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deverdo tornar-se os gestores patrimoniais de seus recursos e de seus
melos naturais. '

Mediante o ressurgimento generalizado do tema da natureza, e visando
idel}tificar e resolver em seu conjunto os problemas “multi-atores” para os
quais s6 existem solugGes negociadas, o enfoque patrimonial propde um
modelo de andlise e certos procedimentos que nos permitem estabelecer
uma “comunicagdo” entre os atores. Procurando aperfeigoar a “constituicio”

e sobretudo a “consisténcia” dos sistemas de a¢do que nds formamos ou 1 A GEST AO INTEGRADA DOS RECURSOS

deveriamos formar, este enfoque extrai o melhor de todos os atores de

gzsizz &sloclsliedaé:lels, mgtendo sempre a_pref:)cupagﬁo pe}q respeito da identidade ' NATURAIS E DO MEIP AMBIENTE:
m deles. £le proporciona assim o exercicio de um novo olhar | CONCEITOS’ INSTITUI(;OES E DESAFIOS

sobre 0 homem em sua relacdo face ao meio natural e humano que € o

, DE LEGITIMACAO

Em conclusdo, se a sociedade contemporinea conseguir — o que
espero — civilizar sua prépria “civilizagio do poderio”, isto decorrera
certamente da possibilidade da qualidade da natureza tornar-se o patrimonio
comum de todos os homens e, portanto, de cada homem. Num certo sentido,
“a qualidade da qualidade da natureza” deveri tornar-se a qualidade da

relacao entre os homens: ela serd equivalente a qualidade da relagdo
estabelecida pelo homem consigo mesmo. -

Olivier Godard

Apé6s a década de 70, passamos a tomar consciéncia, em certos me10s,
do fato de que as raizes dos problemas ambientais deveriam ser buscadas
nas modalidades de desenvolvimento tecnoldégico € econdmico e de que
nio se tornaria possivel confronta-los sem uma reflexdo e uma acao sobre
essas modalidades de desenvolvimento. Aquilo que denominamos politicas
de meio ambiente ndo poderia ser mantido permanientemente a margem dos
processos de acdo coletiva e de organizagdo econdmica. Isto constitut ©
sentido das referéncias feitas usualmente as nogdes de ecodesenvolvimento
(Sachs, 1980) ou de desenvolvimento durdvel (Godard, 1994).

A modificacdo das regras de gestdo dos recursos naturais constitul um
dos componentes dessa reorientagdo. Pelo conceito de gestdo integrada,
afirma-se a preocupagio de se superar uma dicotomia antiga entre as analises
ambientais focalizando, por um lado, os fendmenos de degradagao e as
acoes corretivas ou reparadoras a serem empreendidas, e, por outro, as
analises centradas na disponibilidade de recursos para a satisfacdo das
necessidades da produgdo e do consumo humanos. Seria através da manu-
tencio de um vinculo estreito entre a questdo dos recursos naturais € a
questio do meio ambiente que poderiamos alcangar uma relagdo de har-
monizacdo entre objetivos considerados a priori tdo opostos, como aqueles
relacionados A conservacio ambiental e a promogdo do desenvolvimento
sGeio-econdmico, Com efeito, o futuro do meio ambiente estd sendo jogado
sobretudo no dominio das modalidades de gestao desses recursos, tanto no
caso dos mesmos estarem sendo superexplorados, quanto no caso de sua
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exploragao estar acarretando a degradagio do meio ambiente, ou, enfim,
!evando—se em conta o fato de os recursos estarem sendo descuidados,
implicando assim o abandono das priticas de conservacao do meio que
resultavam de sua valorizagdo econdmica; seja no contexto da economia
doméstica, seja naquele ligado A economia de mercado. Para que essa
harmonizagio tenha éxito, torna-se necessario, contudo, que o meio ambiente
nao seja visto somente como uma fonte de coacdes e de custos suplementares
a serem assumidos, mas também como uma fonte de servicos imateriais e

como um potencial de recursos naturais a serem mobilizados visando o
desenvolvimento econdmico e social.

| Se um enfoque desse tipo conduz, por um lado, 3 superacao de uma
atitude meramente “protetora” ou “defensiva” do meio ambiente, ele nos
convida, por outro, a um esforco de renovacio da abordagem tradicional
do_s recursos naturais, evitando reduzi-los seja ao arquétipo da mercadoria
cuja sorte € regulada pelo mercado, seja & nogdo arcaica de bem livre
disponivel a vontade. A gestdo de recursos deve estar portanto imbuida de

uma visao estratégica do desenvolvimento a longo prazo, que lhe confere
um sentido para além dos usos cotidianos. '

.As- paginas que se seguem sdo consagradas i anilise dos conceitos e
das institui¢des implicadas no projeto de uma gestio mais integrada' dos
recursos naturais € do meio ambiente’. O aprofundamento dos problemas
encontrados em sua efetivagdo e a identificacio dos eixos de solugoes
propostas constituem o objeto da primeira parte do texto. Isto nos permitira
expltarar, em seguida, os desafios de legitimacdo (enjeux de Iégitimité)
suscitados pela dindmica dos processos de tomada de decisio publica no
campo ambiental. Isto porque as dificuldades nio sio apenas de natureza
tecnica ou economica, mas originam-se também da existéncia de diferentes
maneiras de se representar os problemas e de se optar por pontos de

referéncia axiol6gicos no desenrolar dos conflitos e das deliberacdes que
cercam os processos de tomada de decisio.

A primeira se¢do introduz os conceitos basicos e oferece um esbocgo
do cendrio das questdes geradas pelo projeto de uma gestdo integrada de

ot €6 - . 9 . - =13 -
1.' A nogao de “gestdo integrada” designa de fato uma utopia mobilizadora, um horizonte que
descortina uma perspectiva que nio podera jamais ser alcancada.

2. Este capitulo apéia-se principalmente nos contetddos dos quatro textos seguintes, publicados
pelo autor no decorrer de um periodo de doze anos, de 1980 a 1992 Aspects institutionnels de la

2 . " . " ¥ 4 (11

‘gie.mrm fm.‘egree des ressources naturelles et de !’environnement; “Jeux de nature: quand le débat sur
lefﬁc.amt-e des politiques publiques contient la question de leur legitimuté”; “Environnement, modes de
mmdlnalmn et systemes de legitimité: analyse de la catégorie de patrimoine naturel”: e, com B, Hubert
"’__(" Humbert, “"Gestion, aménagement, développement: mobiles pour ln recherche et eatégories d annlyse”
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recursos naturais € do meio ambiente. A segunda secdo evidencia a ambi-
valéncia das formas de organizacdo de base, o mercado e a administragio
publica, do ponto de vista de sua capacidade para estabelecer um padrao
de gestdo integrada. A terceira se¢ao levanta interrogacoes sobre as formas
de organizac¢ao institucional e territorial a serem promovidas. A quarta se¢ao

apdia-se na constatacdo da persisténcia dos conflitos gerados por decisoes
governamentais tomadas nesse dominio, visando desenvolver a analise da
inscricao do meio ambiente e dos recursos naturais nos diferentes universos
de justificagdo legitima que coexistem nas sociedades contempordneas de

tipo ocidental.

I. Do Desenvolvimento a Gestao de Recursos e do Meio Ambiente

1.1. O desenvolvimento

O desenvolvimento evoca um dos valores centrais assumidos pelas
sociedades contemporineas. Este valor alimenta-se de varios componentes
ideolégicos: o progresso técnico identificado ao progresso humano, a ambigao
de um dominio sobre a natureza onde se exerceria a criatividade humana,
a escassez primordial dos recursos naturais e dos bens de consumo diante
das necessidades sempre mais numerosas, o pressuposto do carater essen-
cialmente benéfico do crescimento econdmico. Compartilhado em diferentes
graus de intensidade por um grande nimero de pesquisadores, este valor
assegura uma espécie de elo de ligagdo minimo entre pessoas vinculadas
a disciplinas e ideologias as mais diversas. Mas a no¢ao de desenvolvimento
apresenta, além disso, um sentido cientifico mais preciso, especialmente no
contexto da teoria econOmica. Este sentido inscreve-se em contraponto a
nocdo de crescimento econdmico, completando-a por meio da consideragao
explicita de servigos coletivos (educacdo, formacgao profissional, saude),
através das idéias de transformacdo das estruturas sociais (propriedade
agricola, reparticio da renda, institui¢des politicas) e de mudangas culturais,
condicionando, por exemplo, o aparecimento e a difusdo de uma mentalidade
empresarial ou o funcionamento correto de mecanismos de mercado.

Apos a década de 70, uma das questdes centrais que emergiram no
contexto internacional diz respeito ao grau de compatibilidade entre o
desenvolvimento econdmico e a preservacao do meio ambiente. A tese
relativa a uma incompatibilidade essencial entre esses dois objetivos, que
implica a idéia da necessidade de um “crescimento zero” ou de um “estado
esthciondrio” (drat stationnaire) (Daly, 1977) ou mesmo de uma “redugao
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do crescimento” (Georgescu-Roegen, 1979), opdem-se duas antiteses: para
alguns, somente uma taxa de crescimento elevada permitiria o financiamento
de uma politica ambiental vigorosa, voltada para a difusdo rapida da
inovacdo, para a consideracido dos custos de manuten¢dao ou de restauragao
de ambientes e para a efetivacio de mecanismos de reciclagem de materiais
ou de eliminagdo de dejetos; para outros, a harmonizagdo entre os objetivos
do desenvolvimento e a preservagio ambiental seria em principio possivel,
mas demandaria a concep¢do de novos modelos de desenvolvimento, im-
plicando mudangas substanciais nos modos de vida, nos modos de produgao
e nas opc¢oes técnicas, bem como nas formas sociais de organizagao e nas
relacdes internacionais. Foi assim que floresceram nas ultimas décadas certos
vocdbulos simbolizando a procura dessas novas vias, tais como novo
crescimento, desenvolvimento integrado, ecodesenvolvimento €, mais recen-
temente, desenvolvimento durdvel, que t€m guiado as reflexdes e os debates
em escala nacional e internacional.

1.2. A gestao

A nocdo de gestdo assume na Franca diversas significacdes. A mais
antiga é técnica e se inscreve no contexto dos procedimentos previstos para
a explora¢cio das florestas submetidas a um regime juridico particular,
" denominado “regime florestal”. Esta nogao situa-se, portanto, na confluéncia
da 16gica profissional dos encarregados da gestdo florestal e de uma logica
administrativa estatal, que se exerce em nome dos interesses superiores da
nacdo. A gestdo designa nesse contexto o programa de exploragdo de um
dominio florestal especifico. Sancionado por um ato administrativo (uma
portaria do Ministério da Agricultura), este programa compreende os objetivos
a serem perseguidos num horizonte de longo prazo e as operagdes técnicas
previstas para realiza-los. Por extensdo, a nocdo passou a designar, ulte-
riormente, a realizacdo de trabalhos planejados e de grande envergadura,

3. O termo “desenvolvimento integrado” foi adotado, no inicio dos anos 70, principalmente por
pesquisadores na drea da ecologia preocupados com a consideragio dos resultados de suas pesquisas
por parte de planejadores e especialistas em gestao do territério. Ele retém vdrias dimensoes da nog¢ao
de ecodesenvolvimento, proposta em 1972 pelo Secretariado Geral da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente, tendo sido posteriormente fundamentada por pesquisadores (Sachs, 1980) e
por diversas instituicdes que nela encontravam uma referéncia itil ao esforgo de questionamento das
estratégias de desenvolvimento econémico, em particular no contexto dos paises em desenvolvimento.
Atualmente uma’ inspiracio similar cristalizou-se na expressdo “desenvolvimento durdvel” (sustainable
development), adotada pela UICN (1980), pela ONU (Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente ¢
- Desenvolvimento, 1988) ¢ por alguns pesquisadores (Clark & Munn, 1986); ver Godard (1994),
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visando a reorganizagdo de certos espagos naturais, tais como 0Os pantanos
ou as areas litorAneas, como no caso da gestdo de pdlders.

Uma significacdo mais recente, a de gestdo do territdrio, foi introduzida
na Franca a partir dos anos 50 e consagrada, administrativa e politicamente,
dez anos mais tarde, através da criacdo, em 1963, da Delegagio para a
Gestao Territorial e para a A¢do Regional (DATAR). Paralelamente, 1nsti-
tuicoes especificas dispondo de competéncia numa escala equivalente ao
territério de uma regido foram criadas com o objetivo de conceber e efetivar
opera¢des de grande porte, contrariando os procedimentos administrativos
ordindrios. A gestdo territorial designa assim a acdo do Estado e das
coletividades locais visando corrigir os desequilibrios regionais em termos
tanto populacionais quanto do exercicio das atividades econOmicas. Trata-se
de levar em conta, num mesmo enfoque, os aspectos demograficos, eco-
ndmicos e espaciais, afim de corrigir os excessos decorrentes das evolugoes
espontaneas induzidas por processos acelerados e insuficientemente contro-
lados de crescimento econdmico e de urbanizagao.

Essas varias acep¢Oes da nogdo de gestdo t€ém em comum a 1dé€ia de
uma acdo coletiva voluntaria, visando o controle do desenvolvimento do
territério, e isto de um ponto de vista simultaneamente espacial e ligado
a exploracdo dos recursos naturais. Destaca-se também o pressuposto de
que a natureza sé se torna utilizdvel para fins sociais se for convenientemente
administrada para tornar-se funcional.

3. Os recursos naturais

O conceito de “recurso natural’” constitui um desses conceitos situados
na interface entre processos sociais e processos naturais: ele resulta do
olhar lancado pelos homens sobre seu meio biofisico, um olhar orientado
por suas necessidades, seus conhecimentos € seu savoir faire. Nele se
corporifica uma das principais modalidades de articulagdo entre produgao
social e reprodugao ecologica.

A concep¢do econdmica classica agenciava dois conceitos: certos
recursos eram apreendidos como um estoque ou como um fluxo de quantidades
limitadas e distintas de unidades de bens econdmicos passiveis de troca,
que apresentavam a particularidade de ndo serem produzidos diretamente
pelo homem; outros recursos eram considerados bens livres, disponiveis em
profusdo, ou algo cuja disponibilidade o homem ndo poderia de maneira
alguma influenciar (ndo se pode gerir o sol..). O primeiro tipo de
recursos nos remetia portanto, e naturalmente, ao modelo econdmico
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standard. O segundo tipo ndo necessitaria, por defini¢do, de nenhum esforco
de gestdo. Na realidade, foi esta concep¢do tradicional que acabou sendo

questionada com a emergéncia dos problemas e dos riscos ambientais,
ensejando a constituigdo de uma imagem mais complexa:

° certos ativos naturais rendem servicos diretamente fora de uma
produgao social: manutengdo de condi¢bes favordveis a vida humana (tem-
peratura, umidade, prote¢do contra radia¢des); producdo natural de recursos
diretamente tteis a0 homem, como a fun¢io de depuracio da agua assegurada

pelas diversas camadas do subsolo; amenidades diversas (qualidade paisa-
gistica e estética...);

* esses ativos dispdem freqiientemente do estatuto de bens coletivos,
caracterizados por uma das propriedades seguintes: ndo-rivalidade de con-
sumos ou de usos (usos recreativos de um plano de abastecimento d’dgua
no interior de certos limites de congestionamento), impossibilidade técnica
ou legal de excluir certos consumidores ou de limitar 0 acesso a0s recursos
(problema de pescas em alto mar) ou ainda obrigacio de consumo de uma

oferta indivisivel (a mudanga do clima do planeta, mesmo se a expressio
desta mudanga se diferencie segundo as regides);

° 0 melo biofisico constitui o suporte de numerosas interdependéncias
Involuntérias entre os homens, involuntirias em todo o caso do ponto de
vista daqueles que sofrem seus impactos* (efeitos externos); os fendmenos
de poluigdo e de degradacdo estio geralmente incluidos nesse caso:

* enfim, numerosas situagdes decorrem de uma categoria intermediaria
eéntre o recurso natural absolutamente ndo produzivel pelo homem e o bem
infinitamente produzivel, para designar aqueles bens cuja disponibilidade o
homem pode influenciar — nesse sentido, e sob certos limites, eles podem
se constituir em objeto de uma produgio —, mas que permanecem, nio
obstante, muito dependentes de sua inser¢io nos processos biogeoquimicos
¢ nos_ equilibrios ecolégicos; podemos evocar os solos cuja reproducio
depende das préticas de fertilizagdo e de corregdo, as florestas cuja produ-
tividade depende dos modos de gestdo e dos planos de exploracdo, os
agrossistemas e outros ecossistemas submetidos 4 acdo antrépica...

Seria necessdrio dispor, portanto, de um espectro mais amplo de
propriedades para caracterizar os recursos, o que a economia moderna (a7
ao distinguir os seguintes aspectos, na medida em que estdo relacionados
a problemas de tomada de decisdo ou a mecanismos econdmicos diferenciados:

4. Se bem que certas regras de tratamento dessas interdependéncias possam, em termos de gerngio
de efeitos perversos, atrair vitimas potenciais através da perspectiva de uma indenizagho e, portanio,
em fungdo disso, ampliar os danos sofridos pela coletividade,
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e 0 carater reprodutivel (ao qual podemos associar a no¢ao de reabilitacao
ecoldgica) ou nao reprodutivel do recurso através da acdo antropica: o
homem pode replantar uma floresta, repovoar um rio com peixes...;

e 0 cariter renovdvel ou nao-renovavel, mediante processos naturais,
do recurso, em termos de um horizonte economicamente significativo’:
vegetacdo, sistemas de pesca, recursos genéticos, dgua S3a0 renovaveis;
minerais metalicos e hidrocarbonetos sao nao-renovaveis;

e 0 carater esgotavel ou nao-esgotidvel do recurso, correspondendo a
questio: o homem pode explorar o recurso até o seu esgotamento? Na
escala humana e fora de contextos microlocais, a energia solar € inesgotavel,
a0 contrario, oS recursos genéticos ou os recursos do mar sao esgotaveis,
mesmo sendo renovaveis; 0s recursos nao-renovaveis sao geralmente esgo-
taveis;

o o carater recicldvel ou nao-reciclavel dos materiais, condicionando
a massa de dejetos finais gerada pela atividade econdmica: 0S minerais
metélicos, o vidro, certos tipos de plastico sdo reciclaveis.

Para além dessas propriedades fundamentais, os recursos naturais nao
podem ser fixados de uma vez por todas; o conteudo daquilo que denominamos
recursos transforma-se historicamente e depende tanto da evolugao dos
ambientes quanto da evolucdao das possibilidades técnicas, da natureza das
necessidades sociais e das condigbes econdmicas®. Certos elementos que
nio se constituiam em recursos podem vir a sé€-lo; o desenvolvimento
técnico pode provocar “revolucdes” nos recursos ou apoiar-se neles. Seria
assim que um mesmo conjunto de recursos, tal como a floresta, pode ser
usado de forma muito diferenciada em varios periodos historicos. Fatos
desse género nos conduzem a projetar os problemas de gestdo cotidiana de
recursos no contexto de uma concep¢do mais ampla e dinamica.

O reconhecimento disso rebate sobre as concep¢Oes em voga para se
avaliar os potenciais de recursos ou para se estabelecer um sistema de
contabilidade para os mesmos. E por isso que, em economia de minerag@o,
introduzimos a flexibilidade necesséria, a partir da distingdo entre “recursos’
e “‘reservas”’, o termo “recursos”’ englobando todas as jazidas cuja existéncia
ja estd comprovada ou somente presumida, independentemente de toda e

e

5. Assim, os recursos em hidrocarbonetos ou um lencol d’dgua féssil existente ne subsolo a uma
grande profundidade sio considerados ndo-renovdveis de um ponto de vista econdmico, mesmo que
(als recursos sejam renovaveis da perspectiva de uma escala de tempos geolégicos.

6. Seria portanto um erro fundamental querer fixar de uma vez por todas um inventario € uma
avalinghio dos recursos naturais, mesmo se uma coagiio de disponibilidade de recursos naturais faz sentir
freqiientemente seus efettos em honzontes de curto ¢ médio prazos,
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qualquer consideracdo relativa as condi¢bes de sua exploracio econdmica
(técnicas, necessidades, custos). Dentre os recursos identificados’, denomi-
namos reservas aqueles que podem ser explorados de maneira rentdvel sob
as condigOes técnicas e econdmicas do momento; naturalmente, em funcio
dos esforgos de exploragdo, que fazem aumentar os recursos identificados,

bem como das evolugdes econdmicas e técnicas, as avaliagdes das reservas
tendem a se modificar.

Essa dindmica histérica dos recursos naturais exerce uma influéncia
sobre as formas econdmicas de produgdo ou sobre o desenvolvimento de
certos modelos de relagdes sociais. Levando-se em conta as formas técnicas
que estao associadas a tais modelos, o leque de recursos disponiveis num
dado momento tende a favorecer certas formas sociais de producdo e certos
modos de organizagdo social, sem falarmos de lutas e conflitos que sua
apropriacdo provoca. A “descoberta” fisica e conceitual de novos recursos
e a invengdo de novos modos de exploragdo tornam também historicamente
possivel uma transformagdo da organizagao social da producio e das relacoes
sociais. Para nos convencer disso, basta refletirmos sobre as transformagdes
sociais € nao apenas técnicas que correspondem ao desenvolvimento da
energia solar descentralizada nas sociedades contemporaneas, ou mesmo

sobre as conseqiiéncias de uma revolug¢do bio-industrial sobre a reparticdo
dos recursos numa escala internacional.

Pelo contrério, certas formas de degradagdo ambiental causadas apa-
rentemente por certas modalidades técnicas de exploragao de recursos podem
ser imputadas as formas sociais que presidem a sua implementacdo. Con-
sideremos por exemplo o caso classico dos prejuizos causados a floresta
mediterranea na Corsega sob o influxo de incéndios recorrentes de origem
criminosa. Poderiamos ser tentados a fazer da pecudria um dos principais
fatores que explicam a degradacdo da floresta: ao queimar a vegetacdo, os
pastores desbastam uma superficie que fornecerd em seguida uma boa drea
de pastagem. De fato, tais incéndios tornam-se inteligiveis a partir da
conjugacdo de trés realidades: a relacio animal-ecossistemas, os sistemas
de produg¢do em vigor no dominio da pecudria e o contexto sociopolitico
no qual se exerce a atividade pastoril. No contexto da economia tradicional,
a pratica do incéndio era regrada coletivamente, no nivel comunitério, o
que permitia seu controle; a combinagdo de regras juridicas tradicionais
(manutengdo das terras en indivis entre um ndmero sempre mais elevado

7. Todavia, esta identificagio combina geralmente conhecimentos de base geoldgicos ¢ uma

apreensdo probabilista do recurso in situ: é apenas ao término do trabalho de exploragiio que podemos
conhecer com mais precisio a quantidade do recurso em questiio contido na jazida,
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de titulares e em funcdo das herancas) e de transformagdes econdmicas
(declinio da economia agricola local) e demograficas (€xodo rural) modi-
ficaram profundamente as condi¢bes de regulacdo e o significado dessa.
pratica (De Montgolfier & Natali, 1987).

Desta perspectiva, a promo¢ao de uma gestao integrada de recursos
naturais € do meio ambiente pode nos levar ndo s6 ao questionamento de
certas modalidades técnicas de exploracdo, mas também estimular a busca
de transformacgao das condi¢des sociais que cercam seu exercicio. A simples
gestdo de recursos naturais pressupde certamente que nds possamos apreender
a0 mesmo tempo 0s aspectos técnicos € socio-institucionais do processo de
desenvolvimento. '

14. A 'gestﬁo de recursos naturais: objeto e problemas

O conceito original de gestdo

De maneira geral, a gestio de um sistema tem por objetivo assegurar
seu bom funcionamento e seu melhor rendimento, mas também sua perenidade
e seu desenvolvimento. Historicamente, o conceito de gestdo surgiu no
dominio privado e diz respeito a administragao dos bens possuidos por um
proprietario. Duas 1déias importantes estao em jogo no conceito original:
a. esses bens sao suscetiveis de serem apropriados por pessoas, mas eles
podem ser separados dessas pessoas a ponto de sua administracao poder
ser confiada a um terceiro; b. repousando sobre uma relagdo entre um
sujeito (o titular do direito de propriedade ou seu representante) € um
objeto (0 bem possuido), a relagcdo de gestdo pressupde que o vir-a-ser do
objeto, Incluindo-se aqui sua destruicdo, submete-se aos projetos, usos €
preferéncias do sujeito, o que manifesta a concep¢do plenamente desenvolvida
do direito de propriedade que é, de forma ultima, um direito de destruir

(Rémond-Gouilloud, 1989).

O dominio tradicional de aplicagao desse conceito € aquele relativo
aos bens materiais, méveis ou iméveis, resultantes de uma atividade de
producdo ou necessitando um trabalho para serem mantidos em seu estado
itil. E este sentido que vai ser sistematizado na anilise de atividades
empresariais, onde ocorre uma primeira extensdao de seu significado: os
objetos da gestdo constituem o conjunto dos fatores materiais e imateriais
(os ativos financeiros, uma imagem de marca...), humanos e “ndao-humanos,
que concorrem para a realizacdo de uma certa performance econdmica,
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expressa em termos de produtos vendidos no mercado ou de servicos

prestados. Poderemos assinalar assim o surgimento de uma nocio de “gestdo
de recursos humanos”.

Utilizar essa nocdo de gestdao para os recursos naturais implica que
identifiquemos os sujeitos titulares de direitos sobre 0s recursos e que
examinemos os objetivos atribuidos a sua gestdo. Na escala da sociedade.
a gestao de recursos naturais aparece como um dos principais componentes
da gestdo das intera¢Ges entre sociedade e natureza e das transtormacoes
reciprocas que elas se impdem respectivamente ou que elas tornam possiveis
numa perspectiva de co-evolucdo a longo prazo. Este estatuto de interface
confere a priori ao projeto de gestdo de recursos naturais uma tarefa dupla:

por um lado, assegurar sua boa integracio ao processo de desenvolvimento
econdmico; € por outro assumir as interagOes entre recursos e condigdes

de reprodugdo do meio ambiente, organizando uma articulacdo satisfatéria
com a gestao do espago e aquela relativa aos meios naturais. Naturalmente
a orientagdo de uma gestdo desse tipo depende dos interesses sociais
representados, dos objetivos que animam o desenvolvimento sécio-econdmico
e dos meios e instrumentos que se encontram a disposicio dos “gestores”.

Dois conceitos de gestdo de recursos naturais

No que diz respeito aos recursos naturais, podemos distinguir dois
conceitos de gestdo. O primeiro, correspondendo 2 concepcio mais corrente,
designa a gestdo cotidiana dos elementos do meio que sdo atualmente
considerados, num sentido ou noutro, como recursos naturais. Por exemplo,
no dominio da 4gua, trata-se de dispositivos instalados visando assegurar
sua disponibilidade, tanto em termos de qualidade quanto de quantidade,
considerando-se as necessidades e os usos correntes desse recurso. O nivel
da demanda pelo uso, a localizagdo dos recursos e das necessidades, as
praticas correntes de captacdo e dejeccao, as obras e redes existentes, as
Instituigdes e mecanismos de financiamento estio incluidos no rol das
variaveis mais importantes a serem consideradas. Aqui, a gestio tem por
objetivo satisfazer os diversos tipos de demanda com o menor custo, limitar
certos efeitos negativos ou excessivos e levar em conta os interesses dos
diversos atores sociais ou institucionais na medida de seu peso social ou
de suas possibilidades de ac¢do. Este primeiro conceito jd articula de fato
dois niveis de gestdo: aquele que diz respeito as acoes e decisdes relativas
a um uso determinado e aquele relacionado as arbitragens ou arranjos
encontrados para aliviar tensdes ou superar contradi¢oes entre os diferentes
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tipos de uso de um mesmo conjunto de recursos. Este primeiro conceito
encontra seu lugar a jusante das opcoes de desenvolvimento, face as quais
ele dispoe de margens de liberdade bastante reduzidas. No que concerne
ao meio ambiente, este enfoque torna-se freqlientemente redutivel a uma
atitude defensiva de protecdao ou de limitagdo de prejuizos; no que diz
respeito aos recursos colocados a disposi¢do, isto se traduz geralmente por
uma atitude centrada na adaptagao da oferta a demanda prevista.

Esse primeiro conceito de gestao s6 pode encontrar sua plena realizagao
se estiver articulado a um conceito mais global e prospectivo de gestao
que, por sua vez, encontra-se a montante e nio a jusante das principais
opcdes de desenvolvimento. Seu objeto estender-se-1a as inter-relagoes globais
e de longo prazo entre sistema socio-econOmico e sistema ecologico. Ele
incluiria a gestao dos potenciais de recursos e deveria influenciar a orientagao
das opcoes de desenvolvimento, em particular sob o aspecto do progresso
técnico e da territorializacdo. De natureza prospectiva, ele deveria exprimir
a preocupac¢iao em assegurar a renovac¢ao da base de recursos naturais num
horizonte de longo prazo. Suas variaveis de agao pertencem simultaneamente
ao dominio biofisico (estado dos meios e dos recursos) € aos principais
componentes dos estilos de desenvolvimento (estruturas de consumo, opgoes
tecnologicas, localizagdo e organizagcdo do espago). Com este segundo
conceito, o planejamento de operagoes de desenvolvimento encontra-se
inserido num contexto mais amplo de gestio permanente de recursos, do
espaco e da qualidade do meio natural e construido; longe de ser considerado
como uma coaciao a ser satisfeita, a demanda torna-se um dos poélos do
bindmio oferta-demanda, onde buscamos apreender o grau de compatibilidade
com as condi¢des de reproducao das condicoes ecoldgicas do desenvolvimento
a longo prazo, o que pode conduzir ao desenvolvimento de estratégias tendo
por objetivo modular a demanda. Encontramos aqui certos temas que foram
retomados mais recentemente sob a bandeira do desenvolvimento duravel.

Este conceito global e prospectivo de gestao nao pode ser determinado
com base num fundamento apenas setorial. Ele emerge de um entoque
contextual: por um lado, os objetivos préprios a gestao de recursos devem
penetrar as outras esferas de tomada de decisao (politica industrial e
tecnoldgica, politica de ordenamento espacial, politica ligada aos modos de
vida etc.); por outro lado, a gestdo de recursos e as decisdes correspondentes
devem apreender as diversas preocupagdes subjacentes a intervencao publica,
para além da referéncia as preferéncias de consumidores e usuérios (inde-
pendéncia nacional, emprego, equilibrio regional, protecio do meio ambiente
etc.).
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Podemos destacar assim alguns objetivos capazes de guiar a gestdo
de recursos naturais:

° a seguranga no aprovisionamento de recursos e a melhoria da
posi¢do da balanga comercial de recursos naturais. Este objetivo pode ser
alcangado através de vdrias vias: a diversificagdo das fontes de aprovisio-
namento ou o estabelecimento de contratos de fornecimento a longo prazo,
visando o alcance dos objetivos de seguranca nos aprovisionamentos; de
economia de recursos, de luta contra o desperdicio e valorizagao dos recursos
nacionais a fim de diminuir as necessidades de importacdo, ou mesmo de
valorizagdo maxima da exportagdo, visando alcancar uma competitividade
Internacional, de recursos importados e transformados no pais, no que diz
respeito ao objetivo de equilibrio comercial;

° a manutengdo do aprovisionamento de recursos a um custo reduzido:;

° a adapta¢do da demanda de recursos a evolugdo prewswel da

dzspombzhdade relativa dos diversos recursos naturais em diferentes hori-
zontes temporais, |

° a redugdo da intensidade em recursos de uma unidade de servico
Jinal prestado aos consumidores. Esta maior eficiéncia na utiliza¢do de
recursos pode ser obtida principalmente por um movimento de substituicio
entre os recursos naturais, o capital e o trabalho. O estabelecimento de
uma estrutura econdmica de baixo perfil de uso de recursos pode, aliis,
exigir um periodo de investimento mobilizando de maneira bastante intensiva
Os recursos naturais e especialmente os energéticos, o que pode conduzir
a intensidade material e energética marginal do desenvolvimento a uma
evolugdo com caracteristicas de uma curva em forma de sino; é por essa
razao que uma politica de economia de recursos num horizonte de curtissimo
prazo pode se tornar contraditéria com uma adaptacdo mais profunda das

estruturas de producgdao e de consumo correspondendo melhor as exigéncias
~de uma gestdo a longo prazo de recursos;

° a valorizagdo das potencialidades dos recursos do pais e especialmente
dos recursos existentes no nivel local, encontra-se aqui um dos pontos de
partida para a pesquisa de estratégias de desenvolvimento de zonas desfa-
vorecidas ou em processo de marginalizacio;

* a busca de harmonizacdo entre as modalidades de utilizacdo e de
gestdo de recursos, a conservagcdo do patriménio natural e a reprodugdo
das condigoes ecologicas do desenvolvimento; trata-se com efeito de evitar
que politicas pouco refletidas de valorizacio de recursos conduzam a uma
pilhagem do meio e a uma degradagio generalizada da qualidade ambiental,
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° a renovagdo dindmica da base de recursos naturais para as geracoes
presentes e futuras; este objetivo incide certamente sobre a manutencio de
condigdes suficientes de renovagdo dos recursos renovaveis e sobre a
preservacao do patrimonio genético, além da descoberta de novos potenciais
de recursos (ndo sO através da exploracio, mas também do progresso
técnico) suscetivels de compensar os recursos consumidos ou destruidos
pela atividade econdmica, da “bonificacdo” (bonification) ou da “reabilitacdo”
de certos meios, visando restaurar ou ampliar seu potencial de recurso, e
da valorizacao de novos tipos de recursos.

Evidentemente, tratando-se de uma gestdo prospectiva, nio podemos
saber como serdo efetivamente utilizados no futuro os recursos que forem
conservados € submetidos a um processo de gestdo. Isto na medida em
que esta utilizacao futura dependerda de transformacdes sociais, econdmicas
e técnicas consideradas em si mesmas bastante incertas, além da evolucdo
do potencial (extensdo ou reducgdo) ocasionado pelas transformacdes do
me1o e pelas op¢des de desenvolvimento que forem adotadas e mantidas.
E por isso que a gestdo prospectiva e dindmica nao pode ser diretamente
reconciliada apenas com os usos previstos ou com a demanda antecipada;
ela devera contemplar também a preservacdo de potenciais suficientemente
robustos em sua composi¢do para poder responder a modalidades de uso
e a condigdes econdmicas atualmente imprevisiveis. Um lugar especial deve
ser, portanto, reservado aos chamados recursos patrimoniais, isto é, aqueles
tipos de recursos que as geragOes presentes pretendem legar as geracdes
futuras e que compreendem ao mesmo tempo os recursos utilizados atualmente

e os elementos do meio que podem ser considerados recursos potenciais
no futuro.

As convergéncias de uma evolucdo historica

Uma evolugdo sensivel marcou, neste udltimo quarto de século, na
Europa e na Franga, as maneiras de se considerar o ordenamento do meio

fisico e o problema da protecdo da natureza. Dois movimentos simultineos

convergiram na maneira de empregar a nociao de gestao.

Do lado do ordenamento (territorial), uma concep¢dao mais modesta e
menos sumaria da relagcdo com o meio fisico foi substituida por uma visao
exclusiva e bastante prometeica, que busca submeter o meio as ambigoes
humanas gragas as proezas da técnica. O projeto ordenador conservou sua
legitimidade, se bem que marcado por duas restricdes. Por um lado, certos
me1os ndo devem ser objeto de formas de ordenamento que destruam seu

213




equilibrio e sua qualidade, ¢ sim administrados através de um conjunto de
IntervengoOes leves e direcionadas (Henry & Toutain, 1986). Por outro lado,

nao seria suficiente promover o ordenamento dos meios naturais (milieux);

caberia também implementar uma gestdo global dos meios ordenados, sem
a qual os desequilibrios, as degradagdes, as disfuncdes e os efeitos perversos
poderiam vir a alterar rapidamente o balanco (bilan) do processo de
ordenamento, como nos demonstram os numerosos episdios de inundacdes
no dominio do ordenamento de bacias e microbacias hidrogrificas. Certos
pesquisadores chegam mesmo a sugerir que ndo alcangarfamos um uso
racional dos meios naturais sem o respeito de regras ecolégicas de gestio
e ordenamento (McHarg, 1969; Falque, 1972; Tarlet, 1984).

Do lado da protecdo da natureza, observamos uma evolucdo simétrica,
de uma tendéncia que vai da adogdo de um enfoque em termos de protecdo
a um enfoque em termos de conservacdo e de gestdo (Lefeuvre, 1990:
Mathieu & Jollivet, 1989). Ganhou consisténcia a idéia de que uma protecio
baseada na eliminagdo da intervengdo humana poderia engendrar efeitos
perversos; um enfoque mais ativo, denominado conservacio, deveria repre-
sentar uma alternativa, exigindo uma intervencao seletiva do homem destinada
a regular as dindmicas naturais que desejamos preservar.

A gestdo constitui agora o cerne onde se confrontam e se reencontram
0s objetivos associados ao desenvolvimento e ao ordenamento e aqueles
voltados para a conservagido da natureza ou para a preservagio da qualidade
ambiental. Ela estd sendo introduzida em todas as 4reas: gestdo dos equilibrios
naturais, gestdo dos povoamentos, gestdo dos recursos naturais, gestio do
espaco, gestao dos recursos genéticos etc. Alids, na Franca, o poder publico
Ja consagrou essa evolugdo rumo a nog¢do de gestio em numerosos textos

legislativos, adotados a partir dos anos 1980 (leis sobre “pesca”, “montanha”,
“tloresta”, “litoral™).

Entretanto, essa extensdo da categoria de gestdo a objetos complexos,
COmoO 0s melos ou 0S espagos naturais, ou a fauna selvagem, ndo deixa
de levantar problemas envolvendo seja a relagio de apropriacdo e controle
~do objeto da gestdo, seja a relagdo de submissdo do objeto gerido as
finalidades do sujeito desta gestio. Em particular, se fosse retida apenas o
primeira 1déia de “gestdo cotidiana” evocada anteriormente, encontrariamos
ali a fonte de um reducionismo produtivista ou consumista na maneira de
se abordar os bens naturais. E por isso que numerosos pesquisadores ¢
responsavels do setor piblico se uniram visando introduzir um antidoto:
gerenclar a natureza, sim, mas como um patrimonio, o que vem acrescentar
a analise do problema a dimensdo da transmissdo as geracoes futuras de
um subconjunto de bens naturais.
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Surgiu assim a no¢ao de gestdo ecoldgica, que constitul entretanto o
objeto de dois tipos distintos de enfoque. Para alguns, a gestao ecologica
¢ entendida como

a exploracdo do meio que considera o conjunto de interdependéncias carac-
teristicas do ecossistema (ou dos ecossistemas) no qual (ou nos quais) se
situa a acdo do homem. Numa “gestao ecoldgica”, as conseqii€ncias ecologicas
(isto €, sobre o ecossistema) de uma modificagao pontual do meio induzida
pela acdo do homem e, inversamente, os sistemas de coacdes que o ecossistema
impoe as atividades humanas constituem os parametros da decisao (Jollivet,

1986).

Os segundos vao mais longe, pois tratar-se-1a, para eles, do

conjunto de medidas que favoreceriam a manutencao de uma diversidade de
comunidades de seres vivos e gerantiriam uma produtividade biologica global
elevada, obtida através do melhor custo energético, satistazendo com o minimo

custo econdOmico as necessidades sociais, culturais e estéticas diversificadas
da sociedade (Lefeuvre, Raffin & de Beaufort, 1981).

Tais defini¢cdes, por suas préprias imprecisoes ou pelo acamulo de
referéncias as quais recorrem, testemunham a existéncia de tensoes em Jogo.
Podemos mesmo enxergar nelas a tentativa de um coup de force intelectual
e semantico que alguns desejariam executar — mas frente ao qual outros
resistem! O desafio exprime-se através da inversao da relacao de submissao
constitutiva do conceito de gestao: da perspectiva de alguns, a acao do
homem sobre os meilos deveria agora adotar como principio basico a
reproducao da natureza, mesmo que a satisfacao das necessidades humanas
continue sendo objeto de atencdo. O todo é assim apresentado de maneira
que nenhuma contradi¢cao se torne imediatamente perceptivel entre as di-
mensoes do florescimento da natureza e da utilidade para o homem. Isto
significa admitir que, em se tratando da questao dos recursos naturais e
do meio ambiente, a i1déia de gestdao tornou-se uma encruzilhada, um ponto
de equilibrio instivel situado entre forcas antagdnicas. A definicao do
conteudo da gestdo aparece aqui como um desafio € um espago de
confrontacao ticita entre pontos de vista opostos, que veiculam a concepg¢do
de base que os pesquisadores e os individuos praticos detendem da relacao
do homem a natureza. Mas ela representa também um desafio em termos
da rivalidade existente entre disciplinas e, em particular, em termos dos
esforcos desenvolvidos por uma disciplina como a ecologia para encontrar
ou fortalecer sua posicao no campo da acao publica: incontestavelmente,
certos cientistas procuram utilizar e tornar conhecida a 1déia de “gestao
ecol6gica”, de maneira a conferir ao seu saber o estatuto de um saber
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normativo e pratico colocado a disposicdo de decisores publicos e atores
econdmicos, de um saber suscetivel de ser institucionalizado nos processos
de tomada de decisao.

II. A Ambivaléncia dos Principios Modernos de Gestao: o Mercado
e a Administracao Publica ' '

O desenvolvimento da economia moderna ocidental apoiou-se simul-
taneamente sobre a formidavel extensdo dos mecanismos de mercado e
sobre a constru¢do de sélidas administracdes publicas, sejam quais forem
as formas precisas assumidas por esse processo. Através dessas duas
modalidades, ele tem geralmente provocado a erosdo, ou mesmo o desa-
parecimento de modos de gestdo de recursos naturais rotulados de “tradi-
cionais”, que se baseiam mais freqientemente na adocdo de enfoques
comunitarios, sendao autdrquicos, de carater local, cujos fundamentos eco-
nOomicos e sociais foram amplamente abalados. Estariam portanto essas duas
formas de organizacdo a altura do projeto de uma gestdo integrada dos
recursos naturais e do meio ambiente? Nossa resposta consiste em destacar
a ambivaléncia dessas duas formas puras de organizagdo. Se elas nos
fornecem, tanto uma quanto a outra, certos fundamentos e pontos de
referéncia indispensaveis, ndo poderiam ser consideradas todavia suficientes
para o desempenho da tarefa; além disso, cada uma delas engendra por
sua vez efeitos perversos especificos: os economistas costumam distinguir
nesse caso entre as falhas do mercado e aquelas envolvendo mecanismos
de gestao publica.

2.1. O que escapa aos mecanismos de mercado

A regulacido da gestdo de recursos através das leis do mercado pressupoe
a existéncia de duas condi¢cOes basicas:

o por um lado, a existéncia de direitos de propriedade sobre os bens
individuais e, em particular, sobre os recursos naturais. Esta primeira
condi¢do exige que os bens considerados sejam efetivamente apropriados
individualmente; isso significa que o titular do direito de propriedade, seja
ele uma pessoa fisica ou moral, privada ou publica, deve poder excluir os
outros consumidores ou usudrios potenciais dos beneficios desse gozo;

e por outro lado, a organiza¢do de um mercado para os bens e
recursos em questdo. Para tanto, torna-se necessirio que os custos sociais
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de organizacdo de um mercado desse tipo (nog¢do de custos de transacao)
sejam 1nferiores aos beneficios que dele possam retirar os agentes econOmicos.

O estabelecimento de direitos de propriedade sobre o espagco e sobre
os recursos dos quais o espagco constitul o suporte permite satistazer a
primeira condi¢cdo e constitui 0 meio de se introduzir os recursos naturais
e 0 espago na esfera econdmica. Assim, o espago deixa de constituir apenas
valor de uso, tornando-se também valor de troca e mesmo, através das
rendas que sua apropriacdo pode vir a gerar, capital a ser valorizado de
uma forma produtiva ou especulativa. Ocorre 0 mesmo no caso dos recursos
naturais caracterizados por uma localizagao determinada, onde o obstaculo
da propriedade do solo assegura a limitacdo do acesso social aos recursos:

pelo fato de os recursos serem apropriados € ndo serem nem livres, nem

abundantes, o acesso a esses recursos passa pela troca mercantil, o que
assegura a regulacdo de seu uso e da taxa de sua exploragao.

A regulacdao assim introduzida efetua-se, todavia, as custas de um
fracionamento e de uma tendéncia a desestruturacdo do meio ambiente, na
medida em que o solo recortado dessa forma em parcelas torna-se objeto
de usos e de regras de gestio definidas por cada proprietario individual.
Cada proprietario pode estabelecer o uso que ele pretende efetivar em sua
parcela, independentemente das conseqii€ncias que tal uso acarrete para oS
usos que sao feitos pelos proprietarios das parcelas vizinhas ou para aqueles
ligados a funcgdes ecoldgicas. As solidariedades ecoldgicas entre as diversas
parcelas do espaco — as complementaridades dessas parcelas visando o
exerciclo de funcdes ecoldgicas socialmente uteis (manutencao dos solos,
depuracdo e estocagem da Adgua, manuten¢do do clima etc.) — nao $ao
levados diretamente em consideracao por um tal fracionamento; € a mesma
ignorancia atinge os aspectos estéticos de certos locais e paisagens. Além
disso, cada proprietdrio pode assegurar o uso que deseje dos recursos ligados
ao espago que ele possui, independentemente das relagdes ecoldgicas que
ligam esses recursos aos outros componentes dos ecossistemas. Ele pode,
por exemplo, se assim o desejar, rentabilizar a curto prazo seu capital
através de uma exploracdo rapida, do tipo daquela que € feita em mineragoes,
do potencial de recursos, sem se preocupar com o respeito as condigoes
de renovabilidade dos recursos renovaveis. Uma vez alcancada a exploracao
dos potenciais de recursos, o titular do direito de propriedade que teria
transformado em capital financeiro o capital de recursos que ele explorava,
pode reinvestir este dltimo em outras operagdes, onde poderd reproduzir a
mesma logica. '

Dessa forma, a introdu¢dao dos recursos e do espagco nos mecanismos
de regulacio pelo mercado ndo pode ser sendo parcial, fato que ameacga a
eficiénela dos modos de gestio que sdo adotados:
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* a maior parte dos vinculos ecolégicos ndo se torna objeto de contratos
de troca e ndo entra nos elementos do calculo decisério dos atores econdmicos:

 uma parte dos recursos naturais nao se torna objeto de direitos de
propriedade e permanece em regime de livre acesso, seja por razdes
histéricas, seja em conseqiiéncia de seu cariter especifico, que torna dificil,
muito oneroso ou mesmo impossivel o estabelecimento de direitos de
propriedade ou a organizag¢do de um mercado. E o caso daquilo que podemos
‘denominar “recursos-fungdes”, a exemplo da regulacio da qualidade da 4gua
assegurada pelos solos e subsolos ou da cobertura vegetal, ou mesmo dos
recursos moveis que ndo podem ser restringidos a um espaco determinado
Ou que se encontram em espagos abertos (exemplos de recursos hali€uticos
ou ligados a atividade de caca). Para esses ultimos, as deficiéncias de
gestao tendem a se intensificar a ponto de .os recursos de base nio
apropriados tornarem-se objeto de retiradas individuais, cujos produtos sao,
por sua vez, valorizaveils mediante os mecanismos de troca;

° a combinacdo de um grande nimero de ac¢ées determinadas, cada
uma em fungdo de racionalidades fragmentadas e locais, pode gerar efeitos
globais de transformacdo do meio ambiente que nao sio levados em conta
pelos mecanismos de regulagdo pela troca. O fend6meno é bastante conhecido
nos casos da poluigdo do ar ou da 4gua, ali onde podemos identificar um
limite superior de polui¢do assimildavel pelo meio, ou nos casos relativos
aos processos de congestionamento urbano ou de saturacdo de zonas
litoraneas:

° podemos distinguir dois tipos de atividades produtivas, a saber,
aquelas que contribuem para a degradacao ou para a destruicio do meio
ambiente e aquelas que, para além de sua fun¢do produtiva prépria, participam
da manuten¢do e da reprodugdo do meio biofisico e dos recursos, sem que
essas contribui¢des “‘nao-produtivas” sejam em si mesmas capazes de adquirir
valor de mercado. E o caso, por exemplo, da migracdo periédica de ovelhas
das planicies rumo as pastagens nas montanhas, que assegurava ao mesmo
(empo a manutengao € o enriquecimento do conjunto das vias de percurso,
ela se encontra hoje em dia condenada a desaparecer, na medida em que
o valor de mercado da producdo animal reflete apenas uma parte da utilidade
social dessa atividade e ndo permite, sob o efeito da concorréncia de
métodos modernos de produgdo voltados para o desempenho dessas fungoes
de manutencdo do meio, que lhe seja assegurada uma renda suficiente.

Para além da questdo ligada aos recursos naturais, a possibilidade
eventual que uma logica de mercado dispde para assegurar a preservagio
de certas paragens e paisagens depende realmente da afirmacio de um
movimento de degradagiio generalizada das paragens ¢ paisagens do pafs
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Isto na medida em que somente uma raridade social extrema pode estar
na origem de rendas de monopdlio suficientemente elevadas da perspectiva
da magnitude dos. capitais a serem mobilizados para a aquisi¢do de terras.

Além disso, a extensdo de mecanismos de troca numa escala cada
vez mais ampla, isto €, atualmente numa escala mundial, tornou possivel
uma atitude mais e mais despreocupada da parte dos operadores ativos nos
mercados, relativamente as condi¢des de renovacdo dos recursos existentes
em cada espago especifico, ou ainda relativamente a preservacio de recursos

~ potenciais ainda nao explordveis. Passa a se estabelecer assim um elo de

ligagédo entre a degradagdao dos espagos e dos recursos locais por insuficiéncia
de manutengdo e de gestdo, e a exploragdo excessiva de tipo “minera¢ao”
dos recursos renovéveis € ndo-renovaveis em outros paises, e em particular
nos paises em desenvolvimento.

A segunda limitagdo importante dos mecanismos de mercado tem a
ver com a dimensao do longo prazo. O mercado nio tem condicdes de
engendrar uma informac¢ao que os atores ja nao detenham. Quando, indi-
vidualmente, esses atores se descuidam das implica¢des de longo prazo de
suas agoes (horizonte de vida limitado dos individuos, preferéncia pura pelo
presente) ou se encontram incapacitados de formar antecipagbes razodaveis,
se nao racionais, porque eles ndo podem fazer previsdes tecnolbgicas e
econdmicas em horizontes amplos, entdio o mercado, visto como principio
de regulagdo econdmica, ignora também as conseqiiéncias de longo prazo
das produgdes interessadas em se valorizar ou dos projetos de investimento
que animam o mercado de . capitais. Os mecanismos de mercado sdo
geralmente miopes e tendem a dissimular esse inconveniente, através da
flexibilidade diante das surpresas. Mas o meio ambiente ndao dispde das
mesmas capacidades: os ecossistemas podem certamente evoluir, mas nio
no mesmo ritmo das evolugdes econdmicas e financeiras da época contem-
poranea. A regulagdo pelo mercado coloca portanto um problema de desajuste
entre o tempo do mercado e os tempos da evolucdo ecoldgica. Finalmente,
a propria inércia dos mecanismos de mercado pode se opor a um procedimento
voluntarista de preservacdo dos interesses de longo prazo de uma dada
populacao.

Para 1luminar essa posi¢cdo do mercado face a questio do tempo, seria
atil explicitar o raciocinio de base da andlise econdmica que conduziu a
formulagdo daquilo que € conhecido como a “regra de Hotelling” no dominio
da teoria dos recursos ndo renovaveis (Dasgupta & Heal, 1979).

Disponivels em quantidade limitada, as jazidas de minerais ou de
hidrocarbonetos constituem propriedade de agentes econdmicos para os quais
elas constituem um capital, A cada momento, uma parte deste capital pode

AR,




ser vendida, assumindo-se um custo de extra¢do, e gerando assim um lucro
liquido; ou entdo ele pode ser conservado in situ. Ele apresenta assim a
propriedade especifica, para um capital, de ndo gerar dividendos. A decisio
de conservar s0 se torna portanto interessante para o proprietario quando
este preve que o valor do estoque conservado aumentard no tempo a um
ritmo suficientemente elevado. Desta perspectiva, ele dispde de um ponto
de comparagdo, que equivale a taxa de rendimento que poderia ser obtida
para outras formas de investimento pertencentes a mesma classe de risco.
Num mercado perfeito, dispondo especialmente de uma informagao consi-
derada perfeita sobre as perspectivas futuras, o valor do estoque de recursos
torna-se normalmente igual ao valor atual dos lucros liquidos que serdo
retirados do conjunto de vendas futuras. A partir desse momento, a posi¢ao
de equilibrio entre a exploragao imediata e a conservacdo deve ser tal que
o lucro liquido obtido da exploragdo do recurso no futuro cresga exponen-
cialmente a uma taxa igual a taxa de rendimento de referéncia, ou seja,
em condicdes perfeitas, a taxa de juros do mercado de capitais®. Podemos
ver que esta regra exprime a antecipacao do aumento progressivo dos precos
dos recursos nao-renovaveis, a medida que eles se tornem mais raros, em
comparagao com o regime de precos de bens passiveis de serem produzidos.

A regra de Hotelling € geralmente considerada como uma regra
“conservacionista”. Isto € sem diivida justificado se considerarmos as praticas
que tendem a projetar num futuro distante a estrutura corrente de pregos
relativos. Mas 1sso pode dar lugar a certos contra-sensos, especialmente nas
proposi¢coes visando aplicar aos recursos naturais uma taxa de atualizacio
~nula, sejam quais forem as condi¢des econdOmicas reais de exploracao dos
recursos. Podemos, com efeito, interpretar a regra de Hotelling num outro
sentido: quanto mais elevada for a taxa de juros de referéncia, tanto mais
rapida deverd ser a rarefacdo do recurso para produzir um inchamento da
renda de raridade na taxa correspondente, a menos que se disponha de uma
reducao rapida e continua dos custos de extracdo, e portanto para justificar
finalmente uma decisdo de conservacdo dos recursos. Dessa forma, toutes
choses égales par ailleurs, quanto mais elevada for a taxa de atualizagao,
tanto mais elevado serd também o ritmo de exploracdo e de esgotamento
do recurso num mercado perfeito; o aumento do preco relativo desse recurso

sO sera a resultante de uma légica de mercado em propor¢do ao fendmeno
de rarefacio.

8. Quando os custos de extragiio tornam-se negligencidvels do ponto de vista do prego de mercado
do recurso em questdo, essa relagio intertemporal aplica-se no prego do recurso, ¢ nflo mais apenas
a0 lucro lquido extrafdo de sua exploragho,
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Se considerarmos atualmente os recursos renovaveis, a diversidade de
ritmos naturais de renovabilidade impde sua evidéncia, com um espectro
muito amplo de ritmos estendendo-se, por exemplo, do ritmo anual da
maior parte das culturas ao ritmo centenario das florestas. O carater renovavel
desses recursos torna possivel a preservacao praticamente infinita dos mesmos
e deveria portanto descartar toda problemadtica de gestao definida em termos
de ritmo O0timo de esgotamento, como € o0 caso dos recursos nio-renovaveis.
Entretanto, a manutencao do potencial de renovabilidade pressupde que os
proprietdrios ou os administradores dos recursos assumam certos custos
especificos de manutencao, tais como os trabalhos de drenagem para se
evitar a salinizacdo dos solos, ou os trabalhos de correcio dos mesmos.
Impde-se, além disso, e sobretudo, que seja mantida a utilizagao dos recursos
abaixo de um certo nivel compativel com a sustentabilidade da atividade
de exploragao. Melhor ainda, em certos casos, a vontade de se assegurar
uma produtividade mais intensa dos ecossistemas pode exigir a realizagao
de 1nvestimentos a longo prazo, visando o aumento do potencial de recursos
renovaveis. |

No sentido contrario, seria perfeitamente possivel adotar um modo de
exploragcao do tipo “mineragao” desses recursos renovaveis, sobretudo para
aqueles que apresentem um ritmo lento de renovagao. Através de uma
exploragao baseada neste pressuposto, pode-se economizar os custos de
manuten¢cdo da renovabilidade e eliminar assim as coacdes referentes a
pressao admissivel no curto prazo; diminuimos assim sensivelmente o
montante de capital a ser investido e obtemos portanto, num horizonte de
curto prazo, uma producao muito mais elevada. Tal modalidade de exploracao
pressupde evidentemente que os recursos estejam inicialmente disponiveis,
seja como uma dadiva da natureza, seja como produto do esfor¢co de
investimento das geracoes precedentes. No contexto da regulaciao feita
através das leis do mercado, como devera se efetivar a escolha entre esses
modos de exploracdo? Na realidade, 1sto ird depender da relacao estabelecida
pela norma de atualizacao entre a economia ligada a adogao de um modo
de exploracdo do tipo “mineragao” e as perdas de lucros futuros induzidas
pela auséncia de renovagdo dos recursos. Quanto mais elevada for a taxa
de -atualizacdo, tanto maior deverda ser a necessidade de se elevar o custo
a longo prazo ligado a auséncia de renovacao dos recursos, para justificar
a adogdao de um modo de exploracdo que assegure efetivamente a renova-
bilidade ou o desenvolvimento a longo prazo do potencial de recursos.
Dessa forma, segundo as relagdes entre os tempos ecolégicos € o tempo
econOmico que predominam na época atual, tal como ele se expressa através
da taxa de atualizagio e das normas de lucro exigidas, os mecanismos de
mercado podem conduzir ao desaparecimento de recursos atualmente reno-
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vavels; em outras palavras, esse resultado serd julgado “6timo” pelo eco-
nomista que faz da légica do mercado a norma de eficiéncia coletiva.

Assim sendo, os mecanismos de mercado, se bem que estabelecam
uma certa regulacao dos processos de utilizacdo e de gestao dos recursos
naturais, apresentam-se duplamente inadequados para assegurar a gestdao
global e prospectiva dos recursos naturais: esses mecanismos apreendem
apenas uma parte dos recursos ou dos aspectos pertinentes decorrentes da
gestao dos recursos; e sua logica implicita corresponde a um tempo econdmico
inadequado para fundamentar uma gestao prospectiva dos recursos em suas
interagcdes com as opc¢oes de desenvolvimento.

2.2. As insuficiéncias da administracao piblica

O enfoque econdmico cldssico das instituicOes, intervencoes e admi-
nistracoes publicas consistia em considera-las do angulo de sua capacidade
de compensar as deficiéncias do mercado. Retomando uma orientagao
puramente liberal, um enfoque mais recente, apés a década de 60, procura
delimitar as deficiéncias da intervencdo publica (government failure) e
relativizar as deficiéncias do mercado. E um fato que os regimes piiblicos,
no momento mesmo em que buscam compensar as limitagdes do mercado,
tendem a criar outros problemas e provocar outras deficiéncias.

Essas ultimas tém se manifestado em particular no dominio da gestao
de recursos. Por exemplo, as institui¢cdes publicas dificilmente conseguem
organizar a cooperacao entre as diversas atividades produtivas de um mesmo
espaco, a fim de desenvolver sinergias possiveis na utilizacdo dos recursos
e alcancar uma gestao global dos meios (milieux) e dos equilibrios naturais.
Da mesma forma, os mecanismos préoprios de regulacdo das instituigdes
publicas demonstraram freqiientemente sua incapacidade em assegurar a
consideracao da dimensdao do longo prazo de uma forma simultaneamente
prospectiva, pré-ativa e aceitivel para a populacio.

De qualquer torma, as instituicoes publicas de um pais como a Francga
foram concebidas apés a segunda guerra mundial em torno de uma prioridade
concedida ao crescimento econdmico e a abertura internacional da economia
do pais, percebidas como condi¢bes do desenvolvimento social (desenvol-
vimento da seguranca social através do seguro contra doencgas, do seguro
desemprego e do seguro contra a velhice, que se tornaram objeto de regimes
coletivos obrigatérios). A competitividade econémica do pais tornou-se
progressivamente a meta prioritaria do Estado, Desde entio, a gestao do
me1o ambiente e dos recursos naturais tem sido condenada ao mesmo tempo
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a uma perspectiva defensiva de “limitacdo de prejuizos” no espago residual
que lhe fo1 deixado € a uma corrida pelo investimento e pela aquisicao de
equipamento, visando satisfazer a uma demanda crescente de recursos
considerada como um 1mperativo a ser satisfeito. For assim que se instaurou
um corte entre aqueles que assumiram como uma tarefa a ser executada a
estimulacao da atividade econdmica e da producao e aqueles que tinham
por missao proteger 0s recursos, oS melos (milieux) e o habitat (cadre de
vie).

Além disso, os mecanismos de formacdao de coalisdes politicas e o
modo de regulacao politica dos financiamentos publicos, em escala nacional
ou local, acabam freqiientemente transformando um modo de gestio “nao-
integrada” numa modalidade 1mportante da preservacao de posi¢coes de
poder: a auséncia de integracao confere ao responsavel politico, € nao aos
técnicos que o circundam, um papel de arbitro entre interesses opostos,
com o0Ss quais ele vai tentar encontrar arranjos scparados; uma gestao
desintegrada permite também a este responsavel emitir discursos diferentes
em funcao do perfil dos grupos-alvo, sem que as contradicoes entre esses
discursos venham a tona, o que tenderia a ocorrer no caso de uma démarche
de gestao integrada. Isto explica por que a preocupacao pela integragcao
constitut um tema avancado mais pelos experts do que pela propria classe
politica.

Finalmente, oposta a preocupacdo pela preservacao das opc¢oes futuras
e pela manutencdao de uma certa flexibilidade da organizacao espacial em
nome da dimensio de longo prazo, e num contexto incerto, a légica do
jogo dos atores que se confrontam acerca de projetos publicos de gestao
e de infra-estrutura de equipamentos faz com que cada ator interessado
busque alcancar o mais rapidamente possivel o limiar de irreversibilidade
do projeto no qual participa. E 1sto tende a ocorrer no momento em que
a magnitude dos esforcos ja consentidos para sua preparacao e sua realizacao
tornam quase impossivel uma renincia. Esta l6gica assume uma forma
extrema e ilegal, em termos de gestdo, através daquilo que € conhecido
como um caso de coups partis (“dados ja lancados™). Isto provoca uma
rigidez substancial da estrutura do conjunto, bem como um numero elevado
de situacOes de bloqueio e de opg¢des inutilmente irreversiveis.

Para além desses tracos gerais referentes a légica politica da decisao
publica, os problemas colocados pela organizacio da ac¢dao administrativa
podem ser agrupados em dois conjuntos principais:

» A fragmentacdo (parcellisation) e a setorializacdo da agdo admi-
nistrativa, compensadas de forma insuficiente pelos mecanismos existentes
de coordenacio e de tegragio, Hsta fragmentagdo atinge ao mesmo tempo
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o enfoque de diversos tipos de recursos, aquele relativo a um mesmo
dominio de recursos e aquele relativo a um mesmo territério. Além disso,
ela se traduz freqiientemente por uma dupla cisdo: de um lado, entre as
Instituicées que organizam a exploracdo dos recursos (aprovisionamento,
gestao) e aquelas encarregadas da qualidade do meio ambiente; de outro
lado, entre os dispositivos que estdo voltados para os recursos mercantis e
aqueles acionados com vistas aos recursos ecoldgicos nao-mercantis.

° A inadequacdo da organizagdo territorial (tipos de recortes territoriais,
reparticao de responsabilidades entre eles e definicdo das relacOes entre os

diferentes niveis) face ao projeto de uma gestdo integrada dos recursos e
dos meios naturais.

Fragmentagdo e setorializacdo administrativas

O recorte funcional e territorial de responsabilidades da administragao
publica implica a existéncia de miuiltiplas atividades de coordenacgdo, destinadas
a assegurar as interdependéncias entre as varias unidades isoladas, geradas
em conseqiiéncia da reparticao de competéncias institucionais. Além de uma
coordenag¢ao intersetorial ou interfuncional, seria necessario estabelecer uma
coordenacdo territorial entre as diversas unidades situadas no mesmo nivel
da hierarquia territorial (comunidades, cantbes, departamentos, regides).
Caberia também levar em conta a coordenacdo das acdes dos diversos
niveis territoriais da administracido, e, finalmente, a coordenacdo entre oS
técnicos e os politicos, entre aqueles que representam o ponto de vista da
regulamentagao e aqueles que devem administrar as despesas piblicas.

Nesse contexto, torna-se instrutivo rever as concep¢des que emergiram
da criacdo na Franca, em 1971, do Ministério da Protecio da Natureza e
do Meio Ambiente. A este ministério foi atribuida na época uma nitida
vocagao de coordenacdao global, que exprimia uma visao integrada das
relagOes entre meio ambiente e desenvolvimento. De forma bastante clara,
a analise subjacente era que o meio ambiente ndo podia ser definido como
um setor isolado da agdo piblica; os principais determinantes da evolugio
futura do meio ambiente passariam a ser buscados nas acdes dos diversos
ministérios setoriais (infra-estrutura, transportes, agricultura, inddstria). O
essencial portanto, seria, alcancar uma integracdo progressiva das diversas
dimensOes ligadas ao meio ambiente por intermédio do conjunto dessas
administragdes setoriais, em vez de se confiar essa tarefa a uma administragio
setorial especializada. Segundo esta concepciio, deverfamos buscar uma
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integracao dos problemas ambientals € de gestio de recursos o mais a
montante possivel das opc¢oes de desenvolvimento.

Na realidade, o que acabou prevalecendo foi uma concepgao defensiva
e setorial do meio ambiente, onde a integracdo que estava sendo buscada

pode ser viabilizada apenas de forma bastante parcial. E verdade que, na

primeira fase de existéncia desse ministério, a urgéncia recaiu no esforco
de compensar a degradacdo ja sofrida pelo meio ambiente e de limitar os
principais problemas, que eram entdao percebidos como estando relacionados
a existéncia de fontes pontuais de poluig¢ao. Todavia, os esfor¢cos empreendidos
no sentido de transcender essa tarefa defensiva e voltada para a reparacao
de danos nao tiveram €xito, em particular sob os efeitos da crise econémica
que se desenvolveu a partir da época do primeiro choque do petréleo.
Manifestou-se assim um dos erros capitais na maneira de traduzir o projeto
de 1ntegracdo em termos- das decisOes concretas a serem tomadas pelas
administragoes envolvidas: pensar que a existéncia dos problemas ambientais
era devida essencialmente a acdo de fatores ligados a atitudes de individuos
e de agentes publicos e privados, a uma questdo de mentalidade, e a um
certo estado de caréncia considerado indutor de protestos. Firmou-se também
a convic¢ao de que a tarefa essencial a ser executada consistia em intensificar
a producao de informagdes, em persuadir ou sensibilizar os responsaveis e
em educar a opinidao publica. Isto significava realmente subestimar o conjunto
das determina¢Ges que pesam sobre o comportamento dos atores piblicos
e privados, e a logica propria a uma economia de mercado, que implica
o exerciclo de uma pressao permanente no sentido da externalizacdo de
custos e da internalizagdo de lucros (Kapp,- 1976). Em outros termos, o
objetivo de integracdo correspondia a uma andlise correta do resultado a
ser obtido, mas os meios escolhidos para chegar 14 ndo estiveram a altura
dos desafios existentes, pelo fato de ndo se ter reconhecido a presenga de
certos. obstaculos importantes, a saber, a auséncia de mecanismos de incitagao
dos atores no sentido da realizacdo dessa integracdo € 0 pesoO excessivo
das 1ncitacoes direcionadas aos promotores de projetos e aos agentes
econdmicos, para que nio levassem em consideracio os impactos de suas
acoes sobre o melo ambiente. |

As integracoes setoriais confrontadas a uma aspiracdo global

Podemos constatar que diversos servigos territoriais (no nivel regional
ou departamental) manifestam uma reticéncia consideravel no momento de
assumirem as opgoes ou as diretrizes interministeriais. A aposicio da
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assinatura de varios ministros visando reforcar o peso de uma circular tende
de fato a colocar em risco sua aplicagdo efetiva: quanto mais elevado for
o numero das administragdes signatérias, tanto menos cada uma delas parece
se sentir realmente responsavel pela boa execuc¢do da medida. Existe assim
um contraste surpreendente entre a eficacia que leva os servigos setoriais
a executarem suas missOes especificas e exclusivas, tal como eles as
percebem, e a morosidade com que assumem missoes de cunho autenticamente
intersetorial. Para dar conta disso, torna-se necessario fazer intervir varios
fatores, tais como a organiza¢ido das grandes Corporacdes de Engenheiros
do Estado (Minas, Pontes e Vias Pavimentadas, Engenharia Rural e Aguas
e Florestas), os fatores-chave dos quais dependem as carreiras oferecidas
aos funcionarios — os critérios propriamente setoriais de €xito que lhe sao
realmente aplicados — e finalmente o interesse financeiro que eles podem
manifestar ao colocarem em acdo certas l6gicas em vez de outras. A
expressao que parece ser a mais adequada para caracterizar o comportamento
das grandes corporagdes e das dire¢des setoriais correspondentes € aquela
de uma “integracdo setorial com uma aspiragdo global”, em que essas
diversas tentativas entram naturalmente em conflito entre si, sem chegarem
geralmente a alcancar uma auténtica integracao global.

Dessa forma, tanto os funcionarios do setor de equipamentos, quanto
os do setor agricola admitem terem sempre levado em conta, no passado,
0s 1mpactos ambientais de suas a¢gdes, mesmo antes da criacao do Ministério
do Meio Ambiente. Todavia, eles manifestamente nio compartilham as
mesmas concepgoes sobre o tema. Cada administragcdo setorial tende a
defender de forma ciumenta suas prerrogativas € nao aceita ser recriminada
em conseqiiéncia da opcao por um determinado tipo de comportamento
adotado. Ela tende também a se apresentar como a melhor colocada para
adotar a visao integrativa que deveria se impor a todas as outras.

O problema encontra-se assim parcialmente deslocado. A fragmentacio
inicial superpde-se uma competicao entre os enfoques parcialmente integra-
tivos, mas com pretensdao exclusiva, proprias a cada administragao setorial.
Os Orgaos ou estruturas detentoras de uma vocacdao de coordenagao ou de
integracao intersetorial experimentam também uma mudanca em suas fungoes
reals. Em vez de se tornarem o locus de uma dindmica de harmonizagao
e integragdo, acabam corporificando espacos de confrontacdo de l6gicas
setoriais, cujo desafio equivale a dominacdo de um deles sobre 0s outros.

Nessa confrontacdao, o jogo de cada 6rgao consiste, de certa forma, em se¢
tomar a parte pelo todo. Tal fenOmeno pode ser detectado na experiéncia
obtida com as diversas comissoes nterministeriags,
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Esse tipo de desvio de procedimentos e de meios de integragao constitus
um sério questionamento da concep¢do inicial que presidiu a criacdo do
Ministério do Meio Ambiente: pode-se assegurar uma gestdo integrada dos
recursos naturais € do meio ambiente sem se reconsiderar a organizacio
da administragcdo e os mecanismos de regulacdo da iniciativa econdmica
privada? Em todo caso, o conceito de gestdao global e integrada aparece
de forma manifesta como uma utopia, um horizonte suscetivel de inspirar
transformagoes limitadas operadas no processo de evolugdo do peso politico
adquirido pelas forgcas sociais envolvidas nesse projeto, € ndo como um

concelto passivel de uma aplicagdao institucional efetiva e completa num
futuro préximo.

A questdo do recorte territorial

Tradicionalmente, as estruturas da administracao francesa estao apoiadas
em trés niveis principais: o nacional, o do departamento e o da comuna.
Existem outros niveis intermediirios, mas eles t€m um peso menor: a regiao
ou o cantao, por exemplo. Nao ha davida que o recorte territorial corres-
pondente a esta estrutura €, em s1 mesmo, problemditico, mas o que deve
ser incriminado sao, sobretudo, as relagdes estabelecidas entre as diversas
unidades situadas no mesmo nivel, ou entre os diversos niveis territoriais.

Podemos notar de saida uma deficiéncia dupla, onde os inconvenientes
de uma centralizacao excessiva aliam-se a uma mentalidade provinciana,
que se protege por detras dos limites do espagco comunitario.

Os 1nconvenientes de processos excessivamente centralizados de tomada
de decisao, bem como da expansdo excessiva da burocracia, jJa se tornaram
suficientemente conhecidos. Eles estio na génese do movimento de descen-
tralizacao acionado na Franga a partir de 1981. Podemos apontar alguns:

* as decisoes revelam-se freqiientemente desadaptadas face as condi¢oes
locais, em particular no que diz respeito ao meio ambiente e a gestio dos
me1os, em fun¢ao de um conhecimento deficiente das peculiaridades das
situagcoes encontradas nesse nivel;

* a tomada de decisao centralizada submete os espacos locais @
influéncia determinante de pressdes e de acdes impulsionadas em outro
nivel, fazendo com que as instincias decisérias locais percam poder de
decisao e tendam a se desinteressar pelo destino dos ambientes locais e,
em todo caso, nao se engajem num processo de cooperacao ativa com as
autoridades centrars, tendo em vista principalmente a transmissao de infor
Magoes ¢ 0 CXCreicio de uma ilalt'Qiitl (Ii:il'i:l;
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e em conseqiiéncia da centralizagdo do poder decisério € do poder
financeiro, os individuos que ocupam cargos politicos no nivel local trans-
formam-se em “clientela” da administragdo e do poder central, a0 mesmo
tempo em que se desenvolve uma mentalidade de corrida as subvengoes,
que produz efeitos perversos até mesmo no contexto dos processos eleitorais.
Com efeito, j4 se tornou amplamente conhecido que um dos principais
critérios de éxito politico para um eleito passou a ser sua capacidade de
captar subvencdes de equipamentos para a coletividade territorial que ele
representa. Alids, podemos reconhecer nisso uma das principais razdes que
explicam a persisténcia da tendéncia recorrente, em muitas comunas, no
sentido de um investimento excessivo na compra de equipamentos (suré-
quipement)’, em detrimento de uma gestdo harmoniosa do meio ambiente
e dos meios e -ao pre¢co de um endividamento pouco retletido.

De maneira simétrica, a retracdo dos processos de tomada de decisoes

no espaco local apresenta o inconveniente de deflagrar a l6gica de exter-

‘nalizacdo dos custos que atinge a esfera dos agentes econdmicos. Este fato
torna delicada a consideracdo das interacdes ecoldgicas que se desdobram
num espaco mais amplo que o territério da comuna (por exemplo, o conjunto
de comunas situadas as margens de um mesmo rio, no ambito das quais
as comunas a jusante sofrem os efeitos das decisdes ou da inagdo das

comunas a montante, além dos problemas de escopo regional, ou mesmo
internacional). '

Finalmente, seja qual for a estrutura territorial implantada, o recorte
de responsabilidades territoriais ndo coincide, salvo em casos excepcionais
e muito raros, com a estruturagio espacial dos recursos e dos meios naturais.
De fato, ndo seria possivel encontrar um recorte territorial inico que pudesse
responder a0 mesmo tempo as exigéncias ecolégicas, administrativas e
econdmicas e as tradi¢Ges histéricas. E, pelo fato do- recorte administrativo
ndo corresponder ao recorte ecologico ou a organizagﬁo espacial dos dominios
de recursos, torna-se dificil implantar mecanismos institucionais que asse-
gurem a retroagdo das interacdes ecolégicas no nivel das opc;oes relacionadas
a estratégias de desenvolvimento.

Sdo esses dados que devem ser levados em conta na proposta de um
novo enfoque de organizac¢do territorial.

9. Esse suréquipement distribui-se em duas dire¢bes: a. um desequilibrio entre o equipamento ¢
o funcionamento, que conduz a manutengdo precaria ¢ ao mal funcionamento das infra-estruturas em

questdo: essas dltimas tornam-se portanto muito menos eficazes relativamente ao que tinha sido previsto
nos estudos prévios a fase de investimento; b. a realizagdio de gestdes ¢ investimentos em volume
excessivo face ao que seria economicamente justificado; essa massa de investimentos em exXcesso

aumenta geralmente a pressio sobre o meio ambiente.
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III. Que Tipo de Orgamzaqao Instltucmnal Terrltorlal Adotar para
a Gestao dos Recursos?

A experiéncia cotidiana nesse campo tem conduzido os pesquisadores
e os individuos confrontados aos desafios da pratica a ressaltar a necessidade
de se viabilizar uma gestdo global e integrada dos recursos e dos meios
naturais. Até onde e por meio de quais instrumentos podemos assumir esta
aspiracdo integrativa? Qual deve ser seu campo de aplicagdo? Como conciliar
esta preocupacdo pela integracdo de todos os fatores que dizem respeito a
exploracdo e a utiliza¢do dos recursos naturais, a qualidade do meio ambiente
e ao desenvolvimento econdmico e social com a necessidade de se proceder
aos recortes territoriais, de se definir os problemas com perfil delimitado

ou de se isolar certos subsistemas para tornar possivel a tomada de decisdo
em termos praticos?

3.1. As diversas tarefas de integracao e suas implicacoes estratégicas

Um dispositivo global para a gestdao dos recursos naturais deve assumir

“indmeras tarefas ligadas a integracdo. A primeira, que ndo seria a menos
‘importante, relaciona-se a integracao da questao dos recursos no processo

de desenvolvimento s6cio-econdmico, sem subestimar a distingdo entre
recursos atuais e recursos potenciais. A segunda diz respeito a integragao
do conjunto das a¢des de extragdo ou de producdo dos recursos naturais
no Ambito de uma gestdo coordenada do espago, dos meios naturais e do
habitat. A terceira tem a ver com a integragdo dos processos de gestao
relativos a varios tipos de recursos interrelacionados, seja diretamente, através
de interacOes ecoldgicas, seja por meio de condicdes especificas de gestio.
A quarta, finalmente, tem a ver com a uma gestao global de um mesmo

“conjunto de recursos, para além dos recortes funcionais ou territoriais

tradicionais.

Para que esses modos de integragdo cheguem a ser operacionalizados
nos processos de gestdo, trés diretrizes estratégicas devem ser observadas.
Antes de mais nada, trata-se de evitar que uma gestdo prospectiva dos
recursos num horizonte de longo prazo, incluindo-se aqui a relagdo que ela
assume face & promocdo da qualidade do meio ambiente, ndo seja considerada
somente como um custo suplementar e estéril para o esforco produtivo da
coletividade; caso isto acontecesse, estariam minados os proprios fundamentos
sociais de um esforco visando instituir uma consideragdo efetiva da dimensao
do longo prazo. [X por isso que a diretriz inicial consiste em se buscar um
espaco de interesse comum entre consideragoes de longo prazo e vantagens
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mais 1mediatas, entre a gestao do meio ambiente e a gestio dos recursos
com fins produtivos imediatos. A manutencio de formas de producao
baseadas amplamente em fungbes ecoldgicas tornaria mais facil esta asso-
clagdo, ao tender a encarar a reproducdo do meio ambiente como uma das
condigdes da produgdo econdmica. Esta concepcdo, alids, prevalecia na
economia rural tradicional, onde o processo de reproducdo agricola era
organizado de tal maneira que assegurava ao mesmo tempo, de maneira
mais ou menos completa, e ndo isenta de crises, a reparacio e a reproducgao
das paisagens € dos meios naturais.

O segundo principio incide no dominio dos recursos potenciais, isto
€, aqueles elementos do meio que podem se transformar em recursos sob
os efeitos do progresso técnico e das mudancas processadas no nivel das
necessidades sociais. A especificidade desses recursos reside no fato de que
sua gestao deve ser conduzida sem que possamos conhecer de forma precisa
0s usos finais a que eles serdo submetidos. Com efeito, reina uma grande
Incerteza quanto a maneira pela qual as geragdes futuras tenderdo a explorar
o potencial de recursos que lhe for legado. O reconhecimento dessa incerteza
critica deve nos levar a considerar a administracio das opg¢des futuras, a
flexibilidade e a prudéncia ecolégica como critérios importantes de gestao
dos recursos e do espago. Aqui reside um dos motivos pelos quais é
desejavel assegurar um patamar minimo de manutencio dos meios naturais,
preservando ao mesmo tempo as chances de valorizacio dos recursos,
mesmo se os primeiros nao forem ou deixarem de ser explorados atualmente.

Tais critérios iluminam de forma inovadora os problemas ligados a
gestao do espago. Certas zonas devem ser consideradas como objeto de
protegao permanente, a exemplo das zonas naturais que constituem um
patrimonio julgado inaliendvel. Isto pelo fato de representarem o suporte
de um patrimdnio genético que é prudente conservar (zonas tmidas, reservas
no interior das florestas tropicais...) ou porque sua integridade condiciona
o equilibrio de zonas diretamente produtivas (prevencio da erosio em
montanhas de grande altitude, por exemplo). Trata-se portanto de coagoes,
fontes de modalidades diferenciadas de rigidez, que devem ser voluntariamente
introduzidas nos dispositivos de gestdo. Em alguns casos extremos, podemos
até mesmo nos defrontar com o desafio de poupar certos espacos de toda
¢ qualquer operagdo de desenvolvimento ou de alocacio de equipamentos.
Um exemplo nesse sentido pode ser constatado na histéria de uma instituicio
como o National Trust britdnico, cujas aquisicdes sdo inaliendveis. Este
enfoque permite que certas decisdes relativas A conservacio escapem aos
questionamentos freqiientes e as pressoes sempre renovadas ormundas das
esferas econdémica ou politica.
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De maneira mais geral, entretanto, a orientagdo a ser dada ao esforgo
de gestdo consiste na busca da flexibilidade do sistema territorial, o que

pode ser realizado por varios eixos de agao:

e a manuten¢ao de um certo nimero de espagos de reserva, 0 que
implica evitar-se a saturacdo do espago num horizonte de curto prazo; na
escolha desses espacos, as condi¢oes de viabilidade de um regime de usos
multiplos devem ser avaliadas com atengao;

e a insercdo de certas atividades flexiveis no conjunto de praticas
desenvolvidas num mesmo espa¢o ou articuladas em torno de um mesmo
conjunto de recursos; isto implica, no estigio de projeto, que se avaliem
as opcoes de ocupagdo do espaco levando-se em conta a rigidez que elas
induzem na configuracdo da estrutura espacial;

o a utilizagdo simultdnea de vdrias tecnologias alternativas para a
realizacao de uma dada fung¢do social, por exemplo no setor de transportes,
evitando-se assim a ocorréncia de fendmenos de dependéncia absoluta
relativamente a uma dada tecnologia;

 a busca de implantacdo de infra-estruturas menos pesadas, mais
rapidamente amortizavels ¢ mais duraveis etc.

Finalmente, os lacos estreitos que unem certos recursos as diversas
funcdes ecoldgicas do meio exigem, para os primeiros, um tipo de gestao
permanente, orientada com base na considera¢do dos ritmos assumidos pelos
processos ecolégicos de reconstituigio dos meios naturais. Podemos introduzir
aqui a no¢do de “gestdo duravel” como perspectiva organizadora. Tal gestao
parte evidentemente de pressupostos muito diferentes daqueles que funda-
mentam o modelo de exploracao “mineral”’, que tende a otimizar a taxa
de exploracdo das jazidas sem levar em conta a coagdo ligada a reprodugao
in situ do recurso.

3.2. Impoe-se a criacao de instituicoes especializadas?

Mesmo que exista uma multiplicidade de atores participando direta ou
indiretamente, conscientemente ou ndo, da gestdo dos recursos € do meio
ambiente, carecemos geralmente de uma estrutura institucional explicita,
capaz de promover e implementar um tipo de gestdo global e integrada.
Podemos deplorar essa lacuna institucional, mas ao mesmo tempo permanece
uma dudvida: seria na realidade conveniente institucionalizar uma gestao
desse tipo? A resposta a esta questdo é delicada. Por um lado, as conseqiiéncias
negativas da atual defasagem institucional nos levam a almejar uma nova
estrutura, considerada mais adaptada. Todavia, um balango da experiéncia
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passada estimula também uma reflexdo sobre a légica que comandaria esse
processo de institucionalizacao.

De maneira geral, um processo de institucionalizagdo equivale a um
movimento de transferéncia da capacidade de resolucdo de problemas. Esta
prerrogativa € deslocada daqueles que os vivenciam diretamente para uma
Instituigdo que, destinada inicialmente a resolver esses problemas, termina
por deles se apropriar, transformando-os em sua razao de ser. Esta instituicao
tende assim a promover uma légica de administracdo cujo exercicio pode
finalmente atentar contra os interesses dos sujeitos individuais, que se tornam
entao, num certo sentido, os “suportes” e os “instrumentos” dos problemas.
O movimento de institucionalizag@o, ao induzir uma forma de confrontagdo

especializada dos problemas, tende além disso a desresponsabilizar os atores
sociais envolvidos.

Sem duavida existem algumas condigbes mais favordveis que outras
para frear ou limitar esses efeitos perversos. Podemos identificar algumas

delas no contexto de uma reflexdo sobre as perspectivas de uma gestdo
integrada dos recursos.

A diretriz de assumir a responsabilidade pela confrontagdio de um
problema, por parte de uma instituicio, surge como algo relativamente
eficiente quando ela pode se exprimir através da prestacdo de servigos
claramente individualizados, cuja execugcdo depende apenas de um conjunto
bem delimitado de equipamentos. A instituicio responsavel dispde assim
de um dominio completo dos fatores que influenciam a producido e a oferta
desses servigos. Esta condi¢do caracteriza certamente aquelas instituicdes
econOmicas 1dentificadas como empresas atuando no contexto da produgio
mercantil. Em menor escala, ela caracteriza também as empresas prestadoras
de servigos publicos em setores-chave como transporte, educacao ou satde.

Intelizmente, 1Sso ndo se aplica ao caso da gestao de recursos considerada
como empreendimento global e integrado. Com efeito, os servigos prestados
nesse caso nao sao facilmente individualizaveis e apresentam um carater
difuso; nenhuma institui¢do isolada, por sua vez, pode dispor de um dominio
do conjunto das varidveis-chave envolvidas no processo. Dito de outra

forma, a gestdo dos recursos e do meio ambiente resulta de um conjunto
‘de agdes empreendidas por numerosos atores privados e publicos, sendo
que essas acglOes estdo intimamente ligadas a natureza das atividades de
produgdo ou de consumo desses atores. Nao parece portanto realista o

perspectiva de se alienar todos eles de seu potencial de interveng¢ao concreti
na busca de solugao desses problemas, para que a tarefa de gestao se)n
confltada a uma nstituiciao especializada.,

A questao relativa a gestao dos recursos implica, portanto, a consideragao
de pelo menos dois niveis, a saber, aquele onde comparece uma multiplicidade
de atores intervindo diretamente no processo de gestdao, e aquele relacionado
a0s mecanismos institucionais que tém por objetivo/fungao integrar, coordenar,
estimular e controlar a gestdao dos recursos sem se constituirem em atores
diretos ou, pelo menos, em atores exclusivos do processo. Uma boa ilustragao
deste principio pode ser encontrada no caso das agéncias financeiras en-
carregadas da gestdao dos recursos hidricos na Franca, que, sem assumirem
a gestao direta dos mesmos, mobilizam recursos financeiros destinados a
coordenar os usos € as gestdes individuais da dgua em funcao de politicas
determinadas pelos Comité€s de Bacia (Nicolazo, 1989).

Naturalmente, a possibilidade de que uma estrutura institucional en-
carregada da gestao dos recursos chegue a assumir a administragao direta
ou apenas secundaria do processo dependerd da natureza dos recursos
considerados: os diversos tipos de recursos sao, com efeito, mais ou menos
ligados a um espac¢o, mais ou menos individualiziveis, ou mais ou menos

ajustavels as caracteristicas que os tornam capazes de serem transformados
em mercadoria.

No caso da gestao de recursos mais dificilmente localiziveis, ou cuja

~sorte depende necessarilamente da acao de um grande nimero de atores, €

que colocariam assim problemas insuperdveis a uma institui¢io especializada
que desejasse assumir diretamente seu controle, ela deve ser buscada junto
aqueles que se encontram cotidianamente préximos dos mesmos. Isto pelo
fato de que esses atores podem ser considerados capazes de utiliza-los e
valoriza-los economicamente, e porque eles sofrem as conseqii€ncias dos
modos de gestao estabelecidos institucionalmente. Este principio de proxi-
midade nao pode ser, todavia, reduzido a um principio de descentralizagao
ou de laisser faire, na ‘medida em que ele exige, como um contraponto,
uma coordenac¢do e uma regulacdo estabelecidas no nivel superior. Também
a concepcao institucional a ser efetivada pode decorrer do mesmo principio
de estimulacdo e de integracao contemplado por ocasiao da concepgao
inicial do Ministério do Meio Ambiente na Franca: fazer com que os atores
diretos da gestdao assumam de maneira eficaz todos os elementos pertinentes

- que extrapolam a priori seu proprio quadro de referéncia. Hoje, sabemos

muito bem que essa internalizacdo ndo pode ser espontinea e que deve
constituir objeto de uma ativacdo permanente, visando confrontar as logicas
de externalizagdo em curso. Em conseqiiéncia, os atores institucionais
encarregados de colocar em marcha esse segundo nivel de gestdo nao devem
ser confundidos com as institui¢des habituais que enquadram a orientagao
e 0 planejamento do desenvolvimento, a acdo administrativa, ou o funcio-
namento econdmico,

233




A obtencio de um tal resultado torna-se dificilmente concebivel sem
que se reafirme a implicagio e a responsabilidade da sociedade civil
relativamente aos recursos e ao espago, que formam o horizonte de sua
atividade cotidiana, na medida em que podemos ver nesse engajamento O
Instrumento que nos permitiria retirar a gestao dos recursos da esfera de
controle imposta pela l6gica mercantil ou pela légica administrativa e
tecnocratica. Desta perspectiva, poderiamos contemplar nao tanto o desen-
volvimento de uma apropriacdo estritamente coletiva do solo, mas, antes,
de contratos de gestdo negociada entre agentes do setor publico, representantes
da sociedade civil envolvidos na criagao de um padrao patrimonial de gestao
dos recursos e do meio ambiente, e agentes individuais ou institucionais
investidos do estatuto de proprietarios de terras.

Este papel conferido aos representantes institucionais da sociedade nao
significa que tenhamos de considera-los a priori como plenamente capacitados
a assumir todas as tarefas que o mercado, a administracao publica ou o
sistema politico ndo conseguiram ou ndo souberam realizar no passado!
Torna-se antes necessario conceber essa intervengao da parte das organizacoes
da sociedade civil como um meio efetivo de desestabilizar as relagoes de
forca existentes entre instituicdes, visando deflagrar uma nova dindmica de
aprendizagem e de deliberacdo coletiva que seja mais favordvel, do ponto
de vista da organizacao de uma gestao prospectiva e integrada dos recursos
e do meio ambiente. O desafio consiste em obter uma modificagao das
relacOes existentes entre essas instituicoes, alterando assim o quadro de
referéncia que orienta os padrdoes de comportamento dos atores individuais.

O reconhecimento do papel dos conflitos entre grupos sociais Vvistos
como elementos impulsionadores da gestio faz ressaltar as multi-racionali-
dades, a pluralidade de pontos de vista e de valores, bem como a hetero-
geneidade de interesses em jogo. Sem ignorar as possibilidades de consenso
e de cooperagao, esta concepc¢ao considera todavia tais elementos em sua
condigdo de recursos parciais e provisorios como expressio de modos
diferenciados de armisticio.

A concepc¢ao institucional que se depreende dai € bastante diferente
do modelo mercantil ou administrativo. Longe de pretenderem corporificar,
por s1 mesmas, um interesse geral que exprimiria uma espécie de consenso
social, as instituicoes devem ser definidas de maneira a permitir uma
expressao plural das diversas racionalidades e dos interesses dos diversos
grupos sociais envolvidos no esforco de gestao. Com efeito, a pesquisa de
areas de consenso torna-se auténtica apenas se mantiver como pano de
fundo o reconhecimento amplo dos conflitos e das oposigdes possivels
relacionadas a antecipacoes, objetivos, valores e crengas uma condi¢cio
que qualificaremos adiante através da noc¢io de uma pluralidade de "universos
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de justificacao”. A gestao integrada nao pode ser concebida como a expressao

de uma unica super-racionalidade, cujo conteudo técnico se imporia finalmente
a cada um com a for¢ca da evidéncia.

Se nos interessarmos pela traducdo pratica dessas 1déias, a primeira
pista consiste em evitar a tendéncia de confiar as tarefas de gestao de um
dominio de recursos ou de um territdrio a um organismo Unico, pois este,
sejam quais forem as definicdes nominais que possamos lhe dar, ndo estara
em condigoes de assumir os diferentes sistemas de valores, parcialmente
conflitivos, que animam a sociedade e os diferentes tipos de expressio de
Interesses da parte dos atores sociais. Se valorizarmos o objetivo de eqiildade
na reparticao do acesso dos diversos grupos sociais as instituicoes ligadas
a gestao dos recursos € dos meios naturais, € se desejarmos principalmente
evitar que certos Interesses ou pontos de vista acabem exercendo uma
dominacdo unilateral sobre os outros, torna-se necessario assegurar no proprio
campo 1nstitucional o exercicio da pluralidade constitutiva da sociedade.
Para este fim, as tarefas de gestio poderiam ser confiadas a estruturas
capazes de agenciar varios organismos ou institui¢cdes, onde cada uma delas
representaria uma classe distinta de interesses e de valores. Uma tal
organizacao deveria oferecer a garantia de uma abertura institucional aos
grupos que apresentam maiores dificuldades de se organizar espontaneamente.

Podemos 1lustrar a potencialidade desse enfoque tentando aplica-lo ao
dominio da gestao da agua. Em vez de se confiar a um organismo unico,
como uma agéencia de recursos hidricos, a tareta de alcancar a harmonizagao
da pluralidade de interesses e de valores associados a utilizacao desse
recurso, a concep¢ao multi-organizacional se caracterizaria pela criacao de
varios organismos destinados a representar, cada um deles, um ponto de
vista considerado importante. Cada qual deveria assumir dois tipos diferentes
de missao: por um lado, assegurar certas fun¢des face as quais ele seria
0 unico responsavel, mas onde nao emergiriam desafios expressivos ligados
a regulacao de contlitos; e, por outro, desempenhar funcoes especificas em
regime de cooperacio com outros organismos, na busca de solugoes a
desafios de ordem conflitiva considerados 1mportantes. Os diferentes orga-
nismos seriam coletiva e solidariamente responsavels por essas ultimas
funcoes, sendo que a nenhum deles seria concedida juridicamente a prer-
rogativa de decidir sozinho sobre esses assuntos.

No exemplo escolhido, uma das organizagOes poderia representar a
dimensao da demanda por abastecimento d’igua, demanda esta expressa
por empresarios do setor industrial, uma outra representaria 0S 1nteresses
ou 0s valores das associacoes de defesa do meio ambiente e dos beneficiarios
dos servicos de lazer assegurados através dos recursos hidricos (pescadores,
adeptos do remo ¢ da vela ete,); uma terceira organizagdo representaria
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mais especificamente o ponto de vista das municipalidades e das coletividades

locais. Além das tarefas especificas conferidas a cada uma delas, essas trés

organizagoes deveriam encontrar solugdes capazes de serem aceitas por
todos, no que diz respeito, por exemplo, a politica de equipamento hidraulico,
a definicdo das taxas decorrentes da utilizacdo de servigos publicos e as
regras de concessdao de subvengdes. Da perspectiva de uma gestao integrada
de recursos, conviria talvez acrescentar a esta listagem um organismo
encarregado dos problemas situados na interface entre a agua e outros recursos
(solos, cobertura vegetal etc.). Cada organismo, dotado de meios proprios de
estudo e de informagdo correspondendo a suas competéncias especificas, poderia
colocar esses instrumentos técnicos a disposicao dos grupos sociais ou dos
agentes que ele representa mais diretamente, segundo uma diretriz geral que
equivaleria aquela proposta pelos adeptos da advocacy planning.

- Segundo este modelo de organizagao, a busca de harmonizagao entre
diferentes projetos técnicos de gestdo baseia-se numa concep¢do ampla de
harmonizagao social, onde o reconhecimento de uma pluralidade de enfoques
constitu1 um elemento 1mportante da estruturacao. '

Todavia, em caso de implementagao deficiente, um dispositivo como
esse podera induzir a formacao de um aparelho administrativo excessivamente
pesado, onde a utilizacdo freqiiente do poder de veto por parte de uma
dada organizacdo provoque situagOes de paralisia do processo. Existe cer-
‘tamente um preco a ser pago pela eqiiidade. Mas podemos imaginar
mecanismos destinados a limitar as possibilidades de bloqueio. Nesse sentido,
a uma espécie de delegado geral ou de mediador poderia ser atribuida a
missao de buscar permanentemente as bases, visando a formag¢ao de novos
consensos que permitiriam a superagdo dos impasses atuals ou potenciais.
Poderiamos considerar também a viabilidade de um procedimento de arbi-
tragem em ultima instincia, que deveria funcionar apenas a titulo excepcional,
caso ocorram situagoes de bloqueio completo dos procedimentos ordinarios.
Seria possivel ainda definir regras de funcionamento de forma a tornar
oneroso, de uma forma ou de outra, e para cada organismo envolvido, a
prerrogativa de exercicio de um poder absoluto de bloqueio: mecanismos
de compensacdao obrigatéria ou de penalizacdo, pensados em termos finan-
ceiros ou objetivos, poderiam ser eventualmente acionados.

3.3. Descentralizar ou estabelecer novas relacoes entre niveis
territoriais?

Do ponto de vista da gestio de recursos e do meio ambiente, a
problemética usual da descentralizagdo apresenta-se em larga medida insu
ficiente. Como tal, ela nio chega a configurar uma resposta satisfatoria as

236

necessidades de integracao que resultam tanto da fragmenta¢cao dos processos
produtivos e do regime de propriedade do espaco, quanto da compartimentagao
funcional ou territorial da acdo administrativa. Além disso, ela ndo consegue
assegurar uma articulagdo adequada entre o local e o global, do ponto de
vista da questdo do meio ambiente. |

O que seria de fato a descentralizagdo? No espirito da maior parte
daqueles que a reivindicam, ela significa a transferéncia de poder do nivel
central para os niveis locais no 4mbito de uma estrutura territorial hierarquica,
concebendo-se essa reparticio como exclusiva. Segundo sua 1mportancia,
as decisoes serdo consideradas como oriundas do centro ou do nivel regional
ou local. Mais freqiientemente, por detras da reivindicagao de descentralizagao
encontramos simplesmente a vontade de eliminar ou de aliviar a tutela
exercida pelo Estado central. A aplicacio deste enfoque aos problemas
ambientais permite distinguir, dentre as decisdes capazes de produzir um
impacto sobre o meio ambiente, aquelas que deveriam ser administradas
no nivel local e aquelas que deveriam ser consideradas nos diversos escaloes
intermedidrios, num espectro que se estende do nivel local ao nivel central.
O principio de subsidiaridade adotado pela Unido Européia decorre desta
mesma concepgao. '

Uma tal especializacio dos problemas e das decisdes envolvendo os
diversos niveis territoriais subestima o fato de que as conseqiiéncias da
maior parte das decisGes atingem simultaneamente os niveis local, regional
e global'® e que a implementagdo de decisdes especificas no Ambito de um
dado nivel territorial apresenta muitas vezes um carater arbitrario e mutilante.
Isto significa dizer que grande parte das decisdes tomadas pressupoe uma
implica¢do dos diversos niveis territoriais. A questdo central diz respeito,
portanto, a organiza¢ao dessa implicag¢do nos processos decisérios. O problema
ndo se identifica tanto com a preocupagdo em se especificar o nivel de
responsabilidade ideal, mas antes com o entendimento daquelas formas de
interacdo entre os diversos niveis territoriais que tornariam possivel uma
decisdo que levasse em conta a0 mesmo tempo Os interesses € objetivos
locais, regionais e nacionais, ou mesmo internacionais.

Desta perspectiva, nio se trata tanto de modificar os termos da
reparticio exclusiva de responsabilidades num sentido (centralizador) ou
noutro (descentralizador), mas sim, e principalmente, de estabelecer novas

10. O que haveria de mais local do que a organizagdo do tratamento do lixo doméstico? E no
entanto as descargas liberam o gds metano, fato que, por sua vez, contribui para o agravamento do
efeito estufa, A politica de tratamento de dejetos deve também levar em conta as coagdes de uma
acho orientada no sentido do meio ambiente planetdrio,
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relagdes entre os niveis, limitando-se as zonas de responsabilidade exclusiva
e ampliando-se as zonas de responsabilidade conjunta. A primeira missao
de uma estrutura de gestdo dos recursos € do meio ambiente que se desdobra
sobre varios niveis territoriais seria muito mais a de promover a harmonizacio
dos pontos de vista dos diversos niveis territoriais, todos eles sendo
considerados a priori legitimos, e sem excluir nenhum deles, do que

assegurar uma delimitagao estrita de poderes e de zonas de responsabilidade.

Segundo essa nova concepgdo, cada nivel detém um papel especifico
a ser desempenhado. Seu ponto de vista nio se reduz ao ponto de vista
dos outros. Diante disso, abandona-se a hipétese extrema, que-ainda prevalece
na concepcao usual, segundo a qual o ponto de vista expresso pelo nivel
central subsume e integra todos os demais.

Torna-se entdo iluséria a busca de um qualquer melhor nivel para se
Implantar uma gestdo integrada, pois, sejam quais forem os critérios que
possamos reter nesse sentido, nenhum nivel isolado mostrar-se-ia capaz de
responder adequadamente as diversas tarefas que devem ser asseguradas
nos processos de gestdao. Por exemplo, no caso da gestdo dos recursos
hidricos, a escala correspondente as bacias hidrogréficas apresenta-se como
uma escala judiciosa, mas ndo pode ser considerada a dnica; outras escalas
territoriais devem ser igualmente adotadas com vistas ao tratamento de

problemas tais como a depuragdo de certos rios ou a gestdo de lencdis
freaticos.

Nao ha davida que esta concepgdo suscita a emergéncia de novos
problemas a serem confrontados. A atenuagdo do cardter hierarquico das
relagdes deve permitir que cada nivel disponha de um poder autdbnomo de
bloquear as decisdes que mobilizam a participagio dos outros niveis, poder
que constitui uma espécie de reconhecimento de que a especificidade de
seu ponto de vista deve ser considerada legitima. Ndo obstante, admitimos
que certos mecanismos devam ser introduzidos para incitar todos os niveis
territoriais envolvidos a cooperarem efetivamente entre si, bem como para
fazerem valer seu poder de bloqueio somente em certas situacdes extremas.
Como no caso precedente, com perfil horizontal, trata-se aqui de encontrar

Os melos institucionais destinados a associar um custo a utilizacdo do poder
de bloqueio.

A 1mplementac¢do integral dessa co-responsabilidade do conjunto da
estrutura territorial face a gestdo dos meios naturais e dos recursos pressupoe
uma estrutura de consulta e negociacio interniveis, que poderia se concretizar,
de maneira vantajosa, mediante contratos de gestio envolvendo parceiros
p[’iblicos situados em diversos niveis. Esses contratos, compreendendo
definigdo de objetivos e de instrumentos, poderiam influenciar uma parcela
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consideravel do budget reservado a cada nivel territonial, e 1sso nos dois
sentidos. As instancias locais de tomada de decisdo deteriam assim o poder
de acionar os recursos financeiros disponiveis para o escalao central e,
inversamente, o escalao central, por melo da negociacao desses contratos
de gestao, poderia acionar os recursos financeiros a serem colocados a
disposicao das instancias locais. Através da organizacao sistematica de uma
negociagcdo entre os diversos niveis, apelando-se para essas i1mplicagoes
financeiras miutuas, espera-se que sejam elaboradas progressivamente, € por
iteracdes sucessivas, solu¢des de harmonizagdo entre os diversos critérios
e pontos de vista a serem levados em conta na definicao e na implementacao

de novos modos de gestao de recursos naturais.

3.4. Que recortes territoriais?

O contexto territorial nao pode ser considerado neutro no processo de
criacao de uma modalidade de gestao integrada. Mesmo que os diversos
recursos naturais estejam relacionados ao espaco das mais diversas formas,
podemos avancar a no¢ao de “espaco de gestao de um recurso’ para
designar a escala espacial sobre a qual concebemos € colocamos em agao
uma dinamica de gestao integrada do mesmo. Um tal espaco de gestao
deve viabilizar a implantagio de um programa global visando a melhoria
do potencial de recursos ja existente. No caso dos recursos renovavels, esta
no¢ao permite a andlise da estruturagdo ecoldgica e geografica do territorio.

A aplicagao diferenciada desta nocdo permitiria identificar varios tipos
possivels de recorte territorial, dependendo da natureza especifica de cada
recurso. A gestao da agua, por exemplo, poderia ser realizada na escala
das grandes bacias hidrograficas, dos rios e dos lencdis freaticos. A gestao
das florestas poderia ser empreendida essencialmente na escala dos macigos
florestais. Por sua vez, a gestio de solos agricultaveis implicaria a0 mesmo
tempo 0s niveils mais elevados e os niveis inferiores de gestao, alcancando
at¢ mesmo os limites das exploragdes agricolas ou de partes deles. Uma
tal pluralidade de recortes territoriais nao elimina, todavia, o aparecimento
de certos problemas.

Se consideramos a questao do recorte a partir do espagco visto em si
mesmo, devemos reconhecer, antes de mais nada, o fato de que toda unidade
espacial concreta constitur um conjunto complexo de recursos, suporte das
mais diversas atividades econdmicas e sociais. Decorre dai que o objetivo
da gestao do espaco passa a consistir na administracao das interagoes entre
os diversos tipos de recursos, entre as atividades que lhes confere valor,
¢ entre as instituicoes que regem essas atividades. Ela se torna orientada
por um objetivo de quahdade do conjunto dos meios naturais, sendo que
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essa qualidade resulta especialmente da confrontagdo de demandas concor-
rentes induzidas pelas diferentes atividades desenvolvidas no territorio.

Em conseqgiiéncia disso, as unidades de gestdo do espago ndao podem
coincidir com a estruturacdo espacial da gestdo de cada recurso que ela
integra. O recorte espacial que responde as exigéncias da gestdo territorial
deveria ser aquele que nos permitiria levar em conta 0 maior nimero
possivel de interagdes. Dessa forma, a gestdo territorial deve assumir a
integracio externa da gestdo dos diversos recursos, a0 passo que a organizagao
espacial da gestdo de um dado tipo de recursos decorre, antes de tudo, da
preocupacdo por assegurar a integragdo interna da gestao desse dominio de
‘recursos. Segundo o grau de autonomia de cada dominio de recursos
relativamente aos outros e a qualidade do meio, conviria portanto privilegiar
tanto a integracdo interna quanto a externa. No caso dos recursos renovaveis,
ligados & inser¢do nos processos e equilibrios ecoldgicos, a necessidade de
integracio externa surge como a mais intensa, ao passo que no caso dos
recursos nio renovaveis, associados a localizagdes precisas e pontuais,
poderiamos privilegiar a modalidade de integracao interna.

Na realidade existiriam duas solu¢bes de principio para o problema
‘do recorte territorial: podemos conservar tanto um contexto territorial proprio
a cada dominio de recursos, sabendo que esse contexto sera diferente do
contexto territorial administrativo que prevalece tanto para a orientacdo do
desenvolvimento quanto para a administra¢do cotidiana dos territorios; quanto
um contexto territorial dnico no qual se considera a gestio de conjunto
dos recursos, aquela relativa ao espaco e aos meios naturais, ao desenvol-

vimento econdmico e aos equipamentos, e, finalmente, a administracao

propriamente dita.

No primeiro caso, a heterogeneidade dos recortes territoriais coloca o
problema das estruturas complementares a serem criadas, visando harmonizar
o conjunto das légicas de gestdo mencionadas com o objetivo geral de se
assegurar a retroacio dos modos de gestdo dos recursos e do espago sobre
a escolha das op¢des de desenvolvimento considerada a mais a montante
possivel. '

No segundo caso, a busca das unidades correspondentes a um tal
recorte territorial dotado deste perfil dnico deveria se ajustar a nogdo de
“espaco de solugdo de problemas”. Esta nogdo designa um recorte territorial
onde, para cada unidade que o compde, poderfamos identificar e apreender
os principais problemas que lhe dizem respeito, mas também e sobretudo,
onde estariamos em condicdes de dispor de margens de liberdade suficientes
para acionar as diversas varidveis de escolha, para que se torne possivel
conceber uma variedade de solugdes suscetiveis de provocar uma melhora
perceptivel da situagao.
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Seja como for, nenhum recorte poderd jamais satisfazer a todos os
critérios ou constituir um contexto adequado para tratar todos os tipos de
problemas. Na concep¢do proposta, além disso, a estrutura territorial de
base deveria ser considerada somente como o niicleo de tratamento dos
problemas em pauta, algo que necessitariamos completar por meio de
procedimentos ad hoc, visando confrontar questdes que poderdo superar oS
limites de um espaco assim constituido. Em vez de se buscar o bom recorte
territorial que possa satisfazer a todos os pontos de vista, seria melhor
partir do pressuposto de que ele nao existe, abrindo assim o0 campo perceptivo

~para a necessidade de se adotar procedimentos adicionais. Essas solucoes

complementares configuram aquilo que denominamos solu¢des nao-institu-
cionais, podendo assumir formas e estatutos os mais diversos. A formula
mais flexivel corresponde a figura da associa¢ao, que pode agrupar empresas,

coletividades locais e representantes dos diversos niveis territoriais do Estado,
com base em contratos de gestao. |

IV. Os Conflitos de Justificacao: a Legitimidade em Questao

As proposi¢coes que acabam de ser avangadas sobre a esfera institucional
focalizam as mudangas a serem introduzidas se quisermos evitar que a
nocao de gestdo integrada se torne o ponto de apoio de um empreendimento
tecnocratico que, além disso, e cada vez mais, nao poderia evitar o fracasso
no alcance de suas metas. O enfoque multi-organizacional proposto situa
na base da concepcdo das instituicdes de gestio o reconhecimento da
pluralidade de sistemas de valores e de tipos de interesse exigidos pela
gestdo de recursos naturais. De fato, em se tratando de meio ambiente, 0S
conflitos observaveis nio podem ser compreendidos somente como conflitos
de interesses, se tomarmos o termo ‘“interesses” em seu sentido econdOmico
habitual, que exprime a presenca de conflitos envolvendo a apropriagao de
bens ou de renda. Esses conflitos estao enraizados na confrontagao entre
sistemas de representacio da natureza e entre diferentes universos de
legitimidade que coexistem na sociedade moderna de tipo ocidental. Sao
esses universos e essas representacoes que buscaremos explicitar em seguida.

4.1. As politicas piblicas entre o fogo cruzado da exigéncia de
eficacia e dos conflitos de legitimidade

Se quisermos compreender os problemas peculiares que estruturam o
campo das spoliticas publicas, dois aspectos essenciais devem ser levados
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em conta. Inicialmente, para os atores sociais que elas interpelam, as nocoes
de politica e de instrumento fazem parte de um universo intelectual que
corresponde aquele da agdo intencional de atores perseguindo certas metas,
optando por certos objetivos e langando mido de meios suscetiveis de
produzir resultados que guardam afinidade com essas metas e objetivos.
Em seguida, tratando-se da condugdo de agdes coletivas, as opcdes possiveis
sao debatidas e submetidas a uma exigéncia de justificacdo coletiva que os
responsavels satisfazem com maior ou menor grau de sucesso. Este processo
social mobiliza certas representagdes sociais do interesse coletivo e uma
apreciagdo da eficicia potencial dos meios suscetiveis de serem utilizados.
Situada no amago da defini¢do de racionalidade, essa questio ligada a
eficacia torna-se evidentemente critica, na medida em que nenhum governo
¢ nenhuma administragio podem mais se dar ao luxo de implementar
politicas ineficazes... A posi¢do adotada na andlise oferecida a seguir consiste
em levarmos a sério essas duas caracteristicas do campo das politicas
publicas — universo da agdo intencional e imperativo de justificacio —,
que conferem sentido a questdo da eficdcia vista enquanto objeto e desafio
para os debates coletivos.

A problematica da legitimidade diz respeito aos processos pelos quais
0s sujeitos sociais elaboram ou reconhecem os principios de escopo geral
suscetivels de constituirem uma matriz, percebida como legitima, para a
arbitragem de conflitos ou para a constituicio de acordos sobre as decisdes
relacionadas ao bem comum. Tais processos compreendem, além de momentos
de elaboragdo e de invengdo, hesitagcdes, questionamentos, denidncias de
legitimidade apresentadas como falsas ou usurpadas, e também mecanismos
de consolidagdo. Alojando-se por sua vez no Ambito das representacoes,
das praticas, das técnicas e das instituicdes, eles instrumentalizam uma
forma especifica de legitimidade. Compreendida nesses termos, a questio
da legitimidade ndo se reduz evidentemente & questio ligada a existéncia
€ ao conteido de um corpo de textos legislativos e regulamentadores que
os Estados devem colocar em ago, pois nesse caso o problema colocado
anteriormente deixaria de existir''. Essa questio ndo deve ser confundida
também com os procedimentos utilizados por certos atores para “racionalizar”

11. Assim, na Fran¢a um dos principais pontos de referéncia constitui a lei relativa 2 prote¢iio
da natureza, que data de julho de 1976. Seu artigo primeiro afirma que a protecio dos espagos, das

especies e dos recursos naturais € de jinteresse geral, e que constitui dever de cada um salvaguardar
O patrimo6nio natural no qual se vive. Se a questdo da legitimidade dependesse apenas da lei, o problema
da natureza estaria regrado. Mas podemos constatar a freqiicnte incapacidade da let em fornecer os
meios para a gestio dos conflitos ¢ em equacionar as contradighes que surgem,
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a posteriort ou justificar, a seus préprios olhos e aos olhos de outros.
certas formas de conduta induzidas por motivos inconfessaveis.

Nesse contexto, duas chaves complementares de interpretacio sio
propostas. A primeira pode ser assim enunciada: a legitimidade dos interesses
assoclados a prote¢do da natureza permanece ainda hoje assegurada de
forma deficiente. Por um lado, o objeto da agio piblica nessa matéria
surge ou como incerto, para além de um consenso pouco consistente, ou
como fortemente controvertido. Esta apreciagido leva em consideragio vérias
gradagOes: pode haver divida sobre a prépria existéncia de interesses
legitimos associados a natureza; pode haver hesitacio relativamente a0(s)
principio(s) de legitimidade dos quais eles decorrem'?; pode haver incerteza
quanto a definigdo de seu dominio pertinente de intervencio, isto é, dos
tipos de situacdes onde se torna legitimo valorizd-los € mesmo fazé-los
prevalecer. Por outro lado, ndo escapa a ninguém que esses interesses ferem
outros 1nteresses cuja legitimidade esti melhor ancorada no tecido social,
e sofrem o contragolpe da crise do interesse geral e de seu suporte tradicional
que € a administragdo do Estado. De todos esses elementos resulta, num
segundo momento, uma caréncia importante, particularmente no campo dos
dispositivos de informagdo e de controle, caréncia esta que os observadores
nao deixam de constatar, mesmo se eles acabam freqiientemente reduzindo
o problema a fragilidade dos recursos humanos e or¢amentdrios ou 3
auséncia de uma administragéo territorial efetiva, centrada na gestio integrada
dos recursos naturais € do meio ambiente.

A segunda chave de interpretacdo proposta pode ser formulada assim:
longe de se conformarem a maneira como sio freqiientemente apresentados
e as justificativas que sdo avancadas para sua utilizagdo, os principais tipos
de instrumentos de politica solicitados ou colocados em discussio no Ambito
do debate académico e social (as regulamentacdes, os instrumentos econd-
micos, como as taxas e as licengas negocidveis de poluicdo; o planejamento

12. Numa andlise que ilumina as contradi¢des nas quais nos encontramos quando pretendemos
derivar a legitimidade da prote¢io da natureza da Carta dos direitos fundamentais do homem. Claude
Lévi-Strauss (1983: 374) afirma a propdsito de dois projetos de lei que haviam sido encaminhadas i
Assembléia Nacional francesa: “pois é contraditério proclamar num artigo o direito as atividades ‘de
natureza plena’, e, no artigo seguinte, o dever de submeter essa mesma natureza ao principio de
‘valorizagdo racional’. Seria também contraditério reclamar, numa mesma frase, ‘a proteciio da flora ¢
da fauna, a conservagdo das paisagens, a liberdade de acesso a sitios pitorescos’ ¢ a ‘eliminaciio de
danos provocados pelo ruido, pela poluigiio, ¢ por todas as outras formas de degradaciio do ambiente
de vida’: a liberdade de acesso nos sitios pitorescos ¢, em si mesma, uma forma de polui¢io ¢ nlio
a menos importante, [...] A natureza, antes que nos preocupemos em protegé-la para o homem, deve
ser protegida dele, [...] O direito amblental, sobre o qual se fala com tanta intensidade, constitul um
direito do meio ambiente xobie o homem, e nlo um direito do homem sobre o meio amblente "
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territorial; a gestdo patrimonial negociada) ndo podem ser reduzidos ao seu
estatuto instrumental, na medida em que provocam o envolvimento de algo
mais que eles préprios: uma rede de afinidades com certos dispositivos
sociais, certos tipos de representacdo da natureza, certos tipos de interesses
humanos e certas concepg¢des do que seria a sociedade. Se bem que a
passagem de um tipo de instrumento a outro acaba provocando o deslizamento,
nio admitido ou inconfessado, de um universo a outro.

Se aceitarmos o quadro que se descortina através do emprego dessas
duas chaves de interpretacio, o esquema cldssico de andlise e de comparagao
da eficicia dos diversos tipos de politica torna-se inoperante: a distingao
“fins-meios” perde nitidez e as finalidades passam a ser questionadas, nao
se impondo mais como um dado evidente sobre o qual poderiamos nos
apoiar. E por isso que podemos avangar o argumento — parafraseando
uma expressio utilizada por Jean-Pierre Dupuy (1982)'° num outro contexto
— de que o debate sobre a eficicia dos instrumentos de politica de gestao
de recursos naturais ¢ do meio ambiente contém atualmente as incertezas,
os embates e as controvérsias quanto a sua legitimidade, € isto nos dois
sentidos atribuidos ao termo “conter”: como o fruto contendo o verme que
o devora e como o envelope que represa sua expressdo e sua explicitagao
publicas. As questdes de legitimidade correm assim o risco de serem
submetidas a uma arbitragem realizada com base em opg¢des efetuadas no
cenario instrumental, com pouca transparéncia social e sem que as concepgoes
impostas se tornem capazes de captar adesdes duradouras. Se bem que
haveria aqui um efeito de reforgo mituo, entre a perturbagdo ou a indeci-
dibilidade que afetam a legitimidade suscetivel de ordenar os interesses
ligados a natureza, e a &nfase colocada na questdo instrumental...

De todos os valores que aspiram estar em condigdes de justificar a
instituicdo e a acdo coletivas, e também de regular as relagdes entre 0S
homens, apenas alguns sdo capazes de fundar uma legitimidade, em razao
de sua capacidade de universalizagdo. S@o estes valores que podem fazer
emergir aquilo que Luc Boltanski e Laurent Thévenot (1987) denominam
uma “cidade” (cité), isto é, um universo de justificagcdo legitima. Respondendo
a uma axiomdtica precisa'®, o modelo da ‘“cidade” ilumina as condigdes de

13. Num ensaio sobre Adam Smith, Dupuy (1982: 260) enuncia a tese de que para esse fundador
da economia cldssica, ao qual devemos a autoria da metdfora da “mdo invisivel” do mercado, &
economia contém a violéncia, no duplo sentido do verbo “conter”.

14. Esta axiomdtica, exposta por Boltanski ¢ Thévenot (1987: 39-43) comporta seis principios: i)
a distincdio entre os homens e os outros seres, fundamentando uma “humanidade comum™; b) a distingho
de vdrios estados possfveis, reconhecendo a possibilidade de uma dessemelhangn social entre o8 homens,
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Instituigdo de um principio de ordem suscetivel de configurar a referéncia

de um processo social de definicio de acordos e de regulamentagdes de
conflitos.

Uma sociedade complexa abriga simultaneamente varios universos
legitimos de justificacdo e coloca em jogo varios principios de legitimidade.
O que devemos esperar, portanto, é que um processo plural de elaboragio
de diferentes “naturezas”, aspirando ao estatuto de “bem comum legitimo”,
deva ser levado em consideracdo. Da mesma forma, deveremos nos esforcar

para apreender as multiplas configura¢oes relacionais que sua confrontacao
pode fazer emergir.

A falta de legitimidade que caracteriza as politicas ambientais pode
ter duas origens distintas: um déficit de elaboragdao, que pode ser apenas
provisorio, de uma representacdo da “natureza” no ambito de uma “cidade”,
que nao esta portanto equipada para trati-la e integra-la a sua ordem; onde
uma 1ndecidibilidade quanto ao principio de legitimidade surge como a
op¢do mais apropriada, em fun¢do das caracteristicas da situacdo. Neste
ultimo caso, a questao da legitimidade permanece necessariamente em
suspenso, tornando-se opaca face a existéncia de diversas proposi¢coes, ao
mesmo tempo concorrentes entre si e sustentadas de forma insuficiente.

Dessa forma, o meio ambiente e a natureza constituem o objeto
cotidiano de confusdes e disputas relacionadas a maneira de qualifici-los,
aos principios de avaliacao que lhe podem ser aplicados e aos instrumentos
de acdo a serem implementados com vistas a fazer valer adequadamente
O Interesse superior eventual que eles representam. Isto vai muito além do
reconhecimento da existéncia de simples desacordos sobre o valor relativo
ou sobre a classificacdo de tal ou qual elemento natural, no dmbito de um
principio de ordem unico e claramente reconhecido por todos; pois, neste
caso, provas especificas tornam-se suscetiveis de arbitrar e de neutralizar
os desacordos. Isso significa dizer que nao deveriamos confundir a falta
de legitimidade com uma valorizagao insuficiente na hierarquia de grandeza
associada a uma determinada ordem. |

c) a afirmagdo de uma “dignidade comum”, que se traduz por um mesmo poder de direito de acesso
aos diversos estados; d) a afirmagdo de existéncia de uma escala de valores de bens associados aos
estados, constitutiva de uma ordem; ¢) um principio de economia segundo o qual o acesso a um estado
superior estd condicionado d aceitagho de um custo ou de um sacrificio; f) a geragio, por aqueles que

acedem nos estados superiores, os “grandes”, de um bem superior comum que beneficia toda a
comunidade.
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4.2. Pontos de referéncia na economia geral de formacao de uma
‘“natureza” legitima '

Entre a realidade da natureza biofisica, referéncia fugaz mas indispen-
savel, e as “representagOes da natureza”, estdo intercaladas as matrizes de
justificagdo, formas primarias de estruturagdo cognitiva e pratica, cuja
confrontacdo subentende uma parte essencial dos conflitos envolvendo os
recursos naturais € o meio ambiente. Os pontos de referéncia 16gicos da
constru¢io dessas representacdes da natureza engajadas nos conflitos publicos
~ apresentam-se da seguinte forma:

a. Cada universo legitimo de justificacao define um “bem comum” e
um principio de ordem social aos quais os sujeitos sociais podem se referir
para arbitrar uma disputa ou fundamentar um acordo sobre seu acesso as
diversas instancias sociais, ou sobre as op¢des de a¢do que se lhes apresentam.
Sujeitos € objetos configuram juntos situagoes definidas, nas quais se inscreve
o0 processo de busca de um acordo. O processo de arbitragem de um
desacordo implica assim um trabalho de depuracdo de situagOGes brutas, a
partir de operagdes de selecdo e de qualificacao dos objetos e dos sujeitos
pertinentes. Esta triagem permite que sejam retidos os’elementos significativos
e separados aqueles que nao o sio, do ponto de vista do universo de
justificagcdo considerado. Este trabalho engendra uma situacio “bem cons-
tituida”, ou seja, para a qual existem provas geralmente aceitas e bem
codificadas.

Esta operagao de qualificacao apresenta a caracteristica de uma con-
vengao primaria € pode ser considerada, portanto, como arbitraria. Confi-
gurando a dominagdo da autonomia do social face a realidade material das
situacOes brutas, ela ndo pode funcionar sem gerar conseqii€éncias nocivas
para o processo de busca de acordo, podendo chegar ao extremo de deformar
ou 1gnorar as caracteristicas proprias das situacoes em questao e, em
particular, as caracteristicas dos objetos técnicos e naturais que elas colocam
em jogo. O problema relativo a formacao de um acordo ndo se coloca
realmente no abstrato e sua solu¢cao nao resulta apenas de uma confrontagio
de valores ou de 1idéias, mas, podemos dizer, de sua operacionalidade
relativamente a situacdo que deu origem ao problema. Existe aqui algo
como um “principio de realidade” essencial®.

15. Boltanski e Thévenot (1987: 102) indicam nesse sentido: “As pessoas € as coisas, emprestando

Seu apoio umas as outras, mantendo-se, por sua coeréncia, dio prova da existéncia de uma justign

- natural, quer dizer, de uma justica de acordos entre os homens conforme uma justeza dos acordos
feitos com as coisas. [...] A prova de grandeza ndo se reduz a um debate de 1déias, mas engiaji
pessoas, com sua corporeidade, num mundo de coisas que servem ao apoio, ¢ na falta das qualy o
disputa niio encontraria mais matéria para se interromper numa prova,”
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Este processo de qualificagdo apresenta um perfil de generalidade que
o torna quase banal. Nesse sentido, como devemos qualificar os dejetos
oriundos da criacao de porcos: como “adubo”, na medida em que sua
aplicagdo sobre os solos agricultdveis visa enriquecé-los, ou como “dejetos
poluentes”, na medida em que essas substincias representam um perigo
bacteriologico e um fator de inducido de efeitos nocivos e de poluicdo de
leng¢ois freaticos ou de cursos d’dgua? Segundo a qualificacio adotada, ndo
sO as autoridades administrativas encarregadas da resolu¢cdo do problema,
mas tambeém as maneiras de aborda-lo e os principios de referéncia assumidos
serao diferenciados.

A qualificacao dos sujeitos que teriam direito ao reconhecimento de
seus interesses num contexto determinado € também um pressuposto im-
portante. Assim, em termos da ordem mercantil, somente o proprietirio
dispoe do “direito a cidade” (droit de cité); na ordem industrial, exige-se
uma competéncia técnica capaz de ser valorizada na producao para que
alguém seja beneficiado com um reconhecimento etc.

b. Em situagdes onde o problema do acordo estd colocado — por
ocasiao de debates sobre uma nova acdo a ser empreendida ou sobre uma
nova norma a ser adotada, ou por ocasiao de um questionamento de regras
ou agOes anteriormente aceitas —, bens e sujeitos pertinentes tornam-se
objeto de uma avaliagao através de provas que pressupdoem a existéncia de
objetos com base em procedimentos rigorosos, tais como um processo diante
dos tribunais, um calculo econOmico de rentabilidade ou os testes de
inocuidade de uma nova substincia farmacéutica. Assumindo o desafio de
determinar o valor relativo de certos objetos ou a hierarquia legitima dos

estados nos quais se encontram 0S sujeitos, essas provas permitem precisar
a grandeza dos seres envolvidos.

c. Na auséncia de um principio de legitimidade que constitua um
ponto de referéncia na busca de um acordo destinado a arbitrar um conflito,
dois aspectos concretos se impoem, ambos compartilhando a caracteristica
comum de recuarem diante do problema da justificacao: por um lado, a
I6gica de relacdes de forca e da violéncia, sob suas diversas formas, ou,
por outro, a conclusao de arranjos pontuais e contingentes, onde cada ator
envolvido sabe que eles nao se tornam justificiveis de um ponto de vista
mais geral, preferindo via de regra manté-los ocultos. Essas situacoes podem
ser instdveis, perdurando apenas na medida em que a configuracido particular
de forgas e de interesses que a fizeram emergir apresente, ela mesma,
solucao de continuidade.

d. As situagodes complexas, marcadas pela contingéncia e pelo acaso
onde o arquétipo sermn o acidente —, confrontam sujeitos e objetos
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dispares, dependendo a priori de diferentes universos de jusﬁficagﬁ_g. Na
medida em que cada principio de legitimidade encontra sua pertinéncia, de
maneira privilegiada, no contexto de um dado campo social, o prol:)lema a
ser resolvido equivale a determinagdo do universo suscetivel de servir como
ponto de referéncia dnico para regular os desacordos. Esta questao pode
conduzir ao surgimento de conflitos de opinido ou de interesses.

e. Uma das saidas possiveis para a resolu¢do de tais conflitos seria
a constituicio de figuras de sintese entre vdrios principios de legitimidade:
busca-se portanto concretizar um acordo com base na referéncig a um novo
principio ainda virtual, integrando ou combinando varios princi’plos'prelems-
tentes. E o que designamos pelo termo “compromisso”. As Organizagoes €
as instituicdes, que deveriam organizar de maneira permanente, € nao apenas
acidental, os seres e os objetos que dependem de vdrios universos de
justificacdo, constituem a cristalizagdo de tais compromissos.

4.3. As diferentes “naturezas” legitimas

A pluralidade de universos de justificagao presentes nas sociedades

complexas modernas corresponde uma pluralidade de representagoes da
natureza, que sao mobilizadas por ocasiao de conflitos ou de deliberagoes.

A “natureza mercantil”

Nesta “cidade”, as relacoes entre pessoas sdo pensadas em fungdo da
circulacio de bens raros, mas ndo singulares, € transmissivels pela troca.
O estabelecimento de uma concorréncia e a constituigdo de mercados
pressupdem uma definigdo comum dos bens sobre os quais convergem OS
desejos de apropriagdo. Trata-se do reino dos interesses particulares, mas
estes escapam dos lagos domésticos. O consentimento em pagar, re‘ffelado
no ato da troca, sanciona o valor dos bens, e este valor permite a classificagao
das pessoas segundo sua riqueza.

A natureza encontra aqui um reconhecimento na medida em que ela
constitui uma fonte de mercadorias. Segundo uma via direta, conseguimos
inserir os elementos naturais no ambito da apropria¢do e da troca, 0 que
implica sua separagdo tanto do estado natural quanto do contcxl? de sua
producdio. Segundo uma via indireta, conseguimos estabelecer e fixar uma
relacio entre certos bens e servigos mercantis ¢ um certo estado ou uma
certa representagiio da natureza, de maneira ue O acesso a uns € Oulros
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apareca como 1indissocidvel, como no caso das ligacdes entre o turismo
hoteleiro e as paisagens das regides turisticas..

A “natureza industrial”

A sociedade € concebida aqui como uma espécie de maquina dotada
de um conjunto de 6rgdos funcionais articulados com vistas a performance
e busca de eficiacia na satisfacdo de necessidades. O centro de gravidade
esta constituido pelo trabalho e pela produgdo. O futuro é assegurado pelo
controle, pela previsibilidade, pela estabilidade e pela confiabilidade. A acdo
fundamenta-se no conhecimento cientifico e na capacidade técnica, e o0s
juizes do processo sdo os experts. A grandeza passa a ser avaliada em
fungdo da dimensao produtiva, calculavel e mensuravel, dos seres humanos
e de suas performances. A existéncia de potencialidades ndo utilizadas
representa um escandalo. A coordenagao € assegurada pela organizacao e
pela planificagdo; os principios de hierarquia e de autoridade colocados em
acao sao justificados através de referéncias a competéncia e a razio, e
Instituem a separagdo entre as tarefas ligadas a concepcdo e a execucio.

A natureza constitul um componente integral dessa “cidade”, mas como
“recurso natural a ser explorado”, como “natureza” a ser incorporada na
producgao, a ser valorizada pela transformag¢ido que lhe confere o trabalho
humano. Decorre disso que a “grande” natureza seria aquela na qual a
energla € a poténcia (puissance) tornam-se controladas, aquela que se tornou
previsivel, util e funcional, aquela que responde a necessidades, uma

“natureza’ objetiva, apreendida por cientistas e engenheiros com vistas a

seu uso. No limiar mais baixo da escala, encontramos a “natureza” impro-
dutiva, aleatdria, insubmissa e, em funcido disso, perigosa.

A “natureza civica”

A “cidade” civica esti constituida em torno da figura da vontade geral
(volonté générale) que emana de cidaddos livres e em posi¢cdo de igualdade.
A qualificagdo “geral” ndo designa aqui a agregacio de interesses particulares,
mas o estado ao qual tem acesso o cidaddo que consegue se despojar de
seus interesses proprios e aceder assim ao interesse Ssuperior comum que
permite fundar a agdao coletiva. A referéncia primaria é a democracia e
seus procedimentos. A forma privilegiada de expressiao da legitimidade esta
aqui constituida pela ler universal, Esta “cidade” valoriza as organizacoes
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e instituicOes representativas de um interesse geral, tal como a administracao
estatal.

A natureza ndo ocupa um espago particular na organizacao dessa
“cidade”; ela constitui simplesmente um lugar de aplicacdo do principio
“civico”. Isto se traduz por uma exigéncia: estabelecer a igualdade de base
dos cidadios face a natureza, que deve se tornar acessivel ao maior nimero
possivel sem permanecer acessivel a alguns. Isto se manifesta também por
uma delimitacdo do territério combinando um recorte proprio, distinto das
fronteiras “naturais” ou tradicionais, e pela disseminagcao de equipamentos
e de meios simbélicos que representam, através de sua uniformidade, a
unicidade da vontade geral.

O valor da natureza constitui aqui uma fun¢do de seu modo de
administracdo: ele é potencializado através de uma administragdo publica.
Podemos imaginar a diferenca de estatuto civico entre a floresta privada e
a floresta comunitdria publica (forét domaniale publique), emblema do Corps

des Forestiers!®.

A “natureza do renome’”

i

Ali reina a opinido dos outros. Considera-se importante aquilo que ¢
conhecido, ou mesmo célebre. A natureza ndo ocupa um espago especifico
e ndo se encontra incorporada e qualificada sendo através de figuras
mobilizadas pelos meios de comunicagio de massa: por um lado, aquelas
associadas as dimensdes do “monumento” e da “paisagem” situadas na base
do “turismo cultural”’, de suas imagens de Epinal e de suas estagdes, cujo
arquétipo estd representado pelo sitio grandioso e tnico, onde a celebridade
impde um coédigo a ser obedecido para se estar na moda; e por outro lado
aquelas associadas as dimensdes da “catastrofe” ou da “ameaga”, avidamente
consumidas na época atual e que os jogos de espelho entre os midia e a
opinido impdem as vezes a agenda politica, violentando as prioridades
estabelecidas em funcdao de outras consideracoes.

Seres naturais e obras humanas tornam-se aqui confundidos enquanto

objetos de renome. Sua grandeza é medida através dos indices de notoriedade
e de freqiiéncia, bem como dos resultados de sondagens de opiniao.

16. Consultar o artigo de R. Ballion incluido na coletinea organizada por C. Henry ¢ J,

i T . - | ‘onanty Deasoan s 1L s Jh I A { :
Toutain, Milieux naturels. Paris: CNRS ¢ Palaiscau, Presses de I'Ecole Polytechnique, 1986, (Nota do

Tradutor),
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A “natureza inspirada’”

A “cidade” 1nspirada tem por tragco distintivo o fato de se constituir
tomando por referéncia uma cidade ideal, “que ndo € deste mundo”. Regras
de conduta e valores sdo extraidos do saber que certos homens “inspirados”
pretendem dispor sobre esta cidade ideal. Na medida em que as provas
nesse campo sao dificeis de serem arroladas, em funcdo da auséncia de
pontos de referéncia objetivos, esses homens inspirados devem, com seu
engajamento pessoal e com seus sacrificios, atestar por meio de sua prépria
pessoa 0 bem comum a que aspiram e a consisténcia da interpretacio que
eles propdem para os eventos que vizualizam como indicios.

Marcada pela introdugdo de uma certa distincia relativamente aos
Interesses humanos “deste mundo”, essa natureza surge como via de acesso
simbolico a uma dimensdo transcendente ao homem e como uma garantia
para a colocagao de limites a sua agdo. Esse traco geral pode abrigar tanto
a expressao de uma visdo religiosa, pela qual os seres da natureza sio
ainda habitados pelo criador divino, quanto uma concepgio juridica que
procura, mediante um curioso desarranjo, oferecer um fundamento para a
instituigao da pessoa humana num direito natural; neste caso, o desafio é
encontrar um fundamento para as protecdes e para os limites em vista dos

poderes que os homens estdo em condi¢des de exercer sobre outrem ou si
mesmos (Edelman & Hermitte, 1988).

Essa “cidade” privilegia aquilo que tem valor de singularidade, de
integridade e de gratuidade, aquilo que escapa a medida e a equivaléncia,
aquilo que € imprevisivel e provoca o sentimento de superacdo. Obsticulos
a serem superados e limites a serem resguardados estio inscritos nas
démarches de iniciagdo, implicando uma ascese. Uma tal visdo, que ndo
deixa de ser denunciada como elitista de um ponto de vista “civico”, ou
como obscurantista de um ponto de vista “industrial”’, marcou fortemente
o movimento social desde o fim do século XIX (Cadoret, 1985: Acot,
1988; Lefeuvre, 1990) e permanece ainda dotada de vitalidade.

A “natureza doméstica’

Generalizagdo dos lagos familiares, a “cidade” doméstica designa um
universo que se refere a relagdes de dependéncia pessoal, de participacio
em corporagoes e linhagens que transcendem a sucessiao de individuos. Os
bens constituem aqui o8 objetos familiares que se tornam objeto de uma
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transmissdo pessoal, no seio de um grupo definido, € que sao dotados de
um valor de unicidade através dessa personalizacdo. A natureza torna-se

organizada segundo a clivagem “selvagem/doméstico”, com as passarelas e

0s mtermedlarlos compostos segundo uma hierarquia de proximidade a
“casa”. E o reino do local e do emaranhado de suas histérias singulares.

Aqui a “grandeza” é definida pela relacdo entre uma memoria e uma
transmissdo, pela insercio numa tradi¢do. A nog¢do de patrimdnio assume
uma posicao chave, pelo fato de designar uma totalidade constituida de
bens apropriados e geridos tendo-se em vista seu uso € sua transmissao €
nio apenas sua acumulacdo. Esses bens patrimoniais constituem aquilo que
podemos denominar “recursos identitarios” (ressources identitaires), a0 mes-
mo tempo fiadores materiais da perenidade do grupo em questao e suportes
simbélicos de sua identidade. E evidentemente esta “cidade” que constitui
a matriz de base para assentar a categoria de “patrimbnio natural”, tao
solicitada em nossos dias.

E a “natureza a ser protegida”

Que “natureza” encontra-se portanto em causa, quando consideramos
uma politica pablica de “protegdo da natureza”? A no¢do de uma “natureza
a ser protegida” implica duas 1déias. Temos a ver com seres que existem

por eles mesmos, em todo caso mantendo uma relagdo de distdncia ou de

descontinuidade com o homem atual. E esta “natureza” estd ameagada em

~ sua existéncia, em conseqiiéncia de a¢des ou de usos humanos, ou de outros

processos que o homem pode influenciar. Considera-se assim que a pre-
servacdo de sua existéncia pode ser assegurada por meio da abstengao
desses usos e dessas a¢des, ou pela neutralizagdo dos processos considerados
pEr1gosos.

Uma tal colocagdo do problema permite-nos acomodar varias das
representagdes supra-referidas, mas nao todas. Entre aquelas que apresentam
uma certa pertinéncia, algumas aproximacoes parciais podem ser feitas, mas
as oposi¢oes subsistem.

Assim, a “natureza inspirada” . ajusta-se bem a idéia de protegao da
natureza, na medida em que se trata de desviar os homens da busca
hegemodnica de satisfagdo de seus interesses terrestres, domésticos ou eco
ndmicos, e de simbolizar uma transcendéncia através dos limites 1nscritos
nos seres naturais. Simplificando, o sentido dessa protegdo seria: destruir a
natureza, significa destruir o que esta além, ou destruir os proprios funda
mentos do homem... A “natureza industrial’” integra duas perspectivas: aqueln
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ligada a “protecao da natureza” em torno do reconhecimento de uma natureza
existente em si, a qual se acopla a démarche cientifica de objetivagao; ¢
aquela ligada a i1déia saint-simonista de fundar a acdo coletiva na ciéncia
e nos seus representantes, os experts. Mas o élan produtivo que caracteriza
esta “cidade” faz com que a “protecio da natureza” seja considerada apenas
um instrumento de apoio ao desenvolvimento cientifico ou de administracao
racional, num horizonte de longo prazo, dos recursos produtivos; sendo que
os outros componentes de sua ética opdem-se claramente 2 idéia de protecio.

Quanto as 0p051g,oes nio faltam exemplos. A logica associada a
“natureza inspirada” ndo pode aceitar a reducdo da natureza as démarches
de objetivacao através da medida e aos modelos reproduziveis que valorizam
a ciéncia e a “cidade industrial”... Na medida em que a “protecao da
natureza’ exige o recurso as interdicoes impostas pela via da regulamentacao
e aos servigcos da administracdo estatal, ela nao pode evitar a referéncia a
“cidade civica”. Ou a exigé€ncia “civica” de acesso igualitario pode ser
freqiientemente contraditdria- face ao objetivo de protegio'’.

4.4. Tipos de relacoes entre principios de legitimidade'

As relagdes entre universos de justificagcdo sao marcadas por duas
exigéncias opostas. Por um lado, a constituicio da ordem que caracteriza
cada uma delas necessita um trabalho de decantacao ou de depuragcao de

situagcdes, para reter apenas os objetos € os sujeitos correspondentes. Este

trabalho € imposto pelas pré-condi¢cdes de funcionamento desta ordem, ou
seja, para que ela possa conduzir a formacdo de acordos. Deste ponto de
vista, o exercicio de um principio de legitimidade pressupde a identificacao
e a interdicdo de elementos estranhos a ‘“natureza” em questdo, elementos
esses que poderiam influenciar 1deologicamente as comparagoes e modificar
o valor dos resultados'®. Além disso, conviria também eliminar “as trans-
feréncias de grandeza” (les transports de grandeur), que permitiriam a
certos sujeitos utilizar uma posi¢cdo ja adquirida no Ambito de uma “ordem

legitima™, para alcangar uma outra, mais vantajosa, no ambito de uma nova

ordem. E por isso que, a fim de afastar as ameacas provocadas pela
ambigiildade e a fim de prevenir os riscos de dentincias, uma das formas
privilegiadas do “sacrificio” necessirio para aceder a um dado estado de

17. Ver p. 243 nota 12 mencionando as tomadas de posi¢io, sobre esse topico, de Claude
Lévi-Strauss (1983:; 373-5),
18, A metdfora mais expressiva ¢ certamente aquela relativa a eliminagio de produtos para doping

nas competicdes esportivis,

203




erandeza consiste na rentncia aqueles estados induzidos pela existéncia de
outras ordens.

Mas, por outro lado, as sociedades complexas abrigam em seu selo
varios universos de justificacdo'”, se bem que as situagdes reais agenciem,
de forma tanto positiva quanto negativa, os componentes que dependem de
diferentes universos. Parece claro que os dominios sociais sdao comparti-
mentados, como indica, alids, o titulo escolhido para qualifica-los. Mas eles
designam ndo tanto zonas de monopdlio, como de simples dominincia, se
bem que, em sua existéncia quotidiana, os sujeitos devam passar regularmente
de uma situacdo a outra, de um universo de legitimidade a outro, dando
provas de discernimento e habilidade por ocasido dessas transigdes. Dito
de outra forma, considerados em situagdo, e nao reduzidos a puras abstragoes,
os agenciamentos particulares que caracterizam as diversas “cidades” nao
constituem universos fechados e indiferentes uns aos outros; eles estao
necessariamente em rela¢cio, combinando atritos, confrontagdes, articulagoes.

O jogo dessas duas exigéncias contraditérias engendra uma pluralidade
de figuras relacionais, das quais podemos reter as seguintes.

O afrontamento

Esta constitui a figura inicial, aquela que deflagra a relagdo e acaba
por engendrar outras formas derivadas; mas ela representa também aquela
 que permanece sempre em segundo plano, prestes a ressurgir, num movimento
de regressio ou de questionamento das relagdes estabelecidas. Mais pro-
blematica do que parece, ela se distingue, por exemplo, da representagao
usual que fazemos da concorréncia mercantil. Aqui, ndo existe principio
superior que nos permita arbitrar de forma legitima entre universos de
legitimidade concorrentes, nem identidade comum, salvo para o analista que
revelou uma mesma axiomatica presente no ambito dos universos legitimos
de justificacio. Mas esta figura do afrontamento se distingue também da
violéncia banal, pois, tratando de principios que aspiram a fundar um acordo
racional (en raison), seu reconhecimento nao pode proceder da violéncia,

requerendo a adesdo®.

Os condicionantes desse afrontamento associam classicamente a afir-
macao de cada sistema de valores — eis 0 que se deve € O que nao se

19. Alids, é por essa razio que podemos qualifici-las de complexas!
20. Todavia, a violéncia pode fazer parte dos instrumentos de manutengho de uma ordem
reconhecida como legitima,
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deve fazer, eis como deve ser pensado o problema, eis aqui as referéncias

gerais a serem adotadas etc. — e a negacdo dos outros, com todas as suas
graduagOes: cegueira auto-referencial, conduzindo até mesmo a nio sc

reconhecer a existéncia de outros principios; negacdo ativa de sua existéncia:

negagao de sua validade interna; negagdo de sua pertinéncia para tratar
uma situacao dada.

Todos esses registros da negag¢do sido intensamente solicitados por
ocasiao da acolhida feita as politicas relativas a natureza em diversos
dominios da acdo piblica e da atividade econdmica. Essas reacdes sio
amplamente favorecidas pelo fato de que os desafios ligados a natureza se
deparam, mais que outros, com obsticulos quando se trata de terem su:
existeéncia reconhecida. Na medida em que a “natureza a ser protegida” ¢é
constituida no processo de sua liberacdo do tecido dos interesses imediatos,
sejam eles domésticos, industriais ou outros, os interesses que lhe sao
associados sao tributarios de uma construgéo cientifica minima e previamente
estabelecida. Pelo fato de a ciéncia em movimento abrir novas possibilidades
a0 mesmo tempo em que afirma certezas ja provadas, as controvérsias

ligadas a existéncia da problematica sdo portanto constitutivas do debate
social suscitado pela questio do meio ambiente.

Existe assim um conjunto de mecanismos de negacio e de titicas de
esquiva: denegacdo e surdez, escamoteagdo, coopera¢do aparente nao tendo
por meta senao evitar os processos de tomada de decisdo, bloqueio da acdo

publica nas controvérsias de experts sobre questdes escolhidas para esse
fim etc.

A dureza desses afrontamentos reforca em sentido contridrio a neces-
sidade, para cada principio de legitimidade, de fortalecer sua posicdo através
de um trabalho de elaboragdo e de depuracdo, desenvolvendo seu nivel de

instrumentagdo e apoiando-se no investimento privilegiado de certos territorios
sociais.

A especializacdo dos dominios de legitimidade

Quando a confrontagdo conduz a descoberta e ao reconhecimento
reciproco, € o trabalho de critica ndo conseguiu desmontar a coeréncia
interna das ordens em jogo, pode-se concluir pela delimitacdo, sempre
provisoria, de dominios de legitimidade préprios a cada universo de justi-
ficagio, 1sto é, de tipos de situagbes nas quais parece sensato recorrer a
tal ou qual principio. Esta solugio de delimita¢iio constitui portanto um
dos recursos que a sociedade dispoe para frear o expansionismo inerente
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a principios constituidos com base em sua propriedade de universalizacao.
Parece assim banal constatar que a “protecdo da natureza” se especializou
de certa forma em certos territérios — parques e areas de preservacao —
e que sua legitimidade € freqiientemente reconhecida nesses locals somente
sob a condi¢cao de ali se acantonar.

Esta . figura, nas situacdes complexas intercalando vérios universos,

exige o estabelecimento de coagdes de interface, que objetivam ndo s6
distinguir os dominios respectivos de aplica¢do, mas também preservar as
boas condi¢des desta aplicacdo. Essas coac¢des devem constituir portanto
algo mais que simples fronteiras separando os dominios: elas estao imbuidas,
em certo sentido, da missdo de exprimir e fazer valer as exigéncias de
bom funcionamento da ordem de uma ‘“cidade” no seio do funcionamento
de uma outra, de maneira que o desdobramento de uma delas sobre seu
proprio dominio nao prejudique o desdobramento da outra sobre aquele que
lhe corresponde. ' '

A relativizacao

Uma outra resultante possivel do trabalho de negacao proprio ao
afrontamento, no caso da exacerbacido da critica reciproca, constitui a figura
da relativizagao generalizada. Na medida em que os fundamentos de todos
os universos de justificacdo tenham sido minados, desaparece a condigao
mesma de exercicio de uma legitimidade que ndo seja considerada suspeita,
e a confrontacdo conduz a uma regressido no sentido do contingente ou da
violéncia.

O reducionismo colonizador

Esta figura acrescenta a colonizacao de um territério social, até entao
ocupado por uma outra ordem de justificacdo, a redugdo desta ordem
“antiga” as categorias e as normas da ordem colonizadora, que tende entao
a se 1mpor como matriz unica de legitimidade.

Os estados mais agudos de reducionismo podem ser condicionados
(préparés) por todos os tipos de deslizamentos e contaminagoes, afetando

as categorias utilizadas e as normas de comportamento. Isto ocorre, por

exemplo, no caso da assimilagdo da nocdo de “patrimonio” a nogio de
“capital”, ou no caso da reducdo dos desafios suscitados pela protegio da
natureza aqueles ligados a gestio econdmica dos recursos naturats, ou aindi
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no caso do enfraquecimento da nocdo de interesse geral, reinterpretado
como adi¢ao ou equilibrio de interesses particulares...

A figura do “cavalo de Troia”

Ao contrario da precedente, esta figura caracteriza-se pelo fato de que
um universo de justificagdo, seja qual for sua autonomia tedrica, esconde
na realidade uma outra ordem, velada ou travestida, ou, pior ainda, abriga
Interesses que ndo se legitimam em nenhuma ordem. A legitimidade visivel
desponta entdo, aos olhos daqueles que desvelam seu pano de fundo, como
uma especie de biombo formal ou como um logro. Esta descoberta conflui
no sentido da denuncia aberta e do escindalo, podendo arruinar o crédito
da ordem de justificacdo em questdo junto aqueles que se sentem, com oOul
sem razao, como tendo sido iludidos. O temor, ou para alguns o desejo,
de presenciar a emergéncia de uma tal figura alimenta todas as suspeitas
e estimula as posturas de demiincia critica, visando desvelar os ‘“arroubos
de grandeza” e os interesses ocultos relativamente aos quais uma ordem
aparentemente legitima ndo seria sendo a vestimenta. A prova tangivel de
tais arranjos pode ser encontrada numa correspondéncia, ja bem assegurada,

senao evidente, entre certas posi¢des estabelecidas no Ambito de uma ordem
e aquelas obtidas no dmbito de outras.

Este tipo de denincia, assumindo as figuras do “cavalo de Trdia”
reals ou supostas, ocupa uma posi¢do ambigua do ponto de vista da busca
de legitimidade. Por um lado, o procedimento de dentincia é acionado em
nome da procura de uma legitimidade auténtica. O exercicio da critica
torna-se geralmente suscetivel de contribuir para reforcar os universos de

justificacdo “verdadeiramente legitimos” quando ele desemboca na consti-

tuigdo de provas cada vez mais rigorosas. Mas muitas vezes este nio ¢ o
caso do tipo de deniincias que consideramos aqui: estas podem ser consi-
deradas como dificilmente refutdveis, pois, operando por aproximacdes entre
estados que decorrem de ordens diferentes, acabam se esquivando ao debate
sobre a legitimidade através de praticas de “amalgama”; ndo se trata, aqui,
nem de uma critica interna desvelando as incoeréncias de uma ordem
determinada, ou sua caréncia de universalidade, nem de uma critica externa
contestando sua pertinéncia face a -uma dada situagcdo. Tais dentncias
colocam finalmente em jogo o mesmo mecanismo que caracteriza aquele

que elas apontam -— a reconciliagdo injustificivel —, sendo que esta
identidade pode dar lugar a um jogo de espelhos, onde ndo se sabe mais
se a desconfianga, ou a denincia, sdo julgadas como tendo importincia
cructal ou secundiria relativamente a figura do “cavalo de Tréia”...

257




Limitando-nos aos propésitos dos denunciantes, varios exemplos podem
ser oferecidos: o 4libi paisagista (paysager) seria apenas um instrumento
que permite ao Estado exercer sua influéncia sobre o territério das sociedades
locais, ou a alavanca da dominac¢do dos segmentos sociais urbanos so_bre
o mundo rural. Os problemas de poluicio de origem agricola sertam
apontados visando a constitui¢do e a aceitagdo de uma politica de redl{gﬁo
de estimulos europeus a agricultura dos paises da Unido Européia. Equipar
0s automéveis com catalizadores e avangar no sentido do uso de gasolina
isenta de chumbo seriam duas iniciativas tomadas na Europa sob a pressi?l_o
do governo alemdo, com a finalidade exclusiva de favorecer os industriais

desses paises etc.

A multiplicacdo dessas deniincias consagra bem, indiretamente, nao SO
a legitimidade nascente das politicas ambientais, mas também sua fragilidade
¢ a incerteza sobre seus fundamentos.

() mecanismo

As complicacdes e as dificuldades que marcam toda tentativa feita
para se obter um acordo, bem como o fracasso que caracteriza muitas vezes
o final da démarche, fazem com que certos autores procurem contornar o
problema da legitimidade e impor a ordem social a qual eles GSFﬁO vincu'lados,
colocando em jogo certos “mecanismos” sociais. Estes ultimos teriam a
virtude de se impor aos cidadios como realidade externa ou “natural’,

independentemente de sua vontade. Por defini¢do, o “mecanismo” busca

eximir a ordem social do contato com o debate, com a denincia, com O
conflito e com o trabalho paciente de conciliagdo pressuposto pela logica
do acordo. Introduzindo écrans no contexto das relacdes entre os homens,
tenta-se impedir que a violéncia chegue a invadir a ordem social, localizando-a
e fragmentando-a: os estados sociais e o destino atribuido a ca(-:la um deles
parecem assim resultar ndo do exercicio de uma opgao politica, mas da
acio de mecanismos impessoais que remetem cada pessoa a sua habilidade

em fazer uso do mecanismo.

Nio nos faltam exemplos para ilustrar esse procedimento: um .dOS
fatores que atraem as elites atuais para uma sociedade de mercad'() reside,
por exemplo, no seu cariter de “mecanismo”’, que 1mpoe suas lels e suas
regulamentagdes independentemente de uma vontade coletiva. No df}mmm
da protecio do meio ambiente, inimeras andlises tendem a l]illl.ll":lll:/;ill' 08
desafios e as politicas, que passam a ser apresentadas como 0 s:_mplc.«.;
prolongamento pritico de dados cientificos, apostando na importincia dos

mecanismos automaticos, como os sistemas de taxas ‘parafiscais de reduzido
nivel unitario, buscando assegurar de forma automatica a disponibilidade

dos recursos financeiros necessarios a implementagdo de agbes de protecio
ambiental. '

A figura do compromisso de legitimidade

Esta figura designa o processo de geracio de um novo sistema de
legitimidade, corporificado numa tentativa de sintese entre dois ou varios

sistemas de legitimidade existentes. Nao se trata aqui de compromisso
entendido em seu significado usual, isto é, algo implicando a formagdo de

‘arranjos locais que se viabilizam através da suspensdo da busca de funda-

mentos legitimos, mas antes da procura de meios que visam “com-prometer”
(Barel, 1979) logicas opostas no processo destinado a integrd-las num
sistema mais amplo. A vontade de justificacio permanece portanto intacta,
mas passa a se referir a um sistema de legitimidade que ainda é virtual.

Esse compromisso alimenta todavia um paradoxo: com efeito, a legi-
timidade decorre nesse caso de varias fontes, que tendem a se excluir
mutuamente. Isto se torna viavel apenas por meio de um jogo dialético
entre o0 “constituido” e o “virtual”, que transforma o campo inicial das
oposi¢des. Por um lado, o principio que serve de ponto de referéncia e
mantém a integridade do conjunto dos elementos dessa nova ordem apre-
senta-se ainda como algo virtual ou em projeto; mas ele ja se encontra-em
atividade enquanto fator de conciliacao (rapprochement). Por outro, este
principio alimenta-se da legitimidade que lhe é conferida pelas ordens
constituidas que ele integra, mas evita sua anulagdo reciproca, ao instalar
essas ordens num espaco onde elas deixam de ser consideradas em si

mesmas, passando a ser vistas como em processo de superacdo, como
componentes de uma sintese a ser ainda efetivada.

Evidentemente, trata-se aqui de uma figura fragil, mas que pode ser
consolidada progressivamente, tanto através do fortalecimento do processo

de constituicdo da ordem virtual que lhe da origem, quanto da fixacdo de
novas categorias de sintese.

A via que conduz a tais “compromissos”’ pode ser desbravada por
me1o de nogdes e de seres cuja ambigiiidade e cujas afinidades permitem
que eles possam se alinhar em uma ou outra ordem, ou que consigam
viabilizar o uso de mecanismos de realimentacido (relais) e de transi¢oes.
[l 0 caso da nogiio de patrimdnio, que pertence simultaneamente 2 linguagem
da tradi¢iio, da economia, da politica e da administracio. E também o caso
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da nog¢ao de desenvolvimento duravel, em torno da qual sao buscados
atualmente novos compromissos. |

4.5. O exemplo da ‘“‘gestdo patrimonial negociada”

Desenvolveu-se na Franca, a partir de meados da década de 70, uma
corrente original de pensamento centrada na idéia de “gestdo patrimonial
negociada de recursos naturais” (De Montgolfier & Natali, 1987). A doutrina
elaborada esti baseada nos seguintes argumentos:

a. A qualidade dos recursos naturais depende do processo de evolugao
(devenir) dos meios (milieux), e a gestao de alguns deles depende da gestao
dos outros. Na medida em que os meios estao submetidos aos mais diferentes
lipos de reac¢des imprevisiveis, um dos principais critérios da capacidade
de absor¢ao ou de adaptacao reside na preservacio da variedade de composic¢io
do meilo. Paralelamente, a gestdo dos recursos deve levar em conta a
manuten¢cdo da variedade de potencialidades de uso, o que pressupde a
existéncia de um fator de seguranca a ser incorporado.

b. A preocupacdo de legar as geracdes futuras um patrimOnio natural
em processo dinamico de renovagdo, na medida em que o mesmo deve
evoluir juntamente com seu titular, constitui um objetivo precipuo do trabalho
de gestdo, ao lado de outros objetivos mais classicos. Cabe ao Estado
representar os 1nteresses das geracdes futuras se os outros atores nao o
l1zerem de maneira espontinea.

¢. Todavia, a solucdo institucional nao pode ser geralmente encontrada
na tentativa de se fazer com que a administracdo assuma diretamente o
trabalho de gestao, pois a qualidade dos meios depende de comportamentos
¢ de usos cotidianos de um nimero elevado de pessoas, bem como de
interdependéncias que se criam entre eles nessa ocasido. Muito freqiiente-
mente, a administragdo direta pelo Estado consegue apenas provocar o
desinteresse e a desresponsabilizagdo das populacdes locais, sem que o
listado disponha da capacidade de informacao e de resposta adequada a
solugdo de problemas marcados pelas especificidades que caracterizam o
nivel local. O objetivo da intervengdo do Estado deveria se traduzir portanto,
¢ prioritariamente, no estimulo ou no desenvolvimento de uma consciéncia
patrimonial junto aos atores implicados na dinamica de evolucao de um
meio ou de um recurso, mas respeitando a liberdade e a responsabilidade
desses atores.

d, Se bem que existam formas de gestio patrimonial que decorrem
da responsabilidade de um titular Gnico, pessoa piublica ou privada, o tipo
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de gestao exigido pelos problemas ligados a degradacdo de recursos e dos
mel10s constitul uma gestdo patrimonial de “bens comuns” (en bien commun),

implicando uma pluralidade de atores que descobrem, cada um deles, um
Interesse patrimonial pelo mesmo recurso ou pelo mesmo espago, para além
dos recortes juridicos estabelecidos através de direitos de propriedade.

e. Considera-se que o motor desse tipo de gestdao reside na organizagio
de um processo de negociagdo entre os atores envolvidos. Estes tltimos
irao definir, cada qual em fun¢do de seus préprios interesses patrimoniais,
e de forma concertada, as regras e os instrumentos de gestdo a serem
acionados, bem como as regras de atualizacdo desses regimes de gestdo.
O sucesso dessa negocilacdo, que nao exclui — ao contrario — as fases
de conflito, depende da elaboracdo de uma linguagem comum, da defini¢do
de um local e de procedimentos de negociac¢do indutores de acordos. Um
dos pontos de apoio para a superagido das fases conflitantes reside na
invengdo de solugdes positivas suscetiveis de deslocar o quadro inicial de
referéncia no qual as oposi¢coes foram cristalizadas. Em caso de éxito, a
negociacao produz um beneficio mituo para todas as partes envolvidas: o
reforco da identidade e da autonomia dos diversos atores envolvidos que
decorre do processo constitui o critério ultimo de uma boa gestao.

f. Pela adogdo de um quadro de referéncia e de um procedimento
explicitos de negociac¢do; pela mobilizagdo de conhecimentos sobre 0s meios,
nao sO por parte de cientistas, mas também de atores locais; pela elaboragao
de previsdes e de cendrios capazes de simular as evolugdes possiveis; pela
implementacao de abordagens multicritério levando em conta os diversos
pontos de vista representados pelos diferentes atores — este processo de

negoclagao reorganiza € racionaliza as formas tradicionais de gestdo, fre-
quentemente pouco explicitas e pouco coerentes.

g. Os melos a serem mobilizados para se assegurar a gestio e O
controle sao diversificados: regulamentos, instrumentos financeiros, incitagoes
contratuais, meios de informagao etc. Mas sua eficidcia depende fundamen-
talmente do fato de que eles resultem de uma negociagdo que promova a
assoclacao das partes envolvidas, bem como da maneira pela qual eles se
Insiram num conjunto de comportamentos efetivos de gestdo. Seria em
conseqiiéncia da falta de uma tal adesdo preliminar que a abordagem
regulamentar classica surge freqlientemente como ineficaz, isto é, pouco
apta a ser aplicada, tornando-se rapidamente defasada relativamente a
evolugio das praticas e das técnicas, e mantendo-se confinada entre os
extremos da impoténcia, caso se apresente como muito geral, ou da paralisia,
caso nsista no excesso de detalhes..,
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No conjunto, esta abordagem acstaca a idéia de atores autdnomos e
responsaveis, cuja identidade e capacidade de adaptagdo resultam da gestdo
refletida de relacOes patrimoniais estabelecidas com os recursos naturais €
com o habitat (milieux de vie). Ela destaca também a relagdo de negociagao

explicita entre esses atores, mas da perspectiva de uma gestao comum ou

mesmo comunitaria. Ela ndo elimina, entretanto, o papel das administragoes
estatais, incumbidas nao sé de fazer valer seus interesses proOprios, mas
também, enquanto meta-atores, de organizar ou facilitar a instalacao e o
desenvolvimento das negociagoes.

Torna-se surpreendente reconhecer que este modelo, longe de se
constituir em alavanca ideolégica de um posicionamento do Estado no
sentido de assumir diretamente a responsabilidade pelo patrimdnio natural,
procura viabilizar a relagdo de negociacdo simétrica entre diferentes atores
sentindo-se comprometidos pela evolu¢do de um lugar ou de um recurso
natural. Isto s6 se torna possivel se pressupormos que todos esses atores
sejam portadores de uma visdao e de interesses patrimonials, mesmo Se tais
interesses forem diferenciados. Esta hip6tese fundadora permite integrar duas
condi¢cdes: uma preocupagdo patrimonial compartilhada, que deve permitir
0 reconhecimento mituo; e uma diferenca de interesses que legitima e
alimenta a negociacao. Nesta figura, a hierarquizacdo induzida pela nogao
de patriménio, reputada como interiorizada por cada um dos atores, funda
uma tendéncia de desierarquizacdo das relacdes sociais e o estabelecimento
de relacdes contratuais simétricas... '

Existe nessa descricdio numerosos indicios atestando que a “gestdo
patrimonial negociada” representa uma figura de “compromisso” pela qual
s¢ busca estabelecer um novo principio de legitimidade no espac¢o publico:
reativacao sobretudo da “cidade doméstica” (ética da gestdo e da transmissao
patrimonial, utilizacdo de saberes locais informais) e, secundariamente, da
“cidade civica” (reconhecimento, na qualidade-de sujeitos legitimos e em
posi¢ao de igualdade, de todos aqueles que se v€em como portadores de
um interesse patrimonial), e demarcagao formal da relacdo constitutiva da
“cidade mercantil” (o acordo resulta de um processo de negociagao mutua-
mente rentavel), estando o conjunto consolidado e enquadrado pela visiao
“industrial” (mobilizacdo dos recursos da ciéncia para adquirir uma informagao
objetiva, produtora de previsibilidade e de controle, e emprego de métodos
racionals de aconselhamento de processos decisorios visando a valorizagao,

bem como a preservacido, da potencialidade em termos de recursos naturais).
Niio deve surpreender, portanto, que possamos efeturar varias leituras desse
Lipo de gestio, e sobretudo que nio possamos deciair de maneira categorici

entre elas,

il‘fh‘l

- Serd que podemos discernir potencialmente na gestao patrimonial da
natureza um novo principio fundador de uma ordem de justificacdo bem
constituida? Nossa resposta € negativa no- estidgio atual de formulagao desta
abordagem, chocando-se contra obstdculos préticos e tedricos relacionados
a0 mesmo tempo a estrutura de argumentagao e as provas de justificagado
e a0 modo de coordenacao propriamente dito.

No que diz respeito a este, podemos visualizar a organiza¢do de uma
negociagcao entre atores assumindo uma posicao de importancia central. As
condicoes de sua implementagcdo sdo precisas: locais fisicos e institucionais
para encontros, um contexto organizado para o desenrolar da negociagao
que disponha do assentimento das partes e, sobretudo, atores bem 1denti-
ficados, reconhecendo-se mutuamente como legitimos, e capazes e dispostos
a se engajar num processo de gestdo. Podemos notar aqui duas fraquezas:

° inicialmente uma fraqueza de ordem prdtica: a sensibilidade difusa
da opiniao publica, tal como ela se reflete nas sondagens, ou as praticas
de envolvimento pessoal exercidas por usuarios dispersos e nao organizados
nao configuram uma base suficiente; € ainda necessdrio que surjam atores

reconhecidos como representantes ou porta-vozes de seus interesses, dispondo

de um poder real de gestao;

* em seguida, uma fraqueza de ordem tedrica: como 1dentificar atores
dispondo de prerrogativas legitimas para tomar parte nos processos de

‘negociagao e de gestao, considerando-se que o discurso patrimonial pretende

nao se ater aos direitos de propriedade ja estabelecidos? Teria um interesse
patrimonial a ser considerado relativamente aos recursos € aos ambientes
toda pessoa que descobrisse em s1 um tal interesse! Esta visao pode
certamente encontrar algum fundamento doutrinario nos principios gerais
do direito francés (“o territério franc€s constitui o patrimdénio comum da

nacao”; ou “constitul dever de cada um velar pela integridade do patrimdnio

natural no qual vive”). Mas ela carece certamente de uma localizagao
precisa no direito atual quando se trata, por exemplo, de tornar reconhecidos
os direitos de reparacao de danos ambientais; os critérios apresentam-se
como excessivamente restritivos, centrados na no¢ao de propriedade (Martin,
1989). Os casos de aplicacdo da démarche de gestao patrimonial faz pensar
que serlam os atores concretamente envolvidos num processo contlitivo,
tendo adquirido na pratica o poder de bloquear uma decisao ou um projeto,
aqueles com os quais conviria estabelecer a negociagao. Mas esta posi¢ao

“realista” nao nos parece justificavel, o que nos conduz a um outro aspecto
do problema.

Do ponto de vista da coeréncia do discurso de justificacao, certas
dificuldades podem surgir, Elas (Em a ver com a assimetria radical das
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de uma sociedade, dois tipos legitimos de discurso: aquele que € pronunciado " oibliguis vonfient I’ question de: leur gitimité, Tn; N. Mathieu & M Jolliver

em nome dos direitos legitimos de seu proponente; e aquele que € pronunciado (dir) Du rural @ Uenvironnement. La Question de la nature aujourd’hui-
por “porta-vozes” de interesses ou de direitos ndo presentes de forma direta Durier ATER “Earrssaiton. | 4

na sociedade, quer se trate daqueles associados as geracoes futuras ou
daqueles relativos a outras espécies que nao a espécie humana. Esta maneira
de ver a questao pode alids se inscrever no movimento geral de universalizagao
que constitur 0 motor da busca de legitimidade.
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