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ABSTRACT

The consolidation of the sustainability paradigm as a guidance of the development
requires as one of its challenges to build governance arrangements, which bring
together the different approaches, social and institutional actors to the necessary
revision of public policies. Environmental policies that ensure expected environmental
quality for sustainable development has leading role on this process. The article
identifies advances in environmental governance in Brazil as regards the legal guarantee
of social participation at all levels of government, through the Environment Councils,
without this has meant an improvement of environmental quality in the country. An
analysis of the development programs of the Multiannual Plans (PMP) in the
environmental area is performed to understand this apparent paradox, focused on the
implementation of the actions arising from Agenda 21 of Brazil. The understanding of
corporate and personalist process of defining the programs are presented as a result.
This process derives from the institutional fragmentation and lack of coordination in
decision-making on the implementation of plans and actions to promote sustainable
development in the Brazilian scenario.
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A consolidagao do paradigma da sustentabilidade como norteador do desenvolvimento
impde como um de seus desafios a construcdo de arranjos de governanga, que
congreguem as diferentes abordagens, atores sociais e institucionais para a necessaria
revisao das politicas publicas. As politicas de meio ambiente que garantam a qualidade
ambiental esperada pelo desenvolvimento sustentavel possui protagonismo nesse
processo. Este artigo identifica avangos na governanc¢a ambiental no Brasil no que se
refere a garantia legal da participagdo social em todos os niveis de governo, por meio
dos Conselhos de Meio Ambiente, sem que isso tenha significado uma melhoria da
qualidade ambiental do Pais. Para entender esse aparente paradoxo foi analisado o
processo de formulacdo de programas dos Planos Plurianuais (PPA) da area de meio
ambiente com foco na implantacao das acdes decorrentes da Agenda 21 brasileira. Como
resultado é apresentado o entendimento acerca do processo corporativo e personalista
da definicio dos programas derivado da fragmentacdo institucional e da falta de
coordenacdo na tomada de decisdo sobre a execuc¢do de planos e acdes de promog¢do ao
desenvolvimento sustentavel no cendario brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE: Governanga. Sustentabilidade. Politicas Publicas.

INTRODUCAO

As duas décadas que nos separam do estabelecimento do desenvolvimento
sustentavel como um paradigma a ser perseguido pelo conjunto das nagdes nos
propiciaram alguns avancgos, muitos desafios e um consenso: a governanga se coloca
como a ferramenta critica para que este paradigma se instale como dominante num
determinado contexto social.

Isto se coloca tanto no plano das instituicdes globais e das relagdes entre elas,
onde debates vém ocorrendo desde a Cudpula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel (CMDS) realizada em 2002 na cidade de Joanesburgo, como internamente a
cada nacao (STODDART, 2011).

Hoje, no Brasil, com a realizacdo da Conferéncia Rio+20, o tema desponta
novamente como objeto de andlise nos diferentes niveis federativos, onde sdo
contabilizados intimeros relatos que procuram indicar avangos no que vem sendo
denominado como governanca ambiental. Uma visdo redutora tem levado a analise
apenas do arcabouco legal, institucional e gerencial do setor ambiental, se estendendo,

no maximo, aos planos e iniciativas para alcance da qualidade ambiental como
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resultante da agdo de um tnico setor do Estado e da sociedade, o ambiental.

No entanto, a governanga promotora do desenvolvimento sustentavel deve ser
vista como a capacidade de inser¢do da ideia de sustentabilidade no conjunto das
politicas publicas e em suas inter-relacdes. A visdo setorial que tem dominado o
ambientalismo no Brasil levou a um apartamento e, as vezes, conflito entre a
implementacdo das ag¢des e instrumentos da politica ambiental e as demais politicas
publicas.

No Brasil, observamos alguns avancos nas ultimas décadas, ja que a concepgdo da
politica ambiental e o exercicio de muitos de seus instrumentos atendem a praticas
democraticas e de descentralizagdo. De fato, existem conselhos ambientais em todos os
niveis de Governo e, nesses conselhos, a sociedade civil esta representada. Os
ambientalistas, organizados em ONGs pressionam o Legislativo e o Executivo no sentido
de avancar com a agenda ecoldgica. O acesso a informagdo estd melhorando, um sistema
de estatisticas ambientais® estd sendo elaborado e o sistema legal possui os
instrumentos para punir crimes ambientais. Além disso, tanto o Ministério Publico
Federal como os Ministérios Publicos Estaduais tém sido observadores atentos de
praticas ambientais ilegais.

Apesar disso tudo, o Pais enfrenta graves problemas ambientais, uma vez que o
desmatamento intransigente, a poluicdo dos recursos hidricos, do solo e do ar, a
desertificacdo e outras calamidades ecoldgicas afetam todas as regides. Na Amazonia e
nos Cerrados Centrais, a expansao da soja, da criacdao de gado e a derrubada ilegal estdo
destruindo as florestas nativas em um ritmo cada vez mais veloz; no Nordeste, a
desertificacao estd avancando; nas grandes areas metropolitanas, o ruido e a poluicdo do
ar pioram a qualidade de vida, sobretudo da populacao desfavorecida. De fato, esse
aspecto é o mais emblematico, pois associa a deterioracdo do meio ambiente reinante

nas periferias das grandes cidades com a pobreza.

® O IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica possui um setor de estatisticas ambientais tendo
produzido desde 2002 o Relatério de Desenvolvimento Sustentavel e realizado pesquisas municipais de meio
ambiente entre outros estudos.
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O contraste entre os avancos institucionais e a gravidade dos problemas
ambientais aponta para uma aparente contradicdo. Este paradoxo é contextualizado
neste artigo, que procura entendimento do processo coorporativo e personalista da
definicdo das politicas publicas que levam a setorializacao e a falta de coordenacao na
tomada de decisdo sobre a execucao de planos e acdes de promocado ao desenvolvimento.
Com efeito, este quadro explica-se pelos conflitos federativos imputados no cerne da
propria legislacdo, na auséncia de transversalidade da politica ambiental e no excessivo
uso de instrumentos de comando e controle na gestido ambiental. O conjunto destes
aspectos acaba por obstacularizar o processo de governanca e leva ao comprometimento

da promocdo do desenvolvimento sustentavel.

1. CONCEITOS NORTEADORES DA ANALISE: GOVERNANCA E CICLO DE
ELABORACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Ha diversas definicbes de governanca, algumas genéricas e outras mais
especificas. A Comissdo sobre Governanca Global (CGG) das Nagdes Unidas
(COMMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE, 1995, p. 53) define governan¢a na forma a

seguir:

A soma total dos varios modos como individuos e institui¢des, publicos e
privados, administram seus negocios comuns. Trata-se de um processo
continuo, por meio do qual, interesses conflitantes ou diversos podem
ser acomodados e uma acdo cooperativa estabelecida. Esse processo
inclui instituicdes e regimes formais investidos de poder para impor a
observancia das regras, do mesmo modo que arranjos informais que
pessoas e instituicdes concordaram em estabelecer ou percebem ser de
seu interesse.

Envolve, portanto, além das questdes politico-institucionais de tomada de

decisdes, as formas de interlocu¢do do Estado com os grupos organizados da sociedade,
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no que se refere ao processo de definicdo, acompanhamento e implementacao de
politicas publicas.

Assim, o conceito incorpora questdes relativas a articulacao e cooperagdo entre
atores sociais e politicos , arranjos institucionais que coordenem e regulem transacgoes
dentro e através das fronteiras do sistema politico e, ainda, os mecanismos tradicionais
de unido de interesses, como partidos politicos e grupos de pressao, passando por redes
sociais e associacoes de diferentes tipos ( HOLLINGSWORTH, 1993).

Diversos autores (SPETH; HAAS, 2006; GORIA; SGOBBI; HOMEYER, 2010)
atribuem a governanca a forma de operacionalizar politicas governamentais no contexto
dos processos decisdrios que articulam diversos segmentos da sociedade. As referéncias
sdo, pois, sobre a capacidade de induzir o processo de desenvolvimento por meio da
construcdo de espagos de relacionamento entre o setor publico, o privado e o terceiro
setor.

Portanto, por meio da governancga busca-se aumentar a capacidade de processar
as demandas da sociedade e de articula-las com os processos publicos e privados de
tomadas de decisdo. Busca-se um equilibrio dinamico entre a eficiéncia dos mecanismos
burocraticos de gestdo e a participagdo dos setores da sociedade civil interessados na
sustentabilidade do desenvolvimento. Os entes do Estado sdo, em ultima instancia, os
que prestam conta dos seus atos e da sua eficiéncia ante as sociedades nacionais.

Para Lenschow (2002) as estruturas atuais de governanga do setor ambiental ndo
se adéquam a natureza interescalar# e trans-setorial dos problemas ambientais. Para
tanto, seria essencial uma coordenacdo horizontal (entre ministérios ou setores) e
vertical (entre niveis) de politicas, sendo necessarios arranjos colaborativos de um
conjunto de atores diversificados e interconectados.

No caso Brasileiro, ndo restam duvidas sobre os avangos que ocorreram no
periodo que vai da Rio-92 em 1992, a Rio+20 em 2012, em matéria de ajuste econémico,

marcos legais e institucionais em diversas dareas das politicas publicas, além da

* Aqui nos referimos as relagdes entre os temas globais e locais e de como estes adquirem importancia na
natureza das politicas ambientais.
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indispensavel consolidacdo do processo democratico. Entretanto, em termos de
governanca para o desenvolvimento sustentavel enfrentam-se dificuldades em diversos
fatores, entre eles a inexisténcia de um processo de planejamento integrado de longo
prazo que articule os oOrgaos federais, estaduais e municipais e crie espaco de
participacao das diferentes organiza¢des da sociedade na tomada de decisao.

Fica claro que a governan¢a ndo se limita a um mero problema de gestdo e
tampouco de governo. E a combinagio de estruturas institucionais (regras de jogo e
agéncias estatais) com processos participativos que incluem os atores sociais e os de
mercado na definicdo das politicas publicas. A governanga assim entendida atribui
qualidade ao ciclo de formulacao do planejamento e das politicas.

O processo de planejamento pode ser entendido como parte do ciclo de politicas
publicas. Mesmo que nao exista de fato um “ciclo puro” das politicas como reza a teoria,
pode-se descrever uma série de fases mais ou menos regulares: reconhecimento
(diagnostico) do problema; sua inser¢do na agenda de governo; a formulagdo de uma
politica; o desenvolvimento de instrumentos de acdo; a tomada de decisdo estratégica; a
implantacdo e execucdo de instrumentos; a avaliagdo e o monitoramento ou controle.
Portanto, a ideia do ciclo politico corresponde a uma concepg¢do pura que apoia a analise
de padrdes de processos reais, para se ter medida de quanto estes se afastam de uma
racionalizacdo desejavel (FREY, 1997).

O pressuposto basico é que hd um processo de mutua causalidade entre as regras
institucionais por onde se da o processo decisorio e a dimensdo processual onde
comparecem redes politicas de interesse e poder. Assim, pode-se reduzir a problematica
na determinacdo das politicas publicas em trés esferas ou dimensodes de fatores: (i) a
dimensao institucional e juridica; (ii) a dimensao processual, compreendendo conflitos
negociacgoes, objetivos e decisdes; (iii) a dimensdo tematica, constituida por contetdos,
instrumentos e técnicas.

O que se discute na literatura tedrica sobre a andlise politica é que em sociedades
como a nossa, onde o peso das instituicdes na vida publica é menos decisivo na cultura

politica, as redes das personalidades tendem a ter maior peso decisério. Nesse contexto,
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observam-se descontinuidades, assim como a frequente alteracdo dos processos, regras
e conteudos das politicas (JUCA, 2009).

O contexto politico brasileiro é menos determinado por orientagoes ideoldgicas
ou por partidos do que por carismas pessoais ou por redes de interesse em troca de
apoios eleitorais. Esta tendéncia geral explica a mudanga radical dos rumos politicos em
todos os niveis de governo, com a consequente descontinuidade politico- administrativa
de uma gestao a outra e no curso destas mesmas.

Apesar desta reflexdo poder ser estendida a diferentes areas da vida publica no
Brasil, ela adquire maior impacto em temas mais recentes na pauta politica e na
consciéncia cidada e, portanto, com estrutura técnica, legal e institucional mais fragil
e/ou preparadigmatica como é o caso do meio ambiente.

A participacdo mais efetiva das redes sociais na formulacdo de politicas no Brasil
tem ocorrido na definicdo de politicas setoriais. Os resultados advém de processo de
captacdo de demandas, hierarquizacao e criacdo de associacdes e conselhos setoriais
com poder consultivo e deliberativo nas mais diferentes instancias de governo. Apesar
de ser uma evolugdo positiva, no contexto geral, seu processo tem aprofundado a visao
setorial com reflexos negativos para a articulagdo, como pode ser exemplificado com o
caso emblematico dos conflitos “urbano-ambientais” no tema da regulariza¢ao fundiaria
urbana, onde as partes se debatem e os conflitos de interesse paralisam as

administracdes publicas.

2. AVANCOS E CONFLITOS NA GESTAO AMBIENTAL NO BRASIL

A descentralizacdo, entendida como a transferéncia de autoridade e de poder
decisorio para instancias subnacionais, é um dos principios constantes na Constituicao

Federal do Brasil de 1988; tem sido uma meta perseguida pelo menos nos ultimos vinte
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anos, tanto pelo governo federal como pelos estaduais®. Entretanto, os resultados
obtidos até o presente momento nos permitem afirmar que ndo existe um modelo Unico
de acdo a ser esbocado para todo o espaco territorial brasileiro, tendo em vista que as
diferencas sociais, economicas, politicas e culturais podem explicar os diferentes
sucessos e insucessos verificados pelos exemplos existentes e postos em pratica por
algumas unidades da federacao.

Por outro lado, a estrutura basica da governanca do setor ambiental, definida pela
Lei 6938/81, da Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA, possui foco no Sistema
Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA, do qual faz parte o Conselho Nacional de Meio
Ambiente - CONAMA. Além disso, existe uma vasta rede de conselhos estaduais e
municipais e comités gestores tematicos, como os de bacias hidrograficas e de unidades
de conservacdo, entre outros, os quais tém assegurado os mecanismos para o
desenvolvimento de uma democracia representativa, com o estabelecimento de
instancias de participacao social que legitimam o processo de constru¢do da politica
ambiental brasileira.

No entanto, a andlise da pratica dessa estrutura, segundo Scardua (2003)
demonstra que a descentralizacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA vem
ocorrendo de forma fragmentada, descontinua e seletiva. Isto decorre de conjunturas
politico-institucionais, de mudancas nos principios constitucionais, de focos distintos em
cada periodo politico distinto, assim como de problemas estruturais da formacdo do
Estado brasileiro - historicamente centralizador e patrimonialista.

Tais caracteristicas repercutem na desestruturacdo dos governos estaduais e
municipais para assumirem responsabilidades e competéncias ja definidas ou a serem
regulamentadas na legislacdo brasileira e, em especial, na legislacdo ambiental, gerando
obstaculos para a implementacao efetiva da PNMA e do SISNAMA, com prejuizos para a
sociedade e 0 meio ambiente.

No que diz respeito a participacdo social, a sociedade civil, apesar de estar

® Ver sobre o tema da descentralizacdo da gestio ambiental no Brasil, tese doutorado de Fernando Scardua
(2003).
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presente no CONAMA, apresenta algumas questdes quanto a sua representatividade,
tendo em vista que apenas as ONGs ambientalistas tém acesso a esse forum de discussao
e proposicdo de politicas, o que nao garante a necessaria contraposicdo de ideias e
negociagdo no ciclo de formulagdo de politicas publicas®.

E possivel destacar dois fatores que tém se mostrado essenciais para as a¢des de
descentralizacdo, com consequentes melhorias da gestdo. O primeiro diz respeito ao
desenvolvimento institucional e a capacitacdo que ja vem ocorrendo ha mais de uma
década por Programas Federais, com apoio do Banco Mundial, como o Programa
Nacional do Meio Ambiente I e II. Estas acdes iniciaram com investimentos na melhoria
de competéncia técnica e evoluiram incorporando a visdo de gestdo para o
desenvolvimento sustentdvel. Ndo se pode deixar de registrar que ao longo da
implementac¢do ocorreram momentos de tutoramento de a¢des federais sobre estados e
até destes ultimos sobre os municipios, o que contribuiu apenas para diluir
responsabilidades e criar conflitos de gestao.

Outro fato novo a destacar é a recente promulgacdo da Lei complementar
140/2011 que regulamenta o artigo 23 da Constituicao Federal, que dispde sobre a
competéncia material comum entre os niveis de governo da federacdo. Durante o
periodo de discussdo da Lei referida, processo que durou 10 anos, os agentes do
SISNAMA criaram féruns de discussdo e resolucdo de problemas de competéncia que foi
institucionalizado pelo Ministério do Meio Ambiente por meio da Portaria MMA n?
189/2001 das comissdes tripartites. Foram criadas a Comissao Tripartite Nacional
(CTN) - constituida por trés representantes do Ministério do Meio Ambiente, trés da
Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA) e trés da
Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente (ANAMMA) - e as Comissdes
Tripartites Estaduais, assim como a Comissdo Bipartite do Distrito Federal, instituidas

pela Portaria MMA n? 473/2003.

® Este é um tema polémico, pois n&o sdo poucos os segmentos do chamado ambientalismo que acreditam que s6
possuem legitimidade para discutir e formular normas e propostas de programas e politicas ambientais os entes
do ‘ambientalismo’. Esta se constitui uma visdo restrita do conceito de governanca, ainda mais em se tratando de
meio ambiente onde as a¢Bes para serem efetivas devem contar com o entendimento e adesao dos diferentes
setores.
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Entretanto, o préprio MMA (2009), em documento reflexivo sobre a experiéncia
das Tripartites implantadas até 2007, reconhece que as mesmas foram implantadas
desprovidas de uma metodologia clara e continua de articulacdo para a promoc¢ao de
uma gestdo ambiental compartilhada. Assim, a maioria funcionou precariamente, sem
focar suas acdes nas principais tematicas relacionadas a gestdo ambiental compartilhada
e ao fortalecimento do SISNAMA. Apresentavam pouca organizagao institucional interna
e auséncia de uma estrutura de apoio no ambito federal. Tal situacdo levou a pouca
efetividade no alcance dos objetivos das comissdes tripartites.

Desta forma, a auséncia de forte coordenacao dentro do préprio setor ambiental
em niveis de governo diferentes e entre os diversos programas federais demonstra a
fraqueza da governanca que leva a crer ndo ser o setor ambiental o que dispde de
condi¢des de articulador da promocao do desenvolvimento sustentavel.

Os conflitos entre as agdes promotoras do desenvolvimento e a aplicacdo dos
instrumentos ambientais nos diversos niveis de governo podem ser exemplificados no
processo de licenciamento ambiental, o qual vem se mostrando conflitivo. Este fato
reforca a dificuldade da drea ambiental em coordenador o processo de desenvolvimento
sustentavel. A nosso ver, além das fragilidades de articulagdo federativa, como
explicitado, também corroboram para esta dificuldade a adocdo excessiva de
instrumentos de comando-controle e também o processo de formulacao de politicas
publicas no Pais, que ndo insere a dimensdao ambiental de forma prévia, na formulagao
das politicas, deixando a gestao do conflito paraum setor enfraquecido naestrutura de poder.

O quadro atual demonstra uma inser¢do pouco efetiva do planejamento
ambiental na formulacdo e gestdo das politicas setoriais e em a¢des promotoras do
desenvolvimento de forma geral. Assim, persistem os conflitos entre interesses
econdmicos e governamentais diversos e o setor ambiental.

Como dito, a face mais visivel da politica ambiental acaba sendo o licenciamento
ambiental e a fiscalizacdo por meio de medidas punitivas, nem sempre executadas, o que
aumenta o descrédito deste instrumento junto a opinido publica. Outros instrumentos de

planejamento ambiental, tais como a avaliacdo ambiental estratégica, a avaliacdo
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integrada de bacias hidrograficas, o zoneamento ecolégico-econémico e o planejamento
biorregional poderiam contribuir para a melhoria do planejamento ambiental integrado.
No entanto, encontram-se ausentes da cultura predominante no setor, sendo que muitos
destes instrumentos ndo contam com o necessario amparo na base legal.

Assim, associar a promog¢do dodesenvolvimento sustentavel como dependente da capacidade
de gestao ambiental do Governo Brasileiro se constitui, além de uma reducao de entendimento,
na aposta num segmento fragil, que nao tem resolvido nem os seus conflitos internos,
ndo se habilitando a coordenagdo necessaria entre as diferentes politicas publicas

promotoras do desenvolvimento.

3. TRILHANDO NOVOS CAMINHOS NA PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: INSTRUMENTOS ECONOMICOS EM APOIO AO EXERCICIO DA
GOVERNANCA

Uma analise da legislagdo ambiental brasileira, seja no ambito federal ou local,
nos leva a afirmar que, em termos de regulamentagdes fundamentadas no comando e controle, o
pais ja alcangou o que era possivel no ambito de um direito que trata dos impactos
depois do fato ter ocorrido?.

E necessério avancar na construgdo de uma legislagio que tenha como base o
principio do desenvolvimento sustentavel, jA que o conjunto atual de normas e de
legislacdes promotoras das ac¢des de desenvolvimento é permeado por regras que
estimulam a insustentabilidade no uso dos recursos naturais. Advoga-se aqui a ideia de

fortalecimento de um “direito do desenvolvimento sustentavel”, que ndo seria um

substituto para o direito ambiental.

" Incluimos neste rol, também, o licenciamento ambiental, o mais emblematico instrumento de mediagao entre as
acOes de promogdo do desenvolvimento e a protecdo ambiental, uma vez que ele ocorre apds a decisdo de uma
acdo de politica pablica (o fato que esté sendo licenciado) que ndo necessariamente foi elaborada a partir de
consideracOes das potencialidades e fragilidades dos condicionantes ambientais envolvidos.
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Precisamos manter a legislacdo ambiental referente a autorizagdes, licencas e
estudos de impacto ambiental como uma rede de protecdo. A transi¢do para o direito do
desenvolvimento sustentavel requer um esfor¢o adicional para se inserir este principio
(que considera a equidade e o uso racional dos recursos naturais) no corpo do direito do
desenvolvimento, tais como no direito de propriedade e nos contratos civis, entre outros.
A maioria dos subsidios governamentais, tanto no Brasil como em muitos outros paises,
promove uma forma nao sustentavel de desenvolvimento. Por um lado, na implantagao
de suas politicas, os governos promovem o desenvolvimento econémico, e por outro,
tentam regular seus efeitos, colocando a politica ambiental num papel secundario e fragil
para obter éxito frente a for¢a dos vetores promotores do desenvolvimento.

Além de uma agenda de carater institucional e legislativo, se faz necessario
internalizar na gestao publica brasileira a ado¢do de mecanismos econdmicos como
instrumentos complementares a gestdo ambiental de comando-controle. No Brasil,
grande parte de possiveis incentivos esta associada a estrutura fiscal do governo federal,
ficando os governos estaduais com limitagdes no emprego de tais instrumentos. Mesmo
assim foram os Estados que partiram na frente implementando o chamado ICMS
ecologico ou sécio ambiental® a depender da legislagdo de cada Estado. No ambito
federal a mais emblematica acao foi a promulgacdo da Lei de Recurso Hidricos? que
contempla a cobranga pelo uso da agua.

No caso da utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestao ambiental ha
muito por fazer, especialmente ao se comparar a experiéncia brasileira com a dos paises
desenvolvidos, particularmente aqueles que se encontram no ambito da OCDE. Uma das
dimensdes que dificultam a consecucdo de instrumentos econdmicos para a gestao
ambiental é a distdncia que ainda separa as autoridades econémicas e fiscais brasileiras
dos gestores ambientais.

Todavia, essas autoridades, em alguns estados conceberam e implementaram um

instrumento inovador que permite a utilizacdo do principal tributo de titularidade dos

8 Em julho de 2012, quinze estados possuiam ICMS Ecolégico ou Socioambiental.
° Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos. Brasil, 1997.
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estados, o Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo-
ICMS, como instrumento econ6mico de gestao ambiental. Denominado de ICMS
Ecolégico, ou na sua forma mais ampla de ICMS Socioambiental, este instrumento vem
sendo utilizado desde o inicio da década de noventa como mecanismo de politica para o
meio ambiente a partir de experiéncias pioneiras nos Estados do Parand, Minas Gerais e
Sao Paulo. Essa experiéncia, aplicada com lentidao, dificuldades e resisténcias, vem
sendo estendida, mais recentemente, a outros estados brasileiros.

Outros casos de instrumentos fiscais tem sido lentamente experimentados, mas
nada que altere o ritmo de desenvolvimento, que tende a insustentabilidade. De fato, a
maior parte dos incentivos na legislacdo vigente desencoraja a tomada de decisdes

(publica e privada) de carater sustentavel.

4. PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA FORMULACAO E IMPLEMENTACAO DA
POLITICA AMBIENTAL

A sociedade civil organizada no Brasil tem desempenhado um papel fundamental
na discussdo sobre desenvolvimento sustentdvel, principalmente por meio de
participacao nas politicas ambientais e por pressao junto aos 6rgdos responsaveis. Sao
oito os papéis ou fungcdes desempenhados pelo movimento ambiental no Brasil: (i)
dendncia a opinido publica e a dissemina¢do de informacgdes referentes a problemas
ambientais; (ii) capacitacdo e treinamento; (iii) defesa de direitos e politicas publicas
para o meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel; (iv) conducdo de pesquisas e
geracdo e disseminacdo do conhecimento; (v) monitoramento e avaliacdo; (vi)
concep¢do e implementacdo de projetos piloto; (vii) prestacdo de servigos de assessoria,
disseminacao e replicacdo de boas praticas e ideias; (viii) treinamento de colaboradores

(BORN, 2003).
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Assim, organiza¢Ges ndo governamentais tém contribuido ativamente para a
formulagao das politicas ambientais e a geragdo de iniciativas voltadas para a melhoria
do meio ambiente. Contudo, existem ainda consideraveis fraquezas institucionais no
movimento ambiental brasileiro, que ndo é monolitico, uma vez que apresenta diversos
enfoques e perspectivas em relacdo aos problemas e politicas ambientais (BORN, 2003).

Na luta contra a degradacdo do meio ambiente a sociedade civil organizada tem
contribuido para a institucionalizacao dos mecanismos sociais de controle, por exemplo,
as audiéncias publicas, realizadas para avaliar o potencial impacto ambiental de grandes
empreendimentos. Exerce influéncia, ainda, na formag¢ao da opinido publica e na
apresentacdo de demandas junto aos bracos Legislativo e Executivo de governo no que
diz respeito as questdes e politicas ambientais. Existem muitos foros de ONGs
ambientais, tais como as Assembleias Permanentes de Defesa do Meio Ambiente
(APEDEMAS), o Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e
o Desenvolvimento Sustentavel (FBOMS).

Esses grupos foram importantes para a elaboracdo do capitulo ambiental da
Constituicao Federal de 1988, e tiveram, igualmente, um papel ativo na reunido de
cupula do Rio-92, bem como na conferéncia de Joanesburgo Rio+10, de 2002. Além
disso, as ONGs participam de todos os conselhos de meio ambiente em niveis nacional,
estadual e local. Da mesma maneira, as ONGs tém sido parceiras importantes dos
governos, em seus diversos niveis, assim como de organizagdes internacionais.

Na Conferéncia Rio+20 foi mantida a diretriz para que se articule com o setor
ambiental governamental. Entretanto, observa-se que no processo de realizacdo da
Conferéncia o tema da sustentabilidade ndo repercutiu no pais como ha 10 ou 20 anos
atras. As organiza¢des ambientalistas hoje se encontram com forte alianga com o
Governo e perceberam as dificuldades de internalizar as mudancas necessarias a
promoc¢do do desenvolvimento sustentavel, o que tem levado a uma posicdo menos
critica as agdes em curso o que resulta numa desmobilizacdo do conjunto da sociedade

para com as lutas que ainda se fazem necessarias.
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Ainda, se faz necessario destacar que, mesmo dentro dos movimentos da
sociedade civil, existe um apartamento entre a visdo de promo¢ao do desenvolvimento
sustentavel e politica ambiental. Esta divisdo é clara, por exemplo, entre o movimento
ambientalista e os chamados movimentos sociais urbanos que possuem foco no

atendimento das demandas socioecon6micas e lutam pela inclusao social.

5. AIDEIA DE SUSTENTABILIDADE NO PLANEJAMENTO DO GOVERNO FEDERAL

Como ja referido, o desafio é como internalizar a dimensdo socioambiental no
ambito das politicas publicas para promover mudancas nas politicas de
desenvolvimento. Esse desafio se traduz na necessidade de um tratamento transversal
das normas e politicas ambientais que precisam deixar de adotar exclusivamente um
carater corretivo e punitivo, para serem promotoras de politicas de desenvolvimento
sustentavel. Assim como a participacdo social e a articulacdo interinstitucional, a
qualificacdo do ciclo de formulacdo das politicas publicas contribui para adog¢ao dos
fundamentos de governanca.

A estrutura atual de planejamento governamental possui seu marco na
Constituicao de 1988, a qual estabelece a elaboracao de Planos Plurianuais - PPA a cada
periodo de 4 (quatro) anos, modelo estendido as demais unidades da federagdao. O PPA
torna-se, assim, o instrumento legal de planejamento de maior alcance temporal no
estabelecimento das prioridades e no direcionamento das acdes do governo. Este
instrumento estabelece para a administracdo publica, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas que orientardo a aplicacdo dos recursos para um periodo
equivalente ao do mandato do Chefe do Poder Executivo, considerado um exercicio
financeiro. Sua elabora¢cdo ocorre no primeiro ano do mandato presidencial e tem
vigéncia até o final do primeiro ano do exercicio financeiro do mandato presidencial

subsequente (CHIMENT]I, 2010).
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Os objetivos do PPA devem expressar a transformacdo da realidade
socioecondmica que se quer alcangar. No PPA, o programa é a unidade de gestao que da
corpo e integra estes processos de elaboracdo, implementagao e avaliagdo dos sistemas
de planejamento e or¢camento. Dessa forma, o Plano Plurianual (PPA) assume a funcdo de
elo central do sistema de planejamento, orientando os orcamentos anuais por meio da
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), permitindo a articulacdo das a¢des de governo
executadas num horizonte de médio e de longo prazo, com as de curto prazo. Na visdo de
Pares e Valle (2006), o Plano Plurianual (PPA) emerge como um instrumento de
planejamento de duplo propdsito: o de orientar as politicas publicas e as grandes
mudancas na sociedade, a partir de a¢des executadas no horizonte de plurianualidade,
bem como o de apoiar a politica fiscal de médio prazo, a partir de sua articulagdo com o
or¢amento.

O primeiro Plano Plurianual, elaborado para o periodo 1991-1995, previu a
implantacdo de uma reforma do Estado de caracteristicas politico-administrativo e
econOmica; sua énfase estava no controle macroeconémico com o chamado Plano Collor.
O segundo Plano Plurianual foi elaborado no primeiro mandato do Governo Fernando
Henrique (1996-1999) e previu a implantacio da nova reforma de Estado,
contemplando a implantacdo do Plano Real, objetivando a estabilidade econémica e
condigdes efetivas para a retomada do planejamento no pais.

A edigdo da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal, amplia a importancia do planejamento fiscal para toda a
Administracdo Publica (federal, estadual e municipal), imprimindo um novo padrao de
financas publicas e contribuindo para uma mudanga radical nos métodos de gestdo
publica do Brasil.

0 terceiro Plano Plurianual 2000-2003, também chamado Plano Avanga Brasil, foi
elaborado no segundo mandato do Presidente Fernando Henrique, a partir de diretrizes
econOmicas ja adotadas no periodo anterior: manutencdo da estabilidade econdmica,

controle da inflagdo e ajuste fiscal.
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De forma explicita a insercdo da dimensdo ambiental é observada pela primeira
vez no PPA 2000-2003, sob duas vertentes. A primeira considera a politica ambiental da
mesma forma que as demais dareas setoriais, ficando sob a responsabilidade do
Ministério do Meio Ambiente a definicdo das diretrizes estratégicas, dos objetivos
setoriais e os programas.

A segunda vertente incorpora a dimensao ambiental no conjunto das agendas de
temas transversais a todo o PPA; estas agendas tratam de principios a serem observados
por todos os 6rgaos durante a elaboragao do Plano e dos programas, assim identificadas:
Agenda dos Eixos Nacionais de Integracdao e Desenvolvimento; Agenda de Gestdo do
Estado; Agenda Ambiental; Agenda de Empregos e de Oportunidades de Renda; e
Agenda da Informacao e Conhecimento.

Nos Planos seguintes, a dimensdao ambiental foi inserida nos objetivos
estratégicos em substituicdo as agendas. O primeiro Plano Plurianual elaborado pelo
governo do Presidente Lula, o PPA 2004- 2007, definiu a seguinte estratégia de

desenvolvimento:

Inclusdo social e desconcentracdo de renda com vigoroso crescimento
do produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentavel,
redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de
consumo de massas, por investimentos e por elevacdo da produtividade;
reducdo da vulnerabilidade externa por meio da expansdo das
atividades competitivas que viabilizam o crescimento sustentado; e
fortalecimento da cidadania e da democracia (BRASIL, 2003c p. 15).

Este Plano foi elaborado apds a conclusao da Agenda 21 brasileira, que discutiu
durante 4 (quatro) anos as diretrizes para o desenvolvimento sustentavel no pais. O
processo de formulacdo da Agenda 21 contou com ampla participacdao dos diferentes
segmentos sociais e a posicdo que norteou os trabalhos foi produzir um documento
capaz de subsidiar a elaboracao dos PPAs no que toca a formula¢do de politicas publicas
de desenvolvimento sustentavel. Até que ponto isto se concretizou sera um aspecto a ser

abordado na sequéncia deste artigo.
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6. PLANO PLURIANUAL -PPA E DEMAIS PLANOS SETORIAIS

Embora o Plano Plurianual (PPA) se constitua no principal instrumento do
planejamento de médio prazo, este ndo é o Unico que comanda as a¢des de Governo. A
partir da segunda metade da década de 1990, o planejamento, também, produziu a
edicdo de planos e programas nacionais e regionais de carater setorial.

Pode-se atribuir este ressurgir do planejamento a mudan¢a de cendrio da
economia brasileira, que manteve a estabilidade macroecondémica e possibilitou o
resgate do planejamento das a¢des publicas. Surgem, assim, diversos planos e programas
setoriais, tais como: o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), o Plano Decenal
Energético, o Plano de Desenvolvimento da Educa¢do (PDE), Plano de A¢ao para a
Prevencdo e o Controle do Desmatamento na Amazdénia, o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e Territérios da Cidadania.

Entretanto, estes planos que possuem relevancia tematica e para solucdo de
fragilidades do desenvolvimento do pais, ao serem elaborados desprovidos de um
conceito agregador e de agdes de coordenacdo no plano interinstitucional, deixam de
lado a ideia de governanga, aqui em discussao, e contribuem para fortalecer disputas de
poder dentro de uma estrutura do governo fragmentada, com o crescente niumero de
6rgdos e de ministérios na maior parte das vezes com atribui¢coes sobrepostas.

Por estas e pelas razdes ja expostas no inicio do artigo os temas naturalmente
transversais e de rebatimento direto sobre o ordenamento territorial, como é o caso das
politicas regionais, urbanas e ambientais, sdo as que mais contabilizam
enfraquecimento, por verem decisdes que afetam diretamente seus objetivos serem
legitimadas por normativas legais que pregam agdes contrarias a orientacdo que

emanam destes 6rgaos.
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7. O DESAFIO DO PLANEJAMENTO VIABILIZADOR DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

Na analise da estrutura dos primeiros planos plurianuais, percebe-se facilmente
como caracteristica determinante os aspectos econdmicos e sociais, sendo s6 a partir do
Plano Plurianual (PPA) 2000-2003 iniciado o processo evolutivo na direcdo da
incorporacdo de aspectos gerenciais, na tentativa de inserir as dimensdes ambiental e
territorial no contexto da politica de planejamento do Governo Federal.

Observa-se a inser¢ao da dimensao territorial nos trés estudos que subsidiaram,
respectivamente, a elaboragcdo dos ultimos Planos 2000-2003, 2004-2007 e 2008-
201110, Em relacao aos dois primeiros foram elaborados estudos que se baseavam na
orientagdo territorial a partir de eixos, visando reabilitar o planejamento através da
revalorizacao do espago geografico. Para o PPA 2008-2011, foi elaborado pelo Ministério
do Planejamento!! estudo para subsidiar a abordagem da dimensdo territorial do
desenvolvimento nacional no Plano Plurianual PPA 2008-2011, e no planejamento
governamental de longo prazo. Procurava-se promover a devida articulacdo entre os
diversos planos setoriais com uniformizacao de conceitos e diretrizes, tendo como base
o territério e a visao de sustentabilidade. Este trabalho chegou a ser concluido e
publicado sem, no entanto, ter sido utilizado da forma idealizada na definicdo das
politicas publicas. Na mesma época a Casa Civil concebe o PAC- Plano de Aceleragdo do
Crescimento, que tem sido o norte das a¢des do governo desde entao.

Ainda nido existem andlises sistematizadas sobre os resultados do PAC, mas é
notodria a tensdo gerada, a época de seu langcamento e até o momento, no que se refere as
relacdes entre o setor ambiental e os setores promotores do desenvolvimento. Conflitos
quase sempre expressos nos momentos de licenciamento ambiental, e decorrentes da

ndo insercdo da dimensao ambiental durante a concepg¢do dos investimentos.

190 PPA 2012-2015 néo foi objeto de analise neste artigo, uma vez que ainda estava em discussao e aprovagéo
no &mbito do Governo Federal.
1 para desenvolvimento do trabalho foi contratado 0 CGEE- Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos.
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O desafio do modelo de planejamento em implementacdo desde 2000, que ainda
¢ atual, reside em tornar o Plano Plurianual o principal instrumento de planejamento do
pais, capaz de refletir e de internalizar as agendas de todo o governo, refletindo
integralmente os programas, politicas e planos regionais e setoriais.

Nos termos anteriormente definidos, o que se coloca é a auséncia de governanga
para creditar articulacdo capaz de viabilizar e agilizar as a¢cdes planejadas. Para que se
avance, serd necessario encontrar mecanismos e aplicar novos instrumentos que
favorecam o dialogo entre setores, facilitem a articulagao entre os diferentes atores e
integrem os temas transversais e regionais as politicas setoriais do governo.

Como descrito acima, a partir de 2000 os Planos Plurianuais iniciaram uma
abordagem estratégica em sua elaboracao e a diretriz do desenvolvimento sustentavel
comeca a ser pontuada como um dos principais macro-objetivos. Esta assertiva decorre
do proprio texto das mensagens presidenciais que orientou os Planos.

No que tange a dimensdao ambiental e de sustentabilidade em oposicao ao
discurso contido nas orientagdes estratégicas do Governo, os Planos ndo vém sendo
concebidos a partir de avaliacdes prévias de impactos ambientais ou analise de
sustentabilidade. No mdaximo, foi contemplada a dimensdo ambiental a posteriori, na
forma de cumprimento da legislagio ambiental, leia-se previsdo de licenciamento

ambiental, quando cabivel.

8. A AGENDA 21 BRASILEIRA E O PROCESSO DE PLANEJAMENTO PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O momento culminante das discussdes sobre estratégias de desenvolvimento
sustentavel para o pais, realizada em obediéncia as recomendagdes estabelecidas na

Conferéncia RIO- 92 foi a construcdo da Agenda 21 brasileira .
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A Agenda brasileira foi concluida em 2002 as vésperas da Conferéncia de
Joanesburgo, apds longo periodo de discussdo, fruto da ado¢do de uma metodologia de
consulta de diferentes recortes. O principal compromisso pactuado com a sociedade era
subsidiar o sistema de planejamento do pais incluindo no PPA ag¢des capazes de ir
moldando os rumos da transi¢do para outra forma de promoc¢ao do desenvolvimento. A
Agenda apresentou instrumentos de implementacgao e arranjos de governanga que foram
construidos ao longo do processo entre os segmentos de governo, privado e terceiro
setor para apoiar os processos de mudanca.

Um dos méritos do trabalho estava no reconhecimento dos potenciais conflitos
entre os objetivos pretendidos, alertando que muitas proposi¢des nesta transicdo
poderiam ser conflituosas como, por exemplo, crescimento, equidade e eficiéncia. De
qualquer sorte, confrontam interesses de natureza econdmica e politico-institucional
onde residem as maiores tensdes em momentos de mudanga. Desta forma, a Agenda
enfatiza a negociacdo como imprescindivel para reduzir conflitos entre os objetivos
pretendidos alertando que, historicamente, as politicas, programas e projetos de
desenvolvimento socioambiental tém demonstrado menor poder de barganha.

A Agenda 21 Brasileira sugere que, para tornar realidade tantos e diversos
objetivos, sejam ampliados os instrumentos de intervencdo, por meio de negociagdo
entre as instituicdes publicas e privadas, ou de mecanismos efetivos de mercado,
instrumentos econdmicos de gestdo ou ainda com as conhecidas estruturas regulatorias
de comando e controle. Introduziu em relagdo as questdes mais delicadas, compromissos
graduais de médio ou de longo prazos, com tempo e condi¢gdes para que as empresas e 0s
agentes sociais se adaptem a nova realidade e sejam capazes de superar, paulatinamente,
os obstaculos a sua execucao.

Os Estados se envolveram na construcao da Agenda 21 Brasileira, processo que
foi desenhado como uma ag¢do de toda a sociedade ndo se constituindo um projeto de
governo. Ao convocar a sociedade para propor solugdes passiveis de serem executadas
sob o principio da corresponsabilidade o processo da agenda mobilizou recursos

latentes na sociedade e criou um clima favoravel a construcdo de solucoes endogenas de
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desenvolvimento sustentavel que os Estados estdo capitaneando para a elaboracdo de
suas agendas 21 .

Entretanto, passados 10 anos percebe-se que a Agenda 21 Brasileira serviu
enquanto instrumento de mobilizacdo social, em seu periodo de elaboracdao, bem como
enquanto quadro referencial disponivel para a elaboracao de politicas e programas
voltados a promog¢do do desenvolvimento sustentavel. Seu mérito foi, portanto, mais
técnico, académico e, porque nao dizer, de pedagogia social. Contudo, ndao chegou a
interferir no processo de planejamento do pais, tendo sido o processo ignorado pela
equipe que se alternou na estrutura de poder.

Em relagdao ao PPA, a contribuicdo da Agenda 21 foi reduzida. No PPA 2004-2007
ndo se vé rebatimentos da Agenda entre os Programa e ac¢des. Por contraditério que
pareca, os PPAs 2004-2007 e 2008-2011 reproduzem os Programas, alguns com os
mesmos nomes e outros com pequenas alteracdes, que ja se encontravam no PPA 2000-
2003 (GOLDONI, 2011, p. 57).

Verifica-se que de todo o processo desencadeado pela Agenda 21 Brasileira o que
resultou foi a criacdo de um Programa de responsabilidade do Ministério do Meio
Ambiente voltado a apoiar as agendas 21 locais com carater de educa¢do ambiental,
promovendo sensibilizagdo e eventos. As discussdes sobre planejamento do
desenvolvimento foram abandonadas e em seu lugar nao foi criado um substituto com a
mesma amplitude de objetivos existente anteriormente.

A seguir, ha quadros resumidos das acles e valores do Programa Agenda 21

constante dos dois PPAs elaborados no periodo 2004 a 2011.
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Quadro 1 - Agdes e recursos do Programa Agenda 21 no PPA 2004-2007

Acao Recursos
Elaboracao e implementagdo das Agendas 21 Locais R$ 1.963.991,00
Fomento a projetos de Agendas 21 Locais R$ 10.500.000,00
Formacgao continuada em Agenda 21 Local R$906.448,00
Gestao e administracao do programa R$ 2.732.909,00
Implementag¢do da Agenda 21 Brasileira R$ 783.153,00
Total R$ 16.886.501,00

Fonte: PPA 2004-2007, Anexo II.

Quadro 2 - Programa Agenda 21 no PPA 2008-2011, com praticamente o mesmo

objetivo geral, sofrendo algumas alteragdes em suas agdes e recursos:

Acao Recursos
Elaboracao e implementagao das Agendas 21 Locais R$ 2.016.000,00
Fomento a projetos de Agendas 21 Locais R$ 5.454.805,00
Formacao continuada em Agenda 21 Local R$ 1.675.536,00
Gestao e administracao do programa R$ 1.313.332,00
Total R$ 10.549.673,00

Fonte: PPA 2008-2011, Anexo II.
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Analisando comparativamente o Quadro 1 com o Quadro 2, observamos uma
reducdo consideravel na quantidade de recursos disponibilizados ao Programa (de R$
6.336.828,00, mais de seis milhdes de reais) e a exclusdo da acao “Implementacdo da
Agenda 21 Brasileira” no PPA 2008-2011. Relacionando as a¢des elencadas em ambos os
planos aos objetivos presentes nas diretrizes do documento Agenda 21 Brasileira
observamos uma clara prioriza¢do do Objetivo de nimero 13: “Promover a Agenda 21
Local e o desenvolvimento integrado e sustentavel”!2. A maior reduc¢dao na dotagdo
orcamentdaria entre o PPA 2004-2007 e o PPA 2008-2011, para Agenda 21, ocorreu nos
recursos financeiros destinados ao fomento a projetos de Agendas 21 Locais, num total

de R$ 5.045.195,00.

CONCLUSOES

A mais imediata constatacdao que se chega ao final deste estudo aponta na direcao
que outros trabalhos (MONTIBELLER-FILHO, 2008; YOSHIDA, 2006) tem chegado a
partir de vertentes analiticas diferentes: o conceito de desenvolvimento sustentavel é
aplicado nas politicas publicas brasileiras de uma forma discursiva, sem um necessario
rebatimento em agdes.

O Relatério Ambiental das Nagdes Unidas para América Latina e o Caribe
(PNUMA, 2003) afirma que a degradacdo ambiental na regido tem piorado nas ultimas
trés décadas. O Brasil ndo é excecdo a essa constatacdo, que se manifesta na queima das
florestas, na perda da biodiversidade, na deteriora¢do da qualidade do solo e da agua, no
avanco da desertificagdo, na contaminagdo crescente da vida urbana pelas polui¢des

sonora e atmosférica, assim como no alto grau de vulnerabilidade ambiental de grande

12 \/ale destacar que o planejado no PPA muitas vezes ndo corresponde ao efetivamente orcado na LDO- Lei de
diretrizes orcamentarias e posteriormente executado. A analise do artigo se ateve aos Planos dada a grande
dificuldade de trabalhar com a execugdo dos projetos que podem estar em diferentes ministérios e ou orgaos de
um mesmo Ministério.
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parte dos recursos naturais do pais. Impactos estes advindos de a¢cdes de promogao do
desenvolvimento que estdo longe de ser qualificadas como sustentaveis.

Esses resultados tém repercussdo negativa sobre a qualidade de vida da
populagdo, sobretudo das pessoas que vivem em areas urbanas mais sensiveis como as
grandes regides metropolitanas no Amazonas, ou, ainda, nas regides semiaridas do
Nordeste.

A explicacao do paradoxo entre avancgos institucionais e legais, descritos neste
artigo, e os resultados obtidos podem ser atribuidos a auséncia de coordenacgao
(MOURA; JATOBA, 2010), seja no sentido horizontal (entre setores no mesmo nivel de
governo) ou vertical (entre niveis de governo) no que diz respeito a formulacdo e
implementagdo das politicas publicas. O primeiro caso revela uma falta de integragdo na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas, enquanto o segundo fornece
evidéncias de falhas no sistema federativo, o que dificulta o trabalho de forma
cooperativa. As politicas ambientais também utilizam, em excesso, instrumentos de
comando e controle, apresentando dificuldades no avango para mecanismos
econdmicos que funcionem como promotores da negociacdo e do modelo de gestdo onde
o Estado assume um papel de coordenador-articulador das politicas publicas.

Observa-se também que sobre os 6rgdos ambientais, que possuem fragilidades
em sua articulagdo interna e mais ainda entre as diferentes areas de governo, é
depositada a responsabilidade por promover a sustentabilidade das politicas publicas.
Os resultados nao tem sido animadores.

No meio de todas estas visdes divergentes sobre os objetivos a seguir e auséncia
de uma coordenacgdo pro ativa ndo é de admirar que mesmo tendo o Brasil, segundo o
Banco Mundial (WORLD BANK, 2011), avancado entre os paises emergentes e
conseguido atingir melhorias constantes e substanciais ao longo das trés ultimas
décadas em suas instituicdes e marcos legais, seus problemas ambientais continuam
preocupantes.

As institui¢des operam sem integracao, coeréncia e coordenacdo. O Ministério do

Meio Ambiente, por um lado, ndo tem conseguido integrar a politica ambiental, isto &,
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levar adiante a coordenagdo entre os setores (coordenacao horizontal) e entre os niveis
de governo (coordenacdo vertical) apesar de possuir o discurso da transversalidade
como objetivo. Como verificado, isto se deve menos a uma falta de entendimento sobre o
caminho a seguir do que devido a auséncia de articulagdo institucional e politica do
Governo Federal.

Com efeito, verifica-se que a indefinicdo de fung¢des entre os niveis de governo
contribui ndo apenas para os conflitos federativos, como também para uma coordenagao
vertical insuficiente ou mesmo fracassada das politicas publicas. Some-se a este quadro
o fato de que novas regulacdes e instrumentos tendem a suplementar, ao invés de
substitui-los, gerando resultados nao previstos nos diversos niveis de governo
(STERNER, 2003). A interacao entre politicas é pouco observada no processo decisorio
brasileiro que, em nome de um aperfeicoamento do marco regulatério institucional,
desconsidera os indicadores de sustentabilidade ambiental.

Lerda, Acquatella e Gomez (2004) enfatizam que a falta de coordenacgao entre os
setores e niveis de governo pode gerar incentivos negativos, agravando os atuais
problemas ambientais. Externalidades negativas podem surgir a partir dos custos
politicos, econdmicos e sociais, gerados tanto pela falta como por falhas de coordenacao,
que podem ser suficientemente relevantes para explicar a clivagem paradoxal entre
aspiracoes e resultados no que diz respeito ao desenvolvimento sustentavel.

Sem duvida, o Brasil ainda estd longe de se tornar econdmica, social e
ambientalmente sustentavel. Nenhum pais do mundo logrou esse objetivo e alguns, ao
contrdario, tém retrocedido no caminho da sustentabilidade. Mas, seria injustica negar os
progressos registrados pelo Brasil desde a Conferéncia de 1992. Em vinte anos, passos
importantissimos foram dados e, se o progresso rumo a uma na¢ao mais sustentavel nao
se processou na velocidade desejada, é preciso reconhecer que ha numerosos avancos e

complexos obstaculos a superar.
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