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RESUMO

MENDONCA, Gilberto Moraes de. O Brasil licenciando e andando: as relac6es da politica
publica ambiental brasileira com a producdo e a expansdo capitalista do territorio. Rio de
Janeiro, 2015. Tese (Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) —
Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

O objeto desta tese é a politica publica ambiental brasileira nas suas relacbes com a
apropriacdo e 0 uso do territério sob o sistema do capital. Busca-se explicitar os aspectos
politicos, econdmicos, sociais e juridico-legais que se condicionam mutuamente no processo
historico de antecedentes, formulacdo e implementacdo dessa politica, tomada como sendo o
conjunto de medidas calcadas em diretrizes constitucionais e orientacbes de governo para
proceder a gestdo publica do ambiente. Mesmo observando que essa politica diz respeito as
trés esferas do poder executivo, as discussdes estdo centradas no ambito federal. Traca-se,
entdo, um panorama da politica, desde a instauracdo da industrializacdo brasileira até este
inicio do Seculo XXI, procurando situa-la nos trés “modelos” da economia politica do
desenvolvimento adotados pelos governos que se sucederam. O modelo vigente, iniciado em
2003 e chamado de “novo-desenvolvimentismo”, coincide com a plena implementagdo da
politica ambiental e essa € sua fase mais detidamente analisada. Nessa fase, as analises se
encerram em 2013 e focam o licenciamento ambiental, destacando-se o licenciamento de
empreendimentos maritimos de petroleo e gas natural. O licenciamento é o instrumento de
operacionalizacdo da politica mais envolvido nas decisbes do poder publico quando da
apropriacdo e uso do territorio por setores econdémicos hegeménicos do capital e pelo préprio
Estado. Como pressuposto tedrico-metodoldgico, utiliza-se o materialismo historico-dialético
da visdo de Karl Marx. A nocdo de Estado utilizada é a perspectiva de “Estado ampliado”
formulada por Antonio Gramsci na sua analise da correlacdo de forcas e da organizacdo das
classes dominantes e do Estado. Assim, o sistema do capital é considerado pela perspectiva
critica, tal qual é posto pela teoria marxista. E o territorio é entendido como uma construcao
social, onde sua apropriacdo e uso séo fruto da correlacdo de forcas existente nesse sistema.
Quanto a metodologia de pesquisa, foram realizados: revisdo bibliografica relativa as
tematicas tratadas; levantamento e analise de normativas legais da politica ambiental e de
legislacdo correlata; pesquisa sobre empreendimentos de energia e infraestrutura e sobre
dados econdmicos e sociais em midia impressa, em sitios da internet e em documentos
oficiais de entidades publicas, privadas, multilaterais e de capital misto; analise de
documentos, especialmente da Coordenacdo Geral de Petrdleo e Gas, setor do IBAMA

responsavel pelo licenciamento ambiental de empreendimentos de petréleo em ambiente



marinho. Dado que no novo-desenvolvimentismo o Estado se mostra ambiguo, pois que
regula as atividades econdmicas, mas tambeém estabelece imbricacbes com o capital, a tese
conclui que a atual implementacdo da politica ambiental sofre tensionamentos: por um lado, a
politica traz elementos que permitem conter a expansao territorial desenfreada do capital; por
outro lado, tais imbricacdes coagem essa politica a estar em consonancia com o modelo novo-
desenvolvimentista, de modo a que também ela promova facilitacGes a essa expansdo. Forja-
se, entdo, um processo que alinha quatro frentes de agdo, ndo necessariamente orquestradas,
onde o capital vem buscando ‘“reinventar” a gestdo ambiental pUblica para seguir na sua
reproducdo ampliada e na apropriacdo do territdrio, o que tende a anular conquistas sociais

importantes trazidas quando da formulagdo dessa politica.

Palavras-chave: Politica publica ambiental brasileira. Licenciamento ambiental. Petrdleo e

gas natural em ambiente marinho.



ABSTRACT

MENDONCA, Gilberto Moraes de. O Brasil licenciando e andando: as relacfes da politica
publica ambiental brasileira com a producdo e a expansdo capitalista do territorio. Rio de
Janeiro, 2015. Tese (Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) —
Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The object of this thesis is the Brazilian environmental public policy in their relationship with
the ownership and the use of the territory under the capital system. The work attempts to
expose the political, economical, social, and legal aspects which have presented mutual
conditions through History and also through the formulation and implementation of this
policy, considered as a mixture of decisions based on constitutional and governmental
guidelines in order to take over the public environment management. Even having observed
that this policy is related to the three executive spheres, the discussions are centered at the
federal level. This work traces the scenario of this policy back to the beginning of the
Brazilian industrialization until the beginning of the XXI century in an attempt to place it in
the three “models” adopted by the development political economy which took place through
successive governments. The current model, which started in 2003, known as “The new
developmentalism”, coincides with the implementation of this policy. This phase is the one
which is carefully analyzed in this work. This analyzes finished in 2013 and focuses on
environmental licensing, especially licensing of oil and gas offshore. Licensing is the device
of this policy most involved in decisions taken by the government, when the ownership and
the use of the territory by hegemonic economical sectors of the capital and by the State itself
take place. As theoretical and methodological assumptions, it is used the concept of historical-
dialectical materialism developed by Karl Marx and also the notion of the State formulated by
Antonio Gramsci, known as “extended State”, through his analysis over the correlation of
forces, the organization of the ruling classes and the State. Therefore, the system of capital is
considered through a critical perspective, based on the Marxist theory. Regarding to the
territory, it is understood as a social construction, in which its ownership and use is the result
of the correlation of forces previously mentioned. The research methodology was done
through literature review on discussed issues, survey and analysis of legal regulations on
environmental policy and associated legislation, research on energy and infrastructure projects
and on economical and social data printed, websites and official documents of public, private
and mixed capital entities, document analysis, especially from the Coordenacdo Geral de
Petroleo e Gés (oil and gas general coordination), IBAMA sector responsible for

environmental licensing of petroleum developments offshore. Once, through “The new



developmentalism” model the State is ambiguous, because it regulates economical activities,
but also has overlaps with the capital, the thesis concludes that the current implementation of
environmental policy goes through tensions: first, this policy provides elements that allow to
contain the rampant territorial expansion of capital; on the other hand, such overlaps coerce
this policy to be in line with “The new developmentalism” model, so that this policy also
promotes easiness to the expansion already mentioned. It is possible to observe that there is a
process that aligns four action fronts, without being necessarily orchestrated, in which the
capital seeks to recreate the public environment management to carry on its extended
reproduction and territory ownership, where there is a tendency to annihilate important social

achievements which arouse from this policy.

Keywords: Brazilian environmental public policy. Environmental licensing. Oil and natural

gas offshore.
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1 INTRODUCAO

Esta tese traz uma andlise da politica publica ambiental brasileira, no que diz respeito
as suas relacbes com a producdo e a expansdo capitalista do territério. Assim, para buscar
compreender como se estabelecem e se desenvolvem tais relagfes, traga-se um panorama
dessa politica em perspectiva histdrica, desde a instauracdo do processo de industrializacdo
brasileiro até este inicio do Século XXI. Nesse panorama, analisa-se mais detidamente a
implementacéo da politica ambiental® entre 2003 e 2013.

Ressalta-se que, neste trabalho, adotam-se como sindnimos os termos “capitalismo” e
“capital” e as expressOes “sistema capitalista” e “sistema do capital” para se referir as
especificidades do sistema econdmico engendrado pelo modo de producdo e acumulagédo
capitalista. Este, por sua vez, é considerado, aqui, pela perspectiva critica, tal qual é analisado
sob a teoria marxista.

Ja o termo “territério” é tratado, nesta tese, como nas formulagdes que levam em conta
a interdependéncia e a inseparabilidade entre a materialidade — que inclui a natureza — e o
seu uso — que inclui a acdo humana, isto &, o trabalho e a politica (SANTOS e SILVEIRA,
2011). Nesse sentido, uma tbnica que perpassa toda a tese € o territorio como construgédo
social, onde a apropriacdo e o uso sdo fruto da correlacdo de forcas existente no sistema
capitalista. Assim, ndo se esta falando de um espaco vazio de intencdes e de apropriacdes
pelos agentes sociais, mas do territério utilizado, vivido a cada momento histérico®,

Sob essa perspectiva e tendo o entendimento de que a gestdo publica do ambiente
busca, simultaneamente, protegé-lo de processos de degradacdo e racionalizar o uso de seus
elementos constitutivos e, ainda, de que a politica publica ambiental engloba um conjunto de
medidas calcadas em diretrizes constitucionais e orientacGes de governo para proceder a essa
gestdo, o territdrio constitui o locus e o repositério das acdes mediadas por essa politica.

No Brasil, as intervencbes no territorio comecam a se intensificar e de forma

diversificada quando o pais passa de uma economia de base agrario-exportadora para uma

! Nesta tese, a politica publica ambiental brasileira ¢ também chamada de politica publica ambiental ou,
simplesmente, de politica ambiental. Pois ha também a politica ambiental das empresas, isto €, a politica
ambiental no &mbito privado. Esta ocorre quando as empresas adotam praticas de gestdo no ambiente dos seus
estabelecimentos, tais como as que buscam economia de agua e a reciclagem de lixo, por exemplo. Ou quando
elas definem suas relagdes com o restante da sociedade, por exemplo, promovendo ou fomentando projetos de
responsabilidade social em que o ambiente é o mote das agdes.

% De forma geral, os termos “espago” e “ambiente” também sdo empregados, nesta tese, como sinénimos de
territério apropriado e utilizado historicamente pela agdo humana. A excecdo € quando se quer fazer mengdo a
uma regido demarcada pelas instituigdes, como ocorre, por exemplo, na expressdo “territorio nacional” presente
em textos legais para registrar os limites e a &rea de um pais.
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economia de base industrial. Os bens da natureza comecam, ali, a ser essenciais para que a
industrializacdo brasileira se assente. Por isso, esses bens se tornam passiveis de apropriacéo e
uso pela burguesia industrial, que, nessa transicdo das bases econdmicas, se transforma em
classe hegeménica. A partir do processo de industrializacdo, ha, bem marcados, trés periodos
vividos pelo pais, com respectivos “modelos” adotados pelos diversos governos que se
sucederam, no que diz respeito a economia politica do desenvolvimento (ou, simplesmente,
modelos de desenvolvimento). Por um lado, o territorio passa a estar submetido as respectivas
diretrizes de politica econdmica vigentes nesses trés periodos, uma vez que elas interferem
sobremaneira na sua apropriacao e uso. Por outro lado, o territorio se transforma em palco das
tensbes econdmicas, politicas e sociais que se desdobram dessa interferéncia e € dessas
tensdes que surge e vem se estabelecendo até hoje a politica ambiental.

N&o por coincidéncia, portanto, esses trés periodos ajudam a apreender a historia da
politica ambiental em trés principais fases — seus antecedentes, sua formulacdo e sua plena
implementacdo. Em cada uma dessas fases, essa politica espelha e, ao mesmo tempo, é
resultado das configuragdes institucionais e das determinac6es de politica econdmica de cada
respectivo modelo de desenvolvimento experimentado pelo Brasil. Ai estd uma das razdes
para apresentar essa politica em perspectiva historica. Esta tese ndo discute os trés modelos ou
as diretrizes de politica econdmica vigentes nesses trés periodos. O trabalho se vale, tao
somente, das consideragdes de autores que trazem analises criticas a tais modelos e diretrizes,
de modo a procurar estabelecer um paralelo entre eles e o panorama da politica ambiental em
perspectiva historica.

No primeiro periodo, o Brasil esteve sob a égide do nacional-desenvolvimentismo,
aqui  também chamado de “velho” desenvolvimentismo ou, simplesmente,
desenvolvimentismo. Ele se situa entre os anos 1930 (inicio da industrializacdo) e o inicio dos
anos 1980. Entre os anos 1930 e os 1960, quando se inicia e avanca a industrializacao
brasileira, as leis que lidavam com os bens da natureza — o que implica intervencdes no
territorio — o faziam sob a ldgica de recursos a serem explorados por setores econdémicos de
forma segmentada e ndo, em uma visao global, ou seja, sem uma preocupacdo com a gestdo
publica do ambiente. Mesmo assim, justamente pela busca por regular tais intervencdes, a
preservacdo de determinados atributos do ambiente (tais como dinamica hidrica e cobertura
vegetal) entraram no bojo de dispositivos legais dessa época. Isso fez com que eles fossem
enquadrados na legislacdo de meio ambiente, estruturada em momento posterior. E por isso
que essas décadas (entre os anos 1930 e 0s 1960) estdo sendo consideradas, nesta tese, como o

periodo em que sdo erigidos os antecedentes da politica publica ambiental brasileira.
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Nos anos 1970, comeca o declinio do periodo desenvolvimentista e, no inicio da
década seguinte, a doutrina neoliberal entra em cena para ditar as regras de politica
econdmica. Essa doutrina passa a capitanear a vida social e econdmica no Brasil nos anos
1980 e 1990, conformando, assim, o segundo periodo vivido pelo pais quanto aos modelos de
desenvolvimento (nesta tese, esse periodo € chamado de auge do neoliberalismo). Ainda nos
anos 1970, despontam as primeiras formas de institucionalizacdo das demandas sociais em
relacdo a degradacdo do ambiente, surgidas na década anterior e que ganharam forga nessa
época (foram criados os primeiros érgdos publicos estaduais de meio ambiente e as primeiras
leis sobre poluicdo). Esse processo resulta na sangdo da Lei 6.938, de 31.08.1981, que
instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA). Firmou-se, ali, um marco legal para
tratar da teméatica ambiental no Brasil: a PNMA disp6s a formalizacdo juridica da gestdo
publica do ambiente, instaurando a “sinopse” do Direito Ambiental brasileiro, onde o
ambiente como patrim6nio comum da sociedade € um pressuposto. E, pela primeira vez, uma
lei trazia uma visdo global do ambiente: integrou a sua protecdo contra a degradacdo com
regras de uso dos seus elementos constitutivos.

Nos anos 1980 e 1990, foram instituidas estruturas colegiadas e deu-se seguimento a
criacdo de entidades publicas voltadas a formulagéo e a implementacdo da politica ambiental.
Dentre essas entidades, estava o Unico 6rgdo entdo responsavel pela execucdo da politica no
ambito federal: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA). Nesse periodo, formou-se, também, um arcabouco juridico-legal com normativas
federais regidas pela PNMA para lidar com as questdes ambientais. Mas mesmo as
normativas ambientais criadas posteriormente, em qualquer esfera do poder publico, tém a lei
federal como seu diploma superior. Por isso mesmo, as analises desta tese se situam no
ambito federal da politica ambiental®. Uma das principais novidades trazidas pela PNMA e
reiterada pelas normativas por ela regidas foi a abertura para discussdo publica e no campo
juridico sobre as intervengfes no territorio e sobre a degradacdo deste. Assim, nesta tese,
considera-se o periodo decorrido entre os anos 1970 e 1990 como aquele em que a politica
publica ambiental brasileira passa por sua fase de formulacéo.

O terceiro periodo é o atual, quando Lula da Silva e Dilma Rousseff chegam a

Presidéncia da Republica (entre 2003 e 2013). Nesse periodo, o neoliberalismo ndo saiu de

® A formulacio e a execugdo da politica publica ambiental brasileira dizem respeito as esferas federal, estadual e
municipal do poder publico, em uma divisdo de competéncias estabelecida por legislagdo. Mas a PNMA
disciplina o que dispde a atual Constituicdo brasileira, no que concerne ao meio ambiente. Portanto, as
normativas federais, estaduais e municipais de meio ambiente ja existentes a época da promulgacdo da PNMA,
bem como as sancionadas em momento posterior ndo podem dispor contrariamente ao que determina a Lei
6.938, de 1981.
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cena, mas engendrou medidas de politica econdmica e social praticadas por esses dois
governantes que instaurou um modelo de desenvolvimento a que seus asseclas denominam de
“novo-desenvolvimentismo” (que, nesta tese, também ¢ chamado de “desenvolvimentismo as
avessas”). Nesse modelo, houve uma reversdo no cenario econdmico do pais: em relacdo as
décadas imediatamente anteriores, ampliaram-se extraordinariamente as atividades
econbmicas intensivas em recursos naturais, demandando cada vez mais da politica ambiental,
no que concerne as suas mediagdes nas intervencdes no territdrio. Mas os anos 2000, como foi
visto, haviam encontrado a tematica ambiental institucionalizada. Além disso, a época, ja
havia uma maior introjecdo das discussdes sobre meio ambiente em entidades do Estado e
instancias da sociedade. Portanto, mesmo considerando que os dispositivos legais dessa
tematica, a0 mesmo tempo em que iam sendo formulados, entre os anos 1970 e 1990, eram
implementados de forma embrionaria, sdo as décadas iniciais do Século XXI que se
consideram, nesta tese, como o periodo em que a politica publica ambiental brasileira vive o
que se chama aqui de sua “plena implementagdo”.

E essa fase atual que tem foco maior nas analises da tese e as discussoes dessa fase se
ddo a partir do licenciamento ambiental. Pois esse € o instrumento de operacionalizacdo da
PNMA?* mais envolvido nas mediacdes e decisdes do poder plblico quando da apropriaco e
uso do territdrio por setores econémicos hegeménicos do capital e pelo préprio Estado. Isto e,
quando da implantacdo dos grandes empreendimentos dos quais sdo proprietarios empresas
nacionais e estrangeiras e entidades do Estado ou empresas de capital misto onde o Estado
tem participacdo majoritaria. Por isso, esse licenciamento tem sido o instrumento da politica
ambiental mais relacionado aos conflitos ambientais, ganhando projecdo na sociedade e
suscitando debates sobre as a¢des que vém sendo tomadas pelo Estado nesse campo.

Cabe salientar, entdo, a pertinéncia de se trazer uma analise da implementacdo da
politica ambiental sob esse novo cenario, como é um dos propoésitos desta tese. Ainda mais
pelo fato de que a vasta literatura atual sobre a teméatica ambiental e até mesmo 0s muitos
estudos e publicacbes que se ocupam dos conflitos ambientais, de forma geral, ndo tém essa
politica como centro das analises. Ao contrario, os aspectos que envolvem essa politica,
normalmente, sdo periféricos ou estdo obscurecidos nesses trabalhos. Como se ela,
simplesmente, ndo existisse. Ou como se ela ndo tivesse relacdo com tais conflitos, quando,
na maior parte dos casos, € precisamente o contrario: a maioria dos processos conflituosos em

gue 0 meio ambiente esta no cerne das questdes se deflagra, ou por omissdao dos responsaveis

* Em 1981, foram nove os instrumentos criados pela PNMA para sua operacionalizagdo. Atualmente, esses
instrumentos séo treze.
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por aplicar as diretrizes da politica ou, de modo diametralmente oposto, pela aplicacdo dessas
diretrizes. De uma forma ou de outra, portanto, ndo ha como secundarizar a politica ambiental
nos estudos sobre esses conflitos.

Os embates desse periodo deixaram a mostra o central e contraditério papel do Estado
nas questdes ambientais. Uma parte do seu aparelho, tais como 6rgdos e entidades publicas de
meio ambiente e de controle social, engloba os canais oficiais com missdo de regular e ao
mesmo tempo de criar condi¢es para a democratizacdo da gestdo publica do ambiente; outra
parte desse aparelho, em posicdo oposta, estd em alinhamento com os principais agentes da
degradacdo do ambiente e da apropriacdo capitalista do espaco, tais como as entidades
publicas e empresas de capital misto que sdo parte integrante das inciativas governamentais de
fomento ao desenvolvimento nos moldes atuais.

Entretanto, como esté exposto nesta tese, esse alinhamento, em um pais como o Brasil,
tem padréo repetitivo nos trés periodos da economia politica do desenvolvimento observados
em paralelo ao panorama da politica ambiental aqui apresentado. Pois, quando da agéo
diretiva do Estado na concepcdo e producdo do territdrio, uma enorme desproporgéo entre 0s
seus dois lados contraditorios citados acima foi historicamente construida dentro da légica
segundo a qual a coisa publica é tratada como negécio privado das elites.

Por mais que muitos agentes atuem na producdo e reproducdo da geografia da
segunda natureza® que nos cerca, os dois principais agentes sisttmicos no nosso
tempo sdo o Estado e o capital. A paisagem geogréfica da acumulacdo do capital
estda em perpétua evolugdo, em grande parte sob o impulso das necessidades de

acumulacgdo adicional (incluindo a especulacédo sobre a terra) e, s6 secundariamente,
tomando em conta as necessidades das pessoas (HARVEY, 20114, p. 152).

As andlises mais detidas da tese estdo na plena implementacdo da politica ambiental
exatamente para compreender como se dd a busca por ajustd-la ao modelo novo-
desenvolvimentista, bem como para mostrar retrocessos em conquistas sociais advindas das
suas fases anteriores (antecedentes e formulacdo). Portanto, mais uma razdo para se apresentar
essa politica em perspectiva historica é porque tal panorama permite distinguir as
similaridades e 0s contrastes entre as suas trés fases, o que auxilia a desvelar tais retrocessos.

Além disso, a implantacdo dos grandes empreendimentos incentivada pelos recentes
governos brasileiros se instaura no bojo da preocupacdo com a acelera¢do do crescimento da
economia. A busca por esse crescimento tem imbricacGes na atual financeirizacdo do capital e
nas facilidades advindas das mudancas no cenario econdmico internacional. Materializam tal

busca programas governamentais e acordos internacionais, dos quais sao exemplos eloquentes

® O que o autor chama de “segunda natureza” ¢ o ambiente natural remodelado pela agio humana.
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0 Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e a Iniciativa para a Integragédo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Séo inciativas assim que fomentam as
atividades econémicas em que o licenciamento ambiental tem sido fortemente demandado.
Para completar as analises dessa fase atual da politica ambiental, foi necessario
estabelecer uma discussdo sobre os procedimentos de realizagdo do licenciamento ambiental
no dmbito federal. Para tal, foi utilizada a pratica do setor do IBAMA responsével pelo
licenciamento ambiental dos empreendimentos maritimos de exploracdo, producdo e
escoamento de petrdleo e gas natural: a Coordenacdo Geral de Petrdleo e Gas (CGPEG).
Hé razdes para fazer essa discussdo a partir do licenciamento desses empreendimentos.
Primeiramente, € preciso entender que ha uma extrema congruéncia entre “fossilismo”
e capitalismo, isto é, entre petr6leo e crescimento econdmico no atual modo de producéo e
acumulacéo capitalista. O petroleo esté intrinsecamente associado a esse crescimento e, cComo
tal, esse produto se relaciona, direta ou indiretamente, aos efeitos negativos causados ao
campo social e a0 meio ambiente, nas expropriacfes do territério promovidas pelo capital.
(MINADEO, 2002; PIQUET, 2007). Em segundo lugar, a discussao se refere a um tipo de
licenciamento que usa todo o espaco juridico-burocratico de que detém um o6rgdo ambiental
para aplicacdo desse instrumento da politica. Pois a pratica da CGPEG ndo se resume aos
procedimentos burocraticos que ocorrem antes da concessao da licenga ambiental, mas segue,
depois dessa concessdo, em uma rotina de acompanhamentos das medidas exigidas em cada
processo de licenciamento. No Brasil, tais acompanhamentos ndo sdo comuns nos 6rgaos
ambientais incumbidos de realizar o licenciamento ambiental. Uma terceira razéo reside no
fato de que a apropriacdo do ambiente marinho pelo capital € uma situacdo extremamente
nova no Brasil e isso permite trazer elementos importantes que servem para as analises aqui
processadas. Um deles, por exemplo, sdo as analogias que podem ser feitas entre essa
apropriagdo e a nogdo de “vazio demografico” com que governos anteriores tratavam 0S
rincbes do pais, na sua tentativa de expandir as fronteiras do sistema produtivo. Por isso
mesmo, a titulo de contextualizacdo historica, este trabalho procura tecer consideracdes sobre
a entrada e a expansao do setor petréleo em territério brasileiro. Por fim, o autor desta tese
trabalha na CGPEG e, portanto, a discussao se refere a uma pratica da qual ele é participante.
Ademais, isso facilita o acesso aos documentos necessarios para se proceder as analises.
Diante do exposto, o objeto desta tese é a politica publica ambiental brasileira nas suas
relacGes com a apropriacao e o uso do territorio sob o sistema do capital, de modo a explicitar
0s aspectos politicos, econémicos, sociais e juridico-legais que se condicionam mutuamente

no processo histdrico de formulacdo e implementagéo dessa politica.
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1.1 Objetivos
1.1.1 Objetivo geral

O objetivo geral desta tese é explicitar as relagdes da politica publica ambiental
brasileira com a producéo e a expansao capitalista do territorio.

1.1.2 Objetivos especificos

Para se atingir o objetivo geral, é necessario galgar passos intermediarios que estdo

configurados nos seguintes objetivos especificos:

a) apresentar, separadamente e sob uma visdo critica, cada um dos trés periodos
vivenciados pelo pais quanto a economia politica do desenvolvimento (nacional-
desenvolvimentismo; auge do neoliberalismo; e novo-desenvolvimentismo) — em
especial, diretrizes de politica econdmica, ligagdes com o cenario da economia
mundial e aspectos do contexto sociopolitico de cada periodo;

b) mostrar o que se considera, aqui, as trés fases principais da politica publica
ambiental brasileira (seus antecedentes; sua formulacdo; e sua plena
implementacao), evidenciando as respectivas relacGes entre essas fases da politica
e os citados trés periodos da economia politica do desenvolvimento;

c) apresentar e analisar, também por meio de uma visdo critica, um panorama da
politica puablica ambiental brasileira em perspectiva historica, no que tange as
apropriacdes do territorio, com visdes e posicionamentos dos diversos agentes
sociais (grupos e setores dentro das classes sociais) implicados nessas
apropriacoes;

d) analisar a atual fase da politica ambiental (entre 2003 e 2013), onde se da a sua
plena implementacdo e onde o licenciamento ambiental é o seu instrumento de
operacionalizacdo mais implicado nas relacdes entre essa politica e a producéo e a

expansdo capitalista do territorio.

1.2 Questdes norteadoras

Quando se quer compreender 0s processos que conduzem a elaboracdo e a
implementacdo de uma politica publica, € essencial entender que uma politica ndo é um
processo de decisdo abstrato. E indispensavel “abrir a caixa preta”, o que significa identificar
0s agentes que a elaboram e a implementam para analisar suas escolhas e compreender o

perfil dos seus comportamentos. 1sso inclui regras estabelecidas, estratégias e configuracbes
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dos agentes sociais presentes na acdo publica, suas preferéncias (implicitas e instaveis) e
campos de decisdo. Implica, ainda, observar as estratégias corporativas, bem como as medidas
tomadas por agentes sociais para contestar o controle da agenda politica pelas elites
administrativas e pelos setores econdmicos hegeménicos (MULLER, 2006).

Tendo em mente a busca pela compreensdo da politica ambiental nos moldes acima
citados e 0s objetivos anteriormente elencados, procura-se responder as seguintes questdes,
que se apresentam como eixos norteadores desta tese:

a) Em cada periodo da economia politica do desenvolvimento vivenciado pelo Brasil,
quais sdo os agentes sociais que definem a apropriacdo e o uso do territério pelo
viés da politica publica ambiental brasileira?

b) De que forma os distintos agentes sociais (grupos e setores dentro das classes
sociais) participam dessa definicdo e sob a influéncia de quais processos
econdmicos e politicos?

c) Que determinantes politicos, econdmicos, sociais e juridico-legais interferem, hoje,
na implementagéo da politica publica ambiental brasileira, quanto as suas relagbes

com a apropriacao e uso do territorio?

1.3 Escolhas tedrico-metodoldgicas

Como referencial tedrico para as presentes analises, utilizou-se, primeiramente, a
perspectiva de Estado formulada por Antonio Gramsci. Ao estabelecer seu conceito para
sociedade civil, Gramsci forjou um instrumento precioso de analise e compreensdo das
sociedades capitalistas avancadas. Como o capitalismo sempre produz classes dominantes e
subalternos explorados, € na analise da correlacdo de forcas e da organizacdo das classes
dominantes e do Estado que se apoiam as ideias desse pensador. A sociedade civil passa a ser
compreendida como inseparavel da nocdo de totalidade, ou seja, da luta entre as classes
sociais, das relacBes sociais de producdo (FONTES, 2006). Portanto, o destaque da
formulacdo gramsciana é o sentido unitario do Estado: Gramsci compreende a sociedade civil
como o “Estado integral”; ou, na expressdo cunhada por BUCI-GLUCKSMANN (1980), o
“Estado ampliado”. Essa amplia¢do se da nos “pontos de fusao” entre Estado e sociedade, que
ocorrem por meio da unido de fragdes da classe dominante com unidades da classe burguesa e
por meio dos vinculos ideoldgicos e materiais da classe dominante com suas bases.

Dentre os tratamentos interpretativos dados pelas Ciéncias Sociais a relacdo

sociedade/natureza, esta tese adota, como pressuposto tedrico-metodoldgico, o materialismo
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historico-dialético da visdo marxiana, em sua critica do funcionamento do modo de producéo
e acumulacdo capitalista. Dentro do escopo tedrico dessa visdo, optou-se por destacar as
categorias da totalidade, da préaxis e do trabalho.

A perspectiva das analises de Marx € essencialmente relacional e historica. E o
materialismo histérico da visdo marxiana, onde as determinagdes materiais fundamentais da
vida social persistem por toda a histdria, mas ndo tém o mesmo peso em todas as épocas. A
hierarquia geral das forcas interativas é que define o peso dessas determina¢des na reproducédo
das condicbes da existéncia da sociedade a cada periodo histérico. O fundamento estrutural
dos processos sociais € essa “trans-historicidade” das determinagdes materiais. E isso ocorre

em virtude do inevitavel fato de que o metabolismo social é enraizado — e continua
assim inclusive no mais alto nivel concebivel de desenvolvimento social e

tecnoldgico — no metabolismo entre humanidade e natureza (MESZAROS, 2011a,
p. 49).

A visdo marxiana da historia e articulada como materialismo histérico, mas
inseparavelmente, também, como materialismo dialético, ou seja, uma perspectiva
materialista com uma abordagem a um sO0 tempo realista e relacional. Associada ao
materialismo histdérico, a metodologia dialética para a analise da realidade social é uma
estratégia valida de reconstrucdo do real no plano do pensamento, pois sustenta que o conflito
social € constitutivo da sociedade de classes e que a logica da histéria é de contradicdo: a
historia é impulsionada pela incessante dinamica geradora de conflitos e contradigdes
(BORON, 2006; FOSTER, 2010). O estudo da sociedade e de seus processos sociais e
politicos requer o estudo da totalidade social, por meio de uma construcgéo tedrica que possa
recuperar sua complexidade e historicidade. Isto para ndo cair nas analises reducionistas
lineares e sistémicas ao se buscar uma compreensdo cientifica sobre as mudancas sociais, pois

somente se tratarmos os varios lados e aspectos da relagdo entre as “préticas
materiais” e a producéo de ideias como constituintes inextricaveis de um complexo

geral coerentemente estruturado, somente assim podemos evitar o perigo do
reducionismo mecanico (MESZAROS, 2011a, p. 36).

A categoria da praxis se relaciona com a categoria da totalidade como método de
pesquisa por permitir entender o homem como um ser pratico e a atividade material humana
como transformadora do mundo e do préprio homem. Toda forma especifica de praxis se
integra em um processo pratico universal de produ¢do do homem, considerando que a teoria e
a pratica estdo relacionadas e articuladas na producdo da historia. Assim, “a criagdo historica
— como conjuncdo de fatores objetivos e subjetivos — implica uma elevagdo do fator
subjetivo e um conhecimento da racionalidade objetiva” (VAZQUEZ, 2007, p. 395).



32

S&o as acOes desenvolvidas para a transformagdo social que permitem observar o
incessante circulo agir/pensar/agir que caracteriza as propostas marxianas da categoria da
praxis. Marx via a humanidade como ativa e criadora, o que faz com que a prética seja o
fundamento e a base dos conhecimentos que incidem sobre a produgdo materialista. Portanto,
sdo essas agdes que alteram a sociedade, a histéria, 0 homem. O desenvolvimento de uma
pesquisa académica sob a perspectiva da praxis significa considerar a relacdo/articulacdo
entre a teoria e a pratica como momentos de um todo, por um trabalho de reflexdo, negando a
experiéncia dada, imediata (MAYORAL, 2006).

O trabalho constitui a dimensdo fundante para a existéncia social da vida de homens e
mulheres. E a partir do trabalho que se desenvolve a sociabilidade humana e a transformagéo
do mundo e do ser humano verificada pela praxis. Na definicdo do processo de trabalho, ou
seja, na descricdo da relacdo do ser humano com a natureza através do trabalho, a dimenséo
principal utilizada por Marx como campo de analise é o conceito de metabolismo, tal como
ocorre na no¢ao de “troca material” subjacente as dindmicas de crescimento e decadéncia dos
sistemas e organismos bioldgicos. Esse conceito implica que ndo ha independéncia entre a
atividade de trabalho e o potencial de criacdo de riqueza material da prépria natureza. Dessa
forma, o fluxo circular da economia se atrela intimamente a troca material, ou seja, ao fluxo
circular ecologico que caracteriza a interacdo metabolica da sociedade com a natureza. Porem,
a sociedade capitalista transforma o que era uma finalidade central do ser social em um meio
de subsisténcia, em trabalho assalariado, alienado. Em decorréncia das relagdes de producéo
capitalistas ocorre 0 que Marx denomina de falha metabodlica irreparavel e, por isso, 0
conceito de metabolismo € central nas suas criticas ao carater alienado da sociedade burguesa:
permitiu a ele uma forma de expressar a alienacdo da natureza e a sua relagdo com a alienacgéo
do trabalho. E esse carater de alienacdo que precisa ser explicado sob as relacdes sociais de
producdo de cada contexto histérico do capitalismo (FOSTER, 2010).

Lancar mao do licenciamento como objeto de analise da politica ambiental nos dias
atuais permite compreender esses dois tipos de alienacdo. A problematica ambiental
contemporanea tem suas origens nas raizes materiais dos interesses de classe, instalando a
vulnerabilidade de grupos sociais a perda das suas condi¢fes intrinsecas de trabalho criativo.
As questdes ambientais sdo fruto das relacBes sociais capitalistas e se fundamentam na
violacdo de direitos e na expropriacdo dos meios de producdo. Dessa forma,

seja pela acdo do Estado, seja pelas consequéncias das atividades econdmicas
voltadas & acumulagdo de capital, a sustentabilidade das praticas de reproducéo

material e simbdlica de diferentes populacdes vé-se ameacada (ZHOURI e
LASCHEFSKI, 2010, p. 17).
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Além disso, o formato de territorializagdo da producdo econdmica brasileira, agora
acirrado com o modelo novo-desenvolvimentista adotado por Lula da Silva e Dilma Rousseff,
esta frequentemente associado a fatores como niveis rebaixados de remuneracao, precarizagcao
das condicbes de trabalho, aumento da exposicdo de trabalhadores a mobilidades espaciais
débeis e aos ditames e impactos dos grandes empreendimentos (ANTUNES, 2004 e 2010).

No que diz respeito a metodologia de pesquisa, foram realizados: (i) revisao
bibliogréafica relativa aos trés modelos de economia politica do desenvolvimento aqui
destacados, a tematica ambiental, as questfes relacionadas ao territorio e ao papel do Estado
na gestdo da coisa publica, lancando-se mao, essencialmente, de autores que se afinam com a
base tedrica adotada; (ii) levantamento e analise de normativas legais da politica plblica
ambiental brasileira e de legislacdo correlata; (iii) pesquisa sobre empreendimentos de energia
e infraestrutura e sobre dados econémicos e sociais em midia impressa e digital e em sitios da
internet e documentos oficiais de organizacGes da sociedade civil, movimentos sociais,
entidades publicas e multilaterais e empresas privadas e de capital misto; (iv) analise de

documentos do IBAMA, sobretudo os do licenciamento ambiental realizado pela CGPEG.

1.4 Organizacao da tese

A tese esta estruturada em oito Capitulos, o que inclui esta Introducdo (Capitulo 1) e
as Consideracdes Finais (Capitulo 8). Nestas, sdo retomadas as questdes centrais deste
trabalho e reforcadas as principais reflexdes e conclusdes, sinalizando-se possiveis
continuidades de pesquisa na tematica aqui desenvolvida.

O Capitulo 2 trata do periodo entre os anos 1930 e os 1960 e traz o contexto
sociopolitico e econdmico brasileiro sob o qual se deu a construcdo das normativas legais que
comegaram a regrar 0 uso de recursos naturais e a apropria¢do do territorio (os antecedentes
da politica publica ambiental brasileira). Apresenta-se a ideologia do desenvolvimentismo e
analisa-se a forma pela qual o modo de producdo e acumulagdo capitalista molda o espaco e
nele se expande nas décadas iniciais da industrializacdo do pais. Para mostrar 0s interesses
pelo territorio brasileiro nas disputas mundiais que envolvem o petréleo, apresenta-se,
também, um resumo de fatos relacionados a historia da industria petrolifera no Brasil e no
mundo, desde sua constituicdo até o periodo tratado no Capitulo.

O Capitulo 3 traz o contexto sociopolitico e econémico brasileiro dos anos 1970 aos
1990, quando se deu a formulacdo da politica ambiental. Ao longo desse periodo, o

desenvolvimentismo chega ao fim e o neoliberalismo atinge seu auge. Analisa-se, entdo, a
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forma pela qual ocorre a institucionalizacdo das demandas relacionadas a problematica
ambiental: se por um lado, o neoliberalismo provocou a redugdo de gastos publicos e a
privatizacdo de entidades e empresas publicas, por outro lado, permitiu que fosse arrematada
tal institucionalizagéo.

Os Capitulos 4, 5, 6 e 7 versam sobre o contexto brasileiro mais recente (periodo
decorrido entre 2003 e 2013), sob o qual ocorre a plena implementacdo da politica ambiental.

O Capitulo 4 mostra que, nesses primeiros anos do Século XXI, a economia brasileira
forjou um “desenvolvimentismo as avessas” (o novo-desenvolvimentismo): manteve-se sob a
doutrina neoliberal, mas reativou a funcdo primario-exportadora do capitalismo brasileiro sob
condi¢des historicas novas e no contexto da crise sistémica do capital deflagrada em 2008.
Evidencia-se que os empreendimentos inseridos nesse novo cenario (com destaque para 0s do
PAC) demandam cada vez mais da aplicacdo do licenciamento ambiental. Em seguida,
analisa-se a forma pela qual o licenciamento se torna motivo de discordia pelo prisma dos
agentes sociais que sdo contra as licencas ambientais e reclamam por maior espaco de
participacdo quando da aplicacdo desse instrumento da politica ambiental.

O Capitulo 5 se inicia complementando as informacdes do Capitulo anterior sobre a
economia brasileira contemporanea, agora mostrando suas interconexdes com 0 cenario
externo, especialmente o da America do Sul, de modo a situar o alinhamento do PAC a
IIRSA. Em seguida, procede-se a uma analise da atual complexificacdo do papel do Estado
brasileiro — um caso emblematico de “Estado ampliado” da perspectiva gramsciana — € as
consequéncias disso para a aplicacdo da politica ambiental. Logo depois, analisam-se trés
explicitas frentes de acdo utilizadas por esse “Estado ampliado” para “reinventar” a gestdo
ambiental publica e facilitar a sua busca pela expanséo capitalista do territério: a proposicao
de medidas para agilizar o licenciamento; a flexibilizacdo da legislacdo ambiental; e a
distribuicdo de atribuicdes de gestdo publica do ambiente para diversos érgaos publicos. Ao
final do Capitulo, apresenta-se um balanco das trés fases da politica ambiental em paralelo aos
trés periodos da economia politica do desenvolvimento tratados na tese.

Os Capitulos 6 e 7 sdo complementares e analisam uma quarta frente de acdo também
utilizada pelo “Estado ampliado” na sua busca por “reinventar” a gestdo ambiental publica.
Essa frente é menos explicita do que as tratadas no Capitulo 5: ela ocorre durante a execucao
do licenciamento ambiental. Para tal, utilizam-se, principalmente, informacdes da pratica da
CGPEG. O Capitulo 6 foca essa pratica e a atual apropriacdo do mar e da costa brasileira pelo
capital. O Capitulo 7 se atém ao que se chama aqui de “licenciamento da adequag@o”, onde a

ressignificacdo de principios de Direito Ambiental forja a citada quarta frente de acéo.



2 INTERVENCOES NO TERRITORIO ANTES DE A TEMATICA AMBIENTAL
SE TORNAR UMA QUESTAO DE POLITICA: A IDEOLOGIA DO
DESENVOLVIMENTISMO  ABRINDO O CAMINHO PARA AS
APROPRIACOES

Surge a tona, com toda a clareza, como os antagonismos de classes
sdo percebidos, elaborados e utilizados organizada e
institucionalmente para esmagar os varios estratos das classes
despossuidas e subalternas, ou seja, diretamente para fortalecer a
situacdo de interesses das classes privilegiadas, sua dominacdo
econdmica, social e politica e sua posicdo de poder no controle do
Estado. [lsto], entendendo que [..] uma burguesia dependente
articula, numa mesma cadeia de determinagdes, dinamismos
intrinsecos a sociedade nacional e dinamismos do capitalismo
mundial, das burguesias que operam internacionalmente e do
imperialismo.

Florestan Fernandes, Brasil: em compasso de espera, 2011.

No Brasil, as intervengdes no territorio passam a ter dinamicas diferenciadas nos anos
1930, na transi¢cdo de uma economia de base agrario-exportadora para uma economia de base
industrial. Solo, subsolo, aguas, enfim, os elementos da natureza se tornam, entdo, meios ou
recursos econdmicos imprescindiveis a industrializacdo nascente e, por isso, passiveis de
apropriacdo pelo capital industrial. Obras portuarias, estradas, extracdo mineral, siderurgia,
alem do suprimento de fontes de energia, como usinas hidrelétricas, sdo exemplos de itens
gue iam se constituindo em empreendimentos necessarios para que 0 pais promovesse a sua
industrializacdo, ela prépria uma fonte de apropriac@es, ndo somente por demandar energia e
materiais do extrativismo ou agricultura, mas também por suas feicbes poluidoras.
Participando de forma central desse cenario estava uma entdo embrionaria e crescente
industria do petrdleo, que fazia girar grande parte das maquinas e equipamentos que
construiam as obras, extraiam 0s minérios e transportavam os diversos materiais. A auséncia
de uma politica publica que abarcasse uma visdo do uso global dos bens da natureza, em

consonancia com medidas para se evitar a degradacdo® do ambiente, possibilitaram que as

® Este trabalho utiliza o termo “degradagdo” como sinénimo de impacto, ou seja, uma intervencdo no ambiente
passivel de se submeter ao que proclama a gestdo publica do ambiente, dada por lei. Nesse sentido, sdo tipos de
degradacdo a poluicdo ou a modificagdo das condicfes pré-existentes em determinado territorio, seja nos
aspectos fisico-geoquimicos ou bioldgicos, seja nos socioecondmicos e culturais. A degradacdo do ambiente e a
utilizacdo dos bens naturais sdo os dois grandes temas nos quais podem ser resumidas as questdes que envolvem
a problematica ambiental. Esses temas sdo interrelacionados e estdo associados as relages dos seres humanos
entre si e com a natureza. Muito utilizada, hoje, para efeito de aplicacdo de acdes de gestdo do ambiente, essa
separacdo em dois grandes temas é meramente metodoldgica e operacional. Além disso, é oportuna para aqueles
que se apropriam de determinados bens da natureza, pois, muitas vezes, mais atrapalha do que ajuda nos
entendimentos sobre o que seja uso democratico de bens que, por lei, séo comuns a toda a sociedade (embora
ndo o sejam, na préatica). A rigor e em Ultima instancia, a degradacéo trata-se de mais um tipo de apropriacao dos
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intervencfes se transcorressem, de inicio, sem maiores conflitos com os interesses da
burguesia industrial, que, durante o periodo, passava a condi¢do de classe hegemdnica.

O processo de industrializacdo brasileiro se deu sob a égide do chamado
“desenvolvimentismo”, a ideologia da modernizacdo funcional do capital. Uma anélise de
diferentes politicas governamentais, principalmente as de cunho econdmico, formuladas e
implementadas entre os anos 1930 e inicio dos 1980 (quando a ideologia perde sua forga),
permite observar a evolugdo do sistema politico-econémico brasileiro que levou a inddstria a
posicdo de setor dominante. Essa analise, por outro lado, € primordial para compreender
melhor a forma como tal evolugdo influenciou nos caminhos trilhados pela institucionalizagéo
das questdes ambientais no Brasil e na configuracdo das leis e entidades que materializam a
politica publica ambiental brasileira, desde a sua formulag&o até sua plena implementago.

Neste Capitulo, a secédo inicial traz ressalvas sobre analises de politicas publicas e
territorio necessarias para a compreensédo de toda a tese.

Em seguida, parte-se para desenvolver o seu contetdo central. De inicio, séo
apresentadas contextualizacbes sobre a economia, a politica, a sociedade e o Estado
brasileiros entre os anos 1930 e os 1960. Especificamente, a construcdo das normativas legais
gue comegaram a regrar 0 uso de recursos naturais e aspectos sobre as bases sociais desse
periodo, 0s quais muito auxiliaram nessa construcdo: embates entre as classes dominantes que
permitiram aos interesses politicos e econdmicos engendrarem aliancas e dissensos na
apropriacdo do territorio; e cooptacdes, alijamentos e repressdes promovidos junto as classes
subalternas para que as classes burguesas forjassem a ideologia desenvolvimentista, o que
legitimava as decisdes de politica voltadas a essa apropriacao.

A intencdo principal do Capitulo é mostrar a intensificacdo da intervencdo na base de
recursos naturais, o que resulta na apropriacdo do territério como forma de viabilizar a
reproducdo da acumulacdo ampliada do capital e de concentra-lo nas maos da burguesia
industrial. Ou seja, busca-se evidenciar a forma pela qual o modo de producdo e acumulacéo
capitalista molda o espaco e nele se expande nas décadas iniciais da industrializacdo do pais.
Esse processo edifica antecedentes determinantes na conformacdo da politica ambiental, que
entraria em cena nas décadas seguintes e que é tema dos Capitulos subsequentes.

Procura-se destacar, entdo, que essa apropriacdo pbdde se concretizar gracas a
intervencdo regulatdria e produtiva do Estado, com uma legislacdo segmentada sobre recursos

naturais estratégicos para a industrializacdo e com a criacdo e proliferacdo de instituicdes

elementos do ambiente por determinados agentes sociais, uma vez que a parte degradada € indisponibilizada —
temporaria ou permanentemente — para 0 uso do respectivo espaco ou bem por outros agentes sociais.
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regulatérias e de fomento, bem como de empresas publicas, varias delas também voltadas a
implantacdo de grandes empreendimentos industriais e de infraestrutura. Pode-se perceber,
nessas décadas, 0 movimento pendular vivenciado pela economia brasileira, alternando fases
em que as decisdes de politica econdmica buscavam instituir um capitalismo nacional com
outras em que tais decisOes fortaleceram a entrada de capital externo. Nesse movimento,
verificam-se as relagdes muito proximas estabelecidas entre o Estado e setores privados
industriais, onde foi muito reduzido o poder de interferéncia dos demais segmentos sociais.
Porém, se no inicio do periodo as relacdes estdo favoraveis a industria nacional, ao final, sdo
as multinacionais que ganham forca, o que promove uma alienagdo dos centros de deciséo.

O Capitulo é entremeado com uma cronologia resumida de fatos relacionados ao
petréleo no Brasil e no mundo, entre os primérdios da industria petrolifera até os anos 1960.
Objetiva-se, com isso, mostrar como essa industria se constituiu no Brasil. E, também,
explicitar, nas décadas de inicio da industrializacdo do pais, o que significava o territério
brasileiro para as disputas mundiais em torno de mercados e jazidas, no que diz respeito a
apropriacdo tanto desse recurso estratégico quanto das terras (e mares) em cujo subsolo ele se
encontra. O panorama aqui descrito, alem disso, auxilia na percepcédo sobre continuidades e
descontinuidades da investida de empresas brasileiras e estrangeiras em territorio brasileiro
ocorrida nos anos seguintes, como relata o Capitulo 3, mas, principalmente, nos dias atuais,

agora sob a égide da politica ambiental, o que é visto no Capitulo 6.

2.1 Condicdes de contorno iniciais: aspectos sobre politicas publicas e territorio

Sob a perspectiva de se observar as novas alternativas de desenvolvimento, as ultimas
décadas presenciaram o ressurgimento do destaque dado a area do conhecimento denominada
“politicas publicas”, bem como as instituicdes, regras e modelos que definem a tomada de
decisdo, elaboracdo, implementacdo e avaliacdo dessas politicas (SOUZA, 2007). Segundo a
autora, essa area nasce na Europa, como um desdobramento dos trabalhos que buscam
elaborar teorias explicativas sobre o papel do Estado, bem como sobre aquele atribuido ao
governo, uma de suas mais importantes instituicbes, o qual é produtor, por exceléncia, das
politicas publicas. Ja& nos Estados Unidos, essa mesma area surge com énfase nos estudos
sobre a acdo dos governos, sem estabelecer relages com as teorias sobre o papel do Estado.

Em uma democracia, as definicdes sobre politicas publicas sdo questbes de acao

coletiva e de distribuicdo de bens coletivos, bem como dos interesses representados na relacao
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Estado-sociedade. Buscando estabelecer uma definicdo que se enquadre em um nivel mais
operacional, a politica publica é
um sistema de decisBes publicas que visa a acdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da
vida social, por meio da defini¢cdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocagdo

dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos (SARAVIA, 2006,
p. 29).

Em geral, a politica pablica é uma area multidisciplinar onde, para se estabelecer uma
teoria geral que a explique, é necessario buscar uma sintese das teorias construidas nos
campos da Sociologia, da Ciéncia Politica, do Direito e da Economia. Disso decorre que ha
diferentes dimens6es na analise das politicas publicas, bem como ha varios mediadores, sendo
0 Estado um dos principais, mas muitas vezes a mediacdo deste é estabelecida de forma
indireta. Os autores que tratam dessa tematica costumam elencar trés grandes matrizes
teodricas sob as quais sdo analisadas as politicas publicas, especialmente a sua formulacéo: o
pluralismo, o corporativismo (ou elitismo) e o marxismo. No pluralismo, predominante nos
Estados Unidos, parte-se da noc¢ao de que a formulacéo de politicas se da segundo um jogo de
forcas empreendido por diferentes grupos de interesses atuando junto ao governo para
maximizar beneficios e minimizar custos. O corporativismo surgiu da critica ao pluralismo e
da analise de democracias europeias. Trata-se de uma abordagem que identifica a contradi¢éo
de classes e reconhece o conflito como inerente as relacdes politicas sob o sistema do capital,
mas diferentemente do marxismo, propugna um novo contrato entre Estado e sociedade como
forma de resolucdo de conflitos, visando a manutencdo desse sistema, de forma pacifica e
democratica. A matriz marxista busca explicar as politicas publicas pelo aprofundamento da
analise do Estado capitalista, destacando o carater de classe das relagdes entre Estado e
setores sociais mais organizados. A partir dessas trés matrizes e de novos debates da
Economia e de outros campos disciplinares, surgiram novos enfoques para se analisar as
politicas publicas, como sdo exemplos o modelo neoinstitucional, a analise de setor, os
modelos cognitivos e as analises de redes sociais e politicas (LOBATO, 2006; ROMANO,
2009; SOUZA, 2007). Nesta tese, dadas as premissas tedricas adotadas, a politica publica
ambiental brasileira ndo € analisada segundo os modelos que estdo fora da matriz marxista.

E no debate que entrelaca a analise das politicas publicas, em suas diferentes
dimensdes, com as no¢oes, também diversas, sobre desenvolvimento que se situa um dos
aspectos contemporaneos utilizados como mediacdo dessas politicas e que costuma estar na

centralidade dos enfoques sobre desenvolvimento: o territorio. No que concerne a experiéncia
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pratica do territério como uma das formas de mediacdo em politicas publicas, ha inimeras
evidéncias no Brasil. A nocdo de territorio tem assumido destaque nos discursos dos gestores
de politicas publicas no pais e em diversos outros e esse aspecto é muito verificado nas
discussbes que tratam da renovacdo das politicas de desenvolvimento rural, mas ndo somente
nestas. Entretanto, apesar da adocdo generalizada da ideia, observa-se uma dificuldade na
defini¢do rigorosa do conceito de territorio e na consequente escolha de instrumentos de
intervencdo publica, seja por académicos ou por profissionais do setor, seja por gestores de
politicas publicas. Pelo olhar da Economia, cabe destacar a renovacdo pela qual passou a
literatura sobre desenvolvimento regional nos anos 1980, o que se deu como resultado das
mudancas advindas da perda da capacidade dos Estados em coordenarem o comportamento
dos agentes econdmicos e suas decisdes, devido, em boa parte, a globalizacdo produtiva e
financeira. Ja no ambito da Geografia, podem ser observadas, por exemplo, as consideracdes
que enfatizam a multiplicidade das manifestacfes encontradas no espaco social, incorporando
na analise a dimensdo politica e as relagdes econémicas e culturais. Assim, cada territorio
deve ser distinguido de acordo com os agentes que controlam o0 espaco e 0S processos sociais
que o compdem, aqueles que efetivamente o constroem, sejam eles individuos, grupos sociais,
0 poder publico, empresas, instituicdes (HAESBAERT, 2004; SANTOS e SILVEIRA, 2011).
E essa nocéo de territorio que, como foi destacado no capitulo introdutério, mais se alinha a
adotada nas analises da politica ambiental desenvolvidas nesta tese. Tal como explicitado nas
seguintes palavras de Ana Esther Cecefia:
Os territorios condensam as complexidades e contradi¢fes das tramas da vida e das
modalidades de organizagéo social. Revelam as concepg¢des de mundo, sejam estas
reducionistas (sujeito-objetos) ou complementares (intersubjetivas); os sentidos de
futuro e os movimentos lineares, circulares ou outros com que as sociedades tendem
a pensar de si mesmas no seu devir; as visGes de satisfacéo, trabalho, criacdo e
sociabilidade com as quais se constroi a materialidade e os lagos comunitérios; os
conhecimentos e saberes que se plasmam nas preocupacBes da vida ou nas
tecnologias com as quais se concebe o mundo material e suas possibilidades; a
cultura, as utopias e 0 imaginario, no sentido mais amplo. Os territorios ndo existem,

se constroem; e estdo atravessados por todas as tensdes e conflitos proprios de cada
momento historico e de cada situacéo geral e especifica (CECENA, 2013).

Mesmo assim, é preciso entender que, enquanto a construcdo e a execucdo de uma
ampla gama de politicas pablicas esbarram nas dificuldades quando da definicdo do conceito
de territério, podendo prejudicar o alcance dos objetivos dessas politicas, esse prejuizo se
potencializa na politica ambiental. Enquanto em outras politicas tais dificuldades podem levar
a que o territorio cumpra uma mediacdo precéria em termos, por exemplo, de distribuicdo de

bens e servigos, causando exclusdo de parte da populagcdo que deveria ser beneficiada pelas
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medidas adotadas, na politica ambiental o territorio é, ele préprio e ao mesmo tempo, local e
objeto das ac¢Oes dessa politica. Pois é nele que se encontram bens da natureza que sao o foco
de apropriacdo por setores econémicos, mas que também ddo materialidade ao trabalho
humano e permitem a reproducdo social de grupos sociais diversos. Bens estes que, por
medidas dessa politica, devem ser protegidos de processos de degradacdo para que estejam
disponiveis a sociedade.

No que concerne as politicas publicas, de forma ampla, as diversas abordagens para
tratar das questdes postas pela problematica do territério fornecem argumentos para justificar
uma mudanca no referencial que orienta tais politicas. Deve-se considerar, entdo, a evolucdo
do papel do Estado como gestor e articulador dessas politicas.

Para LOBATO (2006), contudo, em paises capitalistas de industrializacdo retardataria
(como os da América Latina), no caso da formulacdo de politicas pablicas, hd complicadores
relacionados a esse papel do Estado. No Brasil, onde o processo de acumulagéo esta associado
a intervencdo do Estado em quase todos os setores da sociedade, a identificacdo das formas de
relacionamento Estado-sociedade € ambigua e de dificil apreensdo. Por um lado, a auséncia
quase total e quase frequente, ao longo do tempo, de sistemas representativos legitimos; a
exclusdo de amplos setores sociais do processo politico; e um tratamento variante entre a
cooptacdo dominadora e a coercao estrita sobre 0s setores populares. Tais fatos sinalizam que
ha facil identificacdo dos setores dirigentes e dominantes do Estado, com uma certa restricdo
deste. Por outro lado, as mesmas caracteristicas da acumulacdo vém induzindo a uma
complexidade na dinamica social por meio da convivéncia de padrbes diferenciados de
relacionamento entre diferentes segmentos sociais e destes com o Estado e gerando formas
pré-capitalistas ou marginais ao processo dominante, juntamente com formas tipicas do
capitalismo avancado. Diante disso, o Estado conquistou uma autonomia ampla frente as
proprias classes, impedindo sua andlise segundo uma perspectiva restrita. Essa mesma
autonomia, porém, dificulta o entendimento de sua relacdo com a sociedade, pois que se da de
diferentes formas e o complicador passa a ser compreender quais sdo essas formas e como se
manifestariam os interesses frente aos diferentes padrdes de relacionamento e a representacdo
desses interesses.

A autora destaca, como outro complicador, a presenca persistente, na sociedade
brasileira, do clientelismo, forma que conviveu juntamente com o corporativismo populista
dos periodos burocratico-autoritarios e se mantém forte como canal de relacionamento com a
sociedade. O clientelismo tem efeito de legitimacdo nos periodos populistas ou de cooptagédo

nos regimes autoritarios, visando a troca de favores. Além disso, cita também caracteristicas



41

da constituicdo histérica do pais, como a auséncia de sistemas partidarios fortes e a ainda
fraca organizacdo de grupos pluralistas de interesse.

H4&, portanto, pouca similaridade desse pais com 0s paises centrais no que tange a
representacdo de interesses no plano da formulacdo das politicas publicas. No entanto, ela
acredita que justamente pela presenca forte do Estado como formador da propria sociedade é
que as analises sobre politicas publicas devem considerar aspectos da representacdo de
interesses, pois a presenca absoluta do Estado sobre a sociedade determinou o direcionamento
de todas as demandas ao seu interior. O processo de transicdo democréatica, contudo,
evidenciou uma inabilidade desse mesmo Estado em conviver com as novas demandas
advindas de formas diferenciadas daquelas tradicionais. Diferentemente dos paises centrais
com sistemas democraticos consolidados, onde a pluralidade de organizagdes nao
necessariamente dirigem suas demandas ao Estado, no caso do Brasil, o Estado é o alvo
principal das demandas desses agentes.

Todos esses complicadores estdo sendo considerados neste trabalho, ao se procurar
desvendar os agentes sociais e seus posicionamentos em face da politica ambiental.

Entende-se que cada politica publica passa por diferentes estagios e em cada um deles
se alteram os agentes, as coalizdes, 0s processos e as énfases dadas aos assuntos tratados pela
politica. Nesta tese, os antecedentes da politica ambiental estdo sendo considerados como
sendo a institucionalidade existente antes da existéncia dessa politica (no seu sentido estrito),
mas que lidava com as intervenc@es no territorio. O processo de formulacdo dessa politica é
compreendido como sendo a sucessao de fatos e negociacdes entre 0s diversos agentes sociais
que interagiram em arenas formais e informais para que as questdes ambientais se tornassem
tema de politica pablica. Inclui, ainda, a propria institucionalizacdo dessas questdes, com a
criacdo de normativas e estruturacdo do aparelho estatal para dar conta das respectivas
demandas. J& a implementacdo da politica ambiental estd sendo considerada como sinénimo
de execucdo, onde a institucionalidade criada passa a operacionalizar os instrumentos da
politica e busca atingir os objetivos por ela estabelecidos.

Ressalta-se que esta tese trata do processo politico que circunscreve a politica
ambiental desde seus antecedentes até a atual fase de sua implementacdo. Apesar de trazer a
luz os processos sociais que redundaram na formacdo da agenda dessa politica, na sua
formulacdo e sua implementacdo, a tese ndo procura analisar resultados dessa implementacéo
ou daqueles que porventura ja existam sobre a avaliacdo dessa politica.

Feitos esses alertas e ressalvas iniciais, passa-se, entdo, nas secOes seguintes, ao

desenvolvimento do contetdo central do presente Capitulo.
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2.2 Compactuando regras de uso de recursos naturais no desenvolvimentismo

Produzir um arcabougco legal para lidar com os elementos do meio ambiente pressup6e
alterar o regime juridico da propriedade e somente nos anos 1930 houve uma primeira
corrente legislativa que promovia substanciais alteracbes nesse regime. Porém nao ainda
tratando de degradacdo ambiental ou de gestdo ambiental’: era o inicio de uma legislacéo
regulatéria sobre uso de recursos naturais e atividades econdmicas, que se ampliou com
diplomas legais para regulamentar temas dispostos na Constituicdo de 1934, tais como a
determinacdo para que houvesse protecdo das belezas naturais, patrimdnio historico, artistico
e cultural, além da competéncia exclusiva a Unido para gerir 0s recursos a serem extraidos da
natureza (aos Estados e municipios, acGes desse género eram irrisorias). Os principais
exemplos sdo os dispositivos para lidar com a fauna (Cddigo de Caca e Pesca; primeira lei de
protecdo a fauna; primeiro Codigo de Pesca, revogando o de Caca e Pesca; Cdodigo de Caca),
com a protecdo das florestas para seu uso (primeiro Codigo Florestal), exploragdo mineral
(primeiro e segundo Codigos de Minas), com o uso das aguas (Codigo de Aguas), além da
defesa do patriménio historico e artistico (Lei do Tombamento) e do trato de questdes do
meio ambiente do trabalho (Consolidacdo das Leis do Trabalho), esses trés ultimos ainda em

vigor®.

" Também por simplificacdo, como foi utilizado para a politica ambiental, a gestdo ambiental publica é chamada,
muitas vezes, nesta tese, de gestdo ambiental. E preciso entender que 0 emprego do termo “ambiental” na
legislacdo ambiental brasileira, embora sinalize um sentido de integracdo homem-natureza, prioriza os aspectos
ambientais dos processos que ocorrem entre as diversas espécies diferentes do ser humano e a base de suporte
que lhes permite a vida, como solo, agua e ar, por exemplo. A degradacdo ambiental toma, assim, o sentido de
qualquer alteracdo no equilibrio dindmico dos ecossistemas, estes mais percebidos como interacfes entre os
organismos Vvivos nos ciclos fisico-geoquimicos e bioldgicos, sem incluir o homem. E a ideia de natureza do
positivismo cléssico que toma o senso comum, bastante reforcada na literatura técnica (em determinadas areas
das ciéncias) e nos meios de comunicagao. Por isso mesmo, cunhou-se o termo “socioambiental” para reforgar os
momentos em que se esta tratando do homem incluido no ambiente. Assim, em programas governamentais e em
determinadas leis, quando se quer referir especificamente as relacbes humanas com o ambiente, prefere-se
empregar esse Ultimo termo. Em grande medida, publicacbes da temética ambiental também seguem esse
reducionismo de sentidos, se utilizando desses termos (ambiental e socioambiental). Nesta tese, entretanto, o
termo “ambiental” engloba uma visao integradora das areas fisico-quimica, biol6gica, social, econébmica, cultural
e politica, procurando enfatizar que os seres humanos estdo em permanente relagdo entre si e com os demais
elementos da natureza. Onde a natureza e o ser humano se influenciam mutuamente. Alerta-se, porém, que, nas
discussdes ao longo deste trabalho, quando se é necessario empregar o termo “ambiental” no sentido dos ciclos
da natureza, tal como o priorizado na legislagdo, tal fato estd devidamente informado no texto. E o termo
“socioambiental” ndo ¢ utilizado neste trabalho, a ndo ser quando se langa mao de transcrigBes em que o termo
esta presente.

® Respectivamente: Decreto 23.672, de 02.01.1934 (Cé6digo de Caca e Pesca); Decreto 24.645, de 10.07.1934
(primeira lei de protecdo a fauna); Decreto-Lei 794, de 19.10.1938 (primeiro Cddigo de Pesca); Decreto-Lei
5.894, de 20.10.1943 (Cddigo de Caga); Decreto 23.793, de 23.01.1934 (primeiro Cddigo Florestal); Decreto
24.643, de 10.07.1934 (Caodigo de Aguas); Decreto 24.642, de 10.07.1934 (primeiro Cédigo de Minas); Decreto-
Lei 1.985, de 29.03.1940 (segundo Cddigo de Minas, revogando o anterior); Decreto-Lei 25, de 30.11.1937 (Lei
do Tombamento); Decreto-Lei 5.452, de 01.05.1943 (Consolidacéo das Leis do Trabalho).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%2024.645-1934?OpenDocument
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Chama-se a atencdo, aqui, para as trés normativas legais que incidem diretamente
sobre o uso do territorio e que ao longo das décadas seguintes vdo estar dentro das disputas
quanto ao regime de apropriacio de bens naturais: o Codigo de Aguas, o Codigo de Minas e o
Codigo Florestal. O Codigo de Aguas se encontra vigente (com varios dispositivos ndo mais
vélidos), mesmo depois da san¢do, em 1997, da lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Apesar de abarcar todos os usos da agua, esse Codigo acabou dando prioridade, na prética, ao
uso hidrelétrico dos rios, pois somente cerca de 30% do Cddigo foram totalmente
regulamentados, justamente a parte que diz respeito ao aproveitamento energético da agua.
Tanto que, nos anos 1980, o setor de energia assumia o papel de gestor dos recursos hidricos e
era o Unico que provocava demanda por regulacdo, pois era detentor de todas as informacdes
disponiveis sobre a 4gua’ (BORSOI e TORRES, 1997; MOTTA, 1998).

Todo esse apanhado de leis citado anteriormente refletia 0 momento vivido pelo pais:
a partir dos anos 1930, inauguram-se profundas transformacgdes no Estado brasileiro, no que
tange a estrutura de poder e a organizacdo burocratica. Essa foi a época em que o Estado
oligarquico de base agrario-exportadora deixa de ser hegemdnico, passando a adquirir peso no
conjunto do subsistema econémico brasileiro (como parte integrante do sistema capitalista
internacional) o setor industrial, ainda que a renda deste setor somente supere a da agricultura
na segunda metade dos anos 1950 (mesmo que, como esta visto mais adiante, a ruptura entre
os setores dominantes da agricultura e da inddstria tenha sido parcial)®®. E nio somente o
Brasil, mas toda a América Latina, a partir de entdo, passa a viver um processo de
modernizacdo produtiva forjado por industrializacdo e urbanizagdo aceleradas, processo este
que buscou superar 0 modelo exportador de produtos agricolas e de matérias-primas e, ao
mesmo tempo, substituir as importacdes, principalmente de bens de capital e intermediarios.
Por meio de uma industria nacional, intencionava-se que 0s paises latino-americanos
atingissem autonomia e independéncia do exterior, fato que se confirmou uma ilusdo: o que se
viu foi a submissdo ao capitalismo industrial e financeiro, com predominio dos Estados
Unidos, que conduziram uma politica agressiva de concessdo de empréstimos a esses paises,

atrelada a contrapartida configurada na aquisicdo de maquinas e tecnologias modernas. O

° O Codigo de Minas e o Codigo Florestal sofreram reformulacdes nos anos 1960, conforme discorrido, mais
adiante. Mas nos anos 2010, entram em nova (e polémica) revisdo, tema este tratado no Capitulo 5.

19 Neste momento da tese, as consideracdes sobre mudancas na correlacio de forcas entre setores dominantes
estdo situadas em termos historicos, de modo a introduzir as questfes relativas a politica ambiental. Nos
Capitulos seguintes, sdo apresentados posicionamentos dos setores dominantes da industria e da agricultura e
suas relagdes dentro da economia produtiva e financeira tdo somente para situd-los na formulacdo e na
implementacdo da politica ambiental. Nao sera feita, portanto, uma discussdo do papel atual de cada um desses
setores e de suas relagdes na economia brasileira.
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desfecho da Segunda Guerra Mundial ampliou sobremaneira as fronteiras internacionais do
sistema politico, econdémico e militar dos Estados Unidos, criando, com o recuo dos velhos
imperialismos (inglés, francés, holandés, belga, japonés), novas perspectivas e frentes de acao
em éareas do planeta consideradas subdesenvolvidas para as grandes empresas e 0 governo
estadunidenses firmarem a supremacia desse pais e institui-lo como a nagdo que veio a
capitanear o imperialismo durante todo o restante do Século XX (IANNI, 2009; OLIVEIRA,
2003; SANTOS, 2006; SEMERARO, 2009).

O processo de industrializacdo brasileiro foi fundado na ideologia do nacional-
desenvolvimentismo, que sustentava as diretrizes teoricas e praticas das elites burguesas em
ascensdo, juntamente com a maquina estatal, para a criacdo de industrias locais com capital
agricola convertido e, em grande parte, aliado ao capital internacional. O poder publico,
primeiramente, desempenhou fungbes complexas e decisivas para o funcionamento e a
expansdo do capitalismo industrial, criando as condi¢des favoraveis para o estabelecimento e
avanco da empresa privada, tanto nacional quanto multinacional. Ou seja, o Estado tomou
para si a organizacdo e o aperfeicoamento dos mercados de capital e da forca de trabalho,
segundo as conveniéncias e exigéncias determinadas pelo setor privado. E a participacdo
crescente do Estado no conjunto da economia se deu de forma direta e indireta, indo das
formulacdes e reformulacdes dos ditames que tracavam as regras das forcas produtivas no
mercado a criacdo de empresas estatais. Por exemplo, um dos meios essenciais pelos quais o
Estado passa a intervir na esfera econdmica € a regulamentacdo das leis de relacdo entre o
trabalho e o capital, dos precos e dos demais fatores, como ganhos e perdas entre 0s diversos
estratos ou grupos das classes capitalistas.

Em segundo lugar, a politica econdmica governamental se complexificou: a técnica de
planejamento como instrumento de politica comecou a fazer parte do pensamento e da prética
dos governantes, principalmente durante a Segunda Guerra, dando a politica econdmica o
carater de planificacdo, a qual se tornou madura nos periodos governamentais que se
sucederam, chegando ao auge no regime civil-militar (entre os anos 1960 e 1980)**. A politica
planificada é uma caracteristica que converge para aquela citada acima sobre a participacédo
estatal na economia. Essas duas caracteristicas e a convergéncia entre elas traduzem o carater
basico do sistema politico-econdmico brasileiro e estdo associadas a formacdo do Estado
burgués que substituiu o Estado de tipo oligarquico vigente até 1930. No novo modelo de

acumulacdo que se instaura no pais, com a hegemonia do setor industrial, o papel da

1 Nos periodos iniciais da Republica até os anos 1930, segundo Vvarios estudos, havia planos isolados que no
configuravam uma visdo integrada para solucdo dos problemas brasileiros.
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agricultura é redefinido: fornecer tanto os contingentes de forga de trabalho para as indUstrias
urbanas, quanto os alimentos para as massas urbanas, a custos baixos, pois o preco desses
alimentos é determinado pelos baixissimos padrdes do custo de reproducdo da forca de
trabalho rural. Além disso, a indUstria redefine as condicGes estruturais da agricultura ao
colocar novas relagdes de producdo no campo, formando, assim, um proletariado rural que
acaba por viabilizar a agricultura comercial voltada aos consumos interno e externo. A ruptura
com o sistema econdmico anterior, portanto, ocorreu de forma parcial e transitoria’?, pois
agricultura e inddstria sdo setores que possuem relagfes estruturais entre si, as quais estdo na
I6gica da expansdo do novo tipo de acumulacdo capitalista instaurado: sdo superadas as
contradi¢des circunstanciais entre os interesses da burguesia por meio da reintegracdo e dos
ajustes para dar continuidade ao capitalismo (IANNI, 2004a; OLIVEIRA, 2003).

Com o Estado “planificador”, introduz-se um novo modo de acumulacgdo na sociedade
brasileira, distinto do anterior em termos qualitativos e quantitativos. Como a possibilidade de
planejamento é dada pelo carater das relagcdes sociais que alicercam o modo capitalista de
producdo, esse planejamento € o fundamento das decisbes dos agentes econdmicos do
capitalismo: no caso, da burguesia industrial, que, entdo, ascende a posi¢do hegemdnica. Ou
seja, o planejamento ndo € neutro nem revolucionério: o que ele faz nesse modo de producéo
e acumulagdo ¢ racionalizar a sua reproducdo ampliada. Em oposi¢do ao padrao “espontaneo”
de condugdo e orientacdo das atividades economicas, o padrao “planejado” ¢ uma forma
transformada do conflito social e, ao ser adotado pelo Estado em seu relacionamento com a
sociedade, esse padrdao permite ser um indicador do grau de tensdo desse conflito, onde estéo
envolvidos os diversos agentes econdmicos, sociais e politicos. Com o planejamento, o papel
do Estado foi, entdo, criar as bases para que pudesse se reproduzir a acumulacao capitalista
industrial, no nivel das empresas. E a forma pela qual o Estado se insere na economia e nas
suas transformacdes tem relacdo com as modificagdes ocorridas tanto nas relacdes politicas
quanto nas estruturas de poder (IANNI, 2004a e 2009; OLIVEIRA, 2003).

2 |ANNI (2004a) lembra que o Estado oligarquico também foi uma modalidade de Estado burgués, mas a
distingdo feita aqui se deve ao fato de que o Estado oligarquico implicava uma forma singular de organiza¢éo do
poder politico-econdémico, em termos de estrutura de dominagdo-subordinacdo, a qual era bastante determinada
pela economia priméario-exportadora. O Estado burgués, nascente no pais a partir do processo de urbanizagao-
industrializacdo, destacadamente da forma anterior, tratava-se de um sistema englobando institui¢des politicas e
econdmicas, com padrdes e valores sociais e culturais proprios da sociedade burguesa. A Revolucdo de 1930,
que depds o presidente Washington Luis, levando Getulio Vargas ao poder, foi a manifestagdo e o agente de
rupturas estruturais internas e externas no sistema politico-econdémico brasileiro, implicando justamente a derrota
desse Estado oligarquico, sem, contudo, significar sua definitiva liquidagao.
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Fato é que as crises da economia agrario-exportadora e as crises do capitalismo
mundial (em funcdo da Grande Depresséo e das duas guerras mundiais) revelaram os limites
estruturais da dependéncia econdmica do Brasil. Mas mostraram, também, as possibilidades
que se abriam para o sistema econdémico do pais, fazendo surgir os debates e realizacdes de
politica econdmica de tipo nacionalista, configurando o chamado nacionalismo econémico
(importante para governo e empresarios), que floresceu com o primeiro governo Getulio
Vargas (1930-1945), especialmente nos anos da Segunda Guerra, dadas as condi¢des que
sempre sdo criadas por uma economia de guerra. Ali se tem uma compatibilizacdo entre
ideologia nacionalista e politica econémica de tipo nacionalista, na busca pela criacdo de um
capitalismo nacional. Nesse momento, as medidas legislativas (reconhecidas por outros
paises) davam exclusividade ao Brasil no uso e na posse de suas “riquezas”, o que incluia
florestas, aguas, material do solo e do subsolo. Por exemplo: a Constituicdo de 1934, o
Codigo de Aguas e o Codigo de Minas limitavam de forma radical o espaco para aplicacéo de
capitais estrangeiros nas intervencGes no territorio. Determinava-se que as concessdes para
mineragdo e para exploragdo de recursos hidricos estariam limitadas a cidaddos brasileiros,
além de estar prevista a progressiva nacionalizacdo de bancos de depositos e de companhias
de seguro estrangeiras. A Constituicdo de 1937 (que inaugura o Estado Novo, periodo
ditatorial de Vargas) incorporou essas determinacdes™® e ainda mencionava a conveniéncia de
as industrias chamadas “essenciais” serem nacionalizadas (ABREU, 1990; RAMOS, 1975).

A caminho da industrializacdo, o governo Vargas, principalmente no regime ditatorial
(1937-1945), tratou de promover a edificacdo material do Estado brasileiro. Foi quando a
atividade governamental, em varias frentes de acdo, removeu obstaculos institucionais a
integracdo via mercado (extinguindo impostos interestaduais), iniciou a implantacéo de redes
de comunicacdo e criacdo e expansdo de linhas férreas, fundou o setor produtivo estatal,
instituiu vasta legislacdo regulatoria (tais como as normativas legais exemplificadas
anteriormente). E promoveu enorme diferenciacdo organizacional do Estado, com agéncias e
pessoal qualificado, ao qual foi entregue a reponsabilidade de zelar pela legislacdo nascente e
de gerir o citado setor produtivo. Dessa forma, além da questdo normativa legal, também a
partir dos anos 1930, no ambito federal, planos foram elaborados, conselhos de governo

foram implantados e instituicbes e empresas publicas foram criadas para lidar com a base de

3 A Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10.11.1937, determina: “Artigo 143 — As minas e demais
riquezas do subsolo, bem como as quedas d’agua constituem propriedade distinta da propriedade do solo para o
efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial. O aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais,
das &guas e da energia hidréulica, ainda que de propriedade privada, depende de autorizacdo federal. § 1° — A
autorizacgdo s6 podera ser concedida a brasileiros, ou empresas constituidas por acionistas brasileiros,
reservada ao proprietario preferéncia na exploracgdo, ou participagdo nos lucros.” (grifos do autor).


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/c44c4a59ad7cbc37032569fa007421ec?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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recursos naturais e cuja fungdo se ligava, ou a exploracdo e utilizacdo desses recursos, ou ao
fomento e permissionamento para essa exploracdo. Além disso, estruturaram-se setores e
instituicGes para dar cabo do suporte financeiro as ac6es planejadas. Distribuiam-se, assim,
entre 6rgdos seccionais, as tarefas de execucdo daquilo que estava determinado em cada um
dos planos e dispositivos legais que iam sendo sancionados, dando forma a intervencédo
regulatéria e produtiva do Estado™ (OLIVEIRA, 2003; SANTOS, 2006). Nesse periodo e nas
décadas seguintes, essa intervencdo revela uma logica puramente circunstancial da
diferenciac@o e proliferacdo das estruturas estatais. SANTOS (2006) identifica seis ordens
distintas de fatores que levaram a forma de se proceder a criacdo dessas estruturas. Dentre
eles, o aproveitamento de recursos naturais por razbes de natureza econdmica e por
motivacOes estratégico-militares, ao lado da busca por “nacionalizar” esses recursos e
fomentar setores que pudessem implantar uma economia industrial moderna.

A construgdo ideologica da nocdo de desenvolvimento como sinénimo de
industrializacdo, onde se defendia a modernizagdo como uma virada gque promovesse a
definitiva superioridade da cidade sobre o campo, tem seus contornos bem marcados nos anos
1930, mas ndo é propria desse periodo, vindo de épocas anteriores™. Contudo, apés a
Segunda Guerra, essa nogdo ganha sua configuracdo mais complexa. Ali se revela um
acirramento dos embates quanto a tentativa de se implantar um capitalismo nacional, que
vinha desde o primeiro governo Vargas. Ha, entdo, uma inflexdo de peso na forma de lidar
economicamente com determinados recursos naturais considerados estratégicos: quando o
pais retoma a democratiza¢cdo, no governo Eurico Gaspar Dutra (1946-1951), j4 ndo € mais

mantida a exclusividade dos brasileiros na exploracdo mineral e no aproveitamento da agua

Ao longo do primeiro governo Vargas, dando inicio & interferéncia do governo nas relagdes sociais, foram
criados, juntamente com a legislacéo regulatoria, ministérios e outros musculos do aparelho de Estado, como 0s
exemplos citados a seguir. Em 1933: Instituto do Aclcar e do Alcool — IAA; 1934: Departamento Nacional de
Producdo Mineral — DNPM; Plano Geral de Viacdo Nacional; 1938: Conselho Nacional do Petréleo; 1939:
Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica; Plano de Obras Publicas e de Defesa Nacional; 1940: Plano
Siderdrgico Nacional; Departamento Nacional de Obras e Saneamento — DNOS; 1941: Companhia SiderUrgica
Nacional — CSN (efetivada cinco anos depois); 1942: Companhia Vale do Rio Doce — CVRD; Banco da
Amazonia; 1943: Companhia Nacional de Alcalis — Alcalis; Companhia Ferro e Aco de Vitoria; Comisséo de
Financiamento da Produgdo; 1944: Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial; 1945: Companhia
Acos Especiais de Itabira — Acesita; Companhia Hidroelétrica do Vale do S&o Francisco — CHESF;
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER; Departamento Nacional de Obras Contra a Seca —
DNOCS (SANTOS, 2006).

> As raizes do pensamento desenvolvimentista brasileiro encontram-se nas ideologias e politicas de
desenvolvimento econdmico ocorridas em paises hoje industrializados, tais como Gra-Bretanha (Séculos XVI e
XVII), Franca (Século XVII), Estados Unidos (final do Século XVIII) e Alemanha (Século X1X). No Brasil, esse
pensamento pode ser encontrado em varios momentos do periodo colonial e do Império, sendo que, em meados
do Século XIX e nos primeiros anos da Republica amplia-se a defesa dos trés pilares do nacional-
desenvolvimentismo (nacionalismo, intervencionismo e defesa da industria) (GONCALVES, 2011).
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para energia, que vinha sendo defendida pelas Constituicdes anteriores. Na Constituicdo de
1946, no que se refere a autorizacdo para essas atividades, substitui-se o trecho “sé podera ser
concedida a brasileiros, ou empresas constituidas por acionistas brasileiros”, da Carta de
1937, pelo seguinte texto: “exclusivamente a brasileiros ou a sociedades organizadas no pais”.
Essa € uma forma genérica de proibir a participacdo de estrangeiro como pessoa fisica, mas
aceitd-lo como pessoa juridica. Comecam a se abrir, assim, as portas para o capital estrangeiro
operar empreendimentos em que diversos recursos sdo explorados, tais como minérios,
petrdleo, 4gua para producdo de energia; para isso, basta que se constitua empresa no pais™.
Ao final do governo Dutra, foram privilegiadas acdes de cunho estatal no Plano
SALTE (saude, alimentacdo, transporte e energia), programado para o intervalo 1949-1953.
Mesmo assim, todo o periodo revela uma dréastica interrupcdo da atividade interventora do
Estado sob o ideal nacionalista. Mas o governo seguinte (periodo democratico de Vargas,
entre 1951 e 1954) procura voltar a esse rumo e surgem novas estruturas do aparelho de
Estado, tais como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), criado em
1952 (com a ideia de incorporar a tematica social, em 1982 passou a se chamar BNDES), e a
empresa Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), criada em 1953". Essas estruturas se inserem no
marco da derradeira tentativa de Vargas de avancar no exercicio politico do nacionalismo
econémico, o que foi interrompido pelo seu suicidio, em agosto de 1954 (VICTOR, 1993).
ApoOs um intervalo em que o pais esteve imerso em sérias crises politicas, Juscelino
Kubitschek assume o governo (1956-1961), pondo em pratica o Plano de Metas, com a ideia
de queimar etapas em uma luta contra o tempo para superar o suposto “atraso” brasileiro,
traduzida como uma “fuga para frente”. As metas governamentais procuraram abranger,
entdo, quatro setores da economia — energia, transportes, alimentacéo e industria de base —,
sendo que a criacdo da inddstria automobilistica foi 0 empreendimento que mais sobressaiu,
dado o significado econémico e sucesso politico que obteve. E implantaram-se a construgédo
naval, mecanica pesada, cimento, papel e celulose, triplicou-se a capacidade da siderurgia e o

Estado se langcou em um grande programa de construcdo e melhoramento de rodovias, portos,

16 A Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18.09.1946, determina: “Artigo 153 — O aproveitamento dos
recursos minerais e de energia hidraulica depende de autorizagdo ou concessao federal na forma da lei. 8 1° — As
autorizacgdes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a brasileiros ou a sociedades organizadas no
pais, assegurada ao proprietério do solo preferéncia para a exploragdo. Os direitos de preferéncia do proprietario
do solo, quanto as minas e jazidas, serdo regulados de acordo com a natureza delas.” (grifos do autor).

70 segundo governo Vargas segue ampliando a estrutura produtiva do Estado, como os exemplos a seguir. Em
1952: BNDE; Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico — CNPq; Rede Ferroviaria
Federal — RFFSA; Banco do Nordeste; Instituto Brasileiro do Café — IBC; 1953: Petrobras; Plano Nacional de
Telecomunicagdes; Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amaz6nia — SPVEA; 1954:
Companhia Siderdrgica Paulista — Cosipa.


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/c44c4a59ad7cbc37032569fa007421ec?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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producdo de energia elétrica e abertura da fronteira oeste para o capitalismo brasileiro, para o
qué a construgdo de Brasilia é um dos feitos mais emblematicos.

Nesse periodo, deu-se o florescimento maximo do desenvolvimentismo e a partir de
entdo houve a conversdo definitiva do setor industrial e de suas empresas em unidades-chave
do sistema. O Plano de Metas implicou uma alteracdo qualitativa na figura e nos papéis
desempenhados pelo Estado, dando-se sequéncia a sua atividade supervisora, produtiva e
regulatéria’®, mas agora sob uma légica diferente daquela verificada no primeiro governo
Vargas, quando do inicio do processo desenvolvimentista. Engquanto, para Vargas, o conceito
de industrializagdo continha a ideia de autonomia e de emancipagdo econémica nacional, no
pensamento de Kubitschek essa ideia ndo aparece, ou entdo, é secundaria, pois
industrializacdo e capital estrangeiro eram nog¢des conjugadas. Houve, entdo, uma radical
transformacdo do sistema econdmico do pais e as condigdes politicas de realizacdo da
industrializacdo passam a depender, em grande medida, da entrada do capital e da tecnologia
estrangeiros. O Plano consolidou e expandiu o setor privado nacional, por meio dos estimulos
diretos e indiretos promovidos pelo setor publico, e a politica econémica planificada adotada
a epoca produziu um amplo e profundo surto de internacionalizacdo da economia brasileira.

As leituras de muitos analistas sobre a transicdo de Vargas para Kubitschek apontam
que houve uma alteracdo na ideologia do desenvolvimento, passando de um sistema
econdmico nacional para um capitalismo associado (GANEM, 2011)*°. Uma das maiores
criticas ao periodo Kubitschek pode ser observada na sintese feita por PRADO JR (1960),
para quem o processo de industrializacdo em andamento tornava mais agudo o carater
colonial da economia brasileira. O pais, no lugar de importar os produtos manufaturados do
centro capitalista, passou a produzi-los internamente por empresas estrangeiras ou por
concessOes feitas por estas a empresas nacionais. Ou seja, a politica de industrializacéo

seguida pelo governo ndo alterava substancialmente a questdo, tornando-a somente mais

8 A criagdo de novas entidades e empresas publicas, como os exemplos a seguir, ilustra esse momento. Em
1956: Usinas Siderargicas de Minas Gerais — Usiminas; 1957: Central Elétrica de Furnas; 1959:
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE; e 1960: Ministério das Minas e Energia
(anteriormente, os assuntos de minas e energia eram de responsabilidade do Ministério da Agricultura).

19 Esta tese ndo entra no debate em torno das teorias sobre o capitalismo associado (ou capitalismo dependente).
Entretanto, advoga-se, aqui, o que diz o socidlogo e professor Francisco de Oliveira sobre a énfase dada pelas
teorias da dependéncia (a conhecida relacdo centro-periferia do capital) ao lado externo e que colocou em
segundo plano os aspectos internos das estruturas de dominacao, que sdo proprias de paises como o Brasil: “a
questdo do desenvolvimento foi vista pelo &ngulo das relagdes externas e o problema transformou-se, assim, em
uma oposicdo entre nacgBes, passando despercebido o fato de que, antes de oposicdo entre nacgles, o
desenvolvimento ou o crescimento ¢ um problema que diz respeito a oposi¢do entre classes sociais internas”
(OLIVEIRA, 2003, p. 33).
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complexa: essa politica promovia um avanco das forcas produtivas internas sem internalizar
0s centros decisorios (as matrizes das empresas aqui instaladas permaneciam no exterior) e
sem questionar a posicdo do Brasil na divisdo internacional do trabalho, abrindo, assim, a
possibilidade de uma industrializagdo sem conflito com o imperialismo estadunidense.

Apds Kubitschek, no periodo 1961-1964, governado, de inicio, por Janio Quadros e,
predominantemente, por Jodo Goulart®®, as propostas de politicas econdmicas para um novo
programa de desenvolvimento, dado o encerramento da etapa de substituicdo de importacoes,
nao tiveram sustentacdo politica. O pais vivenciou crises politicas e econdmicas desdobradas
das contradicbes herdadas do governo anterior e da impossibilidade de se conciliarem
ideologia nacionalista e capitalismo nacional ou ideologia nacionalista e capitalismo
dependente, inaugurando uma época de criticas severas ao desenvolvimentismo. Entra em
cena a “Alianca para 0 Progresso”, um programa de injecdo de massivos recursos financeiros
publicos e privados na América Latina. Promovido pelos Estados Unidos, esse programa
desempenhou uma clara funcdo ideologica, como parte dos seus esforcos para conter
movimentos de esquerda ou nacionalistas no continente, ai incluidas as forgas sociais a favor
do comunismo, considerado, por esse pais, uma ameaca constante durante a Guerra Fria
(IANNI, 2009; SANTOS, 2006; SILVA, 2008).

Depois de 1964, em todos os governos desse novo periodo ditatorial do pais, foram
privilegiadas diretrizes de politica econémica de forma a se aperfeicoarem as tendéncias
anteriores ligadas as praticas do capitalismo dependente. Nesses anos, o poder publico
interferiu praticamente em todos os setores do sistema econémico, o que foi beneficiado por
uma estrutura politica excepcional, dado que os Atos Institucionais (normas de natureza
juridicas empregadas entre 1964 e 1969) promoveram a hegemonia absoluta do poder
executivo sobre o poder legislativo®. Os principais objetivos do governo civil-militar eram: a
estabilizagdo financeira, a “racionaliza¢do” (no sentido de modernizar) do sistema produtivo e
a reintegracdo do subsistema econdmico brasileiro no sistema capitalista mundial, sob a
hegemonia dos Estados Unidos. Seguindo na luta contra o comunismo e contra qualquer
movimento reativo aos interesses estadunidenses, o subcontinente latino-americano era cada
vez mais vital no quadro geopolitico de aliancas. Nesse aspecto, o Brasil significava a

parceria mais importante, dada sua posi¢do geografica, seus recursos naturais e sua grande

%2 Em1961, no governo Jodo Goulart, foi criada a holding Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras).

2l No regime civil-militar, foram promulgados, ao todo, 17 Atos Institucionais (Al), os quais foram
regulamentados por 104 Atos Complementares (AC), conferindo um alto grau de centralizagdo a politica e a
administracdo do pais (GOMES e LENA JUNIOR, 2010).
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populagdo: “o pais ndo teve posi¢do relevante na geopolitica da Guerra Fria, mas foi colocado
na condicdo de principal sécio econdmico dos Estados Unidos dentro da periferia sul-
americana” (FIORI, 2003, p. 193).

Para firmar essa parceria, a Doutrina de Seguranga Nacional, ideologia estadunidense
para a seguranca hemisférica anticomunista, passa a ser adotada pelos militares brasileiros —
latino-americanos, diga-se —, que trataram de pdr em pratica a seguranga nacional como um
dos varios projetos articulados para o exercicio do poder. A ideia de modernizar as
telecomunicacdes, em nivel nacional, por exemplo, resulta no monopodlio estatal das
telecomunicacdes brasileiras, com a fundagdo, menos de dois anos apds o golpe de 1964, de
mais uma holding que configura a “intervencdo direta do Estado naquilo que se tornaria os
olhos e os ouvidos da ideologia de defesa e seguranca do territério brasileiro?” (FELIPE,
2005, p. 59). Em 1967, da-se uma nova roupagem para essa ideologia, onde se recomenda que
0s paises deveriam procurar se desenvolver, sob pena de ndo atingirem nenhum nivel de
seguranca. Seguindo a recomendacdo, o desenvolvimento, que ja alimentara discursos e
praticas de governos brasileiros anteriores, passou a ser complemento da seguranca. Com o
pretexto de reforcar a democracia, defendendo-a contra 0 comunismo, e, simultaneamente,
desenvolver o pais, a ditadura brasileira encampou de forma rapida o binbmio seguranca-
desenvolvimento. Em um contrassenso, as exigéncias de refor¢co da democracia iriam moldar
cada vez mais as restricdes da pratica democratica (COMBLIN, 1980; FERNANDES, 2009;
SILVA, 2008).

A interdependéncia entre as atividades econémicas e a modernizacdo foi diagnosticada
como condicdo politica basica para fortalecer e trazer progresso a economia brasileira. Para
empreender tal feito, convergiram dois movimentos: politicas anti-inflacionarias que
restringiam a acdo das empresas locais, ao lado de politicas que facilitavam o funcionamento
e a expansdo das grandes empresas privadas, especialmente das empresas multinacionais e
estatais, cujas matrizes encontravam-se, principalmente, no Japdo, na Alemanha e nos Estados
Unidos. O governo adota uma postura pragmatica na defesa do crescimento econémico, com
uma politica monetaria e fiscal expansionista, inaugurando-se um periodo batizado
habilmente como “milagre econdmico”. Entre 1967 e 1973, o Brasil alcangou taxas médias de

crescimento econdmico sem precedentes na sua histéria e das mais elevadas do mundo?.

22 Trata-se da Empresa Brasileira de Telecomunicacdes — EMBRATEL, constituida em 1965, mas cuja criacio ja
tinha sido prevista por Decreto, em 1963, no governo Jodo Goulart.

2 A taxa média de crescimento do produto esteve acima de 10% ao ano, destacando-se o produto industrial. O
setor de bens durdveis foi 0 campedo de crescimento no periodo, com taxa média anual de 23,6%. Em seguida,
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O resultado foi que, em poucos anos, ampliou-se o peso absoluto e relativo das
multinacionais no conjunto do subsistema econdmico do pais, acarretando a
desnacionaliza¢do da economia brasileira (induzida pelo poder publico), com a concentracao
e a internacionalizacdo de capitais privados, processos estes mais visiveis nos setores
industriais. O periodo civil-militar fica caracterizado por uma nova etapa de concentragao e
reproducdo do capital tanto em nivel nacional quanto internacional e, simultaneamente, pelo
desvendar de uma fase nova nas relacGes entre a empresa privada e o Estado.

Ao mesmo tempo, as empresas de capital estrangeiro (filiais das multinacionais ou
nacionais a elas associadas) tiveram maior acesso a capital de giro para expandirem suas
atividades, pois foi permitido trazer capital do exterior para tal, o qual ndo ficou sujeito a
politica anti-inflacionaria do governo. E da-se nova expansdo de empresas estatais, de
subsidiarias destas e de holdings setoriais (durante o “milagre”, surgiram 231 novas estatais,
sendo cerca de 60 empresas industriais e de mineracdo) que se associam cada vez mais a
grupos transnacionais, os quais facilitam o acesso ao mercado, aos capitais e a tecnologia
(COMBLIN, 1980; FIORI, 2003; GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR,
2004; LAGO, 1990).

O planejamento, que ja vinha sendo aplicado por governos anteriores, foi adotado
como técnica e retdrica de governo. Trés planos tiveram maior visibilidade no que diz respeito
as intervencdes no territdrio: 1 Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND (1972-1974); Il
Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND (1975-1979); e Il Plano Nacional de
Desenvolvimento — 1l PND (1980-1985). Priorizam-se setores para aplicacdo dos
investimentos governamentais e um novo cenario institucional se estabelece, tanto em relacao
a legislagdo quanto a 6rgdos publicos reguladores e de fomento?. Isto, para que os recursos
naturais pudessem ser explorados em conformidade com esses planos e segundo 0s preceitos
da ideologia de seguranca e desenvolvimento adotados. Apds 1967, por exemplo, as condutas

da politica economica destacavam como “objetivos fundamentais: (i) a aceleracdo do

veio o setor de bens de capital, que cresceu a taxa média de 18,1% a. a., com maior vulto de crescimento entre
1970 e 1973. A taxa de inflagdo ficou entre 15 e 20% a. a. Esse desempenho decorria de um conjunto de fatores:
as reformas adotadas, a recessdo do periodo anterior e uma conjuntura de crescimento da economia mundial
(GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004).

2 Além do I, 11 e 111 PND, sdo exemplos de grandes planos governamentais do periodo do regime civil-militar:
Programa de Acdo Econémica do Governo — PAEG (1964-1966); Diretrizes de Governo (1967); Plano Decenal
de Desenvolvimento Econdmico e Social (1967-1976); Programa Estratégico de Desenvolvimento — PED (1968-
1970); e Metas e Bases para a Agdo do Governo (1970-1971). S&o criados ou reformulados vérios drgaos
publicos no periodo, tais como os exemplos citados a seguir. Em 1966: extingue-se a SPVEA e cria-se a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amaz6nia — SUDAM; em 1967: criam-se a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Fronteira Sudoeste — SUDESUL e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Regido
Centro-Oeste — SUDECO; em 1968: como desdobramento da Divisdo de Aguas do DNPM, cria-se 0
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica — DNAEE.
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desenvolvimento; e (ii) a contengdo da inflagao” (LAGO, 1990, p. 235). Definiu-se que a
operacao desses objetivos deveria se dar (apds a fase inicial de aproveitamento da capacidade
existente) pela expansdo da quantidade e melhoria da qualidade dos fatores de producao:
fortalecimento dos recursos humanos, aperfeicoamento dos métodos de produgdo e
concentracdo e intensificacdo de investimentos em setores prioritarios, tais como,
infraestrutura (energia, transporte, comunicacgdo), siderurgia, mineracdo, salde, educacdo,
habitacdo e agricultura. Quanto a esta ultima, o periodo marca o inicio da “modernizagdo
agricola”, com a intensificacdo da mecanizacdo e da utilizacdo de produtos quimicos
(conjunto de técnicas inserido na chamada Revolucdo Verde), o que passa a se tornar uma
fonte relevante de demanda para a industria®® (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO
JUNIOR, 2004; LAGO, 1990).

Em 1967, € sancionada a Constituicdo do regime civil-militar (recebendo uma Emenda
Constitucional, em 1969), que reitera 0 que havia sido disposto na Carta de 1946 sobre a
possibilidade de o capital estrangeiro explorar recursos naturais no pais. Entretanto,
diferentemente da anterior, a Carta de 1967 resguarda a exploracdo de petréleo do elemento
estrangeiro, pois o tema € tratado a parte dos demais recursos minerais, garantindo-se o
monopdlio da Unido (leia-se Petrobras) nessa atividade?®.

Quanto a legislacdo infraconstitucional, depois de um periodo em que houve baixa
criacdo de dispositivos juridicos que lidavam com a base de recursos naturais, o regime civil-
militar inaugura nova “safra de leis” desse género, quando outro Codigo Florestal revoga o de
1934 e ¢ sancionado o Codigo de Mineracdo, de 1967, substituindo o Codigo de Minas de
1940. QOutras normativas dessa época sdo: nova lei de protecéo a fauna (revogando o Codigo
de Caca); novo Codigo de Pesca (revogando o anterior); diretrizes para o saneamento; lei
sobre penalidades a serem aplicadas a embarcacfes e terminais quando da poluicdo por

lancamento de 6leo em aguas brasileiras®’. Esta Gltima foi revogada, em 2000, pela chamada

% A modernizagio agricola, forjada a partir dos anos do “milagre”, so fez reafirmar e aprofundar as relagdes
estruturais entre agricultura e inddstria.

% A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24.01.1967, determina: “Artigo 161 — As jazidas, minas
e demais recursos minerais e 0s potenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo para
o efeito de exploragdo ou aproveitamento industrial. § 1° — A exploragio e o aproveitamento das jazidas, minas e
demais recursos minerais e dos potenciais de energia hidraulica dependem de autoriza¢do ou concessdo
federal, na forma da lei, dada exclusivamente a brasileiros ou a sociedades organizadas no pais.” Mas exclui
o petroleo dessa determinagao: “Artigo 162 — A pesquisa e a lavra de petréleo em territorio nacional constituem
monopolio da Unido, nos termos da lei.” (grifos do autor).

2T Lei 4.771, de 15.09.1965 (Cddigo Florestal); Decreto-Lei 227, de 28.02.1967 (Cédigo de Mineracdo); Lei
5.197, de 03.01.1967 (nova lei de prote¢do a fauna); Decreto-Lei 221, de 28.02.1967 (Codigo de Pesca); Lei


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/4f201c7c04a5d57c032569fa0074225c?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
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Lei do Oleo, enquanto as demais normativas seguiram recebendo continuas interferéncias,
com artigos modificados ou revogados por leis e medidas provisdrias promulgadas nas
décadas que se seguiram. O Codigo de Pesca, por exemplo, teve dispositivos revogados, em
2009, pela chamada Nova Lei da Pesca. Ja o Cddigo Florestal, passou, recentemente, por
polémico processo de revisdo (o chamado “Novo Codigo Florestal” foi sancionado pela atual
presidente Dilma Roussef, em 2012); e o Cdédigo de Mineracdo também esta prestes a entrar
em revisdao no Congresso Nacional, a partir de novo marco regulatério em elaboracdo pelo
atual governo. Conforme dito, essas revisdes estdo comentadas no Capitulo 5.

As normativas dos anos 1960 alteram o uso e a propriedade de determinados recursos,
agora atendendo aos ditames do novo regime. Na mineracdo, por exemplo, a intencéo de se
alterarem as regras se iniciou ja& em 1965, no Plano Mestre Decenal para Avaliacdo de

Recursos Minerais do Brasil®®

, 0 primeiro formulado na gestdo Castelo Branco, que foi
apresentado pelo DNPM e que tinha dentre seus objetivos ampliar no curto prazo o
conhecimento sobre o subsolo do pais e propor uma revisdo do Codigo de Minas de 1940.
Com a nova situacdo politica instaurada no pais em marco de 1964, a legislacdo
brasileira que regula a exploracdo do subsolo desloca-se de suas diretrizes

tradicionais, de fortalecimento da posicdo estatal, para dar campo mais propicio a
presenca do capital privado, nacional ou estrangeiro (RAMOS, 1975, p. 321).

Dois anos depois de instaurado o Plano de Recursos Minerais e um més apds
promulgada a Constituicdo, foi sancionada a nova lei de minas (Codigo de Mineracdo de
1967). Tanto na Constituicdo quanto no Codigo se extinguiu o reconhecimento da preferéncia
do proprietario do solo para minerar jazidas encontradas no mesmo subsolo. Mesmo tendo
eliminado essa preferéncia, que era um elemento presente na esséncia de toda a legislacéo
brasileira desde a primeira Constituicdo republicana do pais (de 1891), até aqui, 0 novo
Caodigo ndo se distancia tanto da legislacdo das décadas anteriores, no que se refere a busca

por facilitacbes para a funcdo desapropriadora da Unido. Na Constituicdo de 1934, por

5.318, de 26.09.1967 (diretrizes gerais sobre saneamento); Lei 5.357, de 17.11.1967 (penalidades pela poluicdo
por 6leo).

8 O Decreto 55.837, de 12.03.1965, que instituiu esse Plano, viria a ser revogado no governo Fernando Collor
de Mello, quando é sancionado o Decreto (sem numero) de 15.02.1991. Mas, nesse novo dispositivo, Collor
mantém as concessBes, permissdes e autorizagfes vigentes, outorgadas para funcionamento de empresas de
mineracdo, de navegacdo aquaviaria e de energia elétrica, de derivacdo de dguas, de pesquisa e lavra de recursos
e jazidas minerais, de exploracdo de portos maritimos, fluviais e lacustres, de servicos de energia elétrica, de
transportes ferroviario e aquaviario. Uma curiosidade desse Decreto é que ele também revoga um sem-nimero
de normativas legais, constantes do seu Anexo (ai incluido o Decreto 55.837). De uma penada, Collor revogou
normativas criadas em um século de Republica (de 1889 a 1990): a assustadora profusdo de diplomas legais que
este pais produz pode ser observada nos incontaveis decretos citados nas 243 paginas desse Anexo (duas
colunas, por pagina, listam as normativas revogadas).
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exemplo, apesar de manter essa preferéncia, Vargas ja extinguiu o vinculo entre a propriedade
do solo e a do subsolo, previsto na Carta de 1891%°. Mas é na definicio do que seja uma
pesquisa mineral que o Codigo de Mineragdo de 1967 abre ainda mais espaco para a
penetracdo estrangeira (que, na pratica, ja se fazia presente no territério brasileiro, com
flexibilizacBes que estavam em andamento desde Vargas*®). No novo Cédigo de 1967, as
atuacOes na pesquisa e na lavra sdo separadas (atente-se que a pesquisa € o risco e a lavra é o
resultado): a pesquisa, fase mais dificil e mais onerosa da inddstria mineradora, somente pode
ser outorgada a brasileiros; ja para a fase de lavra, quando a perspectiva de lucro torna-se mais
concreta, ndo ha essa obrigatoriedade. Na definicdo do que seja empresa de mineracéo,
também ha uma alteracdo significativa: € uma firma ou sociedade constituida e domiciliada no
pais, com objetivo, dentre outros, de realizar aproveitamento de jazidas minerais em todo o
territorio nacional. E deve ser composta por pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou
estrangeiras. A firma individual somente pode ser constituida por brasileiros e estd admitida
nos riscos da pesquisa, mas esta excluida de atuar no ramo da lavra (RAMOS, 1975). Muitas
dessas definicOes e dispositivos foram alterados e outros removidos do Codigo por normativas
promulgadas posteriormente, principalmente nos anos 1990, quando o pais passara por um
periodo de desnacionalizacdo da economia e de privatizagdes de empresas publicas.

No que diz respeito aos 0Orgdos publicos ligados aos planos de governo e ao
ordenamento do territorio, um exemplo € o I PND, quando o pais ja se encontrava sob a
gestdo de Garrastazu Médici (1970-1973), terceiro presidente militar. Foi ali que se definiu
formalmente uma politica nacional de desenvolvimento regional, com énfase em obras
publicas, alocacdo de recursos e direcionamento do investimento privado, compreendendo

estratégias de desenvolvimento nacional integrado, bem como de desenvolvimento para o

2 Ao contrario do Brasil-Coldnia, em que as riquezas minerais eram pertencentes & Coroa portuguesa, no
Império, essas riquezas passam a ser propriedade nacional, vigorando o chamado regime de propriedade
dominial (as minas estdo na drbita do Imperador e as exploracfes se ddo por concessdo do poder pablico). Na
primeira Carta da Republica, o regime dominial da lugar ao regime de acessdo. Ou seja, embora com a ressalva
de que, em caso de necessidade para a seguranca nacional, as terras de ocorréncia de jazidas ndo poderiam ser
transferidas a estrangeiros, atribui-se a propriedade do subsolo e de suas riquezas ao proprietario do respectivo
solo. E esse vinculo que Vargas separa em 1934, mantendo-se, porém, a preferéncia da prospeccio dos minérios
do subsolo ao proprietario das terras sob as quais eles estdo (RODRIGUES, 1975; VICTOR, 1993).

% Houve flexibilizacdes promovidas por Vargas na sua prépria legislacdo nacionalista anterior, ainda sob o
regime do Estado Novo: em 1942, Vargas sanciona a Lei Constitucional n°® 6, que permitia a exploracido de
quedas d’agua e energia hidraulica por empresas estrangeiras organizadas como nacionais, alterando, assim, o
Paragrafo 1°, do Artigo 143 da Constituicdo de 1937, j& transposto anteriormente (foi aqui que se abriram as
portas para que, na Constituicao de 1946, essas atividades tivessem 0 mesmo tratamento); em 1944, ele sanciona
o0 Decreto 6.230, que contrariava o0s principios nacionalistas da Constituicdo de 1937 e do Cddigo de Minas de
1940, pois permitia que empresas de exploragdo de minérios tivessem metade do seu capital constituido por
acdes ao portador (VICTOR, 1993).
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Nordeste e de ocupagéo e consolidacdo da Amazdnia. Na execucdo do Plano foram incluidos
orgdos de atuagdo nacional, tais como DNER, EMBRATEL e BNDE, além de 6rgdos com
atuacdo regional, como SUDAM e SUDENE. Participaram dessa execucgéo, trés entidades
cuja criacdo data dos anos 1960 e que viriam a ser extintas para dar origem ao IBAMA,
primeiro 6rgdo federal criado ap6s a san¢do do marco legal para lidar com a gestdo ambiental
no pais, ja nos anos 1980: Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA) e Instituto Brasileiro
de Desenvolvimento Florestal (IBDF), criados no governo civil-militar, e Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), que havia sido criada no governo Jodo Goulart (esses
trés Orgdos tinham atuacdo nacional, embora o primeiro da lista voltasse suas maiores
atencdes & Amazonia)®! (LAGO, 1990).

Mesmo considerando o advento de legislacdo pontual sobre poluicdo e sobre a
protecdo de trabalhadores e do patrimdnio cultural, ndo houve, entre 0 primeiro governo
Vargas e os anos 1960, qualquer nog¢ao de “protecao juridica do meio ambiente”. Também
ndo se cogitava a possibilidade de se existir um ramo do Direito para abarcar,
simultaneamente, os estudos sobre exploracdo de bens naturais e degradacdo ambiental, temas
que eram considerados totalmente distintos. O que se observa do conjunto de leis e entidades
publicas surgidas nesse periodo é um aparato juridico-institucional montado para funcionar
com uma visdo segmentada dos elementos da natureza: o poder publico brasileiro passou a
lidar com a gestdo de bens do ambiente, tratando esses bens como recursos e sob a otica do
seu controle e gerenciamento por meio de acdes atreladas a setores econdmicos. A partir de
1964, esse aparato, agora sob a égide do binbmio desenvolvimento-seguranca, orientava as
acOes do Estado na politica planificada do regime civil-militar e no empenho do governo em
um amplo esquema de incentivos fiscais e subsidios para promover regides e setores
especificos (com a ativa participacdo de entes publicos tais como os citados anteriormente). O
BNDE, por exemplo, seguiu no seu importante papel de financiador do setor publico, mas
também se tornou um crescente financiador do setor privado: apds 1968, esse setor passou a
obter mais da metade do total dos financiamentos do Banco (BARBIERI, 2004,
FIGUEIREDO, 2010; GOMES e LENA JUNIOR, 2010; LAGO, 1990; OLIVEIRA, 2003).

Como foi visto, ha certas diferencas entre o periodo de Vargas e o de Kubitschek
quanto a busca por um sistema econdémico nacional e a abertura a um capitalismo “associado”
(que avanca de forma conservadora e autoritaria no regime civil-militar). Mas em todos os

momentos estiveram presentes essas duas estratégias politicas, em maior ou menor grau.

3 Lei Delegada 10, de 11.10.1962 (SUDEPE); Lei 5.227, de 18.01.1967 (SUDHEVEA); Decreto-Lei 289, de
28.02.1967 (IBDF).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/ldl%2010-1962?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%205.227-1967?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%20289-1967?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%20289-1967?OpenDocument
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Tratava-se de elaboracdo de entendimentos sobre o modo pelo qual o subsistema econémico
brasileiro deveria se relacionar com o sistema capitalista mundial. No pais, em toda sua
historia, as condicdes de dependéncia econdmica sempre foram determinantes, providas,
sejam elas, pelas relacdes de tipo imperialista (que se ddo a partir do cenério externo), sejam
pelas relacbes de dependéncia (que sdo criadas de dentro para fora do pais): ndo havia,
necessariamente, um corte de uma tendéncia para a entrada da outra substituindo a anterior; o
que havia, na pratica, era uma coexisténcia das duas, com cada governo, por razdes diversas,
tomando decisbes contraditérias ou ambiguas para sustentar sua coalizdo politica
(OLIVEIRA, 2003; IANNI, 2004a e 2009; SANTOS, 2006; SEMERARO, 2009; VIANNA,
2004).

O caso apresentado anteriormente, em que 0 setor elétrico passa a dominar a gestdo
dos recursos hidricos € representativo dessas disputas. Outro exemplo é a proliferacdo de
estruturas estatais. Embora se perceba que algumas dessas estruturas foram bem-sucedidas
(como Petrobras e BNDE, por exemplo), outras tantas constituiram perversées burocraticas e
muitas representavam uma satisfacdo a grupos de interesse que agiam nos bastidores. Além
disso, deve-se atentar para 0 contexto politico em que era consideravel o peso de
determinadas Unidades da Federacao ante o poder central. Em certas areas de atuacdo, muitas
das estruturas que tiveram o mencionado nascimento “politico” circunstancial, anos mais
tarde, ap0s extintas suas fungbes regulatorias ou comprometida sua sobrevivéncia
“econodmica”, transformaram-se em espdlio politico a ser negociado na prética de clientelismo

que marca a historia politica brasileira (SANTQOS, 2006).

2.3 Interesses pelo territério movidos a petroleo

A literatura que versa sobre o historico do petréleo, no Brasil, esta repleta de
parcialidade: frequentemente, quem escreve sobre o tema se posiciona a favor ou contra o
monopolio estatal, a atuacdo de empresas estrangeiras em determinado pais, os cartéis ou
oligopdlios (MINADEO, 2002).

Outra dificuldade dos analistas da questdo do petréleo tem a ver com o0 extremo
dinamismo do setor. Ha uma imensa quantidade de empresas envolvidas, com nomes
semelhantes, lidando diretamente com os produtos extraidos (petréleo ou gas natural), mas

também com os derivados do refino de petréleo®. Ao longo do tempo, mudam-se 0s nomes

%2 Em niveis distintos de ebulic&o, o petréleo é levado a fracBes diversas de refino (sdo exemplos o querosene, a
gasolina e diferentes tipos de 6leo), todas compostas de carbono e hidrogénio, tal como a composi¢éo original do
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dessas empresas e ha elevado numero de aquisicGes de empresas ou fusdes. Além disso, ao
longo da historia, campos de petroleo sdo renomeados e até divisdes politicas sao
geograficamente alteradas, com paises recebendo outros nomes e mesmo novos paises
nascendo. Mas 0s problemas ndo se resumem aos estudos histdricos. Quando se trata de
petréleo, analises esbarram em dificuldades resultantes dos enormes interesses politicos e
econdmicos tanto de empresas quanto de paises. Muitos dados sdo obscuros, por exemplo,
sobre precos, lucros, descobertas de novos campos, quantidade presumida ali contida e sua
producdo efetiva (somam-se a isso 0 quadro de subornos, formacdes de cartéis, abusos de
poder econdmico, sabotagens, assassinatos e toda sorte de atos ilicitos). O carater publico das
concessdes para exploracdo desses campos fica, entdo, comprometido, pois a midia e a
opinido publica frequentemente estdo desinformadas ou as informagdes sdo distorcidas,
quanto a aspectos técnicos, econdmicos e politicos envolvidos.

Para melhor compreender as relacdes do setor petréleo com a apropriacéo dos bens da
natureza e com a politica ambiental é preciso ter uma perspectiva histérica do avango das
grandes empresas do setor e da concorréncia estabelecida entre elas. Para tal, cabe entender o
que significou, quando da construcdo do capitalismo industrial brasileiro, a tentativa de
entrada do capital estrangeiro no ramo de petréleo do pais, onde teve papel marcante a

empresa estadunidense Standard Oil Company of New Jersey (ou, simplesmente, Standard).

2.3.1 Disputas por petroleo no plano internacional

A Standard (entdo com o nome Standard Oil Company of Ohio), foi criada em 1870
por uma sociedade da qual faziam parte John Davidson Rockefeller (maior acionista), seu
irmdo William e mais trés socios. Enquanto a maioria das empresas se ocupava em procurar
petréleo no fundo dos pocos, o foco principal da Standard era fazer dinheiro comprando 6leo
bruto, destilando-o e vendendo o resultado do refino (o querosene) nos mercados
consumidores. Na época, a “febre” do petroleo ja havia conquistado os Estados Unidos e, em
1861, um ter¢co da producdo de querosene do pais ja seguia para Inglaterra, Franca e
Alemanha. Na primeira fase da Revolucdo Industrial, iniciada na Inglaterra, cerca de 100 anos
antes, “o capitalismo encontrou no carvao mineral a principal fonte energética, possibilitando
a acumulacdo a partir do uso intensivo da maquina a vapor e da superexploracdo da mao-de-
obra nas fabricas” (HERNANDEZ e BERMANN, 2010, p. 146). Ampliando o tempo de

trabalho diario de homens e caldeiras, a entrada abundante do querosene iluminando as

petroleo (chamado também de dleo bruto ou 6leo cru) e do géas natural — que, por isso mesmo, sdo nomeados
tecnicamente de hidrocarbonetos (COSTA, 2012).
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unidades fabris se combinava ao carvdo para potencializar os efeitos dessa acumulagéo
(COSTA, 2012; MINADEO, 2002; VICTOR, 1993; YERGIN, 2010).

Nas economias industrializadas, o carvao veio perdendo espaco para outras fontes de
energia tanto no consumo domeéstico quanto nos transportes. Mas na inddstria, o carvao
continuou como principal fonte energética primaria, sendo superado pelo petréleo somente
nos anos 1960. Entretanto, no final do Século XIX, um grande impulso na indUstria de
petréleo — e nas disputas internacionais pelo produto — foi dado pelo motor de combustdo
interna. Perfeito para utilizacdo do 6leo derivado da primeira fase de refino do petréleo (6leo
diesel, em homenagem ao inventor do motor), esse motor causou a gradativa substituicdo do
carvéo nas caldeiras que moviam locomotivas e navios. Isso provocou a perda da hegemonia
da Inglaterra nos mares, pais que detinha a maior producdo mundial de carvao, e fez os
Estados Unidos, que ja vinham dando passos largos na producdo e refino de petréleo,
avancarem nos pontos de alcance de seus navios mercantes (COUTINHO e SILVEIRA, 1957,
VICTOR, 1993; YERGIN, 2010).

Os primeiros anos do Século XX viram o lampido dar lugar a lampada de filamento e
0 querosene ser rapidamente substituido pela energia elétrica na iluminagdo. Por outro lado,
viram o futuro grandioso que estava destinado ao petroleo na guerra, mas também na paz, pela
crescente utilizacdo do motor diesel e a inovagdo promovida pelo motor a explosdo movido a
gasolina, com a consequente consolidacdo da industria automobilistica. Em 1910, as vendas
de gasolina ja haviam superado as de querosene, com 0s Estados Unidos registrando 350 mil
automoveis, quando o Modelo T do fabricante Henry Ford saiu das linhas de montagem e se
tornou acessivel a boa parte da sociedade do pais*® (SHAH, 2007; YERGIN, 2010).

Atuando para eliminar a concorréncia nos precos e fretes, a Standard, dois anos apos
criada, ja se constituia a maior empresa de refino do mundo e, sete anos depois, “tornara-se
um polvo com tentaculos espalhados por todos os Estados Unidos”(RODRIGUES, 1975, p.
182). Para contornar problemas administrativos devido ao tamanho da empresa, idealizou-se o
truste, criando-se uma companhia Standard independente em cada Estado, sistema desfeito,

para, em seguida, se criar a holding Standard Oil Company of New Jersey, internacionalmente

* Foi 0 uso da gasolina nesse motor e sua adaptacdo para os carros que possibilitou o impulso da indGstria
automobilistica. Hoje, o motor equipa a maioria dos automdveis, seja utilizando-se gasolina, &lcool ou gas
natural. Ford partia do principio de que, com linhas de montagem e producdo em série, seu modelo de automovel
sairia tdo barato que até o trabalhador poderia compra-lo. Defendia que fossem pagos salérios melhores, pois
significavam mais dinheiro gasto, contribuindo para a prosperidade de comerciantes, de intermediarios, de
fabricantes dos diversos produtos do mercado e de seus trabalhadores, o que influenciaria positivamente nas
vendas do seu modelo. Era o nascimento do fordismo, com sua ideia de um capitalismo popular, procurando
desenhar uma nova forma de partilha da riqueza. Uma visdo idilica de complementariedade entre capital e
trabalho, ndo correspondente ao seu intrinseco carater contraditorio (PORTO-GONGCALVES, 2006).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Petr%C3%B3leo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Autom%C3%B3vel
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conhecida como Exxon (usando também o nome Esso, ap6s 1926). O gigantismo da Standard
foi ameacado por empresas como a Texas Company (conhecida como Texaco, a partir de
1952) e a Gulf Oil Corporation, e por uma sentenca de 1911 da Suprema Corte dos Estados
Unidos obrigando que as filiais mais importantes se separassem da holding e se tornassem
empresas independentes. A partir da sentenca, foram criadas 34 novas companhias, mas nédo
se alterou a estrutura de propriedade, dado que o controle de todas elas permaneceu nas maos
de John Rockefeller. Duas décadas mais tarde, elas ja concorriam entre si como quaisquer
outras firmas, sendo que muitas delas sdo as bases de empresas de petr6leo da atualidade,
pois, ao longo das décadas que se seguiram, foram passando por liquidacGes, aquisicdes e
fusdes. E a industria petrolifera havia se tornado um dos principais alicerces da economia
estadunidense (FONSECA, 1958; MINADEO, 2002; RODRIGUES, 1975; SHAH, 2007;
VICTOR, 1993; YERGIN, 2010).

Entretanto, nos ultimos anos do Século XIX, ja havia se internacionalizado a
concorréncia em torno do petroleo, com a producdo que vinha ocorrendo comercialmente em
paises europeus, a comecar pela producéo na Asia Central** (na regido do Mar Caspio), no
antigo império persa e em paises do sudeste asiatico. Assim, em 1907, nascia outro truste
internacional, cuja sede viria a se estabelecer na Inglaterra: a companhia anglo-holandesa
Royal Dutch-Shell (ou, simplesmente, Shell). Estava deflagrada a luta mundial entre a Shell e
a Standard. Além disso, o Oriente Médio também ia se firmando no mapa da concorréncia
mundial pelo “ouro negro” e, em 1909, é fundada a Anglo-Persian Oil Company, para
desenvolver uma concessdo dada pelo xa da Pérsia (hoje, Ird). No inicio da Primeira Guerra
Mundial, o Tesouro da Inglaterra compra o controle da empresa, formando-se, entdo, a
primeira estatal de petrdleo da historia, muito em funcdo da necessidade de adaptar a marinha
britdnica ao uso de petréleo como fonte de energia, substituindo-se o carvdo, combustivel
tradicional dos navios. Com nome alterado, em 1935, para Anglo-Iranian Oil Company, a
empresa constitui negdcios em Vvarios paises, alguns deles em sociedade com a Shell. Em
1951, a Anglo-Iranian paralisa suas atividades no Ird, devido a nacionalizacdo do petroleo
naquele pais e, em 1954, adota 0 nome British Petroleum Company, ou simplesmente, BP
(MINADEO, 2002; RODRIGUES, 1975; VICTOR, 1993).

% A Asia Central vai ser palco novamente de questées de geopolitica na Gltima década do Século XX, quando a
Russia e a China entraram mais fortemente no circuito mundial do petréleo. A Russia, fornecendo o produto a
paises europeus e & China; esta, por sua vez, marcando presenga com suas estatais em diversos paises para
explorar hidrocarbonetos, visando sua crescente demanda por esses produtos.
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Tal como a atitude do Ird, a nacionalizacdo do petroleo foi a reagdo de varios paises,
ao longo do Século XX, na busca por defender suas riquezas e por reaver aquilo de que as
empresas estrangeiras haviam se apossado. Em 1927, por exemplo, a Espanha cria seu
monopolio, confiado a Compafiia Arrendataria del Monopolio de Petrdleos S.A. A Argentina,
que, em 1922, havia criado a empresa publica Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF),
encerra as concessdes as empresas estrangeiras em 1935, confiando o monopo6lio a essa
estatal. Na Italia, para se desvencilhar da Gulf Oil e do grupo Standard, que dividiam a
producdo do petréleo do pais, e buscando monopolizar toda a producédo de energia ao fim das
concessOes das empresas estrangeiras, foi criada, em 1953, a Ente Nazionale Idrocarburi
(ENI). Se tornaram estatais ou de economia mista, também, empresas francesas como a
Compagnie Francaise des Pétroles — fundada em 1924 e que trés décadas mais tarde adotou a
marca Total — e varias empresas subsidiarias (FONSECA, 1958; MINADEO, 2002;
VICTOR, 1993; YERGIN, 2010).

As nacionalizagbes ndo foram um processo sem conflitos com os trustes e com 0s
governos dos paises que os abrigavam, dadas as disputas internacionais em jogo. E ndo é
somente pela constituicdo da estatal Anglo-Persian que se pode perceber as imbricac¢des entre
as questdes de petroleo e os crescentes interesses de Estado dos paises que buscam expandir
seu poderio imperialista pela conquista de territorios. H4& uma intima relacdo entre as
empresas de petréleo configuradas em monopdlios e a politica externa dos paises que as
abrigam, principalmente ap0s o petroleo ter sido elemento determinante na vitéria dos aliados
na Primeira Guerra, acirrando-se as disputas por jazidas e mercados. Em 1920, a Inglaterra e a
Franca se aliam para anular a entrada de petroleo estadunidense na Europa. O governo inglés
havia posto sob protecdo do Estado a sua industria petrolifera, o que causou a reacdo do
governo estadunidense, que, em relacdo a Standard, passou do combate a protecdo do
monopolio privado, formando o tradicional hibridismo entre essa empresa e 0 Departamento
de Estado. E os dois grandes trustes internacionais passaram ao abrigo estatal: os Estados
Unidos, identificados com a Standard, e a Inglaterra, com a Shell, logo apds terem vencido
juntos a Primeira Guerra, ndo puderam mais dissimular seus propdsitos de partilhar o petroleo
mundial. A Segunda Guerra s6 viria confirmar as disputas e justificar a assombrosa ampliacdo
da indGstria petrolifera® (COUTINHO e SILVEIRA, 1957; FONSECA, 1958; SHAH, 2007).

¥ Segundo HARVEY (2005), em larga medida, a formacdo dos Estados do Oriente Médio surgiu depois da
Primeira Guerra como um efeito colateral do Acordo de Versailles, que refletia os interesses imperiais britanicos
e franceses. Mas como os Estados Unidos tinham um interesse geopolitico antigo na regido, ap6s a Conferéncia
de Yalta (também conhecida como Conferéncia da Crimeia), que se deu para discutir o fim da Segunda Guerra e
a reparticdo das zonas de influéncia entre o Oeste e 0 Leste, 0 governo estadunidense estreitou relagdes com o da


http://pt.wikipedia.org/wiki/Segunda_Guerra_Mundial
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Ao fim da Guerra, manter 0 acesso as vultosas jazidas nos diversos paises era vital
para a seguranca dos Estados Unidos (e dos paises do bloco ocidental europeu), assim como
para 0s interesses corporativos. Especialmente diante daquele que se tornara a base da
economia estadunidense e viria a se espalhar pelos paises industrializados: o modelo fordista
de producgdo, que por ser fortemente dependente de petrdleo é também denominado
capitalismo fossilista-fordista. Tanto, que, com o mundo ainda em guerra, foram firmados os
Acordos de Bretton Woods®, uma série de compromissos com a seguranca econdmica do
p6s-Guerra, de modo a garantir que a rota de desenvolvimento dos paises ricos ndo iria ser
perturbada (ALTVATER, 1995; MINADEO, 2002; YERGIN, 2010).

Em 1952, revelou-se que sete companhias controlavam todo o petréleo do mundo (a
excecdo do petrdleo dos paises da oOrbita sovi€tica): eram as chamadas “Sete Irmas”,
expressdo irdnica cunhada por Enrico Mattei, presidente da ENI, para designar o famoso
cartel das empresas majors®’. Duas delas eram as inglesas Shell e Anglo-Iranian Oil Company
(que, como visto, viraria BP, dois anos mais tarde). As outras cinco eram estadunidenses:
Standard Oil Company of New Jersey (Exxon); Socony-Vacuum Oil Company of New York
(futura Mobil Corporation); Standard Oil Company of California (Socal); Gulf Oil

Corporation; Texas Company of New York (agora Texaco)®®. A rigor, as Sete Irmas cifravam-

Ardbia Saudita, se ampliando para outros paises arabes, grandes produtores de petréleo. Quanto a ampliacdo do
uso do petréleo em conflitos bélicos, cabe destacar que os aliados chegaram a vitoria na Segunda Guerra com o
despejo de 7 bilhdes de barris de petréleo nas frentes de batalha e instrumentos de guerra, 6 bilhGes dos quais,
provenientes dos Estados Unidos. A Exxon produziu mais da metade do tolueno (ingrediente do explosivo TNT)
usado na Guerra; a produgdo de borracha dos Estados Unidos, de cerca de trés toneladas, em 1942, subiu para
mais de 700 toneladas, em 1945; no mesmo intervalo, a producdo de gasolina de aviagdo daquele pais cresceu de
25.000 barris/dia para 650.000 barris/dia. E a rede de oleodutos estadunidenses foi multiplicada em milhares de
quilémetros, a partir de 1942, para evitar que o trafego maritimo tivesse de enfrentar os fortes ataques dos
submarinos inimigos (MINADEO, 2002; YERGIN, 2010).

% Como desdobramentos desses Acordos, se tornaram operacionais, em 1946, duas instituicées ali estabelecidas
para atuar na politica econdmica internacional: o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Internacional
para a Reconstrugdo e o Desenvolvimento (BIRD), este Ultimo, um dos “bracos” de maior visibilidade do Banco
Mundial. Além disso, em 1947, implanta-se o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (em inglés, GATT), para
harmonizar as politicas aduaneiras entre os paises e impulsionar a liberalizacdo comercial. Dentre as reunifes de
negociagBes desse Acordo, destaca-se a Rodada Uruguai (que ocorreu entre 1986 e 1994), que criou a
Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), a qual o GATT foi incorporado.

%1 As caracteristicas comuns das majors (grandes empresas internacionalizadas) e que as fizeram alcancar
expressiva vantagem sobre as demais empresas do setor sdo 0 seu tamanho, a longa experiéncia adquirida e o
elevado nivel de diversificagdo geografica e de producdo (COSTA, 2012).

% A Socal e a Gulf Oil Corporation foram compradas pela Chevron Corporation, em 1984. A Socony-Vacuum
Oil Company evoluiu, em 1955, para Socony Mobil Oil Company. Em 1960, forma-se uma companhia
independente da holding Exxon chamada Mobil Petroleum Company (encampando participacdes da Socony
Mobil), que assume o nome Mobil Corporation, em 1976. Em 1972, o nome Exxon é adotado nos Estados
Unidos, no lugar de Standard Oil Company of New Jersey. Vé&-se que mais de 60 anos apds a dissolucdo do
truste Standard determinada por lei, 0 uso das marcas ainda trazia consequéncias negativas naquele pais. Em
1998, uma fusdo entre Exxon e Mobil Corporation cria a Exxon-Mobil, a maior empresa de petréleo do mundo
naquele momento (MINADEO, 2002).


http://pt.wikipedia.org/wiki/1946
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fundo_Monet%C3%A1rio_Internacional
http://pt.wikipedia.org/wiki/FMI
http://pt.wikipedia.org/wiki/Banco_Mundial
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se apenas na Shell e na Standard. As duas primeiras eram 0 governo britanico; as cinco
ultimas, o governo estadunidense. Embora as cinco empresas estadunidenses lutassem contra
as duas inglesas, em determinados paises, como a Venezuela, ou regides, como 0 norte da
Africa, por exemplo, elas estabeleciam acordos para atuagio conjunta ou ndo concorrencial
(COUTINHO e SILVEIRA, 1957; FONSECA, 1958; MINADEO, 2002; SHAH, 2007).

Os anos 1950 s&@o marcados, entdo, pela intensificacdo das nacionalizagdes, com a
criacdo de estatais (a Petrobras também foi criada nesse periodo), além do surgimento de
empresas independentes. No final da década, o mundo conta com cerca de 200 companhias
para além dos trustes tradicionais, sendo que 100 delas séo estatais. Esse é um periodo em que
a intervencdo estatal direta ndo era um evento gradual somente da América Latina, mas de
dimensdo internacional. E ainda viriam se somar as estatais criadas nos anos 1970 por paises
produtores do Oriente Médio e da Africa. As nacionalizacdes tiveram configuraces
diferenciadas nos paises e muitas das estatais nascentes seguiram o caminho de
internacionalizacdo de suas atividades. Em um mercado dominado pelas Sete Irmas, essa
internacionalizacdo trazia para o0s paises produtores contratos muito mais vantajosos. Ao
longo das décadas, houve, entretanto, alternancias entre privatizacdo das estatais e sua
renacionalizacdo, principalmente entre os anos 1980 e os 2000 (ALVEAL CONTRERAS,
1994; MINADEO, 2002; RODRIGUES, 1975).

Em meio a esses acontecimentos dos anos 1950, uma crise se instala no Oriente
Médio. Quando a Standard e a Shell ja dividiam o petréleo da regido, o Egito decide
nacionalizar a empresa responsavel pelo Canal de Suez, fazendo com que o 0leo da regido
passasse a ter de contornar toda a Africa para ser levado a Europa e aos Estados Unidos. Por
causa disso, retaliacbes militares contra o Egito sdo promovidas por Inglaterra, Franca e
Israel, durante as quais o Canal de Suez permanece fechado, momento este que leva a criacao
dos superpetroleiros. Dois episodios marcantes se desdobraram dessa crise: (i) o acordo
proposto pela ENI a National Iranian Oil Company para formarem uma parceria sem
precedentes, no qual o Ird ficaria com 75% dos lucros e a ENI com os 25% restantes, 0 que
provocou protestos de ingleses e estadunidenses, pois rompia com o valioso acordo baseado
no postulado 50/50 (aplicado no inicio dos anos 1940 na Venezuela e que foi um divisor de

4guas na historia da industria petrolifera)®®; (ii) a fundacdo, em 1960, da Organizacdo dos

% Com a aplicacéo do principio 50/50 as diversas taxas e os royalties poderiam ser ampliados até o limite em
que a parcela do governo se igualasse aos lucros liquidos das empresas. “Proprietarios e inquilinos™ seriam,
entdo, parceiros com os mesmos direitos, cada um com metade dos rendimentos, e as questdes relativas a
validade das concessBes seriam postas ao largo, ndo sem questionamentos por politicos de oposicdo. E as
concessodes existentes seriam consolidadas e sua vigéncia estendida, 0 que era muito vantajoso para as empresas.



64

Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), onde, motivados contra a “explora¢do estrangeira”,
Ird, Iraque, Kwait, Ardbia Saudita e Venezuela uniam suas forcas em um cartel capaz de
enfrentar o poderio exercido pelas empresas quando estas lidavam com cada pais
isoladamente*® (SHAH, 2007; RODRIGUES, 1975; VICTOR, 1993; YERGIN, 2010).
Um por um, os paises da OPEP expulsaram as companhias ocidentais, assumindo as
jazidas e declarando que o petrdleo seria extraido por empresas estatais, a uma taxa

ditada pela ldgica governamental — ou, ao menos, pelo interesse das classes
dominantes —, e ndo pela busca de lucro do Ocidente (SHAH, 2007, p. 45).

Os olhos das empresas tém de se voltar, entdo, para outras regides. O Caribe e a
América Latina ja faziam parte desse cenério, produzindo ou refinando petroleo desde que a
Standard iniciou sua escalada mundial. Mas quando, em 1913, a Shell adquire concessdes na
Venezuela, a luta dos trustes comeca efetivamente a caminhar para esse lado do planeta. Nos
anos 1930, além desse pais, 0s trustes ja estavam presentes no México, Peru, Coldémbia,
Argentina, Bolivia e em ilhas do Caribe. Na Venezuela, por exemplo, no final dos anos 1950,
nove empresas dos dois trustes exploravam petroleo, sendo que metade de toda a producéo do
pais estava nas méaos da Creole Petroleum Corporation, também do grupo Standard
(MINADEO, 2002; RODRIGUES, 1975; VICTOR, 1993).

Dos relatos anteriores, observa-se que as décadas iniciais da industria petrolifera foram
marcadas por duas fases. A primeira, entre meados do Século XIX e primeiros anos do Século
XX, quando ocorre a decolagem dessa industria como um acontecimento quase unico dos
Estados Unidos. Ali se constituiu 0 monopolio Standard, seu questionamento judicial e seu
desmantelamento, o que se desdobrou, mais tarde, em outras grandes empresas. Houve,
também, 0 nascimento e rapido crescimento de outras duas: Texaco e Gulf. Essas duas e a
Standard s@o a base de varias das maiores multinacionais do setor na atualidade. Na segunda
fase (décadas iniciais do Século XX) a industria petrolifera deixou de ser um evento
estadunidense e ganhou o cenario mundial. Essa fase foi simbolizada: pelo aumento do
consumo fora dos Estados Unidos; pelo crescimento de outras grandes, como BP e Shell; pela
entrada de novas areas produtoras, com destaque para as grandes jazidas do Oriente Médio;
pela constituicdo de mercados regionais; e pela competitividade entre as majors em sua

marcha em direcdo a busca desenfreada pelo controle de jazidas e de mercados internacionais.

Na década seguinte, o principio 50/50 entrou nos paises do Oriente Médio, também ndo sem turbuléncias e ndo
com unanimidade de aceitacdo entre os diversos paises e empresas (YERGIN, 2010).

0 Hoje, 12 paises de trés continentes fazem parte da OPEP. Da Asia: Ird, Iraque, Kwait, Arébia Saudita,
Emirados Arabes Unidos e Qatar. Da Africa: Libia, Argélia, Nigéria e Angola. Da América do Sul: Venezuela e
Equador (que havia saido em 1992 e retornou em 2007). O Gabdo foi membro entre 1975 e 1996 e a Indonésia,
entre 1962 e 20009.
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Entre os anos 1940 e inicio dos 1970 a industria petrolifera experimentou o
surgimento de uma nova era. O ritmo do consumo chegou a niveis que eram inimaginaveis no
inicio do pdés-Guerra e quanto mais rdpido crescia esse consumo, mais se ampliava a
disponibilidade de suprimentos do produto. Nesse periodo, em paises ndo comunistas, houve
um crescimento de nove vezes nas reservas mundiais provadas de petroleo (aquelas em que o
petréleo, com alguma certeza conhecido publicamente, pode vir a ser economicamente
produtivo). Inaugura-se uma fase de abundancia, em que um bilhdo de barris ja ndo
representava uma diferenca significativa e o Oriente Médio viria se confirmar como o novo
centro de gravidade do petroleo: enquanto nos Estados Unidos as reservas provadas subiram
de 21 bilhdes de barris, em 1948, para 38 bilhdes, em 1972, no Oriente Médio, nesse mesmo
periodo, essas reservas cresceram de 28 bilhdes para 567 bilhdes de barris. Paralelamente, a
producdo mundial também se ampliou de forma gigantesca. Da producdo diaria de 8,7
milhdes de barris registrada em 1948, passou-se a 42 milhdes de barris, em 1972, puxada, de
novo, pelo Oriente Médio, com a margem de participagdo dos Estados Unidos na producgéo
total mundial caindo de 64% para 22%: enquanto a producdo diaria estadunidense elevou-se
de 5,5 para 9,5 milhdes de barris, a producdo diaria do Oriente Médio se ampliou de 1,1 para
18,2 milhdes de barris (um crescimento de mais de 1600%). Com as reservas provadas em
1950 e as taxas de producao correntes, a industria estimava que o mundo ainda podia contar
com petroleo suficiente para seu consumo por mais 19 anos. Em 1972, com o quadro de
consumo frenético, de reservas provadas e de producdo, os calculos desse suprimento
indicavam horizonte de 35 anos (COSTA, 2012; COUTINHO e SILVEIRA, 1957;
FONSECA, 1958; YERGIN, 2010).

Quanto ao quadro empresarial, entre os anos 1940 e 1960, as sociedades Standard
tinham se multiplicado em mais de 300 empresas espalhadas por mais de 115 paises ou
territorios em todos os continentes. Para se ter uma ideia da magnitude desse truste, basta
observar que, nos anos 1970, quatro das empresas subdivididas constavam das dez maiores do
mundo, dentre elas, a Exxon, que ocupava o primeiro lugar absoluto, e também a Mobil
Corporation, que atuava em todos os continentes nos anos 1990, inclusive combinando
atividades com a BP para fazer frente a Shell na Europa (como visto, as duas se uniram ao
final dessa década, formando a Exxon-Mobil). A Shell, por sua vez, ao final dos anos 1960,
possuia mais de 500 companhias, produzia petréleo em 19 paises e refinava em 36. E em

1998, suas redes nos Estados Unidos se unem a Texaco, constituindo duas empresas que
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operam em partes distintas daquele pais** (COUTINHO e SILVEIRA, 1957; FONSECA,
1958; MINADEO, 2002; RODRIGUES, 1975; VICTOR, 1993).

A essa altura, tinham se passado mais de 200 anos da Revolugdo Industrial e o
fordismo havia atingido seu auge, principalmente nos Estados Unidos, gragas as energias
fosseis (carvao mineral, de inicio, petroleo, depois).

Petréleo e gas natural possibilitam sistemas de transformagao energética totalmente
novos e mais eficientes, flexiveis e ageis, destacando-se em primeirissimo lugar os
motores movidos a gasolina e 6leo diesel. Esta constitui a forca propulsora dos

processos de producdo e dos produtos do modo de producdo e regulacdo fordista
(ALTVATER, 1995, p. 112).

A politica inicial dos grandes trustes de petrdleo ndo era abrir pogos, mas ter a posse
das refinarias, dos meios de distribuicdo (transportes e oleodutos) e do maior niamero possivel
das areas sedimentares potencialmente mais ricas. O trabalho de perfurar e extrair o petroleo
ficava para as subsidiarias ou, sob garantias, emprestava-se dinheiro a outras empresas para
tal. Em seguida, a prospeccdo e a extracdo do petréleo passaram a constituir 0s ramos mais
estratégicos dessa industria, pois ndo foi possivel o controle sobre as atividades de refino e
distribuicdo em escala mundial, principalmente devido ao enfrentamento promovido pelas
estatais nascentes. Na politica expansionista, estava incluida a compra ou arrendamento de
milhdes de hectares de terra por todo o planeta, bem como a interferéncia nas legislacdes
internas dos paises, de modo a facilitar tanto essas aquisi¢cfes quanto a livre movimentacgéo,
principalmente das majors, em territorios estrangeiros (COSTA, 2012; COUTINHO e
SILVEIRA, 1957; FONSECA, 1958). No Brasil, as estratégias das majors para entrarem no

territorio tiveram muitos desses ingredientes, como esta exposto na préxima secao.

I Atualmente, no que diz respeito as arrecadacdes, o primeiro lugar entre as empresas é ocupado pela Shell: no
ranking das 500 maiores empresas do mundo (em receitas), elaborado anualmente pela revista Fortune, os
resultados divulgados em julho de 2013 apresentaram essa empresa como a primeira colocada nao restritamente
no ramo de petréleo, com receita de 481,7 bilhdes de doélares. A Exxon-Mobil ficou em terceiro lugar, com
receita de 449,9 bilhdes de dolares. A listagem apresenta, também, os lucros das empresas e, se fosse esse o
critério, a Exxon-Mobil seria a camped, pois auferiu 0 maior lucro de todas (44,9 bilhdes de dolares). A
Petrobras, com receita de 144,1 bilnhdes de dolares, ocupa a 25% posicgéo e é a melhor colocagéo das oito empresas
brasileiras presentes na lista. Dentre os 50 primeiros lugares, em meio a bancos e empresas famosas, como Wal-
Mart, Toyota, Volkswagen, Samsung, Apple, General Motors e Ford, ha outras companhias de petréleo — ou de
energia, como atualmente estdo sendo renomeadas —, além das citadas acima, tais como: as chinesas Sinopec e
China National Petroleum (respectivamente, 4* e 5 colocadas), BP (6%, Total (10%), Chevron (11%), a
estadunidense Phillips 66 (16%), ENI (17%), a russa Gazprom (21%), a mexicana Pemex (36%), a venezuelana
PDVSA (389 e a norueguesa  Statoil (39%). Fonte: Forune. Disponivel em:
<http://money.cnn.com/magazines/fortune/global500/2013/full_list/?iid=G500_sp_full> Acesso em: 09 jul.
2013.
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2.3.2 Disputas por petroleo (e por outros produtos do subsolo) em terras brasileiras

Mesmo com a extracdo de petréleo de que ja dispunha na Amazénia venezuelana, a
Standard, desde os anos em que la se instalou, tratou de espalhar a noticia de que ndo havia
petréleo do lado brasileiro. Mas adquiriu ali extensas areas de terra, em 1926, por meio de trés
empresas testas-de-ferro (The Amazon Corporation, American Brazil Exploration e Canadian
Amazon Company), que obtiveram do governo do Amazonas uma legislagdo que permitia a
divisdo daguele Estado em oito zonas de exploragdo do subsolo. O governo Vargas derrotou o
que seria uma estratégia da Standard de se apoderar de possiveis jazidas brasileiras de
petréleo por meio dessa aquisicdo de terras, promovendo a citada alteracdo na Constituicdo de
1934: o dono do solo ja ndo era mais o dono do subsolo (COUTINHO e SILVEIRA, 1957;
FONSECA, 1958; MINADEO, 2002; RODRIGUES, 1975).

A polémica sobre a existéncia ou ndo de petroleo em terras brasileiras vinha desde a
época em que pesquisadores estrangeiros entraram no pais, com autorizagdes para pesquisa e
para extracdo de minérios, dadas pelo governo do Império. No final do Século XIX,
ocorreram as primeiras concessoes (algumas com prazo de até 90 anos, mas extintas com o
advento da Republica) dadas a brasileiros e estrangeiros para pesquisas minerais e exploracédo
dos possiveis achados, incluindo carvdo e petroleo, em areas dos Estados de Séo Paulo e
Santa Catarina e entre o que hoje sdo 0s municipios de Valenca e Porto Seguro, no sul do
Estado da Bahia, como as comunidades de Cairu e Taperoa e as margens do Rio Maraud. Tais
concessGes ndo ocorreram sem insurgéncias dos proprietarios das terras contra os decretos
imperiais, que além de conceder a exploracdo, possibilitavam, também, desapropriacdes.
Nesse periodo e nas primeiras décadas do Século XX, empresas de petréleo estrangeiras
(incluindo a Standard) passam a abrir escritorios no Brasil e inicia-se, também, um mercado
de importacdo de querosene e 6leo combustivel e, depois, gasolina, para o qual se estabelecem
no pais filiais de empresas, tais como Texas Company, Anglo-Mexican Petroleum Products
Company (Shell), Atlantic Refining Company. Entre 1919 e 1934, o Servico Geoldgico e
Mineralégico do Brasil, vinculado ao Ministério da Agricultura, realiza perfuracGes frustradas
nos Estados do Para, Amazonas, Alagoas, Bahia, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, com compra de sondas e contratacdo de servicos dos Estados Unidos. E nos
anos 1930, abrem-se pequenas refinarias em S&o Paulo e no Rio Grande do Sul para processar
petréleo importado (MINADEO, 2002; VICTOR, 1993).

O trabalho de abertura de pocos na busca por petréleo, que ja vinha sendo

desenvolvido pelo governo, revelou os altos dispéndios de recursos financeiros necessarios as
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atividades desse setor. Surge, entdo, o pioneirismo de empresas nacionais de petroleo,
dispostas a apostar no negdcio, com destaques para as empresas fundadas pelo empresério e
escritor Monteiro Lobato, como, por exemplo, a Companhia Petrdleos do Brasil S.A. (em S&o
Paulo) e a Companhia Petréleo Nacional (em Alagoas). Travou-se, entdo, um embate com o
governo: primeiramente, esse empresario denunciava que técnicos contratados pelo poder
publico estariam vendendo segredos do subsolo brasileiro a empresas estrangeiras; em
seguida, ele protestava contra 0 Codigo de Minas, afirmando que, ao criar impedimentos para
que o capital estrangeiro se apossasse do subsolo brasileiro, essa lei criava embaragos para 0s
capitais nacionais (Monteiro Lobato era contra o capital estrangeiro na pesquisa e exploracéo
de petréleo, mas era partidario da iniciativa privada e contra o0 monopélio estatal). Assim,
companhias de petr6leo nacionais se uniam as estrangeiras para derrubar o Cddigo,
principalmente denunciando sua inconstitucionalidade, quando ele fazia nacional a
propriedade das jazidas ndo manifestadas (aquelas em que ndo ha declaracbes de sua
existéncia), determinacdo esta que era mais um ato de reforco na logica nacionalista da
legislacdo varguista (MINADEO, 2002; VICTOR, 1993).

Entre 1938 e 1951, foram concedidas 67 autorizacGes a particulares para prospectar
petroleo em uma 4rea de 6.100 km? mas a iniciativa privada nacional nio se organizou o
suficiente para obter éxito nessa atividade. Enquanto isso, o Conselho Nacional de Petroleo
lograva sucesso nas suas perfuragdes. Em 1939, na localidade de Lobato, no Recéncavo
Baiano, esse Conselho descobre a primeira jazida de petroleo do Brasil. A seguir, encontrou
6leo em mais de 130 pocos e encontrou gas em outros 22, todos no Reconcavo. Ali tambéem,
no municipio de Candeias, descobre-se, em 1941, o primeiro campo comercial do pais. Em
1968, ocorre a primeira descoberta no mar: o Campo de Guaricema*, na area confrontante ao
Estado de Sergipe, onde, posteriormente, outros campos sdo encontrados (MINADEO, 2002).

Quanto aos derivados de petréleo, na intensificacdo da industrializacdo brasileira, nos
anos 1950, simultaneamente o Estado comeca a estudar e a aplicar medidas necessarias ao
aumento da capacidade de refino do produto em territério nacional, o que inclui a estatizacdo
das poucas refinarias privadas ja existentes e a construcdo de refinarias estatais. Nessa época,

as medidas nesse setor se vinculavam as decisfes de politica energética, orientando-se pela

*2 No Brasil, h4 bacias sedimentares terrestres e bacias sedimentares na margem continental (as bacias
maritimas). Dentre estas Ultimas, a Bacia de Sergipe-Alagoas, onde estd 0 Campo de Guaricema. Essa descoberta
foi a comprovacédo da existéncia de petroleo na plataforma continental brasileira. Também em 1968, entra em
operacdo a P-1, primeira das muitas estruturas atuais que produzem petréleo no mar brasileiro (as plataformas de
petroleo). E a Petrobras comeca a investir na qualificacdo de técnicos brasileiros para trabalhar no mar (as bacias
sedimentares brasileiras sdo apresentadas no Capitulo 6).
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permanente busca por reduzir a dependéncia externa e valorizar os recursos estratégicos

presentes no pais (COSTA, 2012; PIQUET, 2012) — similarmente ao que ocorre hoje.
Ademais, se sobrepusermos o0 mapa da energia sobre o mapa da indistria nacional,
veremos que sdo muito semelhantes, o que nos leva a concluir que o sistema

energético brasileiro foi pensado e construido com o intuito de possibilitar a
industrializagdo nacional (COSTA, 2012, p. 60).

O petrdleo, entretanto, foi 0 mote de uma forte contenda de cerca de duas décadas no
Brasil, onde estavam, de um lado, setores nacionalistas, e do outro lado, empresas
internacionais de petrdleo, setores liberais da burguesia doméstica e seus representantes no
Congresso Nacional. Conforme visto, atividades econdmicas ligadas ao uso de recursos
naturais brasileiros, como as minerarias, por exemplo, sdo mais facilitadas a estrangeiros ao
fim do Estado Novo, quando se abre a extracdo de minérios a “sociedades organizadas no
pais” (Artigo 153 da Constituicdo democratica de 1946). Analises e evidéncias da época
apontam que essa decisdo veio da pressdao das grandes empresas petroliferas internacionais: a
Standard buscou se articular com forcas internas do Brasil para alterar a Constituicdo, visando
abrir ao capital estrangeiro a industria petrolifera do pais. O Diario Oficial de 26 de outubro,
pouco mais de um més apos promulgada a Carta de 1946, ilustra bem o que significa essa
alteracdo em relacdo a Constituicdo anterior. Ali se anunciava a organizac¢do, no Brasil, de
uma sociedade com o nome de Companhia de Gas Esso, empresa de capitais mistos, tendo
como acionistas a empresa estadunidense Standard Oil (75% das acdes) e varios cidadaos
brasileiros, incluindo funcionarios de alto escaldo no governo. A empresa ficou conhecida no
Brasil como Esso Brasileira de Petrdleo, nome que se popularizou bastante pelo fato de a
empresa ter patrocinado o Reporter Esso, 0 mais importante radiojornal e telejornal do pais
entre os anos 1940 e 1960.

Em 1947, uma comissdo nomeada pelo Conselho Nacional do Petr6leo comeca a
elaborar o anteprojeto de uma legislacdo especifica para o setor, chamada Estatuto do
Petroleo. Travou-se, entdo, um ferrenho debate em diversos circulos da opinido publica,
especialmente no ambito militar, no Congresso e na imprensa, entre os favoraveis e o0s
contrarios a proposta que procurava rever as formas legalmente estipuladas para o uso do
subsolo. Para os setores favoraveis a propriedade do subsolo pelo Estado, o documento em
elaboracdo continha perigosas implicac@es politicas e econdmicas; ali se revogava de forma
disfarcada toda a legislacdo nacionalista relativa ao petroleo instituida anteriormente por
Vargas. A comissdo que elaborou o Estatuto tinha, também, a incumbéncia de ajustar a

legislacdo ao Artigo 153 da Constituicdo. Instaurou-se, assim, um movimento em favor do
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monopolio estatal do petroleo, onde uns defendiam que esse monopdlio deveria se estender
por toda a cadeia da industria, indo desde a pesquisa e a extracdo até o refino e a distribuigéo,
e outros achavam que ele poderia se restringir apenas a exploracdo das jazidas. Em
contrapartida, surgiu um esforco para acusar tal movimento como sendo de inspiracdo
“comunista”: para os trustes internacionais do petréleo (empresas de petréleo configuradas em
monopdlios estrangeiros) e certos membros do governo, eliminar os parlamentares
comunistas do Congresso, bem como dos legislativos estaduais e municipais, significaria
conquistar vitéria politica em defesa do Estatuto®®. Em janeiro de 1948, o Congresso procede
a cassacdo dos deputados comunistas, em uma flagrante subversdo do regime democratico
representativo de entdo. O Tribunal Superior Eleitoral cancelou o registro do Partido
Comunista (que ja estava proibido de funcionar ha cerca de um ano, por determinagdo desse
mesmo Tribunal). No més seguinte, o Presidente Dutra enviou o Estatuto do Petroleo ao
Congresso. A campanha do petroleo prosseguiu em meio a um grande debate, sendo criado,
ainda em 1948, o Centro de Estudos e Defesa do Petrdleo. A partir dai, pode-se dizer que o
Brasil em peso se rebelou contra o que era considerado a entrega das jazidas petroliferas aos
chamados “trustes sem patria”. E ao final de 1950, as companhias estrangeiras e 0s setores
internos contrarios ao monopolio estatal tiveram de recuar: o Estatuto estava engavetado no
Congresso, apds ter sido arduamente combatido por diversos setores, parlamentares e
estudantes, com atitudes tais como a criacdo de centros regionais de defesa do petroleo
(COUTINHO e SILVEIRA, 1957; RAMOS, 1975; VICTOR, 1993).

A ameaca de um retrocesso ao regime antigo de terra livre e aberta, ao alcance facil

do capital colonizador, espicagou o brio civico de grande parte de todas as camadas

sociais, desde as massas populares até as elites quase sempre tdo infensas a sua
mistura com o povo (COUTINHO e SILVEIRA, 1957, p. 416).

Tais pressdes fizeram com que ao final do periodo Dutra houvesse uma virada

nacionalista nessa area, quando o governo inseriu no Plano SALTE iniciativas tais como a

|44

incorporacdo da plataforma continental ao territério nacional™, a implantacdo da Refinaria

*3 E preciso registrar que, a essa altura, o Partido Comunista havia alterado sua posicdo: quando a campanha pelo
monopdlio estatal explodiu, declarou-se favoravel a esse monopdlio, mas por ocasido da elaboracdo da
Constituicdo de 1946 ndo se opOs a concessdo ao capital estrangeiro para aproveitamento de minas e jazidas.
Essa “mudanga de lado” também foi verificada em outros partidos e grupos politicos ao longo dos anos de
debates em torno da legitimidade sobre a exploracdo do petréleo brasileiro (FONSECA, 1958; VICTOR, 1993).
** Com base em declarag@es dos presidentes dos Estados Unidos e do México (em 1945) e do Chile (em 1947) e
também dos decretos promulgados pela Argentina (1946) e pelo Peru (1947), Dutra sanciona o Decreto 28.840,
de 08.11.1950, estendendo a soberania brasileira sobre essa plataforma, na parte correspondente ao territério
continental e insular do Brasil (a plataforma continental brasileira é a faixa de leito e subsolo do mar ao longo de
todo o litoral e no entorno das ilhas). Ndo se avanga na declaracdo do monopdlio estatal sobre as “riquezas” ali
presentes (sequer estavam identificadas nessa época), mas, nesse momento, fixou-se uma orientacéo politica que
daria mais tarde ao pais a garantia de exclusividade na exploragao dessas areas maritimas (RAMOS, 1975).
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Presidente Bernardes — Cubatdo, localizada no Estado de Séo Paulo, o inicio da construcéo da
Refinaria Mataripe, na Bahia (hoje, Refinaria Landulpho Alves — Mataripe), ambas estatais, e
a aquisicéo e organizagdo de uma frota nacional de petroleiros (VICTOR, 1993).

Na sequéncia, 0 nascimento da Petrobras teve motivagdes marcadamente
nacionalistas, consagrando uma vitéria que combina as opc¢Bes nacionalista e estatal, quando
da volta de Vargas ao poder. Mas ndo pode ser uma vitoria atribuida exclusivamente a
Vargas: em 1951, o projeto enviado por ele aos parlamentares para criagdo da empresa estatal
foi exaustivamente debatido entre os seus defensores e seus criticos, transformando o
Congresso Nacional em um campo de batalha e provocando a imediata oposi¢do dos grupos
nacionalistas, que consideravam tal projeto tdo entreguista quanto o esquecido Estatuto do
Petroleo. Na verdade, o projeto seguia 0 mesmo rumo de flexibilizacGes ja citadas, tanto as
promovidas por Vargas na sua propria legislacdo nacionalista, quanto aquela efetuada pela
Carta de 1946. A favor do projeto de Vargas estavam diversos setores, dentre eles,
associagdes comerciais, as empresas internacionais do petrdleo e érgéos de imprensa. No caso
destes ultimos, € bom que se diga: desde os anos da discussdo do Estatuto, houve forte
tentativa de influenciar a opinido publica a favor da abertura do setor de petroleo ao capital
internacional, pois quase toda a imprensa era vastamente subsidiada pela Standard Qil. Contra
0 projeto, uniram-se setores das forcas armadas, parlamentares de assembleias estaduais e
camaras municipais, estudantes, comunistas, politicos do Partido Trabalhista Brasileiro — PTB
e da Unido Democratica Nacional — UDN e socialistas, além do apoio de alguns jornais e de
amplas camadas da populacdo. Substitutivos e alteracbes fizeram com que em setembro de
1952 o projeto ja contasse com mais de 150 emendas e, em outubro de 1953, o texto final da
lei que criou a Petrobras continha 55 artigos®, 21 a mais que o original apresentado pelo
governo. A lei foi sancionada por Vargas, sem veto, e foi considerada um triunfo dos
nacionalistas na luta contra a apropriagdo externa daquilo que se chamava de “ouro negro”. O
objetivo fundamental do movimento nacionalista e popular “O Petroleo ¢ Nosso”, sob o qual
nasceu a Petrobras, era a producéo e o refino desse produto internamente, de modo a sair da
dependéncia frente a importacdo do petroleo e derivados e frente as estrangeiras de petréleo.

Em tempo, alerta-se que, na mineracdo de petroleo e gas natural, ha uma convencéo
estabelecida pelas empresas, 6rgaos publicos e profissionais envolvidos quanto ao emprego da
palavra “producdo”: trata-se do ato de extrair o produto das jazidas. Essa convencdo vem

desde o Século XIX, quando os primeiros pocos perfurados pelos pioneiros dessa industria

> A Lei 2.004, de 03.10.1953, que criou a Petrobras, viria a ser revogada em 1997, pela Lei 9.478, quando houve
a quebra do monopolio da exploracéo e producdo de petréleo no Brasil. Esse tema é retomado no Capitulo 6.
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nos Estados Unidos possibilitaram a extracdo de milhdes de barris de 6leo bruto anualmente.
“Eles chamavam o processo de ‘producdo’ de petréleo, um termo peculiar, ja que ndo estavam
‘produzindo’ nada, mas apenas retirando o que a terra produzira muito antes do aparecimento
dos seres humanos™*® (SHAH, 2007, p. 28).

A lei que constituiu a Petrobras como sociedade por a¢cdes de economia mista, dando
ao governo federal o controle acionério, declarou como monopdlio da Unido a pesquisa, a
lavra, o refino e o transporte maritimo e por dutos de petr6leo e gas e de seus derivados. Esse
monopdlio se estendeu, dez anos depois, para a importacdo de petréleo. Para que a empresa
exercesse tal monopdlio, a lei definia as fontes de recursos financeiros, como determinados
fundos e impostos, outorgando a empresa uma série de beneficios fiscais, incluindo-se a
isencdo de alguns tributos. A presenca dos militares nos assuntos de petréleo foi um dos
fatores que deixaram a Petrobras ao abrigo dos ataques mais ostensivos que seguiram
ocorrendo e buscando ameacar seu crescimento, particularmente, o ataque das forgas ligadas
aos interesses das grandes empresas internacionais de petréleo (ALVEAL CONTRERAS,
1994; COUTINHO e SILVEIRA, 1957; FONSECA, 1958; VICTOR, 1993).

Quanto ao parque de refino, em junho de 1945, Vargas havia assinado a Lei
Antitruste, que foi revogada cinco meses depois, logo apos ele ter sido deposto do cargo pelos
militares. A maior dificuldade para que capitais nacionais constituissem novas refinarias era a
comprovacdo de ter fornecimento de petroleo bruto para refinar, uma exigéncia contratual
para entrar nos empreendimentos. A solucdo encontrada passou novamente pelas grandes
empresas, quando sdo inauguradas, em 1954, as primeiras refinarias do pais: a Refinaria
Unido (mais tarde Refinaria de Capuava, no Estado de Séo Paulo) garantiu que a Gulf
fornecesse o Gleo e, para a Refinaria de Manguinhos (na cidade do Rio de Janeiro), assumiu
tal compromisso a Socal. A sua concorrente, mas também principal empresa do mesmo grupo
(Exxon) havia se recusado a fornecer o 6leo, pois que intencionava participar diretamente da
industria de refino brasileira, como so6cia ou proprietaria de refinaria (MINADEO, 2002;
RODRIGUES, 1975; VICTOR, 1993).

*® Falar em producdo implica introduzir algum beneficiamento em um recurso extraido, ou para a criacio de um
artefato ou de uma mercadoria final a ser comercializada, ou para a criacdo de um insumo a ser inserido em uma
dada cadeia industrial que ird criar o artefato ou a mercadoria. Mesmo tendo ciéncia disso e concordando com as
criticas que advogam que um recurso mineral ndo é produzido pelo homem, mas tdo somente extraido, nesta
tese, quando se tratar de extracdo de petroleo e gas natural, usa-se o termo “produgdo”, permanecendo-Se
coerente com a terminologia da industria do petroleo, de modo a ndo prejudicar as discussdes.
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Vé-se que, imiscuidas na celeuma “capitalismo nacional x capitalismo dependente”,
sendo ditando, sob diversos aspectos, os rumos da industrializacdo, estavam as questdes
relacionadas ao petroleo.

2.4 As bases sociais no periodo desenvolvimentista brasileiro

H& muitas controvérsias entre os tedricos e pesquisadores que se propuseram a analisar
0 periodo desenvolvimentista brasileiro. As divergéncias passam pela propria
conceitualizacdo de nacional-desenvolvimentismo, o0 que estd associado a percep¢des
diferenciadas sobre o papel que teve o capital estrangeiro na industrializagdo do pais e sobre o
das politicas de estabilizacdo macroeconémica no pensamento desenvolvimentista. Observa-
se que, nas décadas que se seguiram aos anos 1930, o desenvolvimentismo se apresentou, por
vezes, como um processo dirigido por classes burguesas por meio de capital essencialmente
nacional: implicava apropriacdo do excedente econdmico e canalizagdo deste para o exterior,
por meio de vinculagbes com o capital internacional. Noutras vezes, se inseriu
intrinsecamente na estrutura econdémica mundial, o que implicava uma rearticulacdo da
economia nacional, especialmente do setor industrial, por meio de capital estrangeiro. Mas,
em ambas as situacdes, era sempre a mesma ideologia, apenas expressando relacdes de grupos
diferenciados, mesmo que, quase sempre, 0s grupos em luta por hegemonia se dissessem
nacionalistas: na alternancia entre 0s momentos de tentativa de controle de evasdo de capitais
e 0s momentos de receptividade ao capital externo, o que se evidencia, no maximo, sao as
contradicbes entre as faccdes da burguesia. Ressalta-se, ainda, que, no Brasil, os tedricos e
praticos da ideologia desenvolvimentista ndo promoveram uma luta verdadeira contra a
evasdo para alem-fronteira do excedente econémico, pois a apropriacdo desse excedente faz
parte da circulacdo do capital, a qual relne a burguesia de paises diferentes, ocupante da
mesma posicdo na estrutura de classes de cada um desses paises (IANNI, 2004a).

Importa saber que o desenvolvimentismo € a ideologia do desenvolvimento econémico
tendo como base a industrializacdo e soberania dos paises da América Latina, entre 0s anos
1930 e 1980, envolvendo mudancas na estrutura de producdo, no comércio exterior e na
propriedade. No Brasil, como ja comentado, mesmo com o apoio do financiamento e
investimento externos, reservou-se um papel de protagonistas ao sistema industrial nacional e
ao investimento estatal, que foram perdendo espaco para o capital estrangeiro e suas

multinacionais até o final do periodo desenvolvimentista. O pais seguiu a risca a estratégia de
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focar o crescimento econémico, baseando-se na estrutura produtiva (industrializacédo
substitutiva de importagdes) e na reducdo da vulnerabilidade estrutural externa.

Para esta Ultima, os alicerces sdo: o tratamento diferenciado para o capital estrangeiro;
e a alteracdo do padrdo de comércio exterior, na busca por reduzir o coeficiente de penetracdo
de produtos industrializados via importacdo, assim como a dependéncia na exportacdo de
commodities (GONCALVES, 2011). Esse ultimo aspecto se alinhava com aquela que foi,
segundo MARINI (2010), a mais importante contribuicdo da CEPAL (Comissdao Econdmica
para a América Latina e o Caribe)*’, uma das principais mentoras do desenvolvimentismo
latino-americano: a critica que essa agéncia fez a teoria classica do comércio internacional.
Essa teoria tem por base o principio das vantagens comparativas e postula que cada pais, para
concorrer em melhores condi¢cdes no mercado mundial, deve se especializar na producéo de
bens onde possa atingir maior produtividade, o que geralmente é determinado por fatores
naturais, tais como fertilidade do solo e disponibilidade de &gua e recursos minerais. A
CEPAL vai mostrar que ndo é assim gque ocorre no mundo concreto e que, a partir de 1870, o
comercio internacional apresentava uma tendéncia permanente de deterioracdo dos termos de
troca, em detrimento dos paises que possuem e exportam produtos primarios. E que essa
tendéncia promove transferéncias de valor, implicando que paises exportadores desses bens se
submetam a uma descapitalizacdo, caracterizada pela sangria constante das riquezas em favor
dos paises mais desenvolvidos. Em contrapartida, a CEPAL montou sua propria interpretacao
com base em uma visdo dualista que contrapunha subdesenvolvimento e desenvolvimento: o
desenvolvimento (econémico, diga-se) era um continuum; o subdesenvolvimento seria, ent&o,
uma forma prépria de economias pré-industriais penetradas pelo capitalismo “em transito”;
uma etapa a ser vencida até alcancar as configuraces mais avancadas do capitalismo. O
aspecto da dependéncia foi enfatizado como uma relacdo centro-periferia, como ja citado, e,
para superar o subdesenvolvimento, preconizou-se a industrializacao.

Conforme MARINI (2010), o diagnodstico da CEPAL estava correto; sua interpretacdo
é que foi errdnea: o desenvolvimento baseado na industrializagdo mostrou, mais adiante, seus
resultados perversos, abrindo uma crise tedrica de amplas propor¢des nessa agéncia. E o
desenvolvimentismo segue até o inicio dos anos 1980, agora contando também com novas
manifestacdes tedricas para além das cepalinas. A rigor, as criticas da época, cepalinas ou

ndo, centravam a atencdo mais no carater necessariamente desigual sobre o qual se funda o

T A CEPAL e o Instituto Superior de Estudos Brasileiros — ISEB foram os principais nucleos de formulago de
teorias explicativas das condicg@es estruturais do subdesenvolvimento, especialmente da América Latina. Juntos,
eles reuniram os intelectuais que, a despeito da pluralidade de ideias e correntes tedricas, forjaram as bases
ideoldgicas do nacional-desenvolvimentismo brasileiro.
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desenvolvimento capitalista do que no desenvolvimento em si, 0 que acabou contribuindo
para fomenta-lo: prevaleceu a ideia de que a superacdo da desigualdade e da miséria seria
alcancada com mais desenvolvimento. E as formulagdes explicativas levaram a construcoes
tedricas com carater de dualismo similar ao cepalino, 0 que desembocou, mesmo que a
contragosto dos seus autores, na ideologia do circulo vicioso da pobreza (CASTELO, 2010b;
MARINI, 2010; OLIVEIRA, 2003; PORTO-GONCALVES, 2006).

O que se quer destacar, entretanto, € o uso da pobreza para justificar mais
desenvolvimento nos moldes de entdo, onde mais industrializagdo significava mais
apropriacdes no territorio: € quando o Estado, por meio de politicas do campo econdmico,
promove a “seletividade de classes sociais e privilegia as necessidades da produgdao”
(OLIVEIRA, 2003, p. 94). Nesse cenario, 0s setores dominantes passam a articular suas
representacdes de interesses para garantirem a presenca no aparato de Estado e, com ele,

alijarem as classes subalternas.

2.4.1 Embates nas classes dominantes e alijamentos das classes subalternas

E certo que os diversos setores econdmicos encaram o Estado de modo ambiguo, mas
é a partir dos anos 1930 que a ambiguidade das relacGes se expressa, com a coalizdo de uma
burguesia industrial e setor agricola com os governantes. Em que pese a ambiguidade das
visdes dos setores sobre o papel do Estado, diversas analises do periodo mostram que a
burguesia industrial esteve fortemente presente na formulacdo das diretrizes de governo na
conducéo da politica econdmica nacional. Um exemplo desse tipo de analise esta configurado
no trabalho de LEOPOLDI (2000) sobre essa tematica, o qual da a exata dimensdo da
constituicdo e dos desdobramentos das relagdes entre a burguesia industrial e o poder pablico,
desde o inicio da Republica até a redemocratizacdo do pais, no final dos anos 1980. Nesse
periodo, a autora identifica cinco momentos em que as formas de o Estado intervir na
economia foram determinadas por coalizdes entre o setor industrial, outros setores
econébmicos e a burocracia governamental. Para efeito das décadas aqui enfatizadas, trés
desses momentos devem ser destacados: a chamada Era Vargas (entre 1930 e 1945); o
periodo entre 1950 e 1961; e o regime civil-militar (entre 1964 e 1984), periodo este
parcialmente tratado na secdo anterior e cujo comentario conclusivo se encontra no Capitulo 3
desta tese. No primeiro, o capital privado nacional e 0 mercado interno tém participacéo ativa,
por meio das entidades corporativas da industria e de suas liderangas, na construcdo do

referencial desenvolvimentista. Nos anos 1950, mudam-se as aliangas: as empresas
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multinacionais, bem como as nacionais associadas ao capital estrangeiro, passam a ter mais
peso nas relacbes entre entidades corporativas industriais e o Estado. No periodo ditatorial
civil-militar, com o acirramento do capitalismo dependente e a retomada do referencial global
do desenvolvimentismo, agora bastante associado a seguranca, ha uma estratégia de
crescimento industrial do pais com endividamento externo, enfatizando o comércio
internacional, as mudancas tecnoldgicas e diversas formas de protecao industrial (dentre eles,
tarifas, subsidios e créditos do governo e de bancos privados estrangeiros). As empresas de
capital estrangeiro passam, entdo, a contar cada vez mais com uma politica de reserva de
mercado que protege setores oligopolizados.

A autora estabelece uma classificagio com quatro sistemas de representacdo de
interesses, dentre eles, o “sistema corporativo”, que vigorou entre 1931 e 1954, e o “modelo
hibrido de representagdo de interesses”, vigente entre 1955 e 1988. O primeiro ¢
caracterizado, fundamentalmente, por entidades exclusivas que detém o monopolio da relagédo
empresa-Estado, possuindo uma estrutura piramidal e hierarquizada, onde, na cupula,
encontra-se somente a Confederagdo Nacional da Industria (CNI), na posi¢do intermediaria
estdo as federacgdes estaduais (uma por Unidade da Federacgéo) e, na base, os sindicatos locais,
sendo um por categoria. Nos anos 1930 e 1940, essa estrutura se concentra nas areas
industrializadas do pais (Rio de Janeiro, S&o Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul). Nos
anos 1950, a estrutura se dispersa por todo o pais, formando o “pacto federativo”, quando o
peso relativo dos Estados se amplia dentro da CNI, fazendo frente a forca que exercia a
Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) nas relagdes com o governo. No
entanto, foram os industriais do eixo dinamico da economia, situados em Séo Paulo e Rio de
Janeiro, que estabeleceram uma alianca profunda com o Estado, participando do debate sobre
o0 papel do Estado na economia e formulando propostas para uma nova ordem social. Tal fato
se deu, principalmente, nos dois governos de Vargas (que ocupam a maior parte do periodo
entre 1931 e 1954), que, logo nos anos 1930, atribuiu status publico aos sindicatos dos setores
industriais do eixo dindmico e abriu vagas no Congresso de 1934 a representantes classistas
indicados por associagdes oficiais. Os outros ramos da economia, como agricultura, comércio
e setor financeiro, ndo alcancaram a mesma importancia politica no periodo, embora, como ja
foi dito, a agricultura tenha participado de forma complementar a industria na cena politica.

O segundo (modelo hibrido) surgiu ap6s a morte de Vargas e, segundo a autora,
resistiu as mudancas de regime, tanto em 1964 (na implantacdo da ditadura civil-militar),
quanto em 1985 (na redemocratizacdo do pais). Nesse modelo, coexistem o sistema

corporativo oficialmente instituido e as novas associa¢fes privadas, surgidas nos anos 1950.
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Com autonomia organizacional e operando na ja citada proliferacdo de agéncias do poder
executivo, essas associagdes — embora reguladas pela burocracia governamental —,
representam grandes empresas, quase todas sediadas no eixo Rio de Janeiro-S&o Paulo e
passam a participar da formulacdo e implementacdo de politicas industriais setoriais, dentre
elas, a automobilistica, a naval e a de bens de capital. Quando é instituido o regime civil-
militar, a FIESP e a CNI, juntamente com a Federacdo das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro (FIRJAN), sdo destituidas do papel de organismos de representacdo dos setores
industriais, com o governo passando a se relacionar diretamente com 0s empresarios e as
empresas (agora, em grande parte, multinacionais ou ligadas a elas), sem, contudo, eliminar o
sistema corporativo. O Estado mantém, assim, uma espécie de equilibrio entre a burguesia
ligada aos grupos transnacionais e a burguesia ligada as empresas estatais, polos dominantes
na ditadura civil-militar (COMBLIN, 1980).

Porém, ao longo desse regime, 0S governos que se sucederam evidenciaram a
contradicdo existente entre Estado nacional e empresa multinacional. Enquanto iam sendo
colocados em pratica os objetivos politicos e econdmicos de forma a se solidificar a
interdependéncia econémica dos paises das Ameéricas, iam ficando patentes 0s riscos aos
quais o principio da soberania nacional estava exposto. Isto porque, a medida que a politica
econémica governamental fortalecia a concentracdo de capital, ocorria a internacionalizagédo
de capitais e a alienacdo dos centros de decisdo. E as discussdes que giravam em torno da
superacdo do subdesenvolvimento e dos blogueios ao desenvolvimento passaram, nas décadas
gue se seguiram, para o ambito das questBes sobre as condigdes de garantia de perpetuacdo da
dominacdo externa e sobre as dindmicas de acumulacdo de capital e suas consequéncias
sociais. Com as crises internacionais ocorridas nos anos 1970, ao final dessa década e inicio
da seguinte, ha um enfraguecimento da tecnocracia governamental. E uma nova geracao de
setores industriais de ponta, surgida no regime civil-militar, ao lado dos respectivos
sindicatos, passam a liderar reivindica¢cdes de cunho politico, com posturas criticas em relacao
ao regime autoritario, o que provocou uma renovacdo na CNI, FIESP e FIRJAN, maior
visibilidade do sistema corporativo junto a opinido publica e maior participacdo desses setores
nas coalizGes com o governo (IANNI, 2009; LEOPOLDI, 2000; ROCHA, 2011).

Como a ideologia desenvolvimentista foi dirigida por classes burguesas, a participacao
de determinados segmentos das demais classes sociais frequentemente formava um apéndice
para legitimar as decisGes de politica, enquanto aqueles grupos que fizeram resisténcia ao
modelo de desenvolvimento adotado foram intensamente reprimidos pelos sucessivos

governos. Nos anos 1950, os movimentos populares passam a crescer e se autonomizar e 0
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sindicalismo de trabalhadores comeca a se transformar, de modo efetivo, em um sujeito social
de destaque, impulsionado pelas instituicdes democraticas criadas na Constituicdo de 1946.
Mas no governo Kubitschek, uma ampla campanha se incumbiu de formar e orientar a opinido
publica no sentido de se criarem expectativas e disposicdes coletivas que apoiassem a
implantagdo da inddstria de base. Como, nesse periodo, 0 pais vivenciou o seu maior surto de
industrializacdo, ficou mais facil a ideologia desenvolvimentista ganhar concretude, pois
conquistou o apoio de amplos setores da opinido publica, bem como da classe média, do
proletariado e das forgas armadas.

O desenvolvimentismo, como qualquer ideologia de classe, ndo podia permanecer
restrito a propria classe, devendo abarcar as demais. E ao advogar a conciliacdo entre capital e
trabalho visando ao “interesse nacional”, a ideologia desenvolvimentista ratificava, assim,
uma das principais funcdes historicas do Estado burgués: garantir os pressupostos legais para
a acumulacédo do capital, derivada da exploragéo das classes subalternas (CASTELO, 2010b).
As palavras de Antonio Gramsci, transcritas abaixo, resumem bem o que isso significa, além
de mostrarem que tanto a burguesia industrial quanto a sociedade politica, por meio dos
aparelhos de hegemonia, se encarregam de moldar os convencimentos necessarios.

Decerto, para os industriais mesquinhamente burgueses, pode ser mais Util ter
operarios-maquinas em vez de operéarios-homens. Mas os sacrificios a que o
conjunto da coletividade se sujeita voluntariamente, com o objetivo de melhorar a si
mesma e fazer brotar do seu seio 0os melhores e mais perfeitos homens, que a elevem

ainda mais, devem espalhar-se positivamente pelo conjunto da coletividade e néo
limitar-se apenas a uma categoria ou a uma classe (GRAMSCI, 2004 [1916], p. 76).

O politico imagina 0 homem como ele é e, a0 mesmo tempo, como deveria ser, para
atingir um determinado objetivo; seu trabalho consiste precisamente em fazer com
que os homens se movam, saiam de seu estado presente para se tornarem capazes
coletivamente de alcancar o objetivo proposto, isto é, de se “conformarem” ao
objetivo (GRAMSCI, 2002, p. 263).

Em tempo, alerta-se que, nesta tese, sdo adotados os conceitos do préprio Gramsci, em
que sociedade politica e sociedade civil constituem uma unidade dialética. Para esse pensador,
a sociedade civil se forja nos aparelhos de hegemonia, presentes no conjunto das entidades e
organizacBes ditas privadas, as quais sdo responsaveis pela elaboracdo e/ou difusdo das
ideologias, “compreendendo o sistema escolar, os parlamentos, as igrejas, os partidos
politicos, as organizacbes profissionais, 0s sindicatos, 0s meios de comunicacdo, as
instituicGes de carater cientifico e artistico, etc.” (COUTINHO, 2011, p. 25). Ao enfatizar que
sdo “organizacgdes ditas privadas”, Gramsci estd postulando que tais aparelhos hegemonicos,
na realidade, fazem parte do Estado; sdo voltados para a formagdo do consenso e estéo

articulados dialeticamente ao Estado. A sociedade civil ¢, assim, o local da consolidacdo dos
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projetos sociais e das vontades coletivas, ndo havendo, portanto, separagdo ou oposi¢éo entre
sociedade civil e Estado — resumidamente, esse é o conceito de “Estado integral” de
Gramsci, preferindo-se, aqui, renomear para “Estado ampliado”, como em BUCI-
GLUCKSMANN (1980). A sociedade civil ndo constitui, assim, uma zona neutra situada para
além do Estado e do chamado “mercado”. E a sociedade politica, formada por aquilo que
habitualmente se chama de governo (burocracias ligadas as forcas armadas e a aplicacdo das
leis), vem a ser os mecanismos pelos quais, no “Estado ampliado”, as classes dominantes
detém o monopolio legal da coer¢do (Gramsci chama muitas vezes a sociedade politica de
Estado-coercéao). Ou seja, hd uma diversidade estrutural e funcional entre a sociedade politica
e a sociedade civil, onde elas mantém entre si uma interacéo dialética de identidade-disting&o.
E por meio dessa interacdo que a sociedade civil se configura em uma decisiva arena da luta
de classes, onde os diferentes grupos sociais lutam para conquistar hegemonia ou para
conserva-la, quando ja a conquistaram. Sendo assim, a sociedade civil ndo é homogénea e
configura um espaco onde ha uma autonomia relativa em relagéo a sociedade politica e onde
se determinam as relacdes de poder. O Estado, em vez de ser reduzido a um instrumento
externo as relac@es sociais, articula-se a essas relacfes na forma de dominacéao de classe, qual
seja, um processo de organizag&o do consenso*® de uma ampla camada da populagdo em torno
da politica da classe dominante, por meio dos aparelhos de hegemonia, sejam eles, no sentido
estrito, estatais ou privados (BIANCHI, 2008; COUTINHO, 2011; FONTES, 2006;
LIGUORI, 2007; REGO, 1991).

Assim, o0 sucesso do desenvolvimentismo esteve atrelado a introjecdo, na sociedade,
da nocdo de que a industria era superior a agricultura, de que o capital industrial era mais
proveitoso do que o agricola. Ocorreu, entdo, certa reificagdo do Estado: para determinados
grupos e classes sociais rurais e urbanas, sobretudo classes assalariadas e setores da burguesia,
0 Estado se torna a origem e o senhor do sistema (IANNI, 2004a; VIANNA, 2004). O Estado
é, assim, um aparato legitimador e de reproducao de ideologias que sdo postas como verdades
universais. Tal qual a do desenvolvimentismo e seu carater mistificador como visdo do mundo
social em fase de industrializagdo, “uma ideologia que dilui as fronteiras do real e acentua as
arestas das aparéncias, sem 0 qué ndo se generaliza a concepgdo burguesa da existéncia”
(IANNI, 20044, p. 100).

“® Deve-se observar que a construcdo do consenso requer a percepcdo das formas de coercdo inerentes a essa
construcdo. Pois, uma vez que entre sociedade politica e sociedade civil hd somente uma separa¢do metodoldgica
e ndo organica, da mesma forma néo se pode esquecer um dos pontos centrais da obra de Gramsci: uma leitura
diferenciada da morfologia do poder hegeménico na sociedade capitalista, onde coercdo e consenso ndo podem
ser analisados separadamente, sendo de forma dialética. Como também h& uma unidade dialética entre politica e
sociedade, entre economia e Estado (LIGUORI, 2007).
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Luiz Werneck Vianna aponta caminhos pelos quais isso se deu, ao analisar, pela
categoria “revolugdo passiva”, elaborada por Gramsci, o processo de modernizagdo autoritaria
desencadeado no Brasil. Nessa categoria, esse pensador mostra que a hora da passagem para o
dominio burgués ndo necessariamente coincide com rupturas explosivas na estrutura do
Estado. O autor afirma, entdo, que, no Brasil, nunca houve, de fato, uma revolucéo e que as
chamadas “Revolucdo” de 1930 e “Revolucdo” de 1964 ndo passaram de casos onde se
confirma que o pais pode ser caracterizado como o lugar por exceléncia da revolucdo passiva.
Sao casos de “revolucao sem revolucao” ou

“revolugdes-restauragdes”, via reacionaria de modernizacdo capitalista, que faz do
publico um lugar de relagBes condominiais entre os interesses dominantes,

expropriando politicamente os setores subalternos da sociedade e intensificando
modalidades autoritarias de controle social sobre elas (VIANNA, 2004, p. 39).

A revolucéo passiva [é] obra da cultura politica dos territorialistas, [que produzem] o
efeito negativo da cooptacdo dos seres subalternos, o cancelamento de sua
identidade e o aprofundamento das condi¢des de sua dominacdo (VIANNA, 2004, p.
52).

Além disso, no ambito do embate “capitalismo nacional x capitalismo dependente”
desenrolava-se, ainda, outra contradicdo: forcas da sociedade que queriam manter a solucéo
capitalista dependente e outras forcas que lutavam por uma transicdo para o socialismo,
preconizando, assim, a estatizacdo crescente da economia, ou seja, 0 alargamento da agéo do
Estado, o que acentuou a crise da democracia representativa e provocou a destituicdo de
Goulart da presidéncia do pais, com o golpe de 1964, que teve o apoio dos Estados Unidos. E
importante que se diga que a intervencdo dos Estados Unidos apds a Segunda Guerra, na
América Latina ou em qualquer outro lugar, ndo tratava somente de combater o comunismo e
sim, de combater o “inimigo interno”, qualquer que fosse sua orientacdo politica.

Ressalta-se que, nos dois periodos ditatoriais (Estado Novo e regime civil-militar), ha
semelhancas e continuidades de praticas na forma repressiva de controle social sobre as
classes subalternas. E também na articulacdo corporativa de interesses tutelada pelo Estado e
no seu papel de estrategista e principal executor dos programas de desenvolvimento
econémico. As diferencas estdo na descontinuidade das respectivas concepcdes sobre a
modernizacdo. O tipo de modernizacdo que vinga em 1937 é de ordem europeia, sobretudo
italiana, e tem a intencédo de solidarizar politica, economia e organizacdo social. O regime que
se instalou p6s-1964 €é de inspiracdo estadunidense e, ao contrario do anterior, favorecia a
assimetria entre essas trés esferas: para suas elites, a modernizagdo era concluir o processo de
imposi¢do do capitalismo, usando-se de recursos de violéncia politica no intuito de remover

0s entraves politicos e sociais para realizar tal tarefa (VIANNA, 2004).
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E no contexto de auséncia de participacdo social de amplas camadas da populaco que
deve ser observada e entendida a aplicacdo das politicas durante o regime civil-militar,
quando ira nascer, conforme esté discutido no Capitulo 3, uma politica ambiental brasileira. E
isso inclui a aplicagdo da legislagcdo que regulava o uso dos recursos naturais pelos setores
econdmicos, que, além de estar vedada a discussdo publica, ndo contava, como ja foi dito,
com um ramo do Direito que integrasse esse uso com a degradacdo ambiental: entre 1967 e
1973, por exemplo, a pequena possibilidade de reacdo efetiva por parte dos diversos
segmentos sociais e dos poderes legislativo e judiciario facilitou a adocdo das medidas de
politica econbmica de entdo. Os impactos sociais dessas medidas sdo frequentemente
mencionados em analises sobre esse periodo histérico, sendo a concentracdo de renda uma
das principais criticas do “milagre”. De forma geral, os trabalhadores ndao se beneficiaram na
mesma proporc¢do da evolugdo da renda real do pais: os salarios sofreram declinio em algumas
categorias e, na maioria delas, cresceram a taxas bem inferiores ao do produto per capita.

No Brasil, apos a publicacdo dos dados do Censo do IBGE de 1970, o préprio governo
optou por explicar a situacdo de piora na distribuicdo de renda pelo resultado ruim da politica
econdmica pos-1964 para o “bem-estar” da populagdo. Segundo a explica¢do oficial, a
concentracdo de renda era um resultado natural do crescimento acelerado pelo qual passava a
economia do pais, causada por um desajuste temporario nos mercados de fatores de producéo.
A distribuicdo desigual da renda seria fruto de caracteristicas pessoais dos individuos,
havendo que se investir nas pessoas, onde ganha destaque a educacdo®. No longo prazo, o
aumento da desigualdade se autocorrige, pois a renda per capita comeca a se elevar e a taxa
de crescimento se estabiliza, em funcdo do pleno emprego dos fatores de producdo. Foi
quando se tornou conhecida do publico a “teoria do bolo”, a qual promulga: primeiramente, €
necessario que a riqueza cresca para que, depois, possa ser dividida. Ao longo da década, as
explicacdes do governo receberam uma forte producdo intelectual critica, porém com maior
escuta no meio académico, pois a leitura politica organizada pela ditadura civil-militar tratou
de recortar cuidadosamente o debate (LAGO, 1990; MALTA, 2011). Mas essa relacdo
distributiva ndo era exclusiva desse periodo. A rigor (e contando, principalmente, com o apoio
estadunidense), em todo o periodo desenvolvimentista do poOs-Guerra, seja em fases

democraticas com Vargas e Kubitschek, seja na fase do regime civil-militar, o Brasil

* Nesse periodo, as discussdes sobre distribuicio de renda abrem as portas do pais para a entrada da teoria do
capital humano, que relaciona o nivel de educagdo com os rendimentos dos individuos. Por trés disso estd uma
légica que “infelizmente [...] tem se espraiado nas Ciéncias Sociais, dando origem inclusive a formulas derivadas
de interpretagdo da inser¢@o social de cada individuo como parte de mais uma ‘propriedade’ que recebe ao
nascer: o ‘capital social’”” (MALTA, 2011, p. 221).
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acabou se transformando numa experiéncia original de desenvolvimento
“excludente”, apoiada também pelos organismos multilaterais e com a
complementariedade entre 0s investimentos estatais e o investimento direto do
capital privado de quase todos os paises do nucleo central do sistema capitalista
(FIORI, 2003, p. 193-194).

Mas sempre é bom lembrar: o desenvolvimento excludente € um processo atavico do
capitalismo. Da perspectiva do modo de producdo e acumulagéo capitalista, ndo ha excluidos,
pois é necessario que todos participem para que ele exista. Em outras palavras: exploradores e
explorados sdo suas partes constitutivas, do contrario ele ndo se reproduz. E aqui se assenta o
cinismo da tese que, ancorada nas formulagdes tedricas do dualismo cepalino, promete a
reparticdo do “bolo fermentado no setor adiantado da sociedade”. Como bem explica
OLIVEIRA (2003), criticando esse dualismo, o conceito de subdesenvolvimento construido
em torno de esquemas que opdem formalmente um setor “atrasado” e um setor “moderno”
ndo tem sustentacdo como formacgdo histérico-econémica singular. Pois essa dualidade é
verificada em quase todos os sistemas econdmicos e em quase todos os periodos historicos,
onde, na maioria dos casos, a oposi¢do ¢ meramente formal: “o processo real mostra uma
simbiose € uma organicidade, uma unidade de contrarios, em que o chamado ‘moderno’
cresce e se alimenta da existéncia do ‘atrasado’, se se quer manter a terminologia”
(OLIVEIRA, 2003, p. 32). Se quase sempre € assim, a questdo esta em reconhecer a forma
gue assume essa simbiose no sistema do capital. E também admitir essa forma como sendo
propria desse sistema. O subdesenvolvimento ¢ tdo somente uma “produgdo” da expansio do
capitalismo, ou seja, € uma formacao capitalista e ndo simplesmente uma etapa historica de
um grupo social. Foi por ndo reconhecer ¢ nao admitir essa verdade que os “tedricos do
subdesenvolvimento” focaram o aspecto da dependéncia sob o viés das relacdes externas e
trataram muito pouco das estruturas de dominacéo internas que moldam a acumulacdo em
paises como o Brasil, conforme o alerta feito por OLIVEIRA (2003) citado na se¢éo 2.2.

Dessa forma, os resultados pifios da distribuicdo de renda e riqueza, maior evidéncia
do subdesenvolvimento, mostram que o capitalismo fossilista-fordista mal conseguiu
atravessar a linha do Equador: os niveis de consumo da Africa, Asia e América Latina
permitem afirmar que a expressao “consumo de massas” restringiu-se aos paises ricos. Ainda
assim, sob o fordismo e como resultado das politicas keynesianas adotadas desde os anos
1930, com sua inovacgdo na relacdo entre Estado e economia, grande parte dos paises que se
mantiveram capitalistas no Norte viveu os chamados “trinta anos gloriosos” ou “idade de
ouro” do capitalismo (entre os anos 1950 e os 1970), onde se constituiu o Estado de Bem-

Estar Social (pleno emprego e sistemas de protecdo social) (PORTO-GONCALVES, 2006).
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Porém esse cenario estava para mudar radicalmente ¢ “os anos 1970 constituem o
ponto de inflexdo da historia do pds-Guerra, inclusive no Terceiro Mundo, na época ainda
adequadamente conhecido como tal, em face da bipolarizagdo do mundo” (ALTVATER,
1995, p. 13). Dois acontecimentos de peso estdo associados a essa inflexdo. Em 1971, os
Estados Unidos rompem, unilateralmente, com o sistema de cambio fixo e com o padréo-
ouro, pilares dos Acordos de Bretton Woods, o0 que abriu 0 caminho para a financeirizagéo
cada vez maior da economia mundial, tratada no proximo Capitulo. O novo lastro em que
devem se basear as moedas dos outros paises passa a ser o délar, moeda emitida por um Gnico
pais — os Estados Unidos sdo o unico pais do mundo que tem divida externa em sua propria
moeda. Dois anos depois do colapso do sistema monetario mundial de Bretton Woods, veio o
outro acontecimento de peso: o primeiro choque do petrleo®. E ap6s esses dois eventos, a
“idade de ouro” chegou a um fim abrupto. Paralelamente — e ndo por acaso —, 0s anos 1970
serdo marcados, também, pela entrada definitiva de novos debates na arena politica
internacional, que vinham sendo gestados desde a década anterior: 0 modelo fossilista-fordista
de desenvolvimento era contundentemente questionado por setores da sociedade quanto aos
seus efeitos negativos para 0 campo social e para 0 meio ambiente. Era 0 nascimento politico

das questdes ambientais, que sdo centrais nas discussdes dos Capitulos seguintes desta tese.

% No final de 1973, os paises membros da OPEP diminuiram a producéo e quadruplicaram o preco do barril de
petroleo (em trés meses, o barril passou de US$ 2,90 para US$ 11,65), evidenciando tanto a primeira exibigdo da
forc¢a politica e econdmica desse cartel quanto um movimento de pregos alinhado com os fendmenos basicos do
mercado desse produto: por ser a principal matéria-prima do mundo industrializado, o descompasso entre o
crescimento da demanda do produto e os investimentos (em campos de produgdo de petréleo ou em suprimentos
de produtos alternativos a ele) iria se refletir, cedo ou tarde, em todos os pre¢os da economia.



3 ENTRE DOIS “DESENVOLVIMENTISMOS”, O INTERREGNO OPORTUNO
PARA A CONSTRUCAO DE UMA POLITICA VOLTADA AO MEIO
AMBIENTE: O TERRITORIO SOB NOVOS OLHARES

A produgédo € a interagdo do homem e da natureza. Se este processo
se organizar através de um mecanismo autorregulador de permuta e
troca, entdo o homem e a natureza tém que ingressar na sua Orbita,
tém que se sujeitar a oferta e a procura, isto €, eles passam a ser
manuseados como mercadorias, como bens produzidos para venda.

Karl Polanyi, A grande transformacéo, 2000.

Neste Capitulo € apresentado o contexto sociopolitico e econémico brasileiro em que
ocorreu a institucionalizacdo das questdes ambientais no Brasil (entre os anos 1970 e os
1990). Assim, o periodo abarca a formulacdo da politica publica ambiental brasileira. Essa
formulacdo é simultanea a uma gradual, porém ainda embrionaria, implementacdo dessa
politica. E quando se da a criacdo de leis e entidades para lidar com tais questdes na esfera
publica. Destaca-se a criagdo do IBAMA via extin¢do de quatro entidades publicas do periodo
desenvolvimentista e juncdo de suas maultiplas atribuicbes, ora complementares, ora
contraditérias € mesmo antagbnicas. Foi a maneira encontrada para centralizar a gestao
ambiental federal em um Unico Orgdo puablico, em resposta a pressdes externas de
ambientalistas e frente a crises econdémicas que se abateram sobre o pais (crises estas que
tiveram influéncia direta da industria do petroleo). Tal resposta se complementa com a criacdo
da lei que institui a politica ambiental, bem como do arcabouco juridico-legal por ela regido.
Ao mesmo tempo em que ndo perde o viés do crescimento econdmico, esse arcabouco traz
enfoques diferenciados, em termos historicos, quanto a gestdo do territério: tem como
pressupostos a visdo global dos bens da natureza e a participacao social nessa gestéo.

O arremate da institucionalizacdo da probleméatica ambiental somente foi permitido
qguando em perfeita consonancia com a agenda neoliberal, que ditou as regras politicas e
econbmicas no pais apds o fim do desenvolvimentismo. Assim, se o neoliberalismo, por um
lado, pregava a saida do Estado de determinados setores da economia, por outro lado,
permitiu que a politica ambiental fosse formulada. Ndo podendo ficar alheio aos novos
tempos de gestdo participativa do territdrio ou ir contra as demandas por solucdo das questdes
ambientais contemporaneas, 0 neoliberalismo se aproveitou da polissemia do conceito de
“desenvolvimento sustentavel” para permitir que essa institucionalizacdo se completasse. O
uso amplo do conceito nas normativas ambientais é que permitiria ao capital lucrar com as
questbes ambientais e buscar caminhos para neutralizar as conquistas sociais presentes na

politica recém-criada.
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3.1 Questdes ambientais na contramao

Enquanto o Brasil se industrializava e internacionalizava sua economia nos anos 1960,
na arena social internacional, foi a partir dessa década que o interesse pelas questdes relativas
ao meio ambiente cresceu, com discussdes que antes estavam restritas a0 meio académico e
que ganharam a esfera publica. Evidéncias sobre a finitude dos recursos naturais e sobre a
poluicdo ambiental crescente foram o mote do surgimento e ampliacdo de demandas para que
0S governos se comprometessem com a protecdo do ambiente, o que se deu nos paises
centrais do capitalismo, com os movimentos ambientalistas. Assim mesmo, no plural, pois o
chamado “ambientalismo” ndo pode ser tratado como um Gnico movimento ou, mesmo, como
uma ideologia: ele comporta componentes de distintas visdes de mundo, as quais afloram em
varios discursos ideoldgicos, pautados por multiplos interesses em disputa pelas diferentes
classes, fracdes de classe e grupos sociais.

Surgiram, entdo, teses de diversas linhas tedricas e bastante criticadas, se propondo a
solucionar os problemas. Um exemplo é o artigo de cunho neomalthusiano chamado “A
tragédia dos comuns”, de autoria de Garret Hardin e publicado em 1968. Ali se postulava que

a crise ambiental era fruto do crescimento exponencial da populagéo, pois que cada homem

> As raizes ambientalismo remontam ao Século XVII1, quando uma visdo romantica criticava o utilitarismo da
nova sociedade industrial emergente. JA no Século XIX, governos de varios paises promulgam leis de
preservacao de florestas e protecdo de animais, dadas as pressdes de movimentos de opinido publica,
principalmente europeus e estadunidenses, que oscilavam entre duas vertentes, a preservacionista e a
conservacionista. A primeira, mais proxima do protecionismo britanico desenvolvido ao longo do século
anterior, buscava a defesa de espécies e lugares, visdo esta que forneceu as bases para a criacdo de areas naturais
protegidas, onde os Estados Unidos sdo pioneiros, com seus antigos pargques nacionais ambientais. A vertente
conservacionista propunha o uso e a exploracéo dos recursos de forma sustentada. No século XX, o “pensamento
ambientalista” se imbuiu de uma critica e uma recusa ao mundo moderno e sua ciéncia, principalmente, apés a
explosdo das bombas nucleares, na Segunda Guerra, com reivindicacles pacifistas e antinucleares, bem como
ap6s diversos e severos acidentes com petroleiros, derramando vastas quantidades de 6leo no mar, e
contaminagdes com metais pesados em atividades de mineracdo, causando doencgas e mortes em varios pontos do
planeta. A discusséo recrudesceu com a publicagéo, em 1962, do livro Primavera Silenciosa, da bidloga Rachel
Carson. “Esta obra soou como um alarme sobre 0s rumos e consequéncias inesperadas da tecnologia cientifica e
veio engrossar o caudal daqueles que criticavam a irracionalidade da ciéncia moderna, até entdo enaltecida”
(HERCULANO, 1992, p. 4). As criticas desse tempo desembocaram no movimento hippie e sua contracultura,
gerando uma das vertentes do ambientalismo (os alternativos), que se pautava pela recusa a ciéncia, a técnica e a
estilos de vida do mundo moderno e por uma critica ao Estado e ao industrialismo totalitarios, tanto na expressao
capitalista quanto na comunista de entdo. Mas o pensamento ambientalista se desdobrou em grupos com
interesses variados que conformam aquilo que é chamado genericamente de movimentos ambientalistas
contemporaneos. Seu locus de expressdo pode se dar de diversas formas, sendo muito comum se constituirem
como organizagdes ndo governamentais (ONGs ambientalistas). Esses movimentos englobam desde posturas
anti-humanistas, ecocéntricas ou biocéntricas e individualistas, até concepgdes mais coletivistas, racionalistas e
antropocéntridas, tornando evidentes as diferentes bases politicas sobre as quais se assenta o debate. Af se
encontram, por exemplo, fundamentalistas, ecossocialistas, compatibilistas, zeristas, verdes, o0s que se
autoproclamam pacifistas, os anarquistas, os humanistas e os neoliberais, havendo pontos de contato entre essas
diversas correntes. Importa saber que, embora haja as linhas radicalmente criticas a0 modo de producdo
capitalista (por exemplo, correntes apoiadas no marxismo), varias outras, mesmo quando fazem criticas mais
pontuais sobre determinados aspectos, apresentam perspectivas que sdo apologéticas ao capital. Ai se inserem 0s
neoliberais e a linha atualmente adotada por eles, a da “ecoeficiéncia” (HERCULANO, 1992; KAPLAN, 2011,
LOUREIRO, 2012; MORAES, 2005; UEMA, 2006).
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busca maximizar seus ganhos de forma ilimitada, em um mundo limitado. Para ele, seria
necessario redefinir os direitos de propriedade para reduzir os efeitos dessa l6gica, além de
limitar o direito das familias quanto a deciséo de ter filhos. No outro extremo, encontravam-se
as teses cornucopianas®’, baseadas em um otimismo exagerado em relacdo ao ndo
esgotamento dos recursos necessarios a vida humana. Nessa linha, advoga-se que a medida
que se vislumbre a possibilidade de que um dado recurso possa se esgotar, seu preco de
mercado tende a aumentar de tal forma que passa a forgar atividades de pesquisa e
desenvolvimento cientifico e tecnolégico na busca por alternativas de substituicdo desse
recurso ou por sua melhor utilizacdo. Na pratica, isso torna todos 0s recursos inesgotaveis,
pois sempre havera substituto para um recurso escasso. Para essa corrente, cada pessoa, ao
buscar o melhor para si, acabaria por gerar o melhor para todos. E o crescimento populacional
€ uma oportunidade para que empresarios busquem novas formas de solucionar os problemas
de escassez, desde que haja uma economia livre. Uma postura similar as encontradas nas teses
de Adam Smith sobre a demanda crescente por alimentos e sobre a disposi¢do do ser humano
e capacidade da terra para produzi-los (BARBIERI, 2004; UEMA, 2006).

Tanto os postulados neomalthusianos quanto os cornucopianos sdo equivocados,
embora se reconheca que eles trazem contribui¢cdes importantes para o debate ambiental. O
problema maior é quando tentativas de explicacdo sdo transformadas em modelos normativos,
utilizados, por exemplo, na crenca eterna na tecnologia como panaceia para solucionar
impasses dos mais diversos na area de politicas publicas (e ndo somente do campo ambiental).
Ou quando um dado modelo é justificativa para uma maior segregacdo social nas politicas
publicas e, até mesmo, para programas autoritarios de esterilizacdo em massa.

Seguindo a linha neomalthusiana, em 1972, foi publicado mais um dos documentos de
repercussao mundial sobre a deflagracdo da crise ambiental contemporanea. Intitulado
“Limites para o Crescimento” (também conhecido como Relatério Meadows, pelo sobrenome
de uma coautora) e realizado por trinta especialistas coordenados pelo Massachussetts

Institute of Technology, dos Estados Unidos, por encomenda do Clube de Roma®, tal

%2 Uma alusdo & cornucépia, uma figura da mitologia grega representada por um vaso na forma de chifre que
verte frutas, flores e cereais de forma continua, simbolizando a fortuna e a abundancia eternas.

%3 O Clube de Roma é uma entidade nfo governamental do setor patronal, criada em 1968 por um grupo de
executivos de grandes empresas, dentre elas, IBM, Remington Rand, Ollivetti. E mantida por doagdes de mais de
100 empresas transnacionais (Volkswagen, Xerox, Fiat, dentre outras) e seus membros sdo personalidades de
diferentes campos, incluindo cientistas, economistas, chefes de Estado, ex-chefes de Estado, homens de negécio,
religiosos. O objetivo era a discussdo de temas de interesse mundial de ordem politica, econdmica, social,
cultural e ambiental (MORAES, 2005; PORTO-GONGALVES, 2006; Sitio do Clube de Roma na internet.
Disponivel em: <http://www.clubofrome.org/>. Acesso em: 30 abr. 2012).
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documento afirmava que o aumento desenfreado do consumo levaria a humanidade a um
colapso. Tratava-se de relatorio de carater catastrofico, onde constava um diagndstico sobre
os problemas ambientais mundiais com enfoque pessimista sobre o crescimento demogréfico
e econdmico. Apontava que as atividades humanas de producgéo e consumo tendem a crescer
muito mais rapidamente do que a capacidade do ambiente natural em recompor seus estoques
e, em virtude disso, recomendava a desaceleracdo do desenvolvimento econdmico.

Esse relatério também suscitou criticas diversas e impulsionou os debates
estabelecidos durante o primeiro encontro promovido pela ONU para tratar de assuntos do
meio ambiente, ocorrido em Estocolmo, Suécia, em 1972 (Conferéncia das Nac¢bes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano). Esse encontro se tornou um marco para uma causa
considerada sem fronteiras e inseriu definitivamente o problema da degradacdo ambiental e
do esgotamento dos recursos naturais na pauta de discussfes das agendas politica e econémica
internacionais. Nesse ano, encontrava-se em seu apogeu o modelo de desenvolvimento
baseado em forte deplecdo desses recursos (que eram considerados infinitos), em sistemas
industriais extremamente poluentes e na exploracdo intensa de mao-de-obra barata e
desqualificada. O ambientalismo estava, entdo, francamente polarizado: uma minoria
“catastrofista”, que estava de acordo com o citado relatorio, ¢ uma maioria “gradualista”, que
dominou nos trabalhos em Estocolmo. Para contornar as constatagdes do relatorio, a
Conferéncia primou pelo estabelecimento imediato de mecanismos de protecdo ambiental que
agissem de forma corretiva frente aos problemas causados pelo modelo de desenvolvimento
econémico vigente. Dentre outras iniciativas, foi proposto que os paises produzissem politicas
ambientais domésticas restritivas a expansdo da atividade econémica, um tema defendido
pelos paises industrializados, mas que ndo foi acatado pelos demais paises, sob o argumento
de que eles precisavam promover o crescimento econdémico via industrializacdo. Para estes,
houve o entendimento de que quem deveria arcar com a maior parte dos danos e custos
ambientais eram 0s paises centrais do capitalismo, pois o problema ambiental existente, em
grande parte, se devia justamente ao intenso desenvolvimento industrial destes ultimos
(SOUSA, 2005; VIOLA, 1998).

Apesar de ter ficado claro o antagonismo entre esses dois blocos de paises quanto aos
temas tratados, a Conferéncia obteve avancos positivos, como a aprovagdo da Declaracao
sobre 0 Ambiente Humano (Declaracdo de Estocolmo), que formulava um plano de acéo
constituido por 110 recomendacfes aos paises signatarios. A partir dali, passou a haver um

maior envolvimento da ONU nas questdes ambientais de carater global. E ndo foi mais
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possivel se falar em desenvolvimento sem que o meio ambiente fosse considerado e vice-
versa (BARBIERI, 2004; SOUSA, 2005; VIOLA, 1998; UEMA, 2006).

Endossada pelos demais paises periféricos do sistema capitalista mundial, a posi¢cdo do
Brasil na Conferéncia de Estocolmo foi bem clara: em nome de um ambiente mais puro, o
crescimento econdmico ndo deveria ser sacrificado. Era uma posicdo que tocava
especificamente na questdo da poluicdo industrial, uma das maiores controvérsias do entdo
debate entre meio ambiente e desenvolvimento. Nesse sentido, 0s representantes do governo
afirmavam que a pior poluigdo é a pobreza, de onde surgiu o célebre convite a investimentos
que trouxessem desenvolvimento ao pais: “venham poluir o Brasil, é o preco que se paga pelo
progresso”. Dizia-se que 0 progresso era um direito de todos, uma expressao orgulhosa e
acritica formulada pelos setores de direita que governavam o pais a época e invocado, também
— e paradoxalmente —, por boa parte das esquerdas. Era aquele pensamento progressista que
alinhava os diferentes povos em um processo evolutivo no tempo para defender que todos
devem ter a chance de ascender do “tradicional” ao “moderno”, valorizando este em relacao
aquele e negando a unidade de contrarios em que subdesenvolvimento e desenvolvimento sdo
faces de uma mesma moeda (PORTO-GONCALVES, 2006; VIOLA, 1998).

Os representantes do Brasil na Conferéncia lideraram (com os da China) uma alianca
dos paises periféricos contrarios ao reconhecimento de que os problemas ambientais eram
relevantes. Eram o0s paises que ndo queriam ver seus planos frustrados por mais uma das
estratégias dos paises centrais: segundo 0s primeiros, estes ultimos buscavam frear o
crescimento econémico dos que tinham méao-de-obra barata e recursos naturais abundantes.
Além disso, o Brasil discordou da relacdo direta entre crescimento populacional e exaustéo
dos recursos naturais, posicionando-se fortemente contra as propostas de medidas de controle
de natalidade. Outra posicdo brasileira que causou polémica foi a que sustentava que a
soberania nacional ndo poderia ser mutilada em nome do que foi visto como “interesses
ambientais mal definidos”. Os delegados brasileiros defenderam ferrenhamente o principio da
soberania nacional, segundo o qual uma nacdo tem o direito de explorar seus recursos de
acordo com as suas prioridades. Para melhor compreender essa postura brasileira no encontro,
é preciso lembrar que, nesse momento, o quadro politico-econémico era de regime ditatorial,
alinhado com os preceitos da seguranca nacional estadunidense, e 0 pais experimentava o
desempenho econdmico extraordinario do “milagre”, ponto culminante dos efeitos da
industrializacdo que vinha sendo implementada hd décadas (DIEGUES, 1992; PORTO-
GONCALVES, 2006; VIOLA, 1998).
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A afirmacdo da soberania no sentido de optar por ndo sacrificar o desenvolvimento
econdmico em nome do meio ambiente saiu vitoriosa de Estocolmo e viria modelar a politica
ambiental brasileira. Mesmo assim, os debates sobre a relagdo entre meio ambiente e
desenvolvimento e os acordos ambientais multilaterais firmados durante e ap6s a Conferéncia
contribuiram para que houvesse uma mudanca na gestdo do ambiente pelo poder publico: a
institucionalizacéo, no Brasil, de uma tematica de cunho ambiental comeca a ser gestada nos
anos 1970, como fruto dessa Conferéncia. Mas esse processo também foi extremamente
influenciado por crises econdmicas e pela financeirizacdo da economia mundial,
desdobramentos do fim da “idade de ouro” comentados na proxima se¢do. Ou seja, a pressao
externa foi um forte motor de propulsdo do inicio dessa institucionalizagdo. A forte influéncia
estrangeira ajuda a explicar o porqué dessa “gestacdo” acontecer nos governos militares, 0s
quais eram pouco abertos as questdes de protecdo e conservacdo do meio ambiente e também
pouco sensiveis a demandas sociais nesse sentido. Mas essa influéncia ndo foi isolada:
cresciam movimentos ambientalistas brasileiros, que auxiliaram a pressdo externa nessa
institucionalizagdo. A época, mesmo sob o regime de excecdo da ditadura civil-militar, tais
movimentos tiveram liberdade e espaco de acdo, pois, aparentemente, ndo tinham vinculacao
direta com os demais movimentos politicos, divididos entre direita e esquerda (MELLO |,
2002; UEMA, 2006). E a partir dessa década que é possivel se falar em fases ou momentos
bem marcados na construcdo de uma politica, de fato, ambiental, no pais, pois que incorpora a
visdo do uso dos recursos naturais a problematica da degradacdo do ambiente. Fases assim
estdo presentes nas analises de varios autores, embora que, por vezes, haja discordancia entre
o0 inicio e o final de cada fase, pois, a rigor, ndo sdo momentos estanques no tempo, mas
periodos em que predominam uma determinada forma de concepcdo do meio ambiente e do
papel gue este desempenha nas estratégias de desenvolvimento econémico respectivamente
adotadas. Por isso mesmo, 0s momentos destacados a seguir ndo estdo atrelados as andlises ja
realizadas por esses autores, embora possam coincidir com os destaques de alguns deles. S&o
momentos que mostram o pensamento dominante ou os fatos que concorreram para que
houvesse pontos de inflexdo relevantes na construcdo da politica ambiental, algumas vezes
apresentando uma mudanca de foco na gestdo ambiental publica. Busca-se, assim, estabelecer
um quadro evolutivo da formulacdo da politica ambiental.

No primeiro momento, as medidas de politica brasileiras tinham por objetivo tratar o

ambiente de forma mais ampliada, criando-se novas areas protegidas, chamadas de unidades
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de conservacdo da natureza (UCs)>, e leis ambientais que avancam em temas como poluic&o
e qualidade do solo, ar e 4gua. Formou-se, também, uma rede institucional dedicada ao
enfrentamento das questdes ligadas ao meio ambiente, constituida por 6rgdos que tinham uma
relacdo direta com 0 uso da base de recursos naturais e, simultaneamente, com a protecdo do
ambiente. Uma das primeiras iniciativas nessa area foi a criacdo, em 1973, na esfera federal,
da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA)>®, que viria a ser extinta no final da década
seguinte, pois era a quarta componente de origem do IBAMA (as outras trés, como foi dito,
eram SUDHEVEA, IBDF e SUDEPE). No dmbito dos Estados, também foram criados 6rgaos
ambientais, tais como, em 1973, a Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo — CETESB,
e, em 1975, a Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente — FEEMA, no Rio de
Janeiro (FERREIRA, 1998; MELLO, 2002; BARBIERI, 2004).

3.2 Enquanto isso, o petroleo em marcha e financiando crises

A inauguracdo dessa forma de lidar com temas que eram novos na gestdo publica —
tratando das chamadas “questdes ambientais” — coincidiu com o inicio de um periodo de
restricdes externas que afetaram profundamente a prosperidade econémica vivida pelo pais: o
desaquecimento da economia mundial, um fato crescente apds o primeiro choque do petroleo,
em 1973, decreta o fim do “milagre”. Para um pais que era fortemente dependente de petréleo
importado, a estratégia de politica industrial do governo Geisel (1974-1979), o quarto
presidente militar, priorizou justamente os setores que tinham uma relacdo oposta aquilo que
pregavam as novas leis de controle da poluicdo. Estipulada no Il PND (1975-1979), essa
estratégia se sustentou em exportagdes e no incentivo a instalacdo de industrias que
promovessem nova substituicdo de importacdes tanto nos insumos basicos para a industria
guanto nos setores de bens de capital. Buscava-se completar a matriz industrial iniciada nos

anos 1950-1960 e era uma alteracdo completa nas prioridades da industrializacdo do periodo

> A criacfo de UCs ndo era uma novidade na gestio ambiental pablica. A primeira delas foi o Parque Nacional
de Itatiaia, no Estado do Rio de Janeiro, criado em 1937, no primeiro governo Vargas. As UCs se dividem em
dois grupos: Unidades de Protecdo Integral e Unidades de Uso Sustentdvel. No primeiro grupo, estdo cinco
categorias: Estacdo Ecoldgica (ESEC); Reserva Bioldgica (REBIO); Parque Nacional (PARNA); Monumento
Natural (MN); e Refugio de Vida Silvestre (REVIS). No segundo grupo, estdo outras sete categorias: Area de
Protecio Ambiental (APA); Area de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE); Floresta Nacional (FLONA);
Reserva Extrativista (RESEX); Reserva de Fauna (REFAU); Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS); e
Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN). Nas UCs desse segundo grupo, é permitido haver atividades
econdmicas sob determinadas condicdes, diferenciando-se das primeiras, restritivas a atividades humanas que
caracterizem consumo de bens naturais presentes no territdrio. Para observar ponderacdes criticas as formas de
protecdo e conservacdo da natureza em que se defende a exclusdo de grupos humanos, ver CUNHA (2009) e
DIEGUES (2002).

% Decreto 73.030, de 30.10.1973 (criacdo da SEMA).
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do “milagre”, as quais priorizaram o crescimento do setor de bens de consumo duraveis.
Utilizaram-se, para a nova estratégia, instrumentos como isen¢des do imposto de importacéo
de equipamentos, depreciacdo acelerada para equipamentos nacionais e crédito subsidiado de
agéncias oficiais ao setor privado, subsidio do qual empresas estrangeiras se valeram para
buscar transferir parte de sua capacidade produtiva para o Brasil. O destaque nessas agéncias
era 0 BNDE, que teve seu funding quase que duplicado pela transferéncia dos recursos do
PIS-Pasep, antes administrados pela Caixa Econémica Federal (CARNEIRO, 1990; FIORI,
2003; GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004).

A politica de energia esteve focada, entdo, em dois pontos principais. Primeiramente,
investiu-se em um programa de elevacdo de 60% na capacidade de geracdo de energia
hidrelétrica para viabilizar a exportacdo de bens produzidos no pais com alto contetdo desse
tipo de energia. Nesse aspecto, o aluminio é um bom exemplo. No Brasil, as reservas mais
importantes de bauxita (mineral que da origem ao aluminio) estdo na Amazo6nia oriental,
principalmente no Estado do Para. J& a partir de 1974, ganha forca a exploracdo de bauxita
nessa regido, processo capitaneado pela entdo empresa estatal Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD) e que contou com diversas empresas nacionais, estrangeiras e joint ventures®.
Também em 1974, na intencdo de fornecer energia barata para a instalacdo da industria de
aluminio na regido, inicia-se a construgdo da usina hidrelétrica de Tucurui, no rio Tocantins,
no Para (cuja barragem foi concluida dez anos depois, muito devido a frustracdes em relagédo
a financiamento do governo japonés, interessado em participar dessa industria). Nos governos
que se sucederam apds a fase agrario-exportadora, ha uma ideia recorrente de que a
exportacdo de matéria-prima mineral seja essencial para o crescimento do pais. Porém a
transformacdo industrial, mesmo que primaria, dos produtos minerados, depende de
determinadas condicGes. A producdo de alumina e de lingotes de aluminio, primeiro
processamento da bauxita, foi viabilizada pela combinacdo de riqueza mineral, entrada de
empresas estrangeiras e estatais e disponibilidade de mao-de-obra e energia barata. Isso
explica porque entre 1984 a 2004, por exemplo, a Albras contou com energia subsidiada de

Tucurui. O segundo ponto da politica de energia do Il PND foi a intensificacdo dos

%% Nesse ano, consolidou-se a Mineragéo Rio do Norte S.A. — MRN, uma joint venture conduzida pela CVRD,
associada & CBA (empresa brasileira) e seis multinacionais consumidoras de bauxita: Alcan (canadense); Norsk
Hydro e ASV (semiestatais norueguesas), Rio Tinto Zinc (australiana); Aluesa (espanhola); Shell-Billiton
(inglesa). A MRN se situa longe de centros urbanos, no meio da floresta densa, transportando a bauxita por
navios (pelo Rio Trombetas e, em seguida, Rio Amazonas e Oceano Atléantico) para levar o minério a portos
internacionais e abastecer as indUstrias de suas proprias sécias, situadas nos paises centrais. Leva o minério,
também, as empresas Alunorte (pertencente & CVRD) e Albras (joint venture criada pelo governo brasileiro em
1975), pelo porto de Barcarena, no Pard, e @ Alumar (cuja proprietaria é a multinacional estadunidense Alcoa),
pelo porto préprio dessa empresa, em S&o Luis, no Maranhdo (COELHO et al., 2010).
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investimentos na prospeccdo e producdo de petréleo, principalmente na Bacia de Campos®’,
mas ndo somente nessa area. Essa decisdo tem a ver com a inversdo de situacGes favoraveis
que o pais vivia até o fim do “milagre”. O Brasil foi um dos paises que se beneficiou da
abundancia de petroleo e da concorréncia entre empresas, que, nos anos 1960, causaram baixa
de precos e foram um grande facilitador a importacdo do produto e seus derivados, praticada
pela Petrobras sob regime de monopdlio, cenério este que se altera substancialmente apds o
primeiro choque do petréleo®® (COELHO et al., 2010).

Enquanto a industria petrolifera mundial ia se fartando com os altos custos do produto
advindos do choque, investia os retornos no mercado financeiro, mas também em novas areas
promissoras, como o Alasca e o Mar do Norte (SHAH, 2007). Da mesma forma, mirava o
Brasil. No ano seguinte ao choque, produziram-se, no pais, cerca de 10 mil m® de 6leo cru,
enquanto o consumo registrava cerca de 48 milhdes de m* de derivados, o que tornava a
situacdo brasileira bastante dificil, frente aos novos custos de importacdo do produto. Ficou
patente, assim, a necessidade de a Petrobras ampliar urgentemente seu programa de
prospeccado e de extracdo do Gleo cru e, para isso, era necessaria uma medida que propiciasse
um vultoso volume de recursos financeiros. O presidente Geisel, entdo, por meio de anuncio
na televisdo, convida empresas estrangeiras de petréleo para atuarem na exploragdo em
territorio nacional, sob o regime de “contratos de prestacdo de servigos com clausula de
risco”. Mais uma vez, setores nacionalistas se opuseram, principalmente pelo fato de ter sido
anunciada, pouco antes, a ja citada marcante descoberta na Bacia de Campos. Além do mais a
expressao “contrato de risco” ndao encontrava suporte na legislagdo brasileira (ALVEAL
CONTRERAS, 1994; VICTOR, 1993).

Em novembro de 1976, o primeiro contrato foi assinado entre a Petrobras e a BP
Development (Brazil) Limited, por meio do qual essa empresa recebia uma area de 5.550 km?
para exploracdo em uma das bacias sedimentares maritimas (Bacia de Santos). Em dezembro,
a Shell Exploration Services, consorciada com a Pecten Brazil Company e Enserch Americas
Inc. assinava contrato para explorar uma area de 6.150 km? em outra bacia maritima (Bacia da
Foz do Amazonas). No mesmo local, em janeiro do ano seguinte, assinavam contrato para

uma area de 3.050 km?, a Petrobras, a italiana AGIP e a francesa Elf-Aquitaine Brésil. Ao

" A Bacia de Campos consiste na area sedimentar delimitada por duas linhas imaginérias, uma na altura do
municipio de Arraial do Cabo, no Rio de Janeiro, e a outra na altura do municipio de Vitéria, no Espirito Santo.
Localiza-se, portanto, no mar que é confrontante com o norte do Rio de Janeiro e com o sul do Espirito Santo.
Ali, em 1974, foi encontrado o Campo de Garoupa, constituindo a maior descoberta de petroleo até entdo feita
pela Petrobras e um marco na histdria da industria petrolifera brasileira. Hoje, essa Bacia é a regido de maior
producdo de petréleo e gas natural do pais, tema tratado no Capitulo 6.

*8 O status da Petrobras no cendrio brasileiro durante e ap6s essa turbuléncia também é retomado no Capitulo 6.
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todo, entre 1976 e 1988, 32 empresas estrangeiras, dentre elas, quatro das Sete Irmaés,
assinaram 243 contratos de risco com a Petrobras, sem apresentar resultados significativos na
prospeccdo. No mesmo periodo, a estatal brasileira descobria petréleo em diversas areas,
como 0s campos gigantes de Albacora e de Marlim, na Bacia de Campos. Os contratos de
risco, na verdade, constituiam uma brecha para a quebra do monopolio estatal do petréleo no
Brasil. Sem obter sucesso nas exploracdes dos seus contratos, as empresas estrangeiras
(especialmente as “quatro irmas’) recorreram a organismos financeiros internacionais (Banco
Mundial e FMI) e aos Estados Unidos, por meio do Departamento de Estado, pressionando
para que o Brasil cedesse areas nobres e promissoras, como por exemplo, bacias sedimentares
maritimas confrontantes aos Estados do Rio de Janeiro, Bahia e Sergipe, celebrando contratos
de risco, mas ‘“‘sem risco”, tal como tinha sido a pratica dessas empresas no México, Peru,
Venezuela, Oriente Médio. Porém, o Congresso Nacional se posicionou contra essa medida
(VICTOR, 1993).

A prospecgdo de petroleo na plataforma continental maritima foi uma das bases sobre
as quais se buscava sustentacdo econémica para o Il PND. J& a sustentacdo politica se
assentou nas empreiteiras e na pressdao de oligarquias arcaicas. Exemplos do resultado desse
apoio sdo: industrias petroguimicas na Bahia e no Rio Grande do Sul; a maior siderurgica
seria construida no Maranhdo; producdo de soda de cloro em Alagoas, de fertilizantes
potassicos em Sergipe, de fosfato em Minas Gerais, de carvdo em Santa Catarina. A politica
de substituicdo de importacdes desse periodo logrou seu intento, em boa medida, porque foi
feita sem descontinuidade no incentivo as exportagdes, que cresceram substancialmente entre
1974 e 1980. Mas, em termos financeiros, as medidas trouxeram resultados negativos que
estdo na base do agravamento dos conflitos de distribuicdo de renda e da aceleracdo da
inflacdo da década seguinte no pais: a contrapartida desse processo de industrializacdo esta
relacionada com o enorme endividamento externo, em grande medida responsavel pelo
estrangulamento do crescimento dos anos 1980 (CARNEIRO, 1990; FIORI, 2003;
GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004).

Esse estrangulamento vem desde o primeiro choque do petroleo, quando o Brasil entra
em uma rota de endividamento externo e de dificuldades para manter o ciclo expansionista. E
0 segundo choque do petroleo (ocorrido em 1979) trouxe a tona, novamente, a vulnerabilidade
da economia brasileira aos condicionantes externos. A década que se seguiu a esse Novo
choque vai ser marcada pela desaceleracdo do crescimento brasileiro, comandada pela
indUstria: essa desaceleracdo ndo abriu espaco para que se retomasse a taxa historica de

crescimento, pois os desequilibrios internos e externos da economia ndo foram sanados. A
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crise evidenciou que o modelo de desenvolvimento preconizado pelos desenvolvimentistas,
tendo a industrializagdo como carro-chefe, havia se esgotado sem lograr alcancar os
resultados esperados, nem em termos de autonomia nacional, nem em modernizacdo de
setores econdmicos, nem em emancipacao social das camadas mais pobres, fazendo com que
os anos 1980 sejam caracterizados por diversos analistas econdmicos como a “década
perdida”. Isto é, 0 subdesenvolvimento ndo foi superado e, sob determinados aspectos,
aprofundou-se (CASTELO 2010a e 2010b; MODIANO, 1990).

A partir da primeira crise do petrdleo, houve um crescimento vertiginoso da divida
externa brasileira: entre 1974 e 1977, foi de US$ 10 bilhGes o crescimento dessa divida e,
entre 1978 e 1979, de outros US$ 10 bilhdes. A partir do inicio de 1974, o pais pagava US$
500 milhdes de juros, anualmente. Em 1978, esse valor ja era de US$ 2,7 bilhGes, que, com a
alta das taxas internacionais de juros, passou, no ano seguinte, a US$ 4,2 bilhdes. Em 1979,
como consequéncia da Revolucao Islamica no Ird, ha a paralisacdo da producéo petrolifera
desse pais e 0 preco médio do barril de petréleo salta de US$ 15,00 para US$ 40,00. A partir
de entdo, houve uma elevagéo vertiginosa do custo do endividamento externo brasileiro e a
maior perda de reservas do pais. A inflacdo saltou para 77% ao ano, indice que subiu para
100% em 1980 e que, apos diversas tentativas de contencdo ao longo da década, chegou a
cerca de 1000% (20% ao més), em 1989. E a industria, entre 1980 ¢ 1988, cresceu a “taxa
humilde” de 1,8% a. a. (CARNEIRO, 1990; MODIANO, 1990).

As raizes dessa crise, que abarcou ndao somente o Brasil, estdo plantadas no avanco do
capital portador de juros (ou capital financeiro, ou financa). Esse avango provocou a cada vez
mais intensa acumulacdo financeira. As rendas ndo consumidas e os lucros industriais nao
reinvestidos na producdo sdo centralizados em instituicoes especializadas em valorizar esses
lucros e rendas, aplicando essas somas em ativos financeiros e mantendo-as fora da producéo
de bens e servigcos. Apos ter saido de cena por décadas, esse processo reaparece nos Estados
Unidos, nos anos 1950, e na Europa, na década seguinte, o que muito contribuiu para que
houvesse a derrocada do sistema de Bretton Woods. Os afluxos dos recursos nédo reinvestidos
ampliam-se a medida que se esgota o dinamismo da “idade de ouro”, nos anos 1970. Ha,
entdo, 0 que a teoria marxista chama de ressurgimento das contradicdes classicas do modo de
producdo e acumulacdo capitalista, isto é, a superproducdo e o sobreinvestimento (e que 0s
economistas da Escola Francesa da Regulacdo, ou, simplesmente, teoria da regulacao,
chamaram de “crise do modo de regulagdo fordista™). A partir de 1976, toma forma a etapa
seguinte: a “reciclagem” dos “petrododlares”, que sdo as somas elevadas oriundas do aumento

do preco do petrdleo, aplicadas nos bancos dos paises centrais pelos chefes soberanos do
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Oriente Médio. Sao lancadas, assim, as bases da divida do entdo chamado Terceiro Mundo,
principalmente dos paises da América Latina. A “reciclagem” consiste em empréstimos ¢
abertura de linhas de crédito dos bancos internacionais aos governos desses paises. Trata-se
de um mecanismo de transferéncia de recursos que se recria sem cessar no tempo, pois 0s
juros devidos sobre o principal da divida absorvem uma fragdo sempre maior das reservas e
das receitas de exportages do pais devedor e do seu or¢camento, restando como Unica solucdo,
para cumprir 0S compromissos, a contracao de novos empréstimos. 1sso ocorre mesmo que 0
nivel das taxas de juros seja pouco superior as taxas do PIB (Produto Interno Bruto) do pais e
do crescimento da sua producdo (CHESNAIS, 2005).

Em seguida, os Estados Unidos — que, ineditamente, haviam passado de maiores
credores a maiores devedores do mundo, tanto do ponto de vista interno quanto do externo —
tomaram um conjunto de medidas que ficaram conhecidas como o “golpe de 1979”, fazendo
nascer a chamada “ditadura dos credores”. As medidas foram: elevacdo das taxas de juros dos
titulos do Tesouro estadunidenses para niveis recordes e liberacdo dos mercados de titulos da
sua propria divida publica. 1sso provocou tanto uma rapida valorizacdo do délar quanto a
reversdo da saida de capitais do pais, que passou a receber gigantescos volumes de recursos, o
que possibilitou financiar seus pesados deficits fiscais e comerciais. Esse pais for¢cou, assim, a
liberalizagdo dos sistemas financeiros de outros paises, especialmente na Asia e América
Latina. E usou o peso de sua divida para sustentar a supremacia do dolar como moeda central
do mercado financeiro mundial. O financiamento dos deficits orcamentarios desse pais foi
possivel gracas a constituicdo de um mercado de obrigacBes publicas: transformaram-se
bonus do Tesouro e outros compromissos da divida estadunidense em titulos a serem
vendidos em um mercado financeiro totalmente aberto ao capital estrangeiro, o que foi
traduzido em CHESNAIS (2005) como “tituliza¢do”. Tal processo comecou nos Estados
Unidos e Reino Unido e, em meados dos anos 1980, foi adotado por todos os outros paises do
antigo G7 (grupo dos sete paises mais ricos)*®. Ou seja, a divida publica decisiva nessa década
ndo foi a do Terceiro Mundo e, sim, a dos paises centrais: a seguranca das aplicacbes faz do
mercado de obrigacBGes publicas desses paises (Estados Unidos a frente) um reflgio por

exceléncia para os investidores financeiros estrangeiros. E, a0 mesmo tempo, esse mercado

% Em 1975, os chefes de Estado e de governo dos Estados Unidos, Reino Unido, Japdo, Alemanha, Franca e
Italia se reuniram pela primeira vez para discutir a respeito das questdes mundiais (dominadas, a época, pela
crise do petréleo). No ano seguinte, o Canada foi convidado a integrar o grupo, que, a partir de entdo, passou a
ter um encontro anual em carater informal, tratando de temas politicos e sociais, especialmente nas areas de meio
ambiente e de salde em escala mundial. Em 1997, a Rulssia passou a ser membro oficial do grupo e a
denominagdo G7 deu lugar ao G8 (grupo dos sete, mais a Russia), cujas reunides contam com a participacao da
Unido Europeia como membro observador.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Jap%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Alemanha
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fran%C3%A7a
http://pt.wikipedia.org/wiki/It%C3%A1lia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Canad%C3%A1
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atende as necessidades de dois grupos de agentes: 0s governos dos paises centrais e as grandes
instituicOes financeiras. Foi esse mecanismo que contribuiu para que houvesse a progressiva
dominagdo desses paises sobre os periféricos, instaurando nestes a crise econdmica
(BELLUZZO, 2005; PAULA, 2010; CHESNAIS, 2005).

Assim, como “remédio amargo” para a crise, prescreveu-se a neoliberalizacdo do
mundo, um processo capitaneado pelos governos de entdo do Reino Unido e dos Estados
Unidos, provocando profundas mudancas em todas as dimensGes da vida social, a
desregulamentacdo de todos os mercados, o comércio livre e a mundializacdo do capital,
reforcando a globalizacdo produtiva, financeira e tecnoldgica e tendo como consequéncia o
aprofundamento das desigualdades sociais. E ao fim dos anos 1980, consolida-se o consenso
ideoldgico global (também rotulado de Consenso de Washington): uma nova ordem global,
onde, as prescricdes ideoldgicas anglo-estadunidenses passam a ser transcritas dentro de
regras formais do jogo, para as quais os Estados individuais tém de se comprometer ou, entéo,
arriscarem a se tornar parias econémicos. O receituario foi aplicado aos paises em
dificuldades financeiras, principalmente aos latino-americanos. As negociagdes bilaterais, ao
menos naquelas em que os Estados Unidos faziam parte, levavam essa mensagem mais
agressivamente, transmitida pelos representantes privados do capital financeiro internacional
e pelas agéncias multilaterais, como FMI, Banco Mundial e Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Nesse cenario, o Estado perde o poder de coordenacgéo estruturante,
pois seu papel se altera significativamente, passando a ser o de criar e preservar uma estrutura
institucional de modo a garantir a manutencdo da doutrina neoliberal. No Brasil, passou-se a
transferir cada vez mais recursos reais ao exterior e tornou-se dificil acomodar os grandes e
diferentes interesses de entdo (o que auxiliou para que tivesse havido a abertura democratica
do pais, em 1985). Os sucessivos governos brasileiros que se seguiram a essa abertura,
passam a adotar as politicas neoliberais impostas pelos paises centrais (BRANDAO, 2010;
EVANS, 2003; FALLEIROS, PRONKO e OLIVEIRA, 2010).

Foi desse modo que, nos anos 1980 e 1990, o capital portador de juros tomou o papel
econémico e social central. Isso trouxe uma grande perda para os paises industrializados, pois
mesmo neles tais politicas foram adotadas e trouxeram consequéncias sociais sérias, como
pobreza, desemprego e reducdo cada vez maior da rede de protecdo do Estado de Bem-Estar
Social. Mas as consequéncias foram muito mais dramaticas para 0s paises periféricos, que
haviam sido incentivados a se aproveitarem dos créditos (aparentemente vantajosos)
associados a “reciclagem” dos “petroddlares” e passaram a ter de reembolsar os valores

tomados a taxas de juros que foram multiplicadas por trés e mesmo por quatro. Soma-se a isso
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0 Nnovo cenario associado ao petroleo: o transporte, a industria e as novas formas de cultivo
agricola implantadas em paises devedores ja dependiam enormemente desse produto. Foi a
partir da conjuncdo desses elementos que o endividamento externo brasileiro esteve atrelado
ao 1l PND, mas também ao Il PND (1980-1985), ultimo plano do regime civil-militar, em
cuja lista de prioridades constavam itens que davam seguimento as iniciativas do seu
antecessor. Em conjunto, a divida externa dos paises periféricos, controlaveis até o inicio dos
anos 1970 e da ordem de bilhdes de ddlares, teve um salto brutal nas duas décadas seguintes
por causa dos empréstimos que 0s governos tomaram de bancos e instituicdes financeiras
internacionais para pagar tanto o servico das respectivas dividas quanto as cada vez mais
caras importacdes de petréleo, o que se agravou com as politicas neoliberais®® (ALTVATER,
2010; CARNEIRO e MODIANO, 1990; CHESNAIS, 2005; PORTO-GONCALVES, 2006;
SHAH, 2007).

3.3 Nasce a politica ambiental brasileira

No plano internacional, ao final dos anos 1970, mas, principalmente, na década
seguinte, hd um crescimento de preocupacfes quanto as questdes ambientais e, nos paises
periféricos, comeca a ganhar forca a avaliacdo de impactos ambientais, ferramenta
tipicamente de prevencdo que ja vinha sendo praticada em outros paises. A necessidade de
capital externo (devido a crise econémica) e as novas exigéncias de protecdo ambiental que
eram gestadas por demandas das discussfes internacionais e agora, também, nacionais (nos
movimentos ambientalistas brasileiros) confluiram para que houvesse um componente
adicional nos planos de governo vigentes ao longo desse periodo: agéncias de cooperacdo
internacional e instituicdes multilaterais passam a exigir a aplicacdo de procedimentos para
avaliar impactos de atividades potencialmente nocivas ao ambiente, como condi¢cdo para que
haja financiamento a sua implantacdo. Dentre essas entidades, estavam duas que difundiam e
sedimentavam o ideario neoliberal: o BID e o Banco Mundial (BIRD e demais agéncias
associadas) (SERRAO, 2012; UEMA, 2006).

O governo brasileiro, em meados dos anos 1970, da mais atencdo a interdependéncia

dos problemas ambientais, com medidas de visdo e acdo mais integradoras do que as que

% Na América Latina, a divida externa cresceu cerca de 21 vezes entre 1971 e 1999, passando de US$ 46,3
bilhdes para US$ 982 bilhdes. Nesse periodo, esse crescimento foi na mesma escala na Africa, passando de US$
17 bilhdes para US$ 371 bilhdes (na Africa subsaariana, onde estdo os paises mais pobres do continente, esse
aumento foi ainda maior, chegando a 55 vezes, quando passou de US$ 6 bilhdes a US$ 330 bilhdes). Na Asia,
onde estava 0 maior montante total da divida dos paises periféricos, 0os nimeros também sdo espetaculares: entre
1980 e 1999, esse montante passou de US$ 190 bilhdes para US$ 1 trilhdo e 74 bilhdes (PORTO-
GONCALVES, 2006).
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vinham sendo adotadas. Por isso mesmo, esse periodo configura um primeiro momento na
construcdo da politica ambiental brasileira. E nesse cenario e ainda no regime ditatorial, sob o
governo Jodo Figueiredo (1979-1985), quinto e Ultimo dos Presidentes militares, que é
gestado e promulgado o diploma legal superior em matéria ambiental até os dias atuais: a Lei
6.938, de 1981, que instituiu a PNMA.

Os primeiros anos de vigéncia da PNMA podem ser considerados um segundo
momento relevante na construcdo da politica ambiental brasileira. Considerada um marco
legal para tratar da tematica no Brasil, essa lei consagrou o principio da responsabilidade civil
objetiva por danos ambientais® e definiu o lineamento bésico do Direito Ambiental brasileiro,
0 que inclui uma visdo global dos bens da natureza e a possibilidade de participagdo da
sociedade nas decisdes de gestdo ambiental publica (FIGUEIREDO, 2010).

A PNMA criou instrumentos para sua operacionalizacdo. Dentre esses instrumentos,
alguns tém carater essencialmente burocratico e administrativo (dois deles tratam da exigéncia
de cadastros de pessoas e empresas para lidar com os 6rgaos publicos ambientais e outros trés
promulgam que as informacdes sobre 0 ambiente devem ser produzidas pelo poder publico e
amplamente divulgadas). Outros instrumentos também envolvem burocracia, mas tém carater
mais finalistico na execucdo da politica. Dentre esses ultimos, esta aquele mais explicitamente
associado ao papel de policia dado por lei aos 6rgdos publicos ambientais, quando ocorre a
aplicacdo de sancbes a quem tenha condutas lesivas ao ambiente (ou seja, a fiscalizagdo
ambiental). E, também, trés instrumentos que estdo diretamente ligados as intervencdes no
territorio, tendo como pressuposto consultas a sociedade: o licenciamento ambiental; a criacdo
e gestdo de espacos protegidos (as UCs); e 0 zoneamento ambiental®®. Por isso mesmo, eles

tém atencdo especial nesta tese, principalmente, o licenciamento ambiental.

. A responsabilidade civil objetiva por dano ambiental é aquela em que o agente causador do dano é o
responsavel por este, independentemente da existéncia de culpa. Trata-se de um dispositivo que exime de culpa a
vitima, os casos de “for¢a maior” (desastres naturais) e os casos fortuitos. E permite penalizar o “risco criado”
(causado por intervencdo humana deliberada), ou seja, pune o agente causador do dano, independentemente da
magnitude desse dano e da avaliacdo que dele fazem os afetados. Basta que, potencialmente, a atividade do
agente possa causar dano ambiental para que, ao ocorrer, de fato, tal dano, produza-se, imediatamente, a
presuncio da responsabilidade. E a chamada “inversio do 6nus da prova”: os afetados nao tém de provar a culpa
do responsavel, mas € este que tem de provar que ndo tem culpa frente ao ocorrido. Mesmo as atividades
legalizadas (com licencas ambientais ou outras permissdes oficiais) ndo servem como atenuante. (COSTA,
ALONSO e TOMIOKA, 2001). Nesse caso, entdo, o Direito Ambiental é o oposto do Direito Penal, inclusive,
no seu aspecto constitucionalmente garantido, onde, nos casos de ilicitos, é necesséario que se apure e se prove de
quem é a culpa.

82 Apesar de a execucdo de acdes de fiscalizagdo ambiental também ser decisiva para definir quem pode e quem
ndo pode promover intervengdes nos territorios, esse instrumento da politica ambiental ndo estd sendo
considerado, aqui, da mesma forma que os trés citados. Isto porque essa fiscalizagdo é executada tdo somente por
agentes publicos dos 6rgdos ambientais, ndo estando sob a égide de um processo em que se dialoga com a
sociedade sobre essas intervengdes. No proximo Capitulo, hd uma explicagdo sobre as diferencas entre o
licenciamento ambiental e a fiscalizagdo ambiental, dois instrumentos da politica frequentemente confundidos.
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Outro instrumento criado pela PNMA ¢é a avaliacdo de impactos ambientais
(conhecida pela sigla AlA), cuja aplicacdo é ampla, sendo o suporte de outros instrumentos da
prépria PNMA. Em Gltima instancia, é a AIA que esta na esséncia dos elementos que moldam
a politica ambiental brasileira, bem como do debate e das divergéncias e impasses de cunho
técnico, politico, econdmico e social que balizam questdes e conflitos contemporaneos na area
ambiental®. Esse tema é abordado nos Capitulos subsequentes e no Capitulo 7 h4 uma
discussdo sobre a AlA.

Em suma, foram estabelecidos na PNMA, 0s aspectos que deveriam nortear a gestéo
ambiental publica brasileira. A seguranca nacional e o desenvolvimento da economia foram
incorporados na lei®. Foram mantidos, assim, os dois elementos dos quais a representacdo
brasileira oficial ndo abriu méo nove anos antes, nas discussfes de Estocolmo. Isto é, mesmo
com o0s avangos obtidos na institucionalizacéo da tematica, outras questdes pautavam as acoes
estatais na sua relacdo com o ambiente. Portanto, a politica ambiental brasileira fincou-se
sobre um tripé formado pelas seguintes bases: (i) primazia do crescimento econémico; (ii)
consideracdo dos problemas ambientais conforme os preceitos de soberania e segurancga
nacional; (iii) operacionalizagdo dos instrumentos da politica por meio de ferramentas
técnico-burocraticas, com visdo integrada dos elementos do ambiente e possibilidade de
participacdo da sociedade nas decisdes de gestdo ambiental publica (FERREIRA, 1998).

E preciso destacar que os aspectos enfatizados nos dois primeiros itens citados
anteriormente decorrem do fato de que o pais ainda se encontrava sob o regime civil-militar,
que primava pela seguranca nacional, e o governo insistia nas iniciativas ligadas a
infraestrutura e exportacdo e nas politicas de ajuste estrutural de longo prazo para continuar
crescendo e para conter a inflacdo. Sendo assim, varios ecossistemas brasileiros vinham sendo
destruidos e populagdes estavam sendo impactadas ou colocadas sob riscos na esteira dos
grandes empreendimentos dos planos econdmicos (I, 1l e 111 PND), apesar da crise da divida
dos paises periféricos, na qual o Brasil passou a ficar profundamente mergulhado. Lembra-se

gue no ano em que a PNMA foi promulgada, o pais ja havia passado pelo segundo choque do

% Na sancéo da lei, em 1981, a PNMA criou nove instrumentos e outros trés foram nela inseridos em 1989.
Além dos instrumentos diretamente ligados as intervengdes no territorio, da exigéncia de cadastros, da avaliacéo
de impactos ambientais e daquele mais voltado ao poder de policia, ha também o estabelecimento de padrdes de
qualidade ambiental e incentivos ao uso de tecnologias para melhoria dessa qualidade. Em 2006, incluiu-se mais
um instrumento na lei, com o objetivo de viabilizar mecanismos de mercado nessa gestdo. Esse assunto é
comentado no Capitulo 5.

% O Artigo 2° da Lei 6.938 define que a PNMA tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacéo da
qualidade ambiental propicia & vida. Mas, em seguida, 0 mesmo Artigo frisa que esse objetivo visa assegurar, no
pais, “condigdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e & protecdo da
dignidade da vida humana”.
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petréleo e, como foi dito, as agéncias multilaterais ja exigiam estudos com avaliacdo de
impactos ambientais para financiar os empreendimentos. Tais estudos foram realizados
segundo as normas dessas agéncias, pois, apesar de a PNMA incluir a avaliacdo de impactos
como um dos seus instrumentos, o Brasil ainda ndo havia construido suas proprias regras e
procedimentos para realizar tal avaliagdo. ABSY, ASSUNCAO e FARIA (1995) citam, como
exemplos de empreendimentos que passaram por estudos ambientais regidos por normas
externas, o terminal porto-ferroviario Ponta da Madeira, no Maranhdo, onde se exportava o
produto extraido pela mineragdo realizada pela CVRD na Serra do Carajas (minério de ferro),
e as usinas hidrelétricas de Sobradinho, na Bahia, e de Tucurui, no Para.

Enquanto vinham de fora as regras para realizar a avaliagdo de impactos,
internamente, a institucionalidade no campo ambiental era estruturada. Além dos destaques da
PNMA mencionados anteriormente sobre o lineamento do Direito Ambiental brasileiro, essa
lei passa a desenhar o modelo institucional do Brasil para tratar das questbes de meio
ambiente de forma integrada. A comecar pelo Ministério Publico (MP), que passou a ter
legitimidade para atuar em defesa do meio ambiente. Além disso, a PNMA instituiu o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), duas instancias que tém como funcdo, dentre outras, dar forma e
operacionalidade aos instrumentos da politica. O CONAMA é um 0rgéo colegiado formado
por setores publicos ambientais e representacdes da sociedade (entidades ambientalistas, setor
produtivo, entidades de classe). Suas funcGes sdo criar procedimentos para execucdo da
PNMA e estabelecer padrdes de qualidade ambiental (um dos instrumentos da PNMA)®.

O SISNAMA ndo constitui uma entidade especifica. E a tentativa dos legisladores de
criar uma estrutura de complementariedade e cooperagdo, bem como de estabelecer uma
distribuicdo de competéncias na formulagédo e execucao da politica ambiental, entre instancias
colegiadas, como o CONAMA, o érgédo publico ambiental na esfera federal (que a época da
criacdo da PNMA, ainda era a SEMA) e as entidades estaduais e municipais de meio
ambiente. Cada Unidade da Federacdo teve necessidade de constituir sua secretaria ou
superintendéncia de meio ambiente, a qual pode ser vinculado um érgdo ambiental estadual
para tratar desses assuntos. Alguns Estados instituiram essa secretaria, ou mesmo o0 6rgao
ambiental, antes mesmo da sancdo da PNMA, como, por exemplo, os casos citados da
CETESB e FEEMA, respectivamente, em S8o Paulo e Rio de Janeiro. Hoje, em cada um dos

26 Estados brasileiros e no Distrito Federal, ha secretaria ou superintendéncia ambiental, com

5 O CONAMA esté4 intimamente relacionado com a realizagdo do licenciamento ambiental e aspectos sobre sua
constituicdo e procedimentos sdo discutidos no Capitulo 6.
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pelo menos um o6rgdo de meio ambiente responsavel pela gestdo ambiental pablica no seu
respectivo territério®. Aos Estados, também ficou a incumbéncia de criar seu conselho
estadual de meio ambiente e sua propria politica de meio ambiente, definida por lei estadual.
E os atuais 5.565 municipios brasileiros seguem a mesma logica, sendo que, hoje, varios deles
tém conselho de meio ambiente e muitos tém secretaria municipal nesse tema, alguns com
politica ambiental municipal ou com a tematica ambiental contemplada na respectiva lei
organica. A historia mostrou que a realidade se apresenta mais obvia do que as “intengdes”
das leis: hoje, o SISNAMA, tal como pensado, é mais uma ideia abstrata e uma figura de
retorica, dados os trabalhos, de forma geral, isolados e sem coordenacdo de diversos 6rgaos
ambientais e instancias colegiadas nos ambitos federal, estadual e municipal, além das crises
de competéncia por causa dos muitos interesses em jogo®’.

Aqui é importante frisar dois diferenciais da PNMA, em termos historicos, no tocante
as leis que lidavam com a base de recursos naturais publicadas nas décadas anteriores. O
primeiro diz respeito & matéria de que trata a nova lei e 0o segundo, aos agentes sociais
envolvidos na sua realizacéo.

Quanto a materia da lei, era a primeira vez que se falava em temas afetos a gestéo
ambiental de forma global. Tratou-se simultaneamente de dois assuntos: (i) protecdo de
ecossistemas e de bens da natureza (fossem considerados recursos econémicos ou ndo); e (ii)

possibilidade de participacdo da populacdo nas decisbes sobre essa protecdo e sobre 0 uso

% Em Estado que ndo tem um 6rgéo especifico para tal, essa fungdo é desempenhada pela prépria secretaria ou
superintendéncia estadual de meio ambiente. Sdo exemplos: no Ceard, a Superintendéncia Estadual do Meio
Ambiente; no Maranhdo, a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais. As configuracdes
também sdo refeitas para atender as demandas especificas de cada Estado. No Rio de Janeiro, por exemplo, o
6rgdo ambiental, hoje, é o Instituto Estadual do Ambiente (INEA), criado nos anos 2000 pela fusdo das
atribuicdes da FEEMA, do Instituto Estadual de Florestas — IEF e da Superintendéncia Estadual de Rios e
Lagoas — SERLA, extinguindo essas trés entidades publicas.

87 Conforme citado na Introducdo, esta tese foca somente o ambito federal da politica publica ambiental
brasileira. Para determinadas discuss@es, entretanto, é necessario abordar a execucdo da politica nos ambitos
estadual e municipal. Sendo assim, reflexdes sobre 0 SISNAMA e sobre as implicagdes desse modelo de divisdo
de competéncias na area ambiental encontram-se no Capitulo 7. Ressalta-se, porém, que esta tese ndo faz uma
discussdo sobre a formagao das estruturas institucionais que moldam a organizacéo do Estado brasileiro ou sobre
0 modelo de federalismo adotado no Brasil. Para efeito da aplicacdo da politica ambiental, cabe entender
somente que, segundo o federalismo brasileiro, uma lei estadual pode tratar de tema j& contemplado por lei
federal, desde que aquela seja mais restritiva do que esta Gltima; nunca o contrério. A mesma regra é valida para
uma lei municipal em relagdo a uma lei do Estado ao qual pertence o municipio. Um exemplo: a lei da politica
nacional de recursos hidricos (de 1997) déa atengdo prioritaria ao uso e protecdo de corpos d’agua superficiais
interiores (rios e lagoas), enquanto a lei da politica estadual de recursos hidricos do Rio de Janeiro (de 1999) vai
além: considera todo o ciclo hidroldgico, trazendo dispositivos para normatizar a exploracéo e a protecéo tanto
das aguas superficiais quanto dos aquiferos (aguas subterraneas). Resulta dai que a lei estadual traz diretrizes que
ndo sdo mencionadas — pelo menos de forma explicita — na lei federal, tais como: prote¢do das éareas de
recarga dos aquiferos contra poluicdo e superexploracdo; e consideracdo de toda a extensdo do aquifero, no caso
de estudos para utilizagdo de &guas subterraneas.
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desses bens®®. Em grande medida, essas acBes eram diametralmente opostas a interesses
estabelecidos no seio da visdo de desenvolvimento que vinha sendo adotada até entdo pelo
pais. Com a PNMA, surgia pela primeira vez, no pais, um dispositivo legal que permitia
interferir no uso de toda a base de recursos, de forma integrada. Era um sentido bem diferente
dos dispositivos anteriores, que foram promulgados, principalmente, nos anos 1930 e nos
1960 (especialmente, os Codigos de Aguas, Florestal e de Mineracio). Nestes, intencionava-
se a regulacdo do uso do recurso de que tratava a respectiva lei, buscando o incentivo as
atividades econdmicas para dar conta do desenvolvimento das forgas produtivas.

Apesar de o desenvolvimento econdmico ainda ser a tonica, ocorre pela primeira vez o
fato de um diploma legal permitir que fossem invertidas as prioridades quando das decisdes
sobre 0 uso de um determinado recurso, com base na visdo do ambiente como um todo. Dai se
desdobra o segundo diferencial historico da PNMA, que é relativo aos agentes envolvidos:
abriu-se a possibilidade de participacdo de qualquer segmento social nas questdes sobre o0 uso
global dos recursos e ordenamento do territorio, fato inédito no pais até entdo. E
paradoxalmente, isso ocorreu em um periodo no qual o governo central ndo era afeito a
processos de participacdo (regime civil-militar). A possibilidade de discussdo publica na
gestdo ambiental foi dada pela lei ao instituir os trés instrumentos mais ligados as
intervencdes no territdrio, nos quais a participacdo social € um pressuposto, e ao criar 0
CONAMA. As normativas resultantes das discussdes nesse Orgdo colegiado é que ddo a
tonica da construcdo de procedimentos para aplicabilidade de todos os instrumentos da
PNMA. Instaura-se, dessa forma, também, a possibilidade de disputas ndo somente entre
entidades do setor produtivo (como incitavam os Cddigos), mas, agora, permitindo-se a
entrada em cena de segmentos da sociedade cuja percepcdo sobre os bens da natureza tem
l6gicas diferenciadas daquela vigente até entdo (a logica econdbmica dos setores que
dominavam o uso desses bens). Além disso, Estados e municipios passam a poder decidir
sobre uso de recursos, tendo responsabilidades na gestdo ambiental pdblica, o que também

ndo era possivel antes, pois, na Constituicdo de 1967, ndo havia competéncia alguma para 0s

%8 Os dez principios que regem a PNMA sio: “I — acdo governamental na manutencéo do equilibrio ecolégico,
considerando o0 meio ambiente como um patriménio pablico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo
em vista o uso coletivo; Il — racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar; |1l — planejamento e
fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; 1V — protecdo dos ecossistemas, com a preservacdo de areas
representativas; V — controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras; VI — incentivos
ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional e a protecdo dos recursos ambientais; VII —
acompanhamento do estado da qualidade ambiental; VIl — recuperagdo de &reas degradadas; I1X — protecédo de
areas ameacadas de degradagdo; X — educagdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educagdo da
comunidade, objetivando capacita-la para participagdo ativa na defesa do meio ambiente” (Lei 6.938, Artigo 2°).
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Estados (muito menos, para 0s municipios), ainda que em carater suplementar, em matéria
ambiental (BELTRAOQ, 2007).

Muito das conquistas relativas a democratizagdo do uso de recursos e cuidado com o
ambiente, itens preconizados pela PNMA, se deve ao cenéario politico e social efervescente da
transicdo dos anos 1970 para os 1980. Nesse periodo, na América Latina, as respectivas
ditaduras estavam cedendo lugar, quase de forma concomitante, a processos de
redemocratizacdo. O Brasil vivia em 1981 o processo de abertura politica, marcado pela
emergéncia de movimentos sociais que traziam a cena politica, além das reivindicagdes pela
liberdade democratica, uma série de demandas sociais. Ademais, ap6s o0 primeiro choque do
petréleo, havia se encerrado um ciclo de exercicio de poder sem limites e de auséncia de
oposicao ou de incbmodos politicos a criticar as decis6es de politica: os protestos velados e
censurados nos anos do “milagre” deram lugar a uma crescente contestagcao aberta ao regime
civil-militar e as medidas de politica econdmica que vinham sendo adotadas pelos sucessivos
governos, contestacdo esta que se utilizou, o quanto possivel, da liberdade de imprensa.
Dentre as demandas, constavam os direitos das minorias, especialmente mulheres, negros,
indios, criangas, adolescentes, portadores de deficiéncias, além de protecdo ao patriménio
cultural e ambiental. Sdo os chamados “novos” direitos, que rompem com a tradigdo juridica
de excessivo formalismo e énfase nos direitos individuais, de contetdo patrimonialista e de
inspiracao liberal, e imp6em novos desafios a ciéncia juridica, tanto no que se refere ao
aspecto conceitual e doutrinario, quanto a sua concretizacdo (CARNEIRO, 1990).

Incluidos na luta pelos “novos” direitos estavam 0S ja citados movimentos
ambientalistas brasileiros que atuavam em torno de questdes locais, principalmente no centro-
sul do pais. Capitaneavam campanhas regionais e nacionais, tais como denuncias sobre o
desmatamento da Amazonia (1978-1979), lutas contra a inundacdo de Sete Quedas para a
construcdo da Usina Hidrelétrica de Itaipu, no Parana (1979-1983), contra a construcdo das
usinas nucleares em Angra dos Reis, no Estado do Rio de Janeiro (1977-1985), e cobrancas as
autoridades para que providéncias fossem tomadas acerca da catastrofe ambiental na cidade
de Cubatdo, no Estado de S&o Paulo (1982-1984)%° (UEMA, 2006). Muitas dessas aces se
inspiravam nas discussdes no plano internacional que, a essa altura, procuravam congregar
ainda mais os diversos temas ligados a problematica ambiental. Um exemplo vem de outro

encontro entre os paises, ocorrido em 1985, onde se definiram objetivos em termos de

% No inicio dos anos 1980, Cubatéo foi considerada uma das regides de maior nivel de poluicio industrial do
planeta (FIGUEIREDO, 2010).
® Convenc#o de Viena para a Protecdo da Camada de Ozonio.
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protecdo do ambiente e da salde humana e contra os efeitos adversos que, segundo pesquisas,
seriam resultado das atividades que modificavam a camada de ozbnio. Dentre esses efeitos
estavam o aquecimento global, o derretimento das calotas polares e a proliferacdo de doencas.
Esses movimentos ambientalistas brasileiros se empenharam, inclusive, no apoio a candidatos
envolvidos nas causas ligadas a essa tematica para comporem a Assembleia Nacional
Constituinte, o que se desdobrou na inser¢do de um capitulo na atual Constituicdo brasileira
especialmente dedicado ao meio ambiente™ e que ratifica os preceitos da PNMA, instituida
sete anos antes (na linguagem juridica, diz-se que a Constituicdo recepcionou na integra o que
determina a PNMA) (BELTRAO, 2007; SANTILLI, 2005; UEMA, 2006).

Mas mesmo antes da Constituicdo, considera-se que o ordenamento juridico do pais
passa a ter instrumentos processuais habeis para construir uma jurisprudéncia autenticamente
ambiental em 1985: esse ano marca o instante definitivo da autonomia cientifica plena do
Direito Ambiental brasileiro com a sancao da lei que possibilitou a instauracdo da Acao Civil
Piblica’. Foi quando houve uma disciplina cientificamente emancipada e auténoma o
bastante para abarcar temas que, até entdo, eram aparentemente desconexos, como, por
exemplo, aguas, fauna, flora, polui¢do urbana e rural, satude do trabalho, patriménio cultural,
zoneamento industrial, agrotoxicos. Essa lei amplia o conceito de dano ambiental e instala a
natureza juridica dos interesses ambientais, com a definicdo dos chamados direitos difusos (o
meio ambiente é considerado um desses direitos: € um bem de uso comum, destituido de
titularidade individual)™®. Apesar de ser possivel, antes dessa época, pleitear protecdo juridica
de bens ambientais por meio de acdes ordinarias, acGes de desapropriacdo, reclamacdes
trabalhistas ou acdes populares, com o advento da acdo civil pablica, o pais passa a contar
com um instrumental processual adequado para dar conta das cada vez mais velozes e
devastadoras formas de degradacdo ambiental, para as quais as a¢des citadas anteriormente
ndo eram rapidas o suficiente. Além disso, a lei deixou mais claramente delineada a atuacéo

do MP na defesa dos interesses difusos, ratificando o papel que a PNMA havia destinado a

™ Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 05.10.1988, Artigo 225.
"2 Lei 7.347, de 24.07.1985 (Lei da Acéo Civil Publica, conhecida também como Lei dos Interesses Difusos).

™ O direito ou interesse difuso ou transindividual (insere-se nos “direitos de terceira geragio”, segundo Norberto
Bobbio) caracteriza-se pela “indeterminacdo do sujeito” e “indivisibilidade do objeto”. Trata-se de patrimonio
comum. O titular desse direito sdo pessoas indeterminadas, podendo ser uma comunidade, uma etnia ou toda a
humanidade, mas nenhum individuo, em particular, é seu portador. Dai seu carater de “intensa litigiosidade
interna”: envolve escolhas politicas a partir de alternativas ilimitadas que dependem de contingéncias. “Ndo ha
uma determinacéo prévia que defina qual a posicao acertada porque as situacdes em que o direito € ameagado
s80 extremamente variaveis e imprevisiveis” (COSTA, ALONSO e TOMIOKA, 2001, p. 87).
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essa entidade nas acdes de protecdo ambiental. E essa atuagdo do MP viria a ser
definitivamente consagrada na Constituicdo de 1988 (COSTA, ALONSO e TOMIOKA,
2001; FIGUEIREDO, 2010).

No primeiro governo da Nova Republica, José Sarney (1985-1990), com o aparato
institucional herdado dos militares, ndo promoveu, de inicio, nenhuma alteracdo substancial
quanto a criacdo de instituices e de legislacio ambiental. A criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, em 1985, foi para tratar de pendéncias de politica
urbana deixadas pelo recuo de crescimento sofrido pelos setores produtivos ligados a
habitacdo e saneamento com a crise instaurada no inicio da década™ (MARICATO, 2004;
MELLO, 2002).

E no cenario de crise econdmica e de inicio de submiss&o ao receituario neoliberal que
Sarney passou a desenvolver a sua propria politica ambiental, ja quase no final do seu periodo
governamental. Ante as repercussdes internacionais do assassinato do seringueiro Chico
Mendes™, em 1988, e em face das criticas pela forma como o pais vinha lidando com as
gqueimadas na Amazonia, que ressurgem como problema no cenario internacional, o governo
lanca um conjunto de agBes chamado Programa Nossa Natureza. E quando cria, em 1989, o
IBAMA'®, extinguindo os quatro 6rgéos instituidos nas décadas anteriores e fundindo suas

atribuicdes. Trés deles estavam ligados prioritariamente ao fomento de setores econdmicos e a

™ Em 1987, esse Ministério é convertido em Ministério da Habitacio, Urbanismo e Meio Ambiente, ao qual fica
subordinada a Caixa Econdmica Federal, que havia assumido o espolio do BNH (Banco Nacional de Habitago),
afundado em dividas e extinto no ano anterior. Com isso, “tem inicio uma verdadeira via crucis institucional da
politica urbana, reveladora da pouca importancia que ela tem na agenda federal a partir da crise econdmica”
(MARICATO, 2004, p. 10). Em setembro de 1988, altera-se a denominagdo para Ministério da Habitacdo e do
Bem-Estar Social, que foi extinto em margo de 1989. A politica habitacional passa a ser vinculada as politicas de
“agdo social” em abril de 1990, com nova criagdo de Ministério: agora, 0 Ministério da Acdo Social,
transformado, em novembro de 1992, em Ministério do Bem-Estar Social, que foi extinto em maio de 1998.

" Chico Mendes foi uma das figuras mais emblematicas dentre os seringueiros da Amazonia, que, nos anos
1980, produziram um movimento de visibilidade mundial em defesa da existéncia dos chamados povos da
floresta, preconizando o uso sustentivel da natureza, em contraposi¢do a defesa da natureza presumivelmente
intocada da visdo preservacionista classica. De inicio, a luta dos seringueiros tinha um carater fundiario e de
busca por propriedade coletiva dos meios de produgdo. Com a queda dos precos da borracha no mercado
internacional e o desmantelamento da protecdo a esses pregos, a luta migrou para uma alianga conservacionista
entre seringueiros e ambientalistas como estratégia. Mas a préatica dos seringueiros revelava que, de fato, eles
estavam protegendo a biodiversidade e esse movimento foi um dos principais fatores que favoreceram o
estabelecimento da categoria de UC denominada RESEX. O Brasil conta, hoje, com diversas dessas Reservas,
onde vivem comunidades de pescadores (por exemplo, RESEX de Arraial do Cabo, no Estado do Rio de Janeiro)
e populacdes extrativistas de diferentes tipos de produtos vegetais, como as comunidades de seringueiros e de
coletores de frutos nativos (sdo exemplos: RESEX Alto Jurud e RESEX Chico Mendes, no Acre; RESEX Mata
Grande, no Maranhdo). Paralelamente, ao longo dos anos 1980, processava-se uma mudanca de percepcao, até
por parte da propria sociedade brasileira, sobre a floresta amazonica, que passou a ser vista como um gigantesco
reservatorio de biodiversidade (dotada de extraordinério valor econdmico e estético): a Amazonia tinha se
tornado uma das prioridades nos esforcos dos ambientalistas, principalmente das ONGs internacionais com foco
na protecdo ambiental (CUNHA, 2009; CUNHA, 2010; VIOLA, 1998).

"8 ei 7.735, de 22.02.1989 (criacdo do IBAMA).
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exploragdo dos recursos naturais (SUDEPE, SUDHEVEA, IBDF); ja4 o quarto (SEMA), em
sentido oposto, focava a degradacdo do ambiente. Ao mesmo tempo em que o IBAMA passou
a centralizar as medidas de cunho ambiental do governo, foi apresentado como resposta
governamental efetiva as pressdes (principalmente, internacionais) por um maior cuidado com
0 ambiente e por uma reformulacdo na politica ambiental do pais.

Entretanto, MELLO (2002) destaca: se ha um saldo positivo do governo Sarney em
termos de politica ambiental, esse saldo esta relacionado ao fato de que, nesse periodo, a
problemética ambiental ganhou a arena politica. O debate sobre 0 meio ambiente politizou-se
e ganhou amplas esferas da sociedade civil. Os agentes politicos tradicionais reconheceram a
necessidade de se legislar sobre os chamados “problemas ambientais”. O arcabouco legal de
meio ambiente construido a partir de entdo reflete a mudanca de foco na gestdo ambiental
publica do pais e explicita a necessidade de existéncia de mecanismos de avaliacdo de
impactos como condicdo para a permissdo de realizacdo de empreendimentos potencialmente
poluidores. Datam desse periodo algumas leis e decretos do campo ambiental e as primeiras
Resolucbes do CONAMA com padrdes de qualidade ambiental e procedimentos para o
exercicio da politica, normativas estas que iniciaram a regulamentacdo da PNMA. E deram
condicGes para que seus instrumentos, como a avaliacdo de impactos e o licenciamento
ambiental, por exemplo, comecassem a ser aplicados a empreendimentos poluidores ndo mais
seguindo regras externas, mas a partir de normativas que, mesmo tendo sido elaboradas
segundo modelos internacionais, constituiam um regramento juridico-legal brasileiro nessa
area. Para o licenciamento ambiental, destacam-se a Resolucdo CONAMA 01, de 23.01.1986
(procedimentos para os estudos de impactos ambientais), e a Resolucdo CONAMA 09, de
03.12.1987 (procedimentos para Audiéncia PGblica no licenciamento ambiental)”’.

Apos o emblematico momento da criacdo do marco legal (a PNMA) e primeiros anos
de sua vigéncia, o restante da década pode ser identificado como um terceiro momento de
destague na construcdo da politica ambiental brasileira. Atestam esse novo momento a
politizacdo das questdes ambientais, a sancao da Lei da Acdo Civil Publica, os dispositivos de
meio ambiente incluidos na Constituicio do pais pela Assembleia Constituinte, o

delineamento da acdo do MP nas questdes ambientais, a criacdo do IBAMA e o inicio da

" Outros exemplos de normativas do periodo: Resolugio CONAMA 20, de 18.06.1986 (classificacdo dos corpos
d’agua, segundo seu uso, e delimitacdo de condicfes para lancamento de efluentes, revogada pela Resolugéo
CONAMA 357, de 18.03.2005); Lei 7.661, de 16.05.1988 (Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro); Lei
7.797, de 10.07.1989 (cria o Fundo Nacional de Meio Ambiente - FNMA); Decreto 99.274, de 06.06.1990
(regulamenta a PNMA).
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aplicagdo dos instrumentos da PNMA por meio de normativas brasileiras, em substituicdo a
regras externas.

Ao final dos anos 1980, no plano internacional, com o aperfeicoamento dos métodos
de diagnostico dos problemas ambientais, o maior envolvimento de movimentos
ambientalistas e o0 avanco tecnoldgico, o debate se desloca dos impactos adversos ao meio
ambiente para a sobrevivéncia humana e as perspectivas de desenvolvimento em condicdes de
ambiente degradado, agora sob uma Gtica mais integradora ainda, que combinava aspectos
econdmicos e sociais com as questdes ambientais mais tradicionais, as quais focavam 0s
desequilibrios dos ecossistemas pelas diversas formas de degradacdo. A ideia era agir com
responsabilidade em relacdo ao meio ambiente e garantir recursos naturais necessarios a
sobrevivéncia do ser humano.

Nesse periodo, a consolidagdo do ambientalismo internacional, configurando
movimentos histéricos, distingue-se por duas posi¢cOes predominantes: (i) uma minoritaria,
mais ao largo das regras de dimensdo politica, que enfatizava atitudes éticas ou espirituais de
tendéncia biocéntrica, defendendo, dentre outras medidas, a retirada de populagées humanas
de determinadas areas, como forma de garantir o processo evolutivo das outras espécies
presentes nos ecossistemas em questdo (sdo os defensores de UCs mais restritivas a presenca
humana); (ii) outra majoritaria, que assume a dimensédo politica do assunto. Esta Gltima, por
sua vez, se divide entre um grupo menor de carater mais radical e uma maioria reformista. Na
primeira linha, tem-se, por exemplo, o Partido Verde da Alemanha, que defendia a proposta
de uma intensa disseminacdo de valores ecoldgicos e uma drastica redistribuicdo de poder
politico e econémico, nos niveis local e global. A ideia era a realocacdo de recursos
produtivos, de modo a ndo haver crescimento agregado do produto bruto mundial e garantir a
satisfacdo das necessidades basicas das popula¢es mais pobres. Ja a linha reformista — e foi
essa a corrente que seguiu prevalecente até os dias atuais, embora as outras ndo tenham saido
de cena — considera ser necessario adotar gradualmente mecanismos que possibilitem
repassar recursos de sistemas produtivos ditos “predatérios” para sistemas considerados
“sustentaveis” (SOUSA, 2005; UEMA, 2006).

Sob essa Ultima perspectiva, em 1987, foi divulgado o relatério “Nosso Futuro
Comum”, da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente, criada no Programa das NacOes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). O destaque desse relatorio (também conhecido
como Relatério Brundtland, pelo sobrenome de sua relatora) é a formalizacdo do conceito de
“desenvolvimento sustentavel”, cuja formulagdo, resumidamente, determina que se construa

um modelo de desenvolvimento que atenda as necessidades do presente sem comprometer a
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possibilidade de as gerac6es futuras atenderem as suas proprias necessidades’®. Esse conceito
passou a figurar de modo eloquente nos debates dos anos 1990 sobre os rumos do
desenvolvimento, estando presente nos acordos internacionais firmados desde entéo, os quais
se propGem a orientar as acGes de politica em nivel local e nacional. E veio a ocupar uma
posicdo central no ambientalismo mundial, sendo aceito por ambientalistas de diversos
matizes. Mas, também, por economistas, agéncias internacionais, académicos, ONGs,
politicos, setores produtivos e o publico em geral: obviamente, com tamanha aceitacdo, ndo se
pode deixar de observar que se trata de um conceito revestido de forte carater polissémico .
A construcdo do conceito de desenvolvimento sustentavel e o apelo que ele exerceu — e
ainda hoje exerce — procuram convencer de que se trata de uma forma plausivel e definitiva
para enfrentar os problemas ambientais. Como se verd ao longo deste trabalho, a préatica

evidencia, entretanto, mais uma questédo de retdrica do que de vontade de soluciona-los.

3.4 A institucionalizacdo das quest0es: pari passu, avancos e recuos na politica ambiental
3.4.1 Em tempos de Estado “minimo”, a formulacio “maxima” da politica ambiental

Os anos 1990 sdo marcados pela exacerbacao das caracteristicas estruturais verificadas
na década anterior, em razéo das opcOes neoliberais de conducéo da politica econémica de um
pais que, agora, passa a ficar cada vez mais inserido de forma subalterna na dominacéo da
mundializacao financeirizada do capital.

Na ultima década do Século XX, o Brasil passou a ser governado por equipe de
politicos e burocratas largamente comprometidos com a versdo fundamentalista da
tese de que o Estado € o principal responsavel por toda sorte de deficiéncias
socioecondmicas e, por simetria dogmatica, de que uma politica permissiva em

relacdo as instituicbes do mercado seria a terapéutica adequada aqueles males
(SANTOS, 2006, p. 27).

Foram criados, entdo, mecanismos para diminuir o raio de acdo do Estado na vida
social e econdbmica, com reducdo de gastos publicos e desregulamentacdo generalizada.
Simultaneamente, foram criadas estruturas burocraticas que fortaleceram a privatizacdo de

diversas entidades e empresas publicas. E foi instaurada a apologia do mercado como

"8 Segundo o relatdrio, 0 modelo a ser construido deveria priorizar o crescimento, pois este é condigdo necesséria
para se atingir objetivos diversos, dentre os quais: erradicagdo da pobreza; mudanc¢a no padrdo do crescimento,
de modo a torna-lo mais justo e equitativo e menos intensivo no uso de matérias-primas e de energia;
atendimento as necessidades humanas essenciais de emprego, alimentacdo, energia, 4gua e saneamento;
conservacdo e melhoria da base de recursos; reorientacdo da tecnologia e administragao dos riscos; inclusdo do
meio ambiente e da economia no processo decisorio (FERNANDES, 2002).

" Uma discusséo sobre o desenvolvimento sustentével é retomada na Gltima segdo deste Capitulo.
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instancia central para organizar a vida coletiva, afirmando-se que o mercado, sendo utilizado
como mecanismo de regulagéo, traria resultados melhores a custos menores.

O insucesso dos choques anti-inflacionarios do governo Sarney levou ao aparecimento
de novos diagnosticos sobre a natureza da inflacdo brasileira. Diante disso, 0 governo
Fernando Collor de Mello (1990-1992) teve a preocupacdo basica de combater a inflacdo
adotando um plano para desindexar a economia e instaurando uma politica econdmica que
alterou quase por completo a intervencdo do Estado. “Com Collor é que se produziria a
adesdo do Brasil aos postulados neoliberais recém-consolidados no Consenso de Washington”
(BATISTA, 1994, p. 27). Com medidas tais como reforma fiscal e reforma administrativa e
estrutural, entidades publicas sdo extintas e é langado o Programa Nacional de Desestatizacao,
que visava a privatizacdo de empresas estatais. Além disso, com a mudanca no regime
cambial e na politica comercial (a qual inicia um processo de liberalizacdo do comércio
exterior, a chamada ““abertura comercial””) e uma reforma monetaria (confisco da liquidez), os
impactos imediatos foram a desestruturacdo do sistema produtivo e uma semiparalisia da
producdo (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004).

Nessa altura, o ambientalismo internacional ja havia alcangado um extraordinario
avanco e o meio ambiente constava dos trés primeiros lugares nas prioridades da opinido
publica nos paises centrais (tanto, que, em 1989, as questdes ambientais foram o tema de
maior destaque na agenda da reunido dos paises do G7, em Paris). Assim que assumiu 0
governo, Collor notou que a énfase na protecdo ambiental era uma das suas maiores moedas
de troca nas relacdes pretendidas com os paises ricos. Percebeu, também, o que significava,
em termos de projecdo propria e de seu governo no cenario internacional, o fato de o Brasil
ter sido escolhido, pela Assembleia Geral da ONU, para sediar a Cupula da Terra, o segundo
grande encontro sobre meio ambiente (apds aquele de Estocolmo), a ser realizado em 1992.

A subita conversdo ambientalista de Collor explica-se pela necessidade de ganhar a
confianga da opinido publica do Norte para seu programa econdmico globalista-

conservador que requer como um de seus elementos cruciais a vinda de novos
investimentos estrangeiros ao pais (VIOLA, 1998, p. 10).

Foram tomadas, entdo, decisbes de relevo para ganhar a credibilidade diante desse
ambientalismo, como por exemplo: suspensdo da producdo de ferro-gusa na Amazonia
oriental, inicio da elaboracdo do macrozoneamento ecolégico-econémico, adesdo do Brasil a
politica ocidental de ndo proliferacdo nuclear, fim do programa nuclear dos militares. Ainda
em 1990, foi criada a SEMAM (Secretaria do Meio Ambiente), que, diferente da SEMA (dos

anos 1970), era um 6rgdo de assisténcia direta e imediata ao Presidente da Republica.



110

Entre 3 e 14 de junho de 1992, foi realizada na cidade do Rio de Janeiro a Cupula da
Terra ou Conferéncia do Rio (Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento). Mais conhecida como Rio 92 (também como Eco 92), a Conferéncia
serviria para que outras iniciativas na area ambiental viessem ainda a ser implantadas®,
apesar da contencdo de despesas que afetou negativamente instituicdes publicas, incluindo a
SEMAM. A forte retérica pré-ambientalista do governo Collor ndo se traduziu em alocacéao
de recursos em favor da protecdo ambiental, o que se agravou ao final desse governo, com a
recessao sem reducdo da inflacdo, agora em um cenério de crise politica que levou ao
afastamento de Collor da Presidéncia (VIOLA, 1998).

A Rio 92 serviu de forma contundente para que as questdes ambientais atingissem um
pico na opinido publica brasileira. J& nos preparativos desse encontro, no Forum Brasileiro de
ONGs e Movimentos Sociais, foram realizadas oito reunifes nacionais, das quais participaram
diferentes setores dos movimentos sociais, tais como entidades de classe, movimentos
populares, sindicatos e as proprias ONGs ambientalistas (a filiagdo chegou a cerca de 1200
organizagdes). Definiu-se ali a agenda tematica e a organizagéo do Encontro Internacional de
ONGs e Movimentos Sociais (que ficou conhecido como Férum Global), evento que correria
paralelo ao encontro oficial da Rio 928 (UEMA, 2006; VIOLA, 1998). Segundo VIOLA e
LEIS (2002), o Férum foi um sucesso, do ponto de vista da confraternizacdo entre ONGs de
quase todo o mundo, mas teve resultados modestos se olhados pela pouca influéncia de suas
deliberacdes finais sobre o encontro oficial dos chefes de Estado.

Porém ndo ha como negar que a Rio 92 foi um novo marco no debate sobre meio
ambiente e em um avango no que diz respeito a exposi¢cdo dos diagndsticos sobre a
problematica ambiental. Os desdobramentos praticos dela, nos anos que se seguiram, é que
deixam muito a desejar. No processo preparatorio da Conferéncia e na sua realizacdo, o
governo brasileiro — em um posicionamento oposto ao que adotou em Estocolmo, vinte anos
antes — defendia que os problemas ambientais globais eram relevantes e deveriam ser

tratados prioritariamente pela comunidade internacional. Mas afirmava que existia uma

8 Durante a Rio 92, Collor sancionou o decreto que regulamenta a PNMA e o que promulga dois documentos
assinados pelo Brasil em encontros internacionais que haviam ocorrido na década anterior: a Convencédo de
Viena para a Protecdo da Camada de Oz6nio e o Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a
Camada de Ozénio. Também criou UCs: ARIE Cerrado Pé-de-Gigante e ARIE Buriti de Vassununga, no Estado
de Séo Paulo; REBIO do Uatum@, no Estado do Amazonas; APA Serra da Tabatinga, na divisa entre os Estados
do Maranhdo e do Tocantins. E iniciou a desapropriacdo das propriedades particulares dentro do PARNA da
Chapada dos Veadeiros, no Estado de Goias.

8 Na Rio 92, tiveram lugar trés grandes eventos: o encontro oficial dos chefes de Estado, o Férum Global e o
encontro do Business Council for Sustainable Development (BCSD).
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responsabilidade diferenciada pela causa desses problemas e por sua correspondente solucdo,
onde os paises ricos deveriam assumir o maior custo. A Conferéncia deixou, como resultados,
compromissos assinados pela maioria das delegacfes dos 178 paises participantes, onde se
assentiu com a necessidade de constru¢do de um novo modelo de desenvolvimento sob o tripé
economia-ecologia-equidade social. O Brasil teve posicfes consistentemente favoraveis aos
compromissos assumidos, mas ficou ao lado de paises que se opunham a uma possivel
convencao sobre a protecdo das florestas (a Malasia, a mais reativa) (VIOLA e LEIS, 2002).

Dentre os documentos que deram formato a tais compromissos, estdo a Declaracdo do
Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Declaragéo do Rio), a Agenda 21 e
trés grandes convencdes: a Convengdo-Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudancga do Clima,
a Convencdo sobre Diversidade Biologica®” e a Convencdo das Nag6es Unidas de Combate &
Desertificacdo nos Paises Afetados por Seca Grave e/ou Desertificacédo.

Mas apds a Conferéncia do Rio, o ambientalismo brasileiro declinou sensivelmente
por fatores que vdo desde queda de recursos financeiros as ONGs até conflitos de cunho
pessoal das liderancas ou migracdo destas para setores publicos e empresas. No poder publico,
ndo foi diferente esse arrefecimento na atencdo ao ambiente. Nem mesmo depois de um dos
efeitos imediatos que a Rio 92 provocou na institucionalidade do tema no Brasil: a criacdo,
nesse mesmo ano e ja no governo Itamar Franco (1992-1994), do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), que ficou incumbido de dar sequéncia na elaboracao da politica ambiental
e ao qual o IBAMA foi vinculado. A crise de governabilidade fez com que esse governo
tivesse de se ocupar com questdes tais como as de seguranca militar no norte do pais, dai a
unificacdo do MMA, um ano ap0s sua criacdo, com um ministério extraordinario também
recém-criado para coordenar acdes militares na Amazonia®® (VIOLA, 1998).

Na sequéncia, os dois governos Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002)
sdo marcados pela intensificacdo do neoliberalismo e por niveis reduzidos do PIB, com a

excecdo do sucesso no combate a inflacdo. A desestabilizacdo macroeconémica se exprime

82 Os Estados Unidos n&o assinaram as Convencdes do clima e da diversidade bioldgica. Quanto a esta Gltima, o
motivo de ndo assinarem esteve atrelado, principalmente, aos seguintes fatores: lobby da indlstria de
biotecnologia estadunidense, em posi¢do de vantagem competitiva em relacdo a europeus e japoneses (além
disso, a maioria dos laboratorios ex-situ de biodiversidade estd nos Estados Unidos); “calculos eleitorais” de
George Bush (pai) para ndo perder prestigio entre as forcas conservadoras de seu pais; atitude retaliatoria da
administracdo Bush pela falta de disposi¢ao dos paises tropicais para negociarem a protecéo as florestas (VIOLA
e LEIS, 2002).

8 0 IBAMA foi criado no &mbito do Ministério do Interior. Depois, foi vinculado 8 SEMAM (a mesma lei que
criou essa Secretaria, em 1990, extinguiu o Ministério). Foi a SEMAM que se transformou em Ministério do
Meio Ambiente por desdobramento da Rio 92. Esse nome sofreu alteracdes: em 1993, passa a se chamar
Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia Legal; em 1995, Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazénia Legal; e, em 2001, novamente, Ministério do Meio Ambiente, que permanece até hoje.
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pelos deficits elevados nas contas externas (determinantes para o controle da inflacdo), pelo
desequilibrio das finangas publicas (causado, principalmente, pela politica monetaria restritiva
de juros reais elevados) e pela deterioracdo do lado real da economia. E reconfigura-se o
conflito distributivo, com o antagonismo de classes expresso na evolucdo das rendas do
capital produtivo, do capital financeiro e do trabalho: ha a manutencdo da elevada
desigualdade na distribuicdo pessoal da renda, porém com um movimento de transferéncia
dessa renda do capital produtivo para o capital financeiro, do trabalho para o capital produtivo
e, principalmente, do trabalho para o capital financeiro. Ou seja, hd& novo formato de
dominacédo de setores, grupos e classes sociais, pois as mudancas estruturais, as politicas e o
desempenho macroeconémico provocaram o0 avanco e a consolidacdo do capital financeiro
como setor dominante®, aliada a uma crescente financeirizacdo das empresas (as inversées
produtivas decresceram cada vez mais em favor das financeiras).

Com o pais alinhado aos postulados neoliberais e ao capital financeiro, a politica
ambiental atingia uma conformacdo mais amadurecida na elaboracdo de normativas,
enquanto, de forma concomitante, crescia a implementacdo dos dispositivos ja criados. Nos
anos 1990 e inicio dos 2000 fecha-se um ciclo de formulacdo de leis e seus respectivos
decretos regulamentadores, bem como das chamadas normas infralegais (tais como
Resolucbes do CONAMA, portarias e instru¢cdes normativas do IBAMA). Esse ciclo vinha
em construgdo desde as décadas anteriores. O tema “meio ambiente” integra-se no aparelho
de Estado, com 6rgéos publicos e com conselhos definidos por lei para lidar com a gestéo
ambiental publica. A maioria das entidades foi criada nos anos 1980 e 1990 (conselhos
estaduais, 0 CONAMA e drgaos ambientais; dentro destes, o IBAMA, Unico no ambito
federal até essa época).

S&o desse periodo, por exemplo, as leis que tratam de recursos hidricos, de crimes
ambientais, de educacdo ambiental, da prevencao da polui¢do por derrame de 6leo nas aguas,
de UCs (é aqui que se definem as citadas categorias dessas unidades), de uso do solo urbano,

além do decreto que regulamenta o zoneamento ambiental®™. Ademais, 0 novo Cédigo Civil se

# Na verdade, desde 1980, no Brasil, o desempenho do capital produtivo foi muito inferior ao do capital
financeiro: entre 1980 e 2004, na média, a taxa de lucro deste ultimo foi cerca de trés vezes maior do que a do
primeiro. E, nesse periodo, as mudancas econdmicas ndo provocaram alteragcdes na tendéncia de longo prazo
(manutencdo) e distribuicdo pessoal da renda, em um pais, que, como é sabido, tem uma das mais elevadas
concentracdes de renda e riqueza do mundo (GONGALVES, 2006).

8 | ei 9.433, de 08.01.1997 (Politica Nacional de Recursos Hidricos); Lei 9.605, de 12.02.1998 (criminalizacéo
por acBes lesivas ao meio ambiente, conhecida como lei de crimes ambientais); Lei 9.795, de 27.04.1999, da
Politica Nacional de Educacdo Ambiental (PNEA); Lei 9.966, de 28.04.2000 (prevencdo da poluicdo das aguas
por langamento de 6leo, também chamada de lei do 6leo); Lei 9.985, de 18.07.2000 (lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo da Natureza — SNUC); Lei 10.257, de 10.07.2001 (Estatuto da Cidade, que trata do
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harmonizou com o regime de direito de propriedade constitucional e trouxe para 0 campo do
Direito Civil o debate acerca da funcéo social da propriedade, em especial na sua dimensao
ambiental, o que é considerado algo inédito no Direito brasileiro.
A insercdo num diploma da importancia do Cédigo Civil da dimensdo ambiental da
fungdo social da propriedade é extremamente oportuna. (...) Talvez o apego aos
dispositivos do ultrapassado Cédigo Civil ainda se faga sentir por um determinado
periodo, se nossos Tribunais ndo levarem em consideracdo a relevancia da legislacéo

ambiseéntal, agora expressamente referida no Cddigo atual (FIGUEIREDO, 2010, p.
174)%°.

Também data dos anos 1990 a normativa infralegal que concluiu as formas de se
conduzir o licenciamento ambiental no pais: a Resolu¢gdo CONAMA 237, de 19.12.1997. Em
conjunto, essa nova Resolucdo e as citadas Resolucbes CONAMA 01 e 09, da década
anterior, forneceram as diretrizes legais para que o licenciamento ambiental passasse a ser
aplicado nacionalmente segundo um padrdo unico de procedimentos, de tipos de documentos
a serem apresentados pelas empresas e de tipos de licengas ambientais a serem concedidas
pelos 6rgéos publicos.

Portanto, logo nos primeiros dois anos do Século XXI, encerra-se a moldagem do
arcabouco juridico-legal brasileiro de meio ambiente: formam esse arcabouco, a PNMA e as
normativas por ela regidas. Incluem-se ai as leis e normas infralegais do campo do Direito
Ambiental criados antes e depois da PNMA. Mas também sdo regidas pela PNMA as
normativas fora desse campo, no sentido estrito, que lidam com a base de recursos e com a
apropriacdo e uso do espaco, ai incluidas leis promulgadas nos anos 1930 e 1960, como 0s
Codigos de Aguas, Florestal e de Mineracdo. Apesar de haver, como ja citado, um decreto
datado de 1990 que regulamentava a PNMA, foi o arremate desse arcabougo, nos anos que
transcorreram até 2002, que deu completude a essa regulamentacdo. Em 2002, a grande
maioria das leis sancionadas nas décadas anteriores ja tinha decreto regulamentador
promulgado, ou seja, estavam em condicdes de serem aplicadas. Significa dizer que todo o
conjunto formado pelas normativas criadas até entdo abarcou os principios da PNMA e deu

exequibilidade aos seus instrumentos. Portanto, somente em 2002, a formulacdo da politica

uso do solo urbano); Decreto 4.297, de 10.07.2002 (estabelece critérios para 0 zoneamento ambiental, um dos
citados instrumentos da PNMA). Interessante perceber que, denotando mais uma vez a intencdo de deixar bem
marcado o carater econdmico nas questdes do ambiente, o Decreto 4.297 rebatiza 0 zoneamento ambiental para
zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE).

8 0 novo Cédigo Civil (Lei 10.406, de 10.01.2002) insere a variavel ambiental da funco social da propriedade,
que estéd presente na atual legislacdo brasileira de meio ambiente. Coibe-se, assim, 0 uso abusivo da propriedade
e define-se que ela deve ser utilizada para 0 bem comum, dispositivos que ndo constavam do Unico Cadigo Civil
que o pais teve antes deste de 2002 e que datava de 1916.
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ambiental brasileira deu condi¢fes burocratico-legais a sua plena implementacdo; somente
entdo a politica podia ser, integralmente, aplicada na pratica®’.

Destacam-se nas normativas criadas até 2002 as trés Resolucbes CONAMA citadas
anteriormente, a lei de crimes ambientais, a lei do SNUC e o decreto do zoneamento
ambiental, somados & Lei da Acdo Civil Pablica e ao novo Cddigo Civil. Essas normativas
forneciam o suporte legal e os caminhos processualisticos e burocraticos necessarios para que
0 Estado pudesse proceder de forma mais efetiva a aplicacdo da PNMA. Especialmente no
que diz respeito a aplicacdo de sancfes para quem promova acdes lesivas ao ambiente e a
realizacdo dos trés instrumentos criados pela PNMA e que estabeleciam as regras sociais de
utilizacdo do espaco — e dos recursos ambientais nele contidos —, quanto aos ditames da
gestdo ambiental pablica (o licenciamento ambiental; o zoneamento ambiental; e a criacdo e
gestdo de UCs).

Com instituicbes publicas adequadas e um conjunto de normativas, finaliza-se,
portanto, o processo de institucionalizacdo da tematica ambiental no Brasil. A politica publica
ambiental brasileira se encontrava formulada em sua expressdo mais madura. No ambito
federal, a execucéo dessa politica vinha sendo realizada havia mais de uma década pelo Unico
orgao ambiental federal de entdo, o IBAMA. E o0 MMA vinha comandando a formulagédo
dessa politica, mas também o IBAMA agia nessa formulagdo. O pais contabilizava uma série
de instituicbes voltadas a gestdo do ambiente nas outras duas esferas do poder executivo: em
muitos municipios ja havia secretaria de meio ambiente e, no ambito estadual, cada Unidade
da Federacdo contava com secretaria ou superintendéncia de meio ambiente, a maioria com o
respectivo 6rgao ambiental. Além disso, 0 CONAMA estabelecia as regras e parametros a

serem aplicados na formulacdo e na execucdo da politica. Nesses mesmos moldes, conselhos

8 1ss0 ndo quer dizer que as normativas promulgadas ap6s 2002 também ndo componham a regulamentacéo da
PNMA (afinal, também estéo regidas por ela) e ndo sigam auxiliando na aplicacdo da politica ambiental. Apenas
se afirma, aqui, que até o surgimento das normativas de 2002, as ferramentas legais existentes ainda eram
insuficientes para a aplicacéo pratica da politica ambiental na sua integridade. De fato, nos primeiros anos do
Século XXI saiu uma nova “fornada de leis” ambientais, no sentido estrito, ou de carater extremamente
associado ao campo ambiental. Sdo exemplos: Lei 11.445, de 05.01.2007 (diretrizes nacionais sobre 0
saneamento béasico); Lei 11.959, de 29.06.2009 (Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da
Aquicultura e da Pesca, conhecida como Nova Lei da Pesca); Lei 12.187, de 29.12.2009 (Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima); e Lei 12.305, de 02.08.2010 (Politica Nacional de Residuos Sélidos). Quanto ao
saneamento, por exemplo, esse é um tema que sempre foi tratado no pais no &mbito das politicas sociais e/ou
urbanas, juntamente com habitacdo, educagdo e salde. Dados os interesses de naturezas diversas que estdo
envolvidos nessas questdes, incluindo uma forte presenga do poder puablico estadual e municipal e do
empresariado local, sempre ha dificuldades de inserir o tema nos ditames da politica ambiental e exigir, por
exemplo, que todo municipio brasileiro disponha de sistemas de saneamento em 100% de sua area urbana. E
preciso que se guarde uma parte de &rea sem esse servico para ser usado estrategicamente como uma das moedas
de troca, quando se quer negociar com a populacao.
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estaduais e municipais de meio ambiente ja eram uma realidade. E diversas organizacdes da
sociedade passaram a ter representacfes nos 6rgaos colegiados da gestdo ambiental.

S&o inegaveis os avangos alcancados quando da formulacdo da politica e consequente
institucionalizacdo das questbes ambientais. Ao mesmo tempo em que as normativas
ganhavam seu formato e permitiam os avancos na institucionalizaco da teméatica ambiental,
auxiliavam o IBAMA — e eram influenciadas pela pratica do 6rgdo — na constituicdo de
competéncias no novo formato da gestdo ambiental publica (de visdo global de bens
ambientais e de possibilidade de participacdo social nas discussdes), além de possibilitarem ao
6rgdo o exercicio daquelas acdes que sao puramente de comando e controle e do poder de
policia que Ihe é inerente por lei.

Por outro lado, juntamente aos avangos, as normativas do arcabouco juridico-legal
sobrepuseram temas, regras e compartimentalizacdo de funcbes entre Orgdos publicos
distintos, o que, em muitas situacdes, mais confundia tarefas e competéncias de execucdo do
que aprimorava a gestdo ambiental publica. Além disso, a visdo integrada dos bens do
ambiente, uma das novidades trazidas pela PNMA, nédo foi plenamente absorvida na prética.
A primazia do crescimento econdémico, um dos elementos do tripé sobre o qual também se
estabeleceu a PNMA, permitiu que, em muitas acGes de gestdo ambiental, ndo saisse
totalmente de cena uma visao anterior a PNMA, na qual esses bens eram geridos em funcéo
dos interesses dos setores econdmicos. Tudo isso resultou em uma politica publica cuja
execucdo fica muito submetida a outras politicas publicas que priorizam modelos de
desenvolvimento voltados aos setores dominantes do modo de producdo e acumulacdo
capitalista, em um pais que, além do mais, tem de dar respostas externas, por estar na periferia
da divisdo internacional do trabalho. A politica ambiental brasileira (incluindo os dispositivos
a ela referidos na atual Constituicdo) é reconhecida internacionalmente como bastante
avancada em termos de protecdo do ambiente. Em contrapartida, também ha uma percepcéo
de que a implementacdo da legislacdo ambiental constitui o ponto fraco dos sistemas
burocratico e juridico do pais (BELTRAOQ, 2007).

Tais constatacBes provocaram 0S muitos questionamentos e criticas feitos a politica
ambiental brasileira e ao proprio papel do Estado em matéria ambiental. H4, entdo, a
intervencdo das autoridades judiciarias na interpretacdo do sentido das leis ambientais,
gerando jurisprudéncias, aplicando as penas da lei e buscando recursos juridicos para
encaminhar as sangdes pelos crimes e danos ambientais. Enquanto era concluida a
institucionalizacdo, com a elaboracéo das leis e seu inicio de aplicacdo por 6rgdos publicos

ambientais, as agdes mais consequentes de protegdo ambiental estavam sendo propiciadas
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pela construcdo de uma estrutura juridica especializada nas questdes ambientais, onde se
verificavam tribunais especiais, processualistica, jurisprudéncia. Nessa fase, no que concerne
a protecao do meio ambiente, o poder judicidrio estava funcionando como “espada” para os
pactos politicos celebrados entre cidaddos e o Estado (MELLO, 2002) — fato que se tornou
cada vez mais crescente na década que se seguiu.

Sendo assim, o periodo decorrido entre a Rio 92 e inicio dos anos 2000 pode ser
considerado como um quarto — e derradeiro — momento marcante na construcdo da politica
ambiental brasileira. Durante esse periodo, hd o fechamento de um ciclo na elaboracdo de
normativas que possibilitaram o pleno exercicio da politica e, ao mesmo tempo, ele é
caracterizado pela forte presenca da justica na problematica ambiental: nesse estagio, o polo
dindmico das discussfes ndo se restringia mais ao ambito dos poderes executivo e legislativo,
passando a incluir as interferéncias do campo juridico intensificadas pelo MP e que
desembocavam no poder judiciario.

As percepgdes sobre a fragilidade da implementacdo da politica ambiental nos anos
1990 mencionadas anteriormente, em parte, procedem. Nesse periodo, a aplicacdo das
normativas esteve limitada pelas mudancas que se davam no bojo do modelo neoliberal,
enquanto, como foi dito, 0s movimentos que outrora estiveram atentos as questdes ambientais
haviam “afrouxado as rédeas” pos-Rio 92. Mas é necessario atentar para dois aspectos sobre a
implementacdo dessa politica nessa década e que ndo sdo considerados em muitas analises.

Primeiramente que, nesse periodo, ainda € preciso olhar para essa politica no contexto
de sua elaboracdo, mesmo que houvesse a aplicagdo dos dispositivos ja criados a época.
Enquanto era construido todo o arcabouco juridico-legal de meio ambiente, eram
implementadas ac¢Ges, como licenciamentos, fiscalizacdes, criacdo e gestdo de UCs, as quais
estavam sob responsabilidade das entidades pablicas da area ambiental. A implementacédo da
politica era concomitante a uma fase em que ainda ndo haviam sido finalizadas as normativas
que somente ao final da década e inicio da seguinte iriam conferir possibilidade de plena
execucdo dessa politica.

O segundo aspecto diz respeito a judicializacdo das questdes ambientais. Ela ndo se
instalaria se ndo houvesse contestacdes, isso € 6bvio. Mas grande parte das contestacdes se
deu por causa das decisdes tomadas por Orgdos publicos ambientais na aplicacdo da
legislacdo. As contestacdes vieram de todos os lados que se sentiam lesados: tanto de grupos
sociais quanto de empresas ou de outras areas do setor publico. Questionamentos e acdes
judiciais ajudaram, entdo, a pautar ou a trazer elementos para as discussdes dos diversos

agentes sociais na construgdo das normativas que fecharam a institucionalizagdo da tematica
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ambiental. E foi justamente a implementacdo embrionéria desse periodo, com seus percal¢os
por estar em tempos de elaboracdo das normativas, que permitiu que a tematica evoluisse
dentro do jogo politico entre os agentes sociais na construcéo da politica ambiental. Foi essa
gradual implementagédo, dentro da correlacdo de forcas entre os agentes envolvidos, que
permitiu a insercdo das conquistas sociais na legislacdo, ainda que se reconheca o seu carater
de fragmentacdo e tendéncia a judicializacdo. Alias, esta Gltima ja fazia parte da aplicacdo das
normativas que dao corpo a politica. Ou seja, se os capitulos, artigos, incisos, alineas da
legislacdo ambiental brasileira ndo tivessem “saido do papel”, ¢ bem provavel que essa
legislacdo estivesse até hoje somente na arena dos muitos elogios (nacionais e internacionais),

que, mesmo apos a verificada pratica conflitiva, ainda continua recebendo.

3.4.2 O simulténeo desandar das conquistas sociais formuladas
3.4.2.1 Metamorfoses da apropriacao do espaco: novos desafios a politica ambiental

Esta secdo objetiva apresentar uma amostra do novo cenario de complexidades com o
qual a politica ambiental passou a conviver a partir da agenda neoliberal a que o pais foi
submetido. Particularmente quanto aos seguintes aspectos: (i) setores do capital que
promovem a degradacdo ambiental (e, por desdobramento, a expropriacdo de direitos) estdo
mais distribuidos pelo pais e ampliando as conexdes internacionais no fluxo de mateéria e
energia; (ii) empresas e empreendimentos cujos centros decisorios (proprietarios Unicos ou
maiores acionistas) estdo cada vez mais distantes e, mesmo, internacionalizados; (iii)
empresas e empreendimentos cuja propriedade apresenta configuraces societarias que
abrangem o publico e o privado, o capital e o trabalho, o nacional e o internacional; (iv) o
Estado “regulador” passa a compor os fatores de subversdo dos avangos obtidos com as
conquistas sociais inseridas na formulacdo da politica ambiental. A seguir, comentam-se tais
aspectos, a excecdo deste ultimo, sobre o qual hd uma discussao no Capitulo 5.

Com a dominacdo do capital financeiro e o apice do neoliberalismo do periodo
Cardoso, houve um impacto destrutivo sobre o setor industrial nacional, que pode ser
observado, por exemplo, pelo fechamento de empresas, faléncias, associacfes e fusdes com
empresas estrangeiras, desarticulacdo de cadeias produtivas ja consolidadas. Isto porque se
criou um ambiente em que interesses financeiros foram favorecidos em relacédo aos interesses
industriais e, além disso, o capital estrangeiro ficou privilegiado em detrimento do doméstico,
gerando altas taxas de desemprego. Os juros altos, a sobrevalorizagédo da moeda e a abertura

indiscriminada fizeram com que o capital produtivo experimentasse, assim, duas
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transformagdes de peso, com sérias implicacdes para o capitalismo brasileiro: (i) ampla
desnacionalizagdo da economia, aumentando ainda mais o ja elevado grau de vulnerabilidade
externa do setor produtivo interno; (ii) privatizacdo de empresas estatais, reduzindo o grau de
liberdade do Estado para promover o desenvolvimento nos moldes em que vinha sendo
conduzido. E esses dois movimentos s&o inter-relacionados, pois a privatizagdo envolveu, em
alguns casos, a compra de empresas estatais de servicos de utilidade plblica por empresas
estrangeiras (DINIZ e BOSCHI, 2003; GONCALVES, 2006).

Dessa forma, principalmente, nos anos 1990, foram extintas instituicdes e privatizadas
empresas que haviam sido criadas entre os anos 1930 e 1960%. Como exemplos de entidades
extintas, tém-se: nos anos 1990, IAA, IBC, DNOS, DNAEE, Siderbras (holding da
siderurgia), SUDESUL e SUDECO; em 2001, DNER, SUDAM e SUDENE®. Em 1990, na
mesma lei que pds fim ao Ministério do Interior constavam outros Ministérios, sendo que,
varios deles, posteriormente, foram recriados. Nessa situagdo, esta o Ministério de Minas e
Energia (MME), recriado em 1992. Entre as privatizacdes, tém-se, ainda no governo Sarney, a
Aracruz Celulose, uma das mais importantes do setor, a Caraiba Metais, Gnica metallrgica de
cobre do pais, e a Eletrosiderdrgica Brasileira (Sibra), maior empresa produtora de ferro-ligas
de entdo. A maior parte das vendas foi feita, entdo, pelo BNDES.

Nos governos seguintes, sao exemplos de privatizacdo: Usiminas, CSN, Acesita e
Cosipa (na inddstria sidertrgica); Alcalis e Salgema (na quimica e petroquimica); Light,
Escelsa e Gerasul (empresas do setor elétrico); Barra Grande, Santa Clara e Campos Novos

(usinas hidrelétricas); RFFSA (diversas malhas ferroviarias regionais); Embraer (fabricante de

8 O processo de privatizacéo brasileiro pode ser dividido em fases: a partir de 1985, no governo Sarney, foram
vendidas 39 empresas; entre os governos Collor e Franco, mais 33 empresas; de 1995 a 2000, no periodo
Cardoso, venderam-se outras 33 empresas e 0 processo encampa aquelas ligadas aos servigos publicos (foram
privatizadas sete concessionérias desses servigos, com as telecomunicagbes em destaque), havendo, também,
privatizacBes estaduais. De inicio, as principais vendas se deram na siderurgia, quimica e petroguimica,
fertilizantes, papel e celulose. A ideia era vender as empresas dos setores mais competitivos, o que incluia as
subsidiarias criadas nas reformas p6s-1967, quando da verticalizacdo e diversificacdo das grandes empresas
estatais. Nesse momento, a privatizacdo dos monopdlios estatais ndo chegou a ser cogitada. A partir do primeiro
governo Cardoso, o alcance do programa seria enormemente ampliado, com a decisdo de acabar com o0s
monopolios estatais na area de infraestrutura e a decisdo dos governos estaduais de implantarem seus proprios
programas de privatizacdo. O processo abrangeu, entdo, os setores elétrico (empresas, usinas hidrelétricas, linhas
de transmissdo), ferrovidrio, rodoviario, portuério, aéreo, financeiro e de informéatica. Rendendo cerca de 106
bilhdes de dolares (entre 1990 e 2011) em valor de venda e nas chamadas moedas podres (repasses de dividas do
governo, por exemplo), a privatizacdo brasileira foi uma das maiores do género e realizada em periodo de tempo
relativamente curto (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004; PINHEIRO, 1999).

8 A SUDAM e a SUDENE foram extintas depois de grande niimero de dendncias de desvio de recursos ptblicos
(na casa dos bilhdes de reais) que deveriam ser destinados a projetos de desenvolvimento. Em seu lugar, foram
criadas, respectivamente, a Agéncia de Desenvolvimento da Amaz6nia — ADA e a Agéncia de Desenvolvimento
do Nordeste — ADENE. No final dos anos 2000, essas Agéncias seriam extintas, dando lugar a recriagdo da
SUDAM e da SUDENE, o mesmo ocorrendo com a SUDECO.



119

avibes comerciais); Telebras (trés holdings de telefonia fixa e a Embratel, operadora de longa
distancia) (GREMAUD, VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004; PINHEIRO, 1999;
VELASCO JUNIOR, 1999).

Na mineracdo, o destaque é a CVRD, uma das maiores empresas produtoras e
exportadoras de minério de ferro do mundo, que foi privatizada em 1997 e que responde,
desde 2007, pela denominacdo Vale (embora a razdo social ndo tenha mudado). Conforme ja
foi dito, essa empresa configurou joint ventures desde o final dos anos 1970 com outras
multinacionais e em parcerias com empresas nacionais ndo estatais. As atividades de
mineracdo da empresa abrangem, além do ferro, produtos como fertilizantes, niquel, cobre,
carvio, aluminio®. Hoje, a VVale também é proprietaria ou sdcia em negécios na siderurgia, na
energia e na logistica®, constituindo uma multinacional com sede no Brasil.

Interessante é observar que o modelo neoliberal e as privatizagfes crescem no mesmo
momento em que, em meio aos debates sobre as politicas adotadas, vdo sumindo as falas
sobre temas tais como ameacas a seguranca nacional ou desnacionalizacdo da economia
brasileira, a despeito da elevada participacdo do capital estrangeiro no pais a partir de 1995. E
claro que ha fatores que contribuiram para tal, como por exemplo, do lado interno, o gradual
afastamento dos militares do poder no processo de democratizacdo e, no exterior, o fim da
Guerra Fria, com o desaparecimento da polarizacdo geopolitica entre Estados Unidos e Unido
Soviética. Mas também ajuda a tirar foco desses temas a projecdo que ganham as discussdes
sobre preco minimo das empresas, sobre o risco de transferir empresas estatais de grande

poder de mercado para o setor privado (as muitas acGes instauradas na justica contra a

% Com relagdo ao aluminio, por exemplo, em 2010, a norueguesa Norsk Hydro assumiu o comando dos
negocios de aluminio da Vale na Amazénia. Em entrevista publicada no jornal O Estado de Sdo Paulo, em
18.05.2010, o Presidente da empresa, Roger Agnelli, disse: “Integralizamos os ativos de bauxita ¢ aluminio na
Norsk Hydro, que tem acesso a energia barata tanto na Noruega quanto na Arabia Saudita. Se a Hydro crescer
em aluminio, crescemos junto. Os investimentos no Brasil estdo preservados” (AGNELLI, 2010).

8 Em um dos sitios que a empresa mantém na internet, ela assim descreve o setor de logistica: “A Vale dispde
de uma grande infraestrutura logistica para assegurar o escoamento de sua produ¢do com agilidade e eficiéncia.
Nosso diferencial € ter um sistema integrado, que liga minas a ferrovias, ferrovias a portos e portos a navegacao.
Temos ativos portudrios, maritimos e ferroviarios na Argentina, no Brasil, na Indonésia, em Mogambique e em
Oma. (...) A Vale é a empresa que mais investe em logistica no Brasil, contribuindo para o crescimento das
exportacOes brasileiras. Nossa infraestrutura privilegiada, por meio da chamada cadeia integrada, leva nossos
produtos desde a mina, passando por ferrovias e conectando o interior do pais aos portos, viabilizando o
escoamento de cargas de diversos setores produtivos. Nossa malha ferroviéria possui mais de 10 mil quilémetros
em operacdo. S8o quatro estradas de ferro: Ferrovia Centro-Atlantica (FCA), Estrada de Ferro Vitoria a Minas
(EFVM), Estrada de Ferro Carajas (EFC) e Ferrovia Norte-Sul (FNS). A Vale também detém 45,8% do capital
da MRS Logistica, empresa que transporta nosso minério de ferro do Sistema Sul a terminais maritimos no
Estado do Rio de Janeiro. Dois complexos portuérios utilizam tecnologia de ponta para o escoamento seguro e
eficiente de nossa produgdo. S&o eles: o Complexo de Tubardo, principal complexo portuério de nossa empresa,
no Espirito Santo, e 0 Complexo Portudrio do Sul, no Rio de Janeiro. Também operamos terminais maritimos em
Ponta da Madeira, no Maranhdo; Inacio Barbosa, em Sergipe; e Santos, em Sdo Paulo.” (Disponivel em:
<http://www.vale.com.br/pt-br/o-que-fazemos/logistica/paginas/default.aspx>. Acesso em: 12 nov. 2012).
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privatizacdo da CVRD atestam essa preocupacdo) e sobre beneficios e impactos da
privatizacdo na qualidade dos servicos prestados. Manter sob controle estatal-nacional setores
considerados estratégicos, como telecomunicagdes, eletricidade e petrdleo, por exemplo,
passa a ser uma preocupacdo menor (PINHEIRO, 1999).

A quebra do monopdlio do Estado em setores nos quais houve privatizacbes ou
concessdes veio acompanhada do Estado “regulador”, cujo nascedouro ¢ verificado pela
criacdo das agéncias reguladoras que marcam os dois governos Cardoso. Estdo dentre as
principais funcOes dessas agéncias verificar as metas acordadas entre as empresas e 0
cumprimento dos contratos de concessdo, garantir 0s servicos com qualidade e ao menor
custo para 0 usudrio, assegurar o servico universal e evitar o abuso do poder de monopdlio,
sobretudo por serem setores com forte tendéncia & concentragdo no seu respectivo mercado®.

N&o se pretende, aqui, ponderar sobre o modelo de privatizacdes e sobre a
desnacionalizacdo que, nessas duas décadas, transformou a economia do pais. A literatura
econdmica e a politica sdo ricas de debates sobre esses temas. Mas, primeiramente, € preciso
observar que a desnacionalizacdo, as privatizacbes e as concessdes possibilitaram que
empresas estrangeiras, cada vez mais, Se tornassem sOcias ou proprietarias de
empreendimentos em todo o territério nacional, onde a intencéo é a exploracdo dos recursos
naturais (por analogia, 0 uso e a apropriacdo do espago) para viabilizar as novas formas de
acumulacdo capitalista (com o capital produtivo perdendo forca e o capital financeiro
ascendendo a setor dominante nesse periodo, como foi dito). Tal como ocorre com a Vale e as

empresas a ela associadas, companhias estrangeiras sdo donas ou principais acionistas de

%2 As agéncias criadas foram: Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (1996); Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes — ANATEL (1997); Agéncia Nacional do Petréleo, Gés e Biocombustiveis — ANP (1997);
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (1999); Agéncia Nacional de Aguas — ANA (2000);
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (2000); Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT
(2001); Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — ANTAQ (2001); Agéncia Nacional de Cinema —
ANCINE (2001). Apds os governos Cardoso, surgiria, em 2005, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC.
Em 2013, foi langado o projeto de lei de criacdo da Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural —
ANATER. Quando da criacdo da ANEEL, o DNAEE foi extinto e, na criacdo da ANTT e da ANTAQ,
extinguiu-se 0 DNER, criando-se o0 Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Esse 6rgéao
tem, dentre outras funces, gerenciar, diretamente ou por convénios, projetos e obras de construcdo e ampliagdo
de rodovias, ferrovias, transporte multimodal, vias navegaveis, instalagdes portuéarias fluviais e lacustres
(excetuam-se 0s portos maritimos). No caso dos setores de infraestrutura, com o fim do modelo
desenvolvimentista, a progressiva perda da capacidade de investimento pelo Estado brasileiro e o consequente
comprometimento da expansdo, moderniza¢do e qualidade dos servigcos publicos fizeram com que fosse
aprovada a lei de concessdes (Lei 8.987, de 1995), marco legal disciplinador das condi¢des de entrada, saida e
operacao da iniciativa privada nesses setores. J& na defesa da concorréncia e no controle do poder de monopdlio,
tais setores receberam tratamento diferenciado, mas ha articulagdes com outras entidades de regulacdo, como o
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), drgédo criado em 1962 para reprimir e punir infrages a
ordem econdmica e que, com a san¢do da lei de defesa da concorréncia (Lei 8.884, de 1994), passou a ter um
carater também preventivo e maior poder de decisdo nos atos de concentracdo de mercado (GREMAUD,
VASCONCELLOS e TONETO JUNIOR, 2004; PIRES e PICCININI, 1999).
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industrias, de ativos financeiros ou de empreendimentos em atividades tais como a mineracao

L i 293
e o chamado “agronegocio”

, todos esses distribuindo-se indiscriminadamente pelo Brasil.
Por terra e por mar: no segundo governo Cardoso, houve a quebra do monopolio da
exploracgdo e producdo de petrdleo e gas natural no Brasil, dando inicio & entrada de empresas
estrangeiras nessas atividades, o que inclui as partes terrestre e marinha do territério nacional
(a parte marinha sdo as aguas oceanicas sob jurisdi¢do brasileira, ou seja, 0 mar territorial e a
Zona Econdmica Exclusiva®). Por mais de 40 anos, essas atividades, fossem em terra ou no
mar, haviam sido exercidas em regime de monopdlio pela estatal brasileira Petrobras. Apesar
da quebra do monopdlio do petréleo, o desfecho dado a Petrobras foi diferente do que ocorreu
com a vasta maioria das estatais brasileiras de outros setores: o setor petréleo manteve sua
estatal a salvo das privatizacdes dos anos 1990, mantendo-a como empresa de capital misto
com predominancia de a¢6es em méaos do governo brasileiro. Mas esse nao foi 0 mesmo fim

de estatais de petréleo de outros paises a época®.

% 0 processo de modernizacdo agricola, iniciado nos anos 1960, vai desembocar, dos anos 1970 até os dias
atuais, em uma renovacdo da representacdo de interesses no meio rural brasileiro e das conexdes com as cadeias
produtivas a ele relacionadas, com a construcdo de uma nova linguagem de classe e de uma identidade politica
em torno da palavra “agronegécio” (BRUNO e SEVA, 2010). Inserem-se nesse rol de produtores,
principalmente, grandes latifundiarios das monoculturas de soja, do algoddo e da pecuéria, associados a cadeias
agroindustriais e as multinacionais dos agrotdxicos e dos organismos geneticamente modificados (transgénicos).

% Neste trabalho, usa-se a sigla ZEE, ao se referir & Zona Econdmica Exclusiva para se diferenciar de
zoneamento ecoldgico-econdmico, cuja sigla usada é ZEE. Conforme a Lei 8.617, de 04.01.1993 (que versa,
dentre outros temas, sobre soberania do pais em aguas oceénicas), 0 mar territorial brasileiro compreende uma
faixa de doze milhas maritimas de largura, medidas a partir da linha de baixa-mar do litoral continental e insular
(uma milha maritima, ou milha nautica, corresponde a 1.852 m). Ja a ZEE, compreende uma faixa que se
estende a partir do limite das doze até as duzentas milhas maritimas. No mar territorial e no seu espago aéreo,
leito e subsolo, o Brasil tem soberania: as leis vigentes em territério brasileiro sdo igualmente validas em toda
essa faixa. Nas aguas da ZEE; e no seu leito e subsolo, o Brasil tem direitos de soberania para exploragéo e
aproveitamento de recursos para fins econdmicos e de conservacdo e gestdo desses recursos. E tem direito
exclusivo de regulamentar a investigagdo cientifica, a protecdo e preservacdo do meio marinho, bem como a
construcdo, operagdo e uso de todos os tipos de ilhas artificiais, instalagdes e estruturas (como as de petréleo e
gas natural, por exemplo). Mas a autonomia do Estado na ZEE; € limitada pela Convencéo das NagBes Unidas
sobre o Direito do Mar. Nela, a circulacdo de navios de qualquer bandeira, por exemplo, ndo pode sofrer
restricdo por parte do Estado. Constitui-se, portanto, um espaco de competicdo e disputas entre os dispositivos
dos marcos regulatérios domésticos e aqueles que se ddo no plano do Direito Internacional, implicando novas
territorialidades (RIO, 2012).

% 0 tema da quebra do monopélio da exploragéo e producéo de petréleo e gas natural no Brasil é retomado no
Capitulo 6. Quanto aos demais paises, as privatizacdes das estatais de petrdleo e a quebra do monopdlio
ocorreram, principalmente, nos anos 1980 e 1990, na esteira do receitudrio neoliberal, ndo importando se eram
paises ricos ou pobres. O governo francés, por exemplo, a partir de 1975, passa a ter menos da metade das a¢@es
e do capital da sua estatal Total e, em 1992, ela € privatizada, criando-se a Total S.A. Em 1998, a Total adquire a
empresa belga Petrofina e, no ano seguinte, a sua rival francesa Elf-Aquitaine (a que entrou nos contratos de
risco do Brasil nos anos 1970; nessa época, também uma estatal, mas que foi privatizada em 1993). Passou a
adotar o nome Total Fina EIf S.A. e retornou, em 2003, para Total S.A. Na Espanha, 0 setor passou por processo
de privatizacdo apds 1986, quando houve a quebra do monopdlio naquele pais, fundando-se a empresa Repsol
S.A., que encampou o0s ativos das antigas estatais, incluindo os da CAMPSA. Nesse mesmo ano, 0 governo
britanico privatizou a BP. Em 1989, é a vez da quebra do monopdlio na Argentina: em 1993, a YPF € privatizada
e, em 1999, acles da empresa sdo vendidas para a Repsol (MINADEO, 2002). Em 2012, porém, 0 governo
argentino repatriou 51% daYPF.
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Dai se desdobra o alerta sobre o fluxo de matéria e energia: este ndo é interrompido
em um ambiente de juros altos; ele ndo cessa sob a égide de politicas neoliberais e em um
quadro de ampliagcdo do dominio do capital financeiro. Ja foi dito que séo varios os efeitos das
altas taxas de juros detectados pelos economistas, como recessao, desemprego, perda de
competitividade. Mas hd uma consequéncia que tem relacdo direta com as perdas sociais € a
materializacdo dos danos a0 meio ambiente: 0s governos optam por uma maior exploracgéo de
bens naturais estratégicos para a economia, como 0s minérios, por exemplo, aumentando a
exportacdo desses produtos como uma tentativa de compensar os efeitos das altas taxas. Tal
como pbde ser visto no nascimento da divida externa brasileira associada aos planos de
desenvolvimento do regime civil-militar. Pelo visto, ndo se consegue fugir dos ditames da
teoria classica do comércio internacional, que, em Gltima instancia, como criticou a CEPAL,
causam a sangria das riquezas em favor dos paises centrais. Como assevera CHESNAIS
(2005), a forca ultima da panodplia da apropriacdo se encontra sempre na producdo. PORTO-
GONGCALVES (2006) da a dimensdo dessa sentenga ao trazer os seguintes dados do Banco
Mundial: os paises do G7 (16% da superficie do planeta) geraram, em 1980, 62% da producéo
mundial, valor que sobe para 65%, em 1999 (a época, esses paises eram 12% da populacéo do
planeta); ou seja, ao contrario do que se poderia imaginar para tempos de constrangimentos
econémicos, a producéo cresceu nos dois decénios aureos do neoliberalismo mundial.

Para que essa producdo fosse possivel, o fluxo de matérias-primas e de energia
continuou a fluir no sentido colonial tradicional, ou seja, em direcdo aos paises
situados no polo dominante do padrdo de poder mundial. Afinal, a medida da
rigueza, o dinheiro, ndo produz o0s recursos naturais sem 0s quais nenhuma
sociedade pode existir, como parece acreditar os que privilegiam a financeirizacéo e
volatilizagdo dos mercados. [...] A financeirizacdo generalizada e sua ideologia
correspondente, 0 mercado como panaceia, turva-nos a visdo de que ha uma

producdo material que continua para além (e aquém) da alienacdo financeira
(PORTO-GONGALVES, 2006, p. 39).

Portanto, os anos de crescimento do capital financeiro em detrimento do produtivo ndo
foram problematicos para o modo de producdo e acumulacdo capitalista. E isso é valido ndo
somente para a apropriacdo do territorio, direcionando o fluxo de matéria e energia: diz
respeito também a expropriacdo da forca de trabalho. Pois o neoliberalismo, desde suas
primeiras apari¢0es, apresenta a mesma dindmica de expansao e acumulacdo de riquezas com
base na superexploracdo do trabalho. SO que agora sem 0s constrangimentos das politicas
keynesianas da época do desenvolvimentismo, que certamente iriam se apresentar para frear
uma atuacdo que ndo possui tolerancia alguma a qualquer limite, como € a l6gica neoliberal.

Isso quer dizer que a década de 1990, apesar de ter registrado um desempenho
econdmico pior do que nos anos 1980, ndo foi perdida, como pensam, nem de
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estagnacdo para o capital. Durante esses anos, o neoliberalismo pds em prética seu
fundamento mais importante, aqui e em todo o mundo capitalista: interrompeu o
avanco da classe trabalhadora (PINASSI, 2012, p. 39).

No que diz respeito as composicdes societarias das empresas, também nesse ponto ha
comentarios a fazer sobre seus desdobramentos sobre a gestdo ambiental publica.
Primeiramente, é preciso lancar um olhar sobre a forma pela qual se deram as privatizacbes
nos governos Collor e Franco, que seguiram o chamado “modelo Usiminas”, dado o éxito por
ele alcancado: ap0s a venda dessa empresa, a formatacdo da estrutura do seu capital votante
tornou-se radicalmente diferente dos padrdes até entdo vigentes no Brasil®®. Nas empresas
privatizadas, instituiu-se um multifacetado quadro de proprietarios e, além disso, houve uma
dissociacdo entre a propriedade e a administracdo do negdcio.

Investidores com interesses, em principio, divergentes terminaram por se envolver
em uma inédita formatacdo de propriedade compartilnada. Bancos, empresas
privadas de setores diversos, funcionarios e fundac@es previdenciarias das empresas
vendidas, fundagBes de empresas estatais e privadas e empresas estatais passaram a
perceber que a convivéncia em uma empresa profissionalizada, a exemplo de
algumas grandes corporac@es norteamericanas, ndo era impossivel. (...) E ndo
importava se, posteriormente, reconcentracGes de propriedade viessem a ocorrer,

uma vez que isso passava a ser visto, simplesmente, como mais uma possibilidade
de negdcio para os diversos investidores (VELASCO JUNIOR, 1999, p. 199).

Formou-se, assim, a coalizdo de agentes sociais que o plano de desestatizacdo dos
anos 1990 necessitava para obter apoio a sua implementacao, o que, de certa forma, auxiliou a
que a politica publica de privatizacdo enfrentasse menos resisténcias. No inicio do primeiro
governo Cardoso, utilizou-se 0 modelo Usiminas, mas em seguida, as privatizacdes foram
realizadas em bloco Unico de agdes. Essa forma era mais conveniente aos 6rgdos reguladores,
pois se constituia um grupo controlador previamente definido. Também era um modo de
reduzir a incerteza dos investidores estrangeiros quanto aos parceiros nacionais e quanto a
capacidade destes na mobilizacdo dos recursos necessarios (VELASCO JUNIOR, 1999).
Ainda assim, as empresas privatizadas e seus ativos continuaram ndo tendo um U{nico
proprietario. E tornou-se comum a situacao em que o0s setores publico e privado sdo socios em
empreendimentos. Vide a crescente participacdo do BNDES nas composicfes societarias,

juntamente com bancos privados e companhias nacionais e internacionais.

% Segundo VELASCO JUNIOR (1999), ao final da venda da Usiminas, sua estrutura acionéria, em relago ao
capital votante, passou a ser: BNDES: 0,6%; Nippon-Usiminas: 13,8%; outros acionistas j& existentes: 0,3%;
empregados: 9,6%; CVRD: 15%; Caixa de Previdéncia dos Funcionérios do Banco do Brasil (Previ): 15%;
Fundacdo da CVRD (Valia): 7,7%; 17 outras entidades de previdéncia privada: 3,4%; Banco Bozano-Simonsen:
7,6%; Banco Econbmico: 5,7%; outras instituigdes financeiras: 14,9%; empresas distribuidoras de ago: 4,4%;
outros acionistas adquirentes: 2%.
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Outra mudanca na estrutura das empresas aparece com os fundos de previdéncia
complementar (comumente chamados de fundos de pensdo), que passaram a fazer parte
dessas sociedades. A origem da criagdo desses fundos s&o os regimes de previdéncia por
capitalizacdo surgidos entre o fim da Segunda Guerra e os anos 1970 em paises anglo-saxfes
(Estados Unidos, Canadd, Reino Unido e Australia), mas também em outros paises, como
Suica, Holanda e Japdo (nos outros paises industrializados, sdo as sociedades de seguro 0s
investidores institucionais mais poderosos). A partir dos anos 1980, dadas as somas ja
acumuladas por tais fundos, buscavam-se ganhos com aplicacdo em larga escala, o que vai
confluir com a titulizag&o, a alta da taxa de juros e a liberacdo dos movimentos de capitais:
afirma-se, entdo, o poder financeiro dos fundos com as aplicagdes nos mercados financeiros e,
cada vez mais, em acdes de empresas. Em contrapartida, os regimes de seguridade baseados
na capitalizacdo sofreram uma profunda transformacéo, transferindo dos empregadores aos
assalariados o risco e o0 custo das aposentadorias. Dai vem 0 nascimento de um ramo
especializado na gestdo de ativos: o segmento dos fundos mutuos (quando uma companhia
administra o dinheiro de investidores para fazer varios tipos de investimentos, conhecidos
como portfolio ou fundos coletivos). Em conjunto, os fundos de pensdo e os fundos mutuos
tornaram-se 0s principais acionistas de empresas nos anos 1980-1990, mas também seus
maiores financiadores (nessa funcdo, ao lado dos Estados), o que lhes d& o duplo papel de
proprietério e de credor”. Esse aumento de poder, aliado ao crescimento patrimonial
comandado pelo lucro e, a0 mesmo tempo, pelo “valor acionario”, transformou a relagdo de
forcas entre o capital e o trabalho, moldando entre eles um posicionamento ainda mais
antagbnico do que o verificado no periodo do fordismo. Pois tudo isso se construiu sobre o
enfraquecimento sindical dos anos 1970, quando se iniciou a derrocada do Estado de Bem-
Estar Social e os sindicatos passaram a privilegiar as demandas dos acionistas como se elas
fossem, agora, a Unica reivindicacdo legitima. Assim, implicitamente, o viés patrimonial
acentuado consagra a “seguran¢a da propriedade” em detrimento da “seguranca do direito”,
em se tratando de protecdo social: a poupanca do trabalhador transformada em capital-

dinheiro concentrado e administrado por poderosas institui¢fes financeiras se tornou tanto um

" Os diversos tipos de fundos, ao lado de seguros de vida e de companhias de seguros foram os ativos
financeiros que, no periodo neoliberal, auxiliaram a que se generalizasse a financeirizacdo das empresas. Os
nimeros dos Estados Unidos se destacam: PORTO-GONCALVES (2006) cita que, em 1990, esses ativos
somavam US$ 5,2 trilhGes, correspondendo a 95% do PIB do pais; trés anos depois, ja eram 125% do PIB (mais
de US$ 8 trilhdes). Especificamente quanto aos fundos de pensédo estadunidenses, segundo SAUVIAT (2005),
em 2001, os haveres financeiros destes representavam dois tercos dos haveres financeiros dos fundos de penséao
do conjunto de paises da zona da OCDE (Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico). E
dentre o total de fundos mituos da OCDE, 56% eram dos Estados Unidos, pais onde uma em cada duas familias
depende desses fundos para sua aposentadoria.
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instrumento de reestruturacdo das empresas sob uma légica menos industrial e mais
financeira, quanto uma poderosa ferramenta de disciplinamento do assalariado (CHESNAIS,
2005; SAUVIAT, 2005).

No Brasil, o processo apresenta feigdes similares. Mas no caso brasileiro, os fundos de
pensdo foram criados para resolver disparidades salariais nas estatais, ainda nos anos 1960
(hoje, esses fundos passaram a ser organizados também pelo setor privado), resultando dai
que eles apresentam uma ambiguidade: sdo percebidos como mecanismos da “velha estrutura
corporativa” oriunda das hoje execradas empresas estatais, a0 mesmo tempo em que Sao
enaltecidos como peca essencial da retérica de justificacdo do capitalismo moderno. Essa
ultima percepcéo faz com que os fundos sejam inseridos na chamada “moderna governanga
econdmica”, ainda mais diante da forte seducao produzida pelo fortalecimento desse tipo de
entidade nos paises centrais. Tanto é que a propria Constituicdo de 1988 instituiu o Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), que, operando justamente no BNDES, vem a ser 0 maior
financiador de capital de longo prazo no pais. Fato € que esses fundos foram indispensaveis
no processo de privatizacdo das estatais brasileiras e um dos pilares da politica econémica
ap6s 1994 (GRUN, 2003; OLIVEIRA, 2003). Chamados também de “sujeitos monetéarios”, os
trabalhadores que ascendem as funcdes de administradores desses fundos,

estdo preocupados com a rentabilidade de tais fundos, que ao mesmo tempo
financiam a reestruturacdo produtiva que produz desemprego. (...) lronicamente, foi
assim que a Forga Sindical conquistou o sindicato da entdo Siderurgica Nacional,
que era ligado & CUT [Central Unica dos Trabalhadores], formando um “clube de
investimento” para financiar a privatizagdo da empresa; ninguém perguntou depois 0
que aconteceu com as acdes dos trabalhadores, que ou viraram p6 ou foram

acambarcadas pelo grupo Vicunha, que controla a Siderurgica (OLIVEIRA, 2003, p.
146-147).

Sendo assim, as relacBes entre o capital e o trabalho, que também estdo presentes de
forma indelével nas questbes ambientais, passam a ser paradoxalmente afetadas quando da
aplicacdo da politica ambiental: certa parte dos grupos sociais (por exemplo, trabalhadores
organizados em sindicatos ou em outras associacdes que sdo proprietarios de fundos de
previdéncia), que pode ter nessa politica um canal para reivindicacdo de seus interesses
guanto a ndo apropriacdo de recursos, o que inclui aspectos associados a forca de trabalho,
simultaneamente tem o contraditorio interesse em que as empresas prosperem na apropriacdo

desses recursos (quando seus fundos de previdéncia sdo também socios do “negdci0”).
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Mesmo que esse interesse ndo se dé de forma deliberada, mas simplesmente porque seus
beneficios salariais e de aposentadoria esto atrelados ao sucesso do “negocio”®.

Resumindo: nos anos 1990 houve uma profunda reconfiguracdo do regime de
apropriacdo do espaco em todo o territdrio nacional e com fortes conexdes internacionais e
atenuacOes entre interesses, em tese, divergentes. Se a politica ambiental inaugurou a
possibilidade de discusséo publica (por meio das citadas instancias de participacao) sobre essa
apropriacdo, permitindo a entrada da parcela da sociedade brasileira que historicamente esteve
fora da disputa de visdes e das consultas e deliberacdes e, além disso, dotou certos setores do
Estado (6rgdos ambientais e MP, por exemplo) de ferramentas a serem utilizadas na gestdo
ambiental publica, esses agentes sociais tém de lidar, crescentemente, com uma situacdo mais
complexa em termos de interesses envolvidos na implantacdo e continuidade de

empreendimentos causadores de degradacgéo e apropriacdo do espaco.

3.4.2.2 Desenvolvimento sustentavel: atalho do capital para lucrar com as questdes

ambientais

Foi na Rio 92 que o conceito de desenvolvimento sustentavel ficaria consagrado, tal
como havia sido definido no Relatério Brundtland, e ganharia, como ja foi dito, a ampla
aceitacdo por setores os mais dispares da sociedade. E pode-se admitir que, mesmo nao
havendo avancos na busca por solugdes em temas mais polémicos, com discordancias
ocorridas entre paises e entre determinados grupos da sociedade e governos, foi justamente o
consenso em torno desse conceito que serviu para que, durante e ao término da Rio 92,
houvesse, de forma geral, uma “aura de harmonia”, de pensamento conjunto entre
movimentos sociais, ambientalistas, ONGs, empresas e governos. Muito desse consenso se

devia a concordancia geral em relagcdo ao diagndstico sobre os graves problemas do planeta,

% O Consolidado Estatistico de junho de 2013 da Associagdo Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (ABRAPP) mostra que os ativos somados de todos os 256 fundos de pensdo do Brasil estavam na
ordem de R$ 624 bilhdes, representando cerca de 15% do PIB brasileiro. A Previ é o0 maior desses fundos, com
ativos de cerca de R$ 163 bilhdes. Em segundo e em terceiro lugares estdo, respectivamente, a Fundacédo
Petrobras de Seguridade Social (Petros), com cerca de R$ 64 bilhdes, e a Fundagéo dos Economiarios Federais
(Funcef), da Caixa Econdmica Federal, com cerca de R$ de 51 bilhdes. (Fonte: ABRAPP. Disponivel em:
<http://www.abrapp.org.br/Documentos%20Pblicos/ConsolidadoEstatistico_06_2013.pdf> Acesso em: 15 dez.
2013). Essas entidades foram criadas para administrar os fundos de pensdo dos funcionarios das respectivas
empresas, mas, com o tempo, muitas delas passaram a administrar outros fundos e a oferecer planos de
previdéncia a associagdes, sindicatos e entidades de classe. A Petros, por exemplo, tem clientes fora do ambiente
Petrobras, chamadas de patrocinadoras, dentre elas a filial brasileira da empresa petrolifera argentina YPF e a
Centrais Elétricas Cachoeira Dourada S.A., empresa do grupo espanhol Endesa. E administra o Plano
CulturaPREV, de oito entidades do meio artistico do pais, o Plano CROprev, do Conselho Regional de
Odontologia do Rio de Janeiro, além dos planos de previdéncia dos sindicatos dos médicos dos Estados de S&o
Paulo, Parana e Rio de Janeiro (Fonte: Petros. Disponivel em:
<https://www.petros.com.br/portal/server.pt?open=512&o0bjl D=200&&Pagel D=129063&mode=2&in_hi_userid
=343417&cached=true> Acesso em: 15 dez. 2013).


http://www.abrapp.org.br/Documentos%20Pblicos/ConsolidadoEstatistico_06_2013.pdf
https://www.petros.com.br/portal/server.pt?open=512&objID=200&&PageID=129063&mode=2&in_hi_userid=343417&cached=true
https://www.petros.com.br/portal/server.pt?open=512&objID=200&&PageID=129063&mode=2&in_hi_userid=343417&cached=true
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dando uma voz afinada aos resultados finais tanto do Férum Global quanto da cupula oficial
da Conferéncia. As dissonancias comegavam, contudo, na busca de consenso sobre a
dimensdo, urgéncia e abrangéncia cientifica de cada problema pautado (ALTVATER, 1995).
O desenvolvimento sustentavel funcionou, de fato, como amalgama de visGes e como
anestésico para insatisfacdes. Ele eclipsou as antigas divergéncias e o grande dissenso de
ideias, culpados pelo fracasso do encontro de Estocolmo e, superando seu predecessor

“ecodesenvolvimento’®®

, tornou-se o corolario do processo de unido de interesses que se
instaurou a partir de entdo e redundou no sucesso da Rio 92. Depositava-se no conceito de
desenvolvimento sustentavel certa esperanca nas discussdes e nas a¢cdes posteriores, como se
ele bastasse como linha condutora a guiar a solu¢do das pendéncias da Conferéncia, a serem
retomadas nos encontros futuros entre os governantes. As Convencgdes assinadas pelos paises
e, especialmente, a Agenda 21, davam materialidade a essa esperanca™®. N&o é & toa que a
partir de entdo, na opinido publica, as questdes ambientais ndo tiveram mais 0 mesmo
tratamento em termos de demandas e encontra-se ai um dos fatores que contribuiram para que
o ambientalismo brasileiro tivesse perdido seu vigor reivindicatorio. Alids, 0 que o0s
defensores do modelo do desenvolvimento sustentavel frequentemente propdem séo aliancas
entre todos 0s grupos e estratos sociais. Fazem isso em alusao as ideias de unidade planetéria,
secundarizando as diferencas existentes no mundo real. Como se 0s problemas ambientais
afetassem a todos por igual. Mas é uma proposicdo que pauta uma nova estratégia de
desenvolvimento do capitalismo, onde se prega o mercado como gestor do meio ambiente e o
Estado como regulador de compensac6es econémicas (OLIVEIRA, 2011).

O carater sedutor e encantador da proposicéo reside/residiu no apelo & preservacdo

da natureza, ao enfrentamento da desigualdade social e ao comprometimento

individual e coletivo da sociedade com o meio ambiente, ignorando as
determinac0es historicas do processo produtivo (MOTA e SILVA, 2009, p. 39).

% Em Founex, na Suica, em reunido preparatéria para a Conferéncia de Estocolmo, comeca a se gestar a
concep¢do de “ecodesenvolvimento” para solucionar a problematica ambiental. Era uma tentativa de preconizar
uma via intermediaria entre as vis6es mais radicais do pessimismo malthusiano e as do otimismo dos tedricos da
abundancia. Ressaltava-se que os problemas ambientais e de desenvolvimento eram compativeis e deveriam ter
uma alternativa comum. O termo ecodesenvolvimento foi lancado, em 1973, pelo canadense Maurice Strong,
que viria a ser o Secretdrio-Geral da Organizacdo das Nacgfes Unidas na Rio 92. Determinados elementos
contidos na concepcao de ecodesenvolvimento foram transformados, anos mais tarde, naqueles que d&o corpo a
ideia de “desenvolvimento sustentavel” (FOLADORI e TOMMASINO, 2000). Uma reflexao sobre as diferencas
entre essas duas concepgdes pode ser observada em LAYRARGUES (1997).

100 Agenda 21 é um plano de agdo com 40 capitulos contendo recomendacdes para que os paises implantem o
desenvolvimento sustentavel e iniciem programas de sustentabilidade. Trata-se de um instrumento normativo a
ser adotado global, nacional e localmente por governos e sociedade, em todas as areas em que a a¢do humana
possa causar impactos ao ambiente. Como desdobramento, existem hoje, no Brasil, mais de 600 iniciativas de
Agendas 21 locais (SERRAO, ALMEIDA e CARESTIATO, 2012).
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Assim, o modelo foi moldado como uma das principais respostas & chamada crise
ambiental, quando os governos dos paises industrializados e suas instituicGes, buscando
mecanismos de construcdo do consenso internacional, procuraram expandir suas politicas
ecoldgicas para o Sul, envolvendo os governos em todos 0s niveis € 0s movimentos
ambientalistas, que passavam a pensar em politicas ambientais a partir desse conceito de
desenvolvimento. Essa construcdo ficou muito evidente quando, imediatamente apés a
reunido que consumou o Consenso de Washington, em 1989, o Brasil foi escolhido para
sediar a Rio 92. O pais despertava a atencdo mundial, estando no epicentro da discussao sobre
gestdo da natureza enquanto mercadoria, por abrigar a maior parte da Amazonia, com sua
quantidade de riquezas de imensuravel valor econémico. A Conferéncia do Rio deveria se
constituir, assim, no locus para a aceitacdo e aclamacdo do pensamento dominante, no qual o
desenvolvimento sustentavel surgia como mecanismo-chave dos acordos tacitos da burguesia
internacional para transformacéo dos problemas ambientais em lucros crescentes. O BCSD,
um dos citados grandes eventos da Rio 92, foi justamente criado com o objetivo de construir a
visdo empresarial sobre o meio ambiente'®. Tanto que seu presidente (o industrial suico
Stephan Schmidheiny), a convite do préprio Maurice Strong, foi o Consultor Principal de
Comércio e Industria junto a Conferéncia do Rio (FERNANDES, 2002; OLIVEIRA, 2011).

Os eventos paralelos, que reuniram ONGSs, movimentos sociais e ativistas politicos,
foram tratados de maneira geral pela midia como um prolongamento festivo do
evento. A agenda internacional ja estava planejada e faltava a cooptacdo universal
dos paises periféricos e dos préprios movimentos de questionamento. A Rio 92 foi
uma atividade cénica, com movimentos e decisdes coreografados, cujo cerne era
informar a plateia, de maneira célebre, acerca do Desenvolvimento Sustentavel. A

assinatura da Agenda 21 foi o ato simbdlico, 0 marco crucial mais contundente da
efetivacdo deste modelo enquanto nova ordem'® (OLIVEIRA, 2011, p. 5-6).

Sob influéncia dos debates e compromissos da Rio 92, as normativas promulgadas a
partir dos anos 1990, no Brasil, passam, assim, a inserir a nocdo de desenvolvimento
sustentavel como principio. E a sustentabilidade passou, entdo, a figurar como ideia

norteadora de politicas e programas oficiais brasileiros, nas trés esferas do poder publico

192 Do BCSD fazem parte lideres de grandes empresas mundiais, tais como Chevron, Shell, BP, Texaco, Ford,
Toyota, Kiocera, Volkswagen, General Motors, Mitsubishi, Procter & Gamble, Nissan, Nippon Steel, Dow
Chemical, Alcoa e Dupont.

192 stephan Schmidheiny é autor do livro intitulado “Mudando o Rumo” (de 1992), publicagdo com formulagtes
que, sob a égide do desenvolvimento sustentavel, deixam claras as relagdes (lucrativas) do mercado com o meio
ambiente, contendo, inclusive, exemplos praticos de a¢des empresariais da época. Nessa obra, o autor afirma que
a pedra angular do desenvolvimento sustentavel € um sistema de mercados abertos e competitivos, onde os
precos sdo fixados a partir dos custos dos recursos ambientais. Essa foi a visdo que saiu vitoriosa em
Johannesburg, na Africa do Sul, na Rio+10 (Conferéncia das Nagfes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel), um dos encontros dos paises para verificagcdo dos rumos dos acordos firmados na Rio 92, depois de
decorridos dez anos desta (OLIVEIRA, 2011; PORTO-GONCALVES, 2006).
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(federal, estadual e municipal): nos pressupostos e objetivos de leis e normas infralegais, bem
como de programas governamentais (e ndo somente daqueles ligados & tematica ambiental),
termos relativos a processos econémicos, tais como desenvolvimento, uso, manejo, producéo,
consumo, tecnologia, passaram a estar, comumente, acompanhados do adjetivo “sustentavel”.
Entretanto, o termo “sustentabilidade” contido nas normativas legais e nos programas
oficiais encerra uma ideia vaga e retdrica. Da mesma forma como foi o indiscriminado uso
desse termo apds a Rio 92, em debates e publicagdes. E tal qual ele foi absorvido, conforme ja
dito, pela esfera privada, midia, comunidades cientifica e politica e, mesmo, por
ambientalistas. Pois, a ideia de sustentabilidade foi ficando cada vez mais nebulosa e mais
gasta na medida em que crescia a frequéncia com que as distintas partes iam se apropriando
do termo: foi a polissemia do conceito que o fez universalmente aceito; sua imprecisdo e
vagueza estdo entre 0s principais motivos para que seu uso seja, até hoje, consensual.
A influéncia dos movimentos ambientalistas, juntamente com significativas
transformacdes no &mbito da acumulagdo capitalista, exerce um papel relevante na
construcdo das linhas centrais da passagem de uma “ideologia do desenvolvimento”
para 0 novo paradigma assentado no “desenvolvimento sustentdvel”, conceito
polissémico, volatil, que alberga, com a forca de um mito, as mais diversas

aspiracdes e planos de acdo e pensamento, sem, no entanto, questionar o modo de
producdo hegeménico (COUTINHO, 2009, p. 22).

Ademais, uma parte majoritaria da literatura voltada a probleméatica ambiental traz
abordagens que ndo a identificam com a reestruturacdo produtiva do capitalismo. Mas
indicam, sim, alternativas de solucdo aos problemas ambientais alicercadas na inteira
possibilidade de transformacGes do comportamento individual, na ado¢do de uma nova ética
ecoldgica e humanista, com altruismo e senso de responsabilidade coletiva. Sdo abordagens
“legatarias (e reféns) da categoria de sustentabilidade e seus desdobramentos teoricos e, no
plano ideopolitico, como consequéncia do préprio ponto de partida tedrico, ndo representam
qualquer tipo de superagcdo do modo de produgdo hegemdnico” (COUTINHO, 2009, p. 22). A
propaganda enganosa apresenta, sistematicamente, tais acdes comportamentais, ndo somente
como alternativas, mas até mesmo como contraposicdao ao modo de producdo e acumulagédo
capitalista, como proposi¢do de um “projeto de civilizagdo”, com novo estilo de vida, baseado
em valores proprios e objetivos socialmente definidos pelo paradigma do desenvolvimento
sustentavel. E a proposta contida nas normas, nos discursos e nas abordagens da literatura
invoca a sustentabilidade ambiental, social e econémica. Ao fazer isso, nega as contradicGes
da sociedade de classes: defender o desenvolvimento sustentavel da base material, sem que se
altere a relacdo sociometabolica das relagdes sociais de produgdo do capital, significa reiterar
a reproducdo da “insustentabilidade social” (COUTINHO, 2009; MOTA e SILVA, 2009).
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A auséncia de uma critica radical e classista a problematica ambiental tem
possibilitado aos idedlogos da ordem, a construcdo de um consenso que unifica 0s
interesses dos trabalhadores, dos empresarios e do Estado em torno da defesa de
uma “pretensa sustentabilidade”, sustentabilidade esta, impossivel de ser alcangada
na sociedade do capital, que resiste a qualquer tipo de controle sobre a
destrutividade social e material que lhe é inerente (MOTA e SILVA, 2009, p. 39).

Mas a “face social” ndo podia ficar de fora das medidas de politica nacionais do
campo ambiental, sob pena de haver incoeréncia com a nocdo de sustentabilidade
recomendada nos documentos finais da Rio 92'%. Além disso, as normas legais a serem
criadas nesse periodo deveriam estar em consonancia com a nova fase politica vivida pelo
pais a partir da redemocratizacdo e precisavam se manter fiéis ao carater participativo que
permeia a atual lei maxima do pais (um dos motivos pelos quais a Constituicdo de 1988 é
também chamada de “Constituigdo Cidada”), ratificando uma das mais consistentes novidades
gue a PNMA havia trazido em relacdo a legislacdo anterior sobre gestdo do territério. Por isso
mesmo, a legislacdo ambiental brasileira dos anos 1990, tal como na década anterior, tambem
previu a presenca da sociedade nas discussdes e decisdes sobre matéria ambiental: comum as
normativas do arcabouco juridico-legal de meio ambiente da década da sangdo da PNMA e da
seguinte esta a determinacdo para que 0S processos decisdrios na gestdo ambiental publica
tenham a participacdo social como um dos seus pressupostos, por exemplo, no estimulo a
formacéo de conselhos e foruns ou na promogao de consultas e audiéncias publicas'®.

Ocorre que mesmo 0s elementos que conformam conquistas sociais também séo
passiveis de apropriacdo pelo capital: um traco caracteristico da politica ambiental brasileira é
a enorme distancia entre a legislacdo e as acdes efetivas, distancia esta que pode ser traduzida
pela debilidade ou inviabilidade das instituicbes ambientais, no que se refere aos seus
mecanismos de participacdo. Em grande parte, tal fato é condicdo necessaria para a
continuidade da légica de apropriacdo privada dos recursos naturais e para a manutencéo das

estruturas de reproducdo do capital, sejam as arcaicas, sejam as modernas capitalistas

193 O Principio 10 da Declaracéo do Rio, por exemplo, dispde: “A melhor maneira de tratar questdes ambientais
¢ assegurar a participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados (...)”. Em novembro de 2012,
em reunido na sede da CEPAL, os paises signatarios ratificaram esse Principio, se comprometendo com a
realizacdo de encontros anuais, a partir de 2013, para elaboracdo de um plano para incorporar a informacéo
ambiental ao dominio pablico. Ali se reconhece que a informacdo é a base de todas as sociedades democréticas,
havendo condic8es particulares de cada pais. E também que é necessario promover a participacdo de todos 0s
setores da sociedade no desenvolvimento dos temas que constituem a agenda ambiental regional (Fonte:
Ecodebate. Disponivel em: <http://www.ecodebate.com.br/2012/11/08/paises-assinam-acordo-para-assegurar-
participacao-das-pessoas-e-acesso-a-informacao-nas-questoes-ambientais/> Acesso em: 01 dez. 2012).

104" Conforme ja comentado, a sangdo de leis ambientais prosseguiu nos anos 2000, ja durante a plena
implementacédo da politica ambiental, assunto dos proximos Capitulos. Seguindo o lema dos anos 1990, em todas
essas novas leis aparece cada vez mais explicito o desenvolvimento sustentdvel como conceito norteador; e,
assim, essas leis também seguem a prerrogativa das anteriores quanto a prever processos de participacéo social.
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(BORINELLI, s/d). Assim, também a participa¢do, como um dos pilares da ideia original de
desenvolvimento sustentavel, foi ressignificada para atender a continuidade do modo de
producéo e acumulagéo capitalista.

Observa-se que, ao inserir na esfera publica uma genérica nocdo de sustentabilidade,
foi possivel cada vez mais ir ratificando, por meio da criacdo e aplicacdo préatica das
normativas legais, a prerrogativa enunciada na PNMA quanto ao desenvolvimento
econdmico, também este compreendido de distintas formas, a depender do sentido e
equacionamento conferidos a esse desenvolvimento a cada momento historico. Isto porque a
ideia de sustentabilidade foi apropriada de diferentes formas, perdendo terreno concepcdes
que preconizavam uma profunda reestruturacdo da sociedade industrial capitalista, ou entéo,
seus elementos constitutivos, tais como “equidade” ou “sustentabilidade social”, ndo sairam

do campo do discurso'®

. O que ganhou muita for¢a como sinénimo de sustentabilidade foram
solugdes dentro da légica do capital para que o meio ambiente ndo se interpusesse na
continuidade do seu modo de producdo e acumulacéo.

Mas ndo é somente isso. Na sua formulacdo, a legislacdo ambiental abrigou
dispositivos que abrem espacos para que coexistam acdes que estdo em disputa pelas trés
grandes correntes nas quais podem ser agrupados os discursos ambientalistas, na sua postura
em relagdo ao crescimento econdmico.

A primeira corrente € a preservacionista, com sua variante mais atual, o
conservacionismo. Surgida nos primérdios do capitalismo, como “culto ao silvestre”, essa
corrente ndo entra na discussdo sobre os problemas causados pela industrializacdo, pela
urbanizacdo e pelo crescimento econdmico. Defende-se a criacdo e manutencdo de areas
protegidas como “bolsdes” para conservacdo da natureza original, fora da influéncia do
mercado e livres da interferéncia humana. Essa corrente desconsidera, assim, a questao social
na problematica ambiental. Trata-se de uma visdo, em certa medida, utilitarista, pois a

importancia do conhecimento, da valoragéo e uso da biodiversidade é o argumento usado para

105 A concepcéo de desenvolvimento sustentavel inclui trés dimensdes bésicas: a sustentabilidade ecolégica, a
sustentabilidade econdmica e a sustentabilidade social. Das trés, esta Ultima é a mais controversa, pois tem sido
definida com base em conceitos nem sempre claros. Apesar disso, essa dimensdo evoluiu para ressaltar a
importancia da participagdo social nas decisdes que envolvem a construcdo de um futuro mais justo. Mas a ideia
de sustentabilidade é retirada do campo das ciéncias biolGgicas, ou seja, a busca do prolongamento da
durabilidade dos ecossistemas no tempo. Com isso, cientistas sociais frequentemente buscam aplicar esse sentido
a espécie humana, sem considerar os aspectos contraditdrios envolvidos nas relagdes sociais, como pobreza,
diferenciacdo social, injustica. A questdo da equidade, por exemplo, presente no modelo de desenvolvimento
sustentavel, passa, entdo, a ter sentido apenas como discurso e 0s avancos da discussdo sobre sustentabilidade
continuam ancorados no desempenho técnico, dentro das regras do jogo do mercado do capital, sem questionar
as relacbes de propriedade ou a apropriacdo capitalista do espaco e dos recursos nele contidos (FERNANDES,
2002; FOLADORI, 2002).
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tal conservacdo (LOUREIRO, BARBOSA e ZBOROWSKI, 2009). Na politica ambiental,
essa corrente se evidencia e se pratica mais claramente na criacdo e gestdo de UCs. Mas ha
mecanismos compensatorios presentes no licenciamento ambiental onde h& amplas
possibilidades de uso dos preceitos do conservacionismo, como pode se ver no Capitulo 7.

A segunda corrente é a da ecoeficiéncia, que procura desvincular crescimento
econdbmico de degradacdo ambiental. Ela propbe uma “moderniza¢do ecologica”, n&o
questionando as relacbes de propriedade ou a apropriacdo capitalista do territério e dos
recursos nele contidos. Essa corrente surgiu da incorporacdo do discurso ambientalista pelo
capitalismo, embasando os citados trabalhos do Clube de Roma, em 1972, e desembocando na
ideia de desenvolvimento sustentavel. E a vertente que se tornou hegeménica, sendo adotada
por organismos multilaterais, governos e empresas. Mesmo assim, a ecoeficiéncia e o
conservacionismo tém se tornado correntes complementares e as agcdes preconizadas por uma
ndo se opdem as da outra. Alem disso, como em ambas ndo ha a preocupacéo em alterar a
estrutura do sistema politico-econdmico hegemonico, essas correntes “sdo aceitas sem
dificuldades pela opinido publica e reproduzidas largamente pelos meios de comunicacgéo de
massa, dado que reforcam o senso comum do que € mais indicado para os problemas e
ameacas ao ambiente natural” (LOUREIRO, BARBOSA ¢ ZBOROWSKI, 2009, p. 82). E
essa corrente que tem capitaneado as atuais prescricoes da chamada “economia verde”,
discutida no Capitulo 5, onde se advoga que as medidas técnicas e as regras do jogo do
mercado do capital solucionariam as questdes relacionadas a degradacdo do ambiente e
promoveriam sua gestdo publica (ANTUNES, 2011; ZHOURI e LASCHEFSKI, 2010). A
politica ambiental, por estar norteada pelo desenvolvimento sustentavel, abre diversas
possibilidades para aplicacdo dos preceitos da ecoeficiéncia. Dentre elas, as que sdo muito
utilizadas no licenciamento ambiental, nas acGes de prevencdo da degradacdo ou acbes de
monitoramento, mitigacdo e compensacdo para essa degradacdo, com a aplicacdo das
chamadas “boas praticas”, o uso de meios técnicos e o advento de tecnologias. Esse tema ¢
retomado no Capitulo 7.

Em posicdo oposta as duas anteriores esta a terceira corrente: 0 movimento por justica
ambiental. Ele surgiu nos anos 1960, entre membros da comunidade negra dos Estados
Unidos, ao perceberem que os impactos ambientais se distribuem de forma desigual entre
ricos e pobres (observando que os complexos industriais, depdsitos de lixo e outros perigos
ambientais concentravam-se nas areas habitadas por estes Ultimos). Essa corrente tem
crescido em nivel mundial e, hoje, € um movimento heterogéneo que chama a atencao para 0s

impactos da degradagdo do ambiente sobre as classes sociais subalternas, alertando que o
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deslocamento geogréafico das fontes de recursos e das areas de descarte de residuos se da em
direcdo aos paises periféricos do sistema capitalista (os paises pobres e os chamados
“emergentes” ou “em desenvolvimento”). Sua ética, portanto, vem da luta por justica social e
contra as desigualdades e ndo da solugcdo dos problemas ambientais pela técnica, como quer a
ecoeficiéncia, ou dos fundamentos éticos e estéticos do “culto ao silvestre” propalado pelo
conservacionismo. No discurso da justica ambiental estd a busca por explicitar os conflitos
decorrentes da expanséo dos processos produtivos e, consequentemente, das expropriacées do
territério promovidas pelo capital. Faz parte do seu foco principal, portanto, o ambiente como
fonte de subsisténcia dos grupos sociais afetados por essas expropriagdes. Sendo assim, essa
corrente tem de ser entendida como um movimento com consciéncia de classe, em situacéo de
vulnerabilidade ambiental e cuja acdo € politicamente organizada (DUPAS, 2008;
LOUREIRO, BARBOSA e ZBOROWSKI, 2009; ZHOURI e LASCHEFSKI, 2010). Na
politica ambiental, a explicitacdo dos conflitos € passivel de ser aplicada em determinados
dispositivos, como por exemplo, os do licenciamento ambiental, quando das medidas
mitigadoras e compensatorias realizadas junto as populac6es afetadas pelos empreendimentos,
medidas estas que também s&o discutidas no Capitulo 7.

Assim, contendo espagos para questionamentos sobre os avangos do capital sobre o
territorio e, em contrapartida, utilizando-se do conceito de desenvolvimento sustentavel como
panaceia que admite, indistintamente, varias acOes calcadas em principios de Direito

Ambiental'®,

a legislacdo harmonizou os preceitos do neoliberalismo com as demandas
ambientais mais distintas. Mas foi somente com 0 uso desse conceito nas normativas
ambientais, que o neoliberalismo permitiu que se completasse a formulacdo da politica
publica ambiental brasileira, no seu aspecto juridico-legal, colocando-a a mercé das condic6es
impostas pelo pensamento hegemdnico (OLIVEIRA, 2011; PORTO-GONCALVES, 2006).

E o conceito seguiu “dando as cartas” na plena implementacdo dessa politica, onde o

licenciamento ambiental se tornou um instrumento em evidéncia, sendo o principal destaque.

1% Desde a Conferéncia de Estocolmo, principios do Direito Internacional do Meio Ambiente vém sendo
elaborados pela comunidade internacional. Eles vém norteando o estabelecimento das convencges internacionais
sobre assuntos de meio ambiente e a constitucionalizacdo da protecdo juridica do meio ambiente nos diversos
paises, assim como orientando a compreensdo do ordenamento juridico, seja para aplicagdo das normas
existentes ou para elaboracdo de novas normas nesse campo. Segundo FIGUEIREDO (2010), a fixacdo de um
rol de principios gerais do Direito Ambiental ndo tem sido tarefa das mais simples e isso decorre, em grande
parte, do alcance que cada doutrinador pretende atribuir a esse ramo do Direito. Mas mesmo ndo havendo
consenso sobre uma classificacdo Unica, é possivel dizer que h4, hoje, principios com autonomia cientifica que
sdo proprios do Direito Ambiental. Os textos de NARDY (2003), SAMPAIO (2003) e WOLD (2003), por
exemplo, integram a publica¢do que discute, dentre outros, os principios: da soberania permanente sobre 0s
recursos naturais; do patriménio comum da humanidade; da responsabilidade comum, mas diferenciada; do
dever de ndo causar dano ambiental; da responsabilidade estatal; da informacéo; da participacéo; da prevencao;
da precaucdo; e do poluidor pagador. Sobre esses dois ultimos, tecem-se considera¢des no Capitulo 7.
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Em boa medida, é a retorica da sustentabilidade que vem pavimentando os caminhos que
contribuem para que a politica ambiental esteja sendo tensionada e, com isso, tenha se
tornado, dialeticamente, questionadora e coadjuvante do formato de economia politica do
desenvolvimento vigente no atual momento brasileiro.

Foi quando, a partir de 2003, Luis Inacio Lula da Silva substituiu Cardoso na
Presidéncia da Republica e a economia do pais entrou em novos rumos, buscando se calcar
em um modelo com feigdes desenvolvimentistas — mas ainda rezando na cartilha do
neoliberalismo. Modelo este que teve continuidade no atual governo Dilma Rousseff. Nesses
anos das duas décadas que inauguram o Século XXI (especificamente, entre 2003 e 2013), 0s
fatores que contribuiam para apropriacdo do espaco, urdidos nas décadas precedentes e que
foram abordadas na secdo 3.4.2.1, se aprofundaram a ponto de se tornarem viscerais para a
viabilidade e exequibilidade de tal modelo: ampliagdo do dominio do capital financeiro, da
superexploracdo tanto do trabalho quanto dos recursos naturais e da violagdo de direitos nas
expropriacOes diversas (inclusive, dos territorios). 1sso tudo, gracas ao avango do processo
que havia dado seus primeiros passos nos governos Cardoso (também abordado na secéo
3.4.2.1) e que contribui para complexificar o papel do Estado: empresas, consorcios
empresariais e empreendimentos configurando composi¢des multissocietarias que confluem
companhias internacionais e nacionais (privadas e de capital misto), bancos privados e
publicos e fundos de pensdo. E debrucando-se sobre os constrangimentos pelos quais passa a

politica ambiental nesse cenario que se desenvolvem os proximos quatro Capitulos desta tese.



4 A IMPLEMENTACAO DA POLITICA PUBLICA AMBIENTAL BRASILEIRA
NA FASE DE DESENVOLVIMENTISMO AS AVESSAS (2003-2013) E AS
BUSCAS POR RESISTENCIAS PARA CONTER A EXPANSAO DO CAPITAL

Mais democracia implica, necessariamente, menos capitalismo. O que
a Ameérica Latina alcan¢ou nessas décadas de “democratizagdo” foi
mais capitalismo, ndo realmente mais democracia, e é precisamente
contra isso que os povos da regido estdo se rebelando.

Atilio Boron, Aristoteles em Macondo, 2011.

Neste e nos proximos trés Capitulos apresentam-se aspectos do contexto brasileiro
mais recente (entre os anos 2000 e inicio dos 2010), em que se da a implementacdo mais
sistematica da politica ambiental, apds as duas décadas de sua formulacdo concomitante a
uma implementacdo embrionéria.

Este Capitulo objetiva apresentar o cenario atual dos grandes empreendimentos que se
desenvolvem no pais e a perspectiva dos grupos sociais que estdo insatisfeitos com a atual
implementacdo da politica ambiental, especificamente no que diz respeito ao seu instrumento
que estd em maior evidéncia nesse cenario: o licenciamento ambiental. Os proximos Capitulos
também trazem situacdes de insatisfacdo com o licenciamento, mas agora pela ética dos
setores dominantes e de setores a eles alinhados que estdo dentro do préprio Estado. Ressalta-
se que os empreendimentos de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural na area
maritima ndo sdo tratados neste e no proximo Capitulo, mas somente nos Capitulos 6 e 7,
onde se discutem elementos da pratica do licenciamento ambiental.

Na primeira parte deste Capitulo, traca-se um esboco da economia brasileira
contemporanea, para mostrar que, nesses primeiros anos do Século XXI, o pais retomou
premissas do desenvolvimentismo vivenciado entre os anos 1930 e inicio dos 1980. Em
seguida, mostra-se como o governo Lula da Silva manteve a rota neoliberal dos anos 1990 ao
sustentar a abertura dos mercados de bens e servigos e a financeiriza¢do do capital herdadas
dos governos Sarney/Collor/Franco/Cardoso. Essa retomada do desenvolvimentismo se da,
contudo, em condigdes historicas novas, havendo uma reativacdo da funcdo primario-
exportadora do capitalismo brasileiro (o que muitos chamam de reprimarizacdo da economia).

O contexto da crise sistémica do capital deflagrada em 2008 na Europa e nos Estados
Unidos esta aqui inserido para evidenciar que o neoliberalismo ndo se retirou de cena e,
especialmente, para explicitar a forma particular com que o Brasil se mantém na rota
neoliberal e ndo é profundamente atingido pela crise nos seus anos iniciais.

Justamente por meio dessa reprimarizacdo, o pais atende a demanda por commodities

(matérias-primas vegetais e minerais e produtos agricolas e agroindustriais, tais como gréos,
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carnes, celulose, etanol), especialmente a demanda internacional, onde a China tem papel
preponderante. Ao mesmo tempo, 0 pais constroi infraestrutura e produz energia, condicdes
necessarias para que esses materiais sejam fabricados (ou, simplesmente, extraidos) e
escoados. No debate sobre comércio e desenvolvimento, destaca-se um conjunto de
problemas que sdo proprios das commodities, dentre eles:
pequena absorgdo dos beneficios do progresso técnico; reforco de estruturas de
producdo retrogradas baseadas nas grandes propriedades, que gera maior
concentracdo do excedente e do poder econdmico; concentracdo da riqueza e da
renda, que causa vazamento de renda e pouco dinamismo do mercado interno;
restricdo externa visto que commodities se caracterizam por alta volatilidade de
precos e instabilidade da receita de exportacdo; rapida e profunda transmissdo
internacional dos ciclos econdmicos; maiores barreiras de acesso ao mercado
internacional; escalada tarifaria; menor valor agregado; dumping ambiental com
reducdo do nivel de bem-estar social; e, dumping social com reducdo do nivel de

bem-estar social e riscos crescentes de litigios comerciais (GONCALVES, 2011, p.
4-5).

Portanto, € muito importante trazer, de inicio, esse cenario econdmico, pois € por meio
das commodities, da infraestrutura e da geracdo e distribuicdo de energia, que o agronegdcio,
a mineracao, as cadeias industriais dai derivadas, a industria da construgéo, etc. promovem
novos e profundos processos de expropriacdo. Esses setores engendram, assim, “o movimento
historico do capital, que, sem cessar, altera as condi¢cdes da vida social, exacerba contradi¢des
e promove novas tragédias socioambientais ao procurar expandir-se ilogica e absurdamente”
(FONTES, 20104, p. 11).

Esses processos de expropriacdo tém se materializado no pais e no continente por
meio de inciativas governamentais e acordos internacionais, como o Programa de Aceleracédo
do Crescimento (PAC), criado no segundo governo Lula da Silva, e a Iniciativa para a
Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), que é a instancia técnica do
Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) da Unido de Nacgdes
Sul-Americanas (UNASUL). E nesses processos que a politica ambiental é tensionada. E, de
forma simultanea e contraditéria, € dos mesmos processos que essa politica é forcosamente
chamada a participar. Principalmente, por meio do licenciamento ambiental.

Passa-se, entdo, a segunda parte do Capitulo, com as primeiras abordagens sobre a
implementacdo dessa politica nesse periodo. A intencdo, aqui, é evidenciar: (i) a forma pela
qual o licenciamento ambiental federal se insere na reprimarizacdo da economia, legitimando
a continuidade das acbes de carater neoliberal citadas acima; (ii) mudancas ocorridas na

sociedade brasileira, quanto a sua inser¢do no debate ambiental; (iii) as insatisfacbes com o
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licenciamento por parte de agentes sociais que tém posturas discordantes das licengas

ambientais e que clamam por maior espaco de participa¢do no licenciamento.

4.1 O novo Século e o desenvolvimentismo as avessas
4.1.1 O ideério novo-desenvolvimentista: uma rota ainda nos marcos do neoliberalismo

Nos cerca de vinte anos que se passaram desde que o desenvolvimentismo saiu de
cena, dando lugar ao neoliberalismo, uma critica acirrada e consistente feita por autores de
diferentes tendéncias, inclusive de intelectuais ligados ao mainstream econémico, refutou, um
a um, os argumentos, diagndsticos e recomendac¢des contidos no pensamento hegeménico
neoliberal, pelo qual os paises centrais e as agéncias financeiras internacionais haviam
preconizado suas regras aos paises periféricos, dentre eles o Brasil. A conclusdo dos criticos
as prescricdes do Consenso de Washington € de que ndo hd um caminho Unico para o
desenvolvimento: cabe aos paises periféricos a responsabilidade pela realizacdo de suas
escolhas, em funcgdo dos seus interesses e de suas especificidades histdricas e culturais. Pois 0
modo de producdo capitalista € polimérfico, por natureza, havendo uma competicdo
permanente entre Estados territoriais, 0s quais seguem trajetorias, experiéncias e estilos
diferenciados de desenvolvimento, em processos contingentes e abertos, que se organizam e
se dinamizam a cada contexto geografico, histdrico, institucional, econémico e politico
(BRANDAO, 2010; DINIZ, 2007; GONCALVES, 2012).

Mas os efeitos negativos do neoliberalismo ja haviam, por sua vez, provocado a
criacdo da chamada Terceira Via, um projeto politico e ideolégico com a funcdo de
desempenhar o papel de nova ancora do capitalismo neoliberal e que também cumpria a
missao de retirar a atencéo sobre tais efeitos. Mais do que isso: a Terceira Via coube a funcéo
de afirmar o fim dos conflitos sociais e o inicio da era das parcerias, fim das classes sociais e
das politicas publicas e afirmacao do dialogo e dos projetos nas areas sociais.

Ela também interfere de maneira intensa no papel do Estado na sua responsabilidade
pela execucdo das politicas, embora diferentemente da doutrina neoliberal: enquanto esta
defende a privatizacdo e define que a execucdo dessas politicas cabe ao mercado, a Terceira
Via repassa essa responsabilidade para as organizacdes da sociedade civil. Dentre outras
praticas, o Estado neoliberal da Terceira Via: interfere na legislacdo e concebe estruturas
regulatorias que privilegiam interesses especificos; assume riscos nos contratos de parceria
publico-privada (PPP); vigia e pune, por meios diversos, a classe trabalhadora; tem o dever de

proteger interesses corporativos. Embora receba criticas contundentes, esta é a ideologia
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hegemdnica no inicio Século XXI nos paises do chamado “mundo ocidental” e esta voltada a
criacdo de um novo senso comum e um novo padrdo de sociabilidade, preservando a l6gica da
acumulacéo capitalista (FALLEIROS, PRONKO e OLIVEIRA, 2010).

Até mesmo um ramo daquilo que no passado havia sido a esquerda latino-americana,
ai incluida, no Brasil, aquela que migrou para o campo da luta politica tradicional e chegou ao
governo central nos anos 1990 e nos 2000, se rendeu a essa ideologia. Registre-se que, nos
anos 2000, o quadro politico da América Latina apresenta uma inflexdo a esquerda, por via
eleitoral, em um continente pouco acostumado a alternancia de poder, dado o processo
historico de instabilidade politica e de intervencGes militares: no Brasil, Uruguai, Argentina,
Chile, Bolivia, Equador, Venezuela e Nicaragua, por exemplo, ascendem ao poder governos
ditos de esquerda e da “camalednica” centro-esquerda. Muito dessa ascensdo era devido a
frustracbes generalizadas ante os fracos resultados da agenda neoliberal das décadas
precedentes e a busca por formas menos excludentes e mais igualitarias de conducéo das
politicas. Apesar da inegavel importancia que representa uma virada a esquerda para o quadro
politico latino-americano, chama a atencdo o apelo ao desenvolvimento capitalista como
bandeira de acéo, caracteristica comum a maioria dos novos governos do continente. Alinhada
com o projeto da Terceira Via, grande parte dessa esquerda deixa claro, ja no poder, que deu
um giro de 180 graus substituindo suas antigas propostas nas questdes agrarias e de
investimentos por medidas de politicas tais como abertura de mercados e privatizagdes
(DINIZ, 2007; FIORI, 2007; PRADO e MEIRELES, 2010). “No campo teorico, também na
América Latina, uma boa parte da esquerda substituiu o conceito de ‘sociedade de classes’
pelo da ‘sociedade em redes’; e trocou a critica ao imperialismo pela defesa do
‘desenvolvimento associado’” (FIORI, 2007, p. 115). Estdo incluidas nesse giro do
pensamento da “esquerda no poder” as politicas de infraestrutura e industrializacdo, mas estas
sdo retomadas sob nova configuracdo, onde Estado e capital passaram a estar imbricados,
como pode ser visto no Capitulo 5.

Sob essa nova configuracdo de governo, o cenario politico e intelectual brasileiro, logo
nos primeiros anos do novo milénio, passou a ser pautado por um ambiente de controvérsias
em torno de estratégias nacionais para se alcancar o desenvolvimento e para se inserir na
ordem global. As multiplas visdes envolvidas nessa tematica sdo resumidas por CASTELO
(2010b) em dois grandes blocos. No primeiro, conjugam-se as visdes da ortodoxia econémica,
com trés linhas de argumentacdo: (i) por si s, o crescimento econdémico ndo ira reduzir as
desigualdades; (ii) os gastos sociais no Brasil ndo sdo baixos e para torna-los mais eficientes é

necessario melhorar sua alocacéo e focar as a¢cfes nos segmentos mais pobres da populacéo;
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(iii) devem ser priorizadas estratégias que visem a insercdo social e a educagdo, como, por
exemplo, programas de microcredito e investimento no ja citado capital humano, cuja teoria
havia chegado ao pais pelo debate ocorrido trés décadas antes. A atual fase do pensamento
ortodoxo (neoliberal), dentro do que ele mesmo chama de Pds-Consenso de Washington
(também conhecido como Consenso de Washington Ampliado), destaca a necessidade de
estabilidade macroecondmica e de medidas estruturantes para o longo prazo'®’. No segundo
bloco, encontra-se 0 pensamento econdmico heterodoxo, que, por ter a percep¢do de que ha
um aprofundamento da crise do neoliberalismo na América Latina, ensaia a sua
contraofensiva ideoldgica. Nesse sentido, vem sendo retomada uma agenda de pesquisa — €
de iniciativas governamentais com acdo pratica — a que seus apologistas chamam de “novo-
desenvolvimentismo” e que marca o conjunto de medidas de politica econdmica e social dos
governos recentes, comandados por presidentes do Partido dos Trabalhadores (PT), ou seja, 0s
dois governos Lula da Silva (2003-2006 e 2007-2010) e o atual governo Dilma Rousseff
(iniciado em 2011): formulagéo e implantacdo de projetos para o crescimento econdmico do
capitalismo brasileiro com alguma transferéncia de renda (BOITO JUNIOR, 2012b;
CARCANHOLO, 2008; CASTELO, 2010b; DINIZ, 2007; PRADO e MEIRELES, 2010).

As raizes da corrente contemporanea do pensamento brasileiro que se autodenomina
de novo-desenvolvimentismo remontam aos anos 1940-1970, na formulacdo das teorias
explicativas das condicGes estruturais do subdesenvolvimento dos paises periféricos, gestadas
na CEPAL e no ISEB. No debate atual, segue presente o mito do desenvolvimento nacional
(ndo somente no Brasil, mas na maioria dos governos de centro-esquerda latino-americanos),
com varios elementos das disputas tedricas, metodoldgicas e politicas que marcaram as

diferentes interpretacfes sobre os estudos da dependéncia dos anos 1960 e 1970. Retornam,

197 Dentre essas medidas, tém-se: robustez do sistema financeiro; eficiéncia nos setores privatizados; construcéo
de institui¢des solidas; investimentos do governo em educagdo e tecnologia; crescimento de longo prazo; e
correcdo ou reducdo das falhas de mercado e de governo (funcéo reguladora do Estado). Todo esse conjunto
perfaz reformas de segunda geragdo e reformas institucionais, uma espécie de “retoque”, nas reformas que o
neoliberalismo imp6s a América Latina nos anos 1990 como férmula para solucionar a crise da divida surgida ao
fim do periodo desenvolvimentista (GONCALVES, 2012). Inserido nessa linha da ortodoxia econdémica,
encontra-se, inclusive, o pensamento cepalino contemporaneo (a Nova CEPAL), propondo uma retomada do
desenvolvimento na América Latina. Alguns autores entendem que ha diferencas de abordagens, mas a questdo
da abertura externa € um bom tema para se verificar a congruéncia de ideias. CARCANHOLO (2008) salienta
que tanto a ortodoxia neoliberal quanto o neoestruturalismo da Nova CEPAL defendem a abertura externa das
economias periféricas, um “desenvolvimento para fora”, em oposi¢do a visdo cepalina de outrora, em que se
promulgavam restri¢des a essa abertura. No papel do Estado é que poderia estar alguma diferenca: a ortodoxia
preconiza um Estado passivo frente aos sinais do mercado; a Nova CEPAL, um Estado ativo. Mas o autor
lembra que esse Estado ativo ndo mais direciona, planeja, implementa uma politica econdmica que contrarie 0s
sinais do mercado. Ao contrario, ele regula os mercados, para garantir “o melhor ambiente institucional para as
decisdes privadas, a livre iniciativa e o estimulo a concorréncia, ou seja, [permitir] ao mercado a primazia na
defini¢do do desenvolvimento” (CARCANHOLO, 2008, p. 139). No Capitulo 5, porém, pondera-se sobre uma
ambiguidade do papel do Estado: a0 mesmo tempo regulador e “sécio” de determinadas atividades econdmicas.
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vigorosamente (e sob o patrocinio de setores da esquerda nacional), as discussbes que
estiveram em forte ebulicdo até os anos 1970 sobre desenvolvimento e “questdo social”, isto
é, sobre a distribuicdo de renda no pais e sua relacdo com o crescimento econdmico. Assim,
com gradac@es variadas, 0 ideario novo-desenvolvimentista propugna recuperar o “atraso” do
continente, sugerindo de forma discreta ou aberta uma retomada dos desafios perdidos apds os
anos 1950, quando as ditaduras civil-militares apoiadas pelos Estados Unidos interromperam
0s rumos de um capitalismo auténomo. Suas formulacGes procuram destacar as falhas do
nacional-desenvolvimentismo e se posicionam como criticas ao Consenso de Washington e a
ortodoxia convencional. O ideéario se apresenta, entdo, com argumentacfes que se propdem
confiaveis e apaziguadoras para forjar no senso comum a superacdo de situacdes que,
sequencialmente, a partir daquela década, foram contundentemente atacadas, seja ho campo
tedrico, seja por militdncias: o regime ditatorial, o neoliberalismo e as privatizacdes
(CASTELO, 2010b; FONTES, 2010b; GONCALVES, 2012; PRADO e MEIRELES, 2010).

Foi justamente o ataque neoliberal que fez o foco se virar para o Estado como um
agente, surgindo vérias analises que convergem para uma no¢do do papel do Estado como
pré-requisito essencial a formacao e sustentacdo das relacdes de mercado. Mesmo uma remota
possibilidade de que o mercado possa operar naturalmente dentro dessa logica requer a
continua presenca de um Estado, ainda que minimo, forte, de modo a garantir o cumprimento
dos contratos e a avalizar o valor de face da moeda, instituicGes estas necessarias para que o
mercado ndo desapareca (BRANDAO, 2010; EVANS, 1998; SANTOS, 2006).

Nessa perspectiva, 0s novo-desenvolvimentistas defendem que se construa uma
economia de mercado forte e, para tal, deve-se ter um Estado também forte, ndo como
produtor de bens e servigos (como era funcao das estatais, nas décadas do “velho”
desenvolvimentismo, encerrado no inicio dos anos 1980), mas sim, atuando como instancia
reguladora das atividades econbmicas. Para eles, o Estado deve garantir condicGes
macroeconémicas e seguranca juridica para reduzir as incertezas do mercado, de modo a
reduzir os riscos do investimento privado e fomentar, com isso, a demanda por fatores de
producdo, o emprego e os ganhos dos trabalhadores. Nessa Otica, 0s principais meios para
reduzir as desigualdades sociais sdo 0 crescimento econdémico e a promog¢do da equidade
social, entendida por eles como igualdade de oportunidades. E politicas sociais fragmentadas
sdo medidas necessarias para a inclusdo social de segmentos menos favorecidos da sociedade.
A economia se renacionalizaria, entdo, com financiamentos publicos a reindustrializacéo,
enquanto o Estado procuraria recompor sua fungdo (de “alivio™) social — por meio de

politicas de redistribuicdo de renda (como os programas sociais Bolsa Familia, Bolsa Escola
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etc.), recuperacdo do salario minimo e criacdo de empregos (quase sempre precarios e
temporarios) (CASTELO, 2010b; PINASSI, 2012).

As criticas ao atual debate sobre desenvolvimento, bem como ao “modelo” novo-
desenvolvimentista que vem sendo adotado na prética, ndo tardaram a surgir. Na presente
tese, a perspectiva de analise sobre o novo-desenvolvimentismo dos governos Lula da Silva e
Dilma Rousseff esta ancorada em tais criticas. Elas destacam que ha uma constante limitacdo
das questbes ao binbmio ortodoxo/heterodoxo, confinando o debate dentro da analise
econdmica tradicional,

cujo trago essencial ¢ o de camuflar, com conceitos da “economia vulgar”, os
interesses capitalistas sob supostos “interesses nacionais”, sem entrar nunca em

consideracBes de fundo sobre a natureza excludente do processo de acumulagéo de
capital (PRADO e MEIRELES, 2010, p. 185).

Ao propor a conciliagdo entre capital e trabalho tendo em vista o que se chama de
“interesse nacional”, o novo-desenvolvimentismo faz uma volta ao passado, apresentando,
nesse aspecto, pouca originalidade em relacdo ao “velho” desenvolvimentismo. Tal qual
acontecia com o “velho”, o novo-desenvolvimentismo ignora que o Estado ndo € um ente
politico-administrativo universal, acima dos conflitos antag6nicos de classes. Nos anos do
“velho” desenvolvimentismo, a critica ao capitalismo monopolista foi obstaculizada pela
incorporacédo do desenvolvimento como conceito — e ndo como ideologia. Assim, a defesa do
desenvolvimento foi se firmando, gradualmente, como contraponto ao neoliberalismo e o foco
se vira para o Estado como um agente ativo do desenvolvimento. Como os neoliberais se
posicionam contra o protagonismo do Estado em determinadas esferas da economia, 0S
defensores do desenvolvimento e criticos do neoliberalismo, “se apegaram a estadolatria,
negligenciando toda uma tradigdo critica sobre o Estado capitalista” (LEHER, 2012, p. 12).

Para fugir da discussdo sobre a natureza do poder do Estado capitalista e de sua
estrutura classista, a concepcao novo-desenvolvimentista, implicita ou explicita nas medidas
de politica de determinados governos latino-americanos, monta sua argumentacdo
contrapondo a burguesia produtiva e a burguesia rentista. E chama a atencdo para a
necessidade de reducdo da atuacdo do Estado no favorecimento aos rentistas (como visto, as
propostas de politica econdmica visam reduzir as incertezas do mercado e atrair 0s excedentes
de capital da esfera financeira para que a reinversao desse capital nos processos produtivos
possam gerar emprego e renda). As classes dominantes estariam, assim, supostamente
divididas entre fracGes rentistas e fracGes industriais, as primeiras gerando exclusao social e

as segundas gerando renda e riqueza para as classes burguesa e trabalhadora. O inimigo
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principal a ser vencido, portanto, seria o capital financeiro. Por extensdo, também o
neoliberalismo, uma vez que sob seu jugo esse capital teve sua feicdo mais expressivamente
exposta. Mas a valorizacdo do capital pela especulacdo financeira ndo € uma exclusividade
das fragdes burguesas rentistas: os estudos sobre as configuracdes do capitalismo demonstram
que, historicamente, hd imbricagdes entre setores produtivos e rentistas forjando a crescente
fusdo das fragdes burguesas via financeirizagdo como um padréo sistémico da geracdo e
gestdo da riqueza. O que houve nos anos 1990 foi uma feicdo menos disfarcada dessas
imbricacdes. Isto €, a divisdo entre as classes dominantes ndo € tdo nitida quanto se pretende
que seja e, portanto, ndo se pode afirmar que seja tdo proeminente a diferenca entre novo-
desenvolvimentistas e neoliberais, no que se refere a processos de acumulagédo (CASTELO,
2010b; KATZ, 2010; LEHER, 2012; PINASSI, 2012; PRADO e MEIRELES, 2010).

Por isso mesmo, as criticas enfatizam, tambeém, que o novo-desenvolvimentismo se
constitui em um conjunto de preceitos keynesianos, 0s quais, sem romper com a logica
neoliberal, buscam administrar os estragos causados pelo neoliberalismo dos governos
anteriores. De fato, o neoliberalismo ndo foi substituido por um novo modelo e as diferentes

respostas dos paises & crise de 2008%

permitem confirmar isso: por um lado, uma nova e
forte ofensiva burguesa neoliberal no continente europeu, com seus governos neoliberais

ortodoxos'®, e, por outro lado, na América Latina, tentativas de moderar o capitalismo

198 Trata-se da crise financeira e econdémica que se iniciou em 2007, localizada no mercado imobiliario dos
Estados Unidos (juntamente com os do Reino Unido, Irlanda e Espanha), e rapidamente se propagou em cascata
ao redor do mundo, com impactos diferenciados em cada lugar. A Letdnia e a Islandia, por exemplo, sofreram
um colapso financeiro total. Os chamados Pigs (Portugal, Irlanda, Grécia e Espanha) passam por uma crise fiscal
que ameaca devastar sua economia. Em parte, isso se deve & sua propria mé gestdo. Mas também se deve ao fato
de eles serem muito vulneraveis ao colapso do crédito e a vertiginosa queda nos mercados imobiliarios e de
turismo, muito financiados pelo capital especulativo de outros paises europeus. A espiral descendente do
capitalismo a partir de 2008 — que ainda perdura e cuja duracdo é desconhecida — é considerada por muitos
como a méde de todas as crises que se alastraram nas Gltimas quatro décadas: efeitos dos choques do petréleo,
anos 1970; México, 1982; Japdo e Estados Unidos, anos 1980; paises nordicos, 1992; Leste e Sudeste Asiatico,
1997/1998; Russia, 1998; Argentina, 2001 (HARVEY, 2011a).

199 Em entrevista em abril de 2013 ao The Wall Street Journal, o presidente do Bundesbank (o banco central
alemdo), Jens Weidmann, afirmou: “A superagdo da crise e os seus efeitos continuardo sendo um desafio ao
longo da proxima década”. Declarou, ainda: “O Banco Central Europeu ndo pode fazer tudo para todo mundo o
tempo todo” e “[...] 0s contribuintes ndo tém sempre que bancar o resgate dos bancos”. Referia-se & compra
ilimitada de divida de bancos nos paises da zona do euro, alertando sobre a importancia de se estabelecer uma
“hierarquia”, onde os acionistas arquem com os custos das suas decisdes de investimento, e sobre a necessidade
de se agir sobre aqueles que sdo os verdadeiros responsaveis por resolver a crise. Uma voz um tanto dissonante
em meio as medidas de austeridade impopulares que vém sendo praticadas na busca por reaquecer a economia,
especialmente na Europa, onde sdo impostas pela chamada troika (Comissdo Europeia, Banco Central Europeu e
FMI) e ferrenhamente defendidas pela chanceler do seu préprio pais, Angela Merkel. Como receita padréo
aplicada desde a citada crise do México, quando houve um declinio de 25% no padrdo de vida daquele pais, 0s
europeus veem o Estado resgatando os bancos, ajudando grupos industriais e repassando os custos ao povo. E o
incessante impulso de preservar e valorizar a riqueza dos que ja sdo ricos. Tal como 0 socorro ao sistema
bancério estadunidense, em 2008, com 700 bilh&es de ddlares do Federal Reserve (que funciona como o banco
central daquele pais) e, em poucos meses, cinco milhdes de pessoas estavam desempregadas. A depender de
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neoliberal por meio do reforco de preceitos e praticas do novo-desenvolvimentismo (mais
expressivo no Brasil e Argentina), ou até mesmo pela busca de alternativas ao regime
neoliberal (como na Bolivia e na Venezuela).

ExplicagBes para essa crise se situam nas causas proximas, tais como a falta de

regulamentac@es do sistema financeiro ou a venda de hipotecas subprime™*°

. Mas o problema
tem uma raiz bem mais profunda e estd ancorado no chamado “modelo de acumulagédo
flexivel” (ou “modelo pos-fordista/keynesiano™): nas Ultimas quatro décadas, a expansdo da
divida foi a caracteristica mais notavel do desenvolvimento capitalista, dado o processo de
financeirizacdo neoliberal crescente (comentado no Capitulo anterior), forjador do capitalismo
de cassino, como muitos rotulam esse processo, que ultrapassou em muito aquilo que o0s
economistas chamam de “economia real” de bens e servigos, formando uma gigantesca

acumulacdo de capital ficticio! (BOITO JUNIOR, 2012b; CHESNAIS, 2010; FONSECA,
2010; FOSTER e MAGDOFF, 2008).

como cada pais recebeu e vem tratando os efeitos, a crise atual tem tido todo tipo de rebote da sociedade, como
agitacdo estudantil, greves e levantes populares, sobretudo porque os resultados mais cruéis sdo o desemprego e
o desmantelamento do que sobrou do Estado de Bem-Estar Social. Um exemplo é o movimento de ativistas
europeus “Que se Lixe a Troika”, que organizou o protesto de rua chamado “Povos unidos contra a troika!”,
ocorrido em 01 de junho de 2013 em 102 cidades de 18 paises da Europa (Alemanha, inclusive). As medidas
tomadas por governos e empresas tém o objetivo ndo somente de fazer cair o peso da crise sobre o0s
trabalhadores, mas usar a relacdo de forcas favoravel ao capital, que deriva do aumento do desemprego, para
agravar ainda mais as condicbes de exploracdo do trabalho (BLACKSTONE e KARNITSCHNIG, 2013;
CHESNAIS, 2010; HARVEY, 2011a). Segundo LAGNEAUX et al. (2012), em setembro de 2012, o conjunto de
paises da Unido Europeia atingiu a marca recorde de cerca de 25,8 milhGes de desempregados, com tendéncia de
elevacdo desse nimero. O quadro € mais sombrio para os jovens de até 24 anos: nesse més, 22,8% deles estavam
desempregados na Unifo Europeia (23,3% nos paises da zona do euro). Sdo dados médios, pois na Austria,
Alemanha e Holanda, a taxa de desemprego nessa faixa etéria estava abaixo de 10%, mas na Grécia e Espanha,
paises com a situagcdo mais critica no bloco, acima de 50%. Conforme dados da Eurostat, a organizagdo
estatistica da Comissdo Europeia, esses dois Ultimos registravam, em fevereiro de 2013, 27% e 26,6% de
desempregados nas suas respectivas forca de trabalho, quando Portugal registrava 17,7% e Irlanda, 13,7%. Em
situacdo intermedidria, porém preocupante, a Itlia atingia 11,9% e a Franga, 10,8%. Enquanto isso, em situacéo
menos desconfortavel, Noruega, Austria, Alemanha, Holanda, Reino Unido e Bélgica apresentavam,
respectivamente, taxas de desemprego de 3,6%, 5%, 5,4%, 6,2%, 7,7% e 8,2% (Disponivel em:
<http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&language=en&pcode=teilm020&tableSelection=1&plu
gin=1> Acesso em: 01 jun. 2013).

119 De inicio, em decorréncia dos juros baixos, houve, nos Estados Unidos, uma ampliagdo do segmento
subprime no setor imobilidrio (empréstimos hipotecarios com poucas exigéncias concedidos pelos bancos a
guem ndo apresentava garantias de pagamento). Ap6s 2001, esses bancos passaram a vender seus empréstimos
para bancos de investimento, que lucravam muito, vendendo, com juros maiores, titulos lastreados nessas
hipotecas a grandes investidores, como fundos de penséo, fundos mutuos e companhias de seguro. Essa corrente
produziu um boom imobiliario, com mais dinheiro emprestado e um endividamento crescente. Em 2006,
determinados fundos, temendo pela inadimpléncia no pagamento das hipotecas, iniciaram um movimento de
venda de titulos, fazendo despencar seus pre¢os. Enquanto isso, o Federal Reserve elevou a taxa de juros de 1%
ao ano, em 2004, para 5,25% ao ano, em 2007, acarretando, de fato, 0 aumento da inadimpléncia e dando inicio a
tensdo, que se tornou panico em 2008: pegou os setores bancério e financeiro, causando espetaculares quebras de
grandes bancos e empresas estadunidenses, e ganhou o conjunto da economia mundial (PAULA, 2010).

1 Em termos mundiais, os ativos financeiros eram, em 1980, somente 20% superiores ao volume do PIB (US$
12 trilhdes para US$ 10 trilhGes). Uma década mais tarde, o PIB dobrou e os ativos financeiros chegaram a US$


http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&language=en&pcode=teilm020&tableSelection=1&plugin=1
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&language=en&pcode=teilm020&tableSelection=1&plugin=1
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Como a geografia do desenvolvimento € desigual, a da crise atual também o é.
Enquanto Estados Unidos e paises da Europa experimentam os efeitos da acumulacdo de
proeminéncia financeira, perseguindo a reducdo deficitaria por meio da austeridade, com seus
resultados em redugdo nos padrdes de vida, o Oriente e os paises “emergentes” do Sul, por
meio de estimulos keynesianos, seguem uma estratégia expansionista, liderada pela China. As
economias exportadoras passaram, de inicio, por uma queda abrupta nos mercados de
exportacdo, mas sentiram pouco os efeitos da crise, ou logo sairam dela. A China emergiu
mais rapido e com mais sucesso do que todos os demais paises. Mas isso é resultado, também,
do desempenho sem paralelo da economia chinesa, que veio crescendo a taxas médias anuais
préximas de 10% do PIB do pais, desde 1979. Em paralelo ao processo de financeirizacdo, o
crescimento da economia mundial no auge do periodo neoliberal foi garantido pela economia
chinesa (em especial o crescimento da economia estadunidense, pois China e Estados Unidos
tém economias complementares)™? (CHESNAIS, 2010; HARVEY, 2011a; PAULA, 2010).

Os efeitos negativos dessa expansdo na China sdo o aumento da inflacdo, excesso de
capacidade na industria e infraestruturas, especulacdo crescente em mercados de ativos, como
na habitacdo, e emergéncia de um desregulamentado “sistema bancario as escuras”, repetindo
erros ocorridos no setor bancario estadunidense. A economia chinesa tem desacelerado seu

crescimento™'®

, mas segue crescendo de forma significativa em relacdo aos outros paises e €
iSso que ajuda a explicar o porqué de a crise ndo ter provocado consequéncias mais profundas,
extensas e traumaticas no Oriente e no Sul. Na verdade, na deflagracdo da crise, em 2008, a

relativa incolumidade vivenciada por Brasil, Chile, Argentina e Australia, se deve, em boa

90 trilhGes. Em 2007, o capital ficticio ja era oito vezes a base real da economia: o PIB chegou a US$ 50 trilhdes
enquanto os ativos somavam US$ 400 trilhdes. Como em toda crise geral, em 2008 uma grande quantidade de
capital ficou desvalorizada (cerca de 50 trilhdes de dolares de perda estimada em valores de ativos globais)
(HARVEY, 2011a; PAULA, 2010).

12 A transicdo da China para uma economia de livre mercado se deu com as vastas injusticas e desigualdades
internas. A partir de 1992, se acelera a plena integracdo da China no funcionamento do capitalismo mundial, que
culmina com seu ingresso na OMC em 2001 (CHESNAIS, 2010).

113 Os chineses, recém-chegados ao campo internacional da competicdo entre poténcias e corporacdes, viram 0
colapso das industrias voltadas & exportacéo e a perda de postos de trabalho em 2009. Isso for¢ou o governo
central a reforcar sua acdo marcadamente keynesiana. Primeiramente, ele obriga os bancos a afrouxar o credito
para governos locais e privados e tem estimulado o mercado interno, buscando fortalecer o trabalho (o aumento
dos salarios chineses tem feito o capital se mover para locais com saléarios mais baixos no Sudeste Asiatico,
como Camboja e Bangladesh). Em seguida, foram alocados US$ 600 bilhdes em projetos de infraestrutura, como
novos aeroportos, projetos de saneamento, ferrovias de alta velocidade, uma malha imensa de estradas e cidades
totalmente novas (entre 2000 e 2011, a China absorveu quase metade da oferta mundial de cimento). Ha
anincios na imprensa estadunidense buscando seduzir investidores estrangeiros para essas novas cidades
chinesas, vendendo-as como nova fronteira utopica do capitalismo internacional. Na busca, ndo concretizada, por
retirar populacdes do campo, enormes cidades-fantasmas brotam no pais had anos (com bancos, escolas,
universidades, estacdes de trem, etc.). A mais famosa delas é Ordos, totalmente construida ha dez anos no centro
do pais para abrigar cerca de 1,2 milhdo de habitantes, onde se estima que vivam somente 30 mil pessoas
(HARVEY, 2011a; MAISONNAVE, 2012).
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parte, a demanda da China por matérias-primas (entre 2000 e 2009, o comércio bilateral da
China com Brasil e Argentina cresceu dez vezes), ndo obstante os efeitos colaterais que isso
representa, tal como a pressdo sobre o ambiente (CHESNAIS, 2010; HARVEY, 2011a;
PAULA, 2010).

No Brasil, portanto, o extraordinario ciclo de expansdo do comércio mundial puxado
pela China, com sua demanda por commodities tem sido decisivo tanto para sustentar os
superavits comerciais deste inicio de século, quanto para a consequente acumulacdo de
reservas internacionais’**. GONCALVES (2006) destaca que, entre 1995 e 2002, o Brasil
experimentou deficiéncias elevadas nas contas externas, determinantes para o processo de
controle da inflagdo, mas alcangou excedentes nessas contas a partir de 2003. E nesse
contexto que o novo-desenvolvimentismo brasileiro vem se estabelecendo: instaurando a
reprimarizacdo da economia, a0 mesmo tempo em que mantém a abertura dos mercados das
duas décadas precedentes. Essa abertura, alids, € um dos pontos estratégicos para 0 novo-
desenvolvimentismo e que o aproxima do Consenso de Washington e do neoliberalismo e o
diferencia radicalmente do nacional-desenvolvimentismo. Com seu foco na abertura e nas
reformas institucionais, o novo-desenvolvimentismo parece ser a versao brasileira das
formulacdes do Pds-Consenso de Washington (GONCALVES, 2012). A politica novo-
desenvolvimentista do governo brasileiro pos-2003, portanto, ndo tem condi¢6es de ampliar o
investimento publico significativamente, priorizar 0 mercado interno ou operar uma vigorosa
distribuicdo de renda sem romper com certos pilares do regime capitalista neoliberal, como a
abertura externa, a forte presenca de circuitos de acumulacdo financeira, as privatizacdes de
servicos publicos (ressemantizadas como concessdes ou como PPPs) e a supressao de direitos
trabalhistas e sociais. Ou seja, “o neodesenvolvimentismo ¢ o desenvolvimentismo possivel

dentro do modelo capitalista neoliberal” (BOITO JUNIOR, 2012b).

114 pelo lado externo, esse é um dos principais elementos da reagdo brasileira a crise atual, aliado ao fato de o
pais se beneficiar da forma como os Estados Unidos vém enfrentando tal crise: uma ampla emissdo de moeda
para sustentar o sistema financeiro. Pelo lado interno, o Brasil tem buscado driblar a crise por meio de politicas
econdmicas anticiclicas, com reducéo da taxa de juros, metas de superavit fiscal e reducdo de impostos. Essas
politicas vém sendo tomadas pelos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff como forma de manter a demanda
agregada para reagir a momentos de crise econdmica. Quanto as metas de superavit, h4 constrangimentos para a
execucdo da politica ambiental, como se comenta no proximo Capitulo. Além dessas medidas, h& outros
elementos de politica econdmica e social ausentes nos dois governos Cardoso que tém sido utilizados para
buscar ou manter o crescimento econdmico, dentre os quais: a) forte elevacdo da dotacdo orcamentéria do
BNDES de modo a financiar grandes empresas a taxas de juros favorecidas ou subsidiadas; b) politica externa de
apoio as grandes empresas brasileiras ou instaladas no Brasil para exportacdo de mercadorias e de capitais; c)
incremento do investimento estatal em infraestrutura; d) ampliagdo do consumo, principalmente, pelas citadas
politicas de recuperacéo do salario minimo e de criacdo de empregos (BOITO JUNIOR, 2012a; PAULA, 2010).
Ainda nesta se¢do e nas duas se¢des iniciais do Capitulo 5, comentam-se essas iniciativas e seus resultados.
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4.1.2 O desenvolvimentismo as avessas do novo-desenvolvimentismo

No que tange a natureza classista do Estado capitalista, 0 novo-desenvolvimentismo é
semelhante ao seu predecessor quase homénimo, o “velho” desenvolvimentismo. Em aspectos
outros, porém, como certas diretrizes e resultados, o novo-desenvolvimentismo &
completamente distinto do seu predecessor. Comparados, o atual modelo configura-se como
bem menos ambicioso, 0 que pode se confirmar por cinco de suas caracteristicas, que se
vinculam entre si e que foram assim elencadas por BOITO JUNIOR (2012a; 2012b): a)
apresenta taxas de crescimento econémico que, mesmo sendo bem maiores do que as
verificadas nos anos 1990, s&o muito mais modestas do que as propiciadas pelo “velho”
desenvolvimentismo; b) dispbe de menor capacidade de distribuicdo de renda; c)
politicamente, é dirigido por uma fracdo burguesa que perdeu toda veleidade de agir como
forca social nacionalista e anti-imperialista; d) aceita os constrangimentos da antiga diviséo
internacional do trabalho, ao promover a citada reprimarizacdo da economia; e) confere
destaque a defesa da abertura externa.

E preciso enfrentar a frieza das estatisticas e dados numéricos, procurando nio ir a
exaustdo, para se perceber até que ponto as medidas de politica adotadas distanciam o atual
modelo do seu predecessor e 0 aproximam das premissas do neoliberalismo.

Vale relembrar, de inicio, as taxas de crescimento brasileiras das décadas passadas, o
que ¢ feito com base em PAULANI (2012). Entre 1930 e 1970, o Brasil cresceu 6,4% ao ano,
com taxas médias anuais de crescimento, por década, nunca inferiores a 4,3%, obtidos nos
anos 1930. A melhor década foram os anos 1970, que alcancam os extraordinarios 8,7% ao
ano, o que faz contrastar ainda mais com o fracasso das duas décadas subsequentes: nos anos
1980, a taxa média anual de crescimento despenca para 2,9% (menos da metade de sua marca
histérica nos cinquenta anos anteriores) e, nos anos 1990, essa taxa cai ainda mais, indo a
1,6% (quase a metade da taxa obtida na década anterior). “E perante esses pifios resultados
que a performance dos anos 2000 parece um sucesso” (PAULANI, 2012): a taxa média anual
de crescimento nessa década alcancou 3,3% (4% no periodo Lula da Silva), ou seja, um
resultado bem melhor que o 1,6% da década anterior, mas que sequer recuperou os 4,3% da
pior das décadas entre os anos 1930 e 0s 1970.

Além disso, os dados apresentados por GONCALVES, R (2013) sobre o crescimento
médio real do PIB brasileiro nos 30 mandatos republicanos (superiores a um ano) revelam um
desempenho fraco durante os governos do PT, dentro do padréo historico brasileiro. E mesmo

dentro do atual padréo internacional, considerando-se a base de dados dos 186 paises que séo
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membros do FMI (o que é um painel muito representativo da economia mundial). No ranking
dos mandatos, o de Lula da Silva é o 19° colocado (como citado acima, a variacéo real do PIB
teve média anual de 4%) e o de Dilma Rousseff, caso sejam confirmadas as estimativas e
projecdes do FMI para os dois anos que restam desse governo, que indicam taxa anual de
2,8%, ocupara a 24° posicdo (em relacdo aos mandatos das Ultimas nove décadas, fica a frente
apenas de Jodo Figueiredo, Cardoso e Collor, que apresentaram, respectivamente, taxas de
2,4%, 2,3% e -1,3%)""°. Ainda dentro das projecdes do FMI, o periodo de 12 anos dos
governos petistas (2003-2014) ira fechar com taxa média anual de crescimento do PIB de
3,6%, enquanto a da economia mundial sera de 3,8% e a dos paises em desenvolvimento,
6,4%. Completa a informacéo sobre o baixo crescimento nos governos petistas o fato de que,
em cada um desses 12 anos, a taxa anual de crescimento da economia brasileira é menor do
que a taxa meédia dos paises em desenvolvimento e, em seis anos desse periodo, € menor do
que a taxa média mundial. Por conseguinte, a participacdo do Brasil no PIB mundial devera
cair dos 2,89%, em 2002, para 2,87%, em 2014.

Esse fraco desempenho do crescimento econdmico esta diretamente associado as
baixas taxas de investimento (formacéo bruta de capital fixo/PIB): no periodo 2003-2014, a
taxa média de investimento no Brasil € 18,8%, enquanto a média mundial é de 23,9%. Além
disso, em cada um dos anos desse periodo, a taxa de investimento foi menor no pais do que a
média mundial. “De fato, a economia brasileira apresenta uma das mais baixas taxas de
investimento do mundo. No painel de 170 paises (ordem decrescente) o Brasil ocupa a 1262
posicdo (media para o periodo 2003-14)” GONCALVES, R (2013, p. 5). Essa taxa, ao final
da primeira década do Século XXI, mesmo com a pequena retomada, foi de 17%, ficando
atras do nivel, ja muito reduzido, de 19% atingido nos anos 1980**.

Uma ilustracdo mais contundente da comparacdo entre os dois periodos
desenvolvimentistas brasileiros e que ajuda a ratificar as caracteristicas do novo-
desenvolvimentismo destacadas por BOITO JUNIOR (2012a; 2012b) e mencionadas
anteriormente, pode ser vista em GONCALVES (2011). Ali se procura mostrar que o pais
viveu, nos dois periodos de Lula da Silva, um “nacional-desenvolvimentismo com sinal

trocado”. Ou um ‘“nacional-desenvolvimentismo &s avessas”, expressdo que se toma

115 Segundo dados do IBGE, apés oscilar de -0,3% para 7,5%, respectivamente, nos dois Gltimos anos do
segundo mandato de Lula da Silva, a taxa de crescimento (variacdo do PIB) obtida em 2011 e 2012, primeiros
dois anos do governo Dilma Rousseff, foi de 2,7% e 0,9%, respectivamente. Disponivel em:
<http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=1&idnoticia=2329&busca=1&t=2012-pib-cresce-
0-9-totaliza-r-4-403-trilhoes> Acesso em: 25 abr. 2013.

116 Ainda segundo a mesma referéncia do IBGE, citada anteriormente, a taxa de investimento nos dois primeiros
anos do governo Dilma Rousseff (2011 e 2012) foi, respectivamente, de 19,3% e 18,1% do PIB.


http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=1&idnoticia=2329&busca=1&t=2012-pib-cresce-0-9-totaliza-r-4-403-trilhoes
http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=1&idnoticia=2329&busca=1&t=2012-pib-cresce-0-9-totaliza-r-4-403-trilhoes
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emprestado para compor o titulo do presente Capitulo. Utilizando-se de dados de fontes
diversas, mas, predominantemente, os das agéncias oficiais'’, e procurando destacar a
evolucdo de dados e indicadores da producdo industrial e do comércio exterior brasileiros
entre os anos de 2002 e 2010, GONGCALVES (2011) divide sua analise em oito partes:
estrutura produtiva; padrdo de comércio; progresso técnico; competitividade internacional;
vulnerabilidade externa; concentracdo de capital; politica econémica; e origem da
propriedade. Fica-se, por ora, nas cinco primeiras partes citadas para assinalar o quanto os
resultados do novo-desenvolvimentismo se afastam, estando mesmo “as avessas”, em relagdo
aos resultados obtidos pelo seu predecessor de nome similar.

Quanto a estrutura produtiva, o autor conclui que houve um processo de

desindustrializacdo™®

acompanhado por uma dessubstituicdo de importagdes, onde, “em
termos comparativos, a fronteira de producdo do Brasil tem viés pré-mineracdo e pro-
agropecuéria e anti-industria de transformac&o™'®” (GONCALVES, 2011, p. 3). Quanto ao
padrdo de comércio, houve a reprimarizacdo das exportacbes, com a perda de peso dos
produtos manufaturados nas exportacdes, enquanto os produtos basicos tiveram um sentido

120

oposto™". Quanto ao progresso técnico, dados sobre exportacbes, importacbes e gastos

relacionados a ciéncia e a tecnologia sinalizam que se ampliou a dependéncia tecnoldgica do

17 As principais fontes da pesquisa sdo: IBGE; Banco Central do Brasil — BACEN; Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior — MDIC; Fundacéo
Centro de Estudos do Comércio Exterior — FUNCEX; Sociedade Brasileira Pro-inovacdo Tecnoldgica —
PROTEC; United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD; Revista Exame.

118 Considerando-se o conceito de desindustrializacio predominante no debate, ou seja, a tendéncia de queda da
relacdo entre o valor adicionado na inddstria de transformagéo e o PIB, apesar de se saber que outras questdes
devem ser levadas em conta quando se trata da discussdo sobre mudancas na estrutura produtiva (elevagdo da
participacdo do setor terciario no PIB em relagdo aos setores primario e secundario, por exemplo).

1190 coeficiente de importacdes (importacdes/valor bruto da produgo) na inddstria de transformagao salta de
10,9% em 2002 para 16,5% em 2010, com um crescimento continuo da taxa de penetracdo das importacdes
nessa industria (importagdes/consumo aparente), indo de 11%, em 2002, para 16,4%, em 2010. E a participacdo
dessa industria no PIB do pais, que era de 18%, em 2002, cai para 16%, em 2010. Deve-se observar que a taxa
média anual de crescimento do PIB real entre 2003 e 2010 foi de 4,0%, periodo em que a taxa de crescimento
real do valor adicionado da industria de transformacéo foi 2,7%, enquanto a da mineracdo foi 5,5% e a da
agropecudria foi 3,2%. Salienta-se, ainda, que a participacdo do Brasil no valor adicionado da industria de
transformacdo mundial, que foi de 2,5% no periodo 1990-1999, caiu para 2,3% entre 2000-2007. Sendo que,
nesses dois periodos, a participacdo do pais no PIB mundial se manteve estavel, enquanto, nos seus respectivos
valores adicionados em escala mundial, os setores de mineracéo e agropecuéria brasileiros tiveram crescimento
de participacdo (GONGCALVES, 2011).

120 Ha uma forte tendéncia de queda na participacdo dos produtos manufaturados no valor das exportagdes (de
56,8%, em 2002, cai para 45,6%, em 2010), enquanto a participacdo dos produtos basicos apresenta uma clara
tendéncia evolutiva (de 25,5%, em 2002, sobe para 38,5%, em 2010). Basta observar que o coeficiente de
exportacdes (exportacBes/valor bruto da produgdo) teve um aumento continuo e significativo na industria
extrativa mineral entre 2002 e 2010, indo de 42,3% para 68,9%, enquanto o0 mesmo coeficiente para a industria
de transformacéo sobe entre 2002 e 2007 e cai entre 2007 e 2010 (GONGCALVES, 2011).


http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=mdic&source=web&cd=1&cad=rja&sqi=2&ved=0CCsQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.desenvolvimento.gov.br%2F&ei=ynTCUfmiNJLk4AOA14GQDA&usg=AFQjCNF1sShTSDp60Z2PnleYKPYZPs13xA&bvm=bv.48175248,d.dmg

149

pais. Tal fendbmeno ajuda a confirmar que, de certa forma, desindustrializacdo, dessubstituicdo
de importacdes e reprimarizacdo podem ser vistos como determinantes de um relativo
retrocesso no sistema nacional de inovacdes'?!. Complementa a conclusio sobre o aumento da
dependéncia tecnoldgica a analise quanto a competitividade internacional do Brasil: houve
perda nos manufaturados e ganho nos produtos priméarios (quando se olham os dados de
exportacOes e importactes). Observando-se que a relacéo entre o coeficiente de exportacdes e
o coeficiente de importacfes pode ser vista como um indicador de competitividade de um
pais, verifica-se, no periodo em andlise, uma elevacdo continua e extraordinaria dessa relacdo
na inddstria extrativa, ao passo que ha perda generalizada da competitividade da industria
brasileira de transformacdo, independentemente da caracteristica quanto a intensidade fatorial
dos produtos (atividades intensivas em mao-de-obra, em recursos naturais e em tecnologia).
Outro indicador dessa competitividade € a participacao relativa das exportacdes dos produtos
brasileiros no total das importacbes de produtos manufaturados nos paises ditos
desenvolvidos. Nesse caso, a excecdo dos produtos com intensidade média em méo-de-obra
qualificada e tecnologia, que tiveram participacdo crescente entre 2002 e 2010 (ainda assim
com perdas significativas no final do periodo em analise), ha perda de competitividade em
todas as demais categorias. Assim, a estrutura das exportacGes de bens industriais segundo a
intensidade tecnoldgica reforcou a reprimarizacao, que, em boa medida, se consolidou gracas
ao boom de precos das commodities na maior parte da primeira década do seculo.

No aspecto da vulnerabilidade externa, é preciso destacar que a relagcdo do pais com o
resto do mundo é questdo central no pensamento desenvolvimentista. Nesse pensamento, a
capacidade de o pais resistir a pressdes, a choques externos e a fatores desestabilizadores €
uma condicdo necessaria para o desenvolvimento. Assim, afastar a vulnerabilidade externa
significa, no plano estrutural, atuar nas esferas comercial, tecnolégica e produtivo-real,
respectivamente, com mudancga no padrdo de comércio, com avango do sistema nacional de
inovacoes e com reducdo do grau de desnacionalizacdo da economia.

No que concerne ao padrdo de comércio, ja se viu que o novo-desenvolvimentismo

mantém a abertura externa, com a reprimarizacao das exportac@es e todos os reveses advindos

121 Aumenta de 2,4, em 2002, para 3,7, em 2010, a relagdo entre as despesas com importaces de bens e servicos
intensivos em tecnologia e 0s gastos com ciéncia e tecnologia no pais, o que se aplica tanto a produtos das
indUstrias de média e alta tecnologia como a servicos tecnoldgicos. Além disso, hd um aumento significativo do
deficit tecnoldgico do pais, definido como a diferenca entre o valor das importacdes e o das exportagdes de bens
altamente intensivos em tecnologia e maior valor agregado e dos servicos tecnoldgicos: esse deficit era de 19,3
bilhdes de ddlares, em 2002, e passou a ser de 84,9 bilhdes de dolares, em 2010 (GONCALVES, 2011). Em
2012, segundo o PROTEC, esse deficit chegou a 109,3 bilhdes de ddlares (Disponivel em:
<http://site.protec.org.br/noticias/pagina/28191> Acesso em: 25 abr. 2013).


http://site.protec.org.br/noticias/pagina/28191
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dessas atitudes, o que inclui retrocesso no sistema de inovacdes. Resta, ainda na linha
desenvolvimentista, buscar menor dependéncia em relagdo aos fluxos financeiros
internacionais. Nesse caso, a pesquisa revela que ha um passivo externo crescente no periodo
de andlise, demonstrando o quanto se ampliou a vulnerabilidade do pais as turbuléncias
externas, com tendéncias ao agravamento de tal quadro?,

E importante trazer esses dados macroecondmicos para as presentes discussdes, pois a
politica publica ambiental brasileira tem relacdo direta com a base material que sustenta as
atuais decisGes governamentais que procuram tracar os rumos do pais. Por um lado, a politica
ambiental é uma das pecas centrais (pelo licenciamento ambiental) para a efetivacdo dos
empreendimentos que materializam muitas dessas decisfes governamentais. Por outro lado, é
essa mesma politica que permite a sociedade se manifestar quanto aos empreendimentos,
abrindo o0s espacos para que sejam expressadas as contestacbes ao modelo de

desenvolvimento adotado e as expropriagcdes no territorio causadas pelos empreendimentos.

4.1.3 As bases sociais e 0 padrao de acumulagdo em curso

A forca dirigente da frente politica novo-desenvolvimentista € uma fracdo de classe a
que BOITO JUNIOR (2012a; 2012b) denomina de “grande burguesia interna”. Nessa fragdo
encontram-se grandes empresas de variados setores da economia: mineracdo, construcdo
pesada, a cupula do agronegdécio, a industria de transformacdo, grandes bancos privados e
estatais de capital proeminentemente nacional. Mas a frente politica em tela € integrada por
classes e fracbes de classe muito heterogéneas — inclusive classes trabalhadoras que se
encontram excluidas do bloco no poder —, mas que representam, prioritariamente, 0s
interesses da forca dirigente. Esse autor ressalta, contudo, que essa frente politica ndo
constitui uma alianca de classes, pois as diferentes classes e fragdes de classe que compdem
as bases sociais do modelo novo-desenvolvimentista ndo apresentam unidade em torno de um
programa politico claro. Além disso, a estrutura de classes se transformou muito no Brasil,
especialmente apds o fim da ditadura civil-militar. No campo das classes dominadas,
assalariados do operariado urbano e a chamada “baixa classe média”, por intermédio do

sindicalismo e do PT, foram atraidos pela grande burguesia interna, que vinha fazendo critica

122 0 passivo externo total do pais passa de 343 bilhdes de délares, em 2002, para 1,294 trilhdo de délares, em
2010. No mesmo periodo, o passivo externo financeiro, que é quando se deduz o investimento estrangeiro direto
(participacdo no capital) desse passivo externo total, aumenta de 260 bilhdes de ddlares para 916 bilhdes de
dolares. Mas o indicador relevante é o passivo externo financeiro liquido (passivo externo financeiro menos as
reservas internacionais), evidenciando que o pais estaria “a descoberto” em 628 bilhfes de ddlares (em 2002,
esse passivo era de 222 bilhdes de dblares) (GONCALVES, 2011).



151

moderada ao neoliberalismo dos anos 1990, e, juntos, formaram a substancia que se converteu
no criador e instrumento partidario do modelo.

O conflito salarial que opde empregados e empregadores foi, entdo, arrefecido na
medida em que representantes do grande empresariado e dos sindicatos dos trabalhadores
estdo, hoje, lado a lado em inimeros organismos consultivos de governo e também em
campanhas conjuntas para pressionar o governo a defender interesses da industria local. Até
mesmo uma camada no interior do campesinato se faz presente nessa frente politica de forma
organizada, reivindicando assisténcia técnica, financiamento para a producdo, mercado e
preco para seus produtos, como € o caso dos camponeses remediados e dos trabalhadores
rurais assalariados. JA o campesinato pobre, camada mais marginalizada pela frente politica e
que corresponde aos camponeses sem-terra, reivindica a desapropriacdo de terras ociosas e
novos assentamentos, o que tem sido reduzido para proteger o agronegdcio, cujo peso é
estratégico na logica novo-desenvolvimentista. Ha, ainda, uma “massa marginal”, formada
por trabalhadores desempregados, subempregados ou vivendo do trabalho precario, a maioria
residindo na periferia das grandes e médias cidades do pais e no interior da Regido Nordeste e
estabelecendo uma relacdo particular com a frente novo-desenvolvimentista. Parte dessa
massa Se organiza em movimentos populares reivindicatérios “de urgéncia”, como, por
exemplo, os movimentos de desempregados e 0s movimentos por moradia. Os primeiros sdo
mais fracos no Brasil do que os de outros paises onde o desemprego tem sido a face mais dura
da atual crise do capitalismo. O movimento por moradia, mais importante pelo seu peso social
e politico, compéem-se de variadas organizacdes e reivindicam alteracbes na politica
habitacional do Estado brasileiro. Outra parte da massa marginal € pauperizada e foi inserida
na frente novo-desenvolvimentista por meio de programas sociais, sem que houvesse uma
preocupacao com a organizacao social e politica dessas pessoas.

E certo que os assalariados ganharam algo com o modelo novo-desenvolvimentista,
que, como foi dito, busca um reformismo social pelo reconhecimento da necessidade de
iniciativas de reducdo das desigualdades. Essa € uma das formas pelas quais se forja a
integracdo das classes dominadas na frente politica e o apaziguamento das insatisfacdes.
Entretanto, varias medidas implementadas (inclusive em outros paises latino-americanos) se
limitam, basicamente, a viabilizar o acesso a bens e servigos, permitindo o aumento do
consumo, por ampliacdo do crédito, para faixas da populacdo antes dele excluidas.

A dindmica macroeconémica que produziu o crescimento um pouco mais
alvissareiro a partir de 2006 esteve inteiramente assentada no consumo, e ndo, como

deveria ser, para que fosse algo sustentavel, no investimento, e mais ainda, esse
consumo esteve assentado na expansdo do crédito, que, se traz ganhos a curto prazo,
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deprime a demanda a médio e longo prazos. Ancorar a dinamica macroeconémica
no consumo e o0 consumo no crédito é tentar fazer a economia capitalista andar com
0 motor girando ao contréario (PAULANI, 2012).

Essa autora destaca que o fendbmeno de ampliacdo do consumo desses milhdes de
pessoas ndo provém dos programas sociais para as camadas extremamente pobres. Resulta,
sobretudo, das politicas de recuperacdo do emprego e de reajuste do salario minimo real,
possiveis gragas ao crescimento econdmico um pouco maior do que o dos anos 1990. Isso é
importante, dadas as evidentes mudancas que tais medidas de politica trazem a um pais
historicamente marcado por enorme desigualdade. Contudo, esse fendmeno ndo € estrutural e
sua manutencdo depende fundamentalmente de cenarios conjunturais. Os empregos nao sao
criados indistintamente ao longo do pais e na medida das necessidades sociais especificas de
cada local, além do que, como ja foi dito, sdo quase sempre precarios e temporarios.

Ademais, tais medidas ndo atingem a desigualdade na sua origem, pois o modelo “nao
faz referéncia ou da pouca énfase as reformas que afetam a estrutura tributaria e a distribuicéo
de riqueza” (GONGCALVES, 2012). Seguem, entdo, as disparidades entre as rendas do
trabalho e os lucros, juros, aluguéis, renda da terra e demais rendimentos do capital e “o que
parecia impossivel — enfrentar a pobreza sem transformar a base econdmica — tornou-se
uma ideologia com forte poder hegemonico” (LEHER, 2012, p 16). Isto é, foi possivel prover
certas necessidades imediatas das classes subalternas e seguir atendendo as exigéncias das
dominantes, onde estad a forca dirigente da frente politica novo-desenvolvimentista (MOTA,
2012; PAULANI, 2012).

BOITO JUNIOR (2012a) pondera, entretanto, que ha que se refletir sobre a solidez e a
provavel duracdo dessa frente politica, pois ndo se trata de uma frente sem contradi¢coes. Elas
estdo presentes no seio da grande burguesia interna, entre o capital bancario e o capital
produtivo e entre a inddstria de transformacéo e o agronegdcio. E, mais ainda, entre as classes
trabalhadoras e as diferentes fracGes da burguesia: entre as distintas camadas do campesinato
e 0 agronegdcio, entre os assalariados do setor privado e do setor publico e a burguesia.

Razbes para tal ponderacdo puderam ser confirmadas no més de junho de 2013,
quando “a explosao social que abalou o pais brotou do terreno escondido das contradigdes”
(1ASI, 2013): com os olhos do mundo voltados para o Brasil devido a realizacdo da Copa das
Confederacdes da Fédération Internationale de Football Association (FIFA), irromperam
manifestacdes em mais de 350 cidades do pais, indistintamente, unificando uma
multiplicidade de descontentamentos aparentemente dispersos e lutas fragmentarias que
muitas organizagdes populares e movimentos sociais vinham realizando ha tempos. O que

pode ser considerado o estopim das manifestacdes foi o fato de a populacdo acolher a
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convocatdria dos integrantes do Movimento Passe Livre em sua luta que se trava desde o
inicio dos anos 2000 por melhorias na mobilidade urbana: sdo contra os precos abusivos das
passagens e 0 péssimo servico de transportes publicos e reclamam passe livre para estudantes
e setores sem renda. Essa luta, da qual fazem parte muitos jovens de classes médias, encontra
afinidades com as lutas latino-americanas das Ultimas décadas dos movimentos de esquerda,
muitas delas oriundas do mundo do trabalho. No calor dos acontecimentos, as midias
veicularam variadas opinides sobre 0 que estava ocorrendo, algumas se apressando em reduzir
o significado dos protestos a um anseio por mudancas nas politicas de transporte, educacao,
salde, seguranca, etc. Contudo, 0 que as distintas pautas reivindicadas nas ruas expressavam
como fio condutor era uma extraordinaria vontade de transformar de modo radical a sociedade
brasileira e as formas de exercicio do poder politico (LEHER, 2013; MATTOS, 2013;
VAINER, 2013a).

N&o é de se admirar a perplexidade de governantes, que ndo queriam entender — ou
fingiam ndo entender — 0 que se passava com a “massa” nas ruas, dada a arrogancia do
discurso oficial que insistia em afirmar que a economia estava nos trilhos. O Brasil recebia
eventos esportivos, havia se transformado em um canteiro de obras, se saia bem frente a crise
econdmica internacional deflagrada em 2008 e o governo se regozijava com étimos indices de
aprovacdo. Tambem surpresa ficou a comunidade internacional, dado o papel ativo do pais no
crescente protagonismo dos “paises emergentes”, agrupados no acronimo BRICS (Brasil,
Russia, India, China e Africa do Sul), e a boa imagem publica que conquistou, a partir de Lula
da Silva, como economia desenvolvimentista de tipo novo, benévola e inclusiva, e, além do
mais, acelerando o passo para ser uma poténcia global. Novos impulsos nessa direcdo séo
sentidos pela batalha do Brasil para ocupar lugar permanente no Conselho de Seguranca da
ONU, pela conquista para sediar os proximos eventos esportivos mundiais ja citados e pela
realizagdo, em 2012, da Rio+20, outro grande encontro da ONU para questdes ambientais*?.

N&o menos emblematicas foram as nomeac6es dos brasileiros José Graziano da Silva para

122 Ap6s a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, ampliaram-se os encontros em que 0s paises buscaram a
conciliagdo entre questdes ambientais especificas e o desenvolvimento. S&o exemplos as convencdes
internacionais dos anos 1980 de Viena e Montreal, que resultaram nos compromissos sobre controle de
poluentes. Além disso, houve varios encontros para tratar de compromissos assumidos na Rio 92 ou para avaliar
o0s rumos dessa Conferéncia, tais como a Rio+5, ocorrida em 1997, em Kyoto, no Japdo, a Rio+10, de 2002, em
Johannesburg, e a Rio+15, ocorrida em 2007, em Copenhague, na Dinamarca. E seguem as Conferéncias das
Partes (COPs) que tratam especificamente de dois grandes compromissos assumidos na Rio 92: a Convengéo-
Quadro das Nagfes Unidas sobre Mudanca do Clima e a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica. Quanto ao
clima, a reunido ¢ anual e a mais recente foi a COP 19, em 2013, em Varsovia, na Polénia. Quanto a diversidade
bioldgica, o encontro é bianual, sendo que o mais recente foi a COP 11, em 2012, em Hyderabad, na india.
Entretanto, para discussao dos diversos assuntos ambientais simultaneamente, a Rio+20 foi uma Conferéncia de
porte e importancias simbdlica e politica similares a de Estocolmo e & Rio 92. O proximo Capitulo traz
comentarios sobre essa nova Conferéncia.



154

diretor-geral da Organizacdo das NacgOes Unidas para a Alimentagédo e a Agricultura — FAQO,
em 2012, e Roberto Azevedo para diretor-geral da OMC, em 2013 (BORON, 2013; IASI,
2013; ZIBECHI, 2012).

No que diz respeito a forca dirigente da frente politica novo-desenvolvimentista, 0s
setores econdmicos que dela fazem parte buscaram se unir ha tempos, reivindicando do
Estado a protecdo necessaria ante a concorréncia do capital estrangeiro. Ou seja, foi a perda
de posicdo da burguesia brasileira na economia nacional durante a alternancia entre
estagnacao e crescimento econdémico fraco das duas décadas que se seguiram ao periodo do
“milagre” que fez nascer e se formar, no decorrer dos anos 1990, a frente politica novo-
desenvolvimentista. Porém, tal como a estrutura de classes, também o capitalismo brasileiro
mudou muito ao longo da segunda metade do Século XX. E o apelo nacionalista que
contaminava o ambiente empresarial brasileiro na Era Vargas ja ndo encontra ressonancia
junto as classes dominantes de hoje, dadas as relacbes do capital internacional com as
empresas brasileiras que integram a forca dirigente da frente politica.

Essa fracdo burguesa quer o investimento estrangeiro no pais, mas pretende, ao
mesmo tempo, preservar e ampliar as suas posi¢cdes no capitalismo brasileiro — é
por isso que a denominamos burguesia interna e ndo burguesia nacional, que pode,
essa Ultima, assumir posicBes anti-imperialistas. Vé-se que, ao contrario de uma

ideia bastante corrente, a chamada “globaliza¢do” ndo fundiu a burguesia dos
diferentes paises numa suposta burguesia mundial (BOITO JUNIOR, 2012b).

Realmente, verifica-se uma maior presenca estrangeira na economia e ampliaram-se 0s
niveis de acumulacéo de capital e de financeirizacdo, em relacdo ao que se via nos anos 1990.

Retornando a pesquisa relatada em GONCALVES (2011), mas agora nos aspectos da
concentracdo de capital, da politica econdbmica e da origem da propriedade, esse autor
demonstra que durante os anos dos governos Lula da Silva, ha dois processos simultaneos e
associados: aumento na concentracdo de capital (com dominacdo financeira) e maior
desnacionalizacdo da economia brasileira. Para tal conclusdo, a pesquisa ponderou dados das
500 maiores empresas no pais (por vendas), dando um foco no grupo das 50 maiores,
chamado de ndcleo central do capitalismo no Brasil. Fazem parte desse nucleo central 26
empresas estrangeiras. No periodo analisado, o aumento na concentracdo de capital €
verificado pela participacdo crescente do nucleo central no valor das vendas totais das 500
maiores empresas e essa concentracdo é ainda mais pronunciada no sistema financeiro.
Acompanha, ainda, uma politica econdmica marcada pela dominacdo financeira na
apropriacdo do excedente econdmico, pois a rentabilidade do setor financeiro esteve sempre a

frente a do setor produtivo-real em todo o periodo analisado. J& a desnacionalizacdo é
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demonstrada de duas formas: pelo aumento da participacdo relativa das vendas das 26
empresas estrangeiras presentes no nucleo central nas vendas das 500 maiores; e pelo
aumento expressivo do investimento estrangeiro direto no setor primario da economia
(agronegdcio, mineracgdo e, principalmente, extracdo de petr6leo). Pois desindustrializacdo e
reprimarizacio envolvem, na realidade, maior crescimento de empresas desse setor'*. Sendo
assim, para uma melhor aproximacéo do grau de desnacionaliza¢do, descontou-se a influéncia
da Petrobras, da BR Distribuidora e da Vale (as trés maiores empresas do pais pelos critérios
utilizados), dada sua forte relag&o direta ou indireta com o setor primario, pois suas principais

125 Assim,

atividades estdo, respectivamente, nos segmentos de energia, comércio e mineragao
a insercdo do Brasil na economia-mundo vem sendo encaminhada pelas fracfes locais da
burguesia nesse quadro de maior desnacionalizagdo da economia, isto é, em inter-relacdo com

a grande burguesia que opera nos paises centrais, principalmente, mas ndo somente nestes.

4.2 A implementacéo da politica ambiental no desenvolvimentismo as avessas

As atividades da economia real citadas anteriormente ajudam a dar materialidade ao
modelo novo-desenvolvimentista e ndo hd como implantar os empreendimentos nelas
envolvidos sem que o capital possa se produzir e se expandir, territorialmente, sob a logica
desse modelo. Por outro lado, para poder implantar os empreendimentos, uma licenca
ambiental é a Gltima — e obrigatdria — palavra. Ou seja, ndo ha como reproduzir o modelo
novo-desenvolvimentista sem passar pelo crivo da politica ambiental brasileira, que foi
construida nos marcos do capital, mas contém dispositivos que, dialeticamente, impdem

constrangimentos aos ditames desse modo de producdo e acumulagéo.

124 Quanto & concentragdo de capital, a participagdo do nucleo central (50 maiores empresas) no valor das vendas

totais das 500 maiores empresas cresce de 44%, em 2002, para 48,6%, em 2010. E verifica-se um aumento desse
percentual em todas as categorias analisadas nesse universo das 500 empresas (grupo das maiores cinco, das
maiores 10, 20, 30 e 40). No sistema financeiro, os cinco maiores bancos tém seus ativos crescendo de 56,8%,
em 2002, para 68%, em 2010, no grupo das 500 maiores. Quando se excluem os trés maiores bancos puablicos
federais (Caixa Econ6mica Federal, Banco do Brasil e BNDES), os ativos dos cinco maiores bancos apresentam
os valores de 29,5%, em 2002, e 47,8%, em 2010. E olhando-se o grupo dos dez maiores bancos ou o dos 20
maiores, também se verificam aumentos dos ativos no periodo. Além disso, em todos os anos entre 2003 e 2010,
a rentabilidade (lucro/patriménio liquido) dos 50 maiores bancos foi superior a das 500 maiores empresas, 0 que
atesta a dominagdo financeira no periodo. Para esses dois grupos, o0 ano de 2010 fecha com rentabilidade de,
respectivamente, 17,6% e 10,7%. Quanto a desnacionalizagdo, sobe de 17,6%, em 2002, para 20,3%, em 2010, a
participacdo relativa das vendas das 26 empresas estrangeiras presentes no nucleo central nas vendas das 500
maiores empresas. E 0s dados de 2000 do Censo de Capitais Estrangeiros (do BACEN) apontam que o setor
primario respondia por 2,3% do estoque de investimento estrangeiro direto no pais, enquanto que, entre 2003 e
2009, o setor primario representou 15,4% do fluxo acumulado desse investimento (GONCALVES, 2011).

125 No que diz respeito a retirada da influéncia das trés empresas citadas, cabe ainda lembrar que elas tém peso
muito elevado na economia brasileira, sendo que as duas primeiras sdo controladas pelo governo e a terceira,
além de ter participacdo estatal, sofre influéncia governamental. Percebe-se, assim, que a desnacionalizacéo é
marginal no grupo das 497 maiores empresas, mas é evidente no nicleo central (GONCALVES, 2011).
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No Capitulo anterior, foram apresentados os trés instrumentos da PNMA diretamente
ligados as intervengdes no territério com previsdo de consulta publica: o zoneamento
ambiental; a criacdo e gestdo de espacos protegidos (as UCs); e o licenciamento ambiental.
Mas ndo séo os dois primeiros que tém imposto constrangimentos ao modelo. Ao contrario, €
este Ultimo que vem prevalecendo sobre eles: conforme as discussdes do proximo Capitulo, o
zoneamento ambiental, na funcdo para a qual foi pensado, sempre foi um instrumento indcuo
desde sua criacdo; e a gestdo de UCs, gradativamente, vem se prestando a acomodar
interesses do capital. Resta, entdo, ao licenciamento ambiental desempenhar o papel de fiel da
balanca, no que tange ao atendimento as premissas da politica ambiental brasileira quando das
decisdes sobre o estabelecimento das atividades do capital no territorio.

A partir do primeiro governo Lula da Silva, a politica ambiental, apds sua plena
formulacdo ocorrida nas duas décadas anteriores, passou a sSer sistematicamente
implementada, com a aplicacdo mais frequente e intensa da legislacdo que Ihe da suporte,
dada a necessidade de licenciamento do crescente nimero de empreendimentos necessarios a
moldar o novo-desenvolvimentismo. Por isso mesmo, potencializaram-se 0s embates
ocorridos durante a formulacdo e inicio da aplicacdo da politica e, progressivamente, 0s
diversos elementos que a constituem vém se sobressaindo nas lutas sociais. Ndo poderia ser
diferente com uma politica que pretende definir o uso e a apropriacdo daquilo que sempre foi
objeto e campo de disputas: o territorio, com todos os seus significados e com os elementos
que Ihe sdo inerentes e que sdo passiveis de serem transformados em recursos econdémicos. As
questdes territoriais, portanto, passaram a figurar mais intensamente no cerne de uma
pluralidade de conflitos que envolvem relacGes de poder e meio ambiente, fazendo emergir
novos contornos da dimensdo ambiental nessas questdes e exigindo mais respostas a solucdo

destas, tanto da politica ambiental, quanto do papel do Estado na execucéo dessa politica.

4.2.1 O licenciamento ambiental legitimando o modelo novo-desenvolvimentista

No Brasil, o licenciamento ambiental € um instrumento de gestdo ambiental publica
cuja realizacdo é atribuicdo exclusiva do Estado. Ele se concretiza quando um 6rgao publico
ambiental autoriza a instalacdo e o funcionamento de um empreendimento causador de
degradacdo ao ambiente. Conforme o Capitulo 3 (secdo 3.4.1), o norteamento legal do
licenciamento consta da Resolucio CONAMA 237, de 1997 (somando-se ao disposto nas

Resolucbes CONAMA 01 e 09, dos anos 1980). A licenca ambiental esta assim formulada:
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Ato administrativo pelo qual o ¢rgdo ambiental competente,
estabelece as condigdes, restrices e medidas de controle ambiental
que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou
juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma,
possam causar degradacdo ambiental (Resolucio CONAMA n° 237,
Art. 1° 11).

Lembrando que esta tese foca a politica ambiental no ambito federal, é preciso
mostrar, de inicio, a estrutura institucional em que se insere o licenciamento nessa esfera do
poder publico. Para isso, a Figura 1 mostra um organograma resumido do MMA, de forma a
situar o atual 6rgdo de execucdo do licenciamento, no ambito federal, o IBAMA. E a Figura 2
mostra um organograma resumido do IBAMA, situando a Diretoria de Licenciamento
Ambiental e as estruturas a ela vinculadas, as quais executam, atualmente, o licenciamento
ambiental federal: Coordenacgdes Gerais e Nucleos de Licenciamento Ambiental. Destaca-se a
Coordenagdo Geral de Petroleo e Gas (CGPEG), setor que, de norte a sul do pais, € 0
responsavel pelo licenciamento dos empreendimentos maritimos de exploracdo, producédo e
escoamento de petroleo e gas natural, assunto discutido nos Capitulo 6 e 7.

A sede do IBAMA esta situada em Brasilia, onde ficam a Presidéncia e os setores da
parte superior do organograma da Figura 2 (a excecao das Superintendéncias e das Unidades
Avancadas). Na sede também funcionam as Diretorias e suas respectivas Coordenacdes
Gerais. A excecdo, nesse caso, € a CGPEG, que esta estabelecida na cidade do Rio de Janeiro,
juntamente com suas duas CoordenagOes: a Coordenacdo de Exploracdo de Petroleo e Gas
(COEXP) e a Coordenacdo de Producdo de Petréleo e Gas (CPROD). Entre 2010 e 2013,
funcionou em Aracaju, no Estado de Sergipe, a Unidade Avancada de Licenciamento
Ambiental Especializado (UALAE), atuando no licenciamento dos empreendimentos
maritimos de petroleo e gas natural nas Regides Nordeste e Norte, em conjunto com as
demais Coordenacdes da CGPEG*?. O IBAMA possui, ainda, uma Superintendéncia em cada
capital de Estado brasileiro (inclusive no Distrito Federal) e, distribuidos no interior dos
Estados, estdo os Escritorios Regionais (ESREGS), vinculados a respectiva Superintendéncia.

Alguns Estados contam, também, com Geréncias Executivas.

126 No final de 2013, a UALAE foi desvinculada da CGPEG e passou a funcionar vinculada & Superintendéncia
do IBAMA em Sergipe, ndo atuando mais com exclusividade no licenciamento maritimo de petréleo.
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FIGURA 1 - Organograma resumido do MMA

Elaborada pelo autor.
Fonte: <http://www.mma.gov.br/estruturas/secex_instituicao/_imagens/88_10122008013203.jpg>
Acesso em: 16 dez. 2012.
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Obs. 2: Os NLAs foram criados pela Portaria n° 21, de 17.07.2008, para dar apoio técnico, administrativo e logistico ao licenciamento
federal. Funcionam nas Superintendéncias nos Estados, ou seja, cada NLA estd, administrativamente, vinculado a respectiva
Superintendéncia. Porém todos estéo, tecnicamente, vinculados a DILIC. Sendo assim, em cada Estado, o respectivo NLA pode
conduzir sozinho o licenciamento de empreendimento de impacto “pouco significativo”, mas atua, principalmente, apoiando as
acOes das Coordenagdes Gerais. Excetuam-se os empreendimentos maritimos de petréleo e gas natural, cujo licenciamento sempre é

conduzido integralmente pela CGPEG.

Obs. 3: A Comissdo de Avaliagdo e Aprovacdo de Licencas Ambientais e a COPAH ndo existem formalmente na estrutura do IBAMA (ndo
estdo previstas no Decreto n° 6.099, de 26.04.2007, que aprovou a atual estrutura regimental do 6rgéo). A Comisséo foi criada pela
Instrugdo Normativa n® 11, de 22.11.2010. Conforme a Ordem de Servigo n° 3, de 15.02.2011, da DILIC, a COPAH foi criada em
03.02.2011, a partir de uma subdivisdo promovida na COTRA (que passou a licenciar somente rodovias e ferrovias).

FIGURA 2 - Organograma resumido do IBAMA

Elaborada pelo autor.

Fontes: <http://www.ibama.gov.br> Acesso em: 16 dez. 2012.
Brasil. Presidéncia da Republica, Casa Civil, Decreto n° 6.099, de 26.04.2007.
IBAMA: Portaria n° 21, de 17.07.2008; Boletim de Servigo n° 2A, de 21.02.2011.
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Para se entender como o licenciamento se insere no novo-desenvolvimentismo, é
necessario, em seguida, entender a dindmica de obtencdo das licengas ambientais (nas
discussdes dos Capitulos 6 e 7, o processo de licenciamento € pormenorizado).

Por meio de um estudo prévio de impactos ambientais apresentado ao 6rgao publico
de meio ambiente, a empresa que pretende implantar o empreendimento solicita uma licenga
ambiental, fornecendo as informagfes sobre ele e sobre os impactos que potencial ou
efetivamente ele causara em uma determinada area que estara sob sua influéncia®?’.

No estudo ambiental, a empresa propde a¢des para monitorar, mitigar ou compensar 0s
impactos que ela previamente detectou. Com base em um conhecimento perito, sdo 0s
técnicos do 6rgdo publico de meio ambiente que, analisando o estudo ambiental apresentado
pela empresa, decidem se aqueles impactos informados pela empresa sdo aceitaveis ou ndo. O
licenciamento €, portanto, um ato governamental onde o Estado concede uma permissdo —
uma licenca ambiental — para que uma empresa utilize determinado espaco e recursos
naturais nele presentes. Dessa forma, quando se decide que um empreendimento podera ser
instalado, os técnicos do 6rgdo ambiental estdo permitindo que haja um determinado grau de
impactos aos ecossistemas e as populacdes presentes na éarea de influéncia do
empreendimento. Essa afirmacdo é valida mesmo considerando a consulta que se faz a
sociedade, bem como a exigéncia de que a empresa, apos obter a licenca ambiental para
implantar o empreendimento, promova acdes para monitorar, mitigar ou compensar 0S
impactos, as quais sdo configuradas nos chamados “projetos ambientais” do licenciamento,
comentados mais adiante (MENDONGCA e SERRAO, 2013).

A Resolucdo CONAMA 237 criou os trés tipos de licencas ambientais normalmente
concedidas em funcdo das etapas do empreendimento: Licenca Prévia (LP); Licenca de
Instalacdo (LI); Licenca de Operacdo (LO). Isto é, aquilo que se chama genericamente de
“licenca ambiental”, na pratica sdo trés tipos de licenca concedidos sequencialmente ao longo

do processo de licenciamento de cada empreendimento, de acordo com a etapa em que ele se

127 A Resolucio CONAMA 237 define que, ao se pleitear uma licenca ambiental, o estudo prévio de impactos é
todo aquele relativo aos aspectos ambientais sobre a localizacdo, instalacdo, operacdo e ampliacdo de uma
atividade ou empreendimento. E denomina de EIA (Estudo de Impacto Ambiental) ao estudo que tratar
especificamente de empreendimento ou atividade de significativa degradacéo do meio ambiente. Mas ndo define
o que deve ser considerado uma degradacao “significativa” ou um impacto “significativo”. Ha casos em que o
estudo ndo é nomeado de EIA: a Resolucdo previu a possibilidade de o 6rgdo ambiental, em casos especiais,
definir estudos simplificados, pertinentes ao respectivo empreendimento. Além disso, h4 os casos de outros
estudos previstos em outras Resolugdes do CONAMA, as quais tratam de licenciamento de empreendimentos
especificos. Porém, mesmo com outro nome, o documento a ser analisado pelo érgdo ambiental para avaliar a
viabilidade de um empreendimento, no aspecto ambiental, tem sempre um caréter de estudo prévio de impactos
ambientais. Na presente tese, da-se destaque aos empreendimentos licenciados por EIA. E a expressdo “estudo
ambiental” é sempre utilizada, aqui, como sindnimo de “estudo prévio de impactos ambientais”.
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encontra. Ou seja, para que possa ser implementado do inicio ao fim — da fase de instalacoes
e construcdes iniciais a sua operacdo definitiva e rotineira — um empreendimento tem de
obter esses trés tipos de licenca, nessa sequéncia: LP-LI-LO. A LP é concedida na fase
preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade em licenciamento, aprovando
sua localizacdo e concepgdo (¢ o “aval” do oOrgdo ambiental para aquilo que se planeja
construir ou implantar naquele local). Na LP, portanto, ndo consta permissdo para que a
empresa promova agOes relacionadas ao empreendimento, tais como as obras iniciais de
implantacdo. A LI concede a empresa o direito de proceder as construcdes e instalacdes até a
execucdo de todo o projeto concebido para o empreendimento. Somente depois de plenamente
configurado, com obras e instalacbes prontas, a LO é concedida para que a empresa possa
operar 0 empreendimento.

Os periodos de validade (pré-definidos) de cada um desses tipos de licenca séo
passiveis de renovacdo, em funcdo de especificidades da etapa do empreendimento. ALP e a
LI podem ser prorrogadas no caso de o empreendimento necessitar de mais tempo nas suas
etapas iniciais, antes de ser considerado apto a receber a LO. Mas depois de obtida esta
ultima, para que o empreendimento possa operar até o final da sua vida util, tem de obter,
necessariamente, sucessivas renovacdes dessa licenca, cada uma delas configurada em um
novo tipo de licenca, chamado Renovacdo da Licenca de Operagdo (RLO). Isto porque a
validade da LO e de cada RLO, por determinacéo legal, sempre deve estar entre quatro e dez
anos, enquanto a vida util de um empreendimento de grande porte alcanca sempre um periodo
maior do que isso (um empreendimento de producdo de petrdleo, por exemplo, pode durar
décadas). Em cada licenca concedida, 0 mecanismo que garante que ela permaneca valida e
que possibilita a empresa pleitear a licenca da etapa seguinte (bem como as sucessivas
renovacdes de que necessita) € o cumprimento, pela empresa, de condicdes gerais e
especificas — comumente chamadas de condicionantes —, estabelecidas pelo 6rgéo
ambiental. Por exemplo, os projetos ambientais citados acima e a implementacdo destes sdo
condicionantes de licenca, especialmente da LI, da LO e da RLO*%,

Com relacdo a participacdo do restante da sociedade no licenciamento (para além das

empresas em licenciamento e suas consultorias), esta se dd em dois momentos bem marcados:

128 Os projetos ambientais que integram as condicionantes de uma licenca ambiental sdo de diversas naturezas e
cada um deles tem seu objetivo especifico e suas respectivas acdes para se atingir tal objetivo, como, por
exemplo: controlar a poluicdo; estabelecer estruturas para conter adequadamente e minimizar os prejuizos de
eventuais acidentes ambientais; monitorar 0 ambiente na area de influéncia do empreendimento. Outras a¢des
que configuram projetos ambientais sdo aquelas planejadas para serem aplicadas junto & socioeconomia dos
municipios que estdo sob influéncia dos impactos do empreendimento. O Projeto de Educacdo Ambiental (PEA)
€ um dos principais exemplos de medida mitigadora em que tais a¢bes ocorrem.
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em uma consulta que ocorre antes da concessdao da primeira licenca (a LP), formalizada em
uma ou mais Audiéncias Publicas'®’; e durante a implementacdo de projetos ambientais
especificos (como o PEA), apds a concessdo da LI e da LO.

Depois de concedida a licenca, o 6rgdo ambiental deve proceder a avaliacdo do
cumprimento de suas condicionantes (na chamada “fase de pos-licenga”). Isso inclui a
verificacdo da implementacdo dos projetos ambientais, que pode ser realizada pela analise de
relatérios de implementacdo enviados pela empresa em periodicidade pré-definida (semestral
ou anual, por exemplo) e, também, pelo acompanhamento de acBes desses projetos in loco.

Para facilitar a compreensdo sobre a implementacdo da politica ambiental no atual
periodo desenvolvimentista brasileiro, cabe, por ultimo, apresentar nimeros que mostram
como evoluiu a aplicagdo do licenciamento no ambito federal desde que se instituiu esse
instrumento da PNMA. Destacam-se, aqui, as licencas LP, LI e LO, bem como a RLO, por
serem as principais permissdes do Estado, no que se refere ao campo ambiental, para que os
grandes empreendimentos possam se estabelecer no territorio nacional: como visto acima, as
trés primeiras, por permitirem a implantacdo desses empreendimentos, e a Gltima, por permitir
sua permanéncia. Assim, o Gréafico 1 registra a soma dessas principais licengas, concedidas
nessa esfera do poder publico, ano a ano, desde 1984, quando se iniciou o licenciamento
ambiental, até 2013 (até 1988, as licencas eram concedidas pela SEMA e, a partir de 1989,
pelo IBAMA). As prorrogacdes de LP e de LI ndo séo incluidas nesse grupo das principais
por estarem associadas a eventualidades. Também ndo sdo incluidos os demais tipos de
autorizacbes do poder publico federal na area ambiental, os quais tém base legal e séo

aplicados em funcéo de especificidades da atividade que esta sendo autorizada a funcionar*®.

129 A participacéo social no licenciamento, antes e depois de concedidas as licencas, faz parte das discussées do
Capitulo 7. Por ora, cabe dizer que, no que concerne & participagdo antes da LP, um relat6rio com as principais
conclus@es do estudo ambiental, em linguagem acessivel, chamado de Relatério de Impacto Ambiental (RIMA),
deve ser produzido pela empresa e deve estar disponivel, com antecedéncia, para consulta pela sociedade, de
modo a subsidiar sua participacdo nas Audiéncias Publicas. Apesar de serem consideradas por diversos juristas
como um importante e qualificado espaco de participacdo social das pessoas afetadas por um empreendimento,
as Audiéncias Pablicas ndo séo foruns de decisdo, mas exclusivamente consultivos.

130 Tal como ocorre com os estudos ambientais, a Resolugdo CONAMA 237 prevé que podem ser definidas,
quando necessério, licencas ambientais especificas, diferentes da LP, LI, LO e de suas renovagbes. No
licenciamento ambiental federal ha uma variada nomenclatura de permissdes, muitas delas concedidas para
acOes pontuais ocorridas dentro de um processo de licenciamento, no decorrer da validade das licengas principais
citadas. Ou entdo, essas permissdes sdo concedidas em processos simplificados, onde néo se licencia pela
sequéncia LP-LI-LO. Alguns exemplos: Autorizagdo; Autorizacdo Especial; Autorizagdo de Supressdo de
Vegetacdo; Anuéncia; Autorizacdo para Abertura de Picada; Autorizacdo de Captura, Coleta e Transporte de
Material Bioldgico; Licenca de Operacdo para Pesquisa. Mas é preciso observar sempre as caracteristicas da
atividade ou empreendimento e a compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento,
instalacdo e operacdo. Isso também é valido para érgdos ambientais estaduais e municipais: mesmo que eles
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GRAFICO 1- Principais licencas (LP, LI, LO, RLO) concedidas no &mbito federal
entre 1984 e 2013 (exceto empreendimentos de petroleo e gas natural
na zona marinha)**

Elaborado pelo autor.
Fontes: UEMA (2002); CGPEG-DILIC-IBAMA,; e <http://www.ibama.gov.br/licenciamento/> Acesso em: 14 jan. 2014.

As licencas do Grafico 1 se referem a empreendimentos de tipologias variadas,
excetuando-se os de exploracdo e producéo de petroleo e gas natural no mar, que, como dito,
é tema dos Capitulos 6 e 7. Portanto, conforme se depreende da Figura 2, essas licencas séo
de empreendimentos cujo licenciamento € realizado, na atualidade, por todos os setores da
DILIC, excluindo-se a CGPEG. O numero de licencas entre 1984 e 2001 foi obtido de UEMA
(2002). O numero de licencas entre 2002 e 2013 foi obtido a partir de uma busca no sitio do
IBAMA na internet (“Estatistica de licengas emitidas por ano”, onde sdo registradas, desde

1988, todas as licencas concedidas e ndo somente essas principais, bem como as renovacdes e

tenham normas préprias para licenciar, dando outros nomes a estudos ambientais ou licengas ambientais, a légica
dos procedimentos deve seguir o que determina essa Resolugéo principal do licenciamento.

131 Dentre as tipologias de empreendimentos cujas licencas estdo registradas no Grafico 1, tém-se: minerages
diversas (tais como areia, ouro, diamante, ferro, manganés, bauxita), extracdo e comercializacdo de algas
calcérias, barragens em rios, terminais fluviais, dragagens, transposicfes de rios, pontes, terminais portuarios,
aeroportos, projetos de irrigacdo, assentamentos rurais, transporte de material radioativo, usina nuclear, usinas
termelétricas (UTES), usinas hidrelétricas (UHES), pequenas centrais hidrelétricas (PCHs), complexos turisticos,
pesquisas de campo com transgénicos, e trechos de linhas de transmisséo, de rodovias, de ferrovias, de hidrovias,
de minerodutos, de alcoodutos, de cabos 6ticos e de gasodutos e oleodutos em terra.
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eventuais retificagdes), subtraindo-se dessa busca o nimero de licencas dos empreendimentos
maritimos de petroleo e gés natural.

Pelo Gréfico 1, percebe-se uma fase inicial com um numero irrisério de licencas,
quando os procedimentos do licenciamento ainda seguiam os ditames de entidades
internacionais, como o Banco Mundial, pois ndo havia normativas brasileiras para tal. A partir
dai, ha uma segunda fase com concessdes crescentes de licencas, iniciando-se mesmo antes de
1997, quando foi promulgada a Resolugdo CONAMA 237, seguida por uma queda dos
nameros na transicdo entre o fim do periodo neoliberal de Cardoso e a entrada do periodo
novo-desenvolvimentista de Lula da Silva. Nesse Gltimo periodo, apesar dessa queda inicial,
0s anos subsequentes evidenciam o avanco do licenciamento e a maior concentracdo de
empreendimentos licenciados no pais nesses 29 anos desde que se iniciou a aplicacdo desse
instrumento da PNMA. Os seis primeiros graficos do Apéndice A retratam a evolucdo do
volume de licenciamento distinguindo-se as quatro licencas, 0 que permite observar que esse
comportamento é similar com cada uma delas e ndo somente com a soma.

O salto no nimero de licencas em 2007 esta associado ao PAC. Ai estdo incluidas
licencas cujos processos de licenciamento estdo dentre os mais controvertidos e polémicos da
atualidade. Como exemplos dessa situacdo tém-se 0 Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira,
no Estado de Ronddnia (UHEs de Jirau e de Santo Antonio), e a UHE de Belo Monte, no Rio
Xingu, Estado do Para, sendo que esta Ultima, em geracdo de energia, sera a terceira maior
hidrelétrica entre as que estdo em operacdo no mundo (perde para a usina de Trés Gargantas,
na China, e a de Itaipu, na fronteira entre Brasil e Paraguai).

O PAC consiste no planejamento e execucdo de um conjunto de acbes de ordem
publica e publico-privada distribuido pelo pais, com o objetivo de acelerar o seu crescimento.
Além disso, hd um alinhamento entre essas acdes e a IIRSA, no que diz respeito a forma de
ocupacdo do espaco territorial brasileiro e sul-americano e no uso dos recursos naturais ali
existentes. Esse alinhamento é discutido no préximo Capitulo.

O Programa previa, inicialmente, investimentos de R$ 503,9 bilhdes em acbes de
infraestrutura nas areas de transporte, energia, saneamento, habitacdo e recursos hidricos, para
serem aplicados no quadriénio 2007-2010 (chamado de PAC 1). Ao final desse mandato, foi
lancada uma segunda linha de agdes (o PAC 2), para que houvesse uma continuidade no
governo da entdo candidata a Presidéncia da Republica, Dilma Rousseff.

Ao longo do tempo, novas ac¢Ges foram agregadas. A Ministra Miriam Belchior, titular
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), 6rgdo que gerencia o PAC, em

palestra proferida em janeiro de 2013, no Encontro Nacional com Novos Prefeitos e Prefeitas,
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apresentou dados atualizados: a previsdo de gastos no PAC 1 (2007 a 2010) era de R$ 657,4
bilhdes (logistica, R$ 81,6 bilhdes; energia, R$ 300,1 bilhdes; social e urbano, R$ 275,7
bilhdes) e foram previstos para 0 PAC 2 (2011 a 2014) R$ 955,1 bilhGes (logistica, R$ 121,6
bilhdes; energia, R$ 470,6 bilhGes; social e urbano, R$ 362,8 bilhdes). Ressalta-se que esses
montantes incluem servigos e a¢Ges que vao além das obras civis. Além disso, a Ministra
mostrou que, dentro do quadriénio do PAC 1, foram executados 94,1% dos recursos; e que,
até setembro de 2012, a execucdo do PAC 2 estava em 40,4% do estabelecido para o
respectivo quadriénio, sendo que tinham sido concluidas 29% de todas as obras previstas para
terminarem até 2014. A partir desses e outros dados, ela afirmou que, no que se refere ao
atingimento das metas, “o PAC vem quebrando recordes sucessivos” (BELCHIOR, 2013).

Para observacdo de um panorama de propostas e realizagdes do Programa, 0 Anexo A
traz trechos de relatérios do PAC 2: 1° Balanco (janeiro a junho de 2011) e 7° Balango
(janeiro a abril de 2013). Do primeiro, foram destacadas as paginas com os mapas do pais que
trazem os empreendimentos de geracao e transmissao de energia elétrica, rodovias, ferrovias,
hidrovias, aeroportos e portos previstos pelo Programa para serem implantados nas suas duas
fases (PAC 1 e PAC 2), além das acOes ja concluidas a época do relatorio. Do segundo, foi
destacada a pagina que traz um resumo da evolucdo das realizacfes em todos 0s eixos de acao
do PAC 2 até abril de 2013.

Apesar de estarem incluidas ai as categorias em que o PAC procura se voltar para as
areas sociais, 0 que se quer evidenciar desse resumo séo as atividades nos eixos de transporte
e energia, em que o licenciamento é realizado, principalmente, pelo IBAMA®2. Para isso,
foram também destacados do 7° Balangco dois mapas com a identificacdo dos
empreendimentos implantados nesses dois eixos e mais dois mapas que trazem um resumo
das acBes concluidas. Segundo os dados oficiais, essas categorias perfazem R$ 32,9 bilhdes
(transporte) e R$ 126,3 bilhdes (energia) nos quase 55% concluidos até entdo do montante
previsto para ser aplicado em obras entre 2011 e 2014 (cerca de R$ 389 bilhdes no montante
de R$ 708 bilhdes).

132 Constam desse resumo do 7° Balanco os resultados dos subprogramas “Cidade Melhor”, “Comunidade
Cidada”, “Minha Casa, Minha Vida” e “Agua e Luz para Todos”. Para uma visio critica resumida dos efeitos
dos programas governamentais dos Ultimos dez anos nas cidades, ver MARICATO (2013). Nesse texto, a autora
mostra que, depois de 2009, com o langamento do programa habitacional Minha Casa, Minha Vida, desenhado
por uma parceria do governo federal e empresarios do mercado imobilidrio e da construgdo, deu-se um boom
imobiliario de proporcdo enorme nas grandes cidades, a terra urbana ficou refém dos interesses do capital
imobiliario, “leis foram flexibilizadas ou modificadas [e] os pobres foram expulsos para a periferia da periferia”
(MARICATO, 2013, p. 24).
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Contrariamente a fala oficial, fiscalizagfes periodicas do Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU) vém apontando indicios de irregularidades de ordens diversas, muitas delas graves o
suficiente para que esse 6rgao recomende a paralisacdo de algumas obras.

Embora o PAC tenha sido adotado como principal instrumento de incentivo do
governo federal, ha problemas significativos na operacionalizagdo dos
financiamentos, que causam atrasos de algumas das a¢Ges mais estruturantes ligadas
ao programa.

As conclusdes da usina hidrelétrica de Belo Monte e do Trem de Alta Velocidade,
por exemplo, inicialmente previstas para 2014, passaram para 2019. Esses atrasos
n&do sdo isolados nem restritos aos grandes empreendimentos. No eixo Transportes, a
diferenca média entre os prazos repactuados no PAC 2 e os prazos previstos ao final
do PAC 1 é de 437 dias por agdo.

Os problemas séo causados por um amplo conjunto de fatores. Um deles é a pouca
capacidade das entidades responsaveis para gerir grandes obras de engenharia e
projetos complexos. Outra dificuldade é a baixa qualidade dos projetos basicos
elaborados como referéncia para os processos licitatorios, 0 que ocasiona a
necessidade de revisGes durante as obras e afeta o cronograma e o custo (TCU,

2012)"%,

Na palestra de abertura do mesmo evento com prefeitos e prefeitas citado
anteriormente, a Presidente Dilma Rousseff abriu um paréntese para chamar a atencéo sobre o
PAC. Na ocasido, mesmo admitindo problemas com as obras e, por isso mesmo, sendo mais
realista do que a Ministra Miriam Belchior com relacdo ao alcance das metas, a Presidente
deixava claro que esse Programa continua como carro-chefe do governo:

Hoje, ainda h4 um grande nimero de obras que estdo atrasadas, algumas paralisadas
e outras que ndo foram iniciadas. NGs precisamos superar essa situacdo e acelerar.
Queria lembrar aqui: ndo ha contingenciamento de recursos do PAC. Portanto,

existem todas as condicBes para levar adiante essas obras e fazer isso com
velocidade (ROUSSEFF, 2013).

Em que pesem as analises que apontam falhas do PAC relacionadas a metas ou custos
das obras, € importante apresentar esse panorama resumido do Programa, pois as instancias
governamentais que projetam e fomentam essas intervencdes no territorio brasileiro, sejam

elas realizadas por entes publicos ou empresas privadas, ndo trabalham em sintonia com 0s

133 Desde que foi lancado, 0 PAC esta envolto em criticas que vém de fontes variadas e cujos motivos vao desde
metas ndo alcancadas, como esse relato do TCU, a promessas ndo cumpridas. Citam-se, aqui, dois exemplos de
criticas. Em 14 de julho de 2013, o jornal O Globo publicou matéria sobre levantamento feito em todas as 42
obras com investimentos de mais de meio bilh&o de reais anunciadas no 1° Balanco do PAC. Segundo o estudo,
21 delas ainda n&o tinham sido entregues, quando a previsdo inicial era de que 40 desses empreendimentos ja
estivessem funcionando & época do estudo. Ha casos em que a previsdo do prdprio governo é que as obras
previstas para serem entregues no periodo do PAC 2 somente ficardo prontas depois do atual mandato de Dilma
Rousseff. Além disso, o estudo mostra que o custo estimado dos 42 projetos cresceu R$ 100 bilhdes entre 2007 e
2013 (PEREIRA, 2013). E a matéria veiculada em 11 de novembro de 2012 no jornal O Estado de Minas mostra
a insatisfacéo da Presidente do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional — IPHAN, Jurema de Sousa
Machado, com o PAC Cidades Histdricas. Lancado em 2009, com previsdo de R$ 7 bilhdes em investimentos
em 143 municipios, o Programa, depois de passados quatro anos, ndao havia sido sequer iniciado, apesar da
necessidade urgente de restauracio de monumentos histéricos (CANEDO, 2012).
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6rgdos publicos responsadveis pela andlise de viabilidade ambiental dessas intervengdes.
Dentre as instancias estdo o BNDES, determinados Ministérios e seus 6rgdos vinculados, tais
como Agéncias reguladoras, DNPM e empresas de pesquisa voltadas ao desenvolvimento nas
bases dadas pelo modelo novo-desenvolvimentista. Nestas Ultimas se inserem a Empresa de

3% e a Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL)'*.

Pesquisa Energética (EPE)
Acresca-se, ainda, a criacdo de novas estruturas publicas de fomento a atividades econémicas
e as alteracbes em legislacGes que dizem respeito a infraestrutura. Como, por exemplo, a
Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, criada em 2007 com status de Ministério, e
a san¢do da chamada “Lei dos Portos” (de 2013), contendo novas regras que, além de
alterarem as relacOes trabalhistas nos portos, abrem espago para a construcdo de novos portos
privados e para arrendamentos e concessdes a iniciativa privada de terminais de
movimentacao de carga em portos publicos. Em 2012, ao anunciar que 54,2 bilhdes de reais
seriam investidos até 2017 por concessionarios e arrendatarios para modernizar a
infraestrutura do setor portuario brasileiro, a Presidente Dilma Rousseff asseverou: “NOs
queremos expandir os investimentos baseados numa parceria entre o setor privado e o publico

e queremos que isso se dé pelo aumento da movimentagao de cargas” (PR, 2012)136. Outro

exemplo é a flexibilizacdo nas licitagdes no servigco publico, ocorrida em 2011 e 2012, para

134 Criada em 2004 e vinculada a0 MME, a EPE é uma empresa plblica que “tem por finalidade prestar servigos
na area de estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor energético, tais como energia
elétrica, petréleo e gas natural e seus derivados, carvdo mineral, fontes energéticas renovaveis e eficiéncia
energética, dentre outras” (Decreto 5.184, de 16.08.2004, Anexo IlI, Art. 2°). O escritério-sede da EPE fica em
Brasilia e o escritério-central, na cidade do Rio de Janeiro, onde estd seu corpo técnico e sua base operacional.
13 Essa empresa foi criada em junho de 2012 com o nome de Empresa de Transporte Ferroviario de Alta
Velocidade S.A. — ETAV e, logo depois, foi denominada de EPL, para ampliar suas competéncias. Trata-se de
uma empresa estatal vinculada ao Ministério dos Transportes, cuja finalidade é estruturar e executar, por meio de
estudos e pesquisas, o planejamento integrado da logistica no pais, interligando rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos e hidrovias. Além disso, a EPL sera socia na concessdo do citado Trem de Alta Velocidade (o trem-
bala), entre os municipios do Rio de Janeiro-RJ e Campinas-SP. Segundo os sitios da internet da Empresa e do
Ministério, a EPL também assumira o papel de proprietario do empreendimento, de modo a antecipar os estudos
para o licenciamento ambiental até que sejam assinados os contratos de concessdo (oficialmente, para efeito do
licenciamento ambiental, o proprietario € quem recebe a licenca e, por isso, é ele que se responsabiliza por
cumprir as condicionantes desta). A partir de entdo, esse papel passara para 0 novo concessionario. Disponivel
em: <http://www.epl.gov.br/institucional> e <http://www.transportes.gov.br/epl> Acesso em: 14 nov. 2012. Essa
I6gica é utilizada em outros empreendimentos em que o Estado tem interesses e participag@es societarias. Como
ocorre, por exemplo, em usinas hidrelétricas, onde empresas estatais recebem as primeiras licencas e o
licenciamento segue com as empresas privadas que venceram os processos licitatorios. Esse assunto é abordado
no préximo Capitulo.

138 A Secretaria de Portos foi criada pela Medida Proviséria (MPV) 369, de 07.05.2007, convertida na Lei
11.518, de 05.09.2007. A Lei dos Portos (Lei 12.815, de 05.06.2013) foi criada a partir da chamada “MP dos
Portos” (MPV 595, baixada pelo governo em dezembro de 2012), que teve longos e intensos embates durante
mais de dois dias na Camara dos Deputados. A Lei revogou leis anteriores, dentre elas a Lei 8.630, de 1983,
chamada a época de “Lei de Modernizacao dos Portos”. Dentre as polémicas em torno desse novo marco
regulatério, além das relativas a questdes trabalhistas e da abertura ao setor privado, estdo a criacdo de
concorréncia desigual entre portos publicos e privados e o enfraquecimento do operador do porto publico
(SOTELO, s/d).


http://www.epe.gov.br/quemsomos/Documents/Decreto5.184.pdf
http://www.epl.gov.br/institucional
http://www.transportes.gov.br/epl
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.518-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.518-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.815-2013?OpenDocument
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atender as obras dos megaeventos e do PAC**’. Tudo isso forma um arranjo institucional para
regular e fomentar empreendimentos, o que acaba por tensionar a politica ambiental.

Sendo assim, ao se projetarem as intervencdes no territorio, contava-se, previamente,
com a aprovacdo dos empreendimentos pelos 6rgdos ambientais, quando da realizacdo do
licenciamento ambiental (o que ndo é uma caracteristica exclusiva dos governos Lula da
Silva). Além disso, se o licenciamento foi necessario no primeiro mandato de Lula da Silva
para que o novo-desenvolvimentismo fosse instituido, a partir do PAC esse instrumento da
PNMA passou a ser demandado muito mais intensamente. Ademais, h4 os casos de atrasos
nas obras causados, também, por problemas com o licenciamento, 0 que mostra as

implicacOes da politica ambiental no Programa.

4.2.2 O licenciamento ambiental transfigurado em pomo da discordia

De fato, ao longo da ultima década, de todos os instrumentos da PNMA, o
licenciamento ambiental foi o que mais cresceu em termos de frequéncia e recorréncia de
aplicacdo e, por isso mesmo, foi um dos que mais ganhou projecdo na sociedade, suscitando
debates formais e informais sobre as decisbes que estavam sendo trazidas a baila pelos
gestores publicos de meio ambiente. O interesse pelo licenciamento ou por debater suas a¢des
se ampliou, em boa medida, em funcdo da explicitacdo de problemas sociais, ecoldgicos e
politicos promovida pelo proprio licenciamento, a medida que era aplicado. Porém, se no
inicio da década esse instrumento era assunto novo no Brasil, pois que suas normativas eram
recentes, pode-se afirmar que ainda hoje € um exercicio de experimentacdo por toda a
sociedade: tecno-burocracia do Estado, sociedade politica, setores empresariais, academia e
grupos sociais diversos. Pois, decorridos esses anos, 0s avancos percebidos com a pratica do
licenciamento e um maior entendimento dos seus procedimentos pelos agentes sociais
envolvidos rivalizam com o tempo ainda insuficiente para se dar cabo dos problemas
surgidos. Principalmente porque, embora os problemas tenham sido explicitados a partir dessa
pratica, a solucdo de muitos deles ndo esta na al¢ada do licenciamento.

Ocorre que a partir do inicio do novo-desenvolvimentismo deu-se uma conjuncao

inédita no Brasil: (i) uma sociedade mais atuante na busca por direitos, incluindo os da

BT A Lei 12.462, de 04.08.2011, instituiu 0 Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas, conhecido como
RDC, para as obras da Copa das Confederacgdes, de 2013, da Copa do Mundo, de 2014, dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos, de 2016, e para as obras de infraestrutura e de contratacdo de servigos para 0S aeroportos
distantes até 350 km das cidades sedes desses megaeventos. Esse Regime foi estendido as obras do PAC e as
obras do Sistema Unico de Salide — SUS, respectivamente, pelas Leis 12.688, de 18.07.2012, e 12.745, de
19.12.2012.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.462-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.688-2012?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.745-2012?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.745-2012?OpenDocument
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temética ambiental, apos trés décadas de discussdes sobre essa temética; (ii) desenvolvimento
pautado em implantacdo de muitos empreendimentos robustos e extremamente impactantes
nas formas de degradacdo do ambiente e das expropriacbes, do ponto de vista das
intervengdes no espaco e na base de recursos naturais; (iii) marco legal ambiental ja
constituido; (iv) licenciamento ambiental sob os preceitos desse marco legal (o que inclui a
possibilidade de participacdo social); (v) efetiva e sistematica aplicacdo desse licenciamento,
dada a profuséo de empreendimentos.

Esses cinco fatores nunca estiveram juntos na historia brasileira. Na implantacdo dos
empreendimentos industriais e de infraestrutura desde a era Vargas, passando por Kubitschek
e chegando ao regime civil-militar, as discussdes sobre meio ambiente estavam se iniciando
no nivel internacional e ainda ndo haviam sido internalizadas na sociedade brasileira. Quando
esses governos fomentaram a intervengdo no territorio e na base de recursos naturais por
empresas privadas e pablicas, ndo existiam érgédos publicos que fizessem uma mediagdo nessa
intervencdo com consulta aberta ou qualquer forma de participacdo ampla da sociedade.
Muito menos, havia legislagdo com teor ambiental nos moldes da que est4 hoje em vigor. Ao
final do regime civil-militar e inicio da redemocratizacao, registram-se 0s primeiros processos
de licenciamento, mas € possivel dizer que se trata de uma fase em que esse instrumento teve
aplicabilidade marginal, conforme o proprio Grafico 1 confirma, pois a politica ambiental
ainda estava ganhando o seu formato burocratico-legal. E o pais ndo contou com uma
implantagao efusiva de “empreendimentos licencidveis” nos anos 1980 e nos 1990: estes,
caracterizados por uma franca desindustrializacdo do pais, no auge do periodo neoliberal;
aqueles, consagrados pelas analises como sendo a “década perdida”.

Isso ndo significa afirmar que ndo houvesse, ao longo desses anos, diversas formas de
impacto ambiental, com industrias poluindo e intervengdes no territorio e na base de recursos
naturais, promovidas por empresas publicas e privadas. Ou que ndo houvesse conflitos
ambientais devido a esses fatos. Como visto no Capitulo 3, nos anos 1970 e 1980, a grita dos
descontentes com os empreendimentos do | e Il PND vinha daqueles que eram por eles
afetados e de ambientalistas que denunciavam processos de poluicdo, o que muito influenciou
na institucionalizacdo das questdes ambientais e provocou a formulacdo da politica ambiental.
Nos anos 1990, mesmo com a apatia de movimentos ambientalistas, descontentamentos com
licencas concedidas se seguiram, amparados pela crescente atuacdo do MP, e judicializaram-
se as questdes ambientais, fatos estes que recrudesceram no novo-desenvolvimentismo.

Com a legislagdo ambiental estabelecida nas décadas anteriores, pesou muito na

viabilizacdo da aplicacdo sistematica da politica ao longo dos anos 2000 o reforco do quadro
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de pessoal do IBAMA com servidores publicos concursados. A abertura de concursos
publicos no Instituto foi fruto de mobilizagdes dos antigos servidores e da exigéncia feita por
6rgdos de controle para que se eliminasse a terceirizagdo de profissionais e 0s contratos
temporarios, que foi a ténica da politica de pessoal no servico publico federal nos dois
mandatos de Cardoso, pautados pela logica do Estado “minimo”. A posse dos primeiros
concursados se deu dois meses antes da chegada de Lula da Silva ao poder. Isto €, a
ampliacdo do nimero de servidores do IBAMA se deu concomitante ao inicio do novo-
desenvolvimentismo e boa parte dos novos concursados foi trabalhar no licenciamento (a area

de fiscalizacdo também foi revigorada'*®

). O niimero crescente de empreendimentos, desde
entdo, além da obrigacdo legal de licenciar, justificaram, ainda, que outros concursos
permitissem alargar a capacidade operacional do Instituto nesse instrumento da PNMA.
Portanto, o reforgo desse quadro de pessoal tem muito a ver com a ampliagdo dos embates na

sociedade onde o meio ambiente estava no centro das questdes'**.

38 O licenciamento ambiental é frequentemente confundido com a fiscalizagio ambiental, como se fossem a
mesma medida de gestdo ambiental, apenas com nomes distintos. Entretanto, as acles de fiscalizacdo ambiental
podem se dar em qualquer ponto do territério nacional e, nelas, sdo averiguadas possiveis condutas lesivas ao
meio ambiente promovidas por qualquer pessoa fisica ou juridica. Em caso de confirmacdo do delito, séo
aplicadas as sangdes cabiveis, civis e penais. E quando o 6rgdo ambiental desempenha mais claramente o poder
de policia que Ihe € inerente, como citado no Capitulo 3. Uma operacdo de fiscalizacdo pode ser instaurada a
critério do 6rgdo ou quando ha uma denlncia sobre um ilicito ambiental. Portanto, as a¢des de fiscalizagdo
independem de haver um processo de licenciamento ambiental nos locais onde elas ocorrem. J& o licenciamento
ambiental comporta um conjunto de a¢des mais amplo. Isso inclui 0 acompanhamento in loco, na fase de pos-
licenca, da implementacdo dos projetos ambientais configurados em condicionante de licenca. Esse
acompanhamento ndo deve ser confundido com a fiscalizacdo ambiental, pois ele, além de ser, normalmente,
agendado com a empresa, é feito para verificar, especificamente, se as acBes desses projetos estdo sendo
cumpridas a contento ou se ha inconformidades em relacdo ao que foi proposto, o que constitui quebra de
condicionante da licenca ambiental. Neste Gltimo caso, a empresa sofre as san¢Bes cabiveis, que sdo
administrativas, como multas, por exemplo, aplicadas pelo érgdo publico, mas podem chegar a sances civis e
penais, estas demandadas pelo MP. Entretanto, qualquer ilicito ambiental promovido pela empresa também é
passivel de ser verificado em processo de licenciamento, com ou sem agendamento entre a empresa e 0 6rgao
publico para a ida deste Gltimo aos locais do empreendimento. Resumindo: o licenciamento nédo se realiza em
qualquer lugar, indistintamente, como ocorre na fiscalizacdo; ele € estabelecido em um processo administrativo e
se realiza pela aplicagdo de diversos procedimentos somente no empreendimento e nos espacos territoriais que
estdo sob a égide das condicionantes da licenca ambiental (esses espagos constituem a &rea de influéncia do
empreendimento). Mas est4 aberta, também, a possibilidade de haver, nos espagos sob licenciamento e a
qualquer momento durante o processo, acdes de fiscalizacdo ambiental relativas ao empreendimento
(normalmente, ao se comprovar o ilicito, também se caracteriza quebra de condicionante da licenca).

39 Na criacdo do IBAMA, em 1989, o seu quadro de pessoal foi estruturado com os servidores dos 6rgaos
publicos que Ihe deram origem (SUDEPE, SUDHEVEA, IBDF e SEMA). Entre 1989 e 2001, o Instituto recebeu
servidores redistribuidos de diversos outros érgéos, extintos ou ndo. Somente em 2002, foi realizado o seu
primeiro concurso pablico, onde as 610 vagas eram para Analista Ambiental, Gnico cargo de nivel superior que
lida com as atividades finalisticas do Instituto (o concurso foi aberto para candidatos com qualquer formacéo de
nivel superior). Esse cargo havia sido criado meses antes do concurso, na lei que instituiu a Carreira de
Especialista em Meio Ambiente (no MMA e nos érgdos a ele vinculados ou subordinados). A partir dessa lei,
todos os demais cargos de nivel superior antes existentes no Instituto atuando nessas atividades (agrénomos,
médicos veterinarios, bidlogos, engenheiros, etc.) foram transformados, unificando-os no cargo de Analista
Ambiental. Das vagas desse primeiro concurso, 90 eram exclusivas para o licenciamento ambiental e as demais
foram para as outras areas de atuacdo do Instituto, sendo repartidas entre as UCs e unidades descentralizadas do
IBAMA em todo o pais. Outros dois concursos para Analista Ambiental foram realizados nos dois governos Lula
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Assim, no recrudescimento dos embates e da judicializacdo em torno da problematica
ambiental verificado nos tempos atuais em relacdo aos anos 1990, agregaram-se outros
componentes. Da rotina de muitos empreendimentos implantados ou em implantacdo no pais,
passaram a fazer parte, nos anos 2000, dois movimentos paralelos: (i) por um lado, a
intensificagdo da aplicagéo do licenciamento, especialmente no &mbito federal, com o citado
reforco do quadro de pessoal do IBAMA, avangando na construgdo de procedimentos e
cobrando das empresas 0 seu enquadramento aos ditames da legislacdo, a0 mesmo tempo em
que crescia 0 namero de concessdo de licencas; (ii) por outro lado, as criticas ao proprio
licenciamento e aos seus procedimentos, mas, agora, origindrias de diversos setores da
sociedade. Tal intensificacdo ndo apenas fez crescer as vozes contrarias as licencas
ambientais, vozes estas majoritarias nas queixas dos anos 1980 e 1990, mas provocou,
simultaneamente, uma reacdo dos setores econdmicos ligados aos empreendimentos e que,
portanto, sdo favoraveis as licengas.

Dessa forma, ambas as partes que, comumente, se encontram em posi¢ées opostas no
licenciamento, passaram a critica-lo. Porém, com objetos de critica muito diferentes. No
primeiro grupo, estdo aqueles que questionam as concessdes: justamente pelo fato de ser uma
atividade publica relativamente recente, onde se permite que sejam processadas alteracGes
consideraveis nas dindmicas socioecondmicas dos territorios, € que o licenciamento ambiental
passou a constituir um campo de acéo sujeito a demandas por maior transparéncia e por maior
participacdo social cada vez que o instrumento € aplicado. JA& no segundo grupo, oS
questionamentos tém outro foco: com a necessidade de licenciar os empreendimentos, frente a
situacdo promissora possibilitada pelo modelo novo-desenvolvimentista, os setores favoraveis
as licencas passaram a reclamar maior celeridade nas concessdes. Para tal, posicionaram-se
com intensas criticas a outros aspectos do licenciamento, normalmente aos procedimentos que
causam custos econémico-financeiros as empresas ou aos que demandam maior tempo de
realizacdo, com alegac@es, por exemplo, de que se tratam de exigéncias desnecessarias.

Essas duas posturas opostas quando da aplicacdo do licenciamento tém seus reflexos

tanto na dinamica de aplicacdo desse instrumento da politica ambiental quanto nas mudancas

da Silva e mais um, até agora, no governo Dilma Rousseff. No concurso de 2005, foram mais 610 vagas,
destinando-se 203 para as areas de fiscalizagdo e licenciamento (sendo que este ficou com 35 vagas) e as demais
para as outras areas de atuacdo. Porém, muitos dos Analistas Ambientais dos concursos de 2002 e 2005 foram
redistribuidos para o ICMBIo, na criacdo desse 6rgdo, em 2007 (como esta comentado no préximo Capitulo, a
partir de entdo, o ICMBio passou a ser o drgédo federal de meio ambiente responsavel pelas a¢bes da conservacgao
ambiental, o que inclui a criagdo e gestdo das UCs federais). Na sequéncia, o concurso de 2009 teve 225 vagas,
sendo 52 para o licenciamento e 173 para as outras reas de atuacdo, e o de 2013, 108 vagas, sendo 60 para 0
licenciamento e 48 para as outras areas. Ao longo desses anos, o IBAMA teve reforco no licenciamento por
remogcdes internas e redistribuicfes de Analistas Ambientais do MMA e que retornaram do ICMBIo.
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pelas quais vem passando a propria politica e suas normativas na Ultima década. Para
melhorar o entendimento dessas duas posturas € preciso, antes, apresentar aspectos
contemporaneos da sociedade brasileira, no que tange as suas inser¢des nas discussdes sobre
questBes ambientais, 0 que é feito na secdo 4.2.2.1. Ali pode ser visto que, distintamente do
que ocorria no periodo da institucionalizacdo dessas questdes, hd uma multiplicacdo tanto de
agentes sociais no debate ambiental quanto das suas respectivas demandas. Em seguida, cabe
mostrar como se desenrola, em uma tentativa de conter a expansao do capital, a postura de
oposicdo as licencas concedidas e de busca por maiores transparéncia e participacdo no
licenciamento, o que é feito na se¢do 4.2.2.2. Nos proximos Capitulos, discute-se a postura
dos setores que reclamam por maior celeridade no licenciamento. O objetivo é mostrar que
essa postura estad em sintonia com a do Estado, na sua pretensdo de implantar o modelo novo-

desenvolvimentista.

4.2.2.1 Multiplas faces do debate ambiental no tecido social contemporaneo

A maior penetracdo da sociedade nas cobrangas por direitos (0 que é fruto do
amadurecimento do processo democratico), associada ao acirramento dos efeitos deletérios ao
ambiente advindos do modelo de capitalismo atualmente adotado pelo pais e que vieram mais
a tona, justamente, como foi dito, pela aplicacdo mais sistematica do licenciamento a partir do
primeiro governo Lula da Silva, promoveram mudancas no perfil do debate ambiental.

Nos anos 2000, passou a ser mais frequente e eloquente a presenca de agentes sociais
gue, em momentos anteriores, ficavam mais invisiveis nesse debate. Um exemplo sdo os
movimentos sociais mais tradicionais, isto é, os que tém, como mote, as lutas voltadas a
emancipacdo, a politica, a superacdo da sociabilidade do capital: eles passaram a incluir o
meio ambiente nas suas lutas, as quais, muitas vezes, ndo coincidem com as demandas de
ambientalistas ou mesmo dos “novos movimentos sociais”, podendo ser, até mesmo,
antagbnicas. Desqualificar, no debate ambiental contemporaneo, a presenca desses
movimentos e de suas lutas é negar que a dinamica social é contraditoria e que as
necessidades materiais valem absolutamente para todos (LOUREIRO, 2012).

Tais movimentos, de fato, ndo podem ser considerados agentes secundarios nesse
debate, pois, mesmo usando, atualmente, categorias proprias dos ambientalistas, seus projetos
e demandas buscam a reestruturacdo da sociedade e isso implica novas formas de relacdo dos
seres humanos com a natureza. O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST e 0
Movimento dos Atingidos por Barragens — MAB séo exemplos de movimentos sociais que

tém, hoje, uma forte discussao sobre a tematica ambiental dentro dessa linha de pensamento.
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Podem ser citados muitos outros grupos sociais inseridos nessa corrente, dentre eles, aqueles
formados a partir das novas leis de direitos e que permitiram a instauracdo das identidades
coletivas, tais como os chamados povos originarios (indigenas) e as comunidades tradicionais
(quilombolas, caigaras, ribeirinhos, extrativistas diversos, etc.). O que esses movimentos
fizeram foi trazer para a linha de frente do debate questdes afinadas com a corrente da justica
ambiental (do discurso ambientalista), que estavam encobertas pelas a¢des mais ligadas as
correntes conservacionista e da ecoeficiéncia, as quais dominam a aplicacdo pratica dos
dispositivos presentes nas normativas ambientais.

Quanto a esses povos e comunidades, cabe dizer que, nesta tese, compartilha-se da
discussdo estabelecida por CUNHA (2009) quando ela procura definir o significado da
expressdo “comunidades tradicionais” (tomando-se como sindnimas suas variantes, tais como
“populagdes tradicionais” e “povos tradicionais”). A expressdo emergiu das discussdes que
entrelagaram o usufruto coletivo da terra e a conservacdo da biodiversidade. Dessas
discussoes resultou, inclusive, a instituicdo do grupo de “UCs de uso sustentavel”, sendo a
Reserva Extrativista (RESEX) a categoria que inaugurou esse grupo, conforme mencionado
no Capitulo anterior. Hoje, além da RESEX, a Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
(RDS) e algumas Florestas Nacionais (FLONASs) sdao UCs desse grupo e, portanto, integradas
por essas comunidades, que, nesses casos, sao tratadas diretamente por um dos instrumentos
da politica ambiental, qual seja, a criagéo e gestdo de UCs.

Mas as comunidades tradicionais podem ou ndo constituir tais UCs, pertencer ou ndo a
elas. Configurar-se como comunidade tradicional é um processo de autoconstituicdo que,
internamente ao grupo, requer o estabelecimento de regras de conservacdo, além de liderangas
e instituicdes legitimas. Externamente, o processo necessita de aliangcas com entidades dentro
e fora do Estado (CUNHA, 2009). Nesse sentido, ha inimeras situacbes em que as dindmicas
socioecondmicas e as praticas culturais verificadas no territorio podem ser consideradas como
desenvolvidas por comunidades tradicionais. Um exemplo sdo as mais de 150 comunidades
do Estado do Parana denominadas faxinais, um sistema de producdo agricola onde a
propriedade da terra é coletiva e a conservacdo do ambiente € uma regra adotada por todos.
Outro exemplo sdo os milhares de mulheres agroextrativistas que vivem nos Estados do
Maranhdo, Piaui, Tocantins e Para explorando e beneficiando a améndoa do babacu. Essas
mulheres criaram, no inicio dos anos 1990, o Movimento Interestadual das Quebradeiras de
Coco Babacu — MIQCB, reforgcando, assim, a luta por espaco politico para suas propostas e
reivindicagdes. Dentre elas, questdes de género, combate a pobreza e a manutencdo de suas

atividades econémicas em formato livre de intermediarios, seja pela propriedade da terra
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(grandes proprietéarios), seja pela comercializacdo (0 comerciante e as empresas
beneficiadoras da améndoa). A luta primordial € contra a derrubada das matas de babagu
promovida pelo agronegécio e que tem participacdo ativa do Estado brasileiro, mentor e
fomentador das formas excludentes de expansdo do agrario naquelas localidades. Essas
mulheres acabam por lutar, em Gltima instancia, pela conservacdo do ambiente onde vivem e,
assim, “assumem o papel que constitucionalmente ¢ dever do Estado, pois ¢ ele quem detém
os instrumentos legais para executar tal tarefa e, no entanto, se omite” (MESQUITA, 2013).
Se a politica ambiental constitui um locus institucional para as questdes das comunidades
tradicionais restritas aos limites de UCs de uso sustentavel, 0 mesmo ndo ocorre com as
comunidades tradicionais que ndo sdo reconhecidamente pertencentes a qualquer dessas UCs
e, sendo assim, elas ndo tém como abrigar diretamente suas lutas no &mbito dessa politica. A
elas restam outros instrumentos legais e administrativos no &mbito do Estado, tais como as
politicas trabalhistas, agricolas e agrarias e 0s 6rgdos publicos que executam tais politicas.

Nas suas reflexdes, CUNHA (2009) prefere definir as comunidades tradicionais
adotando, inicialmente, uma descricao “em extensao”, isto €, enumerando seus ‘“membros”
atuais ou os candidatos a “membros”. Essa ¢ uma defini¢ao em consonancia com a criacédo e a
apropriacdo de categorias e aponta para a formagdo de sujeitos por meio de novas praticas, o
que, a rigor, ndo ¢ uma novidade. Mas, a partir dai, tendo em vista as propriedades dessas
comunidades, a autora passa a uma redefinicdo (mais rebuscada e analitica), tal como segue.

Populacdes tradicionais sdo grupos que conquistaram ou estdo lutando para
conquistar (pratica e simbolicamente) uma identidade publica conservacionista que
inclui algumas das seguintes caracteristicas: uso de técnicas ambientais de baixo
impacto, formas equitativas de organizacdo social, presenca de instituigdes com

legitimidade para fazer cumprir suas leis, lideranga local e, por fim, tracos culturais
que sdo seletivamente reafirmados e reelaborados (CUNHA, 2009, p. 300).

A busca por definir as populac6es tradicionais remete ao debate nacional em torno das
questdes indigenas, iniciado nos anos 1970, que provocou a insercao de um capitulo que trata
exclusivamente dos direitos indigenas na Constituicdo de 1988. Assim, os indigenas estdo,
aqui, separados das comunidades tradicionais porque ha uma distincdo legal entre essas duas
categorias e elas sdo tratadas administrativa e juridicamente em instancias especificas do
poder publico. Mesmo reconhecendo-se que terras indigenas figuram, muitas vezes, como

“ilhas de conservagdo ambiental”, os direitos territoriais indigenas ndo se fundamentam nessa
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conservacao: eles ndo sdo tratados na politica ambiental e sim, na politica indigenista, embora
se saiba que, sob muitos aspectos, essas duas politicas sejam correlatas™*.

E muito importante trazer essas reflexdes sobre categorizacdes de povos originarios e
comunidades tradicionais, bem como suas distintas defini¢cdes e tratamentos pelas instancias
administrativas e juridicas, pois, se, por um lado, ha politicas especificas para cada um dos
grupos, incluindo, como visto, um dos instrumentos da politica ambiental (as UCs), por outro
lado, é justamente em outro instrumento da politica ambiental — o licenciamento ambiental
—, que demandas dos dois grupos, ou convergem ou se assemelham. E se alinham, também,
aos impactos sofridos por outros grupos de pessoas.

Dessa forma, quando se travam discussfes sobre o licenciamento ambiental e mesmo
quando se executa esse licenciamento, “originarios” e “tradicionais” tratam-se de termos
separados para classifica-los no intuito de ter uma primeira aproximacao na identificacdo dos
grupos de pessoas presentes na area de influéncia de um determinado empreendimento. Em
muitos casos, a sociedade como um todo pode estar recebendo um determinado impacto do
empreendimento de forma difusa (impacto causado pela polui¢do do ar, por exemplo, mesmo
que, devido a diluicdo da poluicdo, esta afete menos as pessoas que estdo mais longe do
empreendimento). Mas na maioria dos empreendimentos, determinados grupos —
normalmente, aqueles pertencentes as classes sociais subalternas — ficam mais vulneraveis a
determinados impactos, por terem, por exemplo, dificuldade de mobilidade para se afastarem
de impactos tais como os causados pela poluicdo. Principalmente, por terem menor
capacidade de mobilizacdo contra o empreendimento em questdo: a expropriacdo dos modos
de producdo, por exemplo, pode ser um tipo de impacto onde a solucdo ndo passa por
questdes de mobilidade, simplesmente. E esse impacto pode ser sofrido diretamente por uma
comunidade tradicional, por um grupo indigena, por uma associacdo de moradores, por uma

associacdo de pequenos produtores rurais ou por uma colbnia de pesca. Mais ainda: impactos

100 termo “indigenas” esta aqui englobando os povos originarios, pois, no Brasil, € com esse termo que,
genericamente, sdo identificados os diversos grupos descendentes diretos daqueles que aqui habitavam antes da
chegada dos europeus. Ndo ha um censo nesse tema no pais, mas se sabe que os indigenas constituem uma
populacéo riquissima em diversidade social e cultural. Segundo CUNHA (2009), estima-se que eles sejam entre
450 e 700 mil distribuidos entre 230 sociedades indigenas e falando cerca de 195 linguas diferentes. Calcula-se,
também, que ainda haja cerca de 50 grupos isolados. Os assuntos relativos aos indigenas sdo tratados
administrativamente no ambito da Fundagio Nacional do indio (FUNAI), enquanto que os das comunidades
tradicionais integrantes de UCs de uso sustentdvel (RESEX, RDS e FLONA), no CNPT (Centro Nacional de
Pesquisa e Conservacdo da Sociobiodiversidade Associada a Povos e Comunidades Tradicionais), pertencente ao
ICMBIo. Esse Centro trabalha com o conceito de povos e comunidades tradicionais estabelecido no Decreto
6.040, de 07.02.2007 (que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais). Mas o CNPT nasceu vinculado ao IBAMA como Centro Nacional de Populagdes
Tradicionais, de inicio congregando seringueiros e castanheiros da Amazénia e, posteriormente, expandindo-se
para outros grupos de extrativistas. Fonte: ICMBIio. Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/cnpt/o-que-
fazemos.html> Acesso em: 12 jul. 2012.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.040-2007?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.040-2007?OpenDocument
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ambientais atingem, também, extrativistas, agricultores, moradores etc. presentes na area de
influéncia do empreendimento e que ndo se enquadram nas entidades formalmente
constituidas. Portanto, no licenciamento ambiental, as pessoas que estdo sob influéncia do
empreendimento em questdo devem sempre ser identificadas e consideradas na avaliagdo de
impactos do Estudo de Impacto Ambiental (EIA). E a partir dai que serdo elaborados
determinados projetos ambientais que integram as condicionantes da licenga, no caso de haver
a concessao desta (normalmente, os projetos a serem implementados junto a socioeconomia
local, como o ja citado PEA, por exemplo). Por isso mesmo, nesta tese, a expressio “grupos
sociais” refere-se a grupos de pessoas identificadas nos processos de licenciamento, vivam
elas em area rural ou urbana, estejam ou ndo autoconstituidas como grupo ou instituidas como
entidade formalizada.

Na ultima década, na América Latina, foram os movimentos de grupos sociais tais
como muitos dos citados anteriormente que desencadearam lutas de destaque ao exporem as
incongruéncias de processos produtivos que expropriam bens naturais. Encontram-se esses
processos em diversos setores econdmicos, como 0s da area de energia, do agronegocio, da
mineracao, todos eles ligados aos conflitos pelo uso do territorio.

Nos Ultimos anos, sobretudo apds 2003, temos assistido no Brasil a um aumento do
numero de conflitos no campo, do nimero de familias envolvidas em conflitos, de
familias expulsas da terra e de familias despejadas. (...) E esses conflitos estdo longe
de se reduzirem a um conflito entre desenvolvimentistas e ambientalistas, como
quase sempre costumam ser reduzidos. Neles estdo implicados varios grupos sociais

que conformam mdltiplas territorialidades em tensdo (PORTO-GONGCALVES,
2010, p. 30).

Assim, embora distintos, passaram a ter muitos pontos de contato os conflitos
ambientais e o0s historicos conflitos por terra da chamada questdo agraria brasileira, pois tais
lutas deflagraram novas arenas de disputa econdmica, politica e ideoldgica, onde se articulam
e se imiscuem as dimensdes ambientais e fundiarias (BRUNO e SEVA, 2010; LOUREIRO,
2012; ZHOURI, 2011).

Sem duvida, isso deu materialidade ao debate ambiental e trouxe-o para a arena
politica e para 0 mundo econdmico como antes néo se tinha alcancado. [...] Ou seja,
condigdes objetivas propiciaram que o “ambiental” fosse incorporado pelos
movimentos sociais como elemento estratégico nas lutas populares e democréticas e
para a explicitacdo dos conflitos ambientais, uma vez que a disputa por bens naturais
e seu controle no uso é inerente & propriedade privada capitalista (LOUREIRO,
2012, p. 48).

Foi com esse quadro multifacetado de entidades publicas, grupos sociais e setores

privados lidando com quest6es ambientais das mais dispares, que as discussdes relacionadas
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ao meio ambiente recrudesceram nos anos 2000 e, sob muitos aspectos, se polarizaram,

concorrendo para que se afigurassem com mais clareza as contradi¢cdes da politica ambiental.

4.2.2.2 Licenc¢as ambientais: a frieza nas concessoes e a indignacao dos “sem respostas”

Os espagos para questionamentos sobre a politica ambiental que se abriram com a
intensificacdo do licenciamento, por extensdo, causaram — a rigor, forcaram — uma quase
onipresenca do poder judicidrio nas divergéncias nessa area: a crescente judicializacdo da
problematica ambiental dos anos 1990 tornou-se abundante nos conflitos ambientais que
grassam na sociedade, com algumas acGes chegando aos tribunais superiores do pais. Vale,
contudo, observar as palavras de Maria Alice Rezende de Carvalho, prefaciando a obra de
Luis Werneck Vianna, em que esse autor analisa a revolug¢do passiva “a brasileira”:

Tal modelo de politica judicializada ndo garantiria, por si s6, a autonomizagdo dos
atores sociais, bem como sua conversdo em sujeitos politicos, podendo mesmo
perverter-se em uma espécie de “clientelismo juridico”, risco real quanto se atenta

para o ativismo crescente dos juizes, instados, como sdo hoje, a se colocar na
posicdo de mais alta instdncia moral da sociedade (CARVALHO, 2004, p. 27).

No licenciamento ambiental, € comum que a instauracdo dos processos judiciais
ocorra a partir da atuacdo do MP, que pode agir por demanda de 6rgdo publico ambiental, por
exemplo, depois de cessarem 0s recursos administrativos, quando das sancfes aplicadas a
uma empresa que descumpre condicionante de licenca. Mas o0 MP pode agir, também, quando
entende que ha irregularidades na concessdo de uma licenca, propondo representacéo contra o
orgao publico ambiental que a concedeu. Sdo exemplos as A¢des Civis Publicas geradas pela
concessao de licencas polémicas pelo IBAMA, o que tem acontecido, sobretudo, nos grandes
empreendimentos licenciados nos Gltimos anos. E quando 0 MP se harmoniza com 0s grupos
sociais que sdo contrarios as licencas.

E preciso ressaltar, de antemdo, que a licenca ambiental é sempre concedida pelo
Presidente do 6rgdo ambiental. Assim, no caso do IBAMA, nenhuma das Coordenacdes
Gerais da DILIC e nenhum dos NLAs tem a atribuicdo de conceder uma licenga ambiental,
mas, sim, a funcdo de emitir parecer técnico em cuja conclusdo conste a sugestdo de
concessao ou de ndo concessao de licenca ambiental, o que é feito apds as analises do estudo
prévio de impactos (e de suas eventuais complementacdes). E, a época da renovacdo de
licenca, apos o acompanhamento do cumprimento de condicionantes (na fase de pos-licenca),
esses setores do IBAMA emitem parecer técnico sugerindo tal renovacdo ou ndo a
recomendando. O Presidente toma a decisdo de conceder ou néo as licencas ambientais, bem

como de renova-las ou ndo, com base nas conclusfes dos pareceres técnicos. Mas € livre para
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delas discordar. Recentemente, foi criada a Comissdo de Avaliacdo e Aprovacao de Licencas
Ambientais que consta da Figura 2 (apresentada na se¢do 4.2.1). Ela é composta pelos
responsaveis por quatro das Diretorias do IBAMA (DILIC, DIQUA, DIPRO e DBFLO), além
do Procurador Chefe Nacional que ocupa o cargo na Procuradoria Federal Especializada no
Instituto (cargo este pertencente a Advocacia Geral da Unido — AGU). O objetivo da
Comisséo, segundo o documento que a criou, ¢ o de “analisar e assessorar o Presidente na
concessdo das licencas de competéncia do IBAMA, de que trata o Artigo 10 da Lei n°
6.938”. O que se percebe é que essa ¢ uma tentativa de retirar “o peso dos ombros” de uma
sO pessoa quando da decisdo de conceder as licengcas ambientais federais, procurando mostrar
que tais concessdes sdo atos que passam por uma discussdao entre os cargos de direcdo do
Instituto. Entretanto, o simples fato de se instituir a Comissdo ndo retira do ambito do
IBAMA a exclusividade nessa deciséo, pois ndo estdo nessa discussdo outros 6rgdos publicos.
A existéncia da Comissdo também néo retira do Presidente do IBAMA a responsabilidade por
tais atos, pois as Diretorias do Instituto estdo subordinadas a Presidéncia e a Procuradoria é o
braco da AGU para defender o Instituto.

A criacdo da Comissdo se deveu as polémicas envolvendo o licenciamento e, nesse
ponto, os empreendimentos do PAC se destacam. ZHOURI (2011) sublinha que esse
Programa ressuscitou, na Amazonia, projetos que foram abolidos nos anos 1980 por
mobiliza¢bes nacionais e internacionais de ambientalistas e em torno das questfes indigenas.
As citadas UHEs do Complexo do Rio Madeira e de Belo Monte, por exemplo, estdo na raiz
da crise politica que se instalou no IBAMA (e no MMA) a partir da intensificacdo do
licenciamento, sobretudo, depois do lancamento do PAC, em 2007: os cargos de Presidente
do IBAMA e de Diretor de Licenciamento Ambiental do 6rgdo sofreram sucessivas
substituicGes a cada desgaste politico provocado pelos embates originados de controversas
licencas de maior visibilidade, via de regra, questionadas judicialmente. As palavras de
CORREA (2011), abaixo, exprimem bem o que pode significar essas continuas substituicées.

Antes de gerar o primeiro quilowatt, a usina de Belo Monte conseguiu transformar o
Ministério do Meio Ambiente num negécio insustentavel. Eletrocutou esta semana
mais um presidente do IBAMA. Governo vai, governo vem, cada vez mais eles
passam e ela fica. Tragados por Belo Monte, 0s nomes passam pelo cargo tdo
depressa que mal di tempo de aprendé-los. Geralmente saem de fininho,
“exonerados a pedido” e condecorados por processos. Mas chegam com
estardalhaco digno de plenipotenciarios do patriménio natural. E é assim que o
Brasil estd inaugurando mais um presidente do IBAMA. Quem? O catarinense

Américo Ribeiro Tunes. Como presidente substituto, Tunes nem precisou assinar a
posse no IBAMA. Assinou diretamente seu passaporte para a posteridade,

141 Instrucdo Normativa IBAMA n° 11, de 22.11.2010.
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concedendo de cara a licenga “parcial” de Belo Monte. Ela autoriza o desmatamento
de 23 hectares na bacia do Rio Xingu para a instalagdo de um canteiro de obras que
formalmente poderd ou ndo construir a hidrelétrica. Mas com isso deixou na poeira
todos os recursos técnicos e judiciais que o projeto ainda ndo conseguiu responder.
O demissionario Abelardo Bayma, antecessor de Tunes, assinou a licenga prévia de
Belo Monte. O antecessor do antecessor, Roberto Messias Franco, desencalhou em
2009 os estudos de impacto da hidrelétrica. Em 2008 demitiu-se a ministra Marina
Silva, ao entrar em rota de colisdo com Belo Monte, depois de capitular diante das
pressdes para liberar as usinas de Santo Antonio e Jirau, no Rio Madeira. Mesmo
sem eletricidade, Belo Monte d& choque (CORREA, 2011).

Em relatorio contendo levantamento sobre a atual situacdo do IBAMA, o TCU
corrobora a constatacdo de prejuizos causados por tanta alternancia no cargo de Presidente do
Instituto, advertindo que isso desestabiliza sua gestao institucional: “Ao longo de seus 21 anos
de existéncia, 0 IBAMA teve 17 presidentes, em média quase um por ano. Isso compromete a
manutencdo de prioridades e a atuagdo consistente do orgao” (TCU, 2011, p. 5). Verifica-se
que essa alternancia vem de longa data, mas 0 que se pretende destacar € que, Se no primeiro
mandato de Lula da Silva tal cargo esteve ocupado em todo o periodo por uma unica pessoa
(Marcus Barros), entre 2007 e 2012 sucederam-se sete substituicdes'**.

As UHEs do Rio Madeira foram o estopim dessas substituicdes, quando, em 2007, o
EIA apresentado pela empresa que solicitava licenca para os dois empreendimentos teve,
como resultado de analise, um robusto Parecer Técnico (de 221 paginas), recomendando a ndo
concessao da LP, como mostra o trecho conclusivo aqui transposto:

Dado o elevado grau de incerteza envolvido no processo; a identificacdo de areas
afetadas ndo contempladas no Estudo; o ndo dimensionamento de varios impactos
com auséncia de medidas mitigadoras e de controle ambiental necessarias a garantia
do bem-estar das populacdes e uso sustentavel dos recursos naturais; e a necessaria
observancia do Principio da Precaucdo, a equipe técnica concluiu ndo ser possivel
atestar a viabilidade ambiental dos aproveitamentos Hidrelétricos Santo Ant6nio e

Jirau, sendo imperiosa a realizacdo de novo Estudo de Impacto Ambiental, mais
abrangente, tanto em territorio nacional como em territorios transfronteirigos,

142 No primeiro mandato de Lula da Silva, a Ministra do Meio Ambiente foi Maria Osmarina Marina da Silva
Vaz de Lima (entre 01.01.2003 e 31.12.2006), que permaneceu durante o segundo mandato até 15.05.2008. Em
seguida, o cargo foi ocupado por Carlos Minc Baumfeld (entre 27.05.2008 e 30.03.2010) e lzabella Mdnica
Vieira Teixeira (de 31.03.2010 até o fim do mandato de Lula da Silva e, até dezembro de 2013, quando se deu o
encerramento das pesquisas desta tese, segue como titular da pasta, no governo Dilma Rousseff). O cargo de
Presidente do IBAMA a partir do primeiro governo Lula da Silva foi assim ocupado: Marcus Luiz Barroso
Barros (06.01.2003 a 03.05.2007); Bazileu Alves Margarido Neto (Presidente interino entre 04.05.2007 e
28.02.2008 e efetivado no cargo entre 29.02.2008 e 02.06.2008); Roberto Messias Franco (03.06.2008 a
06.04.2010); Abelardo Bayma Azevedo (Presidente interino entre 07.04.2010 e 26.04.2010 e efetivado no cargo
entre 27.04.2010 e 11.01.2011); Américo Ribeiro Tunes (Presidente interino entre 12.01.2011 e 24.02.2011);
Curt Trennepohl (25.02.2011 a 12.04.2012); Fernando da Costa Marques (Presidente interino entre 13.04.2012 e
16.05.2012); Volney Zanardi Janior (de 17.05.2012 até o encerramento das pesquisas desta tese). E o cargo de
Diretor de Licenciamento Ambiental do IBAMA foi ocupado por: Nilvo Luiz Alves da Silva (28.01.2003 a
19.04.2005); Luiz Felippe Kunz Janior (20.04.2005 a 30.04.2007); Valter Muchagata (Diretor interino entre
01.05.2007 e 18.06.2007); Roberto Messias Franco (19.06.2007 a 03.06.2008); Valter Muchagata (Diretor
interino entre 04.06.2008 e 22.07.2008); Sebastido Custddio Pires (23.07.2008 a 01.12.2009); Pedro Alberto
Bignelli (02.12.2009 a 26.08.2010); Gisela Damm Forattini (de 27.08.2010 até o encerramento das pesquisas
desta tese).


http://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_janeiro
http://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_janeiro
http://pt.wikipedia.org/wiki/15_de_maio
http://pt.wikipedia.org/wiki/15_de_maio
http://pt.wikipedia.org/wiki/27_de_maio
http://pt.wikipedia.org/wiki/2008
http://pt.wikipedia.org/wiki/31_de_mar%C3%A7o
http://pt.wikipedia.org/wiki/31_de_mar%C3%A7o
http://pt.wikipedia.org/wiki/31_de_mar%C3%A7o
http://pt.wikipedia.org/wiki/31_de_mar%C3%A7o
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incluindo a realizagéo de novas audiéncias publicas. Portanto, recomenda-se a ndo
emissdo da Licenca Prévia (IBAMA, 2007c, p. 221).

A despeito dessas consideragdes, o licenciamento prosseguiu a partir de outros
pareceres técnicos que, sequencialmente, condicionavam as incertezas observadas a realizacdo
de medidas de monitoramento, mitigadoras e compensatérias, apos concedidas as licencas.

Ainda em 2007, foi emitida a LP para as duas UHEs (assinada por Margarido Neto).
Santo Antonio obteve a LI, em 2008 (assinada por Franco), e a LO, em 2011 (assinada por
Trennepohl). Jirau obteve duas LlIs, respectivamente, em 2008 e 2009 (assinadas por Franco),
e a LO, em 2012 (assinada por Zanardi Janior), sendo que a primeira LI foi de um tipo
diferente (Licenga “parcial” de Instalacdo), questionada na justica por ndo existir formalmente
nas normativas ambientais: o0 MP Federal e 0 MP do Estado de Ronddnia moveram Acao
Civil Publica por ato de improbidade administrativa contra o Presidente do IBAMA que
concedeu tal licenca e contra o Diretor de Licenciamento Ambiental a época
(respectivamente, Franco e Pires). Esse mesmo tipo de licenca foi concedido a UHE de Belo
Monte, em janeiro de 2011, assinada por Tunes, conforme citacdo de CORREA (2011), acima
— fato também questionado judicialmente. A LP havia sido concedida em 2010, assinada por
Franco e, ndo, por Bayma, como afirmou esse mesmo autor, e, em junho de 2011, outra LI foi
concedida, esta assinada por Trennepohl. Até dezembro de 2013, quando se encerraram as
pesquisas desta tese, Belo Monte ndo havia obtido a LO. Aléem disso, apos a primeira LI, cada
uma dessas trés UHEs ja obteve varias Autorizacdes de Supressdo de Vegetacdo, 0 que €
comum em licenciamento para obras de hidrelétricas. Cada Autorizacao desse tipo varia entre
dezenas e milhares de hectares e inclui muitos trechos em Area de Preservacdo Permanente
(APP)3. Os dois Gltimos gréficos do Apéndice A trazem a evolucdo, a partir de 1999, do
namero dessas Autorizacdes e uma comparacdo com a evolucdo das principais licencas de que
trata o Gréafico 1. Pode-se perceber o salto e o crescimento desse nimero a partir do primeiro

ano do governo Lula da Silva, especialmente depois de 2007, com a vigéncia do PAC.

143 | embra-se que 1 hectare (ha) é uma medida de &rea que corresponde a 10.000 m% O chamado Novo Cédigo
Florestal (Lei 12.651, de 25.05.2012), o Artigo 2°, inciso III, define a APP como sendo “4rea protegida, coberta
ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populagBes humanas”. Tanto para zonas rurais como urbanas, sdo exemplos de APP: as faixas
marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente; o entorno das nascentes; as encostas ou partes
destas com declividade superior a 45 graus; as restingas; os manguezais; as bordas dos tabuleiros ou chapadas; o
topo de morros com altura minima de 100 m; as &reas em altitude superior a 1.800 m. Nos casos de faixas e
entornos, o Codigo delimita as reas: por exemplo, a largura das faixas marginais varia em funcdo da largura do
curso d’agua. Porém, ¢ possivel autorizar supressdo de vegetacado em APP nos casos de utilidade ptblica, como
prevé a Resolucio CONAMA 369, de 28.03.2006. A infraestrutura de energia vem sendo considerada um desses
casos. No proximo Capitulo, tecem-se comentérios sobre as implicagdes do uso abusivo pelo poder publico de
expressdes como “utilidade publica” e similares. Além disso, comenta-se sobre a desfiguracdo que o Novo
Cadigo Florestal promoveu no Codigo Florestal de 1965.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.651-2012?OpenDocument
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Todas essas licengas foram concedidas mesmo havendo incertezas apontadas nas
conclusbes de pareceres técnicos do proprio IBAMA, mas havendo, também, inconsisténcias
nos licenciamentos, apontadas em pareceres juridicos e relatorios de 6rgaos publicos, como
MP e TCU. Porém, a situacdo das UHEs de Jirau, Santo Ant6nio e Belo Monte ndo é singular:
com a intensificacdo do licenciamento nos anos 2000, essa é uma realidade que tem se
tornado comum, onde tais inconsisténcias se multiplicam e constituem a base de processos
judiciais instaurados pelo MP contra os processos administrativos do licenciamento ambiental
federal. E isso ndo se restringe as hidrelétricas, mas abarca empreendimentos de norte a sul do
pais, publicos ou privados, fazendo ou ndo parte do PAC. Nesses processos judiciais, ha casos
em que o IBAMA é réu isoladamente e outros em que estd acompanhado das empresas
publicas ou privadas proprietarias dos empreendimentos em questdo. Ha, também, os casos
em que, em um mesmo processo judicial, somam-se a esses réus outros entes publicos, tais
como governos estaduais € municipais, Agéncias reguladoras, a EPE e 0 DNPM, todos eles
envolvidos na concessdo e no fomento dos respectivos empreendimentos, mas pelo viés
econémico-politico e ndo, pelo aspecto ambiental, que é restrito ao IBAMA no licenciamento
federal. E bom que se diga que 6rgdos publicos de meio ambiente (integrantes, portanto, do
SISNAMA), especialmente os 0rgdos estaduais, sdo recorrentemente réus em acdes judiciais
contra o licenciamento estadual. E, vez por outra, também integram o conjunto de réus do
licenciamento federal, por licenciarem empreendimentos relacionados aquele em questéo.

Séo exemplos das inconsisténcias apontadas, para além daquela que causou a acao de
improbidade citada anteriormente, estudos de impactos ambientais precarios ou incompletos,
namero insuficiente de Audiéncias Publicas e ndo observacdo dos impactos sinérgicos e
cumulativos de mais de um empreendimento em uma mesma regido. Ou entdo, quando um
parecer informa sobre o ndo cumprimento de condicionantes da LP, o que ndo credenciaria a
empresa a obter a LI e, da mesma forma, sobre o ndo cumprimento de condicionantes de LI, o
que inviabilizaria a obtencdo de LO. A degradacdo de ecossistemas, a extingcdo de espécies, a
expropriacdo de terras e o desrespeito aos direitos de grupos sociais diversos sdo outros
alertas presentes nas vozes discordantes. Todas essas inconsisténcias, além de serem
frequentes em processos judiciais de tematica ambiental, sdo mote de protestos promovidos
pelos grupos sociais afetados pelos empreendimentos e em relatos, manifestos e estudos — a
maioria deles, de carater voluntario — de segmentos da sociedade, tais como universidades,
centros de pesquisa, entidades de classe e de defesa dos direitos humanos.

Sem fazer juizo de valor acerca das questdes que envolvem as andlises dos EIAs

executadas pelo quadro de pessoal do IBAMA, sobre o qué had uma discussdo no Capitulo 7,
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assim como sem entrar no mérito da pertinéncia dos questionamentos (judiciais ou ndo) sobre
inconsisténcias e sobre a legalidade das licencas, mesmo porque ja ha resultados de
julgamentos com absolvicdo de réus (que, normalmente, sdo ocupantes do cargo de Presidente
e Diretor de Licenciamento), o que se pretende salientar aqui sé@o as divergéncias e as
contendas entre diferentes entes publicos e entre estes e agentes sociais diretamente
envolvidos ou ndo com os empreendimentos, quando o assunto é licenciamento ambiental.

O Anexo B traz uma amostra dessas divergéncias especificamente no que diz respeito
a UHE de Belo Monte, por se tratar de um caso emblematico no universo atual da construcdo
de hidrelétricas no pais, bem como no contexto do licenciamento ambiental. Sdo noticias e
manifestos atestando que diversas organizacfes da sociedade civil e movimentos sociais,
reiteradamente, entre 2009 e 2012, vém se posicionando contra o licenciamento dessa UHE,
aléem de um quadro com os 19 processos judiciais instaurados pelo MP entre 2001 e 2013
envolvendo o empreendimento. E o Anexo C é um apanhado de noticias veiculadas entre
2008 e 2013, agora procurando mostrar que as discordias se espraiam para outras hidrelétricas
e para outras tipologias de empreendimentos e que 0s processos judiciais envolvem, além do
IBAMA, empresas privadas e entidades publicas, inclusive outros érgdos do SISNAMA, e
estdo presentes em todas as Regides brasileiras***. Dentre os empreendimentos que séo foco
das contendas desse Anexo estdo linha de transmissdo, rodovia, ferrovias, mineragdes,
mineroduto, portos, estaleiros, transposicdo de rio, as hidrelétricas de Santo Ant6nio e Jirau
(para além do processo judicial citado anteriormente) e outras hidrelétricas em licenciamento
na Amazodnia (nos rios Teles Pires, Jari e Tapajos), mas também nas Regides Sudeste, Centro-
Oeste e Sul (Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Rio Grande do
Sul). Em Minas Gerais, por exemplo, entre PCHs e projetos considerados de grande porte
(cerca de 40), esta prevista a construcdo de mais de 400 hidrelétricas. Comum a maioria delas
estd o fato de serem, conforme ZHOURI (2011), frontalmente antag6nicas aos modos de vida
de ribeirinhos e a areas protegidas por legislacao.

Situacdo semelhante ocorre no Rio Grande do Sul, com as hidrelétricas em série

previstas para 0 Rio Uruguai, duas delas binacionais (governos do Brasil e da Argentina),

144 Como ja foi comentado, um dos exemplos das variadas situaces do debate ambiental contemporaneo é o fato
de que as lutas de muitos movimentos sociais, muitas vezes, ndo coincidem ou sdo antagbnicas as demandas de
ambientalistas, mas essas lutas tém pontos de contato em questdes especificas. Entdo, é importante frisar: apesar
de estarem unificados em torno das lutas aqui apresentadas (contra empresas, atividades empresariais e
empreendimentos tidos como predatérios), 0s movimentos sociais e as organizacdes da sociedade civil
(ambientalistas ou ndo) que assinam os documentos, manifestos, mocoes etc. dos Anexos apresentados nesta tese
tém diferentes agendas e reivindicacdes, calcadas, muitas vezes, em visdes divergentes quanto ao uso e ocupagao
do territdrio.
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chamadas de Complexo Garabi: UHEs de Garabi e de Panambi. A fala a seguir, sobre o

Complexo, sintetiza o teor das opinides contrarias as hidrelétricas do pais:
Estes projetos foram concebidos 1& no governo militar, em 1977, e praticamente ndo
sofreram alteraces, e agora ganham forga com o modelo atual que compromete o
futuro do planeta. Esta visdo vem sendo adotada pelos ultimos governos do Brasil,
tanto pelo programa Avanca Brasil'*® como pelo Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC. [...] O governo federal ndo fala disso, mas a construcdo de mais
de dez hidrelétricas coladas desde oeste, Sdo Borja (34 metros acima do mar) até o
leste, Sdo José dos Ausentes (900 m.a.m.) condenaria o rio a morte. Até agora mais
de 30 mil pessoas foram afetadas pelas barragens ja construidas, e outro nimero
igual ou maior pode sofrer estes danos. As pessoas que perdem suas terras, 0 seu
chdo, podem ter transtornos e entrar numa espiral depressiva para o resto da vida.
Além disso, com a avalanche de hidrelétricas que nos querem impor, provavelmente

centenas de espécies poderiam ser extintas, mesmo que isso leve alguns anos ou
décadas. Mas o processo esta em curso (BRACK, 2010).

Esses danos também cabem, perfeitamente, em outras atividades que implicam um
impacto territorial forte, por serem intensivas em terra, dgua e energia, COmo a mineragédo e a
elaboracdo primaria de recursos minerais, por exemplo. Mineracdo e hidrelétricas, inclusive,
vém impondo tais danos de forma conjugada, dada a relagdo complementar que existe entre
esses dois tipos de empreendimentos: a energia elétrica barata € um insumo essencial para
atender as necessidades dos projetos minerarios atualmente em expansdo na Amazonia,
grande parte deles comandada pela Vale. Pois, além da proposta de licenciamento da maior
planta de mineragéo de ouro a céu aberto do pais, localizada ao lado de Belo Monte, conforme
consta de texto do Anexo C, ha as descobertas de outras jazidas deste e de outros materiais de
altissimo valor de mercado, como diamante, nidbio e uranio, aléem de jazidas de bauxita,
caulim, manganés, cassiterita, ferro, cobre, niquel, fosfato, areia e granito, tudo isso nas bacias
de rios amazbnicos onde estdo as atuais projecdes para aproveitamento hidrelétrico
(BITTENCOURT, BOSSI e SANTOS, 2012; MONTEIRO, 2012; NASCIMENTO JUNIOR,

2013). Repete-se, assim, o quadro de facilitagdes promovidas a industria de aluminio pela

%5 Trata-se de uma criacdo do segundo mandato de Cardoso: o Plano Plurianual (PPA) de 1996-1999 foi
nomeado de “Brasil em A¢80” e 0 PPA de 2000-2003, de “Avanga Brasil”. No primeiro governo Lula da Silva, o
PPA de 2004-2007 foi batizado de “Brasil de Todos” e, em seguida, veio o PAC. “Os PPAs foram propostos no
auge da politica de transferéncia de patrimonio pablico para méaos de grandes empresarios privados, inclusive
com amplo apoio financeiro do BNDES, instituicdo que havia sido fundada para fomentar as indUstrias de base e
a infraestrutura necessaria para o ‘desenvolvimento nacional”” (PORTO-GONCALVES, 2010, p. 18). Todos
esses planos tinham como estratégia integrar a Amazonia ao espaco produtivo brasileiro e consolidar a politica
de integracdo regional da América do Sul. A base para realizar tais feitos foi a criacdo dos Eixos Nacionais de
Integracéo e Desenvolvimento. Na visdo de VERDUM (2007), esses Eixos cumprem trés objetivos estratégicos
de integracdo geoeconbmica do pais: (i) integrar a logistica, garantindo a competitividade dos produtos
brasileiros no mercado externo; (ii) incorporar novas areas do pais ao comércio mundial; (iii) criar as condi¢Ges
para consolidar a hegemonia politica e econdmica do Brasil no continente sul-americano. Esses planos
governamentais assumem, portanto, a forma embriondria da conjugacéo entre 0o PAC e a IIRSA. Para uma critica
ao Avanca Brasil quanto aos cenérios de impactos previstos, sobretudo na Amazonia, ver FEARNSIDE e
LAURANCE (2002).
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energia da hidrelétrica de Tucurui, iniciada nos anos 1980, conforme mencionado no Capitulo
3. Néo é a toa que a Vale, outras mineradoras e siderdrgicas tém participacdo societaria em
hidrelétricas projetadas e em implantacdo na regido, como é mostrado no préximo Capitulo.
Somam-se aos descontentamentos com o licenciamento, os reveses ligados a questdes
trabalhistas que vém sofrendo os operarios em atividades licenciadas. Especialmente nas
obras de construgdo dos empreendimentos — de novo, Jirau, Santo Antonio e Belo Monte sé&o
exemplos, e, também nesse aspecto, ndo sdo excecdes. Isso se confirma pelas varias greves
deflagradas nos Gltimos anos em obras do PAC, chegando ao ponto de os trabalhadores de
Jirau e de Santo Antbnio partirem para depredagdes nos seus respectivos canteiros de obras. O
Anexo D traz dois relatos desses acontecimentos e dois textos de apoio a greves dos operarios
da construcdo de hidrelétricas, citando greves em outras atividades. O primeiro texto é da
Central Sindical e Popular — Coordenacdo Nacional de Lutas (CSP-Conlutas); o segundo, é do
Sindicato Nacional dos Docentes das Institui¢des de Ensino Superior — ANDES.
No aspecto das perdas trabalhistas, a operacdo de outras atividades, tais como a
mineracao, se irmana com as obras de grande porte do pais.
Segundo a Comissdo Pastoral da Terra (CPT), em 2010 foram registrados 27
conflitos pela terra e 19 pelo acesso a agua, todos envolvendo a mineracdo. Ha
também denuncias de trabalho escravo em atividades ligadas a inddstria extrativa
mineral. Em Parauapebas (PA), local da mais intensa exploracdo de minério de ferro
no mundo, a grande quantidade de reclamacgBes a Justica do Trabalho levou a
criacdo de uma nova vara. Em volta da mina de Carajas, muitas comunidades rurais
s8o expulsas pela duplicacdo que a Vale faz do sistema ferroviério.
A Articulacdo Internacional dos Atingidos pela Vale produziu em 2012 um relatério
em que sistematiza de forma consistente dados sobre os impactos socioambientais
provocados pela empresa mineradora em 2010. Destacam-se, por exemplo, 11
trabalhadores mortos em acidentes, 175 mortes ou lesGes graves por acidentes nas

ferrovias em concessdo, 726 milhdes de toneladas de residuos minerometalUrgicos
gerados'*® (BITTENCOURT, BOSSI e SANTOS, 2012).

1% Da Articulacdo Internacional fazem parte movimentos sociais e sindicais de paises como Brasil, Chile,
Argentina, Peru, Mogambique, Canada e Indonésia. O citado documento é conhecido como relatério sombra,
pois confronta, ponto a ponto, os eixos abordados pela empresa no seu Relatério de Sustentabilidade. Por isso
mesmo, o documento foi intitulado “Relatério de Insustentabilidade da Vale 2012”. Dentre outros fatos
atribuidos & empresa ali apontados, estdo as remogdes e 0 impacto por polui¢do a comunidades nos Estados do
Rio de Janeiro, Espirito Santo e Para e no exterior (ARTICULACAO INTERNACIONAL DOS ATINGIDOS
PELA VALE, 2012). Desde 2010, acontece, anualmente, o Encontro Internacional dos Atingidos pela Vale (em
2010, 2012 e 2013, o evento foi no Rio de Janeiro, e, em 2011, em Belo Horizonte, Minas Gerais). Em janeiro de
2012, com 25.041 votos, a Vale foi a vencedora do prémio Public Eye Peoples Award, conhecido como o Nobel
da vergonha corporativa mundial, concedido, por voto popular, a empresas com graves passivos ambientais,
problemas trabalhistas e de violagdes de direitos. Em outubro do mesmo ano, seu presidente, Murilo Ferreira,
recebeu o prémio, em maos, mas afirmou que ndo considera prémios desse tipo, porque envolvem organizacoes
estrangeiras, que, na opinido dele, “querem bloquear o desenvolvimento do Brasil” (JUSTICA GLOBAL, 2012).
O sindicalista brasileiro Gerson Castellano participou de encontro de atingidos pela empresa, ocorrido em
Mocambique, onde ha impactos da extracdo de carvéo realizada pela Vale e pela empresa canadense Rio Tinto.
Em entrevista ao jornal Brasil de Fato, ele mostra um contraponto a esse discurso do presidente da empresa com


http://www.cptnacional.org.br/
http://atingidospelavale.wordpress.com/
http://atingidospelavale.wordpress.com/
http://atingidospelavale.wordpress.com/
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Sdo fatos que contradizem a empresa: em um dos seus sitios na internet, a Vale
apresenta como sua Missdo “transformar recursos naturais em prosperidade e
desenvolvimento sustentavel”. E segue mostrando sua Visdo: “ser a empresa de recursos
naturais global nimero um em criagdo de valor de longo prazo, com exceléncia, paixao pelas
pessoas ¢ pelo planeta™*’,

Na realidade, impor relacbes e condi¢Oes de trabalho indesejadas aos trabalhadores,
como mostram relatos e mocdes tais como aquelas do Anexo D, assim como invisibilizar
populacdes e suas relacdes de producdo, ignorando ou expropriando as bases materiais de sua
reproducdo social, como atesta o panorama de insatisfacdes e contestacdes constantes dos
Anexos B e C, sdo faces complementares do cada vez mais aprofundado processo de
subordinacdo do trabalho ao capital. Especialmente nas regifes de fronteira, como a
Amazonia e o Cerrado brasileiros, mas ndo somente nelas, essas faces demonstram a
dissolucéo organica entre o trabalho humano e a terra, processo este que toma a forma daquilo
que os economistas classicos, inclusive Karl Marx, chamam de acumula¢do “originaria”,
“primaria” ou “primitiva” (que da titulo a um dos textos do Anexo D). E quando a massa da
populacdo é retirada, muitas vezes, a forca, de seus lugares, despojada subitamente de seus
meios de subsisténcia e, depois, atirada no mercado de trabalho como trabalhadores livres e

desprotegidos quanto aos seus direitos (FOSTER, 2010; MARX, 2013).

O processo que cria a relagdo capitalista ndo pode ser sendo 0 processo de separacao
do trabalhador e a propriedade das condicGes de realiza¢do do seu trabalho, processo
que, por um lado, transforma em capital os meios sociais de subsisténcia e de
producdo e, por outro, converte os produtores diretos em trabalhadores assalariados.
[...] A expropriagcdo da terra que antes pertencia ao produtor rural, ao camponés,
constitui a base de todo o processo. Sua histéria assume tonalidades distintas nos
diversos paises e percorre as varias fases em sucessao diversa e em diferentes épocas
histéricas (MARX, 2013, p. 786-787).

E claro que expropriagdes podem decorrer de situagdes variadas, como cataclismos ou
conflitos que ndo tém ligacdo direta com relacdes trabalhistas, como os tribais, por exemplo.
Mas o predominio do capital tende a impulsionar constantemente as expropriacdes, além de se
nutrir da rapinagem dos recursos, favorecida pela desgraca alheia. Como dizia Marx, na

acumulacdo primitiva reside a génese do modo de producdo e acumulacdo capitalista, a

uma questdo interessante e elucidativa: “por que as empresas podem se unir em joint-ventures, em associacoes,
para explorar os paises, e a sociedade nao pode se organizar de forma internacional?” (CASTELLANO, 2012).

7 Disponivel em: <http://www.vale.com/pt/aboutvale/mission/paginas/default.aspx> Acesso em: 25 jan. 2013.
Cabe ressaltar que, além do Brasil, a Vale esta presente nos seguintes paises: Africa do Sul, Alemanha, Angola,
Argentina, Australia, Barbados, Canada, Cazaquistdo, Chile, China, Cingapura, Coldmbia, Congo, Coreia do
Sul, Estados Unidos, Filipinas, Finlandia, Franca, Guatemala, Guiné, india, Indonésia, Japdo, Mocambique,
Mongélia, Noruega, Nova Caleddnia, Oma4, Peru, Reino Unido, Suica, Tailandia e Taiwan. Nestes, a empresa
totaliza 29,9 mil trabalhadores (FONTES, 2010a).
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alavanca da classe capitalista em formacdo. Conforme o préprio Marx alerta na ultima frase
do trecho anteriormente transcrito, ndo é certo pensar que esse é um fato episddico, proprio da
origem do capitalismo na Inglaterra, entre os Séculos XIV e XIX (FONTES, 2010a;
FOSTER, 2010; MARX, 2013).

As expropriagdes constituem um processo permanente, condi¢do da constituicdo e
expansdo da base social capitalista e que, longe de se estabilizar, aprofunda-se e
generaliza-se com a expansdo capitalista. [Abrangem] praticamente todas as
dimensdes da vida. [Incidem] sobre direitos tradicionais, como uso de terras
comunais, direitos consuetudinarios, relacdo familiar mais extensa e entreajuda
local, conhecimento sobre plantas e ervas locais, dentre outros aspectos, e
[envolvem] profundas transformaces culturais, ideoldgicas e politicas (FONTES,
20104, p. 45, 51).

Tais faces complementares — impor condicdes de trabalho indesejadas aos
trabalhadores e invisibilizar populacdes e suas relagcdes de produgdo — confirmam, assim, o
carater de classe do licenciamento ambiental. Mas intrinsecas as atividades econdmicas
passiveis de serem licenciadas estéo as relacdes antagénicas entre o capital e o trabalho™®.
Portanto, o carater de classe do licenciamento explicita-se mesmo antes da sua realizacéo
pratica: ele esta gravado nas normativas que instituiram o seu formato burocratico-legal.

Tudo indica que a pressdo do governo sobre a condugéo do licenciamento ambiental
e as mais variadas iniciativas para “agiliza-lo” reforcam ainda mais a condigdo de
subalternidade dos grupos ameacados pelas obras em questdo. Consequentemente,
cresce a defesa do licenciamento ambiental pelos ambientalistas e movimentos

sociais, embora anteriormente 0s mesmos também tenham criticado o sistema como
ineficiente em relagéo as questdes socioambientais (LASCHEFSKI, 2011, p. 23).

Ha uma grande dose de razéo nessas palavras. O equivoco é afirmar que a percepcao
do licenciamento como ineficiente tenha sido ultrapassada. Pois os problemas associados aos
impactos dos empreendimentos fizeram nascer, nesses grupos, um comportamento ambiguo:
ao mesmo tempo em que se posicionam contrarios as licencgas e reclamam da ineficiéncia do
licenciamento, assumem uma postura de defesa desse instrumento, exigindo maior
transparéncia e maior participacdo por perceberem que esse é o tnico espaco “democratico”
de decisbes quando o instrumento é aplicado. Isto porque, se antes da existéncia de leis
ambientais, as populacdes eram subjugadas pelas grandes empresas que chegavam as suas

respectivas regides, ou entdo, promoviam enfrentamentos diretos, agora tém de entrar,

8 Em 1986, a Resolugdo CONAMA 1 trouxe uma lista exemplificativa de atividades passiveis de serem
submetidas a licenciamento ambiental. Em 1997, a Resolugdo CONAMA 237, no seu Anexo 1, detalhou essa
lista, onde se encontram: (i) obras de infraestrutura, tais como rodovias, ferrovias, hidrovias, aeroportos e portos;
(if) empreendimentos de energia, tais como producdo de petroleo e gas, de alcool, usinas hidrelétricas e
nucleares; (iii) polos industriais e complexos turisticos; (iv) indUstrias isoladas, como siderurgicas, de papel e
celulose, de produtos quimicos; (v) empreendimentos de uso do solo, do subsolo, da agua, da fauna e da flora,
tais como silvicultura, mineragao, irrigacdo, transposic¢ao e retificagdo de rios, dragagem e aterros sanitarios.
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forgosamente, em um processo de licenciamento, “participando” — com ou sem confrontos
— de Audiéncias Publicas, sob pena de ndo terem seus direitos respeitados. Mesmo que,
conforme ja comentado, ndo sejam espacos de deliberacdes e sim, de carater consultivo, as
Audiéncias passaram a ser o unico canal formal, oficial, de demandas. Os estudos e relatdrios
que ndo fazem parte, oficialmente, do processo de licenciamento e que buscam comprovar
impactos, bem como as manifestagcdes, mogdes e todos os demais meios de articulagdo contra
0s empreendimentos se prestam a dar visibilidade aos questionamentos da sociedade e a
subsidiar suas lutas, inclusive para munir o MP ou para pressionar os érgdos publicos
ambientais em uma determinada Audiéncia Publica. Porém, é somente nesta Ultima que,
oficialmente, as opinides devem ser consideradas no processo de licenciamento e, mesmo
assim, parece nao estar havendo sensibilidade suficiente para se atender as demandas
surgidas, como visto pelos Anexos anteriormente apresentados.

Sobre a Audiéncia publica, hd uma discussdo no Capitulo 7. Trazer todos os agentes
sociais e decisOes para dentro do processo de licenciamento oferece pistas iniciais para se
entender como o capital, para seguir em sua rota de producdo e acumulagéo, se aproveita de
um dos pontos da natureza flagrantemente dialética desse instrumento da politica ambiental,
natureza esta tambem discutida no Capitulo 7. O licenciamento — como toda a legislacédo
ambiental — € regido por principios de Direito Ambiental (sobretudo, o principio da
precaucdo e o do poluidor-pagador), os quais pautam as demandas que impuseram ao Estado
solucgdes para as questdes ambientais, resultando em entidades, normativas e instrumentos da
politica ambiental. Mas, por outro lado, esses mesmos principios foram construidos dentro
dos marcos do capital e, por isso mesmo, sdo as ferramentas das quais ele se utiliza para
adequar a politica ambiental aos seus ditames.

Revela-se, assim, uma das formas pelas quais a institucionalizacdo das questdes
ambientais evidencia um fato inerente ao Direito Ambiental: ele se situa no plano das
arbitragens que estdo a mercé da correlacdo de forcas que existe entre setores econdmicos
hegeménicos e grupos sociais das classes subalternas. Trata-se, portanto, de um ardil instituir
um regramento para salvaguardar os direitos difusos, dizendo que 0 meio ambiente € um bem
de uso comum do povo, tal como determina o Artigo 225 da Constituicdo brasileira e todas as
normativas legais criadas sob essa regra maxima. Pois aquilo que pertence a todos, ndo
pertence a todos da mesma maneira.

O Direito Ambiental, como os demais direitos difusos [...], interfere de forma
incisiva em estruturas socioculturais e econémicas e tem a caracteristica de ser um

Direito de militancia politica e engajamento social. E, porém, como qualquer ramo
do Direito, ou como qualquer outra ciéncia humana, um aspecto superestrutural da
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sociedade vinculado a uma infraestrutura econdmica que define, em Ultima
instancia, o relevo que se deve ou que se pode dar para esta ou aquela norma juridica
(FIGUEIREDO, 2010, p. 201).

Em tempo, alerta-se que afirmar que a infraestrutura econdémica define o relevo do
Direito ndo é a mesma coisa que decretar que hd uma natureza essencialmente econémica dos

interesses de classe. As palavras de Karl Polanyi, abaixo, ajudam a discernir essas sentencas.

Embora a sociedade humana seja naturalmente condicionada por fatores
econémicos, as motivaces dos individuos humanos s6 excepcionalmente séo
determinadas pelas necessidades do desejo-satisfacdo material. [...] Assuntos
puramente econdmicos como o0s que afetam o0 desejo-satisfacdo sdo
incomparavelmente menos relevantes para o comportamento de classe do que
questdes de reconhecimento social. O desejo-satisfacdo pode ser, sem dudvida, o
resultado de um tal reconhecimento, especialmente como seu indicio ou prémio
exterior. Todavia, os interesses de uma classe se referem mais diretamente a sua
posicao e lugar, ao status e seguranca, isto é, eles sdo basicamente ndo econémicos,
mas sociais (POLANY, 2000, p. 186-187).

Na correlagdo de forcas entre as classes sociais, sdo essas questdes de reconhecimento
social que as classes hegemdnicas procuram garantir com a infraestrutura econdémica que
engendram e, por desdobramento, com o constrangimento do Direito. Pois este Gltimo &, ele
proprio, um dos instrumentos das classes hegemodnicas para garantir tal proposito. “O Direito
nunca pode ultrapassar a forma econdmica e o desenvolvimento cultural, por ela
condicionado, da sociedade” (MARX, 2012, p. 31).



5 O CERCO AS CONQUISTAS: O CAPITAL PAUTANDO A IMPLEMENTACAO
DA POLITICA AMBIENTAL NO DESENVOLVIMENTISMO AS AVESSAS

Nas contradi¢cBes de sua expansdo, o capital-imperialismo adentra o
século XXI sob formidavel crise, (...) mas também impulsionando
expropriacdes de populacdes inteiras das suas condi¢des de producéo
(terra), de direitos e de suas proprias condices de existéncia
ambiental e bioldgica.

Virginia Fontes, O Brasil e o capital-imperialismo, 2010.

Neste Capitulo, em sua primeira parte, complementa-se o conjunto de informacdes
trazido no Capitulo anterior sobre aspectos do ambiente sociopolitico e econémico das
intervencdes no territorio deste inicio do Século XXI no Brasil. Para isso, amplia-se o olhar
para a area externa do pais, especialmente para a América do Sul, de modo a situar o
alinhamento do PAC a IIRSA, para, depois, tracarem-se ponderacdes sobre o novo papel
desempenhado pelo Estado: ele é regulador e, a0 mesmo tempo, esta estreitamente imbricado
com setores econdmicos e representacOes trabalhistas. Ha duas inten¢des nessa explanacéo:
em primeiro plano, a ideia é auxiliar no entendimento sobre como a reprimarizagdo da
economia, ilustrada com dados macroecondmicos no Capitulo anterior, se materializa por
meio das decisfes politicas; mas, em ultima instancia, o que se quer é explicitar a forma pela
qual o alinhamento do Estado com o capital concorre para anular conquistas trazidas pela
politica ambiental.

O capital precisa remover o que é caracterizado como obstaculos ao crescimento —
COMO 0S camponeses e povos originarios de suas terras —, bem como intensificar a
exploracdo do trabalho, o que requer reformas do Estado, que atingem o conjunto da
classe-que-vive-do-proprio-trabalho, como as “contrarreformas” da previdéncia,

sindical, trabalhista, educacional e flexibilizacdo méxima do controle social sobre o
meio ambiente (LEHER, 2007, p. 224).

A segunda parte do Capitulo trata justamente dessa flexibilizacdo. Os destaques sdo as
reformulacdes por que passam a legislagdo ambiental e a quebra da gestdo ambiental pablica
federal para atender aos interesses dos setores econdmicos que necessitam de expansao
espacial para seguir na reproducéo ampliada do capital.

Assim, se, no Capitulo anterior, salientou-se a postura dos grupos contrarios as
licencas ambientais e que exigem mais transparéncia e maior espaco de participacdo nos
processos de licenciamento, no presente Capitulo, procura-se evidenciar aqueles que, na
avidez dessa expansdo espacial, ou se utilizam de novos mercados criados a partir da
mercantilizacdo da natureza, ou procuram desfazer normativas para se expandirem no

territorio: sdo eles, principalmente, setores econdmicos e setores do proprio Estado. Esses
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setores, a0 mesmo tempo, exigem mais celeridade nos processos de licenciamento, assunto
que esté retratado aqui e mais desenvolvido nos Capitulos 6 e 7.

Ao final, este Capitulo traz um balanco resumido das principais caracteristicas das trés
grandes fases da economia politica do desenvolvimento vivenciadas pelo Brasil, além das
principais criticas a essas fases: o “velho” desenvolvimentismo e o auge do neoliberalismo,
discorridos, respectivamente, nos Capitulos 2 e 3, e o “desenvolvimentismo as avessas” ou
novo-desenvolvimentismo, que é a fase atual, tratada neste Capitulo, bem como no anterior e
nos dois subsequentes. O objetivo € mostrar como a politica ambiental, hoje, esté sujeita aos
arranjos que replicam configurac@es institucionais (6rgdos publicos e legislacdo voltada aos
setores econdmicos) semelhantes as do “velho” desenvolvimentismo, ao mesmo tempo em
que a formulacdo dessa politica (nos anos 1980 e 1990) vai sendo desfeita, enquanto medidas
ultraliberais penetram na politica para mercantilizar a natureza. Ou seja, hoje, reincidem —
simultaneamente, como mecanismo e resultado da flexibilizacdo do controle social sobre o
meio ambiente — determinados formatos institucionais que viabilizaram a apropriacdo do
territorio pelo capital nas décadas do “velho” desenvolvimentismo, sO que, agora, sob 0s

arranjos institucionais neoliberais e na vigéncia de uma politica ambiental.

5.1 Geopolitica e multinacionais redesenhando o territdrio

Como citado no Capitulo anterior, o PAC ¢ alinhado com a IIRSA, instancia que
integra 0 COSIPLAN, este, por sua vez, vinculado a UNASUL. A histéria da 1IRSA se
iniciou com reunides realizadas entre os presidentes dos 12 paises da América do Sul (ficou
de fora somente a Guiana Francesa, por ndo ser um pais independente e sim, um departamento
ultramarino da Franca), ocorridas no segundo governo Cardoso e nos governos Lula da Silva.
A UNASUL foi criada em 2008 como sendo a articulacdo intergovernamental desses paises.
Em 2009, foi criado o COSIPLAN como a instancia de discussdo politica e estratégica para
implementar a integracdo da infraestrutura dos paises membros da UNASUL. Em 2011, a

IIRSA passou a ser o forum técnico de infraestrutura desse Conselho .

149 As reunides iniciais para construcdo da 1IRSA se deram em 2000, em Brasilia, em 2002, em Guayaquil, no
Equador (governo Cardoso), e em 2004, em Cuzco, no Peru (governo Lula da Silva). Nesta ultima, a IIRSA foi
confirmada como componente importante da estratégia de integracdo politica e econdmica regional. Ainda em
2000, uma reunido entre 0s Ministros das areas de transportes, energia e comunicac¢@es dos paises envolvidos na
negociagao, ocorrida em Montevidéu, estabeleceu o Plano de Ac¢do 2000-2010, marco de referéncia inicial para o
desenvolvimento das atividades de integragdo. Em 2008, a criacdo da UNASUL veio dar nova denominacéao a
articulacdo desses paises, em substituicdo & denominada Comunidade Sul-Americana de Nages — CSN/CASA.
Com a criagdo do COSIPLAN, em 2009, foi criado o Banco do Sul, entidade financeira regional com recursos
préprios, subordinada aos objetivos e decisdes dos paises membros (COSIPLAN, 2011; IIRSA, 2011;
VERDUM, 2007; ZIBECHI, 2012).
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Ha na IIRSA uma confluéncia de ideias e interesses articulando grupos situados em
diferentes espacos institucionais (locais, regionais, nacionais e internacionais), com
diferentes aportes a Iniciativa e ao conjunto de obras que a integra (agentes
financeiros, governos, agéncias internacionais, empreiteiras, agéncias de consultoria,
as mais variadas, fornecedores de matérias-primas, sindicatos e agéncias de
arregimentacdo de trabalhadores para as obras, instituicbes de pesquisa e
académicas, etc.). Na IIRSA, como no PAC, observa-se haver uma convergéncia e
uma associacdo de diferentes perspectivas e interesses visando promover e provocar
na regido sul-americana transformacdes sociais, politicas e tecnologicas no sentido:
(i) da constituicdo de economias industriais de massa; (ii) do crescimento econdémico
acelerado, puxado pelos setores mais dindmicos e competitivos; e (iii) de uma maior
integracdo interna dos territorios nacionais, com a incorporagdo de recursos naturais
e populacdes locais num sistema produtor de mercadorias, seja para consumo
interno seja para disputas de espaco no chamado mercado internacional. Na 1IRSA
(como no PAC) é dito, complementarmente, que a melhoria na qualidade de vida das
populagdes, particularmente da parcela identificada como a mais pobre e vulneravel,
é uma das principais prioridades (VERDUM, 2007, p. 5).

O que se percebe é um continuum entre os PPAs de Cardoso e Lula da Silva citados no
Capitulo anterior (“Brasil em Ag¢ao”, “Avanca Brasil” e “Brasil de Todos”), o PAC e a [IRSA,
no que diz respeito ao compartilhamento de pressupostos e diretrizes semelhantes,
relacionadas a integracdo econdmica do continente sul-americano e a ampliacdo da
competitividade regional frente ao comeércio mundial. Até mesmo os antigos Eixos Nacionais
de Integracdo e Desenvolvimento daqueles PPAs estdo presentes na IIRSA, renomeados para
Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EIDs). Ou seja, “formalmente, a IIRSA nasceu no
ano 2000, mas boa parte dos projetos vem nos anos 1990 (ZIBECHI, 2012, p. 243).

Na IIRSA, foram idealizados dez EIDs, além de serem projetadas a Logistica
Maritima do Atlantico e a Logistica Maritima do Pacifico, bem como ac¢des para promover a
navegabilidade e integracdo de 17 rios, interligando o Caribe e 0 Rio da Prata por transporte
fluvial. Com a revisdo promovida na criacdo do COSIPLAN, as propostas iniciais da IRSA
foram descartadas e, hoje, sdo oito os EIDs, configurando o novo mapa geopolitico e
econdmico da regido™°. Nesses novos EIDs, estabeleceu-se o Portfélio de Projetos do
COSIPLAN, para se concretizar entre 2012 e 2022, composto de 531 projetos de
infraestrutura (energia, transportes e comunicag6es), com investimento previsto de cerca de

116 bilhdes de délares™. Destes, 31 projetos chamados de “estruturados” e 88 projetos

150 Os oito EIDs do COSIPLAN s#o: (i) Eixo do Amazonas (Brasil — Colémbia — Equador — Peru); (ii) Eixo
Andino (Bolivia — Colémbia — Equador — Peru — Venezuela); (iii) Eixo de Capricérnio (Argentina — Bolivia —
Brasil — Chile — Paraguai); (iv) Eixo do Escudo Guianés (Brasil — Guiana — Suriname — Venezuela); (v) Eixo da
Hidrovia Paraguai — Parana (Argentina — Bolivia — Brasil — Paraguai — Uruguai); (vi) Eixo Interoceanico Central
(Bolivia — Brasil — Chile — Paraguai — Peru); (vii) Eixo Mercosul — Chile (Argentina — Brasil — Chile — Paraguai
— Uruguai); (viii) Eixo Peru — Brasil — Bolivia.

L 0 Portfélio de Projetos do COSIPLAN foi uma revisio promovida em 2011 no Portfélio de Projetos IIRSA.
Este, por sua vez, havia sido estabelecido em 2004, sendo atualizado em 2010, quando passou a se constituir de
524 projetos, com investimento estimado de cerca de 96 bilhdes de dolares.
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chamados de “individuais” compdem a Agenda de Projetos Prioritarios de Integracdo (IIRSA,
2011; COSIPLAN, 2011). Essa Agenda ndo traz logisticas maritimas segundo uma agédo
formalizada, como as anteriormente projetadas na IIRSA. Porém, o documento que institui tal
Agenda refere-se, o tempo todo, a portos localizados de norte a sul do continente e nos dois
oceanos para mostrar a intengdo de se atingirem, nas expressdes utilizadas, “regides de
ultramar” e “mercados de ultramar”. Os mapas do Anexo E situam os descartados projetos
iniciais da IIRSA (duas logisticas maritimas e dez EIDs) e os oito EIDs que estdo, atualmente,
validados pelo COSIPLAN, mostrando seus 31 projetos estruturados.

A “regido” enquanto conceito que comanda a agao politica governamental acaba sendo
substituida pela nocdo de EID e, como lembra PORTO-GONCALVES (2010), ndo se trata
somente de uma questdo técnica, pois, logo apds o lancamento da IIRSA, o Presidente
Cardoso extinguiu, conforme comentado no Capitulo 3, a SUDAM e a SUDENE,
“institui¢des que articulavam politicamente ‘blocos regionais de poder’ [...]. Agora, importam
os ‘fluxos e os eixos’, o que configura uma nova geografia politica” (PORTO-GONCALVES,
2010, p. 17, 18).

Os “Eixos de Integracdo ¢ Desenvolvimento” da IIRSA ndo visam a integragdo
fisica das capitais dos Estados territoriais sul-americanos. Os “eixos e os fluxos”
visam interligar portos e a integracdo regional deve cumprir o papel de integrar-nos
competitivamente aos mercados mundiais.

Assim, ignorar a ‘regido” e privilegiar os “fluxos” que circulam pelos “eixos”
implica reconfigurar/desconfigurar/configurar blocos de poder que, como vimos,
estavam antes conformados pelas unidades territoriais dos diferentes Estados que, no
caso do Brasil, implicava os municipios e os Estados, ora através de
superintendéncias ou outros entes articuladores. Além disso, ao privilegiar uma
integracdo regional na perspectiva das oportunidades que se abrem nos mercados
mundiais, ndo se parte das realidades locais a serem viabilizadas e, deste modo, sdo

ignorados 0s grupos sociais que se forjam nessas escalas que tendem a aparecer, [...],
como obstaculos a esse projeto (PORTO-GONCALVES, 2010, p. 18).

Nos objetivos de integracdo regional, as inten¢cbes em um sentido majoritariamente
econémico (crescimento acelerado, comércio externo e interno, atracdo de investimentos) séo
percebidas j& nos principios orientadores da IIRSA, definidos ainda no ano 2000:
“regionalismo aberto; eixos de integracdo e desenvolvimento; sustentabilidade econdmica,
social, ambiental e politico-institucional; aumento do valor agregado da producao; tecnologias
da informacdo; convergéncia normativa; coordenagdo publico-privada” (IIRSA, 2011, p. 16).
Na verdade, seja como IIRSA ou como COSIPLAN, as articulacbes governamentais
relexicalizam 0s nomes, para manter 0s projetos e as intencdes. Pois estas podem ser

percebidas, também, quando o COSIPLAN define os EIDs e 0s objetivos da citada Agenda:
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Os EIDs sdo faixas multinacionais de territdrio nas quais se concentram espagos
naturais, assentamentos humanos, zonas produtivas e fluxos comerciais. Os EIDs
representam uma referéncia territorial para o desenvolvimento sustentavel da regido
que facilitard o acesso a zonas de alto potencial produtivo que atualmente se
encontram isoladas ou subutilizadas devido ao deficiente fornecimento de servigos
basicos de transporte, energia ou comunicagdes (COSIPLAN, 2011, p. 9).

A Agenda de Projetos Prioritarios de Integracdo € um conjunto limitado de projetos
estratégicos e de alto impacto para a integracdo fisica e 0 desenvolvimento
socioecondmico regional. O objetivo da Agenda é promover a conectividade da
regido a partir da construcdo e operacdo eficiente de infraestrutura para sua
integracdo fisica, atendendo a critérios de desenvolvimento social e econdémico
sustentavel, preservando o ambiente e o equilibrio dos ecossistemas. [...] A
integracdo da infraestrutura nos setores de transporte, energia e comunicagdes
constitui uma das dimensdes mais importantes do projeto integracionista formulado
pelos governos da América do Sul. A integragdo fisica da regido contribuira para o
melhoramento da qualidade e expectativa de vida, em cada pais e na regido em seu
conjunto, e para a reducdo das disparidades regionais e da desigualdade social. Esta
agenda se estabelece como uma das acfes da UNASUL para coordenar os esforgos
dos paises da América do Sul para promover o desenvolvimento sustentavel e o
bem-estar social dos seus povos (COSIPLAN, 2011, p. 5 e 17).

O agravante dessas definicOes € a inser¢do de vagas mengdes ao bem-estar social e a
praticas sustentaveis nos territorios. Isto, a julgar pelas discérdias e expropriaces quando do
licenciamento dos projetos que, facam ou ndo parte do PAC, viabilizam a IIRSA em solo
brasileiro, como se percebe nos Anexos B, C e D, apresentados no Capitulo anterior.

O PAC néo engloba todos os empreendimentos em implantacdo ou implantados na
atual fase desenvolvimentista do pais: ha muitos outros empreendimentos atualmente em
processo de licenciamento ambiental no IBAMA e em 0&rgdos ambientais estaduais e
municipais que ndo fazem parte do Programa. Como mostrou Gisela Forattini, em 2011 (a
época, ainda Diretora de Licenciamento Ambiental do IBAMA), em apresentacdo ocorrida no
TCU, os empreendimentos do PAC, no ano de 2010, representavam 20,1% de toda a “carteira
de licenciamento” do 6rgao federal, composta por 1.675 processos em tramitacao. O Anexo F
traz quatro slides dessa apresentacdo, onde também podem ser vistas, por tipologia de
empreendimentos, a distribuicdo desses processos e a distribuicdo das 473 licencas
concedidas no ano de 2010. Note-se que tal nimero ndo coincide com as 232 licencas
apontadas para 0 mesmo ano no Grafico 1, mostrado do Capitulo anterior. Os motivos da
enorme distancia entre os numeros apresentados sdo as diferentes licencas consideradas. No
Grafico 1 constam somente aquelas que, nesta tese, estdo sendo consideradas como as
“principais licengas” do campo ambiental para o estabelecimento e permanéncia de
empreendimentos no territério (LP, LI, LO e RLO) e, dentre estas, somente as licencas para
empreendimentos no meio terrestre (lembra-se que, no Grafico 1, ndo constam as licencas dos

empreendimentos maritimos de petréleo e gas natural, tema dos préximos Capitulos). J& no
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Anexo F, além dessas principais licengas do meio terrestre e das licencas de petroleo e gas em
meio marinho, estdo contemplados os demais tipos de permissoes e autorizagcdes do IBAMA
ja comentadas no Capitulo anterior. Lembra-se que as licencas de empreendimentos inseridos
e ndo inseridos no PAC estdo contempladas em ambos, Anexo F e Grafico 1.

O PAC, além do mais, ndo é totalmente licenciado pelo IBAMA. Conforme destacou a
atual Ministra do Meio Ambiente, lzabella Teixeira, em entrevista ao jornal Valor
Econdmico, o licenciamento de 18% dos empreendimentos do PAC é federal (do IBAMA);
nos outros 82%, a competéncia para licenciar é de Estados ou municipios (TEIXEIRA, 2013).

Mas é claro que os numeros sempre tém de ser relativizados. Pois, atualmente, é o
PAC que vem abrindo os caminhos para que 0s setores dominantes possam avancgar sobre o
territério. Grande parte dos citados 18% dos empreendimentos do PAC licenciados pelo 6rgéo
federal sdo aqueles que ajudam a prover o pais das condigdes necessarias para que 0s demais
empreendimentos possam ser implantados. Sejam eles os que estdo fora do PAC, mas que
também séo licenciados na esfera federal, sejam aqueles licenciados nos @mbitos estadual e
municipal, ligados ou ndo ao PAC, o que requer compreender dinamicas do SISNAMA™?,

Além disso, cenarios brasileiros dispostos pelo PAC para a area de energia e,
especialmente, para infraestrutura de escoamento de mercadorias possuem conexdes e
extensdes internacionais em projetos definidos inicialmente na 1IRSA e, agora, revistos pelo
COSIPLAN. Em outras palavras: as fronteiras logistica e hidrelétrica planejadas e
incentivadas pelo Estado brasileiro no PAC avancam sobre a Amazénia e o Cerrado (nas
Regides Norte e Centro-Oeste do pais), se intensificam nas demais Regides e se ramificam
pelos paises vizinhos com o COSIPLAN, levando, a reboque, as atividades que s@o as grandes
beneficiarias, dado o suporte que esta sendo construido para que as commodities possam ser
exploradas e exportadas. Em termos praticos, os atuais EIDs do COSIPLAN, tendo a IIRSA
como seu brago técnico, e o panorama de empreendimentos projetados pelo PAC representam
a abertura de fronteiras bem como os corredores a serem usufruidos pelo agronegdcio (novas
areas de plantio e escoamento de produtos agropecuarios e agroindustriais), pela geracdo de
energia (alcool, biodiesel, petrdleo e hidrelétricas), pela mineracdo, pelos setores industriais,
pela exploracdo da biodiversidade (LEHER, 2007; VERDUM, 2007; ZHOURI, 2011). Como

lembra BARREDA (2005), tal como a América do Sul, é dificil encontrar outra regido do

1520 licenciamento fora do ambito federal n&o faz parte das discussées desta tese, mas é importante entender
implicacOes que tém o SISNAMA para a aplicacdo do licenciamento federal nos Estados e municipios. Para tal,
ha uma reflexo que envolve 0 SISNAMA no Capitulo 6.
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planeta onde ocorra com tamanha opuléncia a combina¢do desses quatro recursos naturais
cada vez mais estratégicos para o capital: hidrocarbonetos, minerais, biodiversidade e agua.

E a complementariedade dos EIDs que ira aproximar os dois importantes oceanos para
0 comércio internacional na atualidade, permitindo baratear o transporte para que os paises do
Pacifico possam exportar a Europa e para que os produtos do Brasil cheguem a China e ao
Japdo. Assim, o grande projeto que surge com o Século XXI é “o de multiplicar o Canal do
Panamd, o de abrir materialmente as veias do continente para alimentar o capitalismo
mundial” (CECENA, 2009, p. 18). Nao é a toa que a Bolivia, um dos paises mais pobres do
continente sul-americano e crucial nessa conexdo, faca parte de cinco dos oito EIDs. Como a
IIRSA afetara de forma diferente cada pais, a Bolivia estd compelida, pelos planos definidos,
a ser um centro distribuidor de gas e outros energéticos (no continente, o pais s6 perde para a
Venezuela em reservas de hidrocarbonetos e possui as primeiras reservas mundiais de litio) e
a ser um “pais transito”, com uma rede de estradas que isolam zonas inteiras de seu territorio,
mas que ligam suas reservas de hidrocarbonetos aos mercados mundiais (ZIBECHI, 2012).

O protagonismo do Brasil na 1IRSA foi gestado a época dos PPAs dos Presidentes
Cardoso e Lula da Silva e seguem com o PAC. Em posicdo oposta a da Bolivia, o Brasil
busca avancar no seu desejo de consolidar uma posicdo hegemoénica na América Latina. A
expansdo do capital brasileiro é tdo poderosa que esta redesenhando a propriedade de
empresas e da terra em paises da América do Sul. Na consideracdo de ZIBECHI (2012), essa
€ a ascensdo do “Brasil poténcia”, um processo irreversivel, ainda que conflituoso: simbolo de
uma crescente oposicdo a intromissdo brasileira na regido é a bandeira brasileira queimada em
manifestaces populares, cena outrora mais comum com a bandeira estadunidense*.

A IIRSA vem sendo implementada em siléncio: em geral, 0s projetos sdo construidos
em partes para, mais tarde, serem entrelacados, o que impede a vigilancia e o controle social,
tanto sobre as acdes pensadas para 0s respectivos territdrios, quanto sobre a flexibilizacdo das

variadas legislacGes dos paises e que ddo bases legais para que 0s projetos se concretizem.

153 A comecar pela presenca da Vale em diversos paises e a revolta dos atingidos por essa empresa, fatos citados
no Capitulo anterior, sdo varios os exemplos de “brasileirizagdao” do investimento externo em outros paises,
muitos deles redundando em dendncias e conflitos, em especial na América do Sul. O vizinho mais fragil é o
Paraguai. O Brasil compra dele, a prego de custo (e muito abaixo do preco de mercado), 95% da energia gerada
na UHE binacional de Itaipu. Outra questdo delicada diz respeito a propriedade da terra: o principal produto de
exportacdo do Paraguai é a soja e a maior parte da produgdo estd nas maos de fazendeiros brasileiros, que sdo
donos de 13% da area do pais vizinho e de pouco mais de 20% da terra ardvel (mas € deles a terra de melhor
qualidade para a agricultura e a pecuéria). Conflitos envolvendo os sojicultores brasileiros sdo comuns, tanto
nesse pais, como na Bolivia, onde brasileiros também expandem a sojicultura, ndo somente em termos de area
plantada, mas em porcentagem em relacdo aos produtores locais (PORTO-GONCALVES, 2010; ZIBECHI,
2012). Nos paises sul-americanos também ha conflitos com empresas brasileiras, como Petrobras, OAS e
Odebrecht (episddios envolvendo a Petrobras em paises vizinhos estdo comentados no proximo Capitulo).
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Pois, do seu planejamento, tal como ocorre com os acordos multilaterais e tratados de livre
comércio, ndo participam os agentes sociais (sociedade civil e movimentos sociais) presentes
nos territérios das intervencbes programadas e que, por isso mesmo, sao aqueles diretamente
por elas afetados (CECENA, 2009; ZIBECHI, 2012).

Em contraposi¢ao aos “espagos concebidos” pela IIRSA e para antecipar uma visao de
futuro nas tensdes territoriais que vém caracterizando a formagéao social latino-americana, em
geral, e a sul-americana, em particular, PORTO-GONCALVES (2010) apresenta 0s
resultados de pesquisa exploratoria®® sobre “espagos vividos” e suas multiplas
“territorialidades”, presentes ao longo dos EIDs da IIRSA. Na pesquisa, foram identificadas
1.347 territorialidades: 664 comunidades indigenas; 247 comunidades camponesas; 146
comunidades de afrodescendentes e seus quilombos, pallenques, cumbes; 139 comunidades
de populagdes tradicionais (seringueiros, junqueiros, mariscadores, ribeirinhos, pescadores,
cipozeiros, caicaras, mulheres quebradeiras de coco babacu, faxinalenses), além de 60
organizagdes sociais (Sem-teto, Desempregados, Associaces de Moradores), 59 organizacoes
ambientalistas e 19 outras (Mineiros, Mulheres, etc.). Destacam-se as comunidades indigenas
(com 50% do total das territorialidades), sendo que 78% dessas territorialidades se situam
somente em quatro paises: Brasil (com 194 delas), Venezuela (124), Paraguai (120) e Bolivia
(80). A titulo de exemplo, o segundo lugar é ocupado pelos camponeses, com 18,3 % do total
e com distribuicdo um pouco mais dispersa pelos paises, e os afrodescendentes correspondem
a 11% das territorialidades, distribuidos por cinco paises, destacando-se o Brasil (73,9% do
total). A pesquisa definiu como “organizagdes ambientalistas” aquelas que atuam em apoio a
grupos/etnias ou a ecossistemas especificos e computou somente as que operam em escala

supralocal (regional ou nacional).

E importante destacar, por fim, que embora as populagdes implicadas nessas
territorialidades sejam relativamente pequenas no conjunto das populacdes de alguns
paises, como o Brasil, Uruguai e Argentina, abarcam areas extensas que sao ricas em
biodiversidade e &gua e, assim, regides estratégicas ocupadas por populacdes
tradicionais que ressignificam o sentido tanto da modernidade como da
tradicionalidade, o que coloca sérios desafios, sobretudo quando se Vvé nos
documentos oficiais da IIRSA serem essas reas tratadas como “vazio demografico”
ou por possuirem “terras relativamente baratas” ou “terras disponiveis” (PORTO-
GONGCALVES, 2010, p. 33).

E com o padrdo de redesenho do territrio criado pela IIRSA e pelo PAC que se
concretiza, entdo, a reprimarizacdo da economia brasileira e a consequente e necessaria

abertura de novas rotas de circulacdo do capital, dotando o pais dos tracos nocivos carreados

154 A pesquisa foi realizada pelo Laboratério de Estudos de Movimentos Sociais e Territorialidades, da
Universidade Federal Fluminense (Niter6i-RJ).
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pelo novo-desenvolvimentismo, tais como os que constam do Capitulo anterior, apontados
por BOITO JUNIOR (2012a; 2012b), GONCALVES (2011; 2012), GONCALVES, R (2013),
PAULA (2010) e PAULANI (2012), dentre outros. O alinhamento do PAC com a IIRSA ¢
destacado, aqui, portanto, porque sdo iniciativas governamentais que, além de estarem em
consonancia com a expansdo do capital, envolvem diretamente os principios, objetivos e
instrumentos da politica publica ambiental brasileira. Além de compartilharem pressupostos e
diretrizes econbmicas, PAC e IIRSA se harmonizam, também, nos enormes custos
ecoldgicos, sociais e politico-normativos, para que os empreendimentos programados possam

se estabelecer.

5.2 A complexificacdo do papel do Estado: para além de regulador, o “Estado sécio”

Nos debates sobre o papel do Estado no atual modelo novo-desenvolvimentista, a sua
fungdo reguladora é uma das caracteristicas mais destacadas. Isto, quando se quer mostrar a
distancia que separa tal modelo daquele intervencionismo estatal dos anos 1930 aos 1980 (o
Estado produtor de bens e servigcos por meio de suas estatais no velho desenvolvimentismo).
Entretanto, na retomada dos grandes empreendimentos da atual fase desenvolvimentista
brasileira, verifica-se, de forma muito exacerbada, uma ambiguidade: ao mesmo tempo em
que o Estado regula as atividades econémicas, tem se aprofundado e se complexificado o
envolvimento estatal nessas mesmas atividades. Por um lado, esse envolvimento facilita a
atuacdo das areas do governo cuja missdo € planejar e implementar o modelo novo-
desenvolvimentista. Por outro lado, porém, esse papel ambiguo desempenhado atualmente
pelo Estado tem constrangedoras implicacdes para a execucédo da politica ambiental.

Na intencdo de ilustrar tais implicacdes, tomam-se, de inicio, trés exemplos, para ficar
na seara dos empreendimentos com polémica de grande visibilidade na atualidade: as duas
UHEs do Complexo do Rio Madeira (Santo Anténio e Jirau) e a UHE de Belo Monte. A LP
para as duas UHEs do Madeira foi concedida a empresa Furnas Centrais Elétricas S.A. e a LP
para a UHE de Belo Monte foi concedida a Eletrobras. Companhia de capital aberto e tendo
Furnas como uma de suas subsidiarias, a Eletrobras € uma holding controlada pelo governo
brasileiro e vinculada ao MME. A Figura 3 traz um organograma resumido desse Ministério.

Nesse organograma se observam as vinculacdes da Eletrobras, mas também as da
Petrobras e de autarquias e empresas que estdo presentes nas discussdes desta tese, tais como
o0 DNPM, a EPE, a Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA) e as Agéncias reguladoras ANEEL e ANP.
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Ministro de Estado

Gabinete, cinco
Secretarias, uma
Assessoria, uma
Consultoria

Autarquias:

Departamento Nacional de

Producéo Mineral
(DNPM)

Agéncia Nacional de Energia

Elétrica
(ANEEL)

Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gas Natural e Biocombustiveis

(ANP)

Sociedades de Economia
Mista:

Petréleo Brasileiro S.A.
(Petrobras)

Centrais Elétricas
Brasileiras S.A.
(Eletrobras)

Empresas Publicas:

Companhia de Pesquisa
de Recursos Minerais
(CPRM)

Empresa de Pesquisa
Energética
(EPE)

Pré-Sal Petrdleo S.A.
(PPSA)

FIGURA 3 - Organograma resumido do MME

Elaborada pelo autor.

Fonte: <http://www.mme.gov.br/mme/menu/institucional/estrutura_organizacional.html>
Acesso em: 30 jul. 2013.

Apos a concessao das LPs para empresas publicas e a realizacdo das licitacbes para

construcdo e operacdo das UHEs, as licencas subsequentes foram concedidas as empresas

privadas vencedoras dos processos licitatorios. No caso de Santo Ant6nio, a holding Madeira

Energia S.A. recebeu a LI e a empresa Santo Antonio Energia S.A., controlada por essa

holding, recebeu a LO. Mas o trecho do Relatério da Administracdo 2012 da Madeira

Energia, transcrito a seguir, apresenta todos os socios do empreendimento.

A Madeira Energia S.A. é a holding que detém 100% do controle da Santo Ant6nio
Energia S.A., concessionaria responsavel pela construcdo, operacdo e
comercializacdo da energia gerada pela Usina Hidrelétrica Santo Antonio (...). O
empreendimento (...) tem entre seus acionistas as empresas Furnas (39%), Odebrecht
(18,6%), Andrade Gutierrez (12,4%), Cemig (10%) e o Fundo de Investimentos e
Participacbes Amazénia Energia — Caixa-FIP (20%). O projeto é financiado com
capital dos acionistas e recursos do BNDES, por meio de financiamento direto e
repasse, do FI-FGTS — Fundo de Investimento do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico através de 12 emissdo privada de debéntures, 2% emissdo de debéntures
simples e do FNO — Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (MESA,
2013).

Jirau teve as duas LIs e a LO concedidas ao Consorcio Energia Sustentavel do Brasil

S.A., que ¢ integrado por GDF Suez Energy South America Participagdes Ltda. (50,1%),


http://www.mme.gov.br/mme/menu/institucional/estrutura_organizacional.html
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Camargo Corréa Investimentos em Infraestrutura S.A. (9,9%), Eletrosul Centrais Elétricas
S.A. (20%) e Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco — Chesf (20%).

Quanto a Belo Monte, as LIs foram concedidas ao Consércio Norte Energia S.A., que
é formado por: (i) Grupo Eletrobras, com 49,98%: Eletrobras, 15%; Chesf, 15%; Centrais
Elétricas do Norte do Brasil S.A. — Eletronorte, 19,98%; (ii) entidades de previdéncia
complementar, com 20%: Petros, 10%; Funcef, 10%; (iii) sociedades de proposito especifico,
com 19,77%: Belo Monte Participagdes S.A. (ou Grupo Neoenergia), 10%; Amazonia (Cemig
e Light), 9,77%; (iv) Autoprodutoras, com 10%: Vale, 9%; Siderurgica Norte Brasil S.A. —
Sinobras, 1%; (v) Outras sociedades: J. Malucelli Energia (0,25%)"°.

E preciso alertar que todos os percentuais e composicdes societarias devem ser
olhados como um simples retrato tirado naquele momento, dado o intenso movimento de
compra e venda de acBes e de reconfiguracdo de propriedade de empresas e
empreendimentos. Ainda em 2012, por exemplo, a Odebrecht ampliou para 28,6% a sua cota
no quadro societario da UHE de Santo Ant6nio, ao incorporar metade dos 20% que eram do
Fundo de Investimentos e Participacdes Amazonia Energia. Para tal, a Odebrecht adquiriu a
participacéo de 50,1% que o Royal Bank of Canada detinha nesse Fundo™®.

Mas o0 que se quer destacar, aqui, é a participacdo de entidades controladas pelo Estado
na sociedade desses empreendimentos. Do mesmo modo que Furnas, as empresas Chesf,
Eletronorte e Eletrosul também sdo subsidiarias da Eletrobras. E a Cemig (Companhia
Energética de Minas Gerais) € uma empresa de capital aberto controlada pelo governo do
Estado de Minas Gerais.

Cabe, ainda, observar aspectos das composicOes societarias que se desdobram dos
grupos que participam dos empreendimentos. Ali, o Estado também se faz presente. Um
exemplo vem do Grupo Neoenergia, que perfaz 10% do Consorcio Norte Energia,
proprietario de Belo Monte: o Banco do Brasil S.A., um banco controlado pela Unido

Federal™’, detém 11,99% das acdes do Grupo e a Previ detém 49,01% (os outros 39% s&o da

155 ComposicBes acionérias disponiveis em: <http://www.energiasustentaveldobrasil.com.br/historico.asp>
(Consorcio Energia Sustentdvel do Brasil S.A)) e <http://norteenergiasa.com.br/site/portugues/composicao-
acionaria/> (Consorcio Norte Energia S.A.). Acesso em: 20 mai. 2012.

16 Fonte:  Odebrecht.  Disponivel —em:  <http://www.odebrecht.com/sala-imprensa/noticias/noticia-
detalhes/odebrecht-aumenta-sua-participacao-na-santo-antonio-energia> Acesso em: 25 mai. 2012.

37 Arredondando os percentuais do terceiro trimestre de 2013, a composicéo acionaria do Banco do Brasil estava
assim distribuida: Unido Federal, 59%; Previ, 10%; free float, 31% (capital estrangeiro, 19%; “demais
investidores”, 11%; a¢des em tesouraria, 1%). Fonte: Banco do Brasil. Disponivel em:
<http://www.bb.com.br/docs/publ/siteEsp/ri/pt/dce/dwn/Institucional3T13.pdf> Acesso em: 15 dez. 2013. Free
float € uma quantidade percentual de a¢des que estdo livres a negociagdo no mercado e que ndo pertencem a
acionistas estratégicos.


http://www.energiasustentaveldobrasil.com.br/historico.asp
http://norteenergiasa.com.br/site/portugues/composicao-acionaria/
http://norteenergiasa.com.br/site/portugues/composicao-acionaria/
http://www.odebrecht.com/sala-imprensa/noticias/noticia-detalhes/odebrecht-aumenta-sua-participacao-na-santo-antonio-energia
http://www.odebrecht.com/sala-imprensa/noticias/noticia-detalhes/odebrecht-aumenta-sua-participacao-na-santo-antonio-energia
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empresa espanhola Iberdrola)™®. Como visto mais adiante, os fundos das empresas estatais
(tais como Petros, Funcef e Previ) estdo sob controle do governo. Portanto, somadas as agoes
de fundos e empresas controladas pela Unido, nota-se que, “em sintese, o governo do Brasil
controla de forma direta ou indireta por volta de 70% das a¢des da empresa que constroi Belo
Monte” (ZIBECHI, 2012, p. 309).

Né&o faz diferenca, portanto, se as LPs das UHEs de Jirau, Santo Antonio e Belo Monte
foram concedidas a empresas controladas pelo poder publico (Eletrobras e Furnas) e as
demais licencas foram concedidas para distintas empresas privadas ou seus consorcios. Pois a
Unido Federal, por meio das empresas e bancos estatais e dos fundos por ela controlados, é
sOcia em cada um desses empreendimentos (assim como o Governo do Estado de Minas
Gerais, por meio da Cemig, é sécio em Belo Monte e em Santo Ant6nio). Trata-se da mesma
l6gica a ser aplicada a EPL, conforme explicado no Capitulo anterior, quando esta se tornar
socia das empresas que ganharem a concesséo do Trem de Alta Velocidade.

A presenca de entidades publicas ndo se restringe as composi¢cdes societarias: ha o
envolvimento de recursos publicos nos financiamentos dos empreendimentos — a juros
subvencionados pelo Estado, diga-se —, via bancos publicos e fundos constitucionais.

Quanto a estes ultimos, a Constituicdo de 1988 os criou — e eles foram
regulamentados em lei no ano seguinte — para que fossem aplicados em programas de
financiamento aos setores produtivos das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (0 citado
FNO, o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE e o Fundo Constitucional
de Financiamento do Centro-Oeste — FCO, respectivamente). Os recursos desses fundos séo
administrados por instituigdes financeiras publicas federais: Banco da Amazdnia S.A., Banco
do Nordeste do Brasil S.A. e Banco do Brasil, respectivamente. Sendo assim, cita-se, um
primeiro exemplo contraditdrio e irénico: considerando os embates no licenciamento da UHE
de Santo Antbnio, a ironia, aqui, é que, um dos financiadores da hidrelétrica, o FNO, trata-se,
segundo o Banco da Amazobnia, da principal fonte de recursos financeiros para crédito de
fomento, “dirigido para atender as atividades produtivas de baixo impacto ambiental, cuja
macrodiretriz € o desenvolvimento sustentavel da Regido Norte” (BASA, 2007). O Banco do
Nordeste, por sua vez, conforme consta do seu sitio na internet, “é o maior banco de
desenvolvimento regional da América Latina e diferencia-se (...) pela missdo (...): atuar na

promocdo do desenvolvimento sustentavel, como Banco Publico competitivo e rentavel”

58 Fonte: Grupo Neoenergia. Disponivel em: <http://www.neoenergia.com/Pages/A%20Neoenergia/quem-
somos.aspx> Acesso em: 20 mai. 2012.
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(Banco do Nordeste)*®. J4 o Cédigo de Etica do Banco do Brasil, no item 8.3, define:
“apoiamos, nas comunidades, iniciativas de desenvolvimento sustentdvel e participamos de
empreendimentos voltados a melhoria das condi¢des sociais da populagao” (BANCO DO
BRASIL, s/d). Assim, repetem-se as palavras sobre cuidados com as pessoas e com 0
ambiente nas diretrizes dos demais bancos, mas o envolvimento deles em diversos e
polémicos empreendimentos joga por terra o discurso vazio da sustentabilidade: os bancos
publicos sdo, muitas vezes, eles mesmos, sdcios de empreendimentos (o Banco do Brasil
participando do Grupo Neoenergia, como ja citado, € um exemplo); sdo, também, agentes
financeiros de diversos fundos (que ndo somente os fundos constitucionais) que financiam ou
que tém participagcdes nos empreendimentos.

Nesse ponto, é conveniente tecer consideracdes sobre o papel crucial desempenhado
pelo BNDES. Desde sua criagdo, em 1952, essa instituicdo politico-financeira vem cumprindo
o0 papel a ela colocado em todas as fases da economia politica nacional. Conforme citado nos
Capitulos 2 e 3 desta tese: (i) nos anos do nacional-desenvolvimentismo, o BNDES forjou o
mercado interno sobre o tripé capital privado nacional, estatais e capital multinacional,
consolidando o modelo de substituicdo de importacdes em nome de uma burguesia que se
pretendia associada, preservando alguma primazia regional (era financiador do setor publico,
tornando-se crescente financiador do setor privado); o Banco foi, assim, fundamental para a
industrializacdo, no segundo governo Vargas, e para a construcdo da infraestrutura que se
desenrolou até o fim da ditadura civil-militar; (ii) nos anos 1990, “com 0S governos
neoliberais, 0 BNDES passa a financiar e planejar a regressdo desse processo, desvertebrando
e fatiando o corpo que antes nutrira” (GARZON, 2010, p. 71): financiou as privatizacdes e a
desregulamentacéo, alienando centenas de companhias publicas a precos abaixo do mercado e
colaborando para que 30% do PIB fosse mobilizado para que surgisse uma nova burguesia
(PINTO, 2012; ZIBECHI, 2012).

Com o primeiro governo Lula da Silva, as orientacbes do BNDES sofrem nova
inflexdo e ele passa ser o principal agente da reorganizacdo do capitalismo brasileiro, com a
funcdo de intervir com enorme aporte de recursos financeiros as grandes empresas brasileiras,
de modo a evitar que elas quebrem e impedir que multinacionais as comprem. O Banco
também passa a impulsionar e apoiar, também com recursos financiados, grandes empresas
sediadas no Brasil, mesmo que sejam filiais de multinacionais estrangeiras. Como citado no

Capitulo 4, nos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, 0 BNDES teve forte elevacao da

159 Disponivel em: <https://www.bnb.gov.br/content/aplicacao/O_Banco/Principal/gerados/o_banco.asp> Acesso
em: 25 mai. 2012.
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dotacdo orcamentéria para que esses financiamentos ocorram a taxas de juros favorecidas ou
subsidiadas, com periodos de caréncia e de pagamento dilatados nos empréstimos de longo
prazo. Nesses governos, 0 Banco vem cumprindo o papel de indutor do crescimento e
promovendo uma transferéncia massiva de recursos publicos. Os setores que mais chamam a
atencdo sdo mineragdo e siderurgia, agropecudria, papel e celulose, petroleo e gas, etanol e
hidrelétrico, “que receberam juntos quase a totalidade do meio trilhdo de reais desembolsados
pelo BNDES, no periodo Lula” (MARACCI, 2012, p. 20).

Além disso, ao longo das duas Ultimas décadas, 0 BNDES foi deixando a condigdo de
banco nacional de desenvolvimento para assumir um lugar entre os grandes bancos de
desenvolvimento com atuacdo internacional. Mas o destaque é a primeira década do Século
XXI, com o Banco se convertendo, apds a deflagracdo da crise sistémica do capital, em 2008,
no maior banco de fomento do mundo: nessa década, os investimentos do BNDES cresceram
espantosos 470%, alcancando mais de 100 bilhdes de dolares, em 2010. A titulo de
comparagdo, no mesmo ano, o BID desembolsou 15,5 bilhdes de dodlares (aprovando
empréstimos em 48 paises) e o Banco Mundial, 40,3 bilhdes de ddlares™® (PINTO, 2012;
VERDUM, 2013b; ZIBECHI, 2012).

A ampliacdo da presenca e da capacidade de empresas brasileiras de grande porte na
América do Sul e na Africa, particularmente nos setores de energia, agroindustria e
infraestrutura se deve a essa atuacdo do Banco, que tambem incentiva fusdes e aquisicdes,
promovendo a conglomeracdo e forjando a criagdo de consércios e de empresas
multissetoriais (em menor propor¢do, o Banco do Brasil, pelo programa BB-Proex, atua no
incentivo as exportacbes). Nas suas estratégias de internacionalizacdo, seja como
exportadoras de bens e servicos, seja como investidoras, varias das grandes construtoras, por
exemplo, integram grupos empresarias que atuam em outras areas (mineracéo,
hidrocarbonetos, energia, celulose), o que Ihes permite, além de abrir novas frentes de acao
nos territorios, captar recursos de forma sequencial ou concomitante em fontes diferentes
(nacionais, regionais ou multilaterais).

Para tratar das exportacdes e demais modalidades de investimento estrangeiro direto
do Brasil na regido sul-americana, o Banco criou, em 2009, um escritdrio de representacdo em

Montevidéu, no Uruguai (ressalta-se que o0 BNDES integra as quatro instituicGes financeiras

180 O FAT é a mais importante das quatro principais fontes dos recursos que o Banco desembolsa (como visto no
Capitulo 3, ndo custa relembrar, o FAT é operado pelo BNDES e é o maior financiador de capital de longo prazo
no pais). As outras trés principais fontes sdo: o retorno dos créditos concedidos; os ganhos com aplicagdes e
participacdes do Banco; e repasses do Tesouro Nacional por meio de emissdes de titulos da divida publica. Nos
altimos anos, esses repasses tém se constituido a segunda fonte mais importante de receita do Banco (PINTO,
2012; ZIBECHI, 2012).
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que se destacam no planejamento, financiamento e implementacéo da IIRSA™Y). Em 2010,
criou, também, uma subsidiaria em Londres, a BNDES Limited, com o objetivo de captar
recursos e favorecer os investimentos do Brasil no exterior. No mesmo ano, abriu outra
subsidiaria, a Agéncia de Crédito a Exportacéo do Brasil S.A. — EXIM Brasil, bem como um
Fundo Garantidor do Comércio Externo. De modo que, integram o chamado Sistema BNDES,
hoje, cinco mecanismos de financiamento para exportacdo: BNDES, EXIM Brasil, BNDES
Limited, FINAME e BNDES Participagdes S.A. (BNDESPar). Nesse Sistema, 0 Banco se
articula a uma enorme teia de bancos comerciais, publicos e privados, além de outras
instituicdes, com atuacgdo nacional e internacional, formando uma rede de agentes e interesses
— nem sempre visivel — que se beneficia dos recursos financeiros aportados'® (PINTO,
2012; VERDUM, 2013b).

No Brasil, além de ser o principal esteio das obras do PAC, o BNDES, hoje, é
responsavel, sozinho, por 70% dos financiamentos de longo prazo, em todos os setores da
economia. Nos grandes empreendimentos, o Banco se torna o fiador e o viabilizador, pois,
normalmente, se compromete com o financiamento de 60 a 80% do valor total de cada
projeto. Para financiamento de empreendimentos de infraestrutura pela via das PPPs, o Banco
adota o formato project finance'®®. Nesse formato, é a performance do projeto que determina
sua viabilidade, o que sujeita 0 Banco a se tornar refém do retorno financeiro daquilo que
financia. Firma-se, entdo um compromisso entre os envolvidos (empresa, governo federal e
BNDES, em particular) para administrar os riscos de forma antecipada (GARZON, 2010;
PINTO, 2012; VERDUM, 2013a; ZIBECHI, 2012).

Nesse sentido, tudo o que vier a afetar a potencial taxa de retorno do projeto sera
exorcizado e excomungado pelos setores comprometidos previamente com esse
nivel de resultado. A resposta diuturna serd o encaixotamento e o enquadramento de
todos os custos/riscos, nas subsequentes fases de implementacdo do projeto, dentro

dos parametros de rentabilidade ja acordados. O Estado, assim, deixa de negociar
com o capital a partir de vetores econémicos com alguma equivaléncia e se reduz,

181 As outras trés sdo o BID, o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento dos Paises da Bacia do Prata —
FONPLATA e a Corporacién Andina de Fomento (CAF), também conhecida como Banco de Desarrollo de
América Latina (VERDUM, 2013a).

162 As operagBes do BNDES se déo, muitas vezes, de forma indireta: os recursos sdo repassados aos bancos,
agéncias de fomento e cooperativas credenciadas, que serdo responsaveis pela aprovacao do crédito e definicdo
das garantias. Nessa teia de bancos e instituicdes estdo, por exemplo, Bradesco, Santander, HSBC, ABN AMRO,
Citibank, Itad Unibanco, Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal, JP Morgan, Deutsche Bank, Banco
Votorantim, Banco Volkswagen, Banco Volvo. A lista completa pode ser vista em:
<http://mwww.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Instituicao_Financeira_Credenciada/institui
coes.html> Acesso em: 23 jan. 2014.

163 O project finance é amparado pela Lei 11.079, de 30.12.2004 (Lei das PPPs), e pela Lei 11.196, de
21.11.2005 (que tem origem na Medida Provisoria apelidada de “MP do Bem”).
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por esforco préprio, a um canal privado de negociagdo, impermeavel as
reivindicacdes populares (GARZON, 2010, p. 81-82).

VERDUM (2013b) procura estabelecer uma sistematizagdo de recursos financiados
pelo BNDES para projetos na regido amazdnica nos ultimos anos. Em novembro de 2012, por
exemplo, o BNDES aprovou o financiamento de R$ 22,5 bilhGes para o Consorcio Norte
Energia (quase 80% do total dos R$ 28,9 bilhdes previstos para a UHE de Belo Monte).
Como visto no Capitulo anterior, a LP de Belo Monte foi concedida em 2010 e duas LIs
foram concedidas em 2011. Mesmo que muitos dos processos judiciais iniciados a partir de
2001 e mostrados no Anexo B tenham sido encerrados a favor da empresa proprietaria do
empreendimento, ndo ha motivos para crer que as contendas envolvendo essa UHE e
apresentadas no mesmo Anexo tenham sido resolvidas. Pois 0 ndo cumprimento pleno das
condicionantes das licengas ambientais foram motes de outros processos judiciais ainda nao
encerrados e até mesmo de outros instaurados em 2013. Ou seja, antes e depois da liberacéo
do financiamento citada acima.

Para a UHE de Santo Antbnio, em dezembro de 2008, isto é, quatro meses apos a
holding Madeira Energia receber a LI, foi autorizado o financiamento de R$ 6,1 bilhdes do
Banco a Santo Anténio Energia (subsidiaria da holding e que receberia a LO em setembro de
2011). Para a UHE de Jirau, o Consorcio Energia Sustentavel obteve o financiamento de R$
7,2 bilhdes em fevereiro de 2009, isto é, trés meses apos receber a controversa LI “parcial” e

quatro meses antes de obter a segunda LI (a LO seria obtida em outubro de 2012)'%*

. Quando,
em 2011, as revoltas explodiram em Jirau e Santo Antonio (relatadas em texto do Anexo D), o

Presidente do BNDES, Luciano Coutinho, se limitou a afirmar:

O financiamento estd normal. A crise 14 nos preocupou muito, mas estd sendo
equacionada. Os projetos estavam correndo dentro do cronograma, inclusive
aceleradamente. O que aconteceu foi um problema de insatisfacdo ndo especifica —
ndo parece haver uma motivacdo politica, com os trabalhadores — que espero seja
equacionado em curtissimo prazo. Uma interrupgdo sO acontecerd se essa crise se
prolongar por meses. N&o acredito que isso acontega.*®

O BNDES ignora, assim, os embates (judiciais ou ndo) surgidos por dentro e por fora

do processo de licenciamento, ao prosseguir com os financiamentos nas situacfes de

desrespeito de condicionantes de licencas e de crises sociais nas obras em tela.

164 Hoje, somados os recursos iniciais aos suplementares, para expanséo do empreendimento (o orcamento inicial
era de R$ 10,5 bilhdes), chegam a R$ 15,7 bhilhdes os investimentos na UHE de Jirau, onde o BNDES contribui
com 60,8% (VERDUM, 2013b).

165 Disponivel em: <http:/ne10.uol.com.br/canal/cotidiano/economia/noticia/2011/03/21/bndes-financiamento-a-
usinas-do-rio-madeira-nao-sera-interrompido-262252.php> Acesso em: 16 mar. 2012.
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Desrespeita, também, os chamados Principios do Equador, os quais envolvem agdes
exigidas pelos bancos as empresas na area social e na protecdo de ecossistemas, formando
critérios que sdo pré-requisitos para concessdo de crédito’®®. GARZON (2010) lembra,
entretanto, que, nos financiamentos, tem sido pratica recorrente ignorar tais Principios e que, a
rigor, eles acabam por fornecer “eficiente cosmética socioambiental para projetos predatorios
(...) que continuaram sendo financiados (...)” (GARZON, 2010, p. 96).

N&o faltam fatos para mostrar a frequéncia de financiamentos controversos do
BNDES. MARACCI (2012), por exemplo, analisa um grupo de oito megaempreendimentos
pertencentes a quatro setores (energético, celulose, construcéo civil e mineracao/siderurgia) e
que contam privilegiadamente com megaempréstimos concedidos pelo Banco, com condicGes
incrivelmente favoradveis. Sete deles se localizam no Brasil, todos sob licenciamento
ambiental, seja no IBAMA, seja em 6rgdos ambientais estaduais ou municipais*®’. O oitavo
fica em Mocambique, na Africa (produco de carvdo da Vale Mocambique Ltda., na Bacia
Carbonifera de Moatize da provincia de Tete). Segundo a autora, esses megaempreendimentos

sdo especialmente emblematicos no que se refere as injusticas socioambientais, pois
geram uma enormidade de graves impactos sociais, ambientais, fundiarios, violagGes
sistematicas de direitos ambientais, trabalhistas e direitos da pessoa humana
(individuo e coletivo), violam acordos internacionais, leis nacionais, politicas fiscais
ou politicas setoriais especificas, além de forjar e aprofundar desigualdades
econdmicas, sociais e regionais, historicamente produzidas nas areas de implantacéo
dos referidos empreendimentos e seu entorno. Todas estas violagdes se avolumam
na conta do passivo das empresas financiadas pelo BNDES e, portanto, na conta do

préprio Banco, o que o torna inquestionavelmente corresponsavel pelas violagdes
(MARACCI, 2012, p. 21-22).

As criticas a atuacdo do BNDES tém vindo de fontes diversas e pelos mais variados
motivos. Desde os setores financeiros, por conta das taxas de juros praticadas pelo Banco,
abaixo das de mercado, até os movimentos sociais, dados os impactos por eles sofridos nos
empreendimentos financiados. Esse € o caso da Plataforma BNDES, criada em 2007 por um
conjunto de movimentos sociais e entidades da sociedade civil, cujo objetivo é redesenhar o

BNDES para atender a outro projeto de pais. Com os subtitulos “O BNDES que temos” ¢ “O

166 Como uma articulagdo entre o Banco Mundial e os grandes bancos internacionais de investimento, 0s
Principios do Equador tém origem em 2003 e a ideia é que eles funcionem como referencial para financiamento
nos chamados “paises emergentes”.

167 Os sete megaempreendimentos analisados pela autora e sediados no Brasil sdo: (i) no setor energético, as
UHESs de Santo Ant6nio, Jirau e Belo Monte; (ii) no setor celulésico, a Veracel Celulose S.A., no Extremo Sul
da Bahia, e a CMPC Celulose Riograndense, em Guaiba, no Rio Grande do Sul; (iii) no setor da construgdo civil,
o0 ProCopa, em Fortaleza, no Ceard, e outras grandes obras urbanas nas doze cidades brasileiras que sediardo a
Copa do Mundo, em 2014, e as Olimpiadas, em 2016, no Rio de Janeiro; (iv) no setor da mineracdo/siderurgia, o
conglomerado industrial-siderurgico-portuario da ThyssenKrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico (TKCSA),
na Baia de Sepetiba, no Rio de Janeiro.
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BNDES que queremos”, o documento de criagao da Plataforma BNDES propde quatro eixos
de acdo, dentro de “uma agenda que esta aberta a novas contribuicdes e adesbes por parte de
novos atores publicos, sociais e privados comprometidos com um desenvolvimento
democratico” (PLATAFORMA BNDES, 2007, p. 4).

O primeiro alvo é a caixa-preta do BNDES, um planejamento publico téo
profundamente privatizado que nédo pode ser publicizado. A criagdo de uma politica
de informacdo publica no BNDES gera oportunidades para que se abram frestas
nesse processo decisorio, na engenharia oculta desse keynesianismo as avessas,
compreendendo a devassa da agenda e das decisfes da diretoria e do conselho de
administracdo, bem como a divulgacao dos relatorios de analise, boletins de medicéo
e da politica operacional do Banco (GARZON, 2010, p. 97).

Esse alvo ainda permanece como meta. Em 2009, indigenas, quilombolas,
camponeses, ribeirinhos, pescadores e trabalhadores do Brasil e de paises sul-americanos,
além de diversas entidades da sociedade civil, redigiram um manifesto dos atingidos pelo
Banco, como resultado do | Encontro Sul-Americano de Populagcfes Impactadas por Projetos
financiados pelo BNDES, ocorrido no Rio de Janeiro. O Anexo G traz o manifesto. Dentre
outras acdes, 0s seus subscreventes se comprometem a: (i) responsabilizar os governos e o
BNDES pelos prejuizos causados pelos projetos por ele financiados; (ii) exigir a suspensao do
financiamento a empresas que violam direitos e degradam o meio ambiente; e (iii) exigir do
Banco o acesso irrestrito as informagdes sobre os financiamentos. Se as duas primeiras acdes
estdo cerceadas pela legislacdo que da suporte as praticas do Banco, a Gltima também néo é
tarefa das mais faceis. H4 uma enorme complexidade no Sistema BNDES, posto que estdo
articulados a ele, além da citada teia de bancos publicos e privados brasileiros ou que tém
representacdo no Brasil, bancos de outros continentes, como o Banco Alemdo de
Desenvolvimento — KfW, e bancos regionais multilaterais, como a CAF. Assim, conforme
VERDUM (2013b) alerta na citada sistematizacédo de recursos financiados pelo BNDES,

h& indiscutivelmente dificuldade de acesso & informagdo, mesmo aquelas que
deveriam estar disponiveis a qualquer cidaddo ou cidada. (...) Parece-nos estar claro
que para acessar dados e informagdes mais qualificadas junto ao BNDES, ndo basta
fazer perguntas do tipo “que obras o BNDES financia neste ou naquele pais” ou
“quais sdo os investimentos do banco em mineracdo nos paises na América Latina”.
Para serem feitas as perguntas certas é necessario bem mais conhecimento de como
as coisas funcionam; dominar o linguajar dos “nativos”, seus codigos e maneiras de

operar a informacdo; é preciso um processo investigativo e de incidéncia bem mais
refinado e sutil (VERDUM, 2013b, p. 29).

Quando procura analisar a transparéncia dos bancos de desenvolvimento em suas

cooperacdes e interconexdes com 0 BNDES, esse autor completa o alerta, afirmando que

(...) mais do que institui¢cBes financeiras individualmente poderosas, estamos diante
de complexas redes, sistemas ou subsistemas baseados em relagdes de interesses
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compostos de varias instituicdes bancarias desenvolvimentistas, estrategicamente
localizadas em diferentes lugares do planeta. Estas instituicdes em rede tém
capacidades de agéncia e poder comparativamente diferenciadas, mas quando
coordenadas tém capacidade de mudar uma paisagem em pouco tempo. Estamos
falando de um mundo sobre o qual e do qual muito pouco se sabe. Poucas séo as
pessoas que tém acesso a ambientes que estdo mais além da boca do caixa ou da
mesa do gerente, acesso a camadas mais internas desta imensa cebola. Exemplos
disto sdo 0 BNDES individualmente e as suas relacdes nas esferas de poder no pais e
fora dele'® (VERDUM, 2013a, p. 10).

Outro aspecto que aprofunda tais relacdes é o fato de que, além de financiar, o
BNDES participa das sociedades. Um exemplo: o Banco possui cerca de 10% do consorcio
ValePar, que controla a Vale com 53% do capital votante. Outros exemplos podem ser
encontrados no agronegdcio, tais como as empresas BRF — Brasil Foods S.A. (fusdo das
empresas Sadia e Perdigdo), onde o Banco tem participacéo, e JBS-Friboi e Fibria Celulose
S.A., onde o Banco é acionista majoritario’®®. Em 2003, primeiro ano de Lula da Silva, o
Banco ja era acionista em 53 empresas, nimero este que saltou para 90 em 2009. A
BNDESPar, que hoje integra o Sistema BNDES, foi criada em 2002 justamente vislumbrando
essa ampliacdo: trata-se de uma holding que tem a finalidade de administrar a participacdo do
BNDES no capital de empresas estatais e privadas de varios setores, dentre eles papel e

188 O BNDES integra redes de bancos de desenvolvimento, como o International Development Finance Club —
IDFC, composto por 19 bancos regionais, sub-regionais e nacionais de desenvolvimento da América Latina,
Africa, Asia e Europa. Fundado em 2011, esse “clube” tem como principais temas estratégicos para 2011-2014 0
financiamento das acOes relativas ao clima, a infraestrutura ecoldgica e ao desenvolvimento social. Também
integram o clube, por exemplo, a CAF e o citado banco alemdo KfW, o China Development Bank — CDB, o
Japan International Cooperation Agency — JICA e a Agence Francaise de Développement (AFD). Outra rede
interbancéria da qual o BNDES faz parte é a Associacdo Latino-Americana de Institui¢des Financeiras para o
Desenvolvimento — ALIDE. Trata-se do organismo internacional que representa os bancos de desenvolvimento
da América Latina e Caribe, com mais de 90 membros nessa regido, mas com membros associados em outros
paises (como Alemanha, Canad4, China, Espanha, Portugal, Suécia e Rissia), além de membros colaboradores e
instituicdes financeiras multilaterais. O objetivo dessa rede ¢é a colaboracdo e a cooperacéo financeira entre seus
membros, visando a integracéo e ao desenvolvimento regional latino-americano (VERDUM, 2013a).

18 Em 2007, o BNDES adquiriu 20,6% da JBS-Friboi e, em 2011, se tornou o seu principal acionista, com 35%
do capital, enquanto a familia que fundou a empresa ficou com 24,2%. Com aporte de recursos do BNDES, em
2007, a empresa comprou a estadunidense Swift Foods e, em 2008, a brasileira Bertin. Hoje, o Grupo JBS esta
presente em 110 paises, emprega 125 mil trabalhadores e tem capacidade para abater 51 mil bovinos por dia. Em
2009, o governo também foi o grande apoiador da criagdo da BRF — Brasil Foods S.A., onde teve destaque a
atuacdo de Luiz Fernando Furlan, atual copresidente da empresa e ex-Presidente da Sadia, mas, também, ex-
Ministro da Industria e Comércio do primeiro mandato de Lula da Silva (ZIBECHI, 2012). Hoje, a Brasil Foods
¢é a segunda empresa alimenticia do pais (fica atras da JBS-Friboi) e a terceira maior exportadora (perde somente
para a Petrobras e para a Vale), empregando cerca de 110 mil trabalhadores, com 50 fabricas no pais e unidades
na Europa, América do Sul e Asia. O BNDES possui 3% das aces da empresa e 0 maior acionista é a Previ,
hoje com 12,21% das a¢Bes. Também em 2009, a fuséo da Aracruz Celulose e da Votorantim Celulose e Papel
resultou na Fibria Celulose S.A., maior empresa mundial de fibra curta e a quarta em celulose, com milhares de
hectares de eucalipto plantados nos Estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Espirito Santo, Mato
Grosso do Sul e Bahia. Nesses quatro ultimos, possui fabricas de papel e celulose e no municipio de Aracruz, no
Espirito Santo, é sécia do Unico porto brasileiro especializado em embarque de celulose. O BNDES investiu 1,4
bilhdo de dolares no negdcio e, hoje, 0 BNDESPar possui 30,38% das ac¢les, sendo o principal acionista da
empresa. Fontes: BRF — Brasil Foods S.A. e Fibria Celulose S.A. Respectivamente disponiveis em:
<http://www.brf-br.com/paginas.cfm?area=0&sub=27> e
<http://www.fibria.com.br/web/pt/institucional/quem.htm> Acesso em: 26 dez. 2013.


http://www.fibria.com.br/web/pt/institucional/quem.htm
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celulose, petrdleo e gés, armamentos, etanol, carne bovina, construgdo civil e mineracéo
(MARACCI, 2012; VERDUM, 2013b; ZIBECHI, 2012).

Para completar o panorama contemporaneo de complexificacdo do papel do Estado,
cabe observar a participacdo dos fundos de pensdo, tanto na sociedade dos grandes
empreendimentos quanto no financiamento destes. Como citado no Capitulo 3, dentre os 256
fundos do pais, em junho de 2013, os trés maiores, considerando-se 0s ativos financeiros, sao
a Previ (dos funcionarios do Banco do Brasil), seguida pela Petros (dos funcionarios da
Petrobras) e pela Funcef (dos funcionarios da Caixa Econdmica Federal). Os trés, como visto,
fazem parte da composicdo societaria de Belo Monte. Mas também estdo juntos em muitas
outras situacdes. Por exemplo: a Previ € o maior investidor da Vale, onde também séo sdcias a
Petros e a Funcef. Outro exemplo é o da Invepar (Investimentos e Participacbes em
Infraestrutura S.A.), empresa que, no ultimo leildo do ano de 2013 do Programa de

Investimento em Logistica (PIL)*"

, arrematou a concessao do trecho da rodovia BR-040 entre
o Distrito Federal e Juiz de Fora, em Minas Gerais, 0 que totaliza 936,8 km. Trata-se de uma
ampliacdo no seu leque de concessdes, pois a empresa administra vias expressas, rodovias,
aeroporto, metrd e vias férreas nos Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Bahia e Pernambuco

e uma via expressa em Lima, no Peru*’

. A Previ detém 25,56% das acGes da Invepar, onde
também s&o socias a Petros, a Funcef e a construtora OAS.

Os fundos Petros e Funcef controlam, respectivamente, 31 e 18 empresas no pais. Mas
0 caso da Previ é emblematico para se considerar o progndéstico de diversos estudiosos de que
esses fundos cheguem, em cerca de dez anos, a 40% do PIB brasileiro (hoje, representam
16%), estando em condicGes de ascender a posicdo de motor da poupanca e das financas que
serdo chave no crescimento econdmico do pais. A Previ controla empreendimentos e tem
participacbes em outros tantos e em empresas (controla 78 delas, incluindo gigantes como a
Vale, conforme ja citado), no pais e no exterior, em areas como energia, transportes,

comunicacgdes, mineracdo e industrial. Trata-se do principal investidor no mercado de capitais

70 | ancado em 2012 pelo governo federal, o PIL estd inserido nas estratégias da EPL. Prevé agfes para
desenvolver e integrar os modais de transporte (rodovias, ferrovias, portos e aeroportos), com cerca de R$ 212,3
bilhdes de investimentos. Fonte: EPL. Disponivel em: <http://www.epl.gov.br/> Acesso em: 04 mai. 2013. Os
recursos financeiros relativos & modernizacdo dos portos, citados no Capitulo anterior, fazem parte do PIL.

1 Em S#o Paulo, a Invepar administra 444 km da Rodovia Raposo Tavares e, no Estado do Rio de Janeiro, é
proprietaria da Concessiondria Rio-Teresopolis S.A., empresa que tem a concessao de 142,5 km da rodovia BR-
116. Na capital desse Estado, a Invepar administra o metr6, os 20 km da via expressa Linha Amarela e os 13 km
da ViaRio (via expressa na Zona Oeste da cidade, que faz parte do pacote de obras de infraestrutura em
transporte para os Jogos Olimpicos de 2016). Compde, ainda, 0 Consorcio VLT, que sera responsavel pelos 28
km com veiculo leve sobre trilhos, entre a zona portuéria e o centro da cidade. Juntamente com a Air Company
South Africa, a Invepar é, também, a operadora do Aeroporto Internacional de Guarulhos, em Sao Paulo, o0 maior
da América Latina. Fonte: Invepar. Disponivel em: <http://www.invepar.com.br/> Acesso em: 26 dez. 2013.


http://g1.globo.com/topico/distrito-federal.html
http://g1.globo.com/topico/minas-gerais.html
http://www.epl.gov.br/
http://www.invepar.com.br/
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no Brasil e o maior fundo da América Latina, possuindo um capital que supera os PIBs do
Paraguai, Bolivia e Uruguai juntos'’? (ZIBECHI, 2012).

E preciso dizer que as concessbes nas areas de transporte e energia e a producio
agropecuéria, agroindustrial, da silvicultura e da mineragéo citadas anteriormente resultam em
obras de infraestrutura e energia, bem como em estruturas produtivas, configurando
empreendimentos que, por forca de lei, quando situados no Brasil, passam pelo crivo da
politica publica ambiental brasileira, via licenciamento ambiental. Dai a inescapavel ligacdo
dos financiamentos com recursos publicos, consércios e participagdes societarias de fundos de
pensdo e de bancos e empresas publicas na realizacdo desse instrumento da politica ambiental.

Voltando ao caso dos fundos de pensdo das empresas estatais, 0 Estado tem acesso
preferencial as quantias fabulosas por eles operadas. Em 2010, o PT controlava 15 fundos de
pensdo dessas empresas e seis deles estavam entre 0os dez maiores do pais (Previ, Petros e
Funcef incluidos): formou-se uma elite sindical ligada a esses fundos, de modo que, nos
governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, varios ministros e cargos de alto escaldo tém
origem, ao mesmo tempo, na direcdo dos fundos de pensédo de estatais e no sindicalismo — a
maioria provéem da CUT —, o que reforca a confluéncia do Estado com os mercados
financeiro e produtivo (ZIBECHI, 2012).

Os quadros dos grandes sindicatos que agrupam o setor mais bem remunerado dos
trabalhadores, vinculados aos fundos de pensdo e ocupando lugares estratégicos no aparato
estatal, se amalgamaram as elites presentes anteriormente no pais, remodelando a classe
dominante e formando uma conjungdo que varios autores identificam como um novo bloco
historico de poder da perspectiva gramsciana, bloco este que integra a forca dirigente da
frente politica novo-desenvolvimentista comentada no Capitulo anterior. ZIBECHI (2012)
destaca essa conjuncdo como uma nova realidade, que rompe com as velhas tendéncias
burocréticas das direcdes sindicais: a gestdo sindical-governamental tem um papel decisivo na
orientacdo dos empréstimos subvencionados aos empreendimentos, na criacdo de

conglomerados e nas decisdes empresariais. Os fundos, portanto, possibilitaram “capturar ndo

2 A Previ detém, atualmente, 100% das acdes de 521 empreendimentos, como, por exemplo, o complexo
turistico Costa do Sauipe (cinco hotéis e cinco pousadas), na Bahia. Além dos citados 12,21% da Brasil Foods,
25,56% da Invepar e 49,01% da cota que possui do Grupo Neoenergia (que compde o consdrcio dono de Belo
Monte), sdo exemplos de participacdes da Previ: 14,98% da Vale; 5,89% da Usiminas; 7,83% da Embraer;
10,38% do Banco do Brasil; 1,75% do Banco Bradesco; 1,9% do Itad Unibanco Holding S.A.; 2,83% da
Petrobras; 0,46% da Cemig; 30,03% da CPFL Energia (holding que atua em geracdo e distribui¢do de energia
nos Estados de Goias, Minas Gerais, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul); 23,96% da
Paranapanema (indistria que opera na fundicéo e refino de cobre); 1,44% da Fibria Celulose S.A.; 3,94% da
América Latina Logistica (concessionédria dos modais rodoviario e ferroviario no Brasil e de ferrovias na
Argentina); 2,88% da Ambev (producdo e comercializacdo de cervejas); 0,68% da Gerdau. Fonte: Previ.
Disponivel em: <http://www.previ.com.br/investimentos/empresas-participadas/> Acesso em: 26 dez. 2013.


http://www.previ.com.br/investimentos/empresas-participadas/
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apenas recursos, mas gestores qualificados forjados no movimento sindical, como elementos
fundamentais no apassivamento dos trabalhadores pelo capital” (FONTES, 2010a, p. 337).
Explica-se, em parte, o estancamento e o retrocesso atual nas lutas dos trabalhadores,
em contraste ao que se via nos anos 1980. Apds se tornarem base de apoio dos governos do
PT, as principais entidades sindicais (CUT, Forga Sindical e Central dos Trabalhadores e
Trabalhadoras do Brasil) serviram de ponte para as ofensivas contra o trabalho, deixando de
lado as lutas antissistémicas e baixando consideravelmente os nimeros referentes a essas lutas
nos anos 2000: somados, os oito anos dos governos Lula da Silva viram menos greves do que
0 ano de 1989, &pice do movimento sindical, quando foram presenciadas quase quatro mil
greves no pais. Em que pesem as tentativas (ndo exitosas) dos sindicatos organizados na CSP-
Conlutas e no Intersindical, os quais romperam pela esquerda com a CUT, mas que ainda ndo
avancaram na aglutinacdo de forcas para fazer frente ao desmonte das conquistas
trabalhistas’’® (LEHER et al., 2013; LEHER e TRINDADE, 2012; ZIBECH]I, 2012).
As centrais sindicais oficialistas que representam formalmente perto de 90% dos
sindicalizados perderam capacidade de convocatéria e de mobilizagdo, como quer o
bloco de poder, a ponto de ser uma voz desconsiderada no célculo politico das
medidas que se referem ao mundo do trabalho. O governo de Dilma operou no
sentido de desconsiderar os sindicatos como sujeitos relevantes. Durante todo ano de
2012, a direcdo da CUT, a maior central brasileira, com vinculos estreitos e

organicos com o PT, sequer foi recebida pela presidéncia da Republica (LEHER et
al., 2013, p. 108).

Vé-se que ndo se trata, simplesmente, de cooptacdo de sindicatos ou de dirigentes
sindicais traindo os operarios. O tripé da alianca entre sindicato, empresa e governo,
engendrada no financiamento e na composicdo acionaria de empresas e empreendimentos,
revela a existéncia de complexos interesses de todas as partes. Ndo é, portanto, uma
casualidade quando as entidades sindicais que estdo no bloco de poder atuam juntamente com
0 Estado e empresas para aniquilar movimentos reivindicatorios ou greves nos
empreendimentos. “Este poder empresarial-estatal-sindical ndo titubeia na hora de chamar a
policia militar para por ordem nas megaobras do Brasil poténcia” (ZIBECHI, 2012, p. 309).

O uso da coercdo em empreendimentos do PAC, com aparatos de repressao policial,
federal e estadual, pode ser visto em textos constantes dos Anexos C e D. Ali se percebe que a
presenca de forcas policiais nos conflitos ocorridos em Jirau, Santo Antdnio e Belo Monte,

para garantir a continuidade das obras, mesmo ap0s as dendncias dos constrangimentos

173 Enquanto a CUT possui cerca de 2,1 mil sindicatos (33% dos trabalhadores sindicalizados no pais) e a Forca
Sindical retne 1,1 mil sindicatos (28% dos sindicalizados), a CSP-Conlutas possui menos de 100. O Intersindical
(Instrumento de Luta e Organizagdo da Classe), originalmente, ndo tem carater de central, apresentando cisdes
internas que levam a correntes distintas de organizagao da classe trabalhadora (LEHER e TRINDADE, 2012).
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sofridos pelos trabalhadores, é outro exemplo, para além do verificado com os financiamentos
do BNDES, de que as licencas ambientais sdo desrespeitadas. Pois, de suas condicionantes
constam a protecdo a salde das pessoas envolvidas nos empreendimentos. Mais que isso: a
protecdio a vida € uma condicdo prevista constitucionalmente e na legislacdo
infraconstitucional do campo ambiental. A coercdo ocorre até mesmo previamente a aplicacao
da politica ambiental, conforme registrado no Anexo C: para viabilizar a realizacdo de
pesquisas que subsidiam a elabora¢do do EIA do complexo hidrelétrico na bacia hidrogréfica
do Rio Tapajés (citado no Capitulo anterior), o governo federal montou, na regido da Terra
Indigena Munduruku, no Pard, a Operacdo Tapajos (que envolveu Policia Federal, Policia
Rodoviaria Federal, Forca Nacional de Seguranca Publica e Forcas Armadas). Aqui se
conforma um grande paradoxo: o uso da forca policial para garantir a elaboracdo de um
estudo que, dentre outros objetivos, servira como ferramenta de consulta a sociedade para
saber a sua opinido sobre a viabilidade de uso do seu préprio territdrio (em tese, pelos ditames
da politica publica ambiental brasileira, essa também é uma das principais fungdes do EIA).
Ou seja, instituiu-se, entdo, “a coergdo prévia a consulta democratica”. Conforme pode ser
visto no Anexo C, em abril de 2013 a justica determinou a suspensédo dessa Operacéo, iniciada
em 25 de margo. Dias antes, 0 governo havia tratado de viabilizar legalmente acbes dessa
natureza, criando o Gabinete Permanente de Gestdo Integrada para a Protecdo do Meio
Ambiente. Segundo o Decreto que o instituiu, uma das ideias centrais ¢ “regulamentar a
atuacdo das Forcas Armadas na prote¢do ambiental”, buscando-se, dessa forma, “o aumento
da eficiéncia administrativa nas acdes ambientais de carater preventivo ou repressivo™!".

Em sintese, o que se evidencia € um aprofundamento da légica instaurada nos
mandatos de Cardoso, uma vez que instituicdes controladas pelo Estado (como empresas
publicas, o BNDES e os fundos de penséo das estatais, por exemplo) encontram-se, hoje, no
amago da economia financeirizada e produtiva e, com isso, Estado, trabalho e capital vém se
tornando parceiros ainda mais imbricados, seja pela via dos financiamentos, seja pela via das
sociedades. Se os grandes empreendimentos apresentam cada vez mais uma mdaltipla
configuracdo societaria, as grandes empresas nao ficam atras, como mostrado anteriormente.
ZIBECHI (2012) identifica duas genealogias de empresas no Brasil: (i) as grandes empresas

estatais que foram privatizadas, no todo ou em parte, principalmente nos governos Cardoso,

174 Trata-se do Decreto 7.957, de 12.03.2013, e esse aumento de eficiéncia é parte do seu objetivo, que consta do
paragrafo Unico do Artigo 1°. Para atingir esse objetivo, esse Decreto alterou dispositivos da normativa que criou
a Forca Nacional de Seguranca Publica (Decreto 5.289, de 29.11.2004). Neste ultimo, foi inserido, dentre outros
elementos, o Artigo 2°-B, com cinco incisos. Assim dizem o caput e o quinto inciso: “Fica instituida a
Companhia de Operacdes Ambientais da For¢a Nacional de Seguranga Publica, com os seguintes objetivos: [...]
V - prestar auxilio a realizagdo de levantamentos e laudos técnicos sobre impactos ambientais negativos”.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.957-2013?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5289.htm#art2b
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algumas delas ainda sob controle acionério do Estado ou onde este ainda tem forte presenca
por meio do BNDES e dos fundos de penséo (Vale, Embraer e Petrobras sdo exemplos); e (ii)
empresas de origem familiar, onde sdo exemplos Votorantim, Odebrecht, Andrade Gutierrez,
Gerdau, Camargo Corréa. Mas mesmo algumas destas Ultimas, além de contarem com 0s
fundos na composicdo do capital, vém compartilnando o controle de suas companhias com o
Estado, como os citados casos da JBS-Friboi e da Fibria Celulose, onde o0 BNDES passou a
ser 0 acionista majoritario. O Estado regulador se posiciona, assim, como socio em diversas

empresas privadas — muitas vezes, 0 sdcio decisivo.

5.3 Politica ambiental brasileira nos anos 2000: a desconstrucéo de conquistas sociais

O panorama apresentado nas sec¢des 5.1 e 5.2 revela aspectos dos constrangimentos
pelos quais passam licengas ambientais e suas condicionantes em meio a empreendimentos e
empresas com imbricacdes publico-privadas. Mas tais constrangimentos sdo apenas uma parte
das severas implicacfes que esse panorama traz para a politica ambiental.

Na instauragdo do “desenvolvimentismo as avessas”, determinadas praticas de
participacdo social, de mediacdo de conflitos e de controle social do uso do territorio pelo
capital, possibilitadas pela aplicacdo dessa politica, passaram a se constituir elementos novos
para um pais que nao era experiente em tais praticas. Pois, conforme mencionado no Capitulo
anterior, o Brasil vivencia, nos tempos atuais, o ineditismo da seguinte conjuncdo de fatores:
tematica ambiental inserida nas discussdes da sociedade em sua busca por direitos;
desenvolvimento pautado na implantacdo de muitos empreendimentos que impactam o
ambiente e causam expropriacdes; marco legal ambiental constituido; inclusdo, nesse marco
legal, do licenciamento ambiental como mecanismo de participacdo social; e sistematica
aplicacdo desse licenciamento. Os novos elementos citados mais acima fizeram, entdo, com
que setores do proprio Estado e setores empresariais procurassem formas de se apropriarem
das conquistas sociais trazidas pelo marco legal ambiental: diante da complexificacdo do
papel do Estado, ndo seria a politica ambiental que iria se interpor no caminho tracado pelo
novo bloco histérico de poder na sua meta de realizar plenamente 0 modelo novo-
desenvolvimentista.

Nem que, para isso, esses setores tivessem de agir por dentro do marco legal
ambiental: se, por um lado, essa politica ndo poderia ser um estorvo, por outro lado, ela
também ndo deveria ficar de fora do modelo e sim, fazer parte das facilitacdes a expansao

territorial do capital. Assim, ndo sabendo como lidar com a nova configuragédo de legislagéo e
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com o quadro de pessoal de um 6rgdo publico ambiental (o IBAMA), que vinha “apertando”
as empresas publicas e privadas nos processos de licenciamento, bem como de 6rgdos de
controle, como o MP, que vinham questionando as a¢des do préprio Estado e das forcas que
conformam seus pares nas novas agoes de desenvolvimento, tais setores buscaram formas de
“reinventar” a gestdo publica do ambiente, de modo a atender a ldgica pela qual se pautam.

Para tal, forja-se um processo que alinha quatro frentes de acdo, sendo que as trés
primeiras sdo discutidas nas subdivisdes desta se¢do e a quarta frente integra as discussoes
dos Capitulos 6 e 7. Ei-las: (i) flexibiliza-se a legislacdo ambiental, especialmente para retirar
atribuigBes de gestdo ambiental pablica do &mbito estrito do Estado e entrega-las ao mercado;
(i) fragmenta-se a gestdo ambiental publica federal por duas rotas: apela-se para a historica
criacdo de entidades publicas, criando-se 6rgaos seccionais (cada um trata de um tema), e
distribuem-se atribuic6es federais para os Estados, 0 que reduz ainda mais a ja prejudicada
visdo integrada que a Unido Federal tem do ambiente; (iii) busca-se, desenfreadamente,
acelerar o licenciamento ambiental, principalmente, alterando-se os dispositivos e normas que
regem esse instrumento da politica ambiental; (iv) aproveita-se dos mecanismos do proprio
licenciamento para, durante a realizacdo desse instrumento, transforma-lo em uma mera
ferramenta de chancela do modelo novo-desenvolvimentista. As trés primeiras frentes de acédo
constituem a face mais explicita desse processo. A quarta frente € menos evidente e mais
sutil: ela ocorre escamoteada por dentro dos procedimentos do licenciamento ambiental e de
outros instrumentos da politica ambiental ligados ao licenciamento.

N&o se pode afirmar taxativamente que essas quatro frentes de acdo encerram um
processo orquestrado. Mas € possivel dizer, perfeitamente, que ha uma concertacao entre elas,
pois, No seu conjunto, tais frentes de acdo acabam por enfraquecer e, em algumas situacoes,
até mesmo anular conquistas importantes que a sociedade brasileira obteve com a chegada da
politica ambiental ao pais. Juntas, essas frentes ddo um significado muito diferente ao sentido

original de determinados principios de Direito Ambiental que regem essa politica.

5.3.1 Tépicos de “economia verde”: a sustentabilidade nivelando o terreno para o capital

Muito auxiliou no avango dessas frentes de acdo o fato de o arcabouco legal de meio
ambiente, desde a finalizacdo da sua formulacdo, nos mandatos de Cardoso, ja estar sob a
“batuta” do vago conceito de sustentabilidade, ali inserido pelo neoliberalismo na sua

intencdo de conformar a politica ambiental ao capital.
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A expressao “desenvolvimento sustentavel”, hoje, pelo fato de reinar nos pressupostos

das normativas ambientais e de ser presenca quase que unanime nos programas de governo e

na missao das empresas, revela a convergéncia entre Estado e capital para dar andamento as

citadas frentes de acdo. N&do é a toa que a expressdo, depois de ser grafada no titulo da

Rio+10, se transformou no mote da Rio+20 — oficialmente denominada Conferéncia das

Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel —, ocorrida no Rio de Janeiro, entre 13 e

22 de junho de 2012 (portanto, 20 anos apds a cidade ter sediado a Rio 92). E foi o entdo

Presidente Lula da Silva, que, na Assembleia Geral da ONU, em 2007, sugeriu que a cidade

abrigasse esse novo encontro entre os paises, 0 qual, para as questdes ambientais, conforme
dito, s6 tem paralelo com o de Estocolmo, em 1972, e com a Rio 92.

Quando 193 paises estdo representados, 120 chefes de Estado estdo presentes e

17.000 delegados estdo reunidos, ndo se trata de qualquer evento. Quando, em

paralelo, se organiza uma Cupula dos Povos com 755 semindrios e se conta com a

presenca de 300.000 pessoas, ndo se trata de um encontro banal. A reunido de

prefeitos de 58 das maiores cidades do mundo no mesmo lugar, decidindo reduzir

1,3 bilhdo de toneladas de CO, [dioxido de carbono] até 2030, ndo sdo sinais

insignificantes. Simbolo irrefutavel: durante 10 dias, o Cristo do Corcovado foi

iluminado de verde. Na verdade, o desafio era a sobrevivéncia do planeta e,
portanto, da humanidade (HOUTART, 2012, p. 435).

Apesar de a Rio+20 ter objetivos nobres, como assegurar a renovacdo dos
compromissos assumidos pelos paises em encontros anteriores e avaliar progressos, lacunas e
desafios, dois grandes temas foram o foco principal da Conferéncia: o papel da ONU no
“quadro institucional para o desenvolvimento sustentavel” (uma espécie de ‘“governanga
global para o meio ambiente”) e, especialmente, a “economia verde no contexto do
desenvolvimento sustentavel e da erradicagao da pobreza” (HOUTART, 2012; ORTIZ, 2011).
Assim mesmo, entre aspas, porque sdo itens constantes do “Minuta Zero do documento base
de negociacdo da Rio+20” (ou “rascunho zero”), apresentado pela Coordenacdo Nacional da
Rio+20, na intencdo de tornar publico esse documento e permitir sua ampla discussdo*”. Al
estava 0 ponto de partida das negociac¢6es que iriam se desenrolar na Rio+20.

Mas a economia verde nem é um conceito bem definido nos textos da ONU, muito
menos ha um acordo sobre o seu significado entre os paises em negociacdo. A rigor, consiste
em uma nova maneira de expandir os mercados especulativos dos chamados “servicos
ambientais”, os quais surgiram do entendimento de que tais “servigos” sdo prestados pela

natureza e, por isso, devem ser remunerados. Sao considerados, entdo, dentre outros “servigos

175 Os preparativos da Rio+20, que se iniciaram em 2009, incluiam o convite para que a sociedade civil enviasse
contribuicdes pela internet, de modo a construir esse documento com os temas que seriam discutidos nas

negociagdes oficiais da Conferéncia. Para uma critica contundente ao “rascunho zero”, ver PORTO-
GONGALVES (2012).


http://www.ecodebate.com.br/a9V
http://www.ecodebate.com.br/a9V
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ambientais”: polinizagdo feita por insetos, como abelhas; purificacdo do ar pelas plantas
(absorcdo de CO, e producdo de oxigénio); protecdo de recursos hidricos; manutencdo da
biodiversidade; controle do clima; e reserva de produtos medicinais para a cura das
enfermidades humanas. Ou seja, a ideia € remunerar quem cuida dessas funcdes e atributos e,
portanto, preserva 0 meio ambiente, direta ou indiretamente. E esse o raciocinio que esta na
raiz dos varios mecanismos de mercado da economia verde. E a logica, por exemplo, do
ecoturismo. Ou entdo, do chamado pagamento por servicos ecossistémicos ou pagamento por
servicos ambientais (PSA), onde se insere, por exemplo, o Programa de Apoio a Conservacgao
Ambiental (conhecido como “Bolsa Verde”), destinado especificamente a povos e
comunidades tradicionais do grupo de “UCs de uso sustentavel” (RESEX, FLONA e RDS,
conforme visto no Capitulo 3). As familias que se encontram em situacdo considerada de
extrema pobreza nessas UCs (renda per capita mensal abaixo de 70 reais) recebem,
trimestralmente, o beneficio de 300 reais. Segundo o0 Relatorio de Gestdo do ICMBio de 2011
(o mais recente disponivel no sitio desse Instituto na internet),

trata-se de uma politica de desenvolvimento socioambiental que reconhece o papel

desses grupos sociais na conservagdo da natureza e na promocdo de servicos

ambientais e que destaca a contribuicdo das &reas protegidas e suas familias
extrativistas no desenvolvimento local*”® (ICMBio, 2011, p. 18).

Também se insere no PSA o ICMS Ecoldgico, uma espécie de prémio a determinados
municipios brasileiros que protegem a natureza'’’. Projetos para que exista uma lei federal
sobre 0 PSA ja estdo em discussdo. Vale, entretanto, atentar para o que diz a Comissdo Mista
Permanente sobre Mudancas Climaticas, criada em 2008 e integrada por membros das duas

casas do Congresso Nacional (senadores e deputados federais):

178 Instituido pela Lei 12.512, de 14. 10.2011, o Programa Bolsa Verde é parte do “Plano Brasil sem Miséria”, do
governo federal. O 6rgdo responsavel pela execu¢do é o MMA e o operador é a Caixa Econémica Federal.
Segundo o citado Relatério, nessa fase inicial de implementacdo do Programa, a Regido Amazénica foi
priorizada (mas ndo a Unica contemplada). Foram beneficiadas 6.253 familias em 33 UCs (ICMBio, 2011).

70 ICMS Ecoldgico é um repasse obrigatorio de parte dos valores do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS (que é recolhido pelos Estados) a municipios que possuem zonas preservadas,
como, por exemplo, UCs e &reas de prote¢do de mananciais. Hoje, o ICMS Ecoldgico é realidade em 17 das 27
Unidades da Federacdo (as que ndo repassam esse imposto sdo: Alagoas, Amazonas, Bahia, Distrito Federal,
Espirito Santo, Maranhdo, Rio Grande do Norte, Roraima, Santa Catarina e Sergipe). O sitio do ICMS Ecolégico
na internet explica da seguinte forma o embasamento do PSA: “Esse entendimento se baseia na légica de que a
‘floresta em pé’ vale mais do que a ‘floresta derrubada’, pois, silenciosamente, ela presta servicos a coletividade
(...) Ou seja, é a natureza trabalhando para a manutencdo da vida e de seus processos, 0 que nos fornece
qualidade de vida e garante a existéncia de ar puro, 4gua limpa e acessivel, solos férteis, florestas ricas em
diversidade biologica, alimentos abundantes e outros”. Fonte: ICMS Ecoldgico. Disponivel em:
<http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=48> Acesso em: 03 set.
2012.
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O fato é que incentivar a prestacdo de servi¢os ambientais envolve a manutencéo ou
a recuperacdo da vegetacdo nativa e a consequente estocagem de carbono, medidas
fundamentais para mitigagdo e adaptacdo as mudancas climaticas.

[.]

Cabe observar que o contribuinte arcara com os custos, direta ou indiretamente, do
pagamento de servi¢os ambientais aos produtores rurais ou de quaisquer outras
entidades que promovam projetos de preservacdo do meio ambiente. Desse modo, a
identificacdo das fontes adequadas de recursos € fundamental para que uma politica
de incentivos para a prestagdo de servicos ambientais alcance os resultados
esperados (CONGRESSO NACIONAL, 2013, p. 14).

Vé-se que esses “servigos” entraram no discurso ambiental pela porta do clima. Nessa
tematica, o principal ponto de destaque inicial foram os chamados mercados de Reduces
Certificadas de Emissdo (comumente denominadas “créditos de carbono”). Esses mercados,
de que é exemplo o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), foram criados a partir do
Protocolo de Kyoto, um acordo que esté valido desde 2005 e foi configurado como um tratado
complementar a Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (da Rio
92)!"®, Desde entdo, os créditos de carbono podem ser comercializados diretamente entre os
paises que participam do Protocolo ou, entdo, em bolsas de mercadorias e futuros.

Segundo SA e QUINTELA (2011), os mercados que envolvem esses créditos foram
consagrados como meios privilegiados de reducdo de emissdes atmosféricas no Acordo de
Cancun, resultado da COP 16 sobre Mudanca do Clima, realizada nessa cidade do México,
em 2010. Além disso, nessa COP, entrou em cena e se tornou o centro das atencdes a
Reducédo de Emissdes por Desmatamento e Degeneracdo (REDD), que hoje ja tem REDD+ e
REDD++ como desdobramentos, mas a ideia é essencialmente a mesma: trata-se de uma nova
modalidade de créditos de carbono, agora envolvendo a preservacdo de florestas. Esse tema,
inclusive, segundo diversos pesquisadores que acompanham as discussdes sobre a crise

climatica'’®, foi o Unico que teve avancos nas discussdes da COP 19, ocorrida em 2013, em

18 O Protocolo de Kyoto objetiva estabelecer um compromisso entre os paises industrializados, historicamente
considerados responsaveis pela mudanca atual do clima, para que estes reduzam a emisso de gases que agravam
o efeito estufa, de modo a aliviar os impactos causados pelo aquecimento global. Esse Protocolo foi discutido e
negociado em 1997, na Rio+5, e entrou em vigor em fevereiro de 2005 (também é desse ano o Decreto 5.445,
que promulga o Protocolo em territério brasileiro). Para o periodo compreendido entre 2008 e 2012, chamado de
primeiro periodo de compromisso, 0s paises centrais do capitalismo, listados no Anexo 1 do Protocolo
(chamados de “Paises do Anexo 17), se comprometeram a reduzir suas emissdes totais de gases de efeito estufa
a, no minimo, 5% abaixo dos niveis de 1990. Quanto aos paises ndo listados ali (chamados de “Paises do Nao-
Anexo 17), o que inclui o Brasil, acordou-se que o0 crescimento necessario de suas emissdes seria limitado por
medidas apropriadas e que, para isso, haveria recursos financeiros dos Paises do Anexo 1, bem como acesso a
tecnologia oriunda também desses paises. Para auxiliar os Paises do Anexo 1 no alcance de suas respectivas
metas de reducdo de emissfes, foram previstos trés mecanismos: Comércio Internacional de Emissoes;
Implementacdo Conjunta; e o MDL. Os dois primeiros se aplicam somente aos Paises do Anexo 1; jA o MDL se
aplica  também  aos  Paises do  N&o-Anexo 1. Fonte: MMA. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/clima/protocolo-de-quioto> Acesso em: 08 dez. 2012.

7% O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC, na sigla em inglés), estabelecido em 1988
pelo PNUMA e Organizacdo Meteorologica Mundial (ambos da ONU), vem apresentando informagdes


http://efeito-estufa.info/
http://protocolo-de-kyoto.info/mos/view/Aquecimento_Global/index.html
http://pt.wikipedia.org/wiki/Organiza%C3%A7%C3%A3o_Meteorol%C3%B3gica_Mundial
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Varsovia, na Poldnia. Mas ndo somente nesta, como nas demais COPs sobre o clima, as
discussdes sobre vérios pontos do Protocolo de Kyoto ndo tém avangado, em parte pela
resisténcia dos paises industrializados em cumprir os acordos® e, principalmente, porque
essa resisténcia esta ligada a busca por tratar as questdes do clima dando-se muito peso as
solugdes pela via do mercado. Isso pode ser verificado pela influéncia de empresas nas
convengdes da ONU, como resumem as palavras abaixo, de Camila Moreno, sobre a COP 19,
em que ela participou representando o Grupo Carta de Belém (organizacGes e movimentos
sociais que compartilham a luta contra o desmatamento e por justica ambiental na Amazénia e
no Brasil):
E flagrante a ocupacio do espaco da convencdo [COP 19] por lobbies de grandes
empresas poluidoras e do chamado ao setor privado (aos mercados, investidores e da
oportunidade de negdcios com o clima), que é referendada e levada adiante pela
prépria ONU, como se viu no painel de alto nivel (high level pannel) sobre
abordagens de mercado para acdo fortalecida (market approach for enhanced

action), com um discurso do préprio Ban Ki Moon, Secretario Geral da ONU
(MORENO, 2013).

Mas seja por MDL, REDD ou qualquer modalidade, o que importa é que sao

comprados, em suma, “direitos de poluir” na forma de créditos de carbono™®, com a

cientificas, técnicas e socioecondmicas relevantes para o entendimento das mudancas climaticas. O principal
alerta do Painel tem sido o vertiginoso aquecimento global causado pelas concentragdes de gases de efeito estufa
na atmosfera, principalmente pelas emissfes de combustiveis fdsseis e pelo uso da terra e das florestas
(especialmente, desmatamento e queimadas para, dentre outros motivos, implantar atividades agropecudrias de
grande escala). Em setembro de 2013, o Painel divulgou a primeira parte do seu quinto relatério de avaliagdo
(seis anos ap6s a divulgacdo do quarto relatério), feito a partir da revisdo de milhares de pesquisas realizadas nos
altimos cinco anos sobre o tema. Dentre as informagdes desse relatorio esta o fato de que, em comparagédo com
todas as décadas anteriores, desde 1850, as trés Ultimas foram as mais quentes, sendo que a primeira década do
Século XXI foi a mais quente de todas. Dentre os desdobramentos apresentados desse aquecimento estdo: a
acidificagdo dos oceanos, altera¢des profundas na maioria dos organismos da biota marinha, aumento de ondas
de calor, da frequéncia de furaces, das inundacdes e tempestades severas e de secas prolongadas (ONU-BR,
2013; TOLEDO, 2013).

180 Em 2012, ano em que iria expirar o primeiro periodo de compromisso do Protocolo de Kyoto, a maioria dos
193 paises representados na COP 18 sobre Mudanga do Clima, em Doha, no Qatar, estenderam a validade do
Protocolo até 2020. Entretanto, esse novo periodo néo foi ratificado por Japdo, Russia, Canada e Nova Zelandia,
que queriam ver paises emergentes, tais como India, China e Brasil, inseridos na lista dos que tém metas a
cumprir, 0 que ndo é previsto no acordo original. Também ficaram de fora os Estados Unidos, que, atualmente,
sdo o0 segundo maior emissor de carbono do mundo (s6 perdem para a China) e que nunca ratificaram o
Protocolo. Assim, hoje, somam 36 os Paises do Anexo 1: Australia, Noruega, Sui¢a, Ucrania e todos os
integrantes da Unido Europeia, que, juntos, respondem por 15% das emissdes globais. Em 2013, a COP 19
tampouco avangou nos temas mais sensiveis (exceto, como ja dito, nas discussdes sobre REDD). Os desafios
ficaram para o futuro: COP 20, em 2014 (em Lima, no Peru) e COP 21, em 2015 (em Paris, Franga). Nesta
Gltima, sera tragado um novo regime internacional para o clima, a vigorar a partir de 2020 (substituindo o
Protocolo de Kyoto), onde todos os paises terdo obrigacdes de reducdo de emissdes. Fonte: Observatorio do
Clima. Disponivel em: <http://www.observatoriodoclima.eco.br/index.php/page/52-COP-19%253A-Os-
resultados%250A> Acesso em: 13 dez. 2013.

181 No MDL, por exemplo, é feita uma estimativa de quanto carbono deixou-se de lancar na atmosfera em funcéo
de tecnologias ditas “limpas” que uma empresa utilizou para evitar emissdes adicionais. Essa estimativa ¢é
transformada em créditos de carbono que sdo comprados por outra empresa que polui e “precisa” continuar


http://pt.wikipedia.org/wiki/Mudan%C3%A7as_clim%C3%A1ticas
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expectativa de que na outra parte do mundo de onde foram vendidos esses creditos, alguém
esteja deixando de emitir CO, na atmosfera (ou outros gases que causam o efeito estufa, que

sdo convertidos em equivalentes de CO,)'#

. Ou seja, um paradoxo apresentado como solugéo
para a crise climatica, pois se trata de “um mecanismo de compensa¢do, mesmo que ao final
das contas seja uma compensacao ficticia, ja que na melhor das hipdteses consegue-se evitar
poluigdo adicional” (SA e QUINTELA, 2011, p. 9). Como salienta a rede Jubileu Sul,
integrada por organizagdes e movimentos da sociedade civil da América Latina, Africa e
Asia, esse mecanismo “permite aos paises do Norte e suas transnacionais compensar
ficticiamente parte de suas emissoes de gases de efeito estufa financiando projetos no Sul”
(JUBILEU SUL, 2011, p. 17). Mais que isso: ao conceder o direito de poluir, tal mecanismo
gera lucros a quem pode pagar por esses creditos. Isto é, um negdcio promissor e lucrativo
para as corporacgdes e especuladores financeiros, bem como para 0s governos comprometidos
com essa logica. Uma vez que, ao poder pagar ¢ especular com os diversos “servi¢cos
ambientais”, os mercados passaram a ter acesso “a essa enorme ¢ biliondria riqueza verde que,
até entdo, ndo circulava nas bolsas” (ORTIZ, 2011, p. 14). Essa autora cita o caso da
precificacdo em bolsa de valores, pela primeira vez no Brasil, de créditos de carbono das
florestas: um projeto pioneiro de REDD no Acre, com volume estimado de 100 milhdes de
toneladas de CO, contabilizados para o periodo entre 2006 e 2009, cujos créditos seriam
comercializados em leildo de 2011 na Bolsa de Séo Paulo (Bolsa de Valores, Mercadorias e
Futuro S.A.). Um perigo, entretanto, é o fato de que comercializar créditos de carbono

favorece a especulacdo e o lucro a partir das mudancas climaticas, fomentando

novos “derivados” que nada tém a ver com o impacto climatico, mas sim com a

possivel criagcdo de novas bolhas especulativas similares ao que ocorreu em 2007 e
2008, quando o mercado imobiliario explodiu (JUBILEU SUL, 2011, p. 17).

Essa comercializacdo, inclusive, abriu as portas para que as instituicdes financeiras
internacionais, em especial as vinculadas ao Banco Mundial, ampliassem e fortalecessem sua

intervencdo nos Estados nacionais. Hoje, esse Banco administra 12 fundos de Unidade de

poluindo. Na REDD, os créditos sdo gerados por uma area de floresta e comprados, por exemplo, por uma
indUstria poluidora. As emissfes atmosféricas adicionais evitadas (e vendidas), nesse caso, correspondem
aquelas relacionadas as queimadas que ndo ocorreram pelo fato de se preservar tal floresta. Na COP de Cancun,
algumas empresas ja& chamavam a atencdo para a possibilidade de negdcios futuros, em éreas ainda nédo
mercantilizadas, como 0 caso do “carbono azul”, onde a delimitagdo de areas costeiras e marinhas podem gerar
certificados a serem transformados em créditos para venda nos mercados internacionais — uma espécie de
REDD para os litorais e oceanos (SA e QUINTELA, 2011).

182 No Capitulo 7, h4 uma discussdo sobre as duas escolas do pensamento econdmico cujas premissas fornecem
os elementos que permitem o estabelecimento dos pressupostos da economia verde: a economia ambiental e a
economia ecoldgica. Apesar de terem premissas distintas e, por isso, serem, teoricamente, distantes uma da
outra, essas duas escolas, na pratica, levam ao mesmo caminho, ou seja, a precificacdo e mercantilizacdo de
funcdes ecossistémicas e recursos naturais que a economia verde propde que sejam inseridos no mercado.
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Financiamento de Carbono, com cerca de 2,5 bilhdes de dolares, envolvendo projetos em
paises como Brasil, China, india, México e Coldmbia®®® (JUBILEU SUL, 2011).

O Brasil também ndo perdeu a oportunidade de lucrar com os fundos criados com a
ideia de compensacéo para os problemas do clima. Por exemplo: pouco antes da promulgacao
da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, citada no Capitulo 3, foi sancionada a lei que

trata do chamado Fundo Clima®®

(vinculado a0 MMA e administrado pelo BNDES), que se
transformou em um dos instrumentos da prépria Politica, para auxilia-la no seu objetivo de
fazer do Brasil um pais de “baixo carbono”. Outro exemplo é o Fundo Amazbnia, que é
operado pelo BNDES e foi criado pelo governo brasileiro a partir da reducdo de emissdes
associada aos numeros do desmatamento entre 2005 e 2009. N&o por acaso, o Brasil tinha o
maior pavilhdo na COP de Cancun, com sala de conferéncias propria e decorado com motivos

amazonenses, tal como descrevem SA e QUINTELA (2011, p. 23-24):

Uma selva artificial foi construida, com direito a ocas indigenas, riachos e exposicao
de sementes amaz6nicas, sem contar as inumeras fotos, mapas e visualizagbes em
touch-screen (...). Uma fumaga artificial que buscava trazer o “cheiro da floresta” e
uma ambientacdo sonora com os ruidos da natureza compunham o cenério. (...) A
exclusividade da temética amazonica tinha uma razdo muito simples: o pavilhdo
brasileiro tinha como maior objetivo apresentar e vender o Fundo Amazénia. (...) O
governo brasileiro parecia especialmente empenhado em associar a tematica do
clima a possibilidade de bons negécios. Assim, o pavilhdo contava com uma série de
publicacBes de entidades empresariais sobre mudancas climaticas que explicavam tal
ligacdo com inUimeros exemplos. Nenhuma folha sequer de algum movimento
social. Mais adiante, uma série de produtos expostos como exemplos de empresas
ambientalmente responsaveis, na visdo do governo (...). A propaganda estatal de
produtos e empresas privadas possuia até uma sala propria e um seguranca atento
para que ninguém roubasse os produtos.

Evidencia-se, assim, o cenadrio complexo e contraditorio das instituicbes (nao
exclusivamente) brasileiras: ao lado da existéncia de uma politica que busca o baixo carbono
predominam programas, tais como o PAC e outras iniciativas governamentais, que tomam o
crescimento econémico como louvavel e que, para isso, dentre outras medidas, ampliam a
exploracdo de combustiveis fosseis, estimulam o aumento da frota de veiculos e minimizam
questdes relacionadas ao licenciamento de atividades que alteram substancialmente o
ambiente sob diversas formas de impacto. Cabem, entdo, indagacGes como as de
STRAUTMAN (2011) e BORN (2011): observando os bilhdes de reais investidos pelas

183 Dentre os fundos de investimentos ligados & mudanca climatica e manejados pelo Banco Mundial, tém-se:
Fundo de Biocarbono; Fundo de Carbono e Desenvolvimento Comunitério; Fundo de Tecnologia Limpa; Fundo
Cooperativo para o Carbono das Florestas; Fundo Estratégico sobre o Clima; Fundo para 0 Meio Ambiente
Mundial; Programa de Investimento em Florestas; Programa Piloto de Resisténcia Climéatica; Programa de
Ampliacdo da Energia Renovavel para os Paises de Baixo Ingresso (JUBILEU SUL, 2011).

184 | ei 12.114, de 09.12.2009 (cria 0 Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.114-2009?OpenDocument
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entidades financeiras, como o BNDES, em obras e atividades econdmicas que nada tém a ver
com uma economia de baixo carbono (tais como as citadas neste Capitulo), de que servirdo
fundos que aplicam milhdes de reais em projetos considerados meritérios do ponto de vista
desse tipo de economia?; ainda ndo entrando no mérito dos limites e problemas da criagédo de
fundos para o clima, como lidar com a contradi¢do existente no fato de que o0 mesmo BNDES
que afirma aplicar milhGes de reais no financiamento de iniciativas para proteger florestas seja
aquele que contribui com bilhdes de reais para destrui-las (quando financia as obras e
atividades econdmicas)?

E, mais uma vez, o que transparece € a pouca transparéncia no BNDES: obter
informacdes claras e suficientes do Banco sobre o funcionamento da REDD e sobre o destino
e formas de aplicacdo dos recursos do Fundo Amazonia faz parte da pauta de prioridades de
entidades como o Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente e
o Desenvolvimento — FBOMS e o Comité Orientador do Fundo Amazénia — COFA®. Tanto
é que, para ampliar o controle social dos recursos desse Fundo, foi desenvolvido um sitio na
internet®. Um grande desafio da sociedade civil brasileira quanto & REDD é assegurar que
ela reparta beneficios, de modo a priorizar grupos sociais que historicamente protegem o
ambiente e fazem uso, de fato sustentavel, dos produtos ali contidos (RAMOS, 2011).

Pois os distarbios ja podem ser sentidos. Como se observa no seguinte depoimento de
Marta Valéria, da Comisséo Pastoral da Terra, regional Amazonas:

E interessante, nessa discussdo da REDD e de tudo o que esta por tras, observar que
a primeira lei de mudangas climéticas do Brasil foi feita aqui no Amazonas, antes até

da lei federal. E houve toda uma preparacdo sobre a criacdo de unidades de

conservacdo, que a gente percebe hoje que foi feita exatamente para vender mesmo

os créditos de carbono®®’.

185 Ao fazer uma contribuicdo financeira ao Fundo Amazonia, o doador recebe do BNDES um diploma onde
consta a quantidade de toneladas de carbono correspondentes ao valor da contribui¢do. Mas néo h4 titulagéo ou
certificacdo de carbono a partir dessa doacdo, pois o diploma nédo gera direitos ou créditos de nenhuma natureza
(RAMOS, 2011). Fundos desse género estao por tras do Unico éxito ocorrido na COP 19, atribuido as discussfes
sobre REDD, onde se estabeleceu o “pagamento por resultados”: compromisso de financiamento em torno de
280 milhdes de ddlares por parte dos Estados Unidos, Alemanha, Noruega e Reino Unido, a serem aplicados nos
esforcos de combate ao desmatamento em paises em desenvolvimento. Esse era um ponto defendido pelo Brasil
nessa Conferéncia, pois quer incentivar iniciativas similares ao acordo que o pais firmou com a Noruega em
2010, em que esta se comprometeu a depositar cerca de 1 bilhdo de ddlares no Fundo Amazonia. Fonte:
Observatério do Clima. Disponivel em: <http://www.observatoriodoclima.eco.br/index.php/page/52-COP-
19%253A-0s-resultados%250A> Acesso em: 13 dez. 2013.

188 Disponivel em: <http://deolhonofundoamazonia.ning.com/>

187 Ela se refere & Politica Estadual sobre Mudancas Climaticas, Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel do Amazonas, instituida pela Lei Estadual 3.135, de 05.06.2007. Portanto, de fato anterior & Lei da
Politica Nacional sobre Mudanca no Clima. Também anteriores a lei federal sdo as leis sobre a mudanca do
clima dos Estados de Goias, Santa Catarina e S&o Paulo. Hoje, 22 Unidades da Federacéo e alguns municipios
tém suas proprias leis nessa tematica.
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Temos mais de 60 unidades de conservagdo no Estado, entre reserva de
desenvolvimento sustentavel, reserva extrativista, floresta estadual e parque
estadual. Estes tipos de unidades foram criadas no Estado; e, hoje, estdo negociando
um mercado de carbono em Chicago.

Foi criada também a FAS, Fundacdo Amazonas Sustentavel. Quem investiu nela foi
0 Bradesco, a Coca-Cola... Vérias empresas transnacionais investiram muitos
recursos. E em cima deste fundo, elas tém dado 50 reais por familia por més. O que
é ruim é que as familias ndo podem fazer mais nada na terra. Toda aquela forma de
lidar com a terra — que sempre tiveram porque sdo comunidades tradicionais,
ribeirinhos... Hoje, ndo podem mais fazer nem uma roga pra plantar a mandioca pra
fazer farinha.

Entdo, este é um complicador muito grande porque nés lutamos pela demarcagao das
unidades de conservacgdo, mas para garantir a vida que as comunidades tradicionais
sempre viveram.

()

Hoje, a gestdo dessas unidades de conservagdo estaduais € feita pela FAS, (...)
apesar [de elas] serem do Estado, [e] todo recurso que vem para 0 governo do
Estado, vai também para a FAS.

(...) A FAS, apesar de receber todos estes recursos do Estado, € uma entidade
privada. E ninguém sabe quanto ela recebe, de que forma ela presta conta, porque
ela ndo presta conta (VALERIA, 2011, p. 38).

Outro exemplo € o relato de OVERBEEK (2011) sobre uma medida pioneira na légica
da compensacdo de carbono no litoral do Estado do Parana (que ja havia iniciado em 1999 e,
portanto, muito antes do langcamento da REDD): trata-se do projeto que vem sendo
desenvolvido pela ONG brasileira Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educacgéo
Ambiental — SPVS, em parceria com a ONG estadunidense The Nature Conservancy. Os
recursos financeiros sdo das empresas estadunidenses General Motors, American Eletric
Power e Chevron. Somadas, as areas de terra adquiridas pela ONG brasileira para o projeto
chegam a 18,6 mil ha, criando reservas onde essa entidade afirma que ja removeu 860 mil
toneladas de carbono da atmosfera, com suas atividades de preservacao e restauracdo de areas
degradadas. Na logica da REDD, os créditos advindos desse “carbono removido” seriam
aproveitados para compensar uma parcela de emissdes das trés empresas financiadoras. Mas
esse autor afirma que nem os sitios da internet da ONG brasileira e das empresas explicam
como se da isso nem as comunidades residentes no entorno das reservas tém informacédo a
respeito. O autor relata, também, aspectos do impacto devastador que o projeto tem causado
sobre tais comunidades (caicaras, indigenas e quilombolas), historicamente ali situadas, que,
com agricultura e extrativismo, produzem basicamente alimentos de subsisténcia em sistema
de pousio (rocas itinerantes com descanso periddico do solo utilizado para que haja
regeneracdo de nutrientes e, consequentemente, da vegetacdo) e que nunca se preocuparam
em registrar ou cercar as terras onde moram, por considerarem area de usufruto de todos.

Assim, se existe uma crise climética, ela impacta mais as popula¢des do Sul global e é

consequéncia do modelo de desenvolvimento ditado pelos paises do Norte, com a
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cumplicidade dos governos e elites do Sul. Com a desculpa dessa crise, 0os mercados de
certificacdo de carbono, com o apoio do aparelho estatal, ajudam a forjar expropriacdes e
violacgdes de direitos (JUBILEU SUL, 2011; OVERBEEK, 2011).

A nova leva de criagdo de titulos e derivativos financeiros — oriundos a partir da
“oportunidade” gerada pela crise climatica — (...) ajuda a colocar a roda financeira
novamente em velocidade, [0 que é importante] no momento atual para a
manutencéo e reproducéo do sistema. Por isso, a crise climatica deveria receber uma
atencdo especial de todos aqueles engajados na luta anticapitalista, algo que,
infelizmente, ainda nédo ocorreu. Nao se pode mais pensar — se é que ja se pode —
que esse ¢ um terreno apolitico ou apenas para “ambientalistas”, pois o mercado esta
com apetite voraz e aproveitando o flanco aberto por esta problematica em torno do
clima, lancando slogans aparentemente inofensivos, como “economia verde”, ao
mesmo tempo em que converte a destruicdo da natureza em lucros privados (SA e
QUINTELA, 2011, p. 25).

Foi sob essa perspectiva que os dispositivos sobre economia verde constantes do
“rascunho zero” da Rio+20, ao mesmo tempo em que deram o tom das negociacdes a serem
travadas na Conferéncia, se tornaram o estopim da polémica que se instaurou entre setores de
governo que defendem as abordagens propostas e entidades da sociedade civil na sua agenda
de mobilizagbes para discutir tal rascunho. Esses dispositivos acenderam, entdo, o alarme
dessas mobilizagdes, ao confirmarem o que muitas vozes criticas ja vinham dizendo sobre o
processo em curso. Basicamente isso: em um sistema de convengdes da ONU capturado pelos
interesses das corporacdes (ORTIZ, 2011), o que esse fragil e pretenso novo consenso de
governanca global da economia verde quer “¢ tentar superar obstdculos, inclusive da crise
[econdmica], abrindo novas fronteiras: recursos naturais, producdo de energia e, como parte
disso, reproducao da forca de trabalho” (BECKER, 2012, p. 13). Além do mais, segue a
dimenséo geopolitica da qual ndo se pode esquivar nessas convencées internacionais.

Ha gente honesta, legitimamente envolvida, que se preocupa com os problemas do
planeta. E ha, também, interesses geopoliticos. Onde estdo as grandes reservas de
recursos naturais? Nos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. E as

tecnologias estdo no Norte. Ha interesse dos desenvolvidos em ampliar o controle
sobre esses recursos (BECKER, 2012, p. 13).

Citam-se, a seguir, dois trechos de documentos produzidos em mobilizacGes para
discussdes prévias a Rio+20, para mostrar conclusdes semelhantes e complementares ao que

foi dito anteriormente.

Oucam-nos sobre a chamada economia verde, pois ndo é nem economia e nem verde
e poderd se transformar num poderoso instrumento da maior mercantilizacdo da
natureza e concentracdo de poder econdmico, por meio dos grandes conglomerados
transnacionais monopolistas.

(Manifesto do Tropico de Capricérnio, 2012).



223

[.]

A chamada ‘economia verde’, que sera o tema central da Rio+20, & um projeto dos
setores dominantes globais que se apoia num discurso propagado tanto por
individuos, quanto por Estados e grandes empresas (corporacdes), além de
Instituicbes Financeiras Internacionais (IFIs), em especial o Banco Mundial. Seu
objetivo é expandir o capitalismo e avancar na acumulacdo privada de capital a
partir da mercantilizacdo e privatizacdo da natureza como um todo.

Trata-se também de uma estratégia para revestir com uma roupagem verde as
mesmas praticas exploratérias e predatorias do sistema capitalista, buscando isentar
os agentes do capital de suas responsabilidades historicas, além de apresenta-los
como portadores de solugdes para os problemas que eles criaram.

[.-]
(Relato do seminério preparatério para a Rio+20: Dendncias, Debates, Lutas e
Resisténcias, 2012).

O primeiro trecho é do manifesto elaborado por comissdo interinstitucional das
organizagdes do Brasil, Argentina, Chile e Estados Unidos que apoiaram institucionalmente o
Seminario Internacional “Desconstruindo o Modelo Civilizacional: um olhar sobre a Rio+20”,
realizado na Procuradoria Regional da Republica — 3% Regido, na cidade de S&o Paulo, nos
dias 16 e 17 de abril de 2012. Desse Seminario participaram ambientalistas dos paises citados,
além de liderangas indigenas, movimentos sociais e religiosos e especialistas das areas
académica e juridica. O segundo trecho € do relato final do “Seminario Rio+20 em Questdo: a
agenda do capital na perspectiva dos movimentos sociais € do pensamento critico”, realizado
na UNIRIO (Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro), na cidade do Rio de Janeiro,
nos dias 26 e 27 de abril de 2012. Participaram desse Seminario representantes de
movimentos sociais, estudantes e professores universitarios e da educacao basica.

Assim, duas décadas depois da Rio 92, momento em que instancias divergentes da
sociedade acreditaram na ideia de um modelo de desenvolvimento que se prometia
“sustentavel” e houve apostas em entidades do Estado para que isso ocorresse, tal modelo
disse, finalmente, a que veio: os debates e os acordos oficiais firmados na Rio+20 evidenciam
que esses vinte anos ndo foram promissores e que, muito ao contrario, houve retrocessos
dramaticos nas tentativas de solu¢do da problematica ambiental. E o clima de harmonia
observado ao final da Rio 92, comentado no Capitulo 3, esteve longe de se repetir nessa
Conferéncia de 2012: tanto nas reunifes preparatorias, quanto no seu decorrer e ao Seu
término, 0s movimentos sociais e determinados setores da sociedade ficaram em posicao

diametralmente oposta & dos governos e empresas*®®.

188 Na Rio+20, tiveram lugar diversos eventos distribuidos pela cidade do Rio de Janeiro, dentre eles: no
Riocentro, na Barra da Tijuca, o encontro oficial dos Chefes de Estado e de Governo; no Aterro do Flamengo, a
Clpula dos Povos (Clpula dos Povos na Rio+20 por Justica Social e Ambiental), que buscava fazer um
contraponto a esse encontro oficial; e o Espaco AgroBrasil (estandes montados no Pier Maug, na Praga Maug, no
Centro), coordenado pela Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil — CNA e pelo Servico Nacional de
Aprendizagem Rural — SENAR (a ela vinculado). Nesse Espago, houve eventos como a Expo Brasil Sustentavel
(mostra de inovac@es tecnoldgicas sustentaveis da FINEP — Financiadora de Estudos e Projetos, empresa publica
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No seu discurso de encerramento da Rio+20, a Presidente Dilma Rousseff fez questéo
de esconder essas diferencas, enaltecendo avancos e a ampla participacédo e enfatizando um
suposto concerto que, de fato, ndo houve. Trecho desse discurso € destacado a seguir.

[]

O documento que nos aprovamos hoje ndo retrocede em relagdo as conquistas da
Rio 92, ndo retrocede em relagdo a Cupula de Joanesburgo de 2002, ndo retrocede
em relacdo a todos os compromissos assumidos nas demais conferéncias das Nacoes
Unidas. Ao contrario, o documento avanga e muito, mostrando a evolugdo das
concepgOes compartilhadas de desenvolvimento sustentavel. Lancamos as bases de
uma agenda para o século XXI. Tomamos decisdes importantes e quero ainda uma
vez ressaltar algumas delas.

[.]

A Rio+20 é também o marco do engajamento e da participacdo empresarial. Além
dos maltiplos debates sobre a sustentabilidade e a responsabilidade corporativa, em
diferentes locais do Rio de Janeiro, criamos uma plataforma para o registro de
compromissos voluntarios de acdo. Essa plataforma dara visibilidade e transparéncia
aos esforcos da iniciativa privada, permitindo, ao mesmo tempo, o controle social.
Realizamos a Conferéncia, eu acredito, mais participativa da nossa Historia. (...)
Participaram da Conferéncia 12 mil representantes de quase duas centenas de paises.
A cada dia tomaram parte da Clpula dos Povos cerca de 30 mil pessoas. Foram
realizados quase mil eventos paralelos. Utilizamos 0s recursos da internet para
permitir que cidaddos de todas as partes do mundo pudessem opinar sobre os temas
da Conferéncia.

No ambito dos didlogos sustentaveis, organizado pelo governo brasileiro, foram
recebidos mais de 1,3 milh&o de votos do mundo inteiro. Com isso, foram indicadas
recomendacfes da sociedade civil para as mesas redondas dos lideres. Essa foi uma
férmula inovadora e criativa para dar voz as mais diversas opinides e correntes de
pensamento, onde quer que estivessem.

[.]

(ROUSSEFF, 2012).

Na observacdo de FIGUEIREDO (2012), o Brasil (tal como a China, a Russia ou a
india) “tem hoje cacife suficiente para ‘corrigir’ a rota do Direito Internacional em prol de
seus planos de aceleragdo do crescimento” e esse foi o recado que procurou dar a Presidente
Dilma Rousseff no seu discurso. Mas o autor lembra, também, que esse cacife ndo chega nem

perto de ser uma suposta politica ambiental bem sucedida.

Os brasileiros sabem muito bem que as mudancas recentes no Direito Ambiental
Brasileiro demonstram a incapacidade da Administracdo Federal de exigir o
cumprimento de padrdes éticos e de responsabilidade socioambiental pelos agentes
da ordem econémica [e] que o Governo Federal ndo é capaz de fazer com que o
artigo 170, incisos Il e VI, da Constitui¢do Federal, sejam cumpridos.

Fica claro, portanto, que a “correcdo” da rota ndo estd sendo dada pelo Governo do
Brasil, nem pela China, Russia, india, Alemanha ou Estados Unidos. Trata-se,
simplesmente, de cumprimento da “li¢do de casa”, pelos governantes, em obediéncia
as exigéncias do mercado. No Brasil, isto ndo é novidade nenhuma, desde o
momento em que Lula, em seu primeiro mandato, tranquilizou o mercado

vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo). Segundo ACCIOLY (2013), dentre os parceiros do
Espaco AgroBrasil estavam as empresas Monsanto e JBS, a Associacdo Brasileira do Agronegécio, a
EMBRAPA — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento) e o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE). Vé-se que era um
espaco que reunia os interesses comuns do Estado e do mercado.
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sinalizando com a manutencdo dos mesmos nomes escolhidos por FHC [Presidente
Fernando Henrique Cardoso] para o comando de nossa politica financeira e
monetéria (FIGUEIREDO, 2012)'®.

No inicio do discurso da Presidente, ela se refere ao documento final da Conferéncia,

intitulado “O futuro que queremos”, que

esta sendo elogiado pela diplomacia brasileira na razdo direta das criticas feitas pela
sociedade civil. [Nesse documento], os interesses econdmicos, cuja voz €
personificada pelos Estados que conduziram as negociacdes da Rio+20, foram bem
vitoriosos. Tanto que ja trabalham na construcdo de raciocinios e teses visando a
demonstrar o grande sucesso da Conferéncia e o ridiculo das criticas dos
“ambientalistas” (FIGUEIREDO, 2012).

Contendo 53 péaginas (na versdo em inglés), o documento cita, enfadonha e
redundantemente, a economia verde — sem definir precisamente o que seja isso —, além de
instar a unido de setores publicos e privados em torno da construcdo de politicas publicas
domésticas que abarquem essa “vaga ideia” como panaceia para erradicar a pobreza e
solucionar a gravidade da situacdo ambiental, ambos os problemas reconhecidos no
documento como reais e sérios. Para ilustrar, destacam-se, aqui, 0s itens 1, 2, 60, e 71 da

traducdo do documento para o portugués (ONU, 2012, p. 3, 13 e 14):

1. No6s, Chefes de Estado e de Governo, e representantes de alto nivel, reunidos no
Rio de Janeiro, Brasil, de 20 a 22 de junho de 2012, com a plena participacdo da
sociedade civil, renovamos 0 nosso compromisso com o desenvolvimento
sustentavel e com a promoc¢do de um futuro econémico, social e ambientalmente
sustentavel para 0 nosso planeta e para as atuais e futuras geracoes.

2. Erradicar a pobreza é o maior desafio global que o mundo enfrenta hoje, e um
requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel. Neste sentido temos o
compromisso de libertar a humanidade, urgentemente, da pobreza e da fome.

60. Reconhecemos que a economia verde no contexto do desenvolvimento
sustentivel e da erradicacdo da pobreza vai aumentar nossa capacidade de gerir 0s
recursos naturais de forma sustentdvel e com menores impactos ambientais
negativos, aumentar a eficiéncia dos recursos e reduzir o desperdicio.

71. Encorajamos as parcerias ja existentes e as novas, incluindo parcerias publico-
privadas, a mobilizarem o financiamento publico complementado pelo setor privado,
tendo em conta os interesses das comunidades locais e indigenas, quando
apropriado. Nesse sentido, os governos devem apoiar as iniciativas para o
desenvolvimento sustentavel, incluindo a promogéo a contribui¢do do setor privado
com o apoio as politicas de economia verde no contexto do desenvolvimento
sustentavel e da erradicacdo da pobreza.

189 Mais adiante, citam-se dispositivos da legislagdo ambiental que sofreram modificaces recentes e que
exemplificam as alteragbes no Direito Ambiental mencionadas pelo autor. Por ora, transcreve-se, aqui, parte do
que diz a Constitui¢do de 1988, no seu Artigo 170: “A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: (...) Il - funcdo social da propriedade; (...) VI - defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e
de seus processos de elaboragéo e prestagio (...)”.
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Enquanto isso, na Cupula dos Povos, cinco temas dominavam as discussdes: justica

social e ambiental; defesa do bem comum frente a mercantilizacdo; soberania energética e

alimentar; minas e energia; outra economia e um novo paradigma para a sociedade

(HOUTART, 2012). A Declaragdo Final, intitulada “Ctpula dos Povos na Rio+20 por justica

social e ambiental em defesa dos bens comuns, contra a mercantilizagdo da vida”, conformou

um documento de apenas trés paginas, na sua versao em portugués (que pode ser vista no

Anexo H), que se contrapde ao documento final do encontro oficial dos Chefes de Estado e de
Governo nos termos desse trecho:

Movimentos sociais e populares, sindicatos, povos, organizagdes da sociedade civil

e ambientalistas de todo o mundo presentes na Cupula dos Povos na Rio+20 por

Justica Social e Ambiental, vivenciaram nos acampamentos, nas mobilizagdes

massivas, nos debates, a construgdo das convergéncias e alternativas, conscientes de

gue somos sujeitos de uma outra relacdo entre humanos e humanas e entre a

humanidade e a natureza, assumindo o desafio urgente de frear a nova fase de

recomposicdo do capitalismo e de construir, através de nossas lutas, novos
paradigmas de sociedade.

Mas além da Declaracdo Final da Cuapula dos Povos, varios sdao os exemplos que
atestam as posicdes divergentes daquelas defendidas por empresas e pelos Chefes de Estado e
de Governo na Rio+20. Um sintoma patente: dois dias antes do encerramento da Conferéncia,
Waek Hamidan, porta-voz das mais de 1000 ONGs que participaram pelo lado da sociedade
civil como observadoras do encontro oficial entre os paises, expressando profunda decepcao
com as negociagdes que vinham se desenrolando, pediu que fosse retirada a expressao “com a
plena participacdo da sociedade civil” do documento final “O futuro que queremos”
(BRAGANCA, 2012). Pedido este que, obviamente, ndo foi atendido, pela leitura do item 1
desse documento, transcrito anteriormente. Desde o “rascunho zero” até chegar a esse
documento final, o que se percebe é que, supostamente inofensiva nas negociacdes para o
meio ambiente, a economia verde vem se impor aos paises em desenvolvimento tal e qual o0s
ajustes estruturais dos anos 1990, ou a ALCA ou os tratados de livre comércio da OMC.

Antes, se trabalhava para buscar consensos globais nas negociagdes, para que as
convencdes e tratados fossem ratificados pelos paises signatérios, passassem a valer
e se desdobrassem em politicas publicas domésticas. Hoje, a logica se inverte: ja
existe uma corrida pela implementacdo de arcabougos legais e politicos nos paises

para a chamada transi¢éo para uma economia verde sem que suas bases ou metas, e
mesmo seu conteudo, tenham sido definidos (ORTIZ, 2011, p. 13).

E dessa corrida por um arcabouco institucional doméstico que fazem parte as quatro
frentes de acdo citadas anteriormente que buscam ajustar a gestdo publica do ambiente a
pilhagem capitalista sobre a vida social e os bens naturais, ajudando, por um lado, na criacéo

dos novos derivativos financeiros ligados a natureza e, por outro lado, na implementacdo do
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modelo novo-desenvolvimentista em constru¢cdo no pais. A flexibilizacdo da legislacdo
ambiental e a fragmentacdo da gestdo ambiental publica federal nada mais sdo do que esse
ajuste, que é tema da proxima subdivisdo desta secéo.

5.3.2 A investida do capital sobre o territdrio pelo desmonte da gestdo ambiental publica

Esta secdo objetiva mostrar a quebra da gestdo ambiental pablica, direcionando-a ao
mercado, ressignificando as atribuicdes do IBAMA e reformulando normativas ambientais no
sentido de flexibilizar suas diretrizes para atender aos interesses dos setores econdmicos.
Destaca-se que essa flexibilizacdo ndo é um caso particular do Brasil. GUDYNAS (2012), por
exemplo, faz uma balanco resumido da flexibilizagdo das leis ambientais na América do Sul,
especificamente com relacéo ao licenciamento ambiental de empreendimentos. O autor afirma
gque em quase todos os paises da regido, embora existam regras para esse licenciamento, a
aplicacdo pratica desse instrumento de politica vem passando por problemas tais como a falta
de recursos financeiros e de capacidades relativas a quadro de pessoal. Ele conclui que ha
uma generalizada pressao sobre avaliagfes de impacto que conduzam a licengas ambientais
rapidas, afirmando que essa conduta vem tanto de governos de direita quanto daqueles mais a
esquerda. Alguns, segundo ele, querem “flertar” com as grandes empresas, enquanto outros

defendem que o Estado deve atrair investidores.

5.3.2.1 Flexibilizacdo de normativas legais franqueando areas protegidas ao mercado

Ja se falou aqui sobre os mecanismos de mercado fazendo parte dos instrumentos da
Politica Nacional sobre Mudanca no Clima. Mecanismos desse género encontram-se cada vez
mais presentes nas diversas normativas que conformam o arcabouco juridico-legal da politica
publica ambiental brasileira.

Mas como esse arcabouco ndo pode estar em desacordo com a lei da politica
ambiental, foi necessario que a PNMA ‘“concedesse uma permissao” para que tais
mecanismos pudessem compor 0s instrumentos de tais normativas. Foi 0 que ocorreu em
2006, quando a PNMA ganhou um novo instrumento, inserido na Lei 6.938, de 1981, como
inciso X111 do seu Artigo 9° (que trata dos instrumentos da Politica). Esse inciso esta assim
descrito: “XIII - instrumentos econdmicos, como concessdo florestal, serviddo ambiental,
seguro ambiental e outros”.

De maneira geral, ao analisar os incisos que o Artigo 9° da PNMA teve até o ano de

2006 — seus doze instrumentos, até entdo —, as publicacfes das areas de Direito Ambiental e
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de gestdo ambiental sempre estabeleceram uma classificacdo similar: (i) seis dos instrumentos
séo considerados tipicamente de comando e controle (elencados nos incisos I, 11, 111, 1V, VI e
IX), os quais municiam o poder publico para promover o licenciamento ambiental e o
zoneamento ambiental, estabelecer avaliagdes de impactos e padrdes de qualidade ambiental,
criar &reas protegidas e penalizar pelo ndo cumprimento da legislagdo ambiental; (ii) cinco
deles tém carater administrativo (incisos VII, VIII, X, X1 e XII), pois tratam dos cadastros e
da prestacdo de informagdes sobre meio ambiente a sociedade; (iii) considerava-se, até entdo,
como Unico instrumento de natureza econdmica e fiscal aquele constante do inciso V:
“incentivos a producéo e instalacdo de equipamentos e a criagdo ou absorcdo de tecnologia,
voltados para a melhoria da qualidade ambiental”. Portanto, mesmo considerando a presenga
deste ultimo, os doze instrumentos com o0s quais a PNMA era operacionalizada até 2006
davam conta da funcé@o de suporte as acOes de gestdo precipuamente publica do espaco, na
tematica ambiental. Nesse ano, porém, a insercdo do inciso XIII deu um formidavel impulso
para a institucionalizacdo dos diversos mecanismos da economia verde, fazendo com que eles
se tornassem o elemento destoante nessa gestao.

E muito importante destacar a inser¢do desse novo instrumento na PNMA, pois ela
constitui uma das principais flexibilizacbes da legislagdo ambiental brasileira para que a
politica ambiental tomasse um rumo firme ao encontro do capital. N&do é uma novidade o fato
de que muitos pontos das leis ambientais, desde a sua formulacdo, sdo campos de disputa
entre 0os que defendem a gestdo pablica do ambiente e setores privados que, priorizando o
desenvolvimento econémico, buscam se apropriar das conquistas sociais trazidas por essas
leis. As terceirizacfes no preenchimento do quadro de pessoal para desempenho das tarefas
dos orgdos publicos ambientais, por exemplo, sdo desdobramentos que pendem a gestdo
ambiental para o lado do mercado. Porém, esse novo instrumento inserido na PNMA permite
que haja uma alteracao substancial na gestdo ambiental publica, abrindo os caminhos para que
a presenca do mercado deixe de ser periférica nessa gestdo, como no caso das terceirizacoes
citadas, e busque capitanea-la.

Interessante ¢ notar a desfagatez dos legisladores ao colocarem o termo “outros” no
texto desse 13° instrumento da PNMA. Justamente para caber “tudo e qualquer coisa” que
possa surgir futuramente — e que ainda ndo foi possivel prever ou enxergar — nas variadas
formas de arranjos de privatizagdo do espago e de mercantilizagdo da natureza, para o qué “os
estrategistas do capital parecem estar sempre um passo a frente da nossa capacidade de
identificar seus planos e tragar linhas de resisténcia a eles” (SA e QUINTELA, 2011, p. 24).
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Tal como foram as ideias que redundaram no ecoturismo e na REDD ou o cercamento de
mares ja vislumbrado como possivel, conforme citado, para vender o tal “carbono azul”.

A Lei que inseriu esse 13° instrumento também criou o SFB, um 6rgdo publico
exclusivo para tratar das concessbes de florestas publicas a empresas ou cooperativas
privadas, o que foi uma novidade também trazida pela Lei*®. Impedir a grilagem de terras, o
desmatamento e a extracdo ilegal de madeira nas florestas brasileiras eram desculpas
utilizadas pelo governo para a criacdao desse diploma legal, que teve muitas reacdes contrarias
na sociedade. No debate sobre gestédo de florestas tropicais, ocorrido na 61° reunido da SBPC
(Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia), em 2009, ilustra bem essas reacdes a fala
de Niro Higuchi, pesquisador do INPA (Instituto Nacional de Pesquisas da Amazénia), para
quem o SFB ndo deveria estar ligado ao MMA, que fiscaliza os contratos: “A Lei foi
divulgada como salvagdo. Mas, se ndo conseguimos fazer cumprir a legislagdo ambiental
anterior, € esperar demais que uma nova regra possa acabar com esses problemas”. No mesmo
debate, Luiz Carlos Joels, entdo Diretor do SFB, concordando que a aprovagéo da Lei foi um
erro por transferir a administracdo de areas publicas a iniciativa privada, arrematou: “O MP
esta tentando reverter, mas, até 14, temos que reduzir os problemas provocados [pela Lei]”
(VICENTIN, 2009).

Em contrapartida, em 2005, quando o governo encaminhou ao Congresso Nacional,
para que fosse votado em regime de urgéncia constitucional, o Projeto de Lei (PL) que
resultaria nessa Lei, 0 Secretario de Biodiversidade e Florestas do MMA, Jodo Paulo
Capobianco, afirmou que tal Projeto traria vantagens para o setor madeireiro, pois faria com
que o Brasil assumisse sua “vocacdo florestal”. E Carlos Aguiar, entao Diretor-presidente da
Aracruz Celulose e Presidente da Abraf (Associacdo Brasileira dos Produtores de Florestas
Plantadas), que reune setores como papel e celulose, energia, painéis e produtos sélidos de
madeira, afirmou: “Sé vejo essa forma para regulamentar o avango sobre a Amazonia,
gerando recursos e empregos” (BOURSCHEIT, 2005).

Em 2008, foram assinados os primeiros contratos de concessdo florestal do pais, a
partir de licitacdo na FLONA do Jamari, localizada no Estado de Ronddnia, licitacdo esta que
so foi decidida no Supremo Tribunal Federal, dadas as reacGes contrarias a Lei e ao edital
(VICENTIN, 2009). Segundo o sitio do SFB na internet, foi previsto explorar nessa FLONA,
aléem da madeira, material lenhoso residual de exploracdo, produtos ndo-madeireiros (folhas,

raizes, cascas, frutos, sementes, 0leos, latex e resinas) e servicos de hospedagem, esportes de

190 | ej 11.284, de 02.03.2006 (cria o SFB, institui as concessdes florestais e altera a PNMA, inserindo, no Artigo
9° desta, o inciso XII1, sobre os instrumentos econdmicos, como sdo exemplo tais concessdes).
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aventura e visita para observacdo da natureza, ficando o restante da area da FLONA para
preservacdo ambiental ou destinada a populagdes locais. Atualmente, além da FLONA do
Jamari, o SFB possui contratos para concessao florestal na FLONA do Jacunda, também em
Rondbénia, e na FLONA de Saraca-Taquera, no Estado do Pard. No total, esses contratos ja
permitem a exploracdo de cerca de 233 mil ha de floresta. Serdo manejados por cinco
empresas durante 40 anos, nas respectivas areas (chamadas de Unidades de Manejo Florestal)
em que elas venceram a concorréncia em processos licitatorios™*:.

Outro elemento destoante de uma gestdo do ambiente, de fato, publica, que vai se
tornando realidade mais constante e que também teve as potencialidades ampliadas pela
introducdo do 13° instrumento na PNMA, é a concessdo de UCs a iniciativa privada no
formato de PPPs para administracdo de servicos de visitacdo, infraestrutura e logistica (tais

como controle de acessos, arrecadacdo de ingressos dos visitantes e apoio & visitacdo)™.

191 Na FLONA do Jamari (que tem é&rea aproximada de 220 mil ha), a concessao é de uma area total de cerca de
96 mil ha. Na FLONA de Saraca-Taquera (que possui cerca de 441 mil ha), em 2009, foi licitada uma area de
cerca de 49 mil ha. Para a FLONA do Jacunda (cuja area total é de 220.644 ha), os contratos foram assinados em
2013, cobrindo uma area de cerca de 88 mil ha. Na FLONA do Jamari, as empresas concessionarias sao:
Madeflona Industrial Madeireira Ltda., com cerca de 17 mil ha (corresponde a uma Unidade de Manejo
Florestal); Amata S.A., com cerca de 46 mil ha; e Sakura IndUstria e Comércio de Madeiras Ltda., com cerca de
33 mil ha. Esta dltima teve o contrato suspenso em marco de 2012 pelo SFB, por ter descumprido uma das
clausulas (deixou de efetuar o pagamento do Valor Minimo Anual pela madeira extraida, mas a suspensao pode
ser revertida no caso de a empresa acertar o que deve). Nos anos de 2010, 2011 e 2012, o valor arrecadado com o
pagamento e transporte de madeira retirada da area sob concessdo da Amata soma, aproximadamente, R$
1.780.000,00. No mesmao periodo, o total arrecadado com a concessdo da Madeflona foi de R$ 1.570.000,00. Ja
na FLONA de Saraca-Taquera, as vencedoras do leildo foram as empresas Ebata — Produtos Florestais Ltda.,
para manejar uma area de 30 mil ha, e Golf IndUstria e Comércio de Madeiras Ltda., com cerca de 19 mil ha. Ali
serdo explorados madeira, Gleos, sementes, resinas e outros produtos. Os contratos preveem pagamentos ao
governo, geragdo de empregos e investimentos anuais de cerca de R$ 500 mil nas comunidades locais. Nessa
FLONA, em 2013, em licitacdo para explorar outras duas &reas, venceram, novamente, a Ebata (cerca de 27 mil
ha) e a empresa Samise Inddstria, Comércio e Exportagéo Ltda. (cerca de 59 mil ha), que ainda ndo assinaram 0s
contratos. Por sua vez, também em 2013, a FLONA do Jacunda teve contratos assinados para manejo florestal e,
novamente, a empresa concessionaria é a Madeflona Industrial Madeireira Ltda., com duas areas (uma area de
cerca de 55 mil ha e outra, de cerca de 33 mil ha), onde podem ser explorados madeira, material lenhoso residual
de exploracdo e produto ndo-madeireiro. Nesse mesmo ano, foram lancados editais para novos processos
licitatérios no Para: na FLONA do Crepori (que possui quase 741 mil ha), a concessdo sera de um lote de quatro
Unidades de Manejo Florestal que totalizam cerca de 442 mil ha; na FLONA de Altamira (area estimada de 689
mil ha), um lote de quatro Unidades, compondo cerca de 362 mil ha; na FLONA do Amana (érea total de cerca
de 540 mil ha), um lote com trés Unidades, com 303 mil ha. Fonte SFB. Disponivel em:
<http://www.florestal.gov.br/> Acesso em: 30 ago. 2013. Atente-se que cada novo lote compBe uma area
consideravelmente maior do que cada lote passado ao setor privado nas primeiras concessoes.

192 | embra-se que a PPP é somente a consolidac&o de um processo em curso nas UCs federais, pois a chamada
cogestdo ou gestdo compartilhada com setores privados e publicos (estaduais e municipais) ndo € pratica nova
em determinadas tarefas. Ha anos vem sendo realizada, por exemplo, no PARNA do lguacu, no Estado do
Parand, “apontado por gestores e pela imprensa especializada como um modelo exemplar de administracao de
Parques Nacionais” (AUGUSTO, 2012). Hoje, além desse Parque, ja existem contratos celebrados para
concessdes de servigos de uso publico em vérias UCs, tais como o PARNA Marinho de Fernando de Noronha
(em Pernambuco) e os PARNAs da Serra dos Orgdos e da Tijuca (no Estado do Rio de Janeiro). A gestdo
compartilhada das UCs é tema do Artigo 30 da Lei do SNUC (Lei 9.985, de 2000) e sua regulamentagdo esta
encaminhada pelo Decreto 4.340, de 22.08.2002, e pelo PL 4.573, de 2004, do Deputado Federal José Sarney
Filho, do Estado do Maranhdo (membro do partido politico PV — Partido Verde; coordenador da Frente
Parlamentar Ambientalista). Em ambas as normativas, estd prevista a cogestdo de UC com Organiza¢do da


http://www.icmbio.gov.br/portal/images/concessões.pdf
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%204.340-2002?OpenDocument

231

Em 2010, a Ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira, e a do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo, Miriam Belchior, assinaram um acordo de cooperacdo para a
implementacdo de PPPs em UCs federais, estabelecendo-se, ali, um projeto piloto em dez
PARNAS, sendo um deles marinho (PARNA Marinho de Fernando de Noronha) e 0s outros
situados em terra: ltatiaia e Serra dos Orgdos (no Estado do Rio de Janeiro); Jericoacoara e
Ubajara (no Ceard); Sete Cidades e Serra das Confusdes (no Piaui); Len¢6is Maranhenses (no
Maranh&o); Chapada dos Guimardes (em Mato Grosso); e Anavilhanas (no Amazonas).
Segundo o sitio do MMA na internet, esses PARNAs foram selecionados pelo seu alto
potencial turistico. Na ocasido, Romulo Mello, o entdo Presidente do ICMBio, citou a
possibilidade de serem implantadas PPPs também em FLONA e RESEX'*. Segundo ele, a
intengdo “é desenvolver também modelos que contemplem concessfes e parcerias em Varios
niveis, de pequeno a grande porte. A realidade de cada UC é que vai determinar a gestdo
adequada” (ALMEIDA, 2011). E a Ministra lzabella, considerando as PPPs uma iniciativa
inovadora, declarou:

N&o se trata de privatizacdo, e sim de implementacdo de servicos e busca de
instrumentos de gestdo inovadores em areas que pertencem a Unido, respeitadas as
viabilidades ambiental e econdmica. Temos que avancar nas estratégias de
conservacdo da biodiversidade, modernizar os modelos de gestdo e permitir o acesso
da populacdo a estas areas. Os estudos vao mostrar como € possivel trabalhar os
atrativos e negécios turisticos da nacdo com maior biodiversidade do planeta, além

de pesquisas. Os primeiros levantamentos devem ser entregues antes da Rio+20
(ALMEIDA, 2011).

Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP. Uma emenda a esse PL prevé que, no processo de selegdo da
OSCIP, seja priorizada a que represente comunidades tradicionais do entorno da UC. Outra emenda prevé que a
OSCIP podera executar programas de exploracdo de produtos, subprodutos e servicos na UC, sendo que o 6rgéo
ambiental é que decidira se essa exploracdo ficard a seu cargo ou da entidade parceira na cogestdo (CLARK,
2010). Com essas emendas, o PL foi aprovado na Camara dos Deputados em 2010 e, no final de 2013,
encontrava-se na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania dessa casa legislativa, tendo sido designado
como seu Relator o Deputado José Ricardo Alvarenga Tripoli, do Estado de Sdo Paulo (membro do partido
politico PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira). Fonte: Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=272181> Acesso em: 22 nov.
2013.

193 Conforme ja visto, FLONA e RESEX sdo categorias do grupo chamado “UCs de uso sustentavel”. E preciso
lembrar que muitas dessas UCs sdo criadas, justamente, por demanda dos grupos sociais que reivindicam que o
Estado reconheca (e proteja) suas dindmicas de utilizacdo dos bens naturais nas suas respectivas areas, conforme
mencionado no Capitulo anterior. Ao contrario destas, os PARNAs sdo categorias do grupo de “UCs de protegdo
integral”, ou seja, aquelas mais restritivas a atividades humanas. Ao se criar uma UC desse grupo, usudrios ou
proprietarios das terras devem ser desapropriados e indenizados nos processos de regularizacdo fundiaria da UC.
Mas nesse grupo de UCs, ha uma gradagdo para que determinadas atividades humanas acontegcam. Um PARNA,
por exemplo, é criado e gerido com a intengdo de preservar os ecossistemas ali presentes. Porém, estdo entre as
principais funcdes do PARNA, pela sua natureza aberta ao uso publico e & visitacdo, as atividades de ecoturismo,
consideradas aliadas da preservacdo pretendida ali. J& outras UCs do mesmo grupo séo totalmente vedadas a
presenca humana, como a REBIO, por exemplo, onde sdo permitidas somente atividades de pesquisa.


http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCkQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.psdb.org.br%2F&ei=swYmU633BdKtkAf-g4HQDw&usg=AFQjCNEMhXP_OcuuhjpJb-aoE3h0aN6MOA
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Em 2012, foi lancado o projeto Parques da Copa'®*, uma parceria entre 0 MMA, o
ICMBIo, o Ministério do Turismo e o Instituto Brasileiro de Turismo — EMBRATUR, cuja
intencdo é atrair para as UCs 0s turistas em visita ao pais durante a Copa do Mundo de
Futebol de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016. Nesse ano dos Jogos, segundo TOLENTINO
(2013), a previsdo é oferecer cadeias produtivas de turismo e concessdes de servigos turisticos
nas UCs integrantes do projeto localizadas proximas a cidade do Rio de Janeiro, sede dos
Jogos. Além disso, esse autor afirma que, até 2020, 69 PARNAs serdo abertos a visitacdo e
que, conforme as estimativas do PNUMA, esses espacos tém capacidade de gerar, somente
com turismo, no minimo, 1,6 bilh&o de reais por ano.

Também em 2012, o ICMBiIo assinou Termo de Reciprocidade com o sitio Google da
internet, o que viabilizou o Park View, um sistema que permite realizar um tour virtual pelas
UCs. Na ocasido, o atual Presidente do ICMBIio, Roberto Ricardo Vizentin, em entrevista,
colocou nestes termos a intencdo de fortalecer as parcerias com a iniciativa privada para
potencializar a visitagdo nas UCs:

No6s vamos ndo apenas insistir [na parceria com setores privados], como ampliar,
porque a experiéncia que temos com a iniciativa privada é altamente positiva; ha
uma complementariedade de esforgos, de recursos financeiros e de capacidade. A
relacdo com a iniciativa privada agrega capacidade de gestdo, inclusive. Agora, isso
tem que ser entendido num contexto mais amplo, também, que passa pelo
envolvimento direto da prépria oportunidade que os Parques representam para
dinamizar a economia local. Entdo, o chamamento, também, esta sendo feito,
mediante parceria com 0 SEBRAE, com os Estados e com 0s municipios, para que a

propria capacidade de investimento local seja mobilizada para essa finalidade
(VIZENTIN, 2012).

Essa parceria com 0 SEBRAE ficou solida em 2013, quando o ICMBio assinou Termo
de Reciprocidade com essa entidade para investimentos de cerca de 13,2 milhdes de reais nas
UCs integrantes do projeto Parques da Copa. Segundo TAVARES (2013), a partir desse
Termo, serdo desenvolvidos estudos para nortear a implantacdo de novos negécios e a
delegacdo de atividades e servicos de apoio ao uso publico nas UCs.

Entre os produtos que serdo entregues estdo estudos de mercado para algumas

Unidades [UCs], por meio dos quais serdo identificados os servigos necessarios para
proporcionar uma experiéncia positiva aos visitantes; estudos dos aspectos

194 Fazem parte do projeto Parques da Copa: PARNA da Serra da Capivara e APA do Delta do Parnaiba (no
Piaui); PARNA da Chapada da Diamantina e PARNA Marinho dos Abrolhos (na Bahia); PARNA de Brasilia
(no Distrito Federal); PARNA da Chapada dos Veadeiros (em Goids); PARNA do Pantanal Matogrossense (em
Mato Grosso); PARNA da Serra do Cip6 (em Minas Gerais); PARNA do Capara6 (entre Minas Gerais e Espirito
Santo); FLONA de Ipanema (em S&o Paulo); PARNA da Serra da Bocaina (entre S&o Paulo e Rio de Janeiro);
PARNA da Tijuca, PARNA da Restinga de Jurubatiba e RESEX Avrraial do Cabo (no Rio de Janeiro); e PARNA
de Aparados da Serra e PARNA de Serra Geral (na divisa de Rio Grande do Sul e Santa Catarina). Incluem-se,
ainda, sete dos dez PARNAs selecionados em 2010 para o projeto piloto das PPPs: Itatiaia, Serra dos Orgéos,
Jericoacoara, Ubajara, Lencois Maranhenses, Chapada dos Guimardes e Anavilhanas (TAVARES, 2013).
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econdmicos local, regional ou nacional que possam influenciar o sucesso dos
empreendimentos privados operados por delegacdo de servicos dentro e no entorno
das Unidades, tais como estacionamentos, restaurantes, lanchonetes, lojas, hotelaria,
servigos de transporte rodoviario, centros de convengdes, entre outros; e estudos de
viabilidade econémico-financeira, por meio dos quais sera possivel analisar a
atratividade econémica dos servicos geradores de receita, calibrando-os a partir dos
dados obtidos nos estudos de mercado.

()

Em paralelo, seguirdo as a¢Bes de fomento ao empreendedorismo e desenvolvimento
sustentavel de negocios na regido onde estas Unidades se encontram (TAVARES,
2013).

Na citada entrevista concedida em 2012, o Presidente do ICMBIio admitiu que ha
dificuldades orcamentarias na gestdo das UCs, mas mencionou que, além da concessdo de
servicos a iniciativa privada, outras solucdes vém sendo adotadas para superar essa situacao,
tais como parceria com outros 6rgaos (como a do SEBRAE), ampliacdo de parcerias com
Estados e municipios e utilizacdo dos recursos da Compensagdo Ambiental gerados a partir do
licenciamento ambiental de empreendimentos'®® (ICMBio, 2013).

5.3.2.2 Flexibilizacdo de normativas legais abrindo mais fronteiras para o capital

A lei que inseriu 0 13° instrumento na PNMA, instituindo a concessdo de florestas
publicas, e abrindo, também, os caminhos para as PPPs na gestdo de UCs, é apenas uma das
modificagdes promovidas na legislacio ambiental brasileira nessa década de
“desenvolvimentismo as avessas”. Varios outros exemplos podem ser citados nesse sentido.
Incluindo aquele que constituiu um capitulo recente das lutas ambientais, tendo muita
visibilidade na opinido publica, com uma campanha movida em redes sociais e sitios e blogs
da internet que ganhou as ruas do pais: a recente batalha contra a alteracdo do Codigo
Florestal de 1965, criando, em 2012, a lei que foi apelidada de Novo Cddigo Florestal, citada
no Capitulo anterior. Sancionada um més antes da Rio+20, essa lei alterou os limites e 0s usos
aplicados as APPs e a reserva legal nas propriedades rurais, preconizados no antigo Cédigo de
1965. Assim, as terras ocupadas por povos tradicionais, as APPs e a reserva legal estiveram
no centro do debate em torno do Novo Cédigo Florestal, onde ficaram, de um lado, setores do
agronegocio e seus representantes no Congresso Nacional, reunidos na Frente Parlamentar da
Agropecuéria (a bancada ruralista), e, de outro, setores da sociedade preocupados com as

perdas ambientais que viriam com a nova lei*®. Segundo ALMEIDA (2012a), nos dois anos

1% Trata-se da Compensacdo Ambiental prevista no Artigo 36 da Lei do SNUC. No Capitulo 7, hd uma
discussdo que envolve essa Compensacao.

1% 0 Novo Cédigo Florestal teve origem no PL 1.876, de 1999, cujo relator foi o Deputado Federal Aldo
Rebelo, do Estado de Alagoas (membro do partido politico PCdoB — Partido Comunista do Brasil). Desde o
primeiro Codigo Florestal (o de 1934, citado no Capitulo 2), passando pelo Cddigo Florestal de 1965, o
proprietario rural é obrigado a respeitar um percentual da area da propriedade, vulneravel a erosdo, que nao pode
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anteriores a promulgacdo dessa lei, as associacdes e 0s sindicatos patronais rurais passaram a
considerar os fatores ambientais um obstaculo a ampliacdo da capacidade produtiva das
propriedades e as transacGes de compra e venda de imdveis rurais.
Reduzir a reserva legal dos imdveis rurais e lutar contra a inalienabilidade das terras
tradicionalmente ocupadas (terras indigenas, de comunidades quilombolas, de
comunidades de fundos de pasto, de comunidades de faxinais, de quebradeiras de
coco babacgu, de ribeirinhos e de trabalhadores extrativistas) [foram] medidas
consideradas necessarias pelos economistas formalistas para garantir a expansdo da

capacidade produtiva e sua revogagao [consistiu] em bandeiras de luta dos chamados
“ruralistas” (ALMEIDA, 2012a).

Batalha similar estd para acontecer com a revisao do Codigo de Mineracdo (de 1967),
encaminhada pelo governo ao Congresso em 2013. Por isso mesmo, a mineragdo é mais um
dos setores econdmicos contra os quais a sociedade vem se posicionando, antes mesmo de 0s
empreendimentos entrarem em processo de licenciamento. O recente langamento do Comité
Nacional em Defesa dos Territorios Frente a Mineragé@o e sua nota de repudio a forma como
estd sendo elaborada a revisdo desse Codigo retratam a forma como tém procurado reagir
organizag0es da sociedade civil e movimentos sociais ante a forma espuria com que o capital,
com as benevoléncias do Estado, vem operando nas areas de ocorréncia de jazidas. De novo:
as areas com restricdo de uso (UCs, terras indigenas, terras quilombolas, areas destinadas a
reforma agréria) sdo consideradas uma espécie de entrave & expanséo da atividade mineral™”.

Na proposta apresentada pelo governo, em nenhum momento aparecem pessoas,

comunidades ou medidas de contencgdo efetivas aos impactos socioambientais da
mineracdo. [...] A grande maioria dos agentes politicos diretamente envolvidos nos

ser desmatado e utilizado para atividade agropecuaria. Trata-se de um mecanismo de protecdo de solo, &gua e
outros atributos naturais em um momento em que ainda ndo havia leis ambientais. E esse percentual que
posteriormente veio a ser denominado de “reserva legal”. Como o Cddigo de 1934 ndo deixava claro o que
seriam as areas a serem protegidas, o Cadigo de 1965 fixou &reas e limites das consideradas APPs (topos de
morros e encostas ingremes, nascentes e bordas de rios e lagoas, por exemplo). E a reserva legal passou a incluir
a APP no seu computo. Em 1989, a Lei 7.803 fez alteracBes pontuais e mais restritivas nesses limites e areas: por
exemplo, a mata ciliar prevista de 5 m na lei anterior, passou a ser de 30 m. Em 1996, o percentual da reserva
legal previsto anteriormente foi alterado para baixo nas areas de cerrado da Amazénia Legal. Mas o Novo
Caodigo Florestal promoveu alteragdes, dentre elas: permitiu que fossem mantidas as atividades agropecuarias
implantadas até 2008 em APPs, isentou os proprietarios que haviam desmatado nas APPs (até esse mesmo ano)
de recuperarem a &rea desmatada e anulou as multas aplicadas (também, até 2008) em funcéo desses atos. Para
uma reflexdo critica sobre essa “anistia” concedida aos proprietarios rurais, ver VALLE (2012).

1970 PL 5.807, de 2013, estabelece o novo marco regulatério da mineracdo, em substituicdo ao Cadigo de
Mineracdo de 1967. A Nota de repldio desse Comité a revisdo desse Cddigo estd disponivel em:
<http://www.ihu.unisinos.br/noticias/521175-mais-uma-vez-esqueceram-de-nos-nota-do-comite-nacional-em-
defesa-dos-territorios-frente-a-mineracao> Acesso em: 25 jul. 2013. As Notas Taquigraficas de um debate
ocorrido, em dezembro de 2013, na Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos
Deputados sobre a revisdo do Codigo, estdo disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cmads/audiencias-publicas/audiencia-publica-2013/05-12-2013-
debate-sobre-o0-novo-marco-regulatorio-de-mineracao-pl-37-2011> Acesso em: 06 jan. 2014. Além disso, ha as
consideracdes sobre as relagdes “simbidticas” existentes entre hidrelétricas e mineragdo. Como, por exemplo, as
de MONTEIRO (2012). Para uma andlise das transformagdes que a atividade de minera¢do vem provocando na
América Latina e as estratégias de resisténcias de movimentos sociais, ver BEBBINGTON (2007).
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debates relativos a mineracéo obtiveram financiamentos das empresas mineradoras,
revelando um encontro evidente, quicd uma subordinacdo, do interesse publico ao
interesse privado (OLIVEIRA, C, 2013, p. 43).

Embora se reconheca que esses Cadigos foram criados a época da l6gica do fomento a
atividades produtivas, determinados dispositivos neles contidos versam sobre uma exploracéo
ordenada dos recursos naturais. A importancia desses dispositivos foi tal que eles passaram a
auxiliar a aplicacdo de parametros de uso do territorio pela atual politica ambiental brasileira
(que ainda ndo existia a época da sancdo dos Codigos). Especialmente o Codigo Florestal de
1965 passou a constituir um diploma legal que se insere no atual arcabouco juridico-legal de
meio ambiente, dados 0s seus artigos impeditivos para desmatamento.

Junta-se a revisao desses Codigos um conjunto de projetos que procuram desconstituir
regras anteriormente estabelecidas para UCs, terras indigenas e de comunidades tradicionais.
Isto é, projetos que buscam interferir diretamente na legislagdo ambiental e no arcabougo
juridico-legal que se optou por chamar, aqui, de legislacdo correlata & ambiental (ou seja, a
legislagdo que ndo esta no campo ambiental no sentido estrito, mas que trata de conquistas
sociais sobre o uso do territorio, como sdo exemplos as normativas que regem a politica
indigenista e as politicas relativas as identidades coletivas).

Nesse sentido, “pode-se dizer que o ano de 2012 ficard marcado como o de maior
retrocesso para a questdo indigena e ambiental no pais” (CAPIBERIBE e BONILLA, 2012, p.
5). Nesse ano, a bancada ruralista, além de investir sobre o Codigo Florestal de 1965, iniciou
a tramitacé@o da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 215, de 2000. A ela, foi apensada a
PEC 161, de 2007, e, a esta ultima, foi apensada a PEC 291, de 2008: respectivamente, essas
duas dltimas propdem, para as terras quilombolas e para as UCs, 0 mesmo que a PEC 215
propde para as terras indigenas: transferir para o Congresso Nacional a atribuicdo de aprovar a
demarcacdo dos respectivos espacos.

Demarcar e homologar [terras indigenas] sdo funcdes exercidas pela Presidéncia [da
Republica], por meio do Ministério da Justica, mecanismo que até hoje vem
garantindo aos povos indigenas as terras requeridas. A PEC 215 visa declaradamente
inviabilizar os processos de demarcagéo, estendendo a agéo do lobby que a sustenta

e que hoje ja consegue, agindo sobre a Unido, fazer que alguns processos levem
anos para serem definidos (CAPIBERIBE e BONILLA, 2012, p. 5).

Os mesmos efeitos (protelar ou inviabilizar a demarcacdo) sdo também a intencdo das
PECs citadas acima, referentes a criacdo de UCs e a demarcacao de terras de quilombolas. E
cabem, para as UCs e para as comunidades tradicionais, guardadas suas especificidades,
reflexdes similares aquelas feitas sobre a politica indigenista atualmente conduzida no pais.

Como a da antrop6loga Manuela Carneiro da Cunha, expressando sua insatisfacdo com essa
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politica e chamando a atencdo para a PEC 215 e, especialmente, para o Projeto de Lei
Complementar (PLP) 227, cuja proposta é regulamentar o Artigo 231 da Constituicdo de
1988, o qual trata dos indios. O paragrafo 6° desse Artigo diz que entrar em terras indigenas e
explorar as riquezas naturais ali presentes somente é possivel no caso de relevante interesse

publico da Unido.

Foi um acordo que se chegou, em 1988, durante a Constituinte, diante de um
impasse que ja havia entre as mineradoras, hidrelétricas e, por outro lado, os indios.
Chegou-se a esse acordo para casos excepcionais (por exemplo, um minério
particularmente raro e essencial e que ndo existisse em outro lugar do Brasil), que
teriam de ser comprovados e discutidos no Congresso.

[O PLP 227 procura regulamentar o Artigo 231] declarando de relevante interesse da
Unido tudo e qualquer coisa. Ou seja, mineragdo, estrada, hidrelétrica, até
assentamento, e isso significa que, praticamente, se permite qualquer coisa em area
indigenal%. Isso é totalmente contrario ao espirito do Artigo 231 e do Capitulo dos
indios, que foi um grande avanco na Constituicdo Federal e que colocou o Brasil em
exemplo para o mundo, porque pela primeira vez se reconheceu a importancia da
diversidade e se reconheceu que é preciso preservar certas areas. [...]

[...] Esta se querendo desfigurar tudo que a gente esperava da Constituicdo. [...]
Desfigurar o acolhimento da diversidade é uma derrota para a populagdo como um
todo. Somos todos nés que seremos afetados por isso. E um outro pais que estdo
querendo construir que ndo era aquele que, 25 anos atras, a gente estava esperangoso
de construir. [...]

Acho que a gente ‘td’ voltando ao Século XVI e XVII, porque o Brasil ‘ta’ se
transformando num pais de commodities [...] e isso sempre foi muito perigoso para
os indios. [...]

Os ruralistas estdo usando, como fachada, o0s pequenos agricultores, para
sensibilizar, mas, na realidade, o grande embate ndo é entre pequenos agricultores e
indigenas e, sim, entre o agronegécio, como um todo, e as terras indigenas
(CUNHA, 2013).

Esse € um dos exemplos em que se tira proveito abusivo de expressdes tais como
“interesse publico”, “utilidade publica” e “interesse social” para tornar regra aquilo que
deveria ser uma excecdo nas politicas afetas ao territério. E a politica ambiental
(especialmente, o licenciamento ambiental) esta repleta de casos assim, muitas vezes
escorando-se em normativas usadas como desculpa para definir que sdo de utilidade publica
varios tipos de empreendimentos (como a Resolugdo CONAMA 369, citada no Capitulo
anterior, que permite autorizar supressdo de vegetacdo em APP).

Outra reflexdo é feita por SANTANA (2013), comentando dados do Tribunal Superior
Eleitoral sobre financiamento de campanhas eleitorais de 2010: os parlamentares que

assinaram o PLP 227 tiveram como principais doadoras para as suas campanhas dezenas de

198 Resultado similar — e, por isso, recebendo as mesmas criticas — pretende o Projeto de Lei do Senado (PLS)
de 2013 (ainda sem numero), de autoria do Senador Romero Jucd Filho, do Estado de Roraima (membro do
partido politico PMDB — Partido do Movimento Democratico Brasileiro) e que também prop8e regulamentar o
Artigo 231. Fonte: Senado Federal.

Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=138120&tp=1> Acesso em 03 fev.
2014.
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empresas e multinacionais de grdos, agrotoxicos, frigorificos, mineradoras e construtoras
(nove dos 17 deputados federais que assinaram esse PLP receberam investimento de 1 milh&o

395 mil reais de, a0 menos, seis dos maiores grupos empresariais nacionais e estrangeiros da

rede do agronegdcio, da mineracéo e da indGstria de armamentos)'*°.

Como diz o ditado, quem paga a orquestra diz qual é a misica a ser tocada. A pratica
ndo prova o contrario, a observar que os 17 deputados federais sdo conhecidos
opositores dos direitos indigenas em suas atividades parlamentares e profissionais.
[.]

Tornou-se comum, no Congresso Nacional, parlamentares ruralistas [da Frente
Parlamentar da Agropecuaria], ligados as redes do agronegécio e latifundio,
tomarem uso da palavra nas tribunas da Camara e Senado federais para atacar
organizacOes indigenistas e ONGs ambientais. As acusa¢Bes sdo homogéneas e se
concentram em supostos interesses escusos, por vezes ligados a grupos
internacionais, que ameagam a soberania nacional e o desenvolvimento do pais. [...]
Em tempos onde integrantes [dessa Frente] denunciam supostos interesses escusos
de organizag@es indigenistas e ONGs ambientais, sem nunca denominar quais, as
cifras demonstram, na pratica, quem tem que se explicar em matéria de interesses
(SANTANA, 2013).

Interessante é observar que algumas das empresas doadoras de campanhas fazem parte
do assunto tratado na se¢do 5.2, o que possibilita ter uma nocdo de determinadas formas pelas
quais as imbricagdes do “Estado sdcio” se ramificam, também, pelo poder legislativo.

Ao comentar as “amarras” no espago de acdo politica de Dilma Rousseff ante a
configuracdo atual do Congresso Nacional, CUNHA (2013) afirma que a Presidente tem duas
faces, sendo, uma delas, a de realizadora de programas sociais que, na avaliacdo da
antropdloga, sdo muito bons. Mas ela avalia da seguinte forma a outra face:

[A Presidente] tem um lado desenvolvimentista selvagem que é muito perigoso. E €
tanto mais perigoso que, agora, 0 Congresso estando nas maos dos ruralistas, [...] ela
ficou refém dessa ala do Congresso e isso limitou, pelo menos, o grau de acéo dela.
No caso da PEC 215, é significativo que tenha sido apresentada como uma PEC,
porque uma emenda constitucional ndo pode ser vetada pela Presidente da

Republica, o que era uma maneira ja de se impor a Presidéncia. [No caso de um
PLP, ao contréario, o governo tem poder de intervir] (CUNHA, 2013).

O conjunto de projetos de lei e emendas constitucionais aqui citado é apenas uma

mostra dos movimentos que estdo em curso para violar direitos adquiridos pelas comunidades

199 Dentre as doadoras das campanhas, estdo: JBS Friboi; Fibria Celulose; Gerdau Comercial de Acos S.A.;
ConstrugBes e Comércio Camargo Correa S.A.; Itall Unibanco S.A.; Bunge Fertilizantes S.A.; Klabin S.A;;
Cosan S.A. Actcar e Alcool; Frigorifico Rio Maria Ltda.; Minerac&o Buritirama S.A.; Associacdo Nacional de
Armas e Municdes; Bombril S.A.; Celulose Nipo Brasileira S.A.; Companhia Brasileira de Metalurgia e
Mineracdo; Usiminas Mecanica S.A.; Suzano Papel e Celulose S.A.; Bsbios Indistria e Comércio de Biodiesel
Sul Brasil S.A.; Grandespe Sementes e Agronegdcios Ltda. (SANTANA, 2013).
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tradicionais e povos indigenas®®

e para enfraquecer as conquistas sociais no campo
ambiental.

Como visto, no que se refere estritamente a politica ambiental, a investida do capital
ndo é somente sobre os CAdigos dos anos 1960, mas também as UCs passaram a estar na mira
de setores econdmicos hegemonicos e de seus prepostos no Congresso Nacional. Isto porque
enquanto determinadas UCs sdo interessantes para o capital devido ao potencial que tém os
“servicos ambientais” e os produtos nelas contidos (temas da se¢do 5.3.2.1), outras UCs se
configuram um empecilho. E quando UCs sdo espagos onde o capital quer se expandir por
motivos distintos daqueles temas: por interesses que ndo combinam com as condi¢des que
caracterizam legalmente uma area protegida pelo viés da politica ambiental, hd uma presséo
para que as UCs sejam abertas a logica praticada nas demais areas “ndo protegidas” por esse
vies. Encontra-se ai um dos principais fatores que tém fomentado, além das PECs e PLs, a
explicita tendéncia atual da chamada “flexibilizacdo da protecéo” desses espacos.

Essa flexibilizacdo vem se dando, por exemplo, na forma de desafetacdo de UC
(reducdo de sua area), recategorizagdo (mudando a categoria de uma UC mais restritiva a
atividades humanas para outra categoria menos restritiva) e, até mesmo, sua extingcao
(eufemisticamente chamada de declassificacdo). Conhecidos também pela sigla RDR
(reducdo, declassificacdo e reclassificacdo de UC), esses eventos ndo sdo uma tendéncia
exclusivamente brasileira. Em MASCIA et al. (2014), é possivel observar o resultado de um
balanco em éreas protegidas da Africa, Asia, América Latina e Caribe, realizado por um
grupo de pesquisadores estadunidenses: entre 1900 e 2010, foram identificados 543 eventos
desse tipo em 375 areas protegidas, distribuidas em 57 paises e afetando uma area total de
mais de 500 mil km? (o que corresponde, aproximadamente, & rea da Espanha ou um pouco
menor que a do Estado da Bahia). As motivacdes para tais eventos estdo ligadas a ocupacéo

do espaco e ao uso dos recursos naturais presentes nessas areas protegidas, mesmo que isso

20 Como ocorre em questionamentos feitos por organizacdes da sociedade civil em processos de licenciamento
ambiental, tal como ilustrado em textos dos Anexos B e C, vérias PECs e projetos de lei vém procurando,
também, desrespeitar ou anular a consulta prévia as comunidades indigenas quando se trata da interferéncia em
suas terras ou de atividades econdmicas préximas que podem impactar tais comunidades. Essa consulta é uma
exigéncia legal, conforme determina a Convencéo 169 da Organizac¢do Internacional do Trabalho — OIT, da qual
0 Brasil é signatério desde 2002. Ampliando a investida contra os indigenas, a Portaria 303, de 2012, da
Advocacia Geral da Unido, insere “restricdes aos direitos constitucionais dos indios os quais constavam de
argumentacdo [utilizada] no julgamento recente do caso reserva Raposa Serra do Sol, dos indios Tanomami”
(DALLARI, 2012). A Portaria esta suspensa temporariamente. Protestos e mog@es contrarias podem ser vistos
em Combate Racismo Ambiental. Disponivel em: <http://racismoambiental.net.br/?s=portaria+303+AGU>
Acesso em: 30 mar. 2014. Para se ter um entendimento critico das questdes indigenas e do que significam as
normativas que propdem violar os direitos dos indigenas, as entrevistas do antropélogo Jodo Pacheco de Oliveira
e do historiador Jorge Eremites de Oliveira (OLIVEIRA, 2012; OLIVEIRA, J, 2013) completam as citadas
reflexdes de Manuela Carneiro da Cunha. Para observar uma sistematizacdo da “ofensiva ruralista” sobre as UCs
e sobre as terras indigenas, ver GRAF (2013).
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inclua o planejamento da conservagéo da biodiversidade, como ocorre em alguns casos. Mas 0
intuito principal é desenvolver atividades socioecondmicas diversas. Nestas ultimas, foram
agrupadas 13 causas principais dos eventos de RDR da pesquisa citada anteriormente. Dentre
elas: industrializacdo, infraestrutura, silvicultura, mineracdo, petréleo e gas, agricultura
industrial, reivindicacdes de terras, assentamentos rurais, alojamento de refugiados.

No Brasil, a alteracdo de areas e limites de UCs das esferas federal, estadual e
municipal, efetivamente, tem sido decretada — e questionada, judicialmente. Muitas vezes,
sdo medidas que envolvem processos fundiarios de antigos ou novos ocupantes das terras.
Mas elas vém acompanhadas de um objetivo maior que é o de liberar espacos para
empreendimentos de grande porte (ALMEIDA, 2012a) — e que, necessariamente, devem
passar por processo de licenciamento ambiental.

Uma pesquisa conduzida na Universidade Federal de Pernambuco revela que o pais
perdeu, de &reas protegidas, nos Gltimos 30 anos, mais de 45 mil km? (area um pouco maior
do que a do Estado de Rio de Janeiro)®®*. Trata-se de uma perda por conta de eventos de
RDR, um assunto ndo muito estudado no pais, como ressalta um dos coautores da pesquisa:
“Nao encontramos nenhum levantamento anterior, feito por outra institui¢do, que tenha
produzido uma avaliagdo parecida desses tipos de acdo” (AMIM, 2012). Conforme esse
coautor, foram analisadas as 310 UCs federais existentes no ano em que o levantamento foi
realizado (2012) e mais de 600 UCs estaduais distribuidas pelo pais, ficando de fora as que
estdo no ambito municipal, devido a falta de uma legislacdo unificadora, o que dificulta a
identificacdo delas. A pesquisa contemplou somente os territorios localizados no interior das
UCs, ndo as regides do seu entorno. Mas também esse entorno vem sendo pressionado a
entrar no cOmputo de areas destinadas a locupletar os cofres do capital, como estd comentado
mais adiante.

Nessas trés décadas, os pesquisadores identificaram 48 eventos de RDR, sendo que,
destes, somente dois casos se inserem no que ¢ considerado como “reclassifica¢do positiva” (a
UC tem seu status de protecdo elevado para categoria mais rigida): ARIE do Murici, em
Alagoas, reclassificada como ESEC, em 2001; e APA de Jericoacoara, no Ceara, que virou

PARNA de Jericoacoara, em 2002. O restante refere-se a eventos de RDR que flexibilizam

21 A seguinte referéncia corresponde a artigo sobre a pesquisa: “Bernard, E.; Penna, L. A. O.; Araljo, E. 2014.
Downgrading, downsizing, degazettement and reclassification of protected areas in Brazil. Conservation
Biology”. Em fevereiro de 2014, o artigo constava da listagem daqueles produzidos pelo Corpo Docente do
Programa de Pds-Graduacdo em Biologia Animal da Universidade Federal de Pernambuco e que serdo avaliados
no triénio 2013-2015. Portanto, o artigo podera ser acessado posteriormente em:
<http://www.ufpe.br/ppgba/index.php?option=com_content&view=article&id=364&Itemid=248>
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areas protegidas e o maior nimero de casos tem ligagdo com as obras de infraestrutura no
ambito do setor elétrico (geragdo e transmissdo de eletricidade), principalmente na Amazdnia:
motivaram 21 eventos (44% do total), incluindo 11 declassificagbes, nove reducdes e uma
reclassificacdo. A especulacdo imobilidria, com sete eventos, e pressdes decorrentes do
agronegocio, com cinco, sdo outros exemplos de causas que estdo por tras da flexibilizacao de
UCs. Os pesquisadores também encontraram outros motivadores para os eventos, dentre eles:
alteracOes de areas para assentamentos rurais; areas que foram criadas em cima de outras
areas previamente existentes ou de areas que ja tinham titulacdo; e fatores de motivagéo
politica, tais como assembleias legislativas que ndo deixam claro qual a razdo, mas propdem
projetos de alteracdo de parques e reservas (BERNARD, 2013; DEIRO e ESCOBAR, 2012).
Quanto a frequéncia com que ocorreram, houve apenas dois eventos entre 1981 e
2000, seguidos de oito em 2001, estes em funcdo da necessidade de adequacdo a Lei do
SNUC, sancionada no ano anterior®®. Porém, o ano de 2008 é que inaugura um pico de
eventos e o periodo que se segue concentra quase 70% dos casos de RDR do pais. S6 em
2010, ultimo ano do governo Lula da Silva, houve 14 eventos e, nos dois primeiros anos do
mandato de Dilma Rousseff, foram dez, sendo oito eventos de redugdo em UCs federais e dois
de reclassificacdo em UCs estaduais. Esse pico de eventos € o que faz o coordenador da
pesquisa, Enrico Bernard, refletir:
[Isso] € exatamente 0 que chama a atencdo na nossa pesquisa. Serd que o que era
‘pra’ ser uma excecdo ‘td’ se tornando a regra agora? Esse é um grande
guestionamento que a gente precisa fazer. A gente ndo tinha esses processos

acontecendo no passado, SO que €sses Processos passaram a ser extremamente
frequentes nos Gltimos dois, trés anos (BERNARD, 2013).

Certamente, estdo incluidas, nesse estudo, as alteracfes dos limites de oito UCs
federais na Amazonia (trés UCs de protecdo integral e cinco de uso sustentavel nas Regibes
Norte e Centro-Oeste) promovidas pela MPV 558, baixada pelo governo Dilma Rousseff no
inicio de 2012, que foi aprovada pelo Plenario da Camara dos Deputados com 229 votos

(houve 47 votos contréarios e trés abstencfes) e, em seguida, também sem dificuldades, pelo

202 Conforme prevé a Lei do SNUC, a criacdo de UC deve se dar por uma normativa legal ordinaria e exige
inimeros estudos técnicos e consultas publicas. Da mesma forma, para a alteracdo dos limites de UC, prevé-se,
além da exigéncia de normativa legal, a realizacdo de consultas publicas, estando o poder publico obrigado a
fornecer informagdes adequadas e inteligiveis & populagdo local e a outras partes interessadas. Portanto, ajustes
nos limites de areas protegidas, principalmente das UCs estabelecidas antes da realizagdo de consultas a
sociedade e de existirem bases de dados especializados (ou seja, antes da san¢do da Lei do SNUC) podem ser
necessarios para buscar reparar injusticas histéricas e garantir a conservacdo de areas com alto valor de
biodiversidade (FERREIRA, 2014).
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Senado Federal. Td0 logo terminou a Rio+20, essa MPV foi convertida em lei®®

. Apesar de
prever regularizacbes fundiarias, o que se percebe dessa Lei é que a maioria das desafetaces
é para permitir o aproveitamento de areas para as hidrelétricas do Complexo do Tapajos e do
Complexo do Madeira (ou seja, UHES previstas e em construcio)®®.

Aqui cabe um paréntese, para mostrar que, em 2010 (isto é, antes dessa MPV ou da
citada Operagdo Tapajos, montada para se conseguir elaborar EIAs “na marra”), Lula da Silva
ja havia assinado um Decreto que promoveu um escandaloso recuo na protecdo das UCs e que
“nitidamente, parecia ‘encomendado’ para se ‘encaixar’ na Situa¢do do licenciamento das
usinas do Tapajos” (MONTEIRO, 2014a). Essa autora explica o porqué da desconfianca: em
2009, o processo de licenciamento dessas usinas foi interrompido no seu inicio, pois 0
ICMBIio se manifestou contrariamente, ao observar que os estudos de inventario dos rios
locais previam inundacbes em éareas de UCs por ele administradas (esses estudos sao
anteriores ao licenciamento ambiental e tratam da potencialidade de geracéo de energia; mas

essas informages entram no processo de licenciamento)®®. Tais estudos foram feitos pela

203 Aqui é interessante observar as atitudes e qual o significado simbdlico e prético delas (e para quem se esta
dando satisfacdo com elas): enquanto os Ultimos governos civil-militares e o governo Sarney, em grande medida
para satisfazer os credores internacionais em tempos de crise econdmica do pais, institucionalizaram as
demandas na area ambiental, criando leis e estruturas no aparelho de Estado para conduzir a gestdo ambiental
publica; enquanto o governo Collor, durante a Rio 92, sancionou compromissos internacionais do Brasil na area
da protecdo ambiental e criou UCs, muito, também, na intencdo de chamar a atencdo para o pais em tempos de
crise; enquanto o governo Franco, por motivos similares, criou 0 MMA logo depois dessa Conferéncia; enquanto
0 entdo Presidente Cardoso, pouco antes de ir a Johannesburg para participar da Rio+10 e, estrategicamente, para
causar boa impressdo, decretou (mesmo que “no papel”, sem dizer como seria para pdr em pratica) a criagdo da
maior reserva em floresta tropical do mundo (PARNA Montanhas do Tumucumaque, entre 0 Amapéa e o Para,
hoje com 3.865.188,53 ha); o governo Dilma Rousseff, sancionou 0 Novo Codigo Florestal e alterou os limites
de UCs na Amaz6nia, respectivamente, pouco antes e pouco depois da Rio+20. P&de agir assim pois o pais
estava em posicdo de conforto em tempos de crise econd6mica mundial e, afinal, essas medidas se alinhavam
perfeitamente com o novo consenso de governanca para o meio ambiente (a economia verde), que imperou na
Conferéncia.

204 A MPV 558, de 05.01.2012 (que se transformou no Projeto de Lei de Conversdo 12/12 da Camara dos
Deputados), converteu-se na Lei 12.678, de 25.06.2012. Essa lei alterou os limites das seguintes UCs: PARNA
da Amazébnia; PARNA dos Campos Amazonicos; PARNA Mapinguari; FLONA de ltaituba I; FLONA de
Itaituba 11; FLONA do Crepori; APA Tapajos; e FLONA do Tapajos (esta Gltima foi inserida na Camara dos
Deputados, pois ndo constava originalmente da MPV). O PARNA da Amazonia perdeu 46.276 ha, que serdo
usados para estabelecer Projetos de Assentamento Sustentaveis, a serem criados pelo Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), e também para a &rea que serd alagada com a constru¢do da UHE Séo
Luiz do Tapajés. No PARNA dos Campos Amazdnicos, 0s 34.149 ha desafetados serdo usados para
regularizacdo fundidria e para a area que sera inundada com a construgdo de mais uma hidrelétrica do PAC
(UHE de Tabajara, no Rio Machado ou Rio Ji-Parana, em Rondbnia). Esse PARNA recebeu, em contrapartida, a
incorporacdo de outra drea, com 184.615 mil ha. No PARNA Mapinguari, a area excluida é de 8.470 ha para
ampliacdo da &rea de inundacdo das UHES de Jirau e de Santo Antonio. A FLONA de Itaituba I perdeu 7.705 ha
que serdo inundados com a construgdo das UHEs de Jatoba e de S&o Luiz Tapajos. Respectivamente, também
para essas UHEs, foram desafetados 856 ha da FLONA do Crepori e 28.453 ha da FLONA de Itaituba Il. Para o
lago a ser criado com a UHE de Jatob4, também foram excluidos 19.916 ha da APA Tapajés. E os 17.851 ha
excluidos da FLONA do Tapajos sdo para regularizar imoveis em comunidades de dois municipios do Para.

2% Quando do licenciamento de um empreendimento que possa afetar uma determinada UC, a licenca somente
poderd ser concedida apds autoriza¢do do drgédo responsavel pela administragdo da UC. Assim, o licenciamento
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Eletrobras, que, um més apos a san¢do do Decreto e respaldada por ele, solicitou a retomada

208 Mas o ICMBio ndo aceitou a forma como a Eletrobras

do licenciamento de todas as usinas
interpretou o Decreto e 0 processo se encerrou em 2011. Foi preciso, entéo, a edicdo da MPV
para desafetar as UCs: seis dias ap0s a sua promulgacado, a Eletrobras solicitou nova abertura
do processo de licenciamento, agora somente para a UHE S&o Luiz do Tapajés. Com isso,
“Dilma Rousseff ficara na histéria como a Presidente que mudou o destino do Rio Tapajos, da
biodiversidade da regido, das suas comunidades tradicionais e dos seus povos indigenas”
(MONTEIRO, 2014a).

Voltando a MPV, para Rémulo Mello, Presidente do ICMBIio a época da publicacdo
dessa normativa, tratava-se de “um exemplo da conciliagdo de diferentes interesses, como os
de geracdo de energia para o pais, 0s de criacdo de novos assentamentos agricolas sustentaveis
e de melhoria na gestdo efetiva dessas Unidades de Conservagdo” (ICMBio, 2012b). Nao ¢ o
que pensam as mais de 30 organizacGes e movimentos da sociedade civil que pleitearam a
anulagdo da MPV em uma carta aberta enviada, em maio de 2012, aos senadores e a
autoridades dos poderes judiciario e executivo, incluindo a Presidente Dilma Rousseff. Na
carta, entendem que a MPV traria consequéncias nefastas para ecossistemas e populacdes que
residem na regido amazénica e denunciam, dentre outras ilegalidades, a auséncia de debate
pUblico sobre as desafetacfes®®’. Na mesma linha de entendimento, o Procurador-Geral da
Republica, Roberto Gurgel, propés ao STF (Supremo Tribunal Federal) acdo direta de
inconstitucionalidade (ADI), com pedido de liminar, contra a MPV. Nessa ADI, o
Procurador-Geral denuncia que a MPV estava repleta de inconstitucionalidades, dentre elas, o

desrespeito a exigéncia de lei para a alteracdo de UCs. Lembra, também, que as areas

federal € realizado pelo IBAMA, como ja visto, mas o ICMBio tem de ser consultado quando h& possibilidade de
impactos em UC federal. O mesmo procedimento de consulta é valido para temas que envolvem outros érgaos,
como por exemplo: terra indigena (consulta-se a FUNALI), area quilombola (nesse caso, a Fundacdo Palmares,
que é o 6rgdo que a homologa), monumentos culturais e do patriménio histérico (o Instituto do Patriménio
Historico e Artistico Nacional — IPHAN), assentamentos rurais (0 INCRA) e UC estadual ou municipal (o
respectivo 6rgdo publico ambiental tem de ser consultado). Mas, no licenciamento federal, érgdos publicos
estaduais e municipais sempre recebem o EIA para se manifestarem, independentemente de haver UC estadual
ou municipal sendo impactada. No Capitulo 7, tecem-se considera¢des sobre esse assunto.

2% Trata-se do Decreto 7.154, de 09.04.2010, que estabelece procedimentos para autorizar e realizar estudos de
aproveitamentos de potenciais de energia hidraulica e sistemas de transmisséo e distribui¢do de energia elétrica
no interior de UCs e, também, para autorizar a instalacdo de sistemas de transmisséo e distribuicdo de energia
elétrica em UCs de uso sustentavel.

207 «“Carta Aberta sobre irregularidades da Medida Provisoria n® 558/12 e do Projeto de Lei de Conversdo n°
12/12, que reduzem Unidades de Conservacdo na Amazoénia para a constru¢do de grandes hidrelétricas.”
Disponivel em: <http://www.xinguvivo.org.br/2012/05/29/organizacoes-socioambientais-exigem-que-senado-
nao-aprove-medida-provisoria-que-diminui-areas-protegidas-na-amazonia/> Acesso em: 17 jun. 2012. Assinam
esse documento, dentre outras entidades: Movimento Tapajés Vivo; Conselho Indigenista Missionério — CIMI;
Coordenacdo das Organizacbes Indigenas da Amazodnia Brasileira — COIAB; Forum Brasileiro de ONGs e
Movimentos Sociais — FBOMS; Greenpeace — Brasil; Movimento de Mulheres do Campo e Cidade de BR 163 e
Transamazonica; Movimento Xingu Vivo para Sempre — MXVPS; e Terra de Direitos.
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desafetadas sdo para atender a empreendimentos cujos processos de licenciamento ambiental
ainda ndo estavam concluidos (ainda hoje, alguns processos estdo em fase inicial e outros
sequer foram iniciados), ressaltando que ha casos de desafetacdo na MPV em que ndo faz
sentido excluir uma area de determinada UC sem que se tenha certeza se sera aquela em que o
empreendimento proposto ser4 instalado®® (MPF, 2012).

Comentando a pesquisa sobre RDR citada anteriormente, o atual Presidente do
ICMBIo foi mais franco do que o anterior, ao admitir que ha uma relacdo direta entre as
demandas do setor energético e o aumento dos eventos de RDR nos Ultimos anos. Disse ele:
“Geralmente os potenciais hidrelétricos se concentram na Amazdnia e boa parte passa por
UCs e terras indigenas. E uma situacio real que acaba obrigando o governo a tomar decisdes.
N&o ha como tapar o sol com a peneira, é preciso fazer as opgdes” (DEIRO e ESCOBAR,
2012). Contudo, enfatizando as iniciativas que buscam incorporar outras areas ao “balanco de
areas protegidas” do pais®®, o Presidente procurou contemporizar da seguinte forma:

E preciso conduzir os processos do PAC de tal maneira que se reduza as perdas de
biodiversidade. Temos tentado compensar estas perdas, indicando a criacdo de

outras areas. O esforco é para mostrar que modificar uma area nem sempre tem
como resultado a perda bioldgica (DEIRO e ESCOBAR, 2012).

E preciso, contudo, atentar para o alerta do coordenador da pesquisa sobre RDR:

Essas trocas sdo muito delicadas porque a gente ndo troca biodiversidade. A fauna, a
flora, a biota que vocé tem num local pode ser totalmente diferente de outro. Entéo,
por exemplo, se a gente for fazer uma analogia, ndo é a mesma coisa que vocé trocar
um apartamento num bairro da cidade por outro apartamento em outro bairro. E bem
mais complexo do que isso. [...] O mais delicado dessa questdo € que [0 ato de]
mexer nas areas protegidas abre precedentes. Entdo, de repente, a gente pode
comegcar a experimentar uma pressao [tal], que, [diante de] qualquer necessidade, vai
se propor primeiro: ‘Ah ndo, vamos diminuir a area e a gente compensa com outro
local’. Banaliza, torna uma coisa trivial e [...] a gente ndo pode simplesmente trocar
um pedaco de um ecossistema por outro pedago, porque nem sempre ha uma
equivaléncia ecologica, uma equivaléncia de relevincia ‘pra’ conservacdo
(BERNARD, 2013).

Nos casos dos indigenas, populacdes tradicionais, pequenos produtores rurais, etc.

deslocados de suas terras por desapropriacdes nas alteracdes por RDR, o mesmo raciocinio

%8 Trata-se da ADI 4717. O tema dessa MPV de 2012 é idéntico ao da MPV 542, de 2011 (também objeto de
ADI do Procurador-Geral), que perdeu a eficacia por ndo ter sido apreciada pelo Congresso Nacional no prazo
constitucional. A diferenca é que nesta, de 2012, foram acrescentadas desafetacdes em UCs que ndo constavam
naquela de 2011 (MPF, 2012).

29 por ser um dos paises signatarios da Convencdo da Diversidade Bioldgica (um dos grandes acordos
assumidos na Rio 92), o Brasil se comprometeu a destinar, na forma de UCs, 30% do bioma Amazdnia e 10% de
cada um dos demais biomas, podendo ser computados, para atingir esses percentuais, além das UCs federais, as
estaduais, as municipais e as particulares. Hoje, segundo o sitio do ICMBIo na internet, ha 313 UCs federais
distribuidas pelos seis biomas terrestres brasileiros (Amaz6nia, Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga, Pampa e
Pantanal), além do bioma Marinho. Mas ali ndo ha informacdes sobre percentuais dos biomas cobertos por essas
UCs, muito menos sobre a cobertura percentual da soma de areas das UCs estaduais, municipais e particulares.
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pode ser usado, agravado pelas devidas especificidades e dramas associados as condicdes
humanas. Assim, nos eventos de RDR, tanto as trocas de terras para conservagao ambiental
quanto os deslocamentos de pessoas passam pela mesma légica constrangedora promovida
pelo licenciamento ambiental e que foi destaque no Capitulo anterior.

E preciso responder, entdo, a muitas questdes, como, por exemplo, as formuladas por
CARDOSO (2012), ao refletir sobre as causas e consequéncias da MPVde 2012 que alterou as
UCs na Amazonia, questBes estas suscitadas justamente por ndo ter havido um debate pablico
sobre aquilo que a autora chama de “impactos do ‘tira e pde’ de hectares” promovidos pela
MPV: o que se perde com a reducdo das areas das UCs?; essa perda ird se somar a outras,
advindas das pressfes sociais e econdmicas trazidas com a construcdo das hidrelétricas?; que
impactos em UCs as demais hidrelétricas previstas irdo trazer?; mesmo com a ampliacdo de
UCs prevista na MPV, qual a situacdo das areas publicas que serdo integradas aos PARNAS?;
isto €, quem sdo 0s ocupantes dessas areas publicas, desde quando eles estdo Ia e quais as
consequéncias da MPV para a vida dessas pessoas?

Em outro comentério sobre as perdas em UCs por eventos de RDR, o atual Presidente
do ICMBIo procura aplacar as criticas: “Entendo que a tendéncia € estabilizar o nimero de
acoes em Unidades de Conservacdo. Uma coisa era o0 pais ha cinco ou dez anos. O grosso da
afetacdo estd concluido” (DEIRO e ESCOBAR, 2012). Sera isso mesmo? Ao que parece,
processos desse género ndo devem cessar tdo cedo. Basta observar as propostas em curso no
que se refere a flexibilizar areas protegidas ou as condicGes especiais para aplicacdo das leis
em determinadas regifes, em funcédo de sua sensibilidade ambiental ou da presenca de povos
tradicionais. Até mesmo os proprios limites que definem o que seja Amazdnia Legal estdo
sendo colocados em questdo por inimeros anteprojetos de lei que pretendem excluir parte do
Maranhdo, do Tocantins e do Mato Grosso (ALMEIDA, 2012a).

ORTIZ (2013), por exemplo, comenta um levantamento realizado pelo MMA que
identificou mais de 400 PLs em tramitacdo no Congresso Nacional, os quais tentam redefinir
os limites de UCs em todo o pais, causando reducdo de suas areas e mesmo, extingdo, em
alguns casos®’. Dentre esses PLs, encontra-se aquele que, lancado em 2012, propde inserir
um artigo na Lei do SNUC, onde, apds se reconhecer que essa Lei proibe a exploracédo

mineral em UC, se determina a flexibilizacdo dessa atividade em até 10% da area de uma UC,

219 Nao foi possivel ter acesso a esse levantamento. Contudo, em entrevista, a Ministra do Meio Ambiente
admitiu a existéncia de tais PLs: “No Congresso, tem mais de 400 projetos de lei em tramitacdo para alterar
unidades de conservagdo, mas na minha mesa, ndo ha nenhuma proposicdo de desafetagdo” (TEIXEIRA, 2013).
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desde que a mineradora adquira e doe ao 6rgdo ambiental uma area duas vezes maior do que

aquela concedida a mineracdo. Para justificar tal proposta, o autor do PL pondera:

A conservacao dos biomas brasileiros é fundamental para o desenvolvimento social
e econdmico do pais e a qualidade de vida dos brasileiros. Para isso, & necessario
criar e gerir adequadamente varios tipos de unidades de conservacdo. Ocorre,
entretanto, que um grande ndmero dessas unidades, especialmente na Amazonia,
foram criadas sobre terras com grande potencial mineral.

A exploracdo dessas reservas minerais, tanto quanto a conservagdo dos nossos
biomas, é fundamental para assegurar aos brasileiros, especialmente as geracdes
futuras, uma vida com um minimo de dignidade. [...]

A questdo, portanto, é como conciliar os imperativos da conservacdo com a
necessidade de exploracdo econfmica das nossas jazidas? [sic] Uma solucdo
possivel é possibilitar a exploracdo mineral nas nossas unidades de conservagdo
mediante a adocdo de medidas compensatdrias (GURGEL, 2012, p. 2).

Em 2013, o Relator desse PL foi muito além da proposta original, sobre a
possibilidade de minerar em um percentual das areas protegidas: apresentou substitutivo
alterando substancialmente a Lei do SNUC, onde, inclusive, condiciona a criacdo de UC de

211 Ao concluir seu Voto, o Relator da o

protecdo integral a autorizacdo do Poder Legislativo
tom das disputas enfrentadas no territério, quando o assunto € preservacdo ambiental e
atividades econémicas como a mineragéo:
Face ao exposto, ndo restam ddvidas quanto a necessidade premente de adequacéo e
aprimoramento da legislacdo ambiental que trata da criacdo de unidades de
conservacdo da natureza, de modo a disciplinar essa criagdo desenfreada de unidades
“de papel”, bem como a criacdo injustificada em areas antropizadas com atividades

produtivas consolidadas, bem como em é&reas de significativo potencial mineral,
muitas das quais ja mineralizadas (VASCONCELLOQOS, 2013, p. 11).

Enquanto os PLs ndo se concretizam, o capital vai, literalmente, “comendo pelas
beiradas”. Em 2010, flexibilizou-se a zona de amortecimento de UC. Essa zona é uma faixa
no entorno da UC, onde as atividades humanas estdo sujeitas a restricdes, de modo a
minimizar os impactos negativos sobre o interior da UC. Por lei, os limites da zona de
amortecimento devem ser definidos dentro de cinco anos a partir da criacdo da UC.
Normalmente, é o Plano de Manejo que deve determinar, além do uso da UC, quais as
atividades permitidas na sua zona de amortecimento, estabelecer as regras e condicGes para

que elas se realizem, bem como definir os limites dessa zona de amortecimento?'?,

21! Trata-se do PL 3.682, de 2012, de autoria do Deputado Vinicius de Azevedo Gurgel, do Estado do Amapa
(membro do partido politico PR — Partido da Republica). Em outubro de 2013, esse PL encontrava-se na
Comissdo de Minas e Energia da Cémara dos Deputados, com parecer favordvel (incluindo o citado
substitutivo), emitido pelo seu Relator, o Deputado Bernardo Santana de Vasconcellos, do Estado de Minas
Gerais (também membro do PR). Fonte: Camara dos Deputados.

Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=541161> Acesso
em: 30 out. 2013.

12,0 Plano de Manejo é o documento técnico que, fundamentado nos objetivos gerais da UC, define as normas
de uso e 0 manejo dos recursos naturais ali presentes, inclusive, as estruturas fisicas necessérias a gestao da UC.
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O mesmo procedimento de consulta relativo & UC, ja citado, vale para sua zona de
amortecimento: quando esta é afetada por empreendimento em licenciamento, o 6rgdo
responsavel pela administracdo da UC deve ser consultado no processo. Essa é uma
determinagédo estabelecida em 1990 e, hoje, ainda vigente. O que mudou em 2010 foi a
largura dessa zona de amortecimento. Até entdo, ela constituia uma faixa de 10 km contados a
partir dos limites de cada UC, enquanto o respectivo Plano de Manejo ndo definisse uma
largura diferente dessa medida. Nesse ano, uma Resolugdo CONAMA definiu uma faixa
diferente (e menor) para zona de amortecimento: se, dentro do prazo de cinco anos, contados
a partir da publicacdo dessa Resolucdo, os limites dessa zona ndo estiverem estabelecidos, a
citada autorizacdo do 6Orgdo responsavel pela administracdo de UC nos processos de
licenciamento ndo serd mais exigida em faixa de 10 km do entorno; seré exigida somente para
empreendimento a ser implantado em uma faixa de 3 km no entorno da UC, quando o
licenciamento desse empreendimento se der por EIA/RIMA (ou seja, quando ele for
considerado de “significativo impacto ambiental”). Essa faixa cai para 2 km, no caso de
licenciamento realizado por estudo ambiental diferente de EIA/RIMAZ:,

Observando-se as informacgdes do sitio do ICMBIo na internet, percebe-se que cerca
de 40% das 313 UCs federais tém Plano de Manejo. Mas, por motivos diversos, muitas das
que estdo criadas hd mais de cinco anos, mesmo ja contando com Plano de Manejo, ainda nao
tém sua zona de amortecimento definida. Portanto, por essa nova Resolucdo, ha muitas UCs
vulneraveis a flexibilizacdo de suas zonas de amortecimento, embora ndo se saiba o0 nimero
delas nessa condicdo. Por isso mesmo, em novembro de 2013, a Justica Federal, acolhendo
denuncia proposta pelo MP em Acédo Civil Publica Ambiental, determinou a Unido e ao
ICMBIo que fixem os limites da zona de amortecimento para aquelas UCs criadas hd mais de
cinco anos e que ainda ndo os tenham definidos***.

Né&o se trata, aqui, de entrar no mérito dos debates em torno da criacdo e da gestao de
UCs. Nao raro, sdo processos conflituosos, envolvendo casos de exclusdo social e de
discordancia de valores a serem pagos por indenizacdo aos proprietarios de terras que sdo
desapropriados quando a area é decretada como UC. Como lembra MARTINS (2012), desde

que o SNUC foi criado, em 2000 (e mesmo antes), as UCs e os conflitos ambientais a elas

Como toda UC publica deve ter um Conselho Gestor, formado por representantes da sociedade e de 6rgdos
publicos (no caso das UCs federais, isso inclui o ICMBI0), é esse Conselho que deve estabelecer o Plano.

3 Trata-se da Resolugio CONAMA 428, de 17.12.2010, que revogou, dentre outras, a Resolugio CONAMA
13, de 06.12.1990, que definia os 10 km mencionados.

2% Fonte: Tribunal Regional Federal da Primeira Regio. Secéo Judiciaria do Distrito Federal. Sentenca Tipo A.
Disponivel em: <http://www.prdf.mpf.mp.br/imprensa/arquivos_noticias/sentenca.uc.zona.amortecimento.pdf>
Acesso em: 06 jan. 2014.
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associados tém sido objeto de pesquisas, porém, ainda ha lacunas a serem preenchidas quanto
aos fundamentos tedricos que ddo suporte a muitas das analises que buscam focar as
interfaces entre populagdes humanas e espacos naturais protegidos. De modo geral, segundo a
autora, as pesquisas sdo mais descritivas do que dialdégicas e mais propositivas do que
tedricas, ainda predominando estudos técnicos ou andlises voltadas para apresentacdo das
caracteristicas socioecondmicas e biofisicas das UCs, onde sobressaem discussdes sobre
métodos de gestdo e de manejo. Ademais, “a abordagem biocéntrica’™®, com pressupostos
alicercados na preservacao de ecossistemas intactos e sem contato com a espécie humana, ja
nao atende as necessidades das situagdes empiricas analisadas” (MARTINS, 2012).

E preciso lembrar que continua havendo a criacdo de UCs e, portanto, também n&o se
trata, também, de desmerecer, com relacdo a gestdo desses espacos, 0s avangos obtidos pelo
IBAMA, a época em que esse 0rgao era o responsavel pelas UCs, e pelo ICMBIo, atualmente.

O que se quer destacar ¢ que qualquer UC (nova ou antiga) estd vulneravel tanto a
entrada do mercado na sua gestdo, caso a UC, como tal, contenha algum produto de valor a
ser extraido pelo capital e para ele (“servicos ambientais”, por exemplo), quanto as
flexibilizagBes legais citadas, caso parte da area da UC (ou toda ela) constitua um impeditivo
a implantacdo de um empreendimento considerado necessario aos moldes atuais do
desenvolvimento. Entdo é assim: enquanto determinadas UCs servem para manter a geracao
de lucro do capital mesmo permanecendo como &reas preservadas, como sdo 0S casos da
gestdo via PPP e das concessOes para retirada de materiais ou dos mecanismos de PSA, como
é exemplo o REDD, outras UCs interessam ao capital pelo fato de abrigarem outros recursos,
tais como potencial hidrelétrico ou minerais, €, nesse caso, elas passam a sofrer processos de
RDR para implantacdo de empreendimentos. Aquelas que ndo interessam ao capital sob
nenhuma das modalidades anteriormente descritas, o destino que lhes resta é serem geridas
por um oOrgdo publico, o ICMBIo, que esta cada vez mais sendo exaurido na sua capacidade
orcamentaria e o préoprio presidente do 6rgdo admitiu isso, como ja citado. Pode ser, entéo,
que, tal como as terras improdutivas no entorno das areas urbanas e usadas como reserva de
valor no ambiente especulativo do setor imobiliario, as UCs hoje abandonadas a propria sorte
(isto é, as que agora ndo sao interessantes para o capital e estdo com poucos recursos publicos
para serem geridas) passem a constituir reserva de valor, para, no futuro, se tornarem o mote

de novas concessdes ou de novas desafetacfes para novos empreendimentos.

215 Normalmente, a abordagem biocéntrica estd em contraposicio (e em disputa) com a abordagem
antropocéntrica quando se trata de questdes ambientais, ndo somente na tematica das UCs. Esses distintos
posicionamentos tém as distintas premissas e visdes de mundo que norteiam os diversos movimentos
ambientalistas, conforme comentado no Capitulo 3.



248

Cabe, entdo, tecer comentarios sobre os orcamentos atuais dos 6rgaos publicos de
meio ambiente. Em 2013, o MMA passou por um corte de 246,8 milhdes de reais (11,7% do
seu orcamento de 2,1 bilhGes), fazendo com que o ICMBio sofresse dois cortes orcamentarios
no ano (BRAGANCA, 2013) e ndo foi o primeiro ano em que isso ocorreu. Frente a cortes
desse tipo (o que é chamado também de contingenciamento orcamentario), ndo foi somente o
Presidente do ICMBIio que admitiu que ha problemas nesse érgdo publico: servidores do
IBAMA e do ICMBIio também tém feito seus alertas. Esses servidores tém uma associacao
cuja sigla € ASIBAMA, com se¢des nos Estados, além de uma unidade que as congrega
(ASIBAMA Nacional). Na mais recente reunido dessa associacdo, em 2013, os servidores
elaboraram o documento que consta do Anexo I, onde alertam para a precarizagédo do ICMBIio
e concluem, ainda, que o governo intenta desmontar o SNUC e privatizar as UCs federais®*®.
Como o IBAMA esta na estrutura do MMA, também ele tem redug6es no aporte de recursos
financeiros: em 2011, por exemplo, esse 6rgdo sofreu um corte de 30,5 milhGes de reais
(13,6%) do seu orgamento, restando 193 milhGes de reais para execugdo. Contingenciar o
orgcamento de oOrgdos publicos (ndo somente na &rea ambiental) € pratica recorrente e a
desculpa para isso, atualmente, tem sido similar a que provocou esse corte:

A execucdo orcamentéaria do IBAMA no exercicio de 2011 foi especialmente afetada
pelo contingenciamento orcamentério. A crise econémica mundial motivou o
governo federal a adotar medidas que evitassem sua contaminacdo a economia
nacional, tendo como um dos elementos centrais um ajuste fiscal mais agressivo,

isto é, cortes expressivos nos or¢camentos dos diversos 6rgaos do governo (IBAMA,
2012c).

Porém, o ajuste fiscal € uma das ferramentas de que o governo federal lanca méo para
atingir sua meta de superavit primario. Ele € o resultado da arrecadacdo menos o0s gastos,
excetuando-se 0 que se paga com os juros da divida. Ou seja, esse superavit € a geracdo de
caixa do governo: é dele que se faz a economia para reduzir o endividamento, isto é, de onde
se extraem 0S recursos que irdo pagar esses juros. Sendo assim, o contingenciamento tem
como consequéncia um constrangimento a mais para a politica ambiental: o orcamento do
MMA (e de quase todos os ministérios) tem sido sacrificado e os dois maiores 6rgdos
publicos federais de meio ambiente estdo tendo reducdo da capacidade de realizarem suas

respectivas miss@es institucionais para auxiliar o pais a pagar sua divida.

2% 0 documento foi produzido no VI Congresso da ASIBAMA (VI Congresso Ordinario da Carreira de
Especialista em Meio Ambiente e do PECMA), ocorrido em outubro de 2013, na Acadebio, situada na FLONA
de Ipanema, em S&o Paulo. Ali os servidores se mostram preocupados com 0S SUCEeSSiVos cortes orgamentarios
do ICMBIo e com a insuficiéncia do quadro de pessoal para dar conta da gestdo dos seus 15 centros de pesquisa
e das suas 313 UCs federais. Segundo eles, essas UCs ocupam mais de 75 milhdes de hectares, representando
quase 9% do territdrio brasileiro, o que perfaz cerca de 65.000 ha por servidor. Uma andlise do que os citados
cortes orcamentarios significam para o 6rgdo publico pode ser observada em BRAGANGCA (2013).


http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/LDO_2013/130415_Volume%20I_2%C2%AA_parte.pdf
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Mas as consideracdes de Maria Lucia Fattorelli, auditora fiscal e coordenadora da
associacdo Auditoria Cidada da Divida, sdo reveladoras para se entender outros elementos que
constrangem a execucdo da politica ambiental brasileira na atualidade®!’. Ela explica que, no
ambito federal, a divida se divide em externa e interna, hoje, respectivamente, de 450 bilhdes
e de 2,8 trilnGes de dolares. A divida externa é contraida no exterior, com credores
estrangeiros, e a interna, com credores internos, ou seja, nacionais, teoricamente. Acontece
que, a partir dos anos 1990, as duas dividas passaram a se dar por emissao de titulos.

A questdo é que, considerando a auséncia de controle de capitais e 0 ingresso de
grande ndmero de bancos no pais e com poder, hoje quem tem direito de comprar os
titulos da divida interna sdo, em grande parte, bancos internacionais. Portanto, essa
teoria de divida interna e externa deveria ser revista.

[Além disso e, sob essa perspectiva], 0s que compram essas dividas sdo os credores
da nossa divida. Nos ja pedimos informacdes sobre quem sdo eles, mas o Tesouro
diz que é informacdo sigilosa e libera essas informag@es somente em bloco. A Gltima
informacdo que tivemos, durante a CPI da divida externa, é que sdo bancos, bancos

de investimento, fundos de penséo nacionais e estrangeiros. Enfim, mais de 95% dos
titulos esta na méo do setor financeiro (FATTORELLI, 2013a).

Portanto, bancos e fundos de pensdo debilitam a politica ambiental de duas formas:
por um lado, como visto acima, detendo a divida brasileira, que desseca o orcamento dos
Orgdos ambientais federais; e, por outro lado, pressionando o licenciamento dos
empreendimentos que esses bancos e fundos financiam ou em que eles sdo sécios, nos
complexos interesses da economia financeirizada e produtiva forjados nas aliancas com o
Estado, conforme mostrado na se¢éo 5.2.

Retornando ao tema das UCs, todos os fatos comentados anteriormente trazem
implicacdes muito importantes para os trés instrumentos da PNMA mais diretamente ligados
as intervencdes no territdrio, destacados no Capitulo 3 (o licenciamento ambiental; a criacdo e
gestdo de UCs; e 0 zoneamento ambiental, rebatizado como ZEE, conforme visto).

A primeira dessas implicacGes é a percepg¢do de que 0s processos em que ha a entrada
do capital nas areas protegidas denotam a atual fragilidade dos dois Gltimos instrumentos: ndo

h& mais nenhuma garantia de que determinada area, uma vez decretada como UC, continue

21" Entre 2007 e 2008, a auditora foi membro da Comissdo de Auditoria Integral da Divida Publica do Equador,
por nomeacao do Presidente Rafael Correa. A Auditoria Cidada da Divida € um movimento que busca investigar
o endividamento publico brasileiro, interno e externo. Segundo essa Auditoria, do total de 1,712 trilhdo de reais
do Orcamento Geral da Unido executado em 2012, 43,98% foram para juros e amortizagdes da divida, enquanto
a gestdo ambiental ficou com 0,16% (percentuais préximos tiveram varios outros ministérios, como o que cuida
da ciéncia e tecnologia, com 0,34%, o da organizacdo agréria, com 0,11%, e o da seguranca publica, com
0,39%). Os numeros ndao foram muito diferentes do executado em 2013 (1,783 trilhdo de reais): juros e
amortizacdes da divida ficaram com 40,30% e gestdo ambiental ficou com 0,19%. A previsdo para 2014 (2,383
trilndes de reais) diz que juros e amortizacBes da divida ficardo com 42,04% e gestdo ambiental, com 0,37%.
Fonte: Auditoria Cidada da Divida. Disponivel em: <http://www.auditoriacidada.org.br/e-por-direitos-auditoria-
da-divida-ja-confira-o-grafico-do-orcamento-de-2012/> Acesso em: 05 mai. 2014. Mas resta ver o que vai ser
retirado dessa previsdo por conta do contingenciamento.
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sendo permanentemente um espago protegido; e 0 zoneamento ambiental, que deveria se
antepor a qualquer projeto de desenvolvimento, indicando as é&reas que devem ser
preservadas, se torna um instrumento indcuo da PNMA, ante a perspectiva de haver alteracdes
futuras nas éreas por ele indicadas®'®. Sendo assim, a voracidade do capital ndo est4 livrando
nem mesmo aquilo que foi elaborado por ele préprio como uma maneira de buscar se proteger
de si mesmo. Pois, a rigor, tanto a criagdo e gestdo de UCs quanto o zoneamento ambiental
sdo formas de ordenamento do territorio nos marcos do capitalismo, uma vez que, dentre suas
premissas, esta o ato de “salvar” certas areas do territorio, protegendo-as de atividades
econdmicas consideradas deletérias ao ambiente, o que, em Ultima analise, determina que as
demais areas estdo fadadas a serem entregues “em sacrificio” aos impactos dessas atividades.
Nessa 6tica, basta que seja definida a forma menos impactante de implantar tais atividades —
ou seja, aplicando-se o licenciamento ambiental.

Uma segunda implicacdo € justamente essa pressao sobre o licenciamento: € ele que
tem sido chamado a resolver os problemas oriundos da inocuidade do zoneamento. Alem
disso, ja que o zoneamento ambiental tem se tornado cada vez mais inoperante ou esta, no
minimo, constrangido, sdo os outros dois instrumentos que estdo efetivamente atuando.
Entretanto, com a gestdo de UCs passando as maos do capital via concessdes e PPPs, o
licenciamento ambiental passou a ser o Unico ainda realizado estrita e totalmente na esfera

publica®’®. E preciso que se diga que diversas normativas infralegais do licenciamento

218 A inoperéancia do zoneamento ambiental pode ser constatada no documento final do seminario promovido
pela Associacdo Brasileira de Avaliacdo de Impacto, em 2013, onde o licenciamento ambiental no Brasil foi
tema de debate. Dentre as providéncias necessarias para melhorar o licenciamento recomendadas no documento,
encontra-se a seguinte: “reforcar a articulagdo com os demais instrumentos de politica ambiental: Sistema de
Informacbes Ambientais, Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente, ZEE, devem ser consolidados; a
inexisténcia destes instrumentos tem causado lacunas importantes que o licenciamento ambiental/EIA devem
responder, tanto em termos de diagndstico/baseline quanto em termos de objetivos/critérios/pardmetros para a
tomada de decisdo” (ABAI, 2013). O ZEE traz a ideia de planejamento, com viés politico e técnico, do uso do
territorio nacional, visando integrar fatores ambientais e da economia, estando a cargo dos Estados e municipios
0s niveis regionais e locais (os zoneamentos agricolas ou industriais seguem a mesma logica). A versao
contemporanea dessa ideia esta posta naquela que ja tem até projeto para ser mais um instrumento da PNMA (PL
4996, de 2013, do citado Deputado Sarney Filho): a Avaliagdo Ambiental Estratégia (AAE). Cabe perguntar:
estratégica para quem? Esta tese ndo se propde buscar respostas a essa pergunta, pois ndo faz parte dos seus
objetivos discutir esses dois mecanismos de planejamento. Mas tanto o ZEE quanto a AAE séo feitos a partir do
uso do territério pelos setores econdmicos (transportes, energia elétrica, petroleo, etc.). A questdo, entdo, € saber
quem “senta a mesa” e quem “da as cartas” ou que tipo de participacdo social existe nas discussdes (e em que
nivel de profundidade elas se estabelecem) desde o nivel federal até o local.

1% por isso mesmo, o licenciamento tem sido usado em resposta as criticas que dizem que o Estado esta se
retirando da gestdo ambiental publica: as normativas que promulgam as concessdes e as desafetacdes, via de
regra, trazem dispositivos que colocam na conta desse instrumento da PNMA a responsabilidade por conter os
possiveis impactos. 1sso pode ser visto nas normativas sobre florestas e sobre desafetacbes na Amazdnia. O
Novo Cadigo Florestal, por exemplo, esté repleto de artigos que condicionam o uso das areas florestadas e de
ecossistemas especificos ao licenciamento ambiental. O mesmo ocorre na lei de 2006 que cria as concessdes
florestais, que possui uma secdo para regrar o licenciamento ambiental das unidades de manejo florestal (Secao
V, contendo 0 Artigo 18 e seus oito paragrafos). Por sua vez, o Artigo 6 da lei de 2012 que converteu a citada
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(inclusive Portarias de Ministérios??

) foram promulgadas nos ultimos anos, na intengdo de
ratificar procedimentos que ja vinham sendo praticados. Mas, por vezes, elas sdo tratadas
pelos gestores do MMA e do IBAMA como forma de dar respostas ao capital, que, mesmo
com toda a flexibilizagdo de normativas ambientais, continua reclamando do licenciamento
ambiental brasileiro, alegando, dentre outros pontos, que se trata de um processo Moroso.
Esse tema é retomado nos Capitulos 6 e 7. Assim, na medida em que novas normativas
exigem mais do licenciamento e que a investida do capital forca a abertura de novas areas
para empreendimentos, € o IBAMA que passa a ser cada vez mais demandado, quando eles
sdo licenciados no ambito federal. Esse é apenas um dos motivos pelos quais esse Orgao

publico também foi inserido no desmonte da gestdo ambiental publica.

5.3.2.3 A ressignificacdo do IBAMA para melhor atender ao capital

No seu segundo mandato presidencial, Lula da Silva comecou a chamar as questdes
ambientais e a atuacdo do MP de “entraves” (FIGUEIREDO, 2010). Isso ficou claro na
minimizacdo das questdes ambientais e do trabalho dos técnicos do IBAMA (principalmente,
0s que atuam no licenciamento ambiental), quando dos discursos por ele proferidos em
diversas ocasides. Como, por exemplo, no episédio em que o entdo Presidente afirmou terem
“jogado o bagre no seu colo”, ao reclamar do Parecer Técnico do IBAMA, citado no Capitulo
anterior, que recomendava ndo conceder as licencas das UHEs de Jirau e Santo Anténio.
Explica-se: uma das diversas inconsisténcias do EIA das UHEs e apontada no Parecer

Técnico era o fato de que a construcdo das barragens iria causar o desaparecimento da

MPV de desafetacdo das UCs na Amazonia define: “Fica permitida, dentro dos limites do Parque Nacional dos
Campos Amazénicos, com a devida autorizacdo do 6rgdo responsavel pela unidade, a realizacdo de estudos de
viabilidade técnica, econdmica e ambiental do aproveitamento hidrelétrico de Tabajara, incluidos os Estudos de
Impacto Ambiental — EIA”. Em tempo, lembra-se que a fiscalizacdo ambiental também ¢é executada
exclusivamente por agentes do Estado, mas esse instrumento da politica ambiental, conforme informado no
Capitulo 3, ndo esté sendo considerado, aqui, no mesmo grupo de instrumentos onde as intervencdes no territdrio
se ddo por um processo dialdgico com a sociedade.

220 Cjtam-se as recentes Portarias do licenciamento, todas de 26.10.2011: Portaria MMA n° 420 (licenciamento
de rodovias federais); Portaria MMA n° 421 (licenciamento de transmisséo de energia elétrica); Portaria MMA
n® 422 (licenciamento de petréleo e gas em meio marinho); Portaria MMA n° 424 (licenciamento de portos).
Também de 26.10.2011 é a Portaria Interministerial n° 419 (Ministérios do Meio Ambiente, da Justica, da
Cultura e da Salde), que regulamenta a atuacdo dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal
envolvidos no licenciamento ambiental. Ha, ainda, a Resolugdo CONAMA n° 428, de 17.12.2010, e a Portaria
MMA n° 55, de 17.02.2014 (ambas sobre a autoriza¢do do 6rgdo responsavel pela administracdo de UC, no
ambito do licenciamento ambiental). No caso especifico de petréleo e gés, além da citada Portaria MMA 422,
destaca-se a Portaria Interministerial MME e MMA n° 198, de 05.04.2012, que institui a Avaliagdo Ambiental
de Area Sedimentar (AAAS), bem como o Estudo Ambiental de Area Sedimentar (EAAS). Segundo a
normativa, o objetivo é disciplinar sua relagdo com o processo de outorga de blocos exploratérios de petréleo e
gas natural (nas bacias sedimentares maritimas e terrestres) e com o processo de licenciamento ambiental dos
respectivos empreendimentos de petrdleo e gas. Trata-se de mais uma normativa que prevé processo de consulta
publica, mas segue a mesma linha de planificagdo do territrio da AAE, s que para petroleo.
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dourada, um peixe de grande porte reconhecido por estudiosos da Amazonia como base de
sobrevivéncia de comunidades que vivem ao longo do Rio Madeira (FALEIROS, 2007).

N&o por coincidéncia, logo ap6s esse Parecer Técnico, o IBAMA sofre um dos
maiores golpes na sua estrutura administrativa e na sua capacidade de execucdo da gestao
ambiental publica: o Instituto é dividido, com a criacdo do ICMBio. A criacdo desse novo
6rgéo publico ndo foi somente uma decisdo de Marina Silva a frente do MMA, pois ela teve o
apoio de determinados setores do IBAMA e de ONGs ambientalistas, que sempre defenderam
a criacdo de uma entidade especifica para gerir as UCs. Entretanto, pode-se afirmar que as
vozes internas que queriam a criacdo do ICMBIo ndo eram tdo representativas. Isto, a julgar
pela greve dos servidores do IBAMA que durou trés meses e cujo Unico ponto de pauta era
sua posicdo contréria a criacdo do novo Instituto: esse foi um movimento emblematico, pois
as greves dos servidores do IBAMA (e do servigo publico, de forma geral) tém como pontos
de pauta as reivindicacOes salariais e de melhorias das condi¢cdes de trabalho. Pode-se julgar
que a criagdo ndo era vontade da maioria, observando-se, também, a composicdo da
ASIBAMA, que permanece contando com servidores de ambos os 0rgdos, sem que 0S
servidores do ICMBIo tenham criado, até hoje, nenhuma instancia de representacéo propria.

Como foi visto, no seu nascimento, em 1989, o IBAMA concentrou a¢des que vinham
sendo executadas de forma setorizada pelos seus quatro 6rgdos originarios (SUDEPE,
SUDHEVEA, IBDF e SEMA). Passou por um periodo de conflitos e disputas internas
decorridos dessa fusdo, dadas as tradi¢oes e funcbes diferenciadas dos servidores de cada um
desses Orgdos. Superou essa fase depois do ganho em expertise na area ambiental,
possibilitado pela atuacéo conjunta do quadro de servidores originarios, somada a entrada dos
profissionais dos diversos concursos publicos, apds a criacdo da Carreira de Especialista em
Meio Ambiente (em 2002). Mas, agora, o Instituto vem se deparando com 0 processo reverso.

O esvaziamento de atribuicdes do IBAMA comeca a se processar ja em 2000, na
tematica de recursos hidricos, quando o governo Cardoso cria a ANA. Mas é ao longo dos
dois governos Lula da Silva que se verificam os maiores movimentos nesse sentido, quando
foram criados outros érgados federais (ndo somente da area ambiental) com atribui¢bes antes
afetas ao IBAMA e quando acdes relacionadas a flora e fauna foram repassadas aos 6rgaos
ambientais estaduais, como, por exemplo, autorizacfes para transporte de produtos florestais.

Esse esvaziamento foi mais sentido pelos servidores do IBAMA (e mais prejudicial a
gestdo ambiental) quando da criacdo de outros 6rgéaos federais executores da PNMA ou que se
apropriaram de temas que afetam essa execucdo. Em 2003, foi criada a Secretaria Especial de

Agquicultura e Pesca, transformada, em 2009, em Ministério da Pesca e Aquicultura. Para Ia,


http://arruda.rits.org.br/notitia/servlet/newstorm.ns.presentation.NavigationServlet?publicationCode=6&pageCode=67&textCode=19861
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foram levados assuntos relacionados a pesca antes tratados no IBAMA, como os ligados a
gestdo pesqueira. Uma das piores consequéncias disso: o Ministério voltou suas atencbes a
producdo pesqueira (aquicultura) e ndo realiza a estatistica pesqueira que vinha sendo feita
pelo IBAMA hé anos, causando descontinuidade nessa importante ferramenta de gestdo. Em
2006, é criado o SFB e, em 2007, o ICMBio, estes, dentro da estrutura do MMA*!, como
pode ser visto na Figura 1, no Capitulo 4. O SFB, como ja citado, € o atual responsavel pela
concessdo de florestas publicas (os servidores do IBAMA também fizeram uma greve em
protesto contra a criacdo desse 6rgdo). Ao ICMBIio couberam os assuntos ligados a
conservagao da biodiversidade, o que ¢ chamado de “agenda verde”: como ja citado, ele € o
6rgédo responsavel pelas UCs federais e pelos centros de pesquisa (em pesca, fauna e flora),
distribuidos por todo o pais e que, antes, eram administrados pelo IBAMA. A este Gltimo
restou a chamada ‘“agenda marrom™: concentra as atividades de fiscalizagdo ambiental e
licenciamento ambiental.

Em 2011, a Lei Complementar 140 pretendeu “jogar uma pa de cal” em determinadas
atribuicdes do IBAMA: extinguiu a supletividade no licenciamento (a supletividade ocorre
quando o IBAMA ¢ acionado pela justica para atuar no lugar de um érgdo publico estadual
que, por qualquer motivo, ndo esta atuando), bem como determinou a vinculagdo entre
fiscalizacéo e licenciamento no mesmo empreendimento (significa que, no empreendimento
em licenciamento, quem fiscaliza ilicitos ambientais, agora, &€ somente o 6rgdo publico que
estd com a competéncia de licenciar; antes, o IBAMA também podia agir nessa seara quando
havia omissao de um 6rgdo estadual). Essa Lei ainda tem causado muita polémica e diversas
interpretacdes juridicas quanto aos seus dispositivos®%.

N&o se discute aqui a transferéncia indiscriminada de atribuicdes do IBAMA para
outras entidades e mesmo para érgdos estaduais, pois ha, de fato, tarefas que ndo cabem a um
anico 6érgao publico, como, por exemplo, autorizacdes para transporte de produtos. Além
disso, € certo que, ao longo dos anos, desde que o IBAMA foi criado, houve temas que néao
tiveram a devida atencdo do Estado quanto a destinacdo de recursos e reforgo no quadro de
pessoal. Mas cabe refletir sobre a forma como se deu essa transferéncia, bem como a criacao

de novos 6rgaos federais de meio ambiente. Pois ha temas em que a distribuicdo de tarefas

221 | ej 10.683, de 28.05.2003 (cria a SEAP); Lei 11.958, de 26.06.2009 (transforma SEAP em MPA); Lei
11.516, de 28.08.2007 (cria o ICMBIo, ap6s essa criacdo ter sido proposta quatro meses antes pelo governo,
quando enviou ao Congresso a MPV 366, de 26.04.2007).

222 A |ei Complementar 140, de 08.12.2011, visa regulamentar parte do Artigo 23 da Constituicdo de 1988, que
trata das competéncias entre os entes federados em diversas questdes. Essa Lei alterou o Artigo 10 da Lei da
PNMA, o qual vinha, até entdo, pautando parte do “desenho” do SISNAMA, ao definir as atribui¢des nos
ambitos federal, estadual e municipal nas tarefas relativas a0 meio ambiente. Sobre certas implicacfes do
SISNAMA para o licenciamento maritimo de petréleo e gas, tecem-se comentarios no Capitulo 6.
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entre diferentes 6rgdos federais e estaduais quebra a visdo sinérgica e integrada que é
fundamental quando se trata de gestdo ambiental publica. Além disso, as decisGes tomadas
para criacdo de novas entidades federais sequer passou por um amplo processo de discussao
interna. No que tange as atribuigdes transferidas aos 6rgdos estaduais, de forma geral, nao
houve um processo gradual de transferéncia e muitos desses 6rgaos ndo tém estrutura para
assumir determinadas tarefas.

O IBAMA, hoje, concentra a maior parte de seus servidores nas Coordenacgdes de
licenciamento e nos NLAs das respectivas Superintendéncias. Nestas, 0s demais setores sdo 0
retrato do esvaziamento de tarefas: comparando-se com o nimero de servidores exclusivos do
licenciamento, varios dos poucos servidores que estdo lotados nesses outros setores estdo em
via de se aposentar. E ha setores que estdo somente esperando essa aposentadoria para
fecharem as portas. Esse € o caso dos poucos Nucleos de Educacdo Ambiental (NEAS) das
Superintendéncias, os quais ficaram acéfalos depois que a Coordenacdo Geral de Educacéo
Ambiental (CGEAM) foi extinta na estrutura do IBAMA, o que se deu na criagdo do ICMBio.
A atuacdo principal dos NEAs era na educacdo ambiental em UCs, mas eles poderiam se
constituir um reforco na capacidade operacional do IBAMA no licenciamento. Especialmente,
na fase de pos-licenca, no acompanhamento das agdes no campo, fato que ja era uma
realidade no licenciamento maritimo de petrdleo e gas: alguns NEAs situados em
Superintendéncias nos Estados da costa brasileira vinham atuando em parceria com a CGPEG
nesse acompanhamento de campo e, depois da extincdo da CGEAM e fechamento dos NEAs,
muito dessa parceria se perdeu e as a¢fes foram interrompidas. Por isso mesmo, a época, foi
emitido um documento em que técnicos da CGPEG se pronunciavam sobre os efeitos da
extingdo desses setores. Na conclusdo, o documento alerta:

A Medida Proviséria MP n° 366/07 [que criou o ICMBIo e extinguiu CGEAM no
IBAMA] afeta estruturalmente o licenciamento ambiental dos empreendimentos
maritimos de exploragdo e producgdo de petrdleo e gés, pois, além de interferir na
conducgdo dos atuais processos de licenciamento, prejudica a real capacidade deste

Instituto de promover ac¢fes mitigadoras e compensatorias relativas aos impactos
socioambientais advindos desses empreendimentos, pois a CGEAM e 0os NEAs nédo

estdo contemplados na nova estrutura do IBAMA%? (IBAMA, 20074, p. 4).

228 0s NEAs funcionavam nas Superintendéncias e suas condutas e procedimentos se davam em estreita relacio
com as diretrizes da hoje extinta CGEAM. Apesar de a extincdo desta ter sido na criacdo do ICMBIo, em 2007, a
extingdo dos NEAS se deu aos poucos. O NEA da Superintendéncia do IBAMA no Rio de Janeiro, por exemplo,
foi extinto somente em marco de 2014, com a saida de seus quatro servidores: uma Analista Ambiental
transferida para o NLA e a recente aposentadoria dos outros trés Analistas Ambientais. Embora o ICMBIo tenha
criado seu proprio setor de educacdo ambiental, na estrutura regimental do IBAMA ndo foi criada, até hoje,
nenhuma instancia para tratar desse tema. Mesmo considerando que acgles de educagdo ambiental sdo parte
inerente do licenciamento ambiental. Prova disso sdo as normativas internas do 6rgdo que definem as regras
nessa area, como por exemplo, a Nota Técnica (NT), de 2010, da CGPEG, que traz as diretrizes da educacdo
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Os antigos Nucleos de Pesca das Superintendéncias seguem o mesmo caminho dos
NEAs, com suas atribuicdes, conforme citado, passadas ao Ministério da Pesca e ao ICMBio.
Esses Nucleos trabalhavam sob as diretrizes da Coordenacdo Geral de Recursos Pesqueiros,
que era da estrutura do IBAMA e também foi extinta com a criacdo do ICMBio. Da mesma
forma que ocorria com os NEAs, a CGPEG ja tinha estabelecido parcerias com esses Nucleos
(nos Estados da costa), aumentando as potencialidades de realizagdo do licenciamento.
Emitiu-se, entdo, o documento IBAMA (2007b), similar ao anterior, onde 0s técnicos da
CGPEG alertam para as perdas nessa realizagdo, dentre elas um conjunto de sete processos de
licenciamento em que a descontinuidade das parcerias comprometeria a execugdo de projetos
ligados ao setor pesqueiro e conduzidos nesse licenciamento.

A ASIBAMA tem alertado sobre as perdas advindas tanto do esfacelamento da
PNMA, com as normativas que vém sendo criadas (discutidas nas se¢des 5.3.2.1 e 5.3.2.2),
quanto do desmonte do IBAMA. Uma das maneiras encontradas para isso foi articular o
Movimento 500 na Rio+20 (500 Servidores Publicos Federais de Meio Ambiente na Rio +20:
Mobilizacdo Nacional Contra o Desmonte da Politica Nacional de Meio Ambiente): enquanto
0 alto escaldo do MMA sentava-se as mesas oficiais da Rio+20, avolumando o alinhamento
dos setores de governo com os setores empresariais, servidores do IBAMA, do ICMBio e do
MMA estavam ao lado dos movimentos sociais na Clpula dos Povos. Esses servidores se
deslocaram por conta propria de varios pontos do Brasil para participarem do dia de
Mobilizacdo Global da Cupula dos Povos (uma grande marcha pelo centro da cidade do Rio
de Janeiro, que ocorreu em 20 de junho) e promoverem discussdes em uma das tendas
montadas no Aterro do Flamengo.

Nessas tendas, alem dos movimentos sociais, debatiam biocéntricos e antropocéntricos
e todas as suas variantes que se desdobram nos movimentos ambientalistas. Portanto, estavam
ali as trés principais correntes citadas no Capitulo 3 (secdo 3.4.2.2) que pautam as acdes da
politica ambiental (os conservacionistas, 0s que se afinam com a ecoeficiéncia e os alinhados
com a justica ambiental) — e que, diga-se de passagem, também estéo refletidas nas distintas

posturas e visdes de servidores dos 6rgaos ambientais. Mas todos esses grupos deixaram,

ambiental no licenciamento maritimo de petréleo e gas (IBAMA, 2010b) e a Instrucdo Normativa (IN), do
IBAMA, de 2012, que estendeu tais diretrizes para todas as tipologias de empreendimentos licenciadas pelo
IBAMA (IBAMA, 2012a). Os PEAs exigidos as empresas no processo de licenciamento, citados no Capitulo
anterior, devem seguir essas diretrizes. Justamente para verificar se as empresas vém implementando os PEAs
segundo essas diretrizes, acompanhando as agBes no campo, é que 0s NEAs constituiam reforco no
licenciamento da CGPEG. Os PEAs da CGPEG sdo discutidos no Capitulo 7.


http://500nario20.wordpress.com/
http://cupuladospovos.org.br/2012/05/junte-se-a-nos-2/
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temporariamente, suas diferencas de lado ou, no minimo, uniram interesses comuns, para
ampliarem as vozes anti-economia verde?**.

Pouco antes, durante o V Congresso da ASIBAMA, ocorrido também no Rio de
Janeiro, entre 29 de maio a 01 de junho de 2012, os servidores da &rea ambiental federal
produziram dois documentos: um manifesto em que denunciam pressdes para licenciar
empreendimentos, especialmente do PAC, e a Carta Aberta do V Congresso de Servidores
Federais da Carreira de Especialistas em Meio Ambiente, cuja intencdo, juntamente com o
Movimento 500 na Rio+20, era dar visibilidade a desestruturacdo desses 6rgdos publicos
ambientais e ao desmonte da PNMA. Tudo isso foi ratificado em um terceiro manifesto
lancado pouco antes da Conferéncia. Esses trés documentos podem ser vistos no Anexo J.

Também no sentido de denunciar as perdas na gestdo ambiental publica, matérias vém
sendo publicadas a cada ato oficial que cria uma nova normativa ou um novo érgéo publico
forcando que essa gestdo seja feita “aos pedagos”. Nas publicacdes ha declaracdes de
pesquisadores e de servidores, como esta, de um ex-servidor do IBAMA, hoje, no ICMBIo:
“O IBAMA cresceu em capacidade, chegando, de fato, a iniciar a implementagdo de uma
politica ambiental de Estado, cujo maior ganho era, justamente, descolar a politica ambiental
de uma politica de governo, que se caracteriza transitoria” (NAGOY A, 2012, p. 20).

Como exemplo de maus resultados da criagdo de outros orgdos federais estd o
aumento da burocracia: as consultas que hoje o IBAMA faz ao ICMBIio em processos de
licenciamento ambiental eram, antes, resolvidas entre duas diretorias do IBAMA (a DILIC e a
antiga Diretoria de Ecossistemas, que cuidava das UCs quando estas estavam sob
responsabilidade do IBAMA). Porém, um dos resultados mais nefastos dessa cisdao no
IBAMA foi a perda de expertise e a descontinuidade institucional (com a criacdo do ICMBIo).
Tais perdas constam de relatério de 2011 do TCU, onde hd um levantamento sobre a situacao
recente do IBAMA. Um trecho desse relatorio esta destacado logo abaixo. Para completar o
cendrio, cabe relembrar o alerta de 2012 também do TCU (citado no Capitulo 4) quanto aos
prejuizos da alternancia no cargo de Presidente do IBAMA ao longo dos anos.

A criacdo do ICMBiIo teve como base o repasse de parte dos servidores, da estrutura

e das atribuicBes do IBAMA, o que implicou uma reestruturacdo organizacional
interna do 6rgdo para se adequar a nova situacdo. Assim, coordenacgBes foram

224 E preciso entender que a linha da ecoeficiéncia, vertente que se tornou hegemoénica e que pauta 0s
pressupostos da economia verde, engloba diversos tipos de a¢éo (o uso de tecnologias é um exemplo). Isso faz
com que aqueles que incentivam essas outras acfes ndo se deem conta de que elas estdo na mesma raiz de
justificacdo para a mercantilizacdo da natureza. Assim, apesar de serem contra a economia verde, eles reforcam a
ecoeficiéncia por outros mecanismos. Isso ocorre porque cada uma das distintas correntes dos discursos
ambientalistas “¢ permeada de relacdes conceituais que nem sempre sdo explicitas, e as vezes, tampouco
conscientes” (FOLADORI, 2001b, p. 83).
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extintas, servidores experientes foram remanejados e 68 chefes de escritdrios
regionais e unidades avancadas foram exonerados, transferindo o orgcamento de
pessoal e postos para o ICMBIo. Tal fato resultou na fragmentacdo das Divis6es
Técnicas das Superintendéncias Estaduais e no enfraquecimento do quadro de
pessoal, prejudicando algumas atividades realizadas pelo IBAMA. Além disso, a
transferéncia dos cargos e recursos ao ICMBIo representou o corte de quase metade
dos atuais 129 Escritorios Regionais (TCU, 2011, p. 4).

Unidades avancadas do IBAMA, os ESREGs sempre conferiram a capilaridade que o
0rgdo necessita para desempenhar parte consideravel de sua missdo institucional. Ademais,
em muitos rincdes do Brasil, essas unidades faziam com que o Instituto fosse, quase que
isoladamente, a representacdo do Estado na localidade. E fato que muitos dos ESREGs
sofriam com falta de recursos e estrutura para funcionar minimamente, por problemas, quase
sempre, associados ao descaso nos investimentos estatais. Mas é préatica recorrente no Brasil,
e ndo somente na area ambiental, solucionar a precariedade do funcionamento de setores
publicos por meio do encerramento das atividades.

Dentro da politica de esvaziamento de atribuigdes do IBAMA, dos 160 ESREGs que
funcionavam em 2007, foram fechados 101 (63%), entre 2007 e 2012. O Apéndice B
apresenta 0s nimeros desse processo que se deu ao longo de todo o Brasil. A Regido Norte foi
a mais afetada, tendo 78% dos seus ESREGs fechados no periodo (42 ESREGs fechados de
um total de 54). Lembra-se que é a soma dos ESREGs de cada Estado que procura abarcar
todo o territorio estadual nas acdes que sdao da competéncia do IBAMA. Entdo, a realidade
fica mais bem entendida quando se observa cada Estado da Regido, onde o percentual de
fechamento também foi alto: o menor percentual foi 60%, nos Estados do Amapéa (foram
fechados 3 dos 5 ESREGS) e do Pard (foram fechados 6 dos 10 ESREGS); Roraima e
Tocantins tiveram, cada um, 75% de suas respectivas unidades fechadas; Acre e Rondonia
perderam, respectivamente, 83% e 86%; e 0 Amazonas teve o maior percentual de perdas,
com 93% (foram fechados 13 dos 14 ESREGS).

Ndo € simples o fechamento de unidades avancadas, mesmo que elas estejam
funcionando precariamente. Tanto, que ha locais em que o MP e as comunidades reivindicam
que ndo se desative o respectivo ESREG, por perceberem sua importancia como um dos
Unicos entes estatais com atuacdo mais eficiente na protecdo de direitos ligados ao meio
ambiente. Exemplos sdo varios, dentre eles os descritos em MPF (2008), onde a justica acatou
a Acdo impetrada pelo MP e determinou ao IBAMA que ndo desativasse ESREG de
Uberlandia, em Minas Gerais. Também, o exemplo citado em MPF (2013), em que o MPF
recomendou ao IBAMA que ndo desativasse 0 ESREG de Tucurui, no Pard, sem que

houvesse estudos que garantissem a ndo existéncia de prejuizos ao meio ambiente decorrentes
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dessa desativacdo. Na Audiéncia Publica para discutir a intengdo do Presidente do IBAMA de

fechar o ESREG, ficou claro que, na regiéo, a sociedade pensa o oposto.
Enquanto a autarquia pretende fechar o escritorio regional, érgaos publicos e
organizacOes sociais reivindicaram ndo s6 a manutencao do escritorio mas também
sua reestruturacdo e modernizacdo, para tornar a autarquia mais presente e eficiente.
Prefeitos, vereadores e secretarios municipais de meio ambiente da regido,
representantes da Secretaria de Estado do Meio Ambiente (Sema), do Ministério
Publico do Estado, do MPF, da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), de
comunidades extrativistas, ribeirinhas e de pescadores destacaram durante o evento
que a permanéncia do IBAMA ¢é fundamental para a garantia do desenvolvimento
socioambiental local. Em vez de um érgao distante, que de vez em quando envie a
regido fiscais para multar quem infringir a lei, os cidaddos querem um IBAMA que
os ajude a elaborar projetos de pesca, turismo e extrativismo sustentavel, que os
apoie na obtencdo de licencas ambientais e que cobre o cumprimento das a¢des de

reducdo dos impactos socioambientais provocados pelos responsaveis pelos projetos
grandes realizados na regido, como hidrelétricas e rodovias (MPF, 2013).

Quando os ESREGs sdo desativados, os Analistas ali lotados tém, como opcéao
primeira, transferirem-se para as Superintendéncias do IBAMA nas capitais. Como as
Superintendéncias estdo esvaziadas de atribui¢fes, pode ser que a intengédo seja lota-los nos
NLAs. Uma segunda opcéo é a transferéncia para a DILIC, em Brasilia. Ou seja, a ideia é
reforcar o licenciamento. Essas opcbes de transferéncia de lotacdo podem ser atestadas
observando-se o Anexo K. Ali estdo Memorandos da Presidéncia do IBAMA que extinguem
dois ESREGs (o de Cabo Frio, no Rio de Janeiro, e 0 de Cruzeiro do Sul, no Acre), o que
evidencia o texto padrdo com as opcoes de lotagéo, enviado aos ESREGs que foram fechados.

Os Analistas Ambientais lotados nos ESREGs, além de atuarem nas suas respectivas
tarefas de fiscalizacdo e no apoio a entidades publicas locais, representam, nos municipios em
que estdo, um potencial aumento da capacidade operacional do licenciamento. Isso significa
auxiliar na realizacdo de um conjunto de acGes proprias da fase de pds-licenca, as quais sdo
bem distintas das atividades desempenhadas em escritorio, a partir das capitais dos Estados
(nos NLAs ou na CGPEG) ou em Brasilia (nas demais Coordenagdes Gerais da DILIC). No
licenciamento maritimo de petrdleo e gas, de forma idéntica ao que foi dito sobre os NEAs e
Nucleos de Pesca, ja era uma realidade o apoio dado a CGPEG por ESREGS situados nos
Estados da costa, 0 que também cessou com o fechamento de algumas dessas unidades.

Uma reflexdo que ndo quer calar e que merece ser aprofundada, mas ndo cabe no
escopo desta tese, é sobre o que representa essa saida em massa das unidades do IBAMA e de
seus servidores da Amazonia ante o avanco do capital sobre povos, rios, florestas e minérios
da regido, nos projetos do PAC e da IIRSA. Mas a mesma reflexdo cabe para qualquer canto
do Brasil, pois os ESREGs foram suprimidos de norte a sul e 0s megaprojetos governamentais

e privados estdo distribuidos pelo pais, como visto no panorama do PAC, no Anexo A.
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Outra reflexdo se desdobra desta dltima, mas também das discussdes das subsecOes
anteriores, onde se viu a énfase dada ao licenciamento como solucdo para os impactos das
concessdes florestais e das desafetacfes, além da necessidade de licenciar os demais projetos
do pais: por que reforcar o quadro de pessoal do licenciamento federal, ressignificando o
IBAMA para que ele se torne um 6rgédo de atuacéo quase que exclusiva nesse instrumento da
PNMA, priorizando atividades de escritdrio, mas esvaziando outros setores que poderiam
apoiar esse licenciamento no campo, em seus respectivos locais? A busca por respostas a essa
e outras questdes que envolvem o licenciamento faz parte das analises dos Capitulos 6 e 7.

Por ora, cabe finalizar o presente Capitulo trazendo um resumo do que foi discutido
nos Capitulos 2 a 5 sobre a insercdo da politica ambiental nos trés periodos histéricos

brasileiros abordados nesta tese, que sao relativos a economia politica do desenvolvimento.

5.3.24 A implementacdo da politica ambiental no novo-desenvolvimentismo: as
semelhancas e os contrastes com as épocas anteriores

A excecdo da descentralizacdo de tarefas para 6rgdos publicos estaduais de meio
ambiente em determinadas atribui¢fes antes exclusivas do IBAMA, a criacdo de novas leis e
novos 0rgdos publicos federais para lidar com as questdes ambientais, além da atual criacéo
de empresas de fomento a producdo (como EPE e EPL) e de Agéncias reguladoras que
também incentivam a producdo, remetem a formas similares de arranjos institucionais da
época do “velho” desenvolvimentismo, que se encerrou no inicio dos anos 1980. Pois, na
reorganizacdo do Estado brasileiro promovida por Vargas a partir dos anos 1930 e chegando a
ditadura civil-militar, as intencbes do poder publico eram racionalizar o uso dos recursos
naturais, regulamentando o acesso e a apropriacdo destes por meio de politicas publicas
setoriais. As entidades de fomento a producdo, dentre elas, SUDEPE, IBDF e SUDHEVEA,
aléem dos Codigos (como o Florestal e o de Minas) que regulavam a acdo desses setores no
territorio sdo, entdo, a forma institucional encontrada para realizar tais intengdes.

Nos anos 1970, 1980 e 1990, ha a desconstrucdo do aparelho estatal, dado o fim do
desenvolvimentismo e inicio do neoliberalismo. Em contrapartida, hd a institucionalizacdo
das demandas ambientais, criando-se a PNMA e o IBAMA, este dando conta, sozinho, do
inicio da implementacédo dessa politica no ambito federal. Mesmo que essa institucionalizacdo
tenha se dado nos marcos do neoliberalismo, elementos de conquistas sociais foram gravados
nas leis e vém sendo observados desde o inicio da aplicacdo préatica dessas leis.

Quando o pais, nos anos 2000, entra em outra fase desenvolvimentista, agora nos

marcos neoliberais (0 novo-desenvolvimentismo), desconstroi-se essa institucionalizacao.
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Para isso, procura-se adequar a politica ambiental as apropria¢des do territério promovidas
por setores dominantes que estdo dentro e fora do pais. O Estado busca forjar essa adequacéo,
uma vez que se encontra alinhado com a economia produtiva e a financeirizada, imbricadas
que estdo por elaboracdes do préprio Estado e desses setores. Juntam-se a isso outras
flexibilizagdes, tais como as das normas que regem licitacdes para grandes obras.

Ou seja, em um caminho contrario aquele verificado nas décadas imediatamente
anteriores, ha, hoje, uma desconstrucdo da politica ambiental para que esta seja adequada ao
“desenvolvimentismo as avessas”. Essa desconstrugdo se processa pela desfiguragdo da
legislagdo ambiental entdo formulada e pelo desmonte das atribuicbes na gestdo publica do
ambiente, no ambito federal (com desconcentracdo de 6rgdos federais e descentralizacdo de
tarefas para o ambito estadual). Essa desconstrucdo, ademais, traz fei¢Ges institucionais das
décadas do “velho” desenvolvimentismo, porém na presenga de um arranjo politico e juridico-
legal extremamente distinto. Pois, diferentemente daquelas décadas, o Estado, hoje, como
visto, desempenha o complexo papel de regulador e, ao mesmo tempo, sdcio dos
empreendimentos, ndo sendo mais o estrategista principal do desenvolvimento.

Na fala seguinte (do citado Seminario Rio+20 em Questdo), o professor Henri
Acselrad expressa bem essa desconstrucdo da politica fazendo uma alusao ao tapete que tecia
e destecia a esposa de Ulisses, da mitologia grega.

A retérica do desenvolvimento, j& estava em crise em 1992, mas se tentou salva-la
acrescentando o adjetivo “sustentavel”, sempre buscando dar novo félego ao projeto
desenvolvimentista. No entanto, o resultado disso, concretamente — néo por acaso,
num periodo de neoliberalizag¢do das politicas, de abandono de dimensdes da esfera
politica que foram entregues, digamos, a “governanca do grande empresariado” —,
[...] € que estamos vivendo muito mais num ambientalismo de espetaculo, a
dimensdo turistica [do meio ambiente]. A discussdo, [entdo], ndo é o resultado de
um actmulo; pelo contrario, é um processo de desconstrucdo daquilo que ha de
potencialmente politico no debate ambiental. [...] E a legislacdo ambiental brasileira
é flexibilizada e desfeita: é apresentada por nossos juristas, orgulhosamente, como

um exemplo para o mundo, mas é uma espécie de tapecaria de Penélope, a fabula em
gue o que se faz de dia, se desconstroi de noite (ACSELRAD, 2012).

A flexibilizacdo da legislacdo ambiental (e desconstrucdo da politica, por conseguinte)
leva a consideracOes similares as de Alfredo Wagner Berno de Almeida na abertura da 28°
Reunido Brasileira de Antropologia. Ao falar das atuais mudancas pelas quais vém passando
diversos cddigos brasileiros, dentre eles, os que afetam mais diretamente a questdo da

225

territorialidade, esse antropdlogo provocou a reflexdo dos ouvintes com trés perguntas:

225 O Cadigo Florestal (de 1965), ja transformado no Novo Cédigo Florestal (de 2012), sob muita polémica; o
Caodigo de Mineragdo (de 1967), que se encontra em revisdo ja iniciada, também, com polémicas; e o Cadigo de
Aguas (de 1934), ainda vigente, mas aparentemente sem provocar conflitos entre os interesses dominantes na
gestdo de aguas (principalmente, setores empresariais da energia elétrica e do saneamento).
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1) Quando € que sdo alteradas as normas, regras, preceitos e codigos que disciplinam
a vida cotidiana numa sociedade?; 2) Quais sdo as transformacfes profundas, de
longo prazo, como diria Norbert Elias, ou “estruturais”, que estariam ocorrendo e
criando condicdes de possibilidade pra que todos esses cddigos sejam alterados
simultaneamente (todos eles que afetam profundamente a vida social)?; 3) O que é
que colocou os antigos cadigos em xeque, do ponto de vista dos poderes que estdo
constituidos? (ALMEIDA, 2012b).

Os Quadros 3A, 3B e 3C encerram este Capitulo com a ideia de apresentar o que foi
dito nos paragrafos anteriores de modo esquematico. S&o fatos ocorridos na politica publica
ambiental brasileira, quanto a apropriacdo do territdrio, em paralelo ao que acontecia no
Brasil, no que se refere a economia politica do desenvolvimento. Esses Quadros trazem os
trés periodos dessa economia politica e destacados nos Capitulos desta tese (0 “velho”
desenvolvimentismo; o auge do neoliberalismo; e o novo-desenvolvimentismo ou
“desenvolvimentismo as avessas”), quando ocorreram, respectivamente, os antecedentes, a
formulacdo e a plena implementacdo da politica ambiental. Antes, porém, para um
entendimento mais amplo das principais caracteristicas e principais criticas a esses periodos,

apresentam-se 0s Quadros 1 e 2, que auxiliaram na montagem dos trés Quadros finais.
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Auge do neoliberalismo

Novo-desenvolvimentismo ou “desenvolvimentismo as avessas”

Periodo O “velho” desenvolvimentismo (modelo em consonéancia com o Consenso de (modelo ainda nos marcos do neoliberalismo e em consonancia com o Pds-
Washington) Consenso de Washington)
Entre anos 1930 e inicio dos anos 1980 Dos anos 1980 a 2002 De 2003 a 2013
(do primeiro governo Vargas ao governo Jodo Figueiredo) (governos Sarney/Collor/Franco/Cardoso) (governos Lula da Silva/Dilma Rousseff)
o Nacionalismo e intervencionismo estatal na busca por instituir um |e Economia de mercado (“Estado minimo”), com [e Conjunto de preceitos keynesianos, os quais, sem romper com a ldgica
capitalismo nacional. prudéncia fiscal, apoiada na iniciativa privada e neoliberal, buscam administrar os estragos causados pelo neoliberalismo dos
e Ideologia do desenvolvimento econdmico tendo como base a | funcionando sem intervences e/ou regulamentacdes. governos anteriores. O modelo se apresenta, assim, como critica ao Consenso de
industrializacdo e soberania dos paises da América Latina, |e Fidelidade as orientagdes do Consenso de Washington, Washington, o qual é identificado com a ortodoxia econdmica e o
Aspectos envolvendo mudangas na estrutura de producdo, no comércio isto é, as politicas ortodoxas recomendadas por neoliberalismo. Para isso, promulga que ha separacdo entre industriais e
definidores exterior e na propriedade. organismos multilaterais (FMI, Banco Mundial, BID e | rentistas, identificando esses tltimos com o neoliberalismo.
e O eixo estruturante é a reducdo da wvulnerabilidade externa OMC). o Defende-se uma economia de mercado forte e, para tal, deve-se ter um Estado
estrutural (essa questdo € central no ideario desenvolvimentista). o O eixo estruturante ¢ a estabilizagdo macroecondmica. também forte (na fungdo de instancia reguladora): concepcao de que o Estado é
autdnomo e complementar ao mercado e de que o Estado defende interesses
coletivos e promove o bem-estar social.
o O eixo estruturante é o crescimento econémico com menor desigualdade social.
e Uso recorrente da politica macroecondmica para a acumulacéo de [e Foco na estabilizacdo macroecondmica para reduzir a |e Grande énfase na estabilizagdo macroecondmica (controle da inflagdo,
capital. inflacdo, agravada com a crise dos anos 1970, e | equilibrio fiscal, equilibrio das contas externas) com o objetivo de atingir o
e Foco no crescimento econdmico, com base na estrutura produtiva | controlar gastos governamentais. desenvolvimento econdmico de longo prazo.
o (industrializacdo por substituicdo de importacdes) e na redugdo da |e Reformas estruturais de abertura comercial, |e Abertura externa, com liberalizacdo comercial e produtiva (auséncia de
Principais vulnerabilidade externa estrutural, alicercada: no fortalecimento de | privatizacdo de estatais e de servicos puablicos, | restricdes ao investimento estrangeiro direto).
diretrizes um sistema nacional de inovagdes tecnolégicas; no tratamento | eliminacdo da maior parte dos subsidios e abertura [e Reformas institucionais orientadas para a corregdo de falhas de mercado e de
diferenciado para o capital estrangeiro (maior controle nacional do financeira. governo (funcdo reguladora do Estado): depois da privatizacdo, cabe a
aparelho produtivo); e na alteragdo do padréo de comércio exterior, |e Desregulamentagdo de todos os mercados (inclusive regulagdo dos setores, sobretudo dos oligopolizados; depois da liberalizacéo
para reduzir o coeficiente de penetragdo de produtos com a flexibilizagdo do mercado de trabalho), financeira, cabe a regulacdo dos bancos e a abertura prudente da conta de
industrializados e a dependéncia na exportagdo de commodities, de comércio livre e mundializagdo do capital, reforgando | capital.
modo a obter ganhos de competitividade internacional. a globalizacdo produtiva, financeira e tecnolégica.
Motor do e Crescimento liderado pelo mercado interno  (consumo, |e Crescimento liderado pelo mercado externo |e Enfase no crescimento puxado pelas exportagdes.
crescimento investimento e gasto publico). (exportacoes).
Resultados |® Entre 1930 e 1970, as taxas médias anuais de crescimento |e Com a excegdo do processo de combate & inflagdo, o e Desempenho melhor que o periodo anterior, mas muito abaixo do ocorrido no
econdmicos econdmico (variagdo do PIB), por década, ndo foram inferiores a desempenho da economia foi mediocre (taxa média “velho” desenvolvimentismo. A taxa média anual de crescimento nos anos 2000

4,3%. Destaca-se 0 periodo do “milagre econdmico” (entre 1967 e
1973), resultando em extraordinérios 8,7% ao ano nos anos 1970.

anual de crescimento de 2,9%, nos anos 1980, e de
1,6%, nos anos 1990).

foi de 3,3%. Nos dois primeiros anos do governo Dilma Rousseff, foi de 2,7%
(2011) e 0,9% (2012).

Protagonismo

Mesmo com apoio de financiamento e investimento externos, a
burguesia industrial nacional e o investimento estatal sdo os
protagonistas, mas vdo perdendo espaco para o capital estrangeiro
e suas multinacionais até o final do periodo (houve alto grau de
desnacionalizagdo da indlstria de transformagdo nas principais
economias latino-americanas).

O capital financeiro (capital portador de juros) tomou o
papel econdmico e social central.

Definicdo de que a execugdo das politicas cabe ao
mercado.

Politicamente dirigido por uma fracdo burguesa, a “grande burguesia interna”,
que forma a forca dirigente da frente politica novo-desenvolvimentista.
Execucdo das politicas cabe ao mercado e as organizagfes da sociedade civil,
em sistemas de concessdes e parcerias publico-privadas (PPPs).

Papel do
Estado

e Estrategista e principal executor dos de
desenvolvimento.
e O papel proativo do Estado na politica industrial ¢ um dos aspectos

mais relevantes, com preferéncia explicita, no inicio do periodo,

programas

pelo capital nacional.

Criagao e preservacado de uma estrutura institucional de
modo a garantir a manutencdo da doutrina neoliberal
(isso inclui desregular o mercado financeiro, mas
também, resgatar empresas ou evitar fracassos
financeiros).

Exacerbacéo da sua funcéo reguladora.

Incorporagdo da sua fungdo distributiva (o “reformismo social” norteia as
politicas de reducéo das desigualdades).

Minimizagdo da sua funcdo alocativa (investimento, politicas setoriais e
planejamento).

QUADRO 1 - Caracteristicas dos trés principais modelos de politicas de desenvolvimento aplicados no Brasil entre os anos 1930 e 2013
Elaborado pelo autor.
Fontes: ALTVATER (2010); BOITO JR. (2012b); BORON (2010a; 2010b); BRANDAO (2010); CARCANHOLO (2008); CASTELO (2010b); CHESNAIS (2005); EVANS (2003); FIORI (2003); FALLEIROS, PRONKO e

OLIVEIRA (2010); GONCALVES (2006; 2011; 2012); GONCALVES, R (2013); HARVEY (2011b); MALTA (2011); OLIVEIRA (2003); PAULA (2010); PAULANI (2012).




Periodo

O “velho” desenvolvimentismo

Auge do neoliberalismo
(modelo em consonéancia com o Consenso de
Washington)

Novo-desenvolvimentismo ou “desenvolvimentismo as avessas”
(modelo ainda nos marcos do neoliberalismo e em consonéncia com o P6s-Consenso
de Washington)

Entre anos 1930 e inicio dos anos 1980
(do primeiro governo Vargas ao governo Jodo
Figueiredo)

Dos anos 1980 a 2002
(governos Sarney/Collor/Franco/Cardoso)

De 2003 a 2013
(governos Lula da Silva/Dilma Rousseff)

Economia
politica e bases
sociais

e Deslocamento do poder econémico e politico na
direcdo da burguesia industrial em detrimento dos
grandes proprietarios de terras e recursos naturais do
setor agricola (mas apenas superando contradi¢des
circunstanciais e ajustando interesses da burguesia
para dar continuidade ao capitalismo, pois
agricultura e indistria possuem relagdes estruturais
entre si).

Dirigido por classes burguesas, onde a participagdo
de determinados segmentos das demais classes
sociais frequentemente formava um apéndice para
legitimar as decisdes de politica.

Introjecdo, na sociedade, da nogéo de que a industria
era superior a agricultura, forjando o carater
mistificador da industrializacéo.

Intercalacdo de dois periodos ditatoriais, com
presenca de praticas repressivas de controle social
sobre as classes subalternas e de articulacdo
corporativa de interesses das classes dominantes,
tutelada pelo Estado.

Auséncia de participagdo social de amplas camadas
da populagéo.

e Houve novo formato de dominagdo de setores, grupos e
classes sociais, pois as mudancas estruturais, as politicas
e 0 desempenho macroecondmico provocaram o avango e
a consolidagdo do capital financeiro como setor
dominante.

O deslocamento do centro de gravidade da relagdo
Estado-mercado na direcdo deste Gltimo fez com que os
capitalistas locais e seus socios internacionais
reforgassem seu predominio econdmico, facilitando a
atuacdo do setor privado e reduzindo drasticamente o
controle publico dos recursos nacionais.

Passou-se a transferir cada vez mais recursos reais ao
exterior e tornou-se dificil acomodar os grandes e
diferentes interesses de entdo (um dos fatos que
auxiliaram para que houvesse a abertura democratica do
pais, em 1985).

Houve retrocesso do movimento operario em escala
planetaria.

Impacto destrutivo sobre o setor industrial nacional e o
capital estrangeiro ficou privilegiado em detrimento do
doméstico  (fechamento de empresas, faléncias,
associacbes e fusbes com empresas estrangeiras,
desarticulacdo de cadeias produtivas ja consolidadas),
acarretando ampla desnacionalizacdo da economia.

A forca dirigente da frente politica novo-desenvolvimentista é integrada por grandes
empresas de variados setores da economia: mineracdo, construgdo pesada, a ctpula do
agronegocio, a industria de transformacao, grandes bancos privados e estatais de capital
proeminentemente nacional.

Essa frente politica é integrada por classes e fragdes de classe muito heterogéneas
(inclusive classes trabalhadoras que se encontram excluidas do bloco no poder), mas que
representam, prioritariamente, os interesses da forca dirigente. N&o se trata de uma
alianca de classes: as diferentes classes e fragdes de classe que compdem as bases sociais
do modelo novo-desenvolvimentista estabelecem relagdes onde ndo ha unidade em torno
de um programa politico claro, assumido conscientemente pelas diversas partes dessa
frente.

Como a estrutura de classes se transformou muito no Brasil, especialmente ap6s o fim da
ditadura civil-militar, no campo das classes dominadas, assalariados do operariado
urbano e a chamada “baixa classe média” foram atraidos pela grande burguesia interna,
que vinha fazendo critica moderada ao neoliberalismo dos anos 1990, e, juntos,
formaram a substancia que se converteu no criador e instrumento partidario do modelo.
N&o se trata de uma frente sem contradicdes, as quais estdo presentes no seio da grande
burguesia interna, entre o capital bancario e o capital produtivo e entre a industria de
transformacéo e o agronegdcio. E, também, entre as classes trabalhadoras e as diferentes
fragBes da burguesia: entre as distintas camadas do campesinato e o agronegoécio, entre
os assalariados do setor privado e do setor publico e a burguesia.

As empresas brasileiras que integram a forca dirigente querem preservar e ampliar as
suas posicdes no capitalismo brasileiro, mas, a0 mesmo tempo, querem o investimento
estrangeiro no pais, dadas as relacées que mantém com o capital internacional.

Aproximagdes e
distanciamentos
dos modelos
anteriores

O Brasil passa de uma economia de base agrario-
exportadora para uma economia de base industrial.
Ao longo do periodo, instaura-se o processo de
industrializacéo brasileiro, que se deu sob a égide do
chamado “desenvolvimentismo”, a ideologia da
modernizacdo funcional do capital.

Houve um direcionamento oposto ao modelo anterior no
que diz respeito ao papel do Estado, que se altera

significativamente quando ele perde o poder de
coordenacao estruturante.
e Desindustrializacilo em oposicdo a busca por

industrializacdo do modelo anterior.
Impacto destrutivo sobre o setor industrial nacional
aumentou o j& elevado grau de vulnerabilidade externa
do setor produtivo interno, dando continuidade ao espaco
que o capital estrangeiro veio obtendo ao final do
periodo desenvolvimentista anterior.
e Manutencdo da elevada desigualdade na distribuigdo
pessoal da renda.

Faz uma volta ao passado, se afinando com o “velho” desenvolvimentismo, quando
advoga a conciliagdo entre o capital e o trabalho visando ao “interesse nacional”.

A énfase exagerada na politica macroecondmica, comprometendo a definicdo de
formulagbes e analises mais profundas a respeito de questfes estruturais, afasta,
significativamente, o novo desenvolvimentismo do “velho” desenvolvimentismo.
Aproxima-se muito do modelo de crescimento orientado para fora defendido pelos
organismos multilaterais nos anos 1980 (mantém-se a abertura comercial herdada dos
governos neoliberais anteriores). Estabilizagdo macroecondmica e crescimento via
exportacdes trazem convergéncias significativas com o Consenso de Washington.

Segue ocorrendo desindustrializacdo tal como no periodo anterior e a dessubstituigdo de
importagdes afasta o atual modelo do “velho” desenvolvimentismo.

Defende-se equilibrio fiscal e taxa competitiva de cambio, que sdo diretrizes bésicas do
Consenso de Washington.

As reformas institucionais orientadas para a correcéo de falhas de mercado e de governo
sdo a “reforma das reformas liberais”, que ¢ a segunda geragdo de reformas propugnada
pelo P6s-Consenso de Washington.

QUADRO 1 - Caracteristicas dos trés principais modelos de politicas de desenvolvimento aplicados no Brasil entre os anos 1930 e 2013

(continuacéo)
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Periodo

O “velho” desenvolvimentismo

Auge do neoliberalismo
(modelo em consonéancia com o Consenso de Washington)

Novo-desenvolvimentismo ou “desenvolvimentismo as avessas”
(modelo ainda nos marcos do neoliberalismo e em consonancia com o Pés-
Consenso de Washington)

Entre anos 1930 e inicio dos anos 1980
(do primeiro governo Vargas ao governo
Jodo Figueiredo)

Dos anos 1980 a 2002
(governos Sarney/Collor/Franco/Cardoso)

De 2003 a 2013
(governos Lula da Silva/Dilma Rousseff)

Principais criticas

A concentragdo de renda é uma das
criticas mais unanimes, especialmente no
periodo do “milagre econémico”. De
modo geral, os trabalhadores ndo se
beneficiaram na mesma proporgdo da
evolugéo da renda real do pais.
TeorizacBes sobre a relagdo distributiva
desigual da renda levaram a que fosse
focada a oposicdo entre  nagdes,
mascarando 0 fato de que
desenvolvimento ou crescimento é um
problema que muito diz respeito a
oposigdo entre classes sociais internas. Da
mesma  forma, discussdes sobre a
dependéncia do pais e sobre o conceito de
subdesenvolvimento levaram a
formulages com uma ideia etapista de
desenvolvimento, ndo reconhecendo que o
subdesenvolvimento é tdo somente uma
“produgdo” da expansdo do capitalismo.

e Argumento equivocado de que ha relacdo positiva entre
crescimento das exportagdes e crescimento da renda.
e As medidas adotadas tiveram como consequéncias profundas
mudancas em todas as dimensdes da vida social e o
aprofundamento das desigualdades sociais, o que se deu de forma
dramatica nos paises periféricos (mas mesmo nos paises
industrializados, as politicas neoliberais causaram pobreza,
desemprego e reducdo cada vez maior da rede de protegdo do
Estado de Bem-Estar Social).
A manutenc¢do da desigualdade na distribuicdo da renda teve um
movimento de transferéncia diferente: do capital produtivo para o
capital financeiro, do trabalho para o capital produtivo e,
principalmente, do trabalho para o capital financeiro (dindmica de
expansdo e acumulagao de riquezas com base na superexploragio
do trabalho).
Convergéncia com interesses dominantes, expressos pelos
governos dos Estados Unidos e principais paises desenvolvidos,
0s quais sdo os reais mandatarios dos organismos multilaterais.
Exaltacdo ao mercado e simultanea satanizacdo do Estado sob a
alegacdo de que este era o causador de todas as desgracas e
infortlnios que afetaram as sociedades capitalistas.
PrivatizagGes fizeram os capitalistas se apropriarem das empresas
e servigos publicos mais rentaveis.
Capitalistas locais e seus sOcios internacionais garantiram o
pagamento da divida externa se utilizando de recursos e
propriedades publicas antes “intocaveis”.

A funcéo distributiva do Estado é moderada, pois ndo faz referéncia ou da pouca
énfase as reformas que afetam a estrutura tributéria e a distribuicéo de riqueza.

N4o tem condigdes de ampliar o investimento publico de forma significativa, priorizar
o mercado interno ou engendrar uma vigorosa distribuicdo de renda sem romper com
pilares do modelo neoliberal, como a abertura externa, a acumulagéo financeira, as
privatizacOes de servigos publicos (agora configuradas em concessdes e PPPs) e a
supressdo de direitos trabalhistas e sociais.

Superestima a importancia da politica macroecondmica, acabando por deixar como
subsidiarias ou secundarias a politica industrial e outras politicas estruturantes.

Foco principal na estabilizacdo macroecondmica, defesa da liberalizagdo comercial e
produtiva e énfase nas exportagdes causam: reprimarizacdo da economia (exportagao
de commodities em detrimento de produtos com maior valor agregado);
desnacionalizagdo da economia; maior concentracdo de capital (com dominagdo
financeira); desindustrializagdo e dessubstituicdo de importagdes; maior dependéncia
tecnoldgica; perda de competitividade internacional; e crescente vulnerabilidade
externa estrutural.

Ao promover a reprimarizacdo da economia, aceita 0s constrangimentos da antiga
divisdo internacional do trabalho.

Suposigdo de que ha separagdo entre industriais e rentistas e concepgdo de que o
Estado defende interesses coletivos e promove o bem-estar social, sendo autbnomo e
complementar ao mercado, negligenciam a influéncia das classes e setores
dominantes e desconhecem os conflitos entre classes, grupos e setores da sociedade.
H4 uma ambiguidade contraditéria: o Estado regulador também ¢ “socio” em
empreendimentos.

QUADRO 2 - Principais criticas aos trés principais modelos de politicas de desenvolvimento aplicados no Brasil entre os anos 1930 e 2013

Elaborado pelo autor.

Fontes: ALTVATER (2010); BOITO JR. (2012b); BORON (2010a; 2010b); BRANDAO (2010); CARCANHOLO (2008); CASTELO (2010b); CHESNAIS (2005); EVANS (2003); FIORI (2003); FALLEIROS, PRONKO e
OLIVEIRA (2010); GONCALVES (2006; 2011; 2012); GONGALVES, R (2013); HARVEY (2011b); MALTA (2011); OLIVEIRA (2003); PAULA (2010); PAULANI (2012).




Periodo O “velho” desenvolvimentismo: entre anos 1930 e inicio dos anos 1980 (do primeiro governo Vargas ao governo Jodo Figueiredo)
Etapa da politica . . s .
ambiental Antecedentes da politica ambiental e inicio da sua formulagao

Resumo das principais caracteristicas do periodo

Resumo dos principais fatos ocorridos nos antecedentes da politica ambiental

1. Nacionalismo e intervencionismo estatal (0 Estado é o estrategista e principal executor dos

2.

~N o 01 A~

programas de desenvolvimento).
Ao longo do periodo, instaura-se o processo de industrializagdo brasileiro (industrializagdo por
substituicdo de importagdes).

. Burguesia industrial nacional e investimento estatal sdo protagonistas, mas perdem espaco para

o capital estrangeiro até o final do periodo.

. Uso recorrente da politica macroecondmica para a acumulagédo de capital.

. Crescimento liderado pelo mercado interno (consumo, investimento e gasto publico).

. Auséncia de participacdo social de amplas camadas da populagéo.

. Entre 1930 e 1970: taxas médias anuais de crescimento econdmico (variagdo do PIB), por

década, acima de 4,3%; no periodo do “milagre econdmico” (entre 1967 e 1973) alcangou 8,7%
ao ano.

Resumo das principais criticas do periodo

. A concentragdo de renda é uma das criticas mais unanimes, especialmente no periodo do

“milagre econdmico”.

. TeorizagOes sobre a relagdo distributiva desigual da renda levaram a que fosse focada a

oposicdo entre nagOes, mascarando o fato de que desenvolvimento ou crescimento é um
problema que muito diz respeito a oposigéo entre classes sociais internas.

1.

2.

3.

Intervengdes no territério se tornam imprescindiveis a industrializagdo nascente: os elementos da
natureza se tornam 0s meios e 0s recursos econdmicos para tal.

Construgdo das primeiras normativas legais que iniciaram o regramento do uso dos recursos naturais
na industrializacdo (exemplos: Cadigos de Aguas, Florestal e de Minas).

Cadigos criados de forma a atender aos setores econdmicos na sua exploracdo do territério, mas com
caracteristicas de protecdo de atributos do ambiente, para que ndo houvesse esgotamento dos recursos.

. Ao fim do periodo, mudangas nos Cédigos para atender a internacionalizagdo da economia, mas ainda

mantendo-se a logica da exploracdo setorial do territério e o cardter de protecdo de atributos
ambientais.

. Criaco de estruturas no aparelho de Estado para fomentar o uso dos recursos e exploracdo do

territorio (exemplos: IBDF, SUDEPE, SUDHEVEA), que, ao lado das empresas estatais executavam
0s programas de desenvolvimento.

. Vérios ecossistemas brasileiros vinham sendo destruidos e popula¢des estavam sendo impactadas ou

colocadas sob riscos na esteira dos grandes empreendimentos dos planos econdémicos que buscam
planificar o territério nacional (exemplos: 1, II e III PND), que se encerram com fim do “milagre”.

. Demandas de ambientalistas e crise econdmica interna e externa provocam a institucionalizacdo das

questdes ambientais no Brasil: criagdo dos primeiros 6rgdos publicos ambientais estaduais e do
primeiro 6rgao pablico ambiental federal (SEMA).

QUADRO 3A - O “velho” desenvolvimentismo: principais caracteristicas e criticas e fatos da politica publica ambiental brasileira, quanto & apropriacéo do territdrio
Elaborado pelo autor.

Periodo Auge do neoliberalismo: dos anos 1980 a 2002 (governos Sarney/Collor/Franco/Cardoso)
Etapa da politica Construcao da politica ambiental
ambiental (finalizacdo da formulacao e inicio da implementacéo)

Resumo das principais caracteristicas do periodo

Resumo dos principais fatos ocorridos na construcéo da politica ambiental

1. Fidelidade a recomendacéo de organismos multilaterais: montar estrutura institucional para manter a

doutrina neoliberal do Estado “minimo” (mas resgatando empresas e evitando fracassos financeiros).

2. Definigdo de que a execucéo das politicas cabe ao mercado (direcionamento oposto ao modelo anterior

quanto ao papel do Estado).

3. Novo formato de dominacdo de setores, grupos e classes sociais, com o capital financeiro (capital

1. Criacdo do CONAMA, um conselho para regrar as questdes ambientais; criacdo da Lei da

PNMA e das primeiras normas infralegais (Decretos e Resolugdes do CONAMA), para dar cabo
da politica pablica ambiental nascente.

2. Criagdo do IBAMA, fundindo atribui¢des da SEMA e dos drgdos de fomento a exploracdo do

territério citados no periodo anterior (extintos com o enxugamento do Estado).

portador de juros) tomando o papel econdmico e social central.

da maior parte dos subsidios e abertura comercial e financeira.

. Crescimento liderado pelo mercado externo (exportagdes).

. Setor industrial nacional destruido (desindustrializagdo e privilégio ao capital estrangeiro).
. Houve retrocesso do movimento operario em escala planetéria.

. Taxa média anual de crescimento de 2,9%, nos anos 1980, e de 1,6%, nos anos 1990.

. Desregulamentacédo de todos os mercados, privatizacdo de estatais e de servigos publicos, eliminagéo

3. Criagdo do MMA, para comandar a construcédo da politica ambiental.

4. Inicio da implementacdo da PNMA: no ambito federal, o IBAMA é o Unico 6rgdo ambiental em
todo o periodo.

5.Fechamento do arcabougo juridico-legal de meio ambiente que permitia ao IBAMA e a
sociedade proceder a gestdo ambiental publica, por meio da plena implementagdo da politica
ambiental: a nog¢do de “desenvolvimento sustentavel” acabou capitaneando todas as normativas
do campo ambiental.

Resumo das principais criticas do periodo

6.Essa nocdo ficou revestida de forte carater polissémico e foi construida no seio do

capital financeiro (acumulacéo de riquezas com base na superexploracéo do trabalho).

. Exaltacdo ao mercado e satanizacdo do Estado (como se ele fosse o causador dos problemas).
. Capitalistas locais e seus socios internacionais se apropriaram das empresas e servigos publicos mais

rentaveis.

.Renda se transfere do trabalho para o capital produtivo e do capital produtivo e do trabalho para o

neoliberalismo, pautando uma nova estratégia de desenvolvimento do capitalismo (propde, por
exemplo, aliangas entre todos os estratos sociais em busca do cuidado com o ambiente como um
bem comum).

7.0 ambientalismo brasileiro perdeu seu vigor reivindicatério ap6s aceitar discutir com essa nogéo.

QUADRO 3B - Auge do neoliberalismo: principais caracteristicas e criticas e fatos da politica publica ambiental brasileira, quanto a apropriacéo do territorio
Elaborado pelo autor.
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Periodo Novo-desenvolvimentismo ou “desenvolvimentismo as avessas” (modelo ainda nos marcos do neoliberalismo): de 2003 a 2013 (governos Lula da Silva/Dilma Rousseff)
Etapa da

politica Plena implementacéo da politica ambiental
ambiental

Resumo das principais caracteristicas do periodo

Resumo dos principais fatos ocorridos na plena implementagéo da politica ambiental

1.Execucdo das politicas cabe ao mercado e a sociedade civil,
em concessdes e PPPs (novas formas de privatizacdo de
servigos publicos).

2.Dirigido pela “grande burguesia interna” (grandes empresas
de variados setores da economia, forjando relagfes estreitas
entre o capital nacional e o internacional).

3.Formacédo de uma frente politica é integrada por classes e
fracbes de classe heterogéneas (inclusive classes
trabalhadoras), que ndo se trata de uma alianca de classes.

4.Defende-se economia de mercado forte e um Estado
também forte (na funcéo de instancia reguladora).

5.Enfase na estabilizagdo macroecondmica, buscando o
crescimento econémico (pela abertura externa e exportacdo
de commodities), com menor desigualdade social (funcédo
distributiva do Estado).

6.A taxa média anual de crescimento nos anos 2000 foi de
3,3% e esteve abaixo disso nos dois primeiros anos do
governo Dilma Rousseff.

Resumo das principais criticas do periodo

1. A funcéo distributiva do Estado é moderada: d& pouca
énfase ao que afeta a estrutura tributéria e a distribuicdo de
riqueza.

2. Ao se advogar que o Estado é complementar ao mercado,
negligencia-se a influéncia das classes e setores
dominantes.

3. H& reprimarizacdo da economia, dominio do capital
financeiro.

4. H4 uma ambiguidade contraditéria: o Estado regulador
também ¢€ “sdcio” em empreendimentos.

5. Por meio das commodities, da infraestrutura e da geracéo e
distribuicdo de energia, o agronegdcio, a mineragdo, as
cadeias industriais daf derivadas, a indUstria da construcéo,
etc. promovem novos e profundos processos de
expropriagdo, com o aval e a acéo deliberada do “Estado
s6cio”.

6. Programas governamentais, como o PAC, e acordos
internacionais, como a IIRSA, sacrificando ecossistemas e
populacdes, retomam velhos modelos de planificagdo e
integracdo do territério, agora sob os auspicios da crise
estrutural do capital, instalada mais fortemente a partir de
2008.

1.A polissémica nogdo de desenvolvimento sustentivel permite ao capital engendrar artificios encerrados na ideia de “economia verde”, que
mercantilizam e privatizam a natureza e convertem sua destruicdo em lucros privados, a0 mesmo tempo em que submetem populacdes locais aos
ditames dessa l6gica.

2.Investida do capital sobre o territério por meio do desmonte da gestdo ambiental publica (flexibilizando normativas legais e distribuindo as
atribuicOes de gestdo ambiental e de fomento a producéo para varios 6rgaos publicos), como esta ilustrado nos itens 3, 4 e 5, abaixo.

3.Flexibilizacdo de normativas legais ambientais e da legislagdo correlata, com os seguintes exemplos que estdo em curso ou ja finalizados:

e Insergdo do 13° instrumento da PNMA (inciso XIII do Artigo 9° da Lei):
- permitiu 0 avango, na politica ambiental, dos mecanismos de mercado, como o ecoturismo e 0 PSA (exemplos: ICMS ecol6gico, MDL, REDD).
- abriu a possibilidade de haver concessdes privadas e PPPs em UCs.
o Flexibilizagdo do Codigo Florestal de 1965:
- permitiu a expansdo da atividade produtiva em areas protegidas.
- anistiou os proprietarios rurais de suas multas por desmatamento lavradas até 2008.
o Flexibilizacdo do Cédigo de Mineragdo de 1967 (em revisdo):
- proposta pretende liberar areas com restri¢do de uso (UCs, terras indigenas, terras quilombolas) para mineragéo.
e PEC 215:
- propde transferir para 0 Congresso Nacional a atribuigdo de aprovar a demarcacéo de UCs, terras indigenas e terras quilombolas (na pratica, isso
pode protelar ou inviabilizar a demarcacéo).
e PLP 227:
- propde regulamentar o Artigo 231 (dos indios) da Constituigdo, permitindo que se entre em terras indigenas para determinadas atividades
econdmicas, como mineracdo e hidroeletricidade, com o argumento de que elas sdo de relevante interesse da Uniéo.
o Diversos processos de RDR e PLs referentes a UCs:
- 0s PLs propdem flexibilizar a protecéo de UCs e os RDRs alteram limites de UCs das esferas federal, estadual e municipal, na maioria dos casos,
reduzindo a area das UCs.
o Resolu¢cio CONAMA 428, de 2010:
- flexibilizou a zona de amortecimento de UCs.

4.Ciséo do IBAMA e sua ressignificagéo:

e Criacdo da ANA (em 2000), retirando do IBAMA a tematica dos recursos hidricos.

e Criacdo do Ministério da Pesca e Aquicultura (em 2009, a partir de Secretaria para esse tema criada em 2003), retirando do IBAMA atribuicoes
ligadas a pesca.

e Criacdo do SFB (em 2006), um drgdo exclusivo para as concessoes florestais.

o Criacdo do ICMBIo (em 2007), retirando as UCs e os centros de pesquisa ambientais do IBAMA.

o Sancdo da Lei Complementar 140 (em 2011), retirando atribuices do IBAMA e repassando aos Estados.

o Desativacdo de diversos ESREGs do IBAMA no interior do pais (entre 2007 e 2012).

o Reforgo no quadro de pessoal do IBAMA exclusivo para atuar no licenciamento ambiental.

o Promulgacéo de normativas infralegais do licenciamento (Resolu¢es do CONAMA e Portarias do MMA e interministeriais).

5.Formacdo de arranjo institucional para regular e fomentar empreendimentos (tensionando a politica ambiental), de que sdo exemplos:

o Criacdo das Agéncias reguladoras e de entidades e empresas pUblicas de fomento, tais como Secretaria de Portos, EPE e EPL.
o Sancdo das leis que flexibilizam as licitagdes para obras dos megaeventos e do PAC.

QUADRO 3C - Novo-desenvolvimentismo: principais caracteristicas e criticas e fatos da politica publica ambiental brasileira, quanto a apropriagao do territdrio
Elaborado pelo autor.




6 O CAPITAL SE EXPANDINDO PARA “NOVOS TERRITORIOS”: PETROLEO
E GAS NATURAL NA ZONA MARINHA E O LICENCIAMENTO AMBIENTAL
NA ULTIMA DECADA

A acumulacdo do capital sempre foi uma ocorréncia profundamente
geografica. Sem as possibilidades inerentes da expansdo geogréfica,
da reorganizagdo espacial e do desenvolvimento geografico desigual,
0 capitalismo, ha muito tempo, teria deixado de funcionar como
sistema econdmico politico.

David Harvey, A producao capitalista do espaco, 2006.

Este Capitulo e o préximo sdo complementares: neles, é analisada uma quarta frente
de acdo que estd em concertacdo com as outras trés frentes comentadas no Capitulo anterior.
Por meio das imbricagdes do “Estado socio” e langando mao, em conjunto, dessas quatro
frentes de acdo, o capital busca “reinventar” a gestdo ambiental publica de modo a facilitar
sua expansao no territorio, neutralizando, assim, conquistas sociais trazidas com a formulacéo
da politica ambiental.

Essa quarta frente de acdo € menos evidente que as demais: ela se forja por dentro do
processo de licenciamento ambiental, por meio da ressignificacdo de principios de Direito
Ambiental que nortearam a criagdo desse instrumento da PNMA.

Para se entender como essa quarta frente de acdo € engendrada e analisa-la, faz-se, nos
dois Capitulos, um exame mais detalhado das dinamicas do licenciamento apresentadas no
Capitulo 4. As discussdes estdo alicercadas em elementos e informacbes sobre o
licenciamento ambiental dos empreendimentos maritimos de exploracdo®®®, producio e
escoamento de petréleo e gés natural, em aguas maritimas sob jurisdicdo brasileira?’’, entre

2003 e 2013. Em alguns momentos, contudo, é necessario fazer digressdes sobre outras

226 O termo “exploragdo” e seus correlatos tém sentido amplo na linguagem, podendo significar: o ato genérico

de utilizar um bem ou um recurso econdmico (exploracdo de minério, exploracdo de uma area, exploragdo do
subsolo, exploracdo de mé&o-de-obra, por exemplo); ou o ato de desenvolver uma atividade econémica no
extrativismo, na agricultura, na mineracédo, na inddstria, nos servigos (por exemplo, explorar a cadeia de pescado,
exploracdo florestal); ou o ato de pesquisar (pesquisa exploratéria, levantamento exploratério). Na mineracdo de
petroleo e gés natural, convencionou-se que o termo “exploragdo” quer dizer somente este Gltimo significado
(tem o sentido de pesquisar, prospectar, levantar dados sobre as jazidas e os campos de ocorréncia desses
produtos). Portanto, a partir deste ponto da tese, quando se tratar dessa mineragao, o termo “exploragdo” ¢ usado
somente nesse sentido para ndo prejudicar as discussdes que aqui se travam e para ndo causar confusdo com os
demais sentidos do termo. E, conforme mencionado no Capitulo 2 (se¢do 2.3.2), 0 emprego do termo
“produc@o”, na area de petroleo e gas natural, faz referéncia ao ato de extrair continuamente o produto em
questdo para uso industrial ou comercial.

221 por simplificacdo, a partir deste ponto, utiliza-se “atividade de petroleo” para se referir a esses
empreendimentos. Pelo mesmo motivo, o licenciamento ambiental desses empreendimentos é chamado aqui de
“licenciamento maritimo de petroleo”. Por vezes, também, as palavras 6leo e gas substituem, respectivamente,
petroleo e gas natural. As &guas sob jurisdi¢do brasileira sdo as aguas interiores (rios, lagos, baias) e as aguas
maritimas (da ZEE; e do mar territorial brasileiro, cujas defini¢des se encontram no Capitulo 3, na se¢do 3.4.2.1).
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tipologias de empreendimentos em licenciamento. Assim, a principal base para as discussoes
é a prética da CGPEG, que, como visto no Capitulo 4 (secdo 4.2.1), é o setor do IBAMA
responsavel pelo licenciamento da atividade de petr6leo. Para tal, foram utilizados dados e
informacdes de processos administrativos instaurados nessa Coordenagdo Geral, alguns deles
sobre o licenciamento de empreendimentos, outros sobre trabalhos internos e
interinstitucionais relativos a construgdo de procedimentos do licenciamento. A lista dos
processos consultados encontra-se no Apéndice C. Também foram utilizados dados e
informacdes retirados de documentos e publicagdes veiculadas na internet, referentes a
tematica aqui desenvolvida.

A ressignificacdo de principios de Direito Ambiental é discutida no préximo Capitulo.

Antes, objetiva-se mostrar como o fossilismo € cada vez mais central para o capital e
trazer o cenario contemporaneo do setor petrdleo no Brasil (ap6s o fim dos contratos de risco
e a abertura do monopélio de exploracgdo e producéo, citados no Capitulos 3), juntamente com
a atual tomada do mar e da costa brasileira pelo capital. Além disso, é necessario apresentar
especificidades da atividade de petroleo e do licenciamento ambiental dessa atividade. O

presente Capitulo foi construido para atingir esses objetivos.

6.1 Petroleo e expansao do capital nas zonas marinha e costeira do Brasil
6.1.1 A centralidade do fossilismo para o capital e o setor petréleo no “Estado socio”

Para cada nacdo, a dependéncia de suprimentos externos de energia € considerada um
elemento de inseguranca a ser reduzido pela busca por autossuficiéncia energética e
diversificacdo em diferentes fontes de energia. Porém a regra é a interdependéncia e esta
ocorre por diversos motivos, dentre eles o fato de a distribuicdo dos recursos energéticos do
planeta ser bastante desigual. Junta-se a isso um fator muito importante em discussdes
modernas sobre seguranca energética, sob a oOtica liberal das relacfes internacionais: uma
énfase nos melhores arranjos e na regulacdo das redes de interdependéncia a serem mantidas
entre as nacOes, de forma a evitar potenciais conflitos ligados ao suprimento de energia.
“Energia ¢ um elemento fundamental para o funcionamento de todos os setores de um pais,
desde a comunicacdo e transporte, passando pelo desenvolvimento social, o aquecimento, a
alimentacdo, a garantia de conforto e qualidade de vida [e] a movimentagdo da for¢a militar”
(BRITO et al., 2012, p. 20).

Essas considerag6es ganham maior profundidade quando pensadas dentro do mundo

do petréleo. Como visto no Capitulo 2, a construcdo da industria do petréleo mundial foi
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marcada pela forte interdependéncia entre os paises e por processos politicos intrincados que
apresentaram faces diferenciadas em cada pais e ultrapassaram interesses puramente
econdmicos ou energéticos. O periodo da “petroprosperidade” se iniciou nos anos 1920,
concomitante a ampliacdo do fordismo, e foi reforcado depois da Segunda Guerra, chegando
até 1973, com o primeiro choque do petrdleo. Nesse periodo, deu-se a metedrica ascensao do
petroleo ao topo da matriz energética mundial, o recurso teve um papel preponderante na
construcdo da seguranca energética mundial e foram construidas fortes relacbes de
interdependéncia entre os paises majoritariamente consumidores e aqueles que exportam
petréleo. A ampla disponibilidade desse recurso fez com que a maior dependéncia do petréleo
importado fosse garantia de mais seguranca energética para 0s paises consumidores
(normalmente, os industrializados). Por sua vez, os paises exportadores tinham a percepcéo de
que a maior seguranca era gerada pela ven