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Resumo

O artigo debate a nogdo de sustentabilidade no qua-
dro contemporéaneo, sitiiando-a em trés momentos
da intervencdo do Estado brasileiro: protecionismo e
conservacao de recursos naturais (1930/70}; gestao
ambiental defensiva enquanto politica de controle da
poluicdo e zoneamento industrial (1970/80); e eco-
desenvolvimento/sustentabilidade na politica nacio-
nal de meio ambiente (anos 1980Q,/90). O entendi-
mento das politicas governamentais neste campo
passa pela distingdo entre o modo de regulacio puo-
blica sobre atividades do mercado, empresas estatais
e planejamento governamental. As linhas mestras do
pianejamento do Estado nesta ratéria tém evoluido
lentamente de um modo de regulacao que atribuia
exclusivamente ao governo a responsabilidade de
controle contra a degradagcao ambiental, para outro
tipo de regulacao — embrionario —- de divisdo de
trabalho entre agentes governamentais, empresariais
e de um terceiro “sujeito” em torno de ONG’s, movi-
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mentos e associagdes civis. As politicas ambientais
sdo inflexionadas pelas tendéncias que enfatizam a
dimensdo preventiva de acdes em torno de um tripli-
ce processo : assegurar sustentabilidade as bases
ecoldgicas da economia, superar a pobreza e exclu-
sdo social e obter incrementos produtivos. Ao final,
sdo analisadas duas deficiéncias marcantes na imple-
mentacdo da politica nacional de meio ambiente:
déficits de implementagdo entre o legal e politicas
publicas e o fracasso das condutas de vinculagdo
entre prdticas desenvolvimentistas e a dimensao
ambiental.




a epoca da Conferéncia das Nagdes Llnicas sobre o Meio

Ambiente Humano, realizada am Estocolmo em [972,

havia apenas 1| agéncias ambientais nacionais, em sua

maioria em pajses de industrializagdo madura, Dez anos
depois. o nimero ce paises com érgdos ambientais aumentou para
11@. Na década de 90, praticamente todos os paises-imembros das
Nacdes Unicas dispoem de alguma instituicdo nacional para tratar
da questao ambiental, com todas as precariedades inerentes a este
ineditismo. !

O caso brasileiro ndo foge a essa constatacao, pois somente a partir
de 1982 definiu-se. ainda que de modo incipiente, uma estiutura de
planejamento no campo ambiental. Além disto, comeca a se dese-
nhar um conjunto de experiéncias no Brasil em torno de uma regu-
lagao piiblica Intersetorial entre governos. empresas e comunidades
nesta matérla. As linhas mestras do planejamento do Estado evolui-
ram do enfoque que atribui exclusivamente ao Estado a responsabi-
lidade de controle contra a degradacao ambiental, para outro pata-
mar de divisdo de trabalho entre agentes governamentais, ampre-
sariais e da sociedade civil.

A nogdo de susteniadllidade demanda. atualmente, mais conheci-
mento sobre estes dois processos (regulagdo plblica e politicas
plblicas) para que este entendimento possa ser convertido em pla-
nejamento governamental destinado a estimular parcerias inteligen-
tes entre agéncias pablicas. empresas e organizagbes nao-governa-
mentats na gestdo conjunta de uma gama de servigos (novos siste-
mas de gestdo de residuos sélidos urbanos e industriais, processos
integrados de reutilizagdo destes residuos, gestdo Interinstitucional
de recursos hidricos e saneamento ambientat, etc.).

Dal a distingao feita no titulo deste artigo entre regulagdo pablica e
planejamento governamental (politicas pablicas). Regulagdo publica,
em Gltima instancla, € um processo intersetorial e transversal entre
poderes que caminham em véarios campos — incluslve de forma
paradigmatica & focalizada aqui — para estabelecer novos critérios
ou limites a competicdo e procvessos de mercantiizagdo. sob moda-
lidades oiversas dos instrumentos classicos utilizados na tiadigdo
keynesiana, social-democrata e socialista. A diferenga especifica en-

! Ver Monosowski (1993, p 3-10).
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tre as atuais tendéncias da regulacdao e o planejamento pablico
tende a ser marcada pela presenga das organizagdes nio-governa-
mentais nestes diversos campos. Politicos e técnicos formuladores
de politicas ptiblicas sdao um dos interlocutores deste processo.

I Uma Breve Revisao Historica

Converter o debate conceitual sobre {in)sustentabilidade em praticas
politico-institucionais e socioecondmicas na sociedade brasileira
passa pelo entendimento de trés processos historicos recentes.

O primeiro decorre das influéncias exégenas e enddgenas do mo-
vimento sociopolitico ambientalista, em particular ap6s a redemo-
cratizagao dos anos 80 e a Constituicdo de [988. O ambientalismo
concretiza de forma paradigmatica a emergéncia mais ampla de um
terceiro sujeito cuja identificacdo € tecida em torno de temas da
desigualdade social (exclusido social, pobreza, politicas publicas, et-
nias), formagdo/educacio de agentes de transformagao social e
prestacdo de servigos a comunidades {satde da mulher, aifabetiza-
¢io de adultos, crianga e adolescente, meio ambiente, etc.).2
Formado por redes locais, nacionais e transnacionais de organiza
¢Oes ndo-governamentais e nao-lucrativas, este sujeito esta englo-
bado sob o denominador comum de ONG's, cuja pauta de reivindi-
cagbes e a¢des colide com os padrdes tradicionais de clientelismo,
patrimonialismo e protegdo de mercado presente nas relagdes entre
o Estado brasileiro e os empresarios.

O segundo processo abarca as alteracGes do perfil interestatal
(bilateral e multilateral) de aliangas e confrontos no quadro local e
internacional ap6s o fim da guerra frla, sendo exemplar das dificul-
dades neste campo a redefinicdio do Estadc nacional-desenvolvi-
mentista no plano interno e, no externo, a implementagdo dos
acordos assinados pelo Brasil no ambito da Agenda 21 da
Conferéencia das Nag¢oes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio ou Eco-92).

2 5 respefto, ver Femandes '(1994); Fermandes e Cameiro (1991). Ver também
Landim (1993).



O terceiro processo ndo € menos complexo, porque drcunscreve os
anteriores. Envolve o tratamento articulado de conflitos entre politi-
cas macroecondmicas Internas e externas {emprego, renda, reorga-
nizagdo industrial e do comércio, politicas governamentais redistri-
butivas. soclais e de fomento produtivo} e a questdo ambiental. Este
tratamento articulado tem sido tanto bloqueado quanto favorecido
pela crise do poder estatal em face dos interesses de mercado locais
vis-d-vis a globalizacdo.

li O Debate Conceltua! e Politico

N&o sendo mera ideologia de ocultagdo e dominagdo, o tema da
sustentabilldade tem sido elahorado tanto no plano heurfstico
(tebrico-explicativo para efeito de melhor discussdo pablica) quanto
politico-econdmico (no tocante & disputa de poder}, ambos com
rebatimentos sobre um outro desenvolvimento que se projeta para
o future.

Os atores fundamentais envolvidos buscam redefinir o sistema de
aliangas entre o poder estatal, poder econdmico e poder social das
ONG's. Obviamente, ha uma disputa em torno de qual dos re/afos
legitimadores (para usar uma expressao de jean-Frangois Loytard)
sobre sustentabilidade ird influenciar mais as decisGes do Estado,
empresarios e da comunidade quanto ao tipo de desenvolvimento
futuro,

O debate sobre sustentabilidade, portanto, estd mergulhado em
meio 4s praticas tipicas da global'zacdo de mercados entre paises e
corporagoes ao norte, leste e sul do planeta.? Todos os trés grupos
de paises ‘vivem hoje, sob formas e intensidades diferentes, o
problema do desemprego estrutural e do subemprego, bem como o
conseqilente fendmeno de marginaliza¢do social, exclusio e segre-
gacdo; além disto, esses paises tém pago um alto nrego ambiental
por seu inédito crescimente econdmico na segunda metade do
século” [Sachs (1994, p. 7-19)].

Ha uma vertente do debate sobre sustentabilidade que privilegia
temas relacionados com a conservajdo das florestas tropicais,

3 Ver Rattner (1993, p. 175-188).
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aquecimento global ou efeito-estufa/camada de ozanio, extingio de
espécies, protecdo a vidaselvagem e marinha, em geral englobados
em um subtema dominante que € a questdo da biodiversidade. E
comum entre os expoentes desta corrente a cdefesa da contengdo da
natalidade humana como argumentos biocéntricos.* Qutra vertente
correlaciona mais estreitamente a deplegdao ambiental com padrdes
de produgio e consumo, pobreza e urbanizagdo, industrializagio,
comércio e indGstria internacionais.> Ambas as abordagens buscam
operar sob o registro tanto dos processos necessarios para superar a
degradagdo ambiental e ecolégica no plano global, quanto & luz de
processos Jlocais de descentralizagdo, iniciativas locais, autonomia e
gestdo comunitaria. Muitos relatos operam em torno de temas

4 Fsta vertente & tributdria do conservacionismo do século XX, e fol renovada em
fins dos anos 60 em pafses europeus e nos Estados Unldos: entidades ndo-
govemamentals conservacionistas como a World Wildilfe fund for Narure (WWF) e
organismos Intemacionals como a Unido Intemacional para a Conservacdo da
Natureza (UICN) rednem os expoentes desta vertente com uma massa de
publicagoes relaclonadas com o tema da centralidade da crise ecologica para &
€poca contempordnea. Algumas formulagdes desta vertente — os relatérios do
Clube de Roma. Meadows (The Lirnit to Growth) e outros nos anos 70 —
colocaram a questio dos limites como um problemna biocéntrico (isto é, de
sobrevivéncia das espécles, Inclusive o homem) por meio de uma visao
neomalthusiana associada a um horizonte apocafiptico. Para uma critica a esta
vertente, ver Mol e Spaartgaren (1993) e Gorz (1976).

5 Or(ginalmente, o antropocentiismo tem raizes na identificagio do homem como
‘construtor de uma segunda natureza’ reificada e tecnologizada. As criticas dos
ecologistas voltavam-se para este marco mental. Mals recentemente operou-se uma
mudanca de {dentidade no ambientalismo contempordneo: do simples rechago,
passaram a /idar mais Intimamente com temas telacionados & industrializaco.
militarizagcdo, ameaga nucfear. Incluern-se nesta titima 6tica correntes ambientalistas
que surgem a partlr dos anos 70 nos palses de Industriallzag&o madura.
Organizacdes ndo-govemamentals como o Worldwatch Institute (Washington,
Estados Unidos), Greenpeace intemacional, Friends of the Earth Intemational (FOE!) e
organismos intemacionals como o Programa das Nagoes Unidas para o Meio
Amblente tém-se dVidido entre temas conservacionistas € da sustentabllidade
fcorregdo da produgdo, consumo, energla, trocas mundlals). As correntes
antropocéntrlcas assumem o pressuposto de que & malor ameaga ds sociedades
humanas provém da {md) distribuicdo do poder econdmico. tecnolégico e militar.
Quando vistos os problemas da deplegio amblental, este pressuposto focalfza as
solugdes no rearranjo ou desmantelamento deste perfil de distribuicdo. Ver Brown
{1990).



fronteiricos a estas duas vertentes, apontando a crescente interde-
pendéncla entre sistemas cognitivos das ciénclas naturais e sociais,
crise da revolugao verde baseada no paradigma quimico e transigao
da base energética ndo renovavel para as biomassas/biotec-
nologias.®

Em ceito sentido, tanto a nogao de desenvolvimento no passado
quanto a atuai de desenvolvimento sustentdavel parecem se inscre-
ver no que foi definido como um conjunto ideolégico/utopico de
carater macrointegrativo, com duas fungdes importantes.

Primeiramente, este conjunto visou estruturar uma hierarquia de
sociedades em posi¢des desiguais no sistema internacional
(avangado/atrasado, desenvolvido/subdesenvolvido, primeiro/ter-
ceiro mundo) sem recorrer a formas de violéncia tiplcas dos tempos
da dominagdo coloniai. O outro aspecto macrointegrativo implicito
na nogao de desenvolvimento/sustentabilidade esta em colocar
énfase em um valor universalmente desejado, o qual serve de
anteparo neutro ao processo de acumulagdo em escala planetaria.
Desta forma é evitada a &nfase na “diferenca de poder entre as
unidades do sistema em termos econémicos, politicos e militares".
Esta caracteristica "tem sido causa de uma tautologia. uma espécie
de raciocinlo que atribul a culpa da vitima que pode ser exemplifi-
cada por uma afirmagao arquetipica como a que se segue: eles sdo
subdesenvolvidos porque nao acreditam em desenvolvimento'
[Ribeiro (1991, p. 59-101}].

A nogao de sustentabilidade surgiu originalmente no interior destas
vertentes no campo ambientalista, podendo ser situada em torno
de duas ralzes comuns.

A primeira decorre da tradigdo conservacionista € preservacionista
de naturalistas amadores, filésofos, cientistas naturais e politicos em
paises europeus e nos Estados Unidos no século XI[X, a qual atinge
o Brasil nos anos 30. A segunda corrente surge no interior desta
tradigdo, mas distancia-se dela a partir dos anos 60/70, quando a
ecologia liberta-se de seu invSlucro de disciplina cientifica e passa
por rapidas muta¢des de sentido, devido & politizagdo do tema

6 ver, por exemplo. Prigogine & Stengers (1988); Daly (1989): Lutzemberg (1980);
e Sachs (1986).
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peios movimentos de contracultura, feminista, de minorias, pacifi-
cistas e ambientalistas.” Neste ponto sofre uma bifurcacio entre
uma nogdo de sustentabilidade identificada com gestdo ambiental
cuja meta seria a de economizar a ecologia, e outra tendéncia mais
recente que busca superar as duas abordagens anteriores. Esta
Gltima pretende definir sustentabllidade como o processo de eco-
logizar o sistema socdial, obtendo uma soma positiva do planeja-
mento local e global em torno de processos produtivos miméticos
a0s ecosslstemas.

Hl Protecao e Conservagao de Recursos Naturals

Na primeira corrente, sustenfar {conservacionista) equivale a uma
nogado de limitar ao uso econdmico de recursos e cuidar da integri-
dade de base dos mesmos. O conceito de sustentabilidade dai
decorrente esta relacionado com os estoques fisicos dos recursos.
Na andlise econdmica tradicional, esta nogdo era, e continua a ser,
aplicada a apenas um recurso (pesca, minérlo, agua, solo, floresta).
No quadro da intervencdo do Estado no Brasil, esta nogio esta
presente na criagido de parques e reservas naturals. O primeiro
parque nacional no pafs fol o de ltatiaia, criado em 1937, época
também de impiantagcdo de demais politicas setoriais de recursos
naturais.

A mentalidade preservacionista e conservacionista defende a manu-
tengdo de unidades de conservagdo (ndo s& parques, mas também
santudrios marinhos. reservas ecolégicas, etc.). No Brasil existem
oito modalidades de unidades de conservacdo (UC's) previstas no
Sistema Nadional de Unidades de Conservagdo Reunidas — as UC's
federais, estaduais e municipals, que somam 48,7 milhdes de
hectares. Cefca de 40 milhdes de hectares estao localizados na
Amazénia sob a forma de apenas 72 UC's. A reglao Sul-Sudeste
conta com 8B0% dos tipos de UC's, apesar de ocuparem pouco mais
de 4 milhdes de hectares. O estabelecimento destas unidades teve
grande impulso entre as décadas de 7Q/80, quando foram criadas
cerca de 2.098 unidades federals, cobrindo mais de 3,1 milhdes de

7 A propésito, ver Bamwelf (1989) e McCormick (1992).



kmZ. ao passo que desde o inicio do século tinham sido criadas no
Brasil 1.51 | UC's cobrindo aproximadamente 3 milhdes de kmZ2.8

Tal esfor¢o conservacionista ocorreu aqui reproduzindo a ética
cultural do wilderness dos povos industrializados do norte: zonas
selvagens nas quais ndo era permitida a permanéncia de moradores
e comunidades. Aplicada no Brasil, esta 6tica colocou o Estado
frente a uma contradigio. As comunidades ribeirinhas, caicaras,
povos da floresta, nagdes indigenas e outros grupos tradicionais que
vivem em unidades de conservagdo sdo hostilizados pelas autorida-
des e grupos de colonizacao, por meio da desarticulagao de seus
regimes socioecondémicos de exploracio dos ecossistemas. justa-
mente sob praticas consideradas sustentaveis na atualidade! ©

No Estado brasileiro. esta concepgdo, sob a forma de administracao
de recursos naturais. foi orientada pela geopolitica como estratégia
de ocupagao do territério ou pela presenga virtual do monopdiio da
forga, operando simultaneamente sob uma /ogica ch desordem e
desarticulagio societaria de comunidades tradicionais. '0

Os topicos seguintes sintetizam diversos aspectos deste tipo de
politica governamental nos Gltimos 50 anos:

Administragdo de recursos naturais — Coincide com a fase de
industrializagdo por substituicdo de importagdes do periodo Vargas
(1930/45) e vai até fins dos anos 7G. Contudo, uma de suas carac-
teristicas — a criacdo de parques e reservas biolégicas — continua
sendo importante eixo do planejamento no Brasil até a atualidade.
Crande parte dos 6rgdos ambientais brasileiros possui cultura buro-
cratica, escopos regulamentadores e competéncias derivadas deste
tipo de intervengao iniciado nos anos 30.

Tipo de legislacio — Codigo de Aguas (1934); Cédigo da
Mineracdo (1940); Codigo Florestal (1934); Parques Nacionais
(1937); Protecao do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional
(1937); Codigo de Pesca (1938/97/77); Estatuto da Terra (1964},

8 Ver Dias (1992).
9 Ver Diegues (1993, p. 217-248): e Alegretii (1989, p. 23-29).

10 vier Brusek (1993, p. 189-215)
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Orgdos envolvidos — Esta politica passou a regular as outorgas e
concessdes da Unido a particulares na exploragao de recursos
minerais, florestais, da fauna e da flora, pesca e ocupagao de terras.
Sua estruturagdo € basicamente federal (acompanhada por 6rgaos
similares nas administragdes estaduais): Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica (DNAEE); Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal {atual Ibama); Departamento Nacional de
Prospecgdo Mineral {(DNPM); Superintendéncia do Desenvolvimento
da Pesca; e [nstituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional.

Andlise e deficiéncias — Nesta fase (1930/70), o Estado nacional-
desenvolvimentista assumiu o papel de gerador da infra-estrutura
de produgdo e servigos, colocando énfase na substituicdo de produ-
¢do industrial pela produgdo local. A acumulagdao privada foi benefi-
ciada particularmente a partir da escolha de IndGstrias de bens de
consumo duravel (em particular o automével como ramo catalisador
do desenvolvimento industrial), o que gerou pélos industriais e
concentragdo espacial da populagao e servigos. Até os anos
1960/70, o foco estratégico da administragdo dos recursos naturais
foi marcado por dois objetivos: disciplinar interesses regionalistas e
localistas na racionatizagdo do uso da &gua, solo, fauna e flora,
regulamentando o licenciamento das atividades extratlvas, e definir
as dreas de preservacao permanente, ou unidades de conservagao.
As deficiéncias marcantes desta politica governamental podem ser
identificadas em duas dimensées: a) os 6rgdos federals envolvidos
passaram a exercer suas atribui¢des e competéncias sobre a totali-
dade do territério nacional, definindo suas estratégias de modo
independente e com priotidades diversas, o que conduziu a agdes
isoladas, descoordenadas, e amiade, conflitantes; a existéncia de
mdltiplas l6gicas setoriais de agdo e interesses vem Impedindo ha
décadas, por exemplo, uma agdo integrada de licenciamento
ambiental no pais; b) com a crise das politicas piblicas (em geral)
em fins dos anos 80 em diante, grande parte destas competéncias
no campo amblental ficaram ainda mais desarticuladas.!! Apesar
disto, a politica de criagdo de parques e reservas bioldgicas continua
sendo aplicada atualmente, e com bastante vigor. Neste caso, em
particular, trata-se de politica de conservacionismo cdassico, criti-

1 pcerca destas dificuldades, ver Bursztyn (1993, p. 83-102).



cada freqlientemente por ndo considerar a sociodiversidade cultural
e étnica das populagdes tradicionais.!2

IV Gestao Ambiental

A segunda raiz que orienta o atual debate no Brasil sobre sustenta-
bilidade emergiu nos anos 70 no quadro internacional. Se antes esta
nogdo estava apoiada no conceito fisico-quimico e biologico de
estoques de recursos, ha duas décadas passou a se referir a um
recurso (madeira, por exemplo) articulado em torno de determinado
ecossistema (floresta). Tornou-se crucial desde esta época a distin-
Gao entre recursos nao-renovaveis (petrdleo. por exemplo) e os
renovaveis (agua, ar). Com a redugdo dos estoques de recursos nao-
renovaveis difundiu-se a idéia da necessidade de substituir fontes
energéticas por energias renovaveis {(biomassa. hidroeletricidade,
energia solar).

Para o caso de recursos renovaveis, a énfase das politicas governa-
mentais apos a Conferéncia de Estocolmo foi na constituicao de
estruturas administrativas do governo voltadas para a gestio ambi-
ental (proibi¢des, licenciamentos, outorgas). Seu foco dirigiu-se para
ampliar a agenda conservacionista classica (sem contudo supera-la)
e, a0 mesmo tempo. tentar difundir o uso racional de recursos
naturais. Isto tornou-se sindnimo de produgdo sustentada de certo
recurso {madeira) por meio da racionalizagio de sua exploragdo. 3

A exploragdo da madeira, entretanto, pode ser sustentada do
ponto de vista da produgdo, ias ndo "necessariamente sustentada
no contexto do sistema floresta. (...) Esta nocdo nos leva a um
tratamento integrado na andlise de projetos econémicos, mas ainda
dentro de uma otica setorial, a do ecossistema, uma 6tica que
inclusive justifica a criagdo de 6rgaos ambientais enquanto setores
da administragio pablica, e nio necessariamente incluindo a ques-

12 oy Monosowski (1989, p. 15-24).

i3 Exemplo tipico deste tipo de enfoque foi 0 dos incentivos fiscais do Estado
brasileiro para a iniciativa privada fazer reflorestamento comercial em fins dos anos
60 em dinte, com supressio de forestas primarias para plantio de espécies
exdticas corno eucaliplo e pinus
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tdo ambiental enquanto um elemento definidor de toda uma estra-
tégia de desenvolvimento” |Monosowski (1993, p. 310)].

Esta Gltima abordagem esteve presente no centro das discordias na
Conferéncia de Estocolmo. Foi o primeiro encontro diptlomatico
entre Estados-Nagdes de carater global sobre a crise do meio ambi-
ente humano, e também o primeiro evento politico-social de peso
com participagao do chamado movimento das organizagdes nao-
governamentais.'4

Estocolmo tornou possivel uma agenda internacional em torno
especificamente da crise ambiental como fendmeno global. Dé-se a
emergéncia de um novo espago piiblico internacional para o trata-
mento da crise ambiental com o envolvimento de trés atores coleti-
vos: organismos do sistema multilateral das Na¢des Unidas; gover-
nos; e instituicbes do sistema diplomatico entre governos, grupos,
segmentos e pessoas das organizagdes niao-governamentais socio-
ambientalistas de vdérias partes do mundo. No passado nunca o
tema fora abordado nesta perspectiva, pois estava restrito a encon-
tros internacionais especializados que focalizavam a protegao de
espécies, mudancas climaticas, mares e conservagdo de dreas
selvagens. A Declaracao de Estocolmo (e documentos subseqien-
tes. como o Relatério Brutdland, ou Nosso Futuro Comum)!3 evitou
definir meio ambiente humano. embora afirmasse a discrepancia
fundamental na origem dos problemas amblentais: entre os paises
desenvolvidos, grande parte dos problemas ambientais decorria da
intensificagdo do uso dos recursos naturais por tecnologias sofisti-
cadas, alto consumo energético e um padrdo de consumo de bens
industrializados que gera disperdicio e residuos. Em contrapartida,
nos paises em desenvolvimento, problemas demograficos, pobreza
e exaustdo das terras estariam levando a uma degradagao ambiental
igualmente grave, situacao que deveria ser minorada com avangos
nacionals no sentido de apetfeicoar seus sistemas de gestdo am-
biental.16

14 £stocoimo teve representantes de 113 palses, 19 orgdos intergovernamentals e
400 organizagdes nao-govemamentals. Ver McCormick (1992).

15 vier Comissso Mundlial sobre Meio Amblente e Desenvolvimento (1988).

16 os 26 princlpios definidos em Estocoimo podem ser sintetizados em dinco
pontos:(t) - o desenvolvimento e a preocupacdo amblental deveriam andar juntos, €



O plano de agdo (assinado pelo governo brasileiro) faz 109 reco-
mendagdes aos governos participantes. Seu conteido pode ser
agrupado em torno de trés grandes temas voltados exclusivamente
para a idéia de economizar a ecologia, ou gestdo ambiental: moni-
toramento amblental (governo e sociedade devem empreender um
esforgo para avallar as condi¢des ambientais de seu pais e integra-
las no plano regional e mundial); administracao ambiental {governo
e sociedade devem gerar os meios administrativos e financeiros
para a crlagdo de &reas amblentais em diferentes niveis de governo);
e medidas de apolo (a serem promovidas pelo sistema das Na¢des
Unidas: educag¢io, treinamento de pessoal, informa¢do ptublica e
assisténcia financeira).

Estocolmo inaugura um marco conceitual sobre o meio ambiente:
das metas limitadas de protegdio da natureza, conservagdo de
recursos naturais e controle de poluicdo, pelos modelos de
desenvolvimento e industrializagdo, ao antecipar timidamente os
elementos de uma visdo mais abrangente sobre a ma utilizagdo da
blosfera, que virlam a ser o centro das disputas na Conferéncia do
Rio de Janeiro 20 anos depois.

No quadro brasileiro, as politicas governamentais nesta matéria nos
anos 70 ficaram muito aquém das ja limitadas recomendagdes de
Estocolmo, tendo se concentrado na criagdo de agéncias ambientais
nos Estados, ora sob o enfoque ambiguo do conservacionismo
classico. ora tendo a gestdo ambiental identificada com o controle
da poluigdo industrial em zonas metropolitanas. Suas orientacdes

serla fomentada toda assisténcia e incentivo aos palses menos desenvolvidos na
criagdo de uma administragio amblental racional; (2) - cléncia, tecnologla. educagio
e pesquisa deveriamn ser utffizadas para prormover a protegdo amblental; (3} - a
polulgdo ndo deveria exceder a capacidade de o melo ambiente se recuperar. € a
poluicdo dos mares devera ser evitada; (4) - os recursos naturals deveriam ser
resguardados e conservados: a capacldade da terra de produzir recursos renovavels
deveria ser mantida e os recursos ndo renovavels deveriam ser compartithados: e (5)
- cada pals deveria estabelecer seu propiio padrdo de administracdo amblental e
explorar recursos como desejasse, mas ndo devetla colocar @m perigo ouftos palses.
A cooperagdo intemnacional dingida para a methoria das condicdes amblentals serla
estimulada.
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basicas sdao resumidas a seguir sob duas modalidades de um
mesmo conjunto de politicas governamentais:

Politica de controle da poluicio e de zoneamento mndustrial —
Coincide com a fase do chamado ‘milagre brasileiso” (1269/79):
industrializagao rapida e concentrada, geradora das primeiras dese-
conomias de escala para a populagdo das grandes cidades brasilei-
ras (expansao das periferias urbanas, desigualdade de renda, miseé-
ria. crescimento da poluicao industrial. auséncia de esgotamento
sanitario e abastecimento de agua para a populagao pobre). A
énfase numa moderniza¢do conservadoral!? na area ambiental foi a
forma encontrada pelo regime politico para traduzir as recomenda-
¢des da Conferéncia de Estocolmo, com a decisao politica de criar a
Secretaria Especial de Meio Ambiente subordinada & Presidéncia da
Republica (1273). Foi derrotada a posi¢do do governo brasileiro de
que a protegdo ambiental ndo passava de um objetivo secundario,
ou ndo-prloritario para paises em desenvolvimento. Passou-se a
admitir, mais tarde, que meio ambiente nio era apenas fonte de
recursos materiais, mas também “suporte de vida”, sob uma 6tica
biocéntrica. Nesta fase se define que as questdes de insalubridade.
periculosidade, higiene e salide ocupacionais estao afetas & politica
trabalhista, sem nenhuma vinculagao com a politica de eontrole de
poluigao.

A tentativa de estabelecer um zoneamento industrial comega tam-
bém nos anos 70. e € tributaria da politica anterior sobre controle da
poluicdo. Seu ponto de partida € o sonceito de areas criticas de
poluigdo, coincidindo com as zonas metropolitanas, as quais foram
consideradas areas de seguranga nacional nos anos 70. Seus instru-
mentos sdo o zoneamento industrial, a protegdo a mananciais e a
tentativa de disciplinamento do uso do solo urbano.

Orgdos envolvidos e tipo de legislagio — Além da criagdo da
Secretaria Especial de Meio Ambiente em 973, ti€s anos depois o
Il Plano Nacional de Desenvolvimento/ 1975 (li PND) definlu priori-
dade para o controle da poluigdo industrlal por meio de normas an-
tipoluigdo e de uma politica de localiza¢o industrial. Foram aponta-
das como Aareas criticas de polui¢ao as regides metropolitanas de

17 Ver Gutmardes (1991).




Sdo Paule, Belo Horizonte, Rio. Redfe, Salvador, Pcrto Alegre, e
regides industriais de Cubatdo, Volta Redonda, bacias hidrograficas
do Tieté, Paraiba do Sul, Guaiba e bacias de Pernambuco. Esta politi-
ca foi regulamentada em 1975 (Decretos n2 [.413 e 79.389) e
complementada em 1977 com um dispositivo que concentrava no
governo federal atribuigdo exdusiva sobre decisGes que viessem a
afetar indostrias de base. E baixada legislagao classificatoria de qua-
lidade do ar e da &gua, a qual referenda as praticas corretivas.

Os instrumentos adotados para o zoneamento industrial se concre-
tlzaram em torno de quatro pecas: legislagio metropolitana de
zoneamento industrial: legislagdo de protecio a mananciais e
unidades de conservagdo: legisiagdo sobre uso e parcelamento do
solo urbano; e pela Constituigdo de 1988, todos os municipios com
20 mil habitantes sio obrigados a realizar zoneamento territorial sob
a ferma de Plana Diretor. Neste caso estdo envolvidas as administra-
¢oes estaduais, municipais e federal (esta Gltima até 1988, com
competéncia sobre as regides metropalitanas citadas)].

Andlise e ceficiéncias — O desenvolvimentismo dos anos @0/70
inscrevia a poluigdc como sindnimo de progresso. Esta posigdo
brasileita, derrotada em Estocolmo em 1972, passou a sofrer oposi-
¢do de um movimento social sobre as questdes ambientais nas
grandes cidades no Brasil. A poluicdo industrial & apontada como
um grande problema pela opinido pablica; a este movimento social
espontdneo se junta outro de grupos na politica que associam a
poluicdo ao seu descontentamento e opcsi¢do ao regime autorita-
rio. A rationale deste enfoque consistia em privilegiar um problema
(poluicdo aérea ou de efluentes), localizar o agente (indGstria) e
definir que a responsabilildade de controle cabia a uma agéncia
publica. A estratégia adotada era recuzir a emissdao de gases ou de
efluentes pela instalagdo de equipamentos de controle para o
atendimento de padrbes de qualldade da agua e do ar estabeleci-
dos em legislagao.

Deficiénclas marcantes desta politica tém sido recorrentemente
apontadas: trata-se de uma politica de regulamentacdo e controle
incapaz de superar a negociagdc fechada entre a empresa privada e
o Estade, negociagcdo esta voltada para abordar exclusivamente o
melher meio técnico de controle (the state of ard. Além da lnexis-
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téncia de fomento & regulagdo publica com adesiao das empresas e
outros niveis de governo, ndo sao questinnados aspectos-chaves
(basc técnica ou tecnologias empregadas na producdo; localizagdo
industrial; modefo de industrializagdo do territdrio). Ademais. esta
politica se concentra sobte os efeitos ambientais de curtissimo
prazo. Efeitos ambientais de longo prazo eram sistematicamente
negligenciados ou omitidos (caso de Cubatdo). No caso das regides
metropolitanas. a poluigdo atmosférica era privllegiada, delxando as
demais formas sem controle (poiuicdc do ar pelo automovel,
fertilizantes quimicos, etc.).

Ao mesmo tempo. as tentativas de estabelecer critérios de zonea-
mento revelaram-se incompativeis em regides industriais onde os
principais problemas ja estavam criados e as decis6es tomadas,
enfrentando oposigao dos empresarios sempre que isto reduzisse a
eficiéncia econdmica. Trata-se de politica marginal para atenuar ou
temover efeitos negativos do modelo de desenvolvimento. As
agoes de controle voltavam-se, até 1986, somente para as empre-
sas privadas sob a dtica do controle direto do Estado, sem estimulo
a uma regulagdo publica intersetorial, na qual seria um dos atores.
Exceto por pressdes de agéncias finandadoras externas. as empre-
sas estatais icaram fora deste controle.!8

V Ecodesenvolvimento ou Sustentabilidade

A fase que se abre nos anos 90 é de intenso envolvimento de
organizagdes nao-governamentais ambientalistas e socioambienta-
listas € do melo empresarfal com a guestao do desenvolvimento e
meio ambiente. A realizagdo da Conferéncia no Rio de ]aneiro,
durante a primeira quinzena de junho de 1992, evidenciou um
marco desta nova fase: impossivel discutit melo amblente sem
incluir as decisbes e os critérios que orlentam Investimentos
econdmicos dos diferentes agentes privados, governos e orga-
nismos multilaterais. Articulou-se um movimento empresarial para
tragar dlretrizes politicas quanto ao uso de tecnoiogias e sua relagdo
<cOom o meio ambiente.!?

18 \ter Monosowski (1989) & Maimon (1993, p. 21 7-248;.
19 ver schhidhelry (1992).



O tema central da Eco-92 — desenvolvimento sustentavel — teve
origem, dez anos antes. na teoria do ecodesenvolvimento {Ignacy
Sachs) aplicavel a paises do hemisfério sul com base em quatro
principios: a) as prioridades do desenvolvimento deverdo estar ao
alcance de finalidades sociais; b) o principio béasico de agdo é valo-
ralizar & autonomia (seif-relience); ¢} os sistemas socioecondmicos
devem ser orientados para a busca de uma relagdo de simbiose com
a natureza: e d) eficiéncia econdmica deve superar desperdicios e
padroes de consumo opulento.20

O principal resultado ca ECO-92 fol se constituir em um evento
ampliador do espago piblico j& aberto por Estocolmo, mas desta
vez com a presen¢a massiva de cinco mil organizagoes nido-gover-
namentais de todos os continentes num encontro paralelo, o qual
serviu para dar visibllidade as redes local. regionat e transnacional
de ONG's. com trocas de experiéncias sobre suas agoes, objetivos,
formas de atuagdo. (Veja, ao final. sintese das principals resolugGes
da Conferéncia reunidas sob o titulo de Agenda 21).

O BPBrasil, comao anfitriao da Conferéncia, exibiu posi¢gies contraditd-
rias entre a retdrica e a realidade de suas agéncias publicas na
<onjuntuwra {989/92: conduziram-se posigdes mais avangadas que
em Estocolmo, defendendo uma agende. com a nogao de susten-
tabilidade da eficiéncia econdmica. articulada com gestio ambiental
(ou bidtica) e eqididade social. Na prética, revelou uma politica
ambiental errdtica, pouco consistente e sob desarticulagao interse-
torlal (Ibama x Secretaria Federal de Meio Ambiente x agéncias e
entidades estaduais do meio ambiente). £ o que discrimina a sintese
a seguir sobre a fase da Politica Nacional de Meio Ambiente:

Politica Nacional de Meio Ambiente (FINMA) — A orientagdo desta
politica corresponde ao quadro atual da politica ambiental no Brasil,
sobretudo a partir dos aprofundamentos adotados pela Constituigdo
de 1988. Prioridade: 'preseivacdo, melhoria e recuperagdo da
Gualidade ambiental propicia & vida visando assegurar no pais
condigées ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranga nacional e protegdo da dignidade da vida humana® (Lei n®
©.938. art. 22), Seu embridao surge entre 1981/85, numa fase em
que as politicas de desenvolvimento dos anos 6Q/70 apresentam

20 Ver Sachs (1966) e Viewa (1993, p. 103-147).
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crises recorrentes, sem perspectivas de repetir altas taxas de
cescimento do passado. Com o processo acelerado de abertura
politico-institucional a partir dos anos 80, aumentam as criticas a
ineflcicia do enfoque da politica de controle de poluicdic e a
desarticulagdo dos 6rgaos amblentais.

Movimentos organizados para defesa do meio ambiente comegam
a se estruturar. Ex-presos politicos anistiados aderem ao movimento
verde. No exterior (Inglaterra e Alemanha) surgem os primeiros
partidos verdes. A década de 80 assiste ao fim da Guerra Fria: a
agencla em torno da crise ambiental torna-se mais complexa por
incidir sobre a dimensdo preventiva das agdes.

Tipo de fegistagago — 1) A Constituicdo de 1988 tem um capitulo
especialmente dedicado ao meio ambiente (Capitulo Vi) no Titulo
VIl (da ordem sociall. 2) A Leli n® 6.938/1981 e o Decreto n?
88.351/1983 foram os instrumentos que deram inicio a este enfo-
que. 3) Todas as constituicGes estaduais tém capitulos sobre meio
ambiente, tio ou mais abrangentes que a Constituicdo Federal.
4) Disposltivos legals foram adotados também em grande nGmero
dos cinco mil municipios brasileiras (leis organicas).

Cigdos envolvidos — 1) A criagdo da PNMA gerou, pela primeira
vez no Brasll, um orgdo com estatuto ministerial que poderia ter o
papel de articulador das atividades governamentais no campo
ambiental: o Ministério do Besenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente (1985). Foi. porém, extinto no governo Collor (1989/92)
e tecriada a Secretaria de Meio Ambiente ligada a Presidéncia. A
area volta a ganhar o estatuto ministerial em 1993 como Ministério
do Melo Ambiente e da Amaz6nia Legal. 2) Da-se a crlagdo do
Conselho Nacional de Meio Ambiente federal (Conama)}, e, nos
estados, os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente (Consemas).
3) E criado o Sisterna Nacional de Meio Ambiente que inclui o
conjunto de instituicdes pablicas atuantes na prote¢do e gestdo da
qualidade ambiental (federal/estadual/municipal) e érgdos plblicos
cujas atividades afetam diretamente o0 meio ambiente.

Andlise e deficiéncias — O enfoque estratégico da politica nacional
de meio amblente € que todas as atividades das empresas —
privadas e estatais — estdo sujeitas a penalidades dlsciplinares ou
compensatérias a0 ndo-cumprimento das medidas necessdrias a



preservagio ambiental ou corre¢do da degradagdo ambiental. Nos
enfoques anteriores, empresas e agéncias estatais ndo estavam
sujeitas a controle. Com a PNMA, e especialmente a partir de 1986,
(Resolugao n® 001 — Conama), o Estado passa a ter responsabilida-
de em relagdo a danos ambientais causados por suas préprias
atividades. O instrumento potencial para este controle é a avaliagdo
ambiental (Estudos de Impacto Amblental/Relatorio) cuja eficdcia
continua até hoje discutivel. em face de sua desvinculagdo dos
procedimentos de licenciamento ordin&rios. £ introduzida a respon-
sabilizagdo criminal pelos danos ambientais. cujos procedimentos
sdo definidos e regulamentados pela Lei n® 7.347 de 24/7/85. Em
vdrios estados foram constituidas Curadorias de Meio Ambiente do
Ministério Pablico para gerir estas agbes. Nesta politica comparece a
estratégia de planejynenfo anbiental sob dois Instrumentos: um jé
menciocnado, que € a avaliagdo de impactos ambientais; e o segun-
do, a concepgdo de zoneamento ambiental com diretrizes de uso e
ocupagde do solo e apropriagdo de recursos Raturais. A PNMA abriu
a possibilidade da participagdo pitblica no Conama e Consemas e
também no processo de licenciamento de atividades por meio de
audigncias pablicas. A PNMA prevé estimulos para a formagio de
ecoindudstrias voltadas para a produgdo e instalagdo de tecnologias
dirigidas para a melhoria da qualidade ambiental nas empresas e no
meio urbano-industrial.

VI Reguiacdo Ambiental e Sustentabilidade —
Observacoes Flnals

Q movimento amblentalista no Brasil € no exterior, no meio cientifi-
@, em organizagdes oficiais e ndo-governamentais tem criticado
politicos, técnicos governamentais e liderangas empresariais quanto
ao excesso de retérica em meio a escassos resultados praticos para
que a atual reestrutura¢do dos sistemas produtivos atinja a susten-
tabitidade.

Na atualidade, entende-se por sustentabilidade a relacao entre
sistemas econdmicos histdricos — dotados de alto dinamismo
tempotal e espacial para mudar¢as — e sistermas ecolégicos igual-
mente dindmicos, mas regldos por dclos mais lentos. Qualguer
relagdo para ser sustentivel pressupde a continuidade da vida,
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particularmente a humana, das culturas e socledades sob certos
limites. Esses limites pressupfem igualmente que os sistemas
historicos reproduzam a diversidade, complexidade e o funciona-
mento dos sistemas ecologicos de suporte & vida.2!

Ndo sendo uma perspectiva yue adota a prioridade na sustentacio
bidtica ou Ksica do ecossistema. tem decorrido dai a elaboragao em
torno da nogao de cap/tal natural, Esta nogao abriu o campo corncei-
tuat para avaliarmos a abrangéncia no tratamento destes Imites na
relacdo entre sistema econdmico e ecossistemas. Mais relevante no
debate atual sobre os critérios para a defini¢io destes limites é o
reconhecimento da possibilidade de a sustentagdo puramente
ecolégica se canverter em um Instrumento de exclusdo social por
ser politicamente injusta. Desta forma, o componente Rindamental
da defini¢ao de limites reside na exigéncia de compreensio s50¢io-
politica do capital natural, "entendido como o fluxo global dos
recursos circulantes entre os sistemas econdmicos histdricos e
ecossistemas. De fato, esta questdo tem sido definida. tanto na
teoria neocldssica quanto neomarxista, como um fAuxo entre popu-
lagao e recursos per capita (estoque ou patrimdnio) total, mas as
abordagens diferem quanto ao papel da relagio entre consumo e
tecnologia. A acelera¢ao da tecnofogia e consumo (cujos beneficios
podem ser justa ou iniquamente distribuidos) nos Gltimos 50 anos
indlca que os sistemas econdmicos ultrapassaram os limites do
patrimdnio total. gerando uma crise inteiramente novel caracteri-
zada pela redugdao da capacidade de abastecimento ou carga
(recuperagdo) dos ecossistemas fundamentais (solo, florestas e
aguas)".zz

Por isto mesmo, a primeira preocupa¢do de qualquer planejamento
neste carnpo € tornar as praticas produtivas convergentes para um
triplice processo compativel entre si: obter iInccementos produtivos;
superar a pobreza e exclusdo social; e assegurar sustentabilidade &s
bases ecologicas da economia.23

21 E5ta Jormnulacdo pode ser encontirda em. Moriosowskl (1993); Canstanza et al,
(1990;); e Daly (1989}

22 lbidem, b

23 Ver Brown (1990); Daly {1 988); Sachs (1993}, Maltinez e Schitpmann [1993); e
Sunkel e GNgo (1981).



No primeifo vértice desse processo. os éxitos no campo da produ-
tividade s3o evidentes. como o demonstram as tendéncias de
inovagao tecnoldgica, racionalizacdo e movimento de qualidade,
aos quais se integrara o de normalizagio ambiental em curso.??
Porém, vinculando isto ao segundo vértice, h&. um fracasso
retumbante, porque os incrementos produtivos estdo gerando
formas de organizagdo social do trabalho que reproduzem
estruturalmente o desemprego e apartheids socials nao sé entre
ricos e pobres nos paises do sul. mas também no interior de
sociedades ricas do norte. Qual a relagdo disto com o terceiro
vértice? A mais evidente e imediata — que vem merecendo ampla
divulgagao na midia nos tltimos 20 ahos — & a ameaca as bases da
sustentabilidade ecoldgica de socledades urbano-industriais.

Neste ponto ndo & demais recordar que a ameaga aos ecossistemas
tornou-se parte de uma mitologia moderna freqlientemente evoca-
da sob linguagens cientificas — como em he Limits to Growth
(1922)5 — com base na premissa da superpopulagfo. Porém,
desde a ECO-92, a redugdao da capacidade de abastecimento ou
carga (recuperagao) dos ecossistemas fai colocada sob o enfoque da
co-responsabilidade ativa de atores sociais e politicos nacionais e
transnacionais envoividos no comércio. transferéncia de tecnologias,
sistemas de agenciamento de valores de consumo (markeiing e
propaganda), sistema financeiro e banking internacionais de inves-
timentos, além de governos e agéncias bilaterais e muitilaterais de
desenvolvimento. Por ndo se tratar de um processo bidtico, mas
politico e relacionado com o dinamismo dos sistemas econémicos,
constatou-se, como diz Ignacy Sachs (1993), que “"perdemos a
inocéncia {...) é preciso que o MNoste diminua seu consumo de
recursos e o Sul escape da pobreza. O desenvolvimento e o meio
ambiente estdo indissoluvelmente vinculados e devem ser tratados
mediante a mudanca de conteGdo, das modalidades e das utiliza-
¢Oes do crescimento. Trés critérios devem ser obedecidos simulta-
neamente: eqilidade social, prudéncia ecologica e eficiéncia
econdmica’.

24 Qeferimo-nos aqui 4 polithaa de nonnalizagdo em curso #os paises ot
Comunidade Econbmica Européla gue deverd estabelecer oficialmente emm {996
uma centificagdo ambiencal de produtas @ processos, conhecida como 153-14.000.

25 \der Meadowet . (1972).
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Os elementos para uma teoria da regulagdo plblica — como a
esbogada aqui — deverdo ser capazes de incorporar praticas locais e
de curto prazo. de articular isto com objetivos globais e de longo
ptazo que envolvem a ocupagdo e renda para superagio da exclu-
sdo social gerada pelo desemprego provocado pelos navos padroes
tecnolngicos, e induzir a praticas produtivas efetivamente sustenta-
veis conforme tendénclas contempordneas mencionadas anterior-
mente 26
Relacionando tal fato com o quadro brasileiro. a explicagdo mais
Hbvia para as fleficiéncias do PNMA no tocante ao fomento dessa
regulacao pUblica tem sido atrlbuida & dissociagdo entre os objeti-
vos das politicas ambientals e as estratégias de desenvolvimento
adotadas no Brastl. Esta dissociagdo também estava presente nos
enfoques sobre administragdo de recursos naturais, na politica de
controle da poluigdo e de zoneamento industrial. Grave, porém, €
que passados (4 anos do PNMA até mesmo a nogdo de gestdo do
meio ambiente continua a ser encarada como algo conflitante em
face dos objetivos macroecondmicos e soclais mails imediatos
(crescimento econdmlco. politicas antlinflacion&rlas} em organiza-
¢Oes plblicas e privadas.

Isto se d4 devido a dois problemas basicos: aéficits de implementa-
¢do entre o corpo legal-institucional e as politicas p#blicas; e fracas-
S0 das condutas de vinculagio entre praticas desenvolvimentistas e
a dimensdo ambiental. Veremos. a seguir, estes dois aspectas com
mals detalbes.

« Déficits de implementagdo entre o legal e as politicas pGblicas

A nommatividade fixada legalmente acerca do licenciamento/ autar-
ga/concessio do uso de recursos hidricos, florestais, ecossistemas e
parques nacionais. ou ainda as restrigdes sobre poluigdo do ambien-
te urbano por emissdes, efluentes e residuos e em zonas agricolas
por agrotdxicos e processos erosivos sofrem aéficits de implemen-
tacdo entre a legislacdo e politica puabilica {pfanejamento). Tais
déficits tém origem variada: decorrem Isolada ou conjuntamente
dos seguintes aspectos:

26 Ver Sachs (1994)



Assimetila de poder

Investimentos publicos e privados — associados ou ndo sdo
gerados por decisdes politico-econdmicas localizadas fora das
regides e ecossistemas a serem afetados. Sermnpre que hé omissdo
ou auséncia de espago publico de debates e conflitos em torno dos
processos de degradagdo. € reduzida a capacidade de controle
social sobre as decisdes Gue orientam estes investimentos. Embora
exista legislagaa, falha sua implementagio na politica puablica.

Interesses socials contraditérios

Nesse caso, determinados atores sociais locais que se articulam com
Os interesses econdbmicos hegemdnicos evitam a discussao dos
Custos soCiais e ecoingicos das opgdes de desenvolvimento, pois a
inclusao destes custos podem reduzir margens de jucro ou inviabili-
zar certos empreendimentos, ou. ainda. deslocar as opgdes para
outras escolhas que (rdo afetar negativamente estes mesmos inte-
resses. Neste sentido, a legislagdo torna-se Indcua e aprofunca o
efeito negativo mencionado anteriormente.

Ffalta de capacitagdo técnico-gerencial

O déficit de implementagao pode estar associado & baixa ou nula
prioridade administrativa de governos estaduais e municipios no
sentido de constituir um corpo estével de funcionarios especializa-
dos nas diferentes politicas publicas ambientais. A falta de capacita-
¢d0 técnica. material e financelra nas agéncias pablicas estaduais e
municipais responsaveis pela fiscalizagdo, monitoramento e imple-
mentagdo de sangdes aos contraventores resulta no esvaziamento
da lei. Sendo assim, o planejamento n&o adquire maturidade técni-
co-administrativa e fracassa a implementagdo da lei.

e Fracasso das condutas de vinculagido entre ptiticas desenvolvi-
mentistas e a dimensdo amblental

Em alguns estados brasileiros (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Parana,
Minas Gerais, Rio Grande do Sul), existem 6rgdos € processos
gerendials (planejamento, controle, decisdo} com razoavel maturi-
dade nesta matéria. A questdo ndo € o carater incCipiente da institu-
donalizagdo de competéncias, ou a falta de recursos e de corpo
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técnico-administrativo nas agéncias plblicas que realizam a politica
ambiental. mas outro problema: o Estade e a sociedade locaf ndo
possuem, a rigor, uma politica de regulagdo publica no setor.
Assim, fracassam as condutas de vinculagdo entre agbes intencio-
nais de desenvolvimento setoriais e a politica ambiental. Este fiacis-
SO se deve aos seguintes processos:

Interesses setorlals contraoftorios

Os interesses setoriais Nos ministérios, prefeituras, governo estadu-
al, empresas mistas em &reas eOmMoO energia, saneamento e
transportes resultam em légicas restritas e limitadas no uso de
recursos ambientals. Ha uma disputa por recursos e poder entre
6rgaos setoriais, 0 que acarreta uma demarcagao rigida de compe-
téncias, inviabilizando tentativas de coorderagao interinstitucional.
Tal coordenagao € basica para a implementa¢do de polfticas ambien-
tais abrangentes e Integradas, e sem ela fracassam as condutas de
vinculagdo em cada nivel de governo e nos setores privados.

Limites politico-institucianafs

Qutra razdo para o fracasso nas condutas de vinculagao decorre do
fato de as instituigdes encontrarem-se orientadas ndo sé por interes-
ses setoriais contraditérios. mas sobretudo pela impossibilidade de
garantir a transparé€ncia dos seus processos decisorios. Trata-se de
uma caracteristica que esta presente na empresa publica, privada, e
em agéncias governamentais: a cultura politica é baseada na centra-
lizagdo de poder, o que impede processos de consulta e formagao
de consenso no plano da demodacia semidireta entre os atores
envolvidos. Omitem-se os critérios de andlise e de tomada de
decisdes, sendo substituidos por uma delegacao de responsabilida-
des aos técnicos.27 Algumas formas de discussdo plblica organi-

77 No caso ¢ PMMIA. Isto ocoite em um o seus Instrumentos que 6 a avaliagdo de
impacto ambiental, Sim teguiameiacio no Brasil deu grande énfase a exigéncia de
equipe mulhdisciplinar hablitada. nfo dependente direta ou Incliretamente do
proponente do empreendimento (Resofucdo Conama n? 001/85). A supasta
conflabliidade dcs estudos e critérios de avallagdo dr equipe réanica substitul os
criterfos de gquahdaoe oo melo ambiente (pardmetros unblentals) qué depender
das aspiragdes e interesses Socials. junto a0s quais deve ser discufido o
empreendimento. Ver Aonosowsk! (1993).
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zada estdo se formando em torno de experiéncias com gestao
integracdla de recursos hidricaes (consércios por bacia), ou de gestdo
de residuos solidos em arranjos intermunicipais, ou ainda, como no
caso do saneamento ambiental, as municipalidades vém assumindo
o papel de gestoras locais destes servigos.28

Auséncia de um modelo desceniatizado de gerenciamento
ambiental

A PNMA foi o primeiro esfor¢o para a criagdo de um Sistema
Nacional de Meio Ambiente que envolvesse estados € municipios.
Este processo, contudo. esta por avangar mais. A criagao do entao
Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente racassou
porque pautou-se por um enfoque setorial da problematica ambien-
tal. A fase entre 1989/92 ficou praticamente marcada pelo envolvi-
mento dos 6rgdos ambientais com a preparagdo da Conferéncia do
Rio de janeiro A gestagdo de um modelo descentralizado somente
teve inicio efetivo com a recriagdo do Ministério do Meio Ambiente
1993}

Limites das politicas regutamentadoras ou de controle aireto

Todos os enfoques anteriores — e em grande parte também o da
Pofitica Nacional de Meio Ambiente — basearam-se exclusivamente
em um tipo de politica ambiental: a de controle direto do Estado,
também chamada de regulamentadora ou normativa. A PNMA,
entretanto, abre duas novas linhas de politicas ambientais relacio-
nadas com taxagdo e fomento, até agora timidamente exploradas.

As politicas de faxagcdo paitem do principio de que & possivel a
cada empresario deixar de externalizar custos por meio do sistema
de pregos. Ou seja, quanto maior o consumo do bem. maior a
taxagdo sobre o usuario. No caso dos bens tangiveis como recursos
hidricos, isto se conforma a uma série de variaveis que vém sendo
discutidas nos COitimos cinco anos no Brasil e que buscam tornar
operacionafizive! o chamado principio usudrlo-pagador. Nao ha
rigorosamente consenso acerca desta operacionalizacdo, embora
sua implementagdo esteja sendo tragada como uma perspectiva
politicamente concteta por alguns atores privilegiados: tecnoburo-
cracia piblica e privada da drea de recursos hidricos, de sanea-

28 ver pleder (1992).
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mento, empresazios industriais de diferentres complexos produtivos
que consomem muita dgua. A principal critica 4 generalizagdo deste
principio — que sozinho nao leva a qualquer planejamento gover-
namental — & a questdo do que estd sendo pago. O poluidor &
pagador do dano causado & populagdo? Do custo de despoluicao?
Ou da passagem para uma nova técnica ndo poluidora? O prin<ipio
poluidor/pagador deixa a critério do poluidor qualquer uma das trés
alternativas. Este € o problema concreto que uma politica de regula-
¢do publica deverd equarionar, definindo quando, como e quem
serd responsdvel por uma ou mais das trés solugoes

As linhas de fornento econdmico (crediticio, fiscal, tecnolégico,
comercial) para fins de politica ambiental tém sido escassamente
utilizadas no Brasil. O Gnico exemplo de intervencao plblica tan-
¢ando mdo de incentivo econdmico — via crédito facilitado para as
indastrias poluidoras adquirirem equipamentos e sistemas de con-
trole da polui¢do, gerido como Programa de Controle da Poluicao
(ex-Badesp/Banespa em Sao laulo) — foi um fracasso. O dinheiro
néo fol tomado por falta de interesse das empresas envalvidas no
programa pela Cetesb/SP. e o grande vilao foi atribuido ao medo de
endividamento.

Programas similares foram administrados pela Secretaria Estadual de
Ciéncia e Tecnologia d e S&o Paulo, mas os recursos ficaram também
ociosos. O BNDES mantém, desde 1988. um programa diferente
deste, orientado para empreendimentos que tenham como finali-
dade a utiliza¢do sustentave! de recursos ambientais ccm base em
novas técnicas ndo-poluentes. Os paises que mais avancaram no
Pos-guerra em termos de politica ambiental vincularam-na forte-
mente com a reestruturagao industrial, utilizando-se desta linha de
fomento {(taso da Alemanha e Japdo. ao contrario dos Estados
Unidos) combinada com uma externalizagdo de custos para além de
suas fronteiras nacionais. Trata-se de uma necessidade interma des-
tes paises contarem com indUstrias limpas por forga ora da pressdo
da opinido pGblica, ora da competicdo internacional. Outro fator
importante & o movimento ou processo conhecido como qualidade
total, que no contexto da competicdo intemacional tem levado
estes e outros palses a preverem a definicio de requerimentos
ambientais {[SO 14.000) para produtos importacios e exportados a
fim de equalizar os custos (0 que atingira fatalmente o Brasil). Neste



sentido, segmentos produtivos gque passarm Por processos de
reestruturagdo de tédnicas produtivas/organizacionais podem adotar
condutas de vinculagdo destes processos com a dimens&o ambien-
tal. Ao mesmo tempo, industrias de alto potencial poluidor podem
ser alvo de maior exigéncia e pressdo do Estado para que no bojo
da reestruturagao em curso o fagam conjugadamente com a dimen-
sdo preventiva dos efeitos poluidores de sua produgio.??

VIl A Agenda 21

A Conferéncia do Rio de {aneifo gerou um docurnento-base assina-
do por todos os chefes de Estado presentes conhecido como
Agenda 21 [com B0O paginas e 40 capitulos), apenas recentemente
traduzidos para o pottugués, e quatro declaragdes.

A AGENDA 21

Cusios Os custos estimades das medidas necessarias para
mudangas no padrao de produgao e consumo foram da
ordem U S$ 600 bilhdes. Deste total, IS$ 125 bilhdes
seriam doados/emprestados pelos paises ricos, © que
exigiria elevar sua contribuigao a 8,7% do PIB. Houve
compromisso. vago, de que os paises tentardo fazeristo
até o ano 2000, e "assim que possivel depois disto”.

Pobreza Foi identificada como um dos fatores da crise ambiental.
Sua erradicagao custaria US$ 30 kilhges por ano

Comeércio Barreiras altandegarias e pregos baixos de malénas-

Intetnacional primas prejudicam economias em desenvolvimento,
aumentando a pressao sobre 0 meio ambiente. Para
compensa-las seriam necessarios US$ 8,7 bilhGes.

(Continua)

29 gstes aspectos foram indiretamente discutidos 1o (ocante & identfcagdo da
divisdo de responsabifidades entre iIndusiria e £stado em Neder (1992) e (1995. no
prefa). Ver também Tones (1993, p. 43-88).
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{Continuagdo)

Tecnologia Os paises em desenvolvimento devem ter acesso

Populagao

Oceanos

Atmosfera
e Energia

Deserlos

Agua Doce

facilitado a tecnologias de ultima geragao e eficientes para
aliviar a pobreza e os riscos ambientais, A Agenda 21
recomenda sua transferéncia pelos paises ricos a pregos
acessiveis.

A Agenda 21 reconhece que o crescimenlo populacional
afeta a capacidade de sustentagdo da vida no planeta

Nao taz, contudo, uma defesa clara de controle da
natalidade. Recomenda prugramas de saude e informagao
que consumiriam LUS$ 7 bilhdes por ano.

QO capitulo especifico trata de duas questdes centrais
pesca e poluigdo. Recomenda, quanto a primeira, a
realizagao de uma conferéncia para disciplinar litigios
subre reservas de pesca em alto mar. Sobre poluigao,
propbe regulamentos mais severos para diminuir
langamentos de dejelos por fontes lerrestres e navios.
Custos estimades em USS 85,4 bilhdes.

Oefesa do aumento da eficiéncia energetica e diminuicao
da dependéncia de combustiveis fosseis {por emitirem
maior quantidade de gases que provocam agquecimento
planetario). Nao estabelece metas especificas de energia
Estima investimentos da ordem ge US$ 120 bilhdes anuais
na substituicdo de combustiveis fosseis.

Confere prioridade para as terras com maior risco de
degradagao e regides sujeitas a secas. Previu a realizagao
em 1994 de uma Conferéncia sobre Desertificagio com
vistas & preparagao de uma convengao. Custos das
medidas de conten¢ao estimadas em 1JS$ 12 bilhoes
anuais.

Prevé a racionalizagao do consumo, controle das fontes de
contaminagao e ampliagao do tratamento para garantir o
fornecimento de 40 litros por habitante no préximo século.
Custos dos investimentos necessdrios: US$ 54 4 bilhGes.



AS CONVENCOES

Declaragdo Trata-se de um documento com 27 principios ampios

doRiode discoirendo sobre a necessidade de uma nova e mais

Janeiro justa parceria global por meio da eriagao de diferentes
niveis de cooperagao entre estados. setores importantes
da sociedade e os povos. A declaracdo afirmou que os
"seres humanos estao no cenko das preocupagdes com o
desenvolvimento sustentavel”. Assumiu uma posi¢ao de
ndo-intervenc¢ao; “Os Estados (...) tém o direito soberano
de explorar seus recursos de acordo com suas prépnas
politicas ambientais e desenvolvimenlistas. Recomenda
que a fim de conseguir o desenvolvimento susteniavel e
melhor qualidade de vida para todos os povos, os Estados
devem reduzire eliminar padrdes insustentaveis de pro-
dug@o e consumo e promover politicas demograficas
adequadas”.

Conveng¢do Seu objetivo central é proteger espécies vivas do planeta

da Biodi- contra exting3o. Previu compensagades financetras para os

versidade  paises que tenham grande diversidade de espécies,
passivel de utilizagao pelas industrias de biotecnologias
(med‘camento, agricultura, quimica fina) que, em troca, se
responsabilizariam pela sua preservacao. Estipula que é
necessario autorizagao dos paises para pesquisar os
recursas vivos. Os lucros com eventuais produtos devem
ser repartidos entre os paises defentores da
biodiversidade.

152 paises assinaram esta Convengado. Nao teve 2 adesao
dos Estados Unidos, que discordaram quanto a forma de
financiamento e a protegao de processos biotecnoldgicos
(patentes).

(Continua)
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Convencao Foi assinada por 153 paises. Tem 26 artigos e o objeivo

do Clima principal de alcangar uma estabilizagcdo das concentra¢oes
de gases dc efeilo estufa na atmosfera. Recomenda que
isto seja alcangado num prazo que permita que oOs
ecossistemas se adaptern naturatmente as mudangas
climaticas. Por pressao dos Estados Unidos, prazos e
metas foram deixados indefinidos. Afirma apenas que 0Os
paises desenvolvidos devem tomar as iniciativas no
sentido de allerar as tendéncias das emissOes até o final
da década de 90. situando-as a niveis anteriores no
tocante a g&s carbonico e outros gases geradores de
aquecimento global. E conlraditéria neste particular, pois
em outro paragrafo aponta o fetorno aos niveis de 1990

Recursos financeiros especificos para implantar a
Convengao serdo administrados pelo Fundo Global do
Meio Ambiente (GEF) — o que foi tide como uma vitdria
dos paises ricos gue nao aceitasram a criagdo de um fundo
especial, como queriam os Inlegranles do Grupo 77 (resto
do mundo). Quando a Convengao entrar em vigor {1998),
sera criado um fundo especifico.

Declaragdo Esla declaragao foi inicialmente piojetada pelos paises

de Princi-  ricos para ser uma convengao, com forga juridica

pios sobre internacional, para incentivar a conseivagdoe a

Florestas  exploragao nao predatdria das florestas. sob o0 manejo
sustentado. Por pressao dos G-77 — entre os quais o
Brasil — sua negociagao resultou numa simples
declaragao de principios, sem forga juridica, devido ao
receio de queuma Convengao representasse uma
investida contra a soberania dos paises com florestas
tropicais. O texto da declaragdo garante aos Estados o
direito soberano de aproveitar suas florestas de acordo
com as necessidades locais de desenvolvimenlo, desde
que em bases sustentaveis.

Faonte: PNUMA. Programa das Nacoes Unigas Para 0 Meid Ambiente CNUMAOD
Documesios Oficiais {1€92).
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