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RESUMO

Apesar da maior relevancia adquirida nas Gltimas décadas, o debate ambiental
global promovido nas grandes conferéncias patrocinadas pelas Nac¢oes Unidas tem
encontrado dificuldades para se transformar em acdes concretas para a
sustentabilidade. Contudo, contribuiu, nos niveis mais locais, para a criacdo de
novos arranjos institucionais e novas formas de planejamento cuja tbnica € a
participacdo, a democratizacdo e a descentralizacdo dos processos politicos como
requisitos a sustentabilidade — o que chamaremos nesse trabalho de “governanga
ambiental”. A ideia que norteia este trabalho é a de que o envolvimento e a
participacdo democratica dos atores sociais sao fundamentais para incorporar maior
legitimidade e eficiéncia as politicas publicas, especialmente aquelas que se
relacionam com a temética ambiental, deslocando o eixo das discussfes e da
tomada de decisbes de um aparato estatal-tecnocrata para espacos socialmente
mais representativos. Assim, o alcance do planejamento e das politicas ambientais
dependeria da qualidade da interacdo e das sinergias entre os representantes do
Estado e a sociedade civil — a formacgéo e os efeitos dos estoques de capital social.
A participacdo dos atores sociais, propondo parcerias na gestdo publica, pode
contribuir para uma discussdo mais democratica e propositiva com o Estado. Através
de um estudo de caso sobre o Conselho Gestor das Areas de Protecdo Ambiental
Cabreliva, Cajamar e Jundiai, realizado entre os anos de 2006 e 2009, pretende-se
compreender as possibilidades e os limites da gestdo compartilhada em Unidades
de Conservacdo de Uso Sustentavel com base nos pressupostos tedricos do capital
social, considerando os inimeros interesses envolvidos no processo e as proprias

dificuldades inerentes aos debates efetuados em espacos participativos e plurais.

Palavras-Chaves:

Capital Social; Controle Social; Governanca; Conselhos Gestores; Politica e

Planejamento Ambiental.



ABSTRACT

Though in the past few decades the global debate on the environment has gained an
increased relevancy in United Nations sponsored conferences, this has not resulted
in concrete actions toward sustainability. Still, it has contributed to sustainability-
enhancing transformations at the local level. Such changes include the creation of
new institutional arrangements and ways of planning that stress participation,
democratization and decentralization of political processes. In this work, | will call
such changes “environmental governance.” This work is guided by the principle that
the involvement and democratic participation of social actors are vital for the
increased legitimacy and efficiency of public policy, especially that which relates to
the environment. This principle shifts the focus of discussions and decision-making
from a technocrat-state apparatus to more socially representative spaces. With this
shift, the reach of planning and environmental policies would arise from the quality of
the interaction and synergy between the representatives of the State and the civil
society — the development of a stock of social capital. The participation of social
actors, proposing partnerships in public management, can contribute to a more
democratic discussion with the State. A case-study on the Management Council of
the Cabrelva, Cajamar and Jundiai Environmental Protection Areas, carried out
between 2006 and 2009, provides the basis of this work. The analysis aims to
understand the possibilities and limits of shared management in the Units of
Sustainable Use Preservation, using theoretical assumptions of social capital and
taking into account the numberless interests included in this process and the
difficulties which are inherent to the debates in participatory and plural spaces.

Key words:

Social Capital; Social Control; Governance; Management Councils; Environmental

Policy and Planning.
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Introducéao

E relativamente recente o reconhecimento da problematica ambiental
engquanto questao desafiadora dos governos do mundo todo. A legislacdo ambiental
moderna, impulsionada pelo debate internacional, emergiu de um contexto marcado
pela crise de legitimidade de instituicbes como o Estado Nacional e de partidos
politicos tradicionais, bem como de um novo contrato social que reconheceu o
ambiente como um bem comum as geracdes presentes e futuras. Nas palavras de
Santos (2002: 5), vivemos em um momento histérico dependente de um contrato
social da modernidade: tal contrato se fundaria como elemento essencial da politica
moderna. E [...] uma expressdo de uma tensdo dialética entre a regulacédo social e a
emancipacéo social que se reproduz pela valorizagcédo constante entre vontade individual e
vontade geral, entre o interesse particular e o bem comum”.

Santos (2002) enfatiza que, nos classicos da filosofia e da ciéncia politica
(Hobbes, Locke e Rousseau), encontramos concepcdes de contrato social que se
espelham em diferentes abordagens de estado de natureza. No entanto, o que
aproxima tais pensadores € a ideia de que, quanto mais violento o estado de
natureza, maiores sao os poderes investidos no Estado saido do contrato social.

Ainda de acordo com este autor:

O contrato social visa criar um paradigma socio-politico que produz de maneira
normal, constante e consistente quatro bens publicos: legitimidade da
governacdo, bem-estar econdmico e social, seguranca e identidade coletiva.
(SANTOS, 2002:11)

Para Santos, existe uma relacdo intrinseca entre a necessidade de uma
eficiéncia dos sistemas politicos contemporaneos (governanca) e a temporalidade de
guestdes emergentes, como o tempo instantaneo do ciberespacgo e o tempo “glacial”
da degradacdo ecoldgica. No entanto, nos dias de hoje, qualquer dessas
temporalidades colide frontalmente com a temporalidade politica e burocratica do
Estado.

Apesar das caracteristicas do tempo que cerca a degradacdo do ambiente, é
urgente uma resolucdo da crise ecologica, na medida em que esta pode se
transformar em um obstaculo ao proprio funcionamento do sistema democratico. A
crise ambiental diminui a legitimidade do sistema representativo quando afeta a

capacidade operacional do Estado ou quando este fica incapaz de encontrar
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respostas rapidas para a problematica ecoldgica que afeta negativamente a vida de
uma comunidade™.

O tempo (de urgéncia) das questbes ecoldgicas requer uma agilidade
incompativel com a temporalidade das burocracias estatais nacionais. Santos (2002)
acredita, entdo, que a temporalidade da ecologia s6 poderia ser atendida em escalas
menores de governo — niveis regionais e locais — com base na participagdo social,
comunitaria e democratica.

Apesar da magnitude das questdes ambientais, o autor entende que o
contrato social firmado entre os agentes e o Estado ainda n&o possui uma eficiéncia
necessaria para que as questdes mais urgentes sejam resolvidas ou equacionadas.
Esta deficiéncia seria um subproduto da desregulacédo social e da crise pela qual
passa o Estado Nacional®.

Por causa disso, adverte o autor, faz-se urgente a reconstrucdo ou reinvencgao
de um espaco-tempo que favoreca e promova a deliberacdo democratica, cujo
sentido é a construgcdo de um novo contrato social que seja inclusivo, abrangendo
nao somente 0s grupos sociais excluidos do debate mas também a natureza.

Tanto o meio académico quanto as instituicbes de gestdo publica
reconheceram que o tema ambiental ndo deveria estar dissociado das discussdes
sobre a importancia das oportunidades geradas pelo processo participativo. Se
existe um descompasso entre o tempo das questdes ecologicas e do Estado
Nacional (debilitado por uma crise de institucionalidade), o ideal seria a intervencgao
dos agentes sociais em espacos de discussoes locais.

Dessas ideias apresentadas, surge a concepc¢ao de uma participagéo popular
local voltada para a sustentabilidade.

O Brasil pés-ditadura militar tornou-se um dos principais laboratérios para os
interessados na investigacdo do fenGmeno participativo (incluindo a
institucionalizacdo do processo e seus principais resultados). Com a promulgacéo da

Constituicdo Federal de 1988, redesenharam-se formatos variados de instituicoes

! Resultando desconfianca dos cidadaos sobre a eficiéncia do Estado e incapacidade operacional dos
governos e da democracia representativa.

Apesar da literatura acerca da crise do Estado-Nacdo em um mundo marcado pela globalizacéo,
muitas instituicdes ainda consideram esse mesmo Estado como a insténcia de poder mais adequada
para a resolucéo de problemas contemporaneos que afligem a sociedade. Prova disso é a ONU, que,
na Convencdo sobre Diversidade Biolégica (CDB), aponta o Estado como parceiro estratégico na
conservacédo ambiental.
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participativas com base na esfera local/regional: conselhos gestores, agenda 21,
orgamento participativo, consultas e audiéncias publicas.

A disposicdo do Estado em incorporar a participacao social no planejamento e
gestdo ambiental € bastante recente no Brasil, sendo anterior ao periodo de
redemocratizacdo. Foi influenciada pela pressdo de movimentos sociais e
ambientais que emergiram apds 1974° e que adquiriram relevancia politica com a
redemocratizacéo do pais.

O projeto da constituicho de um Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao s6 ganhou relevancia com a assinatura do pais na Convencgao sobre a
Diversidade Bioldgica (CDB), durante a realizagdo da Cupula da Terra, na cidade do
Rio de Janeiro em 1992. No mesmo ano, entrou no Congresso Nacional o Projeto de
Lei 2.892/1992, de autoria do deputado federal paulista Fabio Feldman, para a
criacdo de um Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo (SNUC). Até entéo, o
instrumento juridico que amparava legalmente as Unidades de Conservacdo (UC)
era o Codigo Florestal de 1965.

Depois de muitos estudos e debates, o Projeto de Lei foi reformulado e
apresentado um substituto. Somente ap0s oito anos de muitas discussoes, foi
promulgada pelo Congresso Nacional a Lei 9.985/2000, que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacéo.

A lei representava um avanco para a gestdo das UC ao_ permitir _a

participacdo da populacdo na criacdo de uma unidade, nos conselhos gestores e

na elaboracio dos Planos de Manejo. E fundamental considerar que a elaboragéo

de um Plano de Manejo e um Zoneamento Ambiental com a participacéo dos atores
interessados, pode se transformar em uma ferramenta Util para que a propriedade
cumpra a sua funcéo social e ambiental estabelecida pela Constituicdo Federal.

Diferentemente do Cdodigo Florestal, o SNUC estabeleceu doze tipos de UC
sendo divididas em dois grupos: Unidades de Protecao Integral e Unidades de Uso
Sustentavel. Estas ultimas tiveram sua redagdo menos restritiva, optando-se pela
compatibilizacdo da conservacdo ambiental com a utilizacdo sustentavel dos
recursos naturais. Nesse grupo, foram inseridas as Areas de Protecio Ambiental
(APAS).

® Viola (1987) assegura que, no ano de 1974, durante o governo Geisel, ocorreu um afrouxamento do
aparato estatal de represséo aos movimentos da sociedade civil, inclusive ambientalistas.
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Apesar de sua importancia enquanto instrumento de politica ambiental, as
Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral nem sempre sdo as melhores
estratégias para a protecdo da biodiversidade e dos bens de uso comum em areas
de grande densidade populacional. Muitas vezes, a garantia de um envolvimento
duradouro e a formacdo de um compromisso transparente pela conservacao
ambiental (entre as populacdes locais e o poder publico) ocorrem quando a
sociedade enxerga beneficios concretos para a melhoria de sua qualidade de vida.
Esse ambiente de confianga, onde o usuario reconhece que pode “colher frutos”
quando se opta pela conservacdo ambiental, cria uma atmosfera propicia para a
cooperacgao entre parceiros: “se € bom para mim, eu fago!”.

Nesse sentido, o que diferencia as Areas de Protecdo Ambiental (APAs) de
outras UC mais restritivas é a possibilidade de compatibilizar a conservacdo com o
direito da propriedade privada, desde que o exercicio desse direito ndo afete a
qualidade de vida da comunidade. Dessa forma, a existéncia da propriedade privada
nao pode se tornar um obstaculo para as politicas que visam a conservacao e nem a
conservacao pode obstruir o desenvolvimento.

Os territérios de uma APA sofrem a intervencdo de diversos atores sociais e 0
desenvolvimento de diferenciadas atividades socioecondmicas. Assim, a gestao de
uma UC, dotada de tal complexidade, necessita de uma estrutura de gerenciamento
gue seja participativa a fim de canalizar as sinergias entre o Estado e a sociedade
civil e transformar a iniciativa privada em uma importante aliada para a
conservacédo®.

No Brasil, as APAs foram instituidas por meio da Lei n° 6.902/1981, antes
mesmo da aprovacédo da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA)>. A concepcao
brasileira de APAs foi baseada na existéncia dos Parques Naturais ou Nacionais
existentes na Europa Ocidental (Portugal, Alemanha e Inglaterra), onde a
preocupagcdo com a conservacdo ambiental ocorreu pari passu com o0
desenvolvimento das atividades produtivas, dispensando a necessidade de gastos
com as desapropriacgoes.

A redacdo dada pelo SNUC as APAs manteve 0s mecanismos previstos em

legislagbes anteriores, trazendo como novidade a constituicdo obrigatoria de um

* No Estado de S&o Paulo, as APAs contam com conselhos consultivos com representacdo da
sociedade civil, das prefeituras municipais e do governo do Estado. O nimero de assentos pode
variar de doze até vinte e quatro, dependendo da extensao e das caracteristicas da APA.

® Lei federal 6.938/1981.



22

conselho gestor presidido pelo 6rgéo responsavel por sua administracdo e formado
por representantes dos 6rgaos publicos, de organizacfes da sociedade civil (ONGs,
universidades, sindicatos de trabalhadores rurais e urbanos, iniciativa privada,
consorcios intermunicipais de bacias hidrograficas) e da populacéo residente.

Os conselhos gestores de APAs foram projetados para serem arenas ou
espacos institucionais de negociagdo, nos quais 0s agentes interessados
buscassem a construcdo de um contrato para o uso sustentado de territorio.
Portanto, a solidez desse contrato e da governanca ambiental que dai deriva
depende da eficiéncia do conselho gestor instituido. Como se trata de um férum
participativo, a qualidade da participacdo depende de conselheiros realmente
comprometidos com o ideéario da sustentabilidade, dispostos a cooperar e confiantes
nas instituicbes representadas. A atmosfera de confianca e de reciprocidade pode
criar situagbes que agradam o maior nimero de atores sociais realimentando o
processo participativo. Essa maior disposicdo em participar, por sua vez, pode
colaborar para melhorar o desempenho econdmico, as interacdes sociais e a
gualidade ambiental de uma comunidade.

O capital social (estrutural e cognitivo) sera o abalizador do desempenho do
proprio conselho e o que poderd influenciar a gestdo e o planejamento da APA.
Compreender o desempenho institucional do conselho para que cumpra os objetivos
de uma APA é o objetivo geral deste trabalho. Partimos de uma crenca sobre a
relevancia de certos aspectos, tais como confianca, solidariedade e reciprocidade,
gue norteiam as relacdes entre os conselheiros e que sdo fundamentais para a
eficiéncia da participacdo na construcao e implantacéo de politicas publicas. Caso as
relacbes sociais ndo sejam marcadas por tais aspectos, o potencial participativo
pode ser desperdicado nas plenarias do conselho, sem contribuir para uma efetiva
governanca ambiental.

Portanto, sera a capacidade dos atores sociais de se organizarem em torno
de um bem comum (discutindo e propondo ideias, exercitando a cidadania,
promovendo uma alteragéo na cultura politica local) que influenciara o desempenho
institucional do conselho gestor. Este, por sua vez, pode acarretar profundos

impactos na governanga ambiental.
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Para a concretizacdo deste trabalho, foi necessaria a constituicdo de duas

grandes partes ou secoes.

Na Parte |, optamos pela producao de dois capitulos norteadores da tese. No
capitulo |, procuramos delimitar o estudo de caso (contextualizagdo historica,
territorial e juridico institucional). O Capitulo Il, dessa secado, aborda as perspectivas
para analise de questdes ambientais ou da governanca ambiental. Ja na Parte II,
concentramos 0s capitulos considerados fundamentais para a construcdo dos
resultados da pesquisa. Esses capitulos foram enumerados de | até VI e assim estéo

fundamentados:

O Capitulo | tem como proposta apresentar consideracées sobre o conceito
de desenvolvimento. Apesar da intensa producdo académica a respeito, 0
desenvolvimento ainda é tido como sinbnimo de crescimento econdémico. Nas
Gltimas décadas, diversas instituicbes passaram a considera-lo como um processo
amplo e multifacetado, incorporando outras vertentes das praticas sociais. O melhor
desenvolvimento seria 0 que conciliasse o crescimento econdémico com distribuicdo
de renda, conservacado ecoldgica e dos recursos naturais e que fosse abalizado por
um sistema democratico que valorizasse as iniciativas de participacdo mais diretas
dos cidaddos. Nenhum dos adjetivos agregados ao desenvolvimento gerou tantas
controvérsias quanto a nocdo de sustentabilidade. Lancadas ao debate internacional
a partir da década de 1970, as teorias da sustentabilidade e do ecodesenvolvimento
guestionaram o padrdo de crescimento econdmico pautado no uso intensivo dos

recursos naturais.

No Capitulo II, discorremos sobre o caminho percorrido pelo tema da
participacdo politica nos debates mundiais sobre sustentabilidade. Apesar de a
escola ecodesenvolvimentista ja fazer mengcdo ao potencial participativo para
conservacdo dos recursos naturais na década de 1970, este tema encontra
ressonancia mundial somente na década de 1990. As discussfes travadas na
Cupula da Terra (1992)° servem como evidéncia desse fendmeno. Além de

cristalizar a ideia de que o0s recursos naturais sdo suficientes para satisfazer as

® Conhecida também como Conferéncia das Nacdes Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD) ou Eco-92.
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necessidades humanas desde que fossem bem utilizados, alguns documentos
dessa conferéncia, ainda que timidamente, fizeram mencdo a relevancia do
aprofundamento do sistema politico e da democracia via participacdo social. Deste
modo, a construcdo de mecanismos de participacdo politica para sustentabilidade
estaria encontrando um espaco na agenda ambiental global. A Convencéo sobre
Diversidade Biolégica (CDB) foi um documento que sacramentou a concep¢ado de
areas protegidas para a governanca ambiental. O eixo fundamental desta convencéao
foi adotado pelos paises signatarios, por meio de legislacbes ambientais nacionais
especificas. No Brasil, a CDB teve grande influéncia na formatacdo de um Sistema
Nacional de Unidades de Conservacéo.

No Capitulo Ill, demonstraremos as dificuldades na elaboracdo da agenda
ambiental e de sua respectiva legislacdo no Brasil. Na década de 1930,
identificamos as primeiras tentativas de criacdo de um marco regulatorio sobre a
base dos recursos naturais. A questdo ambiental passou a ser demarcada pelo
controle federal de forma setorial com a criacdo de legislacbes que arbitrassem
sobre temas como &gua, pesca, energia elétrica, minérios e florestas. Nesse
contexto histoérico, surgiram as primeiras unidades de conservacao com fortes tragcos
de protecao integral. O campo juridico brasileiro interpretava que as florestas sé@o
bens de interesse comum, e, por isso, sua destruicdo significaria um prejuizo para
todos que dependessem de seus servicos ambientais. Dai decorreu a necessidade
de conservacédo. Tal concepcao marcou toda a legislacdo ambiental a partir daquele
momento e a politica ambiental brasileira dos anos 90 foi influenciada pela
assinatura da Convencdao sobre Diversidade Biologica. A fim de colocar em pratica
0s compromissos assumidos, foram criados alguns programas dentro da estrutura
de gerenciamento do Ministério do Meio Ambiente — notadamente projetos voltados
para criacao de areas protegidas. Esta politica ambiental centrada na figura de areas
protegidas fica evidenciada no momento da criacdo de um Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao (SNUC) uma década depois. O sistema estabeleceu duas
categorias de unidades de conservacéao, permitindo a participacao da populacao nas

suas gestdes por meio dos conselhos gestores.

No Capitulo IV, mencionaremos como a participacdo social nas ultimas

décadas se institucionalizou em novos formatos ou arranjos que extrapolam as
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regras formais da democracia representativa. Entre os arranjos participativos mais
comuns, situam-se os conselhos de politicas publicas, os conselhos gestores, o
orcamento participativo, os mecanismos deliberativos no interior das agéncias de
regulacdo, as conferéncias sobre temas variados, a legislacdo participativa e as
audiéncias publicas. Variados grupos sociais, entre 0s quais 0s ambientalistas,
assumem uma posicdo mais critica do sistema representativo e do aparelho de
Estado, desejando intervir em temas de seu interesse ou que afetem suas vidas.
Ainda neste capitulo, discorreremos sobre a capacidade dos conselhos gestores se
transformarem em verdadeiras arenas de representacdo paritaria e plural (sem
abordar, no momento, a importancia da consolidagdo de estoques de capital social
para que a participacdo seja coordenada, assunto que sera tratado de forma mais

detalhada na abordagem dos resultados da pesquisa).

No Capitulo V, apontaremos as Areas de Protecdo Ambiental (APAS) e seus
conselhos enquanto instrumentos de politica ambiental participativa no Brasil. As
APAs foram instituidas por meio de legislacdo federal em 1981, quase duas décadas
antes da aprovacdo do SNUC. No entanto, uma nova redacao foi dada as APAs,
incentivando a participacdo da comunidade e de outros atores sociais (iniciativa
privada, universidade, sindicatos de trabalhadores rurais e urbanos) na gestado do
territério. A institucionalizacdo da participacdo foi possibilitada pelos conselhos
gestores, instancias deliberativas ou consultivas, cujo objetivo foi tornar publicos os
conflitos e encontrar formas para resolvé-los. Os conselhos gestores das APAs
estaduais paulistas caracterizam-se por serem consultivos e compostos de maneira
igualitaria entre representantes do poder publico estadual, das prefeituras municipais
e da sociedade civil. Compreendemos que, por apresentar territorios com atividades
socioecondmicas diversificadas e potenciais conflitos, os conselhos gestores
assumem importancia quando se pensa em uma gestdo ambiental compartilhada. O
desempenho de suas fungbes ird depender de inUmeras variaveis, inclusive da
qualidade das interacbes sociais. Nesse sentido, a qualidade da participacao
depende da disposicao do conselheiro, de sua relagdo com a entidade representada

e das trocas de informag6es com outros conselheiros.

No Capitulo VI serdo apresentadas os resultados das entrevistas. E por

ultimo, as consideragoes finais.
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Objetivos gerais e especificos

Esta tese tem como objetivo geral — a partir da observacdo do conselho
gestor das Areas de Protecdo Ambiental Cabretiva, Cajamar e Jundiai —, com base
nos pressupostos tedricos do capital social, contribuir para uma reflexdo sobre as
possibilidades e os limites de arranjos participativos relacionados a gestédo
democratica, compartilhada e descentralizada em areas ambientalmente protegidas.

Entre os objetivos especificos desta pesquisa, podemos destacar:

e analisar o debate mundial acerca das formas de desenvolvimento
(ecodesenvolvimento e desenvolvimento sustentavel) que privilegiam a participacéo
comunitaria na gestdo e planejamento ambiental contribuindo para uma efetiva
governanca ambiental;

e compreender 0s processos que levaram a formatacdo de uma agenda ambiental
global, averiguando como foram sendo incorporados 0s mecanismos de participacao
para a sustentabilidade;

e resgatar os processos histéricos que levaram a construgdo de uma agenda
ambiental no Brasil, enfatizando os caminhos da politica nacional sobre é&reas
protegidas;

e averiguar as potencialidades das Areas de Protecdo Ambiental (APAs) como
instrumento de politica ambiental participativa no Brasil e no Estado de Sao Paulo;

e observar o processo de institucionalizacdo dos conselhos gestores de APAs no
Estado de S&o Paulo.

e analisar as dindmicas e interagdes (confianga, cooperacdo, conflito) entre os
conselheiros das APAs e verificar se essas formas de relacionamento contribuem
para a formacéao de estoques de capital social responsaveis pelo bom desempenho
do conselho gestor e pela governanca ambiental das unidades de conservacgao.
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Problema da pesquisa e hip6teses consideradas

Partimos do pressuposto geral de que o bom desempenho dos espacos
participativos corrobora para formas mais qualificadas de desenvolvimento,
principalmente quando se busca a dimensdo da sustentabilidade: o que

denominamos de governanca ambiental’.

Veremos, no transcorrer deste trabalho, que a opcao dos governos nacionais
pelas politicas desenvolvimentistas no periodo pdés-guerra teve grande impacto
sobre o0s sistemas ecoldgicos e politicos. Com relagdo ao debate ambiental, o
desenvolvimento econdémico foi conseguido por meio da l6gica os recursos naturais
eram encarados como bens infinitos. A iminente crise ambiental poderia ser, entao,
equacionada por meio do desenvolvimento de tecnologias limpas. Com relacdo aos
sistemas politicos, as decisbes que afetavam a vida da sociedade eram tomadas por
uma tecnocracia autoritdria que desprezava mecanismos mais diretos de
participacdo politica.

A crise internacional do petrdleo dos anos 1970 desmentiu a tese
desenvolvimentista e ainda colaborou para uma nova reflexdo sobre a relacao
desenvolvimento econdémico e social, funcionamento dos sistemas politicos e
qualidade ambiental. Ecologia e democracia tornaram-se, assim, vertentes que
guestionariam o desenvolvimento.

O Brasil € um dos principais exemplos de que o desenvolvimento econémico
nao ocorreu pari passu com o desenvolvimento social e a preservacdo ecolégica. A
expansdo das atividades industriais e a urbanizacdo ndo foram suficientes para a
distribuicdo da riqueza. Ao contrario, o periodo de grande crescimento econémico
coincidiu com uma brutal concentragdo de renda, com o questionamento do sistema
politico (inicialmente, o autoritario e, posteriormente, 0 democratico-representativo) e
com a degradacéo dos principais ecossistemas.

Com relacdo a questao ambiental, € relevante observar que a estruturacéo da

legislacdo ambiental brasileira aconteceu em periodos da auséncia democratica®. A

" Entendendo “governanca” como a forma de governar a fim de se atingir um estagio de

desenvolvimento duradouro, que atenda as multiplas dimensées do desenvolvimento (ndo somente a
econdmica), articulando acfes positivas e concretas entre o Estado, a sociedade civil e 0 mercado.

® Veremos, no capitulo Ill, que os primeiros passos em torno de uma regulamentagdo ambiental no
Brasil aconteceram na Era Vargas (1930-1945) e ganharam dimenséo durante o periodo da ditadura
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aprovacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), considerada a base da
moderna legislacdo ambiental brasileira, é apenas um exemplo dessa situacgéao.
Decorre desse fato que, na auséncia de uma discussao profunda com os setores da
sociedade, toda lei pode se tornar letra morta’ - ainda mais quando o Estado e
outros atores sociais possuem dificuldades estruturais, operacionais, financeiras e
de recursos humanos para fiscalizar e fazer valer a lei. Na auséncia de um
compromisso sério entre as partes, um contrato pode ser desfeito a qualquer
momento.

A aprovagao do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC)
ocorreu apenas em 2000, fruto das discussdes entre sociedade, iniciativa privada e
0s governos (municipais, estaduais e federais). Nessa legislacdo, as Areas de
Protecdo Ambiental foram finalmente consideradas como unidade de conservacéo
de uso sustentavel®.

Na tentativa de compatibilizar a ocupagcdo humana, suas atividades
potencialmente poluidoras e o uso racional dos recursos naturais, a participacdo dos
agentes interessados é de suma importancia. Caso ndo haja o envolvimento de
todos os interessados na gestdo de uma APA, setores mais descomprometidos com
a questdo ecoldgica podem pressionar pela mudanca de zoneamento e de uso e
ocupacdo do espaco. Por isso, diante dos mdultiplos interesses em jogo, 0
planejamento e a gestdo de uma APA devem ser participativos, compartilhados e
integrados. Conforme nos ensina Putnam (2002), em situacdes analogas ao drama
dos bens comuns, a melhor saida sempre é o dialogo, a confianca, a cooperacao e a
reciprocidade entre as partes interessadas (relacdes sociais horizontais).

Desta maneira, as APAs, enquanto instrumento de politica ambiental

participativa, sdo consideradas como novas institucionalidades e espacos publicos

militar (1964-1985). Ver: NEDER, Ricardo Toledo. Crise sécio-ambiental: Estado & sociedade no
Brasil (1982-1998). Sdo Paulo: Annablume, Fapesp, 2002.

° Santos e Baquero (2007) defendem a ideia de que a confianca dos cidaddos no Estado fortalece a
democracia. Para estes autores, existiia uma associacdo significativa entre capital social e
democracia. Os estoques de capital social influenciariam positivamente a crenca nos regimes
democréaticos e em suas instituicdes. Ver: SANTOS, Everton; BAQUERO, Marcello. Democracia e
capital social na América Latina: uma analise comparativa. Revista de Sociol. Polit., 28, p.221-234,
jun. 2007.

' 0 objetivo atual das APAs é conciliar a conservacdo dos recursos naturais com a ocupacio
humana. Elas foram criadas juridicamente em 1981, recebendo diversas redac¢des ao longo dos anos.
Foram finalmente incorporadas ao SNUC como Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel.
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voltados para uma efetiva governanca ambiental’*. Tal processo depende da
qualidade do potencial participativo e da vontade e engajamento do maior numero
de atores sociais — 0 que consideramos por capital social. Assim, serdo abordados
0S assuntos presentes nas conexdes entre 0s ecossistemas, desenvolvimento
econdmico, bem-estar, qualidade de vida, papel do cidadéo e seguranca ambiental.
Nas APAs, a participacdo dos atores sociais € possibilitada pela existéncia
dos conselhos gestores: arranjos institucionais representativos dos interesses da
sociedade civil, da iniciativa privada e dos representantes dos poderes publicos
municipal, estadual e federal. A esséncia desses canais de negociacdo € a
obtencdo de um “empoderamento” da sociedade, o encontro de solucdes
‘pactuadas” e “consensuadas” e, assim, uma maior governanga nO processo

politico.

Consideramos que o bom desempenho de um conselho gestor depende da
coesdo, participacdo, cooperagcdo e confianca entre seus participantes —
componentes essenciais para a existéncia do capital social. Este, por sua vez,
influencia positivamente o desempenho das instituicbes em regimes democraticos.
Como o conselho tem funcdo de se tornar um canal de participacdo de
representantes da sociedade civil e de Orgdos publicos, espera-se que a
participacdo seja qualificada. Essa qualificagcdo depende, sobretudo, do grau de
interacdo, articulacdo, confiabilidade e solidariedade entre os membros das esferas
gue compdem a sociedade (sem descartar as opinides divergentes quanto ao uso

do ambiente entre os atores).

Considerando a proposta de associativismo para as APAs estaduais de S&o
Paulo, em especial o Conselho Gestor das APAs Cabrelva, Cajamar e Jundiai

(APAs CCJ), temos a seguinte pergunta:

- as APAs CCJ possuem um conselho gestor que apresenta bom

desempenho institucional?

Dentro deste espectro de observacgoes, algumas indagacdes serdo acolhidas
no presente trabalho: qual € a avaliacdo da intervencdo dos atores sociais

(considerando o elevado namero de interesses em jogo) na definicdo de politicas

' para Jacobi (2005), outros instrumentos de politica ambiental seriam os conselhos de meio

ambiente (ligados ao Executivo, nas esferas federal, estadual e municipal), as audiéncias publicas e
0s comités de bacia.
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ambientais e de conservacdo, sem desprezar as dificuldades inerentes aos foruns
participativos? Como é a composi¢cao dos conselhos gestores de APAs? Como se
caracteriza o perfil social e econbmico dos conselheiros? As instituicdes
participantes estdo conectadas em redes sociais? Como se processa a acao
coletiva’®? Em quais aspectos as variaveis do capital social cognitivo (confianca e

cooperacao) colaboram para o desempenho do conselho?
Para responder a pergunta geral, partimos de duas hipéteses iniciais:
1) o capital social e o desempenho institucional possuem forte vinculacao;

2) o conselho gestor da APA depende de alto grau de capital social; assim, na
auséncia deste, aquele estara fadado ao baixo desempenho institucional.

Compreendemos que, para cumprir sua adequada funcdo, os conselhos
gestores de APAs devem apresentar alto grau de capital social e sinergia entre os
atores por meio da participagéo, contribuindo para o bom desempenho da gestéo e

planejamento ambiental®.

A meta deste trabalho € mostrar o conselho gestor como uma arena de
mobilizacdo dos atores sociais para a sustentabilidade e sua correlacdo com o
desempenho institucional. Entendemos como bom desempenho institucional um
conselho gestor que consiga: estabelecer redes sociais com instituicdes que estao
ou nao representadas no conselho; captar e gerenciar todos os recursos financeiros;
promover cooperacao entre os membros do conselho; obter éxito na comunicagcao
interna e externa quando da realizacdo dos trabalhos; identificar e resolver os
potenciais conflitos; apresentar alto grau de confiabilidade e solidariedade entre os
conselheiros.

Alguns autores apontam, apesar de uma aparente obviedade, que ndo sao
todas as experiéncias participativas que colaboram para maior eficiéncia das
politicas publicas. A maioria destas experiéncias ainda é bastante recente e carece

de reflexdes mais aprofundadas sobre seus impactos no sistema politico.

12 Especialmente com relagdo a tomada de decisGes, mobilizacdo e gerenciamento de recursos,
comunicacao interna e externa e resolugéo de conflitos.

3 A literatura que versa sobre os espacos participativos aponta as diversas experiéncias bem
sucedidas entre o planejamento e a gestdo publica com a participacdo popular. Tal participacdo na
tomada de decisdes se realiza em diferentes arranjos: Agenda 21 Local, orcamentos participativos,
consoércios intermunicipais, assembleias populares e conselhos e colegiados gestores. Em todas as
experiéncias citadas, 0 que se espera € o engajamento de grande parte da populacdo nos projetos
para que estes alcancem maior eficiéncia. Todavia, a praxis participativa se insere em um meio de
dificuldades e desafios.
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Compreendemos que a participacdo € fundamental ao processo politico; no
entanto, ndo é garantia para um melhor desempenho de uma instituicdo. Muitas
vezes, 0 potencial participativo dos atores sociais é desperdicado pela auséncia de

coordenacao.
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Metodologia da pesquisa

Esta pesquisa teve como base analitica 0 desempenho institucional de um
conselho gestor consultivo que opera na temética ambiental: o conselho gestor das
APAs — CCJ. Os conselhos gestores™ sdo espacos formalizados que exercem
funcdes consultivas ou deliberativas com respeito as politicas publicas. Os temas
mais presentes nos conselhos sédo questdes de género, educacéo, reforma agraria,

equipamentos urbanos e “acesso a cidade”, saude, etnia, meio _ambiente, dentre

outros. Também podem ser considerados como esferas de participacdo e de
encontro entre os representantes da sociedade civil e do poder publico. Como o
estudo de caso versa sobre uma APA estadual, o poder publico é representado, no

conselho, por membros das prefeituras municipais e do governo estadual.

O trabalho foi dividido em duas grandes secdes (partes). Na primeira parte,
foram alocados todos os aspectos relacionados a estrutura da pesquisa: delimitacédo
do estudo de caso; problematizacéo e hipoteses consideradas; perspectivas tedricas
para andlises de questdes ambientais ou de governanca ambiental. Os resultados
da investigacao se concentraram na segunda parte (desenvolvimento da pesquisa e
principais resultados).

Para se conseguir atingir os objetivos propostos pela pesquisa, foi

fundamental o cumprimento de algumas etapas:

a) andlise da evolucao da relacdo desenvolvimento, ambiente e participacao

Nessa primeira etapa do trabalho, foi necessario um levantamento de uma
bibliografia especializada a respeito da incorporacdo das questdes ecoldgicas nas
instituicbes que operam o desenvolvimento em escala mundial, nacional e local.
Esse momento da pesquisa tem como estratégia apontar outras dimensdes do
desenvolvimento que transcendam o espectro econdmico, considerando-0 como um
processo amplo e multifacetado, incorporando outros aspectos relevantes das

praticas sociais: desenvolvimento humano e social, aperfeicoamento dos sistemas

% Os Conselhos Gestores estdo inscritos na Constituicdo de 1988 na qualidade de instrumentos de
expressdo, representacdo e participacdo da populacdo. Eles sdo compostos por representantes do
poder publico e da sociedade civil organizada.
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politicos (através da participacdo e da descentralizacao), democratizacdo do espacgo
publico, respeito a diversidade cultural e a conservagéo ecoldgica.

Levantamos um referencial tedrico para a analise critica das propostas
voltadas ao desenvolvimento até aqui colocadas em pratica e para as estratégias de
intervencao que privilegiam a participacdo comunitaria e seus espacos de atuagado —
a fim de se conseguir o tdo propalado desenvolvimento sustentavel. Para que
possamos entender como se chegou a este estagio, antes de tudo, foi necessaria
uma apresentacdo da nocdo de desenvolvimento sustentavel (denominado
inicialmente como ecodesenvolvimento). ApGs essa etapa, procuramos compreender

como o tema da participacdo foi incorporado ao debate de areas protegidas.

b) Andlise da construcdo da agenda ambiental brasileira e suas interfaces com

a sociedade civil

Essa etapa do trabalho necessitou de uma pesquisa bibliografica acerca da
politica ambiental do Brasil, principalmente no que se refere as unidades de
conservacdo. Recorreu-se as pesquisas sobre legislacdo ambiental e areas
protegidas (em especial aquelas referentes as unidades de conservacdo de uso
sustentavel e APAs). Foram analisados: o capitulo da Constituicdo que trata da
guestdo ambiental, leis federais e a legislacdo ambiental paulista. A coleta desse
material realizou-se por meio da internet e de consultas a literatura especializada,

considerando a relevancia da sociedade civil na constru¢cdo da agenda ambiental.

c) Observacdo sobre o processo de institucionalizacdo dos conselhos

gestores de APAs no Estado de Sao Paulo

Isso exigiu investigagcbes em materiais junto aos 6rgdos representantes do
governo de S&o Paulo, em especial as publicacbes da Secretaria de Estado do Meio
Ambiente — SMA. No entanto, antes da realizacdo dessa fase, iniciamos uma
consulta bibliografica a fim de compreendermos a constituicdo, os alcances e 0s

limites dos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil.
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d) Averiguacdo do grau de capital social e de desempenho institucional do
conselho gestor das APAs CCJ

O momento mais relevante desta pesquisa consistiu em analisar
sistematicamente o grau de capital social encontrado entre os atores sociais e sua
correlagdo com o desempenho institucional do conselho gestor das APAs CCJ.
Acreditamos que o conselho gestor venha apresentar alto grau de capital social e,
por isso, um bom desempenho institucional. A afericdo dessas duas variaveis no
estudo de caso se deu por meio de entrevistas juntos aos conselheiros. Essas duas
variaveis foram decompostas em varidveis observaveis e quantificaveis (capital

social estrutural e cognitivo).

As perguntas foram reunidas em um formulario, adaptado de Pereira (2005),
aplicadas aos conselheiros da gestdo 2006-2009 das APAs CCJ. Nesse
questionario, foram postulados os seguintes assuntos: a) identificacdo pessoal do
conselheiro, b) redes sociais do conselho, c) acédo coletiva, d) mobilizacdo e
gerenciamento de recursos, €) comunicacdo no conselho (externa e interna), f)

conflitos e resolucédo de conflitos, g) capital social e cooperacao.

Como o objetivo geral deste trabalho foi estabelecer uma relacao entre capital
social e desempenho de uma estrutura colegiada optamos em aplicar questionarios
aos conselheiros e poder levantar caracteristicas observaveis e quantificaveis
apontadas no capitulo VI (ver anexo C).

O questionario aplicado aos entrevistados foi dividido em quatro secfes
principais:

e identificagao e perfil socioecondmico dos conselheiros;

e relacao entre conselheiro e instituicdo que esta sendo representada;

e as redes sociais existentes no ambito da Area de Protegcdo Ambiental;

e informacgdes sobre questdes que influenciam o desempenho do conselho
(capital social estrutural e capital social cognitivo).

ApoOs a coleta, esses dados foram sistematizados em tabelas e graficos para

comprovacdo empirica do problema e das hipoteses consideradas.
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Parte |

Contexto historico, delimitacao territorial e aspectos
institucionais
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Capitulo |

As areas de protecao ambiental Cabreuva, Cajamar e
Jundiai
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As APAs Cabreuva, Cajamar e Jundiai sdo trés unidades de conservacao
contiguas criadas por leis estaduais no ano de 1984, durante o Governo Franco
Montoro (1983 -1986). A criacdo destas unidades teve como pretensao proteger a
diversidade bioldgica e os recursos hidricos do macico montanhoso composto pelas
serras do Japi, Guaxatuba, Guaxinduva e dos Cristais.

Do ponto de vista geofisico, essas serras constituiram-se barreiras aos ventos
gue sopram do Atlantico em direcdo ao planalto paulista possibilitando significativa
precipitacdo pluviométrica. Por conta desse fato, formaram centenas de corregos e
riachos que vertem das encostas acidentadas das serras, produzindo, conforme
denominagao de Ab’Saber, um “castelo de aguas” util ao abastecimento publico.

Nas APAs, sao encontrados os ultimos fragmentos de florestas semideciduas
do Estado de Sédo Paulo. Esse tipo de vegetacdo, com sua rica biodiversidade,
compde o ecossistema da Mata Atlantica. Muitas das espécies encontradas nessa
floresta sdo endémicas, ou seja, sdo encontradas apenas na regigo™.

Figura 1: APAs Cabreuva, Cajamar e Jundiai

Fonte: www.ambiente.sp.gov.br

!> As florestas semideciduas apresentam espécies vegetais que perdem parcialmente as suas folhas
durante a estacdo seca (inverno).

A Serra do Japi € o principal atributo natural das APAs CCJ. Nela s&o conhecidas 24 espécies de
anfibios, 19 de répteis, 206 de aves e 31 de mamiferos (como a jaguatirica e a onca suguarana). Ver

em www.japi.org.br.


http://www.japi.org.br/
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As trés APAs estdo localizadas entre nove municipios do interior de S&o
Paulo, bem proximas as Regifes Metropolitanas de Campinas e de Sdo Paulo (veja
a figura anterior). E uma extensa &area formada pelos municipios de Cabrelva,
Cajamar e Jundiai e trechos dos territérios de Jarinu, Campo Limpo Paulista, Itupeva
(bacia hidrografica do rio Jundiai-Mirim e ribeirdo Caxambu), Indaiatuba, Itu e Salto
(bacia hidrografica do ribeirdo Pirai).

O Japi é considerado o mais importante atributo natural das APAs, sendo um
dos ultimos pontos de encontro entre a Mata Atlantica e as Matas de Planalto ainda
conservadas no Estado. Serve como um “cinturdo verde” entre duas regides
metropolitanas bastante industrializadas. Por isso, um ano antes da criagdo das
APAs, diante da importancia regional (em termos de biodiversidade e de
abastecimento hidrico), uma &rea equivalente a 191,70 km? foi tombada pelo
Conselho de Defesa do Patrimbnio Historico, Artistico, Arqueoldgico e Turistico
(CONDEPHAAT) do Estado de Sao Paulo. As areas afetadas pela medida
distribuiam-se pelos municipios de Jundiai (91,40 km?), CabreGva (78,90 km?),
Pirapora de Bom Jesus (20,10 km?) e Cajamar (1,30 km?).

A regulamentacdo das APAs foi feita por um Unico decreto estadual,

estabelecendo um gerenciamento participativo e integrado que seria realizado por

apenas um conselho gestor'®.

Além das APAs e do tombamento realizado pelo CONDEPHAAT, existe outro
instrumento para a sua conservacao: a Reserva Biolégica Municipal criada pela
prefeitura de Jundiai em 1992. Conforme o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC), a Reserva Biologica é uma categoria de Unidade de
Conservacao (UC) bastante restritiva, tendo como objetivo a [...] protecéo integral da

biota e demais atributos naturais existentes em seus limites, sem interferéncia humana

direta ou modificagbes ambientais [...].

'® Decreto Estadual n° 43.284, de 03 /07/1998. Apesar de ser criada em 1984, a APA Cajamar ainda
nao foi regulamentada. Em 2008, o conselho gestor se dedicou a criacdo de uma minuta para a sua
regulamentacao, contudo até agora nao foi concretizada.
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Quadro Informativo 1: Dados gerais das APAs Cabreulva, Cajamar e Jundiai

APA Municipios UGRHI Area (ha)* Instrumentos

abrangidos Area total legais de

(ha)* criacao
Cabretva | Cabreuva, 10 — Médio Tieté/ 26.100 ha Lei Estadual
Indaiatuba, Itu e | Sorocaba n® 4.023, de

Salto 22/05/1984
Cajamar Cajamar 6 — Alto Tieté 13.400 ha Lei Estadual
n? 4.055, de

04/06/1984
Jundiai Jundiai, ltupeva, 5 — Piracicaba/ Capivari/ 43.200 ha Lei Estadual
Jarinu e Campo Jundiai n? 4.095, de

Limpo Paulista 11/06/1984

82.700 ha*

* Area anterior & ampliacdo das APAs Cabrelva e Jundiai
Fonte: S&o Paulo (2002) e Fundacao Florestal. Dados organizados pelo autor.

1.1. Aspectos historicos e a questao ambiental regional

A noticia mais antiga que se tem de Jundiai — principal cidade da regido —
data do ano de 1615. Naquele momento histérico, comeca a se formar um pequeno
povoado na rota de tropeiros que iam de Sao Paulo em direcdo ao Mato Grosso. O
povoado passou a ser conhecido em 1651 por causa da fundacdo de uma capela
dedicada a Nossa Senhora do Desterro.

Jundiai foi finalmente reconhecida como vila em dezembro de 1655%. A
principal atividade econémica da época era a producdo agricola de subsisténcia
(culturas de feijdo, mandioca e milho), uma vez que a cidade encontrava-se em
situacdo de isolamento geografico. E importante ressaltar que algumas destas rocas
e pastagens ja ocupavam terras localizadas na Serra do Japi.

Mais tarde, a Serra do Japi foi se destacando economicamente: suas terras
serviam ao plantio da cana-de-agucar e as madeiras abasteciam com lenha os

engenhos. Todavia, conforme a historiografia e relatos de tropeiros da época, as

" Naquela época, a presenca de uma capela ja era suficiente para o reconhecimento de uma
comunidade pelas autoridades. Ver: http://www.jundiaionline.com.br/historia/historia.asp



40

terras do Japi ndo eram apropriadas para cultivos extensivos e a devastagéo ja se
fazia presente.

Todas as antigas matas foram barbaramente destruidas com fogo e machado e
esta falta acabou em muitas partes com os engenhos. Se 0 governo nao tomar
enérgicas medidas contra aquela raiva de destruicdo, sem a qual ndo se sabe
cultivar, depressa se acabardo todas as madeiras e lenhas, os engenhos serdo
abandonados, as fazendas se esterilizardo, a populacdo emigrara para outros
lugares, a civilizagdo atrasar-se-4 e 0 apuramento da justica e a punicdo dos
crimes experimentara cada vez maiores dificuldades no meio dos desertos.
(Bonifacio de Andrada e Ribeiro de Andrada, sem data) *°.

E somente no século XIX que a economia regional vai se desenvolver com
mais intensidade. A chegada dos primeiros imigrantes europeus coincide com a
elevacdo da vila a categoria de cidade em 1865. Uma década depois, Jundiai
tornou-se um importante entroncamento ferroviario com as seguintes companhias
atuantes: Ferrovia Santos-Jundiai (1887), Companhia Paulista de Estradas de Ferro
(1872), Companhia ltuana (1873), Companhia Itatibense (1890) e a Companhia
Bragantina (1891). A expansdo da malha ferroviaria, bem como a abolicdo da
escravidao, impulsionou a chegada de italianos, espanhdis e ingleses para a regido.
Dessa maneira, ocorreu um crescimento econémico e urbano de Jundiai e das
cidades de seu entorno.

No final do século XIX, a cidade ja era considerada como expressiva
produtora e exportadora de café no Estado de Sdo Paulo. Essa cultura, ao adquirir
grande expressao, faz surgir grandes fazendas em bairros localizados na serra,
como Morro, Santa Clara, Japi e Rio das Pedras.

Além do impacto ambiental oriundo da cafeicultura, muitos imigrantes italianos
se estabeleceram nos vales e encostas da serra dedicando-se ao plantio da uva e a
producdo de vinho (até hoje, a cidade é conhecida nacionalmente como a terra da
uva).

Na década de 1940, a vegetacdo foi derrubada para servir de combustivel
(carvao vegetal) para movimentar os veiculos movidos a gasogénio (gas obtido por
meio da queima de carvao vegetal). Essa tecnologia surgiu por causa da escassez
de petroleo na Segunda Guerra Mundial (1939-1945). O racionamento de gasolina,
imposto pelo governo brasileiro, obrigou 0os motoristas a converterem seus carros

para funcionar com gasogénio.

18 Extraido de http://www.cienciahoje.pt/, em dezembro de 2007.
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Nas décadas posteriores, a producdo vinicola entrou em decadéncia e a
regido comecou a se industrializar. A formacdo de um parque industrial diversificado
e um setor desenvolvido de servicos atrairam fluxos migratorios especialmente da
cidade de Séo Paulo — atraidos pela oferta de emprego e qualidade de vida que a
regiao oferecia.

Diante das belezas paisagisticas, novos usos foram dados ao territorio:
condominios voltados aos segmentos das classes médias e altas, chacaras e sitios
de veraneio ou recreacdo, pousadas e clinicas de repouso, atividades de turismo
rural, desenvolvimento de rede hoteleira, dentre outros.

Assim como na regido de Jundiai, o meio rural vem adquirindo, em diversas
partes do mundo, novas fun¢des cujos impactos sdo bem analisados por autores
como Veiga (2006).

Ab’ Saber é um autor preocupado em verificar os impactos ambientais

decorrentes de usos muitas vezes inadequados do espago rural.

A especulacao imobiliaria de tipo rururbana tem se voltado para a Serra do Japi
com uma ferocidade particularmente agressiva. Tenta-se mercadejar com o0
espaco fisico e ecolégico da Serra sem qualquer conhecimento sobre a
reagilidade de seus solos [...] ou a fisiologia de suas paisagens. Nao se quer
entender a vocacdo do espagco e sim fazer a sua partilha, para fins de
comercializacdo, como se fosse um caso simples de adaptacdo de modelos de
loteamento e de partilha de espacos polivalentes. (AB’SABER, 1982)*

Na realizacao do relatério para o tombamento, Ab’Saber dizia que:

A Serra do Japi ndo tem vocagdo para chacaras porque os solos [...] sdo dos
mais frageis e acidos de todo o pais. As florestas baixas que cresceram nas
encostas da Serra e em suas cimeiras quase planas ndo podem ser eliminadas
porque ndo mais voltariam a se reexpandir espontaneamente. Nao ha como
desenvolver um paisagismo ecol6gico harmonioso em qualquer setor da Serra,
ou tentar a fruticultura ou vitivinicultura. E, por ultimo, ndo ha como desenvolver
uma silvicultura, na base de eucaliptos ou pinus, em solos tdo pobres e
inadequados. (AB’SABER, 1982)%

'® Trecho do parecer para o tombamento da Serra do Japi, realizado e publicado por Ab’Saber em 16
de novembro de 1982. Coletado de www.japi.org.br em dezembro de 2007.
%% |bidem.
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1.2. Configuracdo dos conflitos nas APAs Cabrelva, Cajamar e

Jundiai

Por ser uma area relativamente extensa e composta por areas urbanas e
rurais de nove municipios, o territorio das APAs CCJ € naturalmente palco de
potenciais conflitos®.

Como todo conflito ambiental, as tensées na gestdo das APAs surgem por
causa das diferentes expectativas criadas pelos agentes sociais e econémicos que
intervém no espaco. De um modelo geral, podemos afirmar que atividades como
mineragdo, uso indevido e comprometimento dos mananciais, especulagao
imobiliaria, expansao urbana desordenada e crescimento da atividade industrial séo
0S aspectos que mais geram controversia no debate politico e ambiental regional.

A atividade mineradora tem interesse na extracdo de argila, areia e pedra
para a construgao civil. Dentro da APA, existem algumas mineradoras que, de
acordo com alguns conselheiros, operam dentro dos padrdes exigidos pela
legislacdo e pelo zoneamento territorial previsto no plano de manejo. Os segmentos
da sociedade civil com assentos no conselho gestor reiteram que, mesmo com a
devida cautela ecoldgica, o setor gera danos para o ecossistema (desmatamento,
erosao e assoreamento dos corpos d’agua). Além disso, afirmam que as empresas
podem, em qualquer momento, descumprir a legislacdo, diante das dificuldades de
controle e fiscalizacé@o por parte do Estado,de outros 6rgéos publicos responsaveis e
de entidades ambientalistas.

Curiosamente, outro aspecto que merece atencdo é a beleza paisagistica da
regido. O fato de se poder viver préximo a Serra do Japi desperta o interesse
econdmico das empresas do setor imobiliario em atender os estratos populacionais
de alta renda. Esses projetos imobiliarios atuam dentro de uma ldgica de
transformacao do ambiente em um fator que agregue valor aos negocios.

A expansao urbana, por sua vez, acarreta outros problemas. Em um primeiro
momento, a divisdo das propriedades em lotes menores. Posteriormente, a criagao
de demandas para o extrativismo mineral (rochas e areia). Esta &, alids, uma

guestdo que toma um lugar central nas reunides do conselho gestor das APAs.

L Em uma das reunides do conselho gestor, um membro apontava que grande parcela da populagéo
entende que a APA atrapalha o desenvolvimento da regido.
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Nos ultimos anos, a regido de Jundiai vem atraindo populacéo, especialmente
da Grande Sao Paulo, interessada na qualidade de vida oferecida naquele local. Sado
segmentos de alto poder aquisitivo que transferem sua residéncia para a regiao, mas
mantém sua atividade produtiva na Regido Metropolitana de Sao Paulo. Esta
migracdo tem despertado a atencdo de pesquisadores do Nucleo de Estudos de
Populacado (NEPO) da Unicamp.

Tabela 1: Crescimento populacional dos municipios que compdem as APAs CCJ

1991* 1996** 2000* 2007**
Cabreuva 18.814 23.473 33.100 38.898
Cajamar 33.736 42.356 50.761 58.403
Campo Limpo 45.387 52.043 63.726 69.810
Paulista
Indaiatuba 100.948 121.293 147.050 173.508
Itu 107.314 120.390 135.366 147.157
ltupeva 18.142 20.586 26.166 36.766
Jarinu 10.878 12.380 17.041 20.606
Jundiai 289.269 291.949 323.397 342.983
Salto 72.333 85.695 93.159 102.405
Total 696.821 770.165 889.776 990.536

* Censo populacional.
** Contagem da populacéo.
Fonte: www.ibge.gov.br. Dados organizados pelo autor.

Com base na tabela acima, pode-se observar um acelerado crescimento
demografico entre as décadas de 1990 e 2000 nas cidades que compdem as APAs
CCJ. Curiosamente, este crescimento populacional (aproximadamente 300.000
pessoas em menos de duas décadas) contribui para piorar a qualidade de vida na
regido: transito, pressao para a utilizacdo de recursos hidricos e demanda de novas
areas para empreendimentos imobiliarios. Tais aspectos também ocupam espaco
nas reunides do conselho gestor das APAs.

Desde a década de 1970, o municipio de Jundiai, a principal cidade da regiéo,
passa por um acelerado processo de desenvolvimento industrial. A base industrial é
bastante diversificada e atualmente o municipio conta com mais de 800
estabelecimentos?’. Essa notavel expansdo da capacidade produtiva exigiu

demandas crescentes de agua e novas areas para a destinacdo dos seus residuos.

%2 Dados da Prefeitura Municipal de Jundiai (www.jundiai.sp.gov.br). De acordo com o IBGE, o setor
de servicos é bastante desenvolvido, seguido pelo setor industrial. Ja a agricultura ocupa um espaco
bastante reduzido na formacdo da renda do municipio (apesar de ser bastante extensa a sua area
rural). Existe uma tendéncia da importancia do setor de servicos nas cidades que compdem as APASs.
Somente em Cabreliva, Cajamar e ltupeva, o setor industrial € mais importante do que o de servigos.
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Como grande parte da regido apresenta territérios ambientalmente protegidos por
leis, a saida para o impasse do lixo foi criar um aterro sanitario por meio de um
consorcio intermunicipal em Varzea Paulista.

A ideia da prefeitura de Jundiai criar um aterro sanitario gerou muita polémica.
Ocorreu uma grande mobilizacdo de setores da sociedade que pressionaram o
poder publico para desistir do projeto. Utilizaram como argumento o fato de o
municipio de Jundiai estar totalmente inserido no perimetro da APA Jundiai.
Todavia, é preciso resgatar que uma APA é uma UC de Uso Sustentavel. Seguindo
as recomendacdes técnicas e o zoneamento ambiental proposto, ndo haveria
problema algum em criar um aterro sanitario na cidade. Tal episédio demonstra a
desinformacéo da populacdo com relacdo aos significados e objetivos de uma Area

de Protecdo Ambiental.

1.3. O conselho gestor das APAs CCJ

As APAs Cabreuva, Cajamar e Jundiai foram criadas em 1984 pelo governo
estadual. Tinham como objetivo preservar as extensas areas florestais e seus
recursos hidricos contra a forte expanséo urbana e industrial na regido de Jundiai.

A criacdo das APAs CCJ pelo pode publico decorreu da intensa mobilizacao
da sociedade civil e de pesquisadores das universidades de Séo Paulo (USP) e de
Campinas (UNICAMP)®. Destaca-se, por exemplo, a participacéo do professor Aziz
Nacib Ab'Saber, que, dois anos antes, quando ainda era presidente do
CONDEPHAAT, produziu um parecer favoravel sobre o tombamento do Japi.

A implantacdo de um conselho gestor nas APAs CCJ aconteceu em 1998,
apos quatorze anos de existéncia da unidade de conservacdo. No Estado de Sé&o
Paulo, mesmo antes da criacdo do SNUC, algumas APAs ja possuiam gestdo por
meio de conselhos, os quais eram semelhantes as experiéncias dos Comités de
Bacias Hidrogréficas (composigcdo tripartite, com representagdo paritaria entre
representantes do Estado e dos municipios banhados pela bacia e da sociedade

civil)®,

? Muitos pesquisadores dessas universidades, além da UNESP, realizam trabalhos de variadas
areas do conhecimento na unidade de conservacéo.

* No modelo de gestdo de bacias hidrogréaficas, a presidéncia do conselho poderia ser exercida por
gualguer segmento de representantes. Ja nos conselhos gestores de APAs de Sédo Paulo, a
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Apos a edigcdo da lei do SNUC e seu decreto regulamentador, o Estado de
S&o Paulo precisou editar o Decreto Estadual n® 48.149, de 09 de outubro de 2003,
readequando a estrutura e composicdo dos Conselhos Gestores de APAs. O
Decreto, em seu artigo 3°, afirma que [...] o conselho Gestor de Area de Protec&o
Ambiental no Estado de S&o Paulo tém carater consultivo e como objetivo promover o
gerenciamento participativo e integrado da area, bem como implementar as politicas e
diretrizes nacionais, estaduais e municipais de protecdo do meio ambiente e do Sistema

Nacional de Unidades de Conservacéo (grifo nosso).

Quadro Informativo 2: A composicdo do conselho gestor das APAs paulistas

I) representantes de 6rgdos e entidades da administracéo estadual escolhidos pelas
Secretarias Estaduais do Meio Ambiente, da Agricultura e de Energia, Recursos
Hidricos e Saneamento (25%);

II) representantes das prefeituras municipais abrangidas (25%);

) representantes da sociedade civil com atuacdao comprovada na regiao (50%).

O mandato do conselheiro é de dois anos, renovaveis por igual periodo, ndo sendo

remunerado, por ser considerado de relevante interesse publico.

Fonte: SAO PAULO. Decreto Estadual n®48.149, de 9 de outubro de 2003.

Os conselhos deveriam apresentar composicdo paritaria entre os 0rgaos
publicos (25% de representantes do Estado e 25% de representantes dos
municipios) e a outra metade por entidades de representacdo da sociedade civil
(50%). Ainda de acordo com este decreto, todo conselho gestor deveria ser instituido
por resolucédo do Secretario do Meio Ambiente.

S&o as atribuicbes do Conselho Gestor, conforme o Decreto Estadual n°
48.149, de 9 de outubro de 2003:

I) elaborar o seu regimento interno (ver anexo B);

[I) acompanhar a elaboragao, implantacdo e revisdo do Plano de Manejo da APA
garantindo seu carater participativo;

[ll) buscar a integracdo da APA com outras Unidades de Conservacéo ou espacos

territoriais especialmente protegidos em seu entorno;

presidéncia era exercida, até maio de 2008, pelo representante estadual da Secretaria Estadual de
Meio Ambiente (SMA). Desde maio de 2008, a presidéncia cabe sempre ao representante da
Fundacao Florestal, érgao ligado a SMA.
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IV) promover a articulagcdo de Orgdos publicos, ONGs, populagdo residente e
iniciativa privada, para a concretizacdo dos planos, programas e agdes de protecao,
recuperacdo e melhoria dos recursos naturais existentes na APA;

V) manifestar-se sobre obras ou atividades potencialmente causadoras de impactos
na sua area de atuacao;

VI) acompanhar a aplicagdo de recursos financeiros decorrentes da
compensacao ambiental;

VII) avaliar os documentos e deliberar sobre a proposta de suas camaras técnicas.

Os conselheiros da primeira gestdo das APAs CCJ foram empossados em
dezembro de 1998, contando com ampla visibilidade na midia, apoio da SMA e da
comunidade local. Seguindo o modelo dos comités de bacia, o conselho era
composto por 24 membros, com mandatos de 2 anos, divididos de forma paritaria
entre Estado (1/3), Municipios (1/3) e Sociedade Civil (1/3). Posteriormente alguns
conselheiros consideraram que este formato privilegiava os representantes do poder
publico (2/3) em relacdo aos segmentos da sociedade civil organizada (1/3).

O que se notou, a partir desta constatacéo, foi uma alteracdo na composi¢cao
do conselho — resultado do decreto estadual de 2003 que institucionalizou a
representacéo 25% representantes do Estado, 25% representantes das prefeituras
municipais e 50% representantes da sociedade civil.

Com base nos dados da tabela abaixo, percebe-se que até a gestdo 2000-
2002 tanto o numero de representantes quanto a propor¢cdo de representacao
mantiveram-se fiéis ao formato inicial (gestédo 1998-2002).

Tabela 2: A evolugdo do numero de conselheiros e a
representatividade por segmento no conselho gestor das APAs CCJ

Gestao Estado Prefeituras Sociedade Civil
1998-2000 8 8 8
2000-2002 8 8 8
2002-2004 3 3 3
2004-2006 3 3 6
2006-2009 5 5 10
2009-2011 5 5 10

Fonte: Informacgbes obtidas do site da SMA e da Fundacg&o Florestal.
Dados organizados pelo autor.
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No biénio 2002-2004, o numero de assentos no conselho por segmentos
(Estado, prefeituras e sociedade civil) caiu de 8 para apenas 3. Entretanto, a
porcentagem de representacao nao foi alterada. Na gestdo 2004-2006, o numero de
assentos da sociedade civil deixou de ser 3, passando para 6. Tal medida visava
atingir a seguinte representacdo: 50% dos membros pertencentes a sociedade civil e
50% ao poder publico (estadual e municipal).

Por causa da ampliacdo dos limites territoriais das APAs CCJ, ocorreram
novas mudancas para atender a representacdo dos municipios de Campo Limpo
Paulista, Indaiatuba, Itupeva, Itu, Jarinu e Salto: aumento do numero dos
representantes da sociedade civil de 6 para 10 membros, mantendo-se a paridade

anterior.

1.4. A representacdo da sociedade civil no conselho gestor das
APAs CCJ

Vimos que a representatividade do conselho gestor das APAs CCJ sofreu
alteracdes entre os anos de 1998 e 2006 (tanto em numero de assentos no conselho
guanto em relacdo a porcentagem da representacdo dos segmentos). Tais
mudancas foram necessarias diante das transformacdes institucionais exigidas para
acomodar um numero crescente de atores sociais interessados em participar do
conselho.

Apesar de o conselho ter pouco mais de dez anos de existéncia, houve uma
intensa movimentacdo nos grupos que ocupam 0s assentos destinados a sociedade
civii — o que contribui para a difusdo da temaética ambiental entre os mais
diferenciados agentes sociais e econdmicos. Abaixo, esta listada a composicédo do

Conselho Gestor por organizacdes no periodo 1998 - 2011%.

%> Com base nas atas das reunides do conselho (material disponivel nas paginas eletrénicas da SMA
e FF). Dados organizados pelo autor.
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Quadro Informativo 3: A representacdo da sociedade civil nas gestbes das APAS CCJ

(1998-2011)

Gestéo Entidades da Sociedade Civil Area de atuacdo
1998-2000 Associacdo dos Proprietarios de | Associacdo Empresarial - Patronal
Imoveis e Empresas de Turismo e
Lazer de Cabrelva
Associacgao Japi Educacédo ambiental e conservacao
Centro de Orientacdo Ambiental | Educagdo ambiental e conservagéo
Terra Integrada (COATI)
Central Unica dos Trabalhadores | Sindicato de Trabalhadores
(CUT Jundiai)
Confederacdo das Industrias do | Associacdo Empresarial - Patronal
Estado de S&do Paulo (CIESP-
Jundiai)
Rotary Clube - Jundiai Leste Associagdo Comunitaria
Sindicato dos Funcionarios Publicos | Sindicato de Trabalhadores
Municipais de Cabrelva
Sociedade Amigos da Cidade de | Sociedade Amigos de Bairro
Cabrelva e Bairros ]
Gestéo Entidades da Sociedade Civil Area de atuacgao
2000-2002 Associagao Japi Educacéao ambiental e conservacgéo
Associagcdo dos Engenheiros - | Entidade profissional
Jundiai
Associacao de Arquitetos de Jundiai | Entidade profissional
Confederagcdo das Industrias do | Associacdo Empresarial - Patronal
Estado de S&do Paulo (CIESP-
Jundiai)
Sindicato dos Bancarios Sindicato de Trabalhadores
Sindicato dos Mestres Sindicato de Trabalhadores
Sindicato Rural de Jundiai Sindicato Patronal
Sociedade Amigos de Bairro Sociedade Amigos de Bairro
Gestéo Entidades da Sociedade Civil Area de atuacdo
2004-2006 Associagcdo dos Engenheiros - | Entidade profissional
Jundiai
Associacdo dos Amigos dos Bairros | Sociedade Amigos de Bairro
de Santa Clara, Caaguassu e
Vargem Grande (SAB Santa Clara)
Associagao Japi Educacdo ambiental e conservagéo
Centro de Orientacdo Ambiental | Educacdo ambiental e conservacao
Terra Integrada (COATI)
Mata Nativa Educacéo ambiental e conservacgéo
Sindicato Rural de Jundiai Sindicato Patronal
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Memoria da Companhia Paulista -
APMC

Gestéo Entidades da Sociedade Civil Area de atuacgéo
2006-2009 Associagcdo da Preservacdo da | Educacdo e conservacdo do
Memoéria da Companhia Paulista - | patriménio historico
APMC
Associacdo das Empresas e | Entidade profissional
Profissionais do Setor Imobiliario de
Jundiai e Regido - PROEMPI
Associacdo dos Amigos dos Bairros | Associacdo Amigos de Bairro
Santa Clara, Vargem Grande,
Caaguassu e Paiol Velho (SAB
Santa Clara)
Associacao Japi - AJAPI Educacédo ambiental e conservacao
Associacado Mata Ciliar Conservacéao e educacao
ambiental
Conselho Regional de Biologia — 12 | Conselho Profissional
Regido
Instituto de Estudos do Vale do Tieté | Educacdo ambiental e conservagéo
- INEVAT
Mata Nativa - MN Educacdo ambiental e conservagéo
Sindicato Rural de Jundiai Sindicato Patronal
Sociedade Institucional Sol Nascente | Entidade filantrépica
de Indaiatuba )
Gestéo Entidades da Sociedade Civil Area de atuacgao
2009-2011 Associagdo da Preservacdo da | Educacdo e preservagdo do

patriménio histoérico

Associacdo das Empresas e
Profissionais do Setor Imobiliario de
Jundiai e Regido - PROEMPI

Entidade profissional

Associagao Japi - AJAPI

Educacdo ambiental e conservagéo

Associacdo dos

Jundiai

Engenheiros -

Entidade profissional

Associacdo dos Produtores Rurais
de Cabrelva - APRC

Associacao de Produtores

Associacdo Mata Ciliar

Educagdo ambiental e conservagéo

Mata Nativa - MN

Educacdo ambiental e conservagéo

Instituto de Estudos do Vale do Tieté
- INEVAT

Educacdo ambiental e conservagéo

Sindicato das Industrias de Extracéo
de Areia do Estado de S&o Paulo —
SINDIAREIA

Sindicato Patronal

Sindicato Rural de Jundiai

Sindicato Patronal

Fonte: www.ambiente.sp.gov.br. Dados organizados pelo autor
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Com base nos dados, podemos constatar que, findada a primeira gestao
(1998-2000), sete dos oito assentos da sociedade civil foram renovados por outras
associacfes. Apenas a ONG Associacdo Japi permaneceu como membro no
conselho na gestédo (2000-2002). No biénio seguinte (2004-2006), tendo a sociedade
civil direito a seis assentos, apenas duas ONGs entraram no conselho (Mata Nativa
e COATI). Deixaram de participar com direito a voto a Confederagdo das Industrias
do Estado de Sao Paulo (CIESP-Jundiai), o Sindicato dos Mestres, o Sindicato dos
Bancarios e a Associacao dos Arquitetos de Jundiai.

Na gestéo 2006-2009, os assentos da sociedade civil foram ampliados de seis
para dez. Apenas duas associacdes deixaram de compor o conselho: a Associagao
de Engenheiros de Jundiai e a ONG COATI. Com a ampliacdo, seis novas
representacdes: Associacdo Mata Ciliar, Associacdo da Preservacdo da Memoria da
Companhia Paulista, Conselho Regional de Biologia (12 Regido), Instituto de
Estudos do Vale do Tieté (INEVAT), Sociedade Institucional Sol Nascente de
Indaiatuba e a Associacdo das Empresas e Profissionais do Setor Imobiliario de
Jundiai e Regiéo.

Na gestdo 2009-2011, a Associacdo dos Amigos dos Bairros Santa Clara,
Vargem Grande, Caaguassu e Paiol Velho (SAB Santa Clara) passou a ser suplente;
o Conselho Regional de Biologia e a Sociedade Institucional Sol Nascente de
Indaiatuba ndo ocuparam mais assentos no conselho. No lugar dessas instituicoes,
entraram a Associacdo dos Engenheiros de Jundiai, a Associacdo dos Produtores
Rurais de Cabretva (APRC) e o Sindicato das Industrias de Extracdo de Areia do
Estado de Sao Paulo (SINDIAREIA).

E importante considerar a heterogeneidade da representacdo social e de
interesses da sociedade civil em conselhos gestores. Com relacdo a gestédo (2006-
2009), participavam do conselho como membros desse segmento dez entidades
assim representadas: organizagcdes nao-governamentais (6), conselho profissional
(1), sindicato patronal (1), associagdo amigos de bairro (1) e associacao profissional
(1).

As organizagbes ndo-governamentais atuam nos seguintes temas:
preservacao do patriménio historico, educacdo ambiental, conservagcao e protecao

do meio ambiente e filantropia.
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Capitulo I

Perspectivas teoricas para analise de questdes
ambientais ou da governanca ambiental
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2.1. Bens comuns, conflitos ambientais e gestdo compartilhada

Veremos, em outro momento deste trabalho, que o modelo de
desenvolvimento adotado por diversos paises apos a Segunda Guerra Mundial levou
ao risco de escassez de muitos recursos naturais. Este padrao desenvolvimentista
esta relacionado a auséncia de uma governanca ambiental global — para a qual o
desenvolvimento € um processo que atende a diversas dimensfes humanas, ao
contrdrio da visdo tradicional das ciéncias econbmicas, que coloca o0
desenvolvimento enquanto sinbnimo de crescimento econdmico acentuado (com
base na utilizacdo intensiva de recursos naturais).

Por muito tempo, a expansdo das atividades econdémicas foi balizada por
ideologias que encaravam o capital natural como um bem infinito. O resultado foi a
deterioracdo da qualidade ambiental da atmosfera, dos recursos hidricos, dos solos,
das florestas e de sua biodiversidade (considerados como recursos naturais de uso
comum ou bens comuns).

[...] em toda parte do mundo, homens e mulheres buscam solucbes para seus
problemas comuns — ar menos poluido, empregos mais estaveis, cidades mais
seguras. (PUTNAM, 2002:14) (Grifo nosso)

Para autores como Feeny (et al., 2001), os bens comuns sdo aqueles sobre
0s quais ndo ha controle de acesso. Além disso, existe uma capacidade de cada um
dos usuarios subtrair partes dos beneficios do outro. Portanto, a intervencdo em
demasia de um usuario pode prejudicar outro e assim gerar uma situacdo de
conflito.

O conflito passa a existir quando duas ou mais partes, em suas relacdes de
sociabilidade, apresentam profunda falta de entendimento acerca de determinado
tema. Os rios da Amazonia, por exemplo, ndo apresentam o mesmo significado
social para as comunidades indigenas ou ribeirinhas como para as empresas
geradoras de hidroeletricidade. A diversidade bioldgica conhecida e cultivada pelos
pequenos produtores ndo traduz a mesma légica que a biodiversidade valorizada
pelas transnacionais.

Apesar das diferentes expectativas e significados, os objetos do ambiente, as
praticas sociais desenvolvidas nos territérios e 0s seus sentidos e usos atribuidos ao

meio interagem e conectam-se materialmente e socialmente, seja através das
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aguas, do solo ou da atmosfera. Tal aspecto explicaria os conflitos em torno do uso
do territdrio e dos recursos naturais (Acselrad, 2004a).

Para o autor citado, os conflitos ambientais sao:

[...] aqueles envolvendo grupos sociais com modos diferenciados de apropriacéo,
uso e significacdo do territorio, tendo a origem quando pelo menos um dos
grupos tem a continuidade das formas sociais de apropriagdo do meio que se
desenvolvem ameacada por impactos indesejaveis — transmitidos pelo solo,
agua, ar ou sistemas vivos — decorrentes do exercicio das préaticas de outros
grupos. O conflito pode derivar da disputa por apropriacdo de uma mesma base
de recursos ou de bases distintas interconectadas por interacdes ecossistémicas
mediadas pela atmosfera, pelo solo, pelas aguas etc. Este conflito tem por arena
unidades territoriais compartilhas por um grupo de atividades cujo “acordo
simbdlico” € rompido em funcdo da dendncia dos efeitos indesejaveis da
atividade de um dos agentes sobre condi¢gdes materiais do exercicio das praticas
de outros agentes. (ACSELRAD, 2004a: 26)

Outro autor cujo trabalho gravita em torno das préticas sociais e dos bens
comuns é Olson (1999), que entende os bens comuns como beneficios publicos, ou
coletivos. Por sua natureza coletiva, € possivel a divisdo dos ganhos gerados pela
utilizacao deste recurso (dgua, biodiversidade etc.). Todavia, é impossivel excluir os
agentes sociais e econdmicos que o acessam sob o risco de um conflito. Desta
maneira, torna-se fundamental a busca de formas mais democréticas de gestdo dos
recursos naturais antes que eles se esgotem.

Com relacdo a realidade brasileira, a destruicdo dos ecossistemas colabora
para a perda progressiva de importantes “servicos ambientais” ou ecossistémicos?®:
abastecimento e garantia da qualidade da agua, atenuacédo dos rigores climaticos,
pastagens e areas agricolas, fornecimento de matéria-prima para as areas urbano-
industriais, biodiversidade responsavel pela sobrevivéncia das populacdes
tradicionais, contencdo da erosédo, dentre outros. Diante da significancia dos
ecossistemas, estes foram reconhecidos como “bens comuns” no capitulo VI da

Constituicdo Federal®”:

% para a IUCN (International Union for Conservation of Nature), os servicos dos ecossistemas s&o:
formacdo do solo e do ciclo dos nutrientes; producdo alimentar; fornecimento de &agua potavel,
madeiras e fibras, combustiveis; regulacao do clima, das inundacdes e enfermidades; purificacdo da
agua; contribuicdo a estética paisagistica, a espiritualidade, a educacao e a recreacao.

7' Além da Constituicdo Federal (1988), em outros instrumentos juridicos como Cédigo Florestal e o
SNUC, os recursos naturais sdo considerados como bens comuns ou bens de uso comum. No
entanto, apesar da constituicdo de um arcabouco juridico-ambiental no Brasil, a no¢cdo de bem
comum ¢é ainda muito fragil entre as instituicées brasileiras. Além disso, o setor publico, que deveria
atuar como agente da conservacao,é visto com muita desconfianca por grande parte dos cidadaos.
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Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes. (Grifo nosso)

O debate mundial sobre a crise dos bens comuns entra no meio académico
no limiar da década de 1960 — emergindo dos circulos de intelectuais das ciéncias
naturais e ambientalistas dos Estados Unidos. Defendeu-se que a culpa pelo avancgo
desenfreado da destruicdo ambiental, ocorrida apés a Segunda Guerra, deveria ser
atribuida ao egoismo das pessoas, e ndo as formas predatorias de desenvolvimento.
Em resposta a essa ideologia, situaram-se soci6logos, antropdlogos, cientistas
politicos e economistas cujas pesquisas se colocavam como antitragédia,
argumentando que a tese da tragédia apresentava auséncia de veracidade historica,
teorica e cultural.

O bibdlogo norte-americano Garret Hardin, um dos expoentes do pensamento
pré-tragédia, em seu classico trabalho A Tragédia dos Comuns®, usa o exemplo de
uma pastagem partilhada por pessoas que possuiam cabecas de gado. Aponta que
esses usuarios, ao encontrarem o livre acesso a um bem comum, tendiam a explora-
lo até que este se esgotasse. Os usuarios seriam imbuidos de uma atitude racional
de aumento dos seus ganhos com a introducdo de novas cabecas. Quando cada
individuo tirasse proveito maximo de um bem que é de todos, ele se retirava e todos
acabavam perdendo. Dessa forma, a liberdade em relagdo aos recursos comuns
gerava a ruina de todos.

Feeny et al. (2001: 20) apontam, com propriedade, o dilema dos comuns

(aqueles que dependem do acesso aos recursos comuns):

Mesmo que 0s usuarios cooperem no incremento da produtividade de seus
recursos, por exemplo, através do reflorestamento, a natureza dos recursos é tal
gue o nivel de exploracdo de um usuario afeta adversamente a habilidade da
exploracdo de um outro usuario. Subtracdo (ou rivalidade) é a fonte de
divergéncias potenciais entre racionalidade individual e coletiva. Se um usuario
bombear mais 4gua de um aquifero, os demais usuarios irdo experimentar um
aumento no custo de bombeamento, a medida que o uso agregado se aproximar
da capacidade de reabastecimento ou excedé-la. Na medida em que um usuério
pesca, a captura por unidade de esforco de pesca dos outros diminui.

As idéias demonstradas acima desnudam a famosa tragédia dos comuns

proposta por Hardin. A tragédia sé seria evitada se 0s recursos fossem mais bem

% HARDIN, Garret. The tragedy of Commons. Science, 162, 1968, 1243-1248.
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utilizados®. Para tanto, defende Hardin, a propriedade comum deveria ser convertida
em privada ou normas governamentais sobre usos e usuarios deveriam ser
instituidas (propriedade publica ou estatal)®.

Discordando do postulado tedrico de Hardin, alguns autores propdem que,
diante da iminente escassez dos recursos, seria fundamental buscar formas de
compatibilizar os usos antes que estes acabem — sugerindo até mesmo que o fato
de a propriedade ser publica ou privada ndo necessariamente garantiria a

conservacéo ambiental®

(ou a resolucao das situacdes de conflito ambiental).

Elinor Ostrom é uma das tedricas que se opdem sistematicamente a inevitavel
tragédia dos comuns. A autora dedica-se a analise de como coletividades
conseguem explorar os recursos naturais comuns (florestas, estoques de peixes e
bacias hidrogréficas) de maneira sustentavel. Suas pesquisas desafiaram a tragédia
dos comuns, tese que propalava que os bens comuns séo destruidos na medida em
que as acbes individuais sdo conduzidas por interesses imediatos que
desconsideram os impactos das atividades produtivas sobre os ecossistemas e o
bem-estar da coletividade. Para autora, muitas experiéncias demonstraram a
capacidade de organizacdo dos individuos em redes e instituicbes que operam a
gestdo prudente dos recursos naturais, minimizando potenciais conflitos. A autora
apresenta alguns modelos que elucidam a questdo. Aponta, por exemplo, o bem-
sucedido caso dos pescadores de lagostas do Estado norte-americano do Maine
gue se organizaram para regular — mesmo que informalmente — a pesca do
crustaceo, a fim de se evitar a reducéo drastica dos estoques e consequentemente a
diminuicdo dos rendimentos procedentes dessa atividade.

Putnam (2002) assinala que, diante de situagbes como o “drama dos bens
comuns”, € importante o diadlogo, a confianca e a cooperacdo entre as partes
interessadas para que ocorra tanto a eficiéncia das atividades econémicas como a

conservagao dos recursos naturais. Este debate qualificado (dialogo) - que tem

# Compreendemos que uma gestdo eficiente dos recursos naturais depende da participacdo dos
atores sociais interessados em diminuir potenciais conflitos, minimizando a subtracéo e a rivalidade e
garantindo assim que sejam cumpridas suas fungdes ecossistémicas.

* A Constituicdo Federal, independentemente da natureza da propriedade (rural ou urbana), adota o
principio da funcdo social. O direito ao exercicio da propriedade deve considerar o bem-estar da
sociedade, inclusive no que diz respeito & prote¢cdo ambiental.

31 Assim como em varias regiées do mundo, o debate sobre a funcionalidade da propriedade privada
ou estatal para a conversacdo ambiental se reproduz também no Brasil. E imensa a producdo
académica e jornalistica acerca da ocupacao de terras publicas ha Amazébnia e a situacédo fundiaria
precaria em Unidades de Conservacao de Protecao Integral.
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como objetivo encontrar solu¢des que satisfacam o maior numero de usuarios - €
denominado por Putnam de “relacdes sociais horizontais”®’. Em uma comunidade

civica, continua o autor, o exercicio da cidadania se caracteriza pela participacao

nos negécios publicos. O interesse pelas questdes publicas e a devocdo as causas

publicas seriam o0s principais sinais de uma virtude civica. Mesmo que nem toda
atividade politica mereca ser qualificada como virtuosa ou contribui para o bem
geral, como mafias e crime organizado, o significado basico da virtude civica reside
em um reconhecimento e em uma busca perseverante do bem publico a custa de
todo interesse puramente individual e particular. Ainda conforme o autor, a luta pelo
bem publico ndo seria realizada por cidadaos altruistas ou livres de anseios e
vontades préprias; trata-se da busca de interesses préprios inseridos em um

contexto de necessidades publicas gerais. Uma espécie de interesse proprio que é

“esclarecido” e ndo “miope”, o interesse proprio que é sensivel aos interesses dos
outros. A este respeito considera o autor que:

A participagdo numa comunidade civica pressupfe mais espirito publico do que
essa atitude, mais voltada para vantagens partilhadas. Os cidaddos de uma
comunidade civica ndo sdo santos abnegados, mas consideram o dominio
publico algo mais do que um campo de batalha para a afirmacdo do interesse
pessoal. (PUTNAM, 2002: 102)

Analisando as desigualdades do processo participativo e do desempenho

institucional dos governos em diferentes regides da Italia**, esse autor acredita que a

32 Segundo o autor, um sistema vertical, por mais ramificado e por mais importante que seja para
seus membros, € incapaz de sustentar a confianca e a cooperacao sociais. Os fluxos de informacdes
verticais costumam ser menos confiaveis que os fluxos horizontais, em parte porque o subalterno
controla a informacédo para precaver-se contra a exploragdo. E o que é mais importante, as san¢des
que resguardam as regras de reciprocidade da ameaca do oportunismo dificilmente sdo impostas de
baixo para cima e, ainda que o sejam, dificimente sdo acatadas. Somente um subalterno ousado ou
prudente, sem vinculos de solidariedade com seus iguais, tentaria punir um superior. Nesse sentido,
as relagBes verticais, hierarquicamente organizadas, sao consideradas menos (teis do que aqueles
predominantemente horizontais (clubes desportivos, cooperativas, sociedade de mutua assisténcia,
associagfes culturais etc.) para superar os dilemas da acdo coletiva. Ver: PUTNAM, Robert.
Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia moderna. Rio de Janeiro: FGV, 2002.

% Eis a questéio central da obra classica de Putnam: por que as diversas regides da Italia apresentam
desempenhos de governo téo dispares, ja que todos eles possuem instituicdes politicas
rigorosamente idénticas? Os resultados da pesquisa empirica de Putnam mostraram que, em certas
regides da ltalia, o desempenho das instituigbes era melhor. O autor se apoiou na elaboracdo de um
indicador efetivamente complexo e abrangente de desempenho institucional. Por causa disso, o autor
saiu em busca da identificacdo de alguma variavel sociocultural ou econbmica cuja variacdo
respondesse as oscilagcdes inter-regionais do seu indice de desempenho institucional. Percebeu que,
em regides onde havia individuos inseridos em uma densa renda associativa, a predisposicdo a
cooperacao era muito maior. Na busca por compreender o significado do capital social, observou as
aldeias Ibo, na Nigéria, até os fundos rotativos animados por organizacfes internacionais de
desenvolvimento. Constatou que a n&o-cooperacdo implica a existéncia de riscos: perder toda
colheita ou esgotar as pastagens.
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velha desconfianga entre as pessoas esgarca o tecido social no sul daquele pais.
Esta desconfianca quanto a possibilidade e ao resultado das relagbes horizontais

reflete-se em incontaveis proveérbios regionais:

“Quem confia nos outros esta perdido.”

“‘Nao emprestes dinheiro, ndo dé presentes, ndo facas o bem, para nédo te
arrepender depois.”

“Todos s6 pensam no proprio bem e enganam o companheiro.”

“Se a casa do teu vizinho estiver em chamas, leve agua para tua.”

Putnam recorre a classica parabola do filésofo escocés David Hume, em
alusdo a dois fazendeiros que se beneficiaram a partir da ajuda muatua nas
respectivas colheitas. Apesar de a cooperacdo beneficiar os dois fazendeiros, cada
um deles tende a ser ndo-cooperativo, porque nao tem incentivo para cooperar e
teme que tirem a vantagem dele: “eu faria, se vocé fizesse. Como ndo confio em
vocé, nao fago”.

Teu milho esta maduro hoje; o meu estara amanha. E vantajoso para nés dois
gue eu te ajude a colhé-lo hoje e que tu me ajudes amanha. Nao tenho amizade
por ti e sei que também nao tens por mim. Portanto ndo farei nenhum esfor¢co em
teu favor; e sei que se eu te ajudar, esperando alguma contribuicéo, certamente
me decepcionarei, pois ndo poderei contar com tua gratiddo. Entdo, deixo de te
ajudar-te; e tu me pagas na mesma moeda. As estacdes mudam; e nos dois
perdemos nossas colheitas por falta de confianca muatua. (HUME apud
PUTNAM, 2002: 173)

Outras situacfes analogas a esse impasse sao colocadas pelo autor:

e no drama dos bens comuns, um criador de gado ndo pode limitar o pastoreio do
rebanho dos demais. Se ele limitar seu uso das pastagens comuns, somente ele
saird perdendo. Mas o pastoreio excessivo destréi o recurso comum de que depende
a subsisténcia de todos.

e Um bem publico, como o ar ou um ambiente despoluidos, pode ser desfrutado por
todos, mesmo pelos que n&do contribuem para prover esse bem. Logo, normalmente
ninguém é incentivado a prover um bem publico, e a falta de iniciativa é prejudicial a

todos.
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e Pela curta logica da agado coletiva, todo trabalhador seria beneficiado se todos
fizessem greve ao mesmo tempo, mas quem toma a iniciativa do movimento corre
risco de ser traido por um “fura-greve”; assim, todos aguardam, contando tirar
proveito da imprudéncia de algum.

e No dilema do prisioneiro, dois cumplices sdo mantidos incomunicaveis, e diz-se a
cada um deles que se delatar o companheiro, ganhara a liberdade, mas se guardar
siléncio, e 0 outro confessar, receberda uma punicdo especialmente severa. Se
ambos mantivessem siléncio, seriam punidos levemente, mas, na impossibilidade de
comunicarem suas versoes, cada qual faz melhor em delatar, independentemente do
gue o outro venha a fazer.

Tanto na pardbola de Hume, quanto nas situacfes descritas, todas as partes
levariam vantagem se tivessem sentimentos de confianca, reciprocidade e
cooperacao. No entanto, na falta desses sentimentos, cada um prefere tomar suas
decisGes considerando a vantagem mais imediata para si — atitude considerada
como oportunista ou desertora na “teoria dos jogos™*. Todos os exemplos sdo
extremamente Uteis para mostrar como individuos perfeitamente racionais, na busca
de vantagens individuais, podem produzir, sob certas circunstancias, resultados que
nao sao racionais do ponto de vista coletivo.

Mesmo que nenhuma das partes queira prejudicar a outra, mesmo que ambas
estejam condicionalmente dispostas, predispostas a cooperar — se vocé fizer, eu
faco —, ndo ha garantia de que ninguém ird “roer a corda”, se ndao houver um
compromisso que possa ser cobrado. Pior ainda, cada um sabe que o outro se
acha na mesma situacdo. Para haver cooperacéo é preciso ndo s6 confiar nos
outros, mas também acreditar que se goza de confianca dos outros. Nessas
circunstancias, todos consideram irracional cooperar, e no final o resultado é
aguele que ninguém deseja — colheita sacrificada, pastoreio excessivo, impasse
no governo. (PUTNAM, 2002: 174)

Para os fazendeiros de Hume, o principal problema é a falta de puni¢do para
quem deserta: como ter certeza de que o outro ndo faltara a palavra diante da

tentacdo de desobrigar-se? Quando 0s atores sao incapazes de assumirem

compromissos entre si, eles tém que renunciar a muitas oportunidades de proveito
mutuo (Putnam, 2002).
Ainda sobre essa questédo, adverte PEREIRA (2005: 59) que a:

¥ A “teoria dos jogos” é uma area do conhecimento envolvendo ciéncias como a matematica
(célculo), a economia e as ciéncias sociais. Procura compreender a tomada de decisGes entre
individuos quando o resultado de cada um depende das decisdes de outros participantes, uma
interdependéncia que se assemelha a um jogo.
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[...] cooperacdo parece ser a resposta logica de um grupo de pessoas com
objetivos iguais: estas deveriam apresentar um comportamento em grupo no
sentido de atingir o seu objetivo comum, da mesma maneira que fariam se
agissem individualmente. Mas néo é verdade que um grupo naturalmente aja em
conjunto para atingir uma meta que é de todos: Mancur Olson (1999) aponta para
a coercdo e o tamanho do grupo como determinantes para que individuos
trabalhem para conseguir objetivos grupais, €, a menos que o numero de
individuos do grupo seja pequeno, e assim seja facilitado o controle mutuo, ou
entdo que haja algum tipo de dispositivo sua acado, “os individuos racionais e
centrados nos proprios interesses ndo agirdo para promover seus interesses
comuns ou grupais”.

A incapacidade da cooperacdo para o matuo proveito ndo significa apenas a
ignorancia e uma suposta “irracionalidade” da racionalidade dos atores sociais. Esta
l6gica de “todos contra todos”, em um escopo mais abrangente, remete-nos ao
estado de natureza de Thomas Hobbes, no qual os individuos, para sobreviver,
teriam que lutar ndo s6 contra os elementos naturais, mas entre si, vivendo uma
guerra permanente: “0 homem € o lobo do homem”. Para ascender dessa situagao
de barbarie e ameaca constante, seria relevante a intervencdo de um terceiro ator —
o Leviatd. Assim, a criacdo do Estado visa justamente assegurar a passagem do
estado de natureza para o da ordem politica, através do monopdlio do uso legal da
forca (repressdo aos lobos internos aos homens)®.

A atuacdo do Estado como um arbitro entre as partes garantiria uma
atmosfera propicia a liberacéo das sinergias individuais antes empregadas contra as
outras pessoas e agora dirigidas para atividades produtivas.

N&o havendo confianca, diz ele [Geovanesi®], ‘ndo pode haver certeza quanto

aos _contratos nem, portanto, vigéncia das leis’, € uma sociedade nessas
condicbes vé-se efetivamente reduzida ‘a um estado de semibarbarie’. [...] [Na
Napoles de Geovanesi] as apdlices e até mesmo o dinheiro, ja que havia tanta
falsificacdo, deixaram de ser livremente aceitos, e 0s napolitanos viram-se
reduzidos a barbarie mencionada por Geovanesi, s6 dando com a mao direita se
ao mesmo tempo recebessem com a esquerda. (PAGDEN apud PUTNAM, 2002:
180)

A cooperacdo entre as partes tornou-se possivel quando da criacdo do

Estado. Ela parece ser um fenbmeno concreto e desejavel em um grupo de pessoas

% Diante do impasse histérico em funcdo das formas de utilizagéo dos recursos naturais, incutiu-se,
no imaginario das elites politicas brasileiras e em parte do movimento ambientalista, que caberia
somente ao Estado a guarda do territério. Sem ter a intencéo de desprezar a importancia do aparato
estatal para a protecdo da biodiversidade, € importante reiterar que, em certos espacos, é
fundamental incorporar a participacdo social para que a propria legislacio e compromissos
assumidos sejam cumpridos.

% Ant6nio Geovanesi foi um economista napolitano do século XVIII.
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gue possuem aspiracdes ou objetivos comuns. No entanto, nem sempre um coletivo
age de forma natural diante dos seus problemas ou o Estado possui uma
neutralidade que justifique atuar como um arbitro entre os atores.

Um aspecto que dificulta ou impede a acéo coletiva € a auséncia de tradicéo
civica em determinados espacos. Putnam (2002) reitera que as pessoas das regides
menos civicas sempre tém que apelar para o Estado para resolverem o0s seus
problemas®’. Esses cidaddos néo dispdem de outro recurso para solucionar o dilema

hobbesiano fundamental da ordem publica, pois carecem de vinculos horizontais de

reciprocidade coletiva que funcionam de forma mais eficaz nas regies mais civicas.

A coercao imparcial de um terceiro ndo constitui geralmente um “equilibrio estavel”,
isto €, nenhum jogador tem motivos para modificar seu comportamento (teoria dos
jogos), haja vista que este terceiro deveria ser necessariamente neutro diante das
partes envolvidas.

Além do respeito e da confianca mutua, para haver cooperacao, é essencial
gque cada individuo pertencente a uma determinada coletividade dée sua
contribuicdo ao grupo e que este, por sua vez, contribua com o interesse pessoal
(reciprocidade). Os individuos que participam de atividades cooperativas, na
maioria das vezes, ficam com apenas parte do produto delas resultante, pois nao
conseguem evitar que aqueles que nao participam dessas atividades usufruam do
resultado.

Em se tratando da questdo dos bens comuns, ha cenarios em que a
cooperacao oferece a melhor solugédo para todos 0s usuéarios ou interessados, mas a
auséncia de uma coordenacao contribui para que ela ndo se concretize. Dai surge a

necessidade da formac&o do capital social®.

% A tradicdo ndo cooperativa no sul da Italia tinha como alicerce (razdes) a economia agricola
baseada no latifindio e trabalho dos camponeses pobres. Os lagos mais fortes de confiabilidade
poderiam ser encontrados na familia. Nas regides ricas do norte, sempre existiram fontes
estimulantes da participacéo civica: uma modernidade socioeconémica (consequéncia da Revolugao
Industrial) e padrdes de participacdo civica e de solidariedade social emanadas de instituicdes
seculares.

% Ppara os economistas, capital é todo ativo que produza riqueza. Sendo assim, as formas
reconhecidas de capital incluem capital natural fisico (florestas, terra, agua, minérios) e humano
(habilidades, conhecimento, criatividade com que os individuos contribuem para a vida econémica). O
capital social, em contrapartida, € o proprio instrumento da vida social e econdbmica. Em outras
palavras, refere-se ao potencial de producdo de riquezas que flui das varias formas de
associacdo coletiva. Ver: SKIDMORE, David. Sociedade civil, capital social e desenvolvimento
econdmico. In: ABREU, Alzira Alves de. (org.). Transicdo em fragmentos: desafios da democracia
no final do século XX. Rio de Janeiro: FGV, 2001, p.132.
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2.2. Capital social e o debate epistemolégico

E na década de 1990 que ocorre a incorporagéo do conceito capital social ao
vocabulério das instituicbes internacionais de desenvolvimento e dos cientistas
sociais e politicos. A idéia de capital social tem gozado de um crescente prestigio
tanto na literatura teérica quanto na literatura aplicada®. Como bem afirma Putnam
(2002), em um mundo marcado pelas externalidades negativas do crescimento
econdmico, o capital social apareceu como instrumento para solucao dos dilemas da
acao coletiva.

Desde sua concepcao, diversos significados foram agregados a idéia de
capital social. Todos centrados na compreensédo da necessidade da acéo coletiva
para alcangar um crescimento econémico com desenvolvimento social e melhoria da
qualidade de vida das comunidades envolvidas.

O Banco Mundial, por exemplo, refere-se ao capital social como resultante de

instituicbes, relacbes e normas que conformam a qualidade e quantidade das

interacbes sociais de uma sociedade. A coesao social, condicdo para o capital

social, coloca-se como um fator estratégico para a prosperidade econdémica e para
gue o desenvolvimento seja realmente sustentavel. Essa instituicdo adverte que o
capital social ndo € apenas uma soma de instituicdes que configuram uma

sociedade, mas uma rede de relacdes e a reciprocidade entre elas.

[...] a quantidade, qualidade e persisténcia das interagdes sociais entre vizinhos,
amigos e membros, assim como a habilidade do trabalho em conjunto
procurando o bem comum, gera o capital social. (World Bank,
http://worldbank.org, grifo nosso)

O significado dado ao capital social pelo Banco Mundial serve de resposta as
criticas que insinuam que tal recurso s6 estaria a disposicdo em regiées com grande
tradicdo civica — como o norte da Itdlia. Conforme a producédo teérica do Banco
Mundial, o capital social serviria de combustivel para a formacdo de um circulo
virtuoso do civismo que estimularia as boas praticas de desenvolvimento. Por sua
vez, os resultados positivos da participacdo alimentariam a disposicdo de mais

atores para participar.

¥ Entre o final da década de 1990 e inicio da de 2000, o Banco Mundial instituiu um grupo tematico
em sua estrutura administrativa, a fim de aprofundar o debate tedrico sobre capital social e criar
ferramentas para medi-lo. Para a referida instituicdo, os debates conceituais ndo poderiam ser
solucionados em vazios empiricos. No Brasil, destaca-se o grupo de estudos sobre capital social e
governanca em bacias hidrograficas sob a lideranca do Prof. Pedro Jacobi (USP).


http://worldbank.org/
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Ao afirmar que o capital social é o resultado de a¢bes coletivas — que buscam
0 bem comum —, o Banco Mundial aponta uma suposta universalidade de sua
aplicacdo. Desta maneira, regides muito pobres ou com pouca tradicdo participativa
de seus cidadaos (ao contrario do norte italiano), poderiam servir de experiéncias
para a disseminacdo de formas de desenvolvimento com base na participacao
qualificada e coordenada — uma espécie de desenvolvimento deliberativo. Tal
proposta do Banco Mundial fica muito evidente quando se acessa a sua pagina
eletronica®. E possivel encontrar relatos de gestdes publicas abalizadas pelo capital
social em paises periféricos do capitalismo (Tanzania, Filipinas, Malésia, Serra
Leoa), que contam inclusive com apoio financeiro e de técnicos da referida
instituicao.

Adentrando no plano teorico, Pierre Bourdieu foi um dos primeiros cientistas
sociais a fazer referéncia ao tema. Compreendeu capital social como produto das
relacbes sociais que permitiriam aos individuos ou grupos obterem recursos ou
reconhecimento. Outro autor identificado com o conceito é James Coleman: o capital
social ndo seria uma caracteristica pertencente ao individuo, mas teria um sentido
mais funcional, como um conjunto de elementos em determinada estrutura social
gue possibilitaria aos atores sociais atingirem seus objetivos. Esses elementos
seriam basicamente as obrigacdes, os canais de informacao e as normas e sancoes.

Diante das inumeras definicbes de capital social, utilizaremos a dimensao
tedrica proposta por Robert Putnam. Apesar de muitos estudiosos terem se
debrucado sobre o tema, esse autor € comumente um dos mais citados quando se
pretende refletir sobre o significado de capital social e de suas consequéncias.

O capital social em Putnam (2002) refere-se ao conjunto de normas de
confianca mutua, as redes de cooperagdo, aos mecanismos de sancao e as
regras de comportamento que podem melhorar a eficacia da sociedade na solugéo
de problemas que exigem a acéo coletiva. O capital social seria um bem publico,
verdadeiro subproduto de outras atividades sociais, fundado em redes horizontais e
nas relagdes de confianga (Putnam, 2002).

O autor é enfatico ao decretar que a eficiéncia das instituicdes (como as

presentes no norte da Itdlia) é fortemente condicionada por um conjunto de

0 ver em www.worldbank.org
*' Sobretudo experiéncias de gestdo compartiihada em teméticas do desenvolvimento rural e uso
sustentavel de recursos hidricos.
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caracteristicas especificas da organizagdo social, tais como lacos de confianca,

normas, sistemas, redes de informacdo e cadeias de relacdes sociais, constituintes

da nocao de capital social. Quanto maior o estoque de capital social, maiores séo as
chances de encontrarmos instituicdes mais estaveis e com melhor desempenho.
Ainda conforme o autor:

[...] Por ser um atributo da estrutura social em que se insere o individuo, o capital
social ndo é propriedade particular de nenhuma das pessoas que dele se
beneficia. Assim como todos os bens publicos, o capital social costuma ser
insuficientemente valorizado e suprido pelos agentes privados. (PUTNAM,
2002:180)

Deduz-se, com base nas citagbes acima, que quanto maior for a capacidade
dos cidaddos confiarem uns nos outros, para além de seus familiares, assim como
guanto maior e mais rica for o numero de possibilidades associativas numa
sociedade, maior sera o volume de capital social. A confianca, a cooperacdo e os
espacos de participacdo social entre o Estado e a sociedade s&o elementos
positivos e essenciais para o bom funcionamento das instituicoes.

Em idéia analoga a de Putnam, Szreter (2007: 406*) defende que o capital
social:

[...] decorre da capacitacdo trazida por relacbes mutuamente respeitosas e
fidedignas que permitem a um grupo Seguir suas metas comuns com maior
eficiéncia do que seria possivel em outras circunstancias. Ele depende portanto
da qualidade do conjunto de relacionamentos de um grupo social. Jamais pode
ser propriedade ou atributo de um individuo. Ele resulta das capacidades
comunicativas de um grupo — algo partihado em comum, em que todos
participam. Os relacionamentos entre os participantes devem ser ndo coagidos e
definir-se com base na igualdade formal e no respeito mutuo (embora os
participantes possam optar livremente por se organizarem com lideres e
representantes e se dotarem de alguma forma de estrutura de comunica¢cdo com
a comunidade).

Em nivel mais conclusivo, o capital social pode ser considerado como uma
série de associacOes horizontais entre pessoas e instituicbes que incluem redes
sociais e normas associadas que afetam a produtividade e o bem-estar de uma

comunidade, facilitando a cooperagéo e a coordenacdo das politicas. Considerando

*2 0 autor faz outras observacdes importantes sobre o capital social. O conceito é muito empregado
pelos idedlogos da direita para justificar a participacdo popular e das organizacdes voluntarias no
intuito de enxugar as obrigacfes estatais. Por isso, o conceito acaba sendo muito criticado pela
esquerda. Outro aspecto que considera negativo é a crenca, por parte de alguns autores, de que o
capital social s6 seria obtido em comunidades mais tradicionais ou compactas.
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a sua funcionalidade, o capital social poderia permitir aos fazendeiros de Hume
superar o dilema da colheita, enquanto aos de Hardin, encontrar alternativas para
manter tanto o pasto como o gado vivos.

Apesar de enfatizar os beneficios trazidos pelo capital social para uma
comunidade, o Banco Mundial e Putnam (2002) ndo desconsideram a existéncia de
aspectos negativos: comunidades, grupos ou redes que estdo segregados ou
apresentem interesses exclusivamente locais ou contrarios aos de uma sociedade
(por exemplo, cartéis de drogas, redes de corrupcdo, de prostituicdo, traficos,
mafias) que podem dificultar o desenvolvimento econdmico e social de uma
localidade.

Do ponto de vista mais amplo, o capital social inclui o ambiente social e
politico que conforma a estrutura social, permitindo o desenvolvimento de normas.
Essa andlise estende a significancia do capital social até as relagbes e estruturas
institucionais mais formalizadas. Este ponto de vista ndo somente toma em conta as
virtudes e os defeitos do capital social e a importancia da formacao de relacdes
dentro e entre comunidades, mas também reconhece a capacidade de varios grupos
sociais para atuar em seu proprio interesse, dependendo crucialmente do apoio (ou
da falta dele) que recebem do Estado e do setor privado. Da mesma maneira, 0
Estado depende da estabilidade social e do apoio popular (Banco Mundial).

Resumindo: o crescimento econdmico com desenvolvimento social, politico e
ambiental prospera quando os representantes do Estado, da iniciativa privada e da
sociedade civil criam féruns através dos quais podem identificar e alcancar metas
consensuais por meio das acdes coletivas pautadas na comunicacao, confianca,
reciprocidade e cooperacdo. E essa confianca, conforme Putnam (2002), seria
insuflada por associacfes e redes de engajamento civico que, estimulando fortes
normas de reciprocidade generalizada, encorajariam a emergéncia da confianca,
tornando mais facil a vida em uma comunidade: servicos publicos de qualidade,
colheita préspera, uso mais eficiente dos recursos hidricos, garantia equitativa dos
servigcos ecossistémicos etc.

O capital social mais decisivo para obtencéo de resultados — em especial quando
utilizado para acessar bens e servicos publicos — é formado de redes de
confianga e colaboracdo que atenuam as linhas divisoras entre os setores publico
e privado (os atores dessas duas esferas estdo entrelacadas no processo
produtivo). Um Estado eficaz é condicdo importantissima para que haja confianca
politica nas instituices e os cidadaos possam buscar colaboracao junto a elas.
Assim, nesse conjunto de relacionamentos entre o Estado e sociedade, o0s
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cidadaos contribuiriam com conhecimento e experiéncia local (que pessoas de
fora ndo teriam como obter, ou a obteriam a um custo muito alto); como
beneficiarios do produto final, 0s membros da comunidade podem estar dispostos
a doar seu tempo, com ganhos implicitos que funcionérios publicos nem sempre
teriam. Quando o setor publico e o privado tém poderes que se completam e se
combinam, e as pessoas — dispondo de recursos e hecessitando de algo de que
outro dispbe — coadunam forcas para um, permitindo a producdo de bens
coletivos que somente um dos setores ndo poderia produzir por si s, configura-
se 0 que chamamos de sinergia. (PEREIRA, 2005: 64-65) (Grifo nosso)

2.3. Capital social e sua natureza multidimensional

A literatura identifica duas grandes dimensGes embutidas ao conceito de
capital social: capital social estrutural e capital social cognitivo. O primeiro
relaciona-se as conexfes entre individuos e grupos sociais. Tais conexdes sao
influenciadas pela estrutura que garante a interacdo: capacidade de relacionamento
com individuos ou grupos mais distantes de sua comunidade (redes sociais®®),
formas de mobilizacdo e de gerenciamento, qualidade da comunicacédo e resolucéo
de potenciais conflitos. O dltimo é relativo as percepc¢bes subjetivas envolvendo as
nocodes de confiabilidade, cooperacao, solidariedade e reciprocidade.

Em sua dissertacdo de mestrado — cujo estudo de caso € a gestdo
compartilhada da bacia do Rio Cubatdo (SC) —, Pereira (2005) se dedica a
identificacdo e explicagdo dos mecanismos internos e externos dos espagos de
participacdo que culminam na cooperagcao. Afirma que os valores internalizados
(capital social cognitivo) predisporiam as pessoas a cooperar quando as escolhas
cooperativas fossem premiadas e as nado-cooperativas, punidas. Esse mecanismo
nos remete a idéia ilustrada pelo dilema do prisioneiro — um pacto de siléncio entre
dois mafiosos encarcerados, no qual se os dois mantivessem siléncio, ambos seriam
premiados. Na auséncia de comunicacdo, um entrega o outro e ambos saem
prejudicados.

Com relacdo a imposicao externa, a autora cita a relacdo comercial entre um

vendedor e um comprador. Se a palavra do vendedor néo for suficiente para garantir

* As redes sociais permitem que grupos sociais heterogéneos obtenham trocas positivas desse
contato, o que influencia positivamente o desempenho de seus programas. As redes sociais sao
construidas sobre a existéncia de lagos que individuos ou grupo de individuos criam intencionalmente
a partir de uma referéncia comum compartilhada. A analise de redes sociais € um instrumento
analitico que permita ndo s reconstruir experimentalmente redes sociais, mas também verificar a sua
influéncia sobre processos politicos e sociais.
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a qualidade do produto, torna-se importante a atuacdo de uma terceira parte. Esse
outro ator deve assegurar a garantia do produto e, assim, facilitar a transacao.
Percebemos que a atuacao do terceiro, além de validar a promessa de crédito do
vendedor, permite, com sua presenca, a cooperacdo na préxima negociacao. Isso
significa que a confianga avaliza as rela¢des sociais em territérios ou comunidades.

Tanto os valores internalizados quanto a imposi¢cdo ou garantia externa podem
favorecer a expectativa de alguém de que no futuro o outro se comporte de
determinada maneira, e tendo isso como base, o primeiro decide agir — a
confianga seria 0 mote para a agéo, e esse “toma-l4-da-ca” daria corpo ao circulo
virtuoso. (PEREIRA, 2005: 60)

Citando Richard Locke (2001), a autora aponta dois tipos de confianca que
corroboram para a formacdo do capital social: a) confianca politica e b) confianca

social. A primeira refere-se a confianca que um cidaddo ou uma comunidade
deposita nas instituicbes responsaveis pela operacdo do desenvolvimento. Tais
instituicbes garantem um menor dispéndio de energia nas trocas entre dois ou mais
agentes sociais. JA a segunda, se relaciona a confianca e solidariedade que os
grupos sociais depositam em suas relacoes facilitando a cooperacéo.

Para Pereira (2005), é importante reconhecer os fatores externos e internos
como condicionantes da confianga. A confianca politica seria promovida pelo
autointeresse dos cidaddos nos assuntos publicos e pela intervencéo do Estado, que
garantiria o cumprimento as leis. JA a confianca social estaria submetida a
articulacéo da sociedade civil, a qual, através de associacfes e redes, promoveria a
cooperacao. O principal resultado desse tipo de confianca seria o de fortalecer a
virtude civica resultando em uma maior disposi¢cao dos cidaddos em participar.

O cidadéo tem a percepcdo de que pode contar com a colaboragcdo de um
grande numero de membros da comunidade e que sua participacdo contribui na
melhoraria da qualidade de vida do coletivo, além de garantir a rentabilidade de suas
atividades produtivas. Portanto, o capital social se configura como um recurso a
disposicdo dos atores, sendo resultante da participacdo destes em redes de
associacfes (bem comunitario). As redes seriam conjuntos de entidades (que
apresentam as dimensfes das estruturas sociais) e que facilitariam as agbes
individuais.

A autora, com base no trabalho de Coleman (1990), lista os determinantes
para que as relagbes sociais possam constituir recursos de capital social: a)

obrigacdes, expectativas e confiancas nas estruturas (referente as estruturas nas
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quais as pessoas sempre fazem algo pelas demais; a confiangca € um componente-

chave do processo participativo e das instituicdes; b) canais de informacéo

(adquirida através das relacdes sociais, a informacéo proporciona a base para a

acao); ¢) normas e sancbes (em alguns casos, as normas sao interiorizadas, em

outras, se apGiam em recompensas ou no rechaco).
Utilizando-se de Coleman e Putnam (2002), o capital social é tido pela autora

como mecanismo fundamental para a resolucéo dos problemas de uma comunidade.

Tanto para Coleman como para Putnam, capital social é algo intangivel, se
estabelece nas relacbes inter-pessoais, facilitando a atividade produtiva e

7

possibilitando determinados fins; pode ser especifico a certas atividades, e é
inerente a estrutura de relagdes entre dois ou mais atores. O capital social se
fortalece com o uso, e se esvai com 0 ndo-uso. Por ser relacional, capital social
s6 existe quando é compartilhado, situando-se nas estruturas de relacionamentos
— a fonte de beneficio de alguém é o outro. (NARAYAN; CASSIDY, 2001:61 apud
PEREIRA, 2005: 63)

A autora também faz referéncia & Woolcook e Narayan. Tais autores dividem
as diferentes abordagens acerca de capital social (relacionado ao desenvolvimento
econdmico) em quatro tipos:

a) comunitario: nessa abordagem, o capital social € inerente as associacfes
locais. O bem-estar da comunidade dependeria desse capital social que seria
alimentado constantemente pela solidariedade de grupos sociais locais. Tal
perspectiva advoga o capital social como recurso inerentemente bom, considerando
apenas o capital social que liga pessoas mais préximas ou de um mesmo grupo
social;

b) de redes: tal perspectiva considera as vantagens e desvantagens do capital
social além de levar em conta os lacos internos e externos a comunidade;

c) institucional: diferentemente das duas abordagens anteriores, o capital
social € compreendido como variavel dependente: a capacidade dos grupos sociais
em se mobilizar para uma meta coletiva dependeria da qualidade das instituicoes
formais com os quais funcionam (North apud Pereira, 2005);

d) sinérgico: esta abordagem integra as perspectivas institucionais e de redes.
Seria 0 enfoque mais apropriado para a formulacdo de politicas coerentes e de
longo alcance. O capital social sinérgico se refere as aliancas profissionais

dindmicas e relagBes entre e dentro de burocracias estatais e atores da sociedade
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civil e arranjos em que os representantes do Estado, setor privado e sociedade civil
criam féruns comuns (Novaes, 2006).

Na tentativa de avaliar o acesso as redes e as formas de participacédo, o
trabalho de GROOTAERT; NARAYAN; JONES; WOOLCOCK (2003) adota a
distincdo entre as seguintes formas de capital social:

a) de ligacdo (bonding social capital): quando os lacos existentes ocorrem
entre individuos similares ou que compartilham caracteristicas demograficas, como
familiares, vizinhanca, amigos e colegas de trabalho;

b) de ponte (bridging social capital): as redes criadas a partir do capital social
de ligacdo ndo permitem que a comunidade rompa suas préprias fronteiras, embora
essa ruptura seja fundamental para a constru¢cdo de metas comuns e confiancas
entre 0s seus membros. Dessa maneira, as redes devem se ampliar para criar
ligagbes com outras comunidades semelhantes e assim ampliar o alcance de suas
acoes.

c) de conexdo (linking social capital): embora ampliadas em termos de
comunidades, as redes instituidas com base no capital social de tipo ponte ainda
possuem caracteristicas horizontais. Portanto, para estender o seu alcance, devem-
se fortalecer lacos com individuos que estejam em posicdo de autoridade
(representantes de instituicdes publicas e privadas) que podem intermediar recursos
adicionais para o desenvolvimento da comunidade. As liderancas locais podem
contribuir para facilitar as conexdes entre as comunidades e 0s 6rgaos responsaveis
pelas politicas publicas e o desenvolvimento. No entanto, esses autores advertem
que tal tipo de capital social pode se tornar patoldgico, criando formas de nepotismo,
troca de favores e favoritismo politico (clientelismo e fisiologismo).

Para as comunidades, a situacdo ideal € ter o seu capital social dividido entre
essas trés formas de redes sociais, na medida em que cada uma delas responde por
aspectos importantes para 0 sucesso da comunidade: a) confianca e
comprometimento; b) ampliagdo das fontes de informacdo e conhecimento; c)

acesso as instituicdes e ao poder (Marteleto e Oliveira e Silva, 2005).
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2.4. Capital social, desempenho institucional e governanca

ambiental

As diferentes crises econbmicas, a abertura politica e econbmica e a
mobilizacdo da sociedade geraram em muitos paises, impactos no modelo de
intervencdo centralizada do Estado nas atividades econdmicas e, sobretudo, em
relacdo as funcgdes sociais por ele desempenhadas (Costa, 2003).

Outros autores apontam que, diante das transformacdes vivenciadas pelo
mundo na virada do milénio, a democracia representativa estaria perdendo espaco
para formas mais diretas de participagdo — uma democracia mais participativa ou
direta. Todavia, tanto Lamounier (1996) como Lichmann (2007) avaliam que as
experiéncias mais diretas de participacdo sdo muito mais um aperfeicoamento do
sistema representativo do que a sua propria decadéncia*.

Independentemente da corrente ideoldgica que se for adotar na andlise desse
processo, € visivel a perda da influéncia do Estado enquanto ator central e exclusivo
na implantacdo de programas e projetos de interesse econdémico, politico, social e
ambiental. Enquanto isso ocorre, a sociedade civil se politiza e deseja participar da
elaboracao e da implantacdo das politicas publicas.

No bojo dessas mudancas, surgiram novos mecanismos institucionais na
tarefa de complementar a acdo do Estado quanto a gestédo das politicas publicas.

Os movimentos da sociedade civil passaram a se expressar em uma
dimens&o mais participativa, buscando canalizar as novas demandas sociais e obter
maior legitimidade popular. A confianca, a solidariedade e a participacéo ativa dos
agentes em redes sociais potencializam anseios de cooperacao antes dispersos ou
difusos, compondo o que denominamos anteriormente de capital social.

Essas iniciativas da sociedade civil indicam uma nova forma de participagéo
politica que vai além da tradicional representatividade para novas formas de relacéo
entre cidaddos e Estado. A gestdo democratica e compartilhada entre os agentes
sociais colabora para o desenvolvimento econbémico, social, politico, ambiental e
para a eficacia de instituicbes publicas. Dai emergiu um novo conceito que, junto

com o capital social, passou a ser utilizado pelas ciéncias sociais: governanca.

* Este ponto ser4 mais bem abordado no capitulo IV da parte Il da pesquisa.
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O termo foi introduzido no debate publico internacional pelo Banco Mundial. A
partir de entdo, outras agéncias multilaterais, como o Fundo Monetario Internacional,
orientaram as suas politicas com base nesse conceito. De maneira geral,

governanca pode ser considerada como a arte de governar, a fim de se conseqguir,

com éxito, um estagio de desenvolvimento que atenda suas multiplas dimensodes

(ndo somente a econbmica), que seja duradouro e que conjugue parcerias positivas

e _concretas entre 0 Estado, a sociedade civil e 0 mercado. Tal conceito visa ampliar

o significado estritamente econdmico de “gestdo publica” para alcangar uma visao
mais abrangente que envolva as dimensdes econdmica, politica, cultural, social e
ambiental, no sentido de aumentar a capacidade de governo.

Conforme Costa (2003), a governanga consiste no estabelecimento de um
sistema de normas inseridas em um redesenho estratégico que envolve a
participacdo de variados atores sociais (ONGs, associacdes, mercado) que
compartilham a capacidade “governativa” do Estado, na identificagdo dos problemas
da sociedade e na formulacéo de politicas publicas e na sua implantacéo. Trata-se,
desta forma, de uma abertura politica do Estado para o equacionamento de
guestbes complexas (como a questdo ambiental), o que exige a participacdo e a
responsabilidade da sociedade civil e da iniciativa privada.

Evans (2003) é um dos autores que relata experiéncias em que um ambiente
politico permeado pela participacdo parece ter levado as pessoas a perceberem 0s
aspectos positivos da acéo coletiva: desenvolvimento de um controle popular mais
eficaz para alocacdo das despesas publicas®. Certamente o éxito de tais projetos na
promocdo do desenvolvimento logrou a uma maior disposicdo dos cidadaos para
investir em bens coletivos.

A implantacdo de processos deliberativos em esferas que extrapolem o
aspecto local estimularia uma espécie de governanca responsavel ndo somente pelo
aumento das taxas de crescimento econdmico mas também pela qualidade do
desenvolvimento. Evans (2003) nomeia esse processo de desenvolvimento
deliberativo, o qual seria uma clara influéncia dos estoques de capital social

presentes e responsavel pelo desenvolvimento. Nesse processo, é fundamental a

** Em Kerala (india), o intenso engajamento popular na tomada de decisdes politicas gerou medidas
desenvolvimentistas e, em Porto Alegre, a adocdo do Orgcamento Participativo levou os cidadaos a
um maior interesse pela coisa publica.



71

existéncia de um Estado que incentive parcerias com a sociedade civil com o intuito
de obter uma melhor concepcéo de desenvolvimento: a sustentabilidade®.

Quando se pensa em um projeto de desenvolvimento que seja sustentavel, é
importante considerar a ocorréncia de uma associacao significativa entre 0s
estoques de capital social existentes em determinada comunidade e o impacto
positivo destes no desempenho das instituicdes que operam a gestdo compartilhada
dos recursos ambientais, como consorcios de bacias hidrogréaficas, conselhos de

meio ambiente e conselhos gestores de unidades de conservagao.

*® Com isso, supera-se a polarizacéo de duas ideias ou concepc¢des antagdnicas de desenvolvimento:
a centralizagéo estatal e a politica do Estado minimo téo identificada nos documentos da CNUMAD.
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Parte Il

Desenvolvimento da pesquisa e principais resultados
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Capitulo |

Em busca da governanca ambiental: os novos
paradigmas de desenvolvimento — ecodesenvolvimento

e sustentabilidade
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O debate sobre o desenvolvimento estd hoje
ligado, de forma indissociavel, ao problema
do espaco e da ecologia. Toda uma vertente
progressista (social-democrata ou socialista)
guestionou o desenvolvimento realizado tanto
pelo capitalismo como pelo socialismo em
seus efeitos sociais e politicos. (SOUSA,
1992: 11)

Este capitulo tem como objetivo apontar as mudltiplas dimensdes do
desenvolvimento, considerando-o como um processo amplo e multifacetado, que
transcende o crescimento econdmico, incorporando outros aspectos relevantes das
praticas sociais, como o desenvolvimento humano e social, o aperfeicoamento dos
sistemas politicos (através da participacdo e da descentralizacdo), o respeito a
diversidade cultural, a democratizacdo do espa¢o publico e a conservacéao
ecolégica. Para tanto, apontaremos o referencial tedrico para a andlise critica das
propostas voltadas ao desenvolvimento até aqui colocadas em pratica.

As estratégias de intervencdo que privilegiam a participacdo comunitaria e
seus espacos de atuacdo — a fim de se conseguir um desenvolvimento local e
sustentavel — contextualizam-se, h4 muito tempo, num cenario de intenso debate
académico e politico. Para que possamos entender como se chegou a este estagio,
antes de tudo, € necessaria uma apresentacdo da nocdo de desenvolvimento
sustentavel, qual a sua relacdo com o ecodesenvolvimento e quais as novidades
trazidas ao debate desenvolvimento/meio ambiente.

Uma nova forma de desenvolvimento depende de uma governanca, conceito
gue passou a ser muito utilizado pelas ciéncias sociais na década de 1990: maneira
de governar com o objetivo de atingir as diversas formas de desenvolvimento,
articulando, para isso, acbes concretas e positivas entre o Estado, a sociedade civil

e 0 mercado.

1.1. A critica ao conceito de desenvolvimento: uma aproximacéao

A delimitagao precisa do que é “desenvolvimento” ndo € uma das tarefas mais
faceis de realizar e ndo temos a pretensao de fazé-la aqui. A principal dificuldade

reside nos multiplos significados e empregos desta palavra na generalizagdo do
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conceito, tanto no cotidiano como na producdo académico-cientifica e nos

principais meios politicos e institucionais.

A este respeito, adverte Souza (2000: 273):

Qualquer teoria ou estratégia de desenvolvimento possui um substrato
metate6rico, o qual inclui valoracBes politico-filoséficas concretamente
referenciadas por um espectro politico-ideolégico que vai de posicdes
francamente conservadoras (capitalistéfilas, garantidoras da propriedade privada,
justificadoras da heteronomia e enfatizadoras da manutencdo da ordem a
gualquer preco) até posicionamentos explicitamente criticos do capitalismo
(marxismo, anarquismo, pensamento autonomista), passando por diversas
posi¢Bes mais ou menos reformistas, moderadas ou ambiguas.

O conceito de desenvolvimento foi largamente utilizado nas ciéncias
econdmicas para determinar a expansado material e produtiva de uma sociedade em
um determinado tempo e espaco. Foi ainda empregado para demonstrar como, em
um processo de mudancas, determinadas sociedades superaram ou sobrepuseram
estruturas tradicionais, criando novas formas de producéo.

A delimitacdo do conceito gira, deste modo, em torno da aceitacédo de que
“‘desenvolvimento” e “desenvolvimento econdémico” s&o sinGnimos. Para muitos,
apesar de todo o esfor¢co académico acerca das clivagens do conceito, esta €, ainda
hoje, uma associacdo Obvia e imediata.

Souza (2000: 18) destaca que a compreensao do desenvolvimento em muitas
abordagens [...] ndo se refere a outra coisa que ndo ao aumento da capacidade de uma
sociedade produzir mais bens de uma maneira melhor [...], de modo a satisfazer
necessidades humanas. Logo, ele diz respeito, na melhor das hipéteses, a meios para se
atingirem maiores qualidade de vida, justica social etc. e nédo a fins.

De acordo com Cavalcanti (1995), apesar das diferencas acerca dos
conceitos “desenvolvimento” e “crescimento”, existe uma tendéncia de torna-los
comuns. Porém, apontar as diferencas entre ambos significa uma forma de escapar
ao reducionismo, na medida em que o importante, nesse contexto, € a busca da

melhoria na qualidade de vida. Nesse sentido, o autor descreve que:

[...] todo individuo deseja ser feliz, viver uma longa vida, alcancar a plena
realizacdo de si préprio. O desenvolvimento pode levar a tais objetivos. No
entanto, ndo é necessario se aumentar a posse de bens para que uma pessoa se
sinta feliz. Sem embargo, a possibilidade de se ter mais e mais de cada coisa
converteu-se no fim supremo do progresso. Pobreza, porém, nao é sinbnimo de
felicidade. (CAVALCANTI, 2002: 163)
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Guimaréaes (2001), por sua vez, considera que a acumulacao de riqueza — o
que denomina “crescimento econdmico” — nunca foi e nunca serd um requisito ou
precondicdo Unica para se alcancar o desenvolvimento. Para o autor, 0 que
determina tal desenvolvimento € 0 uso que a coletividade faz de sua riqueza e ndo a
riqueza em si mesma. Para atestar tal fato, o autor justifica que as cinco décadas do
pdés-guerra revelaram o mais impressionante dinamismo registrado pela economia
mundial sem que esta acumulacdo de riqgueza tenha reduzido as desigualdades

sociais e minimizado a deterioracdo ambiental.

Guimaraes chama a atencao ainda para o fato de que, nos ultimos tempos,
vivemos um paradoxo: a contradicAo entre crescimento econ0mico e
desenvolvimento. O autor demonstra esta contradicdo ao considerar que os indices
macroecondémicos de lugares, regides e nacbes caminham em descompasso com
seu desenvolvimento. Trata-se, entdo, de um processo dual no qual o crescimento
econdmico ndo implica, necessariamente, desenvolvimento social e, muito menos,

conservacao ambiental.

E nesse sentido que Rampazzo (2001: 160) demonstra as suas inquietacdes:

Sem duvida, o crescimento econbmico € necessario, porém néo é suficiente para
garantir o desenvolvimento. Deve submeter-se_as regras de uma distribuicdo
equitativa e as _imposicoes ecologicas. Ndo € possivel continuar com um
crescimento baseado na utilizacdo extensiva dos recursos naturais. (Grifo
Nosso0)

Atenta as novas dimensdes incorporadas ao conceito de “desenvolvimento” e
a dissociabilidade da questdo crescimento econdémico-desenvolvimento por parte
das esferas académica e politica, a propria ONU procurou questionar o seu
significado ao considerar que:

[...] as pessoas ndo podem ser reduzidas a uma Unica dimensdo como criaturas
econbmicas... Estamos redescobrindo essa verdade essencial, a de que as
pessoas devem estar no centro de todo desenvolvimento. (Organizacdo das
Nacdes Unidas — Relatério sobre desenvolvimento humano 1990%)

*"In: DOWBOR, L. O que é poder local. S&o Paulo: Brasiliense, 1999, p.6.
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Em um esforco de definicho um pouco mais apurado, o modelo de
desenvolvimento poderia ser descrito como a maneira pela qual as sociedades se
produzem e reproduzem. Deste modo, para que esses fatos se concretizassem,
seria necessaria uma apropriacdo dos recursos nhaturais para a realizacdo desses
fins sociais, que seriam respaldados por mecanismos econOmicos (competicao,
acumulacao, intercambio, maximizacdo da produtividade e dos lucros) e técnico-
cientificos.

O modelo de desenvolvimento da sociedade capitalista moderna esta
associado a ideia de transforma¢fes mundiais a partir da intervencdo humana,
amparadas por um conjunto de instituicdes econdémicas, por uma economia de
mercado e por um conjunto de instituicdes politicas, como o Estado nacional e a
democracia. Este modelo contemplaria ainda uma sociedade de consumo e uma
visdo de mundo que a conforma, em que o imaginario de qualidade de vida esta
atrelado a idéia do consumo que, para sustentar-se, exige a utilizacao extensiva dos
recursos ecoldgicos, reproduzindo, assim, a idéia de um modelo de desenvolvimento
infinito sobre uma base ecoldgica finita. (GIDDENS, 2000).

No entanto, compreendemos a necessidade de extrapolar a abordagem
economicista e referenciar a questdo do desenvolvimento com outras variaveis
bastante importantes*®. O desenvolvimento deve ser entendido como um processo
complexo e variado que incorpora outras dimensdes presentes nas praticas sociais,
como a cultural, a politica, a espacial-territorial, a tecnoldgica e, principalmente, a
ecolégica®. Até Estocolmo 1972, quando surgiu o ecodesenvolvimento, 0s
desequilibrios ecoldgicos provocados pelo crescimento econdmico sG preocupavam
0s técnicos, na medida em que criavam externalidades negativas nos processos de
producdo, sendo, por conseguinte, tratados gradualmente e em base remediadora.
Cabe ressaltar, apesar de sua conotacdo ecocéntrica, a formacdo do Clube de
Roma em 1968. Composto por cientistas, politicos e outros agentes econémicos, 0
grupo comecou a discutir e analisar os limites do crescimento econdmico

considerando o uso crescente dos recursos naturais.

* Veremos adiante que, apesar das inimeras diferencas, tanto a proposta do ecodesenvolvimento
quanto a do desenvolvimento sustentavel compreenderam o desenvolvimento além da questédo
econdmica, conferindo um carater multifacetado ao conceito.

* Compreendemos neste trabalho que uma nova forma de desenvolvimento depende n&o somente
da capacidade de crescimento econdmico, mas também do desempenho institucional (governanca) e
da participacdo e confianca entre 0s agentes sociais (capital social). Tais conceitos serdo melhor
desenvolvidos no transcorrer do corpo deste trabalho.
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Souza (2000) aponta que uma das dificuldades presentes nos debates sobre
desenvolvimento reside na demora em se incorporar, segundo sua analise, a
dimensdo espacial como um parametro importante a ser considerado. A este
respeito, afirma que [...] as teorias da modernizagéo e do crescimento tenderam a utilizar

como referencial um espaco econdmico abstrato, despido das dimensdes cultural e politica

e alheio as forgcas atuantes no ambito do espago natural [...].” (SOUZA, 2000: 27) (grifo
Nosso)

Guimaraes (2001: 49), a este proposito, reitera que um dos principais desafios
das politicas publicas diz respeito justamente a [...] a necessidade de territorializar a
sustentabilidade ambiental e social do desenvolvimento — o pensar globalmente mas atuar

localmente — e a0 mesmo tempo dar sustentabilidade ao territério, ou seja, fazer com que as

atividades produtivas contribuam efetivamente para o aperfeicoamento das condicoes de

vida da populacao. (Grifo nosso)

O autor conclui que as politicas desenvolvimentistas praticadas em escala
planetaria deixou exposto um estilo de desenvolvimento ecologicamente
depredador, socialmente perverso, politicamente injusto, culturalmente
alienado e eticamente repulsivo, que culminou em uma crise ambiental de carater
global. Colocar os seres humanos como centro e a razdo do processo de
desenvolvimento, justifica o autor, significaria defender e buscar um novo estilo de

desenvolvimento ambientalmente sustentavel no acesso e utilizacdo dos recursos

naturais e na protecao da biodiversidade; socialmente sustentavel na superacdo das

desigualdades sociais e da pobreza; culturalmente sustentavel na conservacao de

valores, praticas e simbolos de identidade; politicamente sustentavel ao aprofundar

a democracia e garantir o acesso de todos nas decisdes. Este novo estilo de

desenvolvimento teria como eixo norteador uma nova ética de desenvolvimento, nas
guais as metas econémicas estariam subordinadas as regras de funcionamento dos
sistemas naturais e & dignidade humana®.

Naturalmente, a interpretacdo do autor refere-se a um paradigma de
desenvolvimento e ndo apenas de crescimento.

Além da crise ambiental manifestada em diversas partes do planeta, em parte
fruto de um processo de desenvolvimento pautado no uso extensivo dos recursos

naturais, verificamos a incapacidade dos Estados em atender diversas perspectivas

% Com relacdo ao consumo, como veremos ainda nesse capitulo, o ecodesenvolvimento defende um
limite, enquanto o desenvolvimento sustentdvel manifesta-se a favor do aumento do consumo
possivel pela eficiéncia energética e de uso de recursos naturais.
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da sociedade, que se politiza cada vez mais. Essa politizagdo de diversos atores
sociais e econOmicos ocorre em um contexto no qual o Estado (especialmente os
governos centrais) perdeu parte da capacidade de regulacdo ou abdicou dela.
Rattner (1999) faz um alerta ao considerar que, em muitos casos, o Estado perdeu
seu poder para grupos armados envolvidos no comeércio de drogas, armas ou outras
atividades ilicitas (0 que Putnam denomina de “patologias advindas do capital
social’).

Apesar de seus inumeros significados, o conceito de desenvolvimento
comecou a ser largamente empregado no pos-Segunda Guerra mundial por
diferentes autores académicos e autoridades politicas e institucionais, em um
cenario de formacdo de instituicbes mundiais de harmonizacdo de interesses e
praticas econbmicas e de uma teoria econdmica que delegava ao Estado a acéo
regularizadora para atingir taxas de crescimento muito elevadas. Os governos
nacionais foram seduzidos por uma légica do desenvolvimento, a qual conferia
suprema importancia, por exemplo, aos ministérios da fazenda, planejamento,
transporte e energia, por uma tecnocracia seguidora das recomendacodes
tradicionais dos conselheiros econémicos.

Este conceito foi fundamentado numa ideologia baseada na tese do
crescimento econdmico infinito, no uso intensivo de capitais, na maximizacéo
tecnoldgica, na reducdo do uso da mao-de-obra e na utilizacdo intensiva dos
recursos naturais. A teoria econémica que abalizou este modelo de desenvolvimento
foi o keynesianismo.

O nascimento da teoria keynesiana deriva de um contexto histérico bastante
peculiar: a crise econdbmica da década de 1930 e o problema do desemprego. O
desafio que se impunha era a maximizacdo do uso de mao-de-obra e de capital. A
oferta barata de recursos naturais, sobretudo energia, ndo levava a defesa de
desenvolvimento de tecnologia que 0s poupasse.

Aplicado em diversas regides do planeta, tal modelo passou a ser duramente
guestionado décadas depois. Esse questionamento teve sua origem em diversos
segmentos sociais e politicos, principalmente entre 0 movimento ecologista, que
justificava suas criticas apontando para um quadro ambiental de degradacédo e para
a dificuldade do Estado em regular o préprio processo de desenvolvimento.

J4 em meados da década de 1970, a UNESCO atribuiu um significado ao

desenvolvimento, definindo-o como [...] um processo integrado e multirracional e que
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incluiria todos os aspectos da vida de uma coletividade, de suas relagbes com o mundo e de
sua prépria consciéncia (FISCHER, 2002). Nos anos que se seguiram, o proprio
conceito de desenvolvimento foi acrescido do prefixo “eco” ou do adjetivo
“sustentavel”, porém nenhum termo gerou tantas discussfes, consensos e conflitos
como sustentavel.

A maior parte da literatura nacional e internacional acredita que ocorreu uma
evolucdo conceitual do Ecodesenvolvimento para o desenvolvimento sustentavel.
Por causa disso, tanto a comunidade cientifica quanto o movimento ambientalista
consideraram as expressfes como sindnimas. Apesar de uma aparente obviedade,
tais expressbes guardam matrizes ideoldgicas diferenciadas que poderdo ser
observadas logo a sequir.

Entendemos ainda que a busca por um novo modelo de desenvolvimento,
apesar de todo debate ja realizado, esta ainda em franco processo, afinal, ndo se
trata de uma tarefa facil: a distancia que separa a economia e a ecologia é repleta
de obstaculos e armadilhas. A fim de dar sequéncia a esta discusséo, é fundamental
tracar comparacdes entre 0s conceitos ecodesenvolvimento e desenvolvimento

sustentavel.

1.2. As novas propostas tedricas para o desenvolvimento: o

ecodesenvolvimento e o desenvolvimento sustentavel

A degradacdo ambiental, antes vista e compreendida como problema de
carater local, passou a ser duramente questionada como crise de um modelo de
desenvolvimento universal, que encarava o capital natural como quesito necessario
a fim de se atingirem taxas de crescimento econdmico infinitas. Deste modo,
entendida inicialmente como reflexo de uma crise local, mais tarde, a problematica
ambiental ficou associada a um produto de carater global e a um processo de
desenvolvimento que néo foi capaz de distribuir, de forma mais igualitaria, a riqueza
produzida e cuja heranca resultou em um enorme passivo ambiental.

Guimarées (2001) nos alerta para o fato de que passamos a conviver com
diversos subprodutos do modelo desenvolvimentista. Tais subprodutos seriam,
conforme o autor, crises variadas e sem precedentes na historia da humanidade:

crise ecologica (esgotamento progressivo da base natural), crise ambiental
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(reducdo da capacidade de recuperacdo de ecossistemas), crise politico-
institucional (incapacidade do Estado para a distribuicdo e uso dos recursos da
sociedade) e crise social (aumento das desigualdades e dificuldade do acesso aos
bens materiais e imateriais).

Autores como Manzini e Bigues (2000) acreditam que a crise ambiental
estaria intrinsecamente relacionada com a saturagdo dos mercados (limites da
demanda); com os elevados indices de desemprego (limites das possibilidades de
trabalho); com a proliferacdo de guerras regionais pelo controle dos recursos
naturais (limites de recursos); com a emigracdo e os problemas étnicos que dela
derivam (limites demograficos); com a dificuldade de imaginar cenarios futuros (ja
gue a interiorizacdo do conceito de limite impede que se pense o futuro de maneira
mais simples, ou seja, como uma continuacdo do passado, como a reproducédo de
um modelo de desenvolvimento baseado no crescimento dos consumos materiais).

Consideramos que € a partir da crise energética dos anos 70 que passaram
a ocorrer debates questionadores acerca do estilo de desenvolvimento vigente. Em
um primeiro momento, a critica ao modelo apontou para uma incompatibilidade entre
0 crescimento econdmico e a preservagao dos recursos naturais. Tal padréo de
desenvolvimento encontraria limites de reproducdo impostos pela degradacéo
ambiental, pela escassez dos recursos naturais e pela crise social. As criticas dos
ambientalistas e dos meios cientificos penetraram no campo das ciéncias sociais e
econbmicas, as quais questionaram o processo de funcionamento econdémico.

Sachs (1999) afirma que, de um lado, 0s regimes intervencionistas
comecaram a ser expostos a um ataque politico de porte (0 que o autor chama de
periodo de transicdo 1970-1980), apoiado, sobretudo, no surgimento de politicas
anti-intervencionistas. De outro, houve a emergéncia de uma consciéncia planetaria
do estagio de degradacdo ambiental (poluicdo do ar, efeito estufa, destruicdo da
camada de ozbnio, chuva acida, desmatamento, perda da biodiversidade, perdas de
solo, degradacdo dos mananciais, poluicdo dos recursos hidricos etc.). Apesar de
essa nova consciéncia ambiental convergir para a conservacdo ambiental, as
estratégias adotaram diferentes matrizes ideoldgicas.

Diante desses fatos, os problemas ambientais e o comprometimento da
qualidade de vida aparecem como novas demandas a partir da década de 1970.
Tais fatores deram félego ao fortalecimento do movimento ambientalista,

contextualizado num quadro de efervescéncia dos movimentos sociais.
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Dada a compreensao desta dinamica globalizante da questdo ambiental — que
desconhece territérios e limites administrativos -, surge uma articulacdo
internacional formalizada em diversos encontros e eventos voltados ao tratamento
da questdo, com leituras e observacbes criticas® a respeito do processo de
desenvolvimento, entendido principalmente como ambientalmente insustentavel.

Atenta as discussdes sobre a possibilidade do crescimento econdmico com
respeito aos sistemas naturais, a ONU realizou, no ano de 1972, em Estocolmo, a
Conferéncia das Nacdes Unidas para Meio Ambiente Humano®?. Como resultados
desse encontro, houve a criacdo de programas e comissdes importantes, como o
Programa das Nacfes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD)>. Foi a partir deste momento
gue se comecgou a observar o estabelecimento definitivo da questdo ambiental na
agenda e nas discussfes da ONU.

A realizacdo da Conferéncia de Estocolmo abriu a perspectiva de as
discussbes sobre desenvolvimento e meio ambiente ocorrerem em um novo espaco
publico internacional com a participacdo efetiva de representantes de Estados,
instituicbes governamentais e ndo-governamentais e ambientalistas de todo mundo.
Até entdo, discussdes ambientais estavam restritas a foros e encontros ambientais
especializados.

Estocolmo foi o [...] primeiro encontro diplomatico entre os Estados-nagdes de
carater global sobre a crise do meio ambiente humano, e também o primeiro evento politico-
social de peso com participagdo do chamado movimento das organizagbes n&o
governamentais [...]. [...] tornou possivel uma agenda politica e abriu 0 debate em torno
especificamente da crise ambiental com o processo desigual de producdo e consumo do
industrialismo contemporaneo. (NEDER, 2002: 32)

Durante a preparacdo desta conferéncia, posicfes radicalmente opostas

foram assumidas: uma primeira, pelos que previam abundancia e outra, pelos

1 Ao lado destas criticas, situavam-se posicdes mais ou menos reformistas e até conservadoras
acerca do debate sobre desenvolvimento e questdes ecoldgicas.

°2 A publicagdo de “Os Limites do Crescimento”, no ano 1972, teve ampla repercusséo internacional.
Resultado de trabalhos de pesquisadores sob a lideranca de Dennis L. Meadows, projetou-se a
necessidade de congelar o crescimento da populacéo global e da industrializacdo sob a iminéncia de
esgotamento dos recursos naturais. O relatério direcionou os debates da Conferéncia de Estocolmo.
%3 Ao término da Conferéncia, surgiu o PNUMA com sede em Nairébi, no Quénia. Esse programa
passou a catalisar as atividades de protecdo ambiental dentro da ONU. A CMMAD foi criada
oficialmente, no final de 1982, pelo PNUMA, diante da intensificacdo da preocupacdo sobre o
crescente impacto da atividade humana sobre os recursos naturais planetérios.
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catastrofistas. Ambas as posicoes foram descartadas, acreditando-se na
necessidade de crescimento econdmico para o desenvolvimento.

Entendemos que, na Conferéncia de Estocolmo, as visbes consideradas
como reducionistas da relagdo entre ecologia e economia passaram a ser revistas
através de uma via intermediaria, a meio caminho entre o pessimismo dos
malthusianos que denunciavam o perigo do esgotamento dos recursos naturais, € 0
otimismo dos tedricos da abundancia que acreditavam nas soluces tecnoldgicas
(SACHS, 1994).

Terminada a conferéncia, notou-se que o grande éxito de Estocolmo foi o de
inaugurar, de certa forma, um marco conceitual a respeito do debate em torno da
relacdo entre desenvolvimento e ambiente. Ainda de forma bastante timida,
privilegiou-se a visdo mais abrangente sobre a utilizagdo extensiva dos elementos da
biosfera pelos modelos de desenvolvimento e de industrializagdo existentes,
chegando-se a conclusdo de que era preciso redefinir o proprio conceito de

desenvolvimento.

1.2.1. Ecodesenvolvimento e governanca local: a peculiaridade endégena

O ecodesenvolvimento foi langado no debate ambiental em 1973 por Maurice
Strong, primeiro dirigente do Programa das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), organizador da Conferéncia de Estocolmo e secretario geral da
Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento — Rio
(1992). Consistia na definicho de um novo estilo de desenvolvimento que fosse
adaptado as areas rurais dos paises pobres. Esta proposta se baseava na utilizacédo
criteriosa dos recursos naturais sem um comprometimento ambiental dos
ecossistemas.

Nas ideias de Strong, havia uma possibilidade das éareas rurais ndo se
engajarem na ilusdo de um crescimento econdmico desenfreado e dilapidador dos
recursos naturais locais.

Como era de se esperar, a tese do ecodesenvolvimento fez duras criticas a
sociedade de consumo e também a modernizacdo industrial como método para o

desenvolvimento de regides mais pobres do mundo.
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Um ano depois, com a Declaracdo de Cocoyoc™, as areas urbanas dos
paises pobres também foram consideradas estratégicas para o ecodesenvolvimento.

Foi sob a lideranca de Ignacy Sachs que o Centro Internacional de Pesquisa
sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente (CIRED), com sede em Paris,
desenvolveu, entre as décadas de 1970 e 1980, os pilares da teoria do
ecodesenvolvimento. Assim, acabou sendo criado um quadro de estratégias para se
conseguir o ecodesenvolvimento, acreditando-se que o modelo deveria se basear
em trés importantes pilares: eficiéncia econGmica, justica social e prudéncia
ecolégica. Por conta desse esforco, ainda na década de 1980, o
ecodesenvolvimento constituiu-se como uma importante matriz tedrica do
pensamento ambientalista.

Sachs (1986: 18) define ecodesenvolvimento como [..] um estilo de
desenvolvimento que, em cada ecorregido, insiste nas solucdes especificas de seus

problemas particulares, levando em conta os dados ecol6gicos da mesma forma que os

culturais, as necessidades imediatas como também as de longo prazo.”

O ecodesenvolvimento também poderia ser considerado como o0 [...]
desenvolvimento enddgeno e dependente de suas proprias forgas, tendo por objetivo
responder a problematica de harmonizagcdo dos objetivos sociais e econdmicos do
desenvolvimento com uma gestdo ecologicamente prudente dos recursos e do meio.
(Sachs, 1986a apud MONTIBELLER FILHO, 1993: 132).

O ecodesenvolvimento designa, a0 mesmo tempo, um novo estilo de
desenvolvimento cujo novo enfoque (participativo) de planejamento e gestdo é
norteado por um conjunto interdependente de postulados éticos: a manutencéo da
qualidade ambiental dos ecossistemas do qual depende o bem-estar das geracoes
presentes e futuras (uma solidariedade que seja sincrénica com a geracéo atual e
uma solidariedade diacronica que se expressaria na economia dos recursos naturais

e na perspectiva ecologica para garantir as geracdes futuras as possibilidades do

* A Declaracdo de Cocoyoc é um documento resultado de um simpésio de especialistas realizado no
México em 1974 e presidido por Barbara Ward. Foi organizado pelo Programa das Nacfes Unidas
para o Meio Ambiente (PNUMA) e pela Conferéncia das Nacdes Unidas para Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD). Pode ser considerado fundamental para a construcdo de uma
percepc¢ao da relacdo entre sociedade e natureza.

> E interessante constatar que a definicdo de ecodesenvolvimento de Ignacy Sachs nos remete &
idéia de capital social e desempenho institucional: cada regido encontra solugdes para seus
problemas especificos considerando os dados ecolégicos. Tais exercicios exigem um forte
sentimento de solidariedade, compromisso e confianga por parte dos atores sociais.
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seu desenvolvimento); cultivo da prudéncia ecoldgica e a promo¢do da autonomia
(self-realiance) das popula¢des envolvidas.

Sachs formulou o0s seguintes principios considerados basicos para o
ecodesenvolvimento: a) satisfacdo das necessidades basicas; b) preocupacdo com
as proximas geracoes; c) participacao dos diversos segmentos da sociedade; d)
preservagcdo dos recursos naturais e do meio ambiente; e) a constituicdo de um
sistema social garantindo emprego, seguranca social e respeito a diversidade
cultural; f) investimentos em educacao.

Aos paises do Hemisfério Sul, a teoria do ecodesenvolvimento de Sachs
prop6s a aplicacdo de outros quatro principios fundamentais: a) as prioridades do
desenvolvimento devem estar ao alcance do desenvolvimento social; b) o principio
basico de acdo € valorizar a autonomia e a descentralizacdo; c) os sistemas
socioecondmicos devem ser orientados para a busca de uma relacdo de simbiose
com a natureza; d) a eficiéncia econdmica deve superar desperdicios e padrdes de
consumo elevado (SACHS, 1986a).

As criticas de Sachs apontavam, entre outros aspectos, que a degradacao
ambiental decorrente da pobreza tem sua correlagdo com a riqueza da sociedade
contemporanea, causada por um desenvolvimentismo produtor de desigualdades
sociais e ambientais.

Um aspecto bastante relevante € que, ao elaborar a proposta do
ecodesenvolvimento, Sachs considerou gque tal paradigma seria atingido a partir de
iniciativas de planejamento, de gestao e de participacao local. Dessa forma, o autor
passou a demonstrar a importancia do papel dos diferentes atores sociais para
transformacdes politicas, econbmicas, sociais e ambientais alternativas ao modelo
de desenvolvimento até entdo vigente. Sobre este aspecto, afirma o autor:

O Ecodesenvolvimento exige a constituicdo de uma autoridade horizontal capaz
de superar os particularismos setoriais, preocupada com todas as facetas do
desenvolvimento e que leve constantemente em consideracdo a
complementaridade das diferentes acdes empreendidas. Essa autoridade nado
poderia ser eficaz sem a participacéo efetiva das populacdes locais na realizagéo
das estratégias de ecodesenvolvimento. Tal participacdo é indispenséavel para
definicdo e harmonizacdo das necessidades concretas, para a identificacdo das
potencialidades produtivas do ecossistema e para a organizacdo do esforco
coletivo com vista ao aproveitamento dessas potencialidades. (SACHS, 1986a:

17)

Para o autor, o ecodesenvolvimento seria possivel quando o cumprimento de

cinco dimensdes articuladas entre si: a) sustentabilidade social, b) sustentabilidade
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econbmica, c) sustentabilidade ecoldgica, d) sustentabilidade espacial, e)
sustentabilidade cultural.

Por causa de sua pretensdo em colaborar para que a sociedade seja
sustentavel, o ecodesenvolvimento foi confundido com o conceito de
desenvolvimento sustentavel. Como nos alerta Layrargues (1997), muitos acabaram
acreditando que fossem sinbnimos ou que o desenvolvimento sustentavel ou a
sustentabilidade se configurassem etapas mais evoluidas do ecodesenvolvimento.

Ao contrario do desenvolvimento  sustentavel, a  abordagem
ecodesenvolvimentista faz reiteradas criticas a sociedade de consumo, defendendo
um teto de consumo a fim de evitar o esgotamento da base natural. Defende ainda
limites a livre atuacdo do mercado, criando um teto para o consumo a partir de um
nivelamento médio entre os paises pobres e ricos, reforcando também uma critica a
crenca ilimitada nas tecnologias modernas para o equacionamento de problemas
ambientais. O ecodesenvolvimento advoga o potencial das tecnologias endogenas e
do saber das comunidades locais para a resolucdo dos dilemas ambientais — uma

espécie de governanca ambiental local.

1.2.2. O caréter globalizante do Desenvolvimento Sustentavel

A expressao “desenvolvimento sustentavel” foi langada ao debate
internacional no ano de 1983, quando a Assembleia Geral da ONU criou a Comissao
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. A tarefa ficou a cargo de uma
comisséo liderada pela primeira-ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, que
produziu, em 1987, um relatério denominado “Nosso Futuro Comum?>¢”,

A producdo deste documento tinha como objetivo [...] propor estratégias
ambientais de longo prazo para se obter um desenvolvimento sustentavel por volta do
ano 2000 e dai em diante; recomendar maneiras para que a preocupagdo com 0 meio
ambiente se traduza em maior cooperacdo entre os paises em desenvolvimento e entre
paises em estégios diferentes de desenvolvimento econdmico e social e leve & consecucgéo
de objetivos comuns e interligados que considerem as inter-relacdes de pessoas, recursos,
meio ambiente e desenvolvimento [...]. (Grifo nosso)

Com o objetivo de contemporizar e de aprofundar a questdo ambiental na
dimensdo do crescimento econdmico, o0 Relatério Brundtland, diferente dos

documentos de Estocolmo - no qual o crescimento econdmico era entendido como

% Também conhecido como Relatério Brundtland.
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parte do problema -, considera-o como de extrema importancia para as praticas e
acdes que objetivam a reducdo da pobreza e a minimizagdo dos impactos do
desenvolvimento sobre a natureza. O documento demonstra uma preocupagao em
incluir a dimenséo ecoldgica na tomada de decisbes politicas e econémicas (mesmo
que sendo pouco enfatico com relacao a questdo do consumo).

E diante do contexto histérico e politico da década de 1980 que se lanca
oficialmente a expressdo desenvolvimento sustentavel nas discussdes mundiais.
Para a Comissao Brundtland, o desenvolvimento sustentavel € [...] aquele que atende
as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras
atenderem as suas proprias necessidades. (Nosso Futuro Comum, 1991: 46)

O aspecto que pesa a favor do Relatorio Brundtland € que, ap6s a sua
publicacdo, o conceito de desenvolvimento sustentavel passou a ser uma utopia
mobilizadora para a maior parte do movimento ambientalista. Além disso, diversos
argumentos levantados em discussfes académicas e politicas convergiram para um
fato relevante: as politicas convencionais de crescimento econémico, baseadas em
projetos de expanséo agricola, de industrializacdo e de criagdo de infra-estruturas de
grande escala, financiadas com ajuda externa e com recursos locais privados ou
publicos, ndo iriam resultar necessariamente em desenvolvimento sustentado.

A tese da insolivel problemética da relacdo entre desenvolvimento e
ambiente chegava ao seu fim. A respeito da nova relacédo entre desenvolvimento e
ambiente, diz o documento:

O tema comum a essa estratégia do desenvolvimento [...] é a_necessidade de
incluir _considerac6es econdmicas e ecoldgicas no processo de tomada de
decisbes. Afinal, economia e ecologia estdo integradas nas atividades do mundo
real. Para tanto sera preciso mudar atitudes e objetivos e chegar a novas
disposic¢des institucionais em todos os niveis.”” (Grifo n0sso)

A Comisséo teve como objetivo reexaminar os problemas criticos do meio
ambiente e formular propostas para soluciona-los. Para se atingir o desenvolvimento
sustentavel, o relatério indicava a execucdo de diversas medidas: a) limitacdo do
crescimento populacional; b) garantia de alimentagdo em longo prazo; c)
preservacdo da biodiversidade e dos ecossistemas; d) racionalizagdo do consumo
energético e o desenvolvimento de tecnologias baseadas no uso de fontes

renovaveis; e) producdo industrial adaptada a tecnologias limpas; f) controle da

> COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro
Comum. Rio de Janeiro: Editora da Fundag&o Getulio Vargas, 1991, p.67.
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urbanizacdo e maior equilibrio na relacdo campo-cidade; @) satisfacdo das
necessidades basicas das popula¢cdes mais pobres.

A Comissdo acabou por constatar a unicidade da Terra e a finitude dos
recursos naturais. Diante de tais fatos, todos deveriam se esforcar
independentemente de onde estava sendo gerado o problema. Independente da
existéncia de atores sociais implicados na responsabilidade da degradacgao
ambiental, a busca de solu¢des seria uma tarefa comum a toda humanidade. Para
Layrargues (1997: 4) na [...] tentativa de generalizar os fatos, omite um contexto histérico,
e cria 0 “homem abstrato”, cuja consequéncia significa a retirada do componente ideoldgico
da questdo ambiental, que passa a ser considerada com uma certa dose de ingenuidade e
descompromisso, frente a falta de visibilidade do procedimento histérico que gerou a crise
ambiental.

Montibeller Filho (1993) € outro autor que aponta algumas contradi¢cbes
basicas da proposta do desenvolvimento sustentavel. Com a tese de “produzir mais
com menos”, presente no Relatério e nos autores que deram sequéncia ao debate,
pensava-se que o padrdo de consumo vigente no mundo industrializado poderia ser
mantido, expandido e difundido globalmente e que a tecnologia seria capaz de
produzir cada vez mais, utilizando cada vez menos recursos. A pobreza deveria ser
atacada pelo consumo e, para que issO acontecesse, 0 crescimento econémico
poderia continuar existindo no mesmo ritmo, desde que ocorressem mudanc¢as no
sentido de tornar 0s insumos energéticos mais econdmicos e eficientes.

Ao contrario do ecodesenvolvimento, ndo se considera nessa analise a
guestdo do desperdicio das sociedades desenvolvidas. Indo na direcdo contraria a
dos “ecodesenvolvimentistas” — que defendiam um teto maximo de consumo —, 0s
defensores do desenvolvimento sustentavel passaram a defender um teto minimo. A
solucdo dos problemas ecolégicos estaria, portanto, relacionada ao desenvolvimento
de tecnologias modernas.

Outro problema desse documento foi ignorar o tema da participacdo e das
populacdes excluidas do debate e da tomada de decisdes que estavam presentes
na escola ecodesenvolvimentista3s.

Layrargues (1997: 7) € contundente em suas criticas ao desenvolvimento

sustentavel. Afirma que esse modelo [...] assume claramente a postura de um projeto

*® De certa maneira, o tema da participacdo acabou sendo recuperado no momento da realizacéo da
CNUMAD.
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ecoldgico neoliberal, que sob o signo da reforma, produz a ilusdo de vivermos em um tempo

de mudangas, na aparente certeza de se tratar de um processo gradual que se

7

desembocara na sustentabilidade socioambiental. [...] O problema é acreditar que a
proposta do desenvolvimento sustentavel pretende preservar o meio ambiente, quando na

verdade preocupa-se tdo somente em preservar a ideologia hegemaonica.

1.2.2. Os pontos convergentes entre o ecodesenvolvimento e o
desenvolvimento sustentavel

Apesar das inumeras criticas feitas a proposta do desenvolvimento
sustentavel, é possivel encontrar pontos convergentes em relagcdo a abordagem
ecodesenvolvimentista. Ambas as propostas possuem visfes que extrapolam o
significado economicista de desenvolvimento, incorporando outras variaveis
igualmente importantes (caracteristica do pensamento sistémico). Possuem um
principio ético de planejamento cujo enfoque é o respeito ao direito das geracdes
presentes e uma visdo de longo prazo ao se preocupar com as geracdes futuras. A
ideia-forca dessas duas abordagens € a de incorporar a dimensdo ambiental nas
propostas de desenvolvimento®.

Conforme Montibeller Filho (1993), o tempo geoldgico e de outros elementos
da natureza, com suas ordens, seus ciclos de reproducdo, passaram a fazer parte
da abordagem, superando a hegemonia do tempo econdmico dominado pela
racionalidade da producdo e da produtividade. Para o autor, o [...] préprio Ignacy
Sachs, grande divulgador [...] do termo Ecodesenvolvimento e a quem logo o conceito é
associado [...] passa a usar indiferentemente os dois termos em questdo. Ele deixa explicito
na discussao que faz sobre o marco conceitual, que mesmo concordando com as criticas ao
Desenvolvimento Sustentavel do Relatério Brundtland, considera que os pontos em comum

entre este e 0 Ecodesenvolvimento sédo suficientes para poder adota-los como sinénimos.
(MONTIBELLER FILHO, 1993: 138)

1.3. As dimensdes da sustentabilidade

Vimos anteriormente 0s pontos que afastam e que aproximam as propostas
do ecodesenvolvimento e do desenvolvimento sustentavel. Todavia, ambas apontam
gue o desenvolvimento deve ser compreendido como complexo e multifacetado.

Inserido nesse debate, o conceito de sustentabilidade ganhou densidade a partir das

> Para Layrargues (1997), compartilhar uma mesma meta de sociedade sustentavel ndo significaria
necessariamente compartilhar as mesmas estratégias de execucéo.
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reflexdes realizadas nas grandes conferéncias patrocinadas pela ONU. Ignacy
Sachs, em seu classico trabalho “Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir”,
considerou que a sustentabilidade deriva da articulacdo de cinco dimensdes: social,

econdmica, ecoldgica, espacial e cultural.

1.3.1. Sustentabilidade social

Esta dimensdo é conseguida através da criacdo e da implantacdo de novas
formas de desenvolvimento, cuja l6gica do crescimento econémico ou da expansao
da capacidade produtiva estariam atrelados ao bem-estar da coletividade®. Desta
maneira, 0 objetivo do crescimento econdmico seria garantir a construcdo de uma
nova civilizagdo pautada numa maior equidade na distribuicdo da renda e dos bens
(a fim de se reduzir o abismo entre os padrdes de vida das populagdes pobres e

ricas).

1.3.2. Sustentabilidade econdmica

Esta forma é viabilizada por meio da alocagcéo e gerenciamento mais eficiente
dos recursos naturais e de um fluxo constante de investimentos publicos e privados.
Para a concretizacdo desta dimensdo da sustentabilidade, [...] torna-se necesséario
superar as configuracdes externas negativas resultantes do énus do servi¢co da divida e da
drenagem liquida de recursos financeiros do Sul, dos termos de trocas desfavoraveis, das
barreiras protecionistas ainda existentes no Norte e do acesso limitado a ciéncia e
tecnologia. (Sachs, 2007: 181)

A eficiéncia econdmica deveria ser ainda avaliada em termos macrossociais,
e ndo apenas por meio de critério da rentabilidade empresarial de carater

microecondmico.

1.3.3. Sustentabilidade ecoldgica
Segundo o autor, poderia ser conseguida utilizando-se as seguintes

estratégias:

% Os estudiosos do capital social advogam que da participacdo surgem novas possibilidades
econdmicas e de melhoria da qualidade de vida das comunidades. Desta forma, a participacao
corrobora para a sustentabilidade social.
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- ampliar a capacidade de carga da Terra por meio de solugbes engenhosas,
intensificando-se o0 uso do potencial de recursos dos diversos ecossistemas com 0
minimo possivel de danos aos sistemas de sustentacao da vida;

- limitacdo do consumo de combustiveis fésseis e outros recursos que sao
facilmente esgotaveis e danosos ao meio ambiente, substituindo-se por recursos
renovaveis e utilizados de forma ndo agressiva ao meio ambiente;

- reducao do volume de residuos e de poluicdo, por meio de conservacao de energia
e de recursos, além do desenvolvimento e reciclagem;

- promogé&o da autolimitagdo no consumo material por parte dos paises ricos e dos
individuos em todo planeta;

- intensificacdo das pesquisas que visam a obtencédo de tecnologias de baixo teor de
residuos e que sejam eficientes no uso de recursos para o desenvolvimento urbano,
rural e industrial;

- definicdo de novas formas para uma adequada protecdo ambiental, desenhando a
maquina institucional e selecionando a combinacdo de instrumentos econémicos,

legais e administrativos necessarios para o seu cumprimento.

1.3.4. Sustentabilidade espacial

Tal dimenséo esta intrinsecamente ligada a uma configuracao rural-urbana
mais equilibrada e a uma melhor distribuicéo territorial dos assentamentos humanos
e das atividades econbmicas. As recomendacdes para sua concretizacao sao:
- reducdo das excessivas concentracfes econdmica e populacional nas regides
metropolitanas;
- frenagem da destruicdo de ecossistemas frageis, mas de importancia vital,
decorrente dos processos de colonizacao efetivados sem controle;
- promocao de praticas modernas e regenerativas da agricultura, envolvendo os
pequenos produtores e empregando adequadamente pacotes tecnoldgicos, crédito e
acesso a mercados;
- exploracdo do potencial da industrializagdo descentralizada, acoplada a nova
geracdo de tecnologias, com referéncia especial as industrias de biomassa e ao
papel na criagdo de oportunidades de emprego ndo-agricola nas areas rurais;
- criagdo de uma rede de reservas naturais e de reservas da biosfera para proteger a

biodiversidade.
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1.3.5. Sustentabilidade cultural

Caracterizada pela procura de raizes enddgenas de modelos de
modernizacdo e de sistemas agricolas integrados. Tais acepcdes de
desenvolvimento devem resguardar a continuidade cultural e traduzir o conceito
normativo de ecodesenvolvimento numa pluralidade de solucdes, ajustadas a

especificidade de cada contexto socioecoldgico.

1.4. A relevancia da dimensdo politico-democratica para a

sustentabilidade

Apesar de, em um primeiro momento, ndo se referir a uma dimenséo politica
da sustentabilidade, Sachs, mais tarde, reconhece a estratégia dessa variavel para o
alcance de uma sociedade verdadeiramente sustentavel. O autor cita as reflexdes
realizadas por Guimaraes (1997), que defende um maior engajamento da sociedade
civil frente a uma crise enfrentada pelo Estado, pelo sistema de representacao e
pelos partidos politicos tradicionais.

A sustentabilidade deve ser construida coletivamente por meio de acdes
politicas coordenadas (contribuindo para a reproducédo do capital social) por grupos
e associacoes.

Frey (2002) é um dos autores que procuram demonstrar que a crise ecologica
global derrubou alguns dos pilares da sociedade moderna: a crenca no progresso
ilimitado (baseado na utilizacdo intensiva dos recursos naturais), a superac¢ao da
problemética ambiental apenas por inovacdes tecnoldgicas e a capacidade
redistributiva da riqueza do sistema capitalista. Por isso, a situacdo ecoldgica
resultante das politicas desenvolvimentistas implicou a necessidade de se repensar
0s papéis do Estado e dos atores sociais.

Na década de 1970, a problematica ambiental entrou definitivamente na
agenda dos grandes foéruns internacionais. Entretanto, o debate internacional em
torno de novas formas de desenvolvimento, em especial a proposta do
desenvolvimento sustentavel, ganhou for¢ca apenas no final da década de 1980.
Durante os preparativos e, posteriormente, quando da realizacdo da Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) - 1992, foi

notavel o intenso envolvimento de varios atores na questdo ambiental
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(representantes de Estados, ambientalistas, outros grupos sociais, organizagdes
nao-governamentais).

Apesar da importancia da realizagdo da CNUMAD, nao se pode desprezar o
contexto historico, politico e econémico da época: a difusdo do modelo neoliberal e
seu ideario favoravel ao economicismo: o crescimento desenfreado como método
para a geracdo de emprego e superacdo da pobreza. Além disso, era forte a
concepcao da reducédo do papel do Estado e uma maior insercdo do livre mercado.

O éxito da CNUMAD foi fazer com que a comunidade internacional, pelo
menos no discurso, comecgasse a apoiar um projeto de desenvolvimento sustentavel.

O debate sobre o significado do conceito de “sustentabilidade” impulsionou a

criacdo de novos arranjos institucionais, novos regimes ambientais de negociacao,

novos féruns de debate, investimentos vultosos em pesquisa e em ciéncia ambiental

e consolidou um movimento ambientalista transnacional. Ao mesmo tempo, 0s
sistemas politicos internacional, nacional e local mostraram-se incapacitados ou
despreparados para traduzir as demandas ambientalistas em politicas publicas para

a sustentabilidade.

[...] existem fatores inerentes aos sistemas politicos e econdmicos impedindo que
a orientacéo para o bem comum possa se impor no momento da negociacdo de
acordos, como também na fase de implantagdo das estratégias de politicas
publicas. (FREY, 2001: 116)

Frey (2001) considera que grande parte da reflexdo tedrica a respeito do
desenvolvimento sustentavel carece de uma investigacdo mais profunda sobre sua
dimensdo politico-democréatica (que, de certa forma, fora inicialmente
negligenciada por Sachs e por outros estrategistas da sustentabilidade). Para o

autor, o desenvolvimento sustentavel seria um problema politico de exercicio de

poder e, por isso, deveria ser colocado, nas analises, o papel das instituicdes
politicas, do modelo politico e da participagéo.

O autor demonstra trés grandes reflexdes teodricas suscitadas a partir da ideia
de sustentabilidade: a) abordagem econémico-liberal de mercado, b) abordagem
ecoldgico-tecnocrata de planejamento e c) abordagem politica de participacéo

democrética.
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1.4.1. Abordagem econdmico-liberal de mercado

Nessa proposta, o mercado € reconhecido como a forca reguladora do
desenvolvimento. A questdo central dessa abordagem € que o crescimento e a
prosperidade resultam no uso dos recursos naturais, no progresso tecnolégico e em
novas necessidades de consumo compativeis com as exigéncias do meio ambiente.
Os consumidores manifestariam suas consciéncias ecoldgicas em suas decisdes de
compra e 0 mercado reagiria a esta demanda (oferta de novos produtos). O autor
considera que essa proposta tedrica valoriza demasiadamente o economicismo e o
consumismo, 0s quais sao inerentes ao sistema capitalista, em detrimento do politico
e do coletivo. A abordagem econdmico-liberal de mercado estaria evidente no
Relatorio Brundtland (1987), que prevé a necessidade de um crescimento
econdbmico que considere os impactos ambientais sem alterar substancialmente as

estruturas e mecanismos dos processos e instituicdes politicas.

1.4.2. Abordagem ecoldgico-tecnocrata de planejamento

Em determinados momentos, a abordagem econdmico-liberal de mercado
assume que a superagdo dos problemas ambientais (resultado do crescimento
econdmico) necessita de mecanismos de intervencdo estatal com caracteristicas
tecnocratas. A abordagem ecoldgico-tecnocrata de planejamento apregoa uma
atencdo primordial para a dimensdo ambiental nas politicas de desenvolvimento
(compatibilidade entre o crescimento econbmico e a preservacdo dos recursos
naturais, orientada através da intervencédo estatal). A critica do autor se refere ao
viés excessivamente centralizador e autoritario dessa reflexao.

E inerente & abordagem ecoldgico-tecnocrata de planejamento — especialmente
se conflitos de distribuicdo e de condi¢cdes de poder desigual estdo em jogo — a
extensdo dos mecanismos de controle e coordenacdo centralizados, a
intensificacdo das intervengfes autoritarias e centralistas e, em consequéncia
disso, a ampliacdo da burocracia e da tecnocracia. (FREY, 2001: 122)

Quando aplicadas ao sistema da democracia representativa, essas solucoes,
gue sdo supostamente eficientes do ponto de vista técnico, podem resultar em
situacOes de constrangimento, esbarrando nos diversos interesses que se articulam

e levam a dominancia das decisdes dos tecnocratas e planejadores.
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1.4.3. Abordagem politica de participacdo democrética

Frey (2001) acredita que, diante da complexidade do mundo moderno, novos
desafios sdo impostos ao planejamento de viés ecoldgico-tecnocrata. Diante de
tantas dificuldades, o Estado perdeu progressivamente sua capacidade de conducéo
hierdrquica e unilateral a medida que as redes de negociacdo entre os diferentes
atores dentro de cada sociedade, como também entre os diferentes Estados,

diversificaram-se.

Observa-se uma rede cada vez mais densa de relagcbes de negociacbes
intrasocietais e transnacionais sob pressdo crescente o sistema politico-
administrativo vigente em todos o0s niveis de governo. A légica funcional que esta
na base do sistema politico-administrativo prevalecente nas democracias
representativas do mundo ocidental pressupbe que aqueles que exercam
fungBes publicas deveriam, a principio, estar em condigbes de transformar as
concepgdes politicamente defendidas também em planos de agéo pertinentes e,
por conseguinte, em correspondentes resultados politicos. Mas, a medida que
aumenta a complexidade e a diferenciacdo funcional da sociedade moderna,
declina a capacidade de conducdo e de governabilidade por parte do sistema
politico-administrativo. Particularmente os problemas ambientais mostram de
forma mais nitida, que a politica deveria consequir muito e acaba conseguindo
pouco. (FREY, 2001: 126, grifo nosso)

O cenério atual aponta para dois caminhos quando se pretende implantar
politicas publicas. De um lado, as experiéncias neoliberais, em que a iniciativa
privada ocupa um lugar central na conducdo do desenvolvimento. De outro lado,
uma vertente do pensamento politico que reivindica a transferéncia de maiores
responsabilidades para os espacos de negociacdo e controle exercidos pela
sociedade civil.

A importancia dada aos processos participativos, dentro da teoria da
democracia participativa, evidencia uma grande desilusdo dos pensadores com o
potencial transformador do Estado. Revela também a busca de alternativas ao livre
mercado como modelo Unico de decisdo sobre os rumos do desenvolvimento.
Todavia, € fundamental reiterar que autores como Frey (2001) e Demo (2001)
apontam que, em certos sistemas dito “participativos”, ocorre uma redistribuicdo
desigual de poder ou a participacdo desejada pelos técnicos e planejadores é

parcial, controlada ou cooptada (cenario ausente de capital social).
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[...] a solucéo dos problemas socio-ambientais ndo depende (como defende a
abordagem econbémico-liberal de mercado) do alcance de um crescimento
econbmico, nem, como defende a abordagem ecoldgico-tecnocrata de
planejamento, de uma melhor compreensdo cientifica e um planejamento
eficiente, mas sim da superacdo de conflitos de distribuicdo e de criacdo de
justica_social. Logo, trata-se de uma guestdo eminentemente politica. (FREY,
2001: 128, grifo nosso)

Enquanto a abordagem ecolbgico-tecnocrata de planejamento focaliza
demasiada atencdo na protecdo dos sistemas naturais, a abordagem politica de
participacdo democratica enfatiza que o homem e a sociedade deveriam estar no
centro das discussoes, corroborando para uma sociologia do desenvolvimento.

Em contrapartida as abordagens de conducgdo estatal, que apostam no
conhecimento superior dos agentes planejadores, a abordagem politica de
participacdo democratica procura conscientemente o conflito com as elites
dominantes e parte da necessidade de alteracbes de condicdes de poder
existentes, do desenvolvimento de novos mecanismos de formacédo de vontade
politica em defesa dos grupos politica, social e economicamente desprivilegiados
da sociedade, 0 que exige desdobramento efetivo e a resolucdo dos conflitos
socio-ambientais. (FREY, 2001: 128)

Para Frey (2001), apesar da perda de crédito que o Estado e o planejamento
sofreram, eles continuam desempenhando papéis fundamentais em qualquer

estratégia de desenvolvimento sustentavel.
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Capitulo Il

Agenda ambiental global e construcédo de mecanismos
de participacao para a sustentabilidade
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No capitulo anterior, demonstramos que a ideologia desenvolvimentista da
década de 1950 foi revigorada por principios e teorias econbmicas que viam no

Estado o motor da modernizacdo associada a ideia de progresso.

E nesse sentido que Rattner (1999) considera que, nos Ultimos cinquenta
anos de historia das teorias e politicas de desenvolvimento, esperava-se que 0S
beneficios do crescimento econdmico imputados pelo Estado redundassem na
melhoria das relacfes sociais e politicas cujos resultados girassem em torno de um

aprimoramento _da_democracia®* e de uma formacdo de uma sociedade mais

pluralista. Para reforcar essa critica, Guimardes (2001), baseando-se em Boisier
(1997), afirma que ocorreu exatamente o0 oposto: a aceleracdo do crescimento

econdmico caminhou pari passu com a desaceleracdo do desenvolvimento.

Permeada por uma ideologia que delegava ao Estado a inducdo da
modernizacdo, a expansdo econbmica global ocorrida no periodo pds-segunda

guerra teve como um dos seus pressupostos essenciais a utilizacdo extensiva dos

recursos naturais para a sua sustentacdo. O planejamento e a conducdo dessa

forma de modernizacdo estariam subordinados a um corpo tecnocratico insensivel
aos anseios de participacdo de atores sociais excluidos e dos conflitos em torno das
formas de utilizacdo dos recursos naturais®’. Acselrad (2004), por exemplo, defende
gue o debate ambiental ndo pode se situar apenas na questdo do esgotamento dos
recursos naturais. Para o autor, é urgente considerar os conflitos, uma vez que os
atores enxergam a base natural de forma diferenciada.

Tal pratica e essa politica desenvolvimentista mantiveram-se inalteradas até o
inicio dos anos 70, quando comecaram a ser duramente questionadas por parte de
varios segmentos, principalmente pelos defensores anti-intervencionistas — que
pregavam um modelo de desenvolvimento cuja regulagdo caberia ao mercado —,

pelo movimento ambientalista — que procurava associar a degradacdo ambiental as

2 Em momentos de crise (como as sociais e as ambientais), diversos segmentos da populagéo séo
convidados para participar da implantacao e gestdo das politicas publicas. Correntes de pensadores
da sociologia e da ciéncia politica enxergam esse momento como oportuno para a discussdo dos
limites da democracia representativa, defendendo em graus diferenciados o papel da participacao
cotidiana dos cidaddos nos assuntos de interesses gerais. O Or¢camento Participativo, por exemplo,
foi a maneira encontrada pelos governos de garantir sua legitimidade diante dos escassos recursos
disponiveis para investimentos.

62 Esta exclusdo acontecia tanto nos Estados liberais e social-democratas (nos quais os cidaddos
eram considerados como meros consumidores dos servi¢os publicos oferecidos pelo Estado) quanto
nos paises latino-americanos, asiaticos e africanos dominados por regimes ditatoriais de diversos
formatos.
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formas predatorias de utilizacdo dos recursos naturais causadores de potenciais
conflitos — e pela abertura politica em varios paises periféricos (principalmente na
América Latina).

O movimento ambientalista alertava para a situacdo ecoldgica mundial que
denunciava a faldcia de um modelo desenvolvimentista de pilares universais, de
aparéncia infinita, mas que se ancorava na utilizacdo dos recursos naturais cuja
base é finita.

Sobre esta situacédo, analisa o historiador Hobsbawm (1995: 257):

A economia mundial crescia a uma taxa explosiva. Na década de 1960, era claro
que jamais houvera algo assim. A produgdo mundial de manufaturas
quadruplicou entre o inicio da década de 1950 e o inicio da década de 1970, e, o
gue é mais impressionante, o comércio mundial de produtos manufaturados
aumentou dez vezes. (...) a produgéo agricola mundial também disparou (...). Mal
se _notava ainda _um_subproduto dessa extraordindria_explosdo, embora _em
retrospecto ele aparecesse ameacador: a poluicdo e a deterioracdo ecoldgica.
(Grifo nosso)

Percebida inicialmente em sua dimensao local, a problemética ambiental tornou-se
evidente através do comprometimento dos recursos naturais®>. O movimento
ambientalista teve um papel fundamental para a institucionalizacdo da questéao
ecoldgica no cenario global. Em um primeiro momento, os ambientalistas apontavam
gque a maneira pela qual os recursos naturais vinham sendo apropriados e
transformados era superior a capacidade de regeneracdo e absorcdo destes
impactos pelos ecossistemas naturais. Como exemplos desse processo, 0S
ambientalistas citavam a perda natural dos solos agricolas, a contaminacdo dos
recursos hidricos e da atmosfera, a sensivel reducdo da biodiversidade, dentre
outros. Desta forma, a crise ambiental manifestava a faléncia de um paradigma de
desenvolvimento e de doutrinas econdmicas e instrumentos de intervencao por ele
preconizados.

Em um momento posterior, os ambientalistas defenderam uma maior
participacdo da populacdo nos assuntos que afetassem suas vidas. Entediam que a
forma de desenvolvido aplicado até entdo, além de resultar na degradacdo

ecoldgica, ampliava os impactos da crise para a legitimidade e eficicia das politicas

publicas, da organizacdo burocratica dos Estados e dos partidos politicos

% A crise do petréleo, no inicio da década de 1970, impulsionada pela elevacéo dos precos pela
OPEP (Organizacgdo dos Paises Exportadores de Petroleo), ampliou de forma consideravel o debate
mundial sobre a escassez dos recursos naturais ao potencializar a imagem de mundo mergulhado em
um caos sem precedentes diante da falta do produto.
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tradicionais. Por causa dessa situagéo, defendeu-se a necessidade do engajamento
da sociedade civil.

Sem o intuito de analisar, neste momento da pesquisa, a qualidade da
participacdo, verificamos que o0 debate participacdo/meio ambiente ganhou
densidade na década de 1990. Esta muito presente nos documentos da Cupula da

Terra®,

2.1. A Conferéncia das Nacbes Unidas para Meio Ambiente e
Desenvolvimento: institucionalizacao de mecanismos de

participacéo para a sustentabilidade

No final de 1989, a Assembleia das Nac¢fes Unidas convocou um encontro de
carater global para a elaboracdo de estratégias de desenvolvimento sustentavel.
Tratava-se de um momento historico e politico em que se reconhecia que nenhuma
nacao conseguiria alcancar seu objetivo sozinha e que, sO através de acdes globais,
€ que se atingiria a possibilidade de préticas sustentaveis de desenvolvimento.

A humanidade se encontra em um momento de definicdo histérica. Defrontamo-
nos com a perpetuacdo das disparidades existentes entre as nagdes e no interior
delas, o agravamento da fome, das doencas e do analfabetismo, e com a
deterioracdo continua dos ecossistemas de que depende o nosso bem-estar.
N&o obstante, caso se integrem as preocupacoes relativas ao meio ambiente e
desenvolvimento e a elas se dedique mais a atencgéo, sera possivel satisfazer as
necessidades basicas, elevar o nivel de vida de todos, obter ecossistemas
melhores protegidos e gerenciados e construir um futuro mais préspero e seguro.
Sao metas que nagdo alguma pode atingir sozinha; juntos, porém, podemos em
uma associagdo mundial em prol do desenvolvimento sustentavel.s

Essa atmosfera favoreceu a realizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas
para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), evidenciando uma nova fase
das discussdes ambientais: a questao ecoldgica nao deveria excluir as decisdes e 0s
critérios que orientam as ac¢des econOmicas tanto dos diversos meios privados
guanto dos governos e agéncias multilaterais. O tema central desta conferéncia foi a
proposta do desenvolvimento sustentavel concebida anteriormente pelo Relatério
Brundtland.

® Também conhecida como Conferéncia das Nacdes Unidas para Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNMAD).

% COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro
Comum. Rio de Janeiro: Editora da Fundacéo Getulio Vargas, 1991, p.11.
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Um dos pontos relevantes da CNUMAD foi a formacdo de um consenso entre
as nacles sobre a possibilidade do desenvolvimento sustentavel através da triade:
crescimento econdmico, justica social e preservacdo ecologica. Com isso, 0
crescimento econdmico passou a ser definitivamente considerado como parte
integrante do desenvolvimento sustentavel. A conferéncia ainda cristalizou as ideias
de que os recursos naturais sao suficientes para satisfazer as necessidades
humanas em longo prazo, desde que sejam mais bem utilizados.

E praticamente consensual na literatura analisada que, a partir de entdo, o
conceito tornou-se um ponto de referéncia obrigatério aos debates académicos,
politicos, sociais e culturais. Apesar de sua importancia, o documento mostrou-se
polémico em sua esséncia. Negacao, aceitacdo ou ampliacdo foram as atitudes dos
principais atores sociais e econdmicos a partir de sua publicacdo®. O
desenvolvimento sustentavel passou a significar, para muitos, a possibilidade de
crescimento econdmico, reconciliando progresso material com a preservacao da

base natural da sociedade e permitindo uma maior equidade social.

“[...] a simples tentativa de superar a exclusdo por meio das politicas tradicionais
de desenvolvimento parece inapropriado, no sentido de que um processo de
desenvolvimento que ndo possa ser saudavelmente sustentado ndo representa
um meio confiavel para que se derrote a exclusdo mesma que ela pretende
vencer. (CAVALCANTI, 2002: 32)

Documentos posteriores ao Relatério Brundtland defendiam que a

concretizacdo do ideario sustentavel passou a requisitar o engajamento de todos os

setores da sociedade, uma vez que esta participacdo pode contribuir para elevar a

confianca, a solidariedade, o respeito mutuo e o envolvimento da populacédo, criando

expectativas e um sentimento de responsabilidade quanto as escolhas feitas.

% para Acselrad (2001), por exemplo, diversas matrizes discursivas tém sido associadas ao conceito
de “sustentabilidade” desde que o Relatério Brundtland o lancou no debate internacional. Destacam-
se as seguintes matrizes: a da eficiéncia que pretende conter o desperdicio dos recursos, aplicando a
racionalidade econémica; a da escala, que propde um limite quantitativo ao crescimento econémico e
a sua consequéncia sobre os sistemas ecologicos; a da equidade, que articula principios de justica
social e ecologia; a da autossuficiéncia, defensora da desvinculacdo das economias nacionais e
sociedades tradicionais dos fluxos de mercado mundial como a melhor estratégia a fim de assegurar
a capacidade de autorregulacdo das condi¢cfes de reproducdo da base material do desenvolvimento;
a da ética, que inscreve a apropriagdo social do mundo material em um debate sobre os valores de
bem e de mal, demonstrando as interacBes da base material do desenvolvimento com as condi¢des
de continuidade de vida no planeta. ACSELRAD, H. “Sentidos da sustentabilidade urbana”. In:
ACSELRAD, H.. A duragdo das cidades: sustentabilidade e risco nas politicas urbanas. Rio de
Janeiro: DP&A, 2001, p.17.
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Para Cavalcanti (2002) e Trindade (2002), trés parametros deveriam ser
considerados para a concretizacao do desenvolvimento sustentavel: 1) educacéao, 2)
gestdo participativa, 3) didlogo dos stakeholders ou das partes envolvidas. Os
stakeholders séo as partes interessadas em situacdes de conflitos. Para Trindade
(2002), no caso do transporte publico, os stakeholders relevantes seriam o0s
usuarios, os transportadores, os fabricantes de veiculos, os fornecedores de
combustivel e o agente regulador. No presente estudo, os atores sociais mais
relevantes seriam o0s empresarios do setor imobiliario, proprietarios de terra,
comunidade local e a sociedade civil®.

Ainda sobre a relacao entre sustentabilidade e participacdo, expde Guimaraes
(2001: 57-58):

[...] o fundamento politico da sustentabilidade esta estreitamente vinculado
ao processo de aprofundamento da democracia e de construcdo da
cidadania. Este se resume, em nivel macro, a democratizacéo da sociedade e,
em nivel micro, a democratizacdo do Estado. O primeiro desses objetivos
pressupbe o fortalecimento das organizacdes sociais e comunitarias, a
redistribuicdo de ativos e de informagfes aos setores subordinados, o incremento
da capacidade de andlise de suas organizagfes e a capacidade para a tomada
de decisdes. O segundo se concretiza pela abertura do aparato estatal ao
controle do cidaddo, pela reforma dos partidos politicos e dos processos
eleitorais [...]. (Grifo nosso)

Do ponto de vista mais objetivo, a Conferéncia do Rio produziu alguns
projetos: a Declaracédo do Rio — cuja pretensao inicial era se tornar a Carta da Terra,
a Convencéao das Nac¢des Unidas sobre Mudancas Climaticas Globais, a Agenda 21
e a Convencao das Nacdes Unidas sobre Diversidade Biolégica. Certamente, tais
documentos representam parte das preocupacdes e do comprometimento

internacional para o desenvolvimento sustentavel.

¢ Conforme nos alerta Acselrad (2004a; 2004b), é preciso tomar muito cuidado para néo despolitizar
0 debate em torno da questdo ambiental. Os conflitos pelo acesso aos recursos naturais existem, pois
cada agente possui sua codificacdo e significacdo do mundo material bem como distintos projetos de
apropriacdo da base natural. Por isso, um rio pode ter um significado para uma comunidade indigena
e outro para a empresa de producéo de eletricidade. O desafio da gestéo publica é construir espacos
de negociacdo para a resolucdo de impasses gerados pelas diferentes formas de interpretacdo do
uso do territério. Na base tedrica desta tese, serd destinado um momento para a discussao
sociolégica sobre conflitos.
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2.2. Agenda 21: planejamento estratégico, desenvolvimento

sustentavel e participacao

A Agenda 21 foi um dos documentos desenvolvidos durante dois anos de
negociacdes entre muitos paises e, posteriormente, foi divulgado pela CNUMAD.
Composto por 40 capitulos, o documento possui uma declaracdo de objetivos e
metas, bem como estratégias e acdes a serem seguidas para a pratica da
sustentabilidade.

A construgdo da Agenda 21 Global foi entendida, pelos diversos atores e
representantes da sociedade presentes no encontro de 1992, como uma ferramenta
atil para se alcancar o desenvolvimento sustentavel, sem se desconsiderar a
complexa relacdo entre o desenvolvimento e o meio ambiente. Naquele momento,
ocorreu um reconhecimento, por parte das diversas agéncias e instituicbes que
promoveram a CNUMAD, de que, para a superacdo da degradacao ecoldgica, seria

necessario promover a acdo de atores e de poderes locais a luz dos processos de

descentralizacdo, de iniciativas locais, de autonomia e da gestido comunitaria.

N&o podemos deixar de salientar o fato de que, pela primeira vez, era
reconhecida de forma mais profunda, nas instancias da ONU, a importancia dos
processos participativos na construcao de praticas sustentaveis de desenvolvimento.
Com relacdo aos espacos para a intervencao, o documento aponta a esfera local

como ambiente mais estratégico.

Como muito dos problemas e solucdes tratadas na Agenda 21 tém suas raizes
nas atividades locais, a participacdo e cooperacdo das autoridades locais sera
um fator determinante na realizagcdo de seus objetivos. As autoridades locais
constroem, operam e mantém a infra-estrutura econdmica, social e ambiental,
supervisionam 0s processos de planejamento e estabelecem as politicas e
regulamentacdes ambientais locais e contribuem para a implementacdo de
politicas ambientais nacionais e subnacionais. Como nivel de governo mais
proximo da populacdo, desempenham um papel essencial na educacéo,
mobilizacdo e resposta ao publico em favor de um desenvolvimento
sustentavel.®® (Grifo nosso)

%8 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE DESENVOLVIMENTO.
Agenda 21. Brasilia: Camara dos Deputados, coordenacédo de Publicagdes, 1995, p.381. Apesar de o
fragmento demonstrar uma demasiada confianca na figura do gestor local para transformacdes
estruturais, acreditamos que uma mudanca € construida quando o Estado se democratiza e permite a
participacdo popular. Nesse sentido, varias experiéncias mostraram-se positivas: Orgcamento
Participativo, Agenda 21 Local, Conselhos Gestores, Conselhos de Meio Ambiente etc.
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E no capitulo 28 — Iniciativas das autoridades locais em apoio & Agenda 21 —
que o local aparece como espaco proficuo para a implantacdo de acdes e politicas
voltadas para a sustentabilidade.

Nesse documento, defendeu-se ainda a criagcdo de espacos com diversos
tipos de foros para o desenvolvimento, levando-se em conta os diferentes espacos
locais para a atuacéo da sociedade civil — os municipios isolados ou consorcios de
municipios, as unidades administrativas especiais, como as reservas administrativas,
as reservas da biosfera, as microrregides, as regiées metropolitanas, 0s consorcios
por bacia hidrogréfica etc.

Cada autoridade local deve iniciar um didlogo com seus cidadéos, organizacdes
locais e empresas privadas e aprovar uma Agenda 21 Local. Por meio de
consultas e da promoc¢ao do consenso, as autoridades locais ouvirdo os cidadéos
e as organizacgdes civicas, comunitarias, empresariais e industriais, obtendo
assim as informagfes necessarias para formular as melhores estratégias. O
processo de consultas aumentard a consciéncia das familias em relagdo as
guestbes do desenvolvimento sustentavel. Os programas, as politicas, as leis e
os regulamentos das autoridades locais destinados a cumprir 0s objetivos da
Agenda 21 serdo modificados e avaliados com base nos programas locais
adotados. Podem-se utilizar também de estratégias para apoiar propostas de
financiamento local, nacional, regional e internacional.®

O documento tratava praticamente de todas as grandes questbes
relacionadas ao meio ambiente e fazia o reconhecimento de que o desenvolvimento
sustentavel sé seria concretizado com o apoio das comunidades locais. Por esse
motivo, entdo, recomendou-se a construcdo das Agendas 21 em outras esferas

espaciais (locais, regionais e nacionais).

2.2.1. Agenda 21 brasileira

[...] a Agenda € um conceito potencialmente integrador das atividades das
autoridades responsaveis pelo meio ambiente, e do préprio planejamento
ambiental como um todo. A Agenda 21 é mais uma agenda de desenvolvimento
do que uma agenda ambiental. O processo de preparacdo da Agenda 21 é mais
importante do que a Agenda em si. Portanto, a elaboracdo da Agenda 21 deve
resultar da convergéncia de um dialogo amplo entre as partes interessadas
(stakeholders) relevantes da sociedade. Evidentemente, a qualidade desse
processo decisorio dependera, em parte, da inclusdo do conjunto minimo de
stakeholders relevantes, e das informacdes e andlises de temas escolhidos pelos
stakeholders. (TRINDADE, 2002: 266)

No Brasil, diversos municipios tomaram a iniciativa de elaborar as suas

Agendas 21 Locais. Conforme o estudo “Perfil dos Municipios Brasileiros: Ambiente,

% Ibidem, p.382.
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20027, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), quase
um terco dos 5560 municipios brasileiros informaram ter dado inicio ao processo de
elaboracao e implantacdo de suas Agendas 21 Locais.

A metodologia da pesquisa considerou existir experiéncia Agenda 21 no
municipio sempre que o processo de construcdo tenha se iniciado, mesmo sem uma
devida formalizacédo legal. O questionario aplicado aos gestores indagava-os sobre a
formalizacdo publica da Agenda 21, através de lei, decreto ou resolu¢cdo municipal;
se foi instalado um férum da Agenda 21 Local e, em caso afirmativo, quais as
entidades que o integravam. Outro aspecto investigado pelo trabalho foi o estégio
em que se encontrava a Agenda 21: a) sensibilizagdo/mobilizacdo da comunidade
para a importancia da implantacdo da Agenda 21, b) definicdo dos diagnésticos, c)
elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento Sustentavel e sua posterior
implantacdo e d) selecdo de temas que foram abordados no processo de
constituicdo da Agenda 21 (aspectos ambientais, econdmicos e sociais).

A Agenda 21 Nacional foi aprovada em 2002, dez anos depois da realizacéo
da CNUMAD. O inicio da sua constru¢cdo data do ano de 1997 e permitiu o
engajamento da sociedade civil. Desencadeou-se um processo de planejamento
participativo, cujo objetivo era aferir a situacdo do pais com relacdo aos aspectos
econdmicos, sociais e ambientais, identificando suas potencialidades econémicas e
suas fragilidades socioambientais. A tbnica dos trabalhos era a edificacdo de
possiveis cenarios para a possibilidade de um desenvolvimento sustentavel no pais.
Para tanto, a realidade brasileira foi abordada de forma multissetorial, com base em
diagnésticos setoriais elaborados por especialistas e com ampla participacdo da
sociedade de todas as regides do pais. As discussdes finais ocorreram em Brasilia e
convergiram para a publicacdo do documento.

Malheiros; Philippi Jr. e Coutinho (2008) consideram que, apesar do carater
participativo na elaboracdo da Agenda 21 nacional, persistiram lacunas importantes.
Uma dessas lacunas, conforme os autores, refere-se a ndo elaboracdo de um
sistema de monitoramento de avaliagdo dos resultados da Agenda 21 brasileira. As
experiéncias brasileiras de Agenda 21 Local apontam que os esforcos tém se
concentrado muito mais no seu periodo de construgdo e muito pouco na avaliagao
desses planos de desenvolvimento sustentavel. Por causa disso, o documento
perdeu seu carater revolucionario e se transformando em um “protocolo de

intencdes”. Perdeu-se totalmente a efetividade no tocante as acdes para a
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sustentabilidade. Outro aspecto apontado pelos autores € a auséncia de estudos
que visem avaliar os impactos quando da implantacdo da Agenda 21 em ambito
local, a fim de orientar politicas, acGes e investimentos para a melhoria dos aspectos

nao satisfatorios.

2.2.2. Indicadores propostos pela Comissédo de Desenvolvimento Sustentavel
da Organizacéo das Nacdes Unidas para a Agenda 21

Na segunda metade da década de 1990, enquanto muitos paises elaboravam
seus planos estratégicos de desenvolvimento sustentdvel, a Comissdo de
Desenvolvimento Sustentavel das NacgBes Unidas (CDS-ONU), seguindo as
recomendacdes do capitulo 40 da Agenda 21 Global, iniciou os trabalhos para a
elaboracédo dos Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel (IDS). A construcao de
tais indicadores chegou ao término no ano de 2000 e, na opinido da referida
Comissdao, constituiu um referencial metodolégico para a tomada de decisdes no
ambito nacional.

Para a CDS-ONU, a tomada das decisGes para a sustentabilidade s6 seria
possivel quando ocorresse a elaboracdo de planos nacionais estratégicos de
desenvolvimento sustentavel. A constru¢cdo dos indicadores de desenvolvimento
ficaria sob responsabilidade da comissdo, servindo de metodologias para a
edificacdo da sustentabilidade. A estruturacdo de um banco de dados e de um
sistema coordenado de informacdes por parte dos Estados Nacionais poderia servir
aos trabalhos e relatdrios da CDS-ONU.

Os trabalhos para a criacdo dos indicadores de sustentabilidade pela CDS-
ONU tiveram trés momentos especiais. No primeiro deles, de 1995-1996, ocorreu a
participacdo de especialistas de varios setores da sociedade para o
desenvolvimento de fichas metodolégicas dos indicadores inicialmente propostos
pelos 40 capitulos da Agenda 21 Global. O resultado dessa etapa foi a posterior
publicacdo de 134 indicadores que seriam utilizados pelos paises quando aferissem
a eficiéncia de suas Agendas 21 Nacionais. A segunda fase, que durou até 1998,
caracterizou-se pela capacitacdo dos técnicos para o uso dos indicadores e a
adequacao desses dados as prioridades nacionais. Houve um periodo de testes, do
qual participaram voluntariamente vinte e dois paises. A Ultima etapa, que durou até
0 ano de 2000, teve a finalidade de avaliar os resultados dos testes e o conjunto dos

indicadores. Nem todos os indicadores que constavam na lista original da CDS-ONU
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foram julgados relevantes, na medida em que os paises priorizavam os indicadores
mais proximo de suas realidades, além da facilidade na obtencdo de dados, utilidade
e relevancia politica (Malheiros; Philippi Jr. e Coutinho, 2008).

O resultado das sinergias entre a CDS-ONU e os Estados Nacionais foi a
formatacdo de uma estrutura com quatro componentes — ambiente, social,
econdmico e institucional — organizados em quinze temas e trinta e oito subtemas
qgue deveriam contemplar todas as regides e paises do mundo. A publicacdo foi

denominada “Indicators of sustainable development: guidelines and methodologies”.

2.23. A experiéncia brasileira dos Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel (IDS) e sua conexdo com a Agenda 21 Nacional

Com relacdo a constru¢cdo dos indicadores, o Brasil trilhou um caminho
diferente daquele proposto inicialmente pela CDS-ONU. Apesar da experiéncia
participativa na construcdo da Agenda 21 brasileira, foi o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) quem lancou a primeira versdo dos indicadores de
desenvolvimento sustentavel em 2002, fundamentando-se em sua participacdo no
periodo de testes dos indicadores propostos pela ONU. Tais dados serviram de
referéncia para a organizacéo dos trabalhos realizados pelo IBGE.

A publicagdo, em 2002, dos IDS trouxe cinquenta indicadores, sendo trinta
deles obtidos do modelo preconizado pelo CDS-ONU. Na divulgacdo de sua
segunda versao, em 2004, incluiram-se novos indicadores, chegando a um total de
cinquenta e nove®. Mesmo assim, temas importantes deixaram de ser
contemplados. Para Malheiros; Philippi Jr. e Coutinho (2008), tal situacdo reflete a

natureza do processo brasileiro: a_desconex8o entre 0 processo participativo da

construcao da Agenda 21 brasileira e a projecdo dos indicadores com caracteristicas

nitidamente tecnocraticas. Ainda de acordo com tais autores, observam-se [...] as

maiores lacunas de indicadores do IBGE, em relagdo a aspectos da gestdo do espaco
urbano, desenvolvimento rural e reducdo das desigualdades regionais, temas de
significativa relevancia para a sustentabilidade brasileira. (2008: 16-17)

O caso da construcdo da Agenda 21 brasileira é o melhor exemplo para
demonstrar a dispersdo do potencial participativo diante da ineficiéncia ou auséncia

de ac¢Oes coordenadas.

" A publicagdo de 2004 manteve os quatro componentes: dimensdo ambiental, dimens&o social,
dimenséo econbmica e dimenso institucional.



108

2.3. A Convencao sobre Diversidade Biol6gica (CDB)

Os bens e servicos essenciais de nosso planeta dependem da variedade e
variabilidade dos genes, espécies, populacdes e ecossistemas. Os recursos
biol6gicos nos alimentam e nos vestem, e nos proporcionam moradia, remédios e
alimento espiritual. Os ecossistemas naturais de florestas, savanas, pradarias e
pastagens, desertos, tundras, rios, lagos e mares contem a maior parte da
diversidade biologica da Terra. [...] O atual declinio da diversidade resulta em
grande parte da atividade humana, e representa uma séria ameacga ao
desenvolvimento humano?”!

Com base em ideias de que os recursos naturais seriam indispensaveis a
vida, outro documento, além da Agenda 21, foi langado na CNUMAD: a Convencgéao
sobre Diversidade Biolégica (CDB).

A Convencéo foi aberta para assinatura dos paises presentes nha CNUMAD
em 5 de junho de 1992. Por ser o anfitrido da CNUMAD, o Brasil foi 0 seu primeiro
signatario. Nela, as partes contratantes reafirmavam a ideia de que a conservacao e
a utilizacdo sustentavel da diversidade bioldgica seriam de responsabilidade dos
Estados Nacionais. Como se trata de uma Convencao Internacional, a CDB
estabeleceu o0s objetivos, deixando sob a responsabilidade dos paises que a
ratificaram (Partes) o modo de colocar em pratica as disposicbes. Os paises
contribuiriam com um maior detalhamento da convencdo, produzindo textos e
documentos sobre temas da Convencdo para serem discutidos nas reunifes
regionais e depois serem submetidos como recomendacgédo ao bloco™ A meta era
proteger 10% de todas as regides ecoldgicas até 2010.

O gréfico a seguir mostra a porcentagem de areas protegidas por

ecossistemas no ano de 2009.

" CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE DESENVOLVIMENTO.
Agenda 21. Brasilia: Camara dos Deputados, coordenacdo de Publicacdes, 1995.

2 No Brasil, a CDB teve grande influéncia na elaboracédo de um Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao.
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Gréafico 1:

Areas Protegidas no Mundo (2009)

Total de areas protegidas no mundo
Pradarias Temperadas
Florestas Mediterraneas

Vegetagéo Desértica

Tundra

Mangues
Floresta Tropical Umida

Zonas Montanhosas

Florestas de coniferas

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Fonte: Folha de S.Paulo, 4 de junho de 2009 apud Biological Conservation.

Como se pode observar, alguns ecossistemas ficaram abaixo da meta.
Atentamos para o fato de que, apesar da criacdo de éareas protegidas, muitas
constam apenas no papel. Elas ndo sdo dotadas de recursos humanos e financeiros
para cumprirem a fungdo de instrumento de politica ambiental. Como veremos
adiante, esta é a situacdo de muitas unidades de conservacdo no Brasil,
notadamente os parques nacionais.

Apesar de todas as dificuldades de gestdo das unidades de conservacao,
naquele momento, os Estados Nacionais foram considerados instituicbes politicas
soberanas para a exploracdo dos seus recursos naturais, desde que respeitassem
suas préprias politicas ambientais e que nado desenvolvessem atividades
econdbmicas causadoras de impactos ou danos ambientais para outros Estados.
Assim ocorreu também na Agenda 21 Global, que, em seu capitulo 15 (Conservacéo
da Diversidade Bioldgica), considera que [...] é particularmente importante sublinhar que
os Estados tém o direito soberano de explorar seus proprios recursos biol6gicos de acordo
com suas politicas ambientais, bem como a responsabilidade de conservar sua diversidade
biol6gica, de usar seus recursos biolégicos de forma sustentdvel e de assegurar que as
atividades empreendidas no ambito de sua jurisdicdo ou controle ndo causem dano a
diversidade biolégica de outros Estados ou areas além dos limites de jurisdicdo nacional.

O eixo fundamental do documento da CDB foi a adogao, por parte dos paises

signatarios, de medidas para a institucionalizacdo do uso e conservacdo da
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biodiversidade. Para tanto, os signatérios deveriam observar algumas medidas: a)
desenvolvimento de programas ou estratégias nacionais para a utilizacdo
sustentavel da diversidade biolégica; b) criacdo de programas e politicas setoriais ou
intersetoriais pertinentes a conservacao; c) criacdo de Planos Nacionais de
Biodiversidade; d) criacdo de um sistema de &reas protegidas ou é&reas que
necessitassem de medidas especiais para a conservacado da biodiversidade; e)
desenvolvimento de manuais para a selecédo, criacdo e manejo de areas protegidas
ou areas que precisassem de medidas especiais para conservar a biodiversidade; f)
regulacdo ou manejo de importantes recursos biolégicos na conservacao da
biodiversidade dentro ou fora das areas protegidas, assegurando a conservacao e o
uso sustentavel; g) promocdo da qualidade ambiental e o desenvolvimento
sustentavel em areas adjacentes as areas protegidas com uma visao integrada para
as mesmas; h) investimentos de recursos financeiros para a conservacao da
biodiversidade (CDB, 1992).

O texto da Convencéo utilizou inUmeros conceitos das ciéncias ambientais e
um dos que merecem destaque é o de areas protegidas’3. Definiu-se éarea
protegida como [...] area definida geograficamente que é destinada, ou regulamentada, e
administrada para alcangar os objetivos de conservagdo.” Em outras palavras, séo
espacos estratégicos para a adocao de medidas para o alcance de maior eficiéncia
administrativa e consequentemente um maior sucesso ha conservacao da
biodiversidade e garantia da concretizacdo dos servicos ambientais - o que
denominamos de governanga ambiental.

O maior éxito do documento foi conseguir a adesdao de um numero
consideravel de paises’. O aspecto negativo da CDB é o fato de se fazer pouca
mencgdo a participagdo dos stakholders na elaboracdo de medidas preventivas e

corretivas para as areas degradadas ou em risco de destruicdo’c. A passagem mais

" Seguindo as orientagbes da CDB, o Ministério do Meio Ambiente definiu areas protegidas como
espacos territoriais destinados a protecdo e a manutencdo da biodiversidade e de seus recursos
naturais e culturais. Elas podem ser divididas em unidades de conservacédo (UC), reserva legal (RL),
areas de preservacdo permanente (APP) e terras indigenas (TI).

" CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. CDB. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente —
MMA, Secretaria de Biodiversidade e Florestas, Programa Nacional de Conservacao da
Biodiversidade, 2000, p.9.

” No entanto, paises que usam a biodiversidade tropical como matéria-prima na industria de
transformacéo se recusaram a assinar o documento. Os EUA sé@o o melhor exemplo desse processo.
® Nesse sentido, a aprovacdo no Brasil de um Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo
(SNUC), no ano de 2000, inova a politica ambiental ao permitir a participacdo na gestao de algumas
categorias de areas protegidas — as Unidades de Conservacéo de Uso Sustentavel.
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7

nitida sobre a relevancia da participacdo das populacdes locais é encontrada no
Artigo 10, quando se afirma que [...] Cada Parte Contratante deve, na medida do possivel
e conforme o caso: [...] Apoiar populacdes locais na elaboracdo e aplicacdo de medidas
corretivas em areas degradas onde a diversidade bioldgica tenha sido reduzida; e estimular
a cooperacao entre suas autoridades governamentais e 0 seu setor privado na elaboracao

de métodos de utilizacdo sustentavel de recursos bioldgicos.””

" Ibidem, p.13.



112

Capitulo Il

Entre a propriedade e os bens de uso comum: o arduo
caminho na construcao de uma agenda ambiental no

Brasil



113

[...] qualquer pesquisa sobre a crise
socioambiental parte de um ndcleo relacionado
as condicbes negativas ou positivas da
vinculag&@o entre espaco publico e distribuicdo
de responsabilidade ou autoridade. (NEDER,
2002: 14)

O espaco colonial brasileiro, bem como a propriedade, foram organizados
para atender as demandas internacionais, especialmente as de Portugal, abastecido
com o acucar da Zona da Mata Nordestina. A producao canavieira foi realizada na
figura do latifundio monocultor, cuja mao-de-obra era escrava. Homens como
Joaquim Nabuco criticava o carater insustentavel da agricultura brasileira: pouca
articulagdo com o mercado interno, uso do trabalho de homens n&o-livres e o
desmatamento de significativas areas para a expansao.

O modelo de desenvolvimento (insustentavel) aqui praticado era pensado em
termos de superacao do atraso em relagdo aos paises desenvolvidos, cujos estilos
de vida, estruturas de consumo e técnicas aparecem como 0S Unicos possiveis.
Dentro deste ideario, 0 meio ambiente natural era tido como hostil e deveria ser
dominado pelas forcas da modernizacdo e do progresso.

Gilberto Freyre, em “Homem, cultura e trépicos”, aponta que o Brasil deveria
trilhar um caminho original, distanciando-se daqueles experimentados pelos paises
de clima temperado. Os trépicos estariam em condi¢cbes de competir com as regides
boreais e temperadas em termos de civilizacdo, desde que se adaptassem ao clima
e ao meio em termos de alimentacédo, vestuario e arquitetura. Para atingir tal fim, o
Brasil deveria desenvolver uma nova disciplina cientifica, ligada a antropologia e a
ecologia: a tropicologia. Freyre (1962: 24) a define como o estudo das culturas
condicionadas pelos tropicos, tdo normais quanto as outras, mas tendo, contudo, [...]
razbes de ordem biolégica e cultural para se desenvolver de forma diferente em relacao a
Europa e ao mundo anglo-americano. Em outras palavras, o autor defende que os
brasileiros assumam a condi¢cdo de viverem em um pais tropical aproveitando as
especificidades naturais.

O principal obstaculo para se avancar nessa via € o plano cultural. Seus
defensores consideram que € urgente romper com a tradicdo de cinco séculos de

apropriacdo predatOria dos recursos naturais. Mas 0 que se viu, no decorrer desse
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periodo, foi a destruicdo de grande parte da Mata Atlantica’®. Em apenas algumas
décadas, reduziu-se drasticamente a biodiversidade dos cerrados, onde se
implantou rapidamente uma agricultura modernizada, voltada a exportacdo e muito
pouco preocupada com a degradacdo ambiental’®. Com relacdo ao desmatamento
da Amazonia, os dados nos mostram que, nos primeiros anos de 2000, ela estava a

pleno vapor.

Nessas condi¢des, a transformacdo da Amazdnia numa megareserva natural
esta fora de questdo, a despeito dos fundamentalistas verdes do velho mundo.
Tanto mais que a multiplicagdo de reservas naturais, na falta notdria de meios
naturais para controla-las, ndo produz grande efeito pratico, e que as reservas
criadas para preservar as populagdes indigenas, ou o que restam delas, servem,
ao mesmo tempo como reservas naturais. (SACHS, 2007: 400)

Originariamente a Mata Atlantica cobria uma vasta extensao territorial,
formando um mosaico de grande diversidade bioldgica e cultural. A formacéo natural
se estendia da faixa litoranea do Rio Grande do Norte até a o Rio Grande do Sul.
Em algumas unidades da federacdo, a vegetacdo se espalhou pelo interior.
Entretanto, a construcao histérica do espago econémico brasileiro (extracdo do pau-
brasil, plantio da cana-de-acucar, mineracdo, cafeicultura, industrializacdo e
urbanizacdo) resultou na devastacdo deste ecossistema. E importante ressaltar, a
propésito, que a destruicdo da Mata Atlantica ndo se limita as espécies de flora e
fauna. Os patrimbnios étnico, cultural, historico, arqueolégico, arquitetdnico,
construidos ao longo de séculos pelas comunidades tradicionais que viviam na mata,
como os indigenas, os caicaras, 0s quilombolas, os caboclos, correm o risco de
desaparecer junto com essas populacdes cada vez mais descaracterizadas ou
expulsas de seus locais.

A preocupagdo com a Mata Atlantica jA& se manifestava durante a época
imperial. Naquele momento, alguns deputados denunciavam, em seus discursos, 0s
impactos ambientais sobre o ecossistema decorrentes de uma incipiente expansao
urbana e da pratica de uma agricultura extensiva. José Bonifacio € um deles. Para
ele, as florestas poderiam ser comparadas a um grande livro cujos segredos e

riqguezas serviriam ao conhecimento cientifico. A sua causa ambiental diferenciava-

’® para um aprofundamento dessa questao, € salutar a leitura da obra A ferro e fogo: a historia e a
devastacdo da Mata Atlantica brasileira do brasilianista Warren Dean.

Estes dois ecossistemas figuram na lista de pontos criticos de ecossistemas ricos em
biodiversidade em vias de extin¢do (hotspots) da Conservation International (IUCN).
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se dos romancistas da época®, pois tinha estudado os efeitos do desmatamento
sobre a fertilidade dos solos de Portugal. O seu ambientalismo defendia o trabalho
livre e a existéncia de uma sociedade de pequenos agricultores livres como condi¢ao
de preservacao das matas.

A rapida destruicdo da Mata Atlantica tornou-se uma preocupacéo de Estado
ja no século XIX. Para amenizar a erosdo das encostas e garantir o abastecimento
hidrico do Rio de Janeiro, foi desenvolvido um projeto de reflorestamento da Floresta
da Tijuca. Pela primeira vez na historia do pais, desenvolvia-se um projeto ambicioso
de recuperacgédo de areas degradadas.

Com relacédo ao debate académico, a questdo ambiental ja se fazia presente
nas décadas de 1930 e 1940 entre os socidlogos. Sérgio Buarque de Holanda e
Caio Prado Janior, através de obras de grande relevancia para o pensamento social
brasileiro, chamavam a atencdo para as caracteristicas dos ciclos econémicos
brasileiros no que diz respeito a dependéncia do mercado externo e os efeitos
negativos sobre os ecossistemas.

Entretanto, foi somente entre as décadas de 1970 e 1980 que a questdo
ambiental entrou com grande profundidade nas agendas da comunidade cientifica e
do Estado brasileiro. Defendemos a ideia de que a incorporacdo das questbes
ecolégicas nas decisdes técnicas do Estado pode ser creditada a pressédo da
sociedade civil brasileira diante da degradacao dos recursos naturais decorrente das
politicas desenvolvimentistas em curso.

A posicdo da delegacao brasileira presente na Conferéncia de Estocolmo
(1972) do “direito a poluigdo™ €&, em parte, revista na década de 1980. Todavia a
construcdo de uma agenda brasileira para o tratamento das questbes
socioambientais oscilou entre medidas punitivas de controle da poluicdo e a criacédo
de espacos protegidos (com uma tradicdo notadamente voltada para a exclusao do

debate sobre o direito das populacdes tradicionais ou locais).

8 Muitos autores e intelectuais defendiam a preservacgédo total dos ecossistemas. O homem seria um
elemento mau e somente o completo isolamento de fragmentos poderia salvar a sua “mae natureza”.
® A posicdo da delegacéo brasileira e de outros paises periféricos na Conferéncia de Estocolmo é o
da defesa ao direito de poluir. O argumento das delegacBes presentes era bastante simplista e de
dificil sustentacéo: os paises centrais ja haviam se industrializado e agora, com restricdes a expansao
industrial, queriam inibir o processo que acontecia no mundo pobre. Na época, o Brasil vivia o periodo
do “milagre econdmico” (1968-1973), cujas taxas de crescimento econdmico resultavam da
combinacé@o de fortes investimentos internacionais e a intervengéo estatal em setores considerados
estratégicos.
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3.1. Aregulacao publica e o meio ambiente no Brasil

Neder (2002) se dedica a andlise da construgdo do aparato técnico-legal e a
incongruente regulacdo publica governamental no campo das politicas ambientais
nos diferentes momentos da historia do Estado brasileiro. No periodo analisado,
acontecem trés tipos de intervencdes relacionadas a questdo socioambiental: 1) a
protecdo de ecossistemas brasileiros por meio das unidades de conservacéao; 2)
a politica de zoneamento e controle ambiental com énfase punitivo-pedagdgica de
multas e adverténcias promovidas pelos 6rgéos de controle ambientais estatais®; 3)
o debate ambiental da década de 1990 sobre a sustentabilidade (e suas multiplas

dimensoes).

3.1.1. A centralizacdo na década de 1930 e os primeiros passos®

A Mata Atlantica se estendia originalmente por uma vasta extenséo: do Rio
Grande do Norte até o Rio Grande do Sul. Todavia, a formacao da nacéo brasileira
se realizou diante de um alto custo ambiental para esse ecossistema, colocando em
risco a conservacdo da flora, fauna e o patriménio étnico, cultural, histérico,
arqueologico, arquitetdnico, construidos ao longo dos séculos pelas comunidades
tradicionais: indigenas, caicaras, quilombolas, caboclos etc.

Apesar da preocupacdo com a Mata Atlantica jA se manifestar durante o
periodo colonial, € na década de 1930 (apds a Revolucdo de 1930) que ocorrem as
primeiras tentativas para a instituicio de marcos regulatorios sobre 0s recursos
naturais. A questdo ambiental passou a ser demarcada pelo controle federal com a
criacao de 6rgaos e legislacfes federais que arbitraram sobre assuntos como agua,

pesca, energia elétrica, minérios, florestas e parques nacionais®*.

8 para Acselrad (2001), o Codigo das Aguas tinha como objetivo o fornecimento do precioso liquido
para a atividade industrial. Além disso, o zoneamento industrial tinha a finalidade de definir os niveis
de “poluicao legitima”. Ver “As praticas sociais e o campo dos conflitos ambientais.” In: ACSELRAD,
Henri (org.). Conflitos ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Relume Dumara: Fundacdo Heinrich
Boll, 2004(b), p.66.

% Neder (2002) afirma que, entre a década de 1930 e a Nova Republica, o Estado brasileiro atuou de
modo contraditério em relagdo aos espagos protegidos. Ao mesmo tempo em que acobertou a agao
dos madeireiros e fazendeiros, manteve um discurso conservacionista diante da diplomacia
internacional.

8 A partir da década de 1930, foram criadas diversas legislacdes que procuravam disciplinar a
utilizacdo dos recursos naturais: Codigo das Aguas (1934), Codigo de Pesca (1938), Cdodigo da
Mineracdo (1940), Protecdo do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (1937), Codigo Florestal
(1934) e a criacdo dos primeiros parques nacionais (que continuam sendo um eixo de planejamento e
gestdo no Brasil até os dias de hoje). No periodo assinalado, ocorreram ainda outorgas e concessdes
da Unido para a iniciativa privada: Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE),
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O Cédigo Florestal de 1934%°, por exemplo, determinava que:

Art. 1° - As florestas existentes no territdrio nacional, consideradas em conjunto,
constituem bem de interesse comum a todos os habitantes do pais, exercendo-
se os direitos de propriedade com as limitacbes que as leis, em geral, e
especialmente este Cddigo, estabelecem. (Grifo nosso)

A legislacdo, ao determinar que as florestas fossem bens de interesse
comum, reconheceu que sua destruicdo significaria um prejuizo para toda a
sociedade. Para o Cdédigo Florestal, a dilapidacdo desse patrimonio deveria ser
evitada por meio de legislacao, a fim de garantir o bem-estar da sociedade.

Ahrens (2003) cita um artigo de autoria de Luciano Pereira da Silva®, de
1929, cujo titulo refletia a esséncia do pensamento ambiental da época: “Florestas
particulares: florestas condenadas a morte”. Ao contrario de Hardin (1968), que
defendia a instituicdo privada como forma de reduzir o uso abusivo dos recursos
naturais, o autor convergia com a corrente de técnicos e especialistas da época que
pleiteavam o Estado enquanto ator central para a conservagdo dos recursos
naturais®’.

Nessa época, a economia do Brasil era agrario-exportadora. A cafeicultura
ainda era a principal atividade econdémica do Estado de S&o Paulo e esta, ao
avancar em direcdo ao interior, substituia a vegetacdo original. A obtencdo de
madeira, outra atividade comum, era feita por meio do extrativismo, fato que agravou
a situacao das Araucarias nos estados de Sao Paulo, Parana e Santa Catarina.

Os primeiros marcos regulatorios da politica ambiental foram pensados dentro
de uma légica marcada pela disputa entre as forcas politicas e elites econémicas
locais de diferentes Estados e o governo central. Segundo NEDER (2002:25), sob
[...] essa inspiragdo tornou-se fundamental desenvolver a concepgdo de Estado brasileiro

gue melhor modelasse no tratamento das politicas setoriais descentralizadas, sob o

comando unico do governo federal, como uma piramide corporativa.

Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), Departamento Nacional de Prospeccéo
Mineral (DNPM), Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca. Foi na década de 1930 que
comecaram a se desenhar algumas estruturas institucionais em torno da protecao de territérios. O
Parque Nacional de Itatiaia, criado em 1937, foi a primeira experiéncia brasileira de areas protegidas
e foi inspirado no modelo do Parque Nacional de Yellowstone (1872), com forte conteido biocéntrico.

% | ei federal 23.793/1934.

® Foi procurador juridico do Servico Florestal do Brasil, autarquia criada em 1921 e subordinada ao
entdo “Ministério da Agricultura, Industria e Commércio”. Participou como relator da elaboragédo do
anteprojeto que resultou no Cédigo Florestal de 1934.

8 Segundo o Codigo Florestal de 1934, as florestas que cobriam o solo ndo pertenciam aos
proprietarios e, desta maneira, ndo possuiam o direito de desmata-las (apesar da garantia do direito
de propriedade).
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Um dos idedlogos brasileiros que melhor expressa o dilema entre centralizar e

integrar é Oliveira Vianna. A centralizacdo politica — seja autoritaria, seja
ditatorial, seja ainda pela representacao pluripartidaria e democratica — € ineficaz
se ndo existe um projeto ou modelo de integracdo societaria como ideologia
subjacente, afirmava Oliveira Vianna nos anos 30. Segundo ele, centralizar
politicamente sim, mas com um modelo de desconcentracao funcional. Sob essa
inspiracdo tornou-se fundamental desenvolver a concepgao de Estado brasileiro
gue melhor modelasse o tratamento das politicas setoriais descentralizadas, sob
0 comando unico do governo federal, como uma piramide corporativa. (NEDER,
2002: 25)

Acselrad (2001) € um autor que converge com Neder (2002) no que se refere
a incorporacao da tematica ambiental pelo Estado brasileiro. Para aquele autor, as
décadas seguintes a de 1930 demonstram a construcao das bases do capitalismo
industrial no pais e, dessa forma, a necessidade do aparato estatal agenciar as
condi¢cBes naturais do territorio para favorecer o processo de acumulacdo. Por isso,
nem sempre o Estado é uma entidade suficientemente neutra para garantir um
arbitrio que favoreca todos os interessados na questdo ambiental.

Com relagéo aos espacos protegidos, o Estado brasileiro sempre atuou de
modo contraditorio. Ao mesmo tempo em que assumiu um discurso conservacionista
diante da diplomacia internacional, ndo conseguiu evitar a atuacdo dos grandes
fazendeiros e madeireiros. Ao contrario, esses grupos econdmicos receberam
subsidios estatais para 0 avanco das fronteiras agricolas para a Amazonia. Essa
atitude dubia com relacdo aos ecossistemas comecou a ser denunciada com

veeméncia, na década de 1980, pelos movimentos sociais.

3.1.2. Politica ambiental entre as décadas de 1960 e 1970
O segundo Coédigo Florestal foi aprovado em 1965% em decorréncia das
dificuldades observadas para a implantacdo efetiva do Codigo anterior. Assim como

no documento passado, as florestas brasileiras também foram consideradas como

bens de interesse comum. Afirma o referido Cédigo que:

As florestas presentes no territério nacional e as demais formas de vegetacao,
reconhecidas de utilidade as terras que revestem, sdo bens de interesse
comum a todos os habitantes do Pais, exercendo-se os direitos de propriedade
com as limitacbes que a legislacdo em geral e especialmente esta Lei
estabelecem. (Grifo nosso)

Apesar da importancia da aprovacdo de um novo codigo florestal, durante

todo o periodo republicano - e especialmente no periodo autoritario (1964-1985), o

8 | ei federal 4.771/1965.
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Estado promoveu a subvencao do desenvolvimento das for¢as produtivas do pais a
um elevado custo ambiental: perda de sistemas naturais e de espécies.

Esta estratégia de desenvolvimento foi duramente questionada na
Conferéncia das NacbGes Unidas para o Meio Ambiente Humano — Estocolmo
(1972)%.

A pressdo internacional sobre o pais e o ressurgimento dos movimentos
sociais® fizeram com que o governo brasileiro adotasse atitudes mais rigidas em
relacdo a degradacdo ambiental. A poluicdo era apontada como o0 mais grave
problema ambiental. Como resposta, o Estado criou estruturas institucionais para o
controle e a fiscalizagdo da poluicao®.

Em 1973, foi criado um oOrgao estatal federal ligado a questdo ambiental: a
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA)%. Seu principal objetivo, a fim de
conseguir empréstimos destinados para as grandes obras publicas, era cumprir
exigéncias de organismos internacionais que pressionavam para a existéncia formal
de agéncias dessa nhatureza com relatérios de impacto ambiental. Entretanto,
durante o periodo da ditadura militar, a SEMA foi uma instancia marginal do
Ministério do Interior.

Apesar de apresentar tracos fortemente burocraticos e sem nenhuma
articulagdo com a sociedade, um dos trabalhos mais importantes executados pelos
técnicos da SEMA foi a elaboracéo do texto de uma lei que seria denominada como
“Politica Nacional de Meio Ambiente” (PNMA). Esta tinha como foco a implantacao
de uma agenda ambiental para os espacos urbanos, rurais e regionais, articulados
com uma regulacédo sobre os espacgos protegidos, e a constituicdo de um Sistema

8 A legislacdo ambiental brasileira, por sua vez, foi influenciada pela Conferéncia de Estocolmo
(1972) e pela Convencdo de Diversidade Biologica, aberta em 1992 durante a Conferéncia das
Nac¢bes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

Nestes novos movimentos sociais situa-se 0 movimento ambientalista. O ativismo ambientalista
brasileiro tem suas origens num grupo conservacionista: a Fundacédo Brasileira Para a Conservacéo
da Natureza (FBCN), fundada no Rio de Janeiro em 1958 e bastante ligada a tecnocracia estatal. Foi
somente ao longo dos anos de 1970 que surgiram grupos que comecaram a dar conotagdo mais
politica
a questdo ambiental. E quando surge, em 1971, em Porto Alegre, a Associacdo Galcha de Protecéo
ao Ambiente Natural (AGAPAN). Seu principal lider era o ativista José Lutzenberg. Ver em ALONSO,
Angela; COSTA, Valeriano; MACIEL, Débora. Identidade e estratégia na formacdo do movimento
ambientalista brasileiro. Rev. Novos Estudos, 79, p.151-167, nov. 2007, p.157.

%% Foram implantados: um zoneamento industrial, leis de protecdo de mananciais e politicas na
tentativa de disciplinar o uso do solo urbano e rural.

% Chefiada durante doze anos pelo ambientalista Paulo Nogueira Neto, da Universidade de Sao
Paulo (USP).
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Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), formado por um numero crescente de
agéncias ambientais criadas por governos estaduais.

Em 1981, oito anos depois da criacdo da SEMA, a PNMA foi decretada e
sancionada pela Presidéncia da Republica®™. Pela primeira vez na histéria, o pais

apresentava uma politica ambiental institucionalizada. Até entdo, a questdo

ambiental era tratada de forma fragmentada nos diversos textos da legislacao:
Cadigo das Aguas, Codigo de Mineracdo, Cadigo Florestal etc.

A aprovacdo da PNMA representou um avanco na articulagcdo da politica
ambiental mais geral com as politicas de meio ambiente implicitas nos demais
setores do governo: agricultura, industria, desenvolvimento urbano, geracdo de
energia, dentre outros. Conforme o seu texto, a PNMA tinha como objetivo a
preservacao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental, visando assegurar ao
pais condigbes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses de segurancga
nacional e a prote¢do da dignidade humana. A lei preconizava a obrigatoriedade da
acdo governamental para a manutencdo do equilibrio ecolégico, considerando o
meio ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado e
protegido.

Apesar de ser considerada o eixo de sustentacdo da moderna legislacéo
ambiental brasileira, a PNMA nédo espelhava totalmente as reais preocupacodes e
necessidades da maior parte da sociedade brasileira, que foi autoritariamente
excluida do debate. Com relacdo aos espacos protegidos, a redacao da lei baseou-
se em padrbes e modelos de preservacdo do Hemisfério Norte, notadamente
Estados Unidos e Europa Ocidental. Prova disso foi que a Caatinga e o Cerrado,
biomas genuinamente brasileiros e com elevado grau de endemismo, nao
receberam tratamento especifico na PNMA.

A lei da PNMA instituiu o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA),
estabelecendo as hierarquias, as competéncias e a coordenagcdo entre os 6rgaos
publicos responsaveis pela qualidade ambiental do pais. Além de esclarecer 0s
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente, pode ser considerada como

uma espécie de contrato social, ao afirmar que o meio ambiente € [...] um patrimdnio

pUblico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o seu uso coletivo®.

% | ei federal 6.938/1981.
% Se 0 meio ambiente é um bem publico com vistas ao uso coletivo, é importante que existam formas
para se atingir uma espécie de contrato.
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No Brasil, 0 meio ambiente, como bem tutelado por leis, ndo se apresenta como
um novo sujeito de uma nova modalidade de contrato, um “contrato natural”’, mas
como objeto de um novo “contrato social.” Trata-se de uma reformulacdo de uma
visdo hobbesiana do contrato social, em que “a guerra de todos contra todos”
assume a forma de uma guerra de todos contra 0 mundo que nos abriga: o meio
ambiente. Portanto, ndo estdo em questdo os “direitos da natureza”, mas os
direitos e interesses de cada membro da sociedade em assegurar a qualidade de
vida, desde as condi¢cdes necessérias a sobrevivéncia ao padrédo de vida
decente. (FUCKS, 2001: 74)

3.1.3. Politica, sociedade e ecologia na década de 1980: redemocratizacéo,
constatacao da crise ecoldgica e ascensdo dos ambientalistas

A década de 1980 pode ser considerada como um momento histérico
consagrado pela reorganizacdo da base dos movimentos sociais que foram
duramente perseguidos na ditadura militar.

A redemocratizacdo do pais acabou por gerar oportunidades politicas para a
constituicdo dos grupos ambientalistas, principalmente no Sul e Sudeste, que
passaram a pressionar pela participagcdo da construgcdo da agenda ambiental
brasileira. E também o momento em que o ambientalismo se insere na politica - ou,
conforme expresséao de Viola (1987), na ecopolitica.

As eleicBes de 1986 marcaram a vitéria de alguns candidatos comprometidos
com a questdo ambiental®. Na nova legislatura, os debates em torno dos direitos
individuais, das prerrogativas legais para os cidaddos e a luta contra a discriminacao
de género, de etnia e de raca foram acrescidos pelo tema do ambientalismo. O
debate ambiental penetrou com muita forgca no Parlamento e resultou na criacao de
uma “frente parlamentar verde”, que procurou amalgamar a sociedade civil para a
discussdo de um capitulo sobre meio ambiente para a Constituicdo Federal®.
Audiéncias publicas foram realizadas em diversas partes do pais para o

apontamento da situacdo ambiental brasileira®’.

% No final de 1985, definiu-se gue as candidaturas a Constituinte s6 poderiam ser partidarias. Como a
perspectiva de participar diretamente do processo constituinte sem aval de um partido desapareceu,
os ambientalistas optaram pela via da ecopolitica, mas se dividiram. Uma coalizao liderada pelo
Coletivo Verde criou o Partido Verde (PV). Outra coalizdo de formou em torno da estratégia de apoiar
candidaturas de diferentes partidos, desde que estes tivessem um comprometimento com uma
agenda ambiental. Nesse sentido, o destaque foi o Partido dos Trabalhadores (PT) com setores
ingressos no PMDB, PDT e PSB. Ver em ALONSO, Angela; COSTA, Valeriano; MACIEL, Débora.
Identidade e estratégia na formagdo do movimento ambientalista brasileiro. Rev. Novos Estudos, 79,
EG.151—167, nov. 2007, p.161.
Artigo 225 da Constituicéo Federal.

% Naquele momento, os problemas ambientais foram associados & pobreza da populacéo (falta de
agua tratada, saneamento basico, disposicao correta de residuos, falta de moradias).
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A sociedade civil poderia participar por meio das “Iniciativas Populares”. Para
que isso ocorresse, eram necessarias 30 mil assinaturas para que uma emenda
pudesse ser enviada diretamente a Assembleia Constituinte sem a mediacdo de um
deputado.

No plenério, os trabalhos do “grupo parlamentar verde” resultaram numa
proposta de um capitulo para o meio ambiente. Nesse aspecto houve destaque do
deputado federal Fabio Feldman (SP), que serviu de elo entre as duas arenas de
mobilizacdo ambiental: a da sociedade civil e a da negociacdo institucional no
Congresso. A Constituicdo foi promulgada em 1988 e, apesar do reconhecimento
dos avancos em todas as areas, o texto final desagradou grande parte dos atores
envolvidos com a questdo ambiental. No capitulo VI (Do Meio Ambiente), foram
considerados apenas como patriménio nacional a Amazénia, a Mata Atlantica, a

Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira.

8§ 4° - A Floresta Amazbnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patriménio nacional, e sua
utilizacdo far-se-4, na forma da lei, dentro de condigbes que assegurem a
preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

Como se pode observar, mais uma vez os ecossistemas do Cerrado e da
Caatinga nédo foram considerados como patrimbnios nacionais. Estariam
completamente desamparados se nossa constituicdo ndo possibilitasse que Estados
e Municipios, através de suas legislacBes especificas, aprovassem leis mais
restritivas quanto ao uso dos seus solos e de seus recursos naturais.

A Constituicdo Federal (Capitulo VI: Do Meio Ambiente) tornou-se outro
instrumento juridico que consagrou a questdo ambiental como “bem de uso comum”.
Em seu art.225, declara que todos tém [...] direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum ao povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragoes.

Em 1989, foi criado o Ministério do Meio Ambiente (MMA). Ocorreu, entédo, a
fusdo da SEMA com o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF),
dando origem ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais

Renovaveis (Ibama). Ao ganhar status de Ministério em 1992, o MMA adquiriu uma

% Pela primeira vez na histéria do pais, a protecdo ambiental ganhava espaco em um texto

constitucional por meio de varios dispositivos.
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estrutura muito mais complexa, gerenciando simultaneamente diversos programas

de conservagao ambiental.

3.1.4. A politica ambiental entre as décadas de 1990 e 2000: democratizagéo,

constituicdo de novas arenas institucionais e o Estado minimo

[...] planejar a articulacéo da sociedade com o meio ambiente quer dizer planejar

o proprio desenvolvimento, o que supfe a acdo de um Estado dotado de
capacidade regulatéria e legitimidade democratica. Foi outra, porém a historia
recente da gestéo estatal do meio ambiente no Brasil. (ACSELRAD, 2001: 83)

Conforme relatado anteriormente, a implantacdo da PNMA s6 foi possivel
com o esgarcamento do periodo autoritario e o advento da redemocratizacdo. A
partir de entdo, percebe-se, pelo menos no ambito do discurso, uma atuagao mais
emblematica do Estado em torno das questbes ambientais.

O limiar da década de 1990 foi de grande novidade para os atores sociais
envolvidos com o tema da ecologia. A vitdria de Fernando Collor de Mello [...] nas
eleicdes presidenciais de 1989 fechara as agéncias estatais aos grupos ambientalistas dos
anos 1980, usualmente alinhados com a esquerda. Sem acesso a burocracia ambiental e na
vigéncia da normalidade democratica, varios desses grupos desapareceram ou
profissionalizaram suas associa¢cdes. De uma maneira ou de outra, distanciaram-se da
arena politica. (ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007: 163)

Houve uma tentativa, por parte do novo governo, de atrair esses segmentos,
nomeando José Lutzenberger, antigo militante ambiental do Rio Grande do Sul, para
a entdo Secretaria Especial do Meio Ambiente. Este ndo encontrou apoio politico e
se demitiu da pasta antes mesmo do inicio da CNUMAD — 1992 (conferéncia que
ajudou a organizar).

Ainda no Governo Collor (1990-1992), o ambientalismo foi surpreendido por
um decreto, o qual coibia qualquer atividade humana sobre a Mata Atlantica,
atingindo tanto potenciais destruidores (madeireiros, fazendeiros, empresarios do
setor imobiliario) quanto populacfes tradicionais (que dependiam dos recursos da
floresta para sobreviver).

Apesar de medidas populistas do governo Collor em torno da conservacgao da
Mata Atlantica, mecanismos de participacdo mais direta da populacdo previstos pela
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Constituicdo Federal®® contribuiram para uma nova relacdo entre sociedade civil,
Estado e politica ambiental. Assistiu-se a um fortalecimento do espaco publico e a
abertura da gestdo a participacdo da sociedade civil na elaboragcdo e implantacéao
das politicas publicas. Novos arranjos participativos foram reforcados em diversas
tematicas, inclusive na area ambiental. Para Jacobi (2005: 4), vivia-se um momento
em que a participagdo popular se transformou [...] no referencial de ampliacdo de
possibilidades de acesso de setores populares dentro de uma perspectiva de
desenvolvimento da sociedade civil e de fortalecimento dos mecanismos democraticos, mas
também para garantir a execucdo eficiente de programas de compensacdo social no
contexto das politicas de ajuste estrutural e de liberalizacdo da economia e de privatizacao
do patrim6nio do Estado.

Acselrad (2001) é outro autor que situa a incorporacdo da participacdo em
arranjos institucionais sobre temas ambientais dentro da légica da reducdo dos
papéis do Estado. Esse autor acredita que a faléncia do modelo desenvolvimentista
de Estado, no final da década de 1980, colaborou para a debilitacdo das funcfes do
governo na area ambiental: a) desmontagem ou incapacidade dos sistemas de
fiscalizacdo, de administracdo de unidade de conservacao e de elaboracéo técnicas
de projetos (defasagem de salérios, falta de equipamentos e de recursos humanos);
b) estrangulamento das atividades que dependiam direta ou indiretamente da
liberacdo de recursos orcamentarios contingenciados (Fundo Nacional de Meio
Ambiente); c) esvaziamento de 6rgdos como o CONAMA (concorréncia com outros
conselhos e pulverizacdo da questdo ambiental).

Apesar das dificuldades de se colocar em pratica a politica ambiental, no novo
cenario despontam trés mecanismos mais relevantes para 0s assuntos ambientais:
conselhos de meio ambiente'®, relatérios de impacto ambiental e audiéncias
publicas. Obviamente é importante ressaltar o significado que as assimetrias de
poder de informacdo podem trazer no processo. Tais conselhos costumam ter, em
sua composicédo, representantes de entidades ambientalistas e de outros segmentos
da sociedade civil (sindicatos de trabalhadores rurais e urbanos, iniciativa privada,

universidades etc.).

% Tais como: o projeto de lei de iniciativa popular, o referendo e o plebiscito. Outros instrumentos de
participagdo previstos s8o as audiéncias publicas e os conselhos comunitarios, nos quais 0s
representantes da populacdo podem participar de decisdes nos campos da salde, educacéo, direitos
da crianca e do adolescente e meio ambiente.

1% Esses conselhos geralmente sdo ligados ao poder executivo (nos niveis municipal, estadual e
federal). Podem ser deliberativos ou consultivos.



125

Os conselhos ambientais deliberativos podem regulamentar leis. Os
consultivos propiciam que a sociedade apresente suas opinibes no momento da
formulacédo e implantacdo de programas e politicas publicas.

Na ultima década, o pais avancou na legislacdo que diz respeito a protecéo
da biodiversidade. Pode-se citar a Lei de Crimes Ambientais (Lei 9.605/98) e o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagédo (Lei 9.985/2000 e seu decreto
regulamentador: 4.340/2000).

Os espacos mais comuns de gestao que incorporam a participacao dos atores
sociais via conselhos sao os comités de bacias hidrogréficas e as areas de protecao
ambiental (APAS).

Os conselhos que atuam na tematica ambiental sdo 6rgdos integrantes do
Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) que foram instituidos pela Lei de
Politica Nacional de Meio Ambiente. O Conselho Nacional de Meio Ambiente é um
exemplo de colegiado federal que congrega representantes do aparelho de Estado e
da sociedade civil. Trata-se de um 6rgado consultivo e deliberativo composto por
camaras técnicas e plenéario. Possui como atribuicées o estudo e a proposta de
diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente; estabelecimento de
normas e critérios para o licenciamento de atividades potencialmente poluidoras;
realizacdo de estudos sobre alternativas e possiveis conseqiiéncias ambientais de
projetos publicos e privados; decisdo como ultima instancia sobre multas ou
penalidades; apresentacdo de propostas referentes a concessdao de incentivos
fiscais e financeiros visando a melhoria da qualidade ambiental.

Se a constituicdo federal teve importante papel na configuragdo de novas
engenharias institucionais, a Convencao sobre Diversidade Biologica (CDB) abalizou
o debate sobre o papel das areas protegidas na conservacdo da biodiversidade,

convergindo na aprovacédo do SNUC.

3.1.5. O impacto da Convencdao sobre Diversidade Biolégica (CDB) na politica
de unidades de conservacao no Brasil: funcdo do Estado, questdao da
propriedade e a encruzilhada entre preservacao e conservacao

A assinatura do Brasil na CDB teve profundo impacto na politica, gestdo e
construcdo da agenda ambiental do pais. Por causa disso, foi colocada no centro do
debate a eficacia do Estado Nacional e de suas unidades subnacionais para a

protecdo ambiental. Outro aspecto considerado, a partir daquele momento, foi a
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funcionalidade das unidades de conservagdo enquanto instrumento de politica
ambiental (para que elas garantissem sua funcdo social e ambiental da propriedade
resguardadas pela constituicdo). Naquele momento, também ficou mais visivel a
linha que separava as duas categorias do ambientalismo brasileiro:
conservacionistas (ou preservacionistas) e neoconservacionistas™®.

A adeséo brasileira & CDB resultou em um grande esfor¢co do governo, em
especial do Ministério do Meio Ambiente, para colocar em pratica 0s compromissos
assumidos entre as Partes. Na estrutura governamental, foram incorporados alguns
instrumentos de gestdo ambiental, como o Projeto Estratégia Nacional da
Diversidade Bioldgica (cujo objetivo era a formulacdo de uma politica nacional da
biodiversidade); o Programa Nacional da Diversidade Bioldgica (PRONABIO)**? e o
Projeto de Conservacédo e Utilizacdo Sustentavel da Diversidade Biologica Brasileira
(PROBIO).

Para Neder (2002), a CDB fez com que o governo brasileiro reorientasse sua
estratégia de politica ambiental para a criacdo de unidades de conservacdo. No
entanto, 0s escassos recursos do Ministério do Meio Ambiente comprometeram o
funcionamento delas.

Além da reformulacdo do aparelho do Estado para o trato das questdes
ambientais, foi encaminhado, no ano de 1992, um Projeto de Lei de autoria do entao

101 Segundo Viola (1996), a década de 1990 apontava para quatro tipologias de um movimento

ambientalista multissetorial atuante no Brasil: globalistas-conservadores-sustentabilistas
(defensores da preservacdo de amplas areas do territdrio, em especial o amazdnico, com a criagdo
de unidades de conservacdo); globalistas-progressistas-sustentabilistas (favoraveis a uma
combinacdo de preservagdo e desenvolvimento sustentavel com uso de tecnologias limpas);
nacionalistas-conservadores-sustentabilistas (adeptos dos macigos investimentos estatais e
privados nacionais em projetos de infraestrutura, em especial na Amaz6nia, como inevitavel caminho
para o crescimento econdmico, cuidando de limitar as externalidades negativas do desenvolvimento)
e nacionalistas-progressistas-sustentabilistas (partidarios de uma politica de contencédo das
atividades econ6micas em larga escala, controladas por grupos transnacionais, garimpo, apoiando-se
em atividades extrativistas de pequena escala, desenvolvida por popula¢des tradicionais, além da
defesa da forte intervencdo do Estado nos sistemas produtivos e sociais). J& para autores como
Diegues (1994) e Neder (2002), a polarizagdo do debate entre os preservacionistas (ou
conservacionistas) e os heoconservacionistas conduziu a agenda ambiental brasileira pés CDB no
gue se refere a ampliagdo ou ndo dos direitos politicos e sociais das populacbes afetadas pela
criagcdo de UC. Os primeiros possuem forte tradicdo das ciéncias naturais ou biolégicas com o
argumento de que o homem é um ente estranho e necessariamente depredador do ambiente. Por
isso, defendem Unidades de Conservacao de Protecdo Integral semelhantes aos dos paises centrais
do capitalismo, verdadeiros santuarios ecolégicos. Os neoconservacionistas sobrem influéncia das
ciéncias sociais ou surgiram de movimentos sociais de base. Possuem uma concep¢ao que privilegia
a participacdo das comunidades locais na gestdo e conservacdo dos recursos naturais. Tal corrente
ganhou forca politica com a redemocratizagdo do pais, quando houve a defesa das Unidades de
Conservacdo de Uso Sustentavel durante o debate do Projeto de Lei que deu origem ao Sistema
Nacional de Unidades de Conservacéo.

192 Desde 2003, é conhecida como Comissao Nacional de Biodiversidade (CONABIO).
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deputado federal Fabio Feldman (PSDB-SP) para a criagcdo de um Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo (SNUC). Apés intensos debates, audiéncias e
consultas publicas, o texto original sofreu alteracées sendo aprovado e sancionado
pela Presidéncia da Republica no ano de 2000, regulamentando, assim, o artigo 225
da Constituicdo Federal'®.

Os anos que se seguiram entre a proposta do Projeto de Lei e a aprovacgéo do
SNUC suscitaram, mais uma vez, o debate politico e ambiental entre os
conservacionistas e neoconservacionistas. Historicamente, o0 conservacionismo
brasileiro se inspirou nas fontes das ciéncias naturais, principalmente pelas
experiéncias iniciadas com os parques nacionais dos Estados Unidos e Europa
Ocidental, onde ocorria um licenciamento administrativo do Estado sobre os
recursos naturais. A constituicdo de uma base burocratica era vista como Unica
saida para frear a degradacdo ambiental. Os neoconservacionistas posicionaram-se
de forma contraria a formatacdo de uma agenda ambiental conservadora no pais e a
tese da intocabilidade dos recursos naturais (tdo apregoada pelos
conservacionistas). Para a vertente neoconservacionista do ambientalismo, alguns
aspectos dificultavam a conservacédo da biodiversidade: a) grandes extensdes de
terras devolutas sem um uso especifico e que careciam de protecdo; b) tradicionais
politicas de conservacdo de grandes territorios incapazes de solucionar os impactos
politicos, fundiarios e a exclusdo de parcelas significativas da populacdo de suas
terras; c) politica ambiental excessivamente centrada na figura do aparato estatal

sem considerar a relevancia da participacdo das populacdes locais e tradicionais no

processo de criacdo de unidades de conservacao (UC); d) auséncia de autonomia e

autodeterminacdo das populacbes locais nos projetos que visavam a

sustentabilidade.

Com relacdo as unidades de conservacao, 0S neoconservacionistas afirmam
que a politica ambiental brasileira sempre teve dificuldade em encontrar solucdes
para a expulsdo de populagbes locais no momento da criagdo de unidades de
conservagao de protecao integral. A expulsdo dessas populagdes, combinado com a
falta de recursos para a fiscalizagdo das areas recém “protegidas”, criou situacdes
inusitadas. Nos territérios vazios e sem a presenca efetiva do Estado, os maiores

beneficiarios eram o0s agentes que atuavam na clandestinidade: industrias

193 | ei Federal 9.985/2000.
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madeireiras e de mineracdo que invadiam as areas, retirando 0s recursos naturais
de forma predatodria. O Estado encontrou dificuldades estruturais para envolver as
comunidades locais e os interesses dispersos na sociedade em torno de praticas
sociais e econdmicas sustentaveis capazes de garantir a integridade e a qualidade
ambiental das UC'®. Autores como Diegues (2001), Feeny et alii (2001), Goldman
(2001) e Mckean e Ostrom (2001) sustentam que, nessas condi¢des de insegurancga,
ninguém se acha obrigado em conservar, principalmente quando um bem € comum
a todos os cidadaos.

Os neoconservacionistas acreditavam também que [...] conferir direitos as
populagdes locais sobre processos de criacdo e gestdo de unidades de conservacao tem
evidente implicac@o sobre privilegiar o politico e o imediato sobre o técnico e o longo prazo.
(NEDER, 2002: 62) Para o autor, existe uma evidente contradi¢do entre o discurso de
se obter a sustentabilidade e os programas governamentais de conservacéo, ao
desconsiderar a dimensdo social (e, no seu interior, a questdo da pobreza e da
marginalizac&o politica). E salutar ressaltar que a sustentabilidade deve ser pensada
em suas dimensdes e de forma integrada, tal qual preconiza Sachs. O desafio da
politica brasileira para areas protegidas é considerar a pobreza e a necessidade da
democratizacdo dos espacos de discusséo sobre a tematica ambiental.

[...] continua problematico para administradores [...] converter as demandas
estruturais (energia, abastecimento, empregos, geragéo de riquezas) naquilo que
podemos definir como a criagcdo de espacgos publicos capazes de gerar arenas
politizadoras das decisGes basicas que afetam a vida local. A tradi¢cdo tem sido o
oposto: quanto menos transparéncia nas decisbes e, sobretudo na
implementacdo dos empreendimentos, melhor, porque sdo postergadas, e até
bloqueadas, as questdes como politica habitacional, plano diretor e legislacéo
ambiental; ordenamento urbano, disciplinamento do consumo d’agua pela
agroindustria, zoneamento na cidade-sede e no territério rural — aspectos basicos
para qualquer sustentabilidade local.” (NEDER, 2002:87 apud ANAMA, 1999)

3.1.6. Politica ambiental no Governo Lula (2003-2010)
Um dos primeiros nomes anunciados pela equipe responsavel pela transicao
de governo, apoOs a vitéria de Lula nas eleicdes presidenciais de 2002, foi o da

105

ambientalista e senadora pelo Acre Marina Silva (PT-AC)™" para o Ministério do

Meio Ambiente.

194 Acreditamos que parcela dessa dificuldade deriva da resisténcia dos burocratas em democratizar o

acesso ao aparelho do Estado por parte populacdo e pela desconfiangca de expressivos segmentos
da sociedade civil nas instituicdes e nos gestores publicos brasileiros.
1% Atualmente filiada ao Partido Verde (PV) do mesmo Estado.
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Durante os cinco anos a frente do MMA, a ministra sempre defendeu
publicamente a necessidade de uma abordagem transversal dos temas ambientais
com outros ministérios. Sob sua gestao, foram criadas cinco secretarias para cuidar
de temas diversos do meio ambiente. Uma das que ganhou maior destaque na
estrutura do ministério foi a Secretaria de Biodiversidade e Florestas'®. A atuacao
técnica dessa secretaria seguiu as linhas adotadas no governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002): impulsionar a criacdo e o funcionamento de
unidades de conservacao com base na legislacdo do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao (que sera abordada no préximo topico deste capitulo).

Entre 2003 e 2009, foram destinados 25,4 milhdes de ha para a implantacéo
de areas protegidas federais. A maior parte dessas areas estava situada em
territérios da Amazonia Legal*®’.

Para garantir a gestdo dessas novas areas, o governo retirou poderes do
Ibama (que continuou responsavel pelas licencas ambientais) e criou uma nova
autarquia para tratar de assuntos especificos das unidades de conservacdo: o
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio).

Apés perder sustentacdo politica para o cargo — depois de derrotas para
outros setores do governo em temas como a liberacdo do plantio de transgénicos,
transposicdo do rio Sao Francisco e a autorizacdo para a construcdo das
hidrelétricas de Jirau e Santo Antonio no rio Madeira —, a ministra se demitiu do
cargo, sendo substituida pelo ambientalista e deputado estadual Carlos Minc (PT-
RJ). A gestdo Minc optou por ndo promover significativas alteragdes na estrutura
administrativa e na de gerenciamento do MMA montadas pela equipe de sua
antecessora. O MMA e o Ibama estavam sendo pressionados para liberarem mais
rapidamente as obras de infraestrutura inseridas no Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) do governo federal.

Com relacao a politica para areas protegidas no Governo Lula (2003-2010), o

grafico a seguir mostra a situacao dos ecossistemas brasileiros.

1% Além desta, foram criadas as secretarias de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental,

Recursos Hidricos e Ambiente Urbano, Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel e de
Articulacao Institucional e Cidadania Ambiental.

97 O aumento das areas protegidas, contraditoriamente, coincidiu com o ataque da “bancada
ruralista” a legislagdo ambiental (especialmente o Cédigo Florestal) e com a aprovacdo de uma
Medida Proviséria (MP 458 de 2009) pelo presidente da Republica cujo objetivo é a regularizacao
fundiaria na Amazobnia. Essa MP prevé a venda de milhdes de hectares de terras publicas aos
posseiros por precos muito baixos.
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Grafico 2: Parcela sob protecdo em cada bioma brasileiro
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Fonte: Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (mar¢co de 2007) e Rede
Amazdnica de Informagéo Georreferenciada. Extraido de Folha de S.Paulo, 06/07/2009

3.2. O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo e a

institucionalizacdo da participacdo em areas protegidas

A Dbiodiversidade precisa ser protegida para garantir o direito das futuras
geragbes. Todavia, isso ndo quer dizer que a prote¢cdo deva se concretizar
exclusivamente em santuarios inviolaveis, mesmo sabendo-se que ha a
necessidade de uma rede de areas protegidas como parte da gestao territorial.
(SACHS, 2002: 98)

A primeira experiéncia mundial da concepcdo de éareas protegidas foi
colocada em pratica nos EUA, em 1872, com o Parque de Yellowstone. Nessa
concepcao, de apreciacdo da beleza cénica, nenhuma atividade humana poderia ser
exercida dentro dos limites do parque. Influenciados pela iniciativa norte-americana,
outros paises experimentaram a criacdo de areas protegidas: Canada (1885), Nova
Zelandia (1894), México (1984), Africa do Sul (1898), Australia (1898). A iniciativa de
criagdo de pargues nacionais no Brasil ocorreu em 1876, quando André Reboucas
prop06s a criagdo dos Parques Nacionais de Sete Quedas e da Ilha do Bananal. No
entanto, tais propostas acabaram nao saindo do papel (Diegues, 1994).

Inaugurado em 1937, Itatiaia foi o primeiro Parque Nacional brasileiro. A partir
daquele momento, segundo Diegues (1994), iniciava-se uma longa e equivocada

trajetoria de politica de unidades de conservagédo no Brasil. Argumentava-se que, ao
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se transplantar a experiéncia norte-americana de parques para 0s paises tropicais,
nao se considerou a imensa diversidade biolégica e de grupos étnicos presentes nos
tropicos, jA que o0s parques nacionais sdo formas bastante restritivas para
conservacdao dos recursos naturais, impedindo a permanéncia das populacdes
tradicionais. Essas populacdes sdo expulsas de suas areas em nome de uma
preservagao capitaneada pelo Estado. Na demora para se regularizar a situagéo
fundiaria (com indenizacdes a serem pagas), as regides que eram protegidas por
seus moradores foram invadidas por madeireiros, grileiros e garimpeiros, que
exploram de forma predatdria 0s recursos naturais sem serem incomodados pela
(auséncia de) fiscalizacao por parte do Estado. A esse respeito ja advertia SACHS
(2007: 98) que a:

Multiplicacdo de reservas sem 0s meios necessarios para a sua protecao efetiva
€ uma politica autoderrotada. As pessoas retiradas das reservas ou impedidas de
nelas entrarem para coletar os produtos florestais de que sempre dependeram
consideram isso uma violagcdo do seu direito a vida. Reagem invadindo essas
reservas, que, desse modo, tornaram-se todos os sentidos areas de livre acesso,
presa facil da pilhagem.

Um dltimo grande instrumento normativo sobre a questdo ambiental brasileira
foi o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao. Essa legislacdo representou
um avanco em relacdo as leis anteriores por entender a necessidade do
engajamento e a participacdo dos agentes sociais para a solugcdo de conflitos
ambientais. O SNUC apresenta uma visao diferente por entender que a conservagao
ambiental ndo deve ser apenas de responsabilidade do Estado.

Vimos anteriormente que a ideia de criar um Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo no Brasil ganhou forca com a assinatura do pais na CDB. No
mesmo ano, entrou no Congresso Nacional o Projeto de Lei 2.892/92 para a criacao
de um Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. Até entdo, o instrumento
juridico que amparava legalmente as UC era o Cédigo Florestal de 1965'%. Depois
de muitos estudos e debates, o PL foi reformulado e foi apresentado um substituto.

Somente apds oito anos de muitas discussdes, foi promulgada pelo Congresso

1% o Codigo Florestal (1965) instituia as seguintes UC: Parques Nacionais, Estaduais e Municipais;

Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais; Reservas Bioldgicas. Todas estas UC seriam criadas
por ato do poder publico e, conforme o paragrafo Gnico do artigo 5°, ficaria “proibida qualquer forma
de exploracao dos recursos naturais nos Parques Nacionais, Estaduais e Municipais.”
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Nacional a Lei 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC).

A aprovacdo do SNUC no Brasil é entendida pelos ambientalistas como
resultado dos compromissos assumidos pela delegacdo brasileira na CDB, que
conta com 170 nac¢Bes signatarias. A lei representava um avanco para a gestao das
UC ao permitir a participagdo da populacdo na criacdo de uma unidade, nos
conselhos gestores e na elaboracdo dos Planos de Manejo.

Afirma que cabe ao poder publico, em suas trés esferas, decretar areas do
territrio nacional para conservacdo ambiental'®.

O SNUC estabeleceu doze tipos de UC, sendo divididos em dois grupos (ver
anexo A):

| — Unidades de Protecéo Integral

Il — Unidades de Usos Sustentéavel

I*10 as atividades humanas sdo bastante

Nas Unidades de Protecao Integra
restritivas. Nesse grupo, foram inseridos: as Estacdes Ecoldgicas, as Reservas
Biologicas, os Parque Nacionais, os Monumentos Naturais e os Reflugios da Vida
Silvestre.

As Unidades de Uso Sustentavel tém como grande desafio a
compatibilizacdo da conservacdo ambiental com a utilizacdo sustentavel dos
recursos naturais.

Estdo alocadas nesse grupo as Areas de Protecdo Ambiental, Areas de
Relevante Interesse Ecoldgico, Florestas Nacionais, Reservas Extrativistas,
Reservas de Fauna, Reservas de Desenvolvimento Sustentavel e Reservas
Particulares do Patrimdnio Nacional.

Importante considerar que os objetos das Unidades de Uso Sustentavel

(conservacdo ambiental, manutencdo da propriedade sem a necessidade de

% Em 2009, segundo artigo publicado pela Biological Conservation, 12,8% das terras mundiais

estariam (em tese) protegidas por diferentes tipos de UC contra 3,48% de 1985. Afirma ainda que,
das unidades de conservacao criadas depois de 2003, 74% da area total estaria concentrada no
Brasil.

1% Entendemos, neste trabalho, que as Unidades de Conservacéo de Protec&o Integral nem sempre
sé@o as melhores estratégias para a protecao da biodiversidade que se encontra em areas proximas
de alta densidade populacional. A garantia de um envolvimento duradouro e a formacdo de um
compromisso claro entre as populag@es locais e as acdes de conservacdo sé se consegue por meio
do estabelecimento de uma relacdo clara entre a conservacdo dos recursos naturais e beneficios
concretos para esta populacéo, como a melhoria de sua qualidade de vida.
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desapropriacdo e a gestao participativa) sdo os mesmos defendidos pela vertente
neoconservacionista do movimento ambientalista brasileiro.

Abaixo, apresentamos uma tabela sobre o tipo de UC e sua situacdo quanto
ao tipo de posse e dominio das terras.

Através dos dados do quadro abaixo, observa-se que as categorias em que
0s interesses de conservagdo nao sdo compativeis com a existéncia da propriedade
privada sdo: Estacdo Ecoldgica, Parque Nacional, Reserva Bioldgica, Floresta
Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel. Por outro lado, o Monumento Natural, o Refugio da Vida Silvestre, a
Area de Protecdo Ambiental, a Area de Relevante Interesse Ecoldgico e a Reserva
Particular do Patrimbnio Nacional permitem conciliar conservacdo e propriedade

privada.

Quadro Informativo 4: Unidades de Conservacdao e a situagdo quanto a posse e dominio
da propriedade

Grupo/Categoria de UC Tipo de Posse e | Situacdo decorrente do tipo de
ou Dominio posse ou dominio

PROTECAO INTEGRAL

Estacdo Ecoldgica Publicos Desapropriacdo das areas
particulares

Reserva Biolégica Publicos Desapropriacdo das areas
particulares

Parque Nacional Publicos Desapropriacdo das areas
particulares

Monumento Natural Publico/Privado | Compatibilizagdo dos objetivos
ou desapropriacdo

Refugio da Vida Silvestre Publico/Privado | Compatibilizacédo dos objetivos

ou desapropriacdo

USO SUSTENTAVEL

Area de Protecdo Ambiental Publico/Privado | Restricdo de uso sem
desapropriacdo
Area de Relevante Interesse Publico/Privado Restricdo de uso sem
Ecoldgico desapropriacdo
Floresta Nacional Publicos Desapropriacdo das areas
particulares
Reservas Extrativistas Dominio Desapropriacdo das areas
Publico/Posse particulares
Privada
Reserva de Fauna Publicos Desapropriacdo das areas
particulares
Reserva de Desenvolvimento Dominio Desapropriacdo das areas
Sustentavel Publico/Posse particulares
Privada
Reserva Particular do Patriménio Privado Grande restricdo de uso
Natural

Fonte: Adaptado de Brasil (2000) pelo autor.
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Com relacdo as APAs, a existéncia da propriedade privada ndo deve ser
considerada um obstéculo para a articulacéo das politicas que visam a conservagao.
Por causa de sua natureza institucional, os territorios de APAs sofrem a intervencgao
de diversos atores sociais com expectativas diferenciadas e, por isso, originam-se 0s
conflitos ambientais. E comum que, em cenarios como esse, as decisdes
tecnocréticas agravem os conflitos entre as partes interessantes. Como convencer
um proprietario sobre a necessidade de restricbes em parte de sua terra? Ou que
determinada atividade econdmica afeta sua qualidade de vida e de seus vizinhos e,
por isso, deve sofrer uma adequacao? Apesar do avancgo da legislagao ambiental do
pais, na ultima década, € de conhecimento publico que a aplicacdo de multas nao é
suficiente para inibir as praticas insustentaveis de desenvolvimento. Para que o
proprietario da terra e outros stakeholders entrem em acordo, € fundamental a
criacdo de espacos formais de discussdo. Nas APAs, tal estrutura se manifesta na
figura do conselho gestor.

Por se tratar de uma UC dotada de complexidade, o conselho gestor deve
garantir uma estrutura de gerenciamento verdadeiramente participativa, a fim de
canalizar as sinergias entre o Estado e a sociedade civil, tentando transformar a

iniciativa privada e outros agentes em aliados para a conservacao.
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Capitulo IV

Arranjos institucionais e participacao no Brasil
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4.1. A questdo da representatividade e formas mais diretas de

participacéao

Nos ultimos anos, as ciéncias sociais vém se debrucando sobre a questdo da
participacdo em assuntos publicos. Utilizando-se de diversas matrizes tedricas, entre
as quais a do capital social, o interesse dos pesquisadores € o de analisar as causas
e consequéncias do processo participativo. A indagacéao inicial dos pesquisadores é
compreender as razdes dos cidaddos se apresentarem, apesar do seu tempo
escasso, em debates sobre temas do mundo contemporaneo.

De um modo geral, o conceito de participacdo nas ciéncias sociais esteve por
muito tempo associado a ideia do sistema de representacdo politica. Nos paises
democraticos, a participacdo € materializada em eleicdes periddicas e regulares,
quando o eleitor escolhe o seu candidato para representa-lo nos poderes executivo
e legislativo. No entanto, alguns autores acreditam que o sistema de representacao
tem encontrado cada vez mais dificuldade em atender as demandas de uma
sociedade cada vez mais complexa. Um exemplo dessa situacdo seria 0
“‘desengajamento” da sociedade dos paises do Hemisfério Norte, algo muito bem
demonstrado por Skidmore (2008).

Para esse autor, a distancia existente entre os cidaddos e o0s seus
representantes contribui para a crise das instituicbes democraticas e do sistema de
representacdo. Entre os efeitos dessa crise, observa-se uma desconfianca dos
eleitores na capacidade dos politicos em resolver os problemas da sociedade, o que
explicaria o baixo comparecimento as urnas em paises onde o voto é facultativo —
caso dos Estados Unidos e paises europeus.

Atenta as grandes mudancas sociais ocorridas a partir da década de 1960,
muitos estudiosos concentraram suas andlises nas formas mais diretas de
participacdo — quando individuos, grupos sociais ou comunidades se interessam por
temas que afetam o seu cotidiano ou sua qualidade de vida. Esses participantes
podem ser usuarios ou beneficiarios de politicas publicas, trabalhadores que buscam

relacdes menos conflitantes com o capital, consumidores que almejam uma melhor



137

qualidade de produtos e servicos prestados, movimentos sociais (por acesso aos

111 ambientalistas, dentre outros.

direitos sociais e a cidadania)

Esta forma de patrticipar, se for bem coordenada, pode fortalecer a relacdo da
oferta das politicas publicas com a constituicdo de direitos sociais. Tal processo é
tido por muitos como nova cultura politica'*?, pautada na divisdo de
responsabilidades entre o Estado, iniciativa privada e sociedade civil e calcada na

confianca, cooperacao e respeito.

Um dos principais beneficios da participacdo das comunidades locais no
planejamento, monitoramento e avaliagdo das politicas sociais € a possibilidade
de ruptura gradual, que pode gerar o controle social do chamado espaco publico,
e, quando bem sucedido, produzir-se-a nas estruturas do poder local. (JACOBI,
2000: 12)

Giddens (2001) é outro autor que defende a necessidade de uma participacéo
mais direta da sociedade na gestdo de bens publicos (como recursos naturais). Para
ele, a elaboracéo de politicas publicas com base na participacdo € um fenémeno da
modernidade. A participacdo direta dos cidaddos sempre é bem vinda em cenarios
marcados pela “crise” de representatividade dos partidos politicos em um mundo
regido pelas contradicbes da globalizacdo. Os atuais sistemas politicos encontram
sérias dificuldades no trato das questdes emergentes: o desemprego estrutural, a
transformacao dos processos produtivos, 0 aumento da pobreza, a reivindicacdo dos
direitos da mulher, a luta pela liberdade sexual, as diferencas étnico-culturais e os

efeitos dos problemas ambientais.

A democracia direta elucidaria os pontos nebulosos e de dificil resolucdo pela
ineficiéncia ou limites atuais do sistema representativo. Diante de tal contexto, a

participacdo mais direta do cidaddo se tornou condicdo sine qua non para a

1 Como, por exemplo, os atores sociais emergentes da década de 1970, que apareceram a revelia

do Estado brasileiro na luta por melhores condi¢cbes de vida e pela conquista de direitos civis, sociais
e politicos. Até entdo, o modelo de gestédo publica estava estruturado com base na concentragdo do
poder decisério e da execugdo no nivel federal, definindo atribuicbes e competéncias residuais para
0s niveis estaduais e municipais (restringindo aos municipios apenas atribuicdes de interesses
locais).

112 A cultura politica é a relacdo que se da entre Estado, sistema partidario e os atores sociopoliticos
em um periodo e sociedade determinados; o fazer politica de uma sociedade; o papel que a politica
desempenha no conjunto da vida das coletividades. KRISCHKE, Paulo J. Atores sociais e
consolidacdo democratica na América Latina: estratégias, identidades e cultura civica. In: Vérios
autores. Meio ambiente, desenvolvimento e cidadania: desafios para as Ciéncias Sociais. S8o
Paulo: Cortez; Floriandpolis; Universidade Federal de Santa Catarina, 1995, p.180.
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elaboracdo, implantacdo e fiscalizagcdo das politicas publicas. Se novos atores
sociais desejam participar dos processos decisorios, as instituicbes estatais que
operam na gestdo do desenvolvimento sdo obrigadas a flexibilizar o aparelho do
Estado. A gestdo compartilhada entre o Estado e a sociedade civil resultaria em
melhor desempenho das instituices e transparéncia no uso dos recursos publico.
Tais concepcgbes baseiam-se em observacbes como as que se sdo apresentadas
abaixo:

Diante de uma sociedade suficientemente organizada e consciente de sua
cidadania, o poder sente-se comprometido com ela e disso decorrem
consequéncias da mais alta relevancia: obrigacdo de prestar contas, rodizios no
poder, cultivo da moralidade financeira, abertura dos canais de acesso, redugéo
de influéncias oligarquizantes [...], lisura administrativa, apreco a negociacao
paritaria, exigéncia de a burocracia servir ao publico [...]. (DEMO, 2001: 74)

Wilheim (1999) aponta para a necessidade de se reformarem as instituicdes
do Estado, a fim de possibilitar um maior engajamento da populacdo nos processos
decisérios. O autor afirma que é [...] preciso tirar licies e conclusGes de um dos fatos
mais visiveis da segunda metade deste século: a emergéncia da sociedade civil enquanto
protagonista atuante em numerosos paises.

Para Bresser Pereira (1999: 104-105), a importancia da sociedade civil reside
no fato de que [...] € o espago no qual individuos e grupos afirmam os seus interesses e
seus valores éticos. Através da sociedade civil e do debate que se trava dentro dela é, em

principio, possivel alcancar alguma forma de consenso sobre o interesse comum.

Gohn (2003: 14), por sua vez, considera que somente partindo de acbes
sociais coletivas, através da organizacdo dos movimentos sociais e do
fortalecimento da sociedade civil, [...] energias antes dispersas sdo canalizadas e

potencializadas por meio de suas praticas em fazeres propositivos.

Ainda de acordo com esta autora, [..] a participacdo dos cidaddos prové
informagcbes e diagndsticos sobre os problemas publicos gerando conhecimentos e
subsidios a elaboragéo de estratégias para a resolugdo dos problemas e conflitos gerados.
A qualidade da participagdo pode ser mensurada pelo grau de informacdes (ou

desinformacéo), contidos nas opinides dos participantes. (GOHN, 2001: 43-44)

Considerando que a participagao pode ser exercida de maneira diversificada,
Pateman (1992) aborda suas trés tipologias possiveis: a) pseudo-participacdo
(quando h& somente consulta a um assunto por parte das autoridades); b)

participacdo parcial (muitos discutem as demandas, mas s6 uma parte é
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responsavel pela tomada de decisbes); c) participacdo total (estagio de
participagdo bastante avancado no qual realmente existe uma divisdo de poderes,

de responsabilidades e uma cumplicidade entre o Estado e a sociedade civil).

4.2. Os elementos centrais da teoria democratica: participacao,

deliberacao e representatividade

Vimos que a ideia de participacdo mais direta dos cidadaos na gestdo do
desenvolvimento surgiu em um contexto socioecondémico e politico marcado pela
crise do Estado (deficiéncias regulatorias e efeitos da globalizacéo).

Para Nobre (2004), a crise fiscal do Estado, a crise de legitimidade dos
arranjos politicos e sociais construidos ao término da 22 Guerra Mundial e a atuagdo
dos novos movimentos sociais - no sentido de colocar em xeque a pretensa
neutralidade da atuacdo da burocracia baseada em decisdes técnicas - fortaleceram
a importancia da participacdo ou do engajamento mais direto dos cidadaos.

Dessa maneira, a democracia foi obrigada a revitalizar-se, pois o tradicional
sistema de representatividade ndo daria mais conta de resolver os problemas de
uma sociedade mundializada e cada vez mais informada. Nos debates sobre novas
formas de representacdo e do papel do Estado nas politicas, apresentam-se duas
vertentes mais comuns. A primeira € uma visdo democratica que privilegia menos o
governo e mais a sociedade civil e a estratégia do mercado com base em uma
concepcao neoliberal de eficiéncia. Uma segunda vertente reitera que o
fortalecimento da democracia local e de suas instituicdes se concretiza quando ha
um maior envolvimento ou engajamento dos cidaddos em assuntos de seu interesse.
A partir de entdo, uma tomada de decisdo nao é influenciada apenas por aspectos
técnicos, mas também por experiéncias da sociedade.

Os formatos mais comuns dessa participacdo seriam o0s conselhos de
politicas publicas, o orgamento participativo, os mecanismos deliberativos no interior
das agéncias de regulacdo, as conferéncias sobre temas variados, a legislacéo

participativa e as audiéncias publicas™®.

3 Com base em Nobre (2004), destacamos alguns riscos da formacdo desses espacos de

representacdo. Um deles é a formacdo de uma representacdo politica que, ao contornar o0s
mecanismos de representacao eleitoral e parlamentar, pode resultar em espacos de arbitrariedade,
de instabilidade e manipulagdo na escolha coletiva, bem como no surgimento de monopdlios de
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Os trabalhos que procuram compreender a participacdo nas democracias
representativas se deparam com alguns elementos importantes da teoria
democratica. A participacdo, a deliberacdo e a representacdo sdo campos que
demarcam a confusa trajetéria da constituicio de modelos de democracia
(representativa e direta). Nas analises e reflexdes tedrico-analiticas, tais modelos
geralmente sdo colocados como conceitos opostos ou até mesmo antagonicos. No
entanto, ambos 0s conceitos estdo referenciados na ideia de participacdo na politica.

No modelo da representatividade, por exemplo, a ideia da participacdo esta
ancorada no pressuposto de que as decisfes politicas da burocracia estatal sao
derivadas das instancias criadas quando do sufragio universal. O apice da
participacdo, nesse caso, ocorreria no momento da realiza¢do do escrutinio eleitoral,
guando os cidadaos escolhem os seus representantes. JA no modelo da democracia
participativa, as decisbes politicas emergem de espacos ou féruns socialmente
construidos, nos quais caberiam aos cidaddos, juntamente com o Estado, a
elaboracao, a definicdo e a implantacdo das decisdes politicas.

Conforme Lichmann (2007), as discussGes entre participacdo e
representatividade se assentam em uma equivocada ideia de oposi¢do. A autora
sugere que, muito menos que antagonismos, essas formas de representacédo politica
estabelecem combinagbes e articulagbes que desenham um processo de
concomitante inovacdo e reproducdo das praticas e orientagcbes politico-

institucionais. A esse respeito, diz a autora:

Visando ao aprimoramento da democracia representativa liberal, os
participacionistas incorporam — ou combinam — pressupostos da democracia
direta no interior da democracia representativa, dando énfase a inclusdo dos
setores excluidos do debate politico e a dimensdo pedagdgica da politica.

(LUCHMANN, 2007: 142)

Lamounier (1996) € outro autor que procura refutar a tese da crise do sistema
representativo e uma perda de importancia para formas mais diretas de

7

representacdo. Defende que, ao invés desse pressuposto, é a representatividade

representacdo. E o que Putnam (2002) denominaria de “auséncia de uma virtude civica’, em que o
interesse particular ou individual se realizaria desconsiderando-se o0 bem publico, por cidaddos
miopes, alheios ao interesses do coletivo. Ver NOBRE, Marcos. Participacédo e deliberacdo na teoria
democratica: uma introducao. In: COELHO, Vera Schattan P.; NOBRE, Marcos (orgs.). Participacéo
e deliberagao: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil contemporéaneo. Séo Paulo:
Editora 34, 2004, p.20.
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que abre espaco para uma maior participacao dos cidadaos na esfera publica. Para
se justificar, aponta o caso brasileiro: a Constituicdo Federal de 1988 aumentou
consideravelmente a importancia da democracia “direta” em relagdo a democracia
“representativa”, entretanto:

[...] ndo hé& fortes razdes para se supor que a representacao parlamentar e
partidaria venha a deixar de ser o fulcro da organizacdo democratica da vida
politica em sociedades de larga escala. A afirmacdo de que uma democracia
“participativa” tende cada vez mais coexistir com a ‘“representativa’” pode,
evidentemente, ser aceita. Dizer, porém, que a democracia “participativa” ou
“direta” tende a substituir totalmente a democracia “representativa” ¢ uma
afirmacgéo que néo pode ser aceita sem rigoroso questionamento. (LAMOUNIER,
1996: 33-34)

Assim, a tdo propalada crise de representatividade €, para o autor, um
alargamento da base da democracia representativa. Esse alargamento €, antes de
tudo, resultado da entrada no jogo politico de cidaddos que se interessam por temas
diferentes da vida publica e que querem contribuir para melhora-los. Desta forma, o
sistema representativo ndo esta sendo engolido pela participacdo, mas sim sofrendo
um relaxamento cuja representatividade se abre para a participagao.

As novas tecnologias de informacao e o advento de questdes que permeiam a
vida dos cidaddos (responsabilidade nos gastos publicos, saude, educacéo,
saneamento e infraestrutura urbana, raca, género, cultura, meio ambiente), além de
despertarem a atencdo do cidaddo, tornam-no mais preparado para O jogo
democratico.

A participacdo apresenta um papel educativo ou pedagdgico que pode
promover um processo de capacitacdo e conscientizacao (individual e coletiva), bem
como o desenvolvimento da cidadania, cujo exercicio configura-se como requisito
central na ruptura com o ciclo de subordinacédo, de injusticas sociais e de problemas
ambientais, por exemplo. Com efeito, a participacdo pode conferir um outro ciclo
(virtuoso), ancorado nas relacbes entre participacdo cidada, mudanca de
consciéncia politica e reducdo das desigualdades sociais, 0 que contribui para o
desenvolvimento e a melhoria da qualidade de vida.

No entanto, os tedricos da democracia deliberativa acusam as fragilidades do
sistema representativo e a reducdo da legitimidade do processo decisorio no
resultado eleitoral. Advogam que a legitimidade das decisdes politicas advém de
processos de discusséo que, orientados pelo principio da inclusédo, do pluralismo, da

igualdade participativa, da autonomia e do bem comum, conferem um
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reordenamento na logica de poder tradicional. O poder deve organizar-se
democraticamente por instituicbes que, construidas coletivamente por intermédio da
discusséo publica, mediam relacdes entre os interesses individuais e coletivos, na
formacdo do interesse publico a ser implantado pelo complexo administrativo estatal.
Ou seja: todos que sdo afetados pelas politicas deveriam participar (Lichmann,
2007).

4.3. Sociedade civil, representatividade e espacos publicos no

Brasil

Passadas quase trés décadas do fim da ditadura militar, a sociedade civil
brasileira € ainda profundamente marcada pela experiéncia autoritaria daquele
regime. Apesar da repressao, a atuacao da sociedade civil ressurgiu ja na década
de 1970 em movimentos sociais reivindicatérios e de contestacdo. A luta contra o
autoritarismo reuniu sindicatos, associacfes profissionais, universidades, igrejas,
imprensa e partidos politicos. Os movimentos sociais pressionavam 0S governos
(central e local) para que suas demandas fossem atendidas: habitacdo, saneamento
basico, transporte publico, escolas, creches, areas de lazer e recreacao,
equipamentos publicos, etc. Desse modo, a reivindicacdo das questbes ambientais
ocupava um espaco secundario na agenda desses movimentos sociais. Ou ainda tal
demanda era tratada de forma transversal ou setorial.

Na década de 1980, foram geradas as oportunidades politicas para a
constituicdo dos grupos ambientalistas, principalmente no Sul e Sudeste, que
passaram a pressionar por uma participacdo mais direta na construcdo de uma
agenda ambiental brasileira. Posteriormente, o ambientalismo se projetou na vida
politica e partidaria, contribuindo para a consolidacdo de uma ecopolitica.

Além dos ambientalistas, o momento de intensa reivindicacdo foi
complementado por outros movimentos sociais pluriclassistas e liderancas das

novas centrais sindicais'**.

14 Gohn (2001b) considera que a década de 1980, conhecida como a década perdida do ponto de

vista econbmico, foi extremamente rica em termos de lutas sociais. Surgiram inlmeros movimentos
sociais em todo territério nacional, abrangendo diversas e diferentes teméticas e problematicas, como
das mulheres, negros, criangas, meio ambiente, salde, transportes, moradia, estudantes, idosos,
aposentados, desempregados, ambulantes, escolas, creches etc. Esse momento politico coincidiu
com as primeiras experiéncias de Conselhos Gestores (funcionando paralelamente aos conselhos
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O periodo da redemocratizacdo coincidiu com a percepcao do agravamento
das questdes sociais e ambientais brasileiras. Por outro lado, o Estado foi incapaz
de atender grande parte das reivindicacées populares e de implantar as diferentes
politicas publicas necessarias.

O quadro politico a que estava submetido o Estado brasileiro apontou para a
necessidade de um radicalismo democréatico por meio de um aprofundamento do
Estado por parte da sociedade. Como consequéncia desse processo, surgiram, a
partir da década de 1980, diversos espacos publicos (conselhos, foruns, camaras
setoriais, orgcamentos participativos). O que se desejava era a inclusdo politica de
segmentos importantes da populagdo no planejamento e na tomada de decisfes, a
fim de se ampliar o processo de democratizacdo do Estado e da gestao publica.

Na década de 1990, parte dos estudos tedrico-empiricos incorpora a tese de
uma nova sociedade civil, fruto de uma fragmentacdo das sociedades
contemporaneas, diminuicdo do peso politico da classe operaria e a emergéncia de
Novos sujeitos coletivos.

Para Dagnino (2002), os anseios crescentes desses novos sujeitos coletivos
(sociedade civil emergente) comecaram a se manifestar em variados espacos
institucionais. Entre eles, situam os conselhos gestores™® que podem ser

caracterizados como espacos formalizados, que exercem funcdes consultivas ou

deliberativas _com _respeito _as politicas publicas. Os temas mais presentes nos

conselhos sdo questdes de género, educacdo, reforma agraria, equipamentos
urbanos e “acesso a cidade”, saude, etnia, meio ambiente, dentre outros.

Ainda incidindo sobre o significado dos conselhos gestores, TATAGIBA (2002:
55) reitera que estes [...] sdo arranjos institucionais inovadores, dentre outros motivos, por
permitir que setores tradicionalmente excluidos possam influenciar no processo de producéo
das politicas publicas.

Gohn (2001) aponta para a existéncia de trés situagdes de conselhos
gestores no Brasil: a) os primeiros criados na década de 1970, pelo poder executivo

municipal para mediar suas relagcbes com 0os movimentos e organiza¢des populares;

populares dos movimentos sociais) nas areas de salde, trabalho e emprego, assisténcia social, de
cultura e turismo, planejamento e gestao urbana, meio ambiente, entorpecentes e direitos da crianga,
do adolescente, do negro, da mulher, de portadores de deficiéncia, do idoso. Surgem também, nesse
momento, os Or¢camentos Participativos (OP).

5 Os Conselhos Gestores estéo inscritos na Constituicdo de 1988 na qualidade de instrumentos de
expressdo, representacdo e participacdo da populacdo. Eles sdo compostos por representantes do
poder publico e da sociedade civil organizada.



144

b) os populares construidos entre as décadas de 1970 e 1980 pelos movimentos
populares ou setores organizados da sociedade civii em suas negociacdes e
relacbes com o poder publico; ¢) e, por udltimo, os institucionalizados, com
possibilidades de participar da gestdo dos negdécios publicos criados por leis

originarias do poder legislativo, surgidos ap6s as demandas da sociedade civil'**°.

4.3.1. Os conselhos gestores e a democratizacdo das politicas publicas no
Brasil

Na década de 1990, emergem novos atores sociais envolvidos com a
invencédo partilhada de novos formatos e desenhos institucionais. Para Gohn (2001),
houve um enfraquecimento do plano politico-ideol6gico dos movimentos sociais das
décadas de 1970-1980 para uma abordagem mais pluriclassista na década de 1990.
Defende a autora que a mola propulsora da participagcdo € menos um projeto de
transformacdo social futuro e mais o desejo de alteragbes pontuais em espacos
criados pelo poder publico™’.

Os conselhos gestores de politicas publicas surgiram com a Constituicao
Federal de 1988, seguindo o principio da paridade representativa (entre os
representantes do poder publico e da sociedade civil). Apdés a promulgacdo da
Constituicdo Federal, constituicbes estaduais e leis organicas municipais
regulamentaram o direito da participacdo popular por meio de conselhos consultivos
ou deliberativos de composicéo paritaria, entre representantes do poder executivo e
instituicdes representadas pela sociedade civil. Interessante observar que, durante a
redemocratizacdo, o debate sobre a participacdo ocorreu em um momento de
reflexdo sobre as questdes ecoldgicas no pais.

Embora o pouco tempo de existéncia dos conselhos, [...] a analise da bibliografia,
a partir de uma perspectiva comparada, sugere que muitas sédo as dificuldade
para que esses principios normativos se efetivem nas experiéncias concretas. Ou
seja, apesar de a propria experiéncia dos conselhos ja indicar uma importante
vitéria na luta pela democratizagdo dos processos de decisdo, os estudos
demonstram que tem sido muito dificil reverter, na dindmica concreta de
funcionamento dos conselhos, a centralidade e o protagonismo do Estado na
definicdo das politicas e das prioridades sociais.

(TATAGIBA, 2002: 55)

1% Nesse grupo, situam-se os conselhos gestores de unidades de conservacdo, como as Areas de

Protecdo Ambiental (APAS).

7O contexto politico e econdmico em que surgem os conselhos gestores coincide com a
implantagdo do projeto de um enxugamento das fun¢des do Estado. Por causa disso, para muitos
ativistas e intelectuais alinhados com o campo de pensamento da esquerda, os conselhos
apresentam uma esséncia neoliberal.
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Apesar da centralidade assumida pelo Estado, a autora acredita que o0s
conselhos, mesmo quando se consideram suas limitagdes, assumem no Brasil uma
importante “fungdo pedagdgica”, na medida em que colaboram para o exercicio da
cidadania e para a reinvencao de padrdes de convivéncia democratica.

Analogamente, Lichmann (2007) reitera que os conselhos gestores sé&o
criados para servirem como espacos participativos que, além de serem pautados na
ideia da atuacdo coletiva, compreendem a representacdo das organizacdes da
sociedade civil. Podem ser definidos como canais institucionalizados amparados por
legislacdo nacional (Constituicdo Federal), leis organicas estaduais e municipais e
que apresentam carater decisério mais estruturado e sistémico, sendo que sao
previstos para atuarem em trés esferas governamentais (municipio, estado e no
plano nacional). Notadamente, sdo concebidos ainda como féruns publicos ou
espagcos publicos ndo-estatais de captacdo de demandas e pactuacdo dos
interesses diferentes de grupos sociais distintos. Do ponto de vista participativo,
ocorre 0 engajamento de entidades ou organizacdes da sociedade civil com
determinada paridade na representacdo entre o segmento da sociedade civil e o
Estado.

Entretanto, as experiéncias brasileiras apontam para algumas diferengas em
suas estruturas: nimero de assentos, natureza da politica a ser pactuada, perfil dos
representantes e o mecanismo de escolha dos representantes™'®. A existéncia
desses conselhos demonstra um tipo de representacéo diferente do modelo eleitoral.
Para seu funcionamento pleno, os conselhos gestores necessitam de um perfil

diferenciado de ator social: uma comunidade civica portadora de uma cultura

associativa caracterizada por um maior grau de informacdo, de capacitacdo técnica
|119

e politica acima da média quando comparada a populacdo em gera
2007)

. (Luchmann,

118 Alguns setores escolhem seus representantes em assembleias ou féruns abertos. Ou, entdo,

alguns segmentos séo inseridos via legislacdo na composicéo dos conselhos.

5 Em seu trabalho, Luchmann (2007) assinala que os conselhos gestores e 0s orcamentos
participativos constituem-se exemplos de préticas de participagcdo e representacdo que apresentam
especificidades em relacdo ao modelo de representacéo eleitoral. O orcamento participativo (OP)
configurou-se em esfera publica essencialmente plebeia. A participacdo direta dos cidaddos nas
assembleias tem desenhado um perfil mais popular, uma vez que, € motivada por questdes que
afetam diretamente a vida das pessoas (notadamente os setores mais pobres da populacdo que
dependem dos servigos publicos oferecidos pelo Estado). O engajamento e a assiduidade sdo mais
elevados do que nos conselhos gestores (que tratam de questdes mais gerais). Ver LUCHMANN,
Ligia Helena. A representacao no interior das experiéncias de participacédo., Cedec, n.70. Sdo Paulo:
Lua Nova, 2007.
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Portanto, a redug&o dos sujeitos participativos traz alguns desconfortos para a
teoria democratica (que pleiteia uma maior pluralizacdo dos sujeitos e setores
participativos).

Analisando nesses termos, poder-se-ia dizer que conselhos e OPs personificam,
na pratica, as relacdes que existem entre, de um lado, a figura do representante
como delegado na representacéo de interesses particulares (no caso do OP); e,
de outro lado, a figura do representante como fiduciario e a representacao de
interesses gerais (no caso dos conselhos). (LUCHMANN, 2007: 162)

4.3.2. Os conselhos como espacos de representacao paritaria e plural?

Os conselhos gestores foram projetados para incorporar ao aparelho estatal a
participacdo de segmentos da sociedade civil na elaboracdo e implantacdo de
politicas publicas. Atuam sobre temas diferenciados possuindo formatos que buscam
garantir o equilibrio da representacdo. Geralmente seguem essa representacao
numerica: 50% dos assentos sdo destinados as organizacdes da sociedade civil e os
outros 50%, aos representantes do Estado. No Estado de Sao Paulo, a divisdo dos
assentos dos conselhos gestores de Areas de Protecdo Ambiental segue o seguinte
principio: 25% para representantes das prefeituras municipais que estejam inseridas
na unidade de conservacao; 25% para representantes do Estado (secretarias
estaduais ou autarquias); 50% para organizacdes da sociedade civil.

Apesar da necessidade de certa paridade na distribuicdo das vagas de um
conselho, Tatagiba (2002) afirma que a igualdade numérica da representatividade
nao é um fato suficiente para garantir o equilibrio do processo decisorio. Também
adverte para outros problemas no momento da representacdo. Abaixo algumas de

suas observacoes:

e dificuldade dos atores em lidar com a pluralidade do debate

A maior parte das entidades ndo-governamentais analisadas pela autora tinha
conselheiros (representantes da sociedade civil) empregados no governo. Por causa
disso, o estado de espirito desses conselheiros ndo seria exatamente o da
sociedade civil. Observando-se fatos como esses [..] parece correto supor que a
obrigatoriedade legal de paridade como principio de equivaléncia entre Estado e sociedade
nos conselhos, embora absolutamente fundamental, ndo €, contudo, suficiente para garantir
a equivaléncia real. (TATAGIBA, 2002: 59).
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Ainda de acordo com a autora:

As regras de composicdo dos conselhos visam justamente cumprir essa
expectativa. Contudo, esse procedimento ndo é capaz de assegurar que esses
setores ocupem de forma eficaz esse espaco e neles realizem o0s seus
interesses. O grande desafio presente as experiéncias participativa é construir
mecanismos capazes de minorar os efeitos das desigualdades sociais no interior
dos processos deliberativos, de forma a permitir que a constru¢do dos acordos
nao esteja sujeita a influéncia de fatores endégenos como o poder, a riqueza ou
as desigualdades pré-existentes. (TATAGIBA, 2002: 71)

Acerca do campo das representacfes ndo-governamentais, é constatada a
fragilidade entre o conselheiro e a entidade a ser representada. A autora acredita
gue o afastamento do conselheiro de sua entidade pode contribuir com a baixa
visibilidade do conselho perante a sociedade, na medida em que este isolamento
pode contribuir para a perda da capilaridade social do conselho. E sem essa
capilaridade social, os conselhos inevitavelmente sdo levados ao isolamento e a
debilidade (necessidade dos atores sociais estarem inseridos em redes sociais).

Outro fato que costuma acontecer em estruturas colegiadas € a entrada de
conselheiros com o objetivo de preservar privilégios e das velhas praticas de
negociacdo com o Estado (formas clientelistas e fisiolégicas que os conselhos

buscam eliminar através da participacao).

e relacdo do conselheiro com a entidade representada

Os estudos de caso e empiricos apontam que ocorre uma tendéncia dos
conselheiros defenderem seus interesses e ndo 0s dos grupos aos quais pertencem.
Esta pratica ficaria mais evidente entre os conselheiros representantes do poder
publico, ja que normalmente o Estado da pouca importancia ao conselho. A alta
rotatividade e a auséncia dos conselheiros governamentais também é um problema

apontado pela autora.

e importancia da qualificacédo (e informacéao) dos conselheiros para o exercicio
de suas funcodes

Um debate qualificado precisa de conselheiros bastante informados quanto a
questdo a ser tratada. E fundamental qualificar o debate sem tornar o conselhereiro
um especialista ou técnico, uma vez que ocorre [...] a valorizagdo, em nossa cultura

politica, do argumento técnico em detrimento a outros sabres. (TATAGIBA, 2002: 70)
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4.3.3. Os conflitos no interior dos conselhos

Os conflitos de interesses existentes no interior dos conselhos nem sempre
tém sido resolvidos pela explicitacdo (publicizacdo) das diferencas e pela construcéo
de acordos por meio de consensos. Tatagiba (2002) acredita que existe uma
tendéncia de dificuldades na explicitacdo destes interesses. Seriam varios 0s
elementos que atuam como inibidores da fala e motivo para exclusdo de certos
assuntos do espaco de discussdo dos conselhos. Entre os fatores inibidores estaria
a definicdo dos assuntos “pertinentes” ou “relevantes”, o controle do executivo sobre
a agenda temética dos conselhos e a recusa do Estado em dividir o poder de
decisao.

Em varios conselhos analisados por Tatagiba (2002), o regimento interno
concede ao presidente do conselho, ou a pessoa por ele indicada, a prerrogativa de
elaborar a pauta das discussdes. Contudo, nem sempre esta pauta representa as

verdadeiras reivindicacées ou aspiracées dos conselheiros™®.

4.4. Os desafios enfrentados pelos conselhos gestores de politicas

publicas

Gohn (2001) acredita que os conselhos gestores podem tanto assumir papéis
para a constituicdo de uma gestdo democratica e participativa, caracterizada por
novos padrées de interacdo entre governo e sociedade em torno de politicas
publicas, como podem constituir estruturas burocréticas formais e/ou simples elos de
transmissdo de politicas sociais elaboradas por culpulas, meras estruturas para a
transferéncia de parcos recursos para a comunidade, tendo o 6nus de administra-
los; ou ainda instrumentos de acomodacdo dos conflitos e de integracdo dos
individuos em esquemas definidos previamente. Os conselhos como espacos de
representacdo podem assumir um carater duplo: de um lado, representariam a
ampliacéo do espaco publico, atuando como agentes de mediacéo de conflitos, e, de
outro, poderiam eliminar os efeitos do empowerment e do sentido de pertencimento
dos individuos, além de reafirmar antigas praticas herdeiras do fisiologismo. Ou seja,
podem tanto alavancar o processo de participacdo sociopolitica de grupos

organizados quanto estagnar o sentimento de pertencer de outros.

29 Com relagdo aos Conselhos Gestores de APAs de S&o Paulo, cabe ao conselheiro inserir pauta

para a discussao na plenéria. Todavia, o presidente pode decidir acatar ou ndo esta pauta.
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Com base na literatura especializada, apontamos alguns desafios enfrentados
pelos conselhos gestores de politicas publicas:
e inexisténcia ou incapacidade da realizacdo de acdes coordenadas entre 0s
conselhos;
e baixa qualificacdo dos conselheiros para o exercicio de suas funcdes;
e dificuldade ao acesso de informacdes técnicas e/ou relevantes;
e fiscalizac&o e controle sobre o préprio ato dos conselheiros;
e aplicabilidade das decisbes do conselho pelo executivo;
e problema da renovagéo do mandato dos conselheiros;
e ndo entendimento da paridade apenas como uma questao de ordem numérica. Ou
seja, necessidade de garantir condi¢cdes de igualdade no acesso das informacdes e
disponibilidade de tempo para a participacao;
e definicdo mais precisa das competéncias e atribuicdes dos conselhos;

e elaboracao de instrumentos juridicos de apoio as suas deliberacdes;

O fato de as decisbes dos conselhos terem carater deliberativo ndo garante sua
implementacéo efetiva, pois ndo ha estruturas juridicas que déem amparo legal e
obriguem o executivo a acatar as decisdes dos conselhos (principalmente
gquando se contrariam interesses dominantes). (GOHN, 2001: 96)

e definicdo mais precisa do que venha a ser a participacdo de um representante nos
conselhos gestores;
e necessidade de capacitacdo dos conselheiros (cursos, seminarios, trocas de
experiéncias, foruns, espacos culturais, eventos). A participacdo para ser efetiva
deve ser qualificada;

O que alguns estudos, como Gohn (2001a; 2001b), Dagnino (2002) e
Tatagiba (2002), ja apontam:

e tensdo entre a universalizacdo da politica dos direitos e a énfase na focalizacéo

das politicas dos conselhos (particularismos);

[...] a grande maioria dos estudos aponta a baixa capacidade de inovagédo das
politicas publicas a partir da participacdo da sociedade civil nos conselhos,
sugerindo que essa participacdo assume contornos mais reativos que
propositivos. (TATAGIBA, 202: 92)

e dificuldades de articular o publico estatal e o publico ndo-estatal;
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e dificuldades de articular forcas sociais divergentes sem ter um ponto ou marco
referencial estratégico;

e fraca participacdo da sociedade civii e o absenteismo dos membros
governamentais;

e impossibilidade de os conselhos serem vistos como substitutos da democracia
representativa ou como bragos auxiliares do executivo, ou ainda como substitutos da

participacédo popular em geral.
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Capitulo V

A Area de Protecido Ambiental (APA) enquanto
instrumento de politica ambiental participativa
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5.1. A institucionalizacdo das APAs como mecanismo de gestéo e

planejamento ambiental do territério

No Brasil, as APAs foram instituidas por meio da Lei n° 6.902 de 27/04/1981,
antes mesmo da aprovacao da Politica Nacional do Meio Ambiente. Esta lei definiu
os conceitos de Estacdes Ecoldgicas e Areas de Protecio Ambiental (APAS).

As EstacBes Ecolégicas foram definidas como [...] areas representativas de
ecossistemas brasileiros, destinadas a realizacdo de pesquisas basicas e aplicadas de
Ecologia, a protecdo do ambiente natural e ao desenvolvimento da educacéo
conservacionista. Conforme os dispositivos da lei, nas Estacdes Ecoldgicas ficariam
proibidas as atividades econb6micas, a ndo ser aquelas vinculadas diretamente a
educacdo e pesquisa. A redacao da lei deu as Estacbes Ecoldgicas caracteristicas
muito restritivas quanto ao seu uso (proibicdo de presenca de animais domésticos e
da exploracéo de recursos naturais).

As APAs adquiririam outra natureza institucional. O artigo 8° da legislacao
estabeleceu que [...] o Poder Executivo, quando houver relevante interesse publico, podera

declarar determinadas areas do Territério Nacional como de interesse para a protecéo

ambiental, a fim de assegurar o _bem-estar das populacdes humanas e conservar ou

melhorar as condi¢des ecoldgicas locais. (Grifo Nosso)

A criacdo de uma APA ndo visava isolar grandes extensdes territoriais de
qualquer atividade econdmica. Isso fica claro no artigo 9°, em que se afirma: [...] em
cada Area de Protecdo Ambiental, dentro dos principios constitucionais que regem o
exercicio de direito de propriedade, o Poder Executivo estabelecera normas para: a) a
implantacao e o funcionamento de industrias potencialmente poluidoras, capazes de afetar
mananciais de agua; b) a realizacdo de obras de terraplanagem e a abertura de canais,
quando essas iniciativas importarem em sensivel alteracdo das condi¢des ecoldgicas locais;
c) o exercicio de atividades capazes de provocar uma acelerada erosao das terras e/ou um
acentuado assoreamento das colecdes hidricas; d) o exercicio de atividades que ameacem
extinguir na &rea protegida as espécies raras da biota regional.

Outra definicdo de APA foi dada pela Resolucdo n° 10, de 14/12/1988, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), que a especificou como [...]
unidades de conservacdo destinadas a proteger e conservar a qualidade ambiental e os

sistemas naturais existentes, visando a melhoria da qualidade de vida das populacées locais

e também objetivando a protecdo dos ecossistemas regionais. (Grifo nosso)
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A concepgao brasileira de APAs foi baseada na existéncia dos Parques
Naturais ou Nacionais existentes na Europa Ocidental (Portugal, Alemanha e
Inglaterra), onde a preocupagdo com a conservacdo ambiental ocorreu pari passu
com o desenvolvimento das atividades produtivas, dispensando os gastos com as
desapropriacoes.

A definicdo mais objetiva e atual do que vem a ser uma APA'! ocorreu com a
aprovacao da lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacgéao, definindo-a como [...] uma area em geral extensa, com

um certo grau de ocupacdo humana, dotada de atributos abidticos, bibticos e estéticos ou
culturais especialmente importantes para a qualidade de vida e 0 bem-estar das populacdes

humanas, e tem como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica, disciplinar o

processo de ocupacéo e assegurar a sustentabilidade dos recursos naturais. (Grifo Nn0sso)

A nova redacdo dada pelo SNUC as APAs manteve 0S mecanismos previstos
em legislacdes anteriores: possibilidade de existirem em terras publicas ou privadas;
estabelecimento de normas e restricbes para atividades em propriedades privadas
(respeitando-se os limites constitucionais), possibilidade de realizacdo de pesquisas
cientificas e visitacdo publica nas areas sob dominio publico. A novidade é a
constituicdo obrigatéria de um conselho gestor presidido pelo 6érgéo responsavel por
sua administracdo e formado por representantes dos o6rgdos publicos, de
organizacdes da sociedade civil (ONGs, universidades, sindicatos de trabalhadores
rurais e urbanos, iniciativa privada, consércios intermunicipais de bacias
hidrogréaficas) e da populacéo residente.

De certa maneira, as APAs supriram algumas expectativas ambientalistas
com relacdo ao desenvolvimento sustentado em areas particulares. A légica de
operacionalidade das APAs prevé politicas restritivas (inclusive em relacdo ao uso
do solo) e manutencdo da estrutura fundiaria local sem a necessidade da devida
desapropriacdo (que, na maioria das vezes, € um processo lento e oneroso).
Portanto, o desafio das APAs é o de se transformar em um instrumento para o
desenvolvimento de politicas que estimulem a conservacao da diversidade biologica
e dos recursos naturais com o uso sustentavel nas terras, as quais, geralmente, sao

de propriedade privada.

21 0 entendimento do que é uma APA tem evoluido ao longo dos anos. Concebida como uma UC de
Uso Sustentavel, em um primeiro momento as APAs estiveram sujeitas ao uso bastante restritivo e
rigido. Posteriormente, esse entendimento foi dando lugar a concepgdes mais flexiveis.
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Quadro Informativo 5: Objetivos e caracteristicas das APAs

e trata-se de areas submetidas ao planejamento e a gestao ambiental;

e visa conciliar o desenvolvimento das atividades humanas com a conservacdo dos
recursos naturais;

e defende a protecdo do solo, subsolo, dos recursos hidricos superficiais e
subterraneos, da cobertura vegetal, da fauna e a recuperacdo de areas em estado
de degradacéo;

e estd presente em areas urbanas, rurais ou mistas, com multiplos usos. Podem ser
controladas por meio do zoneamento ambiental e posterior fiscalizagéo;

e pode conter, em seus perimetros, outras unidades de conservagéo mais restritivas;

e possibilita que a populagao residente e a do entorno seja participante das praticas

conservacionistas, do planejamento e da gestao.

Fonte: Sdo Paulo (2002). Dados organizados pelo autor.

A criagdo de uma APA resulta da identificacdo de areas com atributos
naturais em situacdo de fragilidade para que sejam corrigidos 0s aspectos que
levaram a degradacdo ambiental ou para que sejam tomadas medidas preventivas
no sentido de integrar o desenvolvimento com um adequado ordenamento territorial.

Todavia, o desencadeamento da criagdo de uma APA nem sempre é resultado de

um processo politico com participacdo da comunidade. Na maioria das vezes, é

determinada em gabinetes por meio de recomendacdes técnicas que desconhecem
ou desconsideram os saberes da comunidade local. Quando a participacdo é
incorporada, ha uma chance maior de um bom desempenho institucional da unidade
de conservagao.

Vimos que a criagdo no nivel federal do SNUC representou a vitoria politica
dos neoconservacionistas que conseguiram incorporar a participacao politica em
determinadas unidades de conservacdo. Considerando que o potencial participativo
pode ser desperdicado se ele ndo for coordenado, as Unidades de Uso Sustentavel
criaram a possibilidade de uma regulacdo compartilhada do uso do solo em regides
com diversidade biolégica. Trata-se de uma espécie de governanca ambiental local,
produto de um bom desempenho institucional dos espacos formais de decisao,
alimentado por redes sociais que se alicercam na confianca, solidariedade,
cooperacao e reciprocidade entre os atores sociais (capital social).
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A atuacdo dos grupos sociais locais, discutindo e propondo ideias,
organizando-se e exercitando a cidadania, pode promover uma alteragao na cultura
politica local. E um consenso, na analise ambiental brasileira e mundial, que
somente 0s processos democraticos podem conduzir a sustentabilidade, por meio da
criacdo de espacos de negociacdo e do fortalecimento dos instrumentos ja

existentes.

5.2. Politica ambiental paulista e sua interface com a sociedade

civil: tentativas para a conciliacao de interesses

A legislacdo ambiental paulista sempre foi considerada mais avancada
comparada as outras unidades da federacdo. Essa situacdo €, em grande parte,
fruto do trabalho de uma burocracia qualificada e da mobilizacdo de uma sociedade
civil bastante organizada que pressiona o Estado. Essa mobilizagdo fez com que a
politica ambiental focada em unidades de conservacdo ganhasse impulso na década
de 1980. O contexto historico em questao foi marcado por reivindicacdes e protestos
contra a situagdo social e ambiental de varias regides do Estado. Entre os casos de
degradacdo ambiental denunciados, destacam-se os niveis de poluicdo de Cubatdo
e da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, a devastacdo das areas de Mata Atlantica
e o projeto de construcdo de usinas nucleares e condominios fechados na regido da
Jureia-Itatins.

O caso Cubatéo foi bastante emblematico para politica ambiental paulista (e
brasileira), tendo inclusive repercusséao internacional. Situada na Serra do Mar, na
regido da Baixada Santista, a cidade de Cubatdo tornou-se um importante pélo
petroquimico e siderurgico. Por causa de sua posi¢ao estratégia para investimentos
(entre a capital, a regido do ABC e Santos), desde a década de 1950, recebeu
financiamentos estatais para a consolidacdo de um importante parque industrial de
base. As encostas do municipio foram ocupadas por populacdes locais expulsas de
seus territérios tradicionais ou por migrantes de todas as partes do pais que se
dirigiam para a regido em busca de emprego. Essas condi¢cdes sociais e
econdmicas, aliadas as condicionantes geograficas (o relevo escarpado que formava
uma muralha e impedia a dispersdo dos poluentes atmosféricos), transformaram o

municipio em um dos mais poluidos do planeta. Pressionado pela sociedade civil,
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que se revitalizava e se reorganizava depois de anos de repressédo, 0 governo
estadual comecgou a adotar politicas ambientais mais rigorosas.

O Conselho Estadual de Meio Ambiente (CONSEMA) foi criado por causa
dessa atmosfera social e politica, antes mesmo da instituicio de uma secretaria que
cuidaria da area ambiental**.

A Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SMA) foi criada trés anos depois do
CONSEMA, em 1986, através de um decreto que instituiu o Sistema Estadual do
Meio Ambiente (SISEMA), cujos objetivos eram recuperar a qualidade ambiental,
coordenar e integrar as atividades ligadas a defesa do meio ambiente, elaborar e
promover o aperfeicoamento das normas de protecdo ao meio ambiente, incentivar o
desenvolvimento de pesquisas e processos tecnoldgico destinados a reduzir a
degradacdo da qualidade ambiental e estimular a realizacdo de atividades

educativas e de participacdo da comunidade no processo de preservacao do meio

ambiente. A SMA adquiriu um carater de oOrgdo central do SISEMA, ficando
responsavel pela elaboracdo de uma Politica Estadual de Meio Ambiente. Nos dias
atuais, a SMA é o 6rgao estadual no qual sédo discutidos os assuntos e as tematicas
ambientais do Estado de S&o Paulo. Exerce a coordenacdo e a integracdo das
acOes de 6rgaos e entidades da administracao direta, da indireta ou instituidas pelo

poder publico.
5.3. As Areas de Protecdo Ambiental no Estado de S&o Paulo

A concepcdo das Areas de Protecdo Ambiental, enquanto instrumento de
politica ambiental no Estado de Sdo Paulo, teve como propésito frear a degradacéo
ecolégica ocasionada pela ocupacdo humana desordenada e pela expansdo de
atividades econdmicas potencialmente poluidoras.

A maior parte das APAs paulistas foi criada na década de 1980. Os baixos
custos iniciais para a criacdo dessas unidade de conservacao (que nao necessitam
de desapropriacdes) incentivaram a ado¢cédo dessa politica ambiental para todo o

Estado®?®. Todavia, a maioria das leis e dos decretos que criaram as APAs ndo se

1220 CONSEMA foi criado no ano de 1983 pelo Governo Franco Montoro. Atualmente é composto por
trinta e seis membros que se distribuem paritariamente entre representantes de 6rgédos do Estado e
de organizacdes da sociedade civil. O mandato dos conselheiros é de apenas um ano.

123 A opcao politica de criagdo de APAs néo é exclusividade do Estado de S&o Paulo. Em um trabalho
interessante, mas ainda incipiente sobre Unidades de Conservagdo Municipais, constatou-se, por
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preocupou com o estabelecimento preciso dos seus perimetros (para que se
pudessem englobar totalmente os atributos que seriam protegidos). Tal fato dificultou
a regulamentacao dos decretos e das leis que as instituiram.

Os critérios para a criacdo de APAs em Sao Paulo sdo: a) existéncia de um
atributo natural importante; b) especificidade natural que Ihe confira importancia
regional; c) estado da fragilidade deste atributo (Sao Paulo, 2002).

Atualmente existem trinta APAs estaduais e trés federais'**. As APAs

estaduais sdo apresentadas no quadro abaixo:

Quadro Informativo 6: Historico da criagdo das APAs estaduais paulistas e sua
situacao institucional

Ano da APA Tipo de documento Situacéo do decreto ou

criacao de criacdo lei
1983 Tieté Decreto Estadual N&o regulamentado
1983 Corumbatai-Botucatu- Decreto Estadual N&o regulamentado

Tejupa
1984 Cabrelva Lei Estadual Regulamentada em 1998
1984 Cajamar Lei Estadual Em fase de
regulamentacéo desde
2008
1984 Jundiai Lei Estadual Regulamentada em 1998
1984 Silveiras Lei Estadual N&o regulamentada
1984 Campos do Jordao Lei Estadual N&o regulamentada
1984 Serra do Mar Decreto Estadual Nao regulamentado
1986 Represa Bairro da Usina Lei Estadual N&o regulamentada
1987 Ibitinga Lei Estadual N&o regulamentada
1987 Varzea do Rio Tieté Lei Estadual Regulamentada em 1998
1987 Ilha Comprida Decreto Estadual Regulamentado em 1989
1987 Haras S&o Bernardo Lei Estadual N&o regulamentada
1988 Morro de Sdo Bento Lei Estadual N&o regulamentada
1989 Parque e Fazenda do Lei Estadual Regulamentada em 1993
Carmo

1991 Piracicaba/Juqueri Mirim Decreto Estadual N&o regulamentado
1993 Mata do Iguatemi Lei Estadual N&o regulamentada
1998 Sapucai Mirim Decreto Estadual N&o regulamentado
1998 ltupararanga Lei Estadual N&o regulamentada
1998 Sistema Cantareira Lei Estadual N&o regulamentada
2001 Rio Batalha Lei Estadual N&o regulamentada
(continua)

meio da aplicacdo de questionarios aos gestores dos 5.560 municipios brasileiros, a situacdo legal
das unidades de conservacdo. Um dos resultados dessa pesquisa mostrou que, entre as unidades de
conservacdo de Uso Sustentavel, predominam as APAs, tanto em ndmero (94%) quanto em area
ocupada (97%). Ver “Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais®, IBGE, 2002. Diante de tais
nameros, fica evidente que a questdo ambiental no Brasil depende do bom funcionamento das APAs
e dos conselhos gestores: 0 que denominaremos de “desempenho institucional”.

124 As APAs federais no Estado de S&o Paulo sdo: Mananciais do Vale do Paraiba, Serra da
Mantiqueira e Cananéia/lguape/Peruibe. Diante das dificuldades de se obter informacgdes a respeito
das APAs municipais, elas ndo serdo tratadas neste trabalho.
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Ano da APA Tipo de documento Situacéo do decreto ou
criacdo de criagdo lei
2002 Banhado Lei Estadual N&o regulamentada
2002 Sao Francisco Xavier Lei Estadual N&o regulamentada
2008 Litoral Norte Decreto Estadual N&o regulamentada
2008 Litoral Centro Decreto Estadual N&o regulamentada
2008 Litoral Sul Decreto Estadual N&o regulamentada
2008 Cajati Lei Estadual™ N&o regulamentada
2008 Planalto do Turvo Lei Estadual N&o regulamentada
2008 Quilombos do Médio Lei Estadual N&o regulamentada
Ribeira
2008 Rio Pardinho e Rio Lei Estadual N&o regulamentada
Vermelho

Fonte: Adaptado de S&o Paulo (2002) e de informacdes da pagina eletronica da Fundacéo

Florestal. Dados organizados pelo autor.

A criacdo de uma UC € um ato politico que deveria ser precedido por estudos

e levantamentos, a fim de se identificarem, de forma clara e objetiva, a area e os

atributos (ambientais, historicos, culturais, arqueoldgicos) a serem protegidos. No

Estado de Séo Paulo, ao contrario, as leis e os decretos das APAs nem sempre

foram claros, gerando, alias, diversas interpretacfes (e dificuldades) para a gestédo

delas (leis ou decretos pouco especificos quanto aos objetivos e normas muito

restritivas).

2 As APAs Cajati, Planalto do Turvo, Quilombos do Médio Ribeira, Rio Pardinho e Vermelho foram
criadas por uma lei estadual de 2008 que instituiu 0 Mosaico de Unidades de Conservacao do

Jacupiranga.
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APA ANO DE ATRIBUTOS AREA CIDADES | CONSELHO
CRIACAO PROTEGIDOS (ha) GESTOR
APA do 2002 Planicie de inundacao do 9.100 1 Nao
Banhado rio Paraiba do Sul implantado
Cabreuva 1984 Maci¢co montanhoso da 26.700 4 Resolucao
126 Serra do Japi e recursos SMA de 2003
hidricos
Cajati 2008 Regido de exuberante 2.975 1 N&o
diversidade biologica. implantando
Populac¢des tradicionais
(quilombolas)
Cajamar 1984 Serra do Japi e recursos 13.400 1 Resolucao
hidricos SMA 2003
Campos do 1984 Biodiversidade da Serra 28.800 1 Resolucéo
Jordéao da Mantiqueira e SMA de 2003
mananciais para
abastecimento publico
Corumbatai 1983 Cuestas basélticas, 218.306 9 Resolucao
— Perimetro recursos hidricos SMA de 2004
Botucatu superficiais, Aquifero
Guarani e patriménio
arqueoldgico
Corumbatai 1983 Cuestas basalticas, 272.692 15 Resolucao
— Perimetro recursos hidricos SMA de 2007
Corumbatai superficiais, Aquifero
Guarani e patriménio
arqueoldgico
Corumbatai 1983 Cuestas basalticas, 158.258 10 Resolucao
— Perimetro recursos hidricos SMA de 2004
Tejupa superficiais, Aquifero
Guarani e patriménio
arqueoldégico
Haras Sao
Bernardo 1987 Antigo haras/opc¢éo de 35,30 1 Nao
lazer implantado
Ibitinga 1987 Véarzea formada pelo rios 64.900 1 Portaria FF n°
Jacaré-Pepira e Jacaré- 101/2009
Guacgu
llha 1987 Ecossistema do litoral 18.923 1 Resolucao
comprida brasileiro SMA de 2004
ltupararanga 1998 Bacia de drenagem de Nao 8 Resolucéo
reservatorio de agua definida SMA de 2003
Jundiai*?’ 1984 Macico montanhoso da 45.000 4 Resolucao
(continua) Serra do Japi e recursos SMA de 2003
hidricos

126 A APA Cabreliva foi ampliada pela promulgacéo da Lei 12.289, de marco de 2006. Foi incorporada
como area de protecdo ambiental a bacia hidrogréfica formadora do Rio Pirai entre os municipios de
Indaiatuba, Itu e Salto. Ver anexo D.
27 A APA Jundiai também teve seus limites alterados pela Lei 12.290, de marco de 2006. Foram
acrescidas a area de drenagem da bacia hidrografica do rio Jundiai-Mirim (inserido em trechos de
territérios dos municipios de Jarinu e Campo Limpo Paulista) e area de drenagem do Ribeirdo
Caxambu (municipio de Itupeva). Ver anexo D.
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APA ANO DE ATRIBUTOS AREA CIDADES | CONSELHO
CRIACAO PROTEGIDOS (ha) GESTOR
Marinha 2008 Ecossistemas costeiros, 394.239 7 Resolucao
Litoral marinhos e recursos SMA de 2009
Centro pesqueiros
Marinha 2008 Ecossistemas costeiros, 391.514 4 Resolucao
Litoral marinhos e recursos SMA de 2009
Norte pesqueiros
Marinha 2008 Ecossistemas costeiros, 357.605 3 Resolucéo
Litoral Sul marinhos e recursos SMA de 2009
pesqueiros
Mata do 1993 Remanescente de Mata 3 1 Resolucéo
Iguatemi Atlantica SMA 2004
Morro de 1988 Remanescente de Mata 1,93 1 Nao
Sé&o Bento Atlantica e antigo implantado
mosteiro
Parque e 1989 Remanescente de Mata 867,60 1 Decreto
Fazenda do Atlantica Estadual de
Carmo 1993
Piracicaba/ 1991 Cuestas basalticas, 6 Resolucao
Juqueri- Aquifero Guarani, 107.000 SMA de 2007
Mirim recursos hidricos
(Area ) superficiais para
abastecimento publico e
remanescentes de Mata
Atlantica
Piracicaba/ 1991 Cuestas basalticas, 280.000 18 Portaria FF n°
Juqueri- Aquifero Guarani, 003/2009
Mirim recursos hidricos
(Area 1) superficiais para
abastecimento publico e
remanescentes de Mata
Atlantica
Planalto do 2008 Regido de exuberante 2.721 2 Nao
Turvo diversidade bioldgica. implantando
Populacgbes tradicionais
(quilombolas)
Quilombos 2008 Regido de exuberante 64.625 2 Nao
do Médio diversidade biolégica. implantado
Ribeira Populacgbes tradicionais
(quilombolas)
Represa 1986 Barragem do Rio Atibaia 1.018 1 Portaria FF n°
Bairro da 003/2009
Usina
Rio Batalha 2001 Recursos hidricos e 235.635 11 Portaria FF n°
vegetacdo de cerrado 149/2009
Rio 2008 Regido de exuberante 3.235 1 Nao
Pardinho e diversidade biolégica. implantado
Rio
Vermelho
Séo 2002 Serra da Mantiqueira e 11.880 1 Resolucéo
Francisco fauna SMA de 2004

Xavier
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(cont.)
APA ANO DE ATRIBUTOS AREA CIDADES | CONSELHO
CRIACAO PROTEGIDOS (ha) GESTOR
Sapucai 1998 Serra da Mantiqueira e 39.800 2 Resolucéo
Mirim recursos hidricos SMA de 2003
Serra do 1984 Serra do Mar 489.000 11 Nao
Mar implantado
Silveiras 1984 Recursos hidricos, 42.700 1 Portaria FF n°
vegetacdo nativa e 148/2009
patrimdnio historico,
cultural e arquitetdnico
Sistema 1998 Recursos hidricos 249.200 7 Portaria FF n°
Cantareira 003/2009
Tieté 1983 Patrimdnio histérico e 45.100 2 Portaria FF n°
arquitetdnico e 147/009
remanescentes de
vegetacdo nativa
Varzea do 1987 Varzea e planicies 7.400 12 Resolugéo
Tieté SMA de 2004

Fonte: Adaptado de S&o Paulo (2002) e de informacdes da pagina eletronica da Fundacao
Florestal. Dados organizados pelo autor.

As APAs totalizam uma area de 2.099.123,80 ha, distribuida por centenas de

municipios paulistas, praticamente 10% do territério estadual. Essas APAs assumem
condicbes muito diferenciadas: com relacdo a area (sendo pequenas ou grandes
extensdes de terra); tipo de atributo a ser protegido (recursos hidricos superficiais e
nao-superficiais, ecossistemas marinhos e recursos pesqueiros, mananciais para
abastecimento publico, serras e outras formas de relevo, vegetacdes, patriménios
culturais e arquitetonicos, flora e fauna etc.) e quanto ao niamero de municipios
envolvidos.

A maioria das APAs foi criada na década de 1980 (quinze no total). Esse fato
comprova a opcado do governo paulista por uma politica ambiental focada na
constituicdo de uma UC sem a necessidade do dispéndio de grandes somas de
recursos financeiros. Contudo, apés a década de 1980, o formato desta politica
perdeu félego na década de 1990 e s voltou a ter importancia na década seguinte.

Os dados mostram que foram criadas somente cinco APAs e apenas nos anos 2000.
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Gréfico 3: A evolugcdo do numero de APAs no Estado de
Séo Paulo

1980 1990 2000

Fonte: Adaptado de S&o Paulo (2002) e de informacdes da pagina eletrénica da
Fundacao Florestal. Dados organizados pelo autor.

Os critérios para a criacdo de uma APA no Estado de Sédo Paulo sdo as
seguintes: naquelas criadas por decretos, a definicdo de limites & feita pelo
Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONSEMA) com subsidios técnicos da SMA
e de outras agéncias estaduais. Ja para as APAs instituidas por leis, os tramites
transitam no ambito da Assembleia Legislativa.

Assim que criadas, as APAs sao fiscalizadas pela Policia Florestal, pela
Companhia de Tecnologia e Saneamento Ambiental (CETESB) e pelo Departamento
Estadual de Protecdo de Recursos Naturais (DEPRN). Dentro da estrutura da SMA,
o setor responsavel pelas APAs é a Fundacao Florestal (FF).

Apenas cinco APAs ja foram regulamentadas: Cabreuva, Ilha Comprida,
Jundiai, Parque e Fazenda do Carmo e Varzea do Rio Tieté. E com relagdo a
implantagédo dos conselhos gestores, a situagdo ndo é muito favoravel: sdo dez
conselhos em atividade, regulando as atividades nas APAs Botucatu, Cabrelva,
Cajamar, Campos do Jorddo, llha Comprida, ltupararanga, Jundiai, Mata do
Iguatemi, Parque Fazenda do Carmo, Sao Francisco Xavier, Sapucai Mirim e Varzea
do Tieté'?®,

128 As APAs Cabreliva, Cajamar, Jundiaf, Campos do Jord&o e Sapucai Mirim apresentam conselhos
gestores Unicos por se tratarem de areas contiguas.
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Esse dado é muito grave, uma vez que a gestdo e o planejamento
participativo para a conservagdo ambiental sdo realizados nos conselhos gestores.
Com excecao da APA Parque e Fazenda do Carmo, cujo conselho foi implantado
através de um Decreto Estadual de 1993, os demais conselhos gestores em
funcionamento foram implantados por meio de Resolucbes da SMA nos anos de
2003 e 2004'®°. Sao experiéncias bastante recentes e, por isso, ainda carecem de
uma reflexdo profunda dos seus alcances, das suas possibilidades como espacos
institucionais para a busca de um equilibrio para os conflitos sobre o uso e ocupacao
do solo e dos recursos naturais.

O SNUC estabeleceu para as APAs a necessidade de um conselho gestor [...]
presidido pelo 6rgdo ambiental responsavel com representacdo do Estado e municipios, da
sociedade civil com atuagdo comprovada na regido da Unidade e ainda da populagéo
residente e do entorno, populacdes tradicionais, proprietarios de iméveis, trabalhadores e
setor privado. Conforme preconiza o SNUC, os conselhos das UC podem ser
consultivos ou deliberativos. O formato da participacdo através da representatividade
setorial foi tido como bastante adequado para a gestdo de uma APA, justamente por
oferecer a possibilidade da intervencdo dos multiplos atores locais.

5.3.1. A estrutura de gestéo participativa das APAs: os conselhos gestores

Desde a aprovacdo das primeiras APAs, a ideia inicial dos técnicos da SMA
do Estado de S&o Paulo era fazer com que cada uma delas tivesse um conselho
gestor instituido por resolucdo e presidido pela SMA. No entanto, com o decreto
estadual de 2003, as APAS com perimetros sobrepostos ou contiguos puderam ser
constituidas por apenas um conselho gestor abrangendo duas ou mais unidades de
conservagao.

O conselho gestor passou a ser composto por representantes de érgaos
publicos (estaduais e municipais) e de organizacbes da sociedade civil
(especialmente da populacéo residente). A representacéo das esferas publicas e da
sociedade civil no conselho tornou-se paritaria, com, no maximo, vinte e quatro (24)

e, no minimo, doze (12) membros. A extensdo da area a ser protegida, a quantidade

129 0 decreto federal n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, regulamentou a lei do SNUC, estabelecendo
a estrutura e o funcionamento dos conselhos (formato da participacdo, atribuicbes, composicao e o
tempo de vigéncia dos mandatéarios). As Unidades de Protecdo Integral e as Florestas Nacionais
devem possuir conselhos consultivos. Para as APAs, a legislacdo federal acabou ndo definindo a
natureza do conselho.




164

de municipios abrangidos, o nimero de conselheiros, os 6rgéos estaduais que serdo
convidados a fazer parte do conselho e os representantes da sociedade civil séo
decididos e escolhidos por meio de resolucdo do Secretario de Meio Ambiente. Os
representantes da sociedade civil sdo escolhidos dentre aqueles cadastrados de
acordo com os critérios estabelecidos pela SMA: devem contemplar, quando couber,
a comunidade cientifica, as ONGs ambientalistas com atuacdo comprovada na
regido da unidade, a populacdo residente e do entorno, populacdes tradicionais,
proprietarios de imoveis no interior da unidade, trabalhadores e setor privado
atuantes na regido e representantes dos Comités de Bacias Hidrograficas.do
decreto. Além disso, os conselhos de APAs tém a seguinte estrutura institucional:
plenario, presidéncia, secretaria executiva e camaras técnicas.

O plenario é composto por todos os membros do conselho gestor, 0os quais,
por sua vez, possuem direito a voz e ao voto. A presidéncia do conselho foi, até o
ano de 2008, exercido pelo representante da Secretaria do Meio Ambiente e
designado pelo titular da pasta. Atualmente deve ser um representante da Fundacao
Florestal. O cargo de secretario executivo € preenchido por um conselheiro eleito
pelo plenario. As camaras técnicas sdo criadas por deliberagcdo do plenario,
possuindo prazos de funcionamento determinados, sendo que suas atividades sao
especificadas no ato da criagdo. Devem atender principios gerais, como:
composicao paritaria entre os membros do plenario (sendo facultativa a presenca de
especialistas, sem direito ao voto). Toda camara técnica possui um coordenador,
que é responsavel pela convocacdo das reunibes. Cabe ao plenario designar
comissoes e deliberar sobre o prazo.

As reunides do conselho gestor sempre sdo publicas, devendo as pautas

serem estabelecidas no ato de convocacao.

5.4. Plano de Manejo de APAs em Séao Paulo

O Plano de Manejo pode ser entendido como um processo de articulacao das
acOes propostas pelos diferentes agentes sociais que interagem em um determinado
espaco, com vista a garantir a adequacdo dos meios de exploracdo dos recursos
naturais, econdmicos e socioculturais as especificidades do meio ambiente, com

base em principios e diretrizes previamente definidos. No SNUC, o Plano de Manejo



165

é definido como [...] o documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos
gerais de uma Unidade de Conservacéo, se estabelece o seu zoneamento e as normas que
devem presidir o uso da area e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive a implantacao das
estruturas fisicas necessarias a gestao da unidade.

No Estado de Sao Paulo, a elaboracdo do Plano de Manejo era coordenada
pela SMA com subsidios do Conselho Gestor. Atualmente a instituicdo responsavel
por este trabalho é a Fundacéo Florestal.

O Plano de Manejo tem como fungdo a elaboracdo de um diagndstico
socioambiental, cujo objetivo € fornecer as bases técnicas para a divisdo do territorio
em areas e zonas de acordo com a necessidade de protecdo, conservagao e
recuperacdo dos recursos e a pratica do desenvolvimento sustentavel. As etapas
para a elaboragcdo do Plano de Manejo s&o: a) levantamento de dados e
informacdes; b) indicacdo das &reas homogéneas; c) elaboracdo das normas e
diretrizes para a intervencéo; d) formulacdo do documento.

Assim que elaborado, o documento deve ser enviado ao CONSEMA para
suas apreciacbes e recomendacdes. A aprovacdo se efetiva por meio de decreto
estadual.

No inicio da década de 1980, quando a CETESB era responsavel pela gestéao
das APAs, os Planos de Manejo contemplavam somente diagnésticos e algumas
recomendacdes geralmente dirigidas as prefeituras. Os trabalhos realizados a partir
de 1989 comecaram a contemplar o zoneamento e as normas de uso e ocupagéao do
solo. E nesse momento que surge a primeira proposta de sistema de gestio para
uma APA inserida no ambito do SISEMA com a devida participacdo da sociedade
civil.

O desenvolvimento das atividades econdmicas, dentro de uma APA, é
disciplinado por meio do seu Plano de Manejo, que fornece as diretrizes para o

zoneamento e as normas para ocupacao e uso do solo.

5.4.1. Diagndéstico Socioambiental

O principal objetivo desse diagnostico é fornecer informacdes técnicas sobre
a situacdo ambiental do territério da APA para a construcdo do Plano de Manejo.
Sao importantes, nessa fase, trabalhos de campo ou estudos do meio, consultas a
documentacdo e mapeamento inicial dos aspectos bioticos e abidticos do territorio.

Os dados gerados compdem um documento de informacgdes geogréaficas. Conforme
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o manual da Secretaria Estadual de Meio Ambiente™*°

, 0 diagnéstico socioambiental
deve contemplar certas etapas, a saber: a) levantamento de dados e informacdes
(bidticas, abidticas e humanas), atentando-se para propostas ja existentes de uso e
ocupacdo do solo e da area (zoneamentos municipais, planos diretores municipais,
padrbes urbanisticos legais, planos ou programas estaduais e federais etc.); b)
indicacdo de areas homogéneas e prioritarias para protecdo e recuperacao
ambiental, areas urbanas ou de expanséao urbana, atividades a serem desenvolvidas
nas diferentes zonas, alternativas de uso e de ocupagéo do solo; c) elaboracéo das
normas e diretrizes de ocupacéo e manejo para cada zona (com objetivo de conciliar
a atividade humana com a utilizacao sustentavel dos recursos naturais) e, por fim; d)

a formulacéo do plano de manejo**.

5.4.2. Zoneamento Ambiental de APAs

O SNUC define Zoneamento Ambiental como a [...] delimitacdo de &areas ou
zonas na Unidade de Conservagéo, para fins de manejo, e estabelecimento de normas
especificas, com a finalidade de proporcionar os meios e as condi¢cdes adequadas para que
todos os objetivos da unidade possam ser alcancados de forma harmoénica e eficaz. Tem
como objetivo a conservagao dos atributos socioambientais, o0 uso sustentavel dos recursos
naturais e a melhoria da qualidade de vida da populacdo sendo elaborado durante o plano
de manejo.

Entendemos que as regras de zoneamento ndo devem ser impostas pelos
detentores do conhecimento técnico (Estado), mas serem oriundas de acordos entre
0os atores sociais. Bem como afirma Putnam (2002): todas as partes levam
vantagens se cooperarem. No entanto, para as partes cooperam, é necessario um
ambiente de confianca mutua e estoques de capital social.

O zoneamento constitui uma importante ferramenta para direcionar a
implantacdo de empreendimentos e acelerar o processo de fiscalizacdo. Estabelece,
portanto, as normas para uso e ocupagao do solo. Nas APAs paulistas, o
zoneamento subdividiu-se nas seguintes categorias: a) Areas de Protecdo (zona de
protecdo maxima e zona de protecdo especial); b) Areas de Conservacdo (zona de

conservacao da vida silvestre, zona de conservacao dos recursos hidricos e zona de

% para melhores detalhes, consultar SECRETARIA DE ESTADO DO MEIO AMBIENTE. APAS -
Areas de Protecdo Ambiental. Territério de planejamento e gestdo participativa. Sdo Paulo,
Coordenadoria de Planejamento Ambiental Estratégico e Educagcdo Ambiental, 2002.

131 Antes de aprovado, o plano de manejo deve ser enviado ao CONSEMA para apreciacdo e
recomendagfes. Sua institucionalizagcao devera ser feita por meio de Decreto Estadual.
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conservacdo de interesse turistico); c¢) Areas de Ocupacdo Dirigida (zona de
ocupacao consolidada, zona de ocupacéo dirigida e zona de ocupacéo diversificada)
e d) Area Estratégica de Recuperacao.

As areas de protecdo sdo as de especial interesse para a conservacao dos
atributos naturais de uma determinada regido (ecossistemas preservados ou
susceptiveis a riscos ambientais, patriménios culturais, paleontoldgicos,
espeleolégicos e arqueoldgicos). Podem ser classificadas em zona de protecao
maxima (areas de interesse para a conservagao, preservacado e recuperacao de
recursos naturais, definidas como areas de preservacdo permanente - APP - por
legislacdo federal, estadual ou municipal) e zona de protecédo especial (a fim de
conservacdo de espacos especificos de vulnerabilidade ou de ocorréncia de
manchas isoladas de vegetacdo natural, de patrimbnios arqueoldgico,

paleontolbgico, espeleoldgico e cultural).

Zona de Protecdo Maxima

Tipos de Area de Protecéo Zona de Protecao Especial

As Areas de Conservacdo sido aquelas de especial interesse para a
conservacdo ambiental, definidas por meio de caracteristicas que lhes conferem
funcdes essenciais para o meio ambiente da regido (S&o Paulo, 2002). Podem
conter as seguintes zonas: Zonas de Conservacdo da Vida Silvestre (destinadas a
conservacdo e manutencdo da vida silvestre, sendo permitida a utilizacdo dos
recursos naturais desde que sob condi¢cfes sustentaveis, ou seja, um manejo capaz
de garantir a protecdo do habitat de espécies raras, endémicas e em perigo de
extincdo); Zona de Conservacdo de Recursos Hidricos (destinadas a protecao e a
conservacdo da qualidade dos recursos hidricos superficiais e subterraneos
fundamentais para o abastecimento publico); Zona de Conservacdo de Interesse
Turistico (cuja beleza cénica dos recursos naturais propicia a implantacdo de

atividades voltadas ao turismo).
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Zona de Conservacao da Vida Silvestre

) Zona de Conservagdo de Recursos
Areas de Conservacao Hidricos

Zona de Conservacdo de Interesse
Turistico

As Areas de Ocupacéo Dirigida s&o aquelas com vocagdo para usos rurais ou
urbanos. Podem ser Zonas de Ocupacao Consolidada (por¢des territoriais de APAs
com manchas urbanas continuadas); Zonas de Ocupacéo Dirigida (compreende
porcdes do territério em processo de urbanizacdo, nas quais € fundamental a
ocupacao ser planejada e controlada de modo a limitar os impactos sobre as Zonas
de Protecdo e as Zonas de Conservacao; Zona de Ocupacdo Diversificada
(destinadas preferencialmente as atividades agricolas, pastoril, chacaras de recreio,

turismo ecoldgico e de aventura) (Sao Paulo, 2002).

Zona de Ocupacado Consolidada

Areas de Ocupacéo Dirigida Zona de Ocupacéo Dirigida

Zona de Ocupacéao Diversificada

Por fim, as Areas Estratégicas de Recuperacdo devem ter um zoneamento
gue contemple a indicacdo de areas estratégicas de recuperacdo ambiental que
exigem intervencBes urgentes para a correcdo. A definicdo dessas areas deve
obedecer a critérios, tais como: locais submetidos a impactos ambientais de grande

significancia, areas de ocupacao urbana desordenada, areas de riscos a saude

humana.

5.5. Areas de Protecdo Ambiental e recursos financeiros

Para Xavier (2006), existem formas diretas e indiretas de obtencdo de
recursos financeiros para unidades de conservagao como as APAs. Os recursos
mais comuns s&o provenientes da compensacdo ambiental de empreendimentos
potencialmente poluidores (recursos diretos) ou do ICMS Ecoldgico, destinado as
prefeituras cujos territérios abrangem unidades de conservagao. Outras formas de
financiamento seriam do Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), Fundo Mundial
para a Natureza (WWF), Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (FUNBIO), Fundo
para o Meio Ambiente Mundial (FMAM): Global Environment Facility (GEF),
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Fundacdo O Boticario de Protecdo a Natureza, Fundo Estadual de Recursos
Hidricos (FEHIDRO).

5.5.1. Compensacdo Ambiental durante as etapas do licenciamento

A compensacdo ambiental & considerada um mecanismo de contrapartida
financeira pelos impactos negativos e ndao mitigados ocorridos no momento da
implantacédo de determinado empreendimento. O impacto ambiental de determinada
obra é identificado durante o processo de licenciamento ambiental. A avaliacdo
desses impactos, bem como a execucdo do licenciamento, sédo instrumentos da
politica ambiental brasileira preconizada pela lei da PNMA®®.

Determina a legislacdo que, no momento do licenciamento, o empreendedor
fica obrigado a apoiar as Unidades de Conservacao e assim contribuir para a
consolidagéo do SNUC.

Outra legislacdo que trata de licenciamento ambiental e &reas estratégicas
para a conservacao é justamente o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao.
Em seu artigo 36, indica que [..] quando o empreendimento afetar unidade de
conservagdo especifica ou zona de amortecimento o licenciamento [...] sO podera ser
concebido mediante autorizagdo do 6rgdo responséavel por sua administracdo, e a unidade
afetada, mesmo que nao pertencente ao Grupo de Protecdo Integral, devera ser uma das
beneficiarias da compensagéo [...].

Para o empreendedor, tornou-se obrigatéria a aplicacdo de recursos da
compensacao no valor minimo de 0,5% sobre o total dos custos previstos para a
implantacdo do empreendimento.

A lei que regulamentou 0 SNUC'® também tornou obrigatéria a instituicdo de
camaras de compensacdo ambiental no ambito dos 6rgéos licenciadores, a fim de
analisar e recomendar a aplicacdo dos recursos da compensacao apos a realizacao
dos estudos dos impactos.

No caso de APAs, ou outra categoria de uso sustentavel — quando a posse e
0 dominio ndo sdo do poder publico —, os recursos da compensacado somente
podem ser aplicados na elaboragcdo do Plano de Manejo ou nas atividades de

protecdo da unidade; elaboracdo de pesquisas e estudos fundamentais para o

132 Além da referida lei, a Resolucdo CONAMA 001, de 1986, consagrou o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) como principal documento de avaliacdo de impactos de empreendimentos sujeitos ao
licenciamento. Determinou ainda que o EIA devesse definir as medidas mitigadoras dos impactos
negativos.

133 Decreto Federal n® 4.340/2002.
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manejo da unidade — sendo proibida a aquisicdo de bens e equipamentos
permanentes —; implantagéo de programas de educagao ambiental; e financiamento
de estudos de viabilidade econémica para o uso sustentavel dos recursos naturais
da unidade afetada.

No Estado de S&o Paulo, a definicdo da compensacédo ambiental acontece
durante o processo de licenciamento ambiental do empreendimento, no momento da
elaboracédo do EIA-RIMA. O empreendedor fica responsavel por apresentar uma lista
de unidades de conservacdo existentes na area do empreendimento. Na estrutura
administrativa da SMA, o 6rgdo responséavel pela andlise e aprovacdo dos estudos é
o Departamento de Avaliacdo de Impacto Ambiental (DAIA). Na ocasido da
compensacao ambiental, o DAIA apresenta o relatorio do empreendedor a Camara
Técnica responsavel pela gestdo dos recursos provenientes da compensacao
ambiental para que se faca a indicacdo de quais areas serdo beneficiadas e os
valores que cada uma delas recebera. Dando sequéncia a tramitacdo do processo, 0
documento € encaminhado para 0 CONSEMA, gque se manifesta, favoravel ou néo, a
instalacdo do empreendimento e, consequentemente, as indicagbes da Céamara
Técnica quanto a compensacao.

Caso seja aprovado pelo CONSEMA, os 6rgdos gestores das unidades de
conservagao que foram contemplados com os recursos da compensa¢ao ambiental
devem apresentar ao DAIA um plano de trabalho e um cronograma para as
atividades e servicos a serem realizados. Findada esta etapa, é elaborado o Termo
de Compromisso de Compensacdo Ambiental (TCCA) entre a SMA e o
empreendedor, com todas as formas e condicbes de pagamento, direitos e

obrigacdes de ambas as partes.

5.5.2. ICMS Ecoldgico

O texto da Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 158, que 25% dos
recursos referentes a arrecadacédo de impostos do Estado sobre operacdes relativas
a circulacdo de mercadorias e servicos devem ser destinados aos municipios e o
restante aos Estados e a Unido. Também confere aos municipios o direito a 65% do
valor arrecadado, segundo critério de Valor Adicionado, podendo os outros 25%
serem repassados de acordo com a legislagéo de cada Estado.

Com base nesse aparato legal, o Estado do Parand foi pioneiro em

estabelecer uma legislacdo especifica para o repasse do Imposto sobre Circulagéao
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de Mercadorias e Prestacao de Servicos (ICMS), considerando a questdo ambiental.
Os municipios receberiam 5% dos recursos desse imposto como compensagao por
apresentarem areas protegidas. A intencdo da lei foi conceder uma compensacao
aos municipios pelas restricbes econdmicas impostas pela existéncia de uma
Unidade de Conservacdo. Desta maneira, a criagcdo de uma UC deveria ser uma
alternativa rentavel para o poder publico municipal, pois a area protegida, em vez de
representar uma perda financeira ao impedir ou restringir atividades econémicas,
possibilitaria verbas adicionais aos municipios.

No Estado de S&o Paulo, o ICMS Ecologico foi estabelecido pela lei estadual
8.510, de 1993, consistindo em 0,5% da parcela do ICMS que constitui a cota parte
municipal. Aproximadamente 169 municipios paulistas que possuem areas
territoriais protegidas pelo Estado recebem recursos provenientes do fundo do ICMS
Ecolbgico. Estabeleceu-se que, da cota prevista aos municipios, 76% devem ser
calculados em funcgédo do valor adicionado e 24% dividido da seguinte forma: 3% por
conta da area cultivada, 2% do componente percentual fixo, 0,5% dos espacos
territoriais especialmente protegidos, 0,5% dos reservatorios de aguas destinados a
geracao de energia elétrica, 13% da populacéo e 5% da receita tributéria propria.

Na distribuicdo dos recursos do ICMS, é considerada a &rea inserida na UC, e
nao o territério total do municipio, com 0s seguintes pesos: Estacfes Ecoldgicas e
Reservas Bioldgicas 1,0; Parques Estaduais 0,8; Zonas de Vida Silvestre em APAs
0,5; Reservas Florestais 0,2; APAS e Areas Naturais Tombadas 0,1. Para efeito de
calculo, quando houver sobreposicédo de UCs, é considerada a mais restritiva.

Um fato importante a considerar € que, apesar de sua importancia como
incentivo as acdes de conservacdo ambiental, no Estado de Sédo Paulo, ndo existe a
obrigatoriedade de que os recursos devam ser aplicados pelos municipios em acdes

ambientais.
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Capitulo VI

O conselho gestor das APAs Cabreuva, Cajamar e
Jundiai
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No ultimo capitulo desse trabalho, apresentaremos os resultados da pesquisa
que serdo agrupados em topicos conforme o0s objetivos gerais e especificos. Na
altima secao desses resultados, apontaremos os dados relativos ao capital social e o
desempenho do conselho gestor das Areas de Protecdo Ambiental Cabrelva,

Cajamar e Jundiai.

6.1. Governanca ambiental global: ecodesenvolvimento e

desenvolvimento sustentavel

O surgimento das preocupacdes ecoldgicas ndo pode estar dissociado do
cenario politico, econdmico e social da segunda metade do século XX. A
necessidade da formatacdo de uma agenda ambiental global ocorre
concomitantemente a organizacdo de movimentos sociais (pacifistas, feministas, por
direitos e igualdade, ambientalistas), a crise energética mundial e aos limites do
sistema politico via representacao por partidos tradicionais.

Com relacéo ao desenvolvimento e meio ambiente, estudos de variadas areas
do conhecimento comegavam a apontar que o modelo de crescimento econdmico
pautado no uso intensivo dos recursos naturais tinha como principais subprodutos a
degradacdo ambiental e a concentracéo de renda.

Diversas instituicbes nacionais e multilaterais atentaram para outras
dimensdes do desenvolvimento, considerando-o como um processo nhao
estritamente econdmico. O desenvolvimento passou, entédo, a ser tomado como um
processo amplo e multifacetado, incorporando outros aspectos fundamentais das
praticas sociais: sociedade, cultura, organizacdo politica, meio ambiente etc. Este
novo formato de desenvolvimento dependeria de articula¢des politicas entre Estado,
iniciativa privada e sociedade civil.

E nessa atmosfera politca que aparecem novas propostas de
desenvolvimento definidas como ecodesenvolvimento e desenvolvimento
sustentavel.

A teoria do ecodesenvolvimento fundamenta um estilo de desenvolvimento
com enfoque participativo e por iniciativas de planejamento e gestdo locais. Além

disso, enaltece o uso das tecnologias endbégenas e do saber das comunidades
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locais para a resolucdo dos dilemas ambientais — uma espécie de governanca
ambiental local derivada da cooperagéo entre os atores sociais.

O conceito “sustentabilidade” comegou a ser utilizado a partir da década de
1980, na ocasido da criacdo da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD-ONU). Apesar de existirem muitas criticas em relagdo ao
seu conteudo excessivamente liberal, o debate em torno do desenvolvimento
sustentavel corroborou para que o tema da participacao fosse incorporado a gestao
e a tomada de decisdes que afetassem os sistemas ecoldgicos e a qualidade de
vida comunitaria. Nesse sentido, a realizacdo da CNMAD (1992) permitiu que o
assunto “participagao” fosse tratado com mais profundidade entre as instancias

nacionais e multilaterais que lidam com o desenvolvimento.

6.2. Agenda ambiental global e institucionalizacdo dos mecanismos

de participacao

A realizacdo da CNUMAD (1992) contribuiu para introduzir o tema da
participacdo em espacos mais amplos do debate ambiental***. Ainda que de forma
timida, a Cuapula da Terra defendeu que a sustentabilidade dependeria do
engajamento do maior numero possivel de atores sociais. O viés politico da
sustentabilidade estaria vinculado ao aprofundamento da democracia e do exercicio
constante da cidadania. Tais concepc¢des ficariam evidentes em alguns documentos
gue surgiram na CNUMAD, como a Agenda 21 e a Convencdo sobre Diversidade
Bioldgica (CDB).

NA CDB, os paises signatarios concordaram que a conservacdo da
biodiversidade e de recursos naturais seria responsabilidade dos Estados Nacionais.
Cada um desses paises teria soberania para colocar em prética instrumentos legais
de protecdo do meio ambiente. Posteriormente, colaborariam com a busca por um
melhor detalhamento da convencédo, com subsidios de seus programas e ac¢des que
poderiam ser recomendados ao bloco.

A Convencéo, guiando-se por recomendagdes da UICN, utilizou conceitos

relevantes das ciéncias ambientais. Entre estes, situa-se o de areas protegidas,

3% \Vimos que a preocupacéo em relacdo & participacdo nos assuntos ambientais ja tinha encontrado

abrigo na escola ecodesenvolvimentista da década de 1970.
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entendidas como espacos estratégicos para a conservacao dos recursos bibticos e
abidticos. Nesses espacos, poderiam ser adotadas politicas ambientais que
visassem a protecao integral ou ao uso sustentado da diversidade biolégica e de
outros recursos naturais.

Pelo fato de o Brasil ser o primeiro signatario da Convencéo, a CDB teve um
profundo impacto na politica ambiental brasileira entre as décadas de 1990 e 2000.

6.3. O lugar das areas protegidas e da participacdo social na

politica ambiental brasileira

Os primeiros marcos regulatérios da politica ambiental no Brasil foram
instituidos somente na década de 1930, no Governo Vargas (1930-1945). Naquele
momento, foram criadas inUmeras legislacées que buscavam disciplinar o uso dos
recursos naturais. A figura institucional dos parques nacionais também surgiu no
periodo, tornando-se o eixo do planejamento e da gestdo ambiental até os dias
atuais.

A aprovacado do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo, resultado
dos compromissos assumidos pelo Brasil na CDB, contribuiu para a
institucionalizacdo da participagcdo na criacdo, gestdo e planejamento em &reas
destinadas a protecéo. Foi reforcado, por exemplo, o papel das Areas de Protecéo
Ambiental como instrumento de politica ambiental participativa.

O SNUC possibilitou que Unidades de Conservacdo existissem tanto em
terras publicas quanto privadas — rompendo com uma tradicdo de opcdo por UC
restritivas no pais. A existéncia de Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel
depende da execucdo de um plano de manejo e zoneamento ambiental elaborados
democraticamente com a participacao de segmentos da sociedade. No zoneamento,
sdo criadas as normas e as restricbes as atividades econdémicas sem serem
desprezados os limites e direitos constitucionais — uma espécie de contrato
ambiental.

A fim de garantir a condi¢do de instrumento ambiental participativo, o0 SNUC
preconiza que 0s 6rgdos gestores (municipais, estaduais ou federais) das APAs
criem conselhos formados por representantes dos 6rgdos publicos, de organizacdes

da sociedade civil (ONGs, universidades, sindicatos de trabalhadores rurais e
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urbanos, iniciativa privada, consorcios intermunicipais de bacias hidrograficas) e da
populacao residente.

No Estado de S&o Paulo, a maioria das APAs foi criada na década de 1980,
sendo que alguns conselhos gestores comecaram a funcionar, com base nas
experiéncias de comités de bacias hidrogréficas, nos anos de 1990. Com a
regulamentagdo do SNUC, os conselhos gestores foram adequados a nova
legislacdo. Adquiriram, assim, o formato consultivo com representacao tripartite entre

Estado, prefeituras e sociedade civil.

6.4. Caracterizagcao do Conselho Gestor das APAs CCJ

O conselho gestor das APAs Cabrelva, Cajamar e Jundiai foi criado em
1998, quatorze anos depois destas APAs terem sido instituidas. Como as trés APAs
possuem limites contiguos, optou-se, considerando-se a legislacdo estadual, pela
constituicdo de apenas um conselho gestor.

A estrutura dos conselhos gestores das APAs estaduais paulistas reproduziu
as experiéncias dos consorcios ou comités de bacias hidrograficas do Estado.
Nesses arranjos institucionais, a participacdo estava garantida pela composicéo
tripartite: distribuicdo paritaria dos assentos entre os representantes de secretarias e
autarquias estaduais, das prefeituras com territérios incorporados nas areas
protegidas e pela sociedade civil (iniciativa privada, organizacbes nao-
governamentais, sindicatos patronais ou de trabalhadores rurais e urbanos,
comunidade académica).

N&o desconsiderando a representacdo de interesses (na maioria das vezes
divergentes) no interior dos conselhos, tais arranjos se consolidaram como arenas
para o exercicio pleno do debate e da cidadania ambiental de grupos multissetoriais
conscientes da problematica ecolégica. Para Viola (1996), tais agentes emergiram
de organizagbes ndo-governamentais e grupos comunitarios; agéncias estatais (de
nivel federal, estadual e municipal) responsaveis pela regulacdo ambiental;
instituicbes cientificas nacionais e internacionais; setor de administradores e
gerentes (que desenvolvem gestdo de processos produtivos com base na eficiéncia

no uso dos materiais, de energia e na redugéo da polui¢céo) etc.
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Ap6s a edicdo de um decreto estadual'®*®

no ano de 2003, os conselhos
gestores de APAs tiveram sua composicao alterada: metade dos assentos para a
representacdo estadual e municipal e a outra metade para as entidades da
sociedade civil.

Entre 2006-2009, o conselho gestor das APAs CCJ era composto por 40
membros distribuidos de forma igualitaria entre titulares e suplentes.

Os membros titulares representavam as seguintes instituicoes:

Representacdo do governo estadual: Secretaria de Agricultura e Abastecimento;

Secretaria do Desenvolvimento; Secretaria da Educacéo; Secretaria de Energia,

Recursos Hidricos e Saneamento; Secretaria do Meio Ambiente.

Representacdo das prefeituras: Prefeituras de Cabrelva, Cajamar, Campo Limpo

Paulista, Indaiatuba, Jundiai*®.

Representacdo da sociedade civil: Associacdo da Preservacdo da Memoria da

Companhia Paulista (APMC); Associacdo das Empresas e Profissionais do Setor
Imobiliario de Jundiai e Regido (PROEMPI); Associacdo dos Amigos dos Bairros
Santa Clara, Vargem Grande, Caaguassu e Paiol Velho (SAB Santa Clara);
Associacao Japi (AJAPI); Associacao Mata Ciliar; Conselho Regional de Biologia —
12 Regido; Instituto de Estudos do Vale do Tieté (INEVAT); ONG Mata Nativa (MN);
Sindicato Rural de Jundiai e Sociedade Institucional Sol Nascente de Indaiatuba
(SISNI).

O quadro a seguir demonstra todas as entidades que ocupavam assento
(titular e suplente) na gestao 2006-2009 do conselho das APAs CCJ.

% pecreto Estadual n° 48.149, de 09 de outubro de 2003.
1% As prefeituras de Itu, Jarinu, Salto e ltupeva concordaram em ficar com a supléncia na gestdo
2006-20009.
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Quadro Informativo 8: A composicao do conselho gestor das APAs CCJ

SEGMENTO ENTIDADE TITULAR ENTIDADE SUPLENTE

Secretaria de  Agricultura e | Secretaria de  Agricultura e

Abastecimento Abastecimento

Secretaria de Desenvolvimento Secretaria de Desenvolvimento

ESTADO Secretaria da Educacéo Secretaria da Educacgéo

Secretaria de Energia, Recursos | Secretaria de Energia, Recursos

Hidricos e Saneamento Hidricos e Saneamento

Secretaria do Meio Ambiente Secretaria do Meio Ambiente

Prefeitura de Cabrelva Prefeitura de Itu

Prefeitura de Cajamar Prefeitura de Cajamar

PREFEITURAS | Prefeitura de Campo Limpo Paulista | Prefeitura de Jarinu
MUNICIPAIS | Prefeitura de Indaiatuba Prefeitura de Salto

Prefeitura de Jundiai Prefeitura de ltupeva

Associagdo dos Amigos dos Bairros | Associagdo dos Amigos dos Bairros

Santa Clara, Vargem Grande, | Santa Clara, Vargem Grande,

Caaguassu e Paiol Velho Caaguassu e Paiol Velho

Associagéo Japi — AJAPI Associagdo das Olarias de
Cabreuva e Regido

Associacao Mata Ciliar Associacao Mata Ciliar

Associacdo da Preservacdo da | Associacdo da Preservacdo da

SOCIEDADE Memoéria da Companhia Paulista Memoéria da Companhia Paulista
Conselho Regional de Biologia — 12 | Conselho Regional de Biologia — 12
CIVIL Regido Regido

Instituto de Estudos Vale do Tieté Instituto de Estudos Vale do Tieté

ONG Mata Nativa ONG Mata Nativa

Sindicato Rural Sindicato dos Trabalhadores em
Agua, Esgoto e Meio Ambiente do
Estado de S&o Paulo

Sociedade Institucional Sol | Sociedade Institucional Sol

Nascente de Indaiatuba Nascente de Indaiatuba

Associagcdo das Empresas e | Associacdo das Empresas e

Profissionais do Setor Imobiliario de | Profissionais do Setor Imobiliario de

Jundiai e Regido Jundiai e Regido

Fonte: Documentos do conselho gestor das APAs CCJ. Dados organizados pelo

autor.

De um total de 40 membros do conselho, conseguimos entrevistar 19, sendo

13 titulares e 6 suplentes. Uma das dificuldades encontradas no momento das

entrevistas foi localizar os conselheiros representantes do poder publico municipal.

ApoOs muito esfor¢o, conseguimos localizar 8 que representavam esse segmento.

Destes, 3 afirmaram que se afastaram das atividades do conselho ainda muito cedo,

e, por isso, foram descartados para a entrevista. Curiosamente, durante a pesquisa

de campo, alguns conselheiros de outros segmentos apontaram a representacao
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muitas vezes inadequada dos 0Orgdos municipais como obstaculo ao bom

funcionamento do conselho®’.

Conseguimos identificar que a maioria dos conselheiros é constituida por
profissionais bastante qualificados, a maioria apresentando nivel superior completo e
desempenhando funcdes ligadas ao setor publico (municipal e estadual)**®. Os
rendimentos mensais sdo elevados (acima de R$5.000,00), quando comparados a
situacdo socioecondmica brasileira. Isso significa que o conselho gestor das APAs
CCJ segue uma tendéncia de “elitizacao” da participacdo, como em outros tipos de
conselhos de politicas publicas, j& identificada por parte da literatura analisada por
esta tese'®.

A regularidade ao acesso de informacdes sobre a tematica ambiental € diaria
para a maioria dos entrevistados. Eles se utilizam de diversos meios para ficarem
informados: jornais, telejornais, revistas, revistas cientificas, livros, documentérios e
internet. Consideramos que 0 acesso rotineiro a informagédo e ao conhecimento &
bastante relevante para a formacédo do cidaddo inserido em um mundo regido por
rapidas transformacdes. No caso de membros de conselhos gestores, tais aspectos
podem corroborar para uma participagcdo mais eficiente, por contribuir para formas
mais qualificadas de dialogo e também por evitar tentativas de cooptagdo ou outras
formas de manipulagédo por grupos mais poderosos.

Apesar do acesso regular ao contetudo da tematica ambiental, a participacao
politica via sistema partidario € muito baixa entre os conselheiros — mesmo entre
aqueles que afirmaram possuir interesse por politica (53%). Dos entrevistados, a
maioria respondeu que 0 seu interesse por politica permaneceu igual apds sua
experiéncia no conselho (74%). Indagados se as diversidades politico-partidarias
interferiam no funcionamento do conselho, os membros responderam: nem um
pouco (37%), um pouco (31%) e bastante (16%). Os conselheiros também foram
consultados para sabermos se sua instituicéo teve algum contato com algum politico
e este contato facilitou o encaminhamento ou resolugéo das demandas. Para 53%, a

resposta foi “ndo” e outros 26% afirmaram que “sim”.

37 Outro aspecto identificado foi o comprometimento das fun¢fes do conselho em anos de elei¢cdes

por causa do absenteismo dos participantes.

Inclusive parte dos representantes da sociedade civil.
39 A representacdo em Orcamentos Participativos, ao contrario dos conselhos de politicas publicas, é
notadamente marcada pela presenca de camadas populares. Para maiores detalhes, ver em:
LUCHMANN, Ligia Helena. A representacdo no interior das experiéncias de participacdo., Cedec,
n.70. Séo Paulo: Lua Nova, 2007.
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Para garantir uma maior representatividade na gestdo de 2006-2009, o
namero de assentos do conselho foi ampliado. A mudanca tornou-se necessaria
para acomodar os interesses da sociedade civil organizada e atuante nos municipios
incorporados as APAs no ano de 2006, além dos representantes do poder publico
municipal.

Na ocasido da ampliacdo, apenas duas instituicbes da sociedade civil
deixaram de compor o conselho: a Associacdo de Engenheiros de Jundiai e a
organizacdo nao-governamental COATI (Centro de Orientacdo Ambiental Terra
Integrada). A ampliagéo permitiu seis novas representagdes: Associacdo Mata Ciliar,
Associacdo da Preservacdo da Memoria da Companhia Paulista, Conselho Regional
de Biologia (12 Regido), Instituto de Estudos do Vale do Tieté (INEVAT), Sociedade
Institucional Sol Nascente de Indaiatuba e a Associacdo das Empresas e
Profissionais do Setor Imobiliario de Jundiai e Regido.

Entre as instituicbes acima mencionadas, destaca-se a atuagéo do Sindicato
Rural de Jundiai (patronal), que possui assento no conselho gestor desde o biénio
2000-2002. Diante da experiéncia acumulada durante as gestdes anteriores e por se
tratar de uma entidade representativa da categoria econdmica dos produtores e
proprietarios rurais da regido de Jundiai, esta entidade tornou-se um importante
stakeholder.

A acdo de outras entidades da sociedade civil também esta ligada aos
interesses locais e regionais. A maioria dessas entidades titulares (seis) se
autodenominava organizacdes nao-governamentais; havendo ainda duas
associacOes profissionais, um sindicato patronal e uma Sociedade Amigos de Bairro.
Em geral, sdo instituicbes com baixo niumero de associados — 0 que em tese pode
contribuir para uma menor capilaridade social da instituicdo ou formar redes
associativas menos densas. Apenas o Sindicato Rural de Jundiai e Regiao
respondeu ter mais de 100 associados.

Para os membros, os assuntos mais discutidos nas plenarias do conselho
sdo: elaboracdo do plano de manejo das APAs; obras e/ou intervencdes
potencialmente causadora de impactos e o funcionamento/organizacdo interna do
conselho. Com relagcédo ao ultimo tema, verificamos que, em algumas reunides, 0s
conselheiros criticaram a perda excessiva de tempo sobre notificagcbes e

informacgdes cotidianas acerca dos tramites de funcionamento do colegiado.
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6.5. Capital social estrutural

bY

O capital social estrutural diz respeito a natureza das conexdes entre
individuos ou grupos sociais que sao influenciadas por determinadas situacfes de
sociabilidade em arranjos institucionais que facilitariam o dialogo, a cooperacéo e a
participagdo. Esta capacidade de relacionamento de determinados grupos, muitas
vezes, pode extrapolar a esfera estritamente familiar (capital social de ligacdo) ou
comunitaria (capital social de ponte). Tais interacdes estariam emaranhadas a uma
rede que influenciaria o bom desempenho dos objetivos ou programas propostos
pela coletividade.

As redes sociais sdo constituidas quando grupos sociais criam lagos
intencionais a partir de uma referéncia comum compartilhada — uso coletivo e
partiihado de equipamentos adquiridos por uma cooperativa, associativismo entre
pequenos e médios produtores, uso sustentavel de recursos naturais, geracao de
renda, gestdo de politicas publicas em conselhos etc. Por isso, as redes sociais
possuem potencial de transformacdo sobre processos sociais, econdmicos e
politicos™*®°. Em relacdo ao meio ambiente, podem contribuir para o uso equilibrado
dos recursos naturais em prol da qualidade de vida comunitaria.

As redes séo sistemas compostos por “nds” e conexdes entre eles que, nas
ciéncias sociais, sdo representados por sujeitos sociais (individuos, grupos,
organizagdes etc.) conectados por algum tipo de relacdo. [...] A ideia basica de
uma rede é simples: um conjunto de atores (ou “nds”, pontos ou agentes) entre
0s quais existem vinculos [...]. (MARTELETO; OLIVEIRA e SILVA, 2005: 41-43)

Rede pode ser entendida como um circulo de “amigos proximos”, ou seja,
pessoas com as quais alguém se sente a vontade para conversar sobre assuntos
particulares ou recorrer caso necessite de ajuda. (GROOTAERT; NARAYAN;
JONES; WOOLCOCK, 2003: 16)

Além do intercambio entre instituicbes inseridas nas redes sociais, 0 capital
social estrutural alude aos desenhos da mobilizagcdo e gerenciamento de recursos
financeiros; formas qualitativas da comunicacdo e eficiéncia na resolucdo de
conflitos.

Em relagédo a formacao de redes, a maioria dos membros do conselho gestor

das APAs CCJ informou participar de outras associa¢cdes, como organizacdes nao-

149 Muitas pesquisas no campo da sociologia e da ciéncia politica vém dedicando-se & andlise das

redes sociais e de suas dimensdes fundamentais: densidade de associacdo, diversidade de
associacoes, nivel de funcionamento democrético e extensdo das conexfes com outros grupos.
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governamentais, movimento religioso, sindicatos e associacdo de bairro. Tal
situacdo ndo deixa de evidenciar um privilegiado nivel de associativismo entre as

entidades integrantes do conselho gestor.

6.5.1. Acao coletiva

Putnam (2002) assinala que a acdo coletiva é facilitada pela presenca de
tradicdo civica em alguns espacos. Esses grupos disporiam de vinculos horizontais
de reciprocidade coletiva (clubes desportivos, cooperativas, sociedade de mutua
assisténcia, associa¢des culturais) que atuariam no sentido de facilitar a tomada de
decisbes para assim contribuir com a superacao dos dilemas da acdo coletiva. Ao
estudar os governos regionais italianos, Putnam identificou que, onde existiam
individuos inseridos em uma densa renda associativa, a predisposicdo para
cooperacao era muito intensa. Ja as analises de pesquisadores do Banco Mundial
em Varios paises sugerem que as associacfes internamente diversificadas
produzem maiores beneficios do que outras, embora as associagcdes homogéneas
facilitem a acdo coletiva.

Deduz-se dessas observacdes que, quanto maior a capacidade dos cidadaos
confiarem uns nos outros, para além de seus familiares, ou quanto maior e mais rico
for o numero de possibilidades associativas numa sociedade, maiores serdo 0s
volumes de capital social. Este, por sua vez, influencia positivamente o
funcionamento das instituicdes, a produtividade das atividades econémicas e o0 bem-
estar comunitario.

A aplicacdo dos questionarios aos conselheiros nos relevou que os vinculos
mais significativos entre o0s membros acontecem entre as entidades que
representam a sociedade civil e o Estado. Com relacdo a esses vinculos, as
entidades da sociedade civil consideradas mais parceiras pelos membros do
conselho gestor sdo: Associacao Japi (AJAPI) e o Instituto de Estudos Vale do Tieté
(INEVAT).
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Tabela 3: Gestdo das APAs e vinculos entre conselheiros
Pergunta: Em se tratando de assuntos relacionados a gestdo de APA, com que pessoas
vocé mantém vinculos mais significativos?

Conselheiro/institui¢céo NUumero de respostas
Associacao Japi 5
Associacdo da Preservacdo da Memodria da Companhia 1
Paulista
Cetesb

Instituto de Estudos do Vale do Tieté
Associacdo Mata Ciliar

Prefeitura de Indaiatuba

Prefeitura de ltupeva

Prefeitura de Cabrelva

Prefeitura de Campo Limpo Paulista
Prefeitura de Jundiai

Prefeitura de Cajamar

Secretaria Estadual de Meio Ambiente
Secretaria de Agricultura

RINRIN RPN RN Ao

A primeira instituicdo € uma organizacdo nao-governamental criada em 1998
e estd sediada no municipio de Cabrelva. Desenvolve atividades e projetos de
educacdo ambiental no municipio, em parceria com empresas do setor publico e
privado. Além disso, amplia suas redes participando de comités de bacias
hidrograficas (Sorocaba-Médio Tieté e Piracicaba, Capivari e Jundiai) e de
conselhos ambientais (em nivel municipal e estadual). O INEVAT também se
apresenta como organizacdo nao-governamental atuante na area ambiental,
especialmente interessada pelo tema da educacédo ambiental na regido do Vale do
Médio Tieté (municipios de Cabreudva, Itu, Salto, Porto Feliz e Tieté). Seus
integrantes costumam organizar passeatas ou caminhadas ecoldgicas a fim de
despertar a atencdo da sociedade para a situacdo ambiental na Bacia Hidrografica
do Médio Tieté: desmatamento, reducdo da mata ciliar, assoreamento e poluicdo das
aguas. Também lideraram uma oposicdo a ideia da construcdo de pequenas
barragens para geracdo de energia no trecho médio da Bacia do Tieté (o que tornou
a ONG bastante conhecida). O represente da entidade no conselho gestor das APAs
CCJ é bastante respeitado pelos demais conselheiros (pela ampla experiéncia no
movimento ambientalista). Certamente, a atuagcdo contestatéria em torno de
construcdo de hidrelétricas na bacia do Médio Tieté colaborou para que o INEVAT
ampliasse a sua insercdo em redes sociais. I1sso porque muitas redes se originam no
momento da tomada de consciéncia sobre algum problema vivenciado por uma ou

mais comunidades, ou a partir de situa¢gdes de mobilizagdo mais amplas.



184

Com relacdo aos representantes estaduais, destacam-se a presidente do
conselho (funcionéaria da Secretaria Estadual do Meio Ambiente) e o seu suplente
(técnico da CETESB). A presidente do conselho teve sua competéncia reconhecida
por parte dos conselheiros em saber conduzir as reunides: “é democratica”, “permite
que as pessoas falem”, “sabe em qual momento intervir’. O seu suplente é
funcionario de carreira da CETESB, instituicAo responsavel pelo licenciamento
ambiental unificado no Estado de S&o Paulo. Em diversas ocasides, este
conselheiro colaborou com informacdes técnicas para a reunido, tirando duvidas
principalmente dos representantes da sociedade civil (confianca).

Com relagdo a participacdo em outros arranjos institucionais, parte
consideravel dos membros citou outros conselhos de meio ambiente (especialmente
Conselhos Municipais de Meio Ambiente), Associacbes Amigos de Bairros e
consércios de bacias hidrograficas (Piracicaba-Capivari-Jundiai, Ribeirdo Pirai e
Sorocaba-Médio Tieté)'*:. Porém, 37% dos entrevistados responderam n&o
participar de outra organizacao, entidade ou instituicao.

Apesar de uma aparente disposicdo das instituicdbes e dos conselheiros ao
associativismo, identificamos certa dificuldade das interagdes sociais romperem o
nivel comunitario/local (para fora do conselho, por exemplo). O nivel de articulacdo
social dos conselheiros e das instituicoes representadas no colegiado das APAs CCJ
revela que é baixa a densidade dessas redes sociais. Assim, sera pouco comum que
determinado conselheiro estabeleca interacdo com outro conselheiro fora das
instancias do proprio conselho gestor, dificultando a formacdo de vinculos mais
profundos de amizade e confianca. E importante reiterar as recomendacdes de
Putnam (2002) ao avaliar o desempenho de uma instituicdo: a acdo coletiva é

sempre insuflada por cidaddos engajados em densas redes associativas.

Desta rede densa e articulada entre cidadaos de diferentes origens sociais,
econbmicas, culturais e profissionais (setor publico e privado), surge o que 0s
autores Woolcook e Narayan (2002) denominam de capital social sinérgico***: forma
de capital social mais apropriado para a formulacdo de politicas publicas concretas e
de longo prazo abalizadas por aliangas entre o Estado, iniciativa privada e atores da

sociedade civil em novos espacos, arranjos ou engenharias institucionais.

I Dos conselheiros que responderam participar de outras instituicdes, apenas um citou uma

instituicdo que possuia assento no conselho gestor das APAs CCJ.
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Foram criados poucos contatos nas instancias do conselho gestor das APAs
CCJ. Apesar disso, diante das atividades requeridas pelo conselho, algumas
relacbes interpessoais, que antes estavam restritas a situacdo superficial de
“‘conhecer de vista”, puderam se aprofundar e se transformar em vinculos de
amizade. Deste modo, alguns vinculos foram criados entre os participantes nas
reunides do conselho gestor. Os citados nas entrevistas foram os representantes
das seguintes instituicbes: Associacdo Japi (AJAPI), Associacdo Mata Ciliar,
Prefeitura Municipal de Campo Limpo Paulista, CETESB, Secretaria Estadual de

Meio Ambiental e Secretaria Estadual de Educacéo.

Tabela 4: Participacdo no conselho e a criagdo de novos vinculos sociais

Pergunta: A partir da sua atuacdo no conselho, vocé criou algum novo vinculo com
outros participantes?
Conselheiro/instituicéo NUumero de respostas

Associagao Japi 2

Cetesb 3
Associacdo Mata Ciliar 1

Prefeitura de Campo Limpo Paulista 1

Secretaria Estadual de Meio Ambiente 4

Secretaria Estadual de Educacédo 1

6.5.2. Tomada de decisdes

Os conselhos gestores de politicas publicas foram concebidos sob a l6gica da
resolucdo de conflitos, de acomodacdo dos interesses divergentes, de uma
eficiéncia da gestao publica (governanca) e do controle social. Devem garantir que
as divergéncias sejam explicitadas (publicizacdo) para evitar o acirramento dos
conflitos e colaborar para a sua resolucéo.

Um aspecto que pode influenciar positivamente o desempenho dos conselhos
€ o respeito as diferencas entre os participantes (inclusive as ideoldgicas). Nesse
sentido, os conselhos devem se constituir em arenas verdadeiramente democraticas
para o debate e a tomada responséavel das decisées.

Entre os membros do conselho das APAs CCJ, 63% afirmaram que as
decisbes tomadas nas plenarias ocorrem por consenso, apds o debate entre o0s
participantes. Outros 31% reconheceram que as decisdes sao tomadas por votagao
depois da articulacdo entre os segmentos. A andlise desses numeros nos permite
afirmar que existe uma percepcdo dos membros quanto ao carater democratico do

conselho: respeito as divergéncias e possibilidade do didlogo. Trata-se de um
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aspecto positivo que pode contribuir para o aumento da confianga, 0 que

influenciaria ainda mais a cooperagao entre as partes antes divergentes.

70%

Gréfico 4: Percepcao dos membros quanto a tomada de

decisdes
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Dos entrevistados, 68% demonstraram satisfacdo em relacdo a forma pela

qual as decisbes sao tomadas pelo conselho. Apenas 16% disseram-se insatisfeitos.

Grafico 5: Satisfacdo do conselheiro quanto a tomada de
decisdes no conselho gestor
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A participacdo dos membros no conselho gestor é classificada como alta para

42% dos entrevistados, regular para 32% e baixa para 21%.

Ao analisarmos a capacidade das instituices para influenciar o processo da

tomada de decisbes, 37% responderam ser alta ou muito alta, 32% regular e 31%

baixa ou muito baixa. Os que apontaram a capacidade da organizagdo em moldar as

decisfes justificaram-na pela capacidade técnica elevada dos representantes. Ja

para aqueles que apontaram a capacidade como baixa ou muito baixa, as

justificativas incidiram sobre as deficiéncias de articulagdo entre os membros

(absenteismo verificado principalmente entre 0s representantes municipais e

estaduais) e o desprezo do Estado pela gestdo de Areas de Protecdo Ambiental.
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Existe ainda um sentimento de que “o Estado controla a pauta de discussao”, “os

recursos financeiros sdo escassos” e que a participacdo nessas condigdes seria “um

mero jogo de cena” proporcionado pelo governo estadual paulista™*3.

Gréfico 6: Influéncia sobre o processo decisério
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Para os membros da sociedade civil, o horario e o dia da realizacdo das
reunides inviabilizam o maior engajamento da sociedade civil no processo'**. O
principal argumento apontado por membros deste segmento é que, ao contrario dos
representantes municipais e estaduais que estdo cumprindo suas funcdes
profissionais, eles precisam obter dispensas de seus servicos para se fazerem
presentes nas plenarias (reunides ordinarias e extraordinarias) do conselho gestor.

A percepcao sobre os fatos que interferem no funcionamento do conselho
apontou como aspectos relevantes as diversidades quanto aos interesses locais e
regionais. A maior parte da literatura reitera que o funcionamento de conselhos
gestores de politicas publicas é dificultado pela diversidade quanto a interesses
setoriais. Nas respostas dos conselheiros, este item ficou apenas na terceira

colocacao.

6.5.3. Mobilizag&o e gerenciamento de recursos
As entrevistas revelaram alto grau de desconhecimento dos conselheiros em
relacdo aos recursos financeiros previstos para as APAs e 0S seus respectivos

gerenciamentos. Uma das dificuldades de percepcédo esta na identificacdo e

3 Alguns conselheiros acreditam que o fato de o conselho gestor ter carater consultivo contribui para

certa descrenca quanto ao poder realmente decisério dessa arena institucional.

1% As reunides ordinarias do conselho gestor das APAs CCJ sdo realizadas nas terceiras quartas-
feiras do més, no horéario das 08h30min as 12h30min, no auditério da Escola Técnica Estadual
Benedito Storani em Jundiali.
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conhecimento dos critérios técnicos utilizados pela SMA para captacao de recursos
via compensagdo ambiental. Dos entrevistados, apenas duas conselheiras nos
informaram que os recursos financeiros provenientes da compensacédo ambiental (e
posteriormente destinados as APAs) sdo indicados por uma Camara de
Compensacao Ambiental, interna a estrutura de gerenciamento da SMA. O papel
dos conselheiros no processo seria, entdo, o de apenas acompanhar a aplicagao

dos recursos nos perimetros da APA.

Gréfico 7: Como o conselho gestor seleciona os projetos que
pleiteardo os recursos financeiros
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Em relagcdo ao tema, 37% dos entrevistados disseram ndo conhecer como
sdo selecionados os projetos que pleiteardo os recursos financeiros. Outros 21%
acreditam que € o conselho gestor quem define os projetos que receberéo recursos
(um equivoco, pois a definicdo é de competéncia da camara de compensacao
ambiental). Em se tratando do acompanhamento da utilizacdo destes recursos, 53%
responderam que nao conheciam 0 processo ou que nao conseguiam avaliar
concretamente como eram utilizados.

A confianca na austeridade do conselho quanto a aplicagcédo dos recursos fica
comprometida por causa do desconhecimento sobre sua captacéo e gerenciamento:
apenas um terco dos entrevistados afirmou que o0s recursos eram bem aplicados,
embora insuficientes.

E importante que o desconhecimento sobre as formas de captacdo e
aplicacado dos recursos seja sanado urgentemente. Somente assim o conselheiro

pode desempenhar um papel mais ativo junto a Camara de Compensacao Ambiental
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da SMA, fiscalizando e exigindo que as verbas provenientes da compensacao
ambiental sejam aplicadas corretamente, conforme o artigo 35° do SNUC:
elaboracdo e revisdo dos Planos de Manejo, pesquisas e estudos que indicam a
orientacdo do manejo da unidade, programas de educacdo ambiental e estudos de
viabilidade econbmica para 0 uso sustentavel dos recursos naturais presentes na
unidade de conservacéo.

No entanto, existe uma percepcdo entre os conselheiros das APAs CCJ,
mesmo entre aqueles que nao conhecem profundamente a estrutura de
gerenciamento, de que 0S recursos S&0 escassos e assim sua auséncia compromete
o desempenho do conselho gestor e 0os objetivos de conservagao previstos para as
APAs.

6.5.4. Comunicagdo: interna e externa

Boa parte do sucesso [...] ambientalista deve-se ao fato de que, mais do que
qgualquer outra forga social, tem demonstrado notavel capacidade de adaptagéo
as condi¢bes de comunicacdo e mobilizacdo apresentadas pelo novo paradigma
tecnolégico. [...] Ao criar eventos que chamam a atencdo da midia, os
ambientalistas conseguem transmitir sua mensagem a uma audiéncia bem maior
gue a representada por suas bases diretas. Além disso, a presenca constante de
temas ambientais na midia dotou-lhes de uma legitimidade bem maior atribuida a
outras causas. (CASTELLS, 2001b: 161)

Diversos autores reiteram que, entre as variaveis estratégicas que corroboram
para o bom desempenho de uma instituicdo, destaca-se o modo como a informacgao
circula entre os individuos participantes e a divulgacao para o publico externo.

[...] manter e reforcar o capital social depende essencialmente da habilidade dos
membros de uma comunidade comunicar-se entre si, com outras comunidades e
com membros de suas redes que vivem fora da comunidade. (GROOTAERT,;
NARAYAN; JONES; WOOLCOCK, 2003: 19)

No caso do conselho gestor das APAs CCJ, a circulacdo das informacdes
internas (relativas ao conselho) é considerada boa: 68% afirmaram estar satisfeitos.
O problema, segundo os proprios conselheiros, estaria nas trocas de informacdes
entre 0s proprios segmentos que ocupam assento: 47% afirmaram que ndo se
sentem informados sobre programas e atividades da sociedade civil, 37% apontaram
desconhecimento sobre programas do Estado, enquanto que 68% n&o conhecem as
atividades desenvolvidas pelas prefeituras. Tal fato revela falha na comunicagéao
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entre os segmentos, condicdo esta fundamental para que se ampliem as parcerias, a
cooperacao e a capacidade de acgao coletiva.

As convocacdes para as reunides ordinarias acontecem com pelo menos
quinze dias de antecedéncia, sendo realizadas via correio eletrénico (e-mail) pela
presidéncia do conselho. Na ocasido, sdo anexadas ao corpo do e-mail a ata da
reunido anterior e a pauta da reunido seguinte. Nao existe uma péagina eletrénica
destinada ao conselho, o que poderia facilitar ou agilizar as trocas de dados entre
conselheiros ou mesmo promover o suprimento de informacdes a respeito do
andamento do trabalho para o publico externo — inclusive para contribuir com a
populacdo, revelando-lhe o significado e os objetivos corretos de uma Area de
Protecdo Ambiental, tdo confundida como uma unidade de conservacao de protecéo
integral, “inimiga” do desenvolvimento econdémico local***.

Dada a heterogeneidade na composicdo do conselho, 53% responderam
“sim”, que recorreriam aos representantes do Estado caso tivessem duvidas sobre
informacdes a respeito da gestdo de APAs. Mesmo apds pouco mais de uma década
de existéncia do conselho gestor, as entidades do Estado ainda significam
detentoras das informagfes técnicas ou relevantes no arranjo institucional — apesar
do absenteismo de seus representantes, de ser acusado de controlar a pauta de
discussdo e ter desprezo pela gestdo da APA. Acreditamos que, para a
descentralizacdo do processo decisorio, € fundamental a democratizacdo do acesso
as fontes informativas.

O “proprio conselho” obteve 37% de respostas positivas, enquanto 21%
disseram procurar o0s representantes da sociedade civi. Os membros mais
‘rejeitados” foram as organizagbes sindicais (26%), as organizagdes nao-
governamentais que atuam em defesa do meio ambiente e as associacdes
cientificas — com 21% cada.

Sobre a condigdo dos membros no momento da deliberacdo, 42% acreditam
gue estdo informados sobre o tema, 31% acham que estdo pouco informados e
apenas 11% consideram que estao bastante informados e com opinido formada para

votar.

145 £ preciso que a populacéo local se torne uma aliada das politicas de conservacéo. Caso contrario,

dificilmente a legislagéo imposta ao territério e as atividades produtivas serd cumprida.
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Grafico 8: Niveis de conhecimento e informagdo no momento da
votacao
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6.5.5. Conflitos — identificacéo e resolucao

Uma situagcdo de conflito ambiental passa a ser iminente quando duas ou
mais partes apresentam profunda falta de entendimento sobre as formas de uso de
espacos ou dos recursos haturais nele contidos. Além disso, o conflito pode existir
guando sao apresentados diferentes significados simbdélicos, econémicos, sociais,
politicos e culturais ao territorio dos agentes sociais.

Diante dessas tensdes, foram criados os diversos conselhos que atuam na
area do meio ambiente. Esses arranjos institucionais devem atuar para a
publicizacdo das diferentes expectativas de uso do territério por parte dos agentes
sociais e econdmicos e, com isso, criar mecanismos para o encontro de solugdes
negociadas democraticamente.

Ponderando sobre a importancia dos conselhos para a resolucao de conflitos
ambientais, entrevistamos os conselheiros das APAs CCJ no intuito de saber o que
eles pensavam sobre a relacdo conselho/resolucdo de conflitos — imaginando que
cada conselheiro representaria uma instituicdo cujos interesses (econdmicos,
politicos ou ambientais) dependeriam da boa vontade do grupo para negociar. Para
42% dos membros, o conselho gestor em questao contribui na “maioria das vezes”
para a solugcdo dos conflitos ambientais. Para outros 31%, o conselho contribui
“pouco” e 11% afirmaram que “nunca’. E curioso constatar que nenhum dos
entrevistados respondeu que o conselho gestor contribui “muito” para a resolugao
dos conflitos.

Para Acselrad (2004a), qualquer individuo interessado em compreender 0s

conflitos em torno dos recursos naturais deve antes averiguar a situacéo
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socioambiental do territdrio a ser investigado. Por isso, interrogamos os membros na
tentativa de identificar suas percepcdes acerca da qualidade ambiental regional.
Assim sendo, os temas ambientais identificados como problematicos pelos
conselheiros foram: loteamento e expansao imobilidria (95%), desmatamento e
queimadas (95%), loteamento irregular (90%), poluicdo da agua (90%), atividade
mineradora (79%), escassez da agua (74%), disposicao do lixo domiciliar (68%),
saneamento (68%), uso incorreto dos recursos hidricos (63%), descarte de desejos
da construcao civil (63%), emissdes de lixo industrial (58%). Os demais topicos
(agricultura, caca, uso de agrotoxicos e fertilizantes, transportes de cargas
perigosas) ficaram abaixo de 50%.

Cada conselheiro também teve a oportunidade, no momento das entrevistas,
de apontar quais seriam, em sua opinido, os conflitos mais frequentes entre os
agentes atuantes nos perimetros das APAs CCJ. As respostas mais comuns foram:
loteamentos oficiais x conservacdo dos recursos naturais, atividade mineradora x
conservacao dos recursos hidricos/biodiversidade e moradia irregular x legislacéo
ambiental/conservacao dos recursos naturais.

Nas instancias do conselho, os maiores conflitos se ddo entre segmentos
sociedade civil/prefeituras (42%); 21% n&o souberam afirmar entre quais segmentos
existiam conflitos. Para 58% dos entrevistados, é a sociedade civil que participa mais
ativamente nas reunifes do conselho, seguida pelo Estado (5%) e representantes
das prefeituras (5%). Para 26% dos consultados, todos os conselheiros participam
intensamente.

A resolugéo dos conflitos no conselho ocorre apés consenso com auxilio de
mediador para 47%. Todavia, mais de um terco dos conselheiros afirmou

desconhecer a maneira pela qual os conflitos séo resolvidos.
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Grafico 9: Maneira pela qual os conflitos internos sao resolvidos
peloconselho
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O grau de satisfagdo sobre como os conflitos sé&o resolvidos no conselho € da
ordem de 37%. Insatisfeitos totalizam 10% e n&o souberam responder 47%. Parece-
nos que a duavida de quase metade dos entrevistados sobre a capacidade do
conselho em resolver os conflitos ambientais tem relagdo com o aparente descaso
dos oOrgdos estaduais: o maior numero de respostas (37%) apontou como principal
obstaculo a falta de apoio do governo do Estado. Dificuldades como falta de
infraestrutura, falta de conhecimento e informacéo por parte dos membros, auséncia
da participacdo da comunidade local e conflitos exacerbados entre os segmentos
representativos receberam 26% das respostas cada um.

Durante a aplicagdo das entrevistas, alguns conselheiros mostraram-se
desanimados com a mudanca do 6rgdo gestor das APAs estaduais paulistas: da
SMA para a Fundacdo Florestal. Em uma das reunides do conselho gestor, uma
entidade da sociedade civil acusava esta mudanca como sendo uma manobra do
governo estadual a fim de esvaziar e, assim, dificultar o debate sobre a gestdo e o
planejamento participativos das Areas de Protecdo Ambiental. Essa desconfianca
pode contribuir para obstaculizar o desempenho do conselho gestor, na medida em
que o Estado ndo é reconhecido como parceiro por parte dos representantes da
sociedade civil. Vale ressaltar, alids, que a confianga € um componente para que se
forme o capital social, relevante para a qualidade do funcionamento das instituicoes

e do didlogo entre as partes divergentes.
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6.6. Capital social cognitivo

O capital social cognitivo relaciona-se as percepcdes subjetivas presentes nas
relacbes sociais envolvendo noc¢bGes de confiangca, cooperacao, solidariedade e
reciprocidade. Trata-se de caracteristicas internalizadas entre os cidadaos e que
podem colaborar para que relagdes sociais entre grupos tragam beneficios. Os
valores internalizados predisporiam as pessoas a buscarem solucdes
compartilhadas caso as escolhas resultassem em ganhos para os participantes.

Putnam (2002) postula que as atitudes cooperativas acontecem quando um
individuo confia em outro ou quando se percebe que goza da confianga de um grupo
— percepcdo de contribuicAo ao grupo e do grupo ao seu projeto pessoal ou
profissional.

Para o autor, € importante que os cidaddos sejam capazes de assumirem
compromissos coletivamente, caso contrario, acabam por desprezar muitas

oportunidades de proveito matuo.

6.6.1. Confianca

No conselho gestor das APAs CCJ, nenhum dos agentes apontou que o nivel
de confianca entre as pessoas diminuiu nos ultimos anos de existéncia do arranjo
institucional. Para 26%, esse nivel aumentou e outros 58% acreditam que continuou

0 mesmao.

Grafico 10: Percepgdo quanto ao nivel de confian¢a durante a
gestdo do conselho
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E importante salientar que os conselhos gestores de politicas sdo arenas

institucionais que ganharam forca e espaco na elaboragdo e gestdo das politicas
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publicas a partir da década de 1990. Nesses espacos, os conflitos e as expectativas
dos diferentes atores sao “publicizados” para que, por meio da negociacéo,
encontrem-se solugcbes que atendam ao maior numero das expectativas. O
desempenho do conselho gestor estaria diretamente relacionado a participacdo dos
seus membros. Estes devem confiar na instituicdo a qual pertencem para contribuir
com sua cota de participagao.

Acreditamos que seja importante para a gestdo (2009-2011) pensar em
estratégias para que os niveis de confianca no conselho aumentem entre os seus
conselheiros.

Para 42% dos conselheiros, a situacdo do nivel de confianca entre os
membros € consequéncia da pouca interacdo entre as pessoas. Em algumas
entrevistas, apontou-se o absenteismo dos representantes do Estado e das
prefeituras como um dos problemas que afetaria o0 desempenho do conselho gestor.
A auséncia destes conselheiros tem impedido a formagdo de lagos mais
consistentes de confianca, cooperacéo e reciprocidade.

Para alguns dos entrevistados, o nivel de confianca entre os conselheiros
possui correlagdo com a mudanca de 6rgédo gestor das APAs (que, pelo menos em
um momento inicial, gerou surpresa e desconfianga entre os conselheiros), dominio
das pautas das plenarias pelos representantes do Estado, baixo envolvimento de
alguns membros, absenteismo dos representantes do Estado e representacao
inadequada das prefeituras.

Apesar de o conselho néo ter tido o éxito de aumentar a confianga entre seus
membros, a maioria dos conselheiros (58%) mostrou-se otimista quanto ao seu
desempenho. Apenas 26% mostraram-se pessimistas e outros 16% ndo souberam

ou ndo responderam.
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Gréfico 11: Grau de confianca no desempenho do conselho
gestor das APAs CCJ
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Entre as instituicdes ndo presentes no conselho gestor das APAs CCJ, as
mais confiaveis, segundo os conselheiros, sdo: os Conselhos Municipais de Meio
Ambiente, Fundacéo Florestal, Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) e o
Conselho Estadual de Meio Ambiente (CONSEMA). Constatamos, durante as
entrevistas, que os conselheiros ndo sabiam da existéncia e do papel do Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) — instituicdo integrante
do SISNAMA. Trata-se de um 6rgéo criado em 2007, com o desmembramento do
IBAMA, e ligado ao Ministério do Meio Ambiente. Além de ser responsavel pela
administracdo das unidades de conservagdo, executa programas de pesquisa,
protecdo e conservacao da biodiversidade em todo territorio nacional.

Nas instancias do conselho gestor, o grau de confianca € elevado na
Secretaria Executiva, na Presidéncia do Conselho e nas Camaras Técnicas ou
Grupos de Trabalho. Os que inspiram menos confianca sdo 0s representantes do
Estado e as entidades profissionais — notadamente do setor imobiliario (outro notério
stakholder).

Com relagcéo a predisposicado a acordos, quase metade (47%) das respostas
apontou que manteria a palavra sobre o que foi pactuado na hora da votacdo. Para
21%, a opinido poderia ser mudada, passando-se a apoiar outra posi¢ao na hora da

votacdo. Nao souberam responder ou ndo responderam totalizam 32%.
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Gréfico 12: Tendéncia a manutencao de acordos
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6.6.2. Cooperacéo

A atitude cooperativa parece ser o caminho ideal para um grupo de pessoas
gue busca metas comuns. Todavia nem sempre as nhormas comportamentais desse
grupo se mantém no sentido de facilitar ou desencadear acdes que sejam
coordenadas.

Com base nessas preocupac¢des, entrevistamos os conselheiros das APAs
CCJ com o intuito de averiguar qualquer tentativa, por parte dos membros, de
organizar algum tipo de trabalho com outra instituicdo presente no conselho e que
trouxesse beneficios para ambos. Dos entrevistados, a maioria (58%) respondeu
que “nao”, 32% disseram “sim” e 10% nao souberam responder. Os membros que
responderam “n&o” afirmaram que os assuntos rotineiros do conselho gestor
(regulamentacéo da APA Cajamar, criacdo do plano de manejo das outras APAs e
outros temas menores) dificultam outras iniciativas voluntarias de trabalho por parte
dos conselheiros. Alegaram ainda que a duracao e a regularidade das reunifes nao
conseguem resolver os problemas mais urgentes das APAs e que, apesar de ter
mais de dez anos de existéncia, o conselho gestor ainda ndo conseguiu se livrar do
estigma de mero facilitador das decisfes politicas ambientais vindas verticalmente
da Secretaria Estadual de Meio Ambiente.

Apenas 42% dos entrevistados acreditam na cooperacdo conjunta entre
Estado, municipios e sociedade civil a fim de emplacar algum projeto ou trabalho
promovido pelo conselho (para 48%, as pessoas do conselho estariam dispostas a

ajudar em caso de necessidade). Para 21%, o projeto ndo se viabilizaria por falta de
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cooperacao entre os segmentos. Nao responderam ou ndo souberam responder

somam 37%.

Gréfico 13: Percepcdo sobre cooperacéo e realizacéo de
projetos
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Os membros do conselho gestor foram indagados sobre a disposicdo dos
conselheiros em se empenhar para aprovar algum projeto ou iniciativa que nao
beneficiasse diretamente sua organizacdo. Para 31% dos entrevistados, o0s
membros se empenhariam “um pouco”; 21%, “muito”; 11%, “ndo”. Nao souberam
responder, ndo estavam certos ou néo responderam totalizam 37%.

A percepcao sobre o grau de comprometimento (58%), a confiabilidade dos
membros do conselho (68%) e o respeito as opinides entre os membros (58%)
contrastam com os indices atingidos por outras variaveis. Por exemplo, apenas 37%
dos entrevistados acreditam que o conselho evoluiu (prosperou) por causa do
espirito de colaboracdo entre os seus membros — apesar de 58% discordarem de
gue 0s membros s se preocupem com assuntos de seus interesses, ndao estando
voltados para o avanco do conselho como um todo. 42% afirmam que os membros
do conselho estdo mais dispostos a fazer acordos do que a ndo chegar a acordo
algum. Ainda 48% responderam que existem membros no conselho que assumem
sacrificios pessoais ou profissionais em prol do interesse coletivo e que a maioria

das pessoas do conselho esta disposta a ajudar caso alguém necessite.
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Consideracg®es finais

A incorporacéo da figura juridica das Areas de Protecdo Ambiental (APAs) na
legislacdo brasileira rompeu com uma tradicdo de unidades de conservagao muito
restritivas no pais — como os Parques Nacionais, criados a partir da década de 1930.
Diferente de outras categorias de areas protegidas, as APAS preconizam o respeito
aos codigos constitucionais que regem o exercicio do direito da propriedade, desde
que eles sejam condizentes com o0s principios da conservacao ambiental.

No fim do ano de 2009, as APAs estaduais paulistas perfaziam pouco mais de
10% da area total do estado. Das trinta APAs, criadas por decretos ou leis, entre 0s
anos de 1983 e 2008, apenas cinco tinham sido regulamentadas. Trata-se de uma
situacdo problematica na medida em que a auséncia da regulamentacdo engessa a
concretizacao dos objetivos das APAs: submissdo de espacgos ao planejamento e a
gestdo ambiental participativa a fim de conciliar as atividades humanas com 0 uso
sustentado dos recursos naturais e da diversidade biologica.

Ao considerarmos 0 estagio evolutivo dos conselhos gestores nessas
unidades, a situacdo também é probleméatica. Um pouco mais da metade das APAs
possuiam conselhos ja instituidos (por resolucéo ou decreto), a maioria deles criados
recentemente. De acordo com o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao
(SNUC), os conselhos sao espacos socialmente representativos que possibilitam a
participacdo da populacdo residente ou do entorno nos trabalhos que visam a
conservagao. Se esses arranjos ndo existem ou ndo cumprem adequadamente suas
funcdes, a governanca ambiental ndo € consolidada. Dessa forma, as diretrizes
delineadas no plano de manejo e no zoneamento ficam apenas na retorica e
acabam n&o sendo cumpridas. Este aspecto tem fomentado, em diversas Areas de
Protecdo Ambiental, por parte de alguns agentes sociais, uma cultura de
desobediéncia ou de resisténcia em obedecer a legislacdo e as restricbes
recomendadas pelo zoneamento ambiental.

As Areas de Protecdo Ambiental Cabretva, Cajamar e Jundiai foram criadas
pelo governo estadual no ano de 1984, devido & mobilizacdo da sociedade contra a
expansao urbana acelerada proxima a Serra do Japi — principal atributo natural
dessas APAs. No ano anterior, uma extensa area havia sido tombada pelo Conselho
de Defesa do Patrimbnio Historico, Artistico, Arqueologico e Turistico
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(CONDEPHAAT) do Estado de Sao Paulo, em decorréncia de manifestacoes
populares e de esforcos da comunidade académica™*®. A mobilizacdo em defesa do
Japi se assemelhava a luta contra a instalacdo de empreendimentos imobiliarios e
de duas usinas nucleares na regidao de Jureia-ltatins, além dos protestos contra a
situacdo de degradacdo socioambiental verificada no municipio de Cubatdo, na
Baixada Santista. Foi organizada por diversas liderangcas locais e regionais,
promovida pela participacdo em redes e inspirada por uma meta comum que
pressionou o Estado para o atendimento de algumas demandas: determinar normas
e outros codigos para a ocupacao sustentavel do territério.

Durante os processos que culminaram no tombamento e na criagdo das
APAs, foram utilizados alguns tipos de capital social: de ligacdo ou comunitario, em
gue amigos, familiares e vizinhos organizaram-se em defesa do meio ambiente; do
tipo ponte, quando técnicos, profissionais e pesquisadores de diversas instituicdes
se organizaram para demonstrar a vulnerabilidade e os riscos do uso inadequado do
solo — a protecao deveria ir além do tradicional “amor a natureza”; do tipo conexao,
em que havia a criacdo de lacos entre ambientalistas, demais atores sociais,
representantes politicos e outros agentes do Estado na definicdo de politicas
ambientais para a regido — também, neste caso, havia a percep¢do da importancia
da criacdo das APAs e posteriormente da instituicdo de seu conselho gestor. Além
disso, podemos considerar nesse processo, a formacdo de um capital social
sinérgico: aliangas dindmicas e relacdes entre os agentes do Estado e atores da
sociedade civil (confianca politica) em arranjos em que 0s representantes desses
segmentos instituem féruns cujo objetivo é atingir metas comuns. Na teoria do
capital social, essa tipologia € considerada como a mais apropriada para a
formulacéo de politicas publicas de longo alcance.

E importante considerar que a [...] mobilizagcdo de capital social e a porosidade
entre as fronteiras de publico e privado mostram-se importantes contribuintes para esferas
decisérias mais permeaveis a participacdo e mais inclinadas na direcdo do chamado
“interesse publico”. (PEREIRA, 2005: 112)

Articulou-se, entdo, uma rede com diferentes tipos de entidades, presenca da

comunidade local e de outros espagos, participacdo de organizacoes

® Destaque para o parecer técnico do professor Ab'Saber (USP), que desaconselhava o

desenvolvimento de atividades produtivas no Japi por causa de sua fragilidade ecolégica. Este
relatorio, divulgado em 1982, muniu 0 movimento social com argumentos baseados em critérios
cientificos.
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governamentais e ndo-governamentais, até que fosse criado, pelo poder publico, um
instrumento legal de protecéo ambiental.

Entre a mobilizacdo que culminou no tombamento e na criacdo das APAs até
a instituicdo de um conselho gestor representativo se passaram aproximadamente
guatorze anos. Os primeiros conselheiros foram empossados pela Secretaria de
Meio Ambiente em dezembro de 1998, com grande visibilidade dada pela imprensa

local e regional**’.

Muitas expectativas foram confiadas a primeira gestdo do
conselho. A existéncia do conselho gestor repercutiu de forma positiva entre 0s
ambientalistas ao permitir a participacdo de representantes dos poderes publicos
estadual e municipais e de segmentos da sociedade civil organizada -
tradicionalmente excluida do debate e da gestéo publica.

ApoOs a segunda gestdo (2000-2002), por duas vezes, alterou-se o numero de
assentos do conselho. Em 2006, o conselho passou a dispor de vinte assentos,
contra nove das gestdes 2002-2004 e 2004-2006. Esta mudanca evidenciou uma
necessidade de se incorporarem outros agentes sociais no debate, diante da
complexidade do planejamento e da gestdo das APAs CCJ. No entanto, 0 nimero
de assentos ainda continuava inferior aos das duas gestdes iniciais. Assim como em
outros conselhos de politicas publicas, os representantes possuiam rendimentos
mensais elevados, bem como acesso facilitado as informacdes sobre a teméatica
ambiental. Estariamos, deste modo, entre o caminho da proposta da “qualificacéo
para o debate” de Tatagiba (2002) e a “profissionalizacdo do conselho e o seu
consequente afastamento das camadas populares” de Luchmann (2007).

Ao contrério da rapida e convergente mobilizacdo de forcas sociais contra a
degradacdo do ecossistema do Japi que culminou na criacdo das trés APAs, o
conselho gestor das APAs CCJ é um férum participativo e permanente de discussao
acerca do planejamento e da gestdo ambiental de &areas que necessitam de
protecdo. Como opera em uma logica temporal e institucional de negociacao
diferente das manifestacdes populares ou ambientalistas, € um arranjo que depende
do consenso dos seus membros, podendo estar sujeito a avangos e retrocessos no
cumprimento de seus objetivos. Alguns atores sociais que se posicionaram contra as
tentativas de restringir o uso do solo, por meio de dispositivos legais ambientais, nos

primeiros anos da década de 1980, ocuparam assentos no conselho. Para acomodar

7 0 conselho possuia, naquele momento, vinte e quatro assentos distribuidos de forma igualitaria

entre representantes do Estado, das prefeituras municipais e sociedade civil.
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interesses tdo antagdnicos ou divergentes, apostou-se, em um primeiro momento,
numa estrutura politica de negociacdo semelhante a dos comités de bacias
hidrogréaficas do Estado.

Tentando acolher a proposta de se tornar um arranjo participativo plural — a
fim de acomodar as diferentes expectativas —, o conselho gestor acabou perdendo
um pouco a sinergia que amalgamava os atores sociais que se dedicaram ao projeto
politico de protecdo ambiental da Serra do Japi. Com base nessas observacoes,
acreditamos inicialmente que o conceito de capital social poderia se constituir em um
instrumento conceitual e pratico para a consolidacdo das politicas publicas, para o
desenvolvimento sustentavel e para a revitalizacdo da sociedade civil e da
democracia local.

E importante destacar que o capital social representa a capacidade de uma
sociedade ou de um grupo social estabelecer lagcos de confianca interpessoal e
redes de cooperacdo com vistas a producdo de bens coletivos ou metas comuns.
Este capital social estaria atrelado, em um primeiro momento, a outros tipos de
capital: capital social estrutural e capital social cognitivo.

A formacéo do capital social estrutural relaciona-se a qualidade das conexfes
produzidas entre individuos e que sdo constantemente moldadas pela estrutura
social. Seus principais indicadores sao: capacidade dos individuos estabelecerem
redes de relacdes (ou redes sociais) com grupos cada vez mais distantes de sua
comunidade; aptiddo no gerenciamento de recursos; competéncia em comunicar-se,
adquirindo ou contribuindo com informacdes e assim sustentando a rede; habilidade
dos atores para resolverem conflitos. O capital social cognitivo é o mais dificil de ser
mensurado por se tratar de questdes subjetivas. A sua producdo depende das
percepcbes de confianga, cooperacdo, solidariedade e de reciprocidade entre 0s
cidadaos.

Com relacdo a capacidade de formacdo de redes sociais pelas instituices
presentes no conselho gestor das APAs CCJ, identificamos certa dificuldade das
interacdes sociais romperem o nivel comunitario ou local. A articulagdo social dos
conselheiros e das instituicdes representadas no colegiado das APAs CCJ revela
que é baixa a densidade dessas redes sociais. Por isso, sera pouco comum que um
conselheiro estabeleca interacdo com outro fora das instancias do proprio conselho
gestor. Tal aspecto acaba por dificultar a formag&o de vinculos mais profundos de

amizade e confianca — responsaveis pelo aumento dos estoques de capital social.
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O gerenciamento de recursos também é fundamental quando se pensa no
capital social estrutural. A execucado orcamentéaria eficiente, de recursos que séo
originalmente escassos, permite que planos sejam colocados em préatica, criando, no
grupo, uma sensacao de que a participacdo pode fazer a diferenca. No caso do
conselho das APAs CCJ, os entrevistados demonstraram profunda falta de
conhecimento sobre a obtencdo e gerenciamento dos recursos'*®. N&o sabiam, por
exemplo, que os recursos financeiros sao provenientes da compensacéo ambiental e
que caberia ao conselho apenas acompanhar a aplicacdo das verbas destinadas
pela Camara de Compensacdo Ambiental da Secretaria do Meio Ambiente. E
importante que o conselheiro esteja bem informado sobre o assunto e, assim, possa
desempenhar um papel mais critico junto a SMA, exigindo que as verbas sejam
destinadas conforme as prioridades da unidade de conservacao.

A disposicdo da informagéo foi outro problema encontrado durante nossa
investigagdo. Existe uma concentracdo demasiada da comunicagdo nas instancias
do conselho. Apesar da maioria dos entrevistados estar satisfeita com a circulagcéo
interna dos assuntos do conselho e das APAs, o0 mesmo ndo ocorria em relacéo as
trocas de informacdes entre o0s segmentos (sociedade civil, prefeituras e
representantes do Estado). Além disso, a comunidade e outros atores sociais nédo
inscritos no conselho encontram dificuldades no acesso as informacdes. Cabe
ressaltar ainda que o contato permanente do conselho com a populacéo residente
tem uma “fungdo pedagogica”, colaborando para uma cidadania ambiental e
demonstrando os reais objetivos de uma Area de Protecdo Ambiental — muitas
vezes, compreendidos como obstaculos ao desenvolvimento econdmico local.

A habilidade dos membros de uma comunidade comunicar-se entre si, com
outras comunidades e com membros de suas redes que vivem fora da comunidade
reforca o capital social. A disponibilidade de informag¢des permite uma maior e mais
rapida agregacao de atores sociais — a decisao em participar sempre tem um motivo,
construido de forma cognitiva pelo individuo a partir da decodificagdo de simbolos e

de informacdes.

“® Embora a maioria dos membros considere insuficientes os recursos - o que acaba por

comprometer o desempenho do conselho gestor e 0s objetivos de conservacdo previstos para as
APAs.
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Os tedricos do capital social acreditam que o0 acesso democratico a
informacdo potencializa o desempenho de trabalhos realizados pelo coletivo, além
de aumentar a confianca interpessoal (componente do capital social cognitivo).

O conselheiro que ndo se sente informado sobre os projetos desenvolvidos
por outros segmentos, ndo busca a parceria, a cooperacao e a agao coletiva — por
isso, a disposicdo em cooperar se esvai e 0 sentimento de pertencimento e
empoderamento diminui.

Outro componente fundamental para aferir o desempenho de um conselho € a
sua capacidade de acomodar diferentes expectativas e resolver situacdes de
conflito. Para isso acontecer, o colegiado deve, em um primeiro momento, atuar no
sentido de estimular que os diferentes significados simbdlicos, econémicos, sociais,
politicos e culturais atribuidos pelos stkholders sejam publicizados. Em uma segunda
etapa, faz-se indispensavel a construgcdo de mecanismos democraticos para a
negociacgao.

Existe uma boa percepcao entre os membros do conselho sobre a resolucéo
de conflitos (“apds consenso ou acordo, com auxilio do mediador”), apesar de
nenhum conselheiro afirmar que o conselho contribui “muito” para a pacificacdo dos
conflitos. Pareceu-nos, durante as entrevistas, existir entre os membros uma
percepcado de que o conselho poderia melhorar sua funcdo negociadora. Para isso
acontecer seria preciso um maior apoio do governo estadual, melhoria das
condi¢cbes de trabalho, melhor formacédo do conselheiro, dialogo mais efetivo entre
0S representantes dos segmentos e uma participacdo mais ativa da comunidade
local (que tem que ser constantemente informada sobre os projetos desenvolvidos
na unidade de conservacao).

Ao contrario de outros componentes, a confianca e a cooperagdo constituem
0 que denominamos anteriormente de capital social cognitivo.

Como bem afirma D’Araujo (2003), a confianga interpessoal torna-se um
recurso fundamental de poder para que grupos obtenham capital social, cujos
beneficios sdo comuns ao coletivo. Se ndo hé confianga para que cada um cumpra a
sua parte, pessoas racionais ndao produzem espontaneamente bens coletivos. Isso
nos remete novamente a parabola de David Hume, citada por Putnam (2002): a
confianga entre os fazendeiros poderia facilitar o espirito cooperativo, mas como

encontram dificuldades em estabelecerem compromissos matuos, todos saem
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prejudicados. Pela regra da reciprocidade, nenhum dever seria mais importante do
que se retribuir um favor.

Uma sociedade cuja cultura pratica e valoriza a confianca interpessoal é mais
propicia a produzir o bem comum, a prosperar. A cooperagdo voluntéria,
assentada na confianga, por sua vez, sé é possivel em sociedades que convivem
com regras de reciprocidade e com sistemas de participacdo civica. Em
sociedades que tenham capital social, que, a exemplos de outras formas de
capital, é produtivo e possibilita a realizacdo de certos objetivos que sem ele
seriam inatingiveis. O capital social facilita a cooperacdo espontanea e minimiza
os custos de transacao. (D’ARAUJO, 2003: 17)

Ao contrario de outras formas de capital, o capital social cresce na medida em
gue € usado. De maneira analoga, usufruir das vantagens da confianca faz com esta
seja ainda mais produzida.

Como a confiangca € um elemento estratégico do capital social, acreditamos
gue é um desafio para o proximo mandato do conselho gestor das APAs CCJ tracar
programas e iniciativas para 0 seu recrudescimento: mais da metade dos
entrevistados afirmou que o nivel de confianca permaneceu o0 mesmo durante a
gestdo do conselho. Como justificativa dessa situagdo, apontaram como
consequéncia a “pouca interacao entre as pessoas”, a “auséncia dos representantes

do Estado”, “baixo envolvimento dos membros das prefeituras”, “mudanca do 6rgao
gestor das APAs”, “pautas dominadas pelo Estado”. Tais aspectos podem impedir a
formacao de lagcos mais consistentes de confianca, cooperacao e reciprocidade.

Se, por um lado, o conselho ndo obteve sucesso em aumentar a confianga
entre seus membros, por outro, a maioria dos entrevistados confia no desempenho
do arranjo — “apesar de seus problemas, € melhor té-lo funcionando do que
desativado”, afirmaram dois entrevistados.

Outro aspecto que pode influenciar de maneira positiva o desempenho do
conselho gestor das APAs CCJ é o respeito as diferencas entre os participantes.
Mais da metade dos conselheiros afirmou que as decis6es tomadas nas plenarias
ocorrem por consenso, apds o debate entre os participantes. Outros reconheceram
que as decisbes sao tomadas por votacdo, depois da articulagdo entre os
segmentos. Portanto, existe uma percepcdo dos membros quanto ao carater
democratico do conselho: respeito as divergéncias e possibilidade do didlogo — o
que corrobora o aumento da confianca e da cooperacdo entre as partes antes

divergentes.
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Apesar de ser acusado por seu excessivo determinismo cultural — o
desenvolvimento prospera quando é gerido por uma comunidade dotada de grande
capacidade civica —, Putnam (2002) acredita que € possivel que regides como o sul
da Italia prosperem ao se alterarem habitos e dinamicas sociais de forma a criar
capital em longo prazo. Caberia as instituicdes, principalmente estatais, agirem
sobre a sociedade no sentido de valorizar a importancia da participagéo. Essa foi
uma possibilidade abracada pelo Banco Mundial ao longo da década de 1990 e que
direcionou recursos financeiros e técnicos aos paises da periferia do capitalismo —
muito deles ainda com instituicdes muito frageis.

Como o grau de confianca é elevado em certas instancias do conselho, tais
como Secretaria Executiva, Presidéncia e Camaras Técnicas ou Grupos de
Trabalho, estas deveriam assumir um papel mais ativo no sentido de maximizar os
alcances desse mesmo conselho.

A cooperacéo é outro componente do capital social cognitivo. Age no sentido
de facilitar o alcance das metas comuns e com 0sS menores custos de transacao.
Apesar da aparente obviedade, nem sempre o comportamento de um grupo
converge para o éxito das agdes coordenadas.

Pouco menos da metade dos conselheiros acredita que a cooperacao entre
Estado, municipios e sociedade civil pode contribuir para que projetos desenvolvidos
internamente se transformem em agbes concretas. Os que afirmaram que tais
projetos ndo se viabilizaram alegaram menos a disposi¢do do conselheiro do que
alguns aspectos estruturais: o absenteismo dos representantes do Estado, a
representacéo inadequada das prefeituras municipais, a desconfiangca em conselho
consultivo, participacdo por meio do voluntariado, marginalizacdo das politicas
publicas estaduais para as APAs, precaria infraestrutura para o funcionamento e
desempenho das funcdes do conselho. E baixa também a disposicdo dos
conselheiros em se empenhar para aprovar algum projeto ou iniciativa que nao
beneficie diretamente sua organizacdo (reciprocidade). No entanto, identificamos
uma boa percepcado sobre o grau de comprometimento, a confiabilidade dos
membros do conselho e o respeito as opinides entre 0s membros.

Considerando os alcances e os limites dos conselhos gestores de politicas
publicas, apontamos o conselho das APAs CCJ como um exemplo de arranjo
institucional em que o capital social necessita ser mais bem mobilizado, a fim de

alimentar uma cultura mais participativa entre os membros e de criar uma maior
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sinergia entre a sociedade e os representantes do poder publico visando uma gestao
compartilhada eficiente da referida unidade de conservacéo.
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AREA DE PROTEGAO AMBIENTAL
CABREWA, CAJAMAR
e JUNDIAI

ANEXO B - REGIMENTO INTERNO DO CONSELHO GESTOR DAS APAs
CABREUVA, CAJAMAR E JUNDIAI

CAPITULO |

DA CONSTITUICAO E AREA DE ATUACAO

Artigo 1° - O Conselho Gestor da Area de Protecdo Ambiental - APA Cabrelva,
Cajamar e Jundiai instituido pela Resolucdo SMA 45, de 2003, com base no Decreto
Estadual n. °© 48.149 de 09 de outubro de 2003, tem carater consultivo conforme
estabelece o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo, Lei Federal n. © 9.985
de 18 de julho de 2000.

Artigo 2° - A area de atuacdo do Conselho é a area geogréfica estabelecida pelas
Leis Estaduais n. © 4.023, de 22 de maio de 1984; 4.055, de 04 de junho de 1984; e
4095, de 12 de junho de 1998, ou seja, o territorio dos municipios de Cabrelva,
Cajamar e Jundiai.

CAPITULO Il

DA SEDE E OBJETIVOS

Artigo 3° - A sede do Conselho sera na Escola Técnica Estadual Benedito Storani,
av. Antonio Pincinato, 4355 sala 07, Bairro Casa Branca, no municipio de Jundiai.

Artigo 4° - O Conselho tem como objetivo geral a gestdo participativa e integrada
da APA, bem como implementar as politicas de prote¢cdo do meio ambiente, além do
gerenciamento participativo e integrado para a implantacdo das diretrizes das
politicas nacional, estadual e municipal do meio ambiente e do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo, no que diz respeito a sua area de atuacdo, visando
atender aos objetivos especificos, as metas e as diretrizes do Plano de Manejo.

CAPITULO 1l
DAS ATRIBUICOES

Artigo 5° - Séo atribuices do Conselho aquelas definidas no Decreto Estadual n. ©
48.149, em especial:

| - acompanhar a elaborac&o, implementac&o e revisdo do Plano de Manejo da Area
de Protecdo Ambiental, quando couber, garantindo o seu carater participativo;

Il - elaborar e aprovar o seu regimento interno;

lll - buscar a integracdo da unidade de conservagcdo com as demais unidades e
espacos territoriais especialmente protegidos e com 0 seu entorno;
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IV - promover a articulacdo dos 6rgéos publicos, organizacdes ndo-governamentais,
populacdo residente e iniciativa privada, para a concretizacdo dos planos,
programas e acdes de protecdo, recuperacdo e melhoria dos recursos ambientais
existentes na APA;

V - manifestar-se sobre obras ou atividades potencialmente causadoras de impactos
na forma da legislacdo vigente, na area de sua atuacdo a serem avaliadas por
Céamara Técnica do Conselho Gestor;

VI - acompanhar a aplicacédo dos recursos financeiros decorrentes de compensacéo
ambiental na respectiva unidade e recursos de outras fontes;

VII - avaliar documentos e deliberar sobre as propostas encaminhadas por suas
Céamaras Técnicas;

VIII - Propor planos de agdo a partir dos indicadores estabelecidos no Plano de
Manejo articulados com d&rgdos publicos, organizacbes nao governamentais,
instituicbes de pesquisa, universidades e iniciativa privada;

IX - Acompanhar o desenvolvimento dos Planos de Ag&o propostos; assim como
buscar meios para garantir a participacdo e a informacdo da comunidade local e
regional.

CAPITULO IV
DOS PRINCIPIOS

Artigo 6° - O Conselho Gestor ndo deve, sob nenhum pretexto, deixar de zelar pelo
cumprimento das leis ambientais.

Artigo 7° - O membro do Conselho Gestor deve estimular as praticas
ambientalmente corretas, através de sua propria conduta.

Artigo 8° - E vedado ao membro pronunciar-se em nome do Conselho Gestor em
qualquer circunstancia, a ndo ser que assim legitimado na forma do Regimento
Interno.

Artigo 9° - E vedado ao membro utilizar o Conselho Gestor ou qualquer referéncia
ao mesmo para promoc¢ao pessoal, para fins comerciais ou para quaisquer outras
finalidades sendo aquelas descritas no Regimento Interno.

Artigo 10° - O nome, simbolo, logotipo, marcas, instalacdes e sede do Conselho
Gestor sdo seu patrimbnio exclusivo e ndo poderdo ser utilizados para qualquer
finalidade alheia a seus objetivos legais e regimentais.

Artigo 11° - A ocorréncia de uma ou mais infragGes previstas no artigo antecedente
devera ser levada ao conhecimento de qualquer membro do Conselho Gestor, que
submetera o caso ao Plenario.
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Paragrafo unico - Comprovada a infracdo, o Plenario devera solicitar a entidade
representada pelo membro infrator que o substitua de imediato.

CAPITULO V
DA ORGANIZACAO

Artigo 12° - O Conselho, integrado paritariamente por entidades da administracao
publica estadual, dos municipios de Cabreluva, Cajamar e Jundiai, e da sociedade
civil organizada, com a composicdo estipulada pela Resolucdo SMA-30, tem a
seguinte estrutura:

I-Plenario;

Il - Presidéncia;

[l - Secretaria Executiva e
IV - Camaras Técnicas.

Artigo 13° - O Plenario € o 6rgdo soberano do Conselho do qual emanardo as
decisfes e deliberacbes a serem observadas.

Artigo 14° - O Plenéario € composto pelos membros do Conselho, escolhidos,
indicados e designados na forma do Decreto Estadual n° 48.149/2003 e Resolugéo
SMA - 30, de 28 de maio de 2004, com direito a voz e voto.

§ 1° - Cada membro suplente assumira, na auséncia do titular, todas as atribui¢cdes
e tarefas que estiverem sob seu encargo.

8§ 2° - As fungbes dos membros do Conselho ndo serdo remuneradas, sendo
consideradas como servico publico relevante.

§ 3 °- O Conselho encaminhara @ SMA a solicitagdo de substituicdo de qualquer
representante a qualquer tempo pelos 6rgdos e entidades que os designaram,
mediante justificativa.

8 4° - A eleicdo dos representantes da sociedade civil e a indicacdo dos
representantes governamentais serao realizadas a cada 02 (dois) anos, podendo ser
reeleitos e indicados novamente.

8 5° - O Conselho escolhera entre seus pares 0 Secretario Executivo, que exercera
0 mandato pelo periodo de 2 (dois) anos, permitida uma Unica reelei¢ao.

Artigo 15° - O Conselho sera presidido pelo representante da Secretaria do Meio
Ambiente, conforme estabelece o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo.

Artigo 16° - No caso de vacancia da Secretaria Executiva havera o acamulo de
funcdes pela presidéncia por um periodo ndo superior a 60 (sessenta) dias, tendo a
obrigacao de realizar eleicdo ao final deste prazo, para o preenchimento do cargo
vacante.
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Artigo 17° - O Plenario do Conselho podera instituir Camaras Técnicas de carater
consultivo com suas atividades especificadas no ato de sua criagdo, cuja
composicao ndo sera necessariamente paritaria.

8§ 1°- As Camaras Técnicas terdo apoio da Secretaria Executiva, sendo facultada a
participagédo de especialistas para o cumprimento de seus objetivos;

§ 2° - Os integrantes de cada Camara Técnica serdo indicados no seu ato de
criacao;

8 3° - Cada Camara Técnica tera um coordenador, eleito entre seus membros, ao
qual cabera agendar e convocar reunides e relata-las a Secretaria Executiva.

8 4 — O Coordenador da camara técnica devera submeter ao plenario as
deliberacdes, pareceres e demais manifestacfes para apreciacdo, consideracdes e
aprovacoes.

Artigo 18° — A organizacao do processo, 0 cadastramento e a eleicdo da Sociedade
Civil Organizada sera de responsabilidade do Conselho através da Secretaria
Executiva e Presidéncia.

8§ 1° - Em caso de extincdo de qualquer uma das entidades eleitas, cabera ao
Conselho realizar nova eleig&o para indicar nova entidade.

A CAPITULO VI
DA PRESIDENCIA, SECRETARIA EXECUTIVA, E DOS MEMBROS DO
PLENARIO

Artigo 19° - A Presidéncia do Conselho cabem as seguintes funcées:

| - presidir as reunides do plenario;

Il - representar o Conselho;

Il - estabelecer a ordem do dia, bem como, determinar a execucdo das
deliberacBes do plenario, através da Secretaria Executiva,;

IV - resolver as questdes de ordem nas reuniées do Plenario;

V - credenciar, a partir de solicitacdo dos membros do Conselho, pessoas ou
entidades publicas ou privadas, para participar de cada reunido, com direito a
voz e sem direito a voto;

VI - tomar medidas de carater urgente, submetendo-as a homologacdao em reunido

extraordinaria do Plenéario, convocada imediatamente a ocorréncia do fato;

VII - convocar reunides extraordinarias do Plenéario, quando necessario;

VIIl - na auséncia do Secretario Executivo e de seu suplente nas reunides do

Conselho, indicar entre os membros presentes um substituto;IX - votar como

membro do Conselho e exercer o voto de qualidade;

X — Promover, a partir das deliberagbes do Plenario e juntamente com o0s
representantes do Conselho, a articulacdo com os diversos segmentos
publicos e ndo publicos locais e regionais, assim como divulgar, informar e
capacitar a comunidade local sobre os atributos da APA.

Artigo 20° - A Secretaria Executiva, além das atribuigbes estabelecidas no Decreto
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Estadual n. © 48149/03:

| - adotar as medidas necessarias para o funcionamento do Conselho, e dar
encaminhamento as deliberacdes do plenario;

Il - promover a convocacao das reunides,

[Il - proceder a organizacdo e a divulgacdo e debates dos temas e programas
definidos pelo Plenario;

IV - organizar e divulgar as delibera¢des do Plenario; e das Camaras Técnicas;

V - dar publicidade as decisbes do Conselho Gestor, com prazo determinado em
ata;

VI - manter atualizado o cadastro dos o6rgdos e entidades locais, regionais e
membros do Conselho;

VIl -estabelecer, juntamente com a Presidéncia do Conselho, calendario das
reunides ordinarias.

Artigo 21° — Aos membros do Conselho além das atribuicdes estabelecidas no
Decreto Estadual n. ©48.149 de 09 de outubro de 2003, compete:

| - apresentar propostas e sugerir matérias para apreciacdao do Conselho;
Il - solicitar ao Presidente a convocac¢do de reunides extraordinarias, justificando
seu pedido formalmente;

[l - fazer constar nos registros das reunides, seu ponto de vista discordante, ou do
orgao que representa, quando julgar relevante;

IV - propor a criagdo de Camaras Técnicas;
V - Votar e ser votado para os cargos previstos neste regimento;

VI - Propor a realizacao de audiéncias publicas

VIl - realizar acdes e tomar as providéncias cabiveis a cada segmento, para

implementar e operacionalizar as agdes definidas nas reunides do Conselho.
VIII- indicar pessoas ou representantes de entidades publicas e ou privadas, para
participar de reunides do Colegiado, com direito a voz e sem direito a voto.

CAPITULO VII
DAS REUNIOES E DOS PROCEDIMENTOS

Artigo 22° - O Conselho devera reunir-se ordinariamente em plenaria no minimo 6
(seis) vezes por ano, e extraordinariamente quando convocado pelo Presidente ou
por deliberacdo do Plenario.

Artigo 23° - As reunides do Conselho séo publicas, e com pauta preestabelecidas
no ato da convocacéao;

Artigo 24° - As convocacgOes para as reunides do Conselho serdo feitas com
antecedéncia minima de 5 (cinco) dias uteis, no caso de reunides ordinarias, e de 5
(cinco) dias Uteis para as reunides extraordinarias.

8 1° - A convocacao para a reunido indicara expressamente a data, hora de inicio e



232

termino e local em que sera realizada a reunido e a pauta do dia.

§ 2° - A divulgacdo da convocatoria sera feita mediante encaminhamento,
protocolado, aos membros do Conselho e, se possivel, em meio eletrdnico.

Artigo 25° - A inclusédo de matéria de carater urgente e relevante, ndo constante da
pauta do dia, dependera de aprovacdo da maioria simples dos votos dos membros
do Conselho presentes na reunido.

Artigo 26° - As reunifes do Conselho serdo instaladas garantida a participacdo de
todos os segmentos.

§ 1° - A verificacdo do quorum devera se dar até 30 minutos ap6s o horario de
convocacao;

§ 2° - As deliberagcbes e propostas apresentadas serdo aprovadas por maioria
simples dos representantes presentes;

8§ 3° - As votagdes serdo abertas e quando solicitadas nominais.

Artigo 27° - No caso de auséncia do membro titular, este devera comunicar por
escrito a presidéncia ou secretaria executiva devendo também convocar seu
suplente com antecedéncia de no minimo dois dias.

8§ 1° - O membro titular que se ausentar por 03 (trés) reuniées consecutivas ou cinco
intercaladas por mandato, sem estar representado por seu suplente, serd substituido
por indicacdo dos Secretarios Estaduais ou Prefeitos, no caso de Estado e
Municipios, e por outro representante indicado pela entidade eleita, no caso de
sociedade civil organizada.

Artigo 28° - Além dos indicados pelos membros do Conselho, terdo direito a voz,
sem direito a voto, todo e qualquer cidaddo previamente cadastrado, antes do inicio
de cada reunido.

8§ 1° - Quando representar qualquer orgdo publico, privado ou sociedade civil
organizada.

8 2° - O Presidente do Conselho estabelecera o nimero maximo de inscritos e o
tempo maximo de cada fala, de modo a permitir que todos os inscritos credenciados

tenham acesso a palavra, garantida a participacdo de todos os membros do
Conselho.

Artigo 29° - Propostas e sugestbes de matérias para apreciacdo do Conselho
deverdo ser encaminhadas, por escrito, a Presidéncia e Secretaria Executiva, que as
incluira na pauta da reunido subsequiente, desde que dentro dos prazos previstos
por este regimento.

Paragrafo Unico - Havendo convergéncia de propostas e sugestdes, a Presidéncia
e a Secretaria Executiva poderdo juntad-las em uma anica proposta ou sugestéo,
devendo encaminha-la ao plenario, juntamente com as originais, para deliberagéo.
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Artigo 30° - O Presidente, por solicitacdo justificada de qualquer membro do
Conselho, podera determinar a inversdo da ordem de discussédo e votagdo das
matérias constantes da ordem do dia, e adiar, por deliberacdo do plenario, a
discusséao e votacdo de qualquer matéria submetida ao Conselho.

Artigo 31° - As questdes de ordem sobre a forma de encaminhamento da discussao
e votacdo da matéria em pauta poderédo ser discutidas a qualquer tempo.

Artigo 32° — Alteracdes no regimento interno poderdo ser apreciadas pelo
Conselho, mediante a apresentacao de proposta que o altere ou reforme, assinada
por no minimo 5 (cinco) membros.

§ 1° - As propostas de alteracdo do regimento serdo apresentadas nas

reunides ordinarias.

8 2° - O quorum minimo para deliberar as alteragcdes do regimento sera de 50%
(cinquenta por cento) mais um dos membros do Conselho e sua aprovacao se dara
por 2/3 (dois tercos) dos presentes.

Artigo 33° - Este regimento entrard em vigor na data de sua aprovacdo pelo
Conselho Gestor.
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ANEXO C - Questionario para pesquisa de campo: conselho gestor das APAs
Cabreuva, Cajamar e Jundiai (APAs CCJ)
I) DADOS PESSOAIS SOBRE O CONSELHEIRO (TITULAR OU SUPLENTE)

Nome:
Telefone para contato: ()
Idade:

Nivel de Instrucao:

Profiss@o ou cargo exercido:
Em que setor vocé desempenha a sua profissdo?
[ ] Setor publico [ ] Setor privado [ ] ONGs e/ou terceiro setor

Renda média mensal:
[ ]até R$ 1000,00 [ 1R$ 1000,00 — R$2000,00 [ ]R$2000,00 —R$3000,00
[ ]R$3000,00 —R$ 4000,00 [ ]R$4000,00 —R$5000,00 [ ]acimade R$5000,00

Condicao de sua atuacéo no conselho:
[ ] Membro titular [ ] Membro suplente

A) Além deste Conselho Gestor, vocé ocupa assento em conselho ou forum?
[ 1SIm [ 1Nao
Sem sim, qual(quais)?

B) Além de conselho(s), vocé participa de outras associa¢gdes?
Quantidade:[ 10 []1 [12 [13 [14 [15 T[16

Caso participe em outros tipos de associagfes, indique:

[ JONG [ ] Movimento religioso[ ] Associacdo de bairro [ ] Sindicato
[ ] Associacao profissional [ ]Outra(s)

C) Com que frequéncia vocé se reline com sua entidade?
[ ]Sempre [ 1Devezemquando [ ]Muitoraro [ ]Nunca

D) Qual é o seu interesse por politica?
[ ]Muito interesse [ ]Poucointeresse [ ]Nenhum interesse [ ]N&o sei

E) O que aconteceu com o0 seu interesse por politica depois de seu ingresso como
conselheiro?
[ JAumentou [ ]Permaneceuigual [ ]Diminuiu [ ] N&o sei

F) Vocé possui filiag&o partidaria?

SIM:

[ ]DEM [ 1PDT [ ]PMDB [ 1PSB [ 1PSDB [ ]1PSOL
[ 1PT

[ 1PTB [ 1PV [ 1PPS [ ]Outros: [ 1NAO

G) Como vocé toma conhecimento sobre as chamadas “questdes ambientais”?

[ ]Jornais [ ] Telejornais|[ ] Revistas [ ] Revistas cientificas [ ] Livros
[ 1 Documentarios [ ]Internet [ ]Outros:
H) Qual é a regularidade de seu acesso ainformac¢c8es sobre a tematica meio ambiente?

[ ] Todos os dias [ ] Quase todos os dias [ ] Pelo menos uma vez por semana

[ ] De vez em quando [ ]Nunca

I) Vocé participa de outras associa¢cfes/encontros ambientais?
[ 1Nao [ 1SIm
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Caso positivo, qual?
[ TAgenda 21 [ ]Conselho de Meio Ambiente [ ]Consoércios de bacias hidrogréficas
[ ] Orcamento Participativo [ ]Outro(s)

1) INSTITUICAO OU ORGANIZACAO REPRESENTADA NO CONSELHO GESTOR

O que motivou a participacdo da sua organizacao neste conselho?
[ ]Interesses ambientais [ ]Interesse econbmicos [ ]Obrigacéo por lei

Outro(s):

) RELAQAO ENTRE CONSELHEIRO E INSTITUICAO/ORGANIZACAO QUE
ESTA SENDO REPRESENTADA

A) A sua organizacgdo participa ativamente neste Conselho Gestor?
[ 1 Sim [ 1 Nao [ ] N&o sei

B) Caso a sua organizagdo tenha contato com algum politico, ele tem facilitado o
encaminhamento ou resolucéo das demandas?
[ ]1Sim [ 1 Nao [ ] Nao sei

C) A sua organizacédo participa de outras redes, féruns, conselhos ou consércios?
[ 1 Sim [ ] Nao [ 1 Néo sei
Qual(quais)?

Caso sua organizacao participe de outras associagdes, qual a abrangéncia?
[ 1 Municipal [ ] Regional [ ] Nacional [ ] Internacional

D) Em que segmento sua organizagao/instituicdo se enquadra?
[ ] Sociedade Civil [ ] Prefeitura Municipal [ ]Estado

E) Pergunta para organizacao/instituicdo da sociedade civil: qual é o namero total de
associados?

[ ] Até 20 [ ]Entre 21 e 50 [ ]Entre 51 e 100 [ ]Mais de 100 [ ]nao sei
F) Os membros de sua organizagaol/instituicdo tém mais ou menos o mesmo nivel de
instrucéo?

[ ]1Sim [ 1Nao [ 1Nao sei

H) Vocé acha importante que os conselhos gestores de APAs tenham o atual formato de
representatividade?
[ 1SIm [ 1Néo [ ]1N&o sei

I) As decisdes ou sugestdes do Conselho Gestor séo realmente acatadas e depois implantadas
na politica ambiental?
[ ] Muito [ ] Na maioria das vezes [ ]Pouco [ ]Nunca [ ]1N&o sei

J) Quantas pessoas, em média, participam das reuniées do Conselho Gestor?
NUmero: [ ]1Nao sei

K) A sua participacdo nesse conselho contribui para afasta-lo(a) temporariamente de sua
entidade?
[ ]1Sim [ ] Emparte [ ]N&o

L) Com que frequéncia vocé se reline com sua entidade para apresentar as delibera¢des do
conselho?
[ ]Sempre [ 1Devezemquando [ ]Nunca
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IV) CAPITAL SOCIAL ESTRUTURAL

4.1. As redes sociais do conselho

A) Em se tratando de assuntos relacionados a gestdao de APA, com que pessoas vocé mantém

vinculos mais significativos? Cite as cinco principais.

Caracteristica do vinculo

Nome da pessoa Nome da organizagéao/instituicédo Fraco Médio Forte

gl | W N P

B) Vocé é membro de outro grupo, entidade, organizagdo, movimento, conselho, associacéo

ou similar?

Nome da organizagao Tipo de organizacéo Esta cadastrada Vocé é lideranca
no conselho? desta organizacéo?

1

2

3

4

5

[ 1Nao [ ]1N&o sei

C) Nessas organizagdes/instituicdes citadas na questéo anterior, ha também outros membros
da APA CCJ?

Nome da org.citada Nome do membro Organizacéo/instituicdo de que o

acima membro participa

[ 1Néo [ 1 Nao sei

D) Vocé ja conhecia algum participante da APA CCJ, antes de sua constituicdo?

Nome da pessoa Nome da Ondeo Héa quanto Tipo de

organizacaol/instituicdo conheceu? tempo? vinculo

[ 1Nao [ 1N&o sei
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E) A partir da sua atuacdo no conselho, vocé criou algum novo vinculo com outros

participantes?

Nome da pessoa Organizacgdo/instituicdo Tipo de vinculo

[ 1N&o [ 1N&o sei

4.2. Acao coletiva

4.2.1. Tomada de decisdes

A) Quando uma deciséo € tomada pelo comité, como isso geralmente ocorre?

[ ] Porvotacdo sem discusséo prévia [ ] Por votacdo apés articulagdo entre os segmentos ou
membros

[ ] Por consenso apds debate entre os membros [ ] Nao sei

B) Com relagc&o & maneira pela quais as decisdes séo tomadas no conselho da APA CCJ, vocé
se considera:
[ ] Insatisfeito [ ] Satisfeito [ ] N&o sei/Nao estou certo [ ] Néo

respondeu

C) De maneira geral, como vocé avalia a capacidade que sua organizagdo tem para influenciar
no processo de tomada de decisGes na APA CCJ?
[ 1 Muito baixa [ ] Baixa [ ] Regular [ ] Alta [ ] Muito alta

[ ] Néo sei/Nao estou certo

D) A que vocé atribui isso?

[ ] Capacidade técnica [ ] Articulacdo com outros membros [ ] Capacidade de lideranca

[ ] Nao sei/Nao estou certo [ ] N&o respondeu
[ ] Outro(s):

E) De maneira geral, como vocé classifica participacdo dos membros no conselho?
[ ] Muito baixa [ ]Baixa [ ]Regular [ ] Alta [ 1 Muito alta

[ ] N&o sei/Nao estou certo
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F) Até que ponto diferencas como as apresentadas abaixo interferem no funcionamento do

conselho? (marque com X)

Nenhum

pouco

Um Bastante Nao sabe

pouco

Diversidades quanto a interesses locais/regionais

Diversidades quanto a interesses setoriais

Diversidades quanto a acesso da informagéo

Diversidades quanto a conhecimento técnico

Diversidades quanto a visdes sobre a gestdo da APA

Diversidades quanto a visdes politico-partidarias

G) Como vocé avalia a sua participacdo na APA CCJ? (marque com X)

Nunca

As vezes

Sempre

Nao sabe

Nao

respondeu

1. Participa de reunifes?

2. Falaem reunides?

3. Apresenta propostas

em reunides?

4, Participa de
grupos/comissoes de
trabalho?

5. Participa de grupos

técnicos?

6. Modera conflitos entre

membros?

7. Promove parcerias?

8. Participa em atividades

externas do conselho?

9. Escreve documentos ou

faz pareceres técnicos?

10. Representa o conselho

em outros foruns?

11. Levanta recursos
financeiros e materiais
para atividades do

conselho?
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4.2.2. Mobilizacdo e gerenciamento dos recursos

A) Como o conselho seleciona os projetos que pleiteardo recursos financeiros?

[ 1 Né&o existem critérios definidos [ 1 Escolhidos por critérios politicos

[ ] Porordem de chegada ou de inscricédo [ ] S&o divididos por segmentos

[ ] Selecionados por critérios técnicos [ 1] Selecionados de acordo com as prioridades
definidas pelo conselho

[ ] Nao sei [ ] Outro(s):

B) Em sua opinido, a forma pela qual o conselho vem acompanhando a utilizacdo dos recursos
é:

[ 1N&o h& nenhum tipo de acompanhamento [ ] H& um acompanhamento, porém é muito fragil

[ ] H& um razoavel acompanhamento [ ] O acompanhamento é bom

[ ] O acompanhamento é 6timo [ ]Nao sei

C) Como vocé avalia a aplicacdo dos recursos na APA?
[ ]Sa&o mal aplicados [ ]Séo bem aplicados mas insuficientes

[ ] S&o bem aplicados e sao suficientes [ ]1N&o sei

D) Qual é o assunto mais discutido ou que toma mais tempo nas reuniées do conselho gestor
da APA CCJ?
[ ] Funcionamento e organizagéo interna do conselho
[ ] Elaboracéo, implantagéo ou reviséo do seu Plano de Manejo
[ ] Delimitacdo e regulamentacdo da APA
[ ] Busca da integracdo da APA com as demais unidades e espagos territoriais protegidos de seu
entorno
] Promocgéo da articula¢éo dos 6rgaos publicos com ONGs, comunidade local e iniciativa privada
] Obras e/ou intervencdes potencialmente causadora de impactos
] Acompanhamento do uso de recursos financeiros (compensacéo ambiental e/ou outras fontes)

] Deliberacao sobre propostas encaminhadas pelas Camaras Técnicas

] Outros:

[
[
[
[ ] Avaliacdo de documentos
[
[
[

] Nao sei

4.2.3. Comunicacao interna e externa
A) Com relagdo a maneira como a informacao circula no conselho, vocé esta:

[ ]Insatisfeito [ ] Satisfeito [ ] N&o sei/Nao estou certo
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B) Vocé se sente informado sobre programa e atividades das organizacdes da sociedade civil
deste conselho?

[ ]Sim [ ]Nao [ ] Nao sei/Nao estou certo

C) Vocé se sente informado a respeito das acles, programas e atividades dos representantes
do Estado no conselho?

[ ]1Sim [ 1N&o [ ] N&o sei/Nao estou certo

D) Vocé se sente informado a respeito das acfes, programas e atividades dos representantes
das prefeituras no conselho?

[ ]Sim [ 1Nao [ ] Nao sei/Nao estou certo

E) De que maneira vocé recebe a convocacdo para as reunides do conselho?
[ 1 Nuncarecebo com antecedéncia [ ]Um dia [ ] Umasemana [ ]Quinze dias

[ JUm més [ ]1Na&o sei [ ]1N&o estou certo

F) Como vocé fica sabendo das reunides e convocagbes do conselho?
[ ]Telefone [ ]Correio [ ]E-mall [ ]Jornal [ ] Boletim impresso do conselho
[ ]Outro(s):

[ ] N&o sei/Nao estou certo

G) Caso vocé tenha dividas sobre informagdes a respeito da gestao de APAs, a quem vocé
recorre?

(marque com X)

SIM NAO NAO SEI

Representantes do Estado

Representantes da Prefeitura

Representantes da sociedade civil

Ao proprio conselho

ONGs que atuam em defesa do meio ambiente

Organizag¢des sindicais

Associac0es cientificas

Outro(s):

N&o procuraria ninguém

H) Como o conselho divulga as suas atividades externamente?

[ 1Nao divulga [ ]E-mall [ ]Pégina de internet [ 1Jornal [ ]Radio
[ ] Boletim impresso do conselho

[ ] Outro(s):
[ 1 Nao sei/Nao estou certo
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1) Ao deliberar sobre um determinado assunto, vocé acredita que os membros deste conselho:

[ ] Desconhecem o assunto por completo [ ] Estdo pouco informados sobre 0 assunto
[ ] Estéo informados sobre o assunto [ ] Estédo bastante informados e sabem opinar para
votar

[ ] Nao sei/Nao estou certo

4.2.4. Conflitos e resolucdo dos conflitos

A) Os temas abaixo séo problemas ou ndo dentro dos perimetros da APA?(marque com X)

Eum N&o é um N&o sei

problema problema

Agricultura

Escassez da dgua

Poluicdo da agua

Uso incorreto dos recursos hidricos

Atividade mineradora

Desmatamento e queimadas

Loteamento e expansdo imobiliaria

Loteamento irregular

Caca

Disposicéo final do lixo domiciliar

Emiss0des de lixo industrial

Uso de agrotoxicos e fertilizantes

Descarte de residuos da construcdo civil

Transporte de cargas perigosas

Saneamento (coleta e tratamento de esgoto)

Outro(s) problema(s) grave(s) (FAVOR ESPECIFICAR):

B) Vocé acha que o Conselho Gestor da APA contribui para a solugcdo dos chamados
“conflitos ambientais”?

[ ] Muito [ ] Na maioria das vezes [ ]Pouco [ ]Nunca [ ]1Nao sei

A que vocé atribui isso?

C) Qual é o segmento, em sua opinido, que possui os melhores argumentos nas reunides
deste Conselho Gestor?

[ ] Sociedade Civil [ ] Prefeituras [ ]Estado [ ] Todos [ 1 Nenhum

[ ]1N&o sei

D) Vocé, enquanto conselheiro(a), tem a capacidade de influenciar nas deliberac6es deste
conselho?
[ ] Muito [ ] Na maioria das vezes [ ]Pouco [ ]Nunca [ ]1Nao sei
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E) Que tipos de conflitos sdo mais comuns nesta APA?
] Escassez/poluicdo da agua x conservacdo dos recursos hidricos
] Uso incorreto dos recursos hidricos x conservacgéo dos recursos hidricos
] Atividade mineradora x conservacéo dos recursos hidricos e da biodiversidade

] Uso da agua para agricultura/inddstria x abastecimento humano

[
[
[
[
[ ] Loteamentos oficiais e expansao imobiliaria x conservagédo dos recursos naturais
[ ] Moradia irregular x legislagdo ambiental/conservacdo dos recursos naturais

[ 1 Novas éareas para disposicéo do lixo x preservagao ambiental

[ ] Agricultura x conservacao dos recursos naturais

[

] Outro(s):

[ ]1N&o sei

F) Qual é o segmento, em sua opinido, que participa de forma mais ativa das discussfes do
Conselho Gestor das APAs CCJ?
[ ] Sociedade Civil [ ]Prefeituras [ ] Estado [ ]Todos [ 1N&o sei

G) Neste conselho, os maiores conflitos se ddo entre quais segmentos?

[ ] Sociedade civil e Estado [ ] Sociedade civil e prefeituras

[ ]Estado e prefeituras [ ]Entre os representantes do
Estado

[ ] Entre os representantes dos municipios [ ] Em todos os segmentos

[ ] Entre os préprios representantes da sociedade [ ] Nao ha conflitos

[ ] N&o sei/Nao estou certo

H) De que maneira séo resolvidos os conflitos?

[ 1 N&o séo resolvidos e permanecem presentes

[ ] Por votacdo sem negociagdo

[ ] Por votacdo apds negociacdo entre alguns segmentos
[ ] Ap6s consenso ou acordo, com auxilio de mediador

[ ] N&o sei/ndo estou certo

I) Com relacdo a maneira de como séo resolvidos os conflitos, vocé esté:

[ ] Instafisfeito [ ] Satisfeito [ 1 N&o sei/N&o estou certo
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J) Qual é a principal dificuldade envolvida no funcionamento do conselho?
] Falta de recursos financeiros
] Falta de recursos humanos
] Falta de infraestrutura
] Falta de conhecimento sobre a area por parte dos membros

] Auséncia da participacdo da comunidade local

[

[

[

[

[

[ ] Falta de apoio por parte do governo do Estado
[ ] Conflitos entre os segmentos (prefeitura, poder plblico estadual e sociedade civil)
[ ] Conflitos entre entidades especificas

[ ] Nao existem conflitos entre os segmentos representados no conselho

[ ] Nao existem problemas no funcionamento do conselho

[

] Outro(s):

V) CAPITAL SOCIAL COGNITIVO
5.1. Confianca

A) Vocé acha que, durante a gestao da qual vocé participa ou participou como conselheiro, o
nivel de confianca entre os membros deste conselho:
[ ]Diminuiu [ ] Permaneceu 0 mesmo [ ] Aumentou [ 1 Na&o sei/Nao estou

certo
B) A que vocé atribui isso?
] Membro nunca assume compromisso

] Pouca interagdo entre as pessoas

[

[

[ ] Muita interag@o entre as pessoas

[ ] Membros sempre assumem COmpromissos
[

] Outro(s):

[ ] N&o sei/Nao estou certo

C) Com relacéo ao desempenho do conselho gestor da APA CCJ, vocé se considera:

[ ] Otimista [ ]Pessimista [ ] Nao sei/Nao estou certo

D) Suponha que um membro qualquer do conselho pactuou com vocé uma posi¢cdo sobre
determinado assunto. Vocé acredita que este membro:

[ ] Poderia mudar de opinido e apoiar outra posi¢cdo na hora de votar

[ ] Manteria a palavra sobre o que foi pactuado com vocé

[ ] N&o sei/Nao estou certo
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E) Em que medida vocé confia nas instituicdes abaixo? (marque com X)

Nunca As vezes Sempre Nao sei

Ministério do Meio Ambiente — MMA

IBAMA

Instituto Chico Mendes - ICMBio

Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA

Secretaria Estadual de Meio Ambiente — SMA

Conselho Estadual de Meio Ambiente — CONSEMA

Fundacao Florestal — FF

Conselhos Municipais de Meio Ambiente

Policia Militar Ambiental (SP)

F) Em que medida vocé confia nas instancias do seu conselho listadas abaixo? (marque com
X)

Nunca As vezes Sempre N&o sei

Estado

Prefeituras

Organiza¢des da sociedade civil

Entidades empresariais

Presidéncia do conselho

Secretaria Executiva

Camaras Técnicas / Grupos de Trabalho

5.2. Cooperacgao
A) Vocé tentou organizar algum trabalho ou projeto com outra organizagdo do conselho que
tivesse finalidades benéficas para ambos?

[ ]1Sim [ 1Nao [ ] Nao sei/Nao estou certo

B) Se um projeto ou assunto tratado no conselho nédo beneficia diretamente uma organizacao
“X”, mas beneficia outras organiza¢6es, vocé acha que o representante da organizagao “X”, ira
se empenhar para aprovar o projeto?

[ 1Néo [ 1Um pouco [ ]Muito [ ] N&o sei/Nao estou certo

C) Suponha que, para o sucesso de um projeto deste conselho, a acdo conjunta entre Estado,
prefeituras e sociedade civil seja fundamental. Neste caso, vocé acha que:

[ 10O projeto ndo se viabiliza por falta de cooperagéo entre os segmentos

[ 1O projeto seria realizado, pois existe muita cooperacao entre os segmentos

[ ] N&o sei/Nao estou certo




D) De forma geral, quais sao 0s seus principais aliados nas discuss@es do conselho?

Estado
1.
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2.

3.

Prefeituras
1.

2.

3.

Sociedade Civil
1.

2.

3.

E) Com relacéo as seguintes afirmacgdes, vocé:

(marque com um X)

Concordo

Discordo

Nao sei

a) A maioria das pessoas do conselho mantém os

compromissos assumidos

b) Os membros do conselho sdo pessoas confiaveis

c) Neste conselho, deve-se estar atento para que ndo levem

vantagem sobre vocé:

d) A maioria das pessoas ndo da muita atencdo as opinides

dos outros membros deste conselho

e) A maioria das pessoas deste conselho estad disposta a

ajudar, caso vocé necessite

f) Este conselho prosperou durante os dois Ultimos anos

devido ao espirito de colaboragéo entre seus membros

g) Os membros do conselho estdo mais dispostos em fazer

acordos do que a ndo chegar a acordo algum

h) H& membros do conselho que assumem sacrificios

pessoais/profissionais em prol do interesse coletivo

i) Os membros do conselho s6 se preocupam com assuntos
de seu interesse e ndo estdo muito preocupados com o

avanco do conselho como um todo
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