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INTRODUCAO

As preocupacOes crescentes com 0 meio ambiente e a necessidade de compatibilizar a
conservacdo ambiental com o crescimento econdmico e social das populagdes tém tornando o
desenvolvimento sustentdvel num conceito chave no discurso politico. Esse discurso, porém,
ndo € homogéneo, existem diversas interpretacbes sobre como se atingir esse
desenvolvimento. Frey (2001) agrupa essas interpretacdes em trés abordagens. abordagem
econdmico-liberal de mercado; abordagem ecoldgico-tecnocrata de plangamento €
abordagem politica de participacdo democrética. A abordagem econémica-liberal de mercado
se mostrou mais presente na década de 1980, endo sua expressdo méaxima no relatorio de
Brundtlandt, confiando o desenvolvimento sustentavel a auto-regulacdo do mercado, a
concorréncia e ao crescimento econdémico. Ja na década de 1990, a abordagem ecoldgico-
tecnocrata de plangamento predominou esta, por sua vez, confiando o0 desenvolvimento
sustentavel ao plangjamento e ao gerenciamento. E nessa abordagem que estdo incluidos
diversos programas ambientais implementados no Brasil, a partir de década de 1990.

Esses programas ambientais procuravam responder a questdo de como promover o
desenvolvimento sustentéavel. Uma das respostas foi a de fortalecer as ingtituicfes ambientais
no Brasil, tornado-as mais capazes de implementar e de regulamentar politicas ambientais e
de fiscalizar o cumprimento das suas determinagdes. Nesse sentido, partia-se do principio de
gue ingtituicOes fracas eram as responsavels pelo fracasso das politicas ambientais. As
estratégias parafortalecer as instituigdes ambientais foram as mais diversas nesses ultimos 15
anos, sendo que boa parte delas se apresentaram insuficientes e pouco efetivas, como se pode
comprovar na leitura dos relatorios de avaliacdo dos programas.

Por essas razdes a abordagem tecnocrata esta sendo criticada pelos defensores de uma
abordagem politica de participacdo democrética. Eles desaprovam o uso de solucdes
gerenciais em conflitos sécio-ambientais, uma vez que esses conflitos demandam uma
abordagem mais participativa e que considere 0s constrangimentos politicos e econdmicos
envolvidos nas decisdes dos diversos atores.

No intuito de entender como foram implementados esses programas ambientais e qual
a contribuicdo destes para 0 desenvolvimento sustentavel, escolheuse, para andise, apenas
trés programas ambientais, mas que juntos contam com uma boa parte dos investimentos em
meio ambiente no Brasil, na década de 1990: o PNMA |, 0 SPRN eo PNMA Il. Dessaforma,



o problema central desta dissertacdo foi o de identificar se as agfes desenvolvidas dentro dos
programas ambientais, em nome do fortalecimento institucional, foram capazes de promover
mudancas positivas e sustentaveis nas ingtituicdes e organizacGes, permitindo que estas
Ultimas pudessem atingir seus objetivos, principalmente o objetivo do desenvolvimento
sustentavel.

Para responder ao problema dessa dissertagéo, partiu-se do pressuposto apresentado
por Robert Putnam (1993) de que as mudancas ingtitucionais, inclusive o fortalecimento
institucional, se déo por meio de mudangas culturais de uma sociedade ou organizagdo. Com
base nesse pressuposto, e tendo em vista os fracos resultados apresentados pel os programas, a
hipétese do presente estudo foi a de que as estratégias de fortalecimento institucional adotadas
pelos programas PNMA |, o SPRN e o PNMA | ndo foram capazes de fortalecer as
instituicbes ambientais de forma que essas pudessem garantir a eficacia de seus objetivos de
longo prazo, mais notadamente, o de promover o desenvolvimento sustentavel.

Partindo-se dessa hipotese, tracaram-se dois objetivos. identificar se (e em que
medida) as estratégias desenvolvidas nos programas PNMA |, PNMA |1 e SPRN, no escopo
do componente fortal ecimento institucional, foram capazes de promover mudancas positivas e

sustentével's res instituicdes e organi zacoes.



Consider acBes M etodol dgicas

Com o intuito de identificar se as estratégias desenvolvidas nos programas foram
capazes de promover o fortalecimento das ingtituicbes ambientais foi adotada a seguinte
metodologia. O primeiro passo foi readlizar um levantamento bibliogréfico sobre o
fortalecimento institucional (FI), buscando responder o que esse termo significa para os
diversos autores e quais S80 0S requisitos para se atingi- 0. Desse estudo pode-se perceber que
para se aprofundar na discusséo acerca do Fl de ingtituicdes ambientais seria preciso também
um levantamento bibliogréfico acerca dos temas desenvolvimento sustentavel e gestdo
ambiental, conceitos estes necessarios a andise dos programas. Esses levantamentos fazem
parte dos capitulos 1 e 2.

As discussdes tedricas acerca dos temas desenvolvimento sustentével, fortalecimento
institucional e gestédo ambiental, desenvolvidas nos primeiros capitulos, serviram como base
de analise dos programas PNMA |, SPRN e PNMA 11, no capitulo 3. Nesse capitulo buscou
se avaliar a eficiéncia, a eficéacia e a efetividade dos objetivos e das estratégias de FI desses
programas, de forma a responder ao problema desta dissertacdo: se 0os programas ambientais
fortaleceram as ingtituicdes ambientais. A fonte dos dados utilizados nas descri¢cbes dos
programas foram os relatérios de avaliaco dos programas e suas paginas na internet. Para a
andlise foram usados os relatérios de avaliagdo dos programas e algumas entrevistas
realizadas com os coordenadores, ex-coordenadores ou envolvidos diretamente com 0s
programas e resporsaveis pela area de Fl. Na andlise do PNMA | foram utilizados o
documento “Avaliacdo final do Programa Nacional de Meio Ambiente” e uma entrevista
realizada com a Sra. Wilma do Conto Santos, ex. coordenadora do componente PED
(Programas de execucdo descentralizada/ PNMA 1). Para a andlise do SPRN foram utilizados
0s seguintes documentos. “Manual Operacional do Subprograma de Politicas de Recursos
Naturais’ de 2003 e a “Revisdo de Meio Termo do Subprograma de Politicas de Recursos
Naturais’ de 2000. As entrevistas sobre 0 SPRN foram feitas com: Sr. Gilvan Dantas
Nascimento, responsavel do MP/AM pelo convénio com o SPRN; Sra. Tania Baralina,
coordenadora do PGAI-RO de 2002 A 2003; Sra. Anny Julie Gomes Neves, responsavel pelo
Sistema de Informagdes Gerencial do Meio Ambiente— SIGMA; Sra. Maria do Carmo Neves
dos Santos, coordenadora do PGAI-AM desde 2003; entrevistado “A” (ndo quis se
identificar), funcion&io do MMA trabalhando na secretaria técnica do SPRN. Finalmente,

para a andlise do PNMA 1l foram utilizados os documentos. “Relatorio de Atividades do
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Programa Nacional do Meio Ambiente I1” de 2000 a 2004 e a “Avaliacéo da primeira fase do
Programa Nacional do Meio Ambiente I de 2004”.

As pessoas escolhidas nas entrevistas foram aguelas indicadas, pelos proprios
funcionérios dos programas, como as pessoas mais informadas acerca das acles de FI no
programa pesquisado. Na fase exploratdria foram realizadas quatro entrevistas, todas com
funcionérios e ex. funcionarios do SPRN, isso por causa da facilidade de contato com essas
pessoas, uma vez que 0 programa estava em pleno andamento, diferente do PNMA | que ja
havia terminado e do PNMA 1l gque ainda se encontrava no inicio da sua execugdo. Essas
entrevistas iniciais foram entrevistas abertas e que auxiliaram no desenho das trés entrevistas
semi-estruturadas que seguiram. As perguntas envolviam questdes sobre o Fl e sobre eficacia
e efetividade do programa. Na segunda etapa, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas
para cada coordenador de programa. As perguntas destas entrevistas podem ser encontradas
no anexo Il. O objetivo destas entrevistas foi o de descobrir 0 que os envolvidos no programa
entendem por FI e quais foram os resultados do programa, no seu ponto de vista As
informagBes aqui adquiridas puderam ser cruzadas com as informagdes contidas nos relatdrios
de avaliacéo.

Ao final, os levantamentos tedricos e as entrevistas serviram como base para a andlise
dos objetivos e estratégias dos programas (PNMA |, SPRN e PNMA 1), possibilitando
responder se (e em que medida) esses programas foram capazes de fortalecer as instituicoes

ambientais no Brasil.



Estruturacao do Trabalho

No capitulo 1 discutiram-se aspectos conceituais como: conceito de instituicdo e
organizagdo, interpretagdes sobre o subdesenvolvimento e sobre como promover o
desenvolvimento institucional (neoclassicos, neo-institucionalistas, a abordagem sobre o
capital social e a abordagem da administragdo de empresas). O conceito de instituicdo foi
apresentado a partir dos livros de North (1993) e Lacombe (2003) e das publicacdes sobre o
setor publico de Capitani e North (1994), McGill (1995), Buyck (1991) e Grindle (1997).
Sobre as interpretacfes sobre o subdesenvolvimento, novamente foram utilizadas publicactes
de North (1993), Capitani e North (1994) e Lacombe (2003) além de outras como Rua e
Bernardes (1998), Goldsmith (1992) e Putnam (1993).

No capitulo 2, € apresentada uma divisdo das teorias sobre o desenvolvimento
sustentavel como proposta por Frey (2001), estando os programas estudados incluidos na
abordagem ecoldgica tecnocrata de plangjamento. Ha também, nesse capitulo, um breve
histérico da politica ambiental brasileira, permitindo situar contextualmente os programas.
Finalmente, sGo desenvolvidos no capitulo 2, os anceitos e teorias que envolvem a gestdo
ambiental, enfatizando-se os problemas encontrados nessa tarefa. As principais contribuicoes
foram retiradas de Godard (1997), Theodoro, Cordeiro e Beke (2004) e Mondragon (1998).

O capitulo 3 analisa as estratégias e os objetivos do PNMA |, do SPRN e do PNMA 1|
de forma que se permita avaliar alguns aspectos da sua eficiéncia, eficacia e efetividade, a
partir dos relatérios de avaliacdo de cada programa e entrevistas realizadas com alguns dos
atores dos programas.

Finalmente, por meio das andlises do capitulo 3, chega-se a trés conclusodes centrais. A
primeira de que os programas analisados contribuiram para o fortalecimento das instituicdes
ambientais brasileiras, na medida em que geraram aprendizado na gestdo do meio ambiente. A
segunda conclusdo € que, apesar dos avancos, as solucfes ambientais dos programas
estudados ainda continuam inseridas numa abordagem extremamente tecnocrata de
desenvolvimento. Finalmente conclui-se que ndo existe caminho definido para se atingir o Fl,
as estratégias vao se desenvolvendo com as circunstancias.



CAPITULO 1-ASINSTITUICOESE O DESENVOLVIMENTO

A discussdo tedrica acerca do Fl, apresentada neste capitulo, tem dois objetivos. O
primeiro € servir de suporte para a hipétese da presente dissertacdo e o segundo é
instrumentalizar a andlise dos programas propostos (PNMA |, SPRN e PNMA 1) de forma
gue se possam identificar quais estratégias desenvolvidas nesses programas, no escopo do
componente fortalecimento institucional, foram capazes de promover mudangas positivas e
sustentaveis nas ingtituicbes e organizacOes, e em que medida as acbes dos programas

conseguiram fortalecer as instituigdes ambientais.
1.1 - INTERPRETACAO NEOCLASSICA DO SUBDESENVOLVIMENTO

Uma das questbes centrais da histéria humana é explicar as divergéncias de
desenvolvimento das sociedades. De acordo com a interpretacdo neoclassica, linear e
evolutiva de desenvolvimento, as economias dos paises do terceiro mundo® atingiriam o
mesmo nivel de desenvolvimento dos paises industrializados na medida em que evoluissem as
trocas comerciais entre eles. A hipotese evolucionaria dessa corrente era a de que, com 0
tempo, a concorréncia faria com que as ingtituicdes ineficientes dos paises em
desenvolvimento fossem eliminadas, apenas sobrevivendo as instituicbes mais aptas a
resolverem os problemas humanos. Dessa forma, a concorréncia seria a fonte da mudanca
ingtitucional, selecionando as instituicdes mais eficientes e levando ao crescimento econémico
dos paises (NORTH, 1993).

A teorialinear de desenvolvimento ndo conseguia, no entanto, explicar a persisténcia,
mesmo em paises desenvolvidos, de instituicdes ineficientes. O que se percebia era que o0s
governantes estabeleciam direitos de propriedade de acordo com seus proprios interesses,
contrariando a logica da competitiva e criando instituicles ineficientes que ndo levavam ao
crescimento (NORTH, 1993).

1.2 -NEOINSTITUCIONALISMO

Uma revisdo sobre as tendéncias dos ultimos 50 anos nos paises em desenvolvimento

modrava que as diferencas no desempenho econdmico destes paises permaneciam

1 Asexpressdes “terceiro mundo” e “paises subdesenvolvidos’, hoje em dia, foram substituidas por “ paises em
desenvolvimento”.



inexplicadas, apesar da homogeneidade nas politicas de gjuste adotadas. A teoria econémica
se mostrava incapaz de explicar essas diferencas. Na tentativa de entender essas anomalias, 0s
especialistas focalizaram sua atengdo sobre a influéncia das instituicdes nas taxas e no padréo
de desenvolvimento econdmico. Importantes contribuicbes tém sido feitas pelo neo-
ingtitucionalismo por meio da teoria organizacional, pela ciéncia politica e pela sociologia, no
esclarecimento da relacdo entre desenvolvimento e instituicoes (CAPITANI; NORTH, 1994).

O neo-institucionalismo € parte de um movimento intelectual amplo que tentava aplicar
modelos de escolha publica? a0 comportamento organizaciona e politico. Essa abordagem
rejeita que as agéncias ou organizagdes sejam unidades de analise, seus estudos se direcionam
para os individuos, sendo estes considerados, racionais e maximizadores de sua utilidade. A
andlise é feita no nivel micro, onde pessoas agem de forma previsivel, na busca de seus
interesses proprios, dessa forma, os incentivos e as penalidades também devem ser aplicadas
a0 individuo. (GOLDSMITH, 1992).

Capitani e North (1994) mostraram historicamente, a importancia das instituicdes em
diminuir os custos transacionais (sdo agqueles envolvidos em avaliar 0 que esta sendo trocado
e fazer valer os acordos). Em economias de subsisténcia, os custos de transagéo sdo baixos,
sendo que a rede socia e 0s constrangimentos sociais sdo suficientes para facilitar as trocas.
Na medida em que os mercados expandem, 0s custos de transacéo se tornam altos e maior € a
necessidade em se investir em normas e coagdo. Nesse estégio as indtituigdes ainda sdo
principalmente informais e na falta de uma estrutura politica unificada ou de regras formais,
normas culturais e preceitos religiosos normalmente sdo fundamentais para o estabel ecimento
de padrdes de conduta aos atores. No estagio subsequiente do desenvolvimento, a criagdo de
mercados de capitais e 0 desenvolvimento de empresas de manufatura, donas de um grande
capital, geram a necessidade de aguma forma de ordem politica coercitiva, devido ao
aumento da complexidade das relagbes interpessoais. No estagio final, o alto nivel de
especializacdo aumenta os custos transacionais de forma que o setor de servigos faz parte de
uma grande porcentagem do produto nacional bruto do pais. Os ganhos de mercados, cada vez
mais impessoais, exigem instituicdes que tornem possiveis as trocas econdmicas e politicas
(CAPITANI; NORTH, 1994).

2 Escolha ptiblica é um ramo da teoria econémica em que os conceitos da economia de mercado séo aplicados &
politica e aos servicos publicos. Na escolha publica, um politico é visto como mais um agente que tem como
objectivo maximizar o seu bem estar, e ndo como um servidor altruista dos interesses do publico em geral.
(Wikipédia, http://pt.wikipedia.org, 10 de maio de 2006)



A teoria das institui¢des, no entanto, tem alcancado mais valor no plano explicativo
gue no plano prescritivo. Existe hoje um amplo consenso sobre a importancia das institui coes
para explicar tanto o éxito, quanto o fracasso dos paises em seu desenvolvimento, no entanto,
0 consenso termina quando se tenta identificar quais instituicdes tém maior importancia e
guais reformas devem ser redlizadas para 0 desenvolvimento das instituicoes
(ARIZNABARRETA, 2001).

1.3 INSTITUICOES, ORGANIZACOES E MUDANCA INSTITUCIONAL.

1.3.1 - Instituigdes e capital social

Os dilemas da acéo coletiva fazem com que, em muitas circunstancias, as pessoas nao
cooperem. Nessas situagles, as partes teriam a ganhar se cooperassem, mas na falta de um
compromisso mutuo confiavel, cada qual prefere desertar, tornando-se oportunista. 1sso
explica situagdes em que individuos perfeitamente racionais produzam resultados coletivos
ndo racionais (PUTNAM, 1993).

Hobbes (1999) foi um dos primeiro tedricos a discutir o problema da agéo coletiva. A
solucdo dada por ele era a coercdo. Esta seria realizada por meio de um Estado neutro. North
(1993), porém expde o problema dessa solucdo: a coercdo € onerosa. As sociedades que
enfatizam muito o uso da for¢a costumam ser menos eficientes, mais sacrificantes e menos
satisfatérias do que aguelas em que a confianca € mantida por outros meios. Outro problema
esta na suposta imparcialidade do agente coator. Na realidade, este esta também sujeito ao
dilema da agdo coletiva e ndo existe a garantia de que ele também ndo desertara.

Putnam (1993), em sua obra Making Democracy Work, discute, a partir dos dilemas de
acao coletiva, porque existem tantas diferencas no desempenho das instituicoes de um pais. A
questdo é como certas ingtituicbes conseguem superar a logica da acdo coletiva e produzir
bens comuns? Para discussdo o autor apresenta o conceito de capital social com sendo
“as caracteristicas da organizagdo socia, como confianga, normas e sistemas, que contribuem
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢fes coordenadas.” Assim, o capital
social € um capital produtivo, possibilitando a realizac8o de certos objetivos que seriam
inatingivels se ele ndo existisse.

O capital social e a auséncia deste, geram circulos virtuosos e Viciosos,
respectivamente. Se existe confianca entre os atores, estes iréo cooperar com mais facilidade.

A cooperacdo, por sua vez, gera confianga, esta ird gerar cooperacdo e assim por diante.
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Portanto, a acumulacdo de capital social é ao mesmo tempo, causa e conseqiéncia das
sociedades virtuosas (PUTNAM, 1993).

A confianca social pode manar de duas fontes conexas: as regras de reciprocidade e 0s
sistemas de participagcdo civica. A reciprocidade pode ser de dois tipos. especifica e
balanceada ou generalizada e difusa. A primeira diz respeito a permuta simulténea de itens de
igua valor, ja a reciprocidade generalizada diz respeito a uma continua relagdo de troca que,
naguele momento, apresenta desequilibrio, mas que supfe-se que um favor concedido hoje
sgja retribuido em um momento posterior. A regra da reciprocidade generaizada € um
componente altamente produtivo do capital social. Uma série de atos isoladamente altruistas a
curto prazo, trara beneficios para todos os participantes, alongo prazo (PUTNAM, 1993).

Os sistemas de participacdo civica sdo horizontais, representando redes de interacOes,
a exemplo do gque acontece nas associacdes comunitarias, nas sociedades orfednicas, nas
cooperativas e nos clubes desportivos. Quanto mais desenvolvidos forem esses sistemas huma
comunidade, maior sera a probabilidade de que seus cidaddos sejam capazes de cooperar em
beneficio mituo. Os sistemas de participagdo aumentam 0Ss custos potenciais para 0s
transgressores; promovem solidas regras de reciprocidade; facilitam a comunicagdo e
melhoram o fluxo de informagdes sobre a confiabilidade dos individuos; corporificam o éxito
alcancado em colaboractes anteriores, criando assim um modelo culturalmente definido para
futuras colaboragdes (PUTNAM, 1993).

Ja 0s sistemas verticais sd0 incapazes de sustentar a confianca e a cooperagdo social,
abrindo espaco para comportamentos egoistas. Nas relagdes clientelistas, por exemplo, apesar
de envolver permuta interpessoal, as obrigagdes sdo assimétricas, minando a organizagdo
grupal e a solidariedade horizontal entre clientes e patroes (PUTNAM, 1993).

1.3.2 - Desenvolvimento econdmico e capital social

Em todas as sociedades, os dilemas da acéo coletiva obstam as tentativas de cooperar
em beneficio mutuo, seja na politica, seja na economia. No entanto, algumas sociedades séo
caracterizadas por terem maior cooperacdo e confianca socia do que outras. Nessas, 0S
estoques de capital socia, como confianga, nhormas e sistemas de participagédo, tendem a ser
cumulativos e a reforcar-se mutuamente. Nas sociedades menos civicas, o ciclo é justamente o
oposto: a desconfianga, a omisséo, a exploracdo, o isolamento, a desordem e a estagnacdo
intensificam se reciprocamente. North (1993), nessa discussdo, chama a atencéo para o fato

de que as vantagens do oportunismo, da trapaca e da transgressdo aumentam nas sociedades
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complexas, assim, a necessidade do capital sociad aumenta a medida que prossegue o
desenvolvimento econdmico.

Dessa forma, nas sociedades vao predominar um dos dois ciclos, 0 virtuoso ou o
vicioso. A questdo que surge nas andlises desses circulos é identificar o que € que aconteceu
de diferente em determinada sociedade para que se desencadeasse um ou o outro ciclo.
Putnam (1993) argumenta gque as causas sdo histéricas e que existe uma subordinacéo das
sociedades em relacdo a sua trgetdria Essa subordinacdo “pode produzir diferencas
duradouras entre o desempenho de duas sociedades, mesmo quando nelas existem instituicoes
formais, recursos, precos relativos e preferéncias individuais semelhantes. 1sso tem profundas
implicacdes para o desenvolvimento econébmico” (NORTH, 1993).

Segundo North (1993), depois que 0 desenvolvimento toma determinado rumo, a
cultura organizacional, os costumes e os modelo mentais do mundo social tornam a
cooperacdo ou a omissao entranhadas nas sociedades. As regras informais aqui ganham uma
importancia em relacdo as regras formais, dessa forma, ainda que haja mudancas radicais nas
regras formais, as regras informais irdo predominar tornando lenta qualquer mudanca

intencional.

1.3.3 - Capital social e mudanca institucional

A afirmacéo de que a comunidade civica possui raizes historicas e profundas frustra
gualquer tentativa de reforma instituciona como estratégia de mudanca politica e
desenvolvimento econémico. Putnam (1993) mostra, no entanto, a “luz no fim do tlnel”.
Segundo o autor, mudando-se as institui¢des formais pode-se mudar a prética politica, apenas
gue essa mudanca ndo é téo rapida e eficiente quanto desejam os planejadores e reformadores.
A nudanca ingtitucional é lenta por tratar ndo apenas de mudar instituigdes formais, como
também de mudar institui¢des informais como identidades, valores, poderes e estratégias. Este
fato pode ser ilustrado pelo estudo empirico readlizado por Puthnam (1993), onde o autor
observou as diferencas entre a Itélia civica do norte e a Itdlia ndo civica do sul apds uma
reforma governamental. O estudo mostrou que ambas as regides tiraram proveito da reforma
institucional promovida pelo governo italiano, comprovado por 20 anos de progresso.
Entretanto, a regido norte apresentou desenvolvimento mais satisfatorio que aregido sul.

Putnam (1993) alerta para o fato de que a histéria institucional costuma evoluir
lentamente, levando décadas para que as mudancas sgjam observadas, principalmente quando

setratade ingtituir regras de reciprocidade e sistemas de participacao civica.
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1.3.4 - Cultura poalitica e participacdo

Segundo Bobbio (1999), cultura politica € o “conjunto de atitudes, normas, crengas,
mais ou menos largamente partilhadas pelos membros de uma determinada unidade socia e
tendo como objeto fenbmenos politicos’. Nesse sentido, a0 se analisar 0 conceito de
instituicdo j& apresentado, percebe-se que cultura politica € um conjunto de instituicdes
informais voltadas para fenémenos politicos.

Para o autor (BOBBIO, 1999) existem trés tipos de cultura politica: a paroquial, a de
sujeicdo e a de participagdo. A cultura politica paroquia ocorre principalmente em
sociedades simples e ndo discriminadas, onde os papéils e as ingtituicdes de cunho
especificamente politico ndo existem ou coincidem com o0s papéis e estruturas de caréater
econdmico e religioso. Ja a cultura politica da sujeicdo existe quando as tendéncias séo do
tipo acentuadamente passivo, correspondendo, normalmente, a regimes autoritarios.
Finalmente, na cultura da participacdo existe um predominio da adesdo, percebido pelas
tendéncias afetivas e juizos positivos dos conhecimentos, dos sentimentos e das avaliacfes
dos membros. Dessa forma e fazendo um paralelo com a teoria de Putnam, as culturas de

participacéo sdo bem servidas de capital social.

1.3.5— Participacao, pertencimento e sustentabilidade

Nas leituras sobre os temas participacéo, pertencimento (ownership) e sustentabilidade

percebe-se que essas idéias estdo interligadas. Num relatério de avaliacdo do PNMA I
(2004), o relator fala da importancia de se estabelecer mecanismos participativos e de
acompanhamento local dos projetos de forma que se promova a co-responsabilidade e o
pertencimento em relacéo das agdes do programa. A vantagem de chamar outros atores para
participarem e para se tornarem responsaveis pelas acdes do programa € trazer diferentes
contribuicdes, principamente no que se refere a0 conhecimento acumulado. Quando se
mobiliza recursos de diversas fontes ou parceiros, a probabilidade de continuidade e de

sustentabilidade das acdes do programa se expande. Além disso, a participacdo também

permite que os 0rgaos executores dos projetos adquiram maior |legitimidade na medida em
gue atuem como vetor de envolvimento entre os atores interessados. NoOs programas
ambientais estudados, serd avadiado se existe essa correlacdo entre participacéo,

pertencimento e sustentabilidade.
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1.4 - CONTRIBUICOES DA ADMINISTRACAO DE EMPRESAS PARA OS ESTUDOS
ORGANIZACIONAIS

Assim como as abordagens ja apresentadas, o campo da administracdo de empresas
tem feito muitas contribuicbes no sentido de explicar as ingtituicbes e as organizacOes
publicas. Resguardando as devidas diferencas entre as empresas e os Estados, o intercAdmbio
de conhecimento tem sido frutifero, principalmente quando se trata de aproveitar os
desenvolvimentos tedricos e as descobertas préticas feitas para as organizagfes privadas, na
Administracdo Publica. No caso dos programas e projetos ambientais estudados nesta
dissertacdo, o0 estudo das teorias da administragdo se faz essencial para o entendimento e
avaliagao desses.

1.4.1 —Instituicdo ou organizagdo

Apesar de a paavra instituicdo ser comumente usada como sinGnimo da palavra
organizacdo, para 0 escopo desse trabalho, fazse necessario a distingdo entre esses dois
conceitos. Segundo North (1993), as instituigdes sdo as regras do jogo em uma sociedade, ou
mais formamente, sdo as limitagdes idealizadas pelo homem que déo forma a interacéo
humana. Ja as organizagdes, segundo Capitani e North (1994), sdo compostas de grupos de
individuos na busca de interesses comuns. As organizacdes podem ser politicas (partidos, o
congresso, um conselho ou uma agéncia reguladora), econdmicas (firmas, fazendas,
cooperativas), sociais (igrejas, clubes, associacOes atléticas) ou educacionais (escolas,
universidades). Dessa forma, organizagfes e individuos buscam interesses dentro de uma
estrutura institucional definida por regras formais (constituicOes, leis, regulamentos,
contratos) e informais (ética, confianga, preceitos religiosos, ou qualquer conduta implicita).

E importante observar, no entanto, que em se tratando de desenvolvimento ou
fortalecimento institucional (FI) o conceito de institui¢cdo muitas vezes adotado € o conceito
amplo, abordando tanto as instituicbes em sentido estrito (regras e leis), quanto as
organizagoes.

Toda a organizagdo para existir precisa de um objetivo. Sobre os objetivos das
organizagOes na administracdo privada ndo existe um consenso se o0 objetivo das empresas
serd sempre o lucro, ou se o lucro € apenas um pré-requisito para a sobrevivéncia dessas.
Segundo a interpretacdo de Lacombe (2003), as organizagdes tém objetivos que precisam ser

bem identificados e explicitados e na maioria dos casos, 0 objetivo das organizacfes é o de
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produzir um bem ou prestar um servico a sociedade. O lucro pode ser, em determinados
periodos, o objetivo principa de uma empresa, mas dificilmente o ser4 para sempre
(LACOMBE, 2003).

Em se tratando de organizacBes publicas, no entanto, o objetivo também é a producéo
de bens ou a prestacdo de servicos a sociedade, a diferenca é que nesse caso, 0s beneficiarios
n&o s80 apenas clientes, como acontece nas empresas, mas devem ser tratados como cidadéos,
incluindo preocupactes como igualdade, liberdade e participacdo (ABRUCIO, 1997).

Lacombe (2003) resume os postulados centrais da teoria da organizagdo. Uma
organizagao é um sistema de comportamentos sociais criados a partir dainteracdo entre vérias
pessoas, 0s participantes. Cada participante e cada grupo de participantes recebe incentivos da
organizacdo, em troca dos quais contribui para ela. As contribuicdes trazidas pelos diferentes
grupos de participantes constituem a fonte da qual a organizacdo retira os incentivos a eles
oferecidos. Portanto a organizagdo sd continuara existindo enquanto as contribuicoes forem
suficientes para proporcionar incentivos suficientemente grandes para motivar as

contribuigdes.

1.4.2 - Cultura organizacional e a dificuldade da mudanca institucional

As concepgdes de como funcionam as mudangas institucionais e organizacionais para
Lacombe (2003) sdo muito semelhantes as explicacbes de Putnam (1993). Para ambos o0s
autores as mudancas institucionais e organizacionais apresentam as seguintes caracteristicas:

- S&0 inevitaveis e sd0 0 resultado das pressdes externas, mas a contra senso, ndo levam
necessariamente ao desenvolvimento econémico ou a melhoria das relacbes sociais e
ambientais.

- S80 lentas e dificeis de administrar de forma a gerarem resultados positivos e de forma a
alimentarem circulos virtuosos de confianca.

- Para se tornar bem sucedida precisa de um plangjamento e de uma administracdo forte que
guie esse processo.

- Mudar as aparéncias ou mudar as regras formais ndo garante que a mudanca sga
sustentavel, enquanto os fundamentos que orientam o comportamento humano ndo forem
modificados.

- As mudangas nas instituicdes informais podem ocorrer como resultado de mudancas nas

institui¢des formais, no longo prazo.
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Segundo Lacombe (2003), as pressdes externas por mudancas sdo inevitaveis e podem
levar tanto a resultados positivos, quando bem aproveitada e administrada, quanto a resultados
negativos. Sobre a dificuldade da mudanca positiva, Maguiavel (1999) ja comentava que
“N&o h& nada mais dificil de executar, mais perigosos de conduzir e mais incerto no seu éxito
do que introduzir uma nova ordem, porque transformacao tera forte resisténcia dos que se
beneficiavam das antigas lels, e as leis novas n&o encortrardo, com igual animo e por timidez,
defensores entre os que estas vierem a favorecer.” Para Lacombe (2003), mudar a cultura
organizaciona® significa mudar a forma de pensar e agir das pessoas e, em aguns casos,
guando possivel, trocar essas pessoas. A mudanca cultural desafia hébitos enraizados de
pensamento e agdo. Em culturas fortes a tendéncia do pessoa € de agir na diregdo de reforcar
e continuar a cultura. Quanto essa cultura € positiva para o desenvolvimento da organizacéo,
essa inércia é um porto positivo, mas quando a cultura precisa ser mudada, a resisténcia a ser
enfrentada sera grande. Pode-se fazer um paralelo entre essa explicacéo e a de Putnam (1993)
sobre os ciclos virtuosos das sociedades civicas ou os ciclos viciosos das sociedades ndo
civicas.

Segundo Lacombe (2003), para se mudar uma cultura, € preciso uma abordagem ativa
e persistente, bem como o apoio da ata administragdo. O autor acredita que administradores
conscientes da cultura organizacional, administramna e mudamna, conduzindo e
controlando o desempenho da organizagdo. Lacombe acrescenta ainda nesse estudo que “nao
€ possivel mudar a cultura de uma empresa por meio de decreto, emitido pela administracéo
superior, nem mesmo por meio de uma votacdo unanime em uma assembléia, porque o
individuo ndo pode se forcar, por voto coletivo ainda que unanime, a mudar o seu
comportamento”. O autor conclui assim que para se mudar a cultura é preciso mudar o
sistema que a gerou e que a reforca a partir de tradigbes e dos hébitos, e ainda, que é
necessario ensinar as pessoas a tirarem partido do novo jogo. Da mesma forma, Putnam

(1993) afirma que as mudancas nas instituicdes formais ndo levam necessariamente a

3 Segundo o Lacombe (2003), cultura organizacional é o conjunto de valores em vigor numa empresa,
suas relacdes e sua hierarquia, definindo padrdes de comportamento e de atitudes que governam as agoes e
decisdes mais importantes da administracdo. Para o autor a cultura organizacional possui trés niveis. O nivel
visivel sdo os comportamentos, as criagdes, 0s sintomas e as formas por meio dos quais a cultura se manifesta. O
nivel visivel é refletido no modo de trajar das pessoas, na maneira de falar, no nivel de ruidos tolerado ou no
layout dos escritorios. O segundo nivel é o de valores invisiveis, que correspondem as prioridades dadas ao
desempenho na fungao, a capacidade de inovacdo, a lealdade ou a hierarquia. O terceiro nivel é o das premissas
basicas e dizem respeito ao que se pensa sobre a natureza humana, sobre a existéncia e as rel agdes sobrenaturais,
sobre o relacionamento com o ambiente, sobre a natureza das rel agdes humanas e da intimidade entre as pessoas,
a €ética, entre outras. Esse Ultimo nivel € o mais fundamental huma organizagéo e é a parte mais dificil de se
modificar.
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mudancas duradouras (mudangas nas institui¢coes informais). Este autor acrescenta a discussao
afirmando que “mudando-se as institui¢des formais pode-se mudar a prética politica’. Claro

gue esse, como jafoi dito, € um processo lento e demanda a acdo de um administrador.

1.4.3 - Aprendizado organizacional, mudanca institucional e sistemas de infor macao.

Além de uma administracdo ativa, 0 desenvolvimento ingtitucional depende da
incorporacdo dos novos vaores e da cultura que se quer implementar e esse processo SO
acontecera por meio do aprendizado organizacional. Segundo Garvin (1998), as organizacoes
que aprendem sdo aquelas com:

capacidade para criar, adquirir e transferir conhecimento, bem como modificar seu
comportamento para refletir novos conhecimentos e discernimentos. Num ambiente de constante
mudanca, as organizagdes bem sucedidas sdo aguelas que criam novos conhecimentos, disseminando-

os amplamente por toda a organizacdo e rapidamente os incorporam em novas tecnologias e produtos.
Além da capacidade de aprender, as organizagdes devem ter capacidade de armazenar, recuperar e
transferir os conhecimentos.

Dessa forma, um indicador para saber se a organizacéo aprendeu ou para saber se a
organizacdo se desenvolveu é saber se a informacdo gerada foi capaz de modificar o
comportamento das organizacoes.

As organizacfes que aprendem sdo aquel as que tém habilidades de (GARVIN, 1998):

encontrar solucdes sistematicas para 0s problemas;
experimentar novas abordagens,

aprender por meio da sua propria experiéncia e historia;
aprender por meio da experiéncia e prética dos outros,

transferir conhecimentos de forma répida e €ficiente para toda a organizacéo.

O crescente interesse das organizagdes pelo conhecimento organizacional trouxe a

tona a quest&o do gerenciamento do conhecimento. Segundo Alavi e Leidner (2001), a gestéo

do conhecimento € un esforgo de gestédo que procura identificar, desenvolver, disseminar e
atualizar o conhecimento coletivo da organizagdo para aumentar a capacidade de inovagéo e
resposta e gjudé la a competir. Assume-se que a gestao do conhecimento pode proporcionar
uma vantagem competitiva e melhores nivels de efetividade para as acdes da organizacao.
Segundo Alavi e Leidner (2001), a gestdo do conhecimento passa pelos seguintes

processos: criagdo, armazenamento ou recuperacdo; transferéncia e aplicacdo do
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conhecimento. Criar conhecimento € a capacidade da organizacdo de criar novo
conhecimento, difundi-lo na organizacdo como um todo e incorporéa|o a produtos e servicos e
sistemas. Esse modelo dindmico de criagdo de conhecimento esta ancorado no pressuposto de
gue o conhecimento humano é criado e expandido por meio da interacdo social entre

conhecimento tacito e explicito. Armazenar ou recuperar conhecimento esta relacionado com

as formas de acumular conhecimento como documentagdo escrita, informagdo estruturada,
sistemas de informagao, conhecimentos de individuos ou de redes, entre outros. Ja 0 processo
de transferéncia ocorre em diversos niveis. entre individuos, de individuos para fontes
explicitas, de individuos para grupos, entre grupos, do grupo para a organizagéo. O ucesso
dessa transferéncia esta condicionado a existéncia e riqueza dos canais de comunicacéo, 0
valor percebido do conhecimento, a disposicdo motivacional da fonte e do receptor e a
capacidade de absorcéo do receptor. Finalmente, sobre o processo de aplicacdo, os autores
destacam que a fonte da vantagem competitiva de uma organizacdo reside ndo no
conhecimento por si, mas em sua aplicagdo. Na érea das politicas publicas, um indicador para
medir a aplicacdo do conhecimento é saber se a informagdo gerada pelos sistemas de
infformacdo estd sendo utilizada para a tomada de decisdo, tanto no que se refere a
continuidade do programa avaliado, tanto no que se refere a criagdo de programas futuros. A
guestdo que importa é saber se a informagdo gerada estd sendo usada ou para o proprio

projeto ou para outro projeto.

Ha certo consenso na literatura de que o sucesso da gestdo do conhecimento depende
mais das pessoas do que da tecnologia, mas também se reconhece que a disponibilidade de

novas tecnologias da informacdo tem proporcionado grande impulso a este movimento. A

associagdo entre tecnologias da informagdo e a gestdo do conhecimento normamente esta
relacionada a0 uso de sistemas de informagdo para o compartilhamento de informagdo e do
conhecimento Alavi e Leidner (2001),

Os gdtemas de informacdo voltados para o0 aprendizado organizacional sdo

denominados de sistemas de gestdo do conhecimento. Segundo Alavi e Leidner (2001):

Sistemas de Gestdo de Conhecimento (SGC) sdo uma classe de sistemas de informagéo
aplicados a geréncia do conhecimento organizacional, ou sga, s80 sistemas baseados em
tecnologia de informagdo desenvolvidos para suportar e potencidlizar 0S processos
organizacionais de criacdo, armazenamento/recuperacdo, transferéncia e aplicagdo de

conhecimento.
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Os programas e projetos ambientais estudados nesta dissertacdo criaram uma série
desses sistemas de informag&o. E com base na teoria de aprendizado organizacional que os

sistemas de informagao criados por esses programas e projetos seréo avaliados.

1.4.4 — Sustentabilidade institucional

A discussdo sobre a sustentabilidade institucional foi amplamente desenvolvida na
Universidade de Maryland e tem o seu foco voltado para a administragdo de empresas,
usando, mais especificamente, os conceitos da administracdo estratégica.

A administrac8o estratégica nasceu has escolas de administragdo dos Estados Unidos,
na década de 1960. Essa abordagem pede que os administradores tenham um ponto de vista
mais amplo e de longo prazo que o de costume, prestando mais @encao para o contexto da
organizacao, para 0s incentivos dados a organizacdo e para 0s provavels rumos das mudancas.
Administradores de desenvolvimento devem estar certos de que 0S recursos estaréo
disponiveis para a organizacdo no longo prazo e que existe uma demanda suficiente e
duradoura para os seus produtos (GOLDSMITH, 1992).

Antes de avancar no estudo sobre sustentabilidade institucional sdo necessarios dois

conceitos. O primeiro € o conceito de plangjamento estratégico gque consiste em esclarecer a

Visdo dos caminhos que a organizagao deve seguir e 0s objetivos que deve acancar com base
no seguinte processo: analise da situacéo atual da organizagdo, andlise do ambiente externo
(buscando oportunidades e desafios), analise do ambiente interno (buscando os pontos fortes e
0s pontos fracos da organizacdo), definicdo de objetivos estratégicos, definicdo de estratégias
funcionais e operacionais, execucdo e, finalmente, avaliagdo. Ja a gestdo estratégica consiste
emum (BATEMAN eSNELL, 1998)

“processo sistemético, planejado, administrado e executado pela ata direcdo de uma
organizagcdo, buscando assegurar a continuidade, sobrevivéncia e crescimento futuros da

empresa, através da continua adequacéo de estratégias, capacitacdo, estrutura e infra-estrutura”.

Comparando os dois conceitos, o plangamento estratégico consistia em fazer um bom
plano e construir um futuro possivel e desgjavel para a organizagdo, contudo esse conceito
N&o incorporava mecanismos gerenciais para a sua implementacdo, nem levava em conta as
constantes alteragcOes necessérias para incorporar as mudancgas. Reconhecendo essas lacunas, a
gestéo estratégica passou a levar em conta que 0 ambiente externo das organizagdes € cada

vez mais dindmico, cheio de ameacas e oportunidades, o que implica que a construcdo do
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futuro precisa ser dindmica, devendo ser tratada como um plangjamento simultaneo a
execucdo (BATEMAN e SNELL, 1998).

Segundo Goldsmith (1992), sustentabilidade institucional € definida como a:
“habilidade de uma ingtituicdo para produzir resultados (outputs) demandados de forma

gue insumos suficientes sgjam supridos para continuar a producdo numa taxa estével e crescente,

levando resultados de longo prazo. Sustentabilidade € um equilibrio em movimento e precisa de

atencdo intermindvel As indtituicdes devem, continuamente e eficientemente, produzir

resultados validos de forma a manterem-se legitimas e Utels’.

Andisando os conceitos de gestéo estratégica e de sustentabilidade institucional nota-se
as semelhangas. Primeiro quando se fala que a gestdo estratégica busca assegurar a
continuidade, sobrevivéncia e crescimento futuro, o autor esta remetendo a
sustentabilidade.da organizacdo. Bateman e Snell (1998) também falam que essa gestdo deve

ser feita por meio da continua adequacdo de estratégias, capacitacdo e infraestrutura. Da

mesma forma, Goldsmith (1992) afirma que a sustentabilidade € um equilibrio em movimento
€ que precisa de uma atencéo interminavel. Essa andlise permite que se agregue um terceiro
conceito, 0 da mudanca ingtitucional. A continuidade e o cardter dindmico da gestdo
estratégica e da sustentabilidade institucional € justamente o que caracteriza a mudanca
institucional. Como j& fora comentado, para Capitani e North (1994) a mudanca institucional

€ Uum processo continuo, onipresente e incremental. A interacdo continua entre instituicoes e

organizagOes na alocagcdo econdmica de produtos escassos e a competicdo sdo a chave para a
mudanca institucional. A competicéo forca as organizagdes a investirem continuadamente em
técnicas e em conhecimento para que sobrevivam.

As discussdes trazidas por Bateman e Snell (1998), Goldsmith (1992) e Capitani e
North (1994) sobre a mudanca institucional enfatizam o carater continuo e incremental desse
processo. Nesse sentido ndo basta que = faga apenas um bom plangjamento para que o
desenvolvimento institucional sga implementado. Num ambiente de constante mudanca, as
organizacOes bem sucedidas sd0 aquelas que criam novos conhecimentos, disseminando-os
amplamente por toda a organizacdo e rapidamente os incorporam em novas tecnologias e
produtos. Elas devem ter a capacidade para criar, adquirir e transferir conhecimento, bem
como modificar seu comportamento para refletir novos conhecimentos e discernimentos
(GARVIN, 1998).

Outros dois elemertos encontrados nas definicbes de gestdo estratégica e de
sustentabilidade institucional que merecem ser comentados € o de que a gestdo estratégica

deve ser executada pela alta administracdo e que a sustentabilidade institucional necessita de
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uma atencdo intermindvel. Esse entendimento dos autores corrobora com o gue ja foi

mencionado sobre a mudanca institucional em que, segundo Lacombe (2003), para se mudar
uma cultura, € preciso uma abordagem ativa e persistente, bem como o apoio da alta
administracéo.

Comentando ainda a afirmacéo de Bateman e Snell (1998) de que a gestéo estratégica

deve ser executada pela ata administracdo, vale mencionar que a execucdo pela dta
administragdo ndo significa que esse deva ser um processo autoritério, muito pelo contrario,
as novas abordagens sobre a gestdo estratégica e sobre a sustentabilidade institucional tém
enfatizado a participacéo dos funcionarios e dos beneficiarios ndo sd na execucdo dos planos

como também na defini¢&o dos objetivos e das estratégias das organi zacoes.

Esse modelo de sustentabilidade institucional tem sido usado para avaiar muitas
instituicdes dos paises em desenvolvimento, tracando uma série de recomendagdes para que
as organizacfes tenham uma administracdo estratégica (GOLDSMITH, 1992):

Os projetos ingtitucionalmente sustentaveis comecam, normalmente, por uma andlise
dos atores envolvidos. Quais sdo 0s ganhos e 0s custos da mudanca institucional para
os atores? Eles realmente querem fazer essa mudanca? Algumas vezes, projetos
eficazes sd0 redesenhados para aumentarem 0 numero de ganhadores de forma a
criarem jogos de soma positiva.

Promover a gestdo estratégica dos planos estratégicos. As ingtituicdes sustentéveis
tendem a pensar nas mudancas de forma continuada, considerando 0s insumos, os
processos bem como os resultados. Planos estratégicos funcionam melhor quando déo
liberdade aos interessados de discutirem os objetivos do grupo.

As organizacOes devem fazer marketing de forma a criar ou manter a demanda por
seus produtos.

Reduzir a dependéncia do projeto por meio da contratacdo de pessoal local e uso dos
recursos locais.

Organizagdes sustentéveis possuem formas permanentes de contratar, repor, treinar e
desenvolver o pessodl.

OrganizacOes sustentaveis comegam por pequenas agoes e evoluem de acordo com os

€rros e acertos dessas.
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As organizagbes bem sucedidas funcionam, na maioria das vezes, de forma
descentralizada, trazendo a producdo para perto dos usuarios de forma gque se permita
perceber areacdo e as mudangas na demanda.

As organizagdes sustentaveis costumam dar voz aos beneficiarios por meio de

reunides, associagies, grupos e encontros.

As preocupacdes com a sustentabilidade institucional ampliaram-se com a constatagao
dos insucessos de diversos programas e projetos implementados nos paises em
desenvolvimento. Em um artigo do Banco Mundial, Werlin (1991) aponta para uma
preocupacdo do Banco com a baixa probabilidade de que seus programas continuassem apos o
término do financiamento. Segundo ele, a missdo do Banco devera ser a de mudar o foco de

seus programas de forma a garantir a sustentabilidade de suas agOes.

1.5 - CONCEITO DE FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL E VARIACOES DO
TERMO

1.5.1 — Construcéo / desenvolvimento / fortalecimento de capacidades &

Construcéo / desenvolvimento / fortalecimento institucional *

Existem pelo ou menos seis conceitos €apacity building, capacity strengthening,
capacity development, institutional building, institutional strengthening, institutional
development) que podem ser usados todos como sndnimos, mas que alguns autores fazem
guestdo de diferenciar.

Grindle (1997) e outros autores (Capitani e North, 1994) ndo fazem a distin¢éo entre
as acles voltadas para as capacidades (capacity) e as voltadas para as instituigoes
(institutional). Ja em relacdo aos termos building, development e strengthening alguns
especiaistas fazem a distincdo. O termo building € utilizado para se referir as acdes de
cooperacdo internaciona desenvolvidas nas décadas de 1950 e 1960, e que tinham como
objetivo construir as instituicdes basicas do setor publico, de forma a permitir que os paises
destruidos pela guerra desenvol vessem socio-economicamente. No final da década de 1960 as

acOes da cooperacdo comegaram a se concentrar mais no fortalecimento (strengthening) das

* Em inglés os termos utilizados sdo: capacity building/strenthening/development e Institutional

building/strentheni ng/devel opment
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ingtituicdes ja existentes. Na década de 1980 ressurgiram as discussdes e a cooperacao para a
melhoria das capacidades e das instituicdes governamentais. A partir de entdo, preferiu-se
usar o termo strengthening, enfatizando que € mais importante enterder o contexto atual, os
papéis e as limitagcbes das organizacdes do que criar (building) novas organizagcdes e novas
estratégias. Apesar dessa trgjetdria, a maioria dos autores usa todos esses termos como
sinbnimos. Grindle (1997) argumenta que o0 uso da corstrugdo ou do fortalecimento ir4
depender da situacéo de cada pais, e que, portanto, em algumas situacdes, € possivel que a
capacidade tenha mesmo que ser construida e ndo apenas fortalecida, como aconteceu nos
paises destruidos pela segunda guerra mundial.

No presente estudo as agoes voltadas para as capacidades e as voltada para instituicoes
serdo consideradas sinbnimos, seguindo a tendéncia da literatura, assm com 0s termos

construcao, desenvolvimento e fortalecimento.

1.5.2 — Desenvolvimento/fortalecimento institucional &

Desenvolvimento/fortalecimento or ganizacional

Ficou claro nas discussdes anteriores que o termo instituicdo € diferente do termo
organizacdo, obedecendo a essa l0gica, a mudanca institucional devera ser distinta da
mudanca organizacional. Vega na tabela 1, um resumo dos conceitos de instituicdo e

organizacdo bem como suas mudancas especificas.

Tabela 1: Caracteristicas de uma instituicéo, organizagéo e suas inter agoes.

e . I nteragao instituicéo e
Instituicdo Organizacao of ganizagio
- Regrasdo jogo em | Grupos deindividuos com | Organizagdes e individuos
uma sociedade*; interesses em comum. ** | buscam interesses dentro
Caracte- | - Formais (leis, de umaestrutura
rigicas | regulamentos) institucional definida por
- Informais (crengas, regras formais e informais.
atitudes, valores).
- formal: nasleise naestrutura organizacional, | Mudando-se as instituicdes
regulamentos; como acoes de formais e mudando-se as
- informal: nas descentralizacao, estruturas organizacionais
Mudanca| crengas, atitudes e permitindo que 0s grupos se | pode-se, intencional e
valores ou nacultura | aptem aos novos gradativamente, mudar a
politica. mercadios, tecnologias € prética politicaou as
desafios™** ingtituicdes informais ****

Fonte: textos retirados dos autores *North (1993), ** Capitani e North (1994), *** Lacombe (2003)
adaptado e **** Putnam (2003).
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Estabelecidas as diferencas conceituais entre os termos instituicéo e organizacéo bem
como entre as estratégias utilizadas para suas mudancas, resta agora definir fortalecimento /
desenvolvimento institucional e fortalecimento / desenvolvimento organizacional. McGill
(1995), em uma publicacdo que revisa o conceito de desenvolvimento institucional, afirma
gue ndo existe definicdo padrdo do que sga desenvolvimento ou fortalecimento institucional.
Entretanto, abaixo seréo apresentados trés conceitos de autores distintos que tratam esse tema,

visando obter um conceito que mais se adapte as especificidades do presente estudo.

Definicéo de Buyck (1991)

Primeiramente, Buyck (1991), em uma publicacdo de 1991 do Country Economics
Department do Banco Mundial, define o desenvolvimento institucional como:

o fortalecimento da capacidade de uma organizacdo de gerar, alocar e usar, eficientemente,

recursos humanos e financeiros de forma a atingir objetivos publicos e privados de

desenvolvimento. O desenvolvimento inclui ndo apenas a construgdo e o fortalecimento das

institui¢ces, mas também a racionalizacéo dos gastos ingtitucionais, setoriais e governamentais.
(grifo nosso)

Quando Buyck (1991) afirma que o desenvolvimento institucional € “o fortalecimento da
capacidade de uma organizacdo de gerar, alocar e usar, eficientemente, recursos humanos e
financeiros’, o autor esta focalizando apenas no desenvolvimento organizacional (aumentar a
capacidade de as organizacOes atingirem seus objetivos). Em nenhum momento ele menciona
0 desenvolvimento das institui¢cbes (mudancgas das regras formais e informais).

Vae mencionar que apesar de serem coisas distintas, a mudanca institucional esta
relacionada com a mudanga organizaciona da seguinte forma: mudando-se as institui¢coes
formais (leis ou regulamentos) e mudando-se as estruturas organizacionais (planeamento,
descentralizacdo ou desburocratizagdo) pode-se, desde que de forma gradua e intencional,
mudar a prética politica ou as instituicdes informais PUTNAM, 2003). E com base nessa
premissa que os programas ambientais estudados (PNMA |, PNMA 1I, SPRN) plangam
mudangas na politica ambiental .

Por causa dessa aproximacdo e relagdo entre ambas as mudancas (instituciona e

organizacional) € que a maioria dos autores ndo faz a distingéo entre estas.

24



Definicdo de Grindle (1997)

Outro autor que contribui para a discusséo sobre 0 desenvolvimento e o fortalecimento
ingitucional é Grindle (1997). Este autor define capacity development ou strenthening

(desenvolvimento ou fortalecimento das capacidades) como o ‘conjunto de estratégias que

tem como objetivo aumentar a eficiéncia, efetividade e a responsividade® do desempenho do

governo”. (grifo nosso)
Considerando que o desenvolvimento ou fortalecimento de capacidades segjam

utilizados como sinénimos de desenvolvimento e fortalecimento institucional, o conceito de
Grindle sera utilizado para a montagem do quadro conceitual proposto nesse capitulo. No
capitulo 3 serdo listadas uma série de estratégias utilizadas pelos programas ambientais para

conseguirem atingir o fortalecimento institucional. Porém esse “conjunto de estratégias’ néo é

a mudanca em s, configuram apenas em meio para se atingir o fortalecimento. Importante
notar quando for apresentado o capitulo 3 que essas estratégias evoluem com o tempo,

modificando de acordo com os erros e acertos da experiéncia.
Definicao de L acombe (2003)
No decorrer das décadas de 1960 e 1970, para se conseguir implantar mudancas de

forma eficaz, desenvolveu se a técnica do desenvolvimento organizacional:
O desenvolvimento organizacional é a estratégia baseada na experiéncia, que tem por

finalidade mudar as crencas, atitudes, valores e a estrutura das organizacoes de modo que €las

possam se adaptar melhor aos novos mercados, tecnologias e desafios e a0 proprio ritmo
vertiginoso de mudanca (LACOMBE, 2003, grifo nosso).

Apesar de ser denominado desenvolvimento organizacional, o conceito de Lacombe
(2003) inclui também o desenvolvimento institucional. Quando o autor fala em “mudar
crencas, atitudes, valores’ o autor se refere & mudanca das instituicdes®, quando fala em

“mudar a estrutura as organizages’ o autor fala de mudanca organizacional. Ao incluir tanto

® Para o Grindle, eficiéncia esté relacionada ao tempo e recursos necessarios para produzir um produto. Jaa
efetividade esta rel acionada ao uso da forma apropriada para a producéo de determinado resultado. A
responsividade estarelacionada a ligacdo entre a comunicagao das necessidades e a capacidade de atingi-las.

® 56 pararelembrar, o conceito de instituicgo utilizado nessa dissertacso € o elaborado por North (1993): “ as
instituicdes sdo as regras do jogo em uma sociedade, ou mais formalmente, sdo as limitacfes idealizadas pelo
homem que ddo forma ainteragdo humana.”

Ja as organizagdes, segundo Capitani e North (1994), sdo grupos de individuos na busca de objetivos comuns.
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0 desenvolvimento institucional quanto o organizacional o autor visualiza uma relagéo entre
ambas as mudangas e elabora um conceito mais amplo. Capitani e North (1994) concordam
com este conceito amplo quando afirmam que, as organizacdes, na busca de seus objetivos (o
impulso para a mudanga organizacional), sdo a fonte priméria das mudancas institucionais.
Outra contribuicdo deste autor (Lacombe, 2003) foi a de dfirmar que o
desenvolvimento institucional é uma “ estratégia baseada na experiéncia’. Essa afirmativa seré
analisada no capitulo 3, quando serdo apresentadas as estratégias de fortalecimento
institucional implementadas pelo Banco Mundial por meio de projetos ambientais, onde sera

mostrado como elas evoluem com os erros e acertos da prética.

Contribuicdo de Goldsmith (1992)

Para finalizar a discussdo de mudanca institucional € preciso incluir mais um elemento,
0 da sustentabilidade. Lacombe (2003) afirma que o desenvolvimento organizacional serve
para que as organizagoes “possam se adaptar melhor aos novos mercados, tecnologias e
desafios e ao proprio ritmo vertiginoso de mudanca’. Uma organizacdo que consiga essa
continua adaptacdo sera uma organizagao sustentavel, ou sgja, sera uma organizacao que tem
habilidade de produzir resultados de longo prazo, mas para que iSso aconteca sera preciso que

a organizagdo adote um equilibrio em movimento (GOLDSMITH, 1992).

Hipotese do presenteestudo

Com base no pressuposto tedrico apresentado por Robert Putnam (1993) de que as
mudangas institucionais, inclusive o fortalecimento institucional, se ddo por meio de
mudancas culturais de uma sociedade ou organizacdo, a hipotese do presente estudo foi a de
que as estratégias de fortalecimento institucional adotadas pelos programas PNMA |, o SPRN
eo PNMA Il ndo foram capazes de fortalecer as institui¢cdes ambientais de forma que essas
pudessem garantir a eficicia de seus objetivos de longo prazo, mais notadamente, o de

promover o desenvolvimento sustentavel.

O fortalecimento instituciona (FI) é um tema que envolve uma infinidade de conceitos e
termos em inglés e portugués, além de algumas traducdes confusas. Neste capitulo se discutiu
esses diversos termos e 0s conceitos apresentados pelos autores, de forma a elucidar, nos

capitulos seguintes, 0 que sera considerado como fortalecimento institucional. Resumindo a
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discussdo aqui apresentada, o FI sGo mudancas sustentévels nas regras informais e na cultura
de uma sociedade ou organizacdo; graduais e de longo prazo; sdo resultantes de mudancas nas
regras formais, nas estruturas organizacionais e na disponibilidade de recursos fisicos e

humanos; e as estratégias de FI devem ser intencionais e baseadas em experiéncia.

1.6 — REFORMAS INSTITUCIONAIS NA AMERICA LATINA

Na década de 1970, o potencial de mudanca de politicas na area da gestéo publica
aumentou a medida que as economias sofreram estagnacao e que a percepcao do publico em
relacdo a burocracia tornara-se negativa. A partir da década de 1980, a gestdo publica passou
a ser uma area objeto de politicas publicas e de reformas em vérios paises desenvolvidos. Esse
fluxo cumulativo de decisdes sobre a gestdo publica dos Ultimos vinte anos, levando a uma
importante mudanca no governo e na gestdo do setor estatal da Gré-Bretanha, Nova Zelandia,
Austrdlia, Escandindvia e América do Norte é genericamente denominado de “Nova Gestao
Publica” ou NGP (BARZELAY, 2001).

A nova gestéo publica avanca a partir do modelo burocratico weberiano, superando-o e
se ingpirando nos modelos técnico-gerenciais da area privada, se distinguindo da teoria de
organizacdo empresarial. Apesar de a maioria dos paises industrializados terem avancado na
construcdo de novos modelos de administragdo publica, € dificil identificar um Unico padréo
de reforma. Dois temas, no entanto, sdo recorrentes. 0 que os governos fazem e como eles
fazem (BUIRK, 1998).

A questdo “0 que os governos fazem” é na verdade “o que os governos deveriam fazer”.
Desde a crise do Estado de bem estar, ha uma forte contestacdo sobre quais as fungdes do
Estado. Este passou a transferir varias atividades ab mercado por meio de privatizacdes, de
esquemas de voucher (onde o Estado financia um servico, mas quem o oferece é o mercado) e
de contratacfes, além de passar a cobrar por servigos que eram gratuitos, transferir recursos
aos usudrios e descentralizar as atividades do governo. Outra questdo recorrente que as
reformas tentavam responder é a de “como fazer”. Um menor grupo de governos esta
buscando aternativas diferentes para a administracdo publica. As idéias giram em torno de
melhorar o desempenho e promover maior transparéncia e responsividade. (BUIRK,, 1998).

Na América Latina as reformas gerenciais comecaram a ser implantadas mais

notadamente na década de 1990, devido a uma série de fatores:
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aglobalizagdo _das trocas, da producdo e das finangas impds pressdo no ambiente
institucional, praticamente em todos os paises em desenvolvimento, provocando
uma reacdo nas instituices e nas organizagbes, mas Ndo necessariamente no
sentido de melhorar a eficiéncia das economias (CAPITANI; NORTH, 1994).

Crise financeira e monetéria: Instituicdes financeiras ndo saudévels criaram

incentivos ilusdrios que levaram o setor publico a um mau uso dos enormes
fluxos de capitais, comprometendo-se com altos riscos financeiros e monetarios,
0 que tornou essas economias mais vulneravies. Instituicbes financeiras
saudaveis sdo essenciais para a promocao de uma intermediacdo e um uso
controlado do fluxo internacional de capital (BURKI, 1998).

A crise do modo de intervencdo ocorreu devido ao esgotamento do modelo

protecionista de substituicdo de importagdes e pelo fracasso de se criar, no
Brasil, um Estado do Bem Estar nos moldes social-democrata europeu. O rapido

declinio da ideologia do Estado, como principal promotor do desenvolvimento,

resultou na redefinicdo de seu papel e na reinvencdo do governo (CAPITANI;
NORTH, 1994).

Crise da divida externa nos paises receptores e 0s gjustes econdmicos de 1980

contribuiram para a producdo de um enfraquecimento das organizagdes publicas
e do ambiente institucional em nestes paises (CAPITANI; NORTH, 1994).

A crise do aparelho estatal foi resultado de uma incapacidade de se implementar
um modelo burocrético de administracdo, permanecendo um clientelismo
crénico e uma profissionalizagdo incompleta dos funcionarios publicos, levando
a uma ineficiéncia e ma qualidade dos servicos sociais brasileiros (BRESSER-
PEREIRA, 2001).

Processo de redemocratizacdo de véarios paises latino-americanos. Desde a

década de 1970 que varios paises latino-americanos tém substituido governos
autoritarios, realizado reformas constitucionais e democratizado os governos
subnacionais. Os cidaddos passam a demandar governos mais eficientes e
transparentes, melhorando os servicos publicos e tornando o sistema judiciario
mais eficiente e confidvel. O processo de democratizacdo vem acompanhado
pela descentralizagdo governamental e pela devolugdo aos governos locais das
responsabilidades pela sua comunidade, levando a profundas transformagtes
institucionais (BURKI, 1998).
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A resposta da sociedade a crise politica foi a estruturacdo de uma nova democracia
brasileira, com sua expressao maxima na promulgacéo da Constituicdo de 1988. Apesar de
uma boa resposta a crise politica, 0 novo regime néo foi capaz de responder as outras crises,
pelo contr&rio, as politicas assistencialistas, na area social, e as protecionistas, na area
econdmica, agravaram as crises fiscal e econdbmica, respectivamente. A Constituicdo de 1988
restaura muito da administracdo burocratica classica dos anos 1930 que era atamente
centralizada, hierarquica, rigida e baseada no controle dos processos e néo dos resultados e
objetivos. No mesmo periodo, outros paises ja comegcavam a instaurar a administracdo

gerencial descentralizada, baseada na administragdo de empresas, na confianca e no controle

de resultados. Os constituintes de 1988 ndo perceberam a crise do modo de intervengdo do
Estado na economia. Era preciso uma constituicdo que previsse formas de intervencdo mais
leves, estabelecendo a competitividade das empresas nacionais; que recuperasse a poupanca
publica e que montasse uma administracdo ndo apenas profissionalizada, como também
eficiente e orientada para 0 atendimento dos cidadéos. (BRESSER-PEREIRA, 2001).

1.6.1 Descentralizacao e participacao

Segundo Alexandrino (2004), no direito administrativo, a descentralizacdo acontece
quando a Uni&o, o DF, os estados ou 0os municipios desempenham algumas fungdes por meio
de outras pessoas juridicas. Ja a desconcentracdo acontece quando a entidade da
Administracdo encarregada de executar um servico distribui competéncias, no ambito de sua
prépria estrutura, a fim de tornar mais &gil e eficiente a prestacéo dos servicos. Godard (1997)
acrescenta ao conceito afirmando que a descentralizac8o € a transferéncia de poder do nivel
central para os niveis locais. As decisdes, segundo a sua importancia, serdo distribuidas pelos

diversos niveis de governo.

Com a consolidacao do Estado federativo brasileiro pela Constituicdo de 1988, estados e
municipios passam a ser, de fato, politicamente autbnomos. A partir da segunda metade dos
anos 1990, varios programas de descentralizagdo foram implementados, transferindo
paulatinamente um conjunto significativo de atribuicdes de gestéo, do nivel federal para os
nivels estadual e municipal de governo (ARRETCHE, 1999). Vae mencionar que foi somente
em 2000 que foi publicada a Lei de responsabilidade Fiscal’, se constituindo numa forma de

controle dos gastos desses entes descentralizados, necessidade do governo brasileiro

" Lei n°101, de 04 de maio de 2000.
29



decorrente do aumento da pressao interna e externa por maior transparéncia e eficiéncia das
acles governamentais.

Um ponto fundamental relacionado a descentralizacdo € a questdo da participacao
social como forma de contribuicdo para a democratizacdo do pais. Segundo Brasil/IPEA
(1994, apud Scardua, 2003), a descentralizacéo do pais devera contribuir para:

amaior justica e equidade da participacéo dos diferentes grupos sociais;
universalizacdo da prestacdo de servicos publicos;

democratizacdo das informactes sobre os direitos e deveres do cidadéo;
0 incremento na participacdo direta dos cidaddos na tomada de decisoes;

o fortalecimento do controle social.

Segundo Scardua (2003), a smples participacdo indireta ndo representa um ganho para a
melhoria da gestdo publica porque a representacdo social ndo € suficiente para a garantia da
definicéo e monitoramento das acdes do poder publico. Parafortalecer o seu ponto de vista, 0
autor traz as discussdes de Tosel® a cerca dos perigos de a democracia representativa servir
apenas para preservar e reproduzir os interesses de fragdes das classes hegemonicas, ndo
incorporando mediacfes necessarias para a defesa dos interesses majoritarios da sociedade.

Dai aimportancia da descentralizacdo como forma de promogao da participacéo direta.

Scérdua (2003) afirma ainda que a participacdo apresenta algumas vantagens na
proposicao de acOes voltadas para 0 desenvol vimento pois:

assegura maior eficiéncia e sustentabilidade a projetos e programas de governo;

assegura maior transparéncia das acfes e permite um combate mais eficiente da

corrupcao no setor publico;

aumenta o capital social;

favorece o surgimento de conexdes entre operacoes de mecanismos participativos na

formulacéo e implementagcdo de politicas publicas e o fortalecimento da

competitividade de um pais ou regido;

participa do processo de formacdo e consolidagdo de identidades regionais,

favorecendo a construgdo de consensos.

Apesar das vantagens da descentralizacdo a sua implementacdo no Brasil tem
apresentado uma série de problemas e restricdes. Segundo Arretche (1999), o processo de

descentralizacdo que vem ocorrendo no Brasil tem formas e intensidades diferentes em cada

8 Etudes sur Marx (et Engels), citado por RAMOS (1997, p.22),
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localidade, refletindo as expressivas desigualdades de natureza econdmica, social, politica e
de capacidade administrativa no pais. Atributos como capacidade fiscal, capacidade
administrativa e cultura civica de cada localidade tém um peso determinante na
descentralizacdo do Estado, aém dos fatores como o legado das politicas prévias, as regras e

leis e a engenharia de cada politica.

Apesar das diferencas regionais em relagdo ao grau de sucesso da descentralizagcdo, na
maior parte das vezes, até nos casos mais bem sucedidos, houve dificuldades com relacéo a
delegacdo de responsabilidades para os entes descentralizados, isso @rque se partiu da
premissa, ou suposicdo de que a simples transferéncia do poder de decisdo e execucdo para
uma instancia inferior é suficiente para que haga descentralizacdo, e que 0S Servicos
descentralizados irdo ganhar qualidade, e ainda, que a descentralizacdo por s SO bastaria.
Porém, segundo Sobrinho (1995), qualquer movimento no sentido da descentralizacdo deve
partir do governo federal, detentor do poder (SCARDUA, 2003). Arretche (1999) reintera
esse ponto de vista ao defender a necessidade da indugdo, por parte do governo central, de
estratégias eficientes para delegar, a outro nivel de governo, responsabilidades pela gestéo das

politicas, de forma a compensar os obstacul os de natureza estrutural ou institucional.

1.6.2 O problema da informalidade na administracéo brasileira

Apesar das tentativas, argumenta-se que vérios fatores como a heranca patrimonialista e os
baixos niveis de capital social ndo permitiram que a formalidade weberiana® prevalecesse na
Administracdo Publica dos paises |atino-americanos. E bem verdade que o Estado brasileiro
possui diversas regras formais e estruturas, bem consistentes com o modelo weberiano,
especialmente no seu aspecto hierdrquico, porém, burocracias verdadeiramente weberianas
sdo raras. O que acontece no Brasil é uma abundancia de regras e de 6rgaos administrativos,
mas que ndo possuem a capacidade de atingir os objetivos da sociedade de uma forma
coerente e previsivel. Nesse caso, as regras existem apenas aparentemente, enquanto gque, na
realidade, o comportamento dos burocratas é essencialmente informal. A informalidade

aparece nas vérias fungdes do governo, como os exempl os abaixo, citados por BURKI (1998):

® Algumas das caracteristicas do modelo burocrético e ideal de administragdo ptblica definido por Weber sdo:
si stema baseado em normas abstratas, hierarquia de fungées; funcionarios sdo admitidos e pagos de acordo como
0 mérito; os orcamentos sao previstos e os gastos sdo checados meticulosamente; os registros sdo exatos e 0s
procedimentos séo codificados. (GLENCOE, 1963).

31



A tomada de decisdo € concentrada num pegueno nimero de pessoas. A auséncia de
cooperacdo e confianga aumenta os problemas de assimetria de informagao.
As regras procedimentais sd0 excessivas e muitas vezes contraditorias, encorajando
solugdes informais. O excesso de regras também reflete uma falta de confianca em
relagdo aos empregados.
As regras meritocraticas de admissdo no servico publico e de ascensdo profissional
s80, muitas vezes, usadas como disfarce para praticas clientelistas.
As regras orcamentarias possuem pouca aplicabilidade. A oscilagdo orcamentaria,
aumentos e decréscimos imprevistos, acontece com grande freqiéncia.
Outros problemas ndo pertinentes a informalidade também s30 responsaveis pela
ineficiéncia da Administracdo Publica na América Latina, como os salérios baixos associados

auma estrutura distorcida e a baixa qualificacéo dos servidores (BURKI, 1998).
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CAPITULO 2-DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E GESTAO AMBIENTAL

Os programas estudados PNMA |, SPRN e PNMA 1), implementados a partir da
década de 1990, estdo inseridos numa ldgica de promogéo do desenvolvimento sustentével
por meio de instrumentos de gestdo ambiental. Nesse sentido, o primeiro objetivo deste
capitulo é o de situar os programas estudados nas abordagens desenvolvimento sustentavel e
no contexto da politica ambiental brasileira. O segundo objetivo desse capitulo é o de
aprofundar a discussdo a cerca do conceito e das implicagbes préticas de uma gestdo
ambiental.

2.1 - ABORDAGENS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

As preocupacdes crescentes com 0 meio ambiente e a necessidade de compatibilizar a
conservacdo ambiental com o crescimento econdmico e social das popul agdes tem tornando o
desenvolvimento sustentdvel num conceito chave no discurso politico. A pesar de existir certo
consenso sobre a necessidade de se considerar as geracfes futuras nas acfes do presente, as
interpretacOes sobre como funciona a relagdo homem natureza e as solucdes voltadas para o
desenvolvimento sustentavel tém sido diversas. Frey (2001) aponta pelo ou menos trés
abordagens: abordagem econémico-liberal de mercado; abordagem eol6gico-tecnocrata de

plangjamento e; abordagem politica de participacdo democrética.

Abor dagem econdémico-liberal de mercado

A abordagem econdmico-liberal de mercado acredita nas forgas de auto-regulacgdo do
mercado e parte do pressuposto de que a concorréncia, 0 crescimento econdémico e a
prosperidade levariam automaticamente ao uso racional dos recursos naturais, ao progresso
tecnologico e a novas necessidades de consumo compativeis com as exigéncias do meio
ambiente. Essa abordagem apresenta, no entanto, uma série de limitagBes e contradicoes,
principalmente na suposicéo do efeito dindmico e inovador do interesse individual e seu
potencial promovedor do bem comum. Empiricamente essa teoria ndo se confirma, sendo que
maior parte dos proprietérios de terra ndo possuem responsabilidade ecolégica. Apesar de
apresentarem interesse pela preservacdo de seus recursos, a competicdo entre os atores

privados leva a depreciacéo dos recursos (FREY, 2001).
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Abordagem ecolégica tecnocr ata de plangjamento

Até mesmo os atores tradicionalmente propugnadores de reformas estruturais
neoliberais como o Banco Mundial, vém reconhecendo a necessidade de modificagdes das
politicas e o fortalecimento das instituicfes e da gestdo para que o aumento de produtividade
ndo continue sem impactos positivos na area socio-ecolégica. Nesse contexto, foram
desenhados uma série e programas e projetos, incluindo os aqui estudados. Frey (2001) chama

essa abordagem ecoldgica tecnocrata de planejamento. Nessa, a superacdo dos problemas

ambientais € perseguida por meios gerenciais, dentro de uma perspectiva reformista e
tecnocentrista, confiando na expertise profissiona paratal. Tenta-se buscar a compatibilidade
entre 0 crescimento e a protecao por meio da intervencédo estatal.

A abordagem tecnocrata pode ser desdobrada em duas, uma mais centralizadora e
autoritaria sociedade do status quo (steady state society) e outra mais participativa, o eco-
desenvolvimento. Na abordagem da sociedade do status quo, a sustentabilidade s6 é possivel
com a extensdo dos mecanismos de controle e coordenagdo centralizados, a intensificacéo das
intervengdes autoritarias e centralistas e, em consequéncia disso, a ampliagdo da burocracia e
da tecnocracia. Autores dessa corrente como Ophuls e Heilbroner (apud FREY, 2001)
contestam a possibilidade de se amenizar as insuficiéncias do sistema de democracia liberal
por intermédio da extens3o da participacdo devido a existéncia da tragédia dos bens comuns™.
O equilibrio de longo prazo entre as demandas e a necessidade de preservacéo do meio
ambiente sO seria possivel por meio do uso daforca coercitiva do Estado.

Ja a concepcdo do eco-desenvolvimento, tendo Ignacy Sachs como seu maior
defensor, reconhece as limitagbes da abordagem ecoldgico-tecnocrata de plangjamento,
atendo-se, no entanto, aos seus principios basicos. A preocupacao priméria dessa abordagem é
a salvaguarda das bases naturais da vida socio-econdmica e a salde ecoldgica da civilizacgo
humana. 1sso deve ser buscado por meio do plangamento que, por um lado, aparenta mais
modesto, por outro, demanda novas qualidades e posturas inovadoras. A modéstia se reflete
na prudéncia ecol dgica como elemento norteador do plangjamento, minimizando as decisdes
irreversivels, harmonizando os usos multiplos e mantendo em aberto opcdes para o futuro
(FREY, 2001).

10 Em 1868, 0 pensador Garret Hardin definiu "tragédia dos bens comuns' como a utilizagéo desordenada e
competitiva dos recursos naturais que, a0 mesmo tempo que pertencem a todos, ndo pertencem a ninguém em
particular.
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Segundo Sachs (1995), para se alcancar 0 “outro desenvolvimento”, o plangamento

terd que ser participativo e politico, 0 que o coloca em 0posi¢do ao planejamento tecnocrético

e pretensamente neutro, convencido de que o desenvolvimento se autoprivilegia e que,

ademais, pode tornar-se étimo téo-somente pela intervencéo do escaldo central. O autor fala

da necessidade de se aprender com os erros da planificacdo exaustiva praticada por economias

de comando e de se engajar numa planificacdo flexivel, dialdgica, contextual e contratual.
Com a incorporacéo do elemento de participacdo, 0 eco-desenvolvimento se aproxima

da abordagem politica de participacdo democrética, sendo que no primeiro caso, 0 ponto de

partida € uma nova concepcdo de desenvolvimento compativel com as exigéncias da
capacidade de carga do meio natural e a participacdo popular funciona como instrumento de
plangiamento para alcancar desenvolvimento proposto. Ja a abordagem politica de
participacéo democratica questiona a possibilidade de implementar propostas como a do eco-
desenvolvimento no quadro do atual sistema politico e sob as condi¢es de uma distribuicao
extremamente desigual de poder. Nesse contexto, a reforma democrética do Estado e do
sistema politico sdo consideradas precondicdes para a implementagdo de uma nova concepcao
de desenvolvimento sustentavel (FREY, 2001).

O eco-desenvolvimento e a abordagem politica de participacéo democratica

Frey (2001) argumenta que a questdo ambiental influenciou significativamente as
discussbes atuais da teoria do Estado, trazendo a luz as limitacBes do plangamento
tecnocrético, do aparelho estatal e da ideologia de onipoténcia do Estado em resolver os
conflitos entre desenvolvimento e conservagdo. O Estado contemporaneo perde
progressivamento sua capacidade de conducdo hierérquica unilateral, observando-se a
formacdo de relacbes de negociacdo intrasetoriais e transnacionais, cada vez mais densa. A
medida que aumenta a complexidade e a diferenciagcdo funcional da sociedade moderna,
declina a capacidade de conducdo e de governabilidade por parte do sistema politico-
administrativo.

A incapacidade desse sistema politico de controlar os resultados faz necessaria a
transferéncia de maiores responsabilidades para os sistemas de negociagdo da sociedade civil
e 0 aumento das possibilidades de informacdo, de influéncia e de controle exercidas por esta.
A esperanca € que sociedade civil sgja o ator principal rumo ao desenvolvimento sustentavel
(FREY, 2001).
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Na abordagem ecol 6gico-tecnocrata de plangjamento, a funcéo popular se restringe a
ampliacéo da base de conhecimento e a0 aumento da responsividade da agédo estatal, sendo
apenas um elemento do plangjamento ecol dgico. Existem consideraveis reservas em conceder
mais influencia sobre tarefas mais complexas de plangamento. J& na abordagem politica de
participacdo democratica, a participacdo popular torna-se peca fundamental da politica
ambiental, indispensavel para uma mudanca substancial do atual quadro de politicas publicas
(FREY, 2001).

O plangiamento deve ser compreendido ndo apenas como orientado pelas necessidades
da populacéo, mas também como conduzido por ela. Uma vez que as condi¢des de poder
politico sGo vistas como responsaveis pelos atuais problemas ambientais, afetando em
primeiro lugar os mais pobres, é fécil compreender a reivindicacdo em favor da alteragdo
dessas condi¢cbes de poder, o que significaria dar um peso mais forte aos interesses

anteriormente marginalizados nos processos politicos de decisdo (FREY, 2001).

2.2 COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O FORTALECIMENTO DAS
INSTITUICOES AMBIENTAIS

Existe um consenso geral que o desenvolvimento das capacidades institucionais nos
paises receptores deve ser 0 objetivo central de qualquer cooperagéo técnica internacional
(CTI). Asrazdes para esse entendimento advém do fraco desempenho das instituices, apesar
dos esforcos empreendidos pela cooperacdo internacional para o desenvolvimento econdémico
dos paises mais pobres, nesse Ultimo meio século. A experiéncia adquirida durante todo esse
periodo de CTI tem indicado que as a¢des hardware como a montagem de infra-estrutura ou a
aquisicdo de equipamentos sdo muito mais faceis de implementar que as acles software,
relacionadas a mudancgas de cultura e de valores (UNDP, 1993).

Como uma das organizacOes internacionais mais atuantes na America Latina, o Banco
Mundial comegou a operar no setor de reforma institucional, no comego da década de 1980,
primeiramente com acdes voltadas para o equilibrio da balanca de pagamentos, dando suporte
orcamentario a0 mesmo tempo em que cobrava gjustes fiscais e liberalizagdo econbmica
Essas operagdes enfocavam no fortalecimento das fungdes centrais do governo de forma que
0s paises pudessem lidar com suas crises econémicas. Outros projetos, no entanto, se

concentrava nas politicas setoriais, promovendo a melhoria da eficiéncia do setor publico por
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meio de politicas em areas especificas como agricultura, mineragdo e mais tarde, meio
ambiente. (THE WORLD BANK, 2000).

A contribuicio do Banco Mundia para o desenvolvimento institucional e
organizaciona cresceu, durante os anos, em volume e complexidade. De uma fase inicial,
com énfase em projetos de assisténcia técnica (basicamente treinamento), 0 Banco passou a
incluir reformas institucionais e organizacionais, consideradas necessé&rias a implementacdo
de mudancas das politicas publicas. (CAPITANI; NORTH, 1994).

Analisando-se 0s programas e projetos do Banco, mais especificamente na rubrica de
fortalecimento institucional, ressaltam-se esforgos para otimizar a gestdo financeira e gestéo
de pessoa, as relagbes interingtitucionais, a reestruturacdo de setores econdmicos, 0
arcabouco legal, bem como as regulagdes governamentais (BUY CK, 1991). McGill (1995)
enfatiza que, atualmente, esta vigorando uma abordagem mais participativa dos beneficiarios,
onde o desenvolvimento ingtituciona vem sendo construido por meio de negociagdo e
plangiamento, envolvendo a participacdo dos clientes na construcdo de seus proprios
programas.

Além do fortalecimento das funcbes centrais do governo, outra frente de atuacdo da
cooperacdo internacional para o desenvolvimento ingtitucional dos paises latino-americanos €
0 componente fortalecimento institucional para a melhoria da eficiéncia das politicas setoriais.
A partir de 1990, os programas e projetos ambientais tiveram uma grande énfase em reformas
ingtitucionais e organizacionais. (THE WORLD BANK, 2000). Grandes programas
ambientais como o0 PNMA | e Il e o PPG7 tém adotado o fortalecimento das ingtituicdes e

organizagOes ambientais brasileiras como estratégia de atuagao.

2.2.1 Gestéo de projetos

Gestdo de projetos significa conduzir processos sociais de tal forma que se atinjam
determinados objetivos. Esse gerenciamento envolve inimeras funcdes, dentre elas a de
acordar objetivos, plangjar, decidir, motivar, organizar, informar, monitorar, avaiar e
replangar (GTZ, 2002). O “plangjamento pode ser visto como a determinagéo da direcéo a
ser seguida para alcancar um resultado desgjado ou como a determinagdo consciente de cursos
de acdo, isto €, dos rumos.”, ou sgja, “plangar €, portanto, decidir antecipadamente o que

fazer, de que maneira fazer, quando fazer e quem deve fazer” (LACOMBE, 2003).
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Um projeto se caracteriza por limitagcOes de tempo, de espaco e de recursos humanos,
materiais e organizacionais, cujos resultados contribuem para objetivos predefinidos. Quando
0S objetivos sd80 mais complexos envolvendo a participacdo de niveis de intervencéo
diferenciados ou quando varios projetos sdo interligados numa abordagem conjunta, faa-se de
programa. Programas e projetos sdo sustentéveis quando os seus efeitos subsistem apds o
término do apoio externo (GTZ, 2002).

No seu ciclo de vida, um projeto passa pelas fases de plangamento, execucéo e
avaliagdo, no entanto, essas fases N0 sdo estanques. Um projeto ou programa € entendido
COmo um processo social, sendo um engano pensar que sO € preciso estabelecer um plano e
depois implementdlo. Na verdade, os parceiros de um projeto ajustam detalhes
continuadamente durante toda a fase de execucdo. O processo € ciclico, sendo que, as
experiéncias obtidas irdo modificar as fases posteriores do projeto (GTZ, 2002).

A publicacdo da GTZ (2002) faz a seguinte descri¢ao do ciclo do projeto:

O ciclo do projeto inicia-se com a identificagcdo da Stuacdo problemética a qual se quer
modificar, atendendo &s necessidades do grupo-alvo. A seguir, rediza-se o plangamento'! das
acOes no contexto macro para que os objetivos desgjados sgjam alcangados. A partir desse plano
de objetivos e agdes, sdo elaborados os planos operativos, seguidos do plangamento dos
recursos humanos e materiais e dos respectivos orcamentos. O proximo passo € a concepcao da
sistemética de acompanhamento e avaliacdo do projeto. Uma vez encerrada fase de
planejamento, as agbes comegam a ser implementadas e inicia-se afase de operacionalizagéo do
plano com seu respectivo acompanhamento e avaliacdo. O plangamento volta, entéo, a estar
presente no decorrer da execucdo do projeto, momento em que sdo realizadas agdes corretivas
para garantir o cumprimento de seus objetivos. Esse € um processo continuo, que visarefinar o

plano inicial, independente do sistema de acompanhamento e avaliagéo.

1 |acombe (2003) diferencia esse planejamento macro, ou plangjamento estratégico, do planejamento
operacional. Segundo o autor o planejamento estratégico refere-se ao plangjamento sistémico das metas de longo
prazo e dos meios disponiveis para acangélas, considerando ndo apenas os aspectos internos da organizagao,
como também, e principalmente, o ambiente externo. No caso de uma empresa, esse plangjamento é efetuado no
mais alto nivel, entre os diretores e seus assessores, por se referirem a questdes sistémicas ou globais da empresa.
O plangjamento estratégico comega com um diagnéstico da empresa e de seu contexto. O segundo passo € a
criacdo de cenérios, ou previsies sobre a situagcdo do ambiente interno e externo da empresa. A partir do cenério
s80 definidas as estratégias, ou 0s rumo s que a empresa deve tomar para atingir seus objetivos. Ja o plangjamento
operacional especifica que recursos devem estar disponiveis para cada produto e fornece os cronogramas. Esse
planejamento é feito por cada chefe das unidades organizacionais e tem agfes detalhadas, precisando os recursos
disponiveis para cada produto e servico e fornecendo cronogramas precisos.
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Segundo Rua (2000), a avaliacdo representa um potente instrumento de gestdo na medida em
gue pode e deve ser utilizada durante todo o ciclo de gestéo, subsidiando desde o plangamento e a
formulacdo de uma intervencdo, o acompanhamento da implementacdo, os conseglientes gjustes a
serem adotados, e até as decisdes sobre a manutencéo, aperfeicoamento, mudancas de rumo ou
interrupcéo de uma politica ou de um projeto, além de contribuir para a maior transparéncia e
controle das atividades das ingtitui¢cBes publicas. A autora enfatiza também a importancia da
avaliacdo no processo de aprendizagem institucional e na satisfacdo dos usuarios e na
legitimidade social e politica.

Trazendo a avaliagdo para a realidade brasileira, Rua (2000) mostra que a importancia
da avaliagdo é reconhecida em documentos oficiais e cientificos no pais, mas esse
reconhecimento € apenas forma e ndo se traduz em processos de avaliagcao sistematicos e
consistentes, de forma a subsidiarem a gestdo publica. A andlise dos programas no capitulo 3
permitird uma maior discussao desse fenbmeno.

Sobre como medir o desempenho dos plangamentos, existem quatro parametros. a
produtividade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade. A produtividade é a relacdo entre os
produtos obtidos e os fatores de producdo empregados na sua obtencdo. Ja a eficiéncia é a
relacdo entre os insumos aplicados no processo e os resultados, isto €, fazer aquilo que esta
sendo feito da maneira certa, ou fazer corretamente as coisas. A eficacia € a capacidade de se
atingir resultados validos com base em objetivos predeterminados, ou seja, é fazer a coisa
certa. Finamente, a efetividade esta relacionada com a satisfacdo das necessidades dos
clientes pelos produtos ou servicos, isto € a medida da utilidade do produto ou servigo
considerando- se a sociedade como um todo e ndo apenas o consumidor ou a organizagéo. Nos
programas e projetos sociais, a efetividade esta rel acionada com o impacto positivo produzido
por determinada agdo (LACOMBE, 2003).

Outras definicdes relacionadas ao plangjamento sdo muito utilizadas nos programas
estudados como a de politica, plano, programa e projeto. Politica € o conjunto de declaracdes
a respeito das intencbes da ingtituicdo em relacdo a determinado assunto. Existern também as
politicas implicitas, que sdo as préticas genéricas correntes em uma organizagdo que ndo estéo
oficializadas nem escritas, mas orientam as decisdes dos administradores. Ja o plano € um
instrumento que expressa concretamente o propdsito geral do planejamento e que possibilita a
programac3o das acdes e atividades necessarias para a sua realizagdo. Eo produto resultante
do processo de plangamento. O programa parte de um plano, abrangendo desdobramentos
especificos. O projeto, por sua vez, € o desdobramento do programa e a responsabilidade pela
execucdo € claramente atribuida a uma organizacéo ou parte dela (LACOMBE, 2003).
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2.3 —POLITICA AMBIENTAL NO BRASIL

Em 31 de agosto de 1981 é criada a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA),
ingtituindo, em seu artigo 6° o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). A

finalidade desse sistema foi 0o de estabelecer uma rede de agéncias governamentais, nos

diversos niveis da federagdo, visando assegurar mecanismos capazes de implementar a
PNMA. Desde entdo vem se tentando criar mecanismos para se implantar esse sistema
complexo, pois a coordenagdo dos diversos atores envolvidos com as politicas ambientais
depende da superacdo de diversas circunstancias como a desigualdade cientifica e técnica
entre 0s seus integrantes, rivalidades regionais, opgcdes econdmicas e até dificuldades entre
governos de partidos politicos ou grupo de interesses (Antunes, 2004).

Com a conclusdo do relatério de Brundtland em 1987, aumentam as preocupacoes
com os riscos globais do meio ambiente. A abordagem de desenvolvimento sustentavel
defendida por esse relatério era a econdmico-liberal de mercado, resse sentido, a pobreza era
vista como um agravante a deterioracdo do meio ambiente e que essa tendéncia so poderia ser
rompida por meio do crescimento econdmico. A idéa por traés do relatério € a de que quanto
mais riqueza for produzida, maior sera a 0 desenvolvimento dos paises pobres (FREY, 2001).

Nesse contexto de Brundtland, o governo brasileiro passa a ser pressionado,
principalmente por organizacbes ndo governamentais - ONGs ambientalistas norte-
americanas, quanto ao descaso com as questes ambientais, sobretudo em se tratando da
Amazobnia. Como resposta as pressoes internacionais e dentro de uma abordagem econémico-
libera de mercado, o Governo Sarney cria em janeiro de 1989 o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA e em abril do mesmo ano, o Programa
Nossa Natureza— PNN.

Desde sua criagdo, o IBAMA vem enfrentando diversas dificuldades na sua
administragdo, com freguentes mudangas na sua presidéncia Com a fusdo da Secretaria
Especia de Meio Ambiente (SEMA), do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal
(IBDF), da Superintendéncia para o Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e da
Superintendéncia para o0 Desenvolvimento da Borracha (SUDHEVEA) no IBAMA, houve
uma forte mudanga para uma gestdo ambiental mais centralizada (MMA/PNUD/PNMA,
1997).

Em relagdo ao PNN, varias acBes importantes foram realizadas como a restricéo da
concessao de incentivos fiscais de projetos que afetem 0 meio ambiente; a proibicdo da

exportacdo de madeiras em toras;, criagdo do Programa de Defesa do Complexo de
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Ecossistemas da Amazénia Legal; medidas para conter os efeitos degradadores do garimpo;
criacéo de Unidades de Conservacéo e Florestas Nacionais, criagdo do programa de reservas
extrativistas e o combate as queimadas (com acdes de fiscalizacdo e sensoriamento remoto).
Também foram criados o Conselho Superior do Meio Ambiente (6rgéo superior do Sistema
Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA) e do Fundo Nacional de Meio Ambiente — FNMA
(lei 7.797/89) com o objetivo de desenvolver projetos visando o0 uso racional e sustentével dos
recursos naturais, principamente através de ONGs e pequenos Mmunicipios
(MMA/PNUD/PNMA, 1997).

Quando Fernando Collor assume o governo, em marco de 1990, o quadro ambiental
refletia um aumento da devastagdo a0 mesmo tempo em que mostrava a ineficiéncia do
aparato ingtituciona e normativo. Com o aniincio da Conferéncia das Nacfes Unidas para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), aumenta a pressdo da comunidade internacional
para questbes como a protecdo da floresta amazbnica, o efeito estufa e a perda da
biodiversidade. Visando elevar a temética ambiental ao nivel ministerial, o governo Collor
cria a Secretaria Especial de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, em marco de 1990.
Essa secretaria passa a exercer funcdes de formulacéo de politicas, enquanto o IBAMA passa
a ser apenas o 6rgdo executor (MMA/PNUD/PNMA, 1997).

E nesse contexto de grande mobilizacdo nacional e internacional a cerca do meio
ambiente e ja dentro de uma abordagem de desenvolvimento sustentavel ecoldgica tecnocrata
de planejamento que diversos acordos de cooperacdo internacional sdo firmados entre o Brasil
e organismos internacionais. Em 1990 é criado o primeiro Programa Nacional do Meio
Ambiente PNMA 1), por meio de um empréstimo do Banco Mundial. Nesse ano iniciamse
também as negociagdes com doacdes do Grupo dos Sete paises industrializados, o G-7, paraa
implementacéo do Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais no Brasil — PPG7.
O vaor inicia anunciado para o PPG7 foi de US$ 1,6 bilhdes, porém comegou como Piloto,
no valor de US$ 250 milhdes, em agdes voltadas para a Amazonia, que ndo haviam entrado
no PNMA, por questdes politicas de soberania nacional (MMA/PNUD/PNMA, 1997).

Em nivel estadua, inicia-se, em 1992, outros dois programas também com
financiamento do Banco Mundial, o Plano Agropecu&rio e Florestal de Rondbnia —
PLANAFLORO, no vaor total de US$ 228,9 milhdes e o Programa de Desenvolvimento
Agro-ambiental do Estado de Mato Grosso — PRODEAGRO, com um total de recursos
previstos de US$ 285,7 milhSes. Ambos os programas, no entanto, sO se tornaram efetivos no
governo Itamar Franco (MMA/PNUD/PNMA, 1997).
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No periodo preparatério da Rio-92 houve uma forte mobilizacdo dos setores do
governo e da sociedade civil em torno da questdo ambiental, mas a crise politica que
culminaria no Impeachment do presidente Collor, jAem 1992, afetou negativamente a politica
ambiental federal. O discurso de desenvolvimento sustentével foi abandonado e s6 as medidas
mais concretas e que eram alvos de pressao internacional, como as relativas ao desmatamento
na Amazoénia, a questdo da demarcacdo de terras indigenas e a politica nuclear, prosseguiram.
Embora as questes ambientais tenham sido preteridas durante a crise politica, neste ano de
1992 aLei 8.490 cria o Ministério do Meio Ambiente (MMA). Com MMA, o setor ambiental
ganha autonomia or¢camentaria além de diversas outras vantagens, mas perde em articulacéo
com o0s demais setores, ja que 0 meio ambiente aparece em separado, no cendrio da
Administracdo Publica. Outra desvantagem foi 0 surgimento de superposicoes de funcdes
entre os 6rgaos e setores e um aumento de gastos com a burocracia (MMA/PNUD/PNMA,
1997).

No governo de Itamar, ha a criacdo do Ministério extraordinario para a coorderacdo de
acOes governamentais na Amazonia que, semanas mais tarde, se transformava na Secretaria
da Amazonia Legal, sendo esta incorporada ao MMA. Ha ainda a criagdo de um sistema de
radar para 0 monitoramento da Amazonia (SIVAM — Sistema de Vigilancia da Amazonia). A
estabilizacdo monetaria nacional iniciada naquele Governo foi positiva para a gestéo
financeira dos programas gque ndo precisavam mais de sucessivos termos aditivos para a
atualizacdo dos valores. Houve, também, uma maior estabilidade administrativa no MMA e
no IBAMA, com uma menor rotatividade de ministros e presidentes (MMA/PNUD/PNMA,
1997).

2.4 - GESTAO AMBIENTAL

Historicamente o conceito de gestdo surgiu no dominio privado e diz respeito a
administragdo dos bens possuidos por um proprieté&rio. De maneira geral, a gestdo de um

sistematem por objetivo (1°) assegurar seu bom funcionamento e seu melhor rendimento, mas

também a sua (2°) perenidade e seu desenvolvimento. Os objetos de gestdo sdo 0s recursos

materiais e imateriais, humanos e nd humanos que concorrem para a realizacdo de certa
performance econdmica expressa em termos de produtos vendidos no mercado ou de servigos
prestados (GODARD, 1997).

Desse conceito de gestdo desenvolveram se as discussdes a cerca da gestdo ambiental.
Segundo Theodoro, Cordeiro e Beke (2004):
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adefinicdo mais geral de Gestdo Ambiental sugere que a mesma seja um conjunto de agoes

que (3°) envolvem politicas publicas, o setor produtivo e a sociedade de forma aincentivar o (4°)

uso raciona e sustentavel dos recursos ambientais, ligando as questfes da conservacdo com o

(5° desenvolvimento em todos os niveis.

Interpretando o que foi dito por Theodoro, Cordeiro e Beke (2004) no 3° fragmento, a
gestédo ambiental envolve ndo somente o setor publico ou o0 governo atuando por intermédio
das politicas publicas (além da aprovacdo, aplicacdo e fiscalizacdo da legislacdo), como
também envolvem o setor produtivo e a sociedade. Segundo Frey (2001), ha uma limitacéo
cada vez maior do plangiamento tecnocratico, do aparelho estatal e da ideologia da
onipoténcia do Estado em resolver os conflitos entre desenvolvimento e conservacéo,
observando-se, dessa forma, a necessdade da formagdo de relagdes de negociagdo intra-

setoriais e transnacionais cada vez mais densas.

Fazendo um paralelo entre os conceitos (gestdo e gestdo ambiental), a gestéo
ambiental busca o bom funcionamento e o melhor rendimento de um sistema (1° fragmento),
ou segja, o desenvolvimento em todos os niveis (5° fragmento), sem se esquecer da perenidade
do sistema (2° fragmento), representada pela conservacdo e uso sustentéavel dos recursos
naturais (4° fragmento). Nota-se que em ambos 0s conceitos ha uma preocupacdo tanto com o
desenvolvimento e o crescimento de determinado sistema quanto com a sustentabilidade

desse. Godard (1997) 2 confirma esse entendimento ao afirmar que (7° fragmento a seguir):

a gestdo de recursos ambientais deve estar imbuida de uma (6° ) visdo estratégica de

desenvolvimento de longo prazo, o que lhe confere um sentido para além dos usos cotidianos,

pois se constitui no cerne onde se confrontam e se reencontram os (7°) objetivos associados ao

desenvolvimento e aqueles voltados para a conservacdo da natureza ou para a preservacdo da
qualidade ambiental.

Como ja fora demonstrado na discusséo sobre a sustentabilidade institucional, a gestéo

estratégica busca a sustentabilidade, procurando implementar uma continua adequacdo de

estratégias, capacitacdo, estrutura e infraestrutura a mudancgas internas e externas de uma

organizacdo (Bateman e Snell, 1998). Dessa forma, a gestdo ambiental, para conseguir
sobreviver e acompanhar as mudangas internas e externas deve ser eficiente a0 buscar uma

continua adequacdo das estratégias e do uso dos recursos naturais (6° fragmento).

12 GODARD, O. (1997). A gesto integrada de recursos naturais e do meio ambiente: Conceitos, instituicdes e
desafios de legitimacdo. In: P. F. Vieirae J. Weber (Orgs.) Gestao de recursos naturaisrenovaveis e
desenvolvimento. Novos desafios para a pesquisa ambiental. S&o Paulo: Cortez, p. 201-266
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Uma gestdo ambiental estratégica ndo acontece por Si SO, seria preciso uma estrutura
ingtitucional e social basica que permita esse exercicio de continua adequacdo do uso dos
recursos aos diferentes contextos e as mudancgas. Segundo Theodoro, Cordeiro e Beke (2004),

uma gestéo ambiental efetiva precisa de pelo ou menos trés pressupostos basi cos:

Legislacdo ambiental sdlida. Nesse aspecto, a legislacdo ambiental brasileira, tida

como avancada, poderia ser a grande base de sustentacdo. Porém, segundo alguns
autores, os entraves na aplicacéo das leis, bem como a adogéo de providéncias técnicas
mais concretas em relacdo problemas ambientais, S80 imensos.

InstituicBes publicas fortalecidas. que permitam a coordenacdo e a implementacdo

dessa legidacéo.

L egitimidade social: que se traduz em apoio da sociedade. Nos dias atuais uma parte

significativa da sociedade passou a tomar consciéncia da necessidade de mudangas,

como solugdo para viabilizar sua continuidade.

Descentralizacéo da gestao ambiental

Em se tratando da descentralizacdo da gestdo ambiental, segundo Souza (1992, apud
Scardua, 2003) a congtituicdo de 1988, reconhecidamente descentralizadora, tratou 0 meio
ambiente de forma paradoxal, descentralizando mais o controle do que a tomada de decisdo
sobre 0s recursos naturais, na medida em que mantém a propriedade da Unido sobre as terras
destinadas a preservacéo ambiental e os potenciais de energia elétrica. Sobre a transferéncia
de atribuicdes, a constituicéo de 1988 previa a transferéncia de recursos da esfera federal para
a estadual, porém os governos locais se mostraram incapazes de assumir delegacdo, uma
vez que ndo possuiam meios, nem interesse em exercer tal papel.

Além da dificuldade das entidades de assumirem as responsabilidades delegadas,
Godard (1997) aponta para outro problema decorrente da descentralizacdo da gestdo
ambiental. Segundo o autor, ela causa uma especializacdo dos problemas e das decisoes de tal

forma que subestimam o fato de que as conseqiiéncias da maior parte das decisdes atingem

simultaneamente a todos os niveis. Desta perspectiva, a solucéo, segundo Godard, néo seria a

de modificar os termos de reparticdo tentando aferir o que é responsabilidade ou direito de
guem, mas sim, de estabelecer novas relacfes entre os niveis, limitando-se as zonas de

responsabilidade exclusiva e ampliando as zonas de responsabilidade conjunta. O autor sugere
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0S contratos de gestdo e a atenuacdo do carédter hierarquico das organizacdes estaduais como

resposta a necessidade da co-responsabilidade dos atores em relagdo ao meio ambiente. Essa

discussdo estd de acordo com as idéias de Frey (2001), ja apresentadas, sobre a incapacidade
do sistema politico de controlar os resultados frente a uma diversidade cada vez maior de
atores, fazendo-se necessaria a transferéncia de maiores responsabilidades para a sociedade
civil.

Sobre a questéo da descentralizacdo como forma de incrementar a participacao direta,
apesar de a participagdo social estar prevista na Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), sua representatividade ndo condiz com a participacdo que auxiliaria ha construcéo
do capital social descrito por PUTNAM (1996). Isto porque, como ressalta Scardua (2003),
prevalece no pensamento de muitos ambientalistas brasileiros que os Unicos interlocutores
capazes de representar a sociedade civil sdo as ONGs ambientalistas, apesar de ndo terem sido
em nenhum momento escol hidas pelos cidaddos como seus reais representantes nestes foruns,
Além disso, a questdo ambiental € multidisciplinar, o que a torna forum de debate e
participacdo de vérias organi zagOes representativas e participativas da sociedade civil e ndo s
da ambientalista.

Deficiéncias do Estado em promover uma gestédo ambiental integrada

Segundo Godard (1997), o enfoque classico das instituicBes, intervencbes e
administragbes publicas, consistia em compensar as deficiéncias do mercado. A partir da
década de 1960 o movimento tem sido também no sentido de identificar as deficiéncias
também do Estado e de suas intervengdes na sociedade e na economia. O aumento da
complexidade dos governos modernos acabou com a unidade do sistema, causando uma

fragmentacdo sem solucdo. Segundo Mondragon (1998), as relagdes intergovernamentais tém

sido caracterizadas por: diversidade de interesses; sobreposicéo de jurisdices e de fungoes,
dificuldade em se definir o que € funcédo do poder publico e o que € funcéo das organizacoes
privadas. O resultado é evidente, uma confusdo de funcdes e politicas nos sistemas politicos e
admini strativos contemporaneos.

No dominio da gestédo dos recursos naturais, podemse citar duas deficiéncias da

intervencdo do estado:

As ingtituicbes publicas dificilmente conseguem organizar a cooperacdo entre as
diversas atividades produtivas de um mesmo espaco, a fim de desenvolver sinergias

possiveis na utilizacdo dos recursos de forma equilibrada;
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A incapacidade do Estado em assegurar a dimensdo de longo prazo de uma forma

simultaneamente prospectiva, pro-ativa e aceitavel para a populacéo.

Dentre os problemas da acdo Administrativa, Godard (1997) cita a fragmentacdo e
setorializagdo da acdo administrativa. O autor usa o exemplo do ocorrido na Franga em 1971,
com a criagdo do Ministério de Natureza e Meio Ambiente. Esse ministério foi criado com o
objetivo de coordenar as relagdes entre 0 meio ambiente e o desenvolvimento. A idéia que
vigorava era a de que 0 meio ambiente ndo podia ser definido como um setor isolado da agéo
publica, e as agbes ambientais deveria buscar a acéo coordenada dos diversos ministérios
setoriais. A estratégia era a instituicdo de uma integragdo progressiva, por meio de um
conjunto de administracOes setoriais. Godard argumenta que apesar dessa perspectiva
integradora, o que acabou prevalecendo foi uma concepgdo defensiva e setorial do meio
ambiente. Segundo o autor, o erro da Administracéo foi pensar que os problemas ambientais
estavam ligados apenas as atitudes, a mentalidade e ao comportamento dos individuos e
agentes publicos ou privados. Essa interpretacéo subestimava o conjunto das determinactes
gue pesam sobre o comportamento dos atores publicos e privados e a l6gica prépria de uma
economia de mercado (tendéncia constante das pessoas de externalizagdo dos custos e
internalizacdo dos lucros). Em outras palavras, para a mudanca de comportamento das
pessoas, ndo bastam medidas de educacdo ambiental, é preciso também que existam
incentivos econdmicos e politicos, para tal. As pessoas tém que, de alguma forma, tirar
partido da nova situaco.

Ainda sobre a setorializacdo, Godard (1997) afirma que cada administracéo setorial
tende a defender de forma egoista suas prerrogativas e ndo aceita ser recriminada em
consequéncia da opcéo por um determinado tipo de comportamento adotado. Em vez de se
tornarem |6cus de dindmica de harmonizagdo e integracdo, um Orgéo que tente coordenar ou
integrar as acOes acabara se corporificando em espacos de confrontagcdo de I0gicas setoriais,

cujo desafio equivale a dominagdo de um 6rgéo sobre outro.

Propostas para uma gestdo ambiental integrada

Segundo Subirats (1989, apud Mondragon, 1998) o processo de elaboragcdo e

implementacdo de politicas sociais envolve os diferentes nivels de governo, diferentes érgaos
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administrativos e diferentes atores que tenham seus interesses afetados por determinada

politica. Mondragon (1998) enfatiza a improbabilidade e até a impossibilidade de que uma

politica social segja resultado da decisdo e da acdo de um Unico individuo ou organizacéo,

afirmando que a politica social € resultado da interacdo entre muitas organizac6es, todas com
distintos interesses, objetivos e estratégias. Especialmente nos Ultimos anos, com 0 aumento
da importancia de determinados atores (atores locais e internacionais) tornou improvavel que
uma politica ambiental (ou qualquer que sgja@) tenha o efeito desgjado sem uma acdo
coordenada dos atores envolvidos, ou sgja, sem uma gestéo ambiental integrada.
Rose (1984 apud MONDRAGON, 1998) contribui para essa discusséo ao afirmar:
A cléssica idéia do Estado como uma unidade foi superada. N&o estamos mais na

presenca de uma organizacao monolitica ou de um papel uniforme, mas sim na presenca de uma

realidade complexa em que existe espaco para o conflito, manobras politicas e relagdes de troca.

Segundo Mondragon (1998), A diversidade de atores e a complexidade nas relacoes
vém aumentando a importancia dos estudos sobre as diversas interagdes na gestdo ambiental
como: intersetoriais ou interfuncionais; as territoriais entre as diversas unidades do mesmo
nivel hierérquico; as territoriais entre as diversas unidades de niveis diferentes; as entre os
técnicos e os politicos. Para 0 autor, o estudo das relacfes intergorvernamentais e outros
estudos relacionados com o papel da burocracia e a participacdo de grupos de presséo, podem
explicar o impacto que um programa social pode ter. Esses estudos gjudam a identificar os
possiveis obstaculos politicos ou administrativos que impedem a coordenacdo e a cooperacao
dos atores, 0 que por suavez, pode definir 0 sucesso ou o fracasso de uma politica publica.

Segundo Rose (1984 apud MONDRAGON, 1998), as relacfes entre as organizagtes

envolvidas na elaboracdo de servicos publicos que realmente sdo relevantes, ndo sdo

necessariamente aquelas estabelecidas pelas normas legais, mas sm as que surgem da
necessidade de cooperacdo. Apesar da predominancia das relagdes hierarquicas, parece que o
modelo baseado na andlise relagdes inter-governamentais e inter-organizacionais reais (e ndo

apenas formais) € 0 mais consistente para se entender as politicas publicas.

Mondragon (1998) observa que a solucdo para a fragmentacao que envolve as relagoes

intergovernamentais ndo € a reducéo da complexidade dessas relacdes. O autor sugere que a
formula para lidar com essa questéo é que se deve aprender a conviver com as diferencas e

gue o conflito deve ser aceito como um estado normal.
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Gestao do conflito

Segundo Simmel (apud Nascimento e Drummond, 2002) os conflitos modernos,
sobretudo os socioambientais, s80 as formas mais vivas de interagdo, constituindo num
processo de associacdo. O conflito tem como missdo resolver os dualismos divergentes, dessa
forma, ele ndo é patol6gico, mas ssim normal. O confronto Ndo se congtitui num sina de falta
de integracdo, mas num elemento integrante das relacbes humanas, sendo vital para a
renovacdo e unidade das sociedades. Porém, para que esses conflitos gerem resultados
positivos e integradores para as sociedades eles precisam ser gerenciados, € preciso que se
criem canais de expressdo para gque as diversas posi¢oes tenham direito avoz e a participar da
tomada de deciséo.

Segundo Theodoro, Cordeiro e Beze (2004) os conflitos sbcio-ambientais devem ser
tratados como embates que demandam solucdes negociadas de forma a viabilizar uma gestéo
mais harmdnica dos recursos em disputa. Assim, o entendimento de que algumas variaveis
estdo atreladas as mudancas politicas, econdmicas, sociais e culturais, intrinsecas a conjuntura
na qual, os conflitos se desenvolvem, demanda uma abordagem integrada dessas variaveis. E
importante que ndo se perca a nogdo de que tais conflitos ndo se resolvem por meio de
procedimentos “binérios’ (bem x mal; herdis x vilbes; lega x ilegd; formal x informal) e,
sim, que € necessario propor uma situagdo onde ndo haja perdedores e ganhadores, mas a
busca de um ponto intermediério (Theodoro, 2002).

Segundo Theodoro, Cordeiro e Beze (2004), a gestdo dos conflitos socio-ambientais
tem se revelado, no Brasil, carente em grupos de exceléncia formados em facilitacdo e/ou
mediacdo. A identificacdo prévia, a discussdo e andlise dos elementos, bem como a
proposicdo de aternativas negociaveis para conflitos que ocorrem na esfera socio-ambiental,
€ um recurso que precisa ser implementado no pais. Para tanto, torna-se necessario aprofundar
conceitos e dificuldades analiticas, comuns em situag@es conflituosas, criadas em torno do uso
dos recursos naturais.

Esse ponto de vista do conflito socio-ambiental vem corroborar com as criticas a cerca
da abordagem ecoldgica tecnocrata de plangjamento, utilizada largamente na definicdo das
politicas e nos programas e projetos ambientais. Como ja fora mencionado, abordagem
acredita na superacdo dos problemas ambientais por métodos gerenciais, dentro de uma
perspectiva reformista e tecnocentrista, confiando na expertise profissional para tal. O

insucesso na implementacdo de politicas, programas e projetos ambientais, dentro dessa
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l6gica gerercial, demanda um “outro desenvolvimento”, com uma planificacdo mais flexivel,
dialdgica, participativa, contextual e contratual, como proposto por Sachs (1995). JA a
abordagem politica de participagdo democrética, também ja mencionada, traz mais
intensamerte a questdo do conflito e da politica como grandes responsaveis pela situagdo da
gestdo ambiental. Segundo Frey (2001), implementar propostas de plangjamento, mesmo que
considerando a participagéo (como ho caso do eco-desenvolvimento) € inécuo, tendo em vista
um quadro atual do sistema politico, e sob as condi¢des de uma distribuicdo extremamente
desigual de poder. Nesse contexto, a reforma democrética do Estado e do sistema politico €
considerada precondicbes para a implementacdo de uma nova concepcdo mais politica de
desenvolvimento sustentéavel.

Também Godard (1997) vem reforcar 0 entendimento de que ndo bastam medidas
gerenciais para a resolucdo dos conflitos ambientais. Ao andlisar a Situagdo da gestéo
ambiental na Franca o autor percebe que ndo houve o devido reconhecimento de certos
obstaculos importantes a implantacdo de uma gestdo ambiental integrada, enfatizando aqui, a
auséncia de mecanismos politicos e econémicos de incitacdo dos atores no sentido da
realizac8o dessa integracao.

Este capitulo situa os programas estudados num contexto de grande mobilizacéo
nacional e internacional a cerca da questdo ambiental, em que diversos acordos de cooperagéo
comecam a ser firmados entre o Brasil e os organismos internacionais. Neste contexto, 0s
programas criados se incluem numa abordagem ecolOgica tecnocrata de plangamento,
caracterizada por buscar solugdes gerenciais para os problemas ambientais. Dessa abordagem
surgem as discussdes acerca da gestdo ambiental, suas caracteristicas e problemas a serem
enfrentados. Questdes como a baixa eficacia e efetividade e a falta de sustentabilidade e
participacdo social das estratégias de gestdo ambiental obrigam a adocdo de uma outra
abordagem de desenvolvimento sustentavel que considere os conflitos socio-ambientais e que
inclua a participacdo social, buscando ndo apenas solucdes gerenciais, como também solucdes

politicas e econdmicas para os conflitos.
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3. ANALISE DOS OBJETIVOS DO PNMA |, DO SPRN E DO PNMA 1

A finalidade deste capitulo € analisar as estratégias e os objetivos do PNMA |, do
SPRN e do PNMA 1l de forma a avaliar alguns aspectos de sua eficiéncia, eficicia e
efetividade, a partir dos relatérios de avaliacdo de cada programa e entrevistas realizadas com
alguns dos atores dos programas. Deve ficar claro que a avaliagéo realizada neste capitulo ndo
€ exaustiva. Buscouse apenas avaliar os elementos que contribuiram ou impediram o
fortalecimento das instituicdes ambientais. As conclusdes desta andlise deverdo contribuir
paratestar a hipotese apresertada no primeiro capitulo deste trabal ho.

Como forma de se visudizar a historia de criagdo e término dos programas, pode-se
elaborar 0 seguinte quadro cronol égico abaixo.

Quadro 1: Quadro cronolégico dos programas analisados

Anos 90 Anos 2000 e 2010
91|92|93|9{95|96 97198199 (00| 01|[02[03|04|05|06|07|08|09]( 101112
PNMA |
SPRN

3.1 — PRIMEIRO PROGRAMA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE — PNMA (1991 A
1996)

Apbs uma negociagdo que se estendeu por treze anos, € firmado o Acordo de
Empréstimo do PNMA, entre o governo brasileiro e o Banco Mundial, no valor de US$ 117,0
milhdes, em dezembro de 1990. Acrescido da contrapartida nacional, no valor de US$ 49,4
milhdes, totalizando 166,4 milhGes para o financiamento do PNMA. Em 1991, a agéncia
adema Kreditanstalt fur Wiederaufbau — KfW destinou US$ 16,3 milh8es, metade na forma
de empréstimo e a outra metade na forma doacdo, para financiar parte da contrapartida
nacional, especificamente em Unidades de Conservacédo (MMA/PNUD/PNMA, 1997).

O objetivo do Programa era o de fortalecer: “as ingtituicdes e a estrutura lega e
normativa da &rea ambiental; a protecdo as areas ambientalmente mais importantes, do ponto
de vista da politica ambiental do Pais; e a protecdo a ecossistemas sob risco iminente de

degradacdo”. Para atingir esses objetivos, o Programa foi desenhado inicialmente com trés
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componentes, nos quais 0s recursos (166,4 milhdes) foram distribuidos e estruturados'® da
seguinte forma: Desenvolvimento Institucional com US$ 52,8 milhfes, Unidades de
Conservagdo com US$ 48,6 milhdes, e Protecdo de Ecossistemas com US$ 50,4 milhdes
(MMA/PNUD/PNMA, 1997).

O PNMA teve inicio real apenas em setembro de 1991, devido a atrasos na liberacéo dos
recursos. Segundo a avaliacdo dos proprios executores, até 1993 o programa teve um baixo
desempenho e conseguiu utilizar apenas cerca de 20% dos recursos contratados. Dentre os
problemas estavam as freqUentes ateragbes na estrutura administrativa; o impacto do
processo inflacionario, que provocava constante desvalorizacdo cambial; as exigéncias
burocréticas imprevistas (por exemplo, a operacionalizacdo de acordos e contratos com
incompatibilidade de normas nacionais com as normas do Banco); as deficiéncias no
plangjamento original do Programa e inexperiénciainicial dos executores em programas desse
género e magnitude; e a falta de operadores nas linhas de frente, ou seja, nos locais onde
deveriam ocorrer as acdes (MMA/PNUD/PNMA, 1997).

A Revisdo de Meio Termo do Programa (1993), feita conjuntamente pelo Banco
Mundial e por um comité de especiaistas brasileiros, propds uma série de modificacbes. O
programa foi prorrogado até 1997, mantendo-se, entretanto, o recurso global contratado
inicialmente. Os objetivos gerais e os componentes foram modificados segundo a tabela 2.

O objetivo geral, redefinido na Revisdo de Melo Termo, ndo foi totalmente seguido no
momento de se estabelecer 0s objetivos especificos e 0s componentes, principalmente no que
se refere a atuagdo na Amazonia. Na primeira fase do Programa foi destinada apenas uma
pequena parcela de recursos a essa regiao por que, na €poca, a preocupacao com a intervencao
internacional na soberania brasileira por meio da Amazbnia era ainda muito forte. No
momento da Revisdo de Meio Termo do PNMA, um outro programa, o PPG7 j& havia
incluido em seus objetivos o fortalecimento dos Orgdos estadusis de Meio Ambiente
(OEMAYS) na regido amazonica. Por essa razdo, a regido ndo foi tratada na segunda fase do
Programa (MMA/PNUD/PNMA, 1997).

Os objetivos, os componentes e 0s subcomponentes do programa sao apresentados na
tabela 2, a seguir:

13 Sumério Executivo do PNMA, abril de 1994.
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Tabela 2: Objetivos, componentes, e subcomponentes do PNMA apés a Revisdo de Meio

Termo
OBJETIVO GERAL.: fortalecer, com respeito as finalidades a curto e médio prazos, as politicas ambientais
no Brasll
COMPONENTES OBJETIVOSESPECIFICOS SUBCOMPONENTES

“Fortalecer a capacidade operativa do
estado brasileiro, particularmente do
MMA, do IBAMA e dos OEMA'’s,
visando assegurar-lhes a disponibilidade

- Fortalecimento Institucional do MMA:

Informatizacdo do MMA; Estudos e Formulagdo
de Estratégias para a Politica Ambiental;
Descentralizacdo e Gestdo Ambiental.

- Fortalecimento do IBAMA: Implantacdo da Nova

Fortaleci t de FeCUS0S administrativos, Estruturado IBAMA; Informatizacdo do
ortalecimento | ingtitucionais,  humanos,  materiais, ; .
Institucional tecnol 6gicos e informacionais necessarios llES i, Ree) o L os; Redg leslonzlie
a aplicagio eficaz das disposices Informagao Amblentgl — RENIMA: Rede
regulatorias e a condugdo, no ambito de A§soP| gda a2 Sensonanjento Re_m‘?“?‘ RASK
suas competéncias, das politicas pablicas | Patriménio Natural em Nucleos Historicos— PNNH:
ligadas & gest3o ambiental.” G0ias/GO; Parati/RJ; TiradentessMG.
- Santuério de Vida Silvestre de Riacho Fundo.
“Fornecer apoio financeiro e técnico ao Co-Gestdo, Treinamento, Planos de A¢0
. Emergencial — PAE, Planos de Manejo, Demarcagdo
:rI?tAl\:la?] d%araeo f(c:)ortrgloelti:ldrggggo d:SS’\;Jegé e Levantamento Fundiario, Manejo do Meio
_ roetg idas existentes como um  dos Ambiente, Monitoria, Uso Publico, Integracdo do
Unidades de Fequ?gitos oera Car a con::ervagéo Entorno, Administracdo, Manutenco, |mplantacso
Conservacao da biodiversidade do pais, e contribuir de Infra-estrutura.
paa 0 adequado desenvolvimento
econdmico e o0 mehoramento da
qualidade de vida da populagdo”.
“Desenvolver instrumentos e mecanismos | ;antan;l: Cl:Vl ato Gro:isoaM;I O.GLOSZOISOPSU . .
de gerenciamento e de agdes de protecao gnCOB A?P onservagao dabacia do Alto Faragua
a ecossistemas especiais sujeitos a riscos K/I AIA. icar Espirito Santo. Rio de Janei
Protecio de iminentes de degradacio e declarados | ~ata tlantica ,sp|r|to to,. io de Janeiro,
- atrimoni ional pela Constituica S&o Paulo, Parand, Santa Catarina.
Ecossistemas patrimdnio nacional pela Constituigdo | G X Costeiro: Goord _ ional
Federal (Pantanal, Mata Atlantica e Zona erenciamento Costeiro: Coordenagao Nacional,
Costeira).” Maranh&o, Rio Grande do Norte, Bahia, Espirito
Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina,
Rio Grande do Sul.
_ “Estimular, nas diversas  regides | goorden?ggo Gera(lj d(; PED Estaduais
Projetos de brasileiras, a adogdo de novas estratégias | Pese:rg)vo;/ |me|jt(|33 € rograma;_ S; Jl;?']s.' R
Execucio para o enfrentamento dos problemas Garaldad alr\lanat, ;r_narg uc(:jo, d IOSuF - e|dr£),_ 10
: ambientais, conciliando os interesses rande do Norte, Rio fsrande do sul, kondonia,
Descentralizada econdmicos com protecdo ambiental”. Roraima, Saf‘ta C_ata_rma, S8 Paulo, A_cre,
—PED Amap3, Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo,

Goiéas, Maranhdo, Minas Gerais, Para.

Fonte: Elaborada a partir das informagfes da Avaliagdo Final do Programa Naciona do Mep
Ambiente- PNMA, 1997 (MMA/PNUD/PNMA).
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3.1.1 Sobre a eficiéncia e eficacia do PNMA |

Fortalecer a capacidade operativa do estado brasleiro,
particularmente do MMA, do IBAMA e dos OEMA's, visando
(1°) assegurar-lhes a disponibilidade de recursos administrativos,
ingtitucionais, humanos, materiais, tecnoldgicos e informacionais
necessarios a (2°) aplicacéo eficaz das disposicdes regulatérias e a
(39 conducdo, no ambito de suas competéncias, das politicas
publicas ligadas a gestédo ambiental.

Fonte: Avaliacdo Final do Programa Nacional do Meio Ambiente- PNMA, 1997 (MMA/PNUD/PNMA).

Objetivo do
componente Fl

Ao analisarmos o objetivo de FI proposto pelo programa, nota-se que o objetivo mais
geral do componente seria o de tornar o Estado brasileiro (MMA, IBAMA e OEMAS) capaz
de aplicar as disposi¢les regulatérias ligadas a gestdo ambiental (2° fragmento) e capaz de
conduzir as politicas publicas ligadas a gestdo ambiental (3° fragmento). 1sso seria feito por
meio da disponibilidade de recursos administrativos, institucionais, humanos, materiais,
tecnol 6gicos e informacionais (1° fragmento).

Assegurar a disponibilidade de recursos administrativos, institucionais, humanos,
materiais, tecnologicos e informacionais (1° fragmento) poderiam ser consideradas as
estratégias do programa para promover seus objetivos e fortalecer as instituicdes. Dentre as
estratégias que puderam ser identificadas no Relatério de Avaiacdo do PNMA
(MMA/PNUD/PNMA, 1997) estao:

Recursos materiais e humanos

Com relac8o aos recursos materiais e tecnolégicos, 0 PNMA |, segundo o Relatorio
Final de Avaliacdo, informatizou o MMA com éxito, estando a institui¢do bem equipada. O
IBAMA também recebeu equipamentos do Programa. O relatério também cita que varias

Unidades de Conservagéo também foram fortal ecidas em termos de infra-estrutura e aquisicéo

de equipamentos. Assim como aconteceu no Subprograma de Politicas de Recursos Naturais

(SPRN), ha uma preocupacéo generalizada a cerca da sustentabilidade dessas atividades. O
relator demonstra uma incerteza em relagdo a renovagdo e a manutencdo das instalacdes e dos

equipamentos.

Em relacdo aos recursos humanos, o Programa realizou uma série de oficinas de
trabalho, seminarios, cursos e treinamentos. Quanto aos cursos, 0 Relatério

(MMA/PNUD/PNMA, 1997) relata que 0s cursos de capacitacéo e especializacéo obtiveram

53



sucesso apenas em termos quantitativos e ndo qualitativos. N&o houve preocupacdo com a
finalidade e aplicabilidade do conhecimento aprendido no curso e, ainda, a taxa de evasdo dos
alunos foi muito ata. O treinamento de pessoa para operar os sistemas de informagéo e para
capacitar os funcionérios nas suas fungdes, na maioria das vezes, foi satisfatério. Entretanto,
os relatores (MMA/PNUD/PNMA, 1997) apontavam para o risco da falta de sustentabilidade
das acOes de treinamento de pessoal, uma vez que, as mudangas sociais, econdmicas e
tecnologicas exigiam a realizagdo constante de treinamentos, visando a atualizacdo do
pessoa. A interrupcéo das agdes na formagdo de recursos humanos, no final do Programa,

tornaria todo o treinamento recebido obsoleto.

Em ambos os casos (recursos materiais e humanos) faltaram o que foi denominado de
sustentabilidade institucional. Para a sustentabilidade das agdes do Programa tinha que estar
previsto uma continua adequacdo de estratégias, capacitacdo, estrutura e infra-estrutura as
mudancas internas e externas de uma organizacdo (Bateman e Anell, 1998). Tendo em vista
gue o mudangas ingtitucionais sdo resultado de mudancas de longo prazo, na cultura de uma

organizacdo, o fortalecimento ingtitucional, nesse caso, ficard comprometido.

Recur sos tecnol gicos e infor macionais

A primeira vista a estratégia de consolidacdo de sistemas de informacdo parece estar

coerente com uma tentativa de mudanca institucional por meio do aprendizado organizacional

discutida por Garvin (1998) e apresentada no capitulo 2. Segundo o autor, as organizactes

que aprendem sdo aguel as com capacidade para criar, adquirir e transferir conhecimento, bem

como modificar seu comportamento para refletir novos conhecimentos e discernimentos.

Conclui-se dos relatorios que o programa foi capaz de criar e até adquirir conhecimento, mas
falhou na parte de transferir o conhecimento e principa mente na parte de conseguir modificar
0 comportamento das organizagdes. Segundo o Relatdrio (MMA/PNUD/PNMA, 1997), a
informacdo que era gerada pelos sistemas de informagdo ndo estava sendo usada como
instrumento para a formulacdo de politicas ou diretrizes, ou sgja, para a modificagdo de
comportamento. Além de o processo de aprendizagem organizacional se mostrar incompl eto,
esses sistemas de informagéo sofriam com a falta de sustentabilidade, da mesma forma que os
recursos materiais e humanos. Segundo o relatério, com o fim do programa, as atividades

relacionadas a informacdo ficariam prejudicadas pela falta de recursos humanos e fisicos.



Outra questdo sobre a informacdo e o aprendizado organizacional, constatada em
entrevista realizada com a ex-coordenadora do Componente Projetos de Execucdo
Descentralizada (PED) do PNMA | (Sra. Wilma Santos, entrevista pessoal, Brasilia, abril de
2006), foi a falta de continuidade das pessoas que trabalharam no Programa. Segundo a ex-
coordenadora, dentre as pessoas que trabalharam no PNMA | apenas ela permaneceu no
programa seguinte (PNMA I1). Devido a uma reestruturagdo no quadro de pessoal do MMA,
muitos funcionérios foram demitidos e trocados por outros, sem que houvesse um periodo de
tempo necessario para que o0s antigos funcionérios passassem as informagfes aos mais novos.
Nesse sentido, a histéria ingtitucional e o aprendizado organizacional feito por meio da
transferéncia de informagdes entre pessoas, ficaram comprometidos. Como consequéncia
desse processo, a mudanca cultural ndo acontece, inviabilizando o fortalecimento das

instituicbes ambientais.

Recur sos administrativos

O Programa tentou implementar varias medidas de reestruturacdo organizacional,

dentre estas, as acOes de descentralizacdo das atividades do MMA, por meio de acordos e

convénios entre o nivel federal (MMA) e os Orgdos estaduais (OEMAS). Essa estratégia
encontrou limitagGes na incapacidade das OEMAS de assumirem as responsabilidades a estas
delegadas. Como ressalta Scardua (2003), a politica de descentralizacdo implementada a partir
da Constituicéo de 1988 considera que a simples transferéncia do poder de decisio e execucdo
é suficiente para que haja descentralizacdo, porém, a experiéncia tem mostrado que ha uma
necessidade maior de inducdo por parte do governo central de forma a compensar os
obstacul os de natureza estrutural ou institucional da descentralizagdo. Esse foi o caso também
da reestruturacdo organizacional do IBAMA, que encontrou dificuldades com a instabilidade
ingtitucional, devido a frequentes mudancas na presidéncia e a fata da participagéo e
envolvimento dos atores.

Pela leitura dos relatérios se nota poucas remissdes a integracdo ingtitucional, 0 que

parece é que esse item foi negligenciado, excetuando-se alguns exemplos como o do
subcomponente 0 Santuario de Vida Silvestre de Riacho Fundo que contou com uma parceria
entre o IBAMA, Distrito Federal e FUNATURA (ONG ambientalista), tendo seus objetivos
alcancados. Este fato torna-se preocupante para 0 sucesso do Programa PNMA | tendo em

vista as observacdes de Godard (1997) de que com o0 aumento da importancia dos atores €
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improvavel que uma politica tenha o efeito desgjado sem uma acéo coordenada de todos os

atores envolvidos.

Dentre as agoes de plangamento do PNMA pode-se destacar os Planos de Acéo
Emergencial (ferramenta de curto prazo das unidades de conservacéo - UCs) e os Planos
Orcamentarios Anuais (para cada UC). A execucdo do plangjamento nos prazos determinados
falhou devido a cortes de recursos.

As acles de controle do PNMA |, como o acompanhamento da execucdo financeira,
foram dificultadas por relatorios essenciamente descritivos e pouco analiticos, ndo deixando
claro quais foram os resultados.

A estratégia de avaliacdo do Programa foi apresentada como ineficiente no Relatério
(MMA/PNUD/PNMA, 1997), pois inexistia um sistema de cadastro de informagdes ou

indicadores predeterminados que pudessem fornecer, de forma sistematica, informacdes sobre
o efeito das agdes do PNMA |. As conclusdes sobre o impacto do Programa s6 puderam ser
obtidas por meio de observagdes empiricas. A avaliacdo foi mais em termos quantitativo que
gualitativo. Esta falha no sistema de informagéo do PNMA | prgjudicou a tomada de decisdo
dentro e fora do programa. Nesse sentido vale lembrar a afirmativa de Rua (2001) de que a
avaliagdo representa um potente instrumento de gestdo na medida em que pode e deve ser
utilizada durante todo o ciclo de gestdo e que esta deve subsidiar o plangjamento e a
formulagdo de uma intervengdo; o acompanhamento da implementacao; 0s ajustes necessarios
e, até as decisdes sobre a manutencdo, aperfei coamento, mudancas de rumo ou interrupcéo de
uma politica ou de um projeto. Dessa forma, no PNMA |, a ineficiéncia na avaliacéo
comprometeu ndo s a transparéncia e controle das atividades das institui¢des publicas, como
também o processo de aprendizagem institucional, prejudicando a legitimidade socia e

politica das agdes desse programa.

Educacdo ambiental e a estrutura de incentivos

O Programa teve vérias iniciativas direcionadas a educacdo ambiental tais como

cursos, publicacdes e videos para a comunidade, 0 que promoveu a maior conscientizacdo e
preocupacdo da populacdo na preservacdo do meio ambiente. Segundo o Relatorio
(MMA/PNUD/PNMA, 1997), esse fato resultou na maior pressdo popular, medida pelo
aumento na participacdo da populagdo em audiéncias publicas referentes a legislacéo

ambiental. Além da mobilizacdo promovida pela educacéo ambiental, o Programa estruturou
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ingtituciona e legalmente o Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do Alto Paraguai-
Pantanal e diversos Corselhos Estaduais de Meio Ambiente — CONSEMAS, além de criar
comissdes de meio ambiente. O Relatdrio, no entanto, ndo fala da eficiéncia e sustentabilidade
dessas acOes e, ainda, ndo ha evidéncias da influéncia desses canais de participagdo na
conducédo da politica ambiental ou na conduc&o do préprio programa. Desta forma, sugere-se
gue, a exemplo do que Frey (2001) afirma, o PNMA | ndo incluiu a participagéo da sociedade
na tomada de decisdes e no plangamento.

As atividades do Programa n&o previam a alteragcéo de incentivos econdmicos para o

fortalecimento da gestdo ambiental, subestimando o conjunto das determinagdes econdmicas
gue pesavam sobre o comportamento dos atores publicos e privados. O Relatério
(MMA/PNUD/PNMA, 1997) indica que as atividades de educacdo ambiental e incentivo a
participacdo seriam mais eficazes se acompanhadas por atividades que fornecessem modos de
vida aternativos para as pessoas. Como aconteceu na Franca (Godard,1997), houve um erro
da Administracdo ao considerar que os problemas ambientais podiam ser solucionados
apenas através da mudanca na mentalidade e no comportamento dos individuos e agentes
publicos ou privados, negligenciando-se a condic¢ao socio-econdmica dos atores.

Sobr e a capacidade de conducéo das politicas publicas

Sobre a capacidade de andlise e formulacdo de politicas publicas, o Programa tentou
fortalecé-la por meio da consolidacéo de sistemas de informacéo, porém, como foi discutido
acima, esses sistemas ndo foram implementados de forma a auxiliar na andlise das politicas
gque estavam sendo implementadas e muito menos na tomada de decisdo. As avaliagOes
também tiveram um papel reduzido na andlise e formulag&o de politicas (veja item anterior,

“Recursos administrativos’).

Sobre a capacidade de implementagdo das politicas publicas, o Programa tentou
fortalecé-la assegurando recursos fisicos, humanos, tecnoldgicos e informacionais
principalmente para 0 MMA e IBAMA. Pela andlise do Relatério nota-se uma série de
avancos nesse sentido, porém deve-se atentar para a questéo da falta de sustentabilidade
dessas agdes. A discussdo anterior aponta também para a necessidade de melhoria na questéo
da educacéo ambiental, o que de certa forma iria fortalecer a gestdo ambiental de forma mais

eficiente se fosse combinada com incentivos econdmicos e politicos.
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3.1.2 Sobre a eficacia e efetividade do PNMA |

o Fortalecer, com respeito as finalidades a curto e médio prazos, as
Objetivo geral | politicas ambientais no Brasil

Fonte: Avaliacéo Final do Programa Nacional do Meio A mbiente- PNMA, 1997 (MMA/PNUD/PNMA).

Baseando-se na hipotese do presente estudo de que as estratégias de FI adotadas pelos
programas ndo foram capazes de fortalecer as instituicbes ambientais, tentam-se responder as
seguintes perguntas: O PNMA | fortaleceu as instituicdes ambientais? Se sim, foi em que
medida?

Pode-se perceber que o0 as edtratégias implementadas pelo Programa buscavam
essencialmente alteracBes a curto e médio prazo, ndo prevendo ateracfes institucionais ou
culturais de longo prazo. Analisando o Relatdrio de Avaliacdo do PNMA, pode-se perceber
gue houve de fato um fortalecimento, principalmente do IBAMA e do MMA a curto prazo.
Esse fortalecimento esta relacionado principalmente com a implantagdo de infra-estrutura, de
sstemas de informagdo e com a qualificagdo de recursos humanos. Entretanto, estas
estratégias por si s, desvinculadas das mudangas culturais ou nas regras informais ndo devem
garantir o fortalecimento instituciona (Lacombe, 2003 e Putnam, 1993).

O PNMA | desenvolveu uma série de acles voltadas ao aparelhamento, a formagdo de
recursos humanos e a montagem de sistemas de informacéo, porém essas acOes ficaram
comprometidas com a falta de sustentabilidade do Programa, isso porque focalizouse muito
na parte fisca e gerencia, deixando de lado outras questdes como a participacéo,
envolvimento e pertencimento da populagdo em relagcdo ao programa, a estrutura de interesses
politicos e econdmicos e os conflitos socio-econdmicos.

O Relatorio sugere que o PNMA | ndo promoveu mudancas mais profundas como a
construcéo de regras de reciprocidade generalizada ou de sistemas de participagdo civica. O
gue parece é que esses programas implementados prioritariamente na década de 1990,
estavam mais concentrados na montagem de uma infra-estrutura e na formagdo de recursos
humanos basicos para mais tarde prever mudancas mais substanciais e culturais, como
observa a ex.coordenadora do PED (Anexo I). Segundo a entrevistada, as agdes do PNMA |
eram mais voltadas para a estrutura fisca do MMA e do IBAMA, como a compra de
computadores, construcéo de guaritas para os parques, compra de carro para fiscalizagéo,
“nada que fosse redondo como uma melhoria institucional”, o que foi previsto no programa

subseqliente, o PNMA 1.
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3.2 — SUBPROGRAMA DE POLITICAS DE RECURSOS NATURAIS — SPRN (1994 A
2006)

Na década de 1990, uma importante participacd do Banco Mundial no Brasil foi o
Programa Piloto para Conservacdo das Florestas Tropicais do Brasil (PPG7), ja mencionado
nessa dissertacdo. O Programa proposto na reunido do Grupo dos Sete paises industrializados
(G-7) em Houston, Texas, foi aprovado pelo G7 em dezembro de 1990. O Programa foi
oficiamente langcado no Brasil durante a Conferencia das Nagbes Unidas para o Meio

Ambiente e o Desenvolvimento, a Rio-92, em 1992.

Em seu desenho original, foi definido como objetivo geral do Programa Piloto: “ma-
ximizar os beneficios ambientais das florestas tropicais, de forma consistente com as metas de

desenvolvimento do Brasil, por meio daimplantacdo de uma (1°) metodologia de desenvolvi-

mento sustentavel que contribuira com a reducdo continua do indice de desmatamento”. Para

saber dos objetivos especificos visite 0 site do MMA (acesso em out. 2005) 4.

O Programa tem sido financiado por doagdes dos paises integrantes do G7, da Uni&o
Européia e dos Paises Baixos, complementadas com a contrapartida crescente do governo
brasileiro, dos governos estaduais e de organizagdes da sociedade civil. O Programa Piloto €
composto de diversos subprogramas e projetos que se encontram em diferentes estégios de
execucdo. Tendo em vista 0 objetivo dessa dissertacdo de analisar o fortalecimento
institucional, foi escolhido estudar apenas o Subprograma de Politicas de Recursos Naturais
(SPRN), uma vez que a metodologia de desenvolvimento sustentavel (1° fragmento do
objetivo geral do PPG7) utilizada pelo subprograma € justamente a do fortalecimento das

instituicoes ambientais brasileiras.

O Subprograma de Poaliticas de Recur sos Naturais (SPRN)

A situacéo da gestdo ambiental na época da criacdo do PPG7 estava comprometida pela
grande fragueza ingtitucional e falta de integracdo entre os 6rgdos ambientais federais e os
Orgéaos estaduais e municipais e, entre estes dois Ultimos e as agéncias de desenvolvimento e

as agéncias ambientais. Essa estruturacdo ingtitucional ambiental era pré-requisito para que

14 Site www.mma.gov.br em PPG7. Data: 25 out. 2005
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outros programas e subprogramas ambientais pudessem ser implementados com SUCESSO.
Com essa finalidade, surgiu 0 SPRN, cujo objetivo inicia era: “propiciar 0 uso sustentavel
dos recursos naturais da Amazénia Legal, com énfase na protecéo florestal” por meio do
fortalecimento das ingtituicOes estaduais, responsaveis pela implementacdo de um Sistema
Estadual de Gestdo Ambiental (SEGA) e pelaimplementacdo do zoneamento, monitoramento
efiscalizacdo (MMA/SPRN, 2000).

Com base nas conclusdes de uma missdo preparatéria que visitou o Brasil em
setembro de 1994, contando com a participagdo de representantes do Banco Mundial,
agencias de cooperacdo e outros organismos internacionais, foi elaborado um relatério
conhecido como MOD (Memorandum of the Director) ou “Capa Azul”. Nesse relatério os
objetivos delimitados para 0 SPRN se modificam, passando a ser os de:

fortalecer a andlise politica, a capacidade reguladora e de implementagdo das
entidades envolvidas na gestdo ambiental, no @mbito estadual, para que possam

desenvolver e implementar suas fungdes principais de uma maneira integrada;

implementar as atividades de zoneamento, monitoramento, controle e fiscalizagdo nas
areas prioritarias definidas nos Planos Estaduais Ambientais, para mitigar as principais
preocupacdes ambientais em areas criticas, e

apoiar a descentralizacdo da gestdo ambiental federal para os niveis estadua e

municipal

Ja na fase inicid de implementacdo SPRN foram identificadas fragilidades na
concepcao do programa, uma vez que o fortalecimento institucional estava se restringindo a
aquisicao de veiculos e eguipamentos sem que isso fosse atrelado aos objetivos do Programa.
Essa stuagdo levou a uma reestruturagdo nos objetivos e componentes do SPRN,
caracterizando a sua segunda fase, conforme apresentados na tabela 3 (MMA/ SPRN, 2000).

O SPRN passa entdo a ser coordenado pela Secretaria de Politicas para o
Desenvolvimento Sustentdvel do MMA tendo como escopo desenvolver agles estruturantes
de gestdo ambiental na Amazbdnia, com foco na execugdo descentralizada. O repasse de
recursos financeiros, geralmente tem sido feito por meio dos Projetos de Gestdo Ambiental

Integrada (PGAIS) aos Orgaos Estaduais de Meio Ambiente (OEMAS) e Ministérios Publicos
Estaduais (MPEs) (MMA/ SPRN, 2003).
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Tabela 3: Componentes, obj etivos dos componentes e subcomponentes do SPRN.

OBJETIVO GERAL: contribuir para a definicdo e implementagdo de um adequado modelo de gestéo
ambiental integrada para a Amazonia Legal, visando o uso sustentével dos recursos naturais.

COMPONENTES

OBJETIVOSESPECIFICOS

SUBCOMPONENTES

I mplementagdo
integrada das
atividades de

gestdo ambiental

Implementar o0 zoneamento ecoldgico-
econdmico, 0 monitoramento, o controle
ambiental (incluindo fiscalizagdo) e outros
instrumentos de gestdo ambiental com
carater inovador, em é&reas prioritérias
selecionadas pelos estados, de maneira a
minimizar e reduzir os impactos negativos
dos principais problemas ambientais nestas
aress.

- Zoneamento ecol égico-
economico (ZEE)

- Monitoramento e controle
ambiental (incluindo
fiscalizacdo)

- Sistemas de informacéo
ambiental

- Outros instrumentos de gestéo
ambiental

Fortalecimento

Fortalecer os O6rgdos estaduais de meio

ambiente quanto a sua capacidade de anélise
de de

e formulagdo politicas, X
institucional regulamentacéo e de gestdo ambiental, para
gque possam desenvolver e executar suas
funcbes de maneira integrada
Descentralizacdo | Apoiar a descentralizagdo da  gestdo
da gestao ambiental, do nivel federal para os niveis X
ambiental estadual e municipal.
Integragdo  das  diversas  entidades
| ntear acio ambientais ao nivel estadual com os setores
iMnstituci onal publicos e privados, no sentido de
~ compatibilizar politicas publicas e viabilizar X
para a gestao L :
ambiental respostas ambientais adequadas, mediante a
implementacdo de modelo de gestdo
integrada.
Difusio da Difundir a temética ambiental, de forma a
~emati. viabilizar o entendimento e a participacéo X
eméatica q , o Y
ambiental a sociedade no processo de definicdo da

politica ambiental.

Fonte: Tabela elaborada a partir das informagdes do Manual Operacional do SPRN, 2003 (MMA/ SPRN, 2003).
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3.2.1 Sobre a eficiéncia e eficacia do SPRN

(1°) Fortalecer os 6rgdos estaduais de meio ambiente quanto a sua (2°)

Objetivodo | capacidade de andlise e formulacdo de politicas, (3°_de regulamentacéo
componente Fl | e (49)_de gestdo ambiental, (1°) para que possam desenvolver e executar
suas funcbes de maneira integrada

(MMA/ SPRN, 2003).

Descentralizacéo da gestdo ambiental

Segundo o relatério (MMA/SPRN, 2003), o SPRN tem incentivado a descentralizacdo

da gestdo ambiental, por meio de consultorias e do aparelhamento e capacitacdo das

prefeituras municipais. Em alguns casos, 0 SPRN tem apoiado a criagdo e estruturacéo de
secretarias municipais de meio ambiente e conselhos municipais de meio ambiente. Ao

mesmo tempo, em todos os estados, observa-se uma tendéncia de desconcentracdo da gestéo

ambiental com a instalacdo fisica de sedes administrativas regionais dos OEMAS e a
interiorizacdo das agdes dos ministério publico estaduais e de nucleos ambientais da policia
estadual.

Com relacdo a descentralizacdo da gestdo ambiental, a Sra. Téania Baralna, ex-
coordenadora do SPRN RO (Anexo 1) afirma que, apesar dos avancos apontados pelos
relatorios, ainda havia um predominio da centralizacdo. Segundo a entrevistada, a
coordenacdo geral do programa definia muito do que seria executado pelos estados. A
Secretaria Técnica decidia como e onde iriam acontecer as atividades. Segundo a ex
coordenadora, os estados podiam dizer o que desgjavam, porém, a interpretacdo feita por
Brasilia (Secretaria Técnica) quanto a melhor acdo para a regido prevalecia. A ex.
coordenadora alerta para o fato de que esses mecanismos de planejamento de cima para baixo
ndo funciona, uma vez que, quando ocorre dessa forma, o plangamento fica dedigado da
execucdo. Este fato vai ao encontro da idéia de que a auséncia de mecanismos participativos
nos projetos dificulta a co-responsabilidade das agles, pois as pessoas ndo se sentem
pertencentes ao projeto (MMA/PNMA |1, 2004). Buirki (1998) contribui para a discussdo ao
afirmar que uma tomada de decisdo centralizada vem de uma auséncia de confianca e
cooperacao e esse tipo de comportamento aumentam os problemas de assimetria de
informacdo. Além disso, a falta de meios e interesse dos governos locais em assumirem as
tarefas e funcbes a estes delegadas dificulta ainda mais o processo de descentralizacéo
(Souza, 1992, apud Scardua, 2003).
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O que se percebe com a leitura do relatério € que os avancgos relacionados com o
fortalecimento das organizagbes de meio ambiente para que estas possam assumir as
responsabilidades del egadas estdo relacionados, basicamente, a montagem de infra-estrutura e
formacdo de recursos humanos. Apesar dessas iniciativas, A ex. coordenadora do PGAI-RO
afirma que o objetivo de descentralizar a gestdo ambiental foi muito ambicioso e pecou por
ser extremamente amplo. Segundo a mesma, havia necessidade de uma maquina estatal
preparada para lidar com um projeto de gestdo ambiental integrada téo abrangente que foi,
antes de tudo, um projeto interdisciplinar, envolvendo ndo sO as secretarias de meio ambiente
como também uma gama de outros parceiros.

Uma andlise dos relatérios e das entrevistas mostra uma similaridade com o que
Godard (1997) observou na Franca. Segundo o autor, ha uma tendéncia da Administracéo
subestimar o conjunto das determinagbes que pesam sobre o comportamento dos atores
politicos e privados e a l6gica prépria de uma economia de mercado. Semelhante ao relatado
na Franca, no SPRN, ndo houve o devido reconhecimento de certos obstacul os importantes a
implantagdo de uma gestdo ambiental integrada, enfatizando aqui, a auséncia de mecanismos
politicos e econdmicos de incitagcdo dos atores no sentido da realizagdo da integracéo
institucional. As descrictes dos relatorios e das entrevistas sobre 0 SPRN apontam para uma
estratégia de gestdo ambiental extremamente baseada na abordagem ecol dgica tecnocrata de
plangjamento, sem considerar as questdes politicas e econdémicas e sem considerar o conflito
de interesses. Essa simplificacdo da realidade fez os plangjadores do SPRN acreditarem que
fosse possivel implementar um programa com objetivos tdo abrangentes e ambiciosos.
Goldsmith (1992) contribui para essa andlise ao afirmar que as organizacfes sustentaveis
comegam por pequenas acdes e evoluem de acordo com Seus 0s erros e acertos.

Sobre a fata de mecanismos econémicos, o Relatério (MMA/SPRN, 2000) lembra
dessa falha e aponta para uma integracdo extremamente timida em relacdo ao setor privado.
Os incentivos econdmicos (incentivos fiscais, o crédito rural, entre outros) e as atividades
educativas, segundo o Relatorio ainda eram incipiente em comparacdo aos instrumentos de
comando e controle.

Sobre as consideracdes politicas, houve muitas observacdes nas entrevistas. A ex.
coordenadora Sra. Tania Barallna, mais notadamente, faz uma série de comentérios acerca dos
entraves politicos encontrados na elaboracdo e implementacdo do Subrprograma e que
deveriam ser mais seriamente considerados e estudados. A primeira questdo citada esta
relacionada com a mentalidade dos governantes que véem a questdo ambiental como um

entrave ao desenvolvimento. No caso de Rondbnia, o estado tem um histérico de governos

63



populistas que defendem os ciclos produtivos da regido (café, algoddo, agropecuéaria e outros).
Segundo a entrevistada, deveria haver uma preocupagdo de como encaixar um discurso de
sustentabilidade numa sociedade assim, pois 0 que aconteceu, no final, foi que n&o houve
apoio politico para a implementacdo do projeto e isso tornou tudo muito dificil. A ex
coordenadora afirma que alguns estados conseguiram superar parte desses problemas. No
caso do Amazonas e do Acre, as determinacGes do projeto foram incluidos no plano de
governo.

A ex. coordenadora acrescenta em sua entrevista o que deveria ser considerado em um
projeto para que o mesmo sgja bem sucedido: “além de uma méaquina estatal montada e
equipada, tem que haver discussdo politica, ndo so do secretario de Meio Ambiente. O Projeto
tem que ser inserido no programa de governo. Tem que haver um compromisso de que 0s

dirigentesirdo tocar o projeto”.

I ntegr acéo da gestdo ambiental

Analisando seu objetivo especifico, nota-se que o Subprograma tem claramente como

foco os oOrgdos estaduais de meio ambiente (OEMAS), talvez por acreditar que a

implementacdo de um modelo de gestdo ambiental integrada deva acontecer inicialmente com
esses atores e entre esses atores. Apesar desse entendimento inicial, nota-se, pela analise dos
relatérios e pela andlise das entrevistas, que os integrantes do programa perceberam gue néo
se faz uma gestdo ambiental integrada sem outros atores governamentais e nao
governamentais e sem outros atores ndo pertencentes a area ambiental pois, reportando ao
conceito de Theodoro, Cordeiro e Beke (2004), a gestdo ambiental € um conjunto de acbes
gue envolvem o governo, o setor produtivo e a sociedade.

O Relatorio de avaliacdo do SPRN (MMA/SPRN, 2000) aponta alguns avangos no que
se refere a gestdo ambiental integrada:

Houve um aumento da capacidade de se efetivar parcerias entre 6rgaos estaduais,

IBAMA, e organismos municipais de meio ambiente, a qual permitiu a execucdo de

acOes integradas com maior eficiéncia e eficacia.

O SPRN envolveuse em campanhas tais como a “Amazonia Fique Lega” e a

“Campanha de Prevencdo e Controle de Queimadas’ e, ainda, realizou parcerias e

acordos de gestdo compartilhada com outros projetos nas UCs.

Houve um crescente entendimento entre os OEMASs sobre a importancia de se

fomentar parcerias com outras organizagOes. Esse entendimento repercutiu em agdes

64



de fortalecimento, por exemplo, dos nicleos de meio ambiente do MP, das unidades
de policias especializadas em questdes ambientais e de uma série de administragdes
municipais.

Em geral, o fortalecimento das parcerias na implementacéo dos Projetos de Gestédo
Ambiental Integrada (PGAIs)*® dos estados, levou a um aumento do envolvimento de
outras organizagdes e grupos sociais com o Subprograma.

A Secretaria de Coordenacdo da Amazonia (SCA/MMA) agilizou os processos de
negociacao e articulagdo e os tramites dos processos nas organizacfes executoras,
facilitando o0 acesso a informacdes, em prol da gestdo ambiental.

Na entrevista com um funciondrio do SPRN, (entrevistado A, Anexo |) ha também
menc&o de algumas experiéncias de integracéo entre 6rgaos:

Acordo redizado entre o MP e os OEMAs. O Programa conseguiu que 0Orgaos

historicamente rivais (pois muitas vezes o MP faz denincias contra as OEMAS e

contra a sua gestéo) compartilhassem informacoes.

Comunicacdo entre os OEMAs e 0 IBAMA. O Programa promoveu um maior dialogo

entre 0 IBAMA e OEMAS, diminuindo as acfes replicadas.

Numa entrevista em agosto de 2005 (Anexo |), a coordenadora do PGAI-AM afirma
gue a integracdo institucional se mostrou fundamental para o funcionamento do programa. Ela
ressalta que a existéncia de varios executores facilitou o gasto de dinheiro e que se 0 AM
tivesse feito mais parcerias, teria executado melhor o projeto. Especia mente no estado do AM
devido ao seu tamanho e dificuldade de logistica exige uma maior integracéo e agjuda de

outros 6rgaos na execucao do programa.

Fortalecimento da capacidade de analise e for mulacéo de politicas

Sobre o fortalecimento da capacidade de andlise e formulacdo de politicas (2°

fragmento), o relatorio de avaliacdo do SPRN de 1995 a 2002 cita as seguintes realizacdes em
relacéo as OEMAS:

15 N&o foi encontrada uma definicéo do que seja PGAI, porém, a partir da leitura do Relatério (MMA/
SPRN, 2003), pode-se inferir que os PGAI sdo instrumentos de planejamento, feitos anualmente para cada
estado, por meio de convénios entre 0 MMA e asinstitui¢fes executoras do PGAI como os OEMAS ou o MP
e que tém o objetivo de nortear aimplementacgéo integrada da gestdo ambiental .
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Melhorias em termos de sua capacidade de concepcdo, formulacdo e implementacdo

de politicas de gestdo ambiental.

Maior capacidade de comunicacdo com outras organizagdes na implementagcdo de

proposi¢oes e politicas ambientais.

O primeiro item relacionado a capacidade de anadlise e formulacdo de politicas publicas

gue serd comentado € a existéncia de informagdes sobre determinada politica e a capacidade
de transformar essas informagfes em insumo para a tomada de decisdo. Segundo Alavi e
Leidner (2001), a gestédo do conhecimento passa pelos seguintes processos. criagao,
armazenamento ou recuperacao; transferéncia e aplicacdo do conhecimento.

Segundo o Reatdério (MMA/SPRN, 2003), todos os estados amazbnicos
experimentaram substancial melhoria em sua capacidade fisica, tecnolégica e gerencia na
geracao e processamento de informagdes. Apesar dos avangos, 0 conjunto de informagdes ndo
havia sido assimilado nas éreas decisivas do plangjamento e execucdo da gestdo ambiental,
até a data de publicagdo do Relatorio de Avaliagdo. Foi ressaltada, ainda nesse Relatorio, a
inexisténcia de integracdo entre os sistemas de informagdes ambientais, os bancos de dados
do zoneamento econémico ecolégico (ZEE) e os sistemas de monitoramento e controle
ambiental, necessé&ria a capacitacéo e ampliacdo das acdes de gestdo ambiental a partir dos
OEMAs.

Considerando que o fortalecimento institucional depende da incorporados de novos
valores pelas organizacfes, ou seja, as organizacdes precisam apreender com os proprios erros
e acertos do passado (Garvin, 1998), o Programa se utilizou da tecnologia dainformagéo para
criar e armazenar, porém nao completou o ciclo que permite o aprendizado organizacional,
deixando fatar a transferéncia e a aplicagdo do conhecimento gerado. Os autores Alavi e
Leidner (2001) afirmam que a vantagem competitiva de uma organizacdo reside ndo no
conhecimento em si, mas sim em sua aplicacdo. A informac&o gerada deve ser utilizada para a

tomada de decisdo.

Ainda sobre as questBes relacionadas a informacdo, o presente estudo encontrou
dificuldades no levantamento de dados referentes ao Subprograma, i1Sso porque escassas S&o
as informacdes disponiveis para consulta. N&o existiam mecanismos que democratizassem e
permitissem registrar em arquivos as informagfes adquiridas pelos individuos que
trabalharam no projeto, grande parta das informactes foram perdidas com o desligamento dos

funcionérios. Em entrevista readlizada com Sra. Maria dos Santos do PGAI-AM, quando
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indagada sobre as informacdes referentes a avaliactes e documentos elaborados internamente
ou por consultores externos, ela afirmou que muito dessas informagbes ficavam nos
computadores de algumas pessoas e que quando havia mudanca de funciondrios, estes
levavam consigo as informagdes, sendo os arquivos apagados no momento da formatacdo dos
computadores. Ela afirmou, porém, que havia muita coisa disponivel em papel e que era
preciso certo tempo para procurar. Na Secretaria Técnica (Brasilia), também foram
encontradas dificuldades em relacdo a0 acesso a documentacdo. Como os funcionarios
haviam se mudado h& pouco tempo, ndo havia espago para o arquivo e tudo estava em caixas,
0 que tornava a busca impraticavel. De qualquer forma, alguns funcionarios tinham copias e

puderam repassar os relatdrios mais recentes, os quais foram utilizados neste estudo.

Quanto a capacidade das OEMASs e a formulacdo de politicas, na entrevista realizada

com a ex-coordenadora do SPRN/RO, Sra. Tania Baralina (anexo-1), sdo identificados alguns
problema. A entrevistada lembra que os Grupos de Trabalho, criados justamente como
mecanismo para a democratizacdo da tomada de decisdo politica, ndo funcionavam da forma
como fora proposto. Primeiro que os grupos eram muito grandes (30 participantes), contendo
integrantes que ndo estavam necessariamente envolvidos com parte da execucdo do projeto.
As reunides eram mais pra validar algo proposto pela coordenagéo central do programa do
gue para construir uma proposta de acéo, entdo ndo havia envolvimento dos parceiros que néo
se sentiam escutados, resultando na reduzida assiduidade dos participantes nas reunifes dos
grupos. Analisando essa questéo, fica claro que a capacidade de concepcdo, formulagéo e
implementacdo das politicas publicas depende de uma gestdo ambiental integrada contando

Ccom acomunicacdo com outras organizacdes na implementacdo das politicas ambientais, isso

porque, como afirma Mondragon (1998), € improvavel que uma politica tenha o efeito
desgjado sem uma agdo coordenada dos atores envolvidos. Mais ainda, a institui¢cdo de uma
gestdo ambiental integrada se relaciona com o pertencimento e com a sustentabilidade do
Programa. Como ja fora mencionado, o relator no relatério de avaliacdo do PNMA |1 (2004)
corrobora com esse entendimento ao afirmar a importancia de se estabelecer mecanismos
participativos e de acompanhamento local, como no caso dos Grupos de Trabalho, de forma
gue os atores envolvidos se tornem co-responsaveis pel as agdes de um projeto.

Similarmente a0 PNMA-1, a andlise do SPRN evidencia que o desenho do Programa
demonstra que existem considerdvels reservas em permitir uma maior participacdo da
sociedade nas tarefas mais complexas de plangamento. Ha, nesses dois programas, uma

predominancia de caracteristicas tecnocéntricas, derivadas da adocdo de uma abordagem
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ecol ogico-tecnocrata de plangamento onde a funcdo popular se restringe a alguns elementos
do plangjamento como a ampliagdo da base de conhecimento e 0 aumento da responsividade
estatal, descrita por Frey (2001).

Fortalecimento da capacidade de implementacdo e avaliacdo das politicas

Apesar de o objetivo do Programa ndo dizer explicitamente que pretende fortalecer
também a capacidade de implementacdo e avaliacdo das politicas publicas, o Relatério de
Avaliacdo do Programa menciona alguns impactos do Programa sobre as instituicOes
governamentais:

- Maior capacidade de plangamento, acompanhamento e avaliaco.

- Maior capacidade de implementacdo de acgbes (monitoramento, fiscalizacdo e

licenciamento).

- Maior capilaridade e efeito das acles.

Embora tenham sido identificados impactos do programa sobre as instituicoes
governamentais, as entrevistas revelaram alguns problemas nessas acdes. Sobre a capacidade
de implementacdo, a entrevistada Sra. Tania Baralina comenta que havia dificuldades em se
repassar o dinheiro para os estados, uma vez que estes deveriam estar adimplentes para tal.
Quando se conseguia repassar os recursos, havia uma dificuldade de execucéo do que tinha

sido acordado, por razbes politicas ou por fata de competéncia. Finamente, a burocracia

amarrava a execucao principalmente nos processos de licitagdo. Como resultado disso tudo,
um plangamento de seis meses levava um ano para ser executado.

Sobre as dificuldades politica e de competéncia encontradas pelo programa, ja
comentado no item de descentralizac&o da gestdo ambiental, deve-se ainda explorar a quest&o
da burocracia. Na entrevista, a atual coordenadora do PGAI-AM, Sra. Maria dos santos,
afirma que o projeto estava inserido em um molde extremamente burocratico. O desembolso
dos recursos demorava muito devido a burocracia na prestagdo de contras e no repasse. 1sso,
segundo a entrevistada, atrasava 0 desenvolvimento das atividades, ficando um hiato muito
grande entre uma agdo e outra. Como consequéncia o projeto fica desacreditado pela
populagdo que ndo VE€ 0S recursos serem gastos nos prazos plangados. A coordenadora
acrescenta ainda que este problema foi devido ao fato de que o Subprograma foi desenhado
consderando o estado brasileiro como corrupto onde 0s recursos estariam atamente

propensos a desvios. Para evitar isso, “ficou tudo amarrado”.
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O ponto de vista da Sra. Maria dos Santos esta de acordo com o que afirma Burki
(1998), ja discutido no capitulo 1. Segundo o autor, na administracdo brasileira, as regras
procedimentais S0 excessivas e muitas vezes contraditérias, encorgjando solugdes informais.
O excesso de regras também reflete uma falta de confianca em relacdo aos empregados.

Burki (1998) aponta a burocracia, os baixos salé&rios associados a uma estrutura
distorcida de mérito e a baixa qualificagdo dos servidores como barreiras a eficaz
implementacdo de politicas publicas no Brasil. Segundo um entrevistado do Subprograma
(entrevistado A, Anexo 1), este fato também ocorreu na implementacdo do SPRN, referente
aos recursos humanos, principalmente na regido norte, onde a méo de obra ndo é muito
gualificada. Segundo o entrevistado A, quando o projeto capacitava uma individuo, esse era
rapidamente absorvida pelo mercado, abandonando, conseqlentemente, o programa. A
coordenadora do PGAI-AM também cita esse problema e complementa dizendo que as
pessoas até queriam permanecer Nno programa, mas 0 que acontecia € que com a demora em se
aprovar 0s recursos do projeto, 0 pagamento dessas pessoas ficava muito atrasado e
descontinuado, dai elas acabavam procurando outra ocupagéo.

Sobre a capacidade de avaliacdo, A ex. coordenadora do PGAI-RO faz aguns
comentérios. Segundo essa, 0s instrumentos de avaliagdo sdo quase que exclusivamente de
execucdo fisica e financeira, ndo se avaliam resultados. A atua coordenadora do PGAI-AM,
Sra. Maria dos Santos também comenta que o desempenho do SPRN sb considera o
desembolso financeiro, o qual ndo mede o cumprimento dos objetivos. A entrevistada
acrescenta que “gastar o dinheiro ndo significa que o projeto foi eficaz’. A Sra. Baralna
reforca essa discusséo ao afirmar que a avaliagdo deveria servir para corrigir o que estava
errado, para identificar o motivo pelo qual o que foi plangjado ndo funcionou e, o que se
poderiafazer para que o programa dé certo. Segundo da, as avaliagcdes que estéo sendo feitas
no SPRN n&o estdo servindo como base para se tomar decisdes sobre mudancas de rumo ou
como base para a formulagdo de projetos futuros. Esse entendimento esta de acordo o
comentario de Rua (2001) de que a avaliag&o representa um potente instrumento de gestdo na
medida em que pode e deve ser utilizada durante todo o ciclo de gest&o, subsidiando desde o
plangamento até as decisbes sobre a manutencdo, aperfeicoamento, mudancas de rumo ou
interrupcdo de uma politica ou de um projeto, além de contribuir paraa maior transparéncia e
controle das atividades das ingtitui¢cBes publicas. A autora enfatiza também a importancia da
avaliacd no processo de aprendizagem ingtitucional e na satisfacdo dos usuérios e na

legitimidade social e politica.
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Fortalecimento da capacidade de regulamentacéo

Sobre o fortalecimento da capacidade de regulamentacdo (3° fragmento), o relatdrio de

avaliacdo do SPRN de 1995 a 2002 cita as seguintes realizacbes em relagcdo as OEMAS:
Fortalecimento do ordenamento juridico e organizacional para a gestdo ambiental;
Maior capacidade de atendimento as demandas e denuncias da sociedade quanto a
aplicacdo de instrumentos, normas e legislacdo ambiental.

Andisando as entrevistas, o fortalecimento da capacidade de regulamentacdo, mais
especificamente a capacidade de atendimento as demandas e denlincias da sociedade, esta4
concentrado no acordo que foi feito entre alguns estados e os ministérios publicos estaduais.
Em entrevista, Sr. Gilvan Nascimento (anexo 1), procurador responsavel pelo acordo entre o
OEMA e o ministério publico do AM, explica que 0s cursos e treinamentos que estdo sendo
ministrados aos procuradores e funcionarios do MP tém auxiliado esses na compreensdo dos
problemas e na formulacdo de solugbes ambientais, tornando-os mais aptos a atender as
denuncias e demandas da sociedade quanto a aplicacéo das normas legais.

Sobre outros exemplos e sobre o fortalecimento do ordenamento juridico, ndo foram

encontradas mais informacdes, o que indica uma falta de agcbes nesse sentido.

3.2.2 Sobre a eficacia e a efetividade do SPRN

Contribuir para a (1°)_definicdo e implementagcdo de um adequado
Objetivogeral | modelo de gestdo ambiental integrada para a Amazoénia Legal, visando o
(29 uso sustentavel dos recursos naturais.

(MMAT7 SPRN, 2003).

O objetivo gera do programa pode ser dividido em duas partes, uma mais geral que € a
de “promover o uso sustentavel dos recursos naturais’ e outra mais especifica que é ade

“definir e implementar um modelo de gestdo ambiental integrada’.

Definicéo e implementacéo de um modelo de gestdo ambiental integrada

Considerando o conceito de Gestdo Ambiental, com sendo um conjunto de acdes que
envolvem politicas publicas, o setor produtivo e a sociedade de forma a incentivar o uso
racional e sustentavel dos recursos ambientais, associando as questdes da conservacao
ambiental com o desenvolvimento em todos os niveis (Theodoro, Cordeiro e Beke, 2004),
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pergunta-se: 0 SPPR contribuiu para a definicdo e implementacéo de um modelo de gestéo
ambiental integrada? como? ou ainda, mais especificamente:

Se 0 Programa definiu e implementou um conjunto de acbes envolvendo o setor

publico, o setor produtivo e a ®ciedade, visando 0 uso sustentdvel dos recursos naturais?

Essas acoes foram integradas?:®

A andlise do SPRN mostrou que o Subprograma de fato realizou um conjunto de acfes
gue visava 0 uso sustentével dos recursos naturais, sendo que algumas delas contavam com a
integracdo de diferentes atores. Porém, essas agOes enfrentaram uma série de desafios
externos que dificultaram a implementacdo, decorrentes de pontos fracos existentes no
desenho do proprio programa.

Tabela 4 : Acles, pontos fracos e desafios do SPRN.

ACOES PONTOS FRACOS E DESAFIOS

Montagem de uma infra- Falta de sustentabilidade das a¢Oes de criagdo de infra-
estrutura basica e formagdo | estrutura e de formagdo dos recursos humanos.

de recursos humanos paraas | Faltou uma gestdo estratégica™’ a longo prazo das
OEMAs. acoes.

Melhoria fisica, tecnoldgica | Falta de sustentabilidade dos sistemas de informacéo
e gerencial nageracéo e criados.
processamento de A informacdo gerada e processada pelos sistemas de
informagdo, por meioda | informagdo ndo estavam sendo usados para a aplicagéo
montagem de sistemasde | e para atomada de deciséo.

informag&o.
Aumento da capacidade de | Poucas acfes contavam com a integracdo e a
gerar parceriase participacéo de atores variados.
cooperacao.
Programa extramente operacional, ou sgja, ndo contava
com mecani Smos econdmicos ou politicos de superacéo
dos conflitos sbcio- ambientais.
: , Falta de vontade e de envolvimento politico.
Maior capacidade de Falta de participagédo e envolvimento da sociedade e do
implementac&o das politicas Setor progutivopag
ambientais :

Burocracia patologica na Administragcdo publica
brasileira

Baixos saarios e da baixa qualificacdo da méo de obra
no Brasil e, principalmente, na regido amazonica.

Fata de avaiacOes de eficacia e de efetividade do
Avdliacgo fisico-financeira | Subprograma.
Falha no uso das informacdes geradas pela avaliacao.

18 pergunta el aborada a partir do conceito de gestdo ambiental definida por Theodoro, Cordeiro e Beke (2004) e
dos comentérios acerca do conceito de gestdo ambiental integrada.
17 Sobre agestdo estratégica ver capitulo 1, item 1.4.4
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Os pontos fracos e os desafios encontrados pelo SPRN mostram que para uma efetiva
implementacdo de um modelo de gestdo ambiental integrado seria preciso uma mudanca de
cultura nas organizagdes envolvidas com a gestdo ambiental. A definicdo e, mals importante,
a implementagdo de um modelo de gestdo requer o desenvolvimento e o fortalecimento
integrados, sustentével e de longo prazo das instituicOes de meio ambiente.

Pela andlise das agBes do programa pode se considerar que as atividades desenvolvidas
pelo Subprograma provocaram mudancas nas ingtituicdes, mas ndo se pode afirmar que essas
mudancas irdo perdurar a longo prazo, ou até mesmo logo apos o trmino das atividades. A
falta de sustentabilidade das agbes compromete o fortalecimento institucional.

Fortalecimento institucional

Baseando-se na hipétese do presente estudo de que as estratégias de FI adotadas pelos
programas ndo foram capazes de fortalecer as instituicdes ambientais, tentam se responder as
seguintes perguntas. O SPRN fortaleceu as instituigdes ambientais? Se sim, foi em que
medida?

Como se pdde ver na andlise do SPRN, 0 subprograma desenvolveu uma série de acdes
gue objetivavam o fortalecimento institucional para a implantacdo de uma gestdo ambiental
integrada, porém essas agles ficaram comprometidas com a fata de sustentabilidade do
programa, isso porque focalizouse muito na parte fisica e gerencia do Subprograma,
deixando de lado outras questdes como a participacdo, envolvimento e pertencimento da
populacdo em relacdo a0 programa, a estrutura de interesses politicos e econdbmicos e 0s
conflitos socio-econémicos. Os entraves encontrados pelo Subprograma mostram que para
uma mudanca instituciona de fato, € preciso muito mais do que apenas acles de curto prazo.
A experiéncia do programa mostrou que as estratégias formais e organizacionais nao
necessariamente levaram a mudangas sustentéveis e de longo prazo.

O entrevistado A (arexo-1), contribui para essa discussdo ao afirmar que o SPRN
definiu e implementou um conjunto de agbes no intuito de fortalecer as instituicoes
ambientais de forma a incentivar 0 desenvolvimento sustentavel. Segundo ele, antes, a
situacdo dos OEMAS era precéria. Faltavam tanto recursos fisicos quanto humanos. O SPRN

tentou montar _uma _infra-estrutura basica para que o programa pudesse funcionar. Era

necessaria essa primeira fase para que o programa desenvol vesse outras atividades. Segundo o
entrevistado A, o que o programa fez foi tirar o atraso de muitos anos, porém o programa nao

€ milagroso. Como ja foi comentado, o entrevistado tem razdo ao afirmar que a
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implementacdo de uma gestdo ambiental é um processo demorado. A contribuicdo do
programa para o fortalecimento das institui¢cBes ambientais € uma contribui¢&o de curto prazo,
emergencia, mas pode ndo levar ao Fl de fato.

Quando o entrevistado A afirma que o SPRN tentou montar uma infra-estrutura basica
para que o programa pudesse funcionar, ele estd mostrando quais foram as estratégias ou as

mudancas nas estruturas organizacionais implementadas para que as instituicbes se

fortalecessem. Mas sera que o SPRN conseguiu realizar mudangas sustentéveis nas regras
informais e na cultura? A afirmacgédo do entrevistado de que a implementagcdo de uma gestéo

ambiental € um processo demorado, consubstancia as idéias de Lacombe (2003), Putnam

(1993) e Maguiavel (1999). Segundo esses autores a mudanca organizaciona desafia habitos
enraizados de pensamento e acdo e sdo lentas e dificeis de administrar. Apesar de ja estar em
funcionamento por 11 anos, 0 SPRN n&o parece ter sido capaz de provocar mudancas mais
profundas como a construcéo de regras de reciprocidade generalizada ou de sistemas de
participacdo civica. Como mesmo reporta o entrevistado, as agdes do programas tiveram que
se focar na montagem de infra-estrutura, requisito inicial para qualquer mudanca que se

pretenda.

Contribuicéo para o uso sustentavel dosrecursos naturais

Embora o uso sustentavel dos recursos naturais sga um dos objetivos de
desenvolvimento, a longo prazo, este ndo sera discutido no escopo desse trabalho, posto que
as ferramentas tedricas desenvolvidas no capitulo 1 e 2 ndo permitem que se faca uma
avaliagdo acerca do tema especifico do uso sustentado. De qualquer forma, o Relatdrio de
Avaliacdo do SPRN aponta para uma melhoria do uso sustentado, principa mente em termos
de prevencéo e reducdo de problemas ambientais nas areas de abrangéncia do SPRN. No
entanto, o proprio relatério aponta para a falta de dados quantitativos e andlises mais
profundas sobre essas melhorias. Fica a divida de como avaliar os impactos do Subprograma
sobre 0 uso sustentado dos recursos naturais tendo em vista a auséncia de estudos avaliativos
mais profundos, principalmente no que se refere a questédo de atribuir as melhorias ou as

pioras ambientais as ages do subprograma.

73



3.3 - SEGUNDO PROGRAMA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE — PNMA I (2000 A
2012)

O PNMA 1l foi objeto de um acordo de empréstimo entre 0 governo brasileiro e o
Banco Mundial, com afinalidade de melhorar a qualidade ambiental em todo o Pais, por meio
do incentivo a gestdo integrada dos recursos naturais e do fortalecimento das institui¢cdes que
compdem o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA. Com esse Programa, 0 MMA
pretendia contribuir para um dos objetivos principais estabelecidos pelo Governo Federal que
era 0 de promover a gestdo ambiental descentralizada, com a participacéo efetiva das
unidades da federagdo, da sociedade civil organizada e do setor produtivo (MMA/PNMA I,
2004)

A implementacdo do Programa, desde entdo, vem sendo realizada em trés fases. A
primeira, iniciada em 2000, com a previsdo para conclusdo até junho de 2005, objetiva “o
fortalecimento ingtitucional por melo da identificacdo dos principais problemas e a
priorizacdo das acles que visem soluciona-1os.” Os estados que estdo participando dessa fase
sdo: SC, SP, PE, CE, GO, MT, MG, AC, RS, PR, BA, PB, SE e MS (MMA/PNMA |1, 2004).
A segunda fase tem previsdo de durar quatro anos, tendo como foco “o investimento e a
gestéo de questbes ambientais priorizadas pelos estados’. A terceira fase que devera durar trés
anos, segundo o relatério, tem 0 mesmo foco da segunda fase, porém, nesta fase “ndo serdo
incluidos recursos para o fortalecimento institucional”. Espera-se que na uUltima fase do
programa, as organizagoes tenham atingindo a sustentabilidade da gestdo ambiental (MMA/
PNMA 11, 2004).
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Tabela5: Objetivos, componentes e subcomponentesdo PNMA 1.

OBJETIVO GERAL: “estimular a ado¢do de préticas sustentaveis entre os diversos
setores cujas atividades impactam o meio ambiente e contribuir para o fortalecimento
da infra-estrutura organizacional e aregulamentacdo do poder publico para o exercicio
da gestdo ambiental no Pais, melhorando efetivamente a qualidade ambiental e
gerando beneficios socioecondémicos”

OBJETIVOS
ESPECIFICOS

COMPONENTES SUBCOMPONENTES

Licenciamento Ambiental; a revisdo e
0 aprimoramento dos Sistemas Estaduais de
Aperfeicoar os | Licenciamento Ambiental;

instrumentosda | - Monitoramento da Qualidade da Agua

Politica (MQA): a melhoria ou estruturagdo dos

Fortalecimento | Naciona do sistemas de monitoramento da qualidade da

Institucional Meio Ambiente | &gua, de forma a que seus dados sgjam
considerados direcionados a tomada de deciséo;

estratégicos : Gerenciamento Costeiro (GERCO): 0

ordenamento territorial em uma das &reas
mais pressionadas pela atividade antropica, a

Zona Costeira.
Gestdointegrada | Apoiar projetos de gestdo integrada que promovem melhorias
de ativos em ativos ambientais considerados prioritarios pelos estados,
ambientais servindo como model os de desenvolvimento sustentavel.

Fonte: Elaborada a partir das informacbes do Relatorio de Avaliagcdo referente a primeira fase do
PNMA 11, 2004 (MMA/PNMA 11).

3.3.1 Sobre a eficiéncia e eficacia do PNMA 11

- Aperfeicoar os instrumentos da Politica Nacional do Meio
Objetivodo | Ambiente, considerados estratégicos: o licenciamento ambiental, o
componente Fl | monitoramento da qualidade da égua e o gerenciamento costeiro.

Relatorio de Avaliagéo referente & primeirafase do PNMA [| (MMA/PNMA 11, 2004)

Para avadiar o objetivo especifico do Programa de aperfeicoar os instrumentos da
Politica Nacional de Meio Ambiente, serdo andisados 0s seguintes elementos:
aperfeicoamento do licenciamento ambiental, aperfeicoamento do monitoramento da
qualidade da agua, a integragdo do licenciamento com o monitoramento da &gua e o

aperfeicoamento do gerenciamento costeiro.
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Aperfeicoamento do licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental’® é essencialmente competéncia dos estados, porém, os
sistemas estaduais de licenciamento ambiental ndo foram estruturados completamente e de
forma eficaz em todas as unidades da Federacéo de forma a assegurar a qualidade ambiental.
Tomando como base 0 marco zero realizado em 1999, o Programa desenvolveu uma série de
acOes de aperfeicoamento do licenciamento ambiental, dentre elas pode-se destacar a
montagem de sistemas integrados de informagdo, a racionalizagdo dos processos
administrativos e a implementacdo de instrumentos normativos (Relatorio de Atividades do
PNMA 11, 2000-2004).

Sobre a montagem de sistemas integrados de informag&o, o objetivo do Programafoi 0

de implantar mecanismos de apoio a0 processamento, acompanhamento e avaliagdo
sistemética do sistema de licenciamento nos estados por meio da informatizacéo, formacéo de
bases de dados espacidizadas e identificacdo dos principais pontos criticos a serem
monitorados por setor produtivo. Como os estados tinham graus diferenciados de implantacéo
de sistemas de licenciamento, o Programa se utilizou dos sistemas de licenciamento de alguns
estados (como sistemas mais avangados) como fonte para 0 desenvolvimento de sistemas de
licenciamento em estados com mecanismos mais atrasados. Segundo o Relatério, esse
reaproveitamento de programas ja existentes representou uma economia de custos no
desenvolvimento e operacdo de sistemas de informac&o voltados para o licenciamento.
Segundo o Relatério de Atividades (2000-2004), a cooperacdo horizontal entre érgaos
estaduais de meio ambiente, representada pelo intercambio e o uso compartilhado de recursos
tecnol6gicos, fortaleceu expressivamente o préprio Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA). Essa cooperacdo horizontal de que trata o Relatorio de Atividades estd
relacionada com a discussdo do primeiro capitulo, sobre o aprendizado organizacional.
Segundo Garvin, num ambiente de constante mudanca, as organizacdes bem sucedidas sdo
aguelas que criam novos conhecimentos, disseminando-os amplamente por toda a organizagéo
e rapidamente os incorporam em novas tecnologias e produtos. Essas organizacOes se

mostram capazes de aprender por meio de sua propria experiéncia €, como no caso do

18 Segundo a resolucdo n° 237 do CONAMA de Dezembro de 1997, o licenciamento ambiental é o
“procedimento pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizag8o, instalacdo, ampliacdo e a
operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental,
considerando as disposicOes |egais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso”.
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licenciamento ambiental, por meio da experiéncia e pratica dos outros, sendo capaz de
transferir esses conhecimentos de forma rapida e €eficiente para toda a organizacéo, além de
servir como base para a tomada de decis&o.

Segundo o Relatério de Atividades (2000-2004), a automacdo dos sistemas de
licenciamento promoveu a revisao de rotinas e procedimentos e a sistematizacéo dos fluxos de
informagdo, aumentando as possibilidades de descentralizacdo de atividades. Isso induziu a
desburocratizacéo, a0 aumento da produtividade do trabalho, & economia de equipamentos,
instalacBes e forca de trabalho; a diminuicéo do custo de producéo dos servicos de governo, a
agilizacdo e a trangparéncia dos processos decisorios. Com ganhos, em Ultima instancia, para
0s usuarios dos servicos de licenciamento e para a sociedade brasileira, que os mantém.
Segundo Marodin (2004), h& um consenso na literatura de que 0 sucesso da gestdo depende
mais das pessoas do que da tecnologia, mas também se reconhece gque a disponibilidade de
novas tecnologias da informagéo tem proporcionado grande impulso na melhoria da gestdo
ambiental, como pode ser visto no caso do licenciamento ambiental. A associagdo entre
tecnologias da informag&o e a gestdo do conhecimento normal mente esta associada ao uso de
sistemas de informagdo para o compartilhamento de informacéo e do conhecimento.

Sobre a racionalizacdo dos processos administrativos, o redesenho da estrutura

organizacional das OEMAS por meio da informatizacéo tornou possivel a descentralizacéo de
procedimentos administrativos de licenciamento do estado para municipios, permitindo um
processamento fisico do licenciamento proximo aos locais impactados, com reducdo dos
custos de deslocamento dos pleiteantes de licenca e das equipes de andlise. Além disso, a
transferéncia para a autoridade municipal de atividades de impacto reduzido ou as associadas
a0 edtrito interesse local, tornou mais legitima a atividade licenciadora. Scardua (2003) cita
gue a descentralizacdo trabalhando para a maior participacéo apresenta vantagens como a de
assegurar maior eficiéncia e sustentabilidade a projetos e programas de governo; assegurar
maior transparéncia das agOes e permitir um combate mais eficiente da corrupgdo no setor
publico; aumentar o capital social; favorecer o surgimento de conexdes entre operacdes de
mecanismos participativos na formulagdo e implementagdo de politicas publicas e o
fortalecimento da competitividade de um pais ou regido; formar e consolidar identidades
regionais, favorecendo a construgdo de consensos.

Como cita Scardua (2003) existe uma série de vantagers em se promover a
participacdo por meio da descentralizacdo, porém, a funcdo popular promovida pela
descentralizacdo do licenciamento estaria restrita ainda apenas a parte de cobranca de uma

maior responsividade estatal. Assim como o ocorrido nos outros programas analisados, ndo se
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permite ou ndo existem canais para que haja uma efetiva participagdo social sobre o
planegjamento e sobre a definicdo de estratégias. A funcdo popular se restringe a referendar e
controlar a execucdo do que ja foi previamente decidido pela coordenacdo dos programas e
pela Administragéo.

Segundo o Relatério de Atividades PNMA 11, 200-2004), o Programa implementou

instrumentos normativos como regulamentagdes, normas técnicas, termos de referéncia e

padrbes e manuais de procedimertos. A uniformizacdo de normas e procedimentos, com
simplificacgo de dispositivos, eliminagdo de redundancias e conflitos de interpretagdo, dentro
do proprio 6rgdo licenciador, trouxe ganhos de seguranca, presteza e consisténcia das
decisdes relativas ao licenciamento ambiental. Mesmo ndo garantido o desenvolvimento
institucional, essa mudanca de regras formais (normas formais em geral) € um comeco para a
mudanca positiva, isso porque, como aponta Putnam (1993), mudando-se as instituicoes
formais pode-se mudar a prética politica, apenas que essa mudanca ndo € tdo rgpida e
eficiente quanto desgjam os planegjadores e reformadores, isto por que, trata-se ndo apenas de
mudar instituicBes formais, como também de mudar institui¢des informais como identidades,
valores, poderes e estratégias.

Aperfeicoamento do monitoramento e qualidade da agua

Nos estudos realizados em 1997 e 1998 sobre as demandas ambientais brasileiras
(base técnica para o PNMA 11), o tema recursos hidricos foi apontado como prioritario,
principalmente no que se refere aos aspectos quali-quantitativos das aguas, de forma a apoiar
0 processo de tomada de decisdo relativo ao controle das bacias hidrogréficas brasileiras.
Nesse mesmo estudo foi realizado um levantamento sobre a situagdo do monitoramento da
gualidade da &gua pelos OEMAs. Com base nesses levantamentos, o subcomponente
monitoramento e qualidade da agua realizou agumas atividades, dentre elas destaca-se a
capacitacéo das OEMASs para 0 monitoramento e a montagem de sistemas de informagédo
integrados.

Com relacdo a capacitacitacdo das OEMAS para 0 monitoramento e para o controle

ambiental, o Programa estruturou, implantou e operacionalizou redes de monitoramento

(instalacdo de 269 estacbes de amostragem) em bacias prioritérias estaduais (assim
consideradas pela complexidade do uso do solo e da agua presentes, ocorréncia de conflitos,
ou importancia estratégica no abastecimento de &gua de grandes centros urbanos). A escolha

das éreas prioritaria com base na complexidade de interesses é um exemplo de abordagem que
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considera os conflitos socio-ambientais na tomada de decisdo. 1sso vai ao encontro do que
afirma Theodoro, Cordeiro e Beze (2004) de que o os conflitos sdcio-ambientais devem ser
tratados como embates que demandam solugdes negociadas de forma a viabilizar uma gestéo
mais harmonica dos recursos em disputa.

Com relacdo aos incentivos a cooperacdo técnica entre as entidades de meio ambiente

e disponibilizacdo de dados e informacdo para todos os atores, o Programa integrou diversas

instituicbes em um trabalho conjunto, em que se associaram dados de quantidade e de
qualidade das &guas. A articulagdo dessas informagdes foi viabilizada pelo Portal de
Monitoramento da Qualidade da Agua, desenvolvido pelo PNMA |1, sediado na ANA, e que
permite acesso do publico por meio de endereco eletronico Unico. Segundo o Relatério de
Atividades (PNMA I, 2000-2004), a integracdo de instituicbes e a associacdo e
disponibilizacdo de seus dados de quantidade e qualidade de aguas contribuiram para tornar
mais eficazes as acBes de licenciamento, fiscalizagd e outorga nas bacias hidrogréficas.
Ainda citando o Relatorio, 0 acesso a essas informagdes devera também auxiliar os comités de
bacia hidrogréfica na elaboracéo de diagndsticos, plangamento de agBes de monitoramento,
preparacdo de Planos de Bacia, contribuindo para maior eficiéncia da gestdo de recursos
hidricos e estimulo a participagdo social. O comentério a ser feito acerca dessa articulagéo
para a troca de informagdes é o mesmo ja apresentado para a questdo da montagem de
Sistemas integrados de informagd no licenciamento. A cooperagdo horizonta gera
aprendizado organizacional na medida em gue, as organizagdes criam novos conhecimentos,
disseminando-o0s amplamente por toda a organizac&o e rapidamente 0s incorporam em novas

tecnologias e produtos ou em tomada de decisdo.

Integracgéo do licenciamento ambiental com o0 monitoramento da agua

Sobre a questédo da tomada de decisdo, em entrevista com a coordenadora do
componente desenvolvimento institucional do PNMA 11, a ex. coordenadora do PED fala da
importancia da implantagdo e integracdo dos sistemas de informagdo do licenciamento
ambiental e do gerenciamento e qualidade da &gua. A entrevistada explica que o propésito do
programa foi aumentar a rede informacional e desenvolver um banco de dados para 0 suporte
a tomada de decisdo. Utilizando como exemplo Minas Gerais, este estado desenvolveu um
portal para monitorar os dados levantados pelas préprias empresas. Parater certeza dos dados,
0 OEMA apenas tem que confirmar os dados por meio da fiscalizacdo, cruzando as

informagdes. Esses dados, por sua vez, estdo servindo para a decisdo na parte do
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licenciamento ambiental. A ex.coordenadora da um exemplo de como isso acontece. Segundo
a mesma, se descobrirem por meio do monitoramento que a classe (de nivel de poluicéo) de
determinado que rio ndo esta sendo respeitada, entdo o OEMA, com base nessa informacao,
decide se uma empresa pode e como deve continuar suas atividades ou se havera
possibilidade de licenciar outras empresas naquele mesmo local. Dessa forma, o PNMA

propicia que os dados de monitoramento sirvam para o licenciamento. Segundo a
entrevistada, usar o monitoramento como base para o licenciamento € uma atividade pioneira.
Esse processo ainda ndo esta internalizado nos estados, primeiro porque o licenciamento

estava muito atrasado, segundo porgue o0 monitoramento era uma coisa muito nova. Agora
gue estd se organizando o licenciamento, € que se estd comegando a perceber que o
monitoramento € um instrumento eficiente para a tomada de decisdo (Ex. coordenadora do
PED, Anexo |). Retomando o discutido no capitulo 1, a avaliacdo, incluindo-se nesse caso 0
monitoramento da qualidade da &gua, representa um potente instrumento de gestdo na medida
em gque pode e deve ser utilizado durante todo o ciclo de gestdo, subsidiando desde o

plangamento e a formulagéo de uma intervencdo, o acompanhamento da implementacéo, os
consequentes ajustes a serem adotados e até as decisdes sobre a manutencéo,
aperfeicoamento, mudangas de rumo ou interrupcdo de uma politica, um projeto ou,
adeguando ao caso estudado, uma atividade produtiva.

Apesar nos avangos promovidos por esses instrumentos de gestdo ambienta na
tomada de decisfo, resta ainda se discutir e implementar medidas referentes a participacéo
social. Analisando os componentes licenciamento ambiental, monitoramento da qualidade da
agua e gerenciamento costeiro (veja topico seguinte) observa-se que pouco se falaem canais e
instrumentos participativos. Quando ha medidas nesse sentido elas se referem a participacdo
apenas como forma de referendar algo ja decidido ou como forma de controlar a execucgéo.
No caso do monitoramento da qualidade da &gua, hd a mencdo de que as informacdes geradas
deverdo auxiliar os comités de bacia hidrografica na elaboracdo de diagndsticos, planejamento
de acBes de monitoramento, preparacdo de Planos de Bacia, contribuindo para maior
eficiéncia da gestdo de recursos hidricos e estimulo a participacéo social. Porém, analisando-
se 0 Relatdrio de Atividades (2000-2004) percebe-se que medidas nesse sentido ainda séo
incipientes. Esse tipo de agcdo desligada da participagdo é tipico de uma abordagem ecol 6gico
tecnocrata de desenvolvimento em que se tém considerévels reservas em se transferir as

decisdes mais importantes e de planejamento para a populagéo.
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Aperfeicoamento do gerenciamento costeiro

O Subcomponente Gerenciamento Costeiro (GERCO) aimejou fortalecer a capacidade
operativa do poder publico para o ordenamento territorial e a gestéo integrada da Zona
Costeira, realizando diversas atividades.

Segundo o Relatério de Atividades, o Programa realizou uma série de diagndsticos

socio-ambientais para a proposicdo de zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE) e para a

elaboracdo de normas para 0 desenvolvimento de certas atividades. Realizaram se também
avaliagdes sobre conflitos legais e socio-ambientais de regides costeiras para 0 apoio a
elaboragdo de instrumentos normativos. Com base nesses diagndsticos e estudos os atores
envolvidos, com aguda do PNMA I, disciplinaram atividades, tracaram diretrizes de
ordenamento e de uso, elaboraram estratégias de aces e plangamento. Também foram
desenvolvidos agendas e planos de gestdo e de monitoramento ambiental em diversas éreas da
regido costeira. Varios desses planos, segundo o Relatério, foram incluidos nos planos de
governo estadual e municipal. Esses levantamentos prévios sdo essenciais para que nao se
subestime o conjunto de determinagbes que pesam sobre 0 comportamento dos atores
publicos e privas, respeitando a logica propria da economia de mercado e os conflitos dela
derivados (Godard, 1997). Nesse sentido, os planos elaborados com base em estudos e
diagndsticos multidisciplinares estdo mais proximos do gque foi denominado de plangamento
estratégico, porque permite esclarecer os caminhos que as organizacdes e 0s projetos devem
seguir e os objetivos que deve alcancar. A andlise da situacéo atual, do ambiente interno e do
ambiente externo da unidade de gestdo permite a definicdo de objetivos estratégicos e a
definicdo de estratégias funcionais e operacionais com maior adequacdo as reais demandas
socio-ambientais (desenvolvido a partir do conceito de plangjamento estratégico de Bateman e
Snell, 1998).

Assim como 0s outros subcomponentes, 0 GERCO contou com a consolidagéo de um
sistema de informacdo, o Sistema de Informacfes de Gerenciamento Costeiro — SIGERCO,
implementado de forma integrada para o compartilhamento das informagdes, apresentando as
mesmas Vvantagens, em termos de aprendizado organizacional, que os sistemas de
compartilhamento de informacdes dos outros subcomponentes.

Os levantamentos e estudos realizados assm como os sistemas de informacdo
desenvolvidos em todos os subcomponentes do PNMA |l mostraram uma evolugdo em
relacdo aos outros programas, o que se refere ao efetivo uso dessas informagdes. Como se

pode ver nas discussdes anteriores, muito pouco da informacdo gerada pelos programas estava
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sendo utilizado para a tomada de decisdo. No caso do PNMA |1, a avaliagdo dos dados do
licenciamento e do monitoramento representou um potente instrumento de gestdo, gjudando a
decidir sobre plangjamento, intervencéo, continuacdo e até extingdo de determinada pratica ou
atividade.

3.3.1 Sobre a eficacia e a efetividade do PNMA 11

(19 Estimular a adocdo de praticas sustentaveis ente os diversos
setores cujas atividades impactam o meio ambiente e contribuir
parao (2°) fortalecimento da infra-estrutura organizacional e a (3°)
regulamentacdo do poder publico para 0 exercicio da gestdo
ambiental no Pais, (4°) melhorando efetivamente a gqualidade
ambiental e gerando beneficios socioecondmicos.

Relatério de Avaliaco referente a primeirafase do PNMA 11 (MMA/PNMA 11, 2004)

Objetivo geral

Fortalecimento da infra-estrutura organizacional e da regulamentacéao

Sobre a infra-estrutura (segundo grifo), o Programa contribuiu principalmente com a
montagem, integracéo e uso de sistemas de informacdo para a tomada de decisdo. A questéo
do aprendizado organizacional foi um tema forte nas atividades desenvolvidas. Nesse sentido,
o fortalecimento da infraestrutura ndo se limitou a compra de equipamentos ou ao
treinamento de pessoal, coisa recorrente nos outros programas analisados. Além da
preocupacdo com a integracdo dos sistemas de informacdo, o relatdrio e a entrevista
mostraram exemplos em que a informagdo gerada estd sendo e podera ser utilizada para a

tomada de decisio sobre as questdes da gestdo ambiental.

Estimulo a adogéo de préticas sustentaveis, melhoria da qualidade ambiental e

beneficios socio-econdmicos

Sobre esse objetivo, foi perguntado a ex. coordenadora do PED: em que o Programa,
por meio do componente fortalecimento institucional, contribuiu para a adocéo de préticas
sustentéveis? A entrevistada respondeu gque esse objetivo ndo era a &ea de atuacdo do
componente em questdo (fortalecimento institucional) e sim do componente ativos

ambientais. Segundo ela, € este componente que preconiza praticas sustentéveis por meio de
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modelos de gestdo ambiental e ndo o componente fortalecimento institucional. Porém, se o
relatério de atividades e os exemplos citados por ela mesma forem analisados, podemos
perceber que em se fortalecendo a infra-estrutura organizacional e a regulamentacdo na area
ambiental, consequentemente isso ird repercutir nas praticas, por exemplo, das empresas que
estdo sendo monitoradas ou licenciadas, obrigando-as a desenvolverem suas atividades de
forma mais sustentével. Dessa forma, o fortalecimento institucional deveria contribuir, junto
com 0 a gestdo integrada de ativos ambientais, para nelhorar a qualidade ambiental. Tendo
feito essa ressalva, ainda permanecem algumas perguntas. A primeira é se de fato o Programa
estimulou a adogdo de préticas sustentaveis e a segunda € se de fato o programa contribuiu
para a melhoria da qualidade ambiental, gerando beneficios socio-econémicos. Responder
essas questfes, neste trabalho, tornou uma tarefa muito dificil, primeiro porque o programa
ainda esta na sua primeira fase e ndo se desenvolveu plenamente ainda e, segundo que o as
ferramentas tedricas, as estratégias metodol dgicas e 0 escopo deste estudo ndo permitem esse
tipo de avaliacdo. O que se pode afirmar € que, com base nos relatorios e entrevistas, existem
alguns exemplos bem sucedidos, em determinados estados, em que 0 monitoramento e o
licenciamento levaram a uma melhoria da qualidade ambiental local, gerando também
beneficios sociais locais. Falta saber se essa prética ird perdurar durante o programa e apds o
término do programa e se ira se expandir para outros estados que ainda ndo possuem eses
sistemas implementados de forma eficiente e eficaz. O tdpico seguinte discute a questdo da
sustentabilidade do Programa.

Fortalecimento institucional

Baseando-se na hipétese do presente estudo de que as estratégias de FI adotadas pelos
programas ndo foram capazes de fortalecer as ingtituicdes ambientais, tentam-se responder as
seguintes perguntas. O PNMA 1l fortaleceu as institui¢cbes ambientais? Se sim, foi em que
medida?

Sobre as estratégias de FlI implementadas pelo Programa, pode-se perceber um
predominio da estratégia estruturacdo de sistemas integrados de informagdo. Essa estratégia,
no entanto, se apresentou de forma diferenciada dos dois outros Programas estudados porque,
houve uma maior preocupacdo, ndo SO com a parte da criacdo e armazenamento da
informagdo, como também com atransferéncia e aplicacdo dessa informacéo gerada, de forma
asubsidiar atomada de decisdo e a elaboracdo de normas ambientais, conforme o pensamento

de Alavi e Leidner, 2001, sobre o0 aprendizado organizacional. Outra diferenca entre 0o PNMA
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I e os dois outros programas analisados no presente estudo € uma maior preocupacdo com a
realizacdo de estudos prévios e diagnosticos antes da realizacdo de algum projeto e atividade,
caracterizando-se por um plangjamento e uma gestédo mais estratégica e de longo prazo.

Sobre a sustentabilidade do Programa, a entrevistada gjuda a responder essa questéo ao
afirmar que os resultados do PNMA |l devem ser irreversivels, isso porgue as medidas do
Programa se preocuparam com a sustentabilidade técnica, operaciona e financeira. Ela da o
exemplo do estado da Paraiba e do Ceara em que as multas ambientais estédo sendo revertidas,
por meio do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), para os OEMAS. Acrescenta ainda
gue o mais importante é que as pessoas envolvidas, nos estados e municipios, tem orgulho
desses avancos, pois eles estdo participando e cuidando de algo que € deles, e isso geraria
sustentabilidade. Importante notar, no entanto, que a participacdo de que trata a entrevistada
se refere a participacdo dos burocratas que trabalham para os 6rgaos ambientais. Nao ha
mencao sobre a participacéo social.

A entrevistada do PNMA | fala de mudancas culturais promovidas pelo programa, em
gue as pessoas passaram a pensar diferente sobre a questdo da gestdo do meio ambiente.
Houve casos inclusive de que foi preciso contar com a gjuda de psicologos na tentativa de
convencer as pessoas a mudarem seu comportamento predominantemente individualista para
um de cooperacdo. Porém, vale ressatar que mesmo com s avangos, a ex.coordenadora do
PED enfatiza a dificuldade em se fortalecer as instituigdes. Quando perguntada sobre os
obstacul os encontrados pelo Programa ela responde que os primeiros obstacul os sdo aqueles
relativos a qualquer projeto que preconize mudancas. A entrevistada cita o caso da Paraiba
em que o Programa foi rapidamente executado, por decisdo politica, 0 que, ndo aconteceu em
outros estados.

“Alguns estados ndo conseguiram avancar como a Paraiba avangou. 1sso por medo de
mudanca, pois qualquer mudancga causa trauma. Se tiver vontade, a mudancga acontece, nem que
sgja com a gjuda de psicdlogos. Se ndo ha vontade politica (desde os governantes, secretérios,
até o técnico), a mudanca ndo acontece. No caso de Goids, eles ndo conseguiram se
informatizar. Até hoje, tudo o que foi colocado no projeto, por es mesmos, em razdo da
mudanca de governantes, ficou paralisado. A vontade politica € fundamental para a mudancal
Por que mudancga tem problemas, as pessoas ficam pensando naguilo, sera que eu vou me dar
bem? Ser& que mudanca va ser boa paramim? A pessoa ja ficareceosa. Mudar de um nivel um
de cooperacdo onde o camarada bota seu trabalho debaixo do braco, onde ele controla a

informacdo, pra uma coisa totalmente aberta, com a divulgagéo total da informagdo por ele
gerada, cria certo receio” (Entrevista com ex.coordenadora do PED, PNAM |, anexo-I).
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A entrevistada relaciona a dificuldade de mudanga com o grau de aceitabilidade dessas
mudancas ou de vontade politica dos governantes. Ela menciona que alguns estados
conseguiram avancar mais rapidamente que outros. 1sso traz de volta uma discussdo acerca do
capital socia de Putnam. O que parece € gue no caso da Paraiba, prevalecem caracteristicas
politicas e sociais como confianga, norma e sistemas, que contribuiram para aumentar a
eficiéncia da sociedade, facilitando as agbes coordenadas (PUTNAM, 1993), ou sga,

facilitando a integracéo de sistemas de informacdo, diferente do que aconteceu em Goiés.

A andlise dos programeas realizada neste capitulo revelou uma relagéo entre eles: todos
estdo inseridos numa abordagem ecologico e tecnocrata de desenvolvimento em que se
prioriza instrumentos gerenciais para solucionar os problemas socio-ambientais. Nesse
sentido, os programas apresentam problemas muito parecidos, relacionados a fata de
sustentabilidade e aplicabilidade das a¢les e a auséncia de canais que garantam a participacéo
social em todas as etapas da gestdo ambiental. Apesar desse quadro critico, analisando a
evolucéo dos programas pode-se perceber que, mesmo sem haver instrumentos formais de
transferéncia de informacéo dos programas mais antigos para 0s mais recentes, ha uma
tendéncia destes de tentar superar os problemas dos seus antecessores, retratando um
aprendizado organizacional, mesmo que incipiente. O primeiro programa comentado foi o
PNMA |. Este apresentava sérios problemas com a sustentabilidade, assim como o seu
sucessor, 0 SPRN, porém este teve maior consciéncia desse problema, desenvolvendo
técnicas para resolvé-1o, como as tentativas de integragdo de outros atores nas politicas de
gestdo ambiental. O ultimo programa analisado, o PNMA 11, previu, ja em seu plangjamento,
estratégias para garantir a sustentabilidade de suas agdes, tendo maior sucesso ho

envolvimento de outros atores que 0s programas anteriores.
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CONCLUSOES

As teorias a cerca do fortalecimento institucional e a andlise dos trés programas
ambientais consubstanciaram o pressuposto tedrico de Putnam de que o fortalecimento
ingtituciona sdo, fundamentalmente, mudancas sustentaveis nas regras informais e na cultura
de uma sociedade ou organizacdo. Como se pOde perceber neste trabalho, as estratégias
denominadas de fortalecimento institucional, adotadas pel os programas, apenas se mostravam
eficientes, eficazes e, principalmente, efetivas quando voltadas para mudancgas culturais e de
longo prazo, incluindo a participacdo dos diversos atores, criando lagos de confianca e
fortalecendo o capital social.

A hipétese do presente estudo foi a de que as estratégias de fortalecimento
institucional adotadas pelos programas PNMA |, o SPRN e o PNMA 1l n&o foram capazes de
fortalecer as instituicBes ambientais de forma que essas pudessem garantir a eficacia de seus
objetivos de longo prazo, mais notadamente, o de promover o desenvolvimento sustentavel.
Antes de responder a hipdtese algumas observacdes devem ser feitas. Com base nas andlises
dos programas, depreende-se que as estratégias dos programas, principa mente dos primeiros,
eram basicamente estratégias de curto prazo em que se pretendia uma imediata estruturacéo
fisica e humana dos érgaos de meio ambiente sem uma preocupacdo com sustentabilidade
dessas agles.

[lustrando o que foi dito, no caso do PNMA I, por exemplo, percebe-se mais
notadamente a falta de aplicabilidade e de sustentabilidade das estratégias de fortalecimento
instituciona utilizadas. Ao fina do Programa, os resultados mostraram que equipamentos
foram comprados, pessoas foram treinadas e sistemas de informag&o montados, sem que, no
entanto, esses fossem usados como ferramenta de apoio a tomada de decisdes, a formulagdo
de politicas e diretrizes ou ao plangiamento e execucdo da gestdo ambiental. Sobre a
sustentabilidade, o préprio Relatério de Avaliagdo do PNMA | (MMA/PNUD/PNMA, 1997)
cita uma preocupacdo com a continuidade das agdes depois que o programa fosse finalizado.

Os problemas encontrados nas estratégias do PNMA | ndo foram diferentes dos
encontrados no SPRN, neste também se observou a falta de sustentabilidade e de
aplicabilidade de vérias agbes. O SPRN, no ertanto, se diferencia do PNMA 1, pois houve
preocupacOes, ainda durante o programa, sobre a sustentabilidade de suas acOes, representada
pela tentativa de integracdo de outros atores na gestdo ambiental. A integracdo foi feita
principalmente por meio de parcerias, convénios e acordos entre organizagbes e atores

envolvidos na questdo ambiental. As iniciativas mais bem sucedidas e de maior
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sustentabilidade foram exatamente aguelas que envolviam cooperacdo. AS parcerias
estabel ecidas, nesse caso, contribuiram para o capital social ao reforcar arelacdo de confianca
e cooperacao de uma sociedade, promovendo mudancas culturais.

Os resultados parciais do PNMA |1 foram diferentes dos dois outros programas, pois
se pode perceber uma maior sustentabilidade e aplicabilidade das estratégias adotadas, como
no caso do fortaecimento da infra-estrutura organizaciona e montagem de sistemas
integrados de troca de informacdo. Além de medidas para garantirem a sustentabilidade das
acoes (como 0 uso de recursos de multas para a manutencdo das atividades) os resultados do
PNMA Il mostram que as organizacOes estdo de fato fazendo uso da infra-estrutura e dos
sistemas implantados para a tomada de deciséo e para a defini¢éo de normas. Outro avango do
PNMA Il foi em relacdo a descentralizacdo. Ao contr&io do SPRN que previa uma
descentralizacdo ampla com acBes em diversas frentes, muito além da capacidade dos
OEMAS s para assumirem as responsabilidades delegadas, o PNMA |1 propde uma agdo mais
focada ao descentralizar apenas a atividade de licenciamento, aumentando assm as chances
de sucesso das aches. Sobre a questdo da integracdo institucional o PNMA 11 foi mais enfético
gue o SPRN uma vez que até para a propria construcdo dos sistemas de informagédo, contou
com a cooperagao entre organizagdes e com a troca de informagdes (0 PNMA Il utilizou
modelos de licenciamento de alguns estados para a elaboracdo de sistemas para outros
estados).

Apesar da predominancia de acdes de curto prazo, percebe-se uma evolucdo dos
ultimos programas em relacéo aos primeiros no que se refere a sustentabilidade, mesmo néo
havendo uma sistemé&tica de transferéncia de informagdo e de experiéncias de um programa
para outro. Analisando-se a trgjetdria dos programas, percebe-se que houve um aprendizado
em relagdo as estratégias de fortalecimento institucional, rnesse sentido, contrariando em parte
a hipotese tracada, os programas estudados tém contribuido para o fortalecimento das
instituicbes ambientais na medida em que geraram aprendizado sobre estratégias mais
eficientes, eficazes e efetivas de gerir o meio ambiente. E importante, no entanto, deixar claro
que o fortalecimento institucional ambiental € um processo que se apresenta ainda no seu
inicio, predominando ainda uma abordagem tecnocrata de desenvolvimento, por parte dos
idealizadores dos projetos, em que se priorizam solugdes gerenciais para lidar com problemas
socio-ambientais, problemas estes que demandariam uma abordagem mais participativa. Seria
necessario considerar tanto os constrangimentos politicos, quanto os constrangimentos
econdmicos, que as pessoas sofrem, e que as impedem de adotar um comportamento que

assegure um desenvolvimento sustentavel.
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Outra conclusdo deste trabalho é que ndo existe uma férmula pronta para se atingir o Fl,
ou sgja, o FlI é acancado por meio da experiéncia, dos acertos e erros do passado. Dentro
dessa l6gica, os programas desenvolvem uma série estratégias, modificando regras formais,
estruturas organizacionais e disponibilizando recursos fisicos e humanos. Essas estratégias
podem ser mais ou menos eficientes, eficazes e efetivas, dependendo de como foram
desenhadas e implementadas e do contexto em que foram incluidas. Desta constatacéo se
destaca a importancia do aprendizado organizaciona na conducdo de mudancas sustentaveis.
A andlise dos programas reforca também que o fortalecimento institucional, assm como

gualquer mudanca cultural, sb se da de forma gradual e intencional.
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ANEXO |

LISTA DE ENTREVISTADOS

Fase exploratéria - por ordem cronoldgica das entrevistas

do PGAI-RO de 2002 A 2003.

I nstituicao Nome e fun¢do Local edata
Ministério Piblicodo | > Gilvan DantasNascimento | g oqia majo de 2005
A - Responsavel do MP/AM pelo
mazonas .
convénio com 0 SPRN.
. . Téania Baralina, Coordenadora | Porto Velho-RO, junho de
Projeto Sivan

2005

Secretaria Técnica do
SPRN/MMA

Anny Julie Gomes Neves -
responsavel pelo Sistemade
Informagdes Gerencial do
Meio Ambiente — SIGMA.

Brasilia, julho de 2005

PGAI-AM/ SPRN

Mariado Carmo Neves dos
Santos - Coordenadora do

Manaus-AM, agosto de

PGAI-AM desde 2003. 2005
Fase da pesquisa - por ordem cronoldgica das entrevistas
I nstituicao Nome e fun¢do Local edata
SPRN/MMA Entrevistado " A" (O QUISe | g aqiia marco de 2006
identificar)

Sra. Wilma do Conto Santos —
Ex. Coordenadora do N _

PNMA I/MMA Componente Proj etos de BraS|||a, abril de 2006
Execucdo Descentralizada do
PNMA |
Sra. Wilmado Conto Santos -

PNMA 1I/MMA Coordenadiora do componente | g jia il de 2006

Desenvolvimento I nstitucional
do PNMA I
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1
2)
3)
4)

5)

6)

7)

ANEXO 11

Perguntas das entrevistas semi-estruturadas

Perguntas retiradas do objetivo especifico (FI) do programa

Perguntas retiradas do objetivo geral do programa

Perguntas retiradas das estratégias de Fl dos programas

O programa conseguiu fortalecer as institui¢des ambientais? Como? D& um exemplo?

Esse fortalecimento foi sustentavel? Houve uma mudanga na cultura organizacional

dos orgéos fortalecidos?

Vocé acredita que as melhorias implementadas pelo programa permanecerdo depois

gue o programa acabar?

Quais foram os obstécul os encontrados na execucéo do FI no programa?
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