conhecimentos cientificos nos processos produtivos de bens ¢ servigos, tem
sustentado um relativo crescimento economico dos paises desenvolvidos,
associado a uma demanda decrescente de energia [Goldemberg et alii (1988)] e
matérias-primas, cstas ultimas tradicionalmente constantes das pautas de
exportagdo dos paises cm desenvolvimento. Em contrapartida, novas perspectivas
sc descortinam no campo da quimica fina, dos novos malcriais ¢ sobretudo da
biotecnologia, para os quais a proverbial diversidade biologica das florestas
tropicais imidas se impoc como um celeiro inexplorado e mal conhecido.

Em segundo lugar, o atual nivel de compreensio cientifica dos processos
ccolégicos da biosfera ¢ a capacidade téenica de acompanhar globalmente o estado
do micio ambiente planctario vém tomando cvidente que as atividades ccondmicas
em todo o mundo estdo modificando os ciclos de energia e materiais da Terra,
causando mudangas climadticas, degradando solos agricultiveis ¢ reservas de dgua
potavel, provocando a extingao de espécies, com sérias conseqiiéncias para a
sustentabilidade do desenvolvimento socio-cconémico, sobretudo dos paises mais
pobres. De fato, cstima-se que a atual populagdo mundial (mais de 5 bilhdes de
pessoas) esleja consumindo e destruindo, direta ¢ indiretamente, a cada ano, 58,1
bilhdes de toncladas da produgdo primiria liquida terrestre ¢ 2,2 da produgao
primaria liquida aquatica. A primcira cifra representa cerca de 39% da produgao

* As opinides expressas neste trabalho sio de exclusiva responsabilidade do autor, nao
representando necessariamente a posigio da SAE.
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I

O ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO COMO
INSTRUMENTO PARA A ORDENACAO TERRITORIAL

Constituigao federal atribui 8 Unido a competéncia para claborar ¢ executar

planos nacionais e regionais de ordenagao do territério ¢ de desenvolvimento
cconomico e social. A Constituicio estabelece ainda como competéncia comum da
Unido, dos estados ¢ do Disirito Federal, entre outras coisas, proteger o meio
ambicnte ¢ combater a polui¢do em qualquer de suas formas, preservar as florestas,
a fauna c a flora, fomentar a producio agropecuaria ¢ organizar 0 abastecimento
alimentar, ¢ ainda legislar concorrentemente, entre outras coisas, sobre florestas,
caga, pesca, fauna, conservacio danatureza, defesa do solo ¢ dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente ¢ controle da poluigao.

Além disso, a Coastituigdo, em scu capitulo do meio ambiente (art. 225),
avangou muito no sentido da sustentabilidade ambicental do desenvolvimento, ao
cstabelecer que todos tém direito ao meio ambiente ccologicamente cquilibrado —
bem de uso comum do povo ¢ essencial a sadia qualidade de vida — impondo-sc
ao podcr publico ¢ a colctividade o dever de defendé-lo ¢ preserva-lo para as
presentes c futuras geracoces.

Considerando que o zoncamento ccolégico-econdmico constitui-se em
instrumento técnico indispensavel para subsidiar a ordenagao do territério e
oricntar as agoes do poder publico visando conciliar a produgao ccondémica com a
prote¢ao do meio ambicente ¢ a conservagao de recursos naturais, 0 governo federal
instituiu pelo Deercto n° 99.540. de 21 de sctembro de 1990, a Comissio
Coordenadora do Zoneamento Ecologico-Econdémico do Territorio Nacional
(CCZEE) — uma comissio de carater interministerial, coordenada pela Sceretaria
de Assuntos Estraicgicos (SAE) da Presidéncia da Republica. Suas atribuigoes sio
as de plancjar, coordenar, acompanhar ¢ avaliar a execugdo dos trabalhos de
zoncamento ccoldgico-ccondmico do territdrio nacional, articulando-se com os
cstados, com vistas a apoia-los em scus respectivos zoncamentos, procurando
estabelecer um padrao metodoldgico comum centre as agdes dos estados e do
govemno federal.

O zoncamento ccolégico-cconémico tem como objetivo delimitar zonas
homogéncas quanto a caracleristicas ccolégicas, potencialidades econdmicas ¢
restrigoes ambicentais, por intermédio da analise integrada dos sistemas ambicentais
dc um determinado territorio.

O mcio fisico, bioldgico ¢ sdcio-econdmico, em scu conjunto, pode secr
analisado como um sistema ambicntal, formado por componcntes tais como
formas de relevo, grupos de solos, coberturas vegelais, cidades, obras de
infra-cstrutura etc., que intcragem por mcio de fluxos de encrgia, matéria ¢
informagao, em difcrentes cscalas temporais ¢ espaciais.

Portanto, a execugio de um programa de zoneamento ccologico-economico
deve considerar de forma holistica, scgundo uma hierarquia de escalas cspaciais e
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tcmporais, a estrutura ¢ a dinamica dos sistemas ambicentais, visanda a agregacao
de fatores e a apreciagao dos valores historico-cvolutivos do patriménio bioldgico
¢ cultural. Deve também analisar as rclagoes de causa ¢ cfeito entre os
componcnics do sistema ambicntal, estabelecendo as interacoces entre 08 mesmos.
A aplicagdo desses principios permiile avaliar o grau de sustentabilidade ¢
vulnerabilidade dos sisiemas ambientais por meio de uma prognose de scus
comportamentos futuros face as diversas altemativas de uso dos recursos naturais,
ultrapassando o estdgio de simples descrigdo da situagao atual do sistema [IBGE e
Ipca (1990)]. O zoncamento ccoldgico-economico ¢, portanto, capar de sugerir
solugdes mais abrangentes em termos de uma relagao entre custos ¢ beneficios
mais favordveis para a socicdade. Nesse sentido, cle difere dec modalidades
sctoriais de zoncamento, como por exemplo 0s zoncamentos agroccoldgicos que
enfatizam a aptidao agricola dos solos, negligenciando outras oporttunidades de
uso do cspaco c dos recursos naturais e ambicntais.

A questao das escalas @ fundamental, e sua ndo-consideracio pode dar lugar a
dificuldades de comunicagao, ou. mais grave ainda, a crros crassos de
plancjamento [Ab'Saber (1989)). As cscalas temporais dizem respeilo as
velocidades dos diferentes processos delermimantes da dindmica ambicnital. tais
como os ciclos de cultivo. a sucessao ¢ a regeneragdo natural de ecossistemas, as
flutuagoes metcorolOgicas ¢ climaticas, ctc. No entanto, & com relagio ao espago
geografico que a questao das escalas se toma especialmenice critica.

Nesle caso tem-se uma gama de situagoes, desde a percepcao de atributos
imbicntais por comunidades locais, até o delincamento da organizagao fisica,
sioldgica e sdcio-ccondmica dos grandes espagos regionais, de 1al modo que ao se
pensar o plancjamento de uma ocupacao sustentavel do territorio nacional
necessariamente deve-se langar méao de uma abordagem hicrarquica.

Como ilustragao disso, cabe resgatar a nogao de claboragao do molde ¢ do
contramolde proposta por A. Ab’Saber (1989), ou scja, a identificagio e
mapeamento dos dois conjuntos de espagos complementares que de inicio devem
informar o processo de zoncamento ccologico-ccondmico. Compaem o malde os
espagos de preservagao permancnie ¢ as areas sob legislagio especial, tais como
terrenos geomorfologicamente instaveis [Tricart (1977)], cabeceiras de rios,
encostas, arcas indigenas, parques nacionais, reservas bioldgicas, etc., ¢ o
contrantolde o conjunto de espagos disponiveis para a ulilizacdo agrondmica,
instalacao de infra-estruturas, desenvolvimenio urbano, cie. Este mapeamento
imcial, proposto para ser feito em escala de 1:250.000 ou mesmo 1:500.000, nio
significa dizer que os dois conjuntos de espagos fiquem definitivamcente
congelados ou liberados, respectivamenie. Em escalas maiores, ou scja, com maior
grau de resolugdo espacial, pode-se por sua vez identificar, no ambito do maolide,
espacos disponiveis para aproveitamentos ccondmicos especilicos, ¢ vice-versa,
no ambito do contramolide, cspagos que deveriao ser permanenteniente protegidos
por imperativos ambientais ou por interesse para a conscrvagio de clementos
floristicos ou faunisticos locais. Em escalas menores, quer dizer, com grinde
abrangéncia territorial, porém pequena resolugio cspacial, podemi-se por sua vez
identificar falos ou processos naturais, 1ais como arcas de distribuigiao geogrifica
de plantas ou animais, centros de endemismo ou de biodiversidade, padraes de
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circulagao da atmosfera, formagoes geologicas, ete., por assim dizer invisiveis em
cscalas grandes ou intermedidrias, ¢ que se superpdem em grande parte com o
molde ¢ contramolde previamente determinados (De fato, as paisagens naturais
tém a caracteristica de auto-similaridade tipica da gcometria fractal de Mandclbrot,
1983).

Ao propor a claboragao do molde e contramolde, Ab’Saber enfatizou sua
aplicabilidade especifica, sob essa forma, a regido amazonica, indicando a
necessidade de modificagdces ¢ adaptagdes para sua aplicagido aos outros dominios
cspaciais do Brasil. De fato, em muitas regioes mais densamente povoadas do pais,
muito do que seria o molde se encontra ocupado por atividades econdmicas,
urbanizagoces, ou foi abandonado em estado de degradagio ambiental apds uma
utilizacdo inadequada. Nestes casos, o enfoque passa a ser, inversamente, no
sentido de se planejar a recuperagao das fungdes protetoras dos ccossistemas,
perdidas devido a ocupagao indiscriminada destes espagos. Evidentemente que
neste caso onivel de investimentos necessarios serad muito maior do que no caso da
acao preventiva.,

A questao das escalas diz respeito diretamente aos problemas de cartografia.
Dadas as dimensoes continentais do pais — ou mesmo de algumas de suas regides
como ¢ o caso da Amazénia —, seria impraticavel, muilo caro, ou mesmo
desnecessario, cobrir todos 0s espagos com levantamentos detalhados (1:100.000
ou maior, por exemplo). Por outro lado, enquanto o macrozoncamento de grandes
espacos em escala cartografica pequena — ou mesmo o zoncamenta de subespacos
intermediarios (da ordem de 200 mil km?) em escalas em tomo de 1:250.000 —
melhor se fazem comunicar por alguma forma de representagdo cartografica,
existem situagdes locais extremas, em que a uma grande variabilidade ambiental a
curta distancia se associa uma certa pressao de uso agricola do solo. Sob estas
condigoes, pode-se com vantagem prescindir de uma cartografia (de dificil
exccucdo, alids) em favor de uma abordagem envolvendo a elaboragio de chaves
de classificagdo dos ambientes ¢ um programa de educagao ambiental com ampla
participagio da comunidade [Mauro Resende, Departamento de Solos da
Universidade Federal de Vigosa, com. pess.].

O zoncamento ccoldgico-cconomico, em resumo, € um instrumento técnico
que integra o conhecimento cicntifico disponivel sobre os sistemas ambientais de
uma regido, evidenciando suas relagocs espaciais. A sua execugao envolve,
metodologicamente, desde trabalhos de campo ¢ laboratorio, até anilises de dados
obtidos por sensoriamento remoto. A manipulagao e interpretagao dos dados se faz
preferencialmente com a utilizagdo de processamento cletrdnico, como, por
exemplo, os sistemas de informagio geografica [Burrough (1986)].

Como qualquer instrumento de plancjamento, o zoneamento
ccologico-ccondmico ¢ um processo diniamico. Nao se trata de congelar o
conhecimento em mapas definitivos, que limitem quaisquer oportunidades futuras
de desenvolvimento. O dinamismo do processo estd determiinado pela propna
evolugao do conhecimento cientifico sobre o meio natural, assim como da
tecnologia ¢ das relagdes sociais ¢ ccondmicas. O zonecamento
ccologico-ccondmico deve ser considerado, portanto, antes como uma atividade
permanente de plancjamento do uso do territério, dependendo assim da
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capacitagao 1écnica de cquipes dc 6rgaos de planejamento ¢ mcio ambiente, ¢ do
envolvimento politico da socicdade.

11
O ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO DA AMAZONIA

A prioridade que sc cs1d dando ao zoncamenio ccoldgico-cconomico da
Amazonia Legal foi estabelecida pelo proprio decreto de criagao da CCZEE.

A cxtensao territorial da Amaronia brasileira exige, para a consccugao de scu
zoncamento ccoldgico ¢ ccondmico, uma abordagem hicrarquizada, conforme
exposto acima. Assim, a CCZEE, levando em consideragao analises
metodologicas anteriores, optou por adotar irés niveis de detalhamento:

1) Diagnéstico ambiental, cmnivel macrorregional, proporcionindo uma visao
de conjunto da rcgido como um todo. ¢cm uma ¢scala dc trabalho de
1:1.000.000, com apresentagio dos resultados na escala de 1:2.500.000;

2) Zoneamento ecologico e econdmico propriamente dito, dando prioridade a
madulos sclecionados segundo diversos critérios ccondomicos ¢ ambientais,
considerando-sc os interesses dos cstados daregiao; a escala de trabalhodevera ser
‘e 1:250.000;

3) Estudos de dreas criticas, assim caracterizadas por sua importincia
cio-cconodmica, ccoldgica ¢ politica, visando implementar agoes corretivas,
stauradoras ou preventivas; a escala de trabalho devera ser compativel com a

naturcza dos problemas enfocados.

I1.1 - Diagnéstico Ambiental

Para a cxccugao técnica do Diagnostico Ambicnial da Amazénia, a CCZEE
aprovou a ccicbragio de um convénio enire a SAE ¢ a Fundacao Instituto
Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE). Esta ciapa objetiva identificar a
situagdo ambiental daregiao c indicar as arcas de atuagao, de modo a fundameniar
as grandcs linhas de agdo govermamiental para a ordenacao do territorio amazouico.

O trabaltho estd sendo conduzido em duas grandes fascs, a saber, o diagnostico
ambicnial propriamente ditoc a indicagao de altemativas de atuagao.

A fasc do diagndstico ambiental compreende trés ctapas:

1) Analisar os conmponenies ¢ os atributos fisicos ¢ biolégicos, ¢ identificar os
diferentes tipos de atuagao humana no espago geografico, isolando-sc as variaveis
mais imporiantes para a compreensao ¢ avaliagao dos processos ¢ formas de
apropriagao dos recursos;
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2) A partir do conhecimento da dinimica do meio fisico e bioldgico, organizar
0 cspacgo ¢ as formas de atuagado ¢ comprometimento antrdpico, identificando os
sistcmas ambientais, sob a forma de cartas de servigo na escala de 1:1.000.000;

3) Avaliar a sustentabilidade ¢ a qualidade do ambiente, a partir de matrizes de
corrclacdo dos atributos da natureza ¢ das diferentes formas de atuagdo das
populagbes humanas, determinando-se seus comprometimentos ¢ os problemas
ambicniais gerados; csses resultados, avaliados em fungdo dos riscos de
descquilibrio ¢ da degradagdo dos recursos nos sistermas ambicentais, deverdo ser
apresentados por meio de mapas de sustentabilidade e qualidade ambiental, na
escala de 1:2.500.000.

A fase dc indicagdo de aliernativas de atuagdo objetiva a formulagdo de
propostas de atuagdo plancjada a partir da harmonizagao das politicas de mceio
ambicnte ¢ desenvolvimento com a problematica ambiental diagnosticada,
identificando altemativas para agdes govermanientais, com vistas a corrigir, evitar
ou minimizar impactos resultantes de formas de atuagio vigentes ou previstas; os
rcsultados dessa fase deveriao ser apresentados por meio de mapas de zonas de
atuagao, nacscala de 1:2.500.000.

Devido a4 complexidade da tarcfa e a sua naturcza interdisciplinar, embora
esteja a execugdo téenica a cargo do IBGE, o convénio prevé a participagio e
colaboracao de outros ocgaos federais ¢ estaduais na producao das informacgoes
basicas para os cstudos a serem realizados, em consonincia com o que determina
o decreto que instituiu a CCZEE.

11.2 - Zoncamento Ecologico-cconémico Propriamente Dito

Para a exccugao do zoncamento ccoldgico-ccondmico propriamente dito faz-se
necessdrio sclecionar arcas prioritarias, uma vez que na cscala preconizada para
este nivel (1:250.000) os custos se elevam, devido entre outras coisas a
nccessidade de sc obter informagdes primarias sobre o terreno. Por outro lado, face
as grandes cxtensdes territoriais da Amazonia, ainda existem espagos mais
afastados, pouco articulados cconomicamente com 0s centros urbanos,
desprovidos de infra-estrutura, que nao justificam hoje um conhecimento mais
aprofundado como prioridade.

Ouriro aspecto cssencial nesta fase ¢ o fato, ja mencionado acima, de que o
zoncamento ccolédgico-ccondmico, para ser cficaz, depende do envolvimento
politico da sociedade. Em outras palavras, o objetivo principal a ser atingido nesta
fasc ¢ a participagdo cfetiva dos estados no processo, de tal modo que o estamento
1écnico-administrativo ¢ politico das unidades federativas incorpore o zoncamento
ccolagico-ccondmico em sua cultura de plancjamento ¢ decisdo sobre o uso do
cspaco. Assim, ndo ¢ descjavel obter-se a qualquer custo um zoneamiento dce alta
qualidade técnica de uma dada arca, se as instancias politicas ¢ t¢enicas do
respectivo estado ndo sc sentirem participes do processo, inclusive cstando
capacitadas para atualizar os estudos quando necessario.

Com cssc objetivo em vista, a CCZEE criou uma subcomissio de articulagdo
com os cstados, constituida por representantes de qualificagdo mais téenica dos
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ministérios c secretarias que integram a CCZEE. Esta subcomissao tem visitado os
estados da Amazonia, conhecendo os seus trabalhos de zonecamento porventura ja
existentes ou em andamento, verificando suas nccessidades em termos de
capacitagao técnica c laboratorial, e sugerindo acordos de cooperagao técnica. Um
desdobramento importante dessa articulagao tem sido a criagao, pelos govermos
estaduais, de Comissoes Estaduais de Zoneamento Ecolégico-Econdmico, com
atribuigao de coordenar o zoncamento no nivel estadual.

Nesse contexto, vale observar que existem grandes diferengas entre os nove
cstados da Amazdnia no que conceme ao estddio de desenvolvimento de sua
capacitagao técnica para o zoncamento. Alguns estados, a exemplo de Rondénia,
Mato Grosso e Para, ja tém inclusive realizado macrozoneamentos, que constituem
pontos de partida importantes para um detalhamento de areas prioritirias, scgundo
o enfoque ecolégico-econdmico preconizado pela CCZEE.

11.3 - Estudos de Areas Criticas

Arcas criticas 10 espagos geogrificos mais restritos, submetidos ou em vias de
serem submetidos a grandes impactos ambientais por se constituirem em niclcos
de grande polarizagao economica. As arcas de influéncia das grandes cidadcs, ou
de cidades menores, porem em fasc de grande dinamismo social, o entormo das
barragens hidroelétricas, atuais ou planejadas, dos palos de exploragao minceral, os
*ix0s rodoviarios ¢ ferroviarios, ctc., exemplificam situagoes que demandam uma

'ao emergencial de zoncamento ccologico-economico que subsidie os planos de
denagao ou reordenagao do territorio.

As dreas criticas podem ou nao estar contidas em modulos prioritdrios, porcm,
em qualquer dessas situagoes devem ser tratadas independentemente dos trabalhos
de zonecamento do médulo que as contém, por intermédio de projetos especificos
de zoneamento, envolvendo, sempre que possivel, instituigdes ¢ equipes tecnicas
estaduaisec municipais. Nas arcas ja fortementc impactadas pela acao antropica, 0os
trabalhos de zoncamento ecoldgico-cconomico confundir-se-do em grande parte
com as agdes de reordenagao territorial, dependentes do engajamento das for¢as
politicas locais. A utilidade dos trabalhos de zoncamento nesse nivel depende
intrinsecamente do grau de participagao da populagao local.

I

AS POLITICAS PUBLICAS E O ZONEAMENTO
ECOLOGICO-ECONOMICO

O zoneamento ccoldgico-ccondmico, enquanto instrumento técnico — além
de sistematizar e interpretar as informagoes socio-ccondmicas, ecologicas ¢
ambientais relativas a um dado territério —, pouco pode fazer para orientar e
controlar os padroes de ocupagdo do espago e utilizagao dos recursos naturais. Para
que as propostas do zoncamento se tornem cficazes, faz-se nccessaria,
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complementarmente, a adogao de politicas piblicas coerentes, visando estimular
0s investimentos nas arcas mais propicias e inibir as agaes de alto risco econdmico
e ambicntal.

Entre os instrumentos disponiveis destacam-se os scguintes:

1. Incentivos fiscais e financeiros. Os instrumentos regionais de fomento ao
investimento cmpresarial — como o Finam (Fundo de Investimento da
Amazonia), o Finor (Fundo de Investimetitos do Nordeste) e o Funres, restrito ao
Estado do Espirito Santo, bem como o0s mecanismos de isengio — foram
reestruturados e subordinados a critérios de adequagao ambiental e de geragao de
cmprego ¢ renda.

Vale mencionar aqui 0 Decreto n® 153, de 25 de junho de 1991, que estabelece para
0s projetos que se beneficiem de recursos incentivados, além da proibigao de
desmatamento de arcas de floresta primaria ¢ destruigao de ccossistemas primarios,
quec os mesmos secrdo oricntados conforme zoncamento ccoldgico-ccondmico,
concluido ou em fase de execugdo, respeitados os dispositivos de preservagao
ambicntal ¢ tendo em conta a existéncia ou nao de conflitos sociais, ouvidos
previamentc a Sccretaria de Assuntos Estraiégicos da Presidéncia da Repiblica
(SAE-PR), a Secretaria do Mcio Ambiente da Presidéncia da Republica (Semam-PR),
o Instituto Brasileiro do Mcio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)
¢ a Fundacao Nacional do Indio (Funai).

O FNO (Fundo Constitucional de Financiamento do Norte), por sua vez,
constitui-sec em um dos principais supories aos sctores produtivos das pequenas e
meédias empresas rurais ¢ industriais.

2. Pint/Proterra. Os recursos do Pin (Programa de Integragdo Nacional), e do
Proterra (Programa de Redisiribuigdo de Terras ¢ Estimulo a Agroindistria do
Norte e Nordeste), podem, em principio, ser alocados de acordo com prioridades
cstabelecidas pelo zoneamento ecoldgico-econdmico, além de incluirem uma
parcela destinada a ciéncia ¢ tecnologia. Pelas suas caracteristicas, este
instrumento pode ter papel importante nos investimentos de infra-cstrutura
ccondémica e social.

3. Impostos e larifas. A diferenciagio do valor de impostos, tais como o
imposto territorial rural (ITR) no campo ou o imposto predial e territorial urbano
(IPTU) nas cidades, pode representar instrumento poderoso para a implementagao
de propostas de zoncamentc.

4. Fundos e recursos especiais. Para dar supone as politicas de conservagao
ambicntal ¢ de desenvolvimento cientifico e tecnolégico existem dois
instrumentos: O Fundo Nacional de Meio Ambiente e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico. Entretanto, estes fundos nao dispdem
de recursos nos montantes nccessarios. Assim, recursos dos instrumentos
anteriormente citados deveriam obedecer a uma prioridade de modo a beneficiar
projctos da arca ambicental e de ciéncia e tecnologia que viessem a complementar
os projetos de desenvolvimento.
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S. Investimentos publicos. Além desses instrumentos fiscais ¢ financeiras
{créditos piblicos), convém sublinhar os estimulos indiretos representados por
obras de infra-estrutura, a exemplo da abertura de estradas, ou asfaltamento de
estradas ja existentes, construgdo de usinas hidrelétricas, etc., que dao acesso a
novas freas e valorizam as terras sob sua infludncia, atraindo populagocs e
investimentos, ¢ podendo causar grandes impactos ambicntais e
sOcio-ccondmicos, tanto positivos como negativos.

v
CONCLUSAO

O zoneamento ccoldgico-econdmico, institucionalizado como uma atividade
permanente de andlise e interpretagao de dados relativos aos sistcmas
ambientais, representa uma ferramenta importante no planejamento da ocupagao
sustentavel do territorio, ai incluida a utilizagdo dos recursos naturais. Embora a
claboragdo de mapas diversos scja uma ctapa caracteristica do processo, nao se
deve igualar o zoneamento com a obteng¢do dos mesmos, uma vez quc O
zoneamento ecoldgico-ccondmico no sentido aqui apresentado compreende todo

m processo politico-administrativo, envolvendo a participagdo comunitaria em

versos niveis (dependendo da escala da analise) ¢ a elaboragao e aplicagio de

gislagdo especifica. A informagao cartografica em si, embora fundamental para

.ubsidiar a tomada dec decisao, seria letra morta sem a participagao politica da
sociedade.

Do inicio dos estudos que motivaram a criagdo da CCZEE até hoje, o mundo
passou por uma inimaginavel transigao politica. A Amazonia constituia o centro
das atengdes devido ao impacto causado pelas queimadas ¢ a prcocupagao da
opinido publica mundial a respeito. A propria comunidade cientifica brasileira j&
apontava para os prcjuizos que aguela forma de expansdo da fronteira econdmica
na regido representava para o pais. Esta constelagao politica orientou a decisdo de
se dar prioridade ao zonecamento ecolégico-econdmico da Amazdnia Legal, ao
lado de uma politica ambiental mais clara na regido, refletindo o compromisso
brasileiro com os principios do desenvolvimento sustentavel.

Embora as dificuldades sejam ainda muito grandes, as taxas anuais de
desmatamento, que eram de cerca de 22.000 km? no periodo 1978-88, cairam

para 19.000 km? em 1988-89, 13.800 km? em 1989-90 ¢ 11.100 km? em
1990-91.

Por outro lado, a Amazdnia encontra-se em termos ambientais melhor
aquinhoada que o resto do pais. Por exemplo, considerando-se o nimero ¢ a arca
relativa ocupada por unidades de conservagdo federais nas cinco regioes
geograficas do pais, tem-se o seguinte quadro: regiao Norte, 58 unidades, 7,23%
da superficie; regido Nordeste, 27 unidades, 0,82% da supcrficic; regiao Sudeste,
33 unidades, 1,49% da superficie; regido Sul, 22 unidades, 1,15% da supcrf(icie;
regido Centro Oeste, 10 unidades, 0,46% da superficie. O pais como um todo tem
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150 unidades de conservagao federais de todos os tipos (inclusive reservas
exirativistas), ocupando apenas 4,89% do territério.

Nesse interim, as relagoes politicas mundiais, com o fim da Guerra Fria,
sofreram grandes modificagdes, desviando em pane o foco das alengdes mundiais.
As questoes ambientais continuam, sem divida, a constituir ingrediente principal
nas negociagoes internacionais. No entanto, a globalizagao da cconomia, que ja
vinha ocorrendo ha tempos, agora sc manifesta abertamente como um processo
talvez irrcversivel. E, nesse contexto, os temas ambientais ressurgem em (rmos
de precocupagdes cconomicas, como, por exemplo, em saber quem deve pagar que
contas, uma vez quc os paises industrializados tém responsabilidades par grande
partc dos chamados problemas ccolbgicos globais, como o cfcito estufa ¢ a
deplegido da camada de ozénio.

Nesse novo contexto mundial, faz-se necessario pensar o Brasil como um tedo,
também no que tange ao scu plancjamento territorial. A Amazonia sem divida
representa um patrimonio nacional incstimavel no atual cenario mundial,
particularmente como celeiro de biodiversidade, ao lado de imensas reservas de
recursos minerais ¢ cnergéticos. No entanto, as raizes dos problemas amazonicos
se cncontram cm parte fora da regido, fazendo-se necessario articular o
desenvolvimento dessa regido ao desenvolvimento de outros espagos brasileiros.
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O Papel das ONGs e da Sociedade Civil em Relagdo ao
Meio Ambiente.

Herbert de Souza
DO INSTITUTO BRASILEIRO DE ANALISES SOCIAIS E ECONOMICAS — IBASF/RJ

I
O MEIO AMBIENTE: O DESAFIO MODERNO

No passado a humanidade cra submetida as condigdées do meio ambiente. O
meio ditava, a humanidade sc adaptava ¢ mudava. O tempo deierminava a
agricultura. O espaco definia as possibilidades ¢ os limites dos contatos humanos.
Em grande medida o meio fazia a humanidade. Nessa relacdo a naturcza parccia
infinita, inesgotavel. A humanidade, finita. Inverter essa relacao foi uma obra de
muito trabalho ¢ uma histaria cheia de possibilidades e riscos para ambos.

S6 muito recentemente € que a humanidade se deu conta de que poderia alierar
radicalmente as condi¢oes do meio ambiente, a ponto de destrui-lo em sua
globatidade. A percepgio da possibilidade da destruigdo total do meio ambiente
produziu um salto de qualidade na conscicncia da humanidade ¢ péde marcar um
ponto de virada de uma nova época.

Duas situagoes contribuiram de modo especial para produzir essa consciéncia:
os efeitos da industrializagdo predatéria, que os modernos chamaram de
desenvolvimento, ¢ a era nuclear com sua cara militar visivel na guerra final cem
todos os perigos ligados aos desastres radioativos.

Depois de um século de industrializacao, de producdo cm massa, de
incorporagio do conhecimento cicntifico e tecnoldgico ao processo produtivo, de
intemacionalizagiao ¢ globalizagio, a humanidade foi se dando conta do que
destruia junto com o que produzia.

A produgio agricola destruia o solo ¢ esgotava os lengois freaticos. O uso dos
rios ¢ mares decretava sua morte. O uso dos gases destruia a atmosfera. O fordismo
produzia carros c destruia os trabalhadores. O crescimento produzia, junto com o
atendimento das necessidades de milhares, a miséria ¢ a pobreza de mithoes. Mais
do que isso, produzia a possibilidade de scu proprio [im. Esse foi o fato novo que
colocou a questdo do meio ambiente no centro da reflexao modema.
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A humanidade teve que parar para pensar, nao porque havia destruido uma

partc de si prdpria, mas porque poderia destruir as condigdes de sua propria
existéncia.

Se a humanidade nao sc importava tanto com a destruigao dos outros homens,
foi scndo obrigada no entanto a sc impressionar com a destruigcio do meio
ambicnte, 3 medida que cle caia sobre suas proprias cabegas ¢ ndo distinguia na
hora da mone, autor ecobra, criador e criatura, rico ¢ pobre, homem ¢ mulher, nocte
¢ sul, primeiro ¢ quantos mundos houvessem.

A humanidade havia criado uma situagao inédita: havia alcancado a

capacidadc maxima dc destruigao de si mesma ¢ de tudo o que houvesse ao seu
redor, o meio ambiente.

Sc o limite nio estava na capacidade do homem destruir o outro homem, estava
seguramente na capacidade de destruir a si mesmo como parte da propria naturcza.
Nesse sentido a guerra so deixou de ser logica para a humanidade quando fazer a
guerra significava destruir toda a humanidade, quando o sentido primitivo da
guerra — produzir o perdedor — foi eliminado, ja que todos perdiam. Sc o homem
nao cra o limite, a naturcza, o meio ambiente cra.

Foi exatamente quando a naturcza apresentou scu limite, quando deixou de ser
o absoluto condicionador da agao humana, quando a humanidade sc apresentou
‘omo absoluta em sua capacidade de criar ¢ destruir, € que sc restabeleceu a

ossibilidade de colocar um limite a acdo da humanidade na sua relagio consigo
1esmac com a natureza.

Chegou-se a consciéncia de que nao sc pode mudar tudo todo o tempo ¢ sem
limites. Nao se pode mudar sem pesar todas as consequéncias. O micio ambicnte é
parte solidaria de todas as mudangas. A mudanga pode criar ¢ pode destruir. A vida
& também amorte. A morte da naturcza é também a mortc da humanidade. A morte
nao tecm retomo, para ambos.

O desafio modemo nao consiste tanto em verificar o quanto pademos avangar
sem levar cm conta as conscquéncias ¢ os limites da agdo humana, mas em
justamenteconsiderar esscs limites. Para sc destruir o ar, hd que sc inventar outros
pulmdes se sc quer continuar vivendo. Até 13, refletir ¢ preciso.

O desafio modemo consiste em superar as relagdes que até agora colocaram em
confronto duas posi¢des que nao foram capazes dec equacionar a relagdo do homem
CoNnsigo MEsmo ¢ com a naturcza, o capitalismo ¢ o socialismo.

O socialismo ja facilitou essa 1arcfa ao fazer a autocritica mais profunda que
qualquer sistema pode (azer, retirando-se de cena. O capitalismo demonstra ainda
uma grande capacidade de resisténcia, ao pretender se passar pclo maior amigo de
tudo aquilo quec até agora ajudou a destruir, o mcio ambicnte. Ou ainda ao
pretender remceter a solugao dos problemas criados com scu desenvolvimento para
o terreno magico do mercado, onde todas as questoes se resolveriam, mas ondce na
verdadc todos os problemas podem ter origem.

No primeiro caso, no capitalismo, o homem pantia da idéia da superioridade ¢
independéncia absoluta do homem em sua relagdo com a naturcza. No afid de

Planejamento e Politicas Piblicas N2 7 - Junho de 1992



compeltir, a transformagao nao tem limites. O limite da transformagao € a voniade
absoluta e os intereses sem limites do homem. Nem o homem nem a natureza tém
limites. O capitalismo surge inspirado numa idéia de progresso absoluto, que o
leva a devorar, em sua rcalizagao, o homem (trabalho) ¢ a natureza. A
industrializagao capitalista ¢, em grande medida, cssa histdria.

No segundo caso, o socialismo, ao centrar seu conceito de desenvolvimento na
busca do atendimento absoluto das nccessidades humanas, independente de
consideragoes sobrc a rclagao desse descnvolvimento com o meio ambiente,
produziu o mesmo tipo de resultado do capitalismo e se viu face ao mesmo desafio.
Tanto o homem quanto a natureza tém limitces.

No que se refere a natureza, o capitalismo e o socialismo acabaram por
produzir o mesmo resultado: ameagam destruir a todos ao procurar garantir
somente uma das partes da ecquagao, sem levar em conta a outra.

A questao ecolégica — a critica do desenvolvimento a partir das consideragdes
sobre sua relagdo com o meio ambiente, com a natureza — do colocar em questao
os conceitos modemos de desenvolvimento, que excluiam as consideragoes sobre
o mcio ambiente, colocou-se como o centro ¢ eixo da critica e, portanto, como
possibilidade de fundar um novo modo de pensar o mundo ¢ a relagao humanidade
¢ natureza, e de superar a pretensdo de todas as visdes atuais de resumir o
pensamento modemo.

As tcorias dominantes em cada época estao desafiadas a sc redefinir para sc
confrontarem com os desafios de um mundo que deve pensar o humano ¢ o natural
numa nova rclagdo, quec ainda esta por scr estabelecida. mas que ja esta
questionada.

O homem néo é o senhor absoluto da natureza. A natureza nao é uma realidade
sem limites, ctema c indestrutivel. A naturcza morre, como pode morrer a propria
humanidade. Os limites entre 0 mundo natural ¢ humano mais se confundem que
se distinguem.

Na sequéncia das hegemonias de determinados modos dominantes de pensar
que denominamos teologia, filosofia, politica, economia ¢ ciéncia e tccnologia
(tccnocracia), estamos agora vivendo o tempo da ccologia, que pretende globalizar
e ressocializar as visdes que, separadas, ndo dao conta da tarcefa de pensar a
humanidade. O tempo da ecologia € simultaneamente o tempo da critica
(ncgatividade) ¢ das novas propostas (positividade).

Por isso mesmo, a questao ecoldgica se coloca como o desafio modemo cujos
resultados ainda estao em curso, disputando espagos, politicas, Estados, mercados,
partidos, a consciéncia do mundo modemo.

Mas, por isso mesmo também, a ecologia estad sendo disputada por todos os
grandes atores do mundo contemporanco, como as empresas, as agéncias
internacionais de desenvolvimento, os Estados, os partidos politicos e os
movimentos sociais de todos os tipos se incluem com destaque as Organizagoes
Nao-Governamentais.
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Empresas que poluiram ¢ destruiram durante séculos, que desmataram,
queimaram ¢ desperdigaram energias naturais e humanas, que jogaram scu lixo ¢
sua fumaga por 10da parte, apreseniam-sc agora como campeas do nicio ambiente,
empresas tecnologicamente limpas, politicamente inocentes. O que dizem ter
ganho em consciéncia perderam cm memdria.

Agencias intcmacionais, como o Banco Mundial, quc durantc décadas
financiaram megaprojetos que constituiram verdadciros atentados ao mcio
ambiente, sem jamais se preocuparcm com Os rcgimes auloritdrios que 0S
implemantavam ou com as vitimas humanas das regioes atingidas, s¢ apresentam
hoje como campeis do ecodesenvolvimento, do desenvolvimento sustentavel, ¢
sao apresentadas por algumas institui¢des e governos como confiaveis para
implementar as resolugdes intemacionais que por acaso forem tiradas na Rio 92.

O Banco Mundial tem cssa caracteristica curiosa dos grandes atores politicos,
que manejam grandes recursos, mas que sofrem de amnésias e memaoria curta.

Os Estados nacionais, capitalistas, cx-socialistas ou social rcformistas, que
agora vao se cncontrar para assinar a Carta da Terra, também sc aprescntam
reivindicando a Ecologia como scu grande compromisso, esquecendo-se de que
promoveram, junto com as empresas e as grandes agéncias financeiras
‘nternacionais, um desenvolvimento de frente para o lucro ¢ de costas para o social

2 ecoldgico, a escala nacional ¢ internacional.

Sem uma franca ¢ scvera autocntica, o cncontro dos chefes de Estado na

0-92 nio podera inspirar confianga na opinido pablica mundial sobre as novas
nengdes ecoldgicas dos predadores oficiats.

No mundo da sociedade civil, os partidos, os sindicaltos, as associacoes de todo
tipo ¢ as ONGs também dividem suas responsabilidades ¢ esperangas enguanto
disputam a ecologia como o novo do mundo modemno.

A verdadc no entanto ¢ que, se foi no seio da sociedade civil que existiu a
indiferenga ou mesmo o apoio ao desenvolvimento destruidor de seres humanos ¢
da natureza, se foi a socicdade civil que de alguma forma legitimou a depredagao
empresarial c estatal pela ausénciade uma reagao forte por parte dos partidos, dos
sindicatos, igrejas. universidades, foi no entanto a partir da rcagdo da socicdade
civil nas Gltimas décadas que a ccologia se transformou na referéncia ¢ no
movimento que ¢ hojec.

Alguns defendendo animais contra a caga. Outros defendendo o ar contra os
gases, os rios € margs contra a poluigdo. Outros temendo as catastrofes que virdo
em conseqiéncia do cfeito estufa, Outros defendendo os trabalhadores contra as
condigoes insalubres de trabalho, os moradores contra a falta de sancamento.

A partir de cada um dos cfcitos do que se chamava desenvolvimento, mas que
apresentava a cada passo sua cara irracional de destruigao, foi a partir da
consciéncia de que o mundo estava ameagado de extingao, inclusive nuclcar, quc
todos os aspetos de todas as lutas particulares foi se transformando numa nova
concepgio da relagdo entre a humanidade e o planeta, ¢ também num movimento
que foi e esta scndo capaz dc mobilizar milhdes de pessoas a escala mundial.
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Ela teve origem na cultura liberal progressista, que, mesmo incapaz de se
confrontar com o rosto pobre do mundo, foi no entanto sensivel a morte das
baleias, dos passaros, da plantas e, principalmente, s ameagas a sua propria vida

que vinham das bombas nucleares, do efeito estufa, da asfixia geral que ameacga o
mundo.

Ao ver somente o rosto humano, os progressistas nio foram capazcs dc ver
a vida cm todas as suas manifestagdes, e perderam a capacidade dc ver todas as

relagbes que unem os sercs vivos (e naturais) e que tomam qualquer vida
possivel.

Ao ver o rosto da natureza, mesmo ignorando muilas vezes o rosto humano, a
vertente liberal ajudou a completar o quadro e surprcendeu o capitalismo pelas
costas, questionando seu impulso predador e sua tendéncia suicida escondida na
voragem produtivista.

O encontro contraditdrio das duas vertentes colocou a quesiao ccologica na
ordem do dia no mundo e se impds ao pensamento modemo conio um ponto de
encontro da critica do mundo atual e dc busca de uma nova relagao cntre os
homens e a natureza, portanto entre os homens e sua propria historia.

Desse modo um novo pensamento se apresenta ao mundo com pretensoes de

universalidade, o ecologico, questionando o desenvolvimento e os modclos de
ociedade.

Esse desafio se estende como necessidade de se repensar o descnvolvimento
na sua dimensio social. Recoloca a critica dos sistemas existentes, for¢ando o

capital a se confroniar com o meio ambicnte, que preiendeu e ainda pretende
subsumir em sua realizagao.

O pensamento ecoldgico esta dizendo ao capital que antes dele vem a relagao

com anatureza, diante da qual o capital é apenas uma crianga brincando de criador
sem ter idade e cuidado para isso.

O pensamento ecoldgico pode constituir-se num ponto de partida capar de
aprofundar a critica do desenvolvimento, tal como realizado no mundo modemo, ¢
de unir e produzir uma nova confluéncia cultural ¢ idcologica que se move em
diregao a democracia, em que nao somenie os homens ¢ mulheres possam se
encontrar num mundo de todos como possam estabelecer uma relagao de qualidade
diferente com a natureza, de que SOmMoS paric e responsaveis.

Os principios basicos que guiam as relagdes humanas ja foram propostos, sc
bem ndo tenham ainda sido totaimente estabelecidos ou implementados, pelo
pensamento democratico. Mas os principios basicos das relagoes entre a
humanidade e a natureza ainda nao foram devidamente discutidos e estabelecidos
enire nds, o que nos leva muitas vezes a produzir dicotomias inconsistentcs ¢
contradigoes inexistentes. Nao fomos capazes de incluir em nosso horizonte toda a
humanidade, nem fomos capazes de nos incluir no horizonte de um universo que
nos ultrapassa em tantas dimensges. Ao recuperarmos um dcsafio de tal

magnitude, talvez sejamos capazes de recuperar também a capacidade de nos
superarmos.
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Os movimentos sociais que se desenvolvem haje, a escala mundial, em relagao
ao mcio ambiente se filiam e¢m grande parte ou tiveram origem nessas duas
vertentes, colocando suas énfascs ¢ prioridades ora nas conscquéncias sociais e
politicas do desenvolvimento, ora nas conscqiiéncias ambicntais.

O mesmo se pode dizer das ONGs, que se desenvolveram ao longo dos
ultimos anos divididas basicamente entre ONGs ambicntalistas ¢ ONGs de
desenvolvimento social ¢ politico. A linha de clivagem que as divide tem no
mcio ambiente a questado que as une em uma mesma causa ¢ desafio — o de
promover o encontro da humanidade consigo mesma ¢ com o mundo natural
que a constitui.

Democracia e ecologia

Dado que o pensamento liberal foi até agora incapaz de incorporar o meio
ambiente no scu modclo de desenvolvimento e que o neoliberalismo remete cssa
solu¢do ao mercado, onde todo o problema foi na verdade produzido, cabc ao
pensamento democratico o desafio de pensar o desenvolvimento de toda a
humanidade em harmonia com a natureza, isto &, incluindo-se como parte do
proprio desenvolvimento da naturcza ¢ nao como apropriador extemo ¢ predador
de uma naturcza vista simples e unicamente como matéria-prima do
desenvolvimento humano. Isso significa conhecer as possibilidades ¢ os limites do
mundo natural, o mundo finito. a irreversibilidade de certas existéncias quando
destruidas (o fim de espécies), as diferentes mortes possiveis no mundonatural e a
complexa e fundamental inter-relagao de todos os seres do e no universo.

O pensamento democratico se constroi a partir da afirmagao simultanea de
cinco principios: liberdade, igualdade, diversidade, participagdao e
solidaricdade.

Alguns desses principios, que deveriam orientar as reclagdes entre os sercs
humanos, podem ser aplicaveis a relagdo com a natureza: o principio da
diversidade, da solidaricdade; mas obviamente nao podemos aplicar ao mundo
natural os principios da igualdade, da libcrdade e da participagao.

Uma outra forma de abordar esse problema seria o de colocar a relagio com a
naturcza no interior das relagdes sociais fundadas nos principios democraticos: o
estabelecimento da igualdade nos direitos de usufruto dos bens naturais ¢ na
distribuigdo social dos custos ambientais do desenvolvimento; a liberdade de
constituigao de diferentes formas de relacionamento dos homens com a natureza,
respeitando os limites da capacidade de suporte dos meios fisicos e bidticos: o
desenvolvimento da solidariedade entre os homens no usufruto compartilhado dos
bens naturais; o respeito a diversidade da propria natureza; e, finalmente, a
participagdo da sociedade no controle das relagdes dos homens com a naturcza e
do respeito aos limites de sua capacidade de suporte. (2)

A relagido com a naturcza, com o meio ambiente, exige a produgio de
principios capazes de dar conta de uma relagdo especifica entre a humanidade c o
mundo em que vive.
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Até hoje essa relagao foi vista como de dominio e absoluta superioridade sobre
todos 0s scres naturais que nos circundam, o que nos tem autorizado a excrcer toda
a capacidade existente de destruigdo de que somos capazes ecm fungio do que
consideranios ser o atendimento de nossas necessidadces.

Os limites que cstao sendo propostos ou impostos a CSSe Processo em tempas
mais recentes derivam em grande medida do mesmio principio. Argumenta-sc que
sc continuarmos a destruir o meio ambiente na cscala atual seremos destruidos por
cle num futuro cuja proximidade se discute.

A defesa clo meio ambiente é feita em nome da sobrevivéncia humana de tal

forma que, se tal sobrevivéncia nao cstivesse amcagada, toda destruigao poderia
ser feita.

A tese da superioridade absoluta do homem sobre a naturcza traz implicita a
tcoria da desimportancia total da naturcza ¢ da onipoténcia total dos scres
humanos. O homem assume o lugar de Deus ¢ declara sua independéncia ¢
estranheza em relagdo ao mundo. O mundo ¢ apenas um envoltério da existéncia
humana, usavel ou descartavel segundo as circunstancias.

Eniuma palavra, so a humanidade vale no mundo dos existentcs, tudo o mais ¢
referéncia. Serad sustentavel uma visdo que reduz toda a cxisténcia a existéncia
humana ou que refere toda significagdo a existéncia da humanidade? A cxisténcia

de outros seres conscientes, ndo-humanos, no universo, tiraria a humanidadc dessa
solidio "ética"?

Sera possivel construir uma outra éica para essa relagio? Sera possivel
estabelecer uma ética que regule as relagoes entre a humanidade ¢ todos os outros

seres de tal modo que saibamos nos comportar diante de um passaro, do mar, dos
rios, das florestas e de um inseto?

O pensamento ecologico, ao postular a inter-relagao incvitavel entre todos os
scres numa perspectiva ccossistémica, coloca essa questao na ordem do dia. Nao
estara o pensamento ccoldgico recolocando também para a humanidade a
necessidade de se repensar como ser da naturcza, plenamente natural?

Creio que o pensamento democratico pode dar conta dessas questoes, nio
somente quando aplica as relagdes humanas os scus principios (igualdade,
liberdade, solidariedade, diversidade e participagio), mas quando busca claborar
principios especificos reguladores da relagao humanidade ¢ naturcza, capazcs de
superar a ética dominante essencialmente utilitaria ¢ autoritaria.

Dc todo jeito uma sociedade democratica, um desenvolvimento democritico ja
traz implicito em seus desdobramentos a possibilidade de novas relagdes com o

meio ambiente fundadas em principios que poderiam ser uma extensio por
analogia daqucles aplicados nas relagoes humanas.

Dificilmente uma sociedade em paz consigo mesma traria em seu interior 0$
impulsos destruidores da atual.
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Uma reflexio a partir do Brasil

No Brasil o desenvolvimento se constituiu basicamente num duglo processo de
producao da desigualdade em nivel social, através do autoritarismo em nivel
politico ¢ de descaso ou destruigao sistematica dos recursos naturiis disponiveis
cm abunddncia em nosso pais.

No Brasil, mais do que talvez cm muitos outros paiscs, sc cultivou a idéia dos
recursos naturais inesgotaveis. A terra em que sc plantando tudo da. Terra de tdo
grande nio tem limites para os senhores.

Comegamos por destruir os povos indigenas que aqui viviam em paz com a
naturcza. Depois operamos o desenvolvimento da riqueza dos senhores atraves da
forga de trabalho escravo. destruindo gente para mover a economia ¢ acumular a
riqucza de uns poucos. Uma produgio sempre voltada para fora foi primaria ¢
cexportadora desde o comego ¢ ecm grande medida ainda continua a ser.

Desde as sesmarias que a terra aqui € grande demais para uns poucos ¢
pequena demais para a maioria. Um dos poucos paises do mundo onde ainda
existe ¢ luta uma categoria social chamada "sem terra®, cuja caracteristica é a
insisténcia em querer viver da terra que lhes foi tomada nessa ¢ em geragdes
passadas. No Brasil até hoje a propricdade da terra ndo tem limite superior!
Pecla lei, portamo, ¢ possivel imaginar uma situagdo ecm que um 4nico
proprictario possui o Brasil todo.

Com a industrializagcdo continuamos o mesmo caminho, acentuando as
destgualdades, concentrando a renda, pagando baixos salidrios, ignorando as condi¢des
de vida e de trabalho dos rabalhadores, explorando de forma extensiva e predatoria os
recursos naturais, incendiando florestas, poluindo rios, lagos ¢ mares, gerando
metropoles onde o ar & poluido ¢ milhdes de pessoas vivem na miscria.

Nas décadas recentes do autoritarismo militar esse padrdo de desenvolvimento
irresponsivel ¢ predador alcangou scu auge.

Os projetos de grande porte financiados c estimulados pelas agéncias
internacionais — particularmente o Banco Mundial — como o nuclear, as grandes
usinas hidroclétricas, o projcto Carajas, a Ferrovia do Ago, a Transamazonica, os
projctos agropecuarios na Amazonia. os chamados "polos” que combinavam
migracdo cstimulada (c depois desassistida), desmatamento e ficgdo de reforma
agraria agravaram ainda mais csse perfil edeixaram obras que ninguém sabe o que
fazer com clas e cujos cfeitos sociais e naturais ainda ndo foram avaliados em toda
sua extensdo. Sem falar da apuragao de responsabilidades politicas que até hoje
estao esperando pela acio da justiga.

Hoje o Brasil revive cpidemias, como a malaria, dengue, entrc outras, quc
deveriam cstar erradicadas ha mais de um século, ¢ se vé frente a novas que ndo
tem condigoces de enfrentar (como a Aids).

Nas grandes cidades o scr vivo mais ameagado de extingio pela violéncia do
proprio homem sao as criangas de rua, que se transformam em alvo de assassinatos
realizados por grupos organizados sob o olhar camiplice ou complacente do poder
publico ¢, as vezes, da propria sociedade.
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Na Amazonia a acdo predadora das madeireiras, da grilagem, dos grandes
projctos minerais, das hidroelélricas gigantescas e ineficicntes como Balbina,

coloca em evidéncia o quanto se pode destruir, de forma talvez definitiva, um bem
natural de tal importincia e magnitude.

No Centro Sul as atividades agricolas ¢ industriais desprezam até o limite as
consequiiéncias de sua atuagdo sobre o meio ambiente provocando o desgaste
precoce dos solos, a poluigdo dos rios, a destruigao de florestas.

A auséncia da reforma agraria, entre outras consequéncias, tem obrigado
milhdes de pessoas a se refugiarem nas grandes cidades, onde a miséria e a
degradacao do meio ambiente vém como consegiiéncia inevitavel.

No Brasil a degradagdo do meio ambiente e da socicdade, dax pessoas ¢ da
natureza conslilul cara ¢ coroa de uma mesma moeda, de um mesmo cstilo de
desenvolvimento ¢ da auscéncia da demaocracia. Ecologia aqui ¢ gente. Gente aqui

¢ a primeira questao ecologica. Mas aqui também, ¢ claro, os dois sobrevivem ou
se destroem juntos.

Uma sociedade organizada para beneficiar a tao poucos e com um tal nivel de
exclusdo ndo tem olhos para ver seus proprios habitantes ¢ seria quase insano
esperar que aqucles que nio sabem respeitar os dircitos de uma crianca possam
{emonstrar interesse pela preservagdo da flora e da (auna.

No Brasil a defesa do meio ambiente comeca pela defesa de sua propria
umanidade e tem como resposta de caminho a propria democracia.

O autoritarismo aqui e em varias partes do mundo ja demonsirou que seu
projeto de desenvolvimento ndc contempla a maioria das pcssoas nem o

respeito pela natureza. Seu produto e seu (racasso constitluem a nossa questao
ccoldgica.

Resta o outro caminho, aquele que constroi pontes de solidariedade ¢
igualdade, de participagdo com respeito a diversidade e & liberdade cntre as
pessoas por um lado e novas relagdes com 0 meio ambiente sob um novo olbar e,
por que n3o, uma nova emogao.

Afinal ndodeveestar tao longe assim o tempo em que olhavamos parao céuem
busca de estrelas e de um sentido mais amplo e profundo para nossas vidas.

1

O ESTADO, O DESENVOLVIMENTO, O MEIO AMBIENTE E AS
ONGS: AS POSSIBILIDADES E OS LIMITES DA CRITICA

As ONGs 1ém cm comum com a questao do meio ambiente o fato de screm do
mesmo tempo. Sao modemas. A maioria das ONGs do primeiro e do terceiro
mundos nasceram nas dltimas décadas em resposta a velhos e novos problemas,
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tentando, principalmente, produzir alternativas que constituem criticas concretas
as politicas dominantes dos govermos e dos grupos dominantes.

O Nao-Govemnamental nao veio por acaso. De alguma forma as ONGs
constituem a critica moderna aos fracasos e descaminhos do Estado ¢ as
deficiéncias de instituigdes classicas como os parlidos, sindicatos, empresas,
universidades, que se submeteram ou se acomodaram a dindmica do mundo
oficial. entrando na érbita do capital e do Estado.

Ao criticarem o Estado, as ONGs questionavam também o desenvolvimento
implementado por esses Estados. Faziam a critica do Estado e do estado do
desenvolvimento.

O nao das ONGs ¢ um nio dirigido ao poder dominante, é uma postura de
quem sc coloca de algum modo em oposigdo ou em confronto com a ordem
dominante.

No primeiro mundo as ONGs foram pioneiras no pensar a solidariedade com os
pobres do mundo que o primeiro mundo forjava. Praticaram a cooperagao
intemacional, canalizando fundos govermamentais e ndo-governmamentais para
projetos de carater social e de desenvolvimento.

Trabalharam por despertar a consciéncia de suas proprias sociedades para os
perigos da cra nuclear, do armamentismo, da indiferenga frente & violagao dos
direitos humanos, para as profundas desigualdades entre mundos de um mesmo

planeta.

Ao tentar olhar para além de si proprias, foram capazes de ver a humanidade
em scu conjunto ¢ por csse mesmo caminho ligaram o que o desenvolvimento
havia dissociado, sociedade e natureza. Foram atores sociais eficientes no sentido
de gerar a consciéncia ecoldgica do mundo modemo.

As ONGs do primeiro mundo, vivendo no seio do capitalismo, foram capazes
de visualizar ¢ questionar seus resultados, antes mesmo de questionar secus
principios.

Liberais na origem, foram percorrendo caminhos que levavam mais longe na
diregao da democracia, inspiradas na solidariedade e insatisfeitas com os
resultados de um desenvolvimento que produzia e acentuava a desigualdade.

As ONGs do primeiro mundo foram mais solidarias e universalistas que as
instituicoes oficiais criadas para serem intemacionais. Ao serem capazes de verem
a cara humana ou desumana do desenvolvimento, foram capazes de também ver
suas conseqiiéncias ecossistémicas. Descobriram a cara humana e natural do
desenvolvimento.

As ONGs foram e continuam pioneiras da ecologia e também ndo é por acaso
que na Rio-92 havera um cenario para a conferéncia oficial e outro para a reuniao
mundial das ONGs. E ndo sera surpresa se a tltima for mais importante e fecunda
que a primeira.
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Enquanto o Banco Mundia! continuava colado a ordem dos Estados ¢ das
grandes empresas, as ONGs se descolavam desses interesses, criticavam as
politicas oficiais dos Estados, chocavam-se com os projetos financiados pelas
agéncias intermacionais e aproximavam-se das ONGs do chamado terceiro mundo
que sofriam a repressao de seus govemos ¢ eram solenemente ignorados pelos
financiamentos das agéncias oficiais nacionais ou internacionais.

No chamado terceiro mundo, as ONGs — vivendo as conseqiiéncias do
capitalismo, que se apresentava em sua forma civilizada no primeiro mundo, como
o liberalismo e o social liberalismo, e em sua forma primaria no terceiro mundo,
como as ditaduras militares ¢ os autoritarismos de todo tipo — foram mais

contragovermamentais que nao-govemnamentais. Tiveram que viver na margem,
confra o rumo da ordem.

As ONGs do chamado terceiro mundo sc confrontaram com as questoes da
pobreza, da miséria absoluta, da repressiao, da marginalidade. da luta pela
liberdade. Sofreram o siléncio da midia sempre tao sensivel a posicio oficial. Em

tempos de ditadura submergiam também na clandestinidade e amargaram o exilio
intemo e extermo.

Sem recursos nacionais para sabreviver, viviam da solidariedade intermacional,
que muitas vezes condicianava e orientava seus runios ¢ projclos.

Coladas no entanto 3 realidade da sociedade civil, tinham ollios para ver o que

Estado nao via, tinham bragos para construir o que o oficialismo destruia ¢ por

1uitas formas e caminhos foram se somando ao movimento geral da sociedade no
sentido da democracia. As ONGs tinham o que o Estado ndo tinha — razao.

Ao serem ndo-governamentais no mundo da ditadura e do autoritarismo
governamental, as ONGs do terceiro mundo caminhavam no sentido da
democracia, em que a énfase no social e no politico acabariam por sc encontrar
também com o ecoldgico em conseqiiéncia da critica global ao desenvolvimento
imposto contra a maioria, contra a sociedade.

Ser ndo-govemamental era ser, nessas circunstancias, pro-sociedade civil e
pro-novas relagdes com a nalureza. Por isso mesmo a maioria das ONGs hoje
chamadas de desenvolvimento ou sociais ja traziam na sua produgao um conteudo

ecologico que sd mais tarde veio a ser individualizado, separado de seu contetido
n M n
social".

Faziam isso quando submetiam o desenvolvimento a uma critica sistematica
por seus efeitos sobre a sociedade e a naturcza, quando centravam suas analiscs
sobre a produgdo da pobreza e todas as suas conseqiiéncias e, principalmente,
quando ajudavam a mobilizar a sociedade na busca de novos caminhios com base
em novos principios, democraticos (sobre essa produgao ver em ancxo a lista de
trabalhos produzidos pelo Ibase ao longo de seus 1 1 anos de existéncia).

Ao longo de pelo menos duas décadas as ONGs na Amcrica Latina cresceram
no contexto de militarismo ¢ ditadura, em luta contra a repressao ¢ a dominagao
dos governos, substituindo partidos ali onde ndo cram permitidos, apoiando
sindicatos onde eram reprimidos, trabalhando com associagoes de moradores,
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grupos de defesa dos direitos humanos, movimentos de mulheres ¢ de negros, em
defesa dos povos indigenas, junto as igrejas, estimulando anistias politicas ¢ todo
tipo de processos cleitorais.

As ONGs foram um novo modo de fazer politica quando a politica cra
reprimida. Um novo modo de sc organizar a participagdo a partir de uma
institucionalidade flexivel, descentralizada, inovadora, agil ¢ diversificada, que,
por isso mesmo, conscguia escapar dos controles oficiais fixados na repressdo aos
partidos ¢ aos sindicatos.

Por isso crami de modo geral pequenas, discretas, informais em sua cstrutura,
apoiadas em colaboragio voluntaria, cficientes no uso dos recursos, econdnicas,
criativas ¢ caparzes de mudar, acompanhando os movimentos da conjuntura.

Com o fim do ciclo militar ¢ a abertura para goveros civis e regimes liberais,
as ONGs continuaram a crescer ¢ amipliar scu campo de agdo. Nio cram somente
filhas da resisténcia a ditadura, queriam agora ajudar a conslruir a democracia.
Nio cram somente o que faltava as outras organizagoes da sociedade civil,
como a flexibilidade, a autonomia, a criatividade, a cficiéncia. Descobriram
quc clas também sc constituiam em novos atorcs para a construgao dc uma
nova socicdade.

O fim do ciclo auloritirio abriu o caminho da positividade que constituia a
virtude principal das ONGs, sua capacidade de ser sociedade civil em busca da
democracia. Sua capacidade de nio aderir ao Estado ¢ ao culto do poder, de criticar
a ordem dominante ¢ de propor caminhos altemativos.

As ONGs, por muitas razdes nem sempre evidentes, se mantiveram tambeém
protcgidas contra um mal que atinge o oficialismo ¢ o mundo do mercado (do

capital)  a corrupgio.

Dc alguma mancira, as virtudes das ONGs, com todos os scus limites,
apontavam as deficiéncias das outras entidades da sociedade civil que ao longo da
historia foram scndo assimiladas pela ogica do mercado (capitalista) ou pelo
fascinio do Estado.

Sem fins de lucro, as ONGs nao se ligam ao mercado mas a sociedade.
Suprapartidarias ¢ supra-religiosas, as ONGs nado se submetem a légica de nenhum
poder ou hierarquia ¢ afimmam nessa mesma medida scu equivalente a cidadania no
plano politico ¢ social.

Como a lembrar que a democracia se consirdi a partir da diversidade e ndo da
homogencidade; da descentralizagao e nao da centralizagdo; da liberdade e
autonomia ¢ nao da ordem ¢ da dependéncia.

Como mais um ator cntre tantos outros, as ONGs conscguiram conquistar scu
lugar numa histéria que ndo dispensa ninguém. As ONGs ndo cxistem para
substituir os partidos, os sindicatos, as igrejas, mas para atuar junto a sociedade
civil, contribuindo com scu modo prdprio de ser.

Quem funda sua propria cxisténcia na afirmagao da diversidade ndo pode
pretender ou aceitar o monopolio da exclusividade ou do dominio de ninguém.
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Quando o ciclo autoritario entrou em crise na América Latina e em boa parte
do mundo, as ONGs foram descobertas pelos governos e pelas agéncias
internacionais como a grande novidade a ser utilizada na solugao dos grandes
problemas sociais gerados pcla agdo e incompeléncia dessas mesmas agéncias
internacionais e governos. Descobertas por suas virtudes, queriam utiliza-las para
suprir 0s vicios do mercado ou do Estado.

Essas agéncias nao foram capazes de perceber que as ONGs ndo eram somente
confra alguma coisa, que clas em sua negatividade ja eram a favor de uma nova

socicdade para além da 16gica do capital (e do mercado) ¢ do seu poder enquanto
Estado.

Depois do fracasso das ditaduras, dos grandes projetos e programas
governamentais, da patente ineficiéncia de sistemas corruptos, burocraticos e
incompetentes, as ONGs foram "descobertas” como mais eficientes, honestas,
capazes, movidas por valores ¢ticos e competéncia profissional.

Estamos, portanto, vivendo esse periodo cm que o Banco Mundial e muitos
govermos do chamado primeiro mundo pretendem usar as ONGs como suhstitutas
dos aparelhos de Estado dos paises ditos do terceiro mundo, que submergiram em
um mar de incompeténcia ¢ de corrupgio.

Assim descobertas, as ONGs podem estar correndo um sério risco de
comegarem o processo de seu proprio fim como entidades ndo-govemameniais,
autdnomas ¢ independentes que giram na orbita da sociedade civil e nao do Estado:
na orbila da liberdade, nio da ordem; na orbita da ¢tica democratica ¢ ndo do
mercado como um absoluto sem ética.

E nesse contexto gue se situa hoje o papel das ONGs em relagdo 4 guestao do
desenvolvimento ¢ o meio ambiente, suas possibitidades e limites.

Na medida em que as ONGs mantiverem sua independéncia ¢ autonomia ecm
relagao as chamadas for¢as do mercado e ao fascinio do poder do Estado e se
mantiverem ficis a sua relagdo com a sociedade civil e seu compromisso com a
democracia, as ONGs tém todas as possibilidades de ajudar a humanidade a
encontrar o rumo sempre anunciado e nunca realizado do desenvolvimento
fundado na igualdade, participagao, liberdade, diversidade e solidariedade.

Com base nesses principios, as ONGs podem também contribuir de modo
decisivo para a elaboracdo de um novo intemacionalismo, democratico, que
sepulte todas as pretensdes de imposi¢ao dehegemonias nacionais, ou deblocosde

nagocs, que tratam sempre de se impor em nome da defesa do bem-esiar ou da paz
do mundo.

Esse desenvolvimento € o tnico que lem condigoes de garantir uma relagao
harmoniosa cnire homem ¢ natureza, cntre socicdade ¢ meio ambicnie. Nessa
diregao estao todas as polencialidades das ONGs ¢ nesserumo nao ha limites.

Na medida em que as ONGs se perdercm na légica neoliberal da onipoténcia
do mercado ou no circulo quadrado do poder do Estado, divorciado do controle
democrético da sociedade civil, elas perderdo sua positividade, quc
paradoxalmente advém exatamente do "nao" inscrito em seu nome, da
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negatividade quc as faz livres para gerar o novo na historia. Nessa diregao estao os
limites.

Mas ¢ fundamental também situar os limites da agao das ONGs no fato de que
0 scu poder nao pertence d ordem do estabelecido, que se impde a uma sociedade
determinada. As ONGs periencem ao mundo legal, mas ndo ao mundo da ordem.
Séo legais, mas nao sao a lei. Nelas o que conta é o poder de suas propostas, de
suas id¢ias, de seus valores, que so se tomam reais quando sdo incorporados nos
movimentos profundos da socicdadce civil e a partir dai sc expressam na agao dos
Estados. Quando, em ultima analise, sc transforma em rumo dominante de uma

¢poca.

E ¢ ai que as ONGs ¢ a questdo do mcio ambiente estiao diante do mesmo
desafio, o de sc encontrarem no caminho da democracia, porque s6 a democracia ¢
capaz de abrir um caminho comum para os dois atores dessa relacio, a sociedade e
a naturcza.

Ecologia — da critica a umn ponto de encontro

A percepeao generalizada de que, ao chegar a um determinado nivel de
desenvolvimento, a humanidade deve rever scus caminhos (a critica) e se
reencontrar consigo mesma ¢ com o meio ambiente para construir novos rumos (a
proposta), pode ser também um momento de produzir um fecundo encontro entre
tudo o que existe de democratico na cultura humana produzida até agora. A
tradigdo liberal, apesar dc todos os limites de seu compromisso histérico com o
capitalismo, que ignorou a maioria da sociedade e a naturcza por inteiro, pode
aportar com os valores da individualidade, da diversidade, do pluralismo, que se
contrapdem a tendéncia individualistica e autoritaria encrustada na tcoria do
Estado ¢ na pratica dos oligopdlios e monopolios que o pensamento liberal ajudou
a construir ¢ que sc ncga a reconhecer como produto de seu proprio
desenvolvimento.

Os liberais podem ser chamados a levar a sério sua pregagao da liberdade
(desde que para todos) ¢ os valores da individualidade (desde que respeitando a
diversidade c a extensao dessedireito a todos).

A tradi¢do progressista, socialista, pode aportar com os valores da
solidaricdade, da participagao e da igualdade, revendo scu descaso pela liberdade
e a diversidade, sua alienagao e fascinio com o poder do Estado, e produzindo um
humanismo aberto ao mundo ¢ nio fechado a idéia de uma socicdade em que se
atende as necessidades basicas ¢ sc matam as idéias que criam novas necessidades
¢ novas sociedades.

Essc encontro pode ser fecundado de forma notavel pela potencializagao do
conhecimento cientifico produzido ao longo do tempo que sempre teve um olho
para o mundo biofisico ¢ outro para o0 mundo humano, sem nunca conseguir
produzir um mundo onde os dois possam sc encontrar em harmonia.

A ecologia pode facilitar esse passo a frente em que a humanidade se recoloca
e recolhe, de sua produgao intelectual, social, cultural e politica, o que de melhore
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mais universal existir para se recolocar, enquanto humanidade, como autora de sua
propria historia,

Talvez, olhando maisalém, possamos ver melhor aqueles que estdo mais perto
de nés e descobrir finalmente que o que de melhor temos — nds mesmos, a
humanidade nesse mundo onde nos ¢ dado viver, amar e de que devemos cuidar.

Na construgao desse mundo as ONGs tém um papel a desempenhar ¢ uma
contribuigao a dar. Sua distancia do mercado ¢ sua independéncia do Estado, seu
amor 3 liberdade e scu compromisso com a igualdade apontam para o sentido de

um mundo democratico onde a humanidade ¢ a natureza possam se reencontrar ¢m
harmonia.

NOTAS

(1) Alguns indicadores econdmicos mostram claramente o resultado desse
processo a escala mundial: "Fn 1989, el promedio del producto nacional brieto por
habitante para los 33 pafses de ingresos mds bajos fué de USS 330, micntras que
el promedio para los 19 paises industrializados de la Orgunizacion de
Cooperacion Econdmica y Desarrollo (OCDE) fué de US$19.090. mas de 53 veces
wperior. La poblacion de los paises pobres es de aproximadamente 3.000

tillones y supera en mas de cuatro veces a la de OCDE (775 mitlones), aungue los

os grupos de paises cubren areas territoriales comparables (36.7 millones de
2 para los paises pobres y 31.2 millones de km2 para los puises de la OCDE).
En contraste, el promedio del producto por habitunte para los 335 puaiscs de
ingresos medianos fué de USS 2,030, con una poblacion total de 1, 100 millones cn
un drea de 40.4 millones de kms2. Durante el decenio de 1980, la tusa de
crecimiento del producto por habitante fué 4.1% para los paises pobres, 2.49%
para la OCDE, y solo 0.5% para los paises de ingresos medianos, nicntras que la
inflacion anual promedio fué de 9.1% en los paises pobres, 4.3% en la OCDE, y
73% en los paises de ingresos medianos”.

Dados extraidos do trabalho de Francisco R. Sagasti, em colaboragao com
Gregorio Arévalo, "America Latina en cl nuevo orden global fracturado -
Perspectivas y Estratégias”, 1992, apreseniado no seminario sobre A Nova Ordem
Internacional, realizado, em abril de 1992, no Rio de Janciro.

(2) A idéia de incluir a nalureza no interior das relagoes sociais fundadas nos

principios democraticos foram desenvolvidas por Henri e Isabel, pesquisadores do
Ibasc.

Em anexo segue uma listagem completa dos trabalhos realizados pelo Ibase até
agora. Foram 6 livros, 80 artigos publicados na revista Politicas Governamentais,
47 textos, 3 boletins, 3 folhetos, 2 videos, 3 audiovisuais, 2 programas cspeciais de
radio em fita cassete, 9 artigos Cartas Semanais (publicados na imprensa), dezenas
de conferéncias eletronicas disponiveis no sistema Altermex. Além disso, o Ibasc
sccretaria, desde sua fundagao em 1983, a Campanha Nacional pela Reforma

Agréria c promoveu dois eventos de massa, Terra ¢ Democracia, no Rio de Janeiro,
em 1990 e 1991,
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Politicas de Meio Ambiente para o Desenvolvimento
Sustentavel : Desafios Institucionais e Setoriais*

Roberto P. Guimaraies
DA DIVISAO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL DA CEPAL/SANTIAGO

A capacidade da mente humana para fornular e resolver problemas
complexos ¢ muiro pequena, se comparada ao tamanho dos problemas cuja
Solugcdo é requisito indispensdvel para um comportamento racional no mundo

concrelo.

Herbert Simon

Sera mais sufocante do que ontem, ptor do que anteontem, mas muito methor

do que amanh.
Ignacio de Loyola Brandao

INTRODUCAO:
O DESAFIO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL'

—

Se ha uma sintesc possivel para este final de século, pode-se caracteriza-la
como o esgotamento de um estilo de desenvolvimento que mostrou-se
ccologicamente predatdrio, socialmente perverso e politicamente injusto. Nesse
sentido, os sinais de vuinerabilidade do ecossistema planetario tém atuado como
uma grande caixa de ressondncia dos varios “"esgotamentos" que assistimos
encadearemse numa [dgica que leva 2 necessidade de mudangas profundas. A
manifestagio mais evidente da crisc atual é. sem diivida. o fato de vivermos numa
era de "escassez" de recursos, de dificuldades de expansao da base econdmica das
sociedades nacionais, de saturagao dos depositos para armazenar ou eliminar os
rejeitos da sociedade industrial e, sobretudo, de fragilidade das institui¢oes locais,
regionais e mundiais para enfrentar os desafios colocados por essa crise. Uma crise
que é, na verdade, ecoldgica {esgolamento progressivo da base de recursos

* O aulor spradece a Adalgisa C. Almeida por sua gjuda na preparagio deste trabalho.
A anilise aqui apresentada pode ser encontrada, com riqueza de detalhes, em Guimaries (1991a).

57

N7 - Junho de 1992 Planejamento e Politicas Publicas






atuais ¢ futuras, bem como permita garantir a renovagao dos cstoques atuais de
recursos.

Por outro lado, os temas que compdem a agenda global colocam desafios sem
precedentes para a América Latina em seu conjunto, ¢ para o Brasil em particular
[ver Guimaracs (1990a)]. A crise ambiental ocorre num momento cm que a regiao
sc encontra em situagao igualmente desfavoravel em muitas outras arcas. Retomar
o caminho do desenvolvimento supde o fortalecimento da democracia ¢, a0 mesmo
tempo, a necessidade de estabilizar a economia — o que pressupdc o
cquacionamento da divida extema —, incorpora-la as correntes de intercambio
tecnolégico mundial, implantar padrdes mais austeros ¢ socialmente homogéncos
de consumo c¢ meclhorar a distribucdo de renda. Da mesma forma, qualquer
altemativa de desenvolvimento, para que tenha permanéncia no tempo, tera de ser
ambiental e socialmente sustentavel, ou seja, tera de dar prioridade as necessidades
basicas dus geragoes atuais ¢ futuras, bem como preservar os csloques atuais de
recursos.

De fato, um novo paradigma de desenvolvimento para o Brasil deve permitir
uma profunda revisao das praticas atuais de incorporagio do patrimonio natural,
através de novas formas de organizagao social ¢ de novos padroes de produgdo c
consumo. Anites de tudo, nao hid como imaginar um estilo de desenvolvimento que
possa ser ambientalmente sustentavel, se nao contiver uma solugio para os graves
descquilibrios provocados pelas situagdes de pobreza extrema e de inigiiidade
socio-cconOmica, que caracterizam a sociedade brasileira de finais do século. Mas
nao sao apenas a riqueza ¢ o patrimonio natural que sc encontram concentrados no
pais. O acesso aus centros de decisao se distribui também de forma desigual enire
os cidadiaos. Configura-se, pois, como igualmente indispensdvel o
apericigoamento da democracia brasileira, de modo a enfrentar o divorcio entre a
sociedade e o Estado ¢ superar assim a situagao de pobreza politica que agrava e
perpetua a desigualdade socio-ccondmica.

A economia brasileira teve grande dinamismo no pds-guerra (o scu nivel de
desenvolvimento mal superava o do Haili nos anos 1940-50) ¢ se transformou na
décima-primeira cconomia do mundo, mas no foi capaz de reduzir scus niveis de
desigualdade sécio-ccondmica. No periodo de maior crescimento, entre os anos
1960 ¢ 1980, os 109 mais ricos da for¢a de trabalho aumentaram sua participagio
na renda de 40 a 50%, enquanto os 50% mais pobres viram sua participagao ser
reduzida de um modesto 17% para somente 12%, em 1980. Cerca de 4% das
familias brasilciras vivem atualmente em situagdo de pobreza, com renda mensal
abaixo de um quarto de salirio minimo per capita. Destes, 45% se encontram cm
condi¢des de miséria, equivalendo a 4,7 milhoes de familias. Por dltimo, em 1989,
0s 5% mais ricos detinham 38,5% da renda, enquanto os 40% mais pobres
detinham 7,2% da renda. Os elevados indices de concentragio revelam ainda os
diferenciais de renda entre regides e setores produtivos. O Nordeste, conquanto
detenha 29% da populagao brasileira, conta com 53% dos pobres do pais. Em
1980, cada habitantc do Nordeste ganhou, em média, o equivalente a pouco mais
de um quarto do que ganhou um habitante do Centro-Sul do pais. Em suma, uma
Ieitura dos indicadores sociais, ao iniciar-sc a década, revela o aumento da
distancia entre dreas urbanas e eomunidades rurais, assim como enire regides, Em
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Amazonia € uma entre as muitas indicagdes do tipo de "contabilidade ambiental”
que faz falta ao Brasil. e muito provavelmente ndo serd a mais grave. O
monoculturalismo do Pro Alcool, o lago formado por ltaipu, a explotacao das
reservas minerais de Carajas, tudo isso representa um tributo direto sobre a basc de
recursos naturais. Sem mencionar a necessidade de amortizar a divida sobre a qual
foram erigidos csses projetos, o que significa a necessidade de obter dblarces, o que
implica mais exportacoes, o que significa intensificar a exploragio de recursos ja
sobreexplotadds. Em poucas palavras, ao ciclo estrutural da pobreza, agrega-se
agora o circulo vicioso da destruigio ecoldgica ¢ da irresponsabilidade ambiental.
A medida que esse processo se aprofunda. ¢ possivel apreciar a hipoleca
ambicntal em :0do o seu esplendor. Foi o nacionalismo exacerbado de Olavo Bilac
que o levou & cunhar a famosa cxpressdo "Nao veras Pais como cste!". Cada
crianga brasileira aprende a descobrir o Brasil através das lentes de Bilac, sua
riqucza incomensuravel, sua vastidao e sua capacidade infinita de recuperagao. As
décadas futuris poderao nos obrigar a substituir o ufanismo de Olavo Bilac pela
visao realista do Brasil que se avizinha, 1al como nos sugere a acuidade de Ignacio
de Loyola Brandao (1981): "Nao Veras Pais Nenhum!".

11

O CONTEXTO INSTITUCIONAL DAS POLITICAS DE MEIO
AMBIENTE?

V' d

E extremeamente dificil apresentar uma imagem do Estado que capie as
caracleristicas e, ao mesmo tempo, a singularidade do caso brasileiro.
Enquanto na grande maioria dos paises o Estado scguiu-se a precxisténcia de
sociedades mais ou menos organizadas, no Brasil ocorreu a evolucio inversa.
Como o Brasil contava, a epoca do descobrimento, com um contingente nativo
escasso e com baixos niveis de organizagdo, o Estado brasileiro na realidade
antecedeu  propria sociedade, impondo-se & formacgao de uma sociedade em geral
desarticulada ¢ sem poder de negociagdo frente as institugdes politicas e de
govermo. De fato, o primeiro govermnador-geral do Brasil, Tomé de Souza, ja
desembarcou em 1549 com toda uma cstrutura de govermo — leis, codigos ¢
rcgulamentos, ¢ até mesmo com uma Constitugdo, o Regimiento de Almeirim,
preparado em Lisboa um ano antes. Todo esse arcabougo institucional derivava do
sistema politico em vigor em Portugal, e scria aplicado a um Brasil sem brasileiros
— os indigenas nunca foram considerados cidadaos. O Estado brasileiro, poder
se-ia dizer, vcio na bagagem de Tomé de Souza. Esta situagao prevaleccu pelo
menos até adécadade 1930, apesar das profundas transformacgoes experimentadas
pela socicdade brasileira. A Corte portuguesa se transfere ao Brasil em 1808;

2 Uma versdo ampliada dessos teses foi originalmentc publicada cm Guimaraces (1988a. 1988b ¢

1990b).

Planejamento e Pollticas Piblicas N7 - Junho de 1992












brasileiro, através da criagao da SEMA. Teve-se o cuidado, ¢ claro. de nido dotar
essc novo Orgao com os recursos humanos ¢ materiais adequados. Apenas o
suficiente para dar a impressao de que sc esta fazendo algo importante ¢ para que
sirvam como bodes expiatdrios quando nao sc tomem as medidas rcalmente
necessarias (como se sabe, dc antemao, que nao serao tomadas). Por ultimo, agora
que cst:as cstruturas cstao em seu lugar, arremctendo atarcfadamente contra scus
moinhos de vento, vem a ctapa da "distragdo seletiva”. Em outras palavras, as
agéncias dc protecao ambicntal devem estar institucionalmente em um ponto dc
onibus onde nao pare o 6nibus do poder.

A lci requer que os orgaos de prote¢ao ambicental participem das atividades de
ciéncia e tecnologia? Pois bem, incluimios um representante da SEMAM ou do
IBAMA em um comité interagéncias, pois sabemos muito bem a cscassa
probabilidade de que qualquer iniciativa de peso emane de tais comités. A lei
requer a realizagdo de avaliagoes de impacto ambiental nos grandes projetos de
infra-estrutura? Pois criamos uma unidade de micio ambiente em todas as grandes
cmipresas cstalais ¢ pretendemios nao perceber que jamais permitimos que
interfiram nas atividades de plancjamento ou na implementacio desses projetos
(vide a construcao das grandes hidroclétricas). Por fim, podemos incluir uma scgao
sobre 0 micio ambiente ¢ 0$ recursos naturais nos planos de governo {(como em
sido o caso desde a década de 1970), mas esquecemos de considerar os objetivos ¢

stratégias cnunciadas nessas segoes ao tratar das demais segoes, ostas sim,
ibstantivas.

Em sintcse, deve-se promover o minimo de mudanga possivel, para garantir
que nada mude cfetivamente. Surge a problematica ambiental, cria-sc a SEMA. A
questao ambiental comeca a tomar corpo na opiniao publica, extingue-se¢ a SEMA,
a SUDEPE, o IBDF ¢ a SUDHEVEA, ¢ cria-se o IBAMA. Uma nova
administracao pretende mostrar 0 scu compromisso com 0 meio ambicnte,
restaura-se a SEMA, agora com um "M" para diferencia-la da anterior,
subordinada dirctamente a Presidéncia da Repiblica. Nao se modificam, porém, as
regras do joga (0o modelo de desenvolvimento), nem sc outorgant maiores recursos,
materiais ¢ de poder, as novas cstruturas. E sc as novas autoridades de protecio
ambicntal, nas sucessivas "mudangas”, comecam a assumir "ares” de estar levando
0 assunto a sério ¢ a incomodar interesses criados, nova rodada de mudangas, e
damos a impressao de que estamos profundamente prcocupados, c
comprometidos, com a preservagao do meio ambicnte. Isto ¢ o conservadorismo
dindmico cm estado puro. E bom que se ressalte, nao se trata de um esquema
cuidadosamente concebido de resisténcia aberta. Devido a que todos os atores se
verao afetados por uma redistribuicao do poder, ou por uma reorientagiio drastica
do modelo de desenvolvimento, nao ha necessidade de confabular ¢ por-se de

acordo para nao leva-los a sério. Trata-se, simplesmiente, de deixar que o processo
burocratico siga scu curso.

Outra mancira de dar-se conta do que acaba de ser dito € sublinhar que sc o
contexto dos problemas ambientais ¢ conflitivo {voltaremos sobre essc aspecto
mais adiante), a questao decisiva termina sendo como esses conflitos sao
negociados. Independente da tendéncia ao "conservadorismo dindmico", a
negociagao que permite que qualquer conflito scja "administrado” pressupoc a
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controla, controlando —, carcce de sentido tentar sugerir mecanismos ou formulas
magicas para que a comunidade organizada possa exercer maior “controle social”
na formulagao e implementagao de politicas de preservagao do meio amibicnte ¢ de
conservacio de recursos naturais. O minimo que sc justifica, nesse caso, ¢ analisar
os condicionamentos, limitagocs ¢ possibilidades pira uma participagao mais
efetiva da comunidade na construgdo de um projeto nacional ecologicamente
viavel. Em que pesc a importancia dos temas indicados, convém explicitar desde ja
que a preocupagao que deu origem aos comicntarios a seguir nao guarda muito
otimismo acerca das possibilidades, a médio prazo, para o surgimento dc politicas
ambientais mais responsaveis ¢ participativas, ndo s6 no Brasil como na maior
parte da América Latina. O cstudo da formagio historica da maijoria dos paiscs,
assim como da conformagao social ¢ politica atual dessas sociedades produz uma
grande dose de ceticismo a esse respeito.

Em primeiro lugar, a natureza globalizante ¢ ao mesmo tempo particular dos
problemas ecologicos fortalece também a nogio de que estes sc fundam sobre uma
base politica. Porque ndo podemos tratar todos os problemas a um s 1enipo. somos
compelidos a concentrar os csforqos da agao  governamiental cm drcas ou
probiemas especificos. Em outras palavras, as politicas de meio ambiente cortam
0 espugo institucional de varias politicas piblicas. o que significa que éaltamente
questiondvel tratd-las como um setor cspecifico. Entretanto, ao privilegiar uma
arca cstamos predestinados a provocar disputas jurisdicionais entre instituicocs
“urocraticas ¢ socictais. E isso como agravante dos problemas provocados pela

Jlicacao, as relagoes ccologicas, do principiu da "racionalidade limada” — a
pacidade limitada da mente humana comparada com a dimensio ¢
ihiplicidade dos problemas [Simon (1957, p.198-200, 240); ver também Stahl
981)). Por conseguinte, o que normalmenic se considera como critérios
1écnicos” — regulamentos, padrdes ¢ normas — terminam sendo objeto de
intensa negoceiagio politica. Em segundo lugar, sc € correto que as politicas
ambientais vinculam-se a aspectos especificos como controle da poluigdo, nao é
menos correto sugerir que a esséncia de uma politica de micio ambiente ¢
preeisamente impelir fodas as oulras politicas a incoporar seus impactos nos
sistemas naturais que tomam possivel a vida ¢, por isso mesmo, as atividades
ccondmicas. Ou seja, as politicas ambientais representam um guestionamento

constante do estilo de desenvolvimento adotado pela sociedade para satislazer suas
neccessidades.

Em terceiro lugar, enquanto a maioria das politicas permite uma rilentificacao
mais ou menos clara de "vencedores” e "perdedores”, as politicas de mcio
ambiente sdo muito menos trataveis nesse aspecto. Além disso, os produtos das
paliticas ambientais n@o sdo passivels de mensuragdo direta. E possivel medhir 0s
resultados, por cxemplo, de politicas educacionais ou de saiade pdablica, assim
como identificar os grupos que mais se beneficiam de decisoes nessas drcas. Mas
como determinar que grupos cspecificos poderdo se beneficiar de uma fonte de
agua nao-poluida, ou da reversdo das tendéncias de destruigdo da camada de
oz0nio? Finalmente, e talvez a dimensao mais importante das politicas ambicntais,
os beneficiarios em ultima instincia das decisoes nessa arca nio participam da luta
alual pela sobrevivéncia. Tais politicas devem obrigatoriamente considerar as
necessidades e possiveis aspiragoes das geragdes futuras, enquanto ndés educamos,
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da heranga cultural e politica da formagao social brasileira, a propria evolugao
recente demonsira que se aprofundou a ruptura entre Estado ¢ sociedade. Tanto as
marcas de um largo periodo autoritario como a instabilidade que caracteriza o
processo de reconstrugao deniocratica apontam na mesma direcao. Nio apenas a
sociedade segue atomizadac com diferentes niveis de organizagdo — pois apesar
da crescente capacidade de mobilizagao dos grupos sociais, a sociedade civil nao
conseguiu ainda projctar-se na sociedade politica —, como também a propria
sociedade politica nao reflete ainda a pluralidade de interesses presentes na
sociedade, permitindo o predominio de praticas clicntelistas e corporativistas de
articulagao de demandas. O resultado final da situagao descrita ¢ que o Estado
continua representando 0 unico ator com capacidade para ordenar a pugna de
interesses e orientar o processo de desenvolvimento no Brasil. Considerando-sc
ainda os verdadeiros abismos cconOmicos e sociais entre grupos c classes, com
suas scqiiclas de polarizagao, desconfianga e ressentinmiento, a arcna cstatal
constitui-se ainda como o espago privilegiado para a construgao de um pacto
sécio-ambiental com alguma possibilidade de permanéncia no tempo. Isto nao
significa avalizar, sob qualquer pretexto, o autoritarismo ¢ o burocratismo que
resulia freqiientemente da hipertrofia estatal. Mas implica sublinhar que qualquer

opgao de recorte do aparato estatal tem alcances bastante limitados na nossa
formagao histdrica.

Para fazer frentc aos novos desafios da época atual, distinguindo-se com
widade a luta anti-cstatal da luta por maior controle social das agoes do Estado,
ge, antes de tudo, imprimir maior representatividade ds instituicdes priblicas c

Jvernamentais. Em scgundo lugar, impde-se a nccessidade de fortalecer a
capacidade politica do Estado, entendida como a capacidade para ordenar as
rclagdes entre as organizagoes da socicdade civil ¢ das instituigoes politicas e
publicas, assim como as rclacdes no interior destas. Igualmente decisivo € 0
Jonalecimento da capacidade de planejamento do Estado. Mas nunca scra demais
sublinhar que o plancjamento excessivamente centralizado € incompativel com a
participacdo dec amplos sctores sociais e que, se¢ de redemocratizagio sc trata,
havera que se enfatizar a capacidade de ncgociagao ¢ persuasao rclativamente ao
comando hicrarquico, burocratizado ¢ tecnocratico. Finalmente, deve-sc
mencionar a necessidade de uma séric de medidas especificas tendentes a garantir
a participagdo da comunidade na formulagio e impiementagio de politicas de
meio ambiente. Entre clas estd a extensao a todos os setores dos dircitos mais
elementares de cidadania, tais como o dircito de periencer a partidos politicos ¢ a
organizagoecs comunitarias e representativas de classe; a definigdo do grau de
autonomia das organizagdes sociais para intervir no processo decisdrio publico; a
exisiéncia de miltiplas instdncias de intervengao nas ctapas de formulagio e
implementagao de politicas; o acesso das organizagdes comunitarias a informagao
e aos recursos financeiros, materiais e de capacitagao para a tomada de consciéncia
e aumento de sua capacidade de analise; e, por dltimo, a delimitagao dos ambitos
de acdo cstatal, piblico, privado ¢ comunitario.

Em resumo, seja qual for o angulo através do qual se analise tanto a questao do
controie social como a formulagdo de politicas de meio ambiente, estas nao se
revelam nem um pouco Iriviais. Os desafios de ordem institucional, politica, social
e até mesmo cultural sdo sem divida complexos e de dificil superagiao. De
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qualquer modo, considerando-se todos esses aspectos em seu conjunto, salla aos
olhos a impartancia de um minimo de vontade politica para enfrentar a crise
ambiental. Mas cssa "vontade politica” nao pode ¢ nao deve ser confundida com
um ato voluntario de um déspota esclarecido (como individuo ou como membro da
elite). Por vontade politica leia-se a construgao de aliangas politicas que permitam
avang¢ar nao sO6 no tratamento dec problemas ambicntais contingentes, mas
principalmente na construcao de uma socicdade ecologicamente viavel. Uma
sociedade a um s6 tempo mais humana ¢ com um relacionamento mais sadio ¢
menos prepolente com relagao a nossos sécios no mundo natural.

111.2 - Requisitos Gerais e Semriais5

Além dos desafios dec ordem politico-institucional, alguns componentes e
cardter geral da politica de meio ambiente constituem de fato  pré-condigoes para
dar consisténeia as politicas setoriais, principalmente aquelas relativas ao
desenvolvimento industrial ¢ agricola. De fato, aimplantagao dc umnovocstilode
desenvolvimento, sustentivel, no pais, requer o fortalecimento dos instrumentos
existcntes ¢ a husca de novos instrumentos. O primeiro deles &, sem divida, o
cstabelecimento de um sistema de contas patrimoniais que permitanm incorporar o
valor econOmico da dotagdo de recursos naturais do pais no plancjamento
macrocconémico. Em poucas palavras, assim como o plancjamento
governamental so foi possivel a partir da existéncia de um sblido sistema de contas
nacionais, sem o qual seria inviavel sinalizar ao sctor produtivo a alocagao 6tim
de recursos, assim também qualquer cstratégia de desenvol vimento que busqu
intcmalizar os custos ambientais da atividade ccondmica requer instrumentos de
contabilizagao do patriménio natural.

Paralclamente ao cstabelecimento de contas patrimoniais, impdc-se
também uma revisao profunda dos paradigmas da tcoria cconOmica e dos
tnstrumentos de politica, de modo a prover a sustentabilidade ambiental do
desenvolvimento um carater csiritamente operacional. As contribuigdes de
Herman Daly (1990) nessa diregao tém sido extremamente valiosas. Sao duas
as idéias bisicas desse novo pensamento ccondémico. Em primeiro lugar, para o
caso da gestao de recursos naturais renovdveis, dois principios destacam-se
como fundamentais. Por um lado, as taxas dc utilizagdo devem scr cquivalentes
as 1axas dc reposigdo. Por outro, as taxas de emissdo de cfluentes devem ser
iguais & capacidade de assimilagao dos ccossistemas em que tais cfluentes sao
langados. O anicrior significa que as "taxas de rccuperagao” ¢ as "taxas de
regeneragao” devem scr tratadas como “capital natural”. A incapacidade de
manuteng ao dessas taxas deve ser tratada, portanto, como consumo de capital,
i.c., nao-sustentavel. Em scgundo lugar, para o caso dos recursos

5 Os comentarios a seguir foram desenvolvidos. originalmente, em Guimardes (1991b), com base
nas informagoes ¢ anilises contidas nos Subsidios Tacnicos elaborados para a CIMA-Comuissio
Inter-Ministerial para Preparagio da Conferéneia das Nagoes Unidas sobxe Meio Ambiente e
Descnvolvimenta (CNUMAD) ¢ consolidados em Brasil (1991).
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implementagdo de projctos ambicntais, como também de projetos de
desenvolvimento. Entretanto, o que sc afigura valido, stricto sensu, para
determinados projetos ou sctores, tende a perder sentido numa abordagem de
conjunto: se o nivel de endividamento tem de ser contido, ndo ha dinheiro novo, os
dolares financiados refluem para o servigo da divida c os projetos “financiados” de
fato se realizam em moeda nacional, com poupanga interna. Como a preservagio
do meio ambiente € investimento cujo retorno é de dificil quantificagao, ¢ muitas
vezes cnvolve responsabilidades globais, os recursos externos utilizados em
projctos para tal fim ndo deveriam serregidos pelas condi¢des de mercado. Devem
ser privilegiadas as doagOes ou os cmpréstimos altamente concessionais.
especialmente para projetos de amplitude regional.

No que se refere ao desenvolvimento industrial, o avango cientifico ¢
tecnologico ucorrido nas dltimas décadas possibilita um entendimento abrangente
dos processos ecoldgicos da biosfera ¢ oferece técnicas de monitorizagao das
mudangas globais nesses processos. Indica ainda a possibilidade de novos
processos produtivos, quantitativamente menos dependentes de cnergia ¢
malérias-primas, de novas fontes de energia bascada em novos malteriais c,
especialmente, de uma inusitada valorizacdo dos recursos bioldgicos. O
denominador comum dessa transformagao pode ser identificado na mudanga de
énfasc da matcria c da cnergia para a informagao, da quantidade para a qualidade.
Em outras palavras, a producao econbmica que se delineia internacionalmente é
muito intensiva cm conhecimentos cientificos e tecnoldgicos, em detrimento dos
recursos naturais per se. Isso esclarece o fato de paises pobres em recursos
naturais, como o Japao, apresentarem clevado nivel de des2nvolvimentc
ccondmico ¢ social.

O avango cientifico ¢ tecnologico vem sendo incorporado ao setor produtivo,
com vantagens para 0 meio ambiente, segundo trés vertenles: desenvolvimento
industrial de alta tecnologia; utilizagio do conhecimento pela estrutura produtiva
existente; e surgimento de empreendimentos voltados para a recupcragao do meio
ambiente. O uso correto da tecnologia permite aimplantagao de indistrias limpas,
que cstdo na base de um crescimento ccondmico mais equilibrado e integrado com
o meio ambiente. Na segunda vertente constata-se que a pequena utilizagdo de
conhecimentos tecnolagicos gera deficiéneias no gerenciamento da produgao; a
atualidade requer inovagdes na propria gestdo da tecnologia. A filosofia de gestdo
pela qualidade ¢ produtividade, integrada a uma visao ambiental, deve portanto ser
intensificada. Na terceira vertente de assimilagao de novas tecnologias pelo setor
produtivo, constata-sc que ha um grande mercado para atividades ¢
empreendimentos diretamente relacionados com o0 meio ambiente. Exemplo tipico
¢ a reciclagem de lixo e o reaproveitamento de residuos e efluentes.

O uso de tecnologias apropriadas oferece ainda oportunidades para
olimizagoes regionais na medida em que, tendo se descnvolvido ao longo de
muitos anos ou décadas, absorvem a tradi¢do cultural do meio em que se inserem,
oferecem uma basc empirica para a compreensdo dos problemas e favorecem o
surgimento de empreendimentos endogenos. Neste sentido, a bioteenologia é uma
opcao natural para o descnvolvimento brasileiro. O uso de sistemas biolGgicos
para converter formas de encrgia ou transformar uma substancia quimica em outra
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de dependéncia dos recursos naturais. Para os paises em desenvolvimento, cuja
pauta de exportagdo € integrada majoritariamente por produtos primarios, €
sombria a perspectiva colocada pelo cenério de sistemas tecnoldgicos inacessiveis.
Na maioria dos paises do Sul sdo pequenas as conquistas nas arcas de novas
tecnologias. Sua obtengdo, em geral no setor privado dos paises desenvolvidos,
depende do pagamento de rcyalties ¢ de outros compromissos financeiras,
comerciais ¢, muitas vezes, politicos. Por conscguinte, a solugao tecnoldgica para
0 meio ambiente, apontada pelos paises industrializados, coloca em questao o
proprio papel que os paises em desenvolvimento virdo a desempenhar no sistema
econ6émico internacional. O papel tradicional de fomecedor de produtos primarios,
ja insuficiente para atender aos requisitos basicos do desenvolvimento, tende a ser
diminuido em futuro préximo. O cendrio das novas teenologias evidencia, de
mancira cloquente, a necessidade de um esforgo intemo concentrado para o
descnvolvimento de tecnologias avangadas ¢ n3o-agressivas ao meio ambiente e
de compromissos intermacionais no sentido de facilitar o acesso a lecnologias
descnvolvidas nos paiscs industrializados.

Ha que sc reconhcecer, entretanto, que tém ocorrido no Brasil alteragoes de
substancia no tratamento das questdes ambientais, do ponto de vista palitico, legal
¢ institucional. Do ponto de vista econdmico, financeiro, cientifico e tecnoldgico,
questoes estruturais impedem a plena concretizagao de esperangas a curto prazo.
As restrigdes dos gastos publicos, as medidas de contengao da inflagao e o peso da
divida cxterna sao alguns dos fatores que limitam consideravelmente a
possibilidade de atuagdo govermamental em larga escala. Por outro lado, corrigir
danos ambicntais é atuar, concomitantemente, sobre os aspectos
socio-ccondmicos. A correcao de distorgoes ambientais requer, além de vontade e
condigdes politicas, investimentos em infra-estrutura fisica e social. Isto sem
considerar que um modclo econdmico que garanta o crescimento e nao represenic
pressdo desordenada sobre 0s recursos naturais esta ainda por ser testado para a
maioria dos ccossistemas do Brasil e do mundo.

Os problemas inerentes & condigao de pais em descnvolviniento sao ampliados
por caracteristicas que singularizam o Brasil. A cxtensdo da maior reserva de
florestas tropicais do plancta, a heterogeneidade de scus ecossistemas, a
biodiversidade, a localizagdo, em diversos ponios do subsolo florestal, de jazidas
minerais de dimensdes extraordindrias, a presenga de rios capazes de prover
cnergia ¢ alimento, sao todos clementos constitutivos de um patrimonio ¢, ao
mesmo tempo, de um desafio que nado pode ser ignorado por politicos,
planejadores e cientistas. Também sdo poucos os paises em desenvolvimento que
ainda contam com espago tcoricamente disponivel para ocupagao, ou condigdes
econdmicas para promové-la em forma ordenada. Nenhum decles, entrctanto,
dispoe de tantas areas e tamanha diversidade bioldgica a serem investigadas,
pesquisadas, prescrvadas e aproveitadas como o Brasil. Essas caracteristicas
conferem dimensdo global aos problemas ambientais do pais e impdem a
participagao obrigatdria do Brasil nos esforgos multilaterais em busca de solugdes
para os desequilibrios planctarios.

Sc o desafio de harmonizar qualidade ambiental e crescimento econdmico, em
sua vertente internacional, impde a participagao do Brasil na busca de solugdes
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para os problemas globais do meio ambiente, 0 mesmo se aplica, em sua dimensao
interna, a participagdo da sociedade na construgdo de um novo estilo de
desenvolvimento para o pais. Por sua vez, a relagdo do sctor privado cam a
protecao ambiental deve ser entendida como parte do processo
politico-institucional histérico do pais, em especial do papel que o Estado
desempenhou na mediagao entre as forgas sociais e na garantia dos direitos
democraticos. Tais caracteristicas, aliadas ao perfil da distribuicao de renda,
explicam como, em geral, o cixo de decisdes na sociedade pende excessivamente
para o mesmo lado da concentragado de renda, penalizando o exercicio de direitos
basicos de cidadania, entre os quais o da qualidade de vida. Assim, o poder
econdmico significou, tradicionalmente, o poder de poluir, a despeito das Icis. Nio
sem razdo se afirma que o pais tem uma legislagdo ambicntal adequada, porém
ainda ndo cumprida satisfatoriamente.

Recentemente, no entanto, verifica-se nos proprios meios empresariais uma
reagdo contra of maleficios de um tipo de desenvolvimento ccondmico sem
condicionamentos ambientais, até mesmo pelos riscos que apresenta para a
existéncia de certas atividades e sua aceitagao pela sociedade. Tal reagio (197
aliada ao aperfeigoamento dos mecanismos juridicos e institucionais de defesa dos
direitos sociais, ao crescimento da participagdo do setor ambicntal nos orgaos de
lanejamento e fiscalizagdo e a consolidagdo das demiandas ambientais nas
amunidades — fomece indicadores de que a relagdo setor produtivo/protegio
mbiental passa por uma transi¢do de perspectivas. O gerenciamento ambiental
vem sendo inserido, ainda que precaria e burocraticamente, no planejamento e na
operagdo industrial, da mesma forma que as relagoes com a comunidade. A
exigéncia legal de estudos de impacto ambiental para a realizacio de grandes
empreendimentos, apesar das limitagdes indicadas anteriormente, bem como a
exigéncia de audiéncias puablicas para a discussio de projetos especificos,
induziram ainda mais a consideragdo do fator ambiental pelo setor produtivo.
Nesse processo de transi¢ao, a adogao de tecnologias limpas, que minimizam os
impactos ambientais negativos, tem sido procurada de mancira desigual pelos
diversos sctores, embora se reconhega que os custos de controle da poluigao sao
menores e a eficiéncia é maior quando sdo levadas em consideragdo, ainda na fase
inicial do projeto industrial, as medidas de protegio ambiental, o gerenciamento e
o controle de risco. Em alguns setores, como o de aluminio, quimico,
petroquimico, papel e celulose. encontra-se mais avangado o processo de
incorporagdo de cuidados ambientais, por meio da adogao de tecnologias,
experiéncias de controle e de reciclagem de residuos, e outras medidas. No setor
publico, de maneira geral, existem experiéncias recentes de controle ambiental em
empreendimentos de grande porte, como nos setores elétrico e de mineragio.

Essas pequenas sementes de um novo padrao de crescimento, mais afinado
com as condigdes ecolagicas do pais e voltado para a melhoria da qualidade de
vida da populagdo, parecem ter sido langadas sobre solo fértil. Ainda assim, a
magnitude dos desafios & espera de uma agao decidida esta a exigir uma atitude
ainda mais corajosa do conjunto da sociedade brasileira. Quando o que estd em
jogo & mais do que a simples manutengao de um estilo de vida, envolvendo a
completa reformulagdo de suas bases materiais, produtivas e até mesmo éticas, o
que se exige do ser humano & mais do que a sua capacidade de adaptagao, ou a sua
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Controle Ambiental: Coisa pra Rico?

Sergio Margulis
DO BANCO MUNDIAL. WASHINGTON (*)

INTRODUCAO

Os problemas globais de meio ambicnte sdo uma amplificagio dos problemas
de poluicdo nacionais, em que, por causa das falhas ou da auséncia de
mercados, os agentes poluidores n2o tém, em principio, qualquer motivagdo para
controlar suas emissoes. Poluicdo atmosférica em um grande centro urbano ou
clevagao global dos niveis de CO2 na atmosfera sio problemas de extemmalidades
entre agentes, scja entre donos de automoveis e indstrias, seja entre os paiscs do
mundo. No caso dos problemas domésticos de poluigdo, as solugoes cnvolvem
negociacio dircta entee os agenles, interferéncia dos govemaos ¢ um grande ndmero
de solugoes intermediarias. No caso da poluigio global, pela falta de uma
instituigdo que regule as agoes de todos os paises do mundo, € preciso que éles
ncgocicm para cvitar que csta poluigio atinja a todos cles.

Neste momentio em que sc dd uma gigantesca reestruturagao de mercados ¢
competigoes cntre blocos ccondmicos, uma das maiores dificuldades da
negociagio cntre os paiscs para controlar as emissoes globais residira nio em
determinar as formas de controle, mas na maneira de medir responsabilidades. As
posicoes extremas consistem em cfctuar a medigdo em termos per capita — caso
em que paises como China c India teriam evidente vantagem —, ou em termos
marginais, considerando-se a contribuigdo de uma unidade de poluente global por
unidade de produto agregado, posicao defendida pelo Japdo. A primcira
perspectiva mais ou menos rompe o dialogo entrc 0s paises ricos ¢ pobres, cstes
entendendo que sua contribuigdo & menor, que seus problemas domesticos
ambicntais e ndo ambicentais sdo mais graves e que sua capacidade de gastar em
controle de problemas globais é inexistente.

Neste pequeno artigo, parto de um principio mais ou menos intermedidrio,
o qual assumc que os paises em desenvolvimento dardo grande contribuicdo ao
controle da poluicdo global através do controle doméstico de sua poluicdo.
Baseados numa estratégia de aumento de ¢ficiéncia energética e de manejo
responsivel dos seus recursos naturais, os paises em desenvolvimento
internalizardo, no limite, sua responsabilidade pelos problemas globais.

* Agradego os comentarios de Ana Luiza Ozoria de Almeida. Dan Biller ¢ Luiz Amédnio Peado. Os
eventuais erras sia de minha inteira respansabilidade.
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Entretanto, as solugdes dos problemas locais de poluigdo e degradagao dos
recursos naturais t{&m se tornado um tanto secundarias no momento em que se vao
discutir cstratégias globais. Creio que nao concentrar nos problemas locais s
interessaria cventualmente aos paises ricos. A solugédo dos problemas domésticos &
cara, exige estratégias muito eficientes e definigao clara de prioridades. Como
podem e devem os paises em desenvolvimento sc engajar em controle ambiental?

O artigo discute de forma sumaria e elementar alguns principios econdmicos que
podem ajudar na elaboragao destas estratégias.

PERGUNTAS BASICAS

A degradagao ambiental afeta diretamente a satidc e 0 bem-estar da populagao.
Exemplos tipicos sao a polui¢do das aguas c¢ a poluicdo atmosfcrica dos
grandes centros urbanos. Além do sofrimento humano, incorre-sc¢ em maiores
gastos com tratamento médico e ha perda de produtividade econdomica. Além
disso, com a degradagdo ambiental a exploragdo dos rccursos naturais renovaveis
toma-se mais custosa (exemplo, a adgua para abastecimento necessita ser tratada
cada vez mais, a lenha e as madeiras ficam cada vez mais escassas ¢ caras com a
exaustao das florestas, etc.) e 0 meio ambiente, enquanto repositorio dos residuos
das atividades econdmicas, fica cada vez mais saturado, de que resultam, custos de

disposigao dos residuos cada vez mais elevados. Assim, os custos de produgdo
econdmica e de servigos aumentam,

Percebe-se que tanto pelo lado do bem-estar da populagdo diretamente afctada,
quanto pelo do aumento dos custos de produgdo ¢ dos servigos, cxisic uma
#vidente motivagio econdmica para sc evitar a degradagao dos recursos naturais.
"'a outras questdes ecoldgicas — por exemplo, preservacio de espécies ameagadas

- cuja esséncia econdmica é menos evidente. Existe um valor econémico
ssociado ao potencial servigo ccoldgico de uma espécie animal (por mais dificil
que seja precisa-lo) e também ao simples prazer da sociedade de saber que a
espécie ainda ndo esta extinta (em alguns casos este dltimo pode ser elevadissimo).
Apesar de ser muito dificil os mercados captarem estes valores, socialmente

também a conservagao ecoldgica é, ou pode ser, interessante do ponto de vista
econdomico.

Apesar de existir motivagdo econémica para se protcger 0 mecio ambicente,
observa-se sua degradagdo aparentemente acelerada. Fica-se, entdo, tentado a
concluir que devam existir também outras motivagoes econdmicas para ndo se
proteger o meio ambiente. Isto pode sugerir, eventualmente, quc a degradagao nio
esteja acelerada, mas possivelmente fenta demais. Surgem dai as scguintcs
questdes: 1) a degradagao ambiental € uma decorréncia principailmente de
problemas econdmicos? 2) serao incompativeis (e até que ponto) o crescimento
econdmico e aprotegao ambiental? Em particular, 3) por demandar investimentos,
o controle ambiental nao é incompativel com outros investimentos sociais que
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aumentam diretamente o bem-estar e melhoram a distribui¢do de renda? Aléem
destas questoes, cabe também perguntar 4) quais politicas econdmicas (e em que
medida) podem contribuir para minimizar a degradagao ambiental.

Il

A DEGRADACAO AMBIENTAL COMO DECORRENCIA DE
PROBLEMAS ECONOMICOS

l I ma das causas basicas da degradagao ambiental € que os agentes que usam ou

tomam decisdes acerca do uso dos recursos naturais ignoram ou subestimam
o valor dos custos sociais dele decorrentes. O Relatério Mundial de
Descnvolvimento de 1992 classifica as divergéncias de interesse entre tomadores
de decisio e a sociedade em geral em falhas de mercado e falhas de politicas.

Falhas de Mercado

Existem diversas situagcdoes em que os mercados ndo funcionam
competitivamente ou sequer existem, levando a uma superexploragao dos recursos
naturais. Um exemplo claro € o ar que respiramos, um bem natural ao qual
atribuimos grande valor, pois nos é vital, mas pelo qual ndo é necessario pagar pelo
consumo. No contexto do aproveitamento dos recursos naturais, uma das causas
principais das falhas de mercado ¢ a indefinigdo e/ou a ma aplicacao dos direitos
de propricdade. Por sua prépria natureza, os direitos de propriedade no caso dos
recursos naturais tendem a ndo ser bem definidos. Isto leva ao seu uso
economicamente incficicnte. As situagdes mats imporiantes sdo as seguintes:

1) livre acesso aos recursos — o caso das florestas, particularmente nas regioes
de fronteira agricola (a Amazdnia sendo tipico exemplo). Sdo recursos sem dono,
ou recursos cujo(s) dono(s) nio pode(m) exercer scu direito de posse (no mesmo
excmplo da Amazdnia, as terras devolutas ndo fiscalizadas pelo "dono", o Estado,
que nao pode impedir a ocupagao). O aproveitamento dos recursos evidentemente
tende a ser ineficiente, pots ninguém zela por eles;

i1) bens de propriedade comum — quando varios agentes 1ém direito de uso, ou
mesmo sao donos de um recurso, mas estesdireitos ndo sao bem definidos, cria-se
uma motivagdo para que haja rompimento dos acordos coletivos de conservagao
{exemplo sdo os recursos pesqueiros de lagos ou mesmo ocednicos, no caso dos
crustaceos). Note-se que virios bens de propriedade comum 1ém um uso bem
regulado e definido;

11i) bens puiblicos — ocorre tipicamente que 0 uso por uma pessoa nao exclut a
possibilidade de uso por outra, ficando dificil demarcar ou aplicar os direitos de se
possuir ou utilizar o recurso. O ar limpo acima mencionado é o exemplo classico.
A1é que ponto uma indistria tem (ou ndo) o direito de utilizar o ar de uma cidade
como repositorio de suas emissoes, sabendo que nem os habitantes nem o governo
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implicando uma aceleragdo da utilizagdo c exaustdo dos recursos naturais. Um
raciocinio semclhante sc aplica @ nao consideragao das geragoes futuras nas
decisdes de investimento presenlcs.

Falhas de Politicas

Uma das manceiras de se cvilar o uso ineficiente dos recursos naturais éatravés
da intervengao do govemo. Este € particularmente o caso quando ha falhas ou
inexisténcia de mercados. Entretanto, o proprio governo frequentemente toma ou
incentiva agoes que promovem o uso incficiente desies recursos. Politicas
cconomicas perversas em terrnos ambientais podem ser boas do ponto de vista
cconomico. Os casos em que simultancamente ha perdas eccondmicas e ambientais
sao chamados de perda-perda, e estes sao obviamente os piores. As politicas que
pelo menos promovem o aumento da renda demandam uma analise mais deralhada
para se avaliar se, em scu balango global, sao descjiveis ou ndo. A scguir listo
algumas situagdes perda-perda "classicas”.

Os subsidios para os fertilizantes diminuem o incentivo dos agricultores de
adotarem medidas de conservagdo dos solos, ja que os fertilizantes restauram a
perda de produtividade agricola causada pela crosao. Entretanto, os cfeitos da
€rosao nao sao apenas perda de produtividade, mas também o assorcamento
dos rios (particulas que sc depositam no fundo dos rios ¢ 0s tornam turvos
implicando uma scric de cfeitos ccoldgicos perversos). Estes cfeilos ndo sa
captados pelos agricultores {externalidades), e o subsidio aos fertilizante
resolve apenas o problema econdmico da perda de produtividade (o que «
descjavel), mas ndo o problema ccondmico ambicntal da crosio. Subsidios aos
Insumos cnergéticos, tanto para o setor transporte quanto para o industrial,
também promovem scu uso mais intenso, aumentando os problemas de
poluigio decorrentes,

Outro exemplo bastante interessantc é o da agua para consumo domestico na
cidade do México, que ainda ¢é praticamente graluita para seus habitantes. A agua
& um bem extremamente cscasso no vale do México, ondc € necessario bombear
gigantescos volumes do lengol sublerranco, e também de fora do vale, para suprir
a demanda. Os subsidios para o abastecimento sdo da ordem de | bilhdo de dolares
por ano. Além deste subsidio, o volume bombeado & muito maior que arecarga, de
modo que a cidade esta afundando cerca de 0,5 metro por ano (subsidéncia). Os
cleitos sobre a infra-estrutura sdo formidaveis, além dc tomar a cidade ainda mais
vulneravel aos clecitos dos terremotos, 1o comuns na regido. Assim, uma medida
quc em principio tem um carater social termina por produzir efeitos sobre o meio
ambiente de tal monta que o resultado final pode ser socialmente indesejado. De
uma ou oufra forma, ha um cvidente consumo ecxcessivo do recurso agua
decorrente dos subsidios do govemo.

No caso brasileiro, ndo se pode deixar de mencionar os incentivos fiscais
concedidos até a década passada para projetos agropecudrios na Amazdnia. O
assunto tem sido amplamente discutido na literatura ¢ foi foco de grande debate e
atengio no proprio Congresso Nacional. Estes incentivos, juntamente com a lei
que considerava a floresta nativa como terra ndo-produtivaou sem beneficios para
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do langamento de poluentes num rio e os aumentos dos custos de tratamento de
dgua para abastecimento urbano ou para uma outra inddsiria localizada rio abaixo.
Ou ainda, os efeitos da concentragao de poluentes atmosféricos sobro a produgao
agricola. Os custos que se incorre sao "facilmente" determinados, desde que se
conhegam os niveis de poluigdo e as implicagées em termos do aumento da
necessidade de tratar a dgua, no primeiro exemplo, ou em termos da perda de
produtividade agricola, no segundo.

Astécnicasde estimagao indireta basciam-se no conceito de disposigao para pagar.
A idéia bisica é saber quanto os individuos estariam dispostos a pagar por um
deterrninado servigo ambiental (para controlar ou cvitar a poluigio), ja que este valor
nao ¢ expresso nos mercados (falhas de mercado discutidas acima). Existem varias
maneiras de se estimar csta disposigao para pagar, ¢ todas apresentam varias
limitagoes. Uma delas € o custo de reposigdo. Um exemplo ja mencionado € o da
erosdo dos solos, cujos cfeitos sobre a produtividade agricola podem ser compensados
pelo uso de fertilizantes. Entretanto, estimando-sc 0s custos da crosao apenas pela
perda da produtividade deixa-se de medir os outros cfeitos da erosio — assorcamenio
de rios, tipicamente. Um outro excmplo seria estimar os custos de poluigao de um rio
utilizado para consumo urbano pelos custos necessarios ao tratamenio Ou 0s cuslos que
se incorrenam para trazer agua de um outro rio.

Uma segunda técnica — do prego de propriedade — bascia-se em mercados
paralclos. O exemplo classico € o ar puro, cujo valor pode scr indirctamente
estimado pela diferenga entre os pregos de imoveis cm regioes muilo ¢ pouco
poluidas. A diferenga poderia se atribuir a poluigao, representando uma medida de

uanto as pessoas estao dispostas a pagar para viver num ambicnte menos poluido.
dificuldade, cvidentemente, jaz no fato de que as difcrengas dos pregos de
ropriedade neste caso nao decorrem unicamente da paluigao: outros fatorcs como
sistancia ao centro, transpone, educagao, seguranga ¢ comeércio provavelmente
teriam um peso maior a contar que a poluigao.

Finalmente, no caso da técnica do valer associado pergunta-se dirctamente aos
agentes o quanto cstao dispostos a pagar pelos servicos ambicntais. Por causa dos
incentivos estratégicos polencialmente envolvidos com cste tipo de engudies, cles
sao, em geral, a Gltima opgdo para se estimar o valor destes servigos. Em virios
problemas entretanto, tipicamenie quanto nao exislem os mercados ou quando 0s
agentes nao usufruem deles dirctamente, a 1écnica do valor associado ¢ a Unica
alternativa. Um cxemplo ¢ a determinagao do valor de prescrvagao de espécies ¢
mesmo de ecossistemas, como a propria floresta Amazonica ¢ oulras florcstas
tropicais. Milhdes de pessoas no mundo inteiro estdo dispostas a pagar pcla
conservagdo destas, ainda que nunca pensem cm visitad-las ou firar qualquer
proveito imediato maior. Apenas perguntando dirctamentc as pcssoas ¢ quc se
pode estimar o valor atribuido & conservagio (ignorando o valor intrinscco
associado a ela, que é o direito de sobrevivéncia das cspécies).

Os Padroes de Qualidade Ambiental

Aué este ponto indicou-se que as socicdades dcveriam fazer uma gigantesca
conia para estimar os custos e beneficios associados a diferentes micdidas de
controle ambiental para determinar o nivel 6timo deste controle. Esta conta deveria
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problemas de poluigdo urbana, que envolvem as arcas de transporte, industria,
saude ¢ meio ambiente, ou entre agricultura, sadde, cconomia ¢ meio ambiente, no
caso dos problemas de mancjo de recursos naturais.

Instrumentos Economicos de Cantrole Ambiental

Com o intuito de diminuir a poluigao do ar da cidade de México, o presidente
Carlos Salinas langou um plano de agao integrada que inclui o programa ffoy No
Circulu, que proibe todos os automéveis particulares de circularem um dia por
semana. Esta € uma medida extremamente cara para os mexicanos, que nem ao
menos tiveram a possibilidade de escolher individualmente o dia mais
conveniente. Em verdade, esta medida foi tao cara para a populagao motorizada
que o numero de veiculos adquiridos no ano seguinte aumentou substancialmente:
entraram em circulagio 175.000 carros novos ¢ 225.000 carros usados (a frotaé de
cerca de 2,5 milhoes de veiculas). Isto quer dizer que estes carras foram
comprados fora da cidade do México justamente como instrumento de defesa
contra a proibicdo do programa. Mais grave, como os novos carros foram
comprados, em principio, para serem utilizados um dia apcnas, éles eram em geral
velhos ¢ portanio mais poluentes. Além disso, uma vez adquiridos, sua utilizagio
passou a ser mais frequente por outros membros da familia. Esta situagao,
analizada em um estudo do Banco Mundial, sugere — o mais lamentavel — queos
niveis de poluicdo do ar aumentaram, ainda que pouco, ao invés de diminuirem,
depois do langamento do programa.

Este ¢ um exemplo de um instrumento regulador tipo comando ¢ controle qt
poderia ser melhorado (por exemplo. ser limitado a dias criticos, o que eliminar
a justificativa ccondmica para sc adquirir um veiculo adicional). No entanto, aind.
assim, os individuos estariam sujeitos a um alto custo de ndo poderem realizar uma
viagem eventualmente muito desejada. Ao contrario, um instrumento econdmico
mais simples, muito mais eficiente ¢ de menor custo seria sobretaxar a gasolina.
Isto faria com que apcnas os individuos poluidores pagassem, seguindo o chamado
principio do poluidor pagador, o que daria a escolha aos individuos dec optarem
pela reducao mais conveniente (menos cara) de viagem (ao contrario de um dia
imposto), ¢ ainda sc tomaria uma fonte de ingressos adicionais para o govemo, que
podcria repassar estes recursos para financiar mais controle ambiental.
Adicionalmente, ao contririo do programa f/cy No Circula, nao haveriam custos
de monitorizagio ¢ controle sobre a cfetiva aplicagdo da medida.

A taxagdo neste caso traz ainda uma vamtagem de longo prazo, qual scja,
sinaliza para os agentes que os verdadeiros custos da poluigdo serdo pagos pelos
poluidores. Assim, antes de comprar um veiculo, um individuo ja fica sabendo que
vai ter que pagar pela futura poluicido gerada pelo scu uso. Nao cobrar por esta
poluigao significa subsidia-la ¢ encorajar o scu aumento.

Neste mesmo exemplo da poluigio atmosférica proveniente do sctor
transportc, existe um outro instrumento de controle, de certa forma intermediario
entre os dois ja apresentados, que aborda dirctamente o problema da inexisténcia
de um mercado para o ar limpo. O sistema de licengas ou certificados cambiaveis
cria clctivamente um tal mercado. A idéia € a agéncia de meio ambicnte emitir um
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residuos solidos e residuos toxicos. Sobre estes iiltimos salicnte-se que devem vir
sempre acompanhados de medidas regulatorias: pela sua natureza, nao se pode
correr o risco dos agentes nao responderem aos incentivos cconomicos. Os
incentivos podem ser dados para cncorajar 0 maximo possivel de (pré-)
tratamento, mas para a disposigao final dos residuos ha que haver regulamentos e
normas. Cumpre notar, finalmente, que alguns paises vém também utilizando
sistemas de certificados para controlar as emissocs de CFCs (cloro-fluor carbonos,
principais responsavecis pela destruigio da camada de ozonio). No caso de haverem
poucas industrias produtoras, o que ocorre na maioria dos paises, 0s coupons siao
ncgociados facilmente entre clas, ¢ 0 govenio, através dadiminuigdo do nimerode
coupans, pode levar a climinagao gradual dos CFCs.

Os instrumentos ccondmicos além da taxacdo c certificados incluem os
scguintes: i) tarifas sobre emissdcs ¢ cfluentes — aplicados sobre a quantidade
c/ou qualidade dos poluentes langados no meio ambiente (ar, 4gua ou solos) por
uma industria. Além de serem mais baratas que sistemas de comando c conirole,
cstas tarifas incentivam as indudstrias a continuamente buscarem tecnologias mais
baratas ¢ geram receila para 0 govermno investir mais em controle ambiental; ii)
tarifas de uso — sdao pagamentos dirctos pelos custos de tratamento de poluigao
(tipicamente, descargas em esgotos ¢ coleta c tratamento de lixo); iii) tarifas sobre
produtos — sio valores adicionados ao prego de certos produtos utilizados na
produgdo ou no proprio consumo. Estas tarifas, aplicadas no caso dec contuiners
nao-reciclaveis, baterias, 6leos lubrificantes, agrotdxicos, sao, as vezcs,
descontadas quando os produtos sao rcciclados; iv) taxagido diferenciada —
utilizada para beneficiar produtos menos poluentes, por exemplo, gasolina sem
chumbo; v) subsidios — incluem taxas de juros mais baixas, incentivos fiscais, ¢
pagamentos dirctos que induzem os agentes a alterarem sua condula, introduzindo
mais controle ambicntal. Aplicam-se as industrias principalmente. Existem outros
mecanismos semcelliantes, mas em geral de aplicagdo maisrestrita.

Limitacoes

Um dos motivos por que 0s instrumentos econdmicos ndo sao aplicados mais
intensamente ¢ que com cles os custos do controle recacm sobre os relativamente
poucos poluidores (principio do poluidor pagador), que, além de em geral terem
poder (politico ¢/ou econdmico), certamenic reclamariam da mudanga. Do outro
lado, os beneficios sociais sdo em geral dispersos entre muitos individuos, que
frequentemente sequer notam as melhorias (Word Development Report 1992).

Apesar da superioridade econdmica sobre os do tipo comando ¢ controle, 0s
instrumentos de mercado nao sao livres de problemas; em verdade apresentam
também sérias limitagoes. A principal ¢ que demandam uma quantidade e um tipo
de informagao em geral ndo-disponiveis. Por exemplo, as tarifas exigem que se
conhegam a quantidade c o tipo de emissoes de cada indastria. Isto por sua vez
requer que as agencias de meio ambiente estcjam preparadas para monilorar as
cmissoes, conhecer os efcitos de diferentes medidas de controle, ¢ tamb&ém os
custos envolvidos (controle ¢ danos) para saber o valor das tarifas e taxas a serem
aplicadas. O sistcma de certificados cambiaveis exige que se defina exatamente
qual o "dircito de emissdo” que esta sendo transacionado, que a agéncia ambicntal
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em desenvolvimento se engajarem no enfrentamento conjunto destes problemas, a
tinica estratégia viavel parece scr tratar da poluigdo doméstica c da destruicio dos
seus proprios ecossistemas. SO csta estratégia parece economicamente viavel para
0s paiscs mais pobres contribuirem para a solugao dos problemas comuns. Mesmo
assim, o controle dos problemas ambicntais nacionais nao € simples, porque
demanda investimentos, em geral elevados, requerendo assim muita coordenacao
com politicas econdmicas eficientes. No entanto, este controle nao
nccessariamente implica uma diminuigdo das taxas de crescimento econdmico.
Analisar os elementos basicos de coordenacao de politicas de controle ambiental
com cficiéncia econdmica foi o objetivo bésico do artigo.

Os problemas ambientais decorrem em grande medida de falhas de mercados e
falhas de politicas do govemno, que, ao invés de controlar e proteger o mcio
ambiente, terminam por promover sua degradagao. Supondo que 0s govemos sc
empenhassem efetivamente em controle, questionei se este controle scria
incompativel com o crescimento econdmico ¢ com distribuigdo de renda, ou scja,
se os recursos ndo estariam competindo com investinientos em outros sctores
w0ciais urgentes. A resposta a estas questdcs estd longe de ser simples; ademiais, &

talmente dependente do contexto. As variaveis que mais afetam estas relagoes
3. o nivel de qualidade ambicntal desejado (donde o nivel de controle), o tipo de
ntrole proposto {tecnologias de final de processo ou aumentos de eficiéncia
aergética) e os custos envolvidos,

Sobre o nivel de qualidade ambiental descjado, apesar de ser muito dificil
estabelecer exatamente o nivel economicamente 6timo, tomam-sc¢ como boa
aproximacao os valores cstabelecidos pelas agéncias de micio ambiente. A questao
€ saber se os padrdes devem ser iguais em todos os paises do mundo, ¢ a resposta
parece ser ndo. Tao injusta quanto a propria diferenga de renda entre os diversos
paises, a qualidade ambiental dos paises mais ricos pode ser maior que nos paises
pobres, da mesma maneira que saide, educagdo e saneamento. Sobre o tipo de
tecnologias, evidentemente devem se buscar aquelas que a0 mesmo tempo
promovem controle ambiental e ganhos de cficiéncia. Quando existem cstas
tecnologias e quando elas podem ser aplicadas, entdo controle ambiental siginifica
crescimento econdmico. Apenas a limitagdo de recursos para investimentos pode
impedir sua adogdo. Finalmente, quanto aos custos (¢ beneficios) do controle,
enfatizei que sdo dificeis de serem estimados, mas quc ndo sc pode cvitar
aborda-los, para nao se incorrer no risco maior de subestimar os benceficios
realmente envolvidos com controle ambiental.

Sobre a competigao com outras questoes sociais, como, de mancira geral, a
poluicdo atinge mais intensamente as populagdes mais pobres, o controle
ambiental beneficia estas populagées mais intensamente, donde € duplamente
justificado. No entanto, apresentei algumas situgdes em que isto nao ocorre,
incluindo o praprio contexto de poluicdo urbana. Assim, ndo havendo uma relagdo
inica entre as duas questdes, ¢ prudente ponderar a opgdo de controle ambiental
com os efeitos sobre as populacdes mais pobres.

Finalmente, a vantagem dos instrumentos econdmicos, sobre os instrumentos
de controle ambiental, é clara do ponto de vista tedrico, mas na pratica depende de
instituigoes mais capacitadas para administrar o controle e qualidade ambientais ¢
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monitorar, inspecionar e aplicar a lei. A combinagio dos intrumentos econémicos
e reguladores deve ponderar as realidades politicas, econdmicas ¢ dificuldades
praticas. No momento, as estratégias de controle devem buscar i) a melhoraria do
conhecimento de problemas especificos para poder elaborar estratégias vidveis,
eficientes ¢ baraias de controle; i) a eliminagao de politicas do tipo perda-perda,
promovcndo crescimento econOmico e controle ambiental; e, dependendo da
determinagio politica, tii) ha que fortalecer as instituigoes de meio ambiente.
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RESENHA BIBLIOGRAFICA

Neli Aparecida de Mello
DA ASSESSORIA DA SEMAN-PR

O Desafio do Desenvolvimento Sustentavel*

O Rclatorio do Brasil se constitur nao apcnas numa avaliagdo critica da
cvolugao do desenvolvimento brasileiro ¢ da situagdo ambicntal nas duas altimas
décadas, mas visa também langar os alicerces ¢ os desafios a serem superados na
busca de modelos de desenvolvimento cm bases suslentivess, repensando as
relagdes cconOmicas intemacionais. O texto é composio por cinco capitulos, sendo
um dos destaqucs o capitulo que trata das cstratégias para o desenvolvimento.

A Introdugdo €, em si mesma, uma critica sobre a problemitica abordada
destaca como pano de fundo que as atuais transformagdes se inserem no quadro d
referéneias das relagoes internacionais, correlacionando a’crise ambiental com o
modelo de desenvolvimento implantado. Ressaltaque o esgotamento do cstilo de
desenvolvimento ¢ perceptivel. apresentando sinais de vulnerabilidade.

Esta crisc permitc ainda cvidenciar que o cstilo de desenvolvimento
intemacionalizado ¢ determinado pela adaptagao do modelo tecnoldgico das
empresas lransnacionais como uma tendéncia homogencizadora da economia
mundial.

Assinala que, a época da Conferéncia de Estocolmo, iniciava-se a constalagao
de que durante séculos a humanidade havia sc acostumado a viver num plano
virtualmente ilimitado, sempre expandindo as fronteiras quando um ambiente s
deteriorava a ponto de niao ofcrecer a mesma sustentabilidade de antes. Naquela
¢poca. sc reconheccu o carater global ¢ interdependente da socicdade dentro de
uma cconomia fechada, com reservas limitadas.

Vinte anos apos Estocolmo, o contraste Norte-Sul se materializa tambem
atraves da crise ambiental. Enquanto para as cconomias industrializadas os
problemas de meio ambiente podem, em geral, estar associados a poluigdoc a

* CIMA - Comnissao Intenministerial para a Preparagio da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Mcio Ambiente ¢ Desenvolvimento. O Desafio do Desenvolvimento Sustentdvel. Relatério do
Brasil pura o Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Mcio Ambicnte e Desenvolvimento,
Secrutaria de Imprensa-PR, dezembro 1991, 204 piginas.
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com a expansdo das exportagdes industriais. Neste periodo o plancjamento
govemamental foi o responsavel pela expansdo capitalista, consolidando a
industria, implantando programas de investimento para a produgap de petroleo,
alcoal carburante, geragao de energia hidrelétrica e nuclear. Conclui esse capitulo
que, do ponto de vista do desempenho da economia, este programa promoveu um
salto nos setores metalirgico, quimico e de produgdo de maquinas e equipamentos.
A prioridade da politica federal para a industria e infra-estrutura foi mantida por
mcio de recursos oriundos da agricultura apesar da capacidade de financiamento
do pats ser afetada pelo segundo choque do petréleo. A agricultura foi capaz de
garantir a oferta de alimentos e matcrias-primas necessarias ao crescimento
urbano-industrial, consolidando um complexo territorial dindmico, tendo como
ponto focal os grandes centros urbanos do Centro-Sul.

Os autores analisam que no contexto econdmico-social, colocam-se, lado a
lado, niveis de pobreza dramaticos com privilégios de subsidios e protegao estatal,
de concessdo de incentivos fiscais e crediticios, com a finalidade de garantir a
colaboragao das elites regionais para o processo de modemizagdo. A estratégia
estava calcada na grande mobilizagao de recursos naturais, utilizagdo intensiva de
energia e acelerada mobilidade da forga de trabalho.

No entanto, os choques de petrdleo, aliados a crise financeira, forgaram as
economias centrais a reduzir a dependéncia de energéticos e matérias-primas ¢ a
clevar a densidade tecnoldgica, o que resultou na imposigio de um padrio
intemacional de cconomia de escala, com impactos sobre as economias locais.

Este capitulo analisa ainda, de maneira mais aprofundada, a evolugdo da matri
energdlica, assim como a expansao da agricultura, da indusiria de transformagao «
da infra-estrutura de transportes, ¢ seus impactos ambientais.

Vale, no entanto, destacar, que a expansdo da agricultura deveu-se ao avanco
da frontcira agricola e a introdugdo de técnicas de produgdo intensivas em capital,
gerando concentragdo da terra e auséncia de mobilidade social no setor rural. Esta
modemizagdo ocorreu intensamente nas regides Sudeste e Sul e nos espagos
agricolas das lavouras de exportagio do Centro-Oeste ¢ Zona da Mata Nordestina,
resultando na cstagnagdo das culturas alimentares cm beneficio das culturas de
exportagao. Demonstra também que este modelo de uso intensivo de capital
mostrou-se incapaz de gerar os empregos necessirios a4 absorgdo da oferta de
trabalho rural, tendo como consequéncia o inchago das cidades e o aparecimento
de correntes migratdrias para as areas de fronteira agricola. Os problemas sociais,
ecologicos e ambientais, dai decorrentes, foram agravados com a utilizagdo
crescente de adubos quimicos e agrotoxicos, que provocaram a €rosao e
degradagido de terras agricolas, com impactos sobre 0s recursos hidricos, florestais
¢ a fauna.

O Relatério apresenta uma avaliagdo da base energética do processo de
desenvolvimento, indutora do crescimento da industria de base e da infra-estrutura
de servigos e da construgdo pesada. Este capitulo é dotado de uma analise acurada
e de informagdcs sobre os cenarios energéticos futuros e os impactos ambientais
para cada uma das principais fontes de energia (petr6leo e gas natural, carvio
mineral, energia hidrelétrica, biomassa e energia nuclear).
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Os autores discutem ainda a evolugao da industria de transformacao a partir da
difusdo do padrdo de produgio industrial susientado pela grande empresa que sc
articulou com a cconomia mundial ¢ dos problemas gerados a partir da
concenlracao espacial da industria. No Brasil este processo foi acompanhado de
um padrao tecnoldgico que mosirou-se por demais avangado para a base nacienal,
cmbora ultrapassado no que se refere a0 meio ambiente, com escassos clemenios
tecnolégicos de tratamento, reciclagem e reprocessaniento de materiais. Destacam
al 0 descompasso entre 0 novo ciclo ¢ paradigma tecnoldgico no qual a economia
mundial ingressa ¢ os consequentces ajustes no perfil da indistria nacional.

Atribuem ao transporic rodoviario papel de vetor de avango das fronteiras
ccondomicas quc contribuem para a concentragdo progressiva da populugdo
brasileira em cidades, produzindo problemas ambicntais de naturcza,
conscqiiéncias ¢ solucoes analogas em todas clas. Por outro lado, a distribuicao
espacial desigual das atividades ccondmicas implica em diferentes intensidades ¢
distribuigdo dos problemas ambicntais.

Esta concentragio geografica ocorre principalmente nas drcas urbanas do
Centro-Sul, destacando-sc a regido metropolitana de Sio Paulo. Atualmente 60%
da populagdo urbana vive em nove regiocs metropalitanas apesar dos programas
de desenvolvimento que visavam desconcentrar as grandes cidades, em cujas
periferias grande contingentes populacionais cncontram-se instalados de torma
preciria.  Esta urbanizagdo acclerada gerou um cxorbitante ddélicit na
infra-estrutura de servicos urbanos ¢ suas consequencias ambicntais dizem
espeilo a caréncia de sancamento basico, de coleta de lixo ¢ limperza urbana,

xcesso de poluicao atmosférica ¢ sonora ¢ aumento da frequencia e intensidade de

:atastrofes naturais, afetando principalmente populacoes de baixa renda.
Destaca-sc que a qualidade ambiental nas cidades médias ¢ pequenas ¢ yarias
verzes superior d das metrdpoles, sendo mantida a custos bastantes inferiores.
Nestas cidades os problemas ambicntais cstao concentrados nas arcas rurais,
ligados aos mananciais, aos agroloxicos, a crasao de solos ¢ desmatamento.

O capitulo aborda ainda os impactos do desenvolvimento nos padroges de saude,
rcconhecendo a influéncia da poluicao ambiental no desencadecamento de
patologias agudas. A qucstaoindigena é avaliadano contexto do desenvolvimento
brasileiro, ressaltando-se o desconhecimento da importancia da diversidade
cultural como fonte que cstimula e enriquece as dinamicas sociais. Alem disso, a
analise destas culturas permiite o aprofundamento ¢ a reflexao sobre a questdo
ambiental. Transformagdces recentes 1ém provocado a perda de altemativas para o
aprovceitanmento dos ecossistemas amazonicos.

No scgundo capitulo, os autorcs analisam a cvolugao da politica ambiental,
cxplorando o arcabougo legal c institucional incrente ao poder publico, assim
como o movimento ambicnialista na sociedade ¢ no setor produtivo.

A acio do Estado ¢ discutida desde a década de 1970, posteriormente a
Conferéncia de Estocolmo (eriagao da SEMA, do SISNAMA ¢ do CONAMA), até
a Constituigdo de 1988. Estaconsagra como ponto de avango um capitulo especial
destinado ao processo de conscrvacio c preservagdo dos recursos naturais ¢ do
meio ambienle ¢ inclui dispostlivos voltados a acdo popular, as atividades

106
Plancjamenta ¢ Politicas Priblicas N° 7 - Junho de 1992







restrinja as avaliagdes acerca das alteragdes climaticas, da biodiversidade e da
problematica da camada de oz6nio.

Apesar desta limitagao, o texto enfatiza a importancia de sc avaliar os impactos
das mudangas climaticas globais no clima do Brasil. Ressalta que nos altimos 20
anos uma série de pesquisas vem permitindo analisar a problematica das alteragdes
climaticas sob diversos angulos, sem, no entanto, dar respostas completas a todas
as indagagdes. Em resumo, indica que, dada a composigao da matriz cnergética
brasileira, a contribuigdo do Brasil para o "efeito estufa" € proveniente do
desmatamento e da utilizagao dos derivados de petrdleo. Mereceram refercncias os
efeitos destasmudangas sobre os niicleos urbanos litoraneos.

Quanto a biodiversidade e a extingao das espécies, chama a atengao o precério
nivel de conhecimento do niimero e a grande complexidade estrutural das
comunidades, além da distribuigao geografica das espécies. A analise explora as
tendéncias que se apresentam quanto as previsoes de extingao (2% a 7% nos
proximos 25 anos) e as consequéncias imprevisiveis, que poderao comprometer a
sobrevivéncia da biodiversidade, incluindo a prépria espécie humana ¢ o potencial
de aproveilamento principalmente através da biotecnologia.

A analisc mais superficial referc-se a problematica relativa a camada de
ozonio. Estaresume-se a constatagao de que o assunto tem suscitado preocupagoes
principalmente com o aumento do buraco que ocorre na baixa estratosfera, mas
que ainda nao ha indicios de que a camada tenha diminuido em latitudes tropicais.
Destaca a impartancia da estagao brasileira de medida de ozonio para a regiao

opical, localizada no litoral do Nordeste.

O Capitulo V serve para assinalar os maiores desafios para a implantagao de
um novo paradigma de desenvolvimento, que tera de contar com a vontade politica
de todos os atores sociais indispensaveis para a mudanca do estilo vigente. Um dos
seus meéritos € afirmar categoricamente que um cstilo de desenvolvimento
sustentavel so sera viavel se contiver uma solugao para os graves desequilibrios
provocados pela pobreza extrema e inigilidade sécio-econdmica, bem como o
indispensavel aperfeigpamento da democracia brasileira.

Essa parte do Relatério da um destaque especial & superagdo da pobreza,
mostrando que o padrao de desenvolvimento recente deixou as claras os elevados
indices de concentragao de riquezas, resultantes dos graves diferenciais de renda
entre regioes e setores produtivos, na estrutura ctaria ¢ na base cducacional. A
analise deste assunto aborda as perspectivas de desenvolvimento futuro e aponta
estratégias de transformagao da estrutura produtiva, de reformas no ambito
politico-institucional, de mudangas estruturais na sociedade, além dc apresentar
indicativos de demandasobre cada um dos ecossistemas.

Dentre os pontos importantes levantados, destaca-se a propdsito o fato de que
a preocupagio da sociedade com as questées ambientais nao envolve a associagao
dos seus problemas cotidianos a degradagao ambiental. Por outro Jado, a evolugao
do movimento ambientalista brasileiro, com a mudanga de Gtica para a defesa do
desenvolvimento sustentavel, domesmomodo que aidéia de protegao da natureza,
sO tende a avangar a medida que esteja vinculada a pratica social concreta.
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Por outro lado, a transigao para um novo cstilo pressupde cstralegras bem
definidas para transformacao de setores produtivos cssenciais para a econoniia € 0
bem-cstar da sociedade. Neste contexto o avango cientifico ¢ tecnolégico ocomrido
nas altimas décadas possibilita um entendimento abrangente dos processos
ccolégicos ¢ indica a possibilidade de novos processos produtivos, menos
dependentes de encrgia e matérias-primas, considerados como um
desenvolvimento industrial de alta teenologia.

No entanto, essa parte do trabalho enfatiza também a imprescindibilidade da
absorcio das tradigdoes culturais regionais/locais desenvolvidas ao longo de muitas
décadas, como uma basc empirica para a compreensao dos problemas, e ainda o
surgimento de grande numero de atividades ¢ empreendimentos voltados para a
recupcragao do meio ambicnte.

O capitulo explora diferentes cenarios para o Brasil iniciar o processo de
mudanga para um novo padrdo, lembrando, no entanio, a necessidade da
claboragao do zoncamento ccoldgico-economico para que a busca do
descnvolvimento scja compativel com as particularidades das diferentes regioes
brasileiras,

Enfatiza, também, o papel central da formagao de recursos humanos, da qual
resulte a universalizagao do conhecimento, 0 acesso a cducagao basica ¢ a
conscientizagdo da populagido com respcito aos problemas ambientais. A
participacdo dos produtorcs e dos trabalhadores na industria, agricultura,
mincragao ¢ servigos ¢ requerida na constru¢do dc um novo estilo de
desenvolvimento, bem como o intercimbio com pesquisadores ¢ instituigoes
extermas, seguido, todavia, de uma politica de fixagdo dos mesmos nas instituigoes
de cnsino ¢ pesquisa brasileiras.

Em scgutida, os autores do Relatério discutem a responsabilidade do Estado de
colocar cm pratica uma nova base organizacional, compativel com os novos
modclos de gestao descentralizada e com a democratizagdo do pais, além de outras
alternativas, como a conversao da divida extema para aplicagao cm projetos de
mcio ambiente, os empréstimos bilaterais e multilaterais, e as doagdes e
empréstimos altamienic concessionais, destacando que nao deveriam ser regidos
por condigocs de mercado, por terem um retomo de dificil quantificagio e
envolverem responsabilidades globais.

Finalmente o Relatério apresenta como conelusdo que a solugao tecnoldgica
para o meio ambicnte, apontada pelos paises industrializados, coloca em questio o
papcl que os paises em desenvolvimento virdo a desempenhar no sistema
cconbmico intemacional futuro, considerando que para os paises do Sul sao
pequenas as conquistas nas areas de novas tecnologias e que suas pautas de
exportagdo cstao integradas majoritariamente por produtos primarios, cuja
demanda tende a diminuir em futuro proximo, situagdo agravada pela transferéncia
liquida de capital do Sul para o Norte. Por isso comega a se disseminar a tese de
quc 0s rccursos naturais devem ter seu custo intrinseco e o custo de preservagao
incluidos nas contas nacionais.
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