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Em junho 1992, o Rio de Janeiro cedeu lugar para a Conferéncia
Internacional da ONU sobre meio ambiente e desenvolvimento. Nes-
te evento histérico, os 179 governos representados se compromete-
ram a tomar medidas para reverter o quadro global da destruigao
ambiental e do desequilibrio social. Foram estabelecidos vdrios acor-
dos, com metas e estratégias, que serao avaliadas 10 anos depois, em
setembro de 2002, pelos participantes da Cdpula Mundial sobre De-
senvolvimento Sustentdvel em Joanesburgo, na Africa do Sul.

Com a publica¢io que ora apresentamos, procuramos divulgar as
experiéncias e perspectivas de especialistas da Alemanha e do Brasil,
que trazem avaliagbes dos avangos e obstdculos rumo ao desenvolvi-
mento sustentdvel, na formulacio de politicas, no desenvolvimento
institucional, na defini¢o de indicadores e estratégias.

A primeira parte traz um balango sobre a implementag¢io dos acor-
dos de 1992, em niveis internacional e nacional. Para efetivar uma
politica ambiental em nivel global, Udo Ernst Simonis defende a idéia
de uma reforma do sistema de institui¢oes da politica internacional de
desenvolvimento e meio-ambiente, com a criagio de uma nova insti-
tui¢do internacional para o meio ambiente. Esta deveria ampliar a ca-
pacidade institucional de lidar com as distintas tendéncias da
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globaliza¢do, a fim de alcangar uma globalizagao mais eficiente econo-
micamente, mais tolerdvel socialmente e ecologicamente eficaz.

As dificuldades de estabelecer politicas ambientais em nivel inter-
nacional vém a tona no regime de Mudanga Climdtica, que implica
profundas inter-relagoes entre a economia global e o ambiente global.
Eduardo Viola descreve as negociagoes do Protocolo de Kyoto, na pers-
pectiva da participagao do Brasil, desde 1996, com uma posi¢ao neo-
socialdemocrata. Esta foi produto da influéncia de vdrios fatores, que
levaram a uma significativa abertura na opinido publica para a idéia do
desenvolvimento sustentdvel.

Mesmo com estas dificuldades, a politica ambiental avangou bas-
tante desde o primeiro alerta nos anos sessenta, sobre as conseqiiéncias
do crescimento econdémico. Como mostra Helmut Weidner, na avali-
agao das politicas ambientais em 30 paises, foram criadas institui¢oes,
leis e incentivos, que protegem o meio ambiente, hoje, das interven-
gOes mais agressivas.

Para medir os avancos na sustentabilidade do desenvolvimento e
tomar as decisbes adequadas, existem hoje vérios indicadores e instru-
mentos estabelecidos durantes os tltimos anos. Na segunda parte des-
te volume, Hans-Jiirgen Nantke apresenta os indicadores aplicados
pelo Governo alemio, que trabalha com cendrios para avaliar a viabi-
lidade do desenvolvimento em diversas dreas. Atualmente, o Governo
estd elaborando uma estratégia nacional de sustentabilidade, norteada
pelos principios de integragao e participagao, com uma orientagao lo-
cal, regional e global. Na prdtica da gestao dos recursos naturais, ainda
nos vemos confrontados com a fragmentagio das politicas ambientais,
como expde Paulo Egler, no caso do Brasil. Para a gestao ambiental
integrada existem vdrios instrumentos, como a avaliagao ambiental
estratégica ou estudos de impactos ambientais, os quais requerem
mudangas institucionais para uma maior cooperagao e parcerias, com
a participagao da populacio no processo de tomada de decisdo.

Por fim, trazemos reflexdes sobre a implementagao da Agenda 21 —
o programa de agao para o Século XXI — assinado pelos governos no
Rio, em 1992. Foi, em nivel local, que esta proposta avangou mais e,
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no caso da Europa, a auto-avaliagio das autoridades locais de 150
municipios de 26 paises europeus da sua Agenda Local traz um balan-
o positivo. Segundo Gino Van Begin, houve avancos significativos
na integragao de temas sociais, econdmicos e ecolégicos, no
gerenciamento sustentdvel de recursos e no desenvolvimento de novos
modelos de cultura politica. A implementagao da Agenda 21 Local
avangou também no Brasil, como no caso do Maranhao, especialmente
no municipio de Cururupu. Entre as agdes, que jd estdo sendo realiza-
das, Fldvia Rebelo Mochel e Josemar Sousa Lima destacam a elabora-
¢ao de diagndsticos participativos, a coleta seletiva do lixo e parcerias
estabelecidas por organiza¢des nao-governamentais como o Instituto
do Homem e a Fundagao Konrad Adenauer. As experiéncias levaram
a elaboragao de uma metodologia para a construgao de Agendas 21
locais, servindo como referencial para outras comunidades, que inici-
am a longa caminhada rumo ao desenvolvimento sustentdvel.

WILHELM HOFMEISTER
Diretor do Centro de Estudos
da Fundacio Konrad Adenauer no Brasil



Rio+10: Parcerias entre Brasil e a Alemanha
parao Desenvolvimento Sustentavel

Everton VEERA VARGASK

A globalizagio coloca hoje um desafio adicional para a concretizagao
do desenvolvimento sustentdvel. Ela, a um s6 tempo, aproxima e ex-
clui, padroniza e diferencia, comunica e isola. O desenvolvimento sus-
tentdvel pressupde participagao, didlogo, respeito as diferengas, reco-
nhecimento das capacidades e uma visao integradora das suas vdrias
dimensdes econdmica, politica, cultural, tecnolégica e ambiental. Isso
foi reconhecido na Plataforma de A¢do adotada pelos paises da Améri-
ca Latina e do Caribe na conferéncia que realizaram no Rio em outu-
bro de 2001, preparatéria & Capula de Joanesburgo. Naquele docu-
mento propuseram como tema central da Rio+10, a busca de “uma
nova globalizagao que assegure um desenvolvimento sustentdvel eqiii-
tativo e inclusivo.”

O realce a necessidade de se promover uma nova globalizagao, se
coaduna com a natureza politico-diplomdtica da Rio+10, que marcou
também a Rio-92. Naquela ocasio, as nagdes, no seu mais alto nivel
da representagao politica, acertaram compromissos politicos gestados
numa negocia¢ao diplomdtica que inaugurou um novo espirito e um
novo enfoque na cooperagio internacional para o desenvolvimento.
Tal cooperagio deixou de ter um sentido tnico, isto ¢, nio estd vincu-
lada apenas 2 provisao de assisténcia as nagoes em desenvolvimento
*Diplomata, Diretor Geral do Departamento de Meio Ambiente e Temas Especiais do Ministério das Rela-

coes Exteriores. Integrou a delegagao do Brasil a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, celebrada no Rio de Janeiro, em 1992.
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pelos paises industrializados, mas requer que esses paises também ado-
tem politicas e medidas capazes de colocar seu préprio avango num
caminho menos predatério. Em Joanesburgo, buscar-se-4 definir es-
tratégias para a plena implementagao daqueles compromissos assumi-
dos hd dez anos e consubstanciados na Agenda 21, na Declaragao do
Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, na Declaragao de Prin-
cipios sobre Florestas e nas conven¢oes entao adotadas sobre mudanga
do clima e biodiversidade.

No Brasil, verificou-se, desde 1992, uma atuagao decidida do go-
verno, da iniciativa privada, da sociedade civil e da comunidade aca-
démica na promogio do desenvolvimento sustentdvel. Nos dltimos
dez anos, consideracoes de ordem ambiental passaram a permear nao
s6 as atividades das vdrias esferas da administra¢io publica do palfs,
mas também se tornaram parte indissocidvel do trabalho dos setores
organizados e da sociedade brasileira. Exemplo disso ¢ a elaboragio da
Agenda 21 nacional que vem mobilizando governos e sociedade civil
em todos os estados brasileiros.

A Conferéncia do Rio de 1992 realizou-se em um momento histéri-
co singular. O desabamento das diferencas ideoldgicas e as transforma-
¢oes geopoliticas, ocorridas no final dos anos 80, especialmente na Eu-
ropa, concorreram para a convic¢o de que era imperativa a formagio
de um consenso capaz de reverter padrdes insustentdveis de consumo e
de produgao que agravam as disparidades entre as nagbes e comprome-
tem a prépria estabilidade politica do sistema internacional.

As agoes especificas incluidas na Agenda 21 e compromissos assu-
midos depois, como as metas de redugao das emissdes de gases de
efeito estufa, constantes do Protocolo de Quioto, adotado em 1997,
ainda carecem de um empenho mais decidido de parte da comunida-
de internacional. A disposi¢ao dos Estados de assumirem aqueles com-
promissos foi uma conquista importante, ao refor¢ar a convicgao so-
bre a importincia dos canais multilaterais, com participagao univer-
sal, como o conduto privilegiado para a discussao de questoes de inte-
resse geral. Esse ganho politico concreto deve ser preservado na Con-
feréncia de Joanesburgo. A Assembléia Geral das Nag¢oes Unidas, ao
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convocar a conferéncia, estabeleceu-lhe dois objetivos: avaliar o que se
alcangou no cumprimento da Agenda 21 e dos demais documentos
adotados ou abertos com a assinatura no Rio; e apresentar uma visao
de futuro, com base em uma andlise realista da implementagao dos
compromissos assumidos em 1992.

A Cupula de Joanesburgo ocorrerd num momento marcado pelo
reforgo da solidariedade internacional para combater as ameagas a se-
guranca. As respostas aos desafios no campo da seguranga para reque-
rem, todavia, que a solidariedade se concretize de modo simétrico na
solu¢io dos problemas pendentes que comprometem uma efetiva
sustentabilidade do desenvolvimento em escala global. Buscar o de-
senvolvimento sustentdvel é um compromisso de todas as sociedades.
Essa busca ndo significa uma volta a terra nem a negagao da importin-
cia do crescimento econémico para a prosperidade das nagoes. Ela
significa, na verdade, atribuir uma conotagio mais abrangente a no-
¢ao de prosperidade. Sua compreensao engloba também a melhoria
da qualidade de vida mediante maior acesso a educagio, melhores con-
digoes sanitdrias e a preservagao dos ecossistemas.

O Brasil e a Alemanha, na Iniciativa Global sobre Desenvolvimen-
to Sustentdvel, langcada em 1997', reconheceram que padrdes insus-
tentdveis de produ¢ao e consumo continuam a ser a principal causa de
degradagao ambiental em todo o mundo. Reconheceram também que
os Estados tém responsabilidades comuns mas diferenciadas na ado-
¢ao de politicas e medidas conducentes a um novo paradigma de de-
senvolvimento. O coroldrio disso é que os paises industrializados, em
virtude dos recursos financeiros que possuem, tém uma responsabili-
dade especial na solugao dos problemas globais. O crescimento das
emissoes de gases de efeito estufa em vdrios pafses industrializados,
reflete a importincia do didlogo entre paises do porte do Brasil e da
Alemanha 2 luz do principio das responsabilidades comuns, mas dife-
renciadas. Nesse sentido, os dois paises tém atuado em seus respecti-

1 A Iniciativa Global sobre Desenvolvimento Sustentavel foi langada pelo Presidente Fernando Henrique
Cardoso, pelo Chanceler Helmut Kohl, pelo Presidente Nelson Mandela e pelo Primeiro Ministro de
Cingapura por ocasido da sessao especial da Assembléia Geral das Nag¢des Unidas que marcou os cinco
anos da Conferéncia do Rio de 1992.
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vos grupos no Ambito da Conferéncia das Partes da Conveng¢ao-Qua-
dro sobre Mudanga do Clima para promover a entrada em vigor e a
implementagao do Protocolo de Kyoto.

Os paises em desenvolvimento realizaram, nos dltimos dez anos,
profundas reformas estruturais para atrafrem investimentos externos,
tecnologia e para propiciar melhor rentabilidade para a assisténcia fi-
nanceira internacional. Estabeleceram também legislagoes mais mo-
dernas, por exemplo, em matéria de propriedade intelectual e de
licenciamento ambiental. Ao lado dessas reformas, houve abertura de
seus mercados permitindo maior competi¢io de bens importados com
produtos locais. Esses esforgos, infelizmente, nio encontram simetria
nas acoes dos paises desenvolvidos, cujos mercados ainda oferecem
barreiras significativas a produtos oriundos dos paises em desenvolvi-
mento. A isso se adicionam medidas adotadas nesses paises, especial-
mente embora nio exclusivamente, em nivel local. Tais medidas virtu-
almente cerram o acesso de bens oriundos dos paises em desenvolvi-
mento, ao exigirem procedimentos para exploragao que afetam sua
competitividade. Isso torna questiondvel o discurso sobre o desenvol-
vimento sustentdvel centrado apenas em prescri¢des para um dos ter-
mos da parceria global. E necessdrio, assim, encontrar em Joanesburgo
medidas prdticas que, de um lado, promovam efetivo acesso a tecnologia
e a financiamentos adequados e, de outro, reduzam barreiras ao co-
mércio de bens produzidos, segundo padrdes amplamente reconheci-
dos de sustentabilidade.

Para o Brasil, o desafio em Joanesburgo é abordar a dimensao eco-
ndémica do desenvolvimento sustentdvel, a partir de uma visao
abrangente e integrada das relagdes entre o investimento, o combate a
pobreza e a abertura de mercados. Cumpre tornar o desenvolvimento
sustentdvel como alavanca de modernizacio, conferindo-lhe condi-
goes sistemdticas de competitividade. Para a Alemanha o desafio é outro:
usar seu extraordindrio desenvolvimento econdmico e tecnoldgico para
o progresso e o bem estar da humanidade como um todo. Os paises
mais ricos estao conscientes de que € de seu interesse, que os paises em
desenvolvimento alcancem a prosperidade em bases mais sustentdveis,
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do que aquelas que permitiram os elevados niveis de vida nas nagoes
industrializadas.

A densidade das relacoes bilaterais entre o Brasil e a Alemanha e
os instrumentos institucionais para o didlogo governamental, e entre
o setor privado e entre as organizagdes nao-governamentais, propici-
am condigdes para aprofundar o intercAimbio com vistas 2 Cdpula de
Joanesburgo. Nesse contexto, o Brasil e a Alemanha, em fungao de
seus respectivos estdgios de desenvolvimento econémico e do peso
especifico que detém nos foros politicos de que participam, podem
fazer contribui¢des concretas visando, por exemplo, a intensificar o
desenvolvimento e a dissemina¢ao de tecnologias ambientalmente
adequadas, bem como metodologias para a valoragao dos bens e servi-
cos ambientais. Suas contribui¢oes podem ser diferentes, mas devem
ser complementares. E com essa perspectiva que o Governo brasileiro
vé refletir-se sua histdrica e bem sucedida parceria com a Alemanha
nas negociagbes preparatérias da Cipula Mundial sobre Desenvolvi-
mento Sustentdvel e na reafirma¢io dos compromissos assumidos no
Rio de Janeiro h4 dez anos.
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PARCERIASE INSTITUICOES GLOBAIS: AS
NOVASESTRUTURASDA POLITICA AMBENTAL
[lum balanco dos avancos e obstaculos na

implermentacao dos acordos de 92



Uma NovaOrganizacao Mundial ]
Inovagoes Institutionais Para a Protecao Do
Meio Ambiente Numa Economia Globalizada
Ubo E. Smons* . : .
Até agora, a globalizacio significava a
internacionalizacio da economia, mas
ndo a da democracia...
Para mim, o erro da globalizacio ¢

globalizar o mercado, e nio a politica’
Benjamin Barber

Inovagoes em instituicoes as vezes resultam do simples reconheci-
mento da necessidade, eventualmente da forga pura da prépria neces-
sidade. Mas muitas vezes ¢ necessdrio uma argumentagao intensa,
para que isto acontega. E um destes casos que discutiremos aqui.

As forgas que movem a transformacao global (driving forces) e que
ameacam a estabilidade do sistema ecoldgico “Terra®, talvez tenham
mudado em nosso entender, mas quase nada perderam em for¢a. Em
outubro de 1999, a populagao mundial ultrapassou a marca dos 6
bilhoes de habitantes; em 2010 serao alcangados os 7 bilhées, em 2050
poderdo ser 9,4 bilhdes. Uma populagio mais numerosa significa ten-
der a uma demanda maior de uso dos recursos naturais e uma sobre-
carga maior para os sistemas ecolégicos sensiveis: dgua, solo, clima e
mares ficando mais escassos ou sendo mais onerados. E se a economia
mundial, a segunda forga motriz, crescer a uma taxa de 2 a 3 % ao
ano, serdo necessdrios processos de desvinculagao entre o produto
mundial bruto, o uso de recursos e o desgaste ambiental. A terceira
for¢a motriz, representada pela tecnologia, em contrapartida, é
ambivalente: aumenta, por um lado, o potencial de ameaga (tecnologia

*Diretor do Instituto de Politica Ambiental, do Centro de Ciéncias Sociais, em Berlim (Wissenschaftszentrum
Berlim WZB). E Membro do Committee for Development Policy, das Nagdes Unidas (CDP) e Presidente
da World Society for EKISTICS. Desde 2001 é membro do Committee for Development Policy (CDP) das
Nacdes Unidas.
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genética, tecnologia dos transportes, etc), por outro, aumenta o po-
tencial de atenua¢io (desmaterializagao da produgio, redugio das
emissoes, etc). Mas como fica a capacidade institucional de lidar com
estas distintas tendéncias da globalizagao? Como fica a globalizagao da
politica, especialmente a da politica ambiental?

Neste aspecto, nao ¢ que nada tenha acontecido — algumas con-
quistas s3o realmente inegdveis. Muitas resolugdes foram tomadas e
muitos acordos internacionais foram ratificados, mas fica a pergunta,
se a multiplica¢ao dos textos juridicos também serviu ao meio-ambi-
ente. Esta questdo ¢ a base da presente tese: precisamos refletir mais
sobre a reforma do sistema de institui¢oes da politica internacional de
desenvolvimento e meio-ambiente, a fim de alcangarmos uma
globaliza¢io mais eficiente economicamente, mais tolerdvel socialmente
e ecologicamente eficaz.

Porque precisamos de uma nova organizacao mundial?

E comum a visdo de que as instituigdes internacionais existentes se-
jam pesadas, de que lhes seja necessdria uma forma mais enxuta e um
processo mais eficiente para serem eficazes no plano ecolégico. Muitas
vezes o que se reivindica é também uma melhor coordenagio da politica
internacional de meio-ambiente. Entre os atores mais importantes estao
o Programa das Nagoes Unidas para o Meio-Ambiente (PNUMA), a
Comissao para o Desenvolvimento Sustentdvel (CSD), a GEF (Global
Environmental Facility), o Programa das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento (PNUD), o Protocolo de Montreal, as Conferéncias dos
Paises Signatdrios da Convengao do Clima, Biodiversidade e
Desertificagao e da Convengao sobre Substincias Orginicas Persistentes
(Convengao-POP). Entre todas estas instituigoes hd sobreposigoes em
suas atribui¢des. As votagdes, quando ocorrem, s3o apenas ad hoc. Por
isto, um trabalho em rede seria certamente um elemento importante
para a otimiza¢ao das politicas. Mas no hd duvida de que esta estratégia
minimalista nao serd nenhum caminho ficil.

Ao invés de apenas reivindicar o aumento da eficiéncia e uma me-
lhor coordenagio, julgamos ser necessdrio fundar uma Organizagao
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Mundial para o Meio-Ambiente e Desenvolvimento (World
Environment and Development Organization), como nova organizagao
especial dentro das Nagoes Unidas (cf. a primeira proposta feita neste
sentido por Biermann/Simonis em 1998). Esta organizagao poderia
integrar o PNUMA, o CSD, as Secretarias das principais Convengoes
sobre o meio ambiente e o PNUD); seria necessdrio assegurar uma
estreita cooperagdo com as organizacoes de Bretton-Woods (Banco
Mundial e FMI), a Organizagio Mundial do Comércio (OMC) e as
outras organizagoes especiais jd existentes na ONU para o meio-ambi-
ente e desenvolvimento (tais como a FAO, OMS, WMO, IMO) (veja
figura 1).

A Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Desenvolvimento Susten-
tdvel a ser realizada em Joanesburgo, em setembro de 2002 (Rio+10),
parece ser um momento oportuno para a avaliagao e realizagao desta
proposta, simplesmente por que estd em pauta a questdo de como serd
o futuro das Nagoes Unidas e da arquitetura politica global (global
governance).

A cria¢io de uma organizagao mundial para o meio-ambiente ¢ o
desenvolvimento requer aprovagio em uma Conferéncia das Nagoes
Unidas ou da Assembléia-Geral das Nagoes Unidas, definindo o seu
mandato, orgamento, financiamento e, também, algumas questoes de
procedimento. Quanto 2 descrigao de sua fungio, trata-se essencial-
mente de trés atribuicoes:

estabelecer uma prioridade maior para a politica internacional
de meio-ambiente e desenvolvimento, junto a governos nacionais,
organizagdes internacionais, 0 setor econdémico e outros atores da es-
fera privada;

a criagao de um cendrio institucional adequado, a fim de detectar
problemas graves e desenvolver solugoes;

maior capacidade de acio politica sobre o meio-ambiente ¢ o
desenvolvimento para os paises mais pobres.

Maior prioridade para a politica internacional de meio-ambiente e
desenvolvimento

Uma nova organiza¢ao mundial para o meio ambiente e desenvol-
vimento deve estimular a consciéncia do problema, bem como as in-
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formagdes sobre o estado do sistema “Terra” e os problemas ambientais
e de desenvolvimento emergentes, e a informagao sobre o estado de
implementagao de politicas que conduzam as mudangas globais. H4
diversos exemplos de sucesso: a Organizagio Mundial para
Meteorologia (WMO), a Organizacao Mundial para Alimentagio
(FAO), a Organizagao Maritima Internacional (IMO), que coletam e
distribuem valioso conhecimento técnico especifico, e estimulam a
pesquisa; o CSD, que trabalha na elaboragio de indicadores para o
desenvolvimento sustentdvel e 0 Comité para Politica de Desenvolvi-
mento das Nac¢oes Unidas (CDP) com indicadores da vulnerabilidade
econdmica dos paises. O que ainda falta é o preparo, encaminhamen-
to e implementagao de decisdes em torno desta agenda, sob a forma
de um novo ponto de referéncia dentro do sistema das institui¢oes
internacionais. O PNUMA poderia ser este ponto de referéncia, en-
tretanto a competéncia técnica e de pessoal deste programa adjunto
da Assembléia-Geral das Nag¢oes Unidas de longe ¢ insuficiente. ' A
tarefa seria muito mais vidvel com uma organizagao mundial para o
meio-ambiente e desenvolvimento que fosse uma institui¢io indepen-
dente e dotada de recursos adicionais.

Cendrio adequado para o desenvolvimento da politica

A politica internacional para o meio ambiente e o desenvolvimen-
to ¢ implementada essencialmente por meio de regimes internacio-
nais, em que os paises concordam em estabelecer metas e atividades
comuns. O “Legislativo Mundial” estd presente nas conferéncias di-
plomdticas, nas reunides e comissoes das Nagoes Unidas e suas organi-
zagoes especiais, bem como nas organizagdes de Bretton-Woods. Tal
como ocorre com a missao de informar, aqui também falta a integragao
necessdria, como p.ex. entre a politica para o clima e a biodiversidade,
ou entre 0 FMI e o PNUMA. Nio hd divida de que a crise global do
meio ambiente e desenvolvimento nao poderd ser solucionada somente
por meio da politica setorial. Mais necessdria é uma estratégia politica
1 O orgamento bi-anual do PNUMA para 2000-2001 era de 196,7 milhdes de ddlares. A Agéncia de

Protecdo Ambiental americana (EPA) por outro lado, teve um orgamento de 7,8 bilhdes de délares nos
anos fiscais de 2000 e 2001.
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que possa apoiar o conceito de sustentabilidade, a irromper na politica
do comércio internacional, das finangas e da coopera¢ao para o desen-
volvimento, e se fazer valer. Isto ¢ algo que o PNUMA sozinho nio
conseguird alcangar.

Figura 1: Modelo da Organizacido Mundial para Meio Ambiente
e Desenvolvimento
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Maior capacidade de a¢ao dos paises em desenvolvimento

A Conferéncia do Rio em 1992 reconheceu explicitamente o prin-
cipio das “responsabilidades e capacidades comuns, mas diferencia-
das” na politica do meio ambiente e desenvolvimento. Dai resultou a
respectiva diferenciagao das obrigagoes, refletida em diversos acordos
internacionais subseqiientes: segundo estes, os paises em desenvolvi-
mento contribuirdo em menor grau, para a prote¢ao ambiental, do
que os paises industrializados - e estes terio que compensar os custos
adicionais, suportados pelos paises em desenvolvimento, na prote¢ao
de bens ambientais internacionais (oz6nio, clima, biodiversidade, so-
los, mares). Portanto, no que diz respeito a ecologia global, depois da
Ri0-92 o hemisfério norte declarou-se disposto a apoiar, com recursos
técnicos e financeiros, os esforgos empreendidos pelo hemisfério sul.
Mas mesmo aqui o sistema institucional internacional ainda estd marca-
do por uma atitude ad hoc, que mal atende aos requisitos de transpa-
réncia, efetividade e continuidade. Por isto, o GEF continua nio sen-
do aceito por muitos paises em desenvolvimento como mecanismo de
financiamento, porque os seus critérios de concessio nao correspondem
suficientemente aos interesses destes paises. Paralelamente ao GEF existe
uma série de outros fundos isolados e nao coordenados como o Fundo
do Ozbnio, os Fundos para Protegao de Virzeas (biStipos timidos),
Protegao do Patriménio Mundial, Prote¢ao do Mar Mediterrineo, o
planejado “Clean Development Mechanism“(CDM) da politica do cli-
ma, e outros. A criagio de uma organizagdo mundial para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento ofereceria uma oportunidade de inte-
grar os mecanismos de financiamento existentes, a fim de obter efei-
tos de sinergia e aumentar recursos, p.ex., como ocorreria ao estabele-
cer o contexto adequado para o comércio internacional de certificados
de emissao (emissions trading)”.

Alteragao fundamental do sistema institucional?

Uma nova organizagao internacional para o meio ambiente e de-
senvolvimento deveria orientar seu contetido, segundo as trés fungoes
principais mencionadas hd pouco. Mas existe uma série de outras pro-
postas maximalistas que pretendem ir bem mais longe.
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Algumas destas propostas destacam a necessidade de maior redu-
¢ao dos direitos nacionais de soberania, p.ex, por meio de um Conse-
lho Ambiental Mundial, ou Conselho de Seguranga Ambiental, que
deveria ter o poder de executar decisdes majoritdrias tomadas no con-
texto da politica ambiental mundial. Entretanto, propostas deste tipo
ainda s3o irrealistas, pois pressupoem uma mudanga da Carta das Na-
¢oes Unidas, o que requer uma maioria de dois ter¢os na Assembléia-
Geral, algo quase impossivel de se obter.

O mesmo problema surge com a proposta de transformar o Conse-
lho de Tutela das Nagoes Unidas em Conselho Mundial de Tutela
Ambiental das Na¢oes Unidas. Esta idéia foi langada pelo Secretdrio-
Geral Kofi Annan, em 1997, em seu programa de reformas, chamada
Renovagio das Nagoes Unidas. O que parece mais vidvel é uma admi-
nistragao tutelar pelas Nagoes Unidas naqueles territdrios que nao per-
tencem a Estados, como p.ex. os mares, especialmente além do limite
das 200 milhas.

Também um Tribunal Internacional de Meio Ambiente estd sendo
discutido, especialmente entre juristas. Mas tal proposta nio ¢ facil-
mente transposta para a politica ambiental mundial. O Tribunal Penal
Internacional em Haia pode julgar qualquer questao do direito inter-
nacional, portanto, por principio incluiria também a interpretagao e
execugao de acordos ambientais mundiais. Mas poderd julgar somente
quando o requerente e o acusado estiverem de acordo com a apelagao,
e isto naturalmente ocorre com pouca freqiiéncia. E para a interpreta-
¢ao de acordos ambientais mundiais o Tribunal Penal Internacional
ainda nio foi convocado.

O cumprimento de normas ambientais poderia ser essencialmente
viabilizado por medidas restritivas ao comércio internacional. O Proto-
colo de Montreal prevé restrigoes ao comércio de clorofluorcarbonados
e produtos que contenham estas substincias com paises nao-signatdri-
os desta Convengao. Como este protocolo foi inicialmente negociado
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quase que somente por paises industrializados, muitos paises emer-
gentes enxergavam nestas restri¢gbes um caso de “eco-colonialismo”
pois achavam que desta forma as rigorosas (e caras) normas ambientais
do hemisfério norte estariam sendo impostas ao hemisfério sul, por
meio de sua aplicagao ao comércio internacional.

Uma outra forma de usar o desnivel norte-sul para incentivar a
politica ambiental nos paises em desenvolvimento sio as campanhas
realizadas por entidades ambientais dos paises industrializados, pre-
tendendo a introducio de normas ambientais no financiamento oficial &
exportagdo, no caso, as garantias prestadas pelo governo alemao
(“Hermes Biirgschaften”).

Com isto pretende-se evitar que inddstrias do hemisfério norte
apliquem, nos paises em desenvolvimento, normas diferentes das que
vigoram em seu préprio pais, quando pretendem obter uma garantia
para exportagdo. Esta tendéncia também faz com que os pafses em
desenvolvimento se sujeitem as metas de politica ambiental dos paises
industrializados, pelo menos parcialmente.

Medidas restritivas ao comércio internacional sao, portanto, uma
faca de dois gumes: por um lado é correto evitar um “race to the bottom”
nas normas ambientais, ou seja, evitar que normas menos rigorosas
sejam aplicadas por todos. Por outro, nao deveria haver ingeréncia na
liberdade de decisao dos paises emergentes quanto a sua politica
ambiental ou de desenvolvimento, especialmente naquelas questoes
ambientais que apenas tém importincia local ou regional. J4 no que
diz respeito a problemas ambientais globais, sao precisamente as con-
vengodes negociadas supostamente em nivel internacional — como seria
na organiza¢ao mundial para o meio-ambiente e desenvolvimento que
propomos aqui - que devem contribuir para solugbes economicamen-
te eficientes, socialmente aceitdveis e ecologicamente eficazes. Os acor-
dos internacionais sobre o ozdnio, clima e biodiversidade oferecem
uma solu¢ao de compromisso, ao garantir aos paises em desenvolvi-
mento tanto o direito a normas menos rigorosas bem como o custeio
das despesas decorrentes de sua adesao a tais acordos.
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Como poderia funcionar uma organizagao mundial para o meio-
ambiente e o desenvolvimento

Em qualquer institui¢ao politica, sao importantes os processos de
tomada de decisdo. As fungdes muito especificas das instituicoes inter-
nacionais fizeram com que adotassem processos igualmente especifi-
cos. Alguns elementos destes processos decisérios muito distintos po-
deriam ser combinados, de forma a garantir tanto a eficdcia do traba-
lho quanto a aceitagio politica da nova organizagao mundial.

Sem a concordincia da maioria dos governos do hemisfério sul, a
politica mundial de meio ambiente e desenvolvimento nio ¢ vidvel;
mas também nao ¢ possivel haver uma politica global sem a concor-
dincia da maioria dos governos dos paises industrializados. Processos
decisérios paritdrios entre norte e sul poderiam ser uma alternativa aos
processos decisérios das Nagoes Unidas, orientadas pelo hemisfério
sul (wm pais, um voto) — e os das organizagoes de Bretton-Woods, ori-
entados pelo hemisfério norte (um délar, um voro).

O regime do ozénio j4 estabeleceu, desde 1990, que qualquer deci-
sao requer a aprovagao de 2/3 de todos os parceiros do acordo, sendo
que estes 2/3 devem incluir a0 mesmo tempo a maioria simples dos
paises emergentes e a maioria simples dos paises industrializados. No
GEEF, as decisdes do Conselho Administrativo requerem, desde 1994,
uma maioria de 3/5, que deve incluir, a0 mesmo tempo, 60% dos
paises participantes no grupo e os responsdveis por 60% de todas as
contribui¢es financeiras ao grupo. Também este é um sistema de efeito
paritdrio entre norte e sul, que reserva tanto aos paises emergentes
quanto aos paises industrializados um direito de veto.

A participagao de organiza¢bes nao governamentais

Nas negociagoes internacionais da politica ambiental e de desen-
volvimento, desde a Rio-92, a importincia das organiza¢des nao-go-
vernamentais (ONGs) que atuam além de fronteiras nacionais, tem
aumentado muito. Elas realizam pesquisas e consultoria politica a um
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custo conveniente, controlam os compromissos reciprocos assumidos
por Estados, informam governos e opinio publica sobre a atuagao de
seus diplomatas e dos outros parceiros da negociagao, desta forma ofe-
recendo um “feedback” dos representantes dos governos em conferén-
cias diplomdticas a situagio local de politica interna.

Neste cendrio, aumentam as vozes dos que pretendem conceder as
ONGs de meio-ambiente e desenvolvimento um status legal em nivel
internacional. Um possivel precedente para tanto é o processo decisério
adotado na OIT (Organizagao Internacional do Trabalho), em que
cada pafs-membro tem 4 votos, dois dos quais sdo do governo, um é
da entidade dos empregadores e outro dos sindicatos. No estatuto de
uma organizagdo mundial de meio-ambiente e desenvolvimento, a
representagao de ONGs com direito a voto poderia estar regulamen-
tada formalmente conforme o procedimento da OIT: por exemplo,
cada pais teria 4 votos, sendo que dois seriam do governo, um de uma
entidade representativa do setor privado e outro de uma entidade re-
presentativa das associa¢bes ambientais e de desenvolvimento.

Sobre o financiamento

H4 diferentes possibilidades para financiar as atividades de uma
organiza¢ao mundial de meio-ambiente e desenvolvimento. Os paises
industrializados jd aceitam desde os anos 60 a meta politica de desti-
nar 0,7 % de seu PIB a cooperagio para o desenvolvimento; nesta
ocasiao, convém relembrar este fato. Por outro lado, a crise da divida
externa dos paises em desenvolvimento levou a diversas propostas de
combinar a solugao desta crise com a solugdo de problemas ecolégi-
cos. Assim sendo, em meados da década de 80, algumas organizagdes
ambientais americanas comegaram a comprar titulos da divida exter-
na de paises emergentes no mercado mundial, a fim de trocd-los com
os governos dos respectivos paises por programas ecoldgicos (debr for
nature swaps), que fizeram com que principalmente as florestas tropi-
cais recebessem maior protegao. O cancelamento ou mesmo prolon-
gamento da divida em troca de programas ambientais ofereceria um
imenso potencial de financiamento, se os paises industrializados trans-
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ferissem titulos publicos de divida de paises em desenvolvimento a
organiza¢io mundial de meio-ambiente e desenvolvimento, ou se lhe
concedessem o retorno destes créditos como financiamento inicial.

Mas existem outras possibilidades ainda. Na CSD foram discuti-
dos mais intensamente dois tipos de fonte de financiamento, quase
automdticos: uma taxa internacional sobre a aviacdo civil e uma taxa
sobre as transagoes financeiras internacionass. A contribui¢ao de um euro
por cada passageiro transportado em aviao atualmente renderia 3 bi-
lhdes de euros por ano. Uma tal taxa seria de fécil implantagdo e nao
implicaria em grandes custos, pois poderia ser cobrada junta ou em
substitui¢ao a taxa de aeroporto — portanto a viabilidade de tal pro-
posta ¢ tida como bastante boa.

Uma outra boa possibilidade de financiar uma organizagao mundi-
al para o meio-ambiente e desenvolvimento seria a introdugao de uma
taxa sobre a movimentac¢io de divisas internacionais (a chamada 7axa
1obin). Esta proposta, j4 uma tanto antiga, tem recebido crescente
aprovagao ultimamente, e nio sé por que representaria um freio s
transagdes financeiras internacionais, mas também porque por meio
dela poderiam ser arrecadadas quantias suplementares para as ativida-
des internacionais a favor do meio-ambiente e do desenvolvimento.
Uma taxa de 1 milésimo sobre as transa¢oes financeiras internacionais
atualmente poderia arrecadar cerca de 5 bilhoes de euros por ano.

Perspectiva: um projeto necessirio para o futuro

O aumento da eficiéncia e uma melhor coordenagio sio algo dese-
jével, mas nao bastam para melhorar a efetividade ecoldgica do siste-
ma existente de instituicoes internacionais. Além destes esforgos, de-
vem ser deflagradas as negociagbes, preferencialmente na reuniao de
Cupula em Joanesburgo em 2002, para a criagio de uma organizagao
mundial de meio ambiente e desenvolvimento, iniciadas em nivel bi-
lateral, p.ex. pela Alemanha e Africa do Sul, ou em nivel multilateral,
p-ex. pela Uniao Européia. Esta inovagao institucional deveria atribuir
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uma prioridade maior as urgentes demandas da politica ambiental e
do desenvolvimento mundial junto aos governos nacionais, as organi-
zaches internacionais, ao setor econdmico e a outros atores do setor
privado. Deverd melhorar o cendrio para a negociagao de programas
de agdo, mas especialmente deve ajudar a fortalecer a capacidade de
atuagdo dos paises mais pobres da Africa, Asia e América Latina.

Com relagao aos processos decisérios, a meta deve ser uma maior
aceitagao desta organizagdo mundial na introdugao de processos
decisérios paritdrios norte-sul, seguindo o modelo do regime de 0z6-
nio. Neste sistema, a maioria obtida entre os paises industrializados e a
maioria obtida entre os paises em desenvolvimento teria um direito de
veto por grupo. Além disto, devem ter direito a voto os representantes
do setor econdmico e das associagdes para o meio ambiente e desen-
volvimento, seguindo o modelo da OIT.

A questao do financiamento de uma tal organiza¢ao mundial para
o meio ambiente e o desenvolvimento também seria solucionada. Por
um lado, despesas relevantes seriam evitadas com a integragao das or-
ganizagbes, programas e secretariados de convengdes existentes em um
organismo. Por outro, o financiamento poderia ser garantido com o
cumprimento da meta dos 0,7% do orcamento dos paises industriali-
zados, e pela conversao de titulos da divida de paises em desenvolvi-
mento em atividades da organizagao mundial, ou ainda pela introdu-
¢do de mecanismos de financiamento quase-automdticos, especialmente
uma taxa sobre a aviagao civil ou uma taxa sobre a movimentacio
internacional de capitais.
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As Negociacoes Globais do Protocolo de
Kyoto e a Participacao do Brasil (1996-2001)
Eduardo Viola*

Este artigo tem duas partes. Na primeira parte, analisa-se o proces-
so de formagao do regime internacional de mudanga climdtica, desde
as negociagoes iniciais do Protocolo de Kyoto (1996), até a conclusao
dos pontos pendentes na 7* Conferéncia das Partes em Marrakesh
(2001). Para isto, elabora-se uma diferencia¢ao de dez tipos de paises
segundo seus interesses ¢ valores em relagao ao Protocolo e analisam-
se as principais clivagens e alinhamentos processados no periodo 1996-
2001. Finalmente, analisam-se as perspectivas de ratificagao e
implementagao do Protocolo em curto prazo (o objetivo declarado da
Unido Européia ¢ ratificar antes da Conferéncia de Joanesburgo em
agosto de 2002) e assume-se que sua viabilidade de médio e longo
prazo depende de uma reentrada dos EUA no Protocolo, e de aceita-
¢ao de compromissos de redu¢io da taxa de crescimento futuro de
emissdes, por parte dos pafses emergentes. Na segunda parte, anali-
sam-se as politicas publicas relacionadas as emissoes de carbono no
Brasil e o posicionamento do pais no regime de mudanca climdtica.
As posi¢oes brasileiras nas negociagdes do Protocolo de Kyoto (1996-
2001) foram uma combinag¢do de posi¢oes de lideranca e defensivas:
énfase na transferéncia de tecnologias de-carbonizantes dos paises de-
senvolvidos para os paises em desenvolvimento, papel de ponte entre
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paises desenvolvidos e emergentes, oposi¢ao 4 compromissos de redu-
¢ao da taxa de crescimento futuro das emissoes de carbono por parte
dos paises emergentes, oposi¢o inicial ao estabelecimento de meca-
nismos flexibilizadores de mercado, oposi¢ao a inclusio das emissoes
derivadas de mudanca do uso da terra no Protocolo. Em maio de 1997,
o Brasil fez uma proposta original, o Fundo de Desenvolvimento Limpo
(FDL), que estaria constituida pelas multas pagas pelos paises desen-
volvidos, que nao cumprissem com as metas de reducao de emissoes.
A proposta foi apoiada pelos paises em desenvolvimento e rejeitada
pelos paises desenvolvidos. Em outubro de 1997, EUA e Brasil articu-
laram uma versio alterada do FDL que se chamou Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL). O MDL criou a possibilidade dos
paises desenvolvidos cumprirem parte de suas metas de redugao de
emissao, através do financiamento de projetos de desenvolvimento
sustentdvel nos paises em desenvolvimento.

1. As complexas negociagoes do Protocolo de Kyoto: alta diferen-
ciacao de interesses e valores e formagao de aliangas nacionais, inter-
nacionais e transnacionais

O regime de Mudanga Climdtica é um dos mais complexos e rele-
vantes regimes internacionais porque implica profundas inter-relagoes
entre a economia global e o ambiente global. Os principais instru-
mentos do regime sao a Conven¢ao Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga Climdtica, assinada no Rio de Janeiro, em junho de 1992, ¢
o Protocolo de Kyoto, assinado nesta cidade, em dezembro de 1997.
Um dos problemas fundamentais da viabilidade do Protocolo deriva
do fato de que ele foi aprovado em Kyoto, numa negociagao muito
dificil de dltima hora, e ficaram vdrios artigos chaves para serem pre-
cisados numa Conferéncia posterior. Desde a 4* Conferéncia das
Partes de Buenos Aires, em 1998, até a primeira parte da 6* COP em
Haia, em 2000, predominou um impasse na negociagao dessas defi-
nigoes pendentes. Na segunda parte da COP6 e na COP7 houve

avangos decisivos que permitiram concluir o Tratado. O Protocolo
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de Kyoto dividiu os paises em dois tipos: os pertencentes ao Anexo
1, que tém compromissos obrigatérios de emissdes méximas para o
ano 2010 (paises da OCDE e ex-paises Comunistas da Europa), e
paises nao pertencentes ao Anexo 1, que nao tém compromissos
obrigatérios de emissoes méximas para o ano 2010, ainda que pode-
rao ter depois de 2010.

Os problemas ambientais globais, junto com a revolugio da infor-
magao e a globalizagdo econémica, contribuiram para alterar de manei-
ra significativa as relagoes entre os Estados (North 1990, Haas, Keohane
& Levy 1993, Hurrell 1995, Haas 1997). Se até a década de 1980,
todos os Estados importantes, agindo em interesse préprio, eram capa-
zes de solucionar, quer seja pela conciliagao ou pela imposi¢ao da vonta-
de, a maioria de suas disputas com outros Estados, sem prejuizo de sua
soberania, na década de 1990 hd uma erosio da autonomia de quase
todos os Estados e uma necessidade rapidamente crescente de coopera-
¢ao internacional, que exige muita flexibilidade nas negociagoes. O be-
neficio coletivo exige cada vez mais a¢bes que contrariam os interesses
de cada Estado individual. A formagdo de regimes internacionais eco-
noémicos, de seguranga e ambientais vai impondo restri¢oes a soberania
dos Estados e levando a internacionalizagao parcial do Estado (Keohane
& Miller 1996). Existe uma transferéncia de poder do Estado simulta-
neamente para uma opiniao publica global, para instituigdes
supranacionais que vao constituindo novos centros de autoridade e para
corporagdes transnacionais (Rosenau 1997, Keck & Sikkink 1998).

Os problemas ambientais globais estao relacionados aos bens co-
muns/coletivos globais. Por um lado, a atmosfera é um bem publico
global desde que sua utilizagao por um ator nao exclua a possibilidade
de utilizagdo por outro. Por outro lado, a atmosfera tem uma capaci-
dade limitada em absorver polui¢io ou emissdes de gases estufa sem
provocar alteragdes na satide humana ou no clima. Em consonéncia
com esta limitagao, as vdrias cipulas e convengbes internacionais da
ultima década atribuiram 4 atmosfera, o estatuto de “preocupagio co-
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mum da humanidade”, e os problemas do seu uso foram
consensualmente vinculados a construgao de regimes internacionais.

Os regimes ambientais internacionais sao um sistema de regras,
explicitadas num tratado internacional pactuado entre governos, que
regulam as agoes dos diversos atores sobre o assunto, mais um vetor
tecnoldgico/cultural em desenvolvimento favordvel a protegao de um
bem coletivo global, que regulam as agées dos diversos atores sobre o
assunto (Krasner 1983, Porter & Brown 1996, Young 1997). No caso
do regime de mudanca climdtica, a comunidade cientifica teve um
papel chave, através do efeito de comunidade epistémica. Existe uma
comunidade epistémica quando uma grande maioria de cientistas con-
corda com o diagndstico de um problema e sao eficientes em comunici-
lo ao publico em geral e aos decisores (Haas 1992). A constituigao do
Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC), em 1988,
deu inicio ao processo de andlise e avaliagio dos efeitos da mudanca
climdtica que foi traduzido politicamente na constitui¢ao do Comité
Negociador Internacional (INC) para uma Convengao sobre Mudan-
¢a do Clima. Durante toda a década de 1990, o IPCC forneceu subsi-
dios fundamentais para a condu¢do das negociagoes, no ambito da
Convengio e tem tido um papel de referéncia na formagio da opinido
publica internacional sobre a questao da mudanga climdtica. O ulti-
mo relatério do IPCC (janeiro de 2001), estabelece praticamente o
fim da incerteza cientifica prévia sobre a mudanga climdtica.

As negociagdes do Protocolo de Kyoto iniciaram-se na segunda
Conferéncia das Partes da Convenc¢io de Mudancga Climdtica (Gene-
bra 1996). Nesta Conferéncia, os EUA assumiram uma posi¢io de
lideranga, enfatizando na urgéncia de negociar metas obrigatdrias de
reducio de emissoes estufa e introduzindo pela primeira vez o concei-
to de cotas de emissao de carbono comercializdveis, que serviriam como
um mecanismo flexibilizador complementar, na redugao de emissoes
entre os paises do Anexo 1 (Grubb 1999). Este conceito baseava-se na
experiéncia nacional americana com as cotas de emissao de enxofre e
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material particulado, comercializdveis entre as usinas elétricas por ba-
cias aéreas. Esta experiéncia j4 tinha 4 anos de funcionamento e havia
se mostrado muito mais efetiva, que os cldssicos mecanismos de co-
mando e controle na redugao de emissdes. A proposta americana foi
em termos gerais rejeitada por trés razoes: em primeiro lugar, existia a
dificuldade de compreensao, j& que nenhum outro pafs, além dos EUA,
tinha experiéncia nacional com esse mecanismo; em segundo lugar,
existia a rejei¢ao por razdes de principio contra o uso de mecanismos
de mercado para a prote¢ao ambiental; em terceiro lugar, existia a re-
jeicdo por associagio com outro componente da proposta norte-ame-
ricana que implicava compromissos por parte dos paises emergentes,
de reduzir a taxa futura de crescimento das emissoes. Finalmente, a
COP2 concordou em iniciar imediatamente as negociagdes para esta-
belecer um Protocolo que tornaria obrigatdria a redugao de emissoes
por parte dos Paises do Anexo 1, e que tentaria estudar e estabelecer
mecanismos complementares para a redu¢ao das emissoes.

Entre a segunda e terceira conferéncia das Partes (Genebra junho
1996 e Kyoto dezembro 1997), se desenvolvem as negociagoes do Pro-
tocolo de Kyoto. A posi¢io norte-americana tinha trés componentes
fundamentais: estabelecimento de metas baixas (menos de 5%) de re-
dugio de emissoes no ano 2010, tendo como ano base 1990; estabele-
cimento de metas de redugio da taxa de crescimento das emissdes por
parte dos paises Emergentes; estabelecimento de mecanismos de mer-
cado que flexibilizem as metas, particularmente as cotas de emisso
comercializdveis entre os paises do Anexo 1. Com relagao ao primeiro
ponto, os EUA foram vitoriosos contra os europeus que queriam com-
promissos de redugao mais fortes. Com relagao ao segundo compo-
nente, os EUA foram novamente derrotados, como em Berlim e Ge-
nebra. Com relagio ao terceiro ponto, os EUA foram vitoriosos por-
que impuseram o critério como condicionante da assinatura do acor-
do, contando com forte apoio de Canadd, Austrdlia, Russia e paises do
Leste Europeu membros do Anexo 1 (Cooper 1998).
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Em julho de 1997, durante a negociagao do Protocolo de Kyoto, o
Senado norte-americano, com maioria republicana, posicionou-se
contrdrio a ratificagao do protocolo, a menos que os paises emergentes
assumissem compromissos de diminuir sua taxa de crescimento futu-
ro de emissoes. Apesar deste condicionamento, a administragao Clinton
assinou o protocolo, mas nao o enviou ao Senado para ratificacio, e
comegou a trabalhar intensamente para obter compromissos de ate-
nuagao, no crescimento das emissoes por parte de alguns paises emer-
gentes chaves. A diplomacia americana foi bem sucedida somente com
respeito a Argentina e Coréia do Sul.

O regime de mudanga do clima exige sempre a presenga de pelo
menos um ator que aja como um impulsador do processo, que seja
capaz de liderar e sustentar o regime. Pela sua importincia na econo-
mia e ambiente global, e pela eficiéncia de sua governabilidade, ape-
nas quatro paises tém tido o potencial de impulsador do processo em
primeira instincia (EUA, Uniao Européia, Japao e China); e mais cin-
co paises tém tido uma grande importincia mesmo que sem potencial
de liderar (India, Russia, Canad4, Indonésia e Brasil). Cabe enfatizar
que o regime de mudanca climdtica ¢ uma das questdes onde
definidamente o Estado Europeu supranacional ¢ mais importante que
os Estados nacionais. A participagao destes nove paises é condigao bé-
sica para o funcionamento de um regime de controle de emissoes.

A proporgio destes paises na popula¢io mundial (1999) é: China
21%, India 16,5%, Uniio Européia 6,3%, EUA 4,6%, Indonésia 3,5%,
Brasil 2,8%, Russia 2,4% e Japao 2,1%. A proporgao destes paises na
parcela de PIB mundial (por poder de compra em 1999) é: EUA
21,3%, Unido Européia 20,5%, China 10,2%, Japao 8%, India 5,4%,
Brasil 2,9%, Rassia 2,4%, Canadd 2,3%, Indonésia 1,3%. O PIB per
capita (poder de compra em 1999) destes paises é: Canadd 31.000
délares, EUA 29.200 délares, Unido Européia 24.000, Japao 23.600,
Brasil 6.500, Rissia 6.200, China 3.100, Indonésia 2.400 e India
2.100. A parcela destes paises nas emissdes mundiais de carbono (1999)
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é: EUA 24,5%, Unido Européia 14,5%, China 13,5%, Japio 6%,
Russia 5%, India 4,5%, Canad4 2,5%, Brasil 2,5% e Indonésia 1,5%.
A parcela da drea florestal mundial de cada um destes paises (1995) é:
Rdssia 22%, Brasil 16%, EUA 6%, Canadd 5%, China 4%, Indonésia
3%, Uniao Européia 2%, India 2%, Japao 0,7%. A taxa de
desmatamento médio anual (1990-98) destes paises é: Indonésia 1,1%,
Brasil 0,5%, China 0,1%, Rassia 0,1%, India 0,05%, Unido Européia
0%, Japao 0%, Canadd 0%, EUA —0,3%, ou seja EUA ¢ o tnico pais
que estd incrementando anualmente a sua drea florestada e por isso
tem defendido fortemente a inclusao dos sumidouros de carbono no
cdlculo total de emissoes (Brown, Flavin & French 2001).

Os conflitos de interesses entre os paises desenvolvidos, os paises
emergentes e os paises pobres sao alguns dos fatores determinantes, na
dinimica das negociagoes no regime de mudanga do clima. Nos paises
democrdticos existe uma forte diferenciacao interna de interesses e de
valores e a posi¢ao do pais num momento especifico da negociagao é
produto de uma coalizao que predomina, de modo mais ou menos
transitério no governo do pafs, e em particular na defini¢ao da politi-
ca do pafs na arena da mudanga climdtica. As aliangas e blocos que se
conformam desde a Conferéncia do Rio de 92 sio produto de com-
plexas diferenciagdes, clivagens e alinhamentos de cardter combinado
nacional, internacional e transnacional (Viola 1998). O regime de
mudanca climdtica foi liderado por EUA e a Uniao Européia entre
1989 e 1991, pela Unido Européia entre 1991 e 1995, por EUA, a
Uniao Européia e Japao entre 1995 e 1997, e apenas pela Unido Euro-
péia desde 1998.

Os principais blocos formados no regime de mudanga climdtica
(desde Rio 92) sio descritos a seguir. Em primeiro lugar, temos os
paises desenvolvidos com alta intensidade de carbono por unidade de
PIB e per capita (EUA, Canadd e Austrdlia), em que as sociedades
estao profundamente divididas entre, de um lado, Neo-liberais ¢ Na-
cionalistas contrdrios ao regime, e, de outro lado, Neo-socialdemocratas
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moderadamente favordveis ao regime e Verdes fortemente favordveis ao
regime. EUA encontram-se numa posigao dificil, devido a que suas emis-
soes de carbono em 1999 eram 14% superiores as de 1990 (o ano base
para todos os paises) e os compromissos assumidos em Kyoto sao dimi-
nuir 7% em 2010, com relagao a 1990. No Canadd existe uma defasagem
similar. Os Neoliberais e Nacionalistas sio muito fortes nos EUA.

Em segundo lugar, temos a Uniao Européia constituida por paises
desenvolvidos com media intensidade de carbono por unidade de PIB
e per capita. Por sua vez, a U.E. divide-se em dois tipos de paises. De
um lado, paises orientados a assumir responsabilidades globais (Ale-
manha, Reino Unido, Holanda, Suécia, Dinamarca, Finlandia, Fran-
ca, Bélgica, Luxemburgo e Austria) em que predominam os Neo-
socialdemocratas fortemente favordveis ao regime (Guidens 1998). Na
maioria destas sociedades, os Verdes constituem uma forte minoria
que impulsa na dire¢do de fortalecer o regime de mudanga climdtica.
De outro lado, Espanha, Portugal, Grécia e Irlanda, que tém popula-
¢oes menos dispostas a redugao de emissdes, mas apdiam o primeiro
grupo devido as compensagdes que recebem daqueles. Por dltimo, It4-
lia encontra-se numa situagao peculiar porque é uma sociedade pro-
fundamente dividida. Reino Unido, Alemanha e Suécia sio os tnicos
paises do Anexo 1 que tinham, em 1999, emissdes compativeis para
atingir os compromissos estabelecidos para 2010.

Em terceiro lugar, temos os paises desenvolvidos com média inten-
sidade de carbono, que tém dificuldades para reduzir suas emissdes,
seja porque jd as tinham reduzido bastante antes de 1990 (Japao, Nova
Zelandia, Noruega), ou seja, porque suas opinides publicas tém baixa
responsabilidade global (Suiga, Islindia). Japao tem um compromisso
de reduzir as emissoes em 6% em 2010 e em 1999 estava com emis-
soes 4% mais altas.

Em quarto lugar, temos os paises ex-comunistas que sofreram drds-
tica reduciao de suas emissdes de carbono (entre 40% e 60% mais
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baixas em 1999 comparadas com 1990) pelo colapso da economia
(Rassia, Ucrénia, Belarus, Bulgdria, Roménia, Iugosldvia) e que tém
créditos em termos das emissoes. Nestas sociedades predominam os
Nacionalistas ou Neoliberais, que tém posi¢oes favordveis ao regime
de mudanga climdtica desde que seus respectivos paises tenham a ga-
nhar no médio prazo (até 2010/20 aproximadamente), através do me-
canismo de comércio de cotas de emissdes, mas sem apoiar politicas
publicas nacionais que diminuam a intensidade de carbono de suas
economias, que ¢ muito alta por unidade de PIB. J4 os Neo-
socialdemocratas que constituem uma minoria de alguma significagao
em Russia, Ucrinia e Roménia sdo favordveis a politicas orientadas, a
diminuir moderadamente a intensidade em carbono da economia.

Em quinto lugar, temos os paises ex-comunistas que realizaram uma
transi¢dao exitosa para o capitalismo (Hungria, Republica Checa,
Eslovdquia, Polonia, Eslovénia, Esténia, Litudnia e Leténia) e aumen-
taram extraordinariamente a eficiéncia energética durante a década de
1990. Estes paises estao em processo de entrada na Unido Européia e
nas suas sociedades predominam os Neo-socialdemocratas, com posi-
¢oes moderadamente favordveis ao Protocolo de Kyoto.

Em sexto lugar, temos os paises exportadores de petréleo (Ardbia
Saudita, Kuwait, Catar, Ira, Emirados, Argélia, Libia, Nigéria,
Venezuela, Equador) com alta intensidade de carbono por unidade de
PIB e alguns também per capita. Nestes paises predominam os
Neoliberais ou os Nacionalistas, ou coalizoes entre Neoliberais e Naci-
onalistas com posigdes neutras, ou contrdrias ao regime de mudanga
climdtica. Em algumas sociedades, como Venezuela e Equador, exis-
tem importantes minorias Neo-socialdemocratas que apéiam mode-
radamente o regime.

Em sétimo lugar, temos os paises emergentes com média intensi-
dade de carbono por unidade de PIB, derivada da matriz energética
predominantemente de carvio e/ou petréleo (China, India, Indonésia,
Africa do Sul, México) ou do excessivo desmatamento (Brasil, Tailandia,
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Malisia, Filipinas). Nos paises deste grupo existe um apoio genérico a
Kyoto, em fun¢ao dos beneficios imediatos que seriam derivados da
implementa¢ao do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Nos pa-
ises chaves deste grupo a situagao ¢ bastante diferenciada. Na China e
India, predominam coalizdes entre Nacionalistas e Neoliberais con-
trdrios a assumir compromissos de limita¢ao das emissdes de carbono
até um periodo bastante longinquo (talvez 2030). Eles sao favordveis
ao regime apenas na medida em que seus paises possam ganhar com a
implementa¢ao do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Porém,
na India existem fortes minorias Verdes, que sao favordveis a um
aprofundamento do regime. No Brasil ¢ México predominam coali-
zoes de Neo-socialdemocratas e Neoliberais (com apoio de setores
Verdes) que sao moderadamente favordveis ao regime. No Brasil, exis-
tem importantes minorias Neo-socialdemocratas e Verdes favordveis a
uma diminuigdo dréstica do desmatamento na Amazonia (responsd-
vel por aproximadamente 1,8% das emissoes globais de carbono, quan-
do o resto da economia brasileira produz apenas 0,7% das emissoes
globais), a assumir compromissos voluntdrios de redugao da taxa de
crescimento futuro das emissoes, e a aprofundar o regime.

Em oitavo lugar, temos os paises emergentes com baixa intensida-
de de carbono (Chile, Argentina, Uruguai, Costa Rica, Coréia do Sul,
Singapura, Turquia, Israel). Igual grupo anterior existe um apoio ge-
nérico a Kyoto em fun¢ao do MDL. Nestes paises predominam coali-
z0es entre Neoliberais e Neo-socialdemocratas que sao moderadamente
favordveis ao regime, sendo que os segundos sio favordveis a compro-
missos de redugio da taxa de crescimento das emissoes por parte dos
Paises Emergentes. Em vdrias destas sociedades existem importantes
minorias Verdes favordveis a um forte aprofundamento do regime.

Em nono lugar, temos os paises pobres (Africa subsahariana,
Bangladesh, Paquistao, Vietnam, Bolivia, Honduras, Guatemala) em
que todos os setores sio favordveis ao aprofundamento do regime,
porque poderd implicar ganho considerdvel derivado do Mecanismo
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do Desenvolvimento Limpo e porque dificilmente teriam compro-
missos de redu¢io de emissdes num futuro previsivel.

Em décimo lugar, temos os pequenos Estados-ilhas (Fiji, Jamaica,
Malta, Mauricio) que s3o muito vulnerdveis & mudanca climdtica e
onde o conjunto da sociedade é fortemente favordvel ao
aprofundamento do regime.

Durante as Conferéncias das Partes posteriores a Kyoto (Buenos
Aires 98, Bonn 99 e Haia 2000) as principais coalizbes negociadoras
foram quatro: a Unido Européia, o Grupo Guarda-Chuva (formado
pelos paises dos grupos 1, 3, 4 e 5), o G77/China formado pelos pai-
ses dos grupos 6, 7, 8 ¢ 9 (em algumas questdes dois subgrupos se
diferenciavam do G77/China, os paises exportadores de petréleo e os
paises mais pobres), e a Alianga das Pequenas Ilhas (Viola 2001). As
principais clivagens s3o analisadas a seguir.

O Grupo Guarda-Chuva apoiou fortemente um papel ilimitado
para os mecanismos flexibilizadores (Comércio de Cotas de Emissoes
e Implementagao Conjunta entre os paises do Anexo 1, e Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo entre paises Anexo 1 e paises nao-Anexo
1), contra a Uniao Européia. As posi¢oes do resto dos paises nesta
questdo foram extremamente variadas e muitas vezes oportunistas. O
Brasil apoio fortemente o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(inclusive porque ele derivou de uma proposta originalmente brasilei-
ra, de junho de 1997) alinhando-se com o Grupo Guarda-Chuva,
mas tendeu a colocar limitagbes para o papel do Comércio de Emis-
soes e a Implementa¢ao Conjunta (préximo da Uniao Européia).

O Grupo Guarda-Chuva apoiou fortemente a contabilidade de
sumidouros de carbono (florestas, manejo do solo, etc.) como dedu-
¢ao dos compromissos de redugio de emissoes, contra a Unido Euro-
péia. O resto dos paises dividindo-se de modo um tanto aleatério en-
tre os dois grupos e neutros. O Brasil apoio a Unido Européia. A maioria
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dos paises latino-americanos alinhou-se com o Grupo Guarda-Chuva
nesta questao.

Os paises do Grupo 1, apoiados em graus varidveis pelos paises dos
Grupos 2, 3, 4, 5 e 10, propunham a necessidade de que os paises
emergentes deveriam assumir compromissos voluntdrios de redugao
da taxa de crescimento futura das emissoes, contra os paises dos Gru-
pos 6, 7 e 8 (exceto Argentina e Coréia do Sul).

O G77/China e a Alianga de pequenas Ilhas propondo um impor-
tante pacote de transferéncia livre de tecnologias limpas dos paises
desenvolvidos para os paises em desenvolvimento contra os paises dos
grupos 1, 2 e 3, propondo um pacote mais reduzido de transferéncia
de tecnologia. O Brasil exerceu um papel de lideranga nesta questao.

Os paises exportadores de petréleo, liderados incisivamente pela
Arédbia Saudita, propondo compensagoes pelas eventuais quedas nas
receitas de exportagao, contra o resto do mundo.

A Unido Européia propondo um regime forte de sangoes contra os
paises que nao cumprissem seus compromissos, contra o Grupo Guar-
da-Chuva propondo um regime mais fraco. A maioria dos paises ten-
do uma posi¢ao low profile nesta questao. O Brasil apoiou a Unido
Européia nesta questao.

No final da Conferéncia de Haia havia certo consenso em pospor
as questoes relativas a compromissos voluntdrios, regime de sangoes e
transferéncia de tecnologia para a 7* Conferéncia das Partes, em no-
vembro de 2001. Os paises exportadores de petréleo tendiam a ren-
der-se ao resto do mundo na questao das compensagoes de receitas de
exportagao, e chegou-se a um acordo préximo da posi¢gao do Grupo
Guarda-Chuva em relagio ao papel dos mecanismos flexibilizadores.
O ponto que precipitou o fracasso das negociagoes foi o referente a
um teto para a contabilidade dos sumidouros de carbono, como de-
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dugdes das emissdes dos paises do Anexo 1. A Uniao Européia aceitou
os sumidouros somente com teto bastante restritivo e o Grupo Guar-
da-Chuva aceitou o estabelecimento de um teto somente, desde que
este fosse mais amplo, e finalmente nio houve acordo sobre a magni-
tude do teto.

Em janeiro de 2001 foi aprovado em Shangai o terceiro relatério
oficial do IPCC, que alertava com o mdximo de forga contra os riscos
da mudanga climdtica e a necessidade de agir rapidamente para mitig-
la. O terceiro relatério do IPCC teve um forte impacto sobre o Férum
Econdmico de Davos, acontecido uma semana depois. Em Davos, o
establishment da Globalizagao fez um chamado a Bush para que, dian-
te da nova certeza cientifica sobre a mudanca climdtica, assuma uma
posi¢ao de lideranga na negociagao final e ratificagao do Protocolo de
Kyoto. No governo Bush, o Secretdrio do Tesouro, O’Neill, e o Secre-
tdrio de Estado, Powel, tinham uma posi¢io levemente favordvel a
Kyoto, enquanto o Vice-Presidente Cheney, a assessora de Seguranca
Nacional, Rice, e o Secretdrio de Energia, Abraham, tinham uma po-
sicao fortemente contréria.

Em margo de 2001, o governo Bush anunciou oficialmente que se
retirava das negociagdes do Protocolo de Kyoto, por considerd-lo nao
apropriado para lidar efetivamente com a mudanga climdtica, por duas
razdes: nao dava suficiente importincia aos mecanismos de mercado e
nao estabelecia compromissos para os paises emergentes com rdpido
crescimento de emissoes. A retirada dos EUA do processo negociador
de Kyoto provocou estupor na comunidade internacional e depois de
algumas semanas de desorienta¢ao, a Uniao Européia decidiu ir adian-
te com as negociagdes para completar o Protocolo e ratificd-lo sem a

participagao dos EUA.

Em julho de 2001, em Bonn, todos os paises, com exce¢ao de EUA,
chegaram a um acordo sobre a maioria dos pontos que estavam pen-
dentes desde Haia 2000. Para obter o apoio dos outros paises do Gru-
po Guarda-Chuva, a U.E. teve que ceder significativamente em vdrias
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dreas: reconhecimento de créditos por seqiiestro de carbono através
do manejo das florestas e do solo, nao colocar restriges ao uso dos
mecanismos flexibilizadores, e regime fraco de sangoes. Nas trés di-
mensdes 0 acordo obtido em Bonn, em julho de 2001, ¢ bastante
mais fraco do que aquele que o governo Clinton tinha proposto em
Haia, em novembro de 2000, e tinha sido rejeitado pela U.E. Em
outra frente, para conseguir o apoio ativo dos paises nao pertencentes
a0 Anexo 1, a Unido Européia mobilizou o apoio do Canad4, Japao,
Noruega, Suica, Nova Zelandia e Islindia para prometer financiamentos
adicionais somados de pelo menos 2 bilhao de délares por ano para o
desenvolvimento de capacidades institucionais e transferéncia de
tecnologias limpas, a partir de 2005.

Depois da retirada dos EUA, a posi¢ao negociadora da U.E. esteve
baseada no principio de que um minimo acordo era melhor que a
morte do Protocolo de Kyoto. A arrogante retirada de Bush em margo
colocou o Protocolo de Kyoto num dos primeiros lugares da agenda
da politica exterior da Unido Européia. O Protocolo de Kyoto deixou
de ser operado centralmente nos ministérios de meio ambiente da
U.E. e passou a ser operado pelos chefes de Governos e seus ministros
das Relagdes Exteriores. Também por causa da arrogante retirada de
Bush, os restantes dos paises do mundo passaram a considerar a apro-
vagio de Kyoto como um emblema em favor de uma ordem mundial,
baseada na negociagao multilateral e contra o crescente Unilateralismo
do governo Bush.

Alguns dos pontos especificos ainda pendentes de negociagao em
Bonn foram negociados com sucesso na 7* Conferéncia das Partes
(Marrakesh, Novembro 2001): foi ampliado o teto de contabilidade
de sumidouros de carbono para Russia e foi estabelecido, apenas de
um modo genérico por falta de acordo sobre o especifico, que haverd
um regime de sangdes para os paises do Anexo 1, que nio cumpram
com os compromissos estabelecidos de redu¢ao de emissdes em 2010.
Outros pontos especificos ficaram para ser negociados na primeira
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conferéncia das partes depois da ratificagio do Protocolo: um regime
especifico de sangbes que serd agregado posteriormente como uma
emenda ao Protocolo de Kyoto e as bases para aprovagao de projetos
dentro do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e a Implementa¢ao
Conjunta. Os paises, liderados firmemente pela Unido Européia, esta-
beleceram como meta a ratificagio do Protocolo para a Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel a ser realizada
em Joanesburgo, em agosto de 2002.

O Protocolo parece estar a caminho para ser ratificado e entrar em
vigéncia em 2002 ou 2003. A entrada em vigéncia requer a ratifica-
¢ao por pelo menos 50 paises e dentro deles a ratificagao por paises do
Anexo 1, que responda por um minimo de 55% das emissoes destes
paises no ano base de 1990. Como neste ano base os EUA eram res-
ponsdveis por 35% das emissoes dos paises do Anexo 1, o protocolo
precisa ser obrigatoriamente ratificado pela Unido Européia, Russia,
Ucrénia e Japao. Uma eventual nao ratificagao do Protocolo por parte
de Canadd e Austrdlia nao impediria a entrada em vigéncia do Proto-
colo, embora fosse um sério revés para sua legitimidade. Contudo,
cabe perguntar-se, se o Protocolo serd um instrumento efetivo na luta
para mitigar a mudanga climdtica ou se ¢, principalmente, um simbo-
lo dos anseios universalistas da humanidade e da forte resisténcia gera-
da pelo novo Unilateralismo americano. De fato, a resposta para esta
pergunta ¢ bastante complexa porque a presente realidade do Proto-
colo ¢ contraditéria.

Virias dimensoes precisam ser consideradas para avaliar o signifi-
cado do atual Protocolo de Kyoto: a sustentabilidade de longo prazo
da retirada dos EUA do Protocolo, diante da pressao da opiniao publi-
ca internacional, a viabilidade de um tratado para reduzir emissoes de
carbono quando o principal pafs emissor estd fora, a perda potencial
de competitividade das empresas européias e japonesas pela necessida-
de de avangar mais rdpido na de-carboniza¢ao dos seus processos pro-
dutivos, a capacidade de impulsar o Protocolo por parte das empresas
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que estao assumindo compromissos voluntdrios, a consolidagao subs-
tantiva e institucional do mercado de carbono, a forca relativa do setor
conservador na sociedade norte-americana, a potencial emergéncia de
uma proposta alternativa a Kyoto, por parte do governo Bush num
futuro préximo (a proposta de compromissos voluntdrios das empre-
sas anunciada por Bush em fevereiro de 2002 ¢ de baixa relevncia) , e,
a forga relativa dos setores que impulsionam compromissos de redu-
a0 da taxa de crescimento futura das emissoes nos paises Emergentes.

Pela primeira vez na histéria contemporanea, uma questao que nao
¢ das cldssicas de seguranga ou economia ocupou um lugar principal
na agenda dos principais paises do mundo. Para usar uma férmula
cléssica das relagbes internacionais, a mudanca climdtica passou da
baixa politica para a alta politica. Também pela primeira vez depois da
Segunda Guerra mundial, os EUA e a Europa Ocidental estiveram
enfrentados numa questio de alta relevincia da arena internacional. A
retirada dos EUA do Protocolo de Kyoto inscreve-se na politica exte-
rior do governo Bush baseada num crescente Unilateralismo contra-
pondo-se ao Multilateralismo seguido pelos EUA, desde o fim da
Guerra Fria (governos Bush pai e Clinton).

Os EUA sao responsdveis por um quarto das emissdes globais de
carbono e por isto um tratado sem sua presenca é muito débil. As
emissdes dos EUA poderao continuar a crescer ao invés de terem que
diminuir, como ¢ o caso para os outros paises do Anexo 1 (OCDE e
ex-comunistas). Assim, por exemplo, em 2010 (primeiro ano de meta
do Protocolo) as emissoes da Uniao Européia como ratificante do Pro-
tocolo deverdo ser 8% inferiores as de 1990 e as emissdes dos EUA
(continuada a tendéncia atual) serdo aproximadamente 30% superio-
res as de 1990. E dificil imaginar que o tratado fique em pé em torno
de 2006/7, sem uma reentrada dos EUA. As empresas européias e
japonesas, que estariam fazendo um esforgo para a de-carbonizagao
dos seus processos produtivos mais custoso, clamariam com forga nas
suas respectivas opinides pablicas nacionais, contra condigdes injustas
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de competitividade global. Por outro lado, como contra-tendéncia, a
energia edlica jd é competitiva comercialmente em todo o mundo, e
uma parte importante dessa de-carbonizacio poderd fazer-se através
de um crescimento muito acelerado da propor¢ao das turbinas edlicas
na geragao energética mundial.

Passando a um contexto mais amplo, o futuro do regime de mu-
danca climdtica e do Protocolo de Kyoto, em particular, dependerd do
tipo de atitude/comportamento que predomine, em médio prazo, nos
paises desenvolvidos com relagao a assumir os custos e responsabilida-
des da governabilidade global e da produgao de bens publicos globais
(como mecanismos para um desenvolvimento econdmico mais inclu-
sivo e para enfrentar os problemas epidemiolégicos e ambientais glo-
bais) e da reconstrugao da governabilidade nos Estados fracassados e
colapsados. Estes custos e responsabilidades estariam associados 2 emer-
géncia de uma atitude/comportamento de tipo Plano Marshall na
populagao dos paises desenvolvidos. Lembremos que o Plano Marshall
implicou destinar aproximadamente 3% do PIB americano durante
cinco anos (1948-52) para a reconstru¢ao da Europa Ocidental e Ja-
pao. Dedicar uma propor¢io equivalente a 3% do PIB dos paises de-
senvolvidos durante uma década teria um impacto gigantesco sobre a
governabilidade do mundo sem impor um 6nus significativo sobre
suas popula¢oes. A realidade da dltima década tem sido exatamente o
contrdrio das necessidades da governabilidade global: a propor¢ao do
PIB dos paises desenvolvidos destinado 2 ajuda ao desenvolvimento
caiu aproximadamente, de 0,4% do PIB, em 1990, para 0,2% do PIB
em 2000. A grande pergunta que fica hoje ¢ até onde as atitudes/
comportamentos da populacio dos paises desenvolvidos foi impactada
pelo 11 de setembro, com rela¢ao a sua disposi¢ao para assumir os
custos e responsabilidades da governabilidade global. As evidéncias
dos ultimos quatro meses sao muito limitadas e contraditérias: apon-
tando na diregdo da mudanga, temos os compromissos j4 assumidos
pela maioria dos paises desenvolvidos de fornecer os recursos necessd-
rios para a reconstrugio do Afeganistao e as concessoes dos paises de-
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senvolvidas na reuniao da OMC, em Catar, com relagao aos direitos
de patentes sobre medicamentos bédsicos para as popula¢des pobres; e,
apontando na diregao da continuidade do egoismo predominante no
periodo 1989-2001, temos as fortes resisténcias dos paises desenvolvi-
dos, na mesma reuniao de Catar, para abrir plenamente seus mercados
para as exportagbes de produtos agricolas, alimentos, téxteis e calga-
dos, vindos dos paises pobres e emergentes. A ameaga do comunismo
possibilitou no comego da guerra fria que os EUA fossem generosos
em pagar parte do custo da reconstrugao da Europa e Japao e essa
decisao teve um impacto decisivo, no sentido de propiciar a vitdria da
democracia sobre o comunismo na segunda metade do século 20. Serd
a ameaga do terrorismo um vetor suficientemente forte para impulsar
um similar comportamento generoso dos paises desenvolvidos no ini-
cio do século 21? Surgirao na maioria dos paises desenvolvidos, lideres
com visao e capacidade de mobilizar seus eleitorados para um com-
portamento, generoso como parece ser anunciado em vdrios discursos
e atitudes de Tony Blair, desde 11 de setembro?

2. As politicas publicas relacionadas as emissdes de carbono no
Brasil e a participa¢ao do pais nas negociagoes do protocolo de Kyoto

A posicao brasileira na Rio 92 pode ser enquadrada como Globalista
ou Neo-socialdemocrata, mesmo que inserida numa estrutura estatal
em que ainda predominava um Nacionalismo declinante. Apesar do
seu cardter declinante, o Nacionalismo era ainda hegeménico em se-
tores fundamentais da estrutura estatal como as Forcas Armadas. A
posi¢ao Neo-socialdemocrata do Brasil foi produto da influéncia de
cinco fatores: a) a crise do modelo desenvolvimentista brasileiro na
década de 1980 produziu, na segunda metade da década, uma signifi-
cativa abertura na opinido publica para a idéia de desenvolvimento
sustentdvel (mesmo que a adesdo a este ideal seja muito difusa); b) o
presidente Collor incorporou uma sensibilidade para com os proble-
mas ambientais, paradoxalmente, devido a peculiaridade do Neo-libe-
ralismo num pais como Brasil (necessidade de levar em alguma consi-
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deragio problemas ambientais em fun¢do do extraordindrio impacto
potencial sobre a biosfera por deter a soberania sobre 2/3 da maior
floresta pluvial do mundo); ¢) a matriz energética brasileira estd fun-
dada em recursos naturais renovaveis (basicamente hidroelétrica e
biomassa), num contexto em que a quase totalidade dos paises é forte-
mente dependente em combustiveis fésseis ou nuclear; d) a sociedade
brasileira ia tomando consciéncia da importincia da floresta Amazo-
nica (o grande reservatério mundial de Biodiversidade e de seqiiestro
de carbono) e conseqiientemente ia passando de um consenso favors-
vel a0 desmatamento (predominante até 1988), para um consenso
favordvel a uma combinagio de preservagio com desenvolvimento
sustentdvel, tendendo a predominar na década de 1990; ¢) o Brasil era
o pais sede da Rio-92, a qual produz uma pressio estrutural em favor
do compromisso com o Globalismo (Viola, 1999).

O Governo Cardoso (1995-2002) tem aprofundado a mudancga na
politica externa, iniciada por Collor. Houve um reforgo dos lagos eco-
n6émicos com EUA, Unido Européia e Japao. O governo Cardoso tem
um perfil definidamente Neo-socialdemocrata na maioria das ques-
toes referentes 2 inser¢do internacional do pafs. Porém, em aspectos
secunddrios, o Itamaraty manteve algumas de suas abordagens Nacio-
nalistas, como na continuidade de filia¢io ao Bloco G77 (como um
modo de procurar por mais amplo apoio para sua candidatura, para
ser um novo membro permanente do Conselho de Seguranga da
ONU). A politica externa do governo Cardoso no referente a questdes
ambientais tem tido posi¢oes bastante diferenciadas nos diversos foros
internacionais, indo desde posi¢oes Verdes, na Comissao de Desen-
volvimento Sustentdvel da ONU, até posigdes neoliberais no debate
sobre o estabelecimento de padrdes minimos de prote¢ao ambiental
no comércio internacional. Na politica de integracdo no Mercosul, o
maior avango brasileiro em termos de padrdes, normas e tecnologias
ambientais, nao tem se traduzido numa lideranga capaz de introduzir
de modo significativo a sustentabilidade ambiental na agenda da
integracao. O Protocolo Ambiental do Mercosul, negociado em 1996/
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99, constitui um avango importante, embora sua assinatura tenha fi-
cado bloqueada no dltimo momento, por reticéncias dos setores mais
conservadores do empresariado argentino.

A politica energética do governo Cardoso teve os seguintes eixos:
privatizagao da geragdo e distribui¢ao de eletricidade, manuten¢ao da
propriedade estatal da transmissio de eletricidade, novo modelo
regulatério favordvel a incrementar a geragao termelétrica, baseada em
gds natural e a co-geragao, quebra do monopdlio da Petro brds na
produgio de petréleo e abertura de novos campos petroliferos pelo
setor privado. A privatizagao da distribui¢ao de energia elétrica reali-
zou-se segundo o programado, mas a privatizacao da gerago sofreu
atrasos e resisténcias vindas dos sindicatos e politicos nacionalistas. Os
pregos da energia elétrica continuaram relativamente baixos (fator im-
portante em reduzir um ou dois pontos percentuais a inflagio anual
entre 1995 e 2000) o que foi outro desestimulo ao investimento em
gerago. A construgao de novas termelétricas a gds natural, sofreu forte
atraso devido a paralisia deciséria com respeito ao modelo regulatério
(risco cambial do gds natural importado). Com o produto dos pregos
relativamente baixos da energia, da limitada privatiza¢io das gerado-
ras e do atraso na defini¢dao do risco cambial do gds, houve apenas
limitados investimentos em geragao de eletricidade num contexto de
expansio significativa da demanda. A falta de privatiza¢io das grandes
geradoras como Furnas e CHSF dissuadiu novos investimentos de porte
por parte de corporagbes transnacionais interessadas, devido a que a
promiscuidade potencial entre o Estado e as empresas estatais coloca-
ria aquelas em desvantagem competitiva. Na regiao Sul, em que a ge-
radora monopdlica Eletrosul, foi comprada por uma empresa belga,
houve importantes novos investimentos privados em geragao. O es-
trangulamento da oferta, niveis de precipita¢do inferiores aos normais
nos dltimos cinco anos e erros na condugao do sistema, que reduziram
perigosamente o nivel dos reservatérios e provocaram uma crise no
abastecimento de energia elétrica, a partir de maio de 2001. O racio-
namento de energia, implementado entre junho de 2001 e fevereiro
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de 2002 (redugio de 20% do consumo), foi bastante exitoso porque
existia espago para aumentar a eficiéncia energética do conjunto da
economia e existiu boa disposi¢ao da populacao para colaborar com o
racionamento. Esta foi uma situagio muito relevante, em que uma
combinagdo de incentivos econdémicos e a capacidade governamental
de liderar a agao coletiva, mostram excelentes potencialidades de pro-
gresso na sociedade brasileira. Contudo, alguns setores econémicos
intensivos em eletricidade, tiveram que reduzir parcialmente seu nivel
de atividade, provocando uma brusca parada na curva de crescimento
econdmico que vinha desde fins de 1999.

Em 2002, o Brasil gera mais de 90% de sua eletricidade a partir de
fontes hidricas e continua no topo do mundo em termos de peso da
hidroeletricidade na geragao de energia elétrica (apenas atrds de Noru-
ega e Austria). A expansio do consumo de petréleo e derivados duran-
te a década de 1990 foi significativa devido a expansio do parque de
automaveis, dnibus e caminhdes e a diminuigio drédstica da produgio
de carros movidos a etanol. Os planos de expansio das ferrovias e
hidrovias para o perfodo 2000-2010 fazem com que a expansio do
consumo de derivados do petréleo no setor de cargas nos préximos
anos serd inferior ao da década de 1990. De outro lado, a grande ex-
pansdo das termelétricas na geragao de eletricidade deve aumentar as
emissoes de carbono derivadas do setor energético. O transporte aéreo
cresceu a taxas constantes de 6% ao ano, durante a década de 1990, e
deve continuar nesse ritmo durante a década de 2000, com o qual as
emissdes derivadas do transporte aéreo doméstico estao aumentando
significativamente.

Para melhor compreender a participagao brasileira nas negociagoes
do regime de mudanga climdtica ¢ necessdrio salientar que no referen-
te as emissoes de carbono, o pafs tem trés grandes vantagens e uma

A ~ 7
grande desvantagem. As trés grandes vantagens sao: ser um pais de
renda média (estando fora dos compromissos obrigatdrios de redugao
de emissoes de carbono correspondentes aos paises desenvolvidos), ter
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uma matriz energética com forte peso da hidroeletricidade (mais de
90% da eletricidade gerada a partir de fontes hidricas) e conseqiiente-
mente muito limpa do ponto de vista das emissoes estufa e possuir no
seu territério 16% das florestas mundiais (tendo grande importincia
no ciclo global do carbono). A desvantagem ¢ ter uma grande emissao
de carbono derivada do uso da queimada na agricultura tradicional e
do desmatamento na Amazonia. As emissoes de carbono do Brasil s2o
aproximadamente 2,5% das emissoes mundiais: aproximadamente
25% vindo da inddstria e agricultura modernas e 75% vindo da agri-
cultura tradicional, da conversao de uso na fronteira agricola e das
atividades madeireiras ineficiente/predatdrias. Aproximadamente 80%
da populagao brasileira estd vinculada a atividades produtivas que nao
dependem de altas emissoes de carbono e conseqiientemente tém uma
taxa de emissdes per capita e por unidade de PIB, muito inferiores a
média dos paises desenvolvidos e emergentes, produto fundamental-
mente do alto peso da hidroeletricidade na matriz energética. Aproxi-
madamente 20% da populagao brasileira estd ligada (direta ou indire-
tamente) 2 agricultura tradicional, a conversao de uso da terra na fron-
teira agricola e 4 atividade madeireira ineficiente/predatdria e, conse-
qiientemente, é responsdvel por emissdes de carbono per capita, supe-
riores 2 média dos paises emergentes e por unidade de PIB muito
superiores a média dos paises desenvolvidos e emergentes.

A politica amazénica federal do governo Cardoso tem tido as se-
guintes caracteristicas fundamentais: estimulo a grandes investimen-
tos através do programa “Avanga Brasil” (nas dreas de mineragao, ener-
gia, madeira, soja e transportes); baixa capacidade de punir as queima-
das e desmatamento ilegal das empresas madeireiras, dos latifundidri-
os, dos colonos, do “Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra”
e das populagdes tradicionais; baixa capacidade de articular politicas e
incentivos para o desenvolvimento do setor biodiversidade/
biotecnologia, que valorizariam os recursos da floresta promovendo o
desenvolvimento de cadeias produtivas de alto valor agregado; baixa
capacidade de promover o turismo ecolégico nacional e internacio-
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nal; incapacidade de controlar o avango do crime organizado derivado
principalmente do tréfico de drogas, armas, ouro e animais silvestres
(isto constitui-se no principal problema para a consisténcia e eficién-
cia das politicas pablicas para a Amazdnia); e prioridade para o estabe-
lecimento do SIVAM, que provavelmente terd um impacto muito po-
sitivo em termos de controlar atividades ilegais e reforcar o Estado de
Direito. O crescimento da demanda por madeira do resto do pais, a
existéncia de vastos contingentes de populagdes em condigoes de po-
breza, com a conseqiiente tendéncia ao comportamento predatério, a
COITUPGAO em VArios postos do IBAMA, e uma visao de curto prazo do
desenvolvimento por parte das elites locais, tém sido as causas funda-
mentais do desmatamento na Amazonia. A taxa de desmatamento tem
se mantido numa média anual, acima dos 15.000 Km2, por ano, des-
de 1995, quando um uso racional da floresta demandaria menos de
5.000 Km2 por ano. A limitada disposi¢io e capacidade para coibir o
desmatamento na Amazonia demonstrada pelo governo Cardoso (e
pela maioria dos governos estaduais) tem limitado as potencialidades
de lideranga do Brasil no Protocolo de Kyoto. A coalizao pré-
desmatamento, predominante na Amazbnia e com grande poder no
Congresso, tem condicionado o desempenho do Brasil moderno.

A atuagao do Brasil no processo negociador de Kyoto (1996-2001)
esteve orientada pela defini¢ao do interesse nacional, segundo quatro
dimensdes principais: 1- afirmar o direito ao desenvolvimento como
um componente fundamental da ordem mundial, em continuidade
com um pilar cldssico da politica externa brasileira; 2- promover uma
visao do desenvolvimento associada com a sustentabilidade ambiental,
em correspondéncia com o grande crescimento da consciéncia
ambiental no Brasil e sua tradu¢ao em politicas piblicas nacionais e
estaduais; 3- promover uma posi¢ao de lideranga do Brasil no mundo
em correspondéncia com o crescimento do prestigio internacional do
pais durante o governo Cardoso; e, 4- evitar que o uso das florestas
seja objeto de regulagao internacional para evitar os riscos de
questionamento internacional ao desmatamento na Amazénia. E im-
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portante salientar que a entrada das florestas no regime mundial de
clima nao foi percebida como ameaga a soberania nacional por outros
paises florestais: EUA, Canadd, Russia, Austrdlia e Costa Rica (entre
outros) promoveram fortemente a regulagdo internacional das flores-
tas. As caracteristicas especificas do posicionamento brasileiro nas di-

versas questoes do Protocolo de Kyoto sao assinaladas a seguir (Viola
& Leis 2001).

A delegacao brasileira esteve sempre sob o comando do Ministério
da Ciéncia e Tecnologia (o presidente da Agéncia Espacial Brasileira,
Gilvao Meira Filho, teve um papel fundamental) nos aspectos subs-
tantivos e do Itamaraty, nos aspectos do processo negociador. Até o
ano 1999, a Presidéncia da Republica nio considerou a negociagao do
Protocolo de Kyoto uma questao importante sobre a qual tinha que
interferir. A arena de defini¢io do posicionamento brasileiro foi mui-
to restrito, entre 1996 e 1999, quase sem participagdo de governos
estaduais, empresdrios ou ONGs. A partir de 2000, a arena de defini-
¢ao do posicionamento brasileiro se ampliou com a inclusao em posi-
¢ao secunddria do Ministério do Meio Ambiente, do Conselho Em-
presarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentdvel, de alguns
governos estaduais da Amazonia e de vdrias ONGs. Em junho de 2000,
por iniciativa da Presidéncia da Republica e do ex-deputado federal,
Fabio Feldmann, foi criado o Férum Brasileiro de Mudangas Clim4ti-
cas, de cardter multisetorial, reunindo diversos atores governamentais,
empresariais, nao governamentais ¢ académicos. Este férum tende a
constituir-se numa inovacio a escala internacional, tanto em termos
de arena para a formagao do posicionamento nacional quanto de
internalizar o regime de clima dentro do pais. A partir de outubro de
2000, o Ministério de Meio Ambiente e os governos de alguns estados
amazoOnicos, questionaram o posicionamento histérico do Brasil, con-
trdrio a inclusao do conjunto do ciclo do carbono no Protocolo (de
sumidouros através de florestas e do manejo do solo). Vdrias ONGs,
particularmente as que tém forte atuagiao na Amazdnia, demandaram
ativamente que o Brasil apoiasse a inclusao de projetos relacionados a
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protecio de florestas primdrias (desmatamento evitado) no MDL.
Contudo, o MCT e o [tamaraty continuaram predominando.

O Brasil sempre teve uma posigao de lideranca dentro do Grupo
G77/China, embora tratando de constituir-se numa ponte entre este
grupo e os paises desenvolvidos, frente a India, China, Indonésia e
Malisia, que assumiram em geral posi¢oes de maior confronto com os
paises desenvolvidos. O Brasil manteve uma posi¢ao de colocar toda a
responsabilidade pela redugao das emissdes nos paises desenvolvidos e
opondo-se frontalmente aos compromissos de redu¢io da taxa de cres-
cimento futuro das emissoes por parte dos paises emergentes. A posi-
¢ao de lideranga brasileira nesta questao, o levou a enfrentar-se com os
paises desenvolvidos (e particularmente com EUA) em vdrias ocasioes
e com Argentina em 1998/99. O Brasil assumiu desde 1997 uma po-
si¢ao principista ao levantar a doutrina de que as emissées de carbono
deveriam ser calculadas diacrénicamente em sua acumulagio histéri-
ca, desde fins do século 18, e nao apenas sincronicamente, a partir do
ano base de 1990. Embora esta posigao tem contado com forte apoio
da maioria dos paises nao-Anexo 1 (e sobressaido como um dos pilares
da lideranga brasileira), nao tem sido considerada seriamente pelos
governos dos paises do Anexo 1 e conseqiientemente nao tem tido
impacto, pelo menos até fins de 2001, no processo negociador. A pro-
posta brasileira ¢ consistente em termos técnicos, legitima do ponto
de vista histérico e eqiiitativa, desde uma abordagem tedrica baseada
em direitos universais da popula¢io mundial a0 uso da atmosfera como
um bem publico global, mas pode ser considerada utépica por estar
muito longe das realidades efetivas do poder mundial em inicio do
século 21. Contudo, é provdvel que a proposta brasileira acabe contri-
buindo para melhorar a capacidade de negociagao geral dos paises
emergentes, quando se decida a questdo dos seus compromissos de
redugao de emissoes.

Em junho de 1997, o Brasil fez uma proposta original, o Fundo de
Desenvolvimento Limpo (FDL), que estaria constituida pelas multas
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pagas pelos paises desenvolvidos que nao cumprissem com as metas de
reducdo de emissdes. Esta proposta teve forte apoio dos paises emer-
gentes e pobres, mas teve frontal oposi¢ao de todos os paises desenvol-
vidos. Contudo, em outubro de 1997, aconteceu um desdobramento
inesperado: EUA e Brasil articularam uma versao alterada do FDL
que se chamou Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). O
MDL abriu a possibilidade dos paises desenvolvidos cumprirem parte
de suas metas de reducao de emissao, através do financiamento de
projetos de desenvolvimento sustentdvel nos paises emergentes e po-
bres. O MDL acabou sendo uma das grandes novidades do Protocolo
de Kyoto, e através dele, o Brasil aceitou o conceito de mecanismos de
mercado flexibilizadores para complementar os compromissos de re-
ducio de emissoes dos paises desenvolvidos. Esta aceitagao por parte
do Brasil foi uma ruptura tanto com sua anterior oposi¢io a
Implementagao Conjunta (prevista na Convengao de Rio), quanto
com sua oposi¢ao as cotas de emissao comercializdveis entre os paises
do Anexo 1 (que acabaram sendo estabelecidas no Protocolo).

O MDL constitui-se num momento notdvel de colaboracio entre
as diplomacias norte-americana e brasileira e numa vitéria geral de
ambas, porque através dele os paises emergentes e pobres aceitaram o
principio de mecanismos flexibilizadores de mercado, para comple-
mentar os compromissos de redu¢io de emissoes dos paises desenvol-
vidos. O componente mais flexivel e criativo da posigao brasileira, em
todas as negociagdes do Protocolo, mostrou-se na capacidade de arti-
cular-se com a diplomacia americana, em outubro de 1997, para trans-
formar o invidvel Fundo de Desenvolvimento Limpo no promissor
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Entre 1999 e 2001, o Brasil
liderou uma proposta vitoriosa para que o MDL seja o primeiro dos
trés mecanismos flexibilizadores a ser implementado, e, para que no
seu Conselho Diretor, os paises emergentes e pobres tenham uma re-
presentagao mais forte que no Global Environment Facility.

O Brasil é um dos paises ndo-Anexo 1 mais ativos no desenvolvi-
mento do mercado internacional de carbono, através do MDL e jd exis-
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tem algumas firmas iniciando suas operagdes como brokers. A criagao
do Férum Brasileiro de Mudangas Climdticas, de cardter multisetorial
(governo, empresas ¢ ONGs), em 2000, muito tem contribuido para
este papel ativo do Brasil no incipiente mercado de carbono. As
potencialidades de desenvolvimento da energia edlica sao altas no Bra-
sil, como produto de uma combinagao de trés fatores: existéncia de gran-
des bacias de vento em quase todo o litoral estimula 0 MDL, e a neces-
sidade de aumentar rapidamente a oferta de energia devido a crise dos
reservatérios de hidroeletricidade em 2001. Contudo, como mecanis-
mo flexibilizador, 0 MDL compete em condiges desfavordveis com o
comércio de cotas de emissoes, particularmente com a nova proposta
russa de Esquema de Investimento Verde, que pode canalizar a grande
maioria da compra de créditos de emissoes por parte dos paises que mais
necessitaram (Japao, Canadd e Austrdlia).

Com relagio aos sumidouros de carbono, o interesse nacional bra-
sileiro foi definido sempre de um modo defensivo: a floresta amazoni-
ca foi percebida como um 6nus, por causa do desmatamento e nio
como um trunfo, por causa do servigo global de seqiiestro de carbono.
O suposto implicito dos negociadores brasileiros era de que o pais no
conseguiria colocar um freio significativo no desmatamento na Ama-
zonia. Isso levou o Brasil a se posicionar contra a inclusao do conjunto
do ciclo do carbono no Protocolo, temendo que, no futuro, quando
se estabelecam compromissos para os paises emergentes, o Brasil possa
vir a ter um grande passivo derivado do desmatamento na Amazdnia.
A decisao final pode analisar-se como um resultado intermedidrio para
esse posicionamento brasileiro: de um lado o Brasil e a Uniao Euro-
péia foram derrotados e os sumidouros de carbono passaram a fazer
parte do Protocolo em geral, mas no referente a0 MDL, apenas o re-
florestamento e florestamento poderdo ser acreditados como ativida-
des de seqiiestro de carbono, ficando de fora do MDL atividades ori-
entadas a evitar o desmatamento de florestas primdrias (nisto Brasil e a
Unido Européia foram vitoriosos). Na questao da nio inclusio das
florestas primdrias no MDL, o Brasil ficou em minoria entre os paises
nao-Anexo 1, particularmente na América Latina.
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Apesar de ser um pais emergente com matriz energética limpa, o
Brasil assumiu uma alianga geral com paises emergentes, com matriz
energética dependente de combustiveis fésseis (China, India e
Indonésia). A vantagem da matriz energética ficou sempre subordina-
da 2 desvantagem do desmatamento na Amazénia na formagio da
posi¢ao brasileira. Por isso, o Brasil aliou-se em geral com a Unido
Européia, contra os paises florestais com capacidade de controle do
desmatamento (EUA, Canadd, Austrélia, Russia, Japao, Chile, Costa
Rica) na questao da inclusao dos sumidouros de carbono na contabi-
lidade de emissoes e conseqiientemente na valorizagdo do servigo glo-
bal prestado pelas florestas como seqiiestradores de carbono. Uma vi-
s30 alternativa/positiva sobre a Amazonia teria levado o Brasil a uma
alianca inversa, o que talvez teria tido influéncia significativa sobre o
perfil final do Protocolo.

O Brasil teve sempre uma posi¢io de forte lideranga na questio da
necessidade de novos fundos financeiros dos paises desenvolvidos, para
o financiamento de transferéncia de tecnologias limpas e desenvolvi-
mento de capacidades institucionais nos paises em desenvolvimento e
conseguiu um triunfo parcial a este respeito, na Conferéncia de Bonn
(2001). A énfase brasileira na transferéncia facilitada de tecnologias
produtivas limpas foi consistente com o objetivo geral da politica ex-
terna brasileira, durante o governo Cardoso, de promover a inser¢ao
competitiva do pais na economia globalizada.

As relagoes entre Brasil e EUA no Ambito do Protocolo tornaram-
se dificeis desde meados de 1999, devido ao confronto em vdrias ques-
toes relevantes: os EUA eram favordveis a compromissos de redugio
da taxa de crescimento futuro das emisses para os paises emergentes
no primeiro periodo (2010) e o Brasil era frontalmente contra. O
Brasil era contrdrio a inclusdo das florestas nativas no MDL e os EUA
a favor; os EUA eram a favor de um regime de sangoes fraco e o Brasil
apoiou a Unido Européia num regime forte. O Brasil (apoiando a Uniao
Européia) queria incluir limites nos sumidouros de carbono para os
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paises desenvolvidos e os EUA eram contra. Desde a retirada dos EUA
do Protocolo (margo 2001) até a conclusao das negociagoes (novem-
bro 2001), o Brasil teve uma atuagao destacada, tanto na critica da
posi¢ao norte-americana quanto na promogao das negociagdes entre
os diversos blocos de paises. O Brasil teve um papel de lideranca na
articulac¢ao da alianga entre a Unido Européia e os paises emergentes
que possibilitou o sucesso na negocia¢io final do Protocolo. Em viri-
os discursos internacionais - antes e depois do 11 de setembro - o
presidente Cardoso criticou incisiva e consistentemente a politica uni-
lateral do governo Bush, em relagdo ao regime de mudanca climdtica.
Se compararmos as posigoes relativas de Brasil e EUA, com relagao aos
problemas ambientais globais entre 1989 e 2001 pode-se dizer que
houve uma inversao, que mostra a evolugao positiva acontecida no
Brasil (mesmo com as limitagdes ainda existentes): em 1989, o gover-
no Bush (pai) aliado dos outros paises desenvolvidos criticava o gover-
no Sarney pela contribui¢io para a mudanca climdtica do alto
desmatamento na Amazo6nia; em 2001, o governo Cardoso aliado com
os paises desenvolvidos criticava o governo Bush pela falta de uma
atitude responsdvel em relagao ao clima.

Desde 2000, o presidente Cardoso tem elevado o perfil da partici-
pacio brasileira no Protocolo de Kyoto e isto, no caso de continuar
nos préximos anos, promete bons frutos para o Brasil. A viabilidade
de longo prazo do Protocolo de Kyoto depende de uma volta dos
EUA ao regime e da aceitagio de compromissos de redu¢io da taxa de
crescimento futuro das emissdes por parte dos paises emergentes (as
emissoes poderﬁo continuar a crescer, mas a um ritmo menor). A po-
sicao do Brasil serd provavelmente decisiva neste respeito, ji que entre
os pafses emergentes chaves, s3o o melhor situado para avangar naque-
la dire¢do. Para isso, o Brasil teria que diminuir o desmatamento na
Amazbnia, uma meta que provavelmente contaria com o apoio da
grande maioria da populagdo. Assim, uma coalizao para um uso mais
racional da floresta amazénica teria impactos favordveis nao apenas
internamente no Brasil, mas também para o prestigio (soft power) do
Brasil no mundo e para a cooperagao internacional em geral.
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Desenvolvimento De Capacidades

Em Politica Ambiental:

Resultados De Um Estudo Em 30 Paises
Helmut Weidner

I. Introdugao

No final da década de sessenta, vimos o infcio de um intenso deba-
te sobre as conseqiiéncias sociais da destrui¢io ambiental e do esgota-
mento de recursos. Um ndmero considerdvel de cientistas sociais assu-
miu a posi¢ao de que o sistema institucional existente era incapaz de
impedir a emergéncia de crises ecolégicas. Considerava-se que o Japao
estava cometendo “hara-kiri ecolégico” (Weidner, 1977; Tsuru &
Weidner, 1989). Impressionados pelos rumores de crise ecoldgica e
sob pressio de um movimento ambientalista, cada vez mais forte,
muitos paises industrializados e alguns paises em desenvolvimento,
criaram capacidades especificas para protegao e gestao ambiental. As
organizagbes internacionais adotaram o tema do meio ambiente e, em
1972, a primeira Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambi-
ente foi realizada em Estocolmo. As formas de resposta aos desafios
ambientais mudaram com o tempo. O enfoque predominante mu-
dou do simples controle de polui¢ao (rea¢ao & cura, tratamento final)
em dire¢ao a uma modernizagao ecoldgica (enfatizando a transforma-
a0 ecoldgica estrutural da economia e da sociedade) e, desde o final
dos anos oitenta, para a visao de desenvolvimento sustentdvel (um

*Cientista Politico, € pesquisador do Centro de Ciéncias Sociais de Berlim, na Unidade de Pesquisa
sobre Politica Ambiental. Entre os temas principais de suas pesquisas estdo: a analise comparativa da
politica ambiental nacional, incluindo a Alemanha e o Japao; a globalizacdo da politica ambiental e do
desenvolvimento sustentavel.
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enfoque de desenvolvimento holistico e integrador para a sociedade).
O paradigma da modernizagao ecoldgica ofereceu uma base ampla e
bem aceita para a coexisténcia entre interesses econémicos e ambientais,
jd que parecia ser capaz de gerar solugbes vantajosas para as partes
envolvidas.

Intensificando-se nos anos noventa, o debate da globalizacio e a
precipitada adogao dos principios econdmicos neoliberais por parte
de muitos governos gerou duvidas sobre se a modernizagao ecolégica
¢ realista nas economias que sao cada vez mais competitivas e voltadas
para a geragao de valor aos acionistas. Este debate chega em um mo-
mento em que os governos estao enfraquecendo e em que a industria
estd ganhando muito mais for¢a para se esquivar das demandas e nor-
mas do governo e sociedade. A maioria dos protagonistas ambientais ¢
céptica com relagao a globalizagao. Eles antecipam a erosao das con-
quistas ambientais e o enfraquecimento dos padroes ambientais — ten-
déncias que resultariam em uma verdadeira “corrida até o fundo do
pogo” e na criagdo de “paraisos de polui¢ao” nos paises em desenvolvi-
mento e recém-industrializados (Sachs, 2000).

Serd que existem evidéncias empiricas sistemdticas para confirmar
esses temores? Esta pergunta é abordada por meio de uma andlise do
desenvolvimento da politica ambiental em 30 paises, utilizando o
enfoque de “desenvolvimento de capacidades” (Jinicke & Weidner,
1997; Weidner & Jinicke, 2002).

Se a globalizagao estiver de fato enfraquecendo as politicas
ambientais nacionais, entdo a capacidade ambiental deveria estar se
desacelerando ou retrocedendo, e os paises fortemente integrados em
mercados mundiais, tenderiam a nio estar na vanguarda de politicas
ambientais. O estudo em 30 paises sugere que a politica ambiental
ainda nio se tornou um “fracasso da globaliza¢ao”.

II. O enfoque de desenvolvimento de capacidades

A pesquisa aqui descrita analisa os pré-requisitos, o desenvolvimento
e os efeitos da politica ambiental, utilizando um enfoque de desenvol-
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vimento de capacidades (“capacity building”). Com base em estudos
conceituais da OCDE e em uma ampla gama de andlises empiricas de
politicas ambientais', o enfoque é adequado para pesquisa qualitativa,
transnacional. De acordo com a For¢a Tarefa da OCDE para o De-
senvolvimento de Capacidades, “... a capacidade no meio ambiente
relaciona-se com a capacidade de determinada sociedade de identifi-
car problemas ambientais e resolvé-los, o desenvolvimento de capaci-
dades no meio ambiente relaciona-se com o ‘processo’ segundo o qual
essas capacidades sao desenvolvidas” (OCDE, 1994, p. 9).

Esta abordagem oferece um grupo de categorias para a andlise e
uma tentativa de explicagao dos resultados das politicas ambientais
nos sistemas nacionais. Essas categorias provaram ser adequadas para
estudos transnacionais, especialmente para analisar uma amostra mai-
or de paises altamente diferentes. De acordo com Jinicke (1997, p.
14), a capacidade no meio ambiente é a capacidade das sociedades de
identificar e resolver problemas ecoldgicos.

Usando uma combinagio dos enfoques de orientagao ao agente e
ao sistema, o desenvolvimento da capacidade ambiental pode, portanto,
ser definido como um processo de miiltiplos fatores determinado por:

(1)grupos de agentes organizados geralmente em conflito, seus res-
pectivos recursos, sua capacidade de formar aliancas, sua capacidade
de cooperar para identificar e aproveitar (ou até mesmo criar) oportu-
nidades situacionais;

(2)condigoes culturais, politicas e econdmicas (estruturais), a situ-
agdo ambiental, e a consciéncia publica; e

(3)a natureza do problema a ser resolvido (como parcialmente cons-
tituido por esses fatores); com que facilidade ele pode ser resolvido — o
que, em geral, depende do tipo de interesse e da influéncia exercida
pelos poluidores envolvidos, a natureza sistémica do problema, quer
seja convencional ou latente/lento, etc.

Como este enfoque estd preocupado basicamente em construir e
expandir capacidades para a prote¢ao ambiental, o foco estd nos pro-

1 Para uma visao geral da histéria da abordagem do desenvolvimento de capacidades, ver Janicke (1996)
e Vogel & Kun (1987).
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tagonistas ambientais, enquanto que os grupos alvo (poluidores) sao,
em principio, considerados fatores restritivos — sem excluir possiveis
mudangas para melhor.

Em termos mais analiticos, as capacidades para politica e gestao
ambiental sio constituidas pela:

(1)forga, competéncia e configuragio dos protagonistas governa-
mentais e nao-governamentais de protegao ambiental organizados; e

(2)condigdes da estrutura cognitivo-informacional,

politica-institucional, e econémica - tecnolégica.

A utilizagio das capacidades existentes depende da:

(3)estratégia, vontade politica e habilidade dos protagonistas e

(4)suas oportunidades situacionais.

Isso precisa estar relacionado com:

(5)o tipo de problema: sua urgéncia, complexidade e os recursos
energéticos e as opgdes dos grupos alvo, seus aliados e defensores
(Jdnicke, 1997, p. 8).

Um pais com uma alta capacidade para politica e gestao ambiental
teria, por exemplo: muitos grupos ambientalistas bem organizados
com relagbes inter-organizacionais cooperativas bem estabelecidas; (2a)
sistemas abrangentes e acessiveis de monitoramento e geragao de rela-
térios, um alto grau de consciéncia ambiental entre as elites politicas,
o publico em geral e a midia, assim como a capacidade de interpretar
a informagio de uma maneira politicamente estratégica; (2b) regula-
mentos, instrumentos e institui¢des abrangentes, eficazes e com re-
cursos disponiveis, assim como um alto grau de cooperagao intra e
inter-politicas; (2c) um préspero e inovador setor de negdcios
ambientais e uma moderna estrutura industrial; (3) grupos de agentes
comprometidos e estrategicamente capacitados; (4) grandes industri-
as poluentes abaladas por escAndalos ambientais e iniciativas ambientais
progressistas altamente visiveis por parte de organizagbes internacio-
nais; (5) danos altamente visiveis para os quais existem solugdes vid-
veis disponiveis e um grupo de trabalho lutando por uma “imagem
mais verde”. Se estas condi¢des ideais forem atendidas, juntamente
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com um sélido nivel de bem-estar social, boas perspectivas econdmi-
cas e uma cultura pré-inovagao, que muito aprecia valores pds-materi-
ais, o sucesso ambiental seria, por assim dizer, inevitdvel.

Essa defini¢do bdsica de desenvolvimento de capacidades, junta-
mente com algumas suposigdes bdsicas sobre a intera¢ao das categori-
as centrais (e.g., Weale, 1992), fornece um quadro analitico util para
examinar a importincia, o desenvolvimento e a inter-relagao das capa-
cidades ambientais. Foi usada pelo autor e por M. Jinicke em um
estudo transnacional de desenvolvimento de capacidades ambientais
em 30 paises. Esta pesquisa foi realizada em dois estdgios: o primeiro
abrangendo 13 paises, o segundo envolvendo 17 paises (Jinicke &
Weidner, 1997; Weidner & Jinicke, 2002).> O enfoque de desenvol-
vimento de capacidades foi usado por todos os autores (em geral, es-
pecialistas em politica ambiental) dos estudos dos paises individuais.
Os paises examinados sao muito diversificados, incluindo economias
muito avangadas, paises em transi¢ao e nagdes em desenvolvimento e
recentemente industrializadas. Os paises em desenvolvimento estao
representados em grande nimero: os resultados e a interpretagao nao
seguem essa tendéncia proporcionalmente.

II1. Resultados do estudo transnacional

Os resultados do estudo transnacional realizado em 30 paises des-
tacam abordagens domésticas promissoras a protegao ambiental assim
como tendéncias potencialmente ameagadoras. A pesquisa fornece
uma perspectiva sobre os processos de aprendizado de politicas

2 No primeiro estdgio, os paises estudados (com seus pesquisadores) foram: Chile (Eduardo Silva),
China (Yu-shi Mao), Dinamarca (Mikael Skou Andersen), Alemanha (Martin Janicke/Helmut Weidner),
Gra-Bretanha (Albert Weale), Japao (Hidefumi Imura), Holanda (Hans Th. Bressers/ Loret A. Plettenburg),
Nigéria (Fatai Kayode Salau), Russia (Ilvan Potravny/Ulrich WeiBenburger), Coréia do Sul (Young Suck
Nam), Suécia (Lennart Lundqvist), Suica (Peter Knoepfel), e EUA (Richard Andrews).Os paises estuda-
dos no estégio Il foram: Australia (Elim Papadakis), Austria (Marina Fischer-Kowalski/ Christof Amann),
Brasil (Kathryn Hochstetler), Bulgéria (Susan Baker), Canada (Robert Paehlke), Costa Rica (Eduardo
Silva), Republica Tcheca (Adam Fagin), Franga (Corinne Larrue), Hungria (Joanne Caddy/ Anna Vari),
india (Arun Agrawal), Italia (Bruno Dente/ Rudolf Lewanski), México (Stephen P. Mumme), Marrocos (Peter
Knoepfel/ Maria Fauconnet), Nova Zelandia (Ton Bihrs), Polonia (Magnus Andersson), Taiwan (Tan Shui-
Yan), e Vietna (Le Thac Can). Mumme), Marrocos (Peter Knoepfel/ Maria Fauconnet), Nova Zelandia (Ton
Bihrs), Polonia (Magnus Andersson), Taiwan (Tan Shui-Yan), e Vietna (Le Thac Can).
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transnacionais e a difusdo global de politicas ambientais. Este artigo
concentra-se em quatro conjuntos de descobertas especialmente rele-
vantes para a dinimica da modernizagao ecolégica: a institucionalizagao
da politica ambiental; a difusao da inovagao ambiental; a inter-relagao
entre democracia e desenvolvimento de capacidades ambientais e os
efeitos da globalizagio na politica e capacidade ambiental.

(1) Institucionalizacao da Politica Ambiental

As questdes ambientais conquistaram seu lugar nas agendas politi-
cas nacionais, de modo que atualmente, por exemplo, seria dificil para
os agentes seguirem uma estratégia de ignorincia deliberada ou su-
pressao das preocupagdes ambientais, tal como ocorreu no Japao nos
anos cinqiienta e inicio da década de sessenta. Como resultado, os
principais participantes nos setores publicos e privado reagem aos no-
vos desafios por meio de adaptagio institucional.’> Nos paises estuda-
dos, essa adaptagao ocorreu em duas grandes ondas, nas décadas de
setenta e noventa. Além disso, houve mudangas importantes ao longo
dessas décadas nas quais os paises forneceram lideranga global em ter-
mos de politica e gestao ambiental.

Duas Grandes Ondas

Nos paises democrdticos ocidentais, os primeiros movimentos em
direcao a institucionalizagio das questdes ambientais como uma drea
politica foram feitos no final dos anos sessenta (ver Tabela 1). Os in-
centivos eram geralmente domésticos. As agdes por parte de organiza-
¢oes internacionais (especialmente a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente Humano em Estocolmo em 1972) deram ori-
gem 4 primeira grande onda global de institucionaliza¢ao da capacida-
de ambiental, no inicio dos anos setenta; esse movimento incluiu pa-
ises do ex-bloco soviético também.

3 “Instituicdo”, nesse contexto, ndo esta limitada a organizagdes com uma estrutura fisica e um mandato

definido, mas inclui principios formalizados de conduta que moldam a interagdo humana, estabilizam
expectativas e ajudam a resolver disputas coletivas.
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Com algumas excegoes, os paises em desenvolvimento experimen-
taram uma institucionaliza¢ao significativa somente apds a Comissao
de Brundtland e a Conferéncia do Rio de 1992. Esses eventos gera-
ram uma segunda onda global de institucionalizagao da capacidade
ambiental. Os paises industrializados como a Gra-Bretanha, a Suécia
e o Japao adotaram nova legislagao ambiental de base e novos sistemas
de governanga ambiental reorganizados. Mais tarde, acordos ambientais
multilaterais e organizagoes de assisténcia internacional impulsiona-
ram a expansao da capacidade ambiental e a reorganizacao das insti-
tuigdes existentes nos paises em desenvolvimento e em transigao.

Diferentemente do inicio dos anos setenta, pode-se dizer que nos
anos noventa houve um importante e progresso quantitativo e quali-
tativo na institucionalizagdo governamental em todo o mundo.

Além disso, na década de noventa, as instituicoes ambientais ex-
pandiram consideravelmente em vdrios niveis e em vdrias 4reas do sis-
tema politico-administrativo, especialmente nos paises desenvolvidos,
mas também nos “estados mais atrasados”.

Tipicamente, comités e conselhos parlamentares ou de gabinete,
ou unidades especializadas em outros ministérios (transportes, indus-
tria, agricultura, etc.) foram estabelecidos, s vezes com a esperanca de
acompanhar a crescente influéncia dos interesses ambientais (e.g. Ja-
pao, Alemanha, Franca).

Essas instituigbes tornaram-se cada vez mais importantes em ter-
mos de cooperagio interpoliticas e foram tteis no estabelecimento de
fortes elos administrativos entre as dreas de meio ambiente e outras
politicas, tais como transportes, planejamento do uso da terra e agri-
cultura (Dinamarca, Suiga, Holanda, Inglaterra, etc.). A dindmica ine-
rente da criago das institui¢des nao deveria ser, portanto, subestima-
da, impulsionada pelo interesse préprio de burocratas e o desejo de
expandir o escopo e os poderes funcionais.

Nos paises desenvolvidos, o desenvolvimento de capacidades con-
tinuou a crescer a passos largos desde a década de setenta em quase
todas as dreas da sociedade. Este é o caso, por exemplo, das institui-
¢oes de pesquisa, Igrejas, sindicatos, midia, empresas — incluindo as de
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Tabela 1. Institucionalizaciio na Politica Ambiental. Os anos entre parénteses indicam as
institui¢des que chegaram perto da defini¢do convencional.

Paises

Australia
Austria
Brasil
Bulgaria
Canada
Chile
China
Costa Rica
Republica
Tcheca
Dinamarca
Franca
Alemanha
Gra-
Bretanha
Hungria
india
Italia
Japdo
Coréia
México
Marrocos
Holanda
Nova
Zelandia
Nigéria
Polonia
Suécia
Suica
Tailandia
EUA
USSR/
Russia
Vietna

Ministério
do Meio
Ambiente

1971/1975
1972
1985/1992
1990
1971

1986
1989

1971
1971/1984
1986
1970

1987
1980/1985
1971/1986
2001
1990/1994
1982/1994
(1995)
1971/1982
1972/1986

1972
1986
(1999)
1988

1992

Agéncia
Ambiental
Nacional

1988
1985
1989
1976

1990/1994
1984
1995
1991

1971
1991
1974
1972/1995

1974
(1974)
(1994)
1971
1977
1992

1984

1988
1980/1991
1967
1971
1978
1970

1993

Fonte: Weidner & Janicke (2002)
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Relatorio
Ambiental
Nacional

1980/1996
1978

1989
1986
1992
1989
1986
1990

1983
1973
1976
1978

1975
1982
1989
1969
1991
1986

1973
1997

1992
1972
1977
1990
1988/1993
1970
1988

(1995)

Lei
Ambienta

1974

(1981)
1991

1988

1994
1979/1989
1995

1992

1973/1991
2001

1974/1990

1976/1995
1986
1986
1967/1993
1990
1972/1988

1979/1993
1986/1991

1988
1980
1969/1998
(1983)

1969
1991

1994

Artigo na
Constitui¢a
o

1984
1988
1968/1991

1980

1994
1992

1994

1972/1990
1976/1994
(1948)

1980/1987
1988

1983

(1979/1989)
1976-89
1974
1971/1999
1992

1977/1993

Conselho
de
Especialista
s em Meio
Ambiente

1971
1984/1997
1974/1996
1971
(1996)
1991

1995

1992

1975
1971
1970

1996
1993
(1986)
1967
1985
1995
(1995)
1974
1970-88

1990
1993
1968

(1987)
1971

Plano
Ambiental
Nacional

1992
1995
2001
1988/1992
1990
1998
1994
1990/1996
1992

1994
1990

1990

1992
1993
(1997)
1995
1987/1990
1989

1989
1994

1988/1990
1992
1993/1998
(1997)
1979/1994

1993

1991
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tamanho médio. Na sociedade civil, a institucionaliza¢ao dos interes-
ses ambientalistas foi particularmente acentuada. O nimero de ONGs
em alguns paises quase impossibilita sua listagem. As vezes, as ONGs
tém maior ndmero de membros do que os grupos de interesse tradici-
onais, como sindicatos ou partidos politicos (como na Holanda ou
Suica). Os partidos verdes foram fundados. Na Europa Ocidental, nos
Estados Unidos e em outros paises, um amplo setor comercial ecolé-
gico emergiu. Na Alemanha, por exemplo, (assim como na Holanda,
Dinamarca, Suica e Austria) todas as principais organizagoes ambientais
estao envolvidas em projetos cooperativos com o setor privado e com
0 governo.

Embora a institucionaliza¢io dos interesses ambientais na socieda-
de civil ainda seja fraca nos paises em desenvolvimento, existe uma
clara tendéncia nessa dire¢ao, estimulada pelas organizagoes internaci-
onais e o paradigma do desenvolvimento sustentdvel. A Costa Rica,
por exemplo, tornou-se lider entre os paises em desenvolvimento na
elaboragao de projetos de parceria para protecao da biodiversidade.

A expansio dos acordos de participagio, informagio e outros pro-
cedimentos, ou a criagdo de novas instituigdes pluralistas (tais como
conselhos consultivos governamentais, processos locais da Agenda 21,
mesas redondas ou outras formas de organismos orientados ao con-
senso) estimulou a capacidade e a necessidade de cooperagao entre
diferentes grupos de interesse. Isso, por sua vez, levou ao estabeleci-
mento de novas instituigdes como as mesas redondas nacionais para o
desenvolvimento de estratégias ambientais de longo prazo (Canads,
Gra-Bretanha, etc.) ou conselhos nacionais para o desenvolvimento
sustentdvel (Suica, EUA, Alemanha, etc.).

Esse amplo avango da institucionalizagao ¢ particularmente pronun-
ciado em nivel internacional, onde agora existem mais de 200 acordos
ambientais multilaterais ¢ um grande ndmero de organismos e outras
instalagdes onde grupos de interesses ambientais tém representagao e
voz (Vig & Axelrod, 1999). O Conselho Internacional para Iniciativas
Ambientais Locais (ICLEL Inzernational Council for Local Environmental
Initiatives) contribuiu de forma decisiva para a divulgagao em nivel glo-
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bal das atividades da Agenda 21 Local e para a emergéncia de uma rede
global de comunidades locais ambientalmente progressistas.

Existem indmeras variantes da institucionalizacio formal e infor-
mal, desde os niveis locais aos globais. Desde o final da década de
oitenta, as organizagdes dos paises em transi¢ao e em desenvolvimen-
to tém aumentado cada vez mais sua participagdo. As organizagoes
internacionais estimularam enfaticamente o desenvolvimento de ca-
pacidades ambientais nesses paises, incluindo no setor de ONGs, com
resultados positivos.

Mudanga nos Paises Pioneiros

Nos anos setenta, a criacao da instituicio ambiental foi iniciada e
fortemente influenciada por paises como os Estados Unidos e a Sué-
cia. O Japio, depois de uma grave crise ecolégica, tornou-se um pio-
neiro de curto prazo no controle da polui¢ao durante este periodo
também: nos anos oitenta, a Alemanha, de modo um tanto inespera-
do, tornou-se lider em politica ambiental e um importante exporta-
dor de tecnologia de controle de poluigao. Boa parte desse impeto foi
perdido nos anos noventa, apds a reunificagio da Alemanha e a mais
grave recessao economica desde a Segunda Guerra Mundial. No en-
tanto, as capacidades s6 foram reduzidas em dreas periféricas da politi-
ca ambiental. A Alemanha permaneceu um participante progressista
em muitas dreas da politica ambiental internacional (Weidner, 1997).
Apesar de alguns instrumentos muito discutidos e por vezes imitados,
os Estados Unidos nao esteve 2 frente neste setor na década passada,
em grande parte devido a sua politica ambiental global restritiva
(Paalberg, 1999) e fraco desempenho ambiental. Isso foi alcancado
pela reorganizagao institucional em larga escala em vdrias dreas de po-
litica para impulsionar uma politica ambiental integradora em diregao
a modernizagao ecoldgica e ao desenvolvimento sustentdvel. Em muitos
paises, os elementos centrais das politicas de paises pioneiros geraram
discussdes intensivas dentro do movimento ambientalista e dos circu-
los politicos e cientificos em todo o mundo. Essas medidas foram
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imitadas na Alemanha, Austria, Sui¢a, Hungria e Japao. Os processos
globais de desenvolvimento de capacidades dependem, assim, da ino-
vagao nacional.

Aumento das Capacidades Institucionais

O desenvolvimento de institui¢des juridicas e governamentais é
uma pré-condi¢io para uma politica publica eficaz. Institucionaliza
interesses adquiridos no sistema politico -administrativo assim como
as responsabilidades, e aumenta a oportunidade para que a sociedade
civil exerca influéncia. Evidentemente, a real contribui¢io dessa
institucionalizagdo para a capacidade ambiental depende de fatores
adicionais como recursos, competéncias, tipos de incorporagio, etc.

Nos 30 paises estudados, existe uma gama abrangente em termos
de qualidade das instituigoes ambientais. As tendéncias indicam um
aumento geral na capacidade ambiental:

(1)aceleragao da institucionalizacao e sua disseminagao para quase
todos os paises do mundo (Banco Mundial, 2000; UNEP, 1999).

(2)expansio das capacidades existentes (recursos, equipe especializa-
da, regulamentos, etc.) e apenas raramente uma redugio macica. En-
tretanto, flutuagdes acentuadas nos paises em desenvolvimento.

(3)aumento no poder e fungdes das institui¢gdes ambientais nos
paises nos quais a institucionalizagdo inicial tendia a ser formal ou
simbdlica em sua natureza.

(4) modernizagao (reorganizagdo, renovagao) de instituicdes, espe-
cialmente desde o final da década de oitenta, com o objetivo de maior
eficiéncia, muitas vezes associado com novas estratégias de gestao pu-
blica e em reagio aos desenvolvimentos e acordos internacionais (e.g.,
Agenda 21, desenvolvimento sustentdvel, planejamento ambiental
nacional). Um processo que também ocorreu nos paises com sistemas
que se desenvolveram organicamente durante um periodo mais longo
e que tendem a se opor a mudangas (path dependency), como por exem-
plo, Inglaterra, Japao, e - em alguns aspectos - Alemanha.

(5)a “ecologicaliza¢ao” de muitas instituigdes e organizagdes em
vérios sistemas da sociedade (e disciplinas cientificas) nos paises de-
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senvolvidos. Isso agora estd lentamente avangando também nos pai-
ses em desenvolvimento (India, Costa Rica, Vietn3).

(6)um aumento maior nas capacidades geradas pelas institui¢coes
ambientais existentes, por meio de vdrias medidas parcialmente ino-
vadoras como, por exemplo, formagio de redes (por exemplo,
International Association of National Environmental Expert Councils) e
préticas informais (e.g. cooperac¢io ambiental voluntdria).

Em todos os 30 paises estudados, as capacidades ambientais
institucionais sao maiores agora do que na década de setenta, as vezes
de forma substancial. O aumento foi particularmente acentuado des-
de que o debate da globalizagao alcangou um pico na década de no-
venta. Apesar disso, ainda existem importantes déficits de capacidade
nos paises desenvolvidos que sao um sério empecilho a “modernizagio
ecolégica”. Existem pontos fracos na implementagio subnacional, e
os sistemas de monitoramento ambiental e geragao de relatdrios sio
deficientes. Existem inadequagbes especificas na cooperagio
interpolitica (“politica ambiental integradora”) e na capacidade para a
intervengdo legal e politica contra poderosos poluidores (e.g., acoes
judiciais, responsabilidade conjunta e soliddria). A mudanca das
assimetrias estruturais no paralelogramo social do poder em favor dos
protagonistas ambientais é, evidentemente, uma fun¢io da democra-
tizagao geral e ultrapassa a esfera da politica ambiental.

Algumas inovagdes politicas se espalharam no mundo inteiro com
particular rapidez, incluindo planos nacionais extensivos de acio
ambiental (NEAPs, National Environmental Action Plans), estratégias
de sustentabilidade, desenvolvimento de selos ambientais e acordos
voluntdrios. Houve NEAPs isolados no final da década de oitenta (na
Holanda, Inglaterra, Canadd, Dinamarca, etc.). Com a Conferéncia
do Rio, em 1992, e a adogao da Agenda 21, a difusdo foi rdpida no
mundo todo — nos paises ocidentais industrializados, leste europeu e
nos paises em desenvolvimento (Jinicke & Jorgens, 2000). As organi-
zaghes internacionais em muito contribuiram para promover a répida
difusao (OCDE, institui¢des das Nagoes Unidas, Unido Européia,
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Banco Mundial). Na dltima década, aproximadamente 80% de todos
os paises industrializados desenvolveram planos desse tipo e, desde da
Conferéncia do Rio, em 1992, um grande ndmero de paises em de-
senvolvimento e economias recentemente industrializadas seguiram o
mesmo caminho. Até mesmo a Russia e a Nigéria elaboraram NEAPs
— em contraste com alguns paises altamente desenvolvidos, tais como
Alemanha (onde um plano desse tipo estava previsto para ser estabele-
cido em abril de 2002) ou os Estados Unidos. A Suécia , por exemplo,
recentemente adotou um plano ambiental nacional particularmente
ambicioso (“O Meio Ambiente Futuro - Nossa Responsabilidade Co-
mum”) com o objetivo de tornar o pais sustentdvel dentro de aproxi-
madamente 25 anos (Lundgvist, 2000).

Desde o final dos anos oitenta, mais de 30 paises introduziram um
selo ecoldgico nacional, incluindo a India, Formosa e a Coréia do Sul.
Durante o mesmo periodo, impostos ecolégicos sobre as emissoes de
gases e/ou combustiveis causadores do efeito estufa comegaram a se
espalhar; a Holanda e os paises escandinavos novamente mostraram o
caminho, enquanto a Alemanha (1999) ficou para trds. Acordos vo-
luntdrios entre érgaos reguladores governamentais e poluidores dos
setores publico e privado, comuns no Japao desde a década de setenta,
vém aumentado em todo o mundo desde os anos noventa.

Inovagao para Modernizagao Ecoldgica

Existem muitos motivos pelos quais as inovagdes ambientais vém
se propagando mais rapidamente em todo o mundo:

(1)a politica ambiental se internacionalizou. Os regimes e institui-
g¢Oes internacionais se tornaram mais importantes (UNEP, CSD, Ban-
co Mundial, OCDE, IUCN, etc.), monitorando ativamente e geran-
do relatérios sobre inovagoes e estimulo a sua divulgagio (e.g., Banco
Mundial, 2000; OCDE, 1999a; UNEP, 1999).

(2)a “governanga por difusio” foi desenvolvida em todos os niveis
de governo (local a nacional). Cada vez mais, abordagens extraording-
rias 4 resolugao de problemas ambientais sao importadas de paises li-
deres para melhorar as capacidades de agio e resolugio de problemas
locais (Kern, Jorgens & Jinicke, 2000). Isso realga o papel fundamen-
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tal dos paises pioneiros na difusio da inovagiao ambiental. As inova-
goes se difundem conspicuamente entre agentes nao governamentais,
especialmente no movimento ambiental (formas de protesto,
mobiliza¢ao de recursos) e na ciéncia (teorias, abordagens, organiza-
¢do de pesquisa). A difusio da inovagio ambiental também acelerou
no setor empresarial, especialmente na drea de eco-auditoria, estraté-
gias de gestdo ambiental de cadeia de produtos, cooperagao entre os
grupos interessados (conforme iniciado, por exemplo pelo World
Business Council for Sustainable Development), seguro de eco-risco e
negociagoes baseadas em acordos voluntdrios com as partes afetadas
pela poluiggo.

No geral, um processo de aprendizado de politica ambiental global
estd sendo firmemente estabelecido. O crescente interesse por parte
das empresas na inovagao para um mercado global e uma rede
transacional em expansio de ONGs ambientais fez com que a “corri-
da até o fundo do pogo” em padrdes ambientais e o avango dos “para-
isos da polui¢ao” fosse reduzido.

(2) Democracia e Desenvolvimento de Capacidades Nacionais

O desenvolvimento de instituigdes e regras democrdticas ¢ uma pré-
condi¢ao bdsica para o desenvolvimento de capacidade ambiental, rece-
bendo o apoio de protagonistas ambientais e criando uma estrutura de
oportunidades para abordar publicamente problemas ambientais
(Lafferty & Meadowcroft, 1996). As instituigdes e regras democrdticas
sdo essenciais quando as preferéncias e os conceitos de resolu¢io de pro-
blemas dos participantes estao variando em rela¢ao as normas e percep-
¢oes de problema das elites politicas e econdmicas, como muitas vezes
ocorre com movimentos ambientalistas progressistas.

A grande importancia das estruturas democrdticas para uma politi-
ca ambiental ¢ evidente em muitos dos paises estudados, especialmen-
te onde as institui¢des democrdticas liberais e pluralistas sao inexistentes
ou fracas. Nos paises do leste europeu e nas ditaduras latino-america-
nas, efeitos ambientais e resultados significativos do desenvolvimento
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de capacidades s6 ocorreram depois de uma mudanga no sistema poli-
tico. Na Coréia do Sul e em Taiwan, os processos de democratiza¢ao
geral aumentaram muito acentuadamente a estrutura de oportunida-
des para os interesses ambientais e — comparado com o longo tempo
necessdrio para desenvolver uma politica ambiental nos paises demo-
créticos ocidentais — levaram ao relativamente rdpido estabelecimen-
to de uma sélida base de capacidades. Isso permitiu pelo menos uma
politica ambiental convencional eficaz (final), e estimulou em primei-
ro lugar tentativas de movimentos em dire¢ao 4 modernizagao ecold-
gica. Na Coréia do Sul, ONGs e campanhas ambientais aumentaram
desde o inicio da democratizacio em 1987. Na China e no Vietna, a
liberalizagao politica, essencialmente em conseqiiéncia de uma nova
politica econémica, promoveu a criagao de capacidades institucionais
e técnicas no campo ambiental. Elas ainda sao fracas demais para com-
bater o impacto ecoldgico negativo de uma politica de crescimento
industrial dindmica.

Em todos os paises do leste europeu do estudo (Polénia, Hungria,
Republica Tcheca, Bulgdria, Russia), conflitos e protagonistas
ambientais mudaram o sistema politico. As organiza¢des ambientais
forneceram a tnica plataforma para criticar abertamente os fracassos
do sistema politico e a economia estatizada. O sistema poderia, assim,
ser sujeito a critica politica em um disfarce ecoldgico.

Embora os elementos, os protagonistas e os fatores que apSiam o
desenvolvimento de capacidades ambientais em paises em transicao e
em desenvolvimento sejam semelhantes aos dos paises desenvolvidos,
seu modo de agdo, interagdo e relagdes contextuais pode ser muito
diferente com resultados muito diferentes. Por exemplo, embora a
profissionalizagao das organiza¢bes ambientais alcangada com apoio
estrangeiro desenvolva as capacidades cognitivo-informacionais neces-
sdrias, pode ajudar a isolar essas organizacoes dos processos sécio -
politicos ou reduzir sua credibilidade social (Bulgdria, Repuiblica Tcheca
e também no Brasil, como demonstrado pelos conflitos militantes entre
grupos ambientalistas e 0 movimento dos sem terra). Isso mostra que
as estratégias para fortalecer a politica ambiental devem levar a cultura
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histérica e politica em conta. Isso é particularmente importante em
paises com pouca experiéncia de instituigdes democrdticas, onde a ex-
periéncia histérica produziu uma falta de confianga enraizada das ins-
tituigoes politico-administrativas e da mobilizagao para o “bem publi-
co”, na qual a sociedade civil ¢ passiva, e os velhos mecanismos politi-
co-administrativos do dominio e das elites dominantes ainda existem
em larga escala (por exemplo, no Marrocos, Nigéria e cada vez mais na
Russia e na Bulgdria).

Em todos os paises examinados, a midia desempenhou um papel
importante na gera¢ao e comunicagao da preocupagao publica, mes-
mo na Nigéria. Em vdrios paises a democratizagao contribui muito
para fortalecer este papel, parcialmente porque acabou a censura por
parte do estado de informagbes ambientais criticas. As estruturas de
poder predominantes nos paises em transigao (Bulgdria e Republica
Tcheca) assim como em alguns paises em desenvolvimento e nagoes
recentemente industrializadas, significam que a cobertura ambiental
tem sido em geral superficial e esporddica. Nas nagdes desenvolvidas
existe algum indicio — embora fraco — de que a concentragdo no
setor da midia pode se tornar um obstdculo ao desenvolvimento de
capacidades “cognitivas-informacionais” (e.g., Itdlia e RU).

Apesar dos problemas para o desenvolvimento das capacidades de
politica ambiental, associados com os processos de democratizagao em
paises recentemente industrializados e em transi¢ao, é evidente que a
democratizagao e fortes estruturas e procedimentos democrdticos sao
sine qua non para uma politica ambiental, que vai além do controle da
polui¢ao em diregdo a busca da modernizagdo ecolégica. Os estudos
nos paises mostram que isso ¢ igualmente verdadeiro para os paises
industrializados avangados. Existem intimeros casos em questo: a
politica parcialmente controlada pela Mdfia na Itdlia; os acordos
neocorporativistas fechados na tomada de decisdes da politica austrfa-
ca ou alema, os processos opacos de tomada de decisoes politicas no
Japdo; a exclusao ou mesmo marginaliza¢ao dos grupos de agentes
ambientais da formulagio de programas e tomada de decisoes, que ¢ o
caso da Alemanha hd anos; o acesso limitado aos tribunais para os
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grupos de interesse ambiental em muitos paises em desenvolvimento
e nos paises desenvolvidos; um dogmatismo legal com forte
tendenciosidade a favor dos interesses dos poluidores; a forte e
institucionalizada influéncia dos interesses econémicos em politica,
administra¢ao e a midia; e um viés politico sistémico que engendra a
iniqiiidade e a violagao sistemdtica dos principios de justiga ambiental.

A democratizagdo provou ser uma condi¢ao bdsica para o desen-
volvimento eficaz de capacidades e melhorou significativamente a es-
trutura de oportunidades para os protagonistas ambientais em todo o
mundo, aumentando as capacidades de participagdo, integragao e
cognitivo-informacionais dos sistemas politicos. A democratizagao
poderd, portanto, ser considerada uma “meta-capacidade” para o de-
senvolvimento de capacidades ambientais.

Existe ainda muito a ser feito. Por exemplo, a Anistia Internacional
recentemente relatou a maciga repressao sofrida pelos individuos com-
prometidos com a causa ambiental ou com ONGs na Russia, México,
Brasil, India e outros paises. No entanto, muitos paises desenvolvidos
ainda precisam democratizar as estruturas politicas que isentam os
poluidores da necessidade de aprender e adotar procedimentos sus-
tentdveis. O problema é particularmente agudo em setores como trans-
portes, energia, construgao e agricultura, onde os interesses ambientais
enfrentam redes de politicas praticamente fechadas, que foram fortes
o suficiente em praticamente toda parte, para obstruir medidas
ambientais preventivas que ultrapassam o tratamento final.

Embora o apoio dos paises ocidentais e das organizagdes internaci-
onais tenha sido decisivo para o desenvolvimento de capacidades
ambientais, em paises recentemente industrializados e em transigao, a
transferéncia dos instrumentos e das inovagoes ocidentais nio € livre
de problemas. Os estudos indicam que os mesmos instrumentos e
procedimentos quase que inevitavelmente possuem um efeito dife-
rente do que em democracias estabelecidas, liberais e pluralistas. Esse
¢ particularmente o caso dos instrumentos criados para promover o
compromisso e a participagao responsdvel do publico, ou os que pres-
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supdem sistemas administrativos e juridicos funcionais. Muito pouca
atengao tem sido dedicada a esses aspectos na promogao do desenvol-
vimento de capacidades de politica ambiental, especialmente pela Unido
Européia na negociagao do acesso dos paises do leste europeu. J4 que a
transferéncia de tecnologias adotdveis aos paises em desenvolvimento
estd na agenda hd anos, as organizagdes internacionais deveriam pres-
tar mais atengdo nas suas politicas de assisténcia 2 compatibilidade
politica-cultural das institui¢bes democrdticas. O aprendizado de po-
liticas e o desenvolvimento de capacidades correspondentes sao, por-
tanto, também exigidos dos paises ocidentais e especialmente das or-
ganizagoes internacionais.

(3) Globalizagao: Desafios e Oportunidades

Os desafios da globalizagao foram tema de um niimero muito maior
de estudos e especulagio do que as oportunidades por ela oferecida
(Young, 1997). A globalizagio econdmica jd existe hd décadas. Os pa-
droes dominantes de desenvolvimento econémico e comercial clara-
mente ameagam os sistemas ecolégicos regionais e globais e sua politica
ambiental (Held et al., 1999). Isso ¢ particularmente verdade onde um
conceito neoliberal de globalizagao prevalece, com o estado sendo colo-
cado em segundo plano e substituido pelas forcas do mercado. Apesar
desses importantes impactos negativos, os dramdticos cendrios da
globalizagao, muitas vezes discutidos em um nivel muito geral, exage-
ram quando se trata de politicas ambientais. Muitas vezes subestimadas
¢ a penetragao da regulamentagao ambiental hoje, 0 aumento do niime-
ro dos ambientalistas nacionais e internacionais e sua maior participa-
Gao nas organizagdes internacionais de comércio e negdcios.

Nenhum Movimento Anti-Ambiental Especifico

Nenhum dos estudos realizados nos paises revelou exemplos de “in-
teresses da globalizagao” minando, de forma deliberada e sistemdtica,
as capacidades ambientais por meio de intervengdes politicas diretas.
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Mesmo quando os governos assumiram a reorganizagao de grandes
proporg¢oes da sociedade, como ocorreu quando o governo da Nova
Zelandia introduziu um regime de politica ambiental inteiramente
novo em busca de sua nova estratégia de gestao publica, nenhuma
intengdo escusa de diminuir os padroes ambientais foi evidenciada.
Em outros casos, os governos de paises que sao particularmente bem
integrados aos processos econémicos globais conseguiram enraizar es-
truturalmente uma politica de modernizagao ecoldgica, vinculando-a
com a modernizagao em outras dreas de politica. Isso foi o que ocor-
reu na Suécia, na Holanda e até certo ponto na Dinamarca, que esta-
vam vivendo a reorganizagao simultinea do sistema da previdéncia, o
mercado de trabalho e a implementagio de uma estratégia de desen-
volvimento sustentdvel de longo prazo.

Além disso, o setor empresarial também tem um interesse conside-
rdvel em padroes de politica ambiental em bom funcionamento, em
parte, em padroes ainda mais rigorosos (Vogel 1997). Pode haver muitos
motivos para isso, tais como o interesse nas oportunidades de exporta-
Gao para a tecnologia ambiental ou na limitagao da concorréncia eco-
n6émica por meio de “eco-dumping”. Isso pode explicar por que al-
guns paises industrializados esto tao fortemente comprometidos com
o auxilio a0 desenvolvimento ambiental.

A Globalizagao da Politica Ambiental

A globalizagao econdémica é naturalmente um problema muito
maior para os paises em desenvolvimento do que para os desenvolvi-
dos. Os paises em desenvolvimento possuem bem menos recursos
domésticos para combater avangos desfavordveis a protegao ambiental.
Por outro lado, existem sinais claros de que as estratégias de desenvol-
vimento econémico ecologicamente inadequadas estdo se tornando
cada vez mais vulnerdveis. Facilitada por novas tecnologias de comu-
nicagao, a globaliza¢ao das politicas ambientais estd avangando rapi-
damente. ONGs ligadas em rede e organizagdes internacionais estao
monitorando as atividades ambientais mais intensamente e de forma
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mais préxima, e a divulgacao de relatérios ambientais é rdpida e de
alcance mundial. A resposta dos meios de comunica¢ao de massa — até
agora muito favordvel — é uma pré-condi¢ao importante para esse de-
senvolvimento. Essas redes de agentes globais, “ativistas ecolégicos glo-
bais”, s3o constituidas por uma ampla faixa de organizagoes e institui-
¢oes. Incluem a assim chamada comunidade epistémica (Haas, 1990),
ONGs ambientais, grupos comerciais verdes, segoes especializadas dos
meios de comunica¢io de massa, organizagoes cientificas e adminis-
tradores ambientais ativos globalmente em diversos niveis. Cada vez
mais, as ONGs, governos e a comunidade cientifica estao combinan-
do forgas para negociar em nivel internacional. Algumas vezes, os go-
vernos convocaram a ajuda de ONGs para defender posi¢oes mutua-
mente acordadas em outros paises ou em organizagdes internacionais.
Nao sé apenas o governo alemao — até mesmo sob uma coalizao con-
servadora — ajudou as ONGs com suporte financeiro e outros tipos de
recursos na preparagao de negociagdes internacionais.

Como o Japao descobriu a duras penas, a estratégia de dar priorida-
de absoluta para a economia em detrimento do meio-ambiente, antes
de instituir um plano de cuidados ambientais, mostrou-se uma expe-
riéncia dura. O caminho do desenvolvimento “faga sujeira, faga di-
nheiro e depois a limpeza” ¢ ainda mais problemdtico hoje em dia do
que nas décadas de sessenta e setenta. Inimeros pafses com uma base
de capacidade relativamente sélida para uma politica ambiental sao
agora concorrentes econémicos, e a globalizagao da politica ambiental
acelerou muito, com organizagdes internacionais ¢ ONGs desempe-
nhando um papel de vigilancia significativo. Existe um risco muito
maior de san¢des diretas ou indiretas serem impostas sobre bases
ambientais (acordos voluntdrios com empresas, etiquetas ambientais
etc.) Em contrapartida, as chances sao muito maiores do que o avango
ambiental venha a trazer vantagens econdmicas (Porter & van der
Linde, 1995). Além disso, o paradigma do desenvolvimento sustents-
vel pode tornar mais fdcil vincular os interesses econémicos e sociais a
protegao ambiental nos paises em desenvolvimento. Existem sinais de
que isso jd estd acontecendo na Costa Rica, no Vietni e na India. F,
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como regra, as regulagbes internacionais e padroes sao geralmente
determinados menos pelos estados que estao comegando a se preocu-
par com essas questoes e mais pelos que estao na vanguarda.

Alguns Efeitos Positivos da Globalizagao

Os efeitos positivos da globalizagao econdmica sobre as politicas
ambientais receberam bem menos aten¢ao do que as suas conseqiién-
cias negativas (Weidner & Jinicke, 2001). O forte crescimento das
atividades ambientais por uma grande variedade de grupos, o esta-
belecimento de uma rede global de agentes ambientais e a “governanca
ambiental global” por institui¢des internacionais indicam a emer-
géncia de uma politica ambiental global, em que os agentes nao-
governamentais se tornam uma parte ativa central. No entanto, es-
tudos sobre governanga global (como o de Young, 1997) e o nosso
conjunto de estudos, nao apdiam a tese de que os governos nacio-
nais devem enfraquecer ou perder poder como resultado da
globaliza¢ao, com o conseqiiente declinio dos padroes ambientais.
Os governos nacionais continuam a exercer um papel importante no
enfrentamento dos problemas ambientais. O relacionamento entre
“governo” e “governanga’, dessa forma, ¢ freqiientemente nao exclu-
sivo, mas sim sinergético. Os governos nacionais contam com diver-
sas fontes de poder — sistematicamente possibilitam e estruturam
formas de governanga global, desenvolvimento de redes etc., ou usam
recursos de poder mais tradicionais.

Os governos nos paises industriais do ocidente muitas vezes con-
tam com or¢amentos nacionais muito altos e um poder de compra
publico correspondente, o que permite que integrem os objetivos
ambientais aos setores de produgio e consumo. Mesmo sem orga-
mentos nacionais altos, o seu escopo para a formagao de politicas eco-
légicas é considerdvel, por exemplo, realocando subsidios ecologica-
mente inadequados (ou mesmo perversos) a favor de modos de pro-
dugao ecoldgicos. A nova politica agricola da UE aparentemente ado-
tou esse procedimento.

Além disso, alguns paises — especialmente aqueles altamente envol-
vidos em processos de internacionaliza¢io de seus mercados, como a
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Holanda, a Dinamarca, a Suécia e a Suica — demonstraram sua habili-
dade em iniciar e implementar conceitos ambientais progressivos,
mesmo sob a pressao da globalizagio e, muitas vezes, sob condicoes
econdmicas domésticas desfavordveis. Esses “paises pioneiros” contri-
buem assim para o processo de aprendizagem na politica ambiental
global. Apesar de a globalizagao ser freqiientemente usada como des-
culpa para deficiéncias na politica ambiental, os argumentos apresen-
tam uma base empirica bastante fraca. Deficiéncias na politica
ambiental nacional sao freqiientemente a causa principal.

Também a esmagadora maioria de estudos empiricos sobre os efei-
tos da globalizagdo econémica sobre a politica ambiental (cf. Rugman
& Verbeke, 2000) nao produzem nenhuma evidéncia de uma corrida
para o fundo do pogo em padrdes ambientais e para “paraisos de po-
lui¢ao”. E nio existe nenhuma correlagao entre a politica ambiental
progressiva e o declinio econémico (Sturm et al., 2000). Em contras-
te, as regulagdes mais rigorosas normalmente estimulam a inovagao,
fazendo com que as empresas tornem-se mais enquadradas e mais com-
petitivas (Wallace, 1995; ver também Jahn, 1998). As pesquisas ainda
ndo apresentam um quadro claro das conseqiiéncias ecolégicas do au-
mento do investimento direto estrangeiro (FDI — foreign direct
investiment). “O FDI nio ¢ uma ben¢ao nem um castigo para o meio-
ambiente; é ambos. Devido as grandes diferencas entre os locais, seto-
res e investidores em FDI, os exemplos podem ser encontrados para
apoiar as duas posigoes” (OECD, 1999b, 21).

Em suma, para os 30 paises estudados, as formas positivas da
globalizagao predominaram quanto a politica ambiental. Essa desco-
berta pode nao ser generalizada, no entanto, uma vez que a maioria
ocorreu em sociedades industrialmente avangadas. Outros estudos,
especialmente aqueles relativos nao sé teoricamente com o fendémeno
da globalizagdo, atingem um resultado mais diferenciado sobre as con-
seqiiéncias da globalizagao (Spaargaren, Mol & Buttel, 2000; Mol &
Sonnenfeld, 2000; Angel & Rock, 2000; UNED, 1999).

1 Consulte também as diversas apresentacdes e a discussao na conferéncia internacional do Rio de
Janeiro, “Do Rio a Joanesburgo: Novos Rumos para o Desenvolvimento Sustentavel”, organizada pela
Fundagéo Konrad Adenauer, CIDS e CEBDS em Novembro de 2001.
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IV. Conclusao

Este artigo apresentou achados provisérios de um estudo abrangen-
do 30 paises, que utilizou o enfoque de desenvolvimento de capacida-
des ambientais e abordou uma série de fatores centrais 2 modernizagao
ecoldgica das sociedades nacionais. Dentre outros elementos, os resulta-
dos mostram que uma incrivel institucionalizagao das competéncias
ambientais vem ocorrendo no mundo todo. Levando em conta o tem-
po que mudangas institucionais e sociais de grande porte normalmente
requerem, esse processo foi surpreendentemente rdpido em termos de
profundidade e amplitude. Como ocorreu nos paises industrializados,
boa parte da institucionalizagao nos paises em desenvolvimento ainda ¢
fortemente formal ou simbdlica em natureza. Mas a experiéncia no
mundo industrializado mostrou que esse é um importante primeiro passo
no desenvolvimento substantivo das instituigoes.

Também devemos lembrar que os paises em desenvolvimento e em
transi¢ao estao em uma posigao de saltar etapas no desenvolvimento
de institui¢oes pelas quais os paises desenvolvidos jd passaram. Com a
introdugio de instrumentos relativamente modernos como o princi-
pio de precaugio (precautionary principle), o planejamento ambiental
nacional, a avaliagao de impacto ambiental, 6rgaos de protegao
ambiental especializados, instrumentos econémicos etc., eles estao
sujeitos a muito mais pressao de aprendizado de politicas do que os
paises industrializados, que as vezes verificaram décadas de conflito e
erro na constru¢ao de institui¢des e instrumentos eficazes. A
institucionaliza¢io formal ou simbélica nao é, portanto, uma caracte-
ristica especifica dos paises em desenvolvimento.

No entanto, em um aspecto, os paises industrializados - que inclu-
em todos os “pioneiros ambientais” - podem ser descritos como retar-
datdrios, nomeadamente nos aspectos sociais da politica ambiental
como um conceito holistico. Nos paises em desenvolvimento, ques-
toes econdmicas e sociais sempre desempenharam um papel nesse cam-
po, enquanto muitos paises industrializados limitaram sua atengao mais
fortemente para os problemas ambientais no sentido de uma aborda-
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gem ecocéntrica. Comegaram a prestar maior atengao aos aspectos
sociais e econdémicos em nivel doméstico e no exterior apenas com o
advento da visio de desenvolvimento sustentdvel. A modernizacao
ecoldgica e, ainda mais, o desenvolvimento sustentdvel parecem estar
produzindo uma convergéncia mundial em enfoques conceituais ou a
“estruturagio” da questdo ecoldgica e dos desafios globais.

Surpreendentemente, o desenvolvimento sustentdvel é menos uma
visao controversa do que perspectivas e valores de desenvolvimento
social muito mais antigos como valores universais ou instituigdes como
de direitos humanos ou a democracia. Ainda assim, é cada vez mais
aparente que esses discursos devem estar ligados. Infelizmente, a mai-
or parte dos paises industrializados presta pouca atengao nesta idéia e
se envolvem muito pouco em medidas concretas. Resta saber se a
Conferéncia de Joanesburgo, em setembro de 2002, levard a uma nova
onda (a terceira) no desenvolvimento da politica ambiental global: a
geragao da capacidade social para o desenvolvimento sustentdvel.

No caso da democracia, por exemplo, a andlise transnacional de 30
paises mostra que as estruturas e os procedimentos democrdticos em
todas as dreas da sociedade, e nao apenas no sistema politico, sao pré-
condi¢bes essenciais para uma politica ambiental eficaz. Isso ¢ particu-
larmente verdadeiro para uma politica ambiental orientada pelos con-
ceitos da modernizagao ecoldgica ou pelo desenvolvimento sustentd-
vel. Requer fortes capacidades para resolu¢io de conflitos, inovagio,
integragao e criagao de estratégias.

A relagao entre os efeitos de desenvolvimento econdémico e
ambiental também revela como é ambiguo o potencial impacto de
capacidades de politica ambiental quando considerado isoladamente.
O desenvolvimento econdmico convencional causa melhoria e deteri-
oragao ambiental a0 mesmo tempo. Entretanto, quanto mais rico o
pais, melhor ele poderd sustentar o aumento da prote¢ao ambiental e
mais ele precisa fazé-lo. Em geral, as oportunidades dos protagonistas
ambientais na nossa amostragem de pafses foram consideravelmente
melhoradas por condi¢oes e perspectivas econdmicas favordveis, por
um sélido nivel de seguridade social e por baixos indices de desempre-
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go. Se a globalizagao ¢ prejudicial a seguridade social e ao emprego,
como muitas pessoas acreditam, ela poderia de fato se tornar um gran-
de desafio a uma politica ambiental progressista. Mesmo nos paises
avangados, a recessao econdmica geralmente pressiona os protagonis-
tas ambientais.

Embora muitos paises menos desenvolvidos tenham sofrido uma
deterioragao geral na situagdo do meio ambiente e altos niveis de po-
lui¢do — especialmente nas dreas urbanas — a globaliza¢io nio foi a
principal causa. Estd na agregacao de problemas estruturais de longa
data como a pobreza e o crescimento populacional e no crescimento
econdmico de acordo com velhos padroes (UNED, 1999). Isso talvez
explique por que as capacidades ambientais e os problemas ecoldgicos
possam paradoxalmente aumentar a0 mesmo tempo.

Paises economicamente avan¢ados muitas vezes alcangaram
melhorias ambientais impressionantes em uma ampla variedade de
dreas. No entanto, eles estao geralmente restritos a poluentes especifi-
cos e problemas que so altamente visiveis e amenos a solugdes técni-
cas, sem necessidade de mudangas estruturais nos procedimentos eco-
ndémicos. Na maior parte dos paises de crescimento médio, especial-
mente os altamente desenvolvidos, certos problemas aumentaram em
vez de reduzir. Esse foi o caso das emissoes de trifego, produgio de
lixo, contaminagio do solo e uso extensivo da terra. Mesmo lideres
ambientais apresentam problemas significativos se a avaliacio levar
em conta o consumo geral de recursos, a biodiversidade, e a eqiiidade
e igualdade ambiental inter- e intra-geracional. Também na maior parte
dos paises avangados, as capacidades ambientais existentes eram geral-
mente suficientes para solugdes mais ou menos padrao com base prin-
cipalmente no progresso tecnolégico. Maiores capacidades sao clara-
mente necessdrias para desenvolver estratégias eficazes contra padroes
de uso da terra ambientalmente danosos, manejo de fluxo de materi-
ais e para a prote¢ao do solo e clima.

Isso aponta para limites estruturais persistentes a politica e gestao
ambientais até nos paises mais ambientalmente avangados. Embora
em algumas dreas os problemas ambientais possam ser atribuidos a
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capacidades nao utilizadas ou subutilizadas (capacidades podem até
existir, mas estio ociosas devido 2 falta de vontade e habilidade dos
agentes), os problemas mencionados indicam uma sobrecarga de ca-
pacidades existentes e uma necessidade de desenvolver novas capaci-
dades adequadas para lidar com conflitos econémicos e politico-soci-
ais de interesse e poder.

A modernizagao ecolégica das sociedades permanece, portanto, uma
tarefa assustadora apesar das grandes conquistas da politica ambiental.
O fortalecimento das capacidades existentes favordveis aos protago-
nistas e objetivos ambientalistas nao ¢ suficiente. Os protagonistas
precisam de maior habilidade e vontade estratégica no desenvolvimento
de uma estratégia combinada de cooperagao e conflito, caso queiram
conquistar novos amigos em todos os setores da sociedade e prevalecer
sobre grupos de interesses poderosos, que estao profundamente arrai-
gados na maior parte dos setores ecologicamente obstrutivos como a
mineragao, os transportes, a energia e o agro—business. O sucesso des-
sas estratégias tende a depender em ampla escala das habilidades dos
protagonistas no uso e na criagao sistemdtica de oportunidades
situacionais que tornem vulnerdveis até mesmo poderosos oponentes.
Como existem poucas perspectivas de desenvolver constelagdes vanta-
josas para todos os lados nas dreas dos problemas mencionados, a ca-
pacidade de alcangar solugdes compensatérias para os “perdedores” é
altamente necessdria. A visio de desenvolvimento sustentdvel pode
mostrar o caminho.
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Partell

BASES PARA A TOMADA DEDECISOESE
INDICADORESDA SUSTENTABLIDADE



Indicadores de Sustentabilidade e
Instrumentos para almplementacaodas

Metas do Rio De Janeirona Alemanha

1. O estudo “Alemanha Sustentdvel” e as atividades subseqiien-
tes da Secretaria Federal do Meio Ambiente'

Na visao da Secretaria Federal do Meio Ambiente, sustentabilidade
significa principalmente aceitar a sustentabilidade ecoldgica como base
de toda atividade econémica e da vida em sociedade. E o que preten-
do elucidar a seguir.

Desde a proclamacio do ideal do desenvolvimento sustentdvel na
Conferéncia Global das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente e De-
senvolvimento, realizada em 1992, no Rio de Janeiro, um nimero
inestimdvel de experiéncias procura operacionalizar este modelo em
todos os niveis: o global, o nacional, o regional e o local, e aplici-lo
em agdes politicas concretas.

Entretanto, estd cada vez mais claro que o modelo nao pode ser
implementado subitamente. Uma economia e sociedade sustentdvel
nio podem ser definidas de forma conclusiva por meio de critérios
exatos, nem pode ser comandada como se fosse um sistema de metas
detalhadas. Devemos muito mais partir de um processo de aprendiza-

*Quimico, desde 2000 é Diretor do Setor de Planejamento e Estratégias de Meio Ambiente, do Instituto
Federal de Meio Ambiente, em Berlim, onde trabalha no desenvolvimento de novos métodos de planeja-
mento para a construgao urbana ecoldgica. Entre as tarefas do setor estéo a cooperacao internacional
com os paises da Unido Européia ou com Organizacdes das Nagoes Unidas.
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do, de busca e de estruturagao voltado para o futuro, que se caracteri-
za, necessariamente, por um certo grau de abertura e incerteza.

O desenvolvimento sustentdvel é um projeto de grande alcance da
sociedade como um todo; todos os atores, da politica, da ciéncia, da
economia e cultura sao convocados a encontrar formas de trabalhar e
de viver, vidveis para o futuro, dentro deste contexto de busca e de
aprendizado a que nos referimos. Aqui o conceito de desenvolvimen-
to sustentdvel deve ser entendido como idéia reguladora, compardvel
com os ideais de liberdade, justica e verdade.

Idéias reguladoras nos ajudam a organizar nossas experiéncias e
descobertas, integrando-as sistematicamente a elementos normativos.
Elas orientam os processos de busca e de aprendizado, dando-lhes uma
certa diregao, e desta maneira nos protegem de proceder de forma
aleatéria e sem referéncia. Pelo menos intuitivamente a pessoa tem
uma idéia do que busca.

O desenvolvimento sustentdvel somente poderd ser concretizado
por meio de um processo politico-social paulatino de formagio de
vontade. Trata-se de encontrar as condutas e normas de procedimento
adequadas a este processo. Estas deverao garantir que as diferentes pers-
pectivas e interesses de individuos e de grupos sociais sejam coerentes
entre si e que estejam adaptadas a seus espagos naturais de vida.

Para nds, uma coisa ficou clara desde a Conferéncia do Rio em 92:
toda a atividade, e isto inclui também o bem-estar social no sentido
mais cldssico, estao condicionadas a sustentabilidade ecoldgica. So-
mente enquanto a natureza, como base de toda vida, nio estiver
ameagada, serd possivel haver desenvolvimento e o conseqiiente bem-
estar. E necessdrio aceitar que a sustentabilidade do ciclo da natureza
representa o marco limite e intransponivel para todas as atividades
humanas. Precisamos nos preocupar em entender como a humanida-
de pode aproveitar da melhor maneira, o espago de vida que lhe res-
tou. Por isto, tornou-se imprescindivel estabelecer parimetros ecold-
gicos para o desenvolvimento econdmico e social.
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A base deste contexto ecoldgico é o reconhecimento de que a pre-
servagao do meio-ambiente natural, a responsabilidade social e a efici-
éncia econdmica caminham lado a lado. Nao me refiro 2 existéncia de
equilibrio entre as metas da politica ambiental, econémica e social.
Nio ¢ dever da politica fazer com que a politica ambiental, econémica
e social tenham uma relagao de equilibrio, mas sim, estabelecer o es-
paco, a rota que o barco do desenvolvimento econdmico e social deve
percorrer para que as bases vitais das geragdes futuras nao sejam preju-
dicadas. O barco pode se movimentar livremente, desde que nao saia
dos limites da rota.

Tal proposta estd refletida no estudo sobre o futuro realizado pela
Secretaria Federal do Meio Ambiente — “A Alemanha Sustentdvel —
caminhos para um desenvolvimento sustentdvel e de justica ambiental”,
do ano de 1997. Estabelecendo como limite o ano 2010, nés analisa-
mos e verificamos todas as dreas de necessidade para um pais industri-
alizado, no que diz respeito a sua sustentabilidade. Sao elas:

* utilizagdo de energia

* mobilidade

* produgao de alimentos
* téxteis

Também os hdbitos de consumo foram analisados de forma
abrangente, sob a ética de sua sustentabilidade.

A fim de avaliar a viabilidade futura do desenvolvimento em cada
uma destas dreas, elaboramos trés distintos cendrios. Sao, portanto,
imagens possiveis do futuro, e nio progndsticos. A seguir:

1. Um cendrio do status quo, resultado da continuidade das ten-
déncias atuais;

2. Um cendrio de eficiéncia, com uma nitida melhora da eficién-
cia técnica de produtos e processos de produgao;
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3. Um cendrio de mudanga de estrutura e consciéncia, supondo
um contexto social transformado e diferentes valores individuais.

O resultado mais importante deste estudo foi a compreensao de
que a melhora da eficiéncia técnica somente, nao serd suficiente para
possibilitar um desenvolvimento permanente e ambientalmente jus-
to. Viu-se, também, que o estilo de vida das pessoas e os seus hdbitos
de consumo, bem como certos fatos politicos, tais como o atual siste-
ma financeiro e o de planejamento, precisam ser mudados. Sem pro-
fundas transformagées em todos os niveis nao haverd um desenvolvi-
mento sustentdvel, nem na Alemanha, nem em qualquer outro pais
do mundo.

As conclusbes mais importantes do nosso estudo “Alemanha Sus-
tentdvel”, realizado em 1997, continuam vilidas até hoje. Interligar
meio-ambiente, economia e sociedade, e integrar as demandas do
meio-ambiente a todas as dreas da politica continuam sendo as princi-
pais tarefas para o futuro.

A ambicao do ideal do desenvolvimento sustentdvel, de unir efici-
éncia econdmica, simetria social e protegao do meio-ambiente, repre-
senta uma missao de integragao que ainda estd por ser realizada até
mesmo pelos pafses mais avancados em sua politica ambiental. A
integracao das demandas do meio ambiente em todas as outras dreas
da politica ¢ tratada com grande prioridade na Alemanha e também
no plano internacional, por exemplo, na OECD e na Uniao Européia.
As primeiras atividades politico-administrativas que visam a esta
integra¢ao, estao sendo empreendidas tanto na UE quanto em outros
paises europeus.

Ainda que na Alemanha a politica ambiental como um todo tenha
sido bastante bem sucedida, tendo alcancado redugoes bastante drds-
ticas das emissdes no ar, dgua e solos quando comparado ao que ocor-
ria hd 10 ou 20 anos, muitos problemas continuam sem solugao como,
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por exemplo, a diminui¢io da diversidade de espécies ou o efeito-
estufa. Estes problemas somente se tornaram perceptiveis em todo seu
potencial nos tltimos anos. Fica sempre mais evidente que o modo de
viver e trabalhar predominante nos paises industrializados nao ¢é sus-
tentdvel. Isto se deve nao somente, mas em grande parte, ao elevado
consumo de recursos naturais e a resultante descarga de substincias no
meio ambiente, algo que nao pode mais ser suportado pelo clima e
pelo ciclo natural.

Virias tendéncias bésicas do desenvolvimento continuam apon-
tando na dire¢do errada. Apesar de o aumento da eficiéncia técnica ter
reduzido significativamente o consumo especifico de recursos por cada
artigo ou unidade de servico produzido na Alemanha, o efeito desta
racionaliza¢do, entretanto, foi freqiientemente anulado pelo crescimen-
to quantitativo de tais bens e servicos. Se, por um lado, foi possivel
desvincular o crescimento econémico do uso de recursos naturais, por
outro isto ocorreu num nivel j4 demasiadamente elevado. A necessdria
redu¢io do consumo destes recursos ainda estd pendente na Alema-
nha e em outros paises industrializados.

O mesmo se aplica para o consumo de energia e a conseqiiente
emissao de didxido de carbono. Neste sentido, jd foi obtida uma redu-
¢ao de cerca de 15% em relagao a 1990, mas ainda assim é necessdrio
um aumento dos esforgos de economia de energia em todas as dreas, a
fim de podermos alcancar a meta climdtica de redugio de 25% de
diéxido de carbono até 2005 na Alemanha.

Sdo muito evidentes os problemas e deficiéncias que persistem no
ciclo natural. Ainda ocorre contaminagio excessiva de solos e dguas —
especialmente de nitrogénio em solos, bem como poluentes quimicos
nas dguas (ligagdes halogénicas orginicas absorviveis, AOX). Em am-
bos os casos, os valores medidos nos tltimos anos quase nao sofreram
alteragdo, e estdo muito acima do que as florestas e dguas possam su-
portar em longo prazo.
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Também o desenvolvimento do uso e ocupagao do solo e da diver-
sidade de espécies permanece negativo, no plano nacional e mundial.
Mesmo estando o setor da construgao civil “arrasado”, a superficie de
solo com vedagao, cresce a uma taxa didria de 129 ha — o que
corresponde aproximadamente a 129 campos de futebol, aproximan-
do-se de um novo recorde. Em permanecendo esta tendéncia, até o
ano 2030 grandes dreas da Alemanha nao estariam mais apropriadas
para o lazer e a preservagao da natureza.

A vedagao do solo, a ocupagao desordenada do mesmo, e a quebra
de paisagens tém como conseqiiéncia o despedagamento progressivo
dos espagos vitais necessdrias a espécies vegetais e animais, tornando-
se uma das principais causas de sua extingao. Mais e mais paisagens
estao sendo destruidas na Alemanha, e as dreas que sobram nio perfa-
zem mais a dimensao suficiente para permitir a sobrevivéncia de espé-
cies mais sofisticadas.

Em nossa Secretaria Federal do Meio Ambiente estamos atualmen-
te trabalhando no prosseguimento do estudo sobre o futuro, “Alema-
nha Sustentdvel”.

O foco principal de seu contetido estd dirigido para a andlise dos
problemas e a elaboragao de propostas visando certas dreas centrais de
agdo. Além da energia, mobilidade e produgio de alimentos, inclui-se
ainda a preservagio de recursos, produgio, turismo e a elaboragio de
uma politica de sustentabilidade. Tal como no primeiro estudo, as
dreas de a¢ao sao analisadas dentro de trés cendrios possiveis, e sua
sustentabilidade ¢é avaliada: um cendrio de status quo, um cendrio de
eficiéncia e um cendrio de mudangas estruturais e de consciéncia, que
propositalmente passamos a apresentar como cendrio da
sustentabilidade. Ao final da descricio de cada um destes cendrios,
serd resumida a contribui¢do especifica dada ao desenvolvimento sus-
tentdvel e ambientalmente justo, sob a forma de um balango.
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1. Etapas do desenvolvimento de uma estratégia de
sustentabilidade na Alemanha

Além das mencionadas propostas da Secretaria Federal do Meio
Ambiente, para evidenciar os aspectos do desenvolvimento sustentd-
vel, naturalmente houve uma série de outras atividades na Alemanha
que foram de importincia para a discussao deste tema, chegando até a
elaboragao de uma estratégia nacional de sustentabilidade, um proces-
so que estd a pleno vapor.

Uma delas é o estudo da “Alemanha Sustentdvel — uma contribui-
¢ao para o desenvolvimento sustentdvel global”, de 1996, que foi ela-
borado pelo Wuppertal-Institut, a pedido de duas organizagoes civis,
o “BUND” (Associagao para o Meio Ambiente e Prote¢ao da Nature-
za na Alemanha) e o “Misereor”, uma organizagao de ajuda para o
desenvolvimento da Igreja Catélica, portanto foi organizado de forma
praticamente autdnoma pela sociedade. Neste estudo, além da andlise
da situagao, sao apresentadas as primeiras visdes sobre uma vida e tra-
balho sustentdvel, obedecendo aos limites impostos pela ecologia.

Uma outra contribui¢ao importante foi dada pela Comissao Parla-
mentar de Inquérito do Parlamento Alemao, composta igualitariamente
por parlamentares e especialistas e intitulada “Prote¢ao do Homem e
do Meio Ambiente”, que teve a duragio de duas legislaturas, ou seja, 8
anos! Inicialmente esta Comissao apresentou perspectivas para o ma-
nuseio sustentdvel de fluxos de substincias e de materiais e a
estruturagio sustentdvel da sociedade industrial. Ao final do segundo
periodo de trabalho, em 1998, foram apresentadas as possibilidades
de implementagdo do ideal do desenvolvimento sustentdvel num pais
industrializado.

Finalizando, o Ministério do Meio Ambiente Alemao publicou em
1998 um programa de prioridades da politica ambiental, marcado por
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forte orientagio pelo desenvolvimento sustentdvel, para o qual a Se-
cretaria Federal do Meio Ambiente contribuiu decisivamente.

Neste ponto concluimos a parte do panorama geral. Um dos resul-
tados mais importantes destes diversos trabalhos e processos de dis-
cussao foi o reconhecimento de que, para haver vida e atividade eco-
nbémica num contexto de sustentabilidade do ciclo natural — e apro-
veitando as recomendag¢bes da Comissao de Inquérito “Protegao do
Homem e do Meio Ambiente” — hd quatro regras bdsicas de gestao
que precisam ser observadas:

(1) O uso de um recurso em longo prazo nio pode ser maior do
que sua taxa de regeneragio ou da substitui¢io de todas as suas
funcaes.

(2)A liberagao de substincias em longo prazo nao pode ser maior
do que a sustentabilidade dos meios ambientais, ou da capacidade de
assimila¢ao dos mesmos.

(3) Devem ser evitados os perigos e riscos indefensdveis para o ho-
mem e o meio ambiente, resultantes da atuagao antropogénica.

(4)A duragio das intervengdes antropogénicas no meio ambiente
deve estar numa relagio equilibrada com aquela medida de tempo
necessdria, para que o meio ambiente possa ter sua reagio estabilizadora.

Como 4reas temdticas mais importantes, onde hd maior necessi-
dade de a¢ao no caminho do desenvolvimento sustentdvel na Alema-
nha, foram identificadas as seguintes:

* preservagdo da atmosfera terrestre

* preservagdo do ciclo natural

* conservagao de recursos naturais

* defesa da sadde humana

* mobilidade que conserve o meio ambiente

A estas dreas temdticas foram atribuidas metas de qualidade ambiental
e metas de agao ambiental, cujas bases cientificas foram elaboradas em

grande parte pela Secretaria Federal de Meio Ambiente.
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As metas de qualidade ambiental caracterizam uma situagio
ambiental pretendida. Elas ligam o conhecimento das ciéncias natu-
rais sobre as relagbes de causa-efeito a valorag¢io dos bens de protecio
e do nivel de prote¢ao, e orientando-se pela taxa de regeneragao dos
recursos importantes ou a sustentabilidade ecoldgica, ou ainda, pela
defesa da satide humana e as necessidades da geragdo atual e futura.
Um exemplo caracteristico de uma tal meta de qualidade ambiental
em relagdo a um efeito e orientada segundo a prevengio ¢ a restri¢ao
do aumento do aquecimento da atmosfera terrestre a 0,1 grau Celsius
para cada década.

As metas de a¢ao ambiental indicam aquelas etapas necessdrias a
fim de que seja alcancada a condigio no meio ambiente estabelecida
pelas metas ambientais. Na medida do possivel, formulam metas que
sejam passiveis de quantificacio e verificagdo, orientadas segundo di-
versos fatores de degradagio, além de conter os dados impositivos de
atenuagio necessdria. Assim, temos que a meta de qualidade ambiental
referente a estabilizagio do clima ¢ concretizada pela meta politica de
a¢ao ambiental do governo federal da Alemanha, de reduzir as emis-
soes de diéxido de carbono em 25% até 2005 e em 80% até 2050,
tomando por base os niveis de 1990.

As metas de qualidade e de agao ambiental estabelecem os limites a
atividade econdmica, impostos pela escassez das bases naturais de vida.
Hi4 de se observar, neste sentido, que tais limites raramente podem ser
definidos com precisio. Estas consideracdes levaram a politica
ambiental na Alemanha a estabelecer, desde o inicio, o principio da
prevengio como sua coluna de sustentagio acompanhada de seus dois
componentes, o mandamento da minimizagao e os valores-limite de
emissoes segundo o estado da técnica.
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Para elaboragao de uma estratégia nacional de sustentabilidade

Em junho de 2000, o governo alemio decidiu dedicar-se a elabora-
¢ao de uma estratégia nacional de sustentabilidade. O objetivo é
reunir os tomadores de decisdo da politica, economia e sociedade e
integrd-los ativamente no processo do desenvolvimento sustentgvel.

Durante os dltimos anos ficou clara que a abordagem politica
marcada pelo pensamento restrito apenas a cada drea de competéncia
chegou aos seus limites. Para evitar resisténcias e perdas com atritos, as
estratégias eficazes para defesa de clima, dgua e solos devem estar acom-
panhadas desde o inicio de uma nova orientagao na politica.

Por exemplo, a antiga politica agricola da Unido Européia e seus
paises-membro, orientada exclusivamente pela competitividade, é a
principal razdo de freqiientemente nio serem observados de maneira
suficiente os requisitos da prote¢io ambiental e da sadde. O raciocinio
setorializado nao ¢ a abordagem adequada a solugao dos grandes pro-
blemas do futuro.

A passagem para um desenvolvimento que seja ambientalmente
justo de forma permanente, depende exclusivamente do éxito em in-
tegrar as metas ambientais, econdmicas e sociais, ou seja, incluir os
tomadores de decisao destes sistemas parciais da sociedade. A partir de
tal integragdo de metas, sao gerados impulsos na dire¢ao do desenvol-
vimento sustentdvel de médio e longo prazo, de criagao de mais em-
pregos e de redugdo da degradagao ambiental. Uma estratégia nacio-
nal de desenvolvimento sustentdvel deve mostrar os caminhos que
tornam isto possivel.

Os seguintes principios devem ser considerados durante a elabora-
¢ao da estratégia e dos caminhos a percorrer:

(1)Planejamento prospectivo e integragao: a estratégia de
sustentabilidade precisa deixar claros os processos de acao e precoce-
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mente deve incluir componentes ecolégicos como seus elementos in-
tegrais. Precisa estabelecer prioridades e formular metas concretas. Além
disto, o monitoramento € necessario como instrumento de controle
do sucesso da politica.

(2)Participagao: o desenvolvimento sustentdvel deve ser introdu-
zido e concretizado como processo para mobilizagao de responsabili-
dade e atuagdo ativa em todos os niveis. Portanto, o que ¢ necessdrio ¢
haver um didlogo entre politica, ciéncia, economia, associa¢oes
ambientais e outros grupos sociais.

(3)Orientagao local, regional e global: devem ser integradas as di-
versas atividades das cidades e municipios (p.ex. as Agendas 21 Lo-
cais), dos estados, das cooperagbes regionais. Ao mesmo tempo ¢ ne-
cessdria também a integracao da estratégia de sustentabilidade no con-
texto europeu e internacional.

A estratégia de sustentabilidade tem a funcio de identificar e apoi-
ar os esforgos para o desenvolvimento ambiental justo e permanente,
jd existentes em vdrios niveis e com diferentes prioridades. Além disto,
deve conter medidas adequadas de incentivo a atividades descentrali-
zadas, e estabelecer um contexto de orientagio clara para tais ativida-
des, estabelecendo metas claras.

Necessidades e possibilidades de agao

Uma estratégia de sustentabilidade precisa estabelecer uma relagio
entre duas dreas temdticas independentes. A concepgao das necessida-
des de a¢ao em longo prazo, desenvolvida com apoio cientifico e ten-
do em vista o desenvolvimento ambiental justo e sustentado, precisa
estar de tal maneira sintonizada com as possibilidades atuais de agio
dos atores, de forma que se estabelecam metas de agao realistas que
possam ser aos poucos adaptadas as necessidades de acao de longo
prazo. Neste processo, hd duas formas de abordagem que devem ser
sistematicamente combinadas.
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(1)A abordagem dos temas de sustentabilidade da drea ecoldgica,
social e econdmica deve levar & metas estabelecidas para longo prazo.
Trata-se de temas como a protegao do clima, competitividade, igual-
dade entre géneros, emprego. Tendo em vista tais metas de longo pra-
20, 0 uso de alguns indicadores deve permitir mostrar aos responss-
veis politicos e a opiniao publica, que a Alemanha se encontra no
caminho certo nos setores essenciais da sustentabilidade. Tal como
existem, nos setores econdmico e social, indicadores como o produto
interno bruto, a taxa de desemprego ou de inflagado que descrevem
tendéncias importantes, assim também no setor do meio-ambiente
precisam ser estabelecidos indicadores-chave. Voltarei a este aspecto
na terceira parte do trabalho.

(2)A relagao com os atores nas diferentes dreas de acao destina-se a
formagao de consenso, imprescindivel para a implementagao da es-
tratégia de sustentabilidade e para a identificagao de possibilidades
concretas de a¢ao. A partir deste levantamento das necessidades e pos-
sibilidades de acdo, feito em paralelo, podem ser elaboradas metas e
etapas intermedidrias realistas do desenvolvimento sustentdvel.

Criagao de um Conselho para o Desenvolvimento Sustentdvel

O desenvolvimento depende em grande medida da concordincia
da sociedade. A inicia¢do e o acompanhamento deste processo nio
deveria ser apenas fungdo do Poder Executivo. Por esta razao, o gover-
no federal da Alemanha acolheu a recomendacao da antes menciona-
da Comissao Parlamentar de Inquérito “Prote¢io do Homem e do
Meio-Ambiente”, e instaurou o “Conselho para o Desenvolvimento
Sustentdvel” em fevereiro de 2001. Este 6rgao de elevada competén-
cia deverd:

* claborar contribuigbes para uma estratégia nacional;

* propor estratégias realistas de implementagdo para a prdtica da
politica e projetos concretos, e

* preencher a fungio central no didlogo da sociedade em torno da
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sustentabilidade, ou seja, popularizar este ideal cuja formatagio ainda
nao estd totalmente aceita pela sociedade alema como um todo.

Os membros deste Conselho para o Desenvolvimento Sustentdvel
foram convocados pelo presidente da Alemanha, seguindo sugestao
do governo federal. O Conselho tem 17 membros oriundos do setor
privado, sindicatos, ciéncia, autoridades ambientais, associagoes de
defesa do consumidor / alimenta¢io, bem como do desenvolvimento
internacional. Também as duas maiores Igrejas da Alemanha ali estao
representadas.

Convoca¢ao de um Comité de Secretdrios — Gerais para o Desen-
volvimento Sustentdvel

No plano do governo federal, as decisdes sobre a implementagio
do desenvolvimento sustentdvel sao preparadas pelo Comité de Secre-
tdrios-gerais para o Desenvolvimento Sustentdvel, uma espécie de
“Gabinete Verde”. Este 6rgao, formado por 10 secretdrios-gerais de
ministérios, entre os 14 existentes, redne-se sob a coordena¢io do
chanceler alemao, e é o érgao estratégico por exceléncia.

As dreas temdticas prioritdrias deste grupo sio:

* politica energética e protegao climdtica
* mobilidade ambientalmente tolerdvel
* meio-ambiente, alimenta¢io e satde.

A estratégia nacional de sustentabilidade deve ser concretizada em
agoes, principalmente naqueles setores em que sao tomadas as deci-
soes do desenvolvimento econémico e social que afetam o desenvolvi-
mento sustentdvel e a capacidade de sobrecarga do meio ambiente.

Projetos-piloto

Nas trés dreas temdticas mencionadas acima jd foram iniciados pro-
jetos-piloto, nos quais o anseio da sustentabilidade deverd estar de-

109



Rio *+10= Joanesburgo Rumos para o Desenvolvimento Sustentével

monstrado de forma exemplar. Até o0 momento, os seguintes projetos
estdo previstos:

na drea do clima / energia: fornecimento de energia vidvel para o
futuro - energia renovével e uso eficiente de energia em células com-
bustiveis

* parques edlicos em off-shore

, , . . ;. « . . »
* células combustiveis no setor estaciondrio e “usina virtual
* células combustiveis e hidrogénio no setor de transportes

Na 4rea da mobilidade: mais transporte ferrovidrio; transporte na
regido, vinheta para a estrada de ferro.

* Entre outros, a modernizagao da rede, cadeia logistica, otimizagao

da rede regional.

Na drea da alimentagio / satde: agricultura multifuncional na
regiao

* Fomento de regides-modelo
* Reorientagao da agricultura e nutrigao.

Igualdade de género e estratégia nacional de sustentabilidade

Gostaria de discorrer sobre um outro ponto na discussao do desen-
volvimento sustentdvel na Alemanha: a igualdade ou justica de género.

A justica de género ¢ uma meta que precisa ser contemplada em
todas as trés colunas que apdiam o ideal da sustentabilidade. No uni-
verso ambiental e da politica de desenvolvimento jd sao realizadas di-
versas atividades, que visam ligar a questao de género ao ideal do de-
senvolvimento sustentdvel, para torng-la objeto da discussao e testagem
de planos, programas, medidas e instrumentos.
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A implementagao da justi¢a entre géneros, assim como a
concretizagdo do desenvolvimento sustentdvel é obrigatéria para to-
das as dreas da politica e institui¢des da Uniao Européia e paises-mem-
bro. Também o governo alemao comprometeu-se com a implementagao
do principio orientador denominado “gender mainstreaming”: a fim
de corresponder a este parimetro, j4 foram iniciados projetos-piloto
nas dreas de competéncia. A fim de avangar com a integracao de pro-
tegdo ambiental, sustentabilidade e igualdade de género no campo da
politica ambiental, tanto o Ministério do Meio Ambiente quanto a
Secretaria Federal do MA, introduziram projetos que também irdo
desenvolver, pela primeira vez, atividades num plano internacional,
como p.ex. o preparo de uma reuniao do CSD e da Conferéncia de
Cupula do Meio Ambiente e Desenvolvimento, em 2002.

A seguir irei discorrer sobre a terceira parte, ou seja, os indicadores
do desenvolvimento sustentdvel.

2. Indicadores do desenvolvimento sustentdvel

O estabelecimento de indicadores e sistemas de indicadores é ne-
cessdrio para mostrar aos responsdveis politicos e a opiniao publica, o
. z 7z
quanto o processo do desenvolvimento sustentdvel estd sendo bem
encaminhado ou nio. Estes conjuntos de indicadores possibilitam a
sistematizagdo de informagdes e a seleao e consolidagio de grande-
zas-chave.

O desafio politico inerente a este processo, consiste em selecionar
grandezas representativas por entre uma profusio de dados que pos-
sam ser representativos para muitos outros. Certamente, isto nao serd
possivel por meio da aplica¢io de métodos cientificos exclusivamente,
mas, considerada a crescente densidade das informagdes ou o reduzi-
do ndmero de grandezas, requer cada vez mais decisdes normativas
sobre as metas, os prazos para alcangd-las, os temas e problemas
prioritdrios, etc. Serao necessirios processos de negociagao bastante
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abrangentes com a sociedade sobre o estado de desenvolvimento eco-
ndémico e social desejado, mas também sobre o estado de preservagao
do meio-ambiente desejado, ou seja, é quase como definir o estado de
sustentabilidade que a sociedade pretende, e o grau de contribuigio
que os diversos atores estariam dispostos a oferecer, participando com
medidas efetivas na concretiza¢o destas metas.

Se for possivel, nesta base, obter um consenso sobre um conjunto
de indicadores, muitas das diversas metas jd estariam alcancadas:

* possuimos um instrumento para monitoramento e informagoes
. . Ve 7 M
sobre o caminho do desenvolvimento sustentdvel nas dreas do meio-
ambiente, setor econdmico e sociedade;

* podemos dizer se as metas por nds estabelecidas estdo sendo
alcangadas ou nao;

* dreas-problema podem ser mais facilmente identificadas;

* tendo indicadores como base de uma “linguagem comum”, me-
lhoramos a comunicagao sobre sustentabilidade, o que facilita a
concretizagao deste ideal;

* 0 processo de selecio destes indicadores nos obriga a uma coope-
racdo interdisciplinar que ultrapassa as dreas setorializadas de compe-
téncia, bem como a um continuo processo de discussio e negociagao
na sociedade sobre a forma deste ideal e os caminhos necessdrios a sua
realizagio.

Indicadores de Sustentabilidade da Comissao das Nag¢oes Unidas
para o Desenvolvimento Sustentdvel (CSD)

A Comissao das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento Sustentd-
vel (UN-Commission on Sustainable Development — CSD), cuja fungao
¢ implementar e dar continuidade ao desenvolvimento da Agenda-21,
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aprovou, em 1995, um programa internacional de trabalho com dura-
¢ao de vdrios anos, visando a implementagao do capitulo 40, da Agen-
da 21 (Informagbes para tomada de decisio). Conforme o mandato
do capitulo 40, referente ao desenvolvimento e a aplicagao de valores
de medida que nos mostrem que estamos no caminho certo, o CSD
elaborou uma “lista de trabalho” que inclui 134 indicadores para os
capitulos da Agenda 21 nas 4 dimensoes: a Economia, o Social, a Eco-
logia e as Instituigdes, que devem viabilizar a observagao do desenvol-
vimento sustentdvel.

Um elemento central do programa de 5 anos do CSD ¢ a fase in-
ternacional de testes iniciada em 1997, na qual 22 paises irao testar, de
forma voluntdria, a lista de indicadores quanto a sua viabilidade préti-
ca, sua relevancia politica e significagao. Também a Alemanha havia se
candidatado como voluntdria para esta fase de testes.

Resultados da fase de testes na Alemanha

O resultado da fase de testes na Alemanha mostra que devido ao
elevado grau de industrializagao do pais, vérios dos 134 indicadores
propostos pela lista do CSD sao pouco relevantes e nao expressam
muita coisa. Por isto, o relatério sobre os testes realizados na Alema-
nha, encaminhado 3 ONU, em dezembro de 1999 (com um total de
218 indicadores), analisa uma selecio modificada de indicadores, mais
adequados a situagao deste pafs.

Entretanto, a lista alema também apresenta alguns pontos fracos.
Devido a duragao muito longa e caracteristica de um processo
participativo na negocia¢ao dos indicadores, no foi possivel separar,
nos testes alemaes, os indicadores “ideais” dos “realistas”, aqueles que
estao fundamentados em dados reais, nem tampouco foi possivel de-
senvolver conveng¢oes metodoldgicas sobre a composigao e interpreta-
¢ao de cada indicador em separado.
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Apesar disto, foram verificados efeitos muito positivos da realiza-
cao dos testes: diversos ministérios na Alemanha foram confrontados
pela primeira vez com o tema da sustentabilidade e, em decorréncia
da elabora¢ao de indicadores, foram obrigados a entrar em contato
com a temdtica de outras dreas de competéncia, no que diz respeito ao
desenvolvimento sustentdvel. Certamente, o maior ganho da fase de
testes do CSD na Alemanha foi o aumento da consciéncia registrado
devido a participagao de diversos grupos sociais, em vdrios niveis, o
que servird de base para outros desenvolvimentos.

O desenvolvimento de indicadores de sustentabilidade alemaes
e A b
em conseqiiéncia da fase de testes do CSD

A partir da fase de testes do CSD na Alemanha, o desenvolvimento
de indicadores de sustentabilidade estd avangando bastante. Os pri-
meiros resultados jd foram integrados nas consultorias do governo fe-
deral sobre o “Bar6metro da Sustentabilidade”, composto por 21 in-
dicadores. Por meio deste Barometro da Sustentabilidade, o governo
pretende sujeitar o caminho que vem sendo percorrido em dire¢ao ao
desenvolvimento sustentdvel 2 verificagdo, e por outro lado pretende
estimular continuamente o didlogo sobre a formatagao, nem sempre
tao f4cil, do conceito de sustentabilidade e a sua concretizacao.

Este Barémetro da Sustentabilidade nao mais ajusta seus indicado-
res para cada drea da politica, mas procura retratar as dreas centrais que
integram o desenvolvimento sustentdvel — responsabilidade por gera-
¢oes, qualidade de vida, coesao social e justi¢a global — do ponto de
vista de um pafs industrializado desenvolvido. Assim sendo, hd uma
correspondéncia sistemdtica entre os indicadores do desenvolvimento
econdmico e social e os indicadores da sustentabilidade ecoldgica.

Além disto, estao previstos outros conjuntos de indicadores mais
especificos para dreas prioritdrias do desenvolvimento sustentdvel, como
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a protegao climdtica e energia, o transporte ecoldgico, meio-ambien-
te, saide e alimentagao. Em médio prazo estd prevista a publicagao de
um relatério abrangente sobre a situagao do desenvolvimento susten-
tdvel na Alemanha.

3. Visao prospectiva

Todos nés sabemos que a transi¢ao para o desenvolvimento sustentd-
vel, permanente e justo, somente serd possivel quando a visao deixar de
ser de curto prazo, quando o conflito entre as metas de curto e de mais
longo prazo, for vencido pelo dltimo. O desenvolvimento sustentdvel
requer um grande folego, pois sua realizagao levard vdrias décadas.

Precisamos reconhecer que o futuro da humanidade como um todo
¢ mais importante que a simples satisfacio das necessidades de um
grupo relativamente pequeno, dos habitantes de paises do rico hemis-
fério Norte, conforme acontece atualmente. Devemos aprender a nao
pensar apenas em relagdes encadeadas, mas sim perceber a nossa res-
ponsabilidade pelo planeta Terra.

Para um tal processo de aprendizado, 30 anos poderiam ser sufici-
entes, o mesmo perfodo de tempo aplicado pela Secretaria Federal do
Meio Ambiente para tragar o cendrio descrito.

Todos esperamos que a préxima Conferéncia de Cupula para o
Desenvolvimento Sustentdvel, a ser realizada em 2002 em Joanesburgo,
represente algum avango em nossa preocupagio comum. Entretanto,
em curto, médio e longo prazo ainda teremos que lidar muito com as
interpretacdes controvertidas do ideal do desenvolvimento sustentd-
vel, com as possibilidades de popularizagao deste ideal, com os proble-
mas dos processos de desenvolvimento da sociedade nesta diregao, com
os requisitos institucionais para a implementagao do ideal e com as
dificuldades de mudanca de atitudes sociais e estilos de vida. Para a
aplicagdo das nossas idéias iremos precisar de diferentes instrumentos,
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que vio desde a formagio de consciéncia e educagio até reformas fi-
nanceiras ecoldgicas, portanto, desde a verificagao e mudangas nas ar-
recadagdes e gastos dos paises a favor do desenvolvimento sustentdvel.
Sem esquecer das mudangas que se tornarao necessdrias na legislagao.

Em todas as etapas que temos a percorrer, devemos estar orientados
em diregao a um planejamento prospectivo e a integragao, a participa-
Gao, as necessidades locais, regionais e globais, além de uma outra nova
orienta¢ao, a do principio da preven¢ao, que se aplica nio apenas a
prote¢io ambiental, mas também 2 atividade econdmica e a vida indi-
vidual e em sociedade.
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Introdugao

Um dos primeiros problemas identificados na década dos sessenta,
mesmo antes dos governos dos paises desenvolvidos comegarem a pro-
mulgar um corpo expressivo de leis e legislacoes, de estabelecerem novas
instituigoes e de colocarem em prdtica medidas para tratarem com os
efeitos ambientais, foi a segmentagdo das politicas existentes, sobretu-
do aquelas relacionadas com o uso e & prote¢ao dos recursos ambientais.
A politica ambiental americana, promulgada em 1970 (National
Environmental Policy Act — NEPA), foi exemplo de uma legislacao cujo
principal objetivo foi o de fomentar a integragao entre diferentes ins-
titui¢des governamentais, que desenvolviam ag¢des diretas e/ou indire-
tamente ligadas ao ambiente.

Contudo, mesmo tendo sido identificada e diagnosticada durante
as dltimas trés décadas como uma questao relevante para a efetiva
implementagio de politicas ambientais, poucas tém sido as agoes efe-
tivas realizadas até o momento com o propdsito de resolver a questao
da fragmentagao das politicas, sejam elas ambientais, sejam de outra
natureza. Ao contrdrio, as diferentes leis, agéncias, planos e programas
e outros instrumentos criados, durante esse periodo, apenas contribu-
fram para aumentar essa segmentagao.

* Engenheiro pela Escola de Engenharia Elétrica da Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ,
Mestre em Planejamento e Economia de Energia pela Coordenagao dos Programas de Pés-Graduagao
em Engenharia — COPPE/UFRJ e PhD em Ciéncias Ambientais pela Universidade de East Anglia, Ingla-
terra. Atualmente é funcionario do Ministério da Ciéncia e Tecnologia e exerce hoje a fungdo de responsa-
vel pelo escritério de Brasilia, da Academia Brasileira de Ciéncias — ABC.
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Muitos fatores podem ser invocados para explicar a fragmentagio
das a¢bes no Ambito das politicas ambientais. Um deles refere-se a
questdo de o ambiente ser tratado como formado de distintos e sepa-
rados recursos, meios e sistemas — ar, 4gua, energia, solos, plantas, etc.

Outro fator pode ser encontrado no contexto do processo de to-
mada de decisao, ou seja, no dominio da racionalidade. Como a capa-
cidade humana é limitada para tratar das complexidades e dos proble-
mas de uma forma integrada, a maneira mais usual de superar essa
limita¢ao ¢ através da divisao e da criagao de dreas especificas de
racionalidade e de responsabilidade. Na arena administrativa e, sobre-
tudo, no contexto do estado administrativo, essa divisao se expressa
pela criagdo de diferentes agéncias e instituigdes responsdveis por dife-
rentes dreas/setores, de forma a tornar ‘gerencidvel” sua administragio.

Uma outra explicagio para a fragmentagio diz respeito ao contexto
institucional das organiza¢des que tém a responsabilidade de
implementar as politicas, planos, programas e agoes nas diferentes dre-
as/setores. Como um dos assuntos sempre presentes nas agendas des-
sas institui¢oes diz respeito a sua sobrevivéncia, nesse processo elas
usualmente tendem a estabelecer fronteiras de agao claramente deli-
mitadas, o que faz o processo de integragio ser bastante dificil.

Como proposta para superar a fragmentagio no tratamento de sis-
temas complexos e incertos como o ambiente, duas iniciativas vém
sendo propostas, sendo uma no 4mbito da ciéncia e a outra no contex-
to dos procedimentos de gestdo ambiental. Na ciéncia, a perspectiva
que vem sendo desenvolvida é a de uma maior interdisciplinaridade,
onde esse conceito nao se restrinja apenas a uma perspectiva que tra-
balhe de forma mais integrada as disciplinas do conhecimento, mas
que também admita aspectos tais como incertezas e conhecimentos
tradicionais.

No que concerne ao dominio da gestao ambiental ¢ importante
apontar que usualmente esse termo tem sido utilizado como sindni-
mo de Estudo de Impacto Ambiental — EIA, instituido pela primeira
vez em 1970, nos Estados Unidos. Embora o EIA tenha tido a virtude
de ter sido o integrante da familia dos procedimentos de avaliagao
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desenvolvidos no final da década dos sessentas a se transformar em um
instrumento de natureza mundial, visto que hoje quase todos os pai-
ses o utilizam como um auxiliar no processo de tomada de decisao
sobre agoes de desenvolvimento ou projetos, ele nao deve ser confun-
dido com o processo de gestao ambiental.

Primeiramente, porque o EIA é um processo que se aplica princi-
palmente a projetos, ou seja, ao nivel inferior do processo de planeja-
mento (politica, plano, programa e projeto). Em segundo lugar, por-
que da forma com que hoje ¢ definido na maioria dos paises, represen-
ta apenas um dos estdgios do procedimento que deve ser empregado
para se realizar uma gestao ambiental.

Atualmente, a gestao ambiental vem sendo, cada vez mais, enten-
dida como um conjunto de atividades/procedimentos cujo objetivo ¢
o de garantir que um determinado territério (ecossistema) e/ou recur-
so (fauna, flora) seja utilizado de forma a que sua sustentabilidade seja
o requisito principal a se perseguir.

Para que isso seja realizdvel, ¢ relevante considerar que o processo
de gestao inclua no contexto de suas etapas, as atividades e prdticas de
previsao, avaliagio e acompanhamento que se iniciem no nivel mais
geral e que sejam detalhadas até o nivel mais especifico. Ou seja, que
se iniciem no planejamento e venham até o monitoramento, em nivel
dos diferentes projetos. De forma esquemdtica:

PLANEJAMENTOr> CONTROLE 5y MONITORAMENTO

O interessante de se observar ¢ que, desde o surgimento do EIA,
diferentes instrumentos vém sendo desenvolvidos com o objetivo de
propiciar uma perspectiva mais abrangente e efetiva para o processo
de gestao ambiental. Este ¢, por exemplo, o caso da Avaliagao Ambiental
Estratégica — AAE (Strategic Environmental Assessment — SEA), cujo
objetivo principal ¢ o de avaliar as implica¢bes das politicas, dos pla-
nos e dos programas no contexto das dimensdes econdmica, ambiental
e social. Outro exemplo é o processo de gestao adaptativa (adaptive
management), cujo propésito € o de estabelecer procedimentos mais
eficientes de monitoramento, diferentemente daquilo que vem sendo
realizado atualmente.
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O objetivo desse trabalho € o de propor a integragao desses diferen-
tes instrumentos (os novos e os jd conhecidos) de forma a que, no
conjunto, eles venham propiciar um avango nas prdticas hoje realiza-
das de gestao ambiental. Para essa nova perspectiva se decidiu cunhar
o nome de Gestao Ambiental Integrada, visto que ela integra os dife-
rentes instrumentos, hoje desenvolvidos e disponiveis, de gestao
ambiental de forma a que o ambiente seja também considerado de
forma integrada.

A seguir, cada uma das etapas da Gestao Ambiental Integrada serd
discutida em detalhe, procurando apresentar-se uma descri¢ao resu-
mida dos procedimentos utilizados para cada uma delas, assim como,
quando possivel, os problemas e vantagens de sua utilizagao.

Planejamento na Gestao Ambiental Integrada: o uso da Avalia-
¢ao Ambiental Estratégica

Uma simples idéia de Avaliagao Ambiental Estratégica - AAE é a de
que ela representa o processo de avaliagao ambiental de politicas, pla-
nos e programas - PPPs. Provavelmente, pelo fato de ser um conceito
novo, poucas defini¢des tém sido atribuidas ao processo de AAE, dife-
rentemente do que existe para o processo de Estudo de Impacto
Ambiental - EIA.

Neste texto, a defini¢ao considerada para a AAE ¢ aquela utilizada
por Sadler e Verheem (1996):

“SEA is a systematic' process for evaluating the
environmental consequences of a proposed policy, plan
or programme initiatives in order to ensure they are
Sully in included and appropriately addressed at the
earliest appropriate stage of decision making on par
with economic and social considerations.”

De acordo com a literatura sobre o processo de AAE (Sadler e
Verheem, 1996; e Thérivel e Partiddrio, 1996) e, também, com a and-
lise das principais experiéncias relacionadas com a aplicagao prética

1 E é importante incluir também a dimensao compreensiva e abrangente.
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desse processo em nivel nacional, regional e local (Boer e Sadler, 1996;
Thérivel e Partiddrio, 1996 e Economic Commission for Europe,
1992), trés tipos principais de agdo podem ser submetidos a um pro-
cesso de AAE: (1) PPPs setoriais (e.g. energia e transporte); (2) PPPs
relacionados com o uso do territério, o qual cobre todas as atividades
a serem implementadas em uma determinada drea e; (3) politicas ou
agdes que nao necessariamente se implementam por meio de projetos,
mas que podem ter impactos ambientais significativos (e.g. politica de
incentivos ou de créditos).

O principal problema com essa tripla contextualiza¢io da aplica-
¢ao do processo de AAE ¢ a natureza integrada desses trés tipos de
agoes apontadas, uma vez que ¢ impossivel discutir uma politica, pla-
no ou programa setorial sem vinculd-los ao territério onde serao im-
plantados e também ao contexto politico e ideolégico onde a politica,
o plano e o programa foram concebidos e aprovados.

O mesmo argumento ¢ verdadeiro para a dimensao geografica, uma
vez que ¢ impossivel considerar o uso de um determinado territério
sem ponderar as atividades setoriais que serao desenvolvidas dentro (e
também fora) de suas fronteiras. Nesse sentido, essa separagio, muito
embora seja conveniente para simplificar a andlise a ser desenvolvida
em um processo de AAE, ela introduz problemas de consisténcia para
os resultados finais dos procedimentos a serem realizados, consistén-
cia esta que deve ser considerada nas conclusoes de uma AAE.

Para superar essa questao no 4mbito de uma AAE, o procedimento
que vem sendo proposto ¢ o da gestao por ecossistemas. Por ser, tam-
bém como a AAE, uma perspectiva nova, conceituar precisamente o
que vem a ser gestao por ecossistemas ¢ uma tarefa que estd além do
escopo desse trabalho. Entretanto, ¢ importante apontar que o con-
ceito tem duas dimensdes: uma estrutural/funcional e outra politica.

Com relagio a primeira, ¢ relevante considerar que quando se pro-
cura definir o que vem a ser um ecossistema ¢é preciso entender que
esse ¢ um termo aplicado para uma ampla variedade de escalas espaci-
ais. Funcionalmente, assim como espacialmente, ecossistemas existem
em uma estrutura hierdrquica. O nivel superior contém e é composto
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por todos os ecossistemas do nivel inferior. Para Gonzalez (1996, apud
Crober, 1999), as fronteiras de um ecossistema podem ser tanto estru-
turais como funcionais: se as diferencas identificadas entre um lado da
fronteira e o outro forem significativos, ento a fronteira ¢ verdadeira
ou natural. Se as diferencas nio forem significativas, entdo a fronteira
¢ artificial e pode nao definir diferentes ecossistemas.

Para Jensen et al (1996, apud Crober, 1999), a teoria de hierarquia
prové um referencial necessdrio e ttil para a descri¢ao de um ecossistema
e suas relacoes. Para esses autores, quatro principios dessa teoria sao
relevantes para o entendimento do que vem a ser os padroes de uma
paisagem e suas dinimicas:

1. A dualidade todo/parte dos sistemas aponta que cada compo-
nente de um sistema ecolégico, ou de outro sistema qualquer, ¢ um
todo e parte 20 mesmo tempo. Por exemplo, a floresta (o todo) é cons-
tituida por drvores (as partes). Contudo, para uma escala espacial mais
abrangente, a floresta ¢ parte de uma paisagem regional. Nesse caso, a
paisagem regional é o todo e as florestas sao as partes.

2. Padrdes, processos e suas interagdes podem ser definidos em
multiplas escalas, temporais e espaciais. Essas escalas precisam ser cla-
ramente identificadas.

3. Nio existe qualquer escala de organizagao ecoldgica que seja
adequada para todos os propésitos. Essa é uma consideragao impor-
tante, uma vez que os cientistas normalmente provém uma interpreta-
¢ao/informagao sobre sistemas ecolégicos em um nimero de escalas
simples ou limitadas.

4. A definicao da hierarquia ecoldgica ¢ ditada pelos objetivos de
um estudo ou pelo esfor¢o de planejamento.

Tendo em consideragio esses principios, a defini¢io de um
ecossistema ¢ feita mediante a formulagio de algumas perguntas.

- O que ¢ parte do qué? A resposta ¢ feita com a defini¢io das
hierarquias dos sistemas vivos.

A seguir, a escala e a extensdo do ecossistema ¢ examinada com a
pergunta:

- Onde as coisas comegam e onde terminam? A resposta requer a
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identificagao das fronteiras da observagao, os processos que definem o
todo e as fronteiras mesmas do ecossistema. A etapa final para a defi-
ni¢io de um ecossistema ¢ a identificacio dos /inks ou conexdes na
hierarquia dos sistemas vivos.

Contudo, mesmo com todas essas considera¢oes, definir um
ecossistema ¢ uma tarefa de grande complexidade, o que levou tanto
Bailey (1996, apud Crober, 1999) como Gonzalez (1996, apud Crober,
1999) a concordarem que o clima pode ser o elemento principal para a
defini¢ao das fronteiras de um ecossistema. O clima controla os padroes
dos ecossistemas em diferentes escalas; como resultado, basear as fron-
teiras de um ecossistema no clima permite que fronteiras permanentes
sejam identificadas; isso implica que os ecossistemas sejam identifica-
dos, em detrimento das condigoes (Bailey, 1996, apud Crober, 1999).

J4 Gonzalez (1996, apud Crober, 1999) propde um esquema para
a defini¢ao dos ecossistemas que leva em consideragao um fator adici-
onal ao do clima. Para esse autor, clima e hidrologia sao os dois fatores
mais importantes, uma vez que representam, mais precisamente, as
verdadeiras fronteiras dos processos ecoldgicos de interesse.

Por fim, um outro fator para melhor precisar as fronteiras de um
ecossistema ¢ a identifica¢ao do uso dominante que ¢ feito do territé-
rio — agricola, urbano, industrial, dentre outros — e, embora artificial,
as fronteiras politicas podem também ser necessdrias.

Um esquema interessante para definir os possiveis ecossistemas de
trabalho, no contexto do Brasil, foi proposto por Egler (2001), que
redesenhou o territério nacional mediante o uso de recortes das paisa-
gens e dos limites administrativos (municipios). A figura 1 apresenta
essa proposta.

A defini¢ao de gestao por ecossistemas tem tanto uma dimensao
estrutural funcional, como visto acima, como politica. Para melhor
definir essa dimensio politica, a defini¢ao de Salwasser (1994, apud
Crober, 1999) ¢ relevante:
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Figura 1 — Brasil: Ecossistemas por Grupamentos de Zonas
Fisiogréficas

Fonte: Egler 2001
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“ecosystem management is more about people than
anything else...the success or failure of ecosystem
management in protecting environments, revitalizing
economies, or restoring healthy communities starts and
ends with people and their choices — not with nature
preserves, databases, ecological classifications, or any
other technological tools that are merely useful means
of desired ends” (Salwasser 1994, apud Crober, 1999).

Por fim, cabe apontar que a gestao por ecossistemas requer a com-
preensio mais aprofundada dos sistemas sociais e econdémicos e de
suas interagdes com os sistemas biofisicos.

“we need much more accurate knowledge about
what public attitudes are and how they vary by socio-
economic factors of age, education, income, and social
class...more importantly we need to know why expressed
attitudes are held and what trade-offs are between cul-
tural attitudes toward environmental protection and
economic gain from the use of resources” (Marcin,
1995, apud Crober, 1999).

Outro aspecto abordado na literatura, relativa ao processo de AAE,
refere-se as razdes que vém justificando a necessidade de sua adogao e
implementagio. Segundo Thérivel e Partiddrio (1996), Sadler e
Verheem (1996), Thérivel et al (1992), Lee e Walsh (1992) e Wood e
Dejeddour (1992), hd duas razoes principais para inserir a AAE na
atual agenda politica e ambiental.

A primeira, ¢ a capacidade potencial que esse processo tem para
superar as deficiéncias técnicas identificadas no processo de Estudo de
Impacto Ambiental - EIA?, sobretudo no que diz respeito a natureza
reativa, ao invés de pré-ativa, desse processo. Nesse sentido, questoes
como a considera¢do de diferentes alternativas (e.g. de escala, de loca-
lidade, de tempo, de tecnologia) e as medidas de mitiga¢ao sao enten-
didas e concebidas como jd decididas em nivel dos projetos (o nivel de

2 O processo de Estudo de Impacto Ambiental sera discutido em detalhes no préximo item desse traba-
lho, quando serd vista a parte relativa ao controle ambiental.
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aplicagio do processo de EIA), o que deixa limitadas possibilidades
para sua modificagao. Ademais, os EIAs de projetos sao regularmente
restritos A consideragao dos impactos diretos do empreendimento,
desconsiderando uma diversidade de outros possiveis impactos, que
usualmente recebem a designagao de impactos cumulativos e que po-
dem assumir diferentes formas, a saber:

* impactos aditivos dos empreendimentos que nao requerem o
EIA, tais como os projetos de pequena escala, os projetos agricolas que
ocupem dreas menores que 10.000 ha, etc.;

* impactos sinergéticos, no qual o impacto total de diferentes pro-
jetos excede a mera soma dos impactos individuais;

* impactos de limite ou de saturagao, onde o ambiente pode ser
resiliente até um certo nivel, e a partir do qual se torna rapidamente
degradado;

* impactos induzidos ou diretos, onde um projeto de desenvolvi-
mento pode estimular/induzir projetos secunddrios, sobretudo de infra-
estrutura;

* impactos por estresse de tempo ou de espago, onde o ambiente
nao tem nem tempo nem espago para se recuperar de um impacto,
antes que seja submetido a outro; e

* impactos globais, tais como os que ocorrem na diversidade bio-
légica e no clima do planeta.

A segunda razdo que justifica a adogao dos procedimentos de AAE
¢ o papel que este processo pode vir a desempenhar, na promogao da
sustentabilidade do desenvolvimento. Assim, se o desenvolvimento
sustentdvel é uma prética a ser alcangada, juntamente com outras me-
didas®, por intermédio da integragao das dimensées ambiental, social
e econdmica, para a tomada de decisio, o processo de AAE pode vir a
desempenhar um papel decisivo para essa integragao, mediante sua
atuag¢ao como um procedimento de coordenagio dentro dos diferen-
tes niveis das atividades de planejamento governamentais.

3 As outras medidas propugnadas para que se atinja o desenvolvimento sustentavel sdo: (1) o estabele-
cimento de metas de qualidade ambiental e/ou de taxas de emissdo que viabilizem o alcance dessas
metas; (2) o fortalecimento institucional para se promover o alcance combinado de metas de qualidade
ambiental e de desenvolvimento econémico; e (3) o uso intensivo de instrumentos econdémicos para
conduzir as economias para caminhos que viabilizem um desenvolvimento sustentavel efetivo.
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Como visto, a recomendacao de utilizagio da AAE tem uma di-
mens3o técnica e outra politico-institucional. Ambas dimensées pos-
suem restrigcoes que serdo analisadas no contexto desse trabalho, uma
vez que s3o também partes integrantes dos procedimentos que deve-
rao indicar caminhos para a efetiva aplicagio da AAE.

Limita¢des Técnicas para a Implementacao da Avaliacao
Ambiental Estratégica.

A novidade do processo de AAE (e a limitada experiéncia que exis-
te sobre 0 mesmo no mundo) nao permite uma avaliagdo sistemdtica
de sua implementagio. Neste sentido, a discussdo que se segue tem
por objetivo principal identificar, mesmo que preliminarmente, os
problemas possiveis de ocorrerem na implementagio das diferentes
fases do processo de AAE.

Cabe apontar que a identificagdo desses problemas tem por refe-
réncia a ampla prdtica de avaliagao do EIA. A validade desse procedi-
mento se baseia nas similaridades existentes entre os dois processos, e
também, como j4 observado neste trabalho, na pritica corrente de se
utilizar as mesmas fases/estdgios e metodologias aplicadas para o EIA
na implementagio da AAE.

Entretanto, para evoluir na discussao proposta, ¢ importante apon-
tar que existem algumas caracteristicas do processo de AAE que o dis-
tingue do EIA. Inicialmente, cabe apontar que os objetivos e metas de
politicas, planos ou programas sao muito mais amplos e extensos do
que os de projetos. Em nivel de planejamento os objetivos e metas de
PPPs ainda estdo abertos a discussao.

A disponibilidade de alternativas ¢ muito maior em nivel do plane-
jamento de PPPs do que em nivel de projeto. Escolhas incluem nao
apenas opgoes técnicas, mas também institucionais e, em contextos
governamentais, incluem a possibilidade de se estabelecer a¢oes hori-
zontais, cruzando diferentes dreas e/ou setores.

O tempo, no contexto do planejamento de PPPs, é muito mais
flexivel do que em nivel de projeto. Esta caracteristica incrementa o
potencial de que, em nivel de PPPs, seja possivel incorporar novos
objetivos e novas alternativas, sem as pressdes usualmente observadas
no contexto do desenvolvimento de projetos.
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O ‘ambiente’ a ser considerado no 4mbito de projetos ¢ menos
amplo e preciso que em PPPs, que podem incluir um pais inteiro ou
uma regiao. Mesmos planos que se ocupam do uso de um territdrio
especifico podem considerar extensas dreas para as quais estudos espe-
cificos sio caros e dificeis. Assim, constitui-se como de fundamental
importincia a defini¢io do que estudar e em que detalhe.

O que deve ser monitorado, no contexto de PPPs, encontra as
mesmas dificuldades apontadas no item acima, devido a falta de uma
especificidade e A extensdo das 4reas afetadas.

Levando-se em conta as diferencas entre os processos de EIA e AAE,
¢ vdlido se considerar e discutir, em maiores detalhes, alguns aspectos
relacionados com as dificuldades técnicas para a implementagao das
seguintes etapas/fases do processo de AAE:

1. identifica¢ao de alternativas;

2. descri¢ao do ambiente antes da implantagio de qualquer agio
(baseline environment);

3. previsio dos impactos; e

4. monitoramento.

No que concerne a identificagao de alternativas, embora potencial-
mente mais complicada devido ao grande ndmero de opgdes, a identi-
ficacdo de alternativas ¢ uma das principais vantagens do processo de
AAE, quando comparado com o EIA. Como em nivel da politica,
plano e programa, as ag¢bes empreendidas nao atingiram ainda uma
situacio de niao reversibilidade (i.e., nenhuma acao de natureza fisica
foi ainda realizada de maneira a impedir possiveis mudancas), a inves-
tigagdo e identificagdo de op¢des mais adequadas nos contextos
socioecondmico e ambiental podem ser efetivamente facilitadas.

O maior problema para a implementagao dessa etapa da AAE resi-
de na dimensao politica que envolve a atividade de planejamento.
Tornar previamente disponivel ao publico os objetivos de uma politi-
ca, plano ou programa nao é um procedimento usualmente adotado
por aqueles que sao responsdveis pela elaboragao desses documentos.

A descrigao do ‘environmental baseline’ é outra etapa complexa do
processo de AAE. Como apontado, o primeiro problema com que se
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defronta nessa etapa é a defini¢io da extensio do ambiente a ser con-
siderado para a andlise das PPPs. Essa dimensao pode variar de acordo
com pelo menos dois aspectos: o primeiro diz respeito a etapa/nivel
do processo de planejamento em questao — politica, plano, programa
ou projeto. Cada um deles requer niveis diferenciados de informagao,
seja em detalhes ou em abrangéncia geogrifica; o segundo aspecto diz
respeito a drea/setor que se estd planejando (energia, mineragao, pro-
dutos florestais, etc.) e que demandam diferentes tipos de informagao.

A previsao dos possiveis impactos no ambiente é outra etapa dificil
do processo de AAE. A principal questao presente nessa etapa é o grau
de incerteza que envolve toda atividade de previso e, principalmente,
aquela relacionada com o ambiente. De forma semelhante ao que acon-
tece com o processo de EIA, a principal “fraqueza” dessa etapa da AAE
¢ a adequagido e a confiabilidade das metodologias utilizadas para iden-
tificar e avaliar os impactos/efeitos possiveis de ocorrerem no ambien-
te, como resultado da implementagao dos PPPs. Adicionalmente, ¢é
relevante considerar que no contexto de um processo de AAE a incer-
teza presente na atividade de identificagao e avaliagio de impactos ¢
muito mais significativa do que no processo de EIA, uma vez que ela é
magnificada em cada etapa subsequente, comegando com o alto nivel
de abstra¢ao, presente em uma politica, seguindo nas outras etapas do
plano e do programa.

Adicionalmente ao alto nivel de incertezas presentes na fase/etapa
de previsao e avaliagio de impactos/efeitos em um processo de AAE,
alguns aspectos positivos podem ser associados a ele. A principal van-
tagem estd no tempo. Como o tempo em nivel do planejamento ¢
muito mais flexivel do que em nivel de um projeto, a andlise dos efei-
tos negativos e/ou positivos dos impactos/efeitos possiveis de aconte-
cerem com a implementagao dos PPPs pode ser determinada em uma
fase que permita a participagio de diferentes atores interessados no
processo. Esse é um fator que pode facilitar (embora nao possa garan-
tir) a participagio do publico na escolha das melhores opgoes. Ade-
mais, permite o uso de diferentes e mais adequadas metodologias para
a previsao de impactos.
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Monitoramento ¢ a tltima fase/etapa do processo de AAE que de-
manda uma discussao mais detalhada. A importincia dessa fase pode
ser enfatizada pelo papel que representa no processo de EIA para a
aferi¢do da qualidade e da precisao das previsdes feitas no procedi-
mento de avaliagio dos impactos®.

O que faz o monitoramento ser tanto complexo como dificil de ser
operacionalizado no contexto de uma AAE ¢ o nimero das diferentes
atividades contidas nesse processo, as quais atravessam os diferentes
niveis do planejamento. Em adigao, o custo é outro fator que dificulta
sua implementagao, conjuntamente com a definigao sobre quem deve
realizd-la, e quando.

Vantagens e Restri¢oes Politicas e Institucionais para a Ado-

¢ao da AAE.

A maioria dos estudos e textos sobre o processo de AAE enfatiza
duas razdes apoiando seu uso: a primeira ¢ sua capacidade para
minimizar as limitagoes técnicas do processo de EIA; a segunda, ¢ o
papel que esse processo pode vir a representar para a promogio do
desenvolvimento sustentdvel.

Quanto 2 primeira razdo, ela serd discutida nesse trabalho quando
se tratar a etapa de controle no processo de Gestao Ambiental Integra-
da. Ali serao apontados os problemas que terao de ser superados e
também as solu¢bes que vém sendo propostas. No que diz respeito a
segunda razao, a promogao da sustentabilidade, uma discussio mais
ampla ainda deve ser desenvolvida, juntamente com outros aspectos
que sao considerados como relevantes para a efetiva implementagao
de um processo de AAE. Dentre esses outros aspectos, ¢ importante
discutir nio apenas as vantagens esperadas com a implementagao do
processo, mas também as possiveis restricoes que venham a ocorrer

para a aplicagao da AAE.

4 Esse aspecto sera considerado em maiores detalhes no préximo item desse trabalho, na discussédo
relativa a parte do controle na Gestdo Ambiental Integrada.
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No que tange a adogao de préticas sustentdveis, uma das principais
vantagens associadas ao processo de AAE ¢ a sua capacidade integrativa.
“SEA can also play a significant role in enhancing

the integration of environmental concerns in policy and

planning processes, thereby helping to implement
sustainable development. A more integrated system of

planning means that environmental and sustainability

criteria are incorporated throughout the planning

process, for instance, in the identification of sustainable

(or unsustainable) locations for development, and in

the assessment of the alternative PPPs” (Thérivel e Par-

tiddrio, 1996)

Uma questao jd apontada na introdugio desse trabalho como rele-
vante para que propostas como a do desenvolvimento sustentdvel se-
jam viabilizadas, ¢ a superagdo do tratamento fragmentado que vem
sendo dado ao ambiente. Entretanto, essa prdtica no tem se restringi-
do apenas ao tratamento do ambiente, mas se estende a outras ativida-
des, a exemplo da de planejamento e da formulagdo de politicas
setoriais/regionais/nacionais.

Se a Gestao Ambiental Integrada é o procedimento que vem sendo
advogado para superar a fragmenta¢do no tratamento do ambiente, a
prética da coordenagao é a maneira que alguns autores (Biihrs e Bartlett,
1993; Biihrs, 1991; Minnery, 1988, Molnar e Rogers, 1982; e Painter,
1981), vém apontando para superar a fragmentacio, no contexto do
planejamento, da formulagio e da implementacio de politicas.

Como o processo de AAE pode ser descrito como a andlise e a
avaliacio dos impactos ambientais e/ou os efeitos (a0 menos teorica-
mente) das politicas, planos e programas estabelecidos em um deter-
minado contexto (nacional, regional, local ou setorial), esse processo
pode vir a facilitar o desenvolvimento e a implementa¢io de procedi-
mentos de coordenagio, de forma a evitar inconsisténcias e conflitos
entre os objetivos, as metas e os atores participantes dessas PPPs.
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Nessa linha de raciocinio, uma colocagio se faz pertinente. O as-
pecto acima, relativo 2 estreita relagio que existe entre o processo de
AAE e a atividade de coordenagio, nio significa que essa relagio ¢é
assumida como sendo um fator para tornar possivel e factivel a adogio
desse processo no contexto de qualquer pais, regiao e/ou setor. A ado-
¢ao do processo de AAE ¢ dependente de fatores essencialmente rela-
cionados com os contextos econdmicos, politico e cultural de cada
pais, e nio a razdes de natureza técnica ou administrativa. O que ¢
importante ressaltar é o papel que a AAE desempenha para recolocar
nas agendas politica e de decisio, de diferentes paises e de importantes
organizagdes internacionais e multilaterais, duas questdes bastante
controversas: (1) a importincia da fun¢ao de coordenagio na obten-
¢ao da integracio entre politicas, sobretudo no dominio das politicas
ambientais, e (2) o papel do estado na organizagao e implementagio
dessa coordenacio.

Controle na Gestao Ambiental Integrada: uso dos Estudos de Im-
pactos Ambientais

Definir Estudo de Impacto Ambiental — EIA no é uma tarefa sim-
ples. As definigbes para esse processo sio diversas. Para superar essa
dificuldade e de forma a homenagear um dos ‘pais’ desse processo,
adota-se nesse trabalho a defini¢ao proposta por Caldwell:

“The application of our most reliable analytic
capabilities toward disclosing the probable consequences
of human bebavior is the essence of impact analysis.
Environmental impact analysis in its broader context
represents a fundamental change in perceptions of how
propositions regarding societys environmental future
should be evaluated and how political and economic
decisions affecting that future should be
made” (Caldwell, 1989).

Atualmente, passados mais de 32 anos desde sua primeira aparicio,
o processo de EIA ainda provoca diversas discussoes, o que é uma
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evidéncia de sua relevincia e aplicagao. Essas discussoes dizem respei-
to a diferentes aspectos do processo. Uma ¢ técnica, referindo-se a
sugestoes para a melhoria das metodologias e técnicas de previsao uti-
lizadas. Outra, diz respeito aos procedimentos adotados no processo
de EIA ou sobre os arranjos legais e institucionais usados para sua
introdugdo e implementagao — questdes procedurais, legais e
institucionais. Por fim, hd uma discussao relacionada a natureza poli-
tica e estrutural do processo, onde a principal questao considerada ¢
uma avalia¢io de sua efetividade no que se refere 2 dimensio com que
os resultados de um EIA sio tomados em consideragio, e como ele
modifica (ou) ou aprimora (ou) a considera¢io das questdes ambientais
e sociais no processo de tomada de decisao.

Uma questio fundamental a ser resolvida no contexto dessa discus-
sdo ¢ decidir sobre qual dos aspectos acima identificados, de fato, tem
importincia. Isso é relevante devido ao fato de que diferentes especia-
listas desse processo de avalia¢io sio enfdticos quando apontam que o
problema relativo a0 mau uso ou a falha do processo de EIA deve-se a
um desses aspectos. E vio mais além, ao apontar que a melhoria do
processo pode ser alcangada mediante modificages na metodologia
de previsao de impactos, ou nos procedimentos adotados ou, ainda,
nos seus aspectos legais e institucionais.

Por outro lado, outros especialistas afirmam que o problema pode
se situar em mais em varidveis que se encontram fora das dimensoes
estritas do processo de EIA, o que, por sua vez, torna mais complexa a
decisao sobre como melhorar o processo.

O certo é que o processo de EIA vem sofrendo, sobretudo por par-
te de importantes organiza¢bes nao governamentais ambientalistas,
duras criticas quanto 2 sua efetividade e eficiéncia, colando em cheque
seu papel como um instrumento importante no processo de gestao
ambiental integrada.

O objetivo dessa parte do trabalho ¢ desenvolver uma discussao
com o propésito de resgatar o Estudo de Impacto Ambiental, como
um instrumento que desempenha papel fundamental para o processo
de Gestao Ambiental Integrada.

133



Rio *+10= Joanesburgo Rumos para o Desenvolvimento Sustentével

Inicialmente serd feita uma apresentagio sobre o que atualmente é
um EIA. A inten¢ao ¢ descrever os conceitos bdsicos do processo e
suas etapas (procedimentos). Em seguida, serao considerados os prin-
cipais problemas atribuidos ao EIA e s possiveis solugoes.

O Estudo de Impacto Ambiental é conhecido como um processo
de previsao dos possiveis efeitos/impactos que uma agio de desen-
volvimento pode provocar no ambiente natural e também naquele
modificado pela atua¢io do homem.

Entretanto, essa simples defini¢ao nao ¢ suficiente para descrever
como esse processo ¢ implementado. O propésito do EIA ¢ diferente,
dependendo de quando e por quem ele é definido. Contudo, existem
trés propdsitos que sao amplamente reconhecidos como identificando
um EIA. O primeiro € o de servir como um instrumento de informa-
¢ao para o processo de tomada de decisoes. Para os tomadores de deci-
sdo - por exemplo, um governo local - o processo de EIA pode propi-
ciar uma avaliagao sistemdtica das implica¢des ambientais de uma agio
de desenvolvimento e, em algumas ocasides, das possiveis alternativas
a essa agdo, antes que uma decisao seja tomada (Glasson, Thérivel and
Chadwick, 1994). O EIA e seu relatério, o Relatério de Impacto
Ambiental — RIMA, nio ¢ o dnico documento a ser considerado em
um processo de tomada de decisao. Contudo, diferentemente das ou-
tras andlises utilizadas para uma tomada de decisio como um estudo
de custo/beneficio, o EIA é usualmente mais amplo em sua abrangéncia
e menos quantitativo.

“It is not a substitute for decision-making, bur it
does help to clarify some trade-offs associated with a
proposed development action, which should lead to
more rational and structured decision-making.”
(Glasson, Thérivel and Chadwick, 1994).

O segundo propésito atribuido ao EIA ¢ o de servir como um ins-
trumento de negociacio e mediagdo. Ao colocar, juntos, representan-
tes do empreendedor, do governo (atuando como planejador) e de
grupos da sociedade civil organizada, o EIA pode servir como um ins-
trumento para balancear e para se chegar a acordos entre os diferentes
interesses envolvidos em uma negociagao.
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Finalmente, o EIA pode representar um instrumento de auxilio a
formulacio de projetos e a¢oes de desenvolvimento, indicando para
dreas/aspectos onde os projetos possam ser modificados de forma a
minimizar ou eliminar efeitos adversos no ambiente (ago de previ-
s30). Nesse sentido, quando utilizado pelos empreendedores na etapa
inicial de planejamento de uma agao de desenvolvimento o EIA pode
conduzir a uma melhor consideragao dos ambientes social e fisico e,
por conseqiiéncia, a um retorno financeiro dos custos incorridos com
a prépria realizagao do estudo.

O processo de EIA envolve atualmente as etapas descritas na Figu-
ra, as quais serdo melhor identificadas e descritas a seguir, embora al-
gumas delas nao precisam estar presentes em todos os exemplos de
implementagio de um EIA.

Em principio, os procedimentos utilizados em um EIA definem a
estrutura formal para a avaliagao das implicagdes ambientais das acoes
de desenvolvimento e sua integragao nos processos de planejamento e
de tomada de decisao. Nesse sentido, a existéncia dos procedimentos ¢
uma maneira de assegurar uniformidade e de garantir que todas as
a¢oes de desenvolvimento relevantes sio examinadas, de uma maneira
claramente estruturada e definida, quanto aos impactos que venham a
produzir no ambiente, de forma a assegurar que a avaliagao seja minu-
ciosamente executada e que seus resultados sejam efetivamente utili-
zados. O estabelecimento de procedimentos é também concebido como
um mecanismo para eliminar, ou a0 menos prevenir, inconsisténcias
nas avaliagbes de propostas ou a¢oes de desenvolvimento similares,
bem como os preconceitos e os bias dos atores e institui¢des envolvi-
dos no processo.

As principais defini¢bes aqui utilizadas para descrever os procedi-
mentos de um EIA vém de Glasson, Thérivel, and Chadwick (1994).

Varredura - reduz a aplicagao do EIA aqueles projetos que podem
ter um impacto significativo no meio ambiente;
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Figura 2: Etapas do Processo de EIA
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Scoping — procura identificar, na fase inicial do processo de EIA,
quais, dentre os possiveis impactos de um projeto ou das diferentes
alternativas para sua implementagio, aqueles que sdo significativos.

Termos de referéncia — estabelece uma estrutura inicial para a reali-
zacio do EIA.

Consideragio das Alternativas — procura assegurar que o proponen-
te da agdo de desenvolvimento tenha analisado possiveis alternativas
a0 projeto proposto, considerando escala, processo, layouts e condi-
¢oes de operagao e a opgao da “nao agao”

Descricdo da acio de desenvolvimento — inclui o esclarecimento do
propésito e da rationale do projeto com uma apresentagao das suas
caracteristicas.

Descricdo do marco zero — inclui uma descricao do ambiente onde o
projeto serd implantado, antes e depois de sua implantagao, levando
em consideracao mudangas decorrentes de eventos naturais ou prove-
nientes de outras atividades antrépicas.

Identificacio dos impactos relevantes — tem por objetivo assegurar
que todos os impactos significativos (adversos ou benéficos) sejam iden-
tificados e levados em conta no processo de EIA.

Previsio dos impactos - procura caracterizar a magnitude e outras
dimensdes das mudangas que serao introduzidas no ambiente, em
decorréncia da implantagao do projeto, tendo por referéncia a situa-
¢ao desse ambiente sem o projeto.

Avalia¢do do significado — procura avaliar a importancia dos impac-
tos previstos de forma a permitir que haja um foco maior do estudo
sobre eles.

Mitiga¢do — envolve a introdugao de medidas para evitar, reduzir,
remediar ou compensar os impactos significativos ou adversos.

Participagio e consulta ao piiblico — procura assegurar a qualidade, a
amplitude e a efetividade do EIA, bem como assegurar que as opini-
oes do publico sejam adequadamente consideradas no processo de to-
mada de decisao.

Preparagio do RIMA — compreende a elaboragao de um relatdrio
que apresente os resultados do EIA, em uma linguagem nao exclusiva-
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mente técnica, com o objetivo de melhorar a comunicagao entre as
diferentes partes envolvidas no processo de decisao.

Revisdo do EIA — envolve a avaliagio sistemdtica do EIA.

Monitoramento pds-decisido — envolve a verificagdo da ocorréncia ou
nio dos impactos previstos e da efetiva adogao das medidas mitigadoras
estabelecidas no EIA.

Auditoria — se segue a0 monitoramento e o complementa, sobretu-
do nos aspectos referentes ao atendimento das conformidades
estabelecidas pela legislagao, quais sejam quantidade e qualidade dos
poluentes, despejo final, dentre outros.

A auséncia de alguma dessas etapas em um processo de EIA, bem
como a falha na implementagio efetiva, tem sido considerado por
muitos especialistas como uma explicagao plausivel para as dificulda-
des hoje identificadas no processo (Berzok, 1986; CEC, 1993;
Ebisemiju, 1993; ECE, 1991; Hollick, 1986, 1984; Lee and Brown,
1992; Lee and Dancey, 1993; Ortolano, 1993; Ortolano, Jenkins, and
Abracosa, 1987; Robinson, 1991; and Smith, 1993).

Das quinze etapas acima apontadas, sete delas vém sendo descritas
na literatura como sofrendo de falta de conformidade, ou enfrentan-
do problemas de implementagao. O que se procura, a seguir, é discutir
essas falhas/problemas com o sentido de verificar sua relevincia e, so-
bretudo, verificar as possiveis solugdes que vém sendo adiantadas em
nivel dos paises que tém, no EIA, um efetivo instrumento de auxilio
a0 processo de tomada de decisao. Embora sendo usualmente consi-
deradas como parte do EIA, no contexto desse trabalho as etapas de
monitoramento e de auditoria sero discutidas separadamente, dada a
sua importincia para o processo de gestao ambiental.

A identificagao das a¢oes de desenvolvimento ou propostas que
devem ser submetidas a uma avaliagdo ¢ a primeira etapa a ser conside-
rada. A questdo que aqui se coloca é a do balanco entre escassez e
abundancia. Como um procedimento para se evitar que importantes
projetos nao fossem submetidos a um EIA, vérios paises adotaram a
medida de definir, no instrumento legal que estabelece as regras para
sua implementagdo, a natureza e as caracteristicas daqueles projetos
que devem sofrer uma avaliagdo.
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Entretanto, essa prdtica é hoje motivo de criticas. Primeiramente,
pode ser que se incorra em uma perda de tempo e dinheiro ao se obri-
gar que um projeto que tenha impactos reduzidos ou minimos sobre o
ambiente seja submetido a um EIA. Em segundo lugar, existe a ques-
tao daqueles projetos que, em detrimento de seu pequeno potencial
de produzir impactos ambientais e/ou sociais, se tornam relevantes
para a avaliagao devido a motivos nao imediata ou diretamente reco-
nhecidos, tais como a implementagio de diversos projetos similares
em um espago territorial reduzido. Empreendimentos agricolas sao
exemplos desses projetos, uma vez que a Resolugio do Conselho Na-
cional do Meio Ambiente - CONAMA que hoje regulamenta o EIA,
apenas obriga que esses projetos sejam submetidos a uma avaliagao
quando sua drea for superior a 10 mil hectares.

Por outro lado, para evitar esse problema da abundincia, alguns
sistemas de EIA adotaram o procedimento de nao especificar os proje-
tos a serem avaliados. Nesse caso, a principal critica ¢ o alto grau de
poder discriciondrio deixado nas maos da autoridade governamental
responsdvel por supervisionar/aprovar o EIA.

A principal proposta advogada para resolver esse problema do EIA
tem sido a adogdo de um processo de varredura (screening) associado
a0 uso de uma lista ‘inteligente” e mandatéria® de projetos que de-
vem ser submetidos a avaliacio.

Scoping é o segundo procedimento do processo de EIA que vem
sendo discutido. Duas questdes sao relevantes aqui. A primeira, ¢ a
natureza nao mandatdria do procedimento de scoping em virios siste-
mas de EIA. Onde isso acontece ele é normalmente uma atividade
desenvolvida pelo realizador do estudo de impacto ambiental. Por outro
lado, onde o procedimento de scoping é mandatdrio, a principal criti-
ca se refere aos atores que sdo responsdveis por realizar essa tarefa, os
quais, na maioria das vezes, sao os técnicos dos érgaos ambientais go-
vernamentais.

5 Lista ‘inteligente’ significa a combinac¢é@o de um conjunto de critérios que devem ser aplicados a acao de
desenvolvimento proposta, de forma a determinar/identificar a necessidade ou ndo de ser avaliada. O tipo
de projeto, sua escala e o local onde serd implantado séao exemplos desses critérios.

6 Com obrigatoriedade de execugéo por imposicao legal.
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A principal sugestao que vem sendo proposta para superar os pro-
blemas existentes nessa etapa do EIA ¢ a participagao do publico no
processo de avaliagaio ambiental, desde a fase inicial do estudo.

“Scoping should begin with the identification of
individuals, communities, local authorities and
statutory consultees likely to be affected by the project;
good practice would be to bring them together in a
working group and/or meetings with the developer”
(Glasson, Thérivel, and Chadwick, 1994).

A elaboragio dos termos de referéncia — TOR, para um estudo de
impacto ambiental, é outra etapa que tem merecido a atengio de espe-
cialistas do processo de EIA. A importancia do TOR se relaciona com
a etapa de revisao do estudo. Quando o TOR nio é adequadamente
desenhado, desde o inicio do processo de elaboragio do EIA, em uma
negociagao entre o empreendedor e a agéncia ambiental, problemas e
atrasos acontecem na etapa de revisao do estudo. Em muitos paises,
incluindo-se o Brasil, o TOR tem, inclusive, sido utilizado pelas agén-
cias ambientais — federal ou estaduais — para impor atrasos na aprova-
¢ao de um estudo de impacto ambiental, uma vez que sempre é possi-
vel se solicitar mais informacao da parte de quem elabora o EIA. E isso
ocorre, sobretudo, nas situa¢des em que o TOR nio tiver sido acorda-
do antecipadamente.

A principal resposta que vem sendo proposta para essa questao do
TOR ¢ a elaboragao, pelas agéncias ambientais, de termos de referén-
cia mais precisos e mais especificos para cada tipo de projeto, evitan-
do-se os termos de referéncia padrdes que, na maioria dos casos, sio
inadequados.

A consideragao de possiveis alternativas a agao de desenvolvimento
¢ um aspecto fundamental de um EIA. O Conselho de Qualidade
Ambiental dos Estados Unidos — Council of Environmental Quality,
entende essa etapa como sendo o “coragao” de um EIA. Muitos foram
os trabalhos desenvolvidos com o propésito de explicar e discutir as
complexidades inerentes a essa etapa da avaliagio ambiental. Hollick
(1986), por exemplo, aponta que o EIA e o processo de planejamento
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de um projeto sao incompativeis. Enquanto que o dltimo ¢é conver-
gente por natureza, o primeiro tem de ser amplo, isto é, uma variada
gama de op¢oes devem ser estudadas de maneira detalhada e similar
até que uma escolha possa ser feita entre elas. Por outro lado, Glasson,
Thérivel and Chadwick (1994) discutem a dificuldade de se alcancar
um consenso, mediante consultas ao publico, no que diz respeito a
escolha de uma determinada alternativa para uma agao de desenvolvi-
mento, j4 que esse € o procedimento que mencionados autores consi-
deram dever ser utilizado para se tomar essa decisio.

As dificuldades em discutir alternativas em um EIA nio s3o apenas
relacionadas com questdes técnicas ou de procedimentos. A esséncia
dessa questao ¢ a prioridade, ainda existente, dos aspectos econdmicos
e técnicos, em detrimento dos ambientais e sociais. Qualquer projeto
de desenvolvimento ¢ analisado quanto a sua economicidade e viabili-
dade técnica; mas o mesmo nao ocorre no que diz respeito a seus as-
pectos ambientais e sociais, uma vez que esses valores ainda nao estao
internalizados pela sociedade.

A participagao do publico é outra etapa do processo de EIA que
tem sido considerada como fundamental, mas, a0 mesmo tempo, pro-
blemdtica. Talvez uma das grandes virtudes do processo de EIA foi
a porta que abriu para o envolvimento do publico no processo de
tomada de decisao em Ambito governamental. Embora essa posi¢ao
seja criticada por alguns especialistas do processo de EIA, como Fairfax
(1978)7 e Bartlett and Barber (1989)#, a consulta ao publico ¢ indis-
cutivelmente um passo significativo dado pelo EIA para promover,
pela primeira vez, a introdugao das preocupagoes e dos pontos de vista
do publico no processo de tomada de decisio. E esse evento foi tanto
verdadeiro para os Estados Unidos, em 1970, com a aprovagio da
Politica Ambiental Americana — National Environmental Policy Act
(NEPA), quanto para o Brasil, em agosto de 1981, com a aprovagao

da Lei 6.938.

7 Para esse autor o processo de avaliacdo ambiental levou os ativistas ambientais a se submeterem a
procedimentos burocraticos que reduziram a efetividade de sua participagdo no processo de tomada de
decis&o.

8 As observacgbes desses autores serdo discutidas adiante nesse trabalho.
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Com relagio a essa etapa do processo de EIA, a discussao relativa a
possiveis melhorias se concentra em dois aspectos. O primeiro diz res-
peito a0 momento em que a participa¢ao do publico deve ocorrer, € o
segundo refere-se a como tornar a participagao do publico em uma
contribuigio efetiva para o processo de EIA.

Usualmente a participagao do publico acontece no momento da
revisao do estudo de impacto ambiental, ocorrendo dessa maneira em
quase todos os sistemas de EIA adotados, em uma perspectiva global.
Entretanto, isso vem sendo gradualmente modificado, de forma a sa-
tisfazer diferentes opinides que tém mostrado a importancia da parti-
cipa¢ao do publico desde o momento inicial de um processo de EIA,
ou seja, na etapa da ‘varredura. O principal argumento que sustenta
essa proposta de introdu¢io do publico desde a fase inicial do EIA,
sobretudo para propiciar o desenvolvimento de um estudo de maior
qualidade e legitimidade, ¢ o fato de que a populagio a ser afetada
(direta ou indiretamente) por uma a¢ao de desenvolvimento é a que
melhor sabe como essa agao ird impactar e/ou mudar suas vidas. A
questdo aqui posta diz respeito a uma melhoria na quantidade e quali-
dade das informagoes a serem disponibilizadas para um EIA e, tam-
bém, em se procurar evitar futuras reagdes ao projeto a ser implanta-
do, provenientes de uma populagio que foi negligenciada ¢/ou alijada
do processo.

O aperfeicoamento da etapa de participag¢io do publico no pro-
cesso de EIA ¢ bastante complexo. A primeira questao a ser resolvi-
da é como utilizar efetivamente a experiéncia do publico de forma
a se obter sua melhor participagio no processo de EIA, principal-
mente considerando que existe um desequilibrio entre os recursos
financeiros e técnicos disponibilizados para o empreendedor, para
a agéncia governamental que faz a revisao do EIA e para a partici-
pagio do publico.

Uma solugdo interessante para essa questdo foi proposta em 1988
pelo Governo do Canadd, quando do estabelecimento da lei relativa a
avaliagao de impacto ambiental — Canadian Environmental Assesment
Act (CEEA). No conjunto das modifica¢oes introduzidas pelo Ato

142



Rio +10= Joanesburgo Rumos para o Desenvolvimento Sustentével

Canadense, foi incluida a criagao de um fundo, cujo objetivo foi o de
facilitar a participagao do publico no processo de EIA mediante finan-
ciamento de assessorias, consultorias, estudos, dentre outros.

“This new program addresses a concern that has
been expressed often by members of communities likely
to be affected by a major development. Local people
rarely have the ready organization and financial
resources to examine a technical and complex proposal”
(Robinson, 1991).

Outra questdo relativa a participagio do publico no processo de
EIA refere-se as limita¢des inerentes ao préprio processo de participa-
¢ao: sua representatividade, as possibilidades de cooptagao e a falta de
interesse e/ou persisténcia de seu envolvimento no processo. Esses sao
os perigos adiantados por Bartlett and Barber (1989) segundo os quais
nao ¢ ficil aferir se o publico que participa das audiéncias ¢ realmente
representativo.

“Participants generally represent organized interests
(including other government agencies), come from only
a limited range of those likely to be affected by the
program in question, and are often unrepresentative
in socio-economic terms~ (Bartlett and Barber, 1989).

Cooptagio ¢ outro perigo presente na participagao do publico.
Dependendo dos interesses, instrumentos e/ou recursos do empreen-
dedor, ou da agéncia governamental responsdvel pela revisao do EIA,
existem técnicas que podem ser utilizadas para tornar a participagio
do publico em cooptagio.

Finalmente, o terceiro problema apontado por Bartlett e Barber
(1989) na participagao do publico ¢ a falta de tempo, conhecimento e
experiéncia politica, que os cidadaos usualmente tém, e que sao ele-
mentos fundamentais para modificar a maneira com que o processo
de tomada de decisio vem sendo realizado. A questao aqui diz respeito
ao que Dunlap (1989) observa, como sendo a dificuldade de transfor-
mar opinibes pré-ambientalistas em a¢oes politicas. E principalmente
considerando que, na maioria das vezes, atitudes pré-ambientalistas
nio produzem comportamentos pré-ambientalistas.
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Contudo, em detrimento de todas essas dificuldades, a participa-
¢ao do publico ¢, sem duvida, um avanco significativo introduzido
pelo processo de EIA, no contexto do processo de tomada de decisao
sob a responsabilidade do estado.

E importante ter presente também que, embora apresentando di-
ferentes graus de dificuldade em sua implementagao dependendo do
contexto politico de onde ¢ realizado, o estudo de impacto ambiental
ainda nio foi substituido, no processo de tomada de decisiao sobre
agoes de desenvolvimento, por outro processo que pudesse desempe-
nhar adequadamente as trés fungdes consideradas anteriormente — um
instrumento de informagdo, de negociagio e de previsio. Por esse
motivo, é importante que o EIA seja avaliado quanto a sua eficiéncia e
eficdcia, procurando-se, com essa avaliagdo, identificar e corrigir os
problemas que apresenta em sua implementagao.

O que se procurou desenvolver no decorrer dessa parte do trabalho
foi apontar as principais deficiéncias que o processo vem apresentan-
do, indicando as possiveis solugdes que vém sendo advogadas e/ou
implementadas. Nao adianta apenas criticar o EIA, se essa critica nio
vier acompanhada de uma proposta de substituto melhor para o pro-
cesso. Se esse substituto, mais eficiente e eficaz, ainda nao foi desen-
volvido, a melhor atitude é procurar corrigir os problemas que ora se
apresentam.

Monitoramento no Processo de Gestao Ambiental Integrada:

O Uso da Gestao Adaptativa

Usualmente, o monitoramento pés-decisio e a auditoria s3o consi-
derados na literatura sobre EIA como sendo as duas tltimas etapas do
processo de avaliagdo ambiental. Entretanto, dada a importincia des-
sas etapas para o processo de Gestao Ambiental Integrada, elas serdo
aqui discutidas separadamente.

A atividade de monitoramento pode ser dividida em duas:
monitoramento da implementagdo e o monitoramento dos impactos.
A primeira corresponde a tarefa de aferir se a agao sob avalia¢ao (nor-
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malmente um projeto de desenvolvimento) foi implementada
(construida) de acordo com o que foi aprovado, e que as medidas
mitigadoras’ foram realizadas como especificado no EIA.

A segunda envolve a comparagio entre os resultados da
implementagao da agao e de seus impactos, vis @ vis as previsoes € 0s
compromissos feitos anteriormente no processo de EIA. Dessa forma,
a principal fun¢ao do monitoramento ¢ permitir testar e aperfeigoar a
efetividade das técnicas e procedimentos de previsio e de avaliagio de
impactos, com o propésito precipuo de melhorar as prticas futuras.

Em detrimento desse papel, o monitoramento, juntamente com o
planejamento, sao os estdgios do processo de gestao integrada que mais
estao a demandar aprimoramentos e conformidade. Trés razoes po-
dem ser apontadas para explicar as deficiéncias. A primeira ¢ legal,
uma vez que os procedimentos de gestdo nio consideram o
monitoramento como mandatdrio. E, na auséncia de uma
obrigatoriedade legal, fica muito dificil convencer um empreendedor
a realizar essa atividade que ¢ cara e, numa perspectiva distorcida, nao
lhe traz nenhum beneficio direto.

A segunda razao ¢ o interesse de curto prazo que o publico dispensa
aos projetos que s3o implementados nas dreas proximas de suas mora-
dias. Usualmente, quando existe, esse interesse em discutir os impac-
tos ambientais e sociais de um projeto é concentrado na fase de apro-
vagdo, nio se estendendo 2 fase de implementacio e de operagio que é
quando, de fato, os impactos e conseqiiéncias irao se expressar.

Por fim, existe o que pode ser denominado ‘fator orgamento’. O
processo de EIA é considerado, pela maioria dos empreendedores, como
um teste de aprovagao para seus projetos ou a¢des de desenvolvimento
em uma fase da vida do projeto que convencionalmente é denomina-
da de fase de construgao. Muitos esforcos e atividades sao desenvolvi-
dos em um curto espago de tempo, considerando o planejamento do
projeto, a realizagao do EIA, a discussao desse estudo com o governo

9 Medidas mitigadoras séo as ages que um Estudo de Impacto Ambiental propde sejam implantadas,
com o proposito de evitar ou minimizar possiveis impactos que serdo provocados no ambiente com a
construcéo e operacéo da agéao de desenvolvimento.
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e, em alguns casos com o publico, a aprovagio e a construgao do pro-
jeto/agao de desenvolvimento - incluindo a implementagao das agoes
de mitiga¢ao indicadas no EIA. Todas essas fases sao incluidas no orga-
mento, na etapa de constru¢io do projeto.

Quando a construgio ¢ completada e o projeto entra em sua fase
de operagio, o orgamento a ser considerado é outro (o or¢amento de
operagio), no qual poucas sdo as previsoes feitas para questdes de na-
tureza ambiental e/ou social, sobretudo, pela inexisténcia de medida
legal que exija essa providéncia. Como orgamentos sio documentos
com alto grau de rigidez, com uma grande demanda por conformida-
de e com pouca flexibilidade para mudangas, alterd-los para poder
acomodar eventos que sio inesperados - mesmo os de natureza
ambiental e social - ¢ tarefa bastante dificil. Esse aspecto é mais apa-
rente nos projetos e agoes de desenvolvimento conduzido pelos gover-
nos, do que naqueles da iniciativa privada, uma vez que a flexibilidade
de um orgamento privado ¢ bem maior do que um governamental.

Uma questao que reforga a necessidade de um monitoramento efe-
tivo das agoes de intervengao/desenvolvimento ¢ a certeza que existe
de que o entendimento sobre os ecossistemas ¢ limitado e imperfeito e
que, portanto, uma grande dose de incertezas existe no seu processo
de gestao.

Como uma medida para superar os problemas advindos das incer-
tezas que permeiam e habitam as prdticas de gestao de ecossistemas, o
procedimento que vem sendo proposto ¢ o uso da gestdo adaptativa.
De acordo com Lee e Dancey (1993),

“adaptive management applies the concept of
experimentation to the design and implementation of
natural resource and environmental policies. An
adaptive policy is one that is designed from the outset
to test clearly formulated hypotheses about the
behaviour of an ecosystem being changed by human
use. ....1f policy succeeds, the hypothesis is affirmed. But
if it fails, an adaptive design still permits learning, so
that future decisions can proceed from a better base of
understanding” (Lee e Dancey, 1993).
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O processo de gestao adaptativa ¢ necessdrio para o sucesso dos
sistemas de gestdo de ecossistemas. Ele prové a melhor oportunidade
para a escolha da melhor agdo de gestao. Decisoes inadequadas sao
feitas no dia a dia dos processos de tomada de decisio. Contudo, quando
os sistemas sob gestao sio complexos como os ecossistemas, os riscos
de se tomar decisdes erradas ou inadequadas aumenta. A gestao
adaptativa permite que esses erros possam ser detectados e apreendi-
dos em um processo de aprendizado, de forma a que as decisoes futu-
ras possam ser mais bem desenvolvidas.

Se, de um lado, o processo de gestao adaptativa se mostra como um
instrumento extremamente promissor para prdticas de gestao de poli-
ticas ambientais e de recursos naturais, de outro lado, devido a sua
natureza, deve-se ficar alerta para seus potenciais riscos, visto que ex-
perimentos podem trazer surpresas. Entretanto, se a gestdo por
ecossistemas for previamente reconhecida e entendida como sendo
uma atividade inerentemente incerta, as surpresas podem se tornar
oportunidades para se aprender, ao invés de falhas para se prever e
corrigir.

Dois grandes desafios se colocam para a implementagio do proces-
so da gestdo adaptativa. O primeiro ¢ a necessidade de mudangas
institucionais que ele impde.

If new ecological theory describes a nature less stable,
non-linear, and full of surprise, and if we have
constructed managed agencies based on a balanced li-
near and predictable image of nature, then there is a
gap between how we chose to work with nature and
the properties of ecosystems. New ecological theory exerts
tremendous pressure for change on traditional
organizational structures”(Grumbine, 1997 apud
Crober, 1999).

No 4mbito das mudangas institucionais, outro aspecto que se colo-
ca como fundamental é o da cooperagao interagéncias. Se o momento
¢ de a sociedade exigir mais das agéncias governamentais, sem que em
contrapartida maiores recursos — financeiros, de pessoal e de infra-
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estrutura — sejam disponibilizados para elas, entao uma jun¢ao de com-
peténcias e de recursos se coloca como procedimento necessdrio para
o aumento da capacidade de resposta dessas agéncias.

O segundo desafio no contexto institucional refere-se ao desenho
de arranjos institucionais que tornem possivel, de um lado, a partici-
pagao de amplos segmentos da sociedade no processo de tomada de
decisoes e, de outro lado, a composicao de féruns que permitam opi-
nides de diferentes atores e interlocutores, com o mesmo nivel de im-
portancia.

Conclusoes

Gestao Ambiental Integrada nao representa uma novidade no sen-
tido de ter sido desenvolvida com o propésito de se conceber um novo
procedimento de avaliagao das implica¢des ambientais, sociais e eco-
némicas de politicas, planos, programas ou projetos. Como visto nes-
te trabalho, a Gestao Integrada representa a conjugacio de diferentes
procedimentos de gestdo e de avaliagio que foram sendo desenvolvi-
dos desde o inicio da década dos setentas. Gestao Adaptativa, Gestao
de Ecossistemas, Avaliagao Ambiental Estratégica sao instrumentos que
foram sendo criados como forma de dar solu¢bes a problemas identi-
ficados no processo de implementagao dos instrumentos de gestao
ambiental em uso, sobretudo o estudo de impacto ambiental.

Como principais avangos proporcionados por essa nova perspecti-
va de gestdo, pode-se apontar o uso do enfoque por ecossistemas que
estabelece um novo recorte do territdrio para os fins do planejamento
das intervengoes, a inclusio das incertezas e dos riscos como elemen-
tos que devem ser gerenciados, e ndo como convencionalmente en-
tendido, evitados nos processos de planejamento e de gestao. Repre-
sentando um avango significativo, aponta-se também a efetiva inclu-
sio do publico, de forma a proporcionar um contexto social para as
decisoes sobre o uso dos recursos. O Quadro 1, a seguir, apresenta as
principais diferengas entre os procedimentos de Gestao Tradicional e
a Gestao Integrada.

148



Rio +10= Joanesburgo Rumos para o Desenvolvimento Sustentével

No que diz respeito as principais dificuldades para a implementa¢io
dessa nova perspectiva de gestao ambiental, cabe apontar:

* desenvolvimento de procedimentos metodolégicos que trabalhem,
de forma adequada, os altos niveis de incerteza que existem no Ambito
dos sistemas ambientais;

* mudangas institucionais intra e inter-agéncias governamentais, de
forma a acomodar as exigéncias de uma maior cooperagao e parcerias;

* desenho de novos arranjos institucionais que acomodem as exi-
géncias da gestao adaptativa, sobretudo no que se refere a participagao
do publico no processo de tomada de decisio; e

a necessidade de uma ciéncia com caracteristicas de maior
interdisciplinaridade.

Quadro 1 - Diferencas entre a Gestdo Tradicional e a Gestio Integrada.

GESTAO TRADICIONAL GESTAO INTEGRADA

TOMADA DE DECISAO 'TOP DOWN' PARTICIPACAO DE DIFERENTES NIVEIS
CENTRALIZADA, LINEAR DESCENTRALIZADA COM RETRO-ALIMENTACAO.
AVERSA A RISCOS ADMITE RISCOS

DECISOES FINALISTAS ACEITA REVISAR/REVISITAR E ADMITE ERROS
VISAO IMPOSITIVA VISOES COMPARTILHADAS

DENTRO DOS LIMITES ADMINISTRATIVOS | ATRAVES DOS LIMITES ADMINISTRATIVOS

ATOR INDIVIDUAL PARCERIAS

Fonte: Crober, 1999
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Introdugao

O ICLEI (International Council of Local Environmental Initiatives)
¢ a Agéncia Ambiental Internacional dos municipios, encarregada, des-
de a Conferéncia Rio-92, de desenvolver e apoiar estratégias sustentd-
veis de desenvolvimento em nivel municipal, levando adiante o movi-
mento internacional da Agenda Local. O ICLEI teve um papel funda-
mental na elaboragio do capitulo 28 da Declaragao do Rio para a
Agenda 21, e ainda hoje continua empenhando-se na divulgagao da
idéia da Agenda Local por meio de diversos programas e projetos.

O aspecto principal da missao do ICLEI ¢ a cooperacio entre os
cerca de 400 municipios-membros, visando melhorar de tal maneira
as condiges sociais, ecoldgicas e econdmicas na esfera municipal, para
que seus efeitos possam ser percebidos globalmente. Em novembro de
2001, o ICLEI concluiu o projeto de pesquisa denominado LASALA
(Local Authorities Assess their Local Agenda 21), que representa, até o
momento, a avaliagdo mais abrangente de processos da Agenda Local
na Europa.

1 Palestra proferida na Conferéncia: Do Rio a Joanesburgo: novos caminhos para o desenvolvimento
sustentavel, 26 a 27 de novembro, 2001

* Diretor-Adjunto do Secretariado do ICLEI Europa, Diretor do Programa Europeu da Agenda 21 Local e
membro do Senior Management Team Europa. Participou no desenvolvimento e na realizagao de nume-
rosos projetos financiados pela Unido Européia nos setores de meio ambiente, sustentabilidade, governo
local e parcerias entre municipios.
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A Agenda Local 21

Pode-se definir a Agenda Local 21 como um plano de a¢ao de lon-
go prazo previsto para uma cidade ou municipio, elaborado conjunta-
mente por governos locais, cidadaos e outros grupos de interesse.

Portanto, a filosofia da Agenda Local baseia-se nos seguintes prin-
cipios fundamentais:

- integragao de temas: as metas da drea ambiental devem estar liga-
das as metas da drea econdmica e social;

- integragao de interesses: todos os grupos de interesse devem par-
ticipar do processo de planejamento. Este é um processo multi-setorial
que visa desenvolver uma visio comum e identificar conjuntamente
os campos de agdo prioritdrios;

- cardter de longo prazo: as atividades e projetos devem basear-
se em metas de longo prazo, em consonincia com o principio da
prevencao;

- a dimensao global: os efeitos da agio local sobre o desenvolvi-
mento mundial nela devem estar refletidos;

- gerenciamento sustentdvel dos recursos: o uso dos recursos natu-
rais deve ser proporcional a taxa de renovagio dos recursos.

Estas cinco caracteristicas da Agenda Local foram definidas pelo
ICLEI e estao baseadas no capitulo 28 da Declara¢ao das Na¢oes Uni-
das para a Agenda 21.

Nos tltimos 10 anos, um nimero crescente de municipios de todo

o mundo tem participado do desenvolvimento de estratégias da Agen-
da Local 21:

* um estudo feito pelo ICLEI em 1996 identificou cerca de 1.800
processos de Agenda Local em 64 paises. Hoje, segundo os resultados
de um novo estudo, pode-se dizer que no mundo todo hd cerca de
6.000 governos locais trabalhando em uma Agenda Local 21;

158



Rio +10= Joanesburgo Rumos para o Desenvolvimento Sustentével

* a maioria destes processos por enquanto ocorre na Europa — mas
cada vez mais hd cidades da Africa, Asia e América Latina
implementando a Agenda Local 21.

O projeto LASALA

Tendo em vista este desenvolvimento, o ICLEI iniciou em marco
de 2001, junto com outros cinco parceiros do universo de pesquisa e
prética, um projeto abrangente de pesquisa relacionado a Agenda Lo-
cal e a outras estratégias mais amplas de sustentabilidade com aplica-
¢ao local, denominado LASALA (“Local Authorities Self-Assess their Local
Agenda” — Autoridades Locais Auto-avaliam sua Agenda Local).

O LASALA destina-se a avaliar em que medida as atividades da
Agenda Local 21, contribuiram para o gerenciamento eco-eficiente e
para as novas formas de cultura politica local (o “governance”) nas ci-
dades e municipios europeus.

Ou, expressando de outra forma: o projeto LASALA pretende iden-
tificar se novos modelos de politica local — p.ex. melhores mecanismos
de participagdo, a participagio de todos cidadaos e cidadas, melhor
comunicagio entre administragao publica e grupos de interesse — tam-
bém geram melhores condigbes politicas, culturais e metodoldgicas
para o planejamento urbano e o gerenciamento eficiente dos recursos
do ponto de vista ecolégico.

O projeto foi co-financiado pela Diretoria Geral de Pesquisas da
Unido Européia, dentro do Quinto Programa da Linha de Incentivo
“City of Tomorrow and Cultural Heritage”.

150 municipios de 26 paises da Europa participaram voluntaria-
mente deste projeto de pesquisa, previsto para ter a duragao de 20
meses. Isto faz com que o LASALA seja o estudo mais abrangente
sobre a Agenda Local realizado até entao. Das 147 cidades participan-
tes, 102 assinaram a Carta de Aalborg, a carta das cidades e municipi-
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os europeus a caminho da sustentabilidade, que transpoe o conteddo
da Declaragao do Rio ao nivel local na Europa.

Foi possivel lograr uma boa distribui¢ao geografica das cidades par-
ticipantes: 33 sdao da Europa Central e do Leste Europeu, 51 da Euro-
pa Ocidental, 36 do Sul da Europa e 27 da Escandindvia. Certamente
alguns paises estavam mais fortemente representados do que outros,
mas isto reflete as diferentes fases e avangos na aplicagao da Agenda
Local 21 na Europa — e possivelmente também ¢ sinal da barreira lin-
giifstica encontrada pelos paises que nao falam inglés. A participagio
nitidamente mais forte foi a da Gra-Bretanha com 25 cidades, a Itdlia
com 22, a Alemanha com 17 e a Suécia com 11. Outros paises, tais
como a Finlindia, Noruega, Roménia ou Espanha tiveram uma parti-
cipa¢ao mais modesta, mas ainda assim considerdvel.

Um aspecto central do projeto ¢ o aproveitamento de recursos ofe-
recidos pela Internet e um centro de treinamento virtual para as pes-
soas de contato do projeto em cada cidade. A auto-avaliagao foi feita
em duas etapas:

* na primeira etapa a pessoa de contato na administragao munici-
pal deve preencher um questiondrio sobre a Agenda Local na prépria

cidade;

* a segunda etapa também inclui um questiondrio, e ainda prevé a
organizagao de um workshop ou reunido com grupos de interesse,
para que a sua visao do processo da Agenda Local 21 também esteja
representada na avaliacio.

A vantagem desta abordagem estava no fato de fornecer um
“benchmarking” de alcance europeu para a seguinte pergunta: até que
ponto o processo da Agenda Local — considerando condi¢oes distin-
tas, tais como, tamanho da cidade, estrutura administrativa ou con-
texto nacional — influencia o gerenciamento urbano eco-eficiente e os
novos modelos de cultura politica local?
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A partir dos resultados do LASALA podemos analisar qual o avan-
co obtido em cada uma das caracteristicas da Agenda Local 21 na
Europa.

1. Integragao de temas

Dois aspectos devem ser comentados neste item: um ¢ a integragao
das metas do desenvolvimento ecolégico com as do desenvolvimento
social e econdmico, segundo a proposta do desenvolvimento sustents-
vel. O outro ¢ a inser¢do dos principios do desenvolvimento sustentd-
vel em todos os aspectos das politicas publicas.

a) Integragao de temas sociais, econd6micos e ecolo’gicos

Os anos que se seguiram a cdpula do Rio mostraram de forma mais
e mais evidente que o desenvolvimento sustentdvel nao pode signifi-
car somente a defesa do meio ambiente e da natureza.

A questao da justica entre geragdes e da justica em cada geragao,
tanto no contexto nacional quanto no internacional, s3o essenciais
quando se trata de encontrar solu¢bes mais sustentdveis para os pro-
blemas globais. Esta situagio j4 ¢ bastante conhecida e documentada —
portanto nio deverd surpreender se em uma boa parcela das respostas
do LASALA encontramos a aceitagdo do significado e a atratividade
desta integracao de temas.

Uma grande parte das cidades do Mediterrineo e do Leste Euro-
peu e também da Europa Ocidental, por exemplo, consideram que a
igualdade (“equity”) e a justiga social sejam elementos muito impor-
tantes da Agenda Local 21.

De forma geral, os municipios do LASALA declararam que o que
deve ser alcangado é um equilibrio entre os trés aspectos da
sustentabilidade, e, neste sentido, muitos também mencionavam as
inevitdveis tensdes criadas especialmente quando as metas ecoldgicas
acabam sendo sacrificadas pelas demandas econ6micas. Mas, de ma-
neira geral, em nivel conceitual existe um alto grau de compreensao
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da interdependéncia dos trés componentes da sustentabilidade e uma
forte consciéncia dos problemas e conflitos relacionados a ela.

H4 dez anos, provavelmente, a maioria dos municipios da Europa
teria interpretado o “desenvolvimento sustentdvel” como sendo prin-
cipalmente a defesa do meio ambiente natural. E possivel até que a
maioria deles sequer tivesse ouvido falar neste conceito. J4 os resulta-
dos do LASALA mostram que atualmente as idéias centrais do desen-
volvimento sustentdvel estao firmemente ancoradas na grande maio-
ria das administragdes municipais da Europa. Esta relagao é complexa:
liga os aspectos ambientais aos sociais e econémicos e tem consciéncia
das dificuldades que assim sao criadas. Isto deve ser entendido como a
grande mudanga percebida nas atitudes, valores e propostas
institucionais, o que ocorreu num perfodo comparativamente curto.

b) Inser¢ao das metas do desenvolvimento sustentdvel no proces-
so de planejamento integral

O chamado processo de “transversalidade” ou mesmo
“mainstreaming” do desenvolvimento sustentdvel parece encontrar-se
ainda num estdgio bastante inicial.

A maioria dos defensores da sustentabilidade exige que os principi-
os do desenvolvimento sustentdvel estejam notadamente presentes nos
processos de decisao politica, de forma que todos os aspectos destes
estejam por eles marcados e orientados — caso contrdrio as iniciativas
de desenvolvimento sustentdvel estariam correndo o risco de serem
empurradas para a margem da politica, a um espago dedicado “so-
mente” as questdes ambientais.

De forma geral, os principios de sustentabilidade parecem estar
pouco integrados a elaboragao e implementagao geral de estratégias
urbanas. A maioria das iniciativas de municipios, em que os principi-
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os de sustentabilidade assumem uma fun¢io importante, seriam con-
sideradas iniciativas ambientais.

Grande parte das cidades participantes jd comegou a inserir os prin-
cipios da sustentabilidade no seu planejamento oficial (por exemplo,
no item do uso e ocupagao do solo ou do desenvolvimento urbano).
Entretanto, nos resultados do LASALA nio fica muito evidente que
estes principios tenham alcancado também as dreas da politica nio
ligadas ao meio-ambiente, como, por exemplo, as dreas de educagao,
assisténcia social, esporte e lazer e até mesmo a disposi¢ao e o trata-
mento do lixo.

Podemos resumir, dizendo que o LASALA mostrou que os muni-
L. ) .
cipios em toda a Europa reconhecem a importincia central da
integragao dos temas sociais, econdmicos e ecolo’gicos no processo do
desenvolvimento sustentdvel. Este reconhecimento nio estd restrito

apenas aqueles paises que jd se ocupam hd mais tempo da Agenda
Local 21 e da sustentabilidade local.

Os municipios do LASALA, em todas as partes da Uniao Européia
e da Europa Central e do Leste, tém um claro entendimento de que a
sustentabilidade se refere a mais do que “somente o meio-ambiente”.
Também ficou claro, entretanto, que, apesar de j4 existirem propostas
de aplicar este entendimento tedrico na politica e na prdtica, ainda hd
um longo caminho a percorrer.

2. A integragdo de interesses

Para muitos, esta caracteristica traduz a esséncia da Agenda Local
21: indica a necessidade dos municipios estimularem e viabilizarem
um processo aberto de didlogo, de consulta e de participagao, com
todos os atores sociais, para encaminhar o desenvolvimento sustent-
vel. Ou expressando de outra forma: a integragao de interesses requer
formas mais abertas de “soft governance”, um estilo de politica mais
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“brando”, que possa ajudar os governos municipais a desenvolver rela-
¢oes de participagao com grupos de interesse locais e com os cidadaos.

Os municipios do LASALA diferenciam-se, em grande parte, entre
os que contam com a participagao dos cidadaos, diretamente como
individuos, ou os que participam através de grupos de interesses orga-
nizados, como, por exemplo, as organizagdes nao-governamentais lo-
cais, grupos que fazem “lobby” ou representantes do setor privado.
Mesmo sendo estes dois segmentos compostos por atores ou “partes
interessadas” de maneira geral, costumam abordar de forma distinta a
Agenda Local 21, e a sua inser¢o no processo requer mecanismos
diferentes de estimulacao e viabilizacao.

De forma geral, os cidaddos individualmente parecem nao exercer
nenhum papel importante no movimento europeu da Agenda Local
21. Mesmo nao sendo esta uma conclusio recente — muitos estudos
sobre a participagio da opinido publica j& descreveram as dificuldades
de se envolver cidadaos isoladamente, em comparagio a grupos orga-
nizados — mas nao deixa de ser um fato notdvel (e lamentdvel) uma vez
que a Agenda Local 21 requer expressamente a participagao de todos
os grupos sociais. Grupos que nunca foram suficientemente ouvidos —
minorias étnicas, jovens, deficientes e também as mulheres — ainda
hoje estao pouco representados, muito embora diversos municipios
tenham consciéncia desta situacao e tentem encontrar solucoes.

No caso dos grupos organizados, a situagao ¢ outra. Aqui podemos
identificar claramente a existéncia de um modelo: apesar de existir a
participagao de atores da industria e do comércio, esta normalmente
se restringe a determinadas situagoes (por exemplo, quando existe a
dominincia de um determinado ramo da industria ou de determina-
do empregador). De forma geral, a participagio do setor privado na
Agenda Local 21 na Europa ¢ pouco destacada. Em contrapartida, os
representantes da administragao publica e da politica local desempe-
nham um papel essencial. Certamente isto reflete a posi¢ao central da
administracao publica nos processos da Agenda Local, mas, por outro
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lado, também mostra que mais esfor¢o deve ser empenhado no senti-
do de abrir o processo da Agenda Local 21 para uma variedade maior
de interesses.

E dificil avaliar a extensdo de uma “cultura de didlogo e participa-
¢ao” no contexto da Agenda Local 21 na Europa. Certamente, a mai-
oria dos municipios do LASALA j4 demonstrou o seu comprometi-
mento com o didlogo e a participagao, bem como a consciéncia das
deficiéncias existentes.

Mesmo assim, hd grupos que tendem a dominar o processo de
didlogo — particularmente aquelas organizagoes j4 estabelecidas como
grupos ambientalistas “ativos”. Os municipios agora se encontram
perante o desafio de convencer os outros grupos sociais e interesses
organizados ainda nio envolvidos, especialmente os do setor priva-
do, da importincia que o processo da Agenda Local tem para eles
também.

3. O cardter de longo prazo

A meta da sustentabilidade pressupoe uma dimensio de tempo que
vai muito além da medida habitual dos projetos politicos. Alids, a idéia
de tomar decisoes no interesse de geragoes futuras é estranha para muitos
funciondrios publicos e politicos, que se ocupam dos problemas ime-
diatos da administragio de uma cidade.

Mas o projeto da sustentabilidade, e o da Agenda Local em parti-
cular, requerem nao apenas um novo entendimento dos problemas,
como também deve valorizar um planejamento de visao abrangente.
Requer também que as administragoes locais se comprometam, em
longo prazo, a basear suas politicas nos principios da sustentabilidade.

Geralmente, os municipios trabalham com programas politicos de
curto prazo, cobrindo normalmente de 3 a 5 anos. As respostas do
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LASALA mostram, entretanto, que as administra¢des publicas
engajadas em processos de Agenda Local 21 comegam a trabalhar com
planejamentos de perspectiva muito mais longa do que a habitual.
Quando cerca de 55% das cidades aplicam prazos de 8 anos ou menos
para a implementacio de sua Agenda Local 21, os 45% restantes tra-
balham com prazos maiores, sendo que 10 cidades até declararam pra-
zos de 20 anos.

O capitulo do processo da Agenda Local 21 dedicado a “visio” é
uma etapa de especial importincia: este projeto de futuro, elaborado
conjuntamente pelos mais diversos grupos de interesse de um munici-
pio compreende, para mais da metade dos participantes, 10 anos ou
mais, sendo que 8% projetam uma situagao para 50 anos 2 frente.
Estes nimeros mostram que as cidades reconhecem a necessidade de
uma visao de longo prazo e refletem este fato em sua Agenda Local.

Devemos, entretanto, salientar que a maioria das administragoes
municipais trabalha com or¢amentos anuais, e o trabalho relacionado
a Agenda Local 21 geralmente ¢ contabilizado como projeto e nao
como despesa corrente e regular. Isto significa que restri¢oes orgamen-
tdrias podem restringir a liberdade de a¢do das cidades, mesmo se os
governos estiverem visando planejamento de longo prazo.

A pergunta da pesquisa que se referia a aplicagao do principio da
prevencao foi respondida por quase metade das cidades, que confir-
mavam a influéncia deste principio em suas estratégias politicas. Fica
em aberto, entretanto, saber o quanto e como este principio de fato
influencia as metas de longo prazo. Nao obstante, o reconhecimento e
a aplicagao do principio de prevengio no trabalho de muitas cidades
européias, pode ser visto como indicador da maneira em que os prin-
cipios do desenvolvimento sustentdvel local estao presentes na prética
das autoridades municipais.
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4. A dimensio global

Os processos de Agenda Local 21 parecem influenciar a maneira
como as reciprocidades globais e locais so percebidas pelos municipi-
0s e como permeiam o seu funcionamento.

O foco principal das atividades da politica local que pretendem
influir em nivel global, estd dirigido ao desenvolvimento de estratégi-
as para redu¢io de CO2, buscando influenciar a questao das mudan-
cas climdticas.

Por exemplo, a abordagem de “pensar globalmente - agir localmen-
te” tem um papel importante na Escandindvia no que diz respeito as
estratégias de mudanga climdtica; também no Sul da Europa esta pro-
posta é amplamente perseguida. Ao contrdrio, na Gra-Bretanha e tam-
bém nos paises centro-europeus e do Leste Europeu, ela nao é muito
proeminente.

Muitos municipios desenvolvem ou implementam estratégias
de reducio do uso de recursos naturais e de combustiveis fésseis e
conseqiientemente de produ¢io de CO2. Em muitos casos (mas
nao em todos) estas estratégias baseiam-se em um compromisso de
redugdo das emissdes de gases causadores do efeito estufa e da
extingao de recursos naturais globais (por exemplo, madeiras de lei
de paises tropicais).

Algumas das cidades do LASALA formam parcerias ativas entre o
Norte e o Sul, um instrumento que ajuda a estabelecer o contexto
global de agoes locais. Entretanto, estas cidades sao a minoria — geral-
mente, os problemas locais ¢ que irdo definir as agoes e estratégias.
Com exce¢ao das iniciativas para reduciao de emissdoes de CO2, hd
pouca indicagdo de que as cidades do projeto LASALA consideram
seu engajamento na Agenda Local 21, como uma contribuigao local a
sustentabilidade global — muito embora isto possa ocorrer.
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O problema aqui parece ter dois aspectos: por um lado, as cida-
des estio muito conscientes dos seus direitos constitucionais e de
suas possibilidades de agdo. Elas hesitam em se engajar em metas que
consideram fora de suas competéncias politicas e possibilidades de
influéncia. Do outro lado, estio as esperangas, expectativas e atitu-
des existentes localmente. Algumas respostas faziam referencia as di-
ficuldades de mudar hdbitos de consumo e atitudes, especialmente
quando o tema ¢ mobilidade e automéveis. Também neste sentido
muitas cidades créem que suas possibilidades de a¢io sejam limita-
das, e julgam ser a cobranga de impostos nacionais ou internacionais
a Unica safda vidvel.

5. Gerenciamento sustentivel de recursos

Dentre os cinco principios bdsicos, esta caracteristica provavelmente
¢ a que estd mais fortemente ligada a0 meio-ambiente; também repre-
senta a 4rea em que as cidades do LASALA registraram sua mais inten-
sa atividade. Provavelmente isto se deve a relagao direta entre os pro-
cessos do gerenciamento sustentdvel de recursos e as obrigagoes
ambientais mais tradicionais das cidades.

Mas também estd relacionado ao fato de o gerenciamento pruden-
te dos recursos ter uma dimensdo financeira — e que a melhor qualida-
de da 4gua, do solo e do ar podem ser responsdveis por um nitido
aumento da qualidade de vida local. Estes fatores fazem com que o
gerenciamento sustentdvel dos recursos, seja uma drea de atuagao bas-
tante atraente para os politicos locais. Neste sentido, é possivel dife-
renciar trés propostas de agio:

* estratégias: ¢ amplamente reconhecida a necessidade de reduzir a
dependéncia dos recursos naturais nao renovdveis e aumentar o uso
dos recursos renovdveis. Tendo em vista esta meta, uma grande parte
das cidades adotou alguma forma de plano de agao local. Apesar de
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terem sido registrados diferentes graus de avango nas diversas regioes
da Europa (os paises escandinavos tendem a apresentar o maior €xito),
ficou claro que as autoridades municipais de toda Europa consideram
esta uma importante tarefa.

O principal problema é o uso do automével, classificado pela mai-
oria das cidades como de dificil solugao. Além disto, algumas cidades
estdo percebendo que precisam agir em relagao ao continuo aumento
do uso particular de veiculos e o conseqiiente aumento do consumo
de recursos e da poluiggo.

* instrumentos inovadores: os municipios tém uma grande varie-
dade de instrumentos politicos a sua disposi¢ao. Boa parte das cidades
do LASALA (quase a metade) trabalha com métodos de Avaliacio de
Impacto Ambiental — geralmente impostos pela legislagao da EU. 35%
trabalham ou irdo trabalhar com EMAS (Environmental Management
and Audit Scheme). Um niimero menor de municipios emprega méto-
dos mais novos, tais como o “footprinting” ecolégico, ou a andlise do
ciclo de vida, onde j4 se percebe uma tendéncia de crescimento. Por
outro lado, os indicadores de sustentabilidade j4 estao amplamente
disseminados como instrumento de monitoramento de estratégias de
sustentabilidade. Aproximadamente 60% das cidades do LASALA re-
latam o uso destes indicadores — alids, parece haver uma grande varie-
dade de tipos e abordagens. O plano de se criarem indicadores co-
muns no espago europeu para fazer o “benchmarking” dos avancos e a
medi¢ao dos resultados locais parece receber uma avaliago positiva de
forma geral.

Via de regra identificamos que os instrumentos mais “radicais” de
gerenciamento, tais como o eco-or¢amento ou o ‘footprinting’ ainda
nao estao sendo amplamente aplicados nas cidades do LASALA. En-
tretanto, ¢ visivel a disposi¢ao de usd-los, especialmente a aplicacao
coordenada dos indicadores de sustentabilidade.
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* estruturas de administragao: muitas vezes comenta-se que a de-
fesa do meio-ambiente e o “desenvolvimento sustentdvel” sao concei-
tos que nio cabem facilmente dentro das estruturas administrativas
existentes. S3o conceitos que ultrapassam os limites de setores e de-
partamentos, ¢ exigem novas maneiras de pensar e de organizagao do
trabalho. Freqiientemente uma abordagem integral e integradora no
desenvolvimento de estratégias ¢ citada como sendo o elemento prin-
cipal de uma administra¢ao municipal eco-eficiente.

O LASALA mostrou claramente que alguns municipios introduzi-
ram com sucesso propostas de gestao integrada para o desenvolvimen-
to sustentdvel. O eco-orgamento (“eco-budget”), instrumento desen-
volvido pelo ICLEI, que vem a ser a geréncia do ciclo natural do mu-
nicipio — ¢ um destes exemplos. Apés um projeto-piloto com duragao
de 2 anos, realizado em trés cidades - Heidelberg, Hannover e Dresden
- e também no distrito de Nordhausen, este conceito agora estd sendo
introduzido em outras cidades , sendo financiado, entre outros, por
um programa da Unido Européia .

Apesar de tudo, os limites de setores e de departamento ainda re-
presentam um grande obstdculo para a efetiva integracio das propos-
tas politicas, especialmente no sul da Europa. A maioria dos munici-
pios tem consciéncia da necessidade de encontrar caminhos para uma
estratégia integrada de sustentabilidade. Esta situagao ainda estd longe
de existir em muitos casos, mas jd existem sinais evidentes de que os
municipios estdo trabalhando no sentido de criar as estruturas admi-
nistrativas que possam viabilizar um tal trabalho integrado.

6. Novos modelos de cultura politica

A principal pergunta que a pesquisa pretendia responder era: quanto
a Agenda Local 21 teria incentivado a cultura politica a mudar, pas-
sando de uma politica “dura”, de cima para baixo, para uma politica
. « d b2 d b M M ?
mais “branda”, de baixo para cima?
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Uma primeira resposta seria: muitas das cidades pesquisadas adota-
ram novas formas de organizagdo do trabalho, no que diz respeito a
suas relagdes com grupos de interesse e cidadaos. Certamente existem,
algumas cidades que jd adotam uma abordagem mais aberta e baseada
na cooperagao para desenvolver sua estratégia, em contraste com o
que praticavam hd 10 anos. Nao hd davida de que a ética da Agenda
Local 21 tenha exercido grande influéncia neste aspecto, como parte
de um movimento mais amplo que impulsiona o “soff governance” na
Europa.

Entretanto, os municipios ainda tém muito pela frente: os grupos
marginalizados continuam excluidos, e os grupos de interesse organi-
zados, especialmente os da drea ambiental, dominam os processos de
consulta. Além disto, o pessoal administrativo (dos governos munici-
pais) é dominante, e o setor privado tem uma participagio bastante
modesta. Enquanto alguns municipios estao tratando de estabelecer
relagbes novas e mais produtivas com seus cidadaos e grupos de inte-
resse, a maioria ainda se encontra nos primdrdios deste processo.

Conclusoes

A Agenda Local 21 ¢ uma criagio tnica. E um instrumento politi-
co, uma iniciativa que foi adotada por mais de 5.000 municipios e
seus cidadaos em todo o mundo. Foi gerado a partir de umas poucas
pdginas, o capitulo 28 da Agenda 21 da Ciipula do Rio. O capitulo 28
¢ notavelmente curto e impreciso, e s passa a ter importincia quando
implementado na prdtica — uma implementagao sustentada por mu-
nicipios e grupos locais do mundo inteiro.

O capitulo 28 convoca os municipios a atingirem determinadas
metas — por exemplo, até 1996 os municipios signatdrios deveriam ter
alcangado um consenso sobre uma “Agenda Local 21” para sua comu-
nidade, e sao encorajados a incentivar a participagao de mulheres e
jovens nos processos de decisao, planejamento e implementagao.
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Tudo isto estd ligado & compreensdo bdsica do importante papel
desempenhado pelos municipios: “sendo os municipios aquele plano
da politica e da administragao publica que fica mais préximo aos cida-
ddos eles exercem um papel decisivo na informagao e mobilizagio da
opinido publica, e na sua sensibilizagio para um desenvolvimento sus-
tentdvel e consoante com as necessidades do meio-ambiente”. Portan-
to, se na Agenda Local 21, que ¢ parte da Agenda 21, trata-se de “pen-
sar globalmente e agir localmente”, também af se trata de informagao
e mobilizagao.

Como podemos interpretar a iniciativa européia da Agenda Local
21, perante este pano de fundo? Serd que esta iniciativa funcionou, é
bem sucedida, e merece mais apoio de governos locais e nacionais e da
Uniao Européia?

A partir dos resultados do projeto LASALA aqui apresentados, a
resposta a esta pergunta deve ser um “sim” sem restri¢des. Os munici-
pios do LASALA apresentam uma face muito diversificada de proje-
tos, iniciativas, estratégias e propostas, que, juntos, representam uma
das principais contribui¢bes da Europa para as metas estabelecidas no
Rio para o desenvolvimento global sustentdvel. Certamente, vérias
destas iniciativas j4 haviam iniciado antes de 1992, e muitas também
teriam sido implementadas sem a Agenda Local 21. Mas nio pode
pairar duvida sobre um fato: o impulso dado pela Agenda Local 21,
sua estrutura e filosofia, foram extremamente importantes para incen-
tivar e apoiar estes empreendimentos, encorajando os municipios e as
comunidades locais a “agir localmente”.

Considerando a brevidade do capitulo 28, ao qual nos referimos,
este sucesso ¢ ainda mais notdvel. A Agenda Local 21 comprovou ser o
instrumento de mudanga de estratégias e atitudes politicas em toda
Europa. Talvez seja ainda mais importante a sua participagao na
reformulagao de atitudes, valores e modos de trabalho dos municipios
europeus.
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E evidente que ainda existem grandes obstdculos a serem transpos-
tos, e muitas vezes a retdrica impressiona mais do que a realidade po-
litica. Mesmo assim, o resultado da pesquisa do LASALA mostra, sem
sombra de divida, que a Agenda Local 21 teve significativa influéncia
sobre o clima politico local e as estratégias politicas — uma influéncia
muito maior do que os recursos que foram investidos.

Considerando que da parte dos governos federais tem havido bas-
tante negligéncia e falta de observéncia, a Agenda Local 21 ¢ que foi
responsdvel por desencadear iniciativas e apoiar ideais locais volta-
dos a uma meta global. Como instrumento de politica que apédia o
desenvolvimento sustentdvel, a Agenda Local 21 mostra que vale o
quanto custa.
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Aqenda 21LocalnoMaranhao:
Estudos de Caso No Norte/

Nordeste doBrasil
Flavia Rebelo Mochel
Josemar de SouzaLima

1. Introdugao

A literatura em geral sobre Agendas 21 Local ainda revela docu-
mentos generalizantes, com poucas experiéncias prdticas, especialmente
no tocante as diferentes possibilidades metodolégicas de implementagao
do processo e suas dificuldades, destacando-se os conflitos provenien-
tes de interesses divergentes.

Em muitos casos, os conceitos da Agenda 21 sao incorporados ape-
nas ao discurso, recheado de jargdes e, na prdtica, ou inexiste ou reve-
la-se o contrdrio do discurso. Em outros, a desinformagao leva a fraca
apreensao ou a distor¢ao dos conceitos: parte da populagao ainda vé a
Agenda 21 como uma agenda unicamente ambiental. E hd, também,
especialmente nas instincias de governo, uma visao de sustentabilidade
apenas econdmica. Uma vez que a Agenda 21 ¢ um plano estratégico
para a implementagao de projetos e politicas sustentdveis, é funda-
mental discutir as opgdes macroeconémicas do governo e sua base
politica.

H4 uma notdvel diminuigao dos recursos naturais e uma prevaléncia
da pobreza e das desigualdades sociais nos estados que compdem a
Amazdnia e o Nordeste brasileiro. No caso da Amazodnia oriental, es-
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pecificamente no Estado do Maranhio, a pressao da degradagio sobre
a paisagem e os recursos se faz sentir no avango do desmatamento
pelas madeireiras, no incremento das queimadas pelas guseiras e pela
agricultura tradicional de corte e queima e pela ocupagio desordenada
do espago. Na zona costeira, a pesca predatéria, a degradagio dos
manguezais e demais ecossistemas, notadamente nas zonas urbanas, e
a auséncia de saneamento e planejamento para o uso e a ocupagio do
espago, compdem um quadro de baixa qualidade de vida e de deterio-
racao ambiental.

Um modelo de desenvolvimento que prioriza a sustentabilidade
busca a otimizagao do espago pelo aumento da eficiéncia e da produ-
tividade, evitando a degradagio de novas dreas. Isso requer além de
inser¢ao tecnoldgica e conhecimento cientifico bdsico, politicas e agoes
reguladoras e re-orientadoras da ocupagao e do uso do espago natural
e humano, aspectos estes desafiadores para os estados da Amazonia e
Nordeste brasileiros.

A Agenda 21 ¢, ao nosso ver, mais do que um projeto ou programa
a ser implantado e, sim, uma ferramenta de reconstrugao de hdbitos e
atitudes, de reformulagao dos conceitos e dos indicadores de desen-
volvimento, para uma sociedade mais soliddria e mais comprometida
com o ambiente local e global.

2. Agendas 21 Locais Implantadas no Maranhdo: uma breve anlise

As Agendas 21 implantadas no Maranhao sao:
* Estadual

*  Municipio de Sao Luis

* Municipio de Cururupu

* Municipio de Itapecuru Mirim

*  Municipio de Santa Rita

*  Municipio de Coelho Neto

*  Municipio de Fortuna

A instalagiao da Agenda 21 do Estado do Maranhio ocorreu em
1999. O processo foi espontineo e partiu da sociedade civil. Formou-
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se um grupo de trabalho multidisciplinar e voluntdrio, constituido
por membros envolvidos em projetos de desenvolvimento munici-
pais, por alguns setores do poder publico estadual, e por membros do
setor econémico e empresarial.

Este grupo de trabalho, chamado de Comissao Proviséria, elabo-
rou propostas metodoldgicas para a implantagao da Agenda 21 no
Maranhio. Essas propostas inclufam a necessidade de mobilizagao do
poder publico e da sociedade civil, a organizagao de uma Conferéncia
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel, o lancamento
de uma campanha publicitdria e a busca de apoio financeiro. A Co-
missao Proviséria, ampliada pela adesio de novas organizagoes, apre-
sentou 4 Governadora do Estado do Maranhao uma proposta de de-
creto para a implantagio da Comissdo Pré-Agenda 21 do Maranhio.

Com o objetivo de divulgar a Agenda 21 e seus conceitos bési-
cos, éticos e politicos, do desenvolvimento sustentdvel, nas instdncias
do poder publico estadual, foram proferidas palestras na Geréncia
Adjunta do Meio Ambiente, na Geréncia de Planejamento e Desen-
volvimento Econémico, num Encontro que reuniu 13 Prefeituras,
organizado pelo UNICEFE no municipio de Cururupu, em alguns se-
tores da Universidade Federal do Maranhio, no Centro Educacional
Colméia, além de entrevistas e artigos para jornais.

Em julho de 1999 foi assinado o Decreto criando a Comissao Agen-
da 21 do Maranhio e a sua coordenacio cabendo ao Poder Executivo,
especificamente a Geréncia de Planejamento e Desenvolvimento Eco-
noémico. Entretanto, esta Agenda até 2002 tem se mostrado ineficiente
em virtude do baixo comprometimento do poder puiblico com a sua
execugdo, especialmente no que concerne a introdugao de formatos
participativos e descentralizados nas tomadas de decisao. Os represen-
tantes da Comissao Agenda 21 do Estado do Maranhio sao:

Geréncia de Estado Planejamento e Desenvolvimento Econémico,
(incluindo setor de Ciéncia e Tecnologia);

Geréncia de Estado de Qualidade de Vida (Adjunta de Meio Am-
biente);

Geréncia de Estado de Desenvolvimento Social;

Geréncia Estado de Desenvolvimento Humano;
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Assembléia Legislativa;

Ministério Publico Estadual;

Universidade Estadual do Maranhao;

Universidade Federal do Maranhio;

Centro de Ensino Unificado do Maranhio (CEUMA);

Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renoviveis (IBAMA);

Federagio da Agricultura do Estado do Maranhio;

Federagao dos Trabalhadores da Agricultura do Estado do Maranhao;

Federagio dos Trabalhadores da Industria do Estado do Maranhio;

Federacao do Comércio do Estado do Maranhao;

Federacao das Micro e Pequenas Empresas do Maranhao;

Federagao das Industrias do Estado do Maranhao;

Centro das Inddstrias do Maranhao;

Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Maranhao
(SEBRAE);

Federacao das Associagdes dos Municipios do Estado do Maranhao;

Fundagio Nacional do Indio;

Centro Federal de Ensino Tecnoldgico do Maranhao (CEFET)

Organiza¢oes Nao —Governamentais do setor ambiental: Tijupd,
Econovo, Funjosa Ecco Bella;

Organizagbes Nao —Governamentais do setor social: Instituto do
Homem, Sociedade Maranhense de Direitos Humanos, Movimento
Interestadual das Quebradeiras de Coco.

Em Siao Luis, a iniciativa partiu do Legislativo, da Comissao de
Meio Ambiente da Camara Municipal, criando a Comissao da Agen-
da 21 em 2000. Entre 2000 e 2001 foram realizados vdrios eventos,
como painéis e mesas redondas, sobre as questdes relevantes ao muni-
cipio como a disposi¢do dos residuos sélidos, reciclagem, o abasteci-
mento de dgua,a carcinicultura, entre outros. Os fatores positivos nesses
eventos foram: a abertura ampla & populagio, reunindo muitas vezes
entre 600 a 1.000 pessoas; o cardter informativo sobre a Agenda 21 e
o desenvolvimento sustentdvel; a abertura dos assuntos a discussio
entre especialistas, setores publicos e a populagao em geral; a aproxi-
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magao de grupos com interesses complementares, permitindo que al-
gumas novas parcerias fossem estabelecidas; a formagao de grupos de
jovens como agentes multiplicadores; a divulgagao nas escolas publi-
cas municipais; a concessao de recursos por parte do Ministério do
Meio Ambiente para a execu¢do de diversas tarefas. Entre as dificulda-
des principais observou-se a dificil articulagao entre os representantes
do Executivo, que participam da Comissao, (a prefeitura de Sao Luis)
e a coordenagiao da Comissao, a cargo do Legislativo, de modo que os
assuntos levantados pudessem ser devidamente analisados e
direcionados para a orienta¢io de politicas publicas. Nesse aspecto, os
tradicionais “jogos de poder” foram mantidos, inviabilizando as to-
madas de decisio e ac¢des mais concretas. Entre 2001 e o inicio de
2002, a Agenda 21 perdeu sua dinimica peculiar e tem se mostrado
pouco eficiente em resgatar as discussoes e estabelecer diretrizes poli-
tico-administrativas para o municipio.

Ao final de 2000, o municipio de Cururupu instalou, apds um
semestre de eventos informativos, a sua Comissao Agenda 21. O mo-
vimento para a instalagio da Agenda 21 no municipio foi deflagrado
pelo Sindicato dos Trabalhadores Rurais, sendo criada a Comissao pela
Camara Municipal (Legislativo). A participagio efetiva e o compro-
misso da prefeitura nos trabalhos da Comissao tém sido um dos fato-
res de sucesso para a Agenda 21 local. Até o momento, a Agenda Local
de Cururupu é a mais eficiente em andamento no Maranhio. Além de
sensibiliza¢ao ampla da populagao e capacitagao de agentes
multiplicadores, estao sendo elaborados diagndsticos participativos,
bem como projetos prioritdrios, como o caso do aterro sanitdrio para
a disposi¢ao dos residuos s6lidos. Algumas agdes jd estao sendo execu-
tadas, como a coleta do lixo hospitalar .

Demais municipios: em Itapecuru-Mirim, Santa Rita, Coelho Neto,
e Fortuna, a Agenda 21 foi recém-implantada e esses municipios en-
contram-se em fase inicial de organizagao dos trabalhos das Comis-
soes. Até o momento, esses municipios realizaram sensibiliza¢ao am-
pla, capacitagao de agentes multiplicadores e formagao das comissoes.
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3. O municipio de Cururupu

Situa-se na zona costeira oriental da Amazdnia e apresenta duas
atividades econdmicas principais: a pesca, favorecida por uma plata-
forma continental produtiva suportada por extensos manguezais e es-
tudrios, e a agricultura de subsisténcia. Contrastando com a abundan-
cia de recursos naturais, o municipio enfrenta vdrios problemas
ambientais, sociais e econdémicos, como o comércio (muitas vezes ile-
gal) de madeira das espécies nobres da floresta Amazdnica remanes-
cente, queimadas pelos sistemas tradicionais de agricultura de corte e
queima, produgdo de residuos sélidos, doengas endémicas, elevado
indice de analfabetismo (Rebelo-Mochel ez al., 1991), para ilustrar
alguns dos problemas comuns a muitos municipios do norte e nordes-
te brasileiros.

Cururupu também foi inserido entre os nove pélos de ecoturismo
criados pelo Ministério do Meio Ambiente, na Amazonia Brasileira.
Entre as potencialidades do municipio para esta atividade ressaltam-se
a exuberincia da paisagem e as belezas cénicas, diversidade sécio-cul-
tural, o uso sustentdvel dos recursos para artesanato, culindria e outros
fins. Por outro lado, as fragilidades do municipio centram-se, princi-
palmente, na presenga de espécies ameagadas de extingdo, sitios de
reprodugao, infra-estrutura precdria, auséncia de saneamento bésico e
relagoes sécio-econdmicas vulnerdveis (Rebelo-Mochel et 4l., 2000).
Esses aspectos ilustram a complexidade da organizagdo e do uso do
espago, considerando-se apenas o ecoturismo. Se levarmos em conta
as demais atividades do municipio, a matriz torna-se ainda mais com-
plexa e fica claro que as politicas tradicionais de desenvolvimento,
nio-integradas e seus indicadores, basicamente econdmicos, sao insu-
ficientes e prejudiciais a sustentabilidade dos sistemas naturais e hu-
manos.

As agoes da Agenda 21 Local, em Cururupu, enfatizam a informa-
Gao e a capacitagao como a primeira abordagem para que a comunida-
de se direcione para o desenvolvimento sustentdvel, a protegao
ambiental, a mitigagdo da pobreza e a melhoria das condi¢oes de sau-
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de. Embora o municipio situe-se na drea de elevado indice de pobreza
(Instituto do Homem, 1997), nota-se que o problema principal nao é
fundamentalmente a auséncia de alimentos e que os recursos alimen-
tares sao relativamente abundantes. Faltam, no entanto, agoes e politi-
cas coordenadas e integradas que visem, além da redistribui¢ao da ren-
da e da assisténcia aos carentes, o apoio ao trabalho, ao acesso as 4reas
produtivas (seja na pesca ou na agricultura), a informagao, a capacitagao
e a formacao de cidadaos.

Um grupo local, jd treinado, estd realizando a avaliagao e a
quantificagio dos principais problemas ambientais, sociais e econd-
micos do municipio, visitando as zonas urbana e rural. Hdbitos e pré-
ticas atuais, especialmente nos sistemas agricolas onde as queimadas
sao usadas como manejo das rogas, nio sao sustentdveis. Outra ativi-
dade nao sustentdvel que contribui para as queimadas na Amazdnia
oriental € a extra¢io de madeira, tornando o ambiente local mais sus-
cetivel as secas. Alguns padroes de consumo, especificamente o uso da
dgua, necessitam também de uma mudanga urgente (Cimara dos
Deputados, Agenda 21 global, 1995). Em Cururupu ocorre a conta-
minag¢ao dos mananciais pelo lixo e langamento de dejetos humanos e
animais, além do assoreamento provocado pelo desmatamento da mata
ciliar, além do desperdicio. Para mudar hdbitos de vida é necessdrio
fazer com que as informagoes relevantes sejam acessiveis 2 comunida-
de, de uma maneira que as pessoas possam obter os conhecimentos, as
ferramentas e a motivagio necessdrios para a agao.

A Agenda Local de Cururupu representa uma parcela significativa
da sociedade civil organizada (sindicatos e associagoes de trabalhado-
res rurais, pescadores, grupos tradicionais, entre outros, os quais s2o,
por sua vez, eleitos democraticamente por seus membros). Conflitos
com instincias de governo ocorrem. Esses conflitos refletem os inte-
resses divergentes, forcando as autoridades locais ¢ os representantes
da sociedade a estabelecerem um didlogo, de modo a construir um
acordo. Esse fato desacelera o curso da Agenda e muitas vezes requer a
presenca de mediadores, para fornecer mais informagoes e suporte téc-
nico de modo a clarear os pontos de discussao.
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Outro problema enfrentado pela Agenda Local em Cururupu é o
fraco comprometimento e participagdo do setor do comércio e das
empresas privadas. Implementar uma metodologia de trabalho foi e
tem sido uma primeira preocupagao de modo a assegurar que os par-
ceiros escolhidos, a equipe profissional e os grupos de trabalho repre-
sentem, de fato, a sociedade e, principalmente, que a sociedade em si
possa lidar com os conceitos de desenvolvimento sustentdvel. Assim,
identificar e treinar liderangas para a agdo e para se comportar nos
moldes do desenvolvimento sustentdvel, tem sido uma parte impor-
tante da estratégia de implementagao da Agenda Local em Cururupu.
Outro esfor¢o paralelo importante ¢ a promogao da informagio sobre
desenvolvimento sustentdvel para a comunidade como um todo, jun-
tando as pessoas em grandes eventos, com campanhas de
conscientiza¢ao, envolvendo a midia local e as rddios comunitdrias,
bem como trabalhando nas escolas com os professores, tanto quanto
com os alunos e a equipe administrativa. Encontros de jovens tam-
bém foram realizados, juntando mais de 600 jovens durante trés dias
integrais de trabalho. Encontros de idosos (terceira idade) também
foram realizados. Nessa metodologia, as universidades federal e esta-
dual do Maranhio desempenham um papel crucial, especialmente no
que tange a capacitagdo e a transferéncia de conhecimentos e ferra-
mentas para que as pessoas possam agir na prote¢ao ambiental, nas
alternativas agro-ecoldgicas de manejo dos sistemas de produgao, nos
cuidados com a sadide, na mitigagao da pobreza, na reducio das despe-
sas e dos desperdicios publicos e domésticos, e outros assuntos
correlatos. As universidades trabalham numa estreita parceria com or-
ganizagdes nao-governamentais como o Instituto do Homem e a Fun-
da¢io Konrad Adenauer. Cidadaos comuns foram treinados para atu-
arem como repérteres populares, sendo capazes de analisar os fatos e
colocd-los num formato compreensivel que possa ser utilizado para
informar a sociedade. Em todos os momentos evita-se o uso de jargdes
e as pessoas s3o encorajados a encontrar suas préprias maneiras de
expressar e explicar os fatos e os conceitos envolvidos.

Entre as agbes da Agenda 21 significativas para o municipio desta-
camos a elabora¢io de diagndsticos participativos, a coleta seletiva do
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lixo hospitalar, o projeto de construgio do aterro sanitdrio, a formula-
¢ao de projetos para financiamentos, inclusive internacionais (Institu-
to do Homem, 2001). A Agenda Local 21 de Cururupu é coordena-
da por Joao Firmino Pinto, presidente do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais de Cururupu.

4. A necessidade da construgiao de um referencial metodoldgico

A construgiao de uma agenda 21 requer, por sua natureza
multisetorial, a composi¢ao de uma comissao ou férum do qual parti-
cipem a sociedade civil organizada, o poder publico e os setores eco-
némico-produtivos (Ministério do Meio Ambiente, 2000 a). Pode-se
instalar uma Agenda 21 em qualquer instncia organizada como, por
exemplo, numa escola ou comunidade universitdria, na qual partici-
pam alunos, professores e funciondrios. Os principios bédsicos da
sustentabilidade podem ser também percebidos dentro de uma resi-
déncia familiar quando sao praticados o respeito, a solidariedade e os
legitimos processos de negociagio entre os moradores. Portanto, o
processo de elaboragao da agenda ¢ participativo, envolve a disposi¢ao
coletiva para a mudanc¢a por uma realidade melhor (constru¢io de
cendrios) e a identifica¢io dos problemas que se interpdem a constru-
¢ao dessa realidade (elaboragio de diagndsticos). Mas, acima de tudo,
envolve a execugio das decisoes acordadas entre as partes, aspecto que,
muitas vezes, colide com interesses divergentes e jogos de poder tradi-
cionalmente estabelecidos. A ruptura dos padrées de controle e poder
vigentes sa0 um dos maiores desafios para a execucio de uma Agenda
21 e requer o desenvolvimento de metodologias especificas jd que,
normalmente, nio se espera que esses padroes, profundamente arrai-
gados, mudem espontaneamente.

4.1 Pressupostos éticos e politicos

A pobreza, a desigualdade social e a degradacio ambiental nao se-
rao resolvidas unicamente pelo Estado. A a¢io do Estado ¢ imprescin-
divel, no que tange a intervengio eficiente na concepgio e execugio
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de politicas publicas, bem como na articulagao entre as diversas a¢oes
que devem ser empreendidas. Sem essa articulagio intra-estatal dos
diversos érgaos governamentais, envolvendo os trés niveis de governo
- Federal, Estadual e Municipal - o Estado nao conseguird adotar uma
racionalidade que evite o mau aproveitamento dos recursos, levando
as politicas publicas a serem instrumentos de perpetuacao dos proble-
mas ambientais, sociais e econdmicos. Os principais problemas soci-
ais, econdmicos e ambientais ndo poderao ser enfrentados sem a par-
ceria com a sociedade e com os setores econdmico-produtivos.

A base para a agdo passa, necessariamente, pela elevagao do estoque
de informacio e conhecimento da sociedade e do préprio poder pu-
blico, mas nao se resume apenas no cardter informativo, sendo crucial
o uso de ferramentas adequadas e a motivagio para a transformagio de
atitudes e comportamentos.

A solidariedade é um dos pressupostos éticos fundamentais para a
sustentabilidade dos sistemas ambiental e social (Morin, 2002).
Enfatizamos as especificidades de solidariedade necessdrias a manu-
tengao de uma civilizagao:

* solidariedade inter-geragbes: o compromisso para com as gera-
¢oes futuras

* solidariedade intra-geragdes: a reconstrugao continua da civilizagao

* solidariedade inter-espacial: o apoio efetivo e democrdtico numa
instancia global

* solidariedade inter-cultural: o respeito ao ser diferente, a manu-
ten¢ao da diversidade

O principio ético da sociedade, fundamental para s sustentabilidade,
necessita de meios politicos democrdticos de implementa¢ao, que inclu-
am as diferengas (a diversidade) culturais, étnicas, religiosas entre outras.

4.2. Estratégias de agao para o desenvolvimento da Agenda Local 21

Apresentamos, a seguir, as estratégias que o Instituto do Homem,
em parceria com a Fundagao Konrad Adenauer, universidades e diver-
sas organizagdes nao-governamentais no Maranhio, tém adotado para
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a implementagao de agendas locais municipais. No esquema da Figu-
ra 1 expoe-se de forma sintética essas estratégias metodoldgicas.

4.2.1 Sele¢ao dos municipios

Os critérios para a selegio dos municipios baseiam-se na aproxima-
Gao e avaliagdo das agoes setoriais. De maneira geral, os municipios se
aproximam, buscam informacoes, demonstram interesse, de modo que

“ . . ;. ~ 7 1
um dos critérios primdrios de agao é o de atender as demandas muni-
cipais. Isso é particularmente importante porque cada municipio apre-
senta particularidades, potencialidades e fragilidades diversas.

A avaliago das agoes setoriais considera se o municipio:

* possui orcamento participativo implantado ou em fase de im-
plantagao;

e faz parte de consércio intermunicipal ou tem algum tipo de coo-
peragao

* intermunicipal;

* se estd implantando ou deseja implantar a Agenda 21;

* ¢ outras sinaliza¢des com ag¢des democrdticas e participativas

4.2.2 Acoes de sensibilizacao s4cio-institucional, formagao do nii-
cleo e capacitagao de agentes multiplicadores

Ap6s a selegao do municipio ocorre a articulagao com entidades e
instituigdes para a celebra¢ao do pacto pelo desenvolvimento susten-
tdvel no municipio, o qual se d4 por meio de um primeiro evento de
mobilizagao. A partir dai, cria-se um primeiro grupo de trabalho res-
ponsdvel pelas agoes de informagao e divulgagao que se estendem para
além do grupo formado, alcan¢ando outras instincias do municipio.

Sdo realizados semindrios que envolvem as liderangas urbanas e
rurais, publicas e privadas, do municipio. A duragao de cada um des-
ses eventos ¢, em geral, de trés dias integrais. Um dos temas iniciais
dessa série de semindrios ¢ “O municipio que temos e o municipio
que queremos”. Num processo continuo de reflexdo e andlise, os par-
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ticipantes interagem, de forma critica e participativa, com os concei-
tos do desenvolvimento sustentdvel e tém acesso aos fundamentos
bdsicos da construgao de cendrios e diagndsticos. Nessa estratégia iden-
tificam-se as potencialidades e os pontos de estrangulamento para o
desenvolvimento local.

Agentes multiplicadores sao capacitados ao longo desses eventos,
acessando bairros de periferia e a zona rural. Durante esse processo, ¢
encorajada a adesao de outras organizagdes do setor publico, ambiental,
econdmico, social, judicidrio e legislativo.

Este primeiro grupo se dissolve no momento em que a Comissao
da Agenda 21 ¢ instalada, com sua composi¢ao ampliada e constituida
por representantes de entidades que, além de desejarem participar do
processo, foram eleitos democraticamente por seus membros.

Grandes eventos e campanhas informativas sio também realizados
abrangendo a populago em geral, independente das esferas organiza-
das. A intengdo aqui ¢ aumentar o estoque de informacio geral da
sociedade, para que esta se posicione criticamente e participe ativa-
mente do processo de implantagdo da Agenda 21 no seu municipio.

Como um exemplo de evento de grande porte citamos o semindrio
Agenda 21: Experiéncias e Perspectivas no Norte/Nordeste do Brasil,
realizado em fevereiro de 2000, promovido pelo Instituto do Homem,
em parceria com a Comissao do Meio Ambiente Pré-Agenda 21/
Maranhio, Férum Municipal do Meio Ambiente Agenda 21/S30 Luis
e apoio da Fundagao Konrad Adenauer. Esse semindrio possibilitou o
intercAmbio entre experiéncias de Agendas 21 Estaduais e Municipais
dos Estados do Acre, Amapd, Maranhio, Pard, Pernambuco, Rio de
Janeiro, além de Ceard e Rio Grande do Norte. Neste evento foram
debatidos os desafios organizacionais, metodoldgicos e politicos que
as experiéncias de Agenda 21 tém apontado para o processo de forta-
lecimento da cidadania e aprimoramento da democracia, com a parti-
cipagao sindicatos de trabalhadores rurais e urbanos, professores uni-
versitdrios, estudantes, rgaos governamentais e nao-governamentais,
entidades ligadas a drea ambiental e social, além de politicos (vereado-
res e deputados estaduais)
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Os semindrios e os eventos sao planejados de acordo com as
especificidades de cada comunidade, sem perder o viés geral dos con-
teudos e conceitos relativos a sustentabilidade. As técnicas utilizadas
nas fases de informagio e sensibiliza¢io podem ser adaptadas daquelas
usadas em dinimicas de grupo (como metodologia ZOPP e outras)
ou criadas para as especificidades dos grupos: no caso de pessoas anal-
fabetas, encoraja-se que o grupo se expresse através de desenhos,
performances, cantigas, etc. Em grupos de jovens, a musica e a danga
sao recursos bastante utilizados, sendo previamente selecionadas aquelas
cujas letras enfatizem as questdes ambientais, a solidariedade e o senso
de grupo e que, se possivel, sejam da preferéncia do grupo como rock,
pop, regional, ou outras.

4.2.3 Criagao do Férum Agenda 21 ou da Comissao Pré-Agenda 21

Ap6s a sensibilizagao, a informagio continua e a formagao de uma
comissao proviséria que se encarrega da sensibilizagao mais efetiva dos
trés setores (poder publico, sociedade civil e setores econémicos). Essa
comissao prepara o terreno para o estabelecimento da Comissao Agenda
21 que ird atuar a partir desse momento em diante. A oficializa¢io da
Comissao ou Férum pode se dar por meio de dispositivo legal do
Executivo ou se originar do Legislativo, sendo aprovado na Camara de
Vereadores.

4.2.4 Elaboragao de Diagndsticos Participativos, Planos Estraté-
gicos e Agendas de Prioridades

Nessa etapa, os agentes locais sao encorajados a elaborar diagndsti-
cos, mesmo que preliminares e superficiais, da realidade de seu muni-
cipio. Esses diagndsticos sao executados com a participagao da comu-
nidade, formando-se grupos de trabalho para o levantamento das
potencialidades e das vulnerabilidades do municipio. Ressalta-se que
esses diagndsticos nao sao apenas qualitativos, sendo os grupos treina-
dos para realizar estimativas que quantifiquem aspectos relevantes
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como, por exemplo, a produ¢ao média de lixo (por residéncia, ou por
bairro, etc). O diagndstico participativo, mais do que simplesmente
gerar conhecimento bdsico acerca da realidade do municipio, permite
que a comunidade conscientize-se de suas préprias necessidades e das
dificuldades inerentes a sua solugao. Em paralelo, devem ser realiza-
dos, também, os diagnésticos técnicos especializados que
complementam e detalham os aspectos levantados pelo diagndstico
participativo.

A responsabilidade de organizar os diagnésticos ¢ geralmente da
Comissao da Agenda 21, cujos parceiros se dispdem a buscar mem-
bros da comunidade que formario os grupos de elaboragao dos diag-
nésticos. Esses grupos sao treinados e acompanhados por pesquisado-
res das universidades e por técnicos em geral, para realizarem andlises
qualitativas e estimativas quantitativas de diversos aspectos, como, por
exemplo, estimativas da produgao do lixo, estimativas do consumo e
do desperdicio de dgua, de energia, etc, por unidade de drea e tempo
(por residéncia/ por semana, por exemplo).

Os diagndsticos dao maior consisténcia a elaboragao dos Planos
Estratégicos e permitem a elaboragdo da Agenda de Prioridades, na
qual sdo decididos as diretrizes e agdes prioritdrias para o municipio,
considerando-se as necessidades e os anseios da comunidade, a dispo-
nibilidade dos recursos (humanos, materiais, financeiros, etc) e os meios
para se obter novos recursos.

4.2.5. Monitoramento, Atualiza¢io e Avaliagao

A avaliagio ¢ continua e participativa ao longo de todo o processo,
bem como dos resultados obtidos. Os rumos das agoes sao corrigidos
e re-orientados de acordo com as avaliacoes. As avaliagoes sao realiza-
das nio apenas pela Comissao da Agenda 21, mas também pela comu-
nidade, por meio de entrevistas, e pelos parceiros envolvidos no pro-
cesso, como as universidades, o Instituto do Homem e outras ONGs.
Dessa forma, o processo ¢ atualizado e as organiza¢oes envolvidas res-
tabelecem seus procedimentos.
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Figura 1
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5. O relevante papel da imprensa

A imprensa e a midia em geral, e em especial as rddios comunitdri-
as, tém uma importincia relevante em divulgar e informar sobre a
Agenda 21 e os conceitos de sustentabilidade a ela inerentes, além de
contribuir para a formagdo de opinido critica e contextualizada.

Os eventos da Agenda 21 de Sao Luis, bem como os semindrios
realizados pelo Instituto do Homem, com a Fundagao Konrad Adenauer,
receberam a cobertura da midia local: jornais, rddios e emissoras de tele-
visao de Sao Luis abriram espagos nos noticidrios e programas em estu-
dio, além de flashes ao vivo para rddio, bem como estiveram presentes
no auditério com fotégrafos e equipes de filmagem.

Especialmente no interior do Estado do Maranhao, as rddios co-
munitdrias e por sistemas a cabo sao muitas vezes o mais importante
veiculo de comunicagio integrada do municipio e, por essa razio, em
1999, foi realizada a oficina de Capacitagio de Repérteres Populares,
durante um Projeto coordenado pelo UNICEE o qual foi um dos
embrides para o desenvolvimento das Agendas 21 no Maranhio.

Com o apoio de diversas ONGs e sindicatos, a oficina foi executa-
da por profissionais da drea ambiental, da Universidade Federal do
Maranhio e pela jornalista Thais Ladeira, da ONG Rede de Mulheres
no Rddio, do Rio de Janeiro. Esse curso capacitou pessoas das comu-
nidades de 10 municipios maranhenses em técnicas radiofonicas, com
enfoque em cidadania e meio ambiente. O objetivo foi a formagao de
uma rede articulada de repérteres populares, que pudesse criar ou se
vincular a rddios comunitdrias. Foram abordados o ‘comportamento
individual versus bem coletivo’, o ‘respeito ao préximo’ e ‘auto-per-
cepgao dos limites individuais no relacionamento social’, com enfoque
principal na situagao s6cio-ambiental da Baixada Maranhense; foram
fornecidas nogoes bdsicas de meio ambiente, ecossistemas, recursos
naturais, impacto ambiental e relagdes de interdependéncia, do global
ao local. Entre as atividades, realizou-se uma visita de campo, acom-
panhada pelo especialista, para reconhecimento e avaliagio dos ambi-
entes natural e humano. No médulo de técnicas radiofénicas, abor-
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dou-se o papel social do comunicador em relagao a0 meio ambiente e o
papel das rddios comunitdrias. Na prética, foram repassadas técnicas de
locugdo, elaboragao de pautas e matérias, realizagao de entrevistas, tra-
balhos de pesquisa, constru¢ao de vinhetas e montagem de diferentes
formatos como programas de entrevistas, variedades, campanhas e jor-
nais, incluindo técnicas de gravagao, reprodugao e edi¢ao das reporta-
gens. Ao final, cada participante recebeu, como doag¢ao, o material bdsi-
co (minigravadores, microfitas e pilhas) para o trabalho como repérter.

Nessa oficina foram capacitados 22 repérteres populares dos quais
a maioria se engajou junto as rddios comunitdrias e rddios a cabo, j4
existentes nos municipios, inserindo programas ou assuntos sobre a
questao ambiental, exercendo também um importante papel de utili-

dade publica.
6. O papel estratégico das universidades

As universidades, entendendo-se aqui os professores, pesquisado-
res e alunos, tém um papel estratégico na promogao do desenvolvi-
mento sustentdvel numa sociedade. E no reduto das universidades,
institutos e centros académicos que se d4 a ampla produgio de conhe-
cimentos tanto bdsicos quanto aplicados, nos mais variados campos,
incluindo as ciéncias ambientais, econémicas, humanas e politicas, e
que favorece, também, as inovagoes tecnoldgicas.

Entretanto, ¢ ainda fraca a participacio e o engajamento das uni-
versidades em atividades extensionistas voltadas para a transferéncia
de conhecimentos e de técnicas, se comparadas as atividades de pes-
quisa e ensino. Importante salientar que a democratizagio do conhe-
cimento deve ser exercitada para além das fronteiras do ensino formal,
disponibilizando o acesso a informagoes e técnicas a populagiao em
geral. Da mesma forma, o conhecimento tradicional, o etno-conheci-
mento, deve ser cada vez mais incorporado ao saber cientifico. A cién-
cia e a educagdo tém que fazer parte da estratégia de politicas publicas
para o desenvolvimento sustentdvel. A educagiao ambiental, por sua
natureza multidisciplinar, tem se mostrado eficiente em aumentar o
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estoque de conhecimentos da sociedade e tornd-la mais critica,
participativa e soliddria (Pddua et al., 1997; Ministério da Educagio e
Desporto, 1998). A credibilidade das universidades junto 4 popula-
¢ao, a lideranca e a seriedade dos profissionais envolvidos nos traba-
lhos ligados ao desenvolvimento sustentdvel e 2 Agenda 21, promo-
vem o interesse de ONGs e das Comissoes para que as universidades
executem oficinas, diagndsticos e atuem, inclusive, como mediadoras
de conflitos.

Diversas oficinas de capacitagao, organizadas pelo UNICEE Insti-
tuto do Homem, Funda¢iao Konrad Adenauer e por outras ONGs,
sdo executadas por professores e pesquisadores das universidades fede-
ral e estadual do Maranhio, tendo alunos de graduagao como
monitores. Entre as oficinas, destacamos a capacitagado em agentes
ambientais, técnicas agroecoldgicas, elaboragao de cendrios e diagnds-
ticos, multiplicadores da Agenda 21, entre outras. Um encontro que
reuniu 13 prefeitos e diversos secretdrios municipais da Baixada
Maranhense, discutiu especificamente a Agenda 21, abordando os
seis temas bédsicos da Agenda Brasileira (Ministério o Meio Ambiente,
2000 b) e os debates, com professores universitdrios e técnicos,
centraram-se nas especificidades (potencialidades e fragilidades) da
regido para o desenvolvimento sustentdvel.

7. Dificuldades em estabelecer a Agenda local

Entre as dificuldades mais relevantes para a implantagao das Agen-
das 21 no Estado e nos municipios maranhenses citamos:

* resisténcias da cultura burocrdtica do Estado e das culturas reativas
dos movimentos sociais de cardter setorial e corporativo: o publico
como sindénimo de estatal;

* transposi¢ao das formas representativas tradicionais para formas
participativas;

e formato institucional inadequado do sistema de organizagao go-
vernamental, que favorece a desconexao, ao paralelismo e superposicio,
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a fragmentagdo das politicas publicas e privatizacdo empresarial e
corporativa do Estado;

* a realidade da exclusao social polariza todo o campo de agdes de
protegao e promogao social que sao desenvolvidas seja pelo Estado
seja pela sociedade: questiona-se a validade de uma politica social que
nao seja a0 mesmo tempo uma politica de desenvolvimento;

* auséncia de politica ambiental que priorize a importincia estraté-
gica da conservagio para o desenvolvimento sustentdvel, tendo as U C
como norteadoras do uso e ocupagio do espago territorial;

e auséncia de diretrizes de governo que promovam a implementagio
de politicas publicas ambientais;

* os grandes desafios estaduais e municipais nao podem ser resolvi-
dos a curto prazo e exigem um plano estratégico articulado para um
tempo maior do que uma administragao;

* auséncia de diretriz governamental com relagdo a pesquisa como
base de conhecimento para o desenvolvimento sustentdvel: transfor-
magcao da Fundagao de Amparo a Pesquisa do Maranhio em um Fun-
do pouco acessivel aos pesquisadores e fortemente direcionado para os
interesses macroeconomicos.

8. Os conflitos na Agenda local

Apés o estabelecimento da Agenda local, os conflitos internos sao
observados, devido a divergéncia de valores e opinides acerca dos as-
suntos relevantes ao municipio e das condutas de agao. Mesmo com a
intengao de trabalho conjunto e a boa vontade dos membros da Co-
missao, os conflitos de poder sao comuns, principalmente entre o po-
der publico e os representantes da sociedade civil. Historicamente, a
visao do governo sobre desenvolvimento opde-se a sustentabilidade e
a forma de governar sempre foi impositiva e nao-participativa.

H4, portanto, uma clara dificuldade em se transpor o modelo
conceitual, estabelecido e internalizado apés as oficinas de sensibilizagao
e capacitagdo, para o modelo operacional. As formas tradicionais de
planejamento do governo tém que ser ajustadas e novos arranjos
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institucionais devem ser criados de modo a promover a integragao
entre os seus diferentes setores. Por exemplo, o planejamento, as dire-
trizes e os recursos do setor de educa¢ao precisam ser equacionados de
forma integrada com os setores de meio ambiente, infra-estrutura e
outros. Mais ainda, as diretrizes sao fornecidas pela Agenda 21 e nao
estabelecidas unilateralmente pelo governo. O despreparo politico e
institucional do governo para lidar com essas questdes é um grande
entrave para os trabalhos da Agenda local. A fraca participagao do
setor econdémico-produtivo nos municipios também promove alguns
conflitos, especialmente no tocante a execugao de tarefas da Agenda e,
principalmente, na alienagdo desse setor no tocante a sua parcela de
responsabilidade. A responsabilidade do setor econémico para com o
municipio é muito mais ampla do que apenas o cumprimento e suas
responsabilidades fiscais.

Em alguns casos, se faz necessdria a atuagao de agentes mediadores
para a resolucio dos conflitos, em geral pessoas nao ligadas ao munici-
pio e que gozem da credibilidade dos diferentes segmentos da Comis-
sd0. Os parceiros mais comuns na media¢io dos conflitos sio as uni-
versidades e determinadas ONGs .

9. O que estd dando certo no processo de construgao das Agendas
21 Locais no Estado do Maranhao

* Insergdo crescente do tema desenvolvimento sustentdvel na agen-
da politica dos dirigentes dos poderes Executivo, Legislativo e Judici-
drio e do Ministério Publico, principalmente em nivel local/ munici-
pal;

e E timida, mas crescente, a participagdo dos empresdrios na busca
de alternativas de mercado baseadas na responsabilidade social e
ambiental da empresa (uso racional dos recursos naturais e humanos,
mercado justo, destinagdo de residuos sélidos e efluentes, certificagao
de produtos, busca pelo licenciamento ambiental, redu¢ao do traba-

lho infantil);

* Resposta positiva e crescente da sociedade civil: as agdes concebi-
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das dentro dos principios da Agenda 21/ Rio:

* Programas e agdes relevantes;

* Or¢amento Participativo;

* Planos de Desenvolvimento Sustentdvel nos Assentamentos;

* Envolvimento das Rddios Comunitdrias;

* Consércios Intermunicipais e produgao;

* Projetos vinculados as questdes de género, etnias e geragoes;

* Atividades permanentes de formacio e capacitagio para o Desen-
volvimento Sustentdvel Local e Agenda 21 / apoio Fundagao Konrad
Adenauer-KAS;

* Agenda Positiva do Maranhao: Alternativas ao Desmatamento;

* Concepgodes metodoldgicas e ferramentas participativas;

* Implanta¢ao de programas que envolvem diretamente as familias;

* Proliferagao de instincias colegiadas orientadas as questdes politi-
cas, sociais, econdmicas, ambientais, culturais e tecnolc’)gicas;

* Produgao crescente de publicagdes sobre o tema;

* Crescimento de organizagoes da sociedade civil que tém por mis-
s30 o desenvolvimento sustentdvel e sua implementagao;

* Aumento de projetos experimentais concebidos pelas comunida-
des, que tém como objetivo o uso racional e sustentdvel dos recursos
naturais e o fortalecimento das vantagens comparativas locais- desta-
cando-se alternativas agro-ecoldgicas;

* Parcerias com a Unido dos Dirigentes Municipais de Educagio
(UNDIME) e o Fé6rum Maranhense de Educac¢io Rural, com
envolvimento dos Secretdrios Municipais de Educagao;

* Projeto de Planejamento Participativo de Jovens para o Desen-
volvimento Sustentdvel;

* Crescente nimero de municipios interessados na implanta¢ao da
Agenda 21;

* Ascensio crescente de pessoas oriundas dos processos de Forma-
¢ao e Capacitagdo para o Desenvolvimento aos cargos dos poderes
executivo, legislativo e judicidrio;

e Abertura lenta e gradual das instdncias governamentais para a
parceria com a sociedade a nivel local, regional e nacional, por meio
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dos Conselhos de Politicas Publicas e pela implementagao de progra-
mas descentralizados e integrados que exigem a conjugacao de esfor-
¢OS com outros atores nio estatais;

* Predisposi¢ao de segmentos governamentais e populares para o
didlogo, com reconhecimento e respeito as diferengas;

* Crescente 4nimo pela solidariedade e pelo voluntariado;

* Formagao de multiplicadores para o desenvolvimento sustentd-
vel- Agentes 21;

 Agenda 21 nas Escolas- Projeto Missao Terra.
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