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Introdugao

Os trabalhos desenvolvidos para a nova Carta Magna co-
roam, de certo modo, o tratamento dado ao meio ambiente,
caracterizado pela evolugdo dos instrumentos legais e insti-
tucionais criados no Brasil, Com base nesse instrumental, foi
possivel desenvolver agbes de gestdo ambiental, tais como
iniciar o controle da poluigBo industrial, incluindo a da cidade
de Cubatfic e a da Serra do Mar em dois estados, além de
criar e instituir 0 zoneamento ambiental e de proteglo dos
mananciais em diversas regifes e estabelecer outras medi-
das cauteladoras ou claramente de preservagio e protegéo.

Calcado na forte consciéncia ambiental da scciedade con-
temporanea, aferindo os riscos reais que a degradagao am-
biental provoca na qualidade de vida, na producao econdmica
e na sobrevivéncia da espécie humana, o texto constitucional
coloca de modo insofismével a exigéncia de um tratamento
especial para assuntos do meio arnbiente, que resulte no efe-
tivo cumprimento das normas por parte dos poderes pablicos
e da prépria sociedade.

O texto constitucional, estando acima de todas as ideologias,
de todos os partidos e grupos, sendo de interesse geral de
toda a sociedade brasileira, das geracdes atuais e futuras,
consagra o direito de todos os cidadaos ac equilibrio ecoldgi-
co do meio ambiente, endossando, em linhas gerais, 0s prin-
clpios emanados da Conferéncia de Estocolmo de 1972
{Chaves, 1988}, Mais ainda, atribui, direta ou indiretamente,
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aos planejadores, urbanistas, arquitetos, engenheiros e ou-
tros profissionais, responsabilidade para a qual, ndo estamos
devidamente preparados cientffica e tecnologicamente.

Os parametros ambientais e o planejamento
territorial

Os caminhos percorridos até agora no &mbito do planeja-
mento territorial, levados em conta os parametros ambientais,
foram basicamente dois: a sistemalizagio da andlise ecols-
gica sobre bases bioldgicas e a verificagdo pontual dos im-
pactos das agbes planejadas pslos homens. iss0 se forem
considerados trabalhos realizados no Exterior, pois o Brasil
carece ainda de ages concretas e instrumentos conceituais
precisos.

O planejamento territorial (regional e urbanc}, j4 ha algum
tempo operando com indicadores econdmicos e sociais e uti-
lizando-se de outras disciplinas, deve introduzir agora novos
indicadores, como 03 ambientais, para adquirir uma sérle de
elementos de base que lhe permitam um conhecimento ade-
guado dos niveis de produtividade, -unicldade e gualidade
ambiental dos ecossistemas que estruturam a fungdo territo-
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rial. Trata-se de considerar "as diferengas entre sisternas di-
ferentes” na anélise dos sistemas complexos, como no caso
dos modelos ecoldgicos (sistemas predador-viima, competi-
¢&o, migragdo, estabilidade e complexidade etc.), e escolher
varidvels significativas, como, por exemplo, as correspon-
dentes & dindmica dos fluxos energéticos nos ecossistemas
artificiais.

Trata-se, ainda, de utilizar os indicadores ambientais em sen-

tido positivo; isto &, ultrapassar a assungéo e a assimilagio

dos “pardmetros negativos” do meio ambiente, como de fato
se deu até agora junto aos plansjadores, J& se discutiu esse
assunto quando foram propostas investigagdes completas e
em profundidade sobre as inter-relagbes tecnologia/meio am-
biente/desenvolvimento ~ temas que ndo podern mais ser
analisados e estudados separadamente —, onde:

— a tecnologia néic pode ser considerada como um mero
instrumental técnico, mas sim como conhecimento sobre
os efeitos ocasionados por uma dada técnica sobre a so-
ciedads e 0 meio ambiente;

- o conceilo geralmente aceito de “problema”, para o meio
ambiente, seré substituldo pelo conceito positivo de “po-
tencialidade™,

- 0 modelo de “ajuste”, no que se refera ac desenvolvimen-
to, seria superado, introduzindo-se a dimens&o ambiental,
na direcio de um dessnvolvimento voltado para a satisfa-
cho das necessidades bésicas das populagdes mais ca-
rentes. Nesse contexto, evidentemente, nfio se poderd
mais aceitar a racionalidade setorial do deserivolvimento
(Grinover, 1987).

Entretanto, mesmo que a abordagem hollstica tenha sido as-
sinalada por Odum {1971} desde a primeira edigio de seus
“Fundamentas”, em 1953, falta ainda & cultura dos planejado-
res a abordagem do ecossistema na sua totalidade,

Caracterizagd@o latino-americana dos parametros
ambientais no planejamento do desenvolvimento

Na IV Conferéncia de Ministros e Chefes de Plansjamento da
América Latina e Caribe (realizada em Buenos Aires, em
1983), concluiu-se que a incorporagiio da dimenso ambien-
tal significava criar entre os que se dedicam ao planejamento,
& em seu instrumental de planejamento, a conscigncia e a
capacidade de considerar os recursos naturais e suas ca-
racterfsticas ecossistémicas:

— COMO recuUrsos 8scassos e de uso nac-obrigatério;

— como recursos amplidveis, reproduziveis, deteriorveis e
asgotéveis, conforme o tratamento a que s&o submetidos;
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— e que sua utilizagéo implica inevitavelmente custos e be-
neffcios que afetam, de forma diferente, diferentes grupos
SOCiais;

~ 08 custos podem ser minimizados — inclusive evitados — e
0s beneflcios, ampliados mediante uma gestio ambiental
adequada;

- a investigacdo cientffica e tecnolbgica pode gerar interes-
sanles e novos conhecimentos para o desenvolvimento.

Nesse contexto, a incorporagio da dimens&o ambiental no
planejamento ndo se baseia, apenas, na agregagao, ao plano
de desenvolvimento, de um capftulo especial sobre o meio
ambiente. Na realidade, consiste na andlise sistemética, no
decorrer de todo o processo de plarejamento, das oportuni-
dades e das polencialidades, bem como dos riscos e perigos
inerentes & utilizagio dos recursos ambientais da sociedade
para seu desenvolvimento, HA mais: os recursos naturais, o
meio ambiente construldo e 0s ecossistemas ndo constituem
categorias abstratas num eventual modelo de planejamento,
mas resalidades concretas, espaciais e territoriais, muito bem
inter-relacionadas. Assim, a incorporag@o da dimensio am-
biental implica, obrigatoriamente, a necessidade de o plane-
jamento expressar-se em termos de utilizagZo do espago e
dos recursos naturais, devendo, portanto, ter uma especifi-
cagdo geogréfica precisa, pela qual o processo de ordenagio
territorial adquire uma hierarquia determinante,

Entretanto, e apesar dessas conceituagbes, a metodologia
de planejamento adotada na América Latina pouco considera
as posigdes anteriores, basicamente porque, tal como as es-
tratégias de desenvolvimento, tem sido influenciada por um
estilo fundamentado, precipuamente, na imitag&o de padrbes
de desenvolvimento dos palses industrializados. O mesmo
ocorreu gquando da realizac@o de estudos de impacto am-
biental em projetos de desenvolvimento, num enfoque passi-
vo, parcial e, freqiientemente, conservacionista.

Necessita-se, evidentemente, de um enfoque que considere
a base de recursos naturais ambientais como um dos poten-
ciais de desenvolvimento da sociedade, junto com o potencial
humano. O desenvolvimento desejado sé pode vir da utiliza-
¢3o racional e sustentdvel dos recursos da sociedade, me-
diante a adogdo de tecnologias adequadas e a organizagho
social eqiitativa e eficiente.

A dimensao ambiental e os estilos de
desenvolvimento

E possivel, e alé mesmo desejlvel, prever que no futuro se
apresentem tentativas de modificaclo dos atuais estilos de
desenvolvimento. € conveniente, portanto, que, quando isso
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acontecer, estejamos adequadamente preparados, mesmo
que, em geral, as questdes relacionadas com estilos de de-
senvolvimento, bem como aquelas associadas mais intima-
mente & dimens3o ambiental, s6 sejam suscetlveis de modifi-
cagbes a longo prazo. Dentro das mudangas posslveis, vale
a pena mencionar.

- a distribuicao espacial e a concentragdo urbana da popu-
lacao,

— as transformagdes tecnol6gicas da estrutura produtiva,
dos padrdes de consumo e, por isso, dos estilos de vida;

— o desenvolvimento e o aproveitamenio racional dos re-
cursos naturais, corrigindo seu desperdicio e sua dete-
riorago,

— as mudangas na cultura, nos valores e nos comporta-
mentos;

— as formas de organizagéo sécio-polftica e institucional;
- o3 modos de relacionamento internacional,

O fato de essas modificagdes ocorrerem a longo prazo néo
nos exime da responsabilidade de comegarmos a agir ©
quanto antes; o futuro comega a ser construldo agora, sobre
as bases herdadas do passado.

Assim, como par&metro inicial, é necessario reiterar que so-
ciedade e meio ambiente estdo intimamente relacionados e
se constituem em subsistemas, formando um sisterma glchal
e condicionando-se mutuamente. Também & necessério ter
em mente que o potencial de desenvolvimento de uma socie-
dade depende, em grande parte, de sua base ecolbgica - 08
seus recursos naturais —, enguanto o tipo e o grau de dessn-
volvimento afetam diretamente a base ambiental, Por esse
motivo, o reconhecimento e o conhecimento da base dos re-
cursos naturais atual e potencial de uma sociedade s&o alta-
mente prioritérios. Claro gue se deve considerar que a condi-
¢ao de “recurso” atribulda a algum elemento da natureza de-
pende do conhecimento emplrico, tecnoldgico e cientffico e
das prioridades sociais, de modo que, por algum motivo, uma
matéria que se considerava refugo possa transformar-se em
recurso energético, por exemplo, ou um mineral valioso per-
der todo o interesse econdmico e polftico.

De tudo o que j4 foi dito, infere-se que as atividades destina-
das a conhecer e avaliar 0s recursos naturais de um pals,
seu controle permanente e sistematico, em particular aguelas
que tém por objeto conhecer e entender 0 comportamento de
seus ecossistemas, devem estar incluldas, desde jé, entre
as preocupagdes fundamentais do planejamento e da polftica
em ciéncia e tecnologia, Defitre essas afividades, deve-se ter
em conta que os setores pobres urbanos e rurais sobrevi-
vem, ha maioria dos casos, em condigdes ambientais limites:
s30 altamente vulneraveis A erosdo, ao esgotamento dos
solos, & contaminagdo das &guas, as catéstrofes naturais e
3s variagbes climéticas. A razdo disso esta na precariedade
do acesso dessa populagdo & terra urbana e rural, As polfti-
cas destinadas a erradicar a pobreza e a melhorar as condi-
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¢bes de salde e a habitagéo nio podem deixar de reconhe-
cer essa situaglo estrutural bésica e, em particular, 0s mo-
dos como S0 apropriados 08 recursos naturais. A distribui-
¢f%o dos beneficios e dos custos ambientais & muito desigual
e contribui para acentuar as desigualdades sociais.

Disso resulta que o excedente gerado pela exploragéo da
natureza permitiu construir um meio ambiente artificial extre-
mamente favordvel aos setores de renda média e alta e ex-
tremamente desfavorivel aos setores mais populares. A
preocupagho ambiental dos setores mais favorecidos & a
qualidade de vida, ameacada pela poluigéo do ar, pelo resl
duo, pelo congestionamento, enguanto as condigbes am-
bientais que preoccupam os menos favorecidos, como a po-
luigho da Agua, a distancia do local de trabalho, a pobreza
das habitagdes, ameagam a prépria vida.

Estamos diante de um complexo de problemas sociais que
se referem & pobreza, A eqiidade e & satisfagéo das neces-
sidades bésicas, aos quais a incorporacdo da dimenséo am-
biental permite enfoques e solugdes capazes de proporcionar
amplas oportunidades para introduzir eglementos novos €
criativos.

0 planejamento do desenvolvimento e os drgéos de
planejamento

As andlises realizadas comprovam que, no que se refere &
perspectiva ambiental no planejamento do desenvolvimento,
o livre funcionamento das forgas de mercado revela grandes
deficiéncias como mecanismo de desenvolvimento. De fato,
o mercado & incapaz, em geral, de atender As necessidades
de fornecimento de servigos de infra-estrutura ou de consu-
mo coletivo. Em seguida, o mercado tem um horizonte tem-
poral de prazo curlo e tende a explorar 0s recursos de modo
a pbr em risco as possibilidades de desenvolvimento futuro.

Por outro lado, o Estado e as inslituigdes encarregadas do
planejamento tém responsabilidade fundamental por esse as-
sunio, pois 0 Estado ndo se apresenta simplesmente como
aparato legitimador e reprodutor das forgas de mercado, mas,
ao coniraric, como instituigdo que reflete os interesses, a
curto e a longo prazos, dos setores majoritérios da populagéo
e os impbe ao mercado. Desse modo, a preocupagac funda-
mental do planejamento e da organizagdo do Estado refere-
se A reorientagho do estilo de desenvolvimento, dirigida para
a satisfagdo das necessidades bésicas da populagio em ge-
tal e para o desenvolvimento sustentavel a longo prazo, bem
como para a ampla participago da populag@o em todos os
nfveis. '

As condicBes de crise do estilo de desenvolvimento atual,
que se tornardo mais agudas num futuro préximo, levam for-
gosamente & adogio de medidas de polftica econdmica e so-
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cial destinadas a atenuar ou a resolver tais problemas. Des-
sa perspectiva, os planejadores devermn propor solugdes que
avitem que o peso dos reajustes necessarios recaia sobre 0s
setores mais pobres da populagio, assim como que tais
reajustes se ddem as custas de excessiva exploraglio dos
recursos naturais, mas permitam aproveitar a0 méximo e de
forma criativa as opdrtunidades geradas por esse estado de
mudangas. Para isso, ¢ necessério que os responsaveis
pela poifica e pelas estratégias de desenvolvimento, incluin-
do os planejadores e os sistemas institucionais de planeja-
mento, se conscientizem de que sociedade e natureza se
configuram mutuamente,

Nesse sentido, e em dpos._igéo a0 que acontecia nos anos 50
e 60, s&o atualmente colocadas em julgamento:

a confianga na possibilidade de crescimento econdmico
exponencial limitado;

— a possibilidade de sustentar a longe prazo um estilo de de-
senvolvimento baseado na exportagio de recursos natu-
rais, em troca da importagio do estilo caracter!stico da ci-
vilizag&do urbanc-industrial contemporanea;

- a acumulagdo méxima de bens de consumo materiais;

— as economias de escala de uma concentragdo urbana ili-
mitada;

~ afé indiscriminada no progresso da cigncla e da tecnologia
€ sua capacidade para artificializar a natureza,

— a compatibilizagéo dos niveis de consumo dos palses in-
dustriais e dos grupos de altas rendas dos palses em de-
senvolvimento, com os niveis de consumo da majoria da
populacao do mundo.

Por outro lado, a introdugdo da dimensdo ambiental sugere
gue a politica de desenvolvimento acentue e cuide, entre ou-
tros, dos seguintes aspectos:

-~ da garantia de acesso aos recursos naturais & seu apro-
veitamento para assegurar a satistag8o das necessidades
basicas atuais de toda a populagéo;

- da garantia de utilizag8io e reproduclio adequadas dos re-
cursos naturais, que permitam sustentar o desenvolvi-
mento a longo prazo, a fim de assegurar a sobrevivéncia e
0 bem-estar das geragdes futuras;

- da reorientacdo da atividade cientfiica e tecnoldgica para a
potencializaglo do entorno biotlsico préprio e, em especial,
para 0 uso dos recursos renoviveis, a reciclagem dos
dejetos e a eliminag8o de desperdicios, especialmente im-
portante no caso da energia;
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da adog&o de uma perspectiva Integradora multidisciplinar
e de diferentes nfveis da politica e do planejamento do de-
senvolvimento,

~ da preocupacao pela maneira como o campo internacional
influi na estrutura e no funcionamentec da socledade sm to-
das as suas dimensdes, inclusive a ambientai;

— da procura constante de formas de participa¢do e organi-
zaco social dos selores populares e da descentralizago
do exercfcio de planejamento, a fim de compensar as ten-
d&ncias e as estruturas concentradoras de poder que do-
minam na economia e na sociedade;

— da realizagéo de um enorme esforgo para reeducar a po-
pulagéo, de modo que esta adquira consciéncia e interna-
lize a dimens@o e os aspectos ecolgicos do desenvol-
vimento,

Esse conjunto de orientagdes e de poliicas necessérias aos
diferentes componentes de um sistema de planejamento, ou
sefa, &s suas metas, as suas estratégias e polficas e ao seu

" instrumental técnico, faz parte, se nao totaimente, pslo

menos em grande parte, do texto constitucional que estamos
analisando.

Devemos considerar, entretanto, que na maioria dos paises
fatinc-americanos & importante-estabelecer a diferenca entre
as polfticas formais (expllcitas) que surgem das instituibes
oficiais do Estado e as que se originam de grupos de interes-
ses econdmicos (implfcitos). H4 fregiientemente uma evi-
dente dissactagio entre os objetivos formalments adotados e
a realidade dos pafses (Herrera, 1987),

Por outro lado, sem abandonar a concepgao holfstica que ca-
racteriza o planejamento, & importante defini-la atendendo as
varidveis estratégicas que mais incidern nos processos que
sa0 objeto do planejamento. Entretanto, elemento fundamen-
tal nesse processo é o objetivo que o planejarmento procura
atingir, de maximizagdo da taxa de crescimento do produto
em fungao da provis3o 6tima de recursos,

No entanto, a alternativa do estilo de desenvolvimento atual
poderia adotar come objetivo central a satisfacio das neces-
sidades bésicas da maioria da populagao e a melhoria de sua
qualidade de vida, Aceita essa proposigao, & evidente que as
dimensdes relacionadas com o meio ambiente, a distribuicso
da renda, o acesso aos recursos e a prépria estabilidade do
processo de desenvolvimento assumem particular importan-
cia no planegjamento,

Igualmente, seria necessdric desenvolver uma estrutura jurl-
dico-institucional condizente com os requisitos do estilo de
desenvolvimento que se deseja, uma vez que a estrutura fu=
ridica e as instituigdes do Estado respondem hoje, principal-
mente, s necessidades do estilo dominante. N&o se pode
pretender implantar um novo estilo de planejamento e de
desenvolvimento sem que se modifiquem as instituigdes
existentes,
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As consegiiéncias da incorporagao da dimensao
ambiental no planejamento

Até agora, os desafios imediatos do crescimento econdmico
impediram a incorporaggo eficaz da dimensao ambiental no
planejamento do desenvolvimento econdmico e soclal e no
planejarnento territorial da América Latina. A falta de resposta
a0 tratamento.escasso ou nulo dado ao tema ambiental na
teoria econdmica classica e neocldssica motivou, particular-
mente na década dos 70, o questionamento dessas leorias
por parte de alguns e a cobranca de complementagdes e
modificagoes por parte de outros.

As crfticas levaram ao aumento de esforgos visando incorpe-
rar a dimensao ambiental aocs diferentes niveis do processo
de planejamento, Diversos enfogues tomaram corpo, parti-
cularmente em organismos internacionais de financiamento,
ao englobar a dimensdo ambiental, mesmo quando os dife-
rentes estilos de desenvolvimento propdem diferentes res-
postas em face dos problemas e da gestao ambigntal. Ao
mesmo tempo, em érgdos de ciéncia e tecnologia, surgem oS
anfoques integradores e holfsticos que privilegiam o trata-
mento do planeta como ecossistema, assinalando os limites
flsicos do processo de desenvolvimento — vide, como exem-
plo, 0 enorme programa de pesquisa da UNESCO sobre o
homem e a biosfera. Assim, o primeire Relatério do Clube de
Roma influi na abertura do debate sobre o planejamente do
desenvolvimente mundial com crescimento zero da popula-
¢ao e a redugio do crescimento econdmico. A resposta lati-
no-americana a essa colocagio foi o Modelo Mundial da
Fundagio Bariloche, que assinalou a necessidade de estra-
tégias redistribuidoras, orientadas preferencialmente para a
satisfagdo dos requisitos basicos, em vez de se colocarem
limites ffsicos, incorporando a dimensao ambiental no desen-
volvimento e complementando-a com a introdugac do con-
ceito de estilos de desenvolvimento, de cujos comportamen-
\os decorrem os diferentes estados do meio ambiente,

Dessas colocagbes, posigdes, interpretagdes e estudos, po-
dem-se deduzir algumas conclusbes capazes de contribuir
para a maior coeréncia dos sistemas de planejamento em
relag@o A dimens&o ambiental:

o mercado ndo & o mecanismo adequado para que se per-
cebam os aspectos ambientais do desenvolvimento,

~ n3o & possivel colocar no mesmo plano hierdrquico as leis
fisicas, ecoldgicas, polfticas, saciais ou econbmicas;

— as novas exigéncias de recursos e espagos ndo tém que
levar em conta uma resposta tecnoldgica automéatica;

- os palses da América Latina devem olhar sua gestao am-
biental com prioridades diferentes daguelas dos palses
desenvolvidos;

~ 05 ecossistemas t&m capacidade limitada de sustentacio
que, superada, influird na deterioragdo do proprio ecos-
sistema, constituindo uma vari4vel importante na interpre-
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tagio dos diferentes nfveis de desenvolvimento (esse fato
introduz a importancia, do ponto de vista ambiental, do pla-
nejamento a longo prazo),

- a capacidade de sustentagdo nfio & um conceito rigido li-
gado exclusivamente aos limites da oferta de recursos; ela
pode ser modificada pela realidade sdcio-cultural;

— existe um marcado despropdsite entre 0s horizontes ecc-
némicos dos produtores e os horizontes ecoldgicos do
meio, que toma especial importancia quando se analisam
as diferentes racionalidades, aplicadas pelos diferentes ti-
pos de produtores (Revista Interamericana de Planifica-
cibn, 1984).

Os niveis de planejamento

Do ponto de vista anterior, podem ser analisados alguns nf-
veis fundamentais do processo de planejamento. planeja-
mento global, planejamento regional, planejamento setorial,
planejamento de assentamentos humanos e planejamento de
bacias hidrograficas (Conferéncia de Ministros..., 1981).
Dentre eles, veremos com maior interesse o planejamento
regional, o setorial e o de assentamentos humanos,

O pianejamento regional

As andlises anteriores sugerem que o planejamento regional
podera se tornar um dos principais meios para & maior incor-
poragio da dimensdo ambiental ao planejamento do desen-
volvimento.

O primeiro aspecto necessdtio & que a regiao conhega 0 seu
prépric meio ambiente. A falta de conhecimento giobal das
possibilidades e restrigdes dos recursos naturais proprios
impede uma avaliagao cuidadosa do impacto de algumas das
polficas governamentais setoriais de maior significago. Seo
impacto & negativo, caso bastante fregliente, o pouco conhe-
cimento impede que se conte com elementos de jufzo que fa-
voregam a negociagdo com o Governo central. No caso de
alguma grande intervenglio, por exemplo, a regiso estard em
melhores condicdes para negociar se conhecer devidamente
o comportamento e os atributos dos ecossistemas afetados.

A consideraclio explicita da problematica ambiental também
pode contribuir para as fungdes de dotagéo e compensagao
dos agentes de planejamento regional, mediante o exame cri-
tico da dimens@o e o tipo de programas e projetos de apro-
veitamento dos recursos nalurais, A dimensao dos projetos
afeta a consideracfo dos mesmos como nacienais ou regio-
nais. As vantagens das economias de escala e a adog&o de
tecnologias importadas facilitarn os grandes investimentos ou
macroprojetos desenhados e manejados em nivel central,
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O planejamento setorial

Desde que se comegou a planejar na América Latina, a di-
mensio ambiental sempre foi incorporada, em maior ou me-
nor escala, ao planejamento em setores tradicionais, como a
agricultura, mineragfo, sa(ide, habitagho etc. Existiu e existe
ainda, por isso, a tendéncia a ¢riar, em fungio dos problemas
ambientais, um novo setor dedicado a0 meio ambiente, Essa
solucdio corre o risco de, a médio e a longo prazos, margina-
lizar a dimens&o ambiental do planejamento. Os principais
argumentos para se evitar a setorializagBo dos problemas
ambientais s30 os seguintes:

- 0 meio ambiente & uma dimens3o que se situa, em maior
ou menor escala, em todos os setores;

- & criag8o de um organismo ambiental setorial leva a privi-
legiar os teraas de salde, 4gua, solos stc. e, cumprindo
uma funcéio principalmente fiscalizadora da deterioragio
ambiental, converte-se, para 0s planejadores dos outros
setores, num obstaculo para suas iniciativas, opondo-se
peremptoriamente & realizagBo de projetos que possam
afetar o meio ambiente;

— as decisfes econdmicas e as de planejamento adguirem,
em organismos e ministérios tradicionais, consideravel pe-
so polltico & ampios recursos, as vezes, enquanto os no-
vos organismos ambientais setoriais carecem de toda in-
fra-estrutura operacional;

— a problematica ambiental tende a ser relegada a sequndo
cu lerceiro plano, @ n&o & incorporada ac planejamento
global,

Criticar a setorializagio do meio ambiente ndo significa, de
maneira alguma, recusar o planejamento ambiental, as polfti-
cas e as linhas de ag3o especificamente ambientais. Alguns
estudos fendem a apresentar uma dicotomia entre as posi-
¢bes que defendem a incorporacfio da dimens3c ambiental
no planejamento e o planejamento ambiental. Se, por um lado,
a ampla incorporagio das consideragdes ambientais nas
agdes de desenvolvimento est& muito longinqua e proporcio-
na vérias lacunas que tendem a se completar mediante pla-
nos € polfticas de organismos setorials tradicionais, por outro
lado, a situagdo ambiental latino-americana & tal que, junto a
uma adequada gestdo ambiental, tornou-se indispensével
tomar medidas concretas para a urgente solugiio dos pro-
blemas que se apresentam cada vez mais graves. E &bvio
que muitas dessas medidas surgem, entéo, de polticas am-
bientais ad hoc. O problema fundamental & que essas agbes
tendem a ser sempre de tipo curativo e a ser tomadas ex
post facto, E necessério, assim, prevenir, antecipar e/ou
evitar problemas posteriores por meio de propostas alternati-
vas de maior cunho sdcio-ambiental.

O planejamento de assentamentos humanos

= possivelmente no campo do planejamento de assenta-
mentos humanos onde se concretizam com maior freqiigncia
as politicas setoriais, particularmente as poliicas que t&m
relagéo com o meio ambiente, O aclmulo de problemas am-
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bientals surgidos dos processos de urbanizago e, particu-
farmente, a gravidade de alguns deles nas cidades maiores,
especialments nas 4reas metropolitanas, fazem do planeja-
mento urbano uma categoria que, de algum modo, incorpora
a dimens#o ambiental,

Entretanto, & importante esclarecer alguns conceitos. A cida-
de pode ser considerada um sistema complexo e altamente
artificializado ao quil se deve fornecer, contfnua e ininterrup-
tamente, materlas, energia e informagdes e do qual se de-
vem retirar os reslduos e dejetos gerados em suas ativida-
des, Mesmo sendo um sistema aftamente artificializado, a ci-
dade tem origem num ecossistema que, apesar das trans-
formagdes, mantém ainda alguns atributos basicos. Dessa
forma, o alto grau de artificializa¢8o néo deve coibir a possibi-
lidade de aproveitamento da potencialidade amblental que
permanece no ecossistema. Estudos foram realizados con-
siderando a cidade — o aglomerado urbano — como um ecos-
slster1na, e ndio somente um sistema de origens ecossistémi-
cas.

As administragcdes locais, municipais e metropolitanas, moti-
vadas peia agilizagio dos problemas de desenvelvimento ur-
bano e, em especial, pelos problemas ambientais, estio exi-
gindo processos de planejamento mais elaborados e inter-
relacionados com os planejamentos setorial, regional e glo-
bal. Conseglientemente, & cada vez mais importante a incor-
porago da dimensic ambiental ao desenvoivimento urbano.
Para isso, deve-se ter em conta as seguintes consideragdes:

- do ponto de vista conceitual, & necessério dar ac processo
de urbanizagio um enfoque integral, histérico e de longo
prazo e, além disso, considerar os assentamenios huma-
nos como nicleos de concentragao de populagao, ativida-
des e meio ambiente construido, que geram e resultam de
um constante fluxo de transformagdes e usos de materiais
e de energia;2

— além dos conhecidos problemas de contaminagdo, o pla-
nejamento da estruturagdo do espago deve dar importan-
cia especial aos problemas de acesso, apropriagio e ren-
da da terra;

- as politicas de transporte tém mdltipla e crucial influéncia
no ambiente urbano e na demanda de recursos naturais,
especialmente energéticos;

A maior parte desses estudos, como jd mencionamos, encontra forte
apoio no programa “O Homem & a Biosfera”, da UNESCO, projeto
especliico de estudos ecoldglicos dos smtamas urbanos. Entre os di-
versos estudos realizados @ em andamento, o projeto MAB-S8o Pau-
fo, sob nossa coordenaglo cientMca, foi iniciado em 1985, A sede
desse projeto, denominado “Estudos Ecolégicos do Sistema Urbano
de S&o Paulo”, é a Faculdade de Arqultetura e Urbanismo da Univer-
sidade de S&o Paulo.

-

2 Ver, a esse respeito, os diversos estudos sobre “Ecossistemas Urba-
nos”, realizados em Téquio, Frankfurt, Roma, Barcelona, Seul, Ban-
coque € S8o Paulo, encontrados sob a forma de “Relatérios de Pes-
quisa”, na Divis&o de Ecologia da UNESCO, em Paris. Ver também,
como trabaiho ploneiro nesse campo, Boyden et alil {1981); e os anais
do Enconiro Latino-Americano (Grinover, 1988),
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— a apresentagdio dos interesses comunitérios néo tem sido
um caminho muito utilizado para o planejamento, mesmo
quando se cortta com experiéncias notéveis & margem dos
canais formais de planejamento, produtoras de solugbes
locais para problemas sécic-ambientais.

Os instrumentos de planejamento

As consideracbes anteriores, acompanhadas da introdugdo
de anélises sisteméticas dos efeitos ambientais pelas inter-
vengdes de projetos sobre o ambiente, ou melhor, as avalia-
¢Bes de impactos ambientais, podem constituir um importante
avango para a maior consciéncia dos problemas de uso dos
. recursos naturais e da qualidade do ambiente, que hoje pare-
ce 150 escassa nos instrumentos de planejamento e de ges-
tao do territdrio, em niveis nacional, regional e local. A dis-
cussdo sobre avaliagio de impactos e os resultados decor-
rentes podem servir para melhorar a racionalidade do pro-
cesso de planejamento territorial.

A procura da maximizag3o da eficacia e da minimizag&o dos
custos somente levard a resultados positivos se as relagbes
entre os contelidos e modos de avaliagio de impacto e os
conte(idos e modos de planejamento territorial, nos diversos
nfveis, forem consideradas elementos de um mesmo proble-
ma e se ficarem claras as relages e a divisao de tarefas en-
tre o novo instrumental e os instrumentos j& em uso, Estes
dltimos, de fato, continuam a constituir, com todas as limita-
gOes que lhes sdo conhecidas, o quadro de referéncia da ra-
cionalidade das intervengdes plblicas e privadas.

O problema consiste, na realidade, em interligar um instru-
mento que ainda nio existe e que apresenta amplas margens
de indeterminagfo, a instrumentos que, embora consolida-
dos, parecem ter esgotado sua capacidade de produzir efei-
tos e sdo, portanto, de repensamenios e de incertezas, mais
do gue elermentos constitutivos de um corpe normativo con-
solidado. Por exemplo, a sensago de crise do urbanismo (e
do planejamento urbana) é difundida ndc sb entre aqueles
gue elaboram os instrumentos do plano, mas também entre
os administradores gue devem gerenciar 0s planos e entre
os administradores sobre os guais rebatem as consequén-
cias dos planos.

Sobre algumas questBes parece haver concordancia:

- o plansjamento urbano nao est4 em condigbes de orientar,
segundo suas proprias previsdes, as transformagbes ter-
ritoriais; o pianejamento, porianto, & ineficaz, Para os fins
de organizagéo terrilorial, parecem muito mais determi-
nantes outros tipos de deciséo, como a politica e a eco-
nomia de um governo central, as polfticas setoriais cen-
trais e as competéncias locais em matérias diferentes da
organizagao do territbrio (por exemplo, em matéria de pre-
vengao da poluigio). Uma vez que ndo ha coordenagao
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entre os diversos instrumentos utilizados pelos diferentes
sujeitos da Administragio Plblica e ndo existe coordena-
¢do entre os diferentes instrumentos utilizados pela mes-
ma entidade local, o plangjamento territorial s6 podera ser
ineficiente. Na maioria das vezes, os planos séo tecnica-
mente fracos e de méa qualidade;

— ¢ planejamento tornou-se cada vez mais burocratico,
constituindo-se num sério obstaculo 4 eficiéncia de todo o
sistema. Obter licencas e permissdes de intervengéio
comporta procedimentos inseguros, cansativos e longos,
que muitas vezes lornam invidvel a prépria inlerveng8o.
Por oufro lado, a gestio do planc ndo esté em condigbes
de evitar alta cota de intervengdes clandestinas ou disfor-
mes das previsdes do plano,

— o planejamento & incapaz de prever a dindmica real ¢a so--
ciedade {comportamentos coletivos e individuais, relagbes
entre centros de poder etc.);

— o plano apresenta-se formalmente como referéncia de to-
das as racionalidades setoriais, mas substancialmente néo
& calibrado nem equipado com relacdo a elas, excluldo,
talvez, o caso de alguns segmentos de setores tlpicos,
como a habitacdo ou determinadas calegorias de infra-es-
trutura. O problema central torna-se, entdo, aquele de
construir a igica do plano, tornando expilcitos - e portanto
ohjeto de posslveis escolhas racionais — 0s conte(idos im-
plicitos.

Do mesmo modo que algumas guestbes s&o objeto de crfti-
cas no ambito do planejamento urbano, também nas ques-
tdes de planejamento regional s8o comuns as discussdes,
por exemplo, sobre o problema do “zoneamento”, Criado pefa
tecnologia de planejamento territorial desde as primeiras dé-
cadas deste século, esse intrumento entra em crise a partir
do momento em que se introduz a dimensdo ambiental no
processo de planejamento,

O metivo fundamental é que o zoneamento ndo consegue
traduzir a dinamica das relagbes de todo tipo e de todos 0s
niveis gue se estabelecem no territério. O meio ambiente &
um jogo de interagdes complexas entre 0 meio suposto (ele-
mentos abiticos), os elementos vivos {elementos bibticos) e
as préticas do homem {praticas sociais e produtivas), Essas
interagies estabelecem uma dindmica que torna impossivel
dar conta, mesmo com ajuda de cartografias especflicas, de
um certo nimero de “objetos” (riscos naturais, flora, fauna,
utilizaciio do espago pelo homem}, pois n&o se sabe ainda
mapear esse “todo™ ambiental, esse conjunto de relagdes de
grupos a grupos de objetos, ou entre dois objetos de um
mesmo grupo.

A apreciacio da importancia de um elemento do meio am-
biente esta diretamente ligada A cultura, & classe social e as
atividades de cada individuo. © meio ambiente, portanto, néo
& uma realidade uniforme que possa ser “mapeada”. Seu
contelido deve ser definido por quem esta “envolvido”; todo
estudo que se refere, entdo, ao "percebido” ambiental, n&o
levando em conta essas diversidades, se fundamenta em al-
guns a priori injustificaveis, v
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Apbs essas consideragdes, deve-se observar que o contel-
do dos planos era o destino das 4reas ou das zonas; 0§ ob-
jetivos eram de tipo formal (a decorag&o urbana), de tipo fun-
cional (evitar que as diferentes atividades se atrapalhem
mutuamente) e de tipo infra~estrutural (para que a cidade fun-
cione). O conflito eventual podera nascer. da qualidade do
ambiente destinado aos varios grupos sociais; da redistribui-
¢80 da riqueza originada dos modos de expansfio e de uso
do territrio; e dos processos de redistribuigio da renda sob
forma de distribuigdo do capital fixo social. Os planejadores
sabem que & disso que se trata, mesmo.que a aprovagic de
um plano nunca tenha sido explicitamente construlda sobre
0s processos de quantificago dos meios de formagso e dis-
tribuicao da riqueza, mas escondendo-se atrds dos objetivos
do bom-senso, da din&mica da populacio e da necessidade
de habitagbes e dos lugares de trabalho.

Quando eram esses os problemas, o planejamento territorial
néo teve condicdes de enfrenté-los de modo eficaz. As gran-
des expectativas de maior eqlidade social de que era imbuf-
do o plano, seguiram-se as grandes desilusdes. Hoje, os
problemas parecem ser mais complexos que os anteriores,
continuando a existir caréncias de explicitago e de cons-
cientizacao.

O territério como fator de produgie, por exemplo, e como for-
necedcr de matérias-primas entra em conflito com o territéric
do habitar e do gozar, de qualidade slevada. Juntos, entram
em conflitc com o territdrio como lugar de reciclagem e de
depurago, por meic do qual s&o absorvidos, sem traumas,
‘as impactos da produgdo dos bens e dos servigos e os im-
pactos da concentragfio da populaco.

Ante os problemas de racionalidade das escolhas entre os
possivels usos alternativos do territério, o plano até agora uti-
lizado é normalmente impotente: por sua instrumentagdo,
pela falta de conhecimentos, pele despreparo polftico e técni-
co que impedem a estruturagdo do planejamento territorial
nesses termos.

Qutro cendrio tende, ao contrério, a dividir de maneira mais
equilibrada as tarefas entre os planos territoriais, oportuna-
mente modificados para levar em conla as varidveis am-
bientais, e os novos instrumentos, comoe os de avaliag3o de
impacto. A formago do plano, nesse caso, devera prever um
mapa da sensibilidade do ambiente com relagdo 4 interven-
g@o humana. Isto &, o plano devers ser submetido a uma par-
ticular verificagéo preventiva de impacto ambiental, em con-
dicdes de selecionar algumas tipologias de intervengdoe
inadmissiveis e de definir alguns objetivos de qualidade am-
biental aos quals comparar as sucessivas hipbteses de
transformagao.

Abrir o processo de planejamento a objetivos ambientais e
avaliar as transformagdes em relagio aqueles objetivos n&d
significa, evidentemente, arganizar uma nova hierarquia de
valores gue tenha em primeiro lugar os valores ambientais,

Significa somente tentar tornar expllcitos os conteGdos impll-
cites, transparentes as decistes, avaliar os efeitos. Isto 8,
significa tentar melhorar os contelidos e a efic4cia do plane-
jamento territorial e nSo jogar fora o patriménio de experién-
cias e de instrumentos até agora fadigosamente reunidos.
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