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Resumo

A distingdo entre o processo socioecondmico identificado como o de crescimento e aquele caracterizado
como de desenvolvimento tem sido um dos enfoques principais na discussdo em torno de politicas
capazes de promover um deles (ou ambos) na sociedade. A distin¢do principal, sugerida na Abordagem
das Capacitagdes, refere-se a identificagdo de meios e fins. A partir dessa percepgdo, a proposta deste
trabalho ¢ tratar essa distingdo para perceber a condicdo ambiental a que as pessoas estdo submetidas. A
partir da caracterizagdo da distingdo ente meios (seguranca ambiental) e fins (condigdo ambiental),
considerados aqui como intitulamentos ambientais, o trabalho apresenta situagdes identificadas nos
estados brasileiros. Entre os resultados, pode-se destacar a preocupacdo com alteracdes ambientais
ocorridos nos recursos hidricos, importante fonte energética brasileira, bem como a heterogeneidade das
alteragdes ambientais percebidas no pais. Por fim, discute-se apossibilidade de alteracdo de quadros
ambientais considerados ruins a partir da realizag¢@o de politicas publicas.

Palavras-chave: Intitulamentos Ambientais; Abordagem das Capacitagoes.

JEL: Q56; Q20; Q38
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Introducao

Ha algumas décadas ja se tem consolidada a separagdo entre os processos de crescimento ¢ de
desenvolvimento. De uma maneira geral, ¢ bem aceita a distingdo que evidencia o processo de
crescimento econdmico associado & necessidade constante de aumentos de produtividade de
determinada economia, bem como o desenvolvimento associado a no¢do de um aumento geral da
qualidade de vida das pessoas que vivem em determinada sociedade. Partindo dessa generalizagao
tedrica, pode-se perceber uma infinidade de aspectos que podem, entdo, ser classificados como de
impacto ou impactados nos processos de crescimento ¢ desenvolvimento ou em ambos (mas sempre
atentando para as diferengas nesses processos). Isso significa dizer que, o processo de
desenvolvimento pode ou ndo implicar e abranger um processo de crescimento econdmico. Neste
caso, o inverso também ¢ verdadeiro. Ou seja, processos de destacado crescimento podem ndo estar
direta e imediatamente associados ao desenvolvimento'.

Além dessa distingdo socioecondmica, a no¢do de desenvolvimento leva a analise (ou pelo
menos a percep¢do) da questdo ambiental. Ou seja, a melhoria da qualidade de vida da maioria da
populagdo ndo pode mais prescindir de uma avaliagdo em termos ambientais.

O processo de industrializagdo e de produgdo de mercadorias (e a geragdo de todo o tipo de
residuos dai decorrente) tem causado uma séric de problemas ambientais —apelidados na teoria
econdmica hegemonica de externalidades negativas— que comegam a representar, em alguns locais,
uma reducdo na qualidade de vida da populagao.

Ao longo das décadas mais recentes, uma série de esforgos vem acontecendo no sentido de
melhorar a compreensdo da dindmica dos processos socioecondmicos que envolvem o crescimento € o
desenvolvimento. Entre essas tentativas teoricas, ¢ possivel destacar a Abordagem das Capacitagdes,
desenvolvida inicialmente pelo economista indiano Amartya Sen. O ponto de partida do autor para a
compreensdo do processo de desenvolvimento procura analisa a quantidade e a qualidade de
oportunidades a que os agentes sociais estdo expostos ao longo da sua vida. Essas oportunidades
podem ou ndo ser apropriadas pelo individuo, a partir da escolha individual, evidenciando um
processo de desenvolvimento social. O exemplo mais conhecido utilizado pelo préprio autor para

O caso da economia brasileira no periodo da ditadura militar (iniciado em meados da década de 1960 encerrado em
meados dos anos 1980) ¢ um exemplo de um processo de dindmica e reproducdo social em que o crescimento ndo
“redundou” em um periodo de desenvolvimento para a nagdo brasileira. Ou seja, a producio gerada ndo obteve uma
melhoria da qualidade de vida do pais, pelo contrario, significou um periodo de concentracdo de renda.
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apresentar a situacdo refere-se a situacdo bioldgica de fome. Segundo a ilustragdo de Sem (2000)
podemos imaginar duas pessoas que estdo sem se alimentar. Uma ndo come por questdes estéticas ou
de religido, a outra por ndo condi¢do de acessar a nenhum gé€nero alimenticio. Ainda que a situagao
bioldgica e fisica entre os dois seres humanos possam ser a mesma (“fotografia do momento™), a
distin¢do fundamental entre eles ¢ que um pode, a qualquer momento tomar a decisdo de alimentar-se
e o outro ndo. Expandir a capacitagdo de uma pessoa € um processo associado ao aumento das
possibilidades de escolha que ela tem.

Essa forma de compreender o processo de desenvolvimento, além de uma série de
possibilidade de analises, permite a discussdo ética sobre os processos de reproducao social que se
apresentaram historicamente até entdo. Dessa discussdo, surge a possibilidade de identificar as
condi¢des a que o agente social esta submetido para a tomada da decisdo.

Neste sentido, poder-se-ia imaginar que essa abordagem permite uma tentativa de
entrosamento entre a estrutura e acdo, pois o agente toma a decisdo, a partir da condicio
socioecondmica a que esta submetido. Em termos ambientais, a abordagem representa uma
possibilidade de avaliagdo interessante. Considerando que a discussdo ambiental recorrentemente
apresenta a reprodu¢do de boas (ou no minimo, parecidas) condi¢des de sobrevivéncia e de acesso a
servigos ambientais, parece ser possivel apresenta-la em termos de capacitagdes. Ou seja, as
oportunidades ambientais vém expandindo ou reduzindo a capacitagdo das pessoas? Neste momento,
de discussdo, ha evidente separacao entre os processos de crescimento e desenvolvimento. O aumento
do processo de urbanizagdo em uma cidade, por exemplo, possivelmente estd associado ao
crescimento econdmico, entretanto, ha um limite a ser considerado. Néo faltam exemplos desse caso,
nas grandes metropoles, como queda na qualidade do ar, aumento de doengas infecciosas, aumento
dos congestionamentos, etc.

Considerando a redugdo das oportunidades ambientais a que as pessoas estdo submetidas, é
preciso discutir em que medida ha possibilidade de construgdo de uma estrutura de prote¢do dessas
oportunidades para a geracdo futura. Essencialmente, quem se encarrega dessa possivel protecdo ¢ a
administragdo publica. A analise da atuacdo em termos de criagdo e manutencao das condigdes para
uma possivel igualdade de oportunidades pode ser feita a partir do conceito seniano de intitulamento.

Havendo a possibilidade de identificagdo dos intitulamentos, seria possivel perceber em que
condi¢des os agentes sociais tomam suas decisdes e sofrem as suas consequéncias.

Neste sentido, a analise proposta no trabalho procura evidenciar a configuragdo dos
intitulamentos ambientais nos estados brasileiros. Ou seja, em que condic¢des, a populacdo dos estados
conseguem tomar suas decisdes, em termos ambientais. Para isso, além dessa breve introdugdo e das
consideragdes finais, serdo apresentadas quatro se¢des neste artigo. A primeira se¢do discute os aspectos
tedricos envolvidos na analise, apresentados os principais aspectos e conceitos da Abordagem das
Capacitagdes, entre quais ja é possivel destacar: liberdades constitutivas; funcionamentos, grupo
capacitario, intitulamentos. A segunda se¢do do artigo caracteriza o objeto do qual se ocupa essa
discussdo e apresenta o ferramental estatistico deste exercicio de analise. A terceira discussao
apresentada no artigo evidencia os resultados obtidos, a partir da metodologia proposta, para os estados e
as grandes regides brasileiras. Por fim, a quarta se¢@o apresenta, a luz do exercicio realizado, algumas
propostas de discussdes viabilizadas pelo exercicio no ambito das politicas ptblicas.

Desde ja, ressalta-se que, dada a complexidade do assunto, o objetivo do trabalho ndo ¢ o de
esgotar todas as possibilidades de discussdo, mas o de apresentar algumas novas relagdes e percepcdes
que sdo permitidas a partir de uma abordagem multidimensional de analise dos processos sociais.
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|. Abordagem das capacitagoes, intitulamentos
e a questao ambiental

Entre uma série de inquieta¢des apresentadas por Sen, ao longo de sua obra, uma das mais empiricas,
¢ a andlise da fome no mundo. Seus escritos comecam por tratar desse problema social que, ja ha
bastante tempo aprece carecer de uma explica¢do além do crescimento. Hubermann (2010) descreve
uma situagdo “pré-capitalista” em que o processo de distribuicdo de determinado item, importante
para evitar a fome, era desigual:

“Bem, é provavel que o leitor também se irritasse, se tivesse vivido na India em
1760-1770. Teria visto, nessa época, milhares de nativos morrendo de fome. Por que
ndo havia bastante arroz? Absolutamente; o arroz era abundante. Entdo, por que a
fome? Simplesmente porque os ingleses haviam comprado todo o arroz e ndo se
dispunham a vendé-lo - sendo por pregos fabulosos, que os miseraveis nativos néo
podiam pagar” (P.128).

Ou seja, assim como ocorre atualmente, no século XVII, o fendmeno social da fome, ocorre
pela falta de acesso a moeda e ndo por escassez de producdo. H4 um problema de distribuigdo, de
desigualdade em termos de oportunidades. Se remontarmos os primeiros autores que analisaram o
processo de reprodugdo capitalista, sera possivel perceber que sempre houve uma preocupacio de que
o processo de crescimento, poderia ndo estar necessariamente associado a qualidade de vida das
pessoas (situacdo essa descrita tanto por Marx como por Adam Smith, cada qual com a sua
intensidade). Conforme nos alerta Yunus, 2000):

“E nesse ponto que crescimento e desenvolvimento se separam. Aqueles que
consideram que essas duas palavras sdo sindnimas ou estfo intrinsecamente ligadas
acham que as camadas sociais se atrelam umas s outras como vagdes de um trem de
ferro. Tudo o que € necessario ¢ a locomotiva se mover, assim todos os vagdes a
seguem na mesma velocidade. Nem de longe é esse o caso. Além das diferentes
camadas ndo progredirem na mesma velocidade, se ndo formos cuidadosos elas ndo
tomardo a mesma dire¢do” (p.266).

Historicamente, essa aparente confusdo conceitual, decorre de um periodo histoérico em que,
devido a alguns eventos (a crise de 1929, as guerras, por exemplo), em que o processo de

crescimento, associado a geracdo de empregos, representava efetivamente uma melhoria na
qualidade de vida das pessoas.
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A distingdo entre os processos sociais se estabelece definitivamente com a discussdo do
conceito de desenvolvimento sustentavel. Ainda que o conceito exato de desenvolvimento sustentavel
ainda esteja em disputa, a no¢do que envolve essa ideia apresenta como desenvolvimento sustentavel
aquele que ndo prejudica as condigdes de vida das geragdes futuras (CMMAD, 1991). A partir dessa
nogdo, a questdo ambiental entra definitivamente na agenda de discussdo de politicas publicas em
relacdo ao desenvolvimento. A partir de entdo, uma gama de novas metodologias tem buscado avaliar
de forma mais completa a reproducdo social, caracterizando os processos sociais que apresentam a
melhoria da qualidade de vida da popula¢do de uma maneira geral como desenvolvimento.

A Abordagem das Capacitagdes apresenta uma dessas alternativas. Ela busca identificar os
diversos aspectos que podem contribuir para a melhoria da qualidade de vida das pessoas. A
construgdo da discussdo teodrica seniana parte da insuficiéncia explicativa apresentada pela teoria
econdmica hegemdnica. Sen (1999) apresenta como fonte da confusdo teoérica, nas Ciéncias
Econdmicas, a distingdo entre meio e fins, e parte para uma discussd@o em torno de conceitos éticos
que levam a rejeicdo de uma série de pressupostos econdmicos amplamente aceitos (como por
exemplo, o da racionalidade econdmica em torno da maximiza¢do de lucros). Segundo o autor, ndo
existem provas capazes de confirmar que a racionalidade humana gira exclusivamente em torno de um
auto-interesse, de modo que as consequéncias desses pressupostos (como os resultados de equilibrios
parciais e os processos de maximizagdes para alocagdo 6tima de recursos na sociedade) ndo sdo
modelos adequados para apresentar a realidade social (SEN, 1999). Segundo o proprio autor:

“E desnecessario dizer que, por essa interpretagdo, a pessoa maximiza sua ‘fungdo
utilidade’. Mas isso ndo acrescenta coisa alguma ao que ja sabiamos e, em particular,
ndo estd dizendo nada sobre o que a pessoa esta tentando maximizar. Denominar essa
relacdo bindria’ fun¢do utilidade’ da pessoa ndo nos diz que ¢ sua utilidade em
qualquer sentido independentemente definido (como felicidade ou satisfagdo de um
desejo) que a pessoa esta de fato tentando maximizar” (Sen, 1999, p.30).

Sen (1999) alerta que o auto-interesse ndo € o unico aspecto motivador para a agdo humana.
Se pensarmos na questdo ambiental, essa percepgdo parece particularmente verdadeira. E preciso um
motivador diferente para a ag¢do social em termos de reproducdo e manutengdo/preservagdo ambiental
para as geragOes futuras (visto que no futuro a probabilidade de aproveitar desses “recursos
ambientais” ad infinitum ¢é bastante grande). A necessidade de distingdo entre meios e fins, leva-nos a
uma reconsideragdo a respeito das possibilidades de escolhas das pessoas (por exemplo, o dinheiro é
um meio que pode —ou ndo- facilitar a existéncia de fim, sobreviver— ou seja, comprar alimento e
evitar uma morte precoce por fome, por exemplo).

Considerando essa reflexdo, que tem como consequéncia a necessidade do
estabelecimento normativo de limites minimos de acesso a meios que garantam os fins a que se
presta a reproducdo da estrutura social, Sen (2001) apresenta a importancia da tomada de decisdo
e da acdo humana — o que foi chamado pelo autor de agency. Essa “agéncia” humana leva-nos a
conhecer de forma mais completa a motivacdo que orienta a acdo de cada agente social. Ao
buscar evidenciar a agéncia humana, a analise do processo de desenvolvimento passa a incorporar
na sua analise a heterogeneidade social. Neste sentido, a proposta seniana surge como uma
alternativa ha uma analise homogeneizante e incompleta, que ainda hoje tenta conduzir o
desenvolvimento em diversas situagdes.

Reconhecer os valores e motivagdes dos agentes sociais permite, ao analista, caracterizar a
o~ . ~ .7 . . o~ 2
composi¢do da capacitagdo (capability) de determinada pessoa em determinada condigdo™. As

Convém considerar, que ha uma discussdo importante em relagdo aos limites da concepgdo desse conjunto de
valores. Ou seja, se desconhece o alerta de Sen (1999): “... atribuir importancia ao aspecto da condigdo de agente de
cada pessoa ndo implica aceitar tudo o que a pessoa preza como sendo valioso incondicionalmente e tdo
intensamente quanto isso ¢ valorizado pela pessoa. Respeitar o aspecto da condicdo de agente indica a adequagdo
de ir além do bem-estar da pessoa, chegando a suas valoragdes, comprometimentos etc., mas a necessidade de

10
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possibilidades de fazer, ou deixar de fazer, levariam a identifica¢do dos funcionamentos, condi¢des de
ser e estar dos individuos. Oportunidades diversas para a realizagdo dos funcionamentos,
apresentariam melhores condi¢des de desenvolvimento. Um exemplo, é a possibilidade de evitar a
morte por doengas evitaveis através de saneamento publico ou através da compra de determinado
servigo. Através das nog¢des fundamentais de capacitagdes e funcionamentos que a abordagem seniana
percebe o processo social de desenvolvimento.

A série de conceitos sugerida por Amartya Sen para a complexificagdo do processo de
desenvolvimento apresenta também um conceito importante, que se articula com os dois fundamentais
jé identificados, o intitulamento [entitlements]. Segundo Sen,

“esse termo foi introduzido originalmente para mudar o foco da analise da fome: refere-se
a ‘pacotes [alternativos] de mercadorias sobre os quais uma pessoa pode ter controle [é
capaz de escolher consumir] (Sen 1984: 30 apud Sen 2001, p.235); “entitlements’ incluem
capacitagdes (dependentes de “regras para aquisig¢do” estabelecidas pelos ordenamentos
legal, politico e econdmico) aplicadas ao espago de mercadorias: a capacidade (quer
dizer, o conjunto capacitario) de uma pessoa ¢ ‘um conjunto de pacotes alternativos de
mercadorias’ (cf. Dréze & Sen 1989; cap 1 apud Sen, 2001, p. 235); uma vantagem
crucial de focalizar a andlise sobre ‘entitlements’ é revelar uma importante causa da fome
coletiva (cuja negligéncia gerou desastres que poderiam ter sido evitados): ela deixa de
resultar basicamente de uma diminuigdo drastica na ‘oferta’ de comida (seja qual for o
mecanismo que tenha gerado a escassez) para depender também fundamentalmente de
uma falha nas capacita¢oes como ‘poderes para’) das pessoas para ‘dispor de pacotes de
bens que contenham suficiente comida. Assim, a andlise da fome ‘desfocaliza’ varidveis
que sdo indices insuficientes —ou mesmo inadequados— do bem-estar-humano” (SEN,
2001, p. 235) (Todas as énfases sdo de Sen).

Originalmente introduzido para a analise da fome, pode-se imaginar a possibilidade de uma
ampliacdo dessa no¢do em relagdo aos processos sociais que, de alguma forma, impedem a ampliagdo da
quantidade de funcionamentos disponivel as pessoas. Ou seja, a partir da analise dos intitulamentos seria
possivel identificar que mecanismos sociais podem favorecer, ou ndo, o grupo de capacitacdes. Ao
conhecer a situagdo dos intitulamentos é possivel buscar, normativamente, algumas sugestdes de politicas
publicas capazes de promover o desenvolvimento. A proposta deste trabalho procura evidenciar a
apresentacdo desses elementos coletivos para a configuragdo de funcionamentos em termos ambientais.

Sendo assim, o ambiente, bem como a sua manutengdo, poderiam ser analisados sob uma
perspectiva ativa, em termos de agéncia de cada cidaddo, considerando a situacdo em que as
oportunidades sdo geradas socialmente.

avaliar essas valoragdes, comprometimentos etc. ndo ¢ eliminada pela mera aceitagdo dessa adequagdo. Pode-se dar
importancia a condi¢do de agente (ndo so instrumentalmente para a busca do bem-estar, mas também
intrinsecamente), mas isso ainda deixa em aberto a questdo de como a condi¢do de agente deve ser avaliada e
aquilatada” (p. 58). Segundo o proprio Sen (1993, p. 333): “Ampliar as vidas limitadas das quais, queiram ou ndo, a
maioria dos seres humanos sdo prisioneiros por for¢a das circunstancias, ¢ o maior desafio do desenvolvimento
humano no mundo contemporaneo. Uma avaliagdo informada e inteligente tanto das vidas a que somos forgados
como das vidas que poderiamos escolher mediante reformas sociais é o primeiro passo para o enfrentamento
daquele desafio”.

11
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ll. Aspectos metodoldgicos

A preocupagdo com a questdo ambiental levou a uma reunido de dados que permitem a
avaliacdo das condigdes ambientais em que vivemos, bem como das especificidades de cada regido
geografica. O principal instituto de coleta de dados no Brasil, Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), preocupado com essa tematica, langou o “Perfil dos municipios Brasileiros—Meio
Ambiente” (IBGE, 2005). Esse volume apresenta a situagdo ambiental do Brasil.

Nesse trabalho serdo identificadas as caracteristicas ambientais principais em termos de
unidades federativas, os estados brasileiros. Foram descartados os dados da unidade federativa Distrito
Federal, uma vez que essa unidade ¢ composta por apenas um municipio que apresenta a peculiar
situacdo de ser a capital federal do pais.

As variaveis tem o objetivo de analisar a situacdo existente em termos de estrutura publica
para a fiscalizagdo dos processos ¢ modificagdes ambientais que podem estar ocorrendo no local
(meios), bem como indicar situa¢des socioecondmicas ¢ de fenomenos ambientais observados (fins).
Em termos de agente social, o fim principal ¢ ter a maior quantidade de oportunidade para a
sobrevivéncia, o que significa, neste trabalho, ndo estar submetido a alteragdes ambientais. Dessa
forma, o conjunto geral de intitulamentos analisados para os estados brasileiros deve levar a percepc¢ao
de que o agente estd mais ou menos protegido em relagdo a retencdo de capacidades por exposicao a
alteracOes ambientais.

A unidade de analise para esta apresentacdo sdo os estados brasileiros. Foram analisadas as
situacdes dos 26 estados (excluindo o Distrito Federal), a partir da informacao para os municipios que
compdem cada estado. O municipio ¢ a unidade administrativa fundamental da administracdo publica
brasileira, logo é o ambiente que permite identificar a realizagdo de esfor¢o publico para a geracao de
oportunidades ambientais e a ocorréncia dos proprios fendmenos. Ainda como possibilidade analitica,
sdo apresentados os dados agregados para as regides do pais (norte, nordeste, centro-oeste, sudeste e
sul). Os dados, apresentados no Anexo de forma unitaria, serdo analisados ao longo do trabalho, em
termos percentuais (a quantidade de municipios associados a variavel em relacdo ao total de municipio
de cada estado), permitindo a comparabilidade entre as unidades da federacgao.

Os intitulamentos ambientais podem ser considerados como os aspectos que apresentam as
condi¢des de reproducdo ambiental (ou seja, identificam a ocorréncia e o tipo de poluicdo e de
processos com potencial de degrada¢do), bem como permitem a andlise em relagdo a possibilidade
de acdo no que tange ao processo de discussdo em termos da utilizacdo dos servigos ambientais,
bem como ao estabelecimento de sangdes, quando da verificagdo de processos que prejudicam a
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reproducdo ambiental esperada. Neste sentido, € possivel identificar, de forma mais precisa, a
condigdo ambiental em que o agente social exercitara suas capacitagdes, sendo possivel conhecer
em que medida as capacidades dos individuos estdo sendo retidas ou expandidas, em relagdo a
condi¢do ambiental.

No estudo serdo utilizados dois grupos de variaveis® que indicam a quantidade de municipios
por Estado que apresentam a condicdo especificada. O primeiro relaciona-se a forma como os
municipios estdo buscando integrar a avaliagdo e o monitoramento da gestdo ambiental nas suas
fun¢des administrativas. Neste sentido, sdo apresentados dados que indicam como os agentes publicos
estdo buscando suprir aspectos associados a ideia de desenvolvimento sustentavel, de que € preciso
preservar boas condi¢des ambientais de sobrevivéncia para as geracdes futuras. Esse grupo de

intitulamentos esta associado ao comprometimento publico em relagdo a reproducdo ambiental. O
quadro a seguir apresenta as variaveis utilizadas.

QUADRO 1
VARIAVEIS INDICATIVAS DE INTITULAMENTOS ASSOCIADOS
A SEGURANCA AMBIENTAL

Seguranca Ambiental - Meios

1. Existéncia de Secretaria de Meio Ambiente tanto exclusiva como associada a outra area da administragdo municipal - SMA;

2. Existéncia de conselhos municipais de meio ambiente que realizam reunides nos ultimos 12 meses - CMA;

Presenca de acordo administrativo ou protocolo com 6rgéo ambiental que tenha transferido a prefeitura atribui¢cdes nas
seguintes areas: fiscalizagdo e combate a poluic@o do ar, gestdo de recursos hidricos, gestdo de recursos florestais, gestdo de
recursos pesqueiros, gestdo do recurso solo, licenciamento ambiental e/ou qualquer outro tipo de acordo - AMA;

Participacdo em consorcio intermunicipal ou outra forma de associagdo de municipios na area ambiental - CIA;
Participagdo em comité de bacia hidrografica - CBH;
Realizagdo de a Agenda 21 em qualquer estagio de elaboragdo — A21;

Fundo ambiental municipal constituido - FMA;

® =N »nok

Legislagdo ambiental propria (capitulo ou artigo da Lei Organica municipal, Capitulo ou artigo do Plano Diretor, capitulo
ou artigo do Plano de Desenvolvimento urbano, capitulo ou artigo do Plano Diretor para residuos sélidos, capitulo ou artigo
do plano diretor para drenagem urbana, capitulo ou artigo do zoneamento ecolégico-econémico-regional, coédigo ambiental,
lei de criagdo de unidades de conservagio, outros) - LMA;

9.  Centrais ou posto de recebimento de embalagens vazias de agrotoxicos - EMA;
10. Unidades municipais de conservagao da natureza - UCA.

11. Existéncia de aterro industrial para a disposic¢@o de residuos toxicos ou perigosos - AIT

Fonte: IBGE, 2005. Elaborado pelos autores.

Na mesma base de dados, foram organizadas varidveis que indicam a situacdo ambiental dos
municipios em cada um dos estados brasileiros, no quadro a seguir é possivel conhecer as varidveis
utilizadas para essa caracterizagao.

A partir da organizacdo das variaveis especificadas, € possivel conhecer um pouco mais sobre
a situacdo ambiental nos estados brasileiros. A proxima secdo apresenta os principais resultados
obtidos na analise dos dados sugeridos

> Todas as varidveis analisadas nesse estudo foram organizadas a partir do Perfil dos Municipios Brasileiros

(IBGE, 2005).
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QUADRO 2
VARIAVEIS INDICATIVAS DE INTITULAMENTOS ASSOCIADOS
A CONDICAO AMBIENTAL

Condigdo Ambiental - Fins

—_

Alteragdo ambiental que tenha afetado as condigdes de vida da populagdo - ALA

2. Poluigdo do recurso agua — PRA
3. Assoreamento em algum corpo d’agua — ACA
4.  Contaminagdo do recurso solo — CRS
5. Deslizamento de encosta — DEZ
6.  Desmatamento — DES
7. Escassez de dgua (superficiais ou subterraneas) — ESA
8. Ocorréncia de doenga endémica ou epidemia (colera, dengue, febre amarela, malaria, etc.) - DEE
9.  Inundagdo — INU
10.  Ocupagio irregular e desordenada do territorio — OID
11.  Com ocorréncia de poluigdo do ar — OPA
12.  Poluigdo sonora — PSO
13. Presenca de lix3o na proximidade de area de ocupacdo humana — LAH
14. Presenca de vetor de doenca (mosquitos, ratos, barbeiros, caramujos, etc.) — VDO
15. Presenca de esgoto a céu aberto - ECA
16. Queimadas — QUE
17.  Trafego pesado em vias limitrofes a area urbana — TPU
18.  Com ocorréncia de reducdo da quantidade/diversidade ou perda da qualidade do pescado -RPE
19. Prejuizo na atividade agricola proveniente de problemas ambientais — PAA
20. Prejuizo na atividade pecudria proveniente de problemas ambientais — PAP
21. Prejuizo a paisagem — PRP
22. Degradagio de areas protegidas - DAP
Fonte: IBGE, 2005. Elaborado pelos autores.
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lll. Os intitulamentos ambientais nos estados
brasileiros: uma visao geral

A reunido dos dados selecionados permite uma analise referente ao comportamento das varidveis para
o Brasil como um todo. Antes de passar a apresentacdo dos dados, convém, entretanto, alertar duas
situacdes que precisam ser consideradas ao longo da leitura dessa secdo. A primeira situacao refere-se
a heterogeneidade das condi¢des socioambientais no Brasil. Ainda que o objetivo deste trabalho seja o
de apresentar um panorama geral, ndo ¢ possivel esquecer que o Brasil ¢ um pais de dimensdes
continentais e por isso a analise regional permitird uma aproxima¢ao um pouco mais adequada para a
percepcdo da situagdo ambiental.

Outro alerta que deve ser feito € com relagdo a percepgdo das proprias variaveis em termos
numéricos. As variaveis foram identificadas em termos da quantidade de municipios que apresentam,
nos estados, a situacdo selecionada. Desse modo, em relagdo aos meios, quanto maior a quantidade de
municipios, melhor a situagdo do Estado. Por outro lado, em relagdo aos fins, foram consideradas as
ocorréncias de alteragdo ambiental, de modo que quanto maior a quantidade de municipios pior a
condi¢do do Estado. Por isso, a necessidade da distingdo entre o grupo de variaveis que sera detalhada
ao longo de toda a andlise que agora se propde.

Considerando o grupo de varidveis para o pais todo, pode-se perceber que o intitulamentos
mais presente nos municipios brasileiros, em termos de Seguranga Ambiental, estd associado a
participacdo dos municipios em Comités de Gestdo de Bacias Hidrograficas. Sendo que o estado de
Sao Paulo apresenta uma participacdo de 94,57% dos municipios como integrantes nesses comités. Se
considerarmos que o Brasil tem, em seus recursos hidricos, um grande potencial energético, pode-se
considerar que se pode perceber a importancia que a gestdo ambiental tem dado a esse recurso e a
necessidade de expandir a participagdo aos municipios participantes nesse ambiente de discussdo.

A questdo de financiamento para a gestdo de recursos ambientais aparece como o0
intitulamentos que menos se apresenta nos municipios brasileiros. Neste sentido, pode-se perceber que
apenas 1,46% dos municipios brasileiros constituem fundo municipal de recursos associados a gestdo
ambiental. O Amapa ¢ o estado brasileiro com a maior quantidade de municipios com fundos de
recursos constituidos para a gestdo dos recursos ambientais. E importante salientar que em 11 dos
estados brasileiros nao existe municipio com fundo municipal para a gestdo ambiental.

Considerando o total de municipios brasileiros, foi possivel identificar que 40,77% dos
municipios apresentam algum tipo de alteragdo ambiental que prejudique a vida das pessoas. O estado
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7

da federagdo com o maior percentual de municipios atingidos ¢ o Amapa, em que 81,25% dos
municipios apresentaram algum tipo de alteragdo ambiental. A ocorréncia mais comum, em termos de
alteracdo ambiental nos municipios brasileiros, esta associada ao assoreamento de cursos d’agua (o
que reforca a necessidade de participagdo dos municipios nos comité de gestdo de bacias
hidrograficas). Cerca de 52% dos municipios brasileiros apresentam esse tipo de alteragdo ambiental.

O deslizamento de encostas ¢ a alteracdo menos comum no pais, presente em 7,51% dos
municipios. Entretanto, pode-se perceber que, em termos de estados brasileiros, o Rio de Janeiro é o
segundo estado com maior quantidade de municipios em que essa alteragdo ambiental esta presente.
Essa realidade est4 nos ¢ apresentada todos os anos nos noticidrios nacionais, inclusive desabrigando
familias e levando pessoas aos hospitais (e a 6bito, em algumas situagdes). De modo que, ainda que
essa alteragdo ambiental possa ndo representar uma quantidade grande de ocorréncias em termos de
quantidade de municipios é preciso atentar as suas consequéncias. Quadro a seguir apresenta as
médias para os grupos de variaveis selecionadas para o Brasil.

. QUADRO 3
OCORRENCIA POR VARIAVEL ANALISADA NO BRASIL
(Em porgentagem)
Variavel BR - For E'stado -
Média  Maximo Minimo
SMA 31,46 39,21 87,50 17,94
CMA 26,07 21,68 4335 439
8 AMA 21,74 20,78 4431 3,51
é‘) CIA 19,38 18,31 69,23 0,00
g CBH 46,78 33,28 94,57 0,00
2 | Az 35,21 3960 82,11 6,05
§ FMA 1,46 1,15 6,25 0,00
%) LAM 42,45 4135 93,51 7,46
2 EMA 10,78 7,95 33,11 0,00
UCA 17,03 15,92 37,10 2,94
AIT 2,86 2,89 11,54 0,00
ALA 40,77 46,75 81,62 20,18
PRA 38,47 37,90 77,17 7,02
ACA 52,84 51,89 88,46 17,54
2 CRS 32,99 31,32 64,10 3,51
‘T‘ DEZ 7,51 12,86 60,00 0,00
g DES 18,13 24,61 68,75 1,75
g ESA 13,22 13,90 34,05 0,00
g INU 7,74 9,01 37,50 0,44
E DEE 14,43 20,64 75,00 0,34
© OID 9,67 13,14 50,00 0,88
OPA 21,99 25,92 62,50 3,95
PSO 5,34 7,26 25,00 0,72
LAH 13,56 17,62 43,75 132
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Quadro 3 (concluséo)

Por Estado
Variavel BR
Media  Maximo Minimo
VDO 16,10 20,64 62,50 7,91
2 ECA 18,52 22,49 60,54 2,88
‘T“ QUE 17,03 23,43 75,00 2,19
g TPU 8,52 10,68 26,67 0,00
.'Qé RPE 18,45 25,09 51,61 7,26
::% PAA 34,48 34,41 67,95 4,55
fé PPA 23,63 24,45 53,33 0,00
S PRP 35,11 39,70 81,25 10,53
DAP 22,10 24,63 56,25 7,17

Fonte: IBGE (2005). Elaborada pelos autores.

Ao verificar a apresentacdo das varidveis selecionadas para o grupo de intitulamentos aqui
caracterizados como de seguranca ambiental ¢ possivel perceber a heterogeneidades entre as regides
brasileiras. Pode-se evidenciar que as regides Sudeste e Sul sdo aquelas que apresentam, em termos
percentuais, a maior quantidade de municipios com configuracdes que garantem a seguranca
ambiental da populagdo. Na regido Sudeste, por exemplo, 61,96% dos municipios apresentam algum
tipo de legislacdo ambiental.

Os conselhos municipais de meio ambiente ainda ndo estdo presentes na maioria dos
municipios brasileiros e, em termos percentuais, a existéncia desses conselhos nos municipios do norte
e do nordeste representa menos da metade da participagdo nas demais regides (que ja é fraca, ndo
ultrapassando cerca de 36% dos municipios na regido sudeste). A falta do féorum apropriado de
discussoes das questdes ambientais pode representar um problema para a definicdo e execugdo de
politicas publicas capazes de minizar os efeitos das alteragdes ambientais que se pretenda combater.

'QUADRO 4 ,
SEGURANCA AMBIENTAL, MEDIA PERCENTUAL DE MUNICIPIOS COM
DISPONIBILIDADE DE INTITULAMENTOS POR REGIAO BRASILEIRA

Variavel Regides
Norte  Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste

SMA 52,09 2591 5341 37,54 43,12
CMA 17,74 13,16 35,79 33,23 30,99
AMA 23,39 11,40 23,01 36,20 24,85
CIA 5,83 944 50,84 29,25 26,64
CBH 2,90 30,26 76,09 50,40 32,87
Aol 15,67 64,10 25,32 11,03 75,06
FMA 1,22 0,28 1,52 3,34 111
LAM 37,20 37,34 6198 47,65 37,56
EMA 3,53 1,86 15,19 23,75 12,13
ucA 16,75 6,16 32,42 20,26 20,61
AIT 3,51 1,33 425 471 2,77

Fonte: IBGE (2005). Elaborada pelos autores.
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A frequéncia das alteragdes ambientais apresenta-se maior, em linhas gerais, do que aquela
identificada para a infraestrutura que fiscalizaria/evitaria a alteragdo. Dessa forma, percebe-se que em
todas as regides ha, no minimo, um ter¢o dos municipios que apresentam alteragdes ambientais que
prejudicam a vida das pessoas. Entre as mais comuns, estdo aquelas associadas aos recursos hidricos,
fundamentais a manutengdo energética e as condi¢gdes de saneamento no pais.

A contaminacdo do solo se apresenta com mais frequéncia nos municipios das regides Sul e
Sudeste (possivelmente devido ao processo de urbanizagdo, dai a importancia em espacializar esses
efeitos para melhorar a compreensdo dos fendmenos apresentados).

A poluicdo do ar também esta presente numa quantidade expressiva de municipios no pais todo,
um diagnostico das causas nos levaria certamente a um controle efetivo das atividades que causam esse
tipo de polui¢do. As ocorréncias na redug¢do da quantidade e da diversidade do pescado aparecem por
todo o pais e ndo apenas naquelas regides com um povoamento considerado mais “tradicional”.

Conforme nos apresenta a Quadro 5 deste trabalho, podemos perceber que ha uma diversidade
em termos de intensidade em relag@o aos problemas ambientais enfrentados em cada regido do pais.

) _QUADRO 5 ,
CONDICAO AMBIENTAL, MEDIA PERCENTUAL DE MUNICIPIOS COM
DISPONIBILIDADE DE INTITULAMENTOS POR REGIAO BRASILEIRA

Regides
Variaveis Centro-

Norte Nordeste  Sudeste Sul este
ALA 52,23 47,72 57,26 32,87 40,26
PRA 32,83 34,05 60,11 45,73 31,68
ACA 43,89 43,47 78,01 51,79 63,64
CRS 23,56 25,84 52,42 51,54 26,59
DEZ 19,50 9,47 25,93 4,27 4,93
DES 36,56 23,28 24,91 10,33 19,93
ESA 9,93 18,83 22,89 9,92 5,93
INU 11,21 4,32 22,27 8,38 5,42
DEE 29,77 26,29 16,32 2,17 10,34
OID 16,99 10,24 23,74 7,59 8,95
OPA 32,89 20,89 26,52 22,08 29,53
PSO 10,37 6,17 9,79 3,13 5,79
LAH 21,85 16,38 20,27 7,74 22,41
VDO 26,42 22,64 24,44 10,21 12,02
ECA 25,04 26,39 26,99 15,54 10,71
QUE 37,87 18,03 29,33 8,02 19,28
TPU 13,36 7,29 18,34 7,53 10,12
RPE 32,67 25,31 23,54 10,52 27,81
PAA 24,71 40,48 48,41 37,04 23,53
PPA 18,14 28,60 37,13 21,14 20,17
PRP 45,84 36,49 53,77 28,57 35,65
DAP 26,84 22,30 32,52 21,59 22,36

Fonte: IBGE (2005). Elaborada pelos autores.
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A andlise de correlagdo entre os percentuais dos municipios que apresentam cada uma das
variaveis (meios e fins) especificadas, de uma maneira geral, ndo se apresentou definitivamente forte.
Algumas relagdes, ainda que possam parecer Obvias, foram identificadas estatisticamente. A
correlacdo entre a alteragdo ambiental queimada e desmatamento foi bastante alta (0,93).

Considerando a renda mensal domiciliar per capita nominal em 2010, divulgada pelo IBGE,
para os estados brasileiros € possivel evidenciar que uma relacao totalmente diferente em termos de
estatistica, entre o grupo de varidveis identificados como meio e o grupo de varidveis identificados
como fins. A correlagdo entre a renda per capita dos estados e o grupo de seguranga ambiental é de
0,5246, enquanto do grupo condi¢do ambiental e renda é de 0,0196. Isso significa que o acesso a renda
pode levar a uma melhoria da condi¢do do intitulamentos capaz de prevenir alguma alteragdo
ambiental que possa prejudicar a vida das pessoas, entretanto isso ndo se reflete na possibilidade de
efetivamente ndo sobreviver sob o prejuizo da alteracdo. Logo, em alguma medida € possivel
perceber, o mais breve possivel, que tipo de politicas realmente permitem melhoria do fim em termos
de condi¢do ambiental.

Entretanto, convém alertar, neste trabalho embrionario, que sdo extremamente fracas, as
correlagdes entre os meios identificados e os fins. Isso pode indicar que os mecanismos utilizados para
a protecdo dos cidaddos em termos de alteracdo ambiental, ndo vem alcan¢ando eficiéncia (ou
teriamos, a0 menos, um grupo importante com variaveis apresentando correlagdes negativas).

Em termos de intitulamentos ambientais, certamente, muito precisa ser estudado, definido e
redefinido. A certeza atualmente ¢ a de que as alteragdes ambientais efetivamente tem se refletido na
qualidade de vida das pessoas.
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IV. Perspectivas para a realizacao de
politicas publicas: alterando os
intitulamentos ambientais

Considerando a organizagdo dos dados selecionados para as regides brasileiros, € possivel identificar a
relagdo entre meios e fins, e especialmente, discutir a relagdo entre os intitulamentos ambientais e os fins.

Percebe-se que, em linhas gerais, é possivel identificar uma diversidade de situagdes fins, a
partir dos meios selecionados. Dessa forma, por exemplo, pode-se evidenciar que na regido Norte,
ainda que os indicadores de intitulamentos possam ser considerados baixos (ruins) em relagdo as
demais regides do pais, a caracteristica da diversidade ecoldgica existentes na Regido Amazobnica,
permite que os indicadores fins estejam protegidos.

Por outro lado, regides como a Sudeste, com grande aglomeragéo industrial, apresentam bons
indicadores em relacdo aos intitulamentos, mas indicadores ruins em termos da situagdo final, da
Condi¢do Ambiental em si.

Neste sentido, fica evidenciada, no trabalho, a diversidade existente num pais como o Brasil
em termos ambientais. Ou seja, partindo de um grupo de variaveis secundarias dividida em dois
grupos (meio e fim), percebe-se a necessidade de atencdo a heterogeneidade existente, bem como o
desenvolvimento de uma andlise mais acurada quanto a percep¢do da agdo efetiva dos orgdos e
politicas publicas que vem se desenvolvendo em torno dessas questdes.

A melhoria da Condi¢do Ambiental —variavel fim— passa pela analise e planejamento tanto
das varidveis selecionadas nesse trabalho como meios, como das politicas praticadas nas regides com
melhores indicadores para esse grupo de variavel referente a Seguranga Ambiental. Esse espaco de
discussdo e de proposigdes normativas associa-se ao debate sobre o processo de desenvolvimento
regional (tema tratado no grupo de pesquisa, que, entretanto, em termos de discussdo tedrica, foge ao
escopo desse breve trabalho). O debate entre politicas de especializagdo ou diversificacdo produtiva, a
questdo das aglomeragdes e seus spill over (“transbordamentos”) perpassam a discussdo sobre a
realizacdo de politicas publicas que aumentem a capacidade do cidaddo, a partir da garantia de uma
Condi¢do Ambiental (fim) que garanta a sua condigio de existéncia’.

Funcionamento fundamental e basico da teoria seniana.
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Dessa forma, conforme nos alerta Lopes (2001), “ha entdo uma organizacdo espacial que
como objetivo deve ser atingida, porque embora condicionada é condicionadora do desenvolvimento
... (entretanto) ... o planejamento... ndo pode deixar de ter em conta a diversidade regional e as
interdependéncias” (p. 05).

O Brasil possui uma legislagdo ambiental bastante moderna, entretanto, a operacionalidade
dessa condicdo normativa de atuacdo politica varia bastante (como a propria andlise das varidveis
meio, associadas a Seguranga Ambiental evidenciou), neste sentido, a sugestdo primordial de pesquisa
que resulta desta primeira reunido de dados é compreender mais detalhadamente o funcionamento dos
instrumentos que condicionam/geram a infraestrutura ambiental no pais. Dentro do grupo de pesquisa
e a todos os interessados, sugere-se, entdo, a avaliagdo mais detalhada da dindmica desses
instrumentos no pais, ou em determinada regido, primeiro em termos comparativos ¢ em seguida,
como indicativos de diretrizes a serem seguidas para a melhoria da condicdo ambiental, onde ajustes
se fagam necessarios.

Uma sugestio pertinente ¢ a do proprio ambito, em termos de Estado, para a tomada dessas
decisdes (municipal, estadual ou nacional). Desse modo, discute-se, novamente o enfoque
global/local, que sempre permeia o debate ambiental, de forma cada vez mais qualificado.

A sugestdo, em termos de politica publica, pode variar desde a construcdo de unidades de
fiscalizag@o, até quica a percepcdo da necessidade de proibicdo de determinadas atividades produtivas.
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V. Consideracoes gerais

A proposta de tentar relacionar questdes ambientais a abordagem seniana tem sido um constante desafio.
E preciso identificar uma nova forma de tratar as questdes ambientais e esse trabalho procura evidenciar
alguns dos limites da nossa percepgao tradicional, alertando para a necessidade de novos “olhares”.

Esse novo perceber ndo pode prescindir da nog¢do de heterogeneidade e precisa refletir um
avan¢o em termos de uma abordagem multidimensional e complexa. A propria reorganizacdo de um
grupo simples de variaveis leva-nos a percep¢do de uma série de diferengas interessantes. O objetivo
deste estudo inicial foi evidenciar, em alguma medida, essas diferengas, para o Brasil, ¢ chamar a
atencgdo para a necessidade de uma nova estrutura de analise. A simples diferenciagdo entre meios e fins,
em relacdo a variaveis ambientais, apresenta realidades que tenderiam a ficar “escondidas” na miriade de
dados estatisticos, com os quais lidamos cotidianamente. De modo que, ao final dessa primeira tentativa
de analise, surgem muito mais questdes do que respostas. E preciso ainda uma série de analises e criticas
que aperfeigoem, em larga escala, o tratamento dado as questdes aqui evidenciadas. Neste sentido
sugerem-se algumas novas possibilidades de construcao de objetos de pesquisa.

Foram identificadas, para a realizag@o deste trabalho, além de alguns aspectos relacionados a
infraestrutura, alteragdes ambientais que causam prejuizo a vida das pessoas. No documento utilizado
como base de referéncia, para esse estudo inicial, ¢ possivel também conhecer as causas apontadas
para cada um dos aspectos. Sendo assim, uma nova base de dados estd sendo configurada, para
verificar que tipo de causas sdo mais frequentes. Ou seja, a partir dos prejuizos, a identificagdo das
causas, pode levar a percepgdo de que tipo de politica publica pode minizar de maneira mais rapida o
impacto ambiental em relag@o a determinado tipos de degradagdo. Além disso, € possivel identificar se
o tipo de agdo assumida pelo poder municipal, esta associado as principais causas apontadas.

Alguns outros estudos permitiriam a ampliagdo do conhecimento em relagdo aos aspectos
ambientais no Brasil. A partir do tamanho dos municipios e dos Estados, poder-se-ia, por exemplo,
conhecer o percentual do territorio brasileiro que apresenta ferramentas para a prote¢do do cidaddo em
relacdo as alteracdes ambientais a que ele estd submetido. Em termos territoriais, seria possivel
comparar, a situagao dos intitulamentos reconhecidos como de seguranga e de configuracdo ambiental,
ou seja, €& possivel espacializar essas condi¢des, comparando-as com outras variaveis
socioecondmicas, por exemplo.

Uma possivel sequencia temporal da publicacdo dos dados, por parte do instituto responsavel
pelas informagdes, certamente, permitiria um diagnostico a respeito do aumento da rede de
possibilidades de protecdo ao cidaddo, em termos ambientais, bem como a percepcao da evolucdo das
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proprias alteragdes ambientais. Esse tipo de analise temporal, enfim, permitiria uma percep¢ao em
relacdo a ideia de que os meios estariam efetivamente atingindo seus fins (reducdo das alteragdes
ambientais e a consequente melhoria na condi¢do ambiental em que vivemos).

A ideia ¢ identificar claramente fins e meios e perceber aquelas alteragdes ambientais que
geram, por exemplo, a interrup¢do na vida das pessoas (retendo definitivamente suas capacidades),
identificando o meio para a promocao desse fim. S6 assim sera possivel construir politicas publicas
que permitam a expansdo das capacidades indicadas. Interessante seria, também, apos a espacializagdo
das ocorréncias ambientais, conhecer o relacionamento dos agentes sociais com os fenémenos
apontados. Neste sentido, seria possivel, conhecer o valor dado a uma melhoria das condigdes
ambientais pelas proprias pessoas envolvidas.

Cabe, por fim, considerar que a configuragdo dos intitulamentos evidencia, para cada cidadao,
a estrutura disponivel aos agentes sociais para a realizacdo da sua escolha. Identificando e
promovendo alteragdes nessas possibilidades de escolha a politica ambiental pode expandir (ou reter)
a capacitagio dos agentes. E a expansio dessas capacitagdes que evidencia e caracteriza o processo de
desenvolvimento em uma sociedade.

Sendo essa apenas uma tentativa embriondria de levar a reflexdo da questdo ambiental para a
Abordagem das Capacitagdes, espera-se que uma série de discussdes e criticas aprimorem esse texto,
bem como incentivem pesquisadores a buscarem um novo olhar sobre as condigcdes de
desenvolvimento dos paises, sejam eles centrais ou periféricos.
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