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V. O GLOBAL E O LOCAL NAS POLITICAS PUBLICAS
CONTEMPORANEAS: RELACOES INTERNACIONAIS E NACIONAIS

O tema tratado nesta tese desenvolve a andlise de produtos sdcio-econdémico-
ambientais, frutos do desenvolvimento de politicas de sustentabilidade, gestadas em
nivel global, coordenadas por organismos nacionais, executadas em carater local, e
permeadas ja pelos novos contextos “transversais” a esse eixo proposto. Os mecanismos
de entendimento de alguns padrdes dessa nova politica fazem-se entdo necessarios, e
para tanto foram eleitas algumas questoes, que servem a um duplo propoésito, qual
seja, o de redimensionar a politica no plano das proposi¢des da nova ordem socioldgica
mundial, que privilegia atores, reflete consumidores, e aposta em aliangas e parcerias,
e o de caracterizar e fomentar argumentos para uma narrativa esclarecedora dos
processos empiricos por que passou o programa de sustentabilidade, tema deste
trabalho. As questdes elencadas deverdo, portanto, abordar tematicas relativas a
politicas ambientais globais, nas quais se discutirdo sua emergéncia, novos paradigmas,
globalizacdo de problemas e politicas publicas decorrentes, e a politica ambiental
brasileira, nos seus aspectos de globalizacio e localizacio.

Os autores escolhidos para tais abordagens, Porter & Brown (1991), Guimarées (1997),
Cahn (1995), Yearley (1996), Viola (1998, 1997, 1996), Leila Ferreira (2001, 1998) e
Paehlke (1994, 1989), complementados por Ortiz (1997) e Herculano (1998), sdo os
que melhor explicitam e discutem os temas propostos, estabelecendo didlogos entre
as relagdes Norte-Sul, o global e o local, e a série de parametros necessarios a sua
mensuracio sociopolitica. Desta forma espera-se o enriquecimento da andlise de
pressupostos do Programa de Execu¢do Descentralizada, bem como a integracdo de
acoes locais ao debate politico internacional, como uma forma de contribuicido ao
nosso futuro comum.

O capitulo II deste trabalho, no seu item 2, “Desenvolvimento sustentavel e susten-
tabilidade”, traz uma citacdo de Guimaries, na qual ele levanta a questdo da
sustentabilidade como um novo paradigma de desenvolvimento, considerado um
pré-requisito fundamental para a governabilidade (1997), e localizando na politica o
grande instrumento de mediacdo para sua transi¢do. A politica se situa, portanto,
como chave de acesso para esse novo patamar e, ainda de acordo com o autor, “niao
existem postulacoes capazes de defender solidamente a tese de que a elaboracéo e
gestdo da vida publica possa realizar-se sem a mediacdo da politica”

Como o novo paradigma considera o ser humano elemento central, o crescimento
econdémico, um processo ecologicamente limitado, e os sistemas naturais, integros,
para a continuidade da vida no planeta (Guimaries, 1997), as novas diretrizes e
praticas politicas necessitam incorporar progressivamente estes aspectos, sob pena
de, favorecendo outros tipos de opcdes, contribuirem ou mesmo privilegiarem a cristali-
zacdo da insustentabilidade, o que representaria um risco mundial, que perpassa os
ambientais ja existentes. As questdes de sustentabilidade analisadas, segue-se, portanto,
neste capitulo, a verificacdo das principais politicas gestadas pelo fortalecimento das




questdes ambientais globais e setoriais no plano internacional, nacional e local. Estas
serdo apresentadas em dois niveis, quais sejam, o da emergéncia de politicas
ambientais globais, e o da globalizacio e poder local em politicas ambientais no
Brasil, tentando articula-los com questdes de democratizagdo, de sustentabilidade e
de qualidade ambiental.

1a emergéncia de politicas ambientais globais

O estabelecimento de um contexto para andlise de questdes ambientais globais passa
pela verificacdo de cinco itens principais, quais sejam, os da globalizacdo dos
problemas, politicas ambientais globais, regimes internacionais para problemas
globais e/ou os atores internacionais globais, instrumentos financeiros construidos
e novos indicadores de analise de beneficios disponiveis (Yearley, 1996; Porter &
Brown, 1991; Viola, 1998).

1.1 Globalizacdao dos problemas

Podemos encontrar um consenso ja estabelecido, referente ao advento da globalizacéo:
ele se inicia com as questdes da economia, na area da industrializacio da producéo,
expande-se com a crescente necessidade de mercados de consumo, e evidencia, nesse
processo de ascensdo, as questdes politicas, fisicas e ambientais que irdo contextualizar
a globalizacéo.

Embora concordando com a premissa econémica inicial, Viola (1998), Porter & Brown
(1991) e Yearley (1996) situam as questdes de contextualizacdo sob oticas diferenciadas.
Assim, Porter & Brown evidenciam as macrotendéncias globais, nas quais “o
crescimento das politicas ambientais globais somente pode ser entendido no contexto
das grandes transformacdes no ambiente global, resultantes do crescimento explosivo
da populacdo e da atividade econdémica na ultima metade do século vinte. As
macrotendéncias econdémica, demografica e ambiental nio se diferenciam entre os
paises ricos e pobres. Mas essas macrotendéncias descrevem as mudancas fisicas
gerais que direcionam as politicas ambientais globais” (Porter & Brown, 1991: 2-3).
Os grandes eixos citados pelos autores referem-se a populacido e consumo, energia,
clima e atmosfera, e recursos sob perigo crescente: solos, oceanos e florestas (1991:
3-15). Desses grandes eixos o primeiro aparece parcialmente em um dos regimes
internacionais para problemas globais (Viola, 1998: 10), que contempla o Acordo
para a Protecdo da Camada de Ozodnio. Os outros dois eixos foram contemplados nas
convencdes sobre Mudanca Climatica e Biodiversidade. A explicitacdo desses regimes,
a ser feita em subitem posterior, auxiliara tanto no entendimento da construgéo das
politicas quanto na anélise de atores e instrumentos financeiros internacionais globais.

Viola (1998) concentra a analise do processo de globalizacdo em seis grandes dimensdes
inter-relacionadas, quais sejam, militar, econémico-financeira, comunicacional-
cultural, cientifico-tecnoldgica, ecoldogico-ambiental, e politica. Para chegar a elas
estabelece épocas e questdes de transicdo, colocando o inicio do processo de
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globalizacdo na década de 50, intensificado na segunda metade da década de 80, e
particularmente marcado em 1989, pela queda do Muro de Berlim e da conseqiiente
modificacio das relacdes politicas entre os blocos capitalista e socialista. Estabelece
duas questdes importantes de passagem para as dimensdes citadas; a primeira ¢ a
passagem do Sistema Internacional para o Sistema Global-transnacional-bifurcado
(Rosenau, 1990), na qual infere que “o Sistema Internacional era Estado-céntrico. O
Sistema Global-transnacional-bifurcado ¢ simultaneamente Estado-céntrico (nio-
hegemonico com superpoténcia militar) e Multicéntrico (alta diversidade de atores-
forcas sociais, como corporacdes transnacionais, organizacdes ndo-governamentais,
organizacdes intergovernamentais, comunidades epistémicas e midia-formadores de
opinido”. Uma outra questdo importante apontada ¢ a da nova natureza da relacio
microssocial/macrossocial. Na passagem da teoria social moderna para as teorias da
globalizacio, houve mudangas no macrossocial, no social, e no microssocial. O primeiro
passa de sociedade nacional em contexto internacional para sociedade planetaria; o
social, de diversos niveis de agregacdo infranacional para diversos niveis inter-
medidrios, incluido o nacional; e o microssocial, sempre associado ao nivel local,
mas “profundamente penetrado pelo macro-social, de tal modo que sua dinamica
esta globalizada, sempre em graus variaveis, desde o mais intenso das cidades mundiais,
ou dos espacos socio-tecnologicos mundiais, até o mais rarefeito dos lugares mais
remotos” (1990: 3).

Estabelece ainda, no caminho da transnacionalizacio, a questdo da erosdo parcial do
Estado Nacional como centro regulador da vida social, e do aumento da inter-
dependéncia complexa-assimétrica entre os paises, evidenciando “uma defasagem
crescente entre um sistema de representacio de base territorial-nacional e um sistema
de forcas sociais de escopo transnacional” (1990: 3). Os paises adquirem assim novas
caracteristicas na globalizacdo, conforme o grau de centralidade de sua inser¢do no
sistema global e conforme a nova estruturacio das sociedades nacionais. Classificam-
se como desenvolvidos, emergentes, estagnados e marginalizados, nos quais se inserem
sociedades segmentadas em globalizadas, nacional defensivas e marginalizadas (1990:
4). A capacidade regulatoria do Estado se enfraquece em face do crescimento das
dimensdes da globalizacio e, particularmente nas dimensdes ambiental e politica,
distinguem-se e incluem-se as realidades sociais e naturais, e a revolucdo das
capacidades individuais as quais, valorizando a responsabilidade-destaque individual,
limitam a intervencdo do Estado-Coletividade na promocdo da reducdo das
desigualdades entre individuos (1990: 6). Assim, “como produto da revolucio das
capacidades individuais hd um grande crescimento dos movimentos sociais e
organizacdes nido-governamentais que constituem um terceiro setor de organizagoes
sociais de similar importancia aos classicos setores privado e estatal, e com fortes
relagcGes transnacionais” (Viola, 1998: 6).

Viola registra ainda, no quadro da globalizacdo ambiental, a emergéncia e o
desenvolvimento de uma série de atores e processos, consolidados nas ultimas trés
décadas, voltados aos varios niveis de intervencio nas questdes de preservacéio,
conservacao e recuperacao ambientais, e que sdo constitutivos do movimento ambien-
talista global. Esse amplo painel ¢ formado por organizagées ndo governamentais e
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grupos comunitarios, agéncias estatais, instituicdées cientificas, um setor de
administradores e gerentes, um mercado consumidor verde, redes multissetoriais
de certificacdo de processos produtivos, e agéncias e tratados internacionais
encarregados de equacionar os problemas ambientais que ultrapassam as fronteiras
nacionais (1998: 7).

Ja Yearley formula criticamente a questio dos problemas ambientais globais,
questionando o quanto de realmente global eles contém (1996: 77). Circunscreve a
questdo fisicamente para determinar homogeneidades e heterogeneidades e admite
como processos de impacto global, na escala fisica, os relativos a aumento do nivel
do mar e os de contaminacdo radiativa; na escala economica, a globalizacdo da
producdo e do comércio, e na ambiental, a aceitacio da mensagem verde a nivel
mundial (1996: 77-78).

Mas € na heterogeneidade, ou seja, no destaque as diferencas socioeconémicas, fisicas
e ambientais, que Yearley centra sua analise. Aponta variacdes fisicas e de distribuicio
de riquezas como pontos de inflexdo para uma discussdo sobre quais sédo
verdadeiramente os desafios globais e para quem servirdo os resultados das agdes em
curso. Cita a deplecdo da camada de 0z6nio como problema afetando prioritariamente
os polos e, por conseqiiéncia, os paises ndrdicos, o aquecimento global (e conseqiiente
elevacdo do nivel do mar), preocupando mais os paises abaixo do nivel do mar, e a
chuva 4cida, produzindo efeitos menores em paises cujo solo, sendo alcalino,
neutralizaria mais seus efeitos, como nos paises escandinavos. A par dessas questdes
de localizagdo, acrescenta que a distribuicdo desigual de riquezas coloca os paises
pobres em desvantagem para exercer influéncia e lutar contra as conseqiiéncias dos
problemas ambientais globais em seu raio de atuacido nacional e local (1996: 78).
“Dando significacio a essas diferencas em geografia e, particularmente, em riquezas,
falar de ‘desafios’ globais e clamar por respostas globais unicas pode ser visto como
enganoso e tendencioso. A énfase na natureza global dos atuais problemas ambientais
tende a deixar implicito que ha muito mais interesse comum em combaté-lo, do que
0 caso exigiria” (1996: 79). Alinhada a essa implicagio, e citando Dobson, Toynbee e
Pepper, Yearley pde em xeque as mudangas revoluciondrias no coragio nos individuos,
pressuposto para mudanga de valores, apdia que essas mudangas devem passar pela
unificacdo das linguagens sobre elas, por intermédio da educacdo ambiental, critica
o pensamento utdpico presente nas varias correntes ambientalistas globalizadoras,
classificando como um erro basico de estratégia politica, e, citando Dobson (1990:
152), diz: “E simplesmente falso dizer que, dadas as presentes condic6es, é de interesse
geral a luta por uma sociedade sustentavel e igualitaria. Uma porc¢éo significativa e
influente da sociedade, por exemplo, tem interesse material em prolongar a crise
ambiental, porque ha dinheiro envolvido na sua administracao. E utépico considerar
essas pessoas como parte do engendramento de uma mudanca social profunda’.

Criticando implicitamente novos movimentos sociais e unindo problemas globais
regionalmente inscritos com solucdes nacionais desiguais, Yearley ira analisar agentes
financeiros globais e atores globais (como ONGs, empresas e autoridades globais e
Estado e organizacdes supranacionais), todos como agentes de globalizag¢io, mas
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sem deixar de afirmar que continuamos num impasse e que “a maioria dos problemas
ambientais transnacionais - notadamente a necessidade de diminuir as emissoes de
carbono - sdo mais facilmente interpretados como conflitos de interesse do que como
instancias de luta por um interesse comum”.

1.2 Politicas ambientais globais

A analise dessas questdes ira se referir preferencialmente a discussao do que sio politicas
ambientais globais e ndo de quais sdo elas. Porter & Brown, mesmo considerando que
politicas ambientais globais se referem a um complexo de questdes, definem duas
dimensées para qualquer problema internacional global, quais sejam, as conseqiiéncias
ambientais da atividade econémica e o escopo geografico dos atores estatais e ndo-
estatais envolvidos na questdo. Situam Estados nacionais, ricos e pobres e organizagoes
ndo governamentais como os envolvidos para a formulacdo de politicas que déem
conta de questdes identificadas como problemas ambientais globais, e privilegiam as
negociacdes multilaterais, chegando a acordos globais, como forma de reduzir os
riscos ambientais transnacionais; e elegem o campo das negociagdes globais ambientais
como o ativador de cooperacdo internacional efetiva, quando os interesses ambientais
dos Estados divergem (1991: 15-17).

Estabelecem, assim, trés caracteristicas para as politicas ambientais globais, situan-
do-as no dmbito das negociacées ambientais globais, como reflexo da estrutura da
economia global, e num contexto em que as tradicionais relacdes de poder baseadas
em poder militar ndo tém impacto direto sobre as conseqiiéncias de conflitos ambientais
internacionais especificos (1991: 17-19).

Ja Viola (1998) considera que, para questoes de meio ambiente e desenvolvimento, a
dindmica de politica internacional se baseia em forcas que assumem interesses e
orientacdo de forma mais complexa. Essas forcas atuam em questdes de natureza
institucional (Estado-nacéio e forcas mundiais), ambiental, e econdmico-financeira,
que permitem a identificacdo de trés clivagens principais: entre nacionalistas e
globalistas, sustentabilistas e predatdrios, e progressistas e conservadores. Da
combinagdo matricial dessas trés linhas, surgem, de acordo com Viola, oito grandes
forcas atuando no sistema mundial, partindo da diferenciacdo de natureza institucional
(nacionalistas e globalistas). Assim temos quatro categorias baseadas em nacionalistas:
conservadores, progressistas, e sustentabilistas conservadores e progressistas.

Na mesma linha temos os globalistas, que vém a ser conservadores, progressistas, e
sustentabilistas conservadores e progressistas (1998: 8). Essa andlise néo insere os
predatorios em nenhum dos oito contextos, o que nos faz deduzir que as lutas por
meio ambiente e desenvolvimento se insurgem contra forcas predatdrias, forcas estas
caracterizadas como “favoraveis ao desenvolvimento econémico sem consideracio
da protecdo ambiental”, o que caracteriza uma visio, em sua esséncia, ambientalista
mas de natureza analitica cartesiana. Nesta analise faltariam ainda os possiveis
cruzamentos com as seis grandes dimensdes da globalizacio, ja citadas, dado o seu
imbricamento direto com as questdes de desenvolvimento, no contexto das politicas
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ambientais globais, e com a questdo da interdependéncia complexa-assimétrica entre
0s paises, no que toca ao grau de centralidade de insercdo dos paises no sistema
global e a nova estruturacdo das sociedades nacionais.

Mas os autores citados convergem para o envolvimento de agéncias transnacionais e
instituicdes financeiras multilaterais para negociacdes sobre problemas ambientais
globais, os quais passam a ser organizados pelos chamados Regimes Internacionais.

13 Negociacdes e regimes internacionais para
problemas ambientais globais

No contexto das negocia¢des, importa mais saber quais sdo as estruturas que regem
os seus poderes do que nomes e objetivos programaticos de agéncias multilaterais, ou
paises e problemas ambientais correlatos. De todo modo, instituicdes como o Banco
Mundial (BIRD), o Fundo Monetario Internacional (FMI), e a Organizacdo Mundial do
Comércio e Tarifas (GATT) tém por pressuposto a tomada de decisdes que afetam,
direta ou indiretamente, as questdes ambientais globais.

A questdo das negociacdes se pauta por quatro grandes mecanismos, que sio os da
cooperacio, do veto, da barganha e da compensacao.

Porter & Brown analisam essas questdes sob o ponto de vista das variadas articulagdes
possiveis entre paises afetados e/ou com interesses convergentes para questdes de
abrangéncia macro-regional ou global (1991: 17-20). A questdo do poder de veto se
explica quando em uma questido ambiental global existe um grupo de Estados cuja
cooperacdo ¢ tdo essencial para que haja a aceitacio comum para a resolucdo do
problema, que eles podem exercer poder de veto quando houver duvidas ou oposi¢ao
a solucdo apresentada. Isso pode acontecer sob a forma de veto de um Estado ou de
um veto de coalizdo. Ha varios exemplos de paises em desenvolvimento exercendo
seu poder de veto sobre questdes de interesse para paises ricos, mas o seu contrario ¢
também freqiiente, tendo como exemplar o veto até agora imposto pelos Estados
Unidos a Convencdo da Biodiversidade, um dos varios regimes internacionais
articulados e discutidos por ocasido da Rio-92. A questio da barganha ocorre quando,
na tomada de decisdes para solucionar problemas globais, surge a necessidade de
estabelecimento de turnos, cotas, envolvendo porcentagens de distribuicio de custos
e beneficios. Bons exemplos dessa questdo apareceram quando do estabelecimento
de parametros relativos a regulacio das emissdes de carbono na atmosfera, como
parte dos acordos do Regime Internacional sobre Mudancas Climaticas. A capacidade
de barganhar costuma conferir aos paises em desenvolvimento acesso as chamadas
compensacdes, instrumento ja largamente disseminado por varias instancias ambientais
nacionais e locais, quando se estabelece que o nivel de agressdo ao ambiente ultrapassa
a sua capacidade natural e auto-regulatdria, fisica e institucional. Esses mecanismos
sdo ferramentas importantes para a plena consecuc¢do dos regimes internacionais e
ambientais globais.
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Todas essas questdes referem-se, em ultima instancia, a construcédo da governabilidade
global de que falam Viola (1998) e Guimaries (1997).

Os regimes internacionais referem-se a tomada de decisdes em ambito global, por
setores representativos de interesses socioambientais, relacionados a problemas que
afetam a manutencio da vida, de seus ambientes sociais e naturais, em seus mecanismos
de producéo, consumo, sustentabilidade e preservacdo. Por isso ¢ importante realcar
que regimes internacionais ndo denotam necessariamente regimes nacionais
democraticos e participativos, mas atores institucionais e sociais que atuam, de forma
complexa, em esferas de interesses freqiientemente divergentes.

Porter & Brown discutem conceitos e linhas tedricas para trabalhar a questio dos
regimes internacionais, enquanto Viola descreve os sucessos e impasses dos trés regimes
atualmente em discussdo e implementacdo. Os primeiros usam a definicio de regime
internacional como um sistema de normas e regras que sdo especificadas por
instrumentos multilaterais legais entre Estados para regular acdes nacionais em uma
dada questio. A forma mais abrangente desses instrumentos sdo as Convencdes, que
podem ser antecipadas por pré-convencdes de trabalho, as quais assumem a negociagdo
de um ou mais Protocolos. Ambos contém obrigagdes, especificas no caso dos
Protocolos, gerais no caso das Convencdes, passiveis de serem negociadas ou que
possam ser acompanhadas de instrumentos mais detalhados para a elaboragdo de
suas regras e regulamentacdes (1991: 20).

De acordo com Porter & Brown, as varias linhas tedricas disponiveis avancaram nas
explicacdes sobre a formacdo, a existéncia e as transformacoes de regimes inter-
nacionais, em suas dreas de interesse especificas. Mesmo ressaltando que nenhuma
linha em separado consegue explicar os variados regimes existentes, sdo relacionadas
as linhas estrutural, de teoria dos jogos, de barganha institucional e de comunidades
epistémicas.

A linha estrutural ou de poder hegemodnico ancora-se no poder relativo dos atores de
um Estado-nagdo envolvidos numa questdo especifica, e no fato de que os Estados
mais fortalecidos na sistematica em discussdo irdo dominar os mais fracos e
conseqiientemente dominar as regras do jogo (1991: 23). Essa linha trabalha com o
que chamamos no Brasil de “morder e assoprar”, ou seja, atua tanto com as variantes
do poder coercitivo para os discordantes quanto com as de distribuicdo de beneficios
publicos para os concordantes.

A segunda linha, também chamada de utilitaria, baseia-se na teoria dos jogos e em
modelos utilitarios de barganha. Esse modelo parte do principio de que pequenos
grupos de Estados conseguem conduzir melhor negociacdes em regimes internacionais
porque, nesse contexto, ¢ mais rapido o entendimento das estratégias de barganhas
entre seus membros. Mas mesmo essa estratégia esbarra na questio do poder de veto
de outras partes envolvidas. De qualquer modo, conforme a analise de Hampson”
esse processo de criacdo de um regime pode ser visto como um esfor¢o de uma
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pequena coalizdo de Estados para formar um regime, exercendo lideranga sobre um
numero muito maior de atores nacionais.

Um terceiro modelo, também chamado de modelo de barganha institucional para a
criacdo de um regime, parte da hipotese de que essa formacéio so6 serda bem-sucedida
se os atores estatais ainda ndo tiverem clareza de como seus interesses podem ser
afetados por essa proposicao.

E a quarta linha abordada, a do modelo das comunidades epistémicas, enfatiza o
conhecimento internacional, especialmente os baseados em pesquisa cientifica, como
um fator de influéncia na evolucio dos regimes. Mas adverte que esse conhecimento
pode levar tanto ao fortalecimento de determinados regimes (como o do aquecimento
global e a deplecdo da camada de ozoOnio), quanto o de criar divisdes, quando as
elites cientificas se dividem ou podem ser cooptadas por um governo em particular
ou por interesses privados (1991: 25).

Porter & Brown ressaltam ainda trés aspectos envolvendo os modelos tedricos de
formacdo de regimes internacionais. O primeiro ¢ o de que atores nacionais vistos
como modelo de atores unitarios, sem conflitos internos, empobrece a analise e os
possiveis ganhos advindos de uma barganha ambiental global. O segundo ¢ que, por
outro lado, deve-se reconhecer que a estrutura unica de cada questdo e a natureza e
regras das negociagdes dos regimes constituem-se em fatores importantes para sua
formacéo e evolucio. E, finalmente, que os regimes ambientais globais ndo podem
trabalhar divorciados dos outros regimes globais, como comércio, investimento e
seguranca, e os especificos de paises com economias de mercado avangadas, mas
também ndo podem ser aninhados no seu interior, pois trabalham com novas
especificidades, criando novas contradi¢cdes (1991: 26).

Os regimes ambientais globais se estruturaram e/ou vem sendo negociados a partir
da 6rbita de influéncia dos fatores de risco regional para os de risco global.? Por
outro lado, tiveram também intensa variacdo de intensidade, dependendo de sua
peculiaridade, abrangéncia politica e reflexos econémicos e sociais. Porter & Brown
listam uma série que abrange o periodo de 1946 a 1990 (1991: 21-22). A Convencio
para Regulacio da Questio das Baleias (1946) evoluiu para uma Comissio Internacional
(1985), estendida em 1990. A Convencido para Prevencido da Poluicdo do Mar por
Petrdleo (1954) foi substituida pela Convencéo para Prevencio da Poluicdo por Navios
(1973), conhecida como Convengio MARPOL. A Convencio de Prevencio da Poluicio
Marinha por Deposi¢io de Residuos, ou Convencio de Deposicdo de Londres (1972),
seguiu-se a Convencdo sobre Comércio Internacional de Espécies Ameacadas, ou
CITES (1973). A fraca Convengéo de Poluicdo do Ar, de amplo espectro interfronteiras,
foi posteriormente fortalecida pela inclusido do Protocolo de Helsinque (1985) e pelo
Protocolo de Sofia (1988), sobre emissoes de gases quimicos perigosos. Um exemplo
de convencdo de trabalho que se transformou em Convencdo Internacional foi a
relativa a Protecdo da Camada de Ozdnio, representada em Viena, em 1985, e
posteriormente fortalecida pelo Protocolo de Montreal (1987), e suas Emendas de
Londres (1990) e Copenhague (1992). A Convencido de Basel sobre o Controle dos
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Movimentos de Transposicio de Residuos Perigosos e sua Disposicio (1989) completa
o movimento dos regimes internacionais na sua fase anterior a EC0-92.

Viola, por sua vez, analisa os regimes internacionais de mais alta relevincia para o
fluxo de matéria e energia global, que se iniciam ja na década de 80 (1998: 10-11).
Considera o Acordo para a Protecdo da Camada de Ozdnio o melhor exemplo de
sucesso de construcdo de um regime internacional, no qual praticamente todas as
questoes teoricas apontadas por Porter & Brown foram incorporadas. Por outro lado,
cita a Convengio das Mudancas Climaticas (Rio, 1992), como de impacto limitado
devido a fatores que vdo desde a baixa disposicdo da sociedade americana para
diminuir as emissdes dos gases estufa associado a pouca disposicdo dos paises
emergentes para realinhar suas politicas de emissdo de gases, aliado a modificacio
dos modelos de abordagem pela comunidade cientifica internacional. Estes fatores,
aliados a dificuldades de lideranca mundial em relacdo a condugio do problema,
propiciaram uma negociacio problematica do Protocolo de Kyoto, em 1997, criando
perspectivas dificeis para sua ratificacfo, o que resultou nas recentes medidas tomadas
pelo presidente americano, George W. Bush, que em 13 de marco de 2001 voltou atras
em uma de suas promessas de campanha e anunciou que nio tomaria medidas para
reduzir emissoes de dioxido de carbono das usinas termoelétricas, que geram a maior
parte da energia nos Estados Unidos.”’ Se lembrarmos que o presidente anterior, Bill
Clinton, assinou o Protocolo, mas que o Congresso Republicano se recusa a ratifica-
lo, este ato demonstra cabalmente o primeiro pressuposto tedrico as avessas, ou seja,
a de que uma grande lideranca sozinha praticamente veta todo um programa global,
impondo ao mundo os seus 25% de emissdo para beneficiar uma populagcdo composta
de 4% da totalidade do planeta.”’ De modo semelhante, mas institucionalmente néo
tdo agressivo, situa-se a Convencéo de Biodiversidade. Assinada na Rio-92, ela é, de
acordo com Viola, estruturalmente pouco funcional, pois novamente os Estados Unidos,
pais detentor de 2/3 da capacidade cientifico-tecnoldgica mundial sobre biodiversidade
e biotecnologia, portanto com o maior grau de centralidade de um Estado-nacio
sobre os rumos da sustentabilidade em relacdo a uma questdo ambiental global,
mantém-se reticentes em todos os aspectos que nio protegem claramente a propriedade
intelectual de alta intensidade de capital-conhecimento. Ou seja, privilegiam os
fundamentos de propriedade privada e lucro, em relacdo aos de eqiiidade e acessibi-
lidade aos recursos biologicos, questdes atualmente dispostas na arena politica, por
meio dos tratados relativos a Convencio da Diversidade Biologica, e o de Aspectos
do Comércio relativo aos Direitos de Propriedade Intelectual, TRIPS/WTQ, ambos de
1995 (1998: 11).

Além desses regimes internacionais descritos, interessa ressaltar ainda duas formas
de atores globais descritas por Yearley (1996), as Organizacdes Ndo Governamentais,
advogando a questdo da globalizacdo dos problemas ambientais e, especialmente
para esta tese, as Empresas e Autoridades Locais, como “Globalizadores Indesejados”
(1996: 86-94). As ONGs globais, como Amigos da Terra, Greenpeace e WWF, além de
responsaveis por grande parte das campanhas globais de conscientizacéo,
arregimentacio de grupos de atuacio e poder de barganha e veto para dotacdes
internacionais em programas proprios ou de interesse ambiental, relativos a impactos
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ambientais e sociais, foram obtendo gradualmente formas de participacio e
representacdo em organismos internacionais de formulagédo de politicas. Sua presenca
foi importante na discussdo da maioria dos regimes internacionais propostos, bem
como na formulacio e organizacido de todas as agdes propostas para a Conferéncia
Rio-92, nido so nas “tendas”, onde se desenrolaram todas as atividades da sociedade
civil, e na reunido oficial, de chefes de Estado e de governo, na qual foram discutidas
e assinadas as Convencdes e Tratados Internacionais, mas nos encontros dos Comités
Preparatérios, os “PrepCom”, para os quais foram conduzidos todos os debates
envolvendo interesses globais e parceiros diferenciados, como Estados, parceiros
alinhados e blocos de nacdes, o que lancou definitivamente as ONGs nas questdes de
governabilidade global e disseminagdo das linhas de politicas publicas ambientais
globais. Estas aconteceram por meio de suas redes de parcerias nacionais e do poder
de pressdo sobre bancos de investimentos e governos locais, permitindo perceber que
estas estratégias, que revelam ganhos ambientais e politicos, permanecerido e se
ampliardo na direcdo de novos parceiros e programas.

Entre esses parceiros e programas aparecem as empresas, apoiadas em dois pontos,
regulamentacdo ambiental e resultantes comerciais de imagem. Conforme Yearley,
um bom numero de empresas comeca a ter interesse comercial em harmonizar
regulamentacdes e mesmo elevar o padrdo ambiental a nivel mundial, pressionando
por padrdes uniformes, pois altos padroes “verdes” podem agir como alternativa as
barreiras comerciais. Mas, ressalta ele, dependendo das condicdes econémicas e de
mercado, as empresas podem exercer pressdo por politicas ambientais mais estritas
ou mais fracas (1996: 93). De todo modo, a auto-regulamentacio, as politicas das
ISOs ambientais, aliadas ao retorno em imagem de empresas que investem em ambiente
e sociedade, com incremento de credibilidade, ética e modernidade, ja é uma realidade
palpavel, tanto na contribuicfo para programas sociais e governamentais quanto na
pauta de agendas comerciais e publicitarias.

Com relacdo a autoridades e poderes locais, desde a Rio-92 vem sendo ampliado o
numero de respostas das bases locais, direcionadas para as questdes ambientais tanto
de pequena quanto de larga escala (1996: 94). Um dos principais produtos da Rio-92
foi o documento Agenda 21 (Nacdes Unidas, 1992). Este documento, descrito em
parte no capitulo “Sustentabilidade e poder local: a trajetéria ambiental”, possui um
item especifico destinado as iniciativas de poder local (Local Authorities), como suporte
a Agenda 21, no qual ha casos descritos de governos locais colaborando para a
determinacio de padrdes de emissdo, bem como buscando uma maior interacio com
praticas sustentaveis relativas a energia, combustiveis e transportes, e outras questoes
que afetam comunidades locais e diretamente envolvem questdes urbanas. Nesse
sentido, estudos como o PED, Projetos de Execucdo Descentralizada, objeto deste
programa de Doutorado, bem como sua insercdo em politicas de sustentabilidade
local, vistas do ponto de vista da democratizagio, da governabilidade e da conservacgio
ambiental (Leila Ferreira, 1998; Paehlke, 1994; Guimaries, 1998b), impdem uma
relevancia crescente ao tema e inserem autoridades locais e seu potencial executivo,
na arena do desenvolvimento de politicas ambientais globais.




Para encerrarmos as questoes de emergéncia de problemas ambientais globais, resta
indicar que as linhas de financiamento ambiental internacionais serdo discutidas
quando da abordagem a ser feita em relacdo ao Banco Mundial (BIRD), como
financiador de programas internacionais, ao lado do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e do Global Environmental Facilities (GEF). Assim também o
crescimento da importancia de indicadores de sustentabilidade, descrito no item
subseqiiente, devera ser introduzido nas analises empiricas do Programa PED no
Estado de Séo Paulo.

2 Globalizacdao e poder local em politicas ambientais no Brasil:
democratizacgao, sustentabilidade e qualidade ambiental

Neste item abordaremos as questdes relacionadas aos aspectos mais marcantes da
politica ambiental no Brasil, e que vém sendo construidos ao longo dos ultimos trinta
anos. Eles se encontram relacionados as questdes da globalizacio da politica ambiental
no Brasil (Viola, 1998), das politicas locais no contexto da sustentabilidade, democracia
e mudancas ambientais globais (Leila Ferreira, 2001a, 1998), e dos indicadores de
qualidade ambiental (Herculano, 1998), todos analisados no cendrio critico da
mundializacdo (Ortiz, 1997).

Em se tratando de um capitulo importante por seu carater explicativo das questdes
empiricas que abordaremos a seguir, cumpre-nos discutir aqui como convivem no
territério nacional estes padrdes de globalizacdo e como, no nivel local, eles se
sustentam ou se transformam, tanto pelo engendramento de estruturas de gover-
nabilidade mais democraticas, quanto pela busca de patamares de qualidade de vida
mais substantivos e abrangentes.

Iniciaremos situando o novo contexto da mundializacdo, por ser este um conceito
talvez paralelo ao da globalizacfo, mas nascido de outra linha evolutiva.

Tal como a globalizacdo, que se inicia no contexto das mudancas econ6émicas, a
mundializacido também se instala, mas como uma forma de superacido e rompimento
da relagdo entre nacio e modernidade, na qual o Estado-nacéo ¢ fruto da Revolucio
Industrial e se realiza por meio da modernidade, vista como a nova circulacdo de
cidadaos, mercadorias e idéias (Ortiz, 1997: 37-38). Essa no¢io de nacido-modernidade,
enquanto processo dominador e civilizatorio para paises de Primeiro Mundo, e utépico-
futurista para os do Terceiro, ainda prevalece em varios aspectos da internacionalizacio
das politicas ambientais, mas o que nos interessa ¢ a discussido sobre o avanco da
modernidade no que tange a nacao, cultura e cidadania, pois sdo elas que irdo “formatar”
a democracia e a qualidade de vida, perseguidas pelo poder local. Herculano nos remete
a discussdo da necessidade de avaliacdo dessa qualidade, que sirva de base para um
compromisso ético da sociedade, “garantidora da vida, aonde as potencialidades humanas
nio sejam brutalizadas nem a natureza destruida” (1998: 78).

Mas como garantir qualidade sem garantir cidadania, e como garantir cidadania sem
o exercicio da democracia, e como chegar a ela se, como cita Ortiz, na América Latina
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a nacdo ainda ndo se completou, e portanto a cidadania ndo se realizou? Para esta
resposta Ortiz destaca uma outra completude, que ndo a da nacéo inteira dos paises
de revolucdo burguesa, onde se realizou em maior abrangéncia o principio da cidadania,
mas a da integracdo a uma outra totalidade, que é a da dimenséo cultural (1997: 39).
Dessa completude fazem parte também o espago, embora passando por uma
transformacio radical, e ndo por um esvaziamento (1997: 38), e o papel politico do
Estado-nacéo, no qual governo, sindicato, partido e movimentos sociais sdo sua
expressdo (1997: 45). Dai podemos depreender que cultura, espaco e politica sio
fundamentais na compreensdo da abordagem de questdes ambientais nacionais e
locais no contexto da globalizagéo, trazidas pela mundializacio, por meio da analise
nédo generalizavel do conceito modernidade-mundo, diferenciado e desigual. Esses
conceitos se explicitam na andlise da globalizacdo de oportunidades, vista como
homogeneizacdo de propostas e mundializacdo de resultados espacial, cultural e
politicamente diferenciados.

2.1 Globalizacao da politica ambiental no Brasil

Em relacio a globalizacdo das politicas ambientais no Brasil, Viola cita alguns vetores
que a promoveram, e analisa as politicas desenvolvidas pelos governos nacionais a
partir do governo Collor (1998: 12). Entre os vetores inclui o consenso mundial, a
formacdo de vastas coalizdes transnacionais e a mudanca da percepgdo nacional em
torno de questdes amazonicas; a mudanca nas politicas de disponibilizacio de fundos
dos bancos multilaterais, passando do financiamento de grandes superestruturas,
como barragens e rodovias, para os de infra-estruturas, como saneamento basico e
protecdo ambiental; o predominio de uma orientacdo econdémica aberta e interna-
cionalizante nas elites brasileiras a partir de 1990, o que possibilitou a permeabilidade
da influéncia de padrdes internacionais de protecdo ambiental sobre setores
exportadores brasileiros com mercados nos paises desenvolvidos, acompanhados de
um processo de modernizagio acelerado do setor produtivo do Sul/Sudeste, com a
inclusdo de tecnologias mais favoraveis a sustentabilidade ambiental; a emergéncia
de uma geracdo dos assim chamados atores dos novos movimentos sociais, atuando
ou apoiando movimentos ambientais, em sintonia com uma vida virtual e experimental
globalizada, e com desenvolvimento pessoal reflexivo; e finalmente a realizacdo da
UNCED no Rio de Janeiro, em 1992, com o envolvimento dos novos atores citados.

0 governo Collor foi basicamente pautado pela crescente importancia das questdes
amazonicas, inseridas na pauta de questdes ambientais globais, ligadas ao efeito
estufa e a biodiversidade, tendo em vista que a protecio ambiental havia atingido
alto grau de popularidade internacional, e toda a politica de atracdo de novos
investimentos estrangeiros no novo governo dependia da credibilidade e sensibilidade
nacionais, em relacio a problemas globais intervenientes. A escolha do Brasil para
sediar a UNCED-92, feita pela ONU, veio reforcar a oportunidade de projecdo do
Brasil, e, por decorréncia, do novo governo brasileiro, no cenario internacional (Viola,
1998: 13). Por outro lado, reforcou a capacidade organizativa e de insercdo interna-
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cional dos novos movimentos sociais brasileiros, por meio da preparacéo e realizacio
do Férum Global, com a participacdo de cerca de mil e duzentas organizacdes
brasileiras. Ainda nesse governo, acompanha-se a execucdo das novas politicas publicas
ambientais, apontadas nos vetores acima descritos, com o inicio dos projetos de
despoluicio da baia de Guanabara e dos rios Tieté e Guaiba, por meio de financiamentos
internacionais e aportes estaduais orcamentdrios. A posicdo brasileira na UNCED,
apontada por Viola como globalista, progressista e sustentabilista, apesar do seu
carater ainda fragil e dos desgastes sofridos durante e depois da reunido, pautou, de
certa forma, a atuacdo do governo Itamar Franco, que se seguiu.

Neste governo, a Secretaria Nacional do Meio Ambiente ja existente ascende insti-
tucionalmente a Ministério do Meio Ambiente, posteriormente incorporando a
Amazonia Legal. A colocacdo de um ministro ndo articulado ao movimento
ambientalista enfraqueceu o 6rgao no seu nascedouro, tirando-lhe as armas necessarias
para combater, entre outras questdes, a “ressaca” p6s-EC0-92, advinda da paralisacio
dos seus agentes e atores institucionais e sociais, perante a implementac¢ao das agendas
politicas; e a resisténcia do IBAMA, um o6rgéo de aglutinacdo multifacetada, resultado
da fusdo de antigas autarquias e instituicdes federais, e que se deveu principalmente
a fatores como disputas internas de espaco, disputas de poder com o novo ministério
e incapacidade de gestdo de questdes complexas e emergentes, como as relativas a
conservacdo ambiental e desenvolvimento sustentavel.

Nessa fase, fins de 1991, comeca a ser implementado o primeiro Programa Nacional
do Meio Ambiente (PNMA I), formado por varios componentes, entre eles os de desen-
volvimento institucional, voltado para o fortalecimento da maquina administrativa
entdo em criacdo, que conta inclusive com a criacdo do CENIA (Centro Nacional de
Informacdo Ambiental), do programa de Unidades de Conservacdo, e um terceiro
componente, de protecio ambiental, com os programas de Mata Atlantica e
Gerenciamento Costeiro (Gualda, 2001). Dado que a concepcdo da SEMA referendava
a gestdo ambiental descentralizada, os desdobramentos do PNMA I encaminharam-
se para a formulacdo de um Projeto de Execucdo Descentralizada a nivel nacional,
surgindo entio o PED (Projeto de Execucéo Descentralizada), apds a revisio de meio-
termo do Programa, em meados de 1994 (Gualda, 2001). A descricio mais detalhada
dos antecedentes do PED sera apresentada no capitulo especifico a ele referido.

A substituicdo de ministros, com a nomeacdo de Rubens Ricupero, trouxe a
possibilidade de implementacdo dessas novas politicas que, embora timidas, ja
mostravam alguma visibilidade com a introdugéo de novas ferramentas institucionais,
basicamente dirigidas para a descentralizagdo ambiental. O convite a Dra. Nilde Lago
Pinheiro, para assumir a Secretaria Nacional do Meio Ambiente, resultou na
implementacdo do primeiro programa do Ministério, objetivando a descentralizacio
de vérias funcdes do IBAMA para os Orgios Estaduais de Meio Ambiente - OEMAS.
O Programa de Descentralizacdo Ambiental do Ministério do Meio Ambiente contou
com a participagdo de todos os Estados brasileiros e todas as representacoes do IBAMA
estaduais. Este processo resultou de varias experiéncias adquiridas, entre elas a criacio

75




e a implementacio do Programa de Capacitacio de Agentes Ambientais na SMA/SP,
com o intuito de capacitar agentes locais para o desenvolvimento de politicas de
cunho ambiental local. Este foi um programa inovador e pioneiro, seus resultados
foram apresentados diretamente ao ministro e incluidos posteriormente tanto nas
politicas da ANAMMA, Associacio Nacional de Municipios e Meio Ambiente, como
em consodrcios de municipios e nucleos regionais variados nos Estados.

Tendo em vista que aquela época (1993) as questdes relacionadas a sustentabilidade
e poder local ndo compunham ainda a agenda das politicas ambientais brasileiras,
verifica-se que a Secretaria de Meio Ambiente do Estado voltava-se prioritariamente
para a preservacio, licenciamento e controle ambientais, mesmo que o discurso do
secretario na época contivesse novos fundamentos. “A partir dai, estabelecemos uma
politica ambiental que em primeiro lugar leve em consideracio o papel da questio
ambiental dentro das estratégias de desenvolvimento. Em segundo lugar, leve em
consideracdo uma visdo social do ambiente” (Jorge Wilheim, novembro de 1990, in
Leila Ferreira, 1992: 194). Podemos inferir, portanto, que o discurso ja incorpora
questdes de desenvolvimento, mas ainda vinculado a fatores de horizontalizaco, ou
seja, insercdo das questdes ambientais nas demais politicas publicas institucionais.
Questdes de sustentabilidade e principalmente de descentralizagcdo, porém, nio fazem
parte do cardapio das politicas institucionais no inicio dos anos 90 passados (Leila
Ferreira, 1992: 192-209).

Com o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-98), inicia-se, de acordo com Viola,
“a globalizacdo dos parimetros macroecondmicos e secundariedade/disseminacéo
lenta da sustentabilidade nas politicas publicas” (1998: 18). As questdes de susten-
tabilidade ambiental nido foram contempladas com prioridade nas politicas de
desenvolvimento, promovidas pelo programa Brasil em Ac¢do. Em relacio a politica
ambiental internacional, a posicdo brasileira, sendo defensiva, ndo aproveitou as
vantagens comparativas dos recursos disponiveis para adotar politicas proativas no
que se refere a negociacdes globais. Algumas das questdes elencadas pelo autor,
fontes renovaveis na matriz energética atual (hidrelétrica e biomassa) e potencial
(solar, edlica), ndo s6 ndo se constituiram em matérias de discurso e acdo ambiental
internacional, como primaram pela absoluta falta de politicas de desenvolvimento e
ampliacdo de oferta energética no pais, o que resultou, ante a declarada surpresa de
um presidente ha seis anos no cargo e com plenos poderes para governar, no Programa de
Racionamento das Regides Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste (lancado em 18/5/2001). De
todo modo, tendo em vista esse desacerto politico e estratégico, nossos outros recursos,
como a megabiodiversidade e as grandes florestas, deveriam merecer politicas mais
elaboradas de criagdo, implementagéo e continuidade de acdes ambientais e sustentaveis.

A questdo da sustentabilidade ambiental, no &mbito federal, mesmo iniciada formal-
mente com a criacio do CIDES - Comissdo Interministerial para o Desenvolvimento
Sustentavel, em 1994, ainda no governo Itamar Franco, nio ganhou sustentabilidade
politica no nucleo de poder do novo governo, o que resultou na sua dissolucdo em
1997 e na criacdo de uma Comissdo de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel no
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interior da CAmara de Recursos Naturais, do Ministério do Meio Ambiente (1998: 19-
20), caracterizando um claro retrocesso em relacio as pretensoes do governo Itamar
Franco.

As demais politicas setoriais com inferéncias globais descritas a seguir, como a
automobilistica e de transportes, agricola, de ciéncia e tecnologia, e de saude, nio
conseguiram se constituir em estratégias interinstitucionais e com condicionantes
socioambientais, e em alguns casos aprofundaram problemas ambientais especificos. As
relativas ao Ministério do Meio Ambiente perpetuaram problemas de governos anteriores
e ndo eliminaram impasses causados por atores envolvidos em questdes centrais como as
da politica amazonica, em todos os seus desdobramentos (1998: 20-24).

2.2 Politicas locais no contexto da sustentabilidade,
democracia e mudangas ambientais globais

As andlises apresentadas em capitulos anteriores tentaram dar conta das principais
questdes socioambientais, em sua problemadtica relativa a globalizacio dos problemas,
ao risco, e aos caminhos percorridos pela busca da sustentabilidade.

Na consolidacdo do ambientalismo como movimento historico, vimos surgir clivagens
que abordam duas linhas claras na dindmica da politica internacional, referentes
respectivamente ao nacional e global, e ao ambiental como categoria e nio categoria.
Contudo, como aponta Leila Ferreira, a andlise das politicas ambientais no nivel local
¢ bastante recente (1997a: 63), e delas deveremos retirar algumas comprovacdes de
que sustentabilidade e democracia sdo aspectos essenciais na consolidacdo da relacio
estruturante entre dois grandes sujeitos da ultramodernidade que sio a globalizacdo/
mundializagio e a localidade/acéo.

Governos nacionais sdo fundamentais tanto ao entendimento quanto ao engendramento
de politicas ambientais que considerem esses dois sujeitos, mas serdo considerados
em nossa analise como intervenientes no processo. Segundo Cahn (1995) e Leila
Ferreira (1997), a acuidade na andlise da continuidade das politicas ambientais revela
que governos ainda ndo estio suficientemente equipados para resolver os problemas
ambientais globais e, principalmente, locais. E que reformas institucionais e novos
métodos nos processos de decisdo sdo fundamentais para o sucesso dessas politicas
(Leila Ferreira, 1997a: 64).

Leila Ferreira (2001b) amplia e complexifica essa perspectiva analitica, ao estabelecer
0 nexo substantivo entre local e urbano, introduzindo questdes socioecondémicas
amplas no bojo dessa localizacdo. Dos grandes eixos de mudanga que se instalam no
novo milénio, influenciando a nova gestdo do Estado, destacam-se as dificuldades
crescentes provenientes do seu carater centralizador e a urgéncia na adocio de poderes
constitutivos mais descentralizados, desenhados pela competente capacidade local
de resolucio de seus proprios problemas. Cita Alier (in 1997a) para corroborar a
negacio a eterna dicotomia entre descentralizacdo ou ndo, na medida em que, em
termos de perspectivas, o espaco publico comunitario adquire peso fundamental,
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refletindo a evolugdo da democracia representativa para sistemas descentralizados e
participativos. Aborda as questoes de inclusdo-exclusido de parcelas diferenciadas
das populacdes urbanas, imbricadas nos niveis de acesso ao consumo, as quais devem
ser complementadas pelo acesso a informacéo. Indica a importancia da criacdo de
redes que integrem diferentes atores e plataformas que visam influenciar a implementacio
de politicas publicas.

E, finalmente, busca nova sociologia ambiental, na qual relagdes de poder podem se
transformar em relagées de autoridade partilhada, um possivel campo principal de acéo.

Podemos inferir, portanto, que as politicas locais no contexto da sustentabilidade,
democracia e mudancas ambientais globais se estruturam em torno de cinco linhas
ou nocdes, quais sejam, a dos novos atores sociais, descentralizacéo e partilhamento,
inclusio e exclusio, espacos politizados e qualidade ambiental (Herculano, 2000;
Leila Ferreira, 2001b; Buttel, 2000).

A analise dos novos atores em questdo passa por algumas observacgdes teoricas
preconizadas por Buttel (2000) sobre modernizacio reflexiva e ecoldgica, no contexto
da analise do papel dos atores e das qualidades de vida social e ambiental. Para o
autor a nocgdo de reflexividade demonstra que “cidadios-atores ndo sdo apenas
recipientes passivos do arco de for¢as da modernidade/modernizacio, e que a
modernizacio pode se ‘voltar sobre si mesma’, de forma a encarar os problemas que
criou” (2000: 30).

A descentralizagdo implica um Estado mais estratégico e menos executor. Leila Ferreira
enfatiza que as populacdes urbanas podem e na maioria dos casos resolvem localmente
os seus problemas, indicando para uma mais ampla participacio de governos locais e
reconhecimento do espaco publico comunitario (2001b: 15). Portanto, para que a
descentralizacdo se dé de forma consistente, o poder local deve dispor de mecanismos
locais e institucionais adequados e precisa estar aberto a experiéncias participativas.
Estas se encontram ja na génese da formacio de certos estamentos ambientais, e
podem ser exemplificadas, por exemplo, em estudos de impacto, como os formulados
na Escdcia nos anos 70, a partir dos problemas advindos da descoberta de petroleo no
Mar do Norte; neste caso foi utilizada a experiéncia da “public participation”, ja
aplicada aos casos de questdes habitacionais e urbanas, para os emergentes estudos e
relatorios de impacto ambiental (Guilherme, 1976).

A autoridade partilhada pode ser considerada um dos conceitos fundadores da gestdo
ambiental descentralizada na sustentabilidade, e serd analisada nos programas que
apresentaremos nesta tese.

A questio da inclusdo-exclusido vem sendo abordada por muitos autores em variadas
formas e escalas de analise (Garcia, Guimaries, Viola, Leila Ferreira, Herculano, Jacobi).
O conceito de exclusdo social (Gaudier, 1993), com seus novos mecanismos de
disseminacéo da pobreza no mundo industrializado, compde, conforme Touraine (1994),
a nova dialética vinda da contradicido entre os socialmente incluidos e excluidos,
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suplantando as contradi¢des da luta de classes no contexto neoliberal atual (Herculano,
1998: 77). O consumo se mostra como um denominador comum, e ¢ no espago urbano
ou no nivel local que ele demonstra a acessibilidade diferenciada aos bens oferecidos,
sejam eles culturais, educacionais, produtos industriais ou informacionais, bem como
acesso a participacdo e tomada de decisdes, a qual simplificadamente chamaremos de
acesso a cidadania. O consumo e suas varias formas de acesso vinculam-se, pois,
diretamente a fatores como os de distribuicdo mais eqiiitativa de renda e politicas de
desenvolvimento educacional, cultural, cientifico e tecnolégico mais adequadas, e
que possibilitem a perspectiva real de melhoria das qualidades de vida e ambiental,
para combater o crescente quadro de exclusdo que se desenha em maior ou menor
escala em cidades do mundo todo (Viola, 1998; Leila Ferreira, 2000). A continuar o
quadro descrito, em breve nos defrontaremos com paises e até partes de continentes
excluidos dos acessos a produtos de interacdo global.

Para uma possivel reversdo deste processo, Leila Ferreira indica a criacdo de redes
que integrem atores e/ou incorporem em suas plataformas a questio ambiental,
superando a visdo que atribui estatuto diferenciado para a questdo da pobreza e da
deterioracdo ambiental (2001b: 16).

Os espacos politizados ou espacos publicos (Leila Ferreira, 2001b: 16-17) aparecem,
no contexto das acdes locais, ligados as novas formas de acdo social, preconizadas
como alternativas aos problemas gerados pela maneira como Estado, mercado e
comunidade desenvolveram suas racionalidades na modernidade, provocando as
irracionalidades formuladoras de sua crise. Assim, os espacos domésticos, de produgéo,
de cidadania e mundiais, enfeixados em suas relacdes sociais e conectados por
interfaces de acdo politica, podem romper a interatividade anterior do campo politico
e institucional, caminhando para as relagdes de poder com autoridade partilhada.

E, finalmente, a busca da qualificacdo e quantificacdo da qualidade ambiental, como
um passo a frente no estabelecimento de novos patamares de necessidades basicas
(Buttel, 2000; Herculano, 2000), deve ser enfrentada na perspectiva de localidade,
comunidade, sociabilidade e ambiente.

23 Qualidade de vida, qualidade ambiental e seus indicadores

Tanto Buttel (2000) no hemisfério norte como Herculano (1998) no hemisfério sul
tratam das questdes de qualidade de vida, qualidade ambiental e exclusdo social
como correlatas nas abordagens sociolégicas ambientais mais recentes. Buttel, em
suas observagoes teoricas sobre essas questdes (2000: 29), examina as contribuicdes
da sociologia ambiental analisando as contradi¢ées dos movimentos ambientalistas
do Estado, de o6rgédos financiadores e das proprias teorias referentes a modernizacio
reflexiva, no que tange as diferencas entre Norte e Sul. Aponta deficiéncias da literatura
socioldgica ambiental, particularmente a norte-americana, quando d4 maior atencio
a teorizacio da degradacdo ambiental do que a do melhoramento ambiental, a0 mesmo
tempo que indica que os processos de melhora ambiental sdo presumivelmente
fendmenos mais complexos e mais sutis do que os processos de degradacéo (2000: 33).
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Identifica as criticas estabelecidas pelos paises em desenvolvimento em relacio as
teorias da sociedade de risco e da modernizacdo ecoldgica, em especial as analises
das nocdes de igualdade de risco e das mudancas sociais, apontando o movimento
por justica social - direito a meio ambiente limpo como uma formulacio de cidadania
- como uma estratégia aos esforcos por qualidade de vida e ambiental nos paises em
desenvolvimento (2000: 37). E finalmente aponta para o reconhecimento dos processos
existentes de melhora ambiental, com a compreensio das condicdes especificas para
sua construcdo e ampliacdo, levando ao reconhecimento de que microprocessos siao
tdo importantes quanto as macroestratégias para a melhora ambiental. Define que a
qualidade de vida ambiental ¢ um fenémeno tanto pessoal como coletivo, em que ¢é
necessario ver como os melhoramentos ambientais podem ir ao encontro das
necessidades concretas das pessoas e, por outro lado, como estas pessoas ou um
grupo delas pode achar significativo realizar agées que melhorem sua qualidade de
vida, do seu entorno e do controle sobre suas proprias vidas (2000: 42).

Herculano parte do conceito de qualidade de vida para contrapor modelos e fornecer
ferramentas para o avanco das questdes relativas a exclusdo, no contexto adequado
as sociedades com menor grau de desenvolvimento em relagdo as européias e
americanas. Para superar contextos que definem a qualidade de vida ora como
secundaria, ora como desnecessaria, adjetiva ou relativa, a autora retoma a questio
de estabelecer formas para a sua mensuracdo, propondo assim duas vertentes: a
primeira examina os recursos disponiveis, a capacidade efetiva de um grupo social
para satisfazer suas necessidades; nessa linha se encontram a analise das condi¢des
de saude pelo numero de leitos hospitalares, ou condi¢ées ambientais pela potabilidade
da agua ou emissio aérea de poluentes, por exemplo. A segunda avalia as necessidades
por meio de graus de satisfacdo e patamares desejados; seria portanto relacionada a
distancia entre o desejo e sua satisfacdo, ligado as caracteristicas do prazer e
pressupostamente de carater individual (1998: 79-80).

A primeira vertente, sendo social, coletiva, com mensuracio quantitativa, e facilmente
visualizavel preferencialmente no espaco urbano, compde uma parcela da formatacdo
do IDH, indice de desenvolvimento humano, que vem sendo largamente utilizado
para mensurar aspectos socioambientais das cidades. A segunda vertente se apresenta
mais aberta, e sujeita a questdes culturais e também de marketing e propaganda, pois
lida com principios como prazer e felicidade, e nocdes como ter, amar e ser (Allardt &
Durkheim, in Herculano, 1998: 80-81). Questdes de consumo e sua ética ja foram
tratados no capitulo que relaciona o risco, a ética e o modo de vida na estruturacio
da nova ordem mundial, deste trabalho, mas ndo encerram a busca pela mensuracio
adequada que aponte para a qualidade compativel e equilibrada de vida, considerando
todas as instancias, social, individual, cultural e tecnoldgica. Herculano percorre as
defini¢des de Sen, Nusbaum e Cobb, tentando responder para que servem, entio, 0s
indicadores. Podem ser vistos como parte de um esforco para redefinir poder,
estabelecendo politicas adequadas e operacionalizaveis, pois os seus dados, advindos
de cifras, estatisticas e porcentagens, tornam mais transparentes certos aspectos da
realidade social para a opinido publica, facilitando a tomada de decisido em sistemas
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democraticos (1998: 84). De qualquer modo, sua interpretacio deve ser sempre objeto
de analise e discussdo nio so6 de peritos, mas de leigos, publico em geral, jornalistas,
cientistas sociais e demais intérpretes da realidade social a que os dados se referem,
bem como de realidades préximas ou desejadas. H4 mais dados a considerar, por
exemplo, as andlises que mensuram a qualidade de vida pelo padrido de consumo,
pois confundem pobreza e desigualdade, como ¢ o caso do atual governo brasileiro.
Citando dados da pirdmide informacional global, ¢ apontado que “15,86% da populacio
do planeta se apropria de 79,93% da producdo mundial, enquanto que a parte dos
paises pobres, 84,14%, percebe somente 20,07% dessa producio” (1998: 86).

Vistos como importantes, facilitadores e operantes, os indicadores sdo porém ainda
limitados para a andlise de novos fatores que incidem de maneira substantiva nos
novos aspectos socioambientais que vém sendo considerados. Portanto, a formulagéo,
a discussdo e a implementacdo de indicadores ambientais tornam-se cada vez mais
importantes para o monitoramento adequado de politicas que respondam pela
sustentabilidade e pela conservacio de recursos, como praticas relativas a melhoria
da qualidade de vida local e planetaria.

Os indicadores ambientais, de equacionamento relativamente recente (fim da década
de 80, até meados da de 90), podem se referir basicamente a trés aspectos, quais
sejam, os indicadores de estado, os de pressio, e os de resposta (1998: 88). Obviamente
os de presséo e resposta correspondem a intervencdes e impactos, e melhoria e/ou mitigacio,
e os de estado, a mensuracio de seu estado inicial, degradacéo e/ou recuperacio.

Para os estudos sobre desenvolvimento sustentavel que iremos desenvolver, aparecem
como relevantes as defini¢ées contidas nos estudos da IUCN/ UNEP/ WWEF (1991:
198-201, in Herculano, 1998: 89), que definem a sociedade ecologicamente sustentavel
como a que conserva a biodiversidade e os sistemas de suporte a vida; que assegura
que o uso dos recursos renovaveis seja sustentavel e que a degradacdo dos recursos
ndo renovaveis seja minimizada; e que consiga se manter dentro dos limites da
capacidade de suporte dos ecossistemas. Em nossos estudos podemos apontar e garantir
somente a pratica do segundo item desses indicadores de sustentabilidade, pois a
biodiversidade e seus sistemas de suporte, até os seus limites, inserem-se em politicas
com articulagdo horizontal e vertical superior, que ainda ndo demonstraram interesse
de mensuracdo em seus programas, diferentemente do que aponta Herculano, que vé
as politicas ambientais institucionais concentrando-se no primeiro quesito, de defesa
da biodiversidade (1998: 91). Chega-se por fim a uma proposta que acresca aos
indicadores de desenvolvimento humano (IDH) a dimensdo ambiental, alcancando-
se um necessario indicador de qualidade de vida (IQV), que além de contemplar as
condi¢cdes econdmicas, cientifico-culturais e politicas, disponibilize dados sobre
recursos naturais e ambientais individualizados ou caracterizados por ecossistemas,
naturais e/ou construidos.

A necessidade de um IQV local refor¢a os pressupostos do presente trabalho, na
medida em que os pontos indicativos de qualidade de vida devem ser desagregados,
isto ¢, mensurados sobretudo localmente. Enfatiza-se o microssocial e espacial tanto
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para a equalizacdo da desigualdade econ6mica como para as praticas de politicas
preservacionistas, além de nortear politicas locais e sua conseqiiente alocacdo de
recursos financeiros (1998: 94). E enfatizado também que o referido novo indicador
seja expresso ndo so técnica mas monetariamente, para o amparo a correcio de
distorcdes encontradas tanto no PIB como no IDH.

Indicadores dessa natureza serdo essenciais para a mensuracio de limites, organizacéo
de politicas de desenvolvimento e avaliacdo de programas de financiamento inter-
nacional para a sustentabilidade.

Como veremos no capitulo de avaliacdo do Programa de Execu¢do Descentralizada,
quanto mais claro o pressuposto dos indicadores e seus objetivos, mais certamente
poderemos mensurar, replicar e normatizar acdes concertadas de alcance regional e
global, e estruturacio e executabilidade locais.




