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1-INTRODUGCAO

Politicas publicas sdo respostas a problemas da sociedade. A
formulagio e implementagio das politicas publicas caracterizam-se, portanto,
necessariamente, como um processo dinimico e complexo, no sentido de estabelecer
o que deve ser feito para, correspondendo a aspiragdes legitimas ou valores
reconhecidos de uma determinada sociedade, atingir um objetivo especifico, de
interesse publico, pelos melhores meios possiveis. O estudo das politicas publicas
significa, entdo, reabilitar a substancia, o conteddo dos gestos e das imtervengdes
estatais € governamentais.

O que explica que um governo adote determinadas politicas ¢ n3o
outras? Ou, por que ¢ em que condigdes uma autoridade publica se interessa por um
problema especifico? De inicio, como apontam Grawitz e Leca (1985), ¢ possivel
1detmﬁcar alguns requisitos basicos a serem preenchidos para que um problema
venha a desencadear uma politica publica, ou para que uma situagdo problemadtica
seja transformada em um tema de relevincia publica: incluir-se no ambito da
competéncia de uma autoridade politica, que tenha a capacidade de conceder a
atengdo ao assunto que lhe é apresentado; tratar-se de um problema passivel de
tradugio na linguagem da agdo publica; que em algum ponto do sistema politico
oficial, ou fora dele, exista a defini¢io de uma situagéo como sendo problematica. No

entanto, se assumida a hipétese de que “formular e implementar politicas € a esséncia



da atividade do Estado”, (Oszlack, 1982, p. 26) parece claro que o cumprimento dos
trés quesitos propostos, ainda que indispensavel para a determinagéo das politicas a
serem adotadas, estd longe de explicar os fatores condicionantes ou intervenientes no
processo de tomada de decisdes que leva ao desenho final de uma politica.

As questdes administrativas sdo questOes politicas? Até que ponto?
Refletem os valores e interesses das elites, os conflitos e contradi¢des de diferentes
grupos condensados no Estado, ou s3o de exclusiva responsabilidade da burocracia
governamental? A anilise das politicas publicas, vistas como sucessivas tomadas de
posi¢do (ou decisdo) frente a questdes problematicas engendradas pelo préprio
desenvolvimento da sociedade, abre a possibilidade de um estudo objetivo do
conteudo ¢ da forma das relagdes entre Estado e sociedade, logo, sobre a propria

natureza do Estado, em determinada época, em determinada sociedade.

2 - O CONTEXTO DAS POLITICAS DE PRESERVAGCAO DO MEIO

AMBIENTE

No Brasil, ao longo do século XIX, entre 1808, quando da
transmigragdo da Corte portuguesa para o Rio de Janeiro e 1900, sob o governo
republicano de Campos Salles, sucederam-se distintos periodos governamentais,
marcados pelos conflitos e contradigbes proprios de uma sociedade que se

desenvolve, se torna mais complexa, e que assiste em menos de 100 anos ao



encadeamento de situagdes tdo diversas quanto 2 ambigua posi¢do de uma colonia-
sede da Coroa, sua elevagio a categoria de reino unido, a fundagdo de um império, o
nascimento de uma repuiblica. Os contornos assumidos pelas relagdes entre esses
governos e a sociedade brasileira de entdio, naturalmente, revestem-se de
caracteristicas particulares, que acompanham as mudangas e se traduzem em formas
e momentos de atuagdo diante das situagSes problematicas que se apresentam.

Crescimento demografico, urbanizagio, diversificagdo das atividades
econdmicas, confronto de interesses de grupos opostos, configuram pfoblemas como
a falta de regulamentagdo do uso do solo, ameaga de escassez de matérias-primas
fundamentais, insuficiéncia do sistema de abastecimento d’agua, que exigem
respostas diretamente relacionadas as condigGes de vida da populagdo como um todo
e a conservagio do ambiente onde essa populagdo evolui. Questdes recorrentes em
todas as sociedades em determinado momento de seu processo de desenvolvimento,
questdes ligadas a qualidade de vida - como sublinha Garcia (1989), um valor
universal -, que deveriam, entdo, universalmente, apresentar-se como temas de
interesse politico, a serem contemplados por politicas especificas.

Em entrevista citada por Garcia (1989, p. 18), Mario Covas, entdo
candidato a presidéncia da Republica, declarava que fazer politicas de preservagdo
do meio ambiente “é uma decisdo politica, ideologica até”. Em outras palavras, a
decisdo de proteger o meio ambiente, como forma de garantir melhores condigdes de

vida a populagdo, fara ou nio parte do conjunto de posigdes assumidas pelo Estado,



segundo a inspiragio da estrutura de valores dominantes ¢ em fungio de certos
fatores determinantes e intervenientes, que levario ao processo de tomada dessa
decisdo e a subseqiiente formulagdo e implementagfo de politicas especificas.

Uma andlise das politicas de preservagio do meio ambiente
implementadas no Brasil no ambito do periodo delimitado e dos motivos que levaram
a caracterizagdo de determinados problemas como temas de releviancia publica,
suscitando a adogio de medidas objetivas, permitira conhecer nio somente o tipo de
respostas fornecidas pelos governos as situagdes problematicas que se apresentavam,
como os processos de formulagdo de politicas publicas no século XIX e as formas
assumidas pelo relacionamento entre Estado e sociedade sob os distintos regimes de

governo e periodos governamentais.

3 - TEMPO HISTORICO E POLITICAS PUBLICAS

Os objetivos de uma politica podem ser ndo recorrentes - como a
construgio de um hospital, que se encerra uma vez concluida a obra -, ou
recorrentes/permanentés, sempre renovados, como a Educagdo, a Saude ou a
conservagdo do meio ambiente. As constantes mudangas nas politicas, sobretudo as
que significam interrupgio, quebra de continuidade ou retragio das inversdes por
parte do setor publico, parecem inexplicaveis quando se trata de assegurar melhores

condi¢des de vida a populagdo, muitas vezes a custo insignificante, como parece



inexplicavel que situagbes problematicas - ¢ solugdes - detectadas ou rastreadas tdo
cedo, voltem a tona, mais de 100 anos depois, como preocupagdes tipicamente
contemporaneas, no ambito de medidas de natureza social.

Hoogerwerf (1990) identifica duas tendéncias no &ambito da
administragdo publica e das politicas publicas: o enfoque histérico, ou diacrénico, e a
visdo empirico-analitica, ou sincronica, sendo a primeira dirigida a busca do carater
especial de fendmenos em determinado tempo e lugar, e adequada para a analise de
mudangas a médio ou longo prazos. E certo que administradores ptiblicos e politicos
responsdveis pelas decisdes, bem como seus assessores, se distinguem cada vez
menos por um conhecimento geral da Histéria, e utilizam de forma extremamente
limitada esse conhecimento no processo de decisio das politicas publicas.

No entanto, procurar uma relagdo entre os acontecimentos do passado,
presente ¢ futuro, a logica dominante nos processos de continuidade ou
descontinuidade, ou a “coeréncia da perspectiva temporal”, na expressio de
Hoogerwerf (Op. cit., p. 99), apresenta-se como uma proposta de estudo relevante,
uma vez que possibilitara o alinhamento de subsidios para o estudo das politicas
publicas no Brasil, reforgando-se a idéia, hoje disseminada, mas pouco aplicada, de
que uma visdo fragmentada ou insuficiente da perspectiva temporal podera conduzir

a politicas igualmente fragmentadas ou incoerentes, e a repeti¢io de erros anteriores.



4 - SENSIBILIDADES, POLITICAS E PRESERVACAO

O surgimento de “novas sensibilidades” em relagio ao ambiente
natural, na passagem do século XVII ao XVIII, é a expressio cunhada por Thomas
(1989, p. 18) para definir o movimento em diregdo ao estabelecimento de uma nova
forma de relacionamento entre o homem e a natureza, considerada nos seus variados
aspectos, que se desenvolve de maneira mais ou menos simultinea em varios paises
da Europa.

A floresta selvagem e hostil, abriga de povos barbaros e animais
predadores, desde tempos imemoriais, cede o passo & mata que fornece a madeira
indispensavel & industria naval, a construgéo e ao aquecimento; a reserva de caga de
reis e nobres; ao laboratdrio vivo de pesquisa cientifica; a teia de contengédo de solos e
protec@o de nascentes d’agua e, finalmente, a bela paisagem, ao cenario tio caro aos
romanticos, que deve ser protegido pelo seu valor estético, pelo prazer visual que
proporciona, aliado ao sentimento historico, o sentido de permanéncia e solidez
corporificado em arvores famosas, centendrias e até milenares, cultuadas como
monumentos, simbolos, quase fetiches.

Da mesma forma, as “novas sensibilidades” nio mais admitem a
crueldade gratuita para com os animais, se encantam diante das paisagens antes
ameagadoras, agora exoéticas, agrestes, dignas de todo um movimento de viagens e

excursdes rumo ao desconhecido, rumo a nova mania das “vistas”, do alpinismo, da



busca de curas para todo o tipo de doengas, em -se na criagdo e cuidado de
parques e jardins, pablicos e privados, e nos diversos tipos de incursdes de carater
mais ou menos cientifico, que vdo da criagdo de jardins botdnicos as expedigdes
cientificas que se espalham pelos quatro cantos do mundo.

As origens dessa transformagdo nas sensibilidades sdo variadas, e
produzem variados frutos. Se a influéncia da Igreja Catdlica, estendendo os conceitos
de “criaturas de Deus” aos animais, leva a adogdo de medidas como a proibigdo da
briga de galos, ou do que se chamava agulamento de ursos ou outros animais
selvagens por cies treinados, o fortalecimento das monarquias conduz a instauragéo
de privilégios como a exploragio das madeiras preciosas ou a reserva da caga. Se o
crescimento das cidades traz o sentimento de insalubridade e a subseqiente
necessidade de fuga para o campo, logo, da criagdo de areas verdes, parques e pragas,
como medida estética e sanitdria, o espirito cientifico que se instaura a partir da
Ilustragdo busca no mundo natural respostas para um sem nimero de novas
perguntas. Finalmente, é preciso ressaltar a contribuigdo da nova filosofia, do
pensamento jusnturalista que, ao buscar uma nova versdo para as relagdes entre os
homens, sob o conceito fundamental de cidadania, insere esse novo tipo de relagdes
num contexto mais amplo, de relagdes dos homens com o mundo.

Ciéncia e politica nem sempre andaram juntas. De fato, como ressalta
Thomas (Op. cit., p. 34), “o controle do homem sobre a natureza era o ideal

conscientemente proclamado dos primeiros cientistas modernos”, e apesar das



grandes alteragdes processadas ao longo de 200 anos, o antropocentrismo ainda
reinava no século XIX, o que se evidencia nos acalorados debates que sucederam a
publicagiio dos trabalhos de Darwin sobre a evolugio das espécies. Nesse aspecto, é
importante notar que deve-se creditar muito mais a Filosofia e a Politica, do que as
entdo chamadas Ciéncias Naturais, a modificagio das sensibilidades, mentalidades e
comportamentos em relagdo ao ambiente natural. Principalmente se se levar em conta
que as relagGes entre os homens e esse ambiente espelham, de maneira bastante
visivel, o modelo das relagdes entre os homens, os grupos e mais, entre Estado e
sociedade civil, conceito tipicamente liberal-burgués.

Por entre a complicada trama de correntes cientificas, politicas e
filosoficas, interesses escusos e legitimos, necessidades até entdio desconhecidas,
trazidas pelo binémio urbanizagio / industrializagio, um sinuoso percurso feito de
avangos e recuos, a Europa do século XIX desenvolve um pensamento conservacio--
nista, ou de gestdo dos recursos naturais, apoiado em determinados parametros, que
sdo apresentados na tipologia sugerida por Raynaud (1990, pp. 43-44).

1. Gestéo tradicional e utilitaria

a) criagdo dos espagos verdes nas cidades, onde se incluem os jardins
privados, pragas e parques publicos, locais de recreagdo e esportes ao ar livre, jardins

botinicos, com a tripla fungdo pedagogia, estética e higiénica ou sanitaria,



b) gestdo das florestas, bosques ¢ matas, destinados a exploragdo de
madeiras € ao lazer, ou a fixag8o dos solos e protegdo de nascentes d’agua (florestas
de protegdo),

c) gestdo dos recursos hidricos.

2. Gestido conservadora dos espagos naturais raros

Formas de protegdo de acidentes geograficos, sitios ou paisagens
considerados excepcionais por suas caracteristicas estéticas, por se vincularem a
acontecimentos histéricos ou pela sua condigio de habitat privilegiado de
determinadas espécies animais e vegetais, traduzidas nas legislagdes especificas de
preservagdo como classificagdo, tombamento, demarcagdo de parques nacionais e
reservas florestais, bioldgicas, etc.

O que se pode perceber, a partir dessa tipologia, é que a agdo
conservacionista, ou, como prefere Raynaud, a gestdo dos espagos naturais, orientou-
senosenﬁdodeaienderaquatrégrandesﬁnhasdepensamentoeinter&sse,asaber:

1. a visdo, que se poderia chamar de ‘roméntico-cristd’, responsével
pelas iniciativas ligadas aos aspectos estéticos, histdricos e de prevengdo da crueldade
contra os animais;

2. o pensamento cientifico, que chamou a si a tarefa de criagdo dos

‘centros’ ou ‘laboratérios’ de estudo - jardins botinicos, reservas naturais;
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3. o interesse econdmico, estratégico, que orientou a regulamentagio
da exploragio de determinadas matérias-primas fundamentais, em especial as
madeiras;

4. a preocupagdo com as condi¢gdes de vida da populagdo, sobretudo
nas grandes cidades.

Com relagdio ao ultimo item, é oportuno lembrar as palavras de
Fischowitz (1964, p. 17): “O século XIX foi chamado, com razio, século da questio
social”. E se por ‘questio social’ entendia-se, no inicio, exclusivamente, ‘problema
operario’, essa nogio foi aos poucos sendo ampliada, transformada no conceito mais
abrangente de condigdes de existéncia do conjunto da populagdo, nos seus diversos
aspectos. Néo por acaso, naquele momento, o que entdo se chamava de ‘naturalismo’
- nas artes ou na politica - era associado ao pensamento de esquerda.

Hoje, as correntes mais avangadas do pensamento ecoldgico
(HERMITTE, 1990) propdem a criagdo de um estatuto da diversidade bioldgica,
considerada como o conjunto das caracteristicas que deve possuir um determinado
ambiente, ou ecossistema, para conservar sua aptiddo de produzir a vida. O que se
pretende € a ruptura de uma tradigdo juridica que concede exclusivamente a pessoa,
fisica ou juridica, o status de sujeito/objeto do direito. Novos conceitos para novos
tempos, demasiado sofisticados para o século passado mas que, no fundo, guardam
nas entrelinhas um ponto de coincidéncia fundamental: a permanéncia, apesar de

tudo, da visdo antropocéntrica - a natureza a servigo do homem.
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Proteger florestas e mares, rios e animais ‘porque também foram
criados por Deus’, é doutrina esquecida, em desuso ha longa data. A prote¢do do
Planeta como responsabilidade civil de cada cidaddo, a fundo perdido, pelo simples
gesto conservacionista, é nogdo que encontrard poucos seguidores. Conservar os
recursos naturais, a integridade ambiental, porque dela depende ndo somente a
qualidade da vida da populagéio, mas a sua sobrevivéncia, é o objetivo das politicas
preservacionistas, hoje, respondendo a pressdes emergentes dos diversos grupos da
sociedade civil organizada, caracterizando-se, em seu conjunto, como politicas
governamentais de cunho social.

Que idéias trazia D. Jodo - principe da Ilustragdo portuguesa, formado
no ambiente configurado pelas reformas pombalinas - ao chegar ao Brasil em 1808?
A que principios, demandas, interesses, press3es, responderam as ag3es voltadas a
conservagéo do meio ambiente por ele implementadas? De que maneira evoluiram,
ao longo dos anos, governos, regimes seguintes? Como se relacionaram as politicas,

os governos e a sociedade durante o século XIX no Brasil?
5 - O BRASIL, OS GOVERNOS E O MEIO AMBIENTE NO SECULO XIX
A criagdo do Jardim Botanico, logo apds a chegada de D. Jodo ao

Brasil, considerada como uma primeira medida em prol das ‘Ciéncias Naturais’,

inscreve-se no dmbito de um conjunto de agdes destinadas a mudar a face da antiga
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coldnia, inadequada a nova realidade. De fato, a concordar com Caio Prado Jr, (s.d,,
p- 47), D. Jod3o, ao se instalar no Brasil, teria abolido Ipso facto o regime de colonia,
substituindo o velho aparato da administragdo colonial por outro, proprio a uma
nagio soberana. Ombreando com uma série de novas instituigdes como o Arsenal de
Marinha, a Imprensa Régia, a fabrica de polvora, entre outras, o Jardim Botanico
destaca-se como o representante do pensamento cientifico ilustrado, destinado, que
era, a experiéncias de reprodugdo e aclimatagdo de espécies vegetais - a faceta
pedagogica da gestio tradicional e utilitaria dos recursos naturais.

Ja em 1817, o decreto de 20 de outubro - regulando o corte do pau-
brasil na provincia do Rio de Janeiro e capitania do Espirito Santo -, e a deciséo n.
15, de 14 de julho - que manda proibir que se charqueiem vacas que ainda possam
criar -, assumem significados diversos e caracteristicos de outras tomadas de posigio
do govemno central, revelando, inclusive, a diversidade dos percursos seguidos pelo
processo decisorio desencadeado pelas situagdes problematicas. No primeiro caso, o
intermediario do rei é o ministro e secretario de Estado dos Negocios da Fazenda e
presidente do Real Erdrio, et pour cause, ja que se trata de garantir o lucro que
podera tirar a Real Fazenda dos contratos de corte do pau-brasil. Limita-se o volume
do corte anual, a ser executado por um unico contratador, “sem reserva ou privilégio
algum dos donos das matas em que se encontrarem pau-brasil, ou seja em terrenos de

particulares, ou de corporagdes religiosas ou devolutos™, limita¢do que revela uma
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curiosa relagio com as ambigGes de uma monarquia tipicamente comercial e
burguesa.

O governador e capitdo geral da capitania de Sdo Pedro do Rio Grande
do Sul € o destinatario do aviso n. 15, e provavelmente o autor da representagdo ao
rei sobre o “barbaro abuso, que hd tempos a esta parte se tem introduzido nessa
capitania de se charquear gado vacuum sem distingio de sexo e idade, destruindo-se
dessa maneira as matrizes que se devem conservar para aumento de nova procriagio,
de que muito depende grande parte da subsisténcia de algumas capitanias deste
reino”. Sensivel redugdo da oferta de came, ou controle da classe dominante local -
os charqueadores - estariam na origem de tal medida? Em 1817, ja elevado a
categoria de reino unido, o Brasil assistia ao confronto da ‘nobreza burocratica’, na
expressio de Faoro, (1976, p. 249) e os proprietarios de terras que, vencidos, se
isolam no interior, destilando uma ideologia separatista e aliando-se as expressdes
nacionais do liberalismo. Oposig¢@o entre produgio e comércio, este, nas mios dos
portugueses, que configura, na prética, a velha oposigdo Metrépole/Colénia.

Verdadeiro primor de concepgdo, a lei de 1 de outubro de 1828 “da
nova forma as Camaras Municipais, marca suas atribuigdes € 0 processo para sua
eleigdo, e dos juizes de Paz”, e encerra no seu Titulo III, ‘Posturas Policiais’, as
fungdes dos vereadores relativas as condigdes de vida das povoagdes e seus termos.
Temas tdo diversos quanto o esgotamento de pintanos “e qualquer estagnagio de

aguas infectas”, limpeza das ruas, provimento de lugares “onde pastem e descansem
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os gados para consumo didrio”, condi¢des de higiene nos matadouros publicos e
“plantagBes de arvores para preservagio dos seus [dos caminhos] limites a
comodidade dos viajantes, e das que forem uteis para sustentagdo dos homens ¢ dos
animais”, fornecem uma amostragem da orientagio assumida pelo processo
legislativo apés a Constituigéo outorgada de 1824 e a nio convocagdo das Camaras
até 1826. Considerando a crise politica atravessada pelo pais, que desembocaria na
abdicagdo de D. Pedro I, feita de avangos liberais e recuos conservadores, aliando em
causa comum exaltados e moderados, ¢ interessante notar o detalhe das preocupagdes
contidas no texto da lei, destinada a toda a populagdo, manifestagdo, talvez, de um
sonho ‘nacional’, unitario, que descambou para o autoritarismo do imperador, ou de
relativa autonomia das Céamaras, onde conviviam, em conflito, representantes das
diferentes correntes politicas. Parece possivel, numa primeira aproximagdo, a ligagao
de tais posturas a um conjunto mais amplo de politicas que teriam por objetivo um
tema recorrente na histéria do Brasil - a construgio, consolidagio, do Estado
Nacional, cujo primeiro ciclo acontecera com a chegada D. Jodo. Retomado o motivo
com a Independéncia, em 1828, em meio a agitagdo que sacudia o pais, a adogdo de
determinadas politicas soa como uma tentativa de refazer as ligagdes perdidas entre o
soberano ¢ a nagio.

Ao aprovar as instrugSes provisorias para “plantio e conservagido das
florestas da Tijuca e Paineiras™, através da portaria n. 577, de 11 de dezembro de

1861, pelo Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas, primeiro e
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rarissimo projeto de reflorestamento a base de espécies nativas, no Brasil, D. Pedro II
tinha em mente n3o apenas a fixagdo dos solos degradados pela exploragio cafeeira,
mas, sobretudo, a protegdo aos cursos d’agua - uma floresta de protegdo. Exemplo de
politica recorrente, revela a extensdo do problema de abastecimento da cidade que
cresce, ja contemplado por medidas anteriores, datando a primeira de 1817, quando
D. Jo#o VI, “tendo consideragdo as representagdes (...) do procurador do Senado da
Camara” e “de outras pessoas” a quem ordenara “o examinarem as causas que
concorrem para a falta da abundancia da agua”, pelo decreto de 9 de agosto manda
“coutar os terrenos em roda das nascentes de agua do aqueduto da Carioca”,
prevendo a penalizagdo dos infratores, que derrubassem arvores, cortassem lenha,
fizessem carvio, ou cultivassem os terrenos coutados. No ano de 1850, o aviso de 17
de maio, do Ministério dos Negocios do Império, ordena a aquisigdo das terras de um
particular nas nascentes de dgua da Carioca, dando continuidade a politica formulada
e implementada mais de 30 anos antes.

Curiosamente, o0 mesmo ano de 1861 assiste a adogdo de intessante
medida, que atende a solicitagio da Assembléia Legislativa da Provincia de Sdo
Pedro do Rio Grande do Sul. O aviso n. 2, de 20 de maio, “permite, mediante certas
condigdes, que se distribua aos cultores de erva mate, (...) as matas da Nagio na zona
de dez léguas da fronteira”. Ainda que a distribuigdo das matas estivesse subordinada
aos “termos da lei n. 601, de 18 de setembro de 18507, isto é, restrita & faixa de dez

léguas do limite do Império, e que a “conservagido” das mesmas fosse prevista no
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item 4 do aviso, pode-se encontrar ai uma das causas da devastagdo sofrida pelas
florestas do Rio Grande do Sul, dos macigos conhecidos como Mato Portugués e
Mato Castelhano. O estudo do processo decisério que conduziu a adogdo de tal
medida, permitindo conhecer as razdes da Assembléia Legislativa, o teor da
representagdo, a que interesses atendia, sem divida fornecera dados importantes
acerca dos fatores condicionantes e intervenientes no processo de policymaking.
Quem seriam os “cultores de erva mate”? Qual a importancia dessa cultura para a
provincia? Qual o peso da provincia, naquele momento, para o governo central?
Documento fundamental para a politica preservacionista do Segundo
Reinado € a lei n. 604, de 18 de setembro de 1850 - posteriormente regulamentada
pelo decreto n. 1318, de 30 de janeiro de 1854 -, que dispde sobre as terras devolutas
no Império, além daquelas ocupadas a titulo precirio. Tratando basicamente da
regulamentag@o do uso do solo nos casos prvistos, a lei n. 604, nos seus artigos 2 e
12, faz importantes contribuigdes a configuragdo de uma politica mais ampla de
cunho conservacionista. Assim, s3o muito altas as multas estabelecidas contra
aqueles que “se apossarem das terras devolutas ou de alheias, ¢ nelas derribarem
matos, ou lhes puserem fogo”. Mais do que simples garantia a propriedade, o
disposto na lei abre interessante perspectiva, ja que se trata de protegdo genérica as
matas, medida de carater diverso daquele que orientou as leis de proibig¢do e controle
do corte do pau-brasil, por exemplo. Pelo artigo 12, fica estabelecido que o governo

reservara, das terras devolutas, “as que julgar necessarias: 1. para a colonizagio dos
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indigenas; (...) 3. para a construgdo naval”, correspondendo ao tipo de gestio
tradicional e utilitdria, j4 citado. A regulamentacio da lei, através do decreto n.
1318, de 30 de janeiro de 1854, assinado pelo ministro e secretario de Estado dos
Negoécios do Império, da as providéncias para a estruturagio da Repartigio Geral das
Terras Publicas, responsavel pela execugdo dos dispositivos da lei n. 604, dando,
assim, continuidade a politica iniciada. Ao dispor sobre as atribuigles e
funcionamento do novo érgdo, o decreto vem ratificar e detalhar as posturas previstas
na lei, constituindo documento de méxima importancia para o estudo das politicas
publicas referentes ao meio ambiente no Segundo Reinado, orientando-se por
principios de conservagdo e colonizagdo / desenvolvimento, em muito semelhantes
aos atuais.

Amortecida a chama revolucionaria com a queda do seu ultimo reduto
- Pernambuco -, em 1849, o Império se estabiliza, apesar do recorrente confronto
entre os grupos ditos ‘progressistas’, representados pelo comércio, a ‘finanga’, o
capital movel, e aqueles ‘conservadores-retrogrados’, proprietirios de terras. Mais
uma vez é retomado o projeto de um Estado Nacional, moderno. O ano de 1850
assistira a extinqéo do trafico de escravos; em 1854 é inaugurada a primeira estrada
de ferro do Brasil, e dois anos antes entrara em funcionamento o telégrafo. Unir,
integrar, consolidar, progredir, capitalizar ¢ modernizar, em todos os sentidos, s3o os
propésitos. E no ambito de tais sentimentos que se deve inscrever o conjunto de

politicas que tratam do mundo natural, regulando a sua utilizagdo, conservagido e
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aprimoramento. Como exemplos, além dos ja mencionados, cabe referir a nomeagio
do botanico francés Glaziou para o cargo de diretor geral de Matas e Jardins, em
1858, dez anos mais tarde transformado em jardineiro diretor da Quinta e das
Florestas Imperiais.

O final do século e inicio do periodo republicano assiste a consagragéo
do liberalismo classico, manifestado na Constitui¢do de 1891 sob a forma de avers3o
ao intervencionismo estatal sob todas as suas formas. Como lembra Fischowitz
(1964), deve-se ressaltar, também, o predominio das classes oligérquicas, exercendo
influéncia acentuada sobre a legislagdo e a administragdo governamental. De que
maneira tal influéncia se reflete na agenda de politicas governamentais,
especialmente naquelas voltadas & preservagio do meio ambiente? Um primeiro
levantamento, de carater provisorio, sobre a atuagdo do governo no setor, .revelou
apenas a existéncia de quatro decretos, baixados entre 19 de outubro de 1889 ¢ 23 de
janeiro de 1900, todos relativos ao arrasamento do morro de Santo Antonio.

Tempos de autoritarismo, de esbogo de novos planos modernizadores,
novos projetos nacionias, sob um novo signo - o positivismo republicano. Uma vez
mais o poder central declara a necessidade de ‘passar o pais a limpo’, livrando-o dos
velhos entraves, criando uma nova sociedade que se¢ regera pela ordem e pelo
progresso.

Os exemplos citados, longe da pretensio de resgatar o passado das

politicas de conservagido do meio ambiente no Brasil, tém por objetivo tio somente
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apresentar um esbogo da natureza das informages a serem buscadas e analisadas e
das perspectivas abertas para o estudo das politicas pablicas com o exame da ag3o

governamental na gestdo dos recursos naturais.
6 - A ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS

Politicas publicas s3o a voz, o gesto do Estado, e o seu estudo significa
questionar o que produzem, finalmente, os governos e os sistemas poiiticos, indagar
se existem grandes diferengas, ou, pelo contrdrio, convegéncias, entre regimes
politicos de natureza heterogénea. Indo mais além, trata-se de perguntar a que
Estado, em que determinado momento da historia de determinada sociedade, deve-se
creditar que objetivos, e por que motivos. Em resumo, u'ata-se de compreender um
pouco mais as razdes da agdo governamental e suas conseqiiéncias.

De inicio, sera preciso buscar um pardmetro para situar o nucleo da
decisdo governamental - um responsavel pela tomada de decisdes, ou uma decisdo
que escapa do decisor; um Estado que cria a sociedade que o envolve, ou que
responde a estimulos, situagSes problematicas geradas pelo desenvolvimento dessa
sociedade; um aparato estatal monolitico e auténomo, ou “arena de conflito politico”,
-~ na expressio de Oszlak (1982, p. 27), as politics publicas como varidveis

dependentes ou independentes.
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Subirats (1989) propde o conceito do problema que da origem a uma
politica publica como uma construgdo analitica. Dito de outra forma, considera-se
que os problemas s3o artificiais, na medida em que respondem a uma decisdo
voluntaria de que existam e se resolvam. Sem vida propria, existem apenas em
fungdo dos individuos ou grupos que os definem, e apresentam-se como
oportunidades de melhoria que, uma vez identificadas, podem provocar a agéo dos
poderes publicos. Nesse sentido, os motivos da ndo inclusdo de determinados
problemas na agenda governamental seriam: a limitagdo de recursos;, a falta de
legislagdo sobre o tema, que autorizasse a agdo; a falta de vontade politica, ou da
pressdo externa necessdria. Por outra parte, a agenda de politicas nos mostraria,
entiio, a percepgdo dos poderes publicos, em um momento concreto, sobre ‘que
problemas devem ser resolvidos’.

Partindo desse pressuposto, o segundo passo conduzird,
necessariamente, 4 busca da origem dessa percepgdo. A literatura especializada, na
revisdo da Lima e Santos (1976), assume duas orientagdes basicas, conhecidas como
externalista e mtemahsta, ou seja, a estrutura social, ou a estrutura governamental,
como responsdveis pelo processo de formulagdo e implementagio das politicas
publicas, destacando-se, ainda, na visdo externalista, a existéncia de trés abordagens
distintas, com énfase, respectivamente, no comportamento das elites politicas, no
confronto entre grupos de interesse diversos ou nas caracteristicas ambientais como

um todo.
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A adogio de um parametro exlusivo e excludente para a analise dos
principios ou fatores determinantes das politicas publicas parece nio oferecer
respostas suficientemente consistentes para a questio. De fato, sera preciso considerar
as politicas publicas como conjuntos de decisdes inter-relacionadas e complexas, que
envolvem a organizagio do Estado e as influéncias do meio, em diferentes graus,
promovendo e utilizando a diferenciagiio das atividades do setor pblico como forma
de adaptagio a um ambiente externo em transformagdo e, simultaneamente,
transformando esse ambiente, pela agdo e motivagdo da organizagio governamental.

Um modelo de anilise das politicas devera levar em conta os processos
de intermedia¢do entre condicionantes externos - ou ecologicos - € 0 processo
decisério intragovernamental. Determinar a extensdo das influéncias da composigéo
da elite, de fatores independentes como as crises e situages de emergéncia, de uma
maior diferenciagio social, trazendo novos grupos a arena de confrontagio, significa,
antes de mais nada, determinar de que Estado ¢ de que estrutura social se fala,
sobretudo se consideradas as mudangas no ambiente ¢ na complexificagio social

como conseqiiéncias de decises politicas anteriores.
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