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Resumo

O objetivo deste ensaio € fazer uma contribuicdo ao debate sobre politica e gestdo
do meio ambiente no Brasil, no periodo de 1992 a 2001, com descri¢do e avaliacdo critica
fundamentadas em pesquisa bibliogréafica, retomada do conceito de ambientalismo
complexo-multissetorial (VIOLA e BOEIRA, 1990) e proposi¢do de uma hipotese de dois
processos histéricos concorrentes (hegemonico e contra-hegemonico). Conclui-se que, na
segunda metade da década de 1990 e especialmente apOs a aprovacdo do Estatuto da
Cidade, em 2001, abre-se a perspectiva de reemergéncia do ambientalismo complexo-
multissetorial e a possibilidade de uma estratégia de transformacdo concomitante de
multiplas organizagdes em auto-eco-organizacdes.

Introducéo

A chamada questdo ambiental marca a historia do Pais desde o periodo colonial. O
nome “Brasil” resultou de uma visdo mercantilista de exploracdo da arvore “pau-brasil”,
que superou a ideologia religiosa e a designacdo de “Santa Cruz”. Os diversos ciclos
econémicos foram, de certa forma, “desastres ecoldgicos”, pois a cada fase de intensa
exploracdo e prosperidade seguiu-se outra de estagnacdo e decadéncia. Segundo o
historiador José A. Padua (1987, p.20), uma tradicdo de dois pdlos esquizofrenicamente
divorciados acompanha os debates sobre projeto de nacdo e sua relacdo com a natureza, no
Brasil: de um lado uma celebragcdo puramente retorica e, de outro, uma realidade de
devastacdo impiedosa. De 1500 ao inicio do século XX, podem ser encontradas quatro
posturas diante da questdo da natureza: a) o elogio retérico e laudatério do meio natural,
indiferente e, por vezes, conivente com a realidade da devastacdo; b) o elogio da acao
humana em sentido abstrato, distante das suas conseqliéncias destrutivas; c) a critica da
destruicdo da natureza, com proposta de modernizacdo urbano-industrial; d) a critica da
destruicdo da natureza, com a busca de um modelo alternativo e autdbnomo de
desenvolvimento nacional (PADUA, 1987).
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Nas diversas fases e faces da politica ambiental, desde 1930 até o momento atual
(2004), os dilemas brasileiros atualizaram e mesclaram tais posturas, acrescentando
politicas regulatorias, estruturadoras e indutoras (CUNHA & COELHO, 2003). Enquanto
as politicas ambientais regulatérias (R) se referem a elaboracdo de legislagdo especifica
sobre forma de uso e de acesso ao meio ambiente, as politicas ambientais estruturadoras (E)
implicam intervencdo direta do Estado ou de organismos ndo-governamentais de defesa do
meio natural. Os melhores exemplos sdo as gestdes participativas de Areas de Protecio
Ambiental (APAs). As politicas ambientais indutoras (1) tém por objetivo influenciar o
comportamento de individuos ou grupos sociais. Estas ultimas sdo normalmente
identificadas com a nocéo de desenvolvimento sustentavel e “sdo implementadas por meio
de linhas especiais de financiamento ou de politicas fiscais e tributarias” (CUNHA &
COELHO, 2003, p. 45). As politicas indutoras visam a otimizacdo da alocagdo de recursos,
fazendo uso, por exemplo, de instrumentos econémicos para privilegiar préaticas
consideradas ambientalmente desejaveis e inviabilizar as que provocam degradacao
ambiental. As certificacbes ambientais também podem ser consideradas parte das politicas
indutoras, pois visam a modificacdo do comportamento de consumidores e da cultura
organizacional.

E a partir de 1930, com um Estado centralizador, que a regulamentagio ambiental se
afirma. Segundo a periodizacdo proposta por Cunha & Coelho (2003, p. 46), ha trés
momentos na historia das politicas ambientais: a) o primeiro periodo, de 1930 a 1971, ¢
caracterizado pela construgdo de uma base de regulacdo dos usos dos recursos naturais; b)
no segundo periodo, de 1972 a 1987, a acdo intervencionista do Estado chega ao apice; ¢) o
terceiro periodo, de 1988 aos dias atuais, caracteriza-se pelos processos de democratizagao
e descentralizacdo decisorias, e pela rapida disseminacdo da nogdo de desenvolvimento
sustentavel. Ha certamente outras periodizag¢fes possiveis e igualmente plausiveis. A nocéo
de politica ambiental indutora — enfatizada por Cunha & Coelho — é fréagil e convencional,
mas Util para o objetivo deste ensaio. Tal tipo de politica carece de uma abordagem critico-
sistémica ao isolamento burocratico das politicas setoriais, ndo assume a complexidade
epistemoldgica dos paradigmas (implicitos na educacdo ambiental, na ecologia politica, na

economia ecoldgica ou no ecodesenvolvimento).



Ao longo da década de 1990 houve uma articulacdo das nog¢des de politica publica e
de gestdo. O conceito de gestéo refere-se, primordialmente, ao presente, aos procedimentos
operacionais, a administracdo e a aplicacdo de leis, regulamentos, indicadores, normas,
planos e programas; o conceito de planejamento prioriza o futuro, as estratégias, embora
pressuponha uma reavalicdo do passado e do presente (SOUZA, 2002, p. 46). Enquanto o
conceito de politica publica é restrito a uma atividade especializada do Estado moderno-
industrial, o de Politica, em sentido classico, inclui todas as atividades relativas a
convivéncia humana num determinado espago habitavel. Sem duvida a nocdo de politica
ambiental tem o potencial de recuperar a nocdo classica (VIEIRA e BREDARIOL, 1998),
mas esbarra no processo de especializacdo técnica em ascensdo por meio do management.
Este conflito tem como pano de fundo uma crise de paradigmas cientificos e filosoficos que
transcende os limites desse ensaio.

O conceito de gestdo ambiental tem um viés claramente tecnocratico mesmo depois
da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, até meados da decada de 1980, assimilando
gradualmente desde entéo a contribuicao das ciéncias antropossociais as ciéncias “naturais”
ou “exatas” (VIEIRA e WEBER, 1997; RIBEIRO, 2000). Predomina na literatura uma
visdo naturalista (positivista, cartesiana) do meio ambiente (fauna e flora, separagéo entre
cultura e natureza). Este tipo de percep¢do tornou-se parte do senso comum, conforme
apontam pesquisas de opinido entre brasileiros (CRESPO, 2003, p. 66), que
paradoxalmente aliam uma conotacdo religiosa ao ideario positivista. A transformacao do
Estado-nagdo em contexto de globalizacdo econdmico-financeira (com a difusdo do new
public manegeman anglo-saxao) e a cultura politica brasileira formam a base mais recente
desse processo de articulacdo entre a politica e o gerenciamento. Com efeito, a hipotese
central deste ensaio é a da concorréncia entre dois processos historicos como ndcleo do
periodo entre a Rio-92 e o Estatuto da Cidade (2001):

a) O processo hegemodnico destaca a dimensdo econdomico-financeira da
globalizacdo (criticada por SOROQOS, 2003). Na articulacdo entre a politica
ambiental e a gestdo ambiental hd uma reducdo (submissdo) da primeira a
presumida neutralidade (axioldgica) das técnicas gerenciais da segunda; nota-se
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envolvidos com a politica ambiental brasileira. Ao manter-se isolada
setorialmente, a politica ambiental é agenciada tecnocraticamente, apesar dos
avancos das politicas regulatorias (R) e estruturadoras (E). Os 6rgaos oficiais de
meio ambiente ndo associam educacdo a gestdo ambiental, restringindo-se a
politicas pontuais e remediais (ex-post), de curso prazo. Como consequéncia,
constata-se uma “crise da politica ambiental” (VIEIRA e BREDARIOL, 1998).

b) O processo contra-hegeménico € desencadeado especialmente em meados da
década de 1980 (VIOLA, 1987) com a emergéncia do ambientalismo complexo-
multissetorial (VIOLA e BOEIRA, 1990; LEIS, 1999; BOEIRA, 1998) no Pais;
observa-se, neste caso, uma tendéncia e um potencial de articulacdo
(complementar) da gestdo a politica ambiental e ao planejamento, com aumento
da capacidade de realizagéo de projetos de ecodesenvolvimento, Agendas 21
Locais, Areas de Protecio Ambiental (APAs), Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel (DLIS; FRANCO, 2001) e Gestdo de Bacias
Hidrogréaficas, notadamente nos ambitos local-municipal e microrregional. O
processo contra-hegemonico, talvez mais do que o hegemdnico, esta sujeito a
crises, caos, refluxos e reemergéncias. Trata-se de um fendbmeno mundial
denominado glocalizacdo (FRANCO, 2001; 2003; BECK, 1999) e, no Pais,
estd subjacente a chamada crise do modelo estatocéntrico e a emergéncia do
modelo sociocéntrico de administracdo publica (KEINERT, 2000; CUNNIL
GRAU, 1998), conforme seréa visto mais adiante.

A partir desta introdugdo, o ensaio contém trés topicos, além das consideracdes
finais: a) Modelos de Administracdo Publica e Ambientalismo Complexo-Multissetorial.
Faz-se aqui a apresentacdo de alguns conceitos como o de modelo estatocéntrico e de
modelo sociocéntrico de administracdo publica, além de retomar-se o conceito de
ambientalismo complexo-multissetorial proposto em parceira com Eduardo Viola em 1990,
com o objetivo de melhor esclarecer a hipdtese de dois processos historicos (hegemonico e
contra-hegemonico) apresentada nesta introducdo; b) Governos FHC e Reforma Gerencial.
Neste topico faz-se uma avaliacdo critica das politicas ambientais dos governos de
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ministro Bresser Pereira; c¢) Entre o Rural e o Urbano: o Desafio Auto-Eco-Re-
Organizacional. Neste Gltimo topico apresenta-se criticamente a problematica rural-urbana,
enfatizando-se a tematica do saneamento basico e a convergéncia dos movimentos pelas
reformas urbana e agraria. Conclui-se que ha& uma reemergéncia do ambientalismo
complexo-multissetorial, a partir da qual é plausivel esbocar uma estratégia auto-eco-re-

organizadora.

Modelos de Administracdo Publica e Ambientalismo Complexo-Multissetorial

O entendimento do que seja administracdo publica tem sido bastante alterado no
Brasil, desde a década de 1970. Segundo Keinert, ao revisar a literatura especializada, o
paradigma do publico como estatal e o paradigma do publico visto como interesse publico
tém sido confrontados. O primeiro identifica-se com a “ciéncia normal” (Kuhn), que
acompanhou a administracdo publica de 1930 a 1979. O segundo é o que emerge a partir da
década de 1990 depois da crise paradigmatica ocorrida nos anos 80. As caracteristicas
centrais do primeiro sdo: a) um foco central no aparelho de Estado, sendo este considerado
o principal sujeito; b) um estilo gerencial burocratico; c¢) uma visdo voltada a
operacionalizacdo do aparato estatal. Ou seja, o Estado é o ator central para o
desenvolvimento mediante a consolidacdo da administracdo burocratica, predominando
uma visdo administrativa focada na melhoria do corpo funcional do aparelho estatal por
meio da profissionalizacdo. Entretanto, na década de 70 surge e se torna aguda nos anos 80
uma fragmentacdo de tematicas, indicando a busca de um novo consenso paradigmatico.
Nos anos 90, este comeca a ser conformado na discussdo sobre o processo de
descentralizacdo, sobre a governabilidade, o foco no usuério, na questdo da universalizacéo
das politicas, na incorporacdo de novos atores e experiéncias inovadoras, na questdo da
participagdo, da cidadania e na discussdo sobre o tamanho do Estado. O modelo
sociocéntrico vai aos poucos ampliando a nogédo do que seja publico e tende a ultrapassar o
modelo estatocéntrico. A Otica estatocéntrica marcou 0 apogeu da tecnoburocracia,
enquanto a dtica emergente passa a incorporar a dimensdo politica e o debate sobre o
desenvolvimento da capacidade gerencial, na qual o publico ndo-estatal € valorizado e a

ampliacdo de seu espaco é resultante da acdo de inumeros fatores. A reforma do Estado



po6s-Constituicdo de 1988 inclui, além do tema da privatizacdo, o tema das parcerias com o
setor privado, o da democratizacdo com gestdo participativa, o papel dos movimentos
sociais e do terceiro setor. Para Keinert (cuja pesquisa foi orientada por Bresser Pereira), a
reforma do Estado toma um carater pluralista: o evolucionismo incremental adquire
contornos intersetoriais integradores; a politica substitui a neutralidade técnica; a politica de
descentralizacdo procura um locus adequado na efetividade do federalismo. E novos
mecanismos de controle social e de capacidade gerencial necessariamente devem ser
desenvolvidos (KEINERT, 2000).

Entretanto, o que a autora chama de modelo sociocéntrico confunde-se com um
processo de globalizagdo econémico-financeira, que limita a governabilidade do Estado-
nacdo a aplicacdo de técnicas gerenciais e a politica macroecondmica, sendo forcado a
abandonar projetos nacionais autbnomos ou a condiciona-los ao éxito da politica
macroeconémica — especialmente nos paises com grande desigualdade social, forte
concentracdo de renda, baixos indices de escolaridade (capital humano) e de capacidade
associativa (capital social; FRANCO, 2001).

Nos primeiros dois anos da década de 1990, o Brasil abre-se abruptamente a
concorréncia econdmica transnacional enquanto toma medidas de impacto na area
ambiental, visando fundamentalmente conquistar credibilidade junto aos investidores
externos. O posicionamento retoricamente avancado do governo brasileiro na Rio-92,
oposto ao de 1972 em Estocolmo, foi influenciado por quatro fatores: a) crise simbdlica do
modelo desenvolvimentista (economicista e predatorio); b) sensibilizagdo do governo em
relacdo aos problemas ambientais, em razdo da soberania sobre 2/3 da maior floresta
pluvial do mundo, sobre a qual a comunidade internacional exigia uma reavaliacdo; c)
existéncia de uma matriz energética brasileira baseada em recursos naturais renovaveis
(hidroelétrica e biomassa) num contexto em que a quase totalidade dos paises é dependente
de combustiveis fosseis ou de energia nuclear; d) pressao por um compromisso globalista,
ja que o Brasil era o anfitrido da Conferéncia (adaptado de VIOLA, 2002).

O que Keinert intitula modelo sociocéntrico também se confunde com o processo de
ampliacdo do ambientalismo complexo-multissetorial, que emerge em meados da década de
1980 e que se constitui como movimento histérico-civilizatério (antropossocial), mais do
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sociedade, transcendendo classes sociais, envolvendo uma reorientagdo valorativa de longo
alcance de toda a espécie humana em relacdo as demais espécies e ao espaco habitavel. A
economia humana € concebida, entdo, como um capitulo da ecologia. Sinteticamente, pode-
se considerar duas grandes fases na trajetéria do movimento ambientalista brasileiro: a
inicial (da luta anticolonialista até meados da década de 1980), de denuncia e
conscientizacdo, e a fase atual, complexa e multissetorial, com emergéncia critica (ndo
linear) de uma visdo de mundo naturalista em processo de politizacdo civilizatoria (de
longo prazo), em que parte do movimento se institucionaliza, como resposta ao desafio do
chamado desenvolvimento sustentavel (VIOLA, 1987; CIMA, 1991). Esta fase também
pode ser considerada ecopolitica e voltada para projetos de ecodesenvolvimento (VIEIRA e
BOEIRA, 2004; VIEIRA et al, 1998; BOEIRA, 2002b). A referéncia ao termo “complexo-
multissetorial” (VIOLA e BOEIRA, 1990) remete a teoria e ao paradigma da complexidade
(Morin, 1998; Morin e Moigne, 2000), a uma nocdo antropossocial do desenvolvimento,
contraria ao reducionismo economicista e favoravel a uma “economia ecoldgica” (ALIER e
JUSMET, 2001). O conceito de ambientalismo complexo-multissetorial engloba e supera
conceitos tais como conservacionismo, preservacionismo, ecologismo realista,
ecofundamentalismo, ecocapitalismo ou ecossocialismo (VIOLA, 1987), por possibilitar a
percepcdo de interacBes ideoldgicas que estes blogueiam. Os diversos setores do
ambientalismo — isto é, parcelas minoritarias das ONGs, dos empresarios, dos cientistas,
das agéncias oficiais de meio ambiente e de outros setores —, entretanto, ndo dispdem,
sendo de forma potencial e emergente, de uma consciéncia sistémico-complexa — e dai a
importancia heuristica do conceito proposto.

Os dois anos anteriores a 1992, de preparacdo da maior conferéncia mundial da
historia, e a propria Rio-92, propiciam um extraordinario fluxo de sinergia entre os diversos
setores do ambientalismo. Merece destaque a criagdo do Férum Brasileiro de ONGs e
Movimentos Sociais para Meio Ambiente e Desenvolvimento (FBOMS), do qual
participam especialmente o setor ambientalista stricto sensu (das ONGs autodenominadas
ambientalistas) e o socioambientalismo (dos sindicatos e movimentos sociais que aderem a
defesa da ecologia), além dos ambientalismos religioso e de educadores, jornalistas e
artistas. Essa parcela do ambientalismo multissetorial (FBOMS) fortaleceu a interacdo e a

comunicacdo com a sociedade brasileira (produzindo extensos relatérios e propostas de



politicas publicas) e co-organizou o Férum Internacional de ONGs e o Forum Global (que
reuniu 12.000 representantes de 5.600 ONGs de 165 paises no Rio de Janeiro,
simultaneamente a Ri0-92). Houve avanco do pensamento politico-simbélico e da
consciéncia publica (apesar dos obstaculos a difusdo da Agenda 21), mas também um
fracasso politico-econdmico-gerencial na Rio-92. Apdés o fim do evento, ocorreu um
processo de “desorientacdo” do ambientalismo, devido a subita perda de referéncia
simbolica e organizativa (Rio-92), algo que se acentuou com a mudanca brusca da tematica
dominante da imprensa para o processo de impeachment do entdo presidente Collor
(VIOLA e LEIS, 1995; RAMOS, 1995).

O refluxo pds-Rio-92 € revertido a partir de meados dos anos 90,
concomitantemente ao avanco institucional da Internet e da telefonia celular, que permitem
um conjunto de iniciativas relevantes especialmente num pais de dimensdes continentais
como o Brasil, ao baixar 0s custos da auto-organizacdo e das interacbes entre as
organizagOes. Entretanto, os dilemas da grande imprensa em assimilar e difundir as
questdes e propostas da Agenda 21 tém sido notaveis. O aumento da concorréncia tem
estimulado uma busca frenética por noticias de impacto, “quentes”, enquanto os temas
socioambientais s@o considerados “pesados” e “frios” (TRIGUEIRO, 2003; BOEIRA,
1999). O interesse econdmico-financeiro tem filtrado as matérias que tratam de meio
ambiente, enfatizando o marketing ecologico em detrimento de uma visdo de conjunto do
ideario ambientalista. A disseminacdo da Internet, nesse quadro, tem um potencial de
articulacdo transetorial entre os diversos setores do ambientalismo (BOEIRA, 1998).

As oscilagbes da politica ambiental no Brasil dos anos 90 sdo freqlientemente
relacionadas a composicao de forcas no interior do ambientalismo multissetorial e a relagédo
deste com o conjunto da sociedade brasileira. O tratamento dado a Amazénia é um
indicador de que o modelo de desenvolvimento economicista-predatorio ndo foi superado
durante a década. Alguns numeros do desmatamento s&o ilustrativos: em 1988 a superficie
desmatada foi de aproximadamente 28 mil km? (0,82%). No periodo de 1989 a 1994 houve
queda substancial, para cerca de 14 mil km?. Neste perfodo o Pais é crescentemente mais
visado pela midia internacional, inclusive devido a dendncias dos préprios ambientalistas
brasileiros — com destaque para Chico Mendes. Collor, com o ministro Lutzenberguer,

consegue reduzir o desmatamento na Amazodnia pela metade. Em 1995, as queimadas



destroem 27 mil km?, correspondendo, em grande medida, & primeira fase do Plano Real.
Em 1996 e 1997, ha nova queda do desmatamento, com média anual de 14 mil km? Entre
1998 e 2000, h& novo aumento: em 1998, sdo 16.480 mil km? em 1999 sio 16.831 e em
2000 sdo 21.740 mil km® (0,62%) (Viola, 2002). A Floresta Amazonica sofreu um
incremento médio anual de desmantamento da ordem de 57% apds a Rio-92 (Camargo et
al, 2002, p. 26). Isto significa que hd uma relacdo quase imediata entre crescimento da

economia nacional (PNB; PIB) e o acréscimo de desmatamento na Amazonia.

Governos FHC e Reforma Gerencial

Durante a primeira gestdo de Fernando H. Cardoso (1995-1998) observa-se uma
tentativa de “reconstrucdo da governabilidade”, com uma abertura mais seletiva da
economia nacional & globalizagdo. Entretanto, devido ao “predominio de uma concep¢ao
economicista da agenda publica as questbes ambientais ficam num plano bastante
secundario e os vetores de governabilidade ambiental provém dos atores transnacionais e
nacionais mais transnacionalizados” (VIOLA, 2000).

A chamada reforma gerencial da administracdo pablica tem inicio em 1995. Bresser
Pereira (1998, p. 18) sustenta que é gerencial porque busca inspiragdo na administracdo das
empresas privadas, e porque visa dar ao administrador publico profissional condicGes
efetivas de gerenciar com eficiéncia as agéncias pablicas. E democratica porque, segundo
ele, pressupde a existéncia de um regime democratico, deixando claro o carater especifico,
politico, da administracdo publica, e principalmente porque nela os mecanismos de
controle, de carater democrético, sdo essenciais para que possa haver delegacdo de
autoridade e controle a posteriori dos resultados. E social-democratica porque afirma o
papel do Estado de garantir os direitos sociais e lhe fornece os instrumentos gerenciais para
fazé-lo, de forma néo apenas mais democratica, mas também mais eficiente do que o faria o
setor privado. E social-liberal porque acredita no mercado como um 6timo alocador de
recursos; porque utiliza a estratégia da “competicdo administrada em quase-mercados”,
para controlar as atividades sociais financiadas pelo Estado, por intermédio de entidades
descentralizadas: as organizaces publicas ndo-estatais; e porque, embora reafirmando o
dever do Estado de proteger os mais fracos, ndo € paternalista.



Desde o Plano Real houve no Brasil intenso debate sobre planejamento e reforma
administrativa, mas a quantidade de documentos produzidos ndo se refletiu em mudancas
significativas na area socioambiental. A maior parte das analises criticas produzidas na
academia a administragdo gerencial ndo tem enfatizado a auséncia das questbes
socioambientais como ndcleo de uma mudanga estratégica, optando, em vez disso, pelo
enfoque sobre as incoeréncias internas das propostas oficiais. A cultura do
empreendedorismo do new public management, que serviu de base para a reforma gerencial
brasileira, foi criticada pelos analistas como distante de um espirito publico-democratico e
associada a razdo instrumental predominante nas escolas de administracdo de empresas
(PAES de PAULA, 2001; MENDES e TEIXEIRA, 2000; GUIMARAES, 2000; MENDES,
2001; FERNANDES, 2001; PECI e CAVALCANTI, 2001)."

No primeiro governo FHC, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) é entregue a
um economista sem qualquer experiéncia em politica ambiental — Gustavo Krause (PFL).
No segundo governo FHC (1999-2002), o MMA é ocupado pelo deputado Sarney Filho (na
época filiado ao PFL e atualmente ao PV). No box a seguir apresenta-se um resumo das
metas de Sarney Filho ao tomar posse, em dezembro de 1998.

Box 1: Politica Ambiental do Ministro Sarney Filho

“1. Promover a descentralizacdo da gestdo ambiental mediante revisdo e reparticdo das competéncias das
distintas esferas de governo, levando em conta o principio federativo e o fortalecimento institucional do
SISNAMA (Sistema Nacional do Meio Ambiente); 2. Subordinar os instrumentos de gestdo previstos na
legislacdo ambiental, como o monitoramento e o licenciamento, as metas de qualidade, através de precisos
indicadores de afericdo do desempenho da administracdo ambiental, notadamente em relagéo ao controle da
poluicdo dos centros urbanos e do desmatamento e queimadas das nossas matas e florestas; 3. Ampliar as
areas protegidas, mediante criacdo de novas unidades de conservagdo de uso direto e indireto, bem como
implementacdo de infra-estrutura destinada a eliminar subutilizacdo cientifica, educativa e turistica dos
parques e reservas existentes no pais; 4. Expandir a base florestal produtiva, combinando as acGes de
reflorestamento e recuperacdo de areas degradadas, visando alimentar a oferta sustentavel de madeira,
regenerar ecossistemas afetados pela acdo antrOpica e contribuir para deter o avango global de gas
carbdnico; 5. Consolidar o processo de reorientagdo dos investimentos na Amazénia Legal, visando o
controle das queimadas e da expansdo desordenada da fronteira agropecuaria, bem como estabelecer
mecanismos de reversdo no persistente processo de desmatamento dos remanascentes florestais da Mata
Atlantica; 6. Otimizar o processo de criacdo e instalagdo dos comités de bacias hidrograficas dos rios
federais, objetivando a implantacdo dos principais mecanismos de gestdo das aguas, previstos na Lei
Nacional de Recursos Hidricos (...)” (Discurso de posse de Sarney Filho. In: BRITO e CAMARA, 1999).

! Rezende sintetiza os objetivos principais da reforma como sendo os de obter mudanca institucional e ajuste
fiscal, e afirma que os atores estratégicos da burocracia estatal tendem a aceitar o segundo, porque lhes da
mais poder (com mais controle sobre meios e procedimentos no interior da burocracia), mas simultaneamente
tendem a rejeitar o primeiro, que lhes parece uma ameaga por representar menos controle, novas formas
organizacionais e gerenciais, uma nova cultura burocratica, com mais autonomia e mais responsabilidade
(REZENDE, 2002, p. 130).
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Observa-se que a Agenda 21 ndo é sequer mencionada — embora mais tarde tenha
sido motivo de pesquisa e debates incentivados pelo MMA; no que se refere aos centros
urbanos, o ministro limita-se a tratar de controle de poluicdo. O conceito de
sustentabilidade ndo aparece na sua agenda, sendo pela idéia de “oferta sustentavel de
madeira”. A relacdo com os demais ministérios (transversalidade) e a relacdo com 0s
movimentos sociais e as ONGs ambientalistas também ndo fazem parte do discurso de
posse. O processo de descentralizacdo administrativa avanca, mas lentamente.

A percepgdo critica do setor ambientalista estatal é evidenciada na avaliagdo de dois
técnicos do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), que apontam erros recorrentes da acdo governamental: a) insuficiéncia de
pessoal nos Orgdos ambientais; b) insuficiéncia de recursos financeiros; c) influéncia de
interesses politicos contrarios as decisfes técnicas e normas legais de protecdo ambiental
(oligarquias regionais, interesses de latifundiarios, de comerciantes e de multinacionais).
Afirmam também que, na sua grande maioria, as Unidades de Conservacdo nao tém suas
areas desapropriadas e regularizadas. S&o criadas “somente no papel”, sem que se assegure
verba de administracdo, estrutura fisica, sede, centro de visitantes, sanitarios, portarias,
veiculos, equipamentos e pessoal para a administracdo e fiscalizacdo (BRITO e CAMARA,
1999, p. 125-126). Como consequéncia, no ano 2000 os funcionarios do IBAMA fazem
greve denunciando a “situacdo calamitosa e de desmonte administrativo e técnico” do
instituto, que ao longo da década de 1990 sofreu “drastica reducao no seu quadro funcional
devido ao néo preenchimento dos cargos vagos por motivos de aposentadoria, falecimentos,
transferéncias, demissodes, etc” (BERNA, 2000).

De fato, as politicas publicas de FHC foram muito limitadas quanto a
sustentabilidade ambiental, favorecendo grupos econdmicos regionais e locais sob a
moldura da tecnoburocracia, embora tenha havido, concomitantemente, um processo de
descentralizagdo administrativa. Eduardo Viola (2000) observa que o programa Brasil em
Acédo (lancado em 1996) ndo teve compromisso com a sustentabilidade. O mesmo diz Paul
Little (2003) do programa Avanca Brasil (lancado em 1999) e do Plano Plurianual 2000-
2003, com base em diversas pesquisas de campo. A area ambiental do governo FHC
caracterizou-se, conforme enfatiza Viola (2000), pela fragmentagdo e incompeténcia

gerencial, além do distanciamento em relac@o aos centros de decisdo econdmica, nos quais
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se definem as politicas de desenvolvimento. Assim, tanto no debate sobre as propostas de
reforma tributaria quanto sobre a politica energética, a politica agricola, a politica dos
recursos hidricos e da Amazénia encontram no IBAMA um déficit de lideranca e de
capacidade gerencial.

Esta avaliacdo, alias, pode ser estendida a todos os governos anteriores basicamente
porgue, desde que foram constituidos, os 6rgédos publicos de meio ambiente no Brasil tém
sido organizados dentro de uma estrutura de poder que os isola burocraticamente dos
demais Orgdos (saude, transportes, agricultura, etc). Como conseqiiéncia genérica, as
politicas ambientais tém sido pautadas por idéias de comando & controle, visando
regulamentacdo de atividades de impacto ambiental negativo. Com a incorporacdo de
pressupostos ecoldgicos ao processo produtivo e administrativo de setores do mercado e
com a concomitante crise do Estado diante da proliferacdo de demandas socioambientais
(direitos difusos), a politica do tipo comando & controle vem sendo questionada. Surgem
no debate duas outras formas: a politica de auto-regulamentacdo do mercado e a dos
chamados instrumentos econémicos. Ambas tém seus defensores no mercado, na sociedade
civil organizada e em setores do proprio governo, em grande medida com base na critica a
ineficiéncia administrativa e ao alto custo da politica de comando & controle.

Como nenhuma das politicas mencionadas € auto-suficiente, tem predominado no
debate a busca de uma complementaridade entre as trés formas ja conhecidas. As politicas
de parceria entre Estado e Mercado ou entre Estado e Terceiro Setor ou entre Mercado e
Terceiro Setor enfrentam barreiras de varios tipos, entre as quais se destacam: a) falta de
normatizacdo democratica e eficaz da atuacdo dos trés niveis de governo (federal, estadual
e municipal); b) falta de pessoal qualificado para gerar novos arranjos interinstitucionais; c)
falta de recursos financeiros; d) falta de debate politico sobre as prioridades de
investimento dos recursos existentes; e) crise e subdesenvolvimento do ambientalismo
complexo-multissetorial, com predominio crescente do setor empresarial sobre os demais.

O Brasil tem reconhecidamente um grande numero de leis ambientais, embora

limitado pela incompreensdo da maioria dos legisladores sobre a gravidade e a

2 Viola observa que durante a presidéncia de FHC a posicao relativa do Brasil na América Latina mudou
bastante. Até o inicio da década de 1990, o Pais era, junto com a Costa Rica, 0 mais avancado em termos de
politica ambiental. No fim da década, México, Chile e Costa Rica sdo mais responsaveis que o Brasil em
termos de politica ambiental nacional (VIOLA, 2000).

12



complexidade da problematica socioambiental. Deve-se reconhecer, a propo6sito, que
durante a década de 1990 houve um grande avanco legislativo na area, com a aprovagéo de
varias leis setoriais, como a Lei Nacional de Politica de Recursos Hidricos (1997), a de
Crimes Ambientais (1998) e a da Politica Nacional de Educacdo Ambiental (1999).

Em 1997, depois de cinco anos de tentativas frustradas de superacdo da politica
ambiental setorialista-burocratica e de cumprimento timido dos compromissos assinados
durante a Rio-92, o governo brasileiro cria a Comissao de Politicas de Desenvolvimento
Sustentavel e da Agenda 21 Nacional (CPDS), sob a coordenagdo do MMA e com a
participacdo do Min. do Orcamento e Gestdo, do Min. das Rela¢des Exteriores, do Min. de
Ciéncia e Tecnologia, da Camara de Politicas Sociais e de 6rgédos da sociedade civil (como
o FBOMS), a Fundacdo Getulio Vargas, a Universidade de Brasilia, a Fundacdo Onda
Azul, o Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel e outras
entidades. Em 2000, a CPDS publica um total de sete volumes com diagnosticos e
propostas (1.278 péginas), produto de consulta e debate envolvendo 40.000 pessoas. Estes
documentos, entretanto, nao tiveram qualquer efeito pratico sobre a politica
macroeconémica, permanecendo quase desconhecidos do grande publico.

Durante a década de 1990 as politicas ambientais nacionais tiveram transformacées
positivas, apesar das incompreensoes e deficiéncias tanto do ambientalismo governamental
quanto dos demais setores ambientalistas (LITTLE, 2003). Os dois setores que mais
cresceram em relacdo a sua condicdo anterior a Rio-92 foram o empresarial e 0 dos
cientistas. O setor ambientalista do empresariado emerge de forma muito contraditéria e as
pesquisas sociais a respeito sdo, em geral, ainda incipientes. Varios institutos, fundacdes e
associacOes sdo constituidos por empresas, aparentemente fortalecendo o chamado Terceiro
Setor, que se torna ainda mais diversificado e complexo. Programas socioambientais de
empresas sdo terceirizados e/ou sdo incorporados a elas depois de experiéncias
comunitérias desenvolvidas por ONGs, assim como balangos sociais e marketing
socioambiental passam a ser considerados como parte integrante das estratégias de
ampliacdo de mercado. Enfim, o panorama que se apresenta ao final da década € de grande
complexidade e certamente requer um forte investimento em pesquisa socioambiental de
nivel cientifico, para que sejam superadas as pesquisas com propésitos meramente
mercadologicos (BOEIRA, 2002a e 2003; CAMARGO et al, 2002).
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O segundo setor do ambientalismo que mais cresce nos anos 90 é o dos cientistas.
Trata-se sem duvida de um setor transnacionalizado. Deve-se considerar, também, que,
para além das questdes de ética publica e ética empresarial, o desenvolvimento cientifico &
tecnoldgico condiciona tanto a percepgdo quanto o alcance das solucBes passiveis de
implementacdo pelo setor empresarial. O maior obstdculo do ambientalismo entre os
cientistas é associar sem fundir, distinguindo sem separar as formas de conhecimento
cientifico (inter e transdisciplinaridade), a reflexdo ética, a elaboracéo de politica cientifica
para o ecodesenvolvimento e a adequacdo da tecnociéncia a cidadania. Aos problemas
epistemoldgicos somam-se 0s organizacionais e os conflitos de poder nas universidades
(VIEIRA, 1998; MORIN, 1998; MORIN e MOIGNE, 2000; BURSZTYN, 2001).

Entre o Rural e 0 Urbano: o Desafio Auto-Eco-Re-Organizacional

Na década de 1990, a abertura da economia brasileira & competicdo transnacional
evidencia uma crise tecnolégica no Pais, com a imposicdo de um novo padrdo de
tecnologias (de comunicacdo, especialmente), comandado em grande parte por corporagdes
transnacionais e sob o declinio do poder estruturante dos proprios Estados nacionais de
paises industrializados. Embora potencialmente menos poluidora (mais flexivel no trato
com o0s ecossistemas), a tecnologia tipica do novo padrdo também é desempregadora, pelo
menos no curto prazo e nas condi¢cBes socioecondmicas brasileiras, exigindo forte
investimento em educacdo e reciclagem profissional. No Brasil, tem-se, portanto, uma
confluéncia (crisica) de dois padrdes tecnoldgicos — um que via de regra degrada o meio
ambiente e acentua a concentracdo urbana (padréo da 2% Revolucéo Industrial) e outro que
reestrutura o perfil da empregabilidade (padrdo da 3% Revolugdo) e complexifica a
urbanizacéo, incluindo a continuidade dos problemas, que se entrelacam e se acumulam.
Este terceiro modelo ainda esta longe de consolidar-se e é o mais complexo da historia.
Com ele o processo de urbanizacdo sofre impactos da dindmica socioeconémica global e as
cidades maiores tendem para a metropolitanizacdo cosmopolita, enquanto as cidades
médias vivem dilemas cruciais quanto ao seu futuro. As regiGes metropolitanas sofrem o
processo de desintegragdes sociais ou descapitalizacdo social, nas quais se destaca a
favelizacdo sistematica, concomitante a especulacdo imobiliéria; aspectos de rurbanizagéo

(o urbano mesclando-se ao rural, com ou sem preocupacao ecoldgica), de conurbagéo

14



(convergéncia de problemas socioambientais de dois ou mais municipios, concentracdo
demogréafica, congestionamento no transito) e de desterritorializagdo (economia e cultura
virtuais). Enfim, essa descricdo é apenas uma alusdo a uma realidade muito diversificada,
com multiplas abordagens teérico-ideoldgicas em jogo (VEIGA, 2002; SOUZA; 2002,
MARICATO, 2001; ACSELRAD, 2001; VILLASANTE, 2002; FRANCO, 2003). Entre
outros autores, Franco (2001) destaca o conceito de glocalizacéo. Trata-se de um fenbmeno
de mudanca social que esta ocorrendo em virtude da conjuncdo de varios fatores
interdependentes: novo ambiente politico mundial, inovacéo tecnoldgica, emergente cultura
de uma sociedade cosmopolita global, nova morfologia da sociedade-rede e novos
processos democratico-participativos ensaiados sobretudo em ambito local. Esse processo
contraditério mescla aspectos da globalizacdo econdmica com o que pode ser chamado de
localizacé@o (revolugdo do local; FRANCO, 2003) ou auto-eco-re-organizacdo (MORIN,
1998; BOEIRA, 1989): a dindmica da auto-organizacdo consciente (politica)
contextualizada pelos ecossistemas, com produtividade e capacidade organizadora proprias.

Como os problemas de saneamento basico séo tipicos do processo de urbanizagéo
acelerada que se destaca no Brasil nas Gltimas décadas do século XX, destaca-se aqui esta
temética especifica para evidenciar uma situagdo carente de uma estratégia auto-eco-re-
organizadora. Em 1999, entre os 10% mais ricos, 80,1% de domicilios tinham saneamento
basico “adequado”, enquanto entre os 40% mais pobres a propor¢éo era de apenas 32,3%
(IBGE, 2001, p. 118). Os dados oficiais indicam que 47,8% dos municipios ndo tém
servico de esgoto sanitario, 68,5% dos residuos das grandes cidades s&o jogados em lixdes
e alagados (ALVES FILHO, 2002, p. 74). Quanto a coleta seletiva, a ONG Cempre
(Compromisso Empresarial para a Reciclagem) contabilizou em visitas aos locais um total
de 192 programas municipais sendo implementados (COLLAVITTI, 2003, p. 46).

Do ponto de vista auto-eco-re-organizador a coleta convencional (ndo seletiva) é
inadequada: a quase totalidade dos municipios brasileiros joga seus residuos a céu aberto
ou em aterros “controlados” (ndo considerados tecnicamente “sanitarios”), provocando
situacOes de impacto social e de degradacdo ambiental (contaminacdo dos lengois freaticos
pelo chorume, de solos agricultaveis e polui¢do do ar). Os poucos municipios que destinam
“corretamente” seus residuos para aterros sanitarios investem recursos considerdveis para

enterrar matéria-prima, ou seja, o que € considerado tecnicamente correto — inclusive
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resultando em crescimento econémico medido pelo PIB —, é em grande medida também
desperdicio em meio a miséria.

O Brasil desperdica pelo menos 9,5 milhdes de toneladas de material reciclavel e 14
milhdes de toneladas de alimentos por ano (GRIMBERG, 2003). A separagdo de residuos
reciclaveis nas organizacbes em geral, viabilizando um sistema de coleta seletiva,
permitiria recolocar no processo produtivo, gerando emprego, renda, economia de gastos
publicos e reducdo de impacto ambiental. Cerca de 30% das hortalicas sdo perdidas entre a
producéo e a distribui¢do (industrializagcdo, armazenagem, transporte) e outras milhares de
toneladas perdem-se por falta de orientagcdo ao consumidor sobre como manusear com mais
cuidado os hortifrutigranjeiros nos supermercados. A matéria organica, numa sociedade
auto-eco-organizada, seria convertida em composto e adubo para hortas, parques e jardins.

Cerca de 70% dos municipios brasileiros tém densidades demogréaficas inferiores a
40 hab/km? — enquanto o parametro da OCDE (Organizacio de Cooperacdo e de
Desenvolvimento Econémico), para que uma localidade seja considerada urbana, é de 150
hab/km?. Por esse critério, apenas 411 dos 5.507 municipios brasileiros existentes em 2000
seriam considerados urbanos. Ha, portanto, muito espaco para a reciclar matéria organica.

A falta de planejamento do desenvolvimento urbano é evidente na historia do Pais e
o exemplo maior é a concentracdo da populacdo nas areas litoraneas e da Mata Atlantica,
em ecossistemas frageis e diversificados, em areas de risco e de protecdo ambiental. Essa
situacdo sugere uma estratégia auto-eco-re-organizadora que integre areas urbanas e rurais,
de forma a estabelecer conexdes sustentaveis entre 0s recursos naturais rurais e infra-
estrutura e servigcos urbanos, o que pressup@e evitar concomitantemente trés erros tipicos:
a) o de estender mimeticamente os padrées de consumo e producdo urbano-industriais
sobre areas ndo urbanizadas; b) o de perpetuar tradicdes predatorias (como as queimadas);
¢) o de ignorar as peculiaridades, os limites e as potencialidades diversas dos ecossistemas
rurais.

Ao contrario da bandeira da reforma agraria, tradicionalmente associada a
movimentos de contestacdo, a expressao reforma urbana foi usada, até a década de 1980,
por governos autoritarios. Porém, com a mobilizagdo pré-Constituinte (1988) formou-se o

chamado movimento nacional pela reforma urbana, com idedrio democratico,
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redistributivista e universalista, incentivador de processos de planejamento e gestdo das
cidades (SOUZA, 2002, p. 155, 158).

A aprovacao do Estatuto da Cidade em 2001 ¢ interpretada aqui como produto da
reemergéncia do ambientalismo complexo-multissetorial, no qual se integra 0 movimento
pela reforma urbana durante a década de 1990. A esséncia dessa lei federal sobre
desenvolvimento urbano pode ser assim resumida: trata de estabelecer normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso comum da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental; de
garantir o direito a cidades sustentéveis, entendido como direito a terra urbana, a moradia,
ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geracoes; de estabelecer a gestdo democratica por meio da
participagdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagéo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano (Art. 1° e 2° da Lei n. 10.257, de 10.07.2001).

A chamada reforma agréaria €, contudo, tdo importante quanto a reforma urbana e
mesmo indispensavel a esta. 1sso porque, no Brasil, 1% por cento dos proprietarios de terra,
que possuem, cada um, mais de 1.000 hectares, detém 45,1% da &rea agricola, enquanto
89,3% dos pequenos proprietarios, que tém menos de 100 hectares, controlam somente
20% da éarea agricola (CAMARGO et al, 2002, p. 27). Cada posto de trabalho criado com
assentamentos rurais teve um custo médio que caiu de R$ 7 mil em 1995 para R$ 3 mil em
1999. Néo foi inventada “politica pablica mais barata da qual possam brotar tantas novas
oportunidades de geracdo de renda, além de tanta distribuicdo de ativos” (VEIGA, 2002, p.
232). E, todavia, imprescindivel que o movimento pela reforma agraria também se integre
ao movimento ambientalista complexo-multissetorial, para evitar-se o ocorrido no Parana,
em que assentamentos para reforma agraria resultaram no desmatamento da maior area
continua j& identificada de Mata Atlantica desde 1985, com remocdo de mais de 16 mil
hectares (CAMARGO et al, 2002, p. 26). A reforma agraria e a reforma urbana séo
potenciais de auto-eco-re-organizacdo — desde que as forcas de complementaridade
superem as de antagonismo e concorréncia.

Arranjos institucionais urbanos em harmonia com suas &reas rurais tém sido

progressivamente firmados por meio de Agendas 21 Locais, cujo ideario é imprescindivel
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para a efetivacdo do Estatuto da Cidade. Em junho de 2003, conforme o MMA
(www.mma.gov.br), havia 225 Agendas 21 Locais no Pais, assim distribuidas: nordeste, 89
(39%), sudeste, 71 (32%), sul, 29 (13%), centro-oeste (20%), norte 16 (7%). A maior parte
dos municipios brasileiros ainda ndo dispde de 6rgdo oficial de meio ambiente, ficando

limitada as politicas de governos estaduais e federais (LITTLE, 2003, p. 72), 0o que
contraria o principio de subsidiariedade, pelo qual as a¢Ges das instancias mais proximas

(locais) devem ser complementadas pelas de instancias mais distantes (estaduais e federais).
Considerac6es Finais

Ao longo da historia brasileira, tem sido observada uma grande distancia entre as
politicas ambientais regulatorias (R), por um lado, e as politicas ambientais estruturadoras
(E) e indutoras (I), por outro, além de um conjunto de obstaculos culturais e institucionais
para a articulacdo de politicas E-I. Destacam-se trés tipos de obstaculos: a) gestdo de areas
intermunicipais, interestaduais e internacionais; b) continuidade de gestdo de politicas
ambientais E-1 ao longo de diversas gestdes governamentais; c) articulacdo
interinstitucional vertical (entre as instancias municipais, estaduais e nacionais) e
horizontal (entre estas instancias e os atores da sociedade civil e do empresariado). Os
obstaculos gerenciais fundamentais sdo, portanto, de trés tipos de escala: espacial, temporal
e interinstitucional.

As politicas indutoras e estruturadoras, quanto menos subordinadas a busca de
resultados superficiais de curto prazo e quanto mais se voltam para as articulac@es inter e
transetoriais (como ocorre na construcdo de Agendas 21 Locais), mais desestabilizam
interesses de grupos dominantes. Ha, portanto, um conflito entre um processo auto-eco-
desorganizador (dominante) e um processo auto-eco-re-organizador (subordinado), que por
sua vez pode ser legitimamente concebido como parte de um processo contra-hegemonico
caracterizado pelo ambientalismo complexo-multissetorial, pela estratégia sistémica e auto-
eco-re-organizadora.

Tal estratégia pressupde uma convergéncia entre: a) politicas ambientais R, E, I; b)
reformas agréaria e urbana; c¢) aplicacdo do Estatuto da Cidade, construcdo e implementacédo
democrética de Agendas 21 Locais. Experiéncias de gestdo participativa de APAs, agentes
articuladores de DLIS, Comités de Gestdo de Bacias Hidrograficas, Foruns Lixo &
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Cidadania sdo, entre outros, elementos estratégicos da reemergéncia do ambientalismo

complexo-multissetorial desde a segunda metade da decada de 1990.
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