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RESUMO

ECA, Rodrigo Furtado. Analise sobre o processo deliberativo do Conselho Gestor da APA
Embu-Verde (2009-2012): desenho institucional, atores e recursos de poder, 2013. 145 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncia Ambiental (PROCAM).
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2013.

Conselhos Gestores de Politicas Publicas foram as grandes inovagdes institucionais
das ultimas décadas. Fundamentados nos principios da descentralizagao e participagao social,
eles foram adotados e difundidos como o modelo de governanga que poderia promover
resultados mais democraticos, eficientes e igualitarios. Atualmente, no entanto, este conjunto
de expectativas positivas passa por um periodo de descrédito devido as dificuldades
enfrentadas. O presente trabalho examinou a implantacdo e o funcionamento do Conselho
Gestor da Area de Prote¢io Ambiental Embu-Verde, no municipio de Embu das Artes, Sdo
Paulo. O Conselho ¢ composto de forma paritaria entre sociedade civil e Poder Publico,
possui atribui¢cdes deliberativas e consultivas e tem como principal objetivo promover o
desenvolvimento sustentavel da regido através da gestdo participativa e integrada. Buscou-se
identificar, articular e analisar quais eram os fatores juridico-institucionais, operacionais e
politicos que potencializavam ou fragilizavam a atuagdo do Conselho. A metodologia
utilizada estd baseada em duas técnicas de pesquisa — Observacdo Participante e Analise
Documental. O processo de analise orientou-se pelo Institutional
Analysis and Development Framework, elaborado por Elinor Ostrom. As Reunides Ordindarias
foram presencialmente acompanhadas entre o final do ano de 2009 e o final de 2012. Além
disso, seis conselheiros participaram de entrevistas qualitativas na forma semi-estruturada. Os
resultados obtidos demonstram que o Conselho desenvolveu, ao longo de trés anos,
capacidade para realizar o gerenciamento da APA, mas ndo a sua gestdo. A descentralizagao
ocorreu no campo das tarefas e fiscalizagdo, mas pouco afetou o campo do poder decisorio,
que continua fortemente concentrado nas instancias tradicionais do Poder Executivo. Parte
dos obstaculos identificados encontra-se nos dispositivos legais que criam e operacionalizam
o Conselho, pois eles carecem de clareza. A fragilidade legal-institucional torna o Conselho
mais vulneravel as dindmicas do processo politico, incluindo seus piores aspectos, como a
arbitrariedade. A qualidade do processo deliberativo também foi afetada significativamente
pela indisponibilidade de suporte técnico e legal aos conselheiros da sociedade civil. Tal
condicdo ndo proporcionou iguais oportunidades de participagdo, pois prejudicou a
capacidade dos conselheiros deste segmento em interpretar e elaborar solugdes para os
problemas, defender suas propostas e questionar os argumentos apresentados pelos
representantes do Poder Publico. Por fim, conclui-se que a atuacdo do Conselho Gestor
aumentou a transparéncia e o controle sobre as atividades do Poder Executivo, mas pouco
interferiu e contribuiu no processo de elaboracao de politicas publicas, principalmente quando
os assuntos envolviam projetos ou politicas para uso e ocupagao do solo.

Palavras-chaves: Politicas Publicas, Analise Institucional, Participagdo Politica,
Planejamento Territorial, Recursos de Poder, Unidade de Conservagao.



ABSTRACT

ECA, Rodrigo Furtado. Analysis on the deliberative process of the Management Council
of APA Embu-Verde (2009-2012): institutional design, actors and power resources,
2013. 145 f. Thesis Master’s Dissertation — Graduate Program of Environmental Science,
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2013.

Management Councils of Public Policies were the most important institutional innovations in
the last decades in Brazil. Built on principles of decentralization and social participation, they
were adopted and disseminated as the governance model which could foment the most
democratic, effective and equitable results. Nowadays, however, this set of positive
expectations undergoes a period of disrepute due to adversities the Councils have faced. In
this thesis master’s dissertation, we analyzed the settlement and operation of the Management
Council of the Embu-Verde Environmental Protection Area, in the city of Embu das Artes,
Sao Paulo state. The Council is equally composed by the Government and the civil society
and it has consultative and deliberative powers. Their main objective is to promote sustainable
development in the region through integrated and participatory management. We tried to
identify, articulate and analyze which legal-institutional, operational and political factors
made the Council’s performance stronger or weaker. The methodology is mostly based on
two research techniques - Participant Observation and Document Analysis. The analysis
process was guided by the Institutional Analysis and Development Framework, developed by
Elinor Ostrom. The Council’s Ordinary Meetings were accompanied in person from the end
of 2009 until the end of 2012.In addition, semi-structured qualitative interviews were applied
to six counselors. The results obtained demonstrate that the Council has developed, over three
years, the ability to administrate the Protected Area in the field of technical issues. It has,
however, neither done the effective management nor taken decisions on policy issues. The
decentralization process occurred in the field of tasks and surveillance; it had little effect on
the field of decision-making, though — which remains heavily concentrated in the traditional
instances of the Executive Branch. Part of the identified problems found is the result of the
lack of explicitness on the legal mechanisms which create and operationalize the Council. The
legal-institutional fragility makes the Council more vulnerable to the dynamics of the political
process, including its worst aspects — such as the arbitrariness. The quality of the deliberative
process was also significantly affected by the unavailability of technical and legal support to
the counselors of the civil society. Such condition did not provide equal participation
opportunities because it has undermined the ability of counselors of that segment to
understand and formulate solutions to the problems, to advocate their proposals and to
question the arguments presented by the delegates of the Government. In conclusion, the
actions of the Management Council increased the transparency and control over the
Government’s activities; nevertheless, their interference and contribution in the process of
policy-making was little, especially when the issues involved projects or policies for the
spatial planning

Key-words: Public Policies, Institutional Analysis, Public Participation, Spatial Planning,
Power Resources, Protected Area.
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INTRODUCAO

As dinamicas de uso e ocupagdo do territério no Brasil ocorreram em geral de forma
desordenada e com pouco planejamento. As consequéncias que surgem a partir da forma
escolhida para lidar com essas questdes acabam intensificando impactos sociais, como a
proliferacdo de ntcleos habitacionais em zonas de risco e sem cobertura adequada de servigos
de saneamento, e impactos ambientais, como a supressdo da vegetacdo e a degradacao de
solos e corpos d’ 4gua, que ja sdo bem conhecidos e descritos na literatura. A falta de
mecanismos ou procedimentos mais eficientes que garantam o planejamento integrado de uso
do solo e de outros recursos naturais enfraquece a capacidade do Estado em promover uma
melhor utilizagdo do territorio e conservagdo da natureza, assim como afeta a sua capacidade

em responder a essas pressoes, orientando a prevencao e a remediacao de impactos negativos.

O processo de reabertura politica no Brasil, durante o inicio da década de 1980, foi
acompanhado pela forte demanda social por um modelo mais transparente e participativo de
gestao publica, que pudesse produzir politicas publicas mais eficientes e igualitarias. A busca
por novos arranjos institucionais, que possibilitassem a concretizacdo das aspiragdes
democraticas, culminou na criacdo de Conselhos Gestores de Politicas Publicas, que se
fundamentam em torno dos principios da participagdo, descentralizacdo e integragdo
(JACOBI, 2009). A partir da década de 1990, comecaram a surgir os Conselhos Gestores que
tratavam especialmente das questdes sobre o ambiente; eles logo se multiplicaram para dar
conta das diversas tematicas que compdem os assuntos ambientais. Desta forma, surgiram os
primeiros Conselhos de Meio Ambiente, adotados pelos trés entes federativos, os Conselhos

de Bacias Hidrogréficas e os Conselhos de Unidades de Conservagao.

Com a promulgacdo da Lei Federal n° 9985/2000, que estabeleceu diretrizes e
procedimentos para a criacdo, implantagdo e gestdo de espagos que deveriam ser
especialmente protegidos devido aos seus atributos naturais, o Brasil passou a contar
formalmente com um novo instrumento de gestdo ambiental e territorial. Doze categorias de
Unidades de Conservacdo foram criadas, sendo que elas podem ser organizadas em dois
grandes grupos — as Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral, que tém por objetivo a
conservagao da natureza e s6 permitem, em regra, o uso indireto dos recursos naturais, € as
Unidades de Uso Sustentavel, cujo objetivo ¢ compatibilizar a conservacao ambiental e o

desenvolvimento socioecondmico através da exploragdo direta dos recursos naturais.
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A categoria de Unidade de Conservagio de interesse do presente trabalho é a Area de
Protecdo Ambiental (APA), que integra o grupo das Unidades de Uso Sustentdvel. A APA em
questdo foi criada em 2009 na por¢do oeste do Municipio de Embu, apds forte pressao
mobilizada por grupos da sociedade civil organizada, que enxergavam na criacdo da Unidade
de Conservagdo uma estratégia para frear o aumento demografico e a exploracdo dos recursos
naturais da regido, que potencialmente se intensificariam com a abertura de uma importante
via de transporte de mercadorias na regido, o trecho oeste do Rodoanel Metropolitano Mario

Covas.

Assim como os demais Conselhos Gestores de Politicas Publicas, os Conselhos de
Unidades de Conservagao também se constituem como espagos publicos legalmente
instituidos para promover de forma efetiva a gestdo publica participativa e o controle social.
De acordo com dispositivos da Lei n° 9985/2000 e do Decreto Federal n° 4340/2002, os
Conselhos Gestores podem se constituir como foéruns consultivos ou deliberativos, em fungao
da categoria na qual se encaixam, cuja composicao deve ser paritaria entre representantes do
Poder Publico e da sociedade civil, buscando contemplar todos os grupos sociais organizados

com interesse na gestdo da Unidade de Conservacao e afetados por ela.

O objeto de estudo do presente trabalho ¢ o Conselho Gestor da APA Embu-Verde.
Parte das competéncias desse Conselho possui cardter deliberativo, que assegura aos
conselheiros empossados a capacidade de interferir diretamente nas agdes planejadas e
politicas publicas elaboradas pelo Poder Executivo para a regido da APA, além da
oportunidade de propor planos, projetos e programas. Logo, devido ao conjunto de entidades
do Poder Publico inseridas no Conselho, a participa¢ao de entidades da sociedade civil de
diferentes segmentos e as atribui¢des deliberativas, o Conselho da APA Embu-Verde
apresenta-se como um espaco institucional com condi¢des para promover a gestdo integrada
da Unidade de Conservacao, principalmente em suas dimensdes ambiental e territorial. Sendo
que a gestao integrada pode promover de forma mais eficiente a recuperagdo e conservagao
ambiental de uma regido que resguarda fragmentos de Mata Atlantica, importantes
mananciais e serve de habitat para espécies da flora e fauna ameagadas de extingdo, mas ja
revela sinais dos impactos negativos que o mau planejamento quanto ao uso e ocupacao do

solo produziram.

Atualmente, no entanto, o conjunto de expectativas positivas quanto a multiplicagdo

dos Conselhos Participativos e a concretizagdo de seus principios passa por um periodo de
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descrédito devido as dificuldades encontradas e aos resultados que vém sendo obtidos nos
referidos Conselhos. Como fica explicito em um conjunto de estudos, a simples criacdo de
novas instituicdes ndo garante maior pluralidade e equilibrio na participacao da sociedade
civil, ou seja, nao ¢ suficiente para modificar a tradicional logica do poder. Parte da
concretizacdo dos principios democraticos que fundamentam essas novas Arenas de Gestdo e
Decisao ¢ prejudicada pela capacidade desigual quanto a posse e mobilizagdo dos recursos de
poder por parte dos atores politicos, sejam representantes do Estado ou das entidades da
sociedade civil com ou sem fins financeiros (JACOBI, 2009; DAGNINO, E. 2004; FUKS et
al. 2003; PIRES, 2011).

Apesar da importancia do debate quanto a qualidade, igualdade e amplitude da
participagdo, Arretche (1996) e Liichmann (2002), além de outros autores, aprofundam os
estudos sobre os condicionantes institucionais. As duas autoras afirmam que as reformas
quanto a escala de atuagdo das institui¢des e da participagdo da sociedade civil ndo garantem a
concretizagdo dos principios e objetivos que legitimam a implantacido dos Conselhos
Gestores. Para Arretche (1996), o sucesso dessa reforma depende mais da natureza e do
formato de funcionamento das institui¢des criadas do que propriamente da escala ou do
ambito das decisdes. Em outras palavras, o estudo do desenho institucional dessas novas
arenas permitiria identificar se elas possuem, primeiramente, a capacidade de garantir a
implementa¢do dos principios citados e, em caso afirmativo, comprovar se eles sdo
efetivamente cumpridos. O desenho institucional pode ser definido como um conjunto de
regras e praticas legais que determina as atribui¢des e prerrogativas das instancias, as pessoas
envolvidas, as acdes que podem ser tomadas, os procedimentos que devem ser respeitados e
como as preferéncias individuais serdo agregadas em decisdes coletivas (LUCHMANN, 2002;
FUKS, 2002). Além de estabelecer as regras que constituirdo o contexto interno do Conselho,
o formato institucional escolhido ird esbocgar a articulacao dessas arenas com o seu contexto
externo, formado pelo restante do aparato institucional. Dessa forma, a desobstru¢cdo dos
canais que possibilitam a efetiva influéncia na administragdo publica, como explica
Liichmann (2002), dependera da configuraciao assumida por estas novas instituigdes. Questdes
sobre a definicdo juridica das atribuigdes deliberativas, capacidade de implementacdo das
decisdes, autonomia para atuacao e eficiéncia dos mecanismos de sangdo fazem parte deste

tipo de analise.

Dagnino (2004) e Liichmann (2003) concordam que as arenas participativas

frequentemente representam ilhas democratizantes dentro de um contexto conservador, que
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preserva os tracos autoritarios, burocraticos e clientelistas que marcaram a constituicdo da
estrutura estatal. Entretanto, se a descentralizagdo e a participacdo ndo podem por si so
garantir uma gestdo mais democratica e eficiente, necessitando também que o desenho
institucional escolhido seja compativel com tais aspiragdes, elas tornam mais transparente a
atuacdo do Estado e proporcionam maior correlagdo de poder entre os atores da sociedade
civil. Condicao que torna menos desigual a capacidade de influéncia dos diferentes grupos de
interesse sobre as decisdes do Estado (LUCHMANN, 2003; ARRETCHE, 1996; FUKS,
2002. DAGNINO, E., 2002).

A partir das questdes apresentadas, o problema de pesquisa levantado questiona se o
Conselho Gestor da APA Embu-Verde, arena descentralizada de gestdo e tomada de decisdo,
possui capacidade institucional para garantir que seus principios e objetivos sejam alcancados
e, em caso, afirmativo, averiguar se eles sdo efetivamente cumpridos. Para tanto, o trabalho
buscou identificar, articular e analisar fatores nos niveis juridico-institucional, operacional e
politico que poderiam estar potencializando ou fragilizando a capacidade do Conselho em

promover uma gestdo mais integrada e participativa.

A metodologia selecionada estd fundamentada basicamente nas técnicas de pesquisa
conhecidas como Observagdo Participante e Andlise Documental, com énfase na Andlise de
Conteudo. As informacdes levantadas a partir da observagao presencial das reunides do
Conselho Gestor, entre o final do ano de 2009 e o final de 2012, ¢ da consulta das atas oficiais
e de outros documentos legais relacionados a criacdo e ao funcionamento do Conselho Gestor
foram analisadas a luz do Institutional Analysis and Development Framework, elaborado por
Elinor Ostrom (2005). O presente trabalho buscou descrever e analisar quantitativamente e
qualitativamente a composi¢do, o funcionamento e os resultados da atuacdo do Conselho

Gestor da APA Embu-Verde.

A divisao dos capitulos segue a seguinte ordem. O Primeiro Capitulo esta dividido
em duas partes. Em primeiro lugar se contextualiza o processo de descentralizacdo da gestao
publica, com énfase no impacto da adogcdo desse novo modelo no sistema de gestdo
ambiental, e se apresenta algumas caracteristicas da Lei Federal n° 9985/2000, que criou o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao e estabeleceu diretrizes para o funcionamento
dos Conselhos Gestores, objeto de estudo do trabalho. J& a segunda parte esta dedicada a
apresentacdo e justificativa do marco tedrico selecionado para fundamentar e orientar a

pesquisa. No Segundo Capitulo resgata-se o processo de criacdo da APA Embu-Verde,
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descrevendo-se os principais grupos sociais interessados, conflitos e episdédios que marcaram
esse periodo. O capitulo ¢ encerrado com a descricdo do desenho institucional adotado pelo
Conselho Gestor. O Terceiro Capitulo inicia o processo de analise, nele sdo descritos e
analisados quatro momentos nos quais questdes relacionadas ao ordenamento territorial
entraram em discussdo, gerando grupos de apoio e grupos que tentavam rechaca-las. O
desenvolvimento dessas questdes, que envolvem decisdes altamente influenciadas por
aspectos politicos, através da agenda de discussao e agenda de decisdo ilumina os conflitos e
as estratégias utilizadas pelos grupos para sairem vitoriosos. Além disto, sdo indicadas as
barreiras institucionais, criadas pela presenga ou auséncia de regras, que afetam o
desempenho do Conselho Gestor. No Quarto Capitulo ocorre a andlise da efetividade
alcancada pelo Conselho Gestor ao longo de seus trés primeiros anos de funcionamento, mas
principalmente durante o primeiro mandato dos conselheiros, biénio 2009 — 2011. Por fim, as
Conclusdes apontam algumas dire¢cdes e questdes que podem ser seguidas por pesquisas

futuras.
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1.  CONSELHOS GESTORES DE UNIDADES DE CONSERVACAO:
CONTEXTUALIZACAO E APRESENTACAO DE REFERENCIAL TEORICO

O capitulo dois se divide em dois momentos. O primeiro momento resgata
rapidamente a evolugdo da Politica Ambiental no Brasil, enfatizando principalmente a adogao
do modelo descentralizado e participativo de gestao e tomada de decisdo apos a promulgagao
da Constituicao de 1988. A primeira parte ¢ fechada com a apresentagdo da Politica Nacional
de Unidades de Conservagdo, com énfase especial na categoria de Unidade de Conservagao
classificada como Area de Prote¢io Ambiental. Ja no segundo momento, o arcabougo tedrico
e analitico escolhido para fundamentar os pressupostos trabalhados e as anéalises realizadas ¢

apresentado e justificado.

1.1. TRES FASES DA POLITICA AMBIENTAL NO BRASIL: CARACTERISTICAS E
CONSEQUENCIAS

No Brasil, a elaboragdo e implementacio de politicas publicas com carater
essencialmente ambiental comegaram a ocorrer somente a partir da década de 1970, quando a
percepcao da degradagcdo ambiental e da possibilidade de um colapso eminente, devido aos
niveis de poluicdo e depredagdo dos recursos naturais, difundiu-se mais intensamente e
alcangou um maior espaco nos meios de comunicagdo € nas pautas governamentais de

discussdo (CUNHA & COELHO, 2003).

Segundo Cunha & Coelho (2003), a historia das politicas ambientais no Brasil pode
ser dividida cronologicamente em trés grandes periodos ou fases. A primeira fase, que ocorre
de 1930 até 1971, ¢ marcada pela agao de um Estado centralizador, empenhado na defini¢do
de politicas regulatérias que protegessem o meio ambiente e disciplinassem o uso dos
recursos naturais, como, por exemplo, os codigos florestais, das dguas e das minas, todos
promulgados em 1934. Na segunda fase, entre 1972 e 1987, o Brasil sofria uma forte pressao
nacional e internacional, por parte de movimentos ambientais e organismos financiadores,
para impedir a degradacdo do seu patrimonio natural. O mundo repercutia aos informes do

Clube de Roma e as declaragdes da 1* Conferéncia Mundial das Nacdes Unidas sobre Meio
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Ambiente e enfrentava as contradicdes emergentes da falta de integracdo entre as politicas
ambientais e as de desenvolvimento economico. No Brasil, os esforcos do governo militar
concentraram-se, em maior parte, no fortalecimento do arcabouco institucional, considerado
até entdo incipiente, com a criacdo de agéncias exclusivamente ambientais. Em 1981 ¢

promulgada a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Atualmente, estamos na terceira fase, cujo marco inicial ¢ a promulgagdo, em 1988, de
uma nova Carta Magna. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe novas perspectivas para a
gestdo publica brasileira. Praticas autoritarias e centralizadas comecaram a ser substituidas
por diretrizes e arranjos mais democraticos e participativos, uma forte tendéncia
descentralizadora alterou a distribuicao de poderes entre as esferas de governo. Os estados e,
principalmente, os municipios, que foram elevados a categoria de entes federativos,
receberam novas atribui¢des e ganharam poder e autonomia (SCARDUA, 2003). A busca por
modelos de gestdo participativa culminou na criagdo dos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, cujo objetivo era promover a participagdo dos diversos segmentos da sociedade no

processo de formulacdo, avaliagdo e implementagdo de politicas publicas.

Para Abramovay (2001), a profusdo desses Conselhos Gestores ¢ a mais importante
inovacao institucional no Brasil pos-regime militar. Jacobi (2009) acrescenta que apos serem
institucionalizados pelo Estado, esses Conselhos fizeram-se presentes nos mais diferentes
setores da administra¢ao publica, como, por exemplo, na area da satide, educagdo, habitacao e
meio ambiente. Quanto ao sistema ambiental colegiado, a difusdo observada atualmente dos
Comités de Bacias Hidrograficas, Conselhos de Meio Ambiente e Conselhos de Areas de
Protecdo Ambiental demonstra que este sistema j& esta significativamente implantado.
Entretanto, Loureiro & Cunha (2008) chamam aten¢do para o fato de que a multiplicidade
dessas instancias e a cria¢do de 6rgdos paralelos, como parte dos esforgos para tornar a gestao
mais descentralizada e participativa, ndo resultam necessariamente em maior capacidade de
gestdo. E de fundamental importancia que o arcabougo institucional seja sempre levado em
consideragdo na sua totalidade, buscando evitar que a sobreposi¢cao de competéncias e das

atribuicdes entre as diversas instancias ocorram.

Quanto a sobreposi¢cdo de competéncias, Arretche (1996) relata que ap6s 1930, com o
inicio do regime Vargas, uma série de reformas visando modificar o aparato do servigo
publico foi implantada, mas fracassaram. O principal objetivo das reformas era modificar o

critério de sele¢do dos quadros técnicos, fundamentalmente condicionado pelo favoritismo
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politico, ja que o controle de certas agéncias governamentais garante acesso a recursos de
poder. Com o fracasso de reformas mais diretas, optou-se pela estratégia alternativa de criar
novos orgaos, que fora do campo de influéncia das burocracias tradicionais poderiam alcangar
maior eficiéncia administrativa. Por isso, conclui Arretche (1996), criou-se no Brasil uma
“burocracia dual”, marcada por burocracias patrimonialistas, baseadas na distribui¢do de
favores, e burocracias meritocraticas, caracterizadas pela inovagdo politica, capacitacdo e
eficiéncia. Logo, o Estado brasileiro, como consequéncia dessa condi¢do, cresceu de forma
fragmentada. A multiplicacdo de 6rgdos e instituigdes superpostas levou a uma situa¢ao na
qual o controle e coordenag¢do se tornaram uma atividade trabalhosa, onerosa e complexa
(ARRETCHE, 1996). Nesse caso, a andlise feita pela autora apresenta um foco espacial
determinado, o nivel federal, e um foco temporal variante. Entretanto, pode-se levantar a
hipétese de que fenomenos politicos semelhantes ocorram ao nivel estadual e municipal,

como consequéncia ou em sintonia com os processos citados anteriormente.

Retomando os Conselhos Gestores, apesar dos avangos e do reconhecimento do
potencial de transformagao politica contida nessas instancias, elas sdo frequentemente muito
formais e ndo possuem capacidade para influenciar nos processos decisoérios. Além disso, a
participagdo social ainda ocorre com certa precariedade e existe uma constante ameacga a
autonomia dessas arenas representada pelos poderes locais dominantes (ABRAMOVAY,
2001; JACOBI& FRACALANZA, 2005). Liichmann (2002) afirma que o resultado de todos
esses obstaculos citados ¢ um duplo isolamento dos Conselhos Gestores. Um isolamento
dentro da maquina governamental, devido ao fragil poder vinculante de suas deliberagdes, e
um isolamento dentro da sociedade civil, j& que eles frequentemente ndo contam com a
participagdo dos setores historicamente excluidos. Sendo que o perfil socioecondmico dos
representantes da sociedade civil que geralmente participam dos Conselhos serve como

indicador dessa baixa pluralidade.

Essas constatacdes, consequentemente, geram davidas sobre a efetiva democratizagao
alcancada por esses novos canais de representatividade e sobre o real ganho de qualidade dos
procedimentos de gestdo dos interesses publicos. Ao quadro de desafios que os novos
modelos de gestdo ambiental ainda devem superar para valerem-se de todo o seu potencial, ja
tracados, em parte, por Abramovay, Jacobi e Loureiro & Cunha, devemos acrescentar a
histérica falta de integragdo das politicas publicas no Brasil. Para Cunha & Coelho (2003), ¢
fundamental que a forma fragmentada e setorizada que caracteriza a elaboracdo e execugao

das politicas publicas ambientais no Brasil seja superada. Dessa forma, politicas publicas
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relacionadas a exploragdo dos recursos naturais, a regularizacdo fundiaria e a protegdo
ambiental, devem ser integradas e inseridas em um contexto mais amplo de redefini¢des dos
papéis do Estado, das empresas e da sociedade civil na definicdo, de forma participativa, de

politicas que visam o planejamento dos aspectos ambientais e territoriais.

1.1.2 SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO: BREVE
CONTEXTUALIZACAO E CARACTERIZACAO

Unidades de Conservacao sao espagos territoriais especialmente protegidos devido as
suas caracteristicas naturais de beleza cénica, a biodiversidade que resguarda ou aos recursos
naturais e culturais neles existentes. As primeiras areas protegidas no Brasil datam ainda do
periodo colonial e imperial. Apesar de elas ndo serem reconhecidas como Unidades de
Conservacdo, essas areas apresentavam objetivos em comum, como, por exemplo, a
preservacdao, conservacao ou gestao de determinados recursos naturais. Entretanto,
diferentemente do que acontece atualmente, a demarcacao das areas protegidas ndo se pautava
essencialmente pela garantia de interesses coletivos, seja na dimensdo ambiental ou social,

mas pelo monopolio do manejo dos recursos naturais (MEDEIROS, 2006).

Segundo Medeiros (2006), o Parque Nacional de Itatiaia, criado no Rio de Janeiro em
1937, ¢ considerado pela literatura como a primeira iniciativa concreta do Governo Federal
em promover uma politica orientada para a criagdo de areas de protecdo, que foi estabelecida
e instrumentalizada com a promulga¢do do Codigo Florestal em 1934. Deve-se ressaltar que a
Constituicao de 1934 trouxe entre seus principios fundamentais a protecdo da natureza, que
passou a ser considerada como patrimonio nacional (MEDEIROS, 2006; RIBEIRO &
ZANIRATO, 2008).

Entretanto, foi apenas no ano 2000, com a promulgacio da Lei Federal n° 9985', que o
Brasil passou a contar com um Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC), que
fixava diretrizes, critérios e procedimentos para a criagdo e gestdo desses espagos territoriais.
O SNUC organizava e reunia as normas e instrumentos para criagcdo e gestdo dessas areas, que

antes se encontravam dispersos em diversos dispositivos legais (MEDEIROS, 2006;

! Diversos artigos da Lei n° 9985/2000 foram regulamentados pelo Decreto n® 4340/2002.



21

RYLAMDS & BRANDON, 2005). A Lei no 9985/2000 também estabeleceu diferentes
tipologias de Unidades de Conservacao, sendo que cada uma apresenta objetivos proprios que
sao condicionados principalmente pela importancia ambiental, cultural ou histérica do espago
territorial ¢ da dinamica social ja previamente estabelecida com o local. Atualmente as
Unidades de Conservag¢do podem ser criadas pelos trés entes federativos e sao classificadas
em dois grandes grupos de acordo com seu objetivo principal. Assim, cinco categorias de
Unidades de Conservagao se encaixam no grupo das Unidades de Protecdao Integral, que so
permitem o uso indireto dos recursos naturais e buscam impedir qualquer alteracao causada
pela interferéncia humana; em regra, a posse do terreno dessas unidades deve ser de dominio
publico e as atividades de visitagdo publica e pesquisa cientifica sdo restritas e controladas de
acordo com o Plano de Manejo. As sete categorias restantes estdo incluidas no grupo das
unidades de Uso Sustentavel, cujo objetivo ¢ promover a compatibilizacdo entre a
conservagdo dos diversos atributos ecologicos e as necessidades e aspiragdes das geragdes
atuais e futuras, ou seja, tem como objetivo garantir o desenvolvimento socioecondomico

através da utilizagao sustentavel dos recursos naturais.

A categoria da Unidade de Conservagdo de interesse para o presente trabalho compode
o grupo das Unidades de Uso Sustentavel e se classifica como Area de Prote¢io Ambiental
(APA), sendo a categoria escolhida pelo Governo Municipal de Embu das Artes para
disciplinar o uso e ocupacdo de uma parcela significativa de seu territorio. O espago territorial
que compde uma APA pode ser formado por terras publicas e privadas, ou seja, ndo ha
necessidade de promover a desapropriacdo dos terrenos particulares, condicao que facilita a
implementagdo dessa categoria de Unidade de Conservacdo e faz com que ela seja uma das
mais escolhidas pelas autoridades. A administracdo da APA ocorrera através de um Conselho
Gestor, cuja presidéncia cabera ao chefe do 6rgdo responsdvel pela administragdo das
unidades de conservacao naquele ente federativo responsavel pela criacdo da area protegida.
O plenario do Conselho devera ser formado de forma paritaria, sempre que possivel, por
representantes do Poder Publico e da sociedade civil organizada. Os Conselhos podem ter
competéncias consultivas ou deliberativas e a duragdo do mandato dos conselheiros ¢ de dois

anos, com a possibilidade de uma recondugao pelo mesmo periodo.

De acordo com Medeiros (2006), todos os instrumentos utilizados e condi¢des criadas
pelo SNUC nao garantem a efetividade ou eficiéncia dos espacos que foram identificados e
definidos como Unidades de Conservagdo. Para o autor, as atividades de planejamento e

gestdo destes espacos, realizadas através dos Conselhos, necessitam de mecanismos mais
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solidos e perenes de planejamento em longo prazo e o repasse perene de recursos financeiros.
Aos dois gargalos apresentados, pode-se acrescentar: a falta de clareza dos dispositivos legais
que definem o papel e as atribui¢des dos Conselhos; a ingeréncia do Poder Executivo local e a
indisposicao de representantes do Poder Publico em aceitar formas participativas de gestao; a
falta de capacitacdo de segmentos da sociedade civil; a baixa agdo vinculante das delibera¢des
do Conselho; e a baixa integragdo entre o Conselho Gestor e as demais unidades de

planejamento e decisdo governamentais (GUTIERRE, 2010; MMA, 2004; IBASE, 2006).

Por fim, deve-se enfatizar que entre as ferramentas e condi¢des que devem estar a
disposicdo dos Conselhos Gestores para que eles possam atuar com mais eficiéncia e
seguranca na promoc¢ao dos objetivos que justificaram a criagao das unidades de Conservagao,
se destaca a figura do Plano de Manejo. De acordo com o artigo 25 da Lei no 9985/2000, o
Plano de Manejo ¢ o documento técnico bésico para a gestdo de uma Unidade de
Conservacao, que ira definir o zoneamento territorial e dispor sobre as regras que irdo
disciplinar o uso dos recursos naturais. O Plano de Manejo ¢ o documento que fixara as
estratégias e prioridades, ou seja, que estabelecerda os meios para que a Unidade de
Conservagao atinja os objetivos estipulados. Além disso, Schenini et al. (2004) ressaltam que
o Plano de Manejo também age como uma ferramenta de comunicacdo para aumentar €
percepgao, compreensao e apoio dos grupos sociais. Deve-se acrescentar que a elaboragdo do
Plano de Manejo também fornece diretrizes para a atuacdo das demais instituicdes que
compdem o arranjo institucional, circunstancia que pode promover maior integracdo entre a
atuacdo das diversas arenas de gestdo e decisdo governamentais, garantindo melhores

resultados.

As proximas segdes apresentam o arcabougo tedrico-analitico e a metodologia que

fundamentam as analises realizadas e as conclusoes obtidas ao final do estudo.

12  DIMENSOES DA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS: POLITY, POLICY E
POLITICS

A andlise de Politicas Publicas ¢ um campo de pesquisa oriundo das Ciéncias Sociais,
especificamente da Ciéncia Politica. Entretanto, devido a sua complexidade, extensdo e

abertura teorico-metodoldgica, pesquisadores de diversas formagdes sdo atraidos por esta area
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do saber. Analisar politicas publicas, segundo Easton (1965, apud DAGNINO, R., 2002), ¢
analisar o Estado em ag¢do, suas escolhas e as consequéncias, € como os beneficios sdo
distribuidos, ou seja, quais grupos sociais saem ganhadores e perdedores desse processo. A
partir dessa defini¢ao, podemos entender a atragdo que o campo de pesquisa causa em
diferentes estudiosos e pesquisadores, independentemente de suas formagdes, cujos objetos de

estudo sofrem interferéncia ou irdo interferir em fenomenos politicos.

Souza (2006) enfatiza que ndo existe apenas uma, nem a melhor, defini¢do sobre o que
seria politica publica. Um levantamento da literatura especializada sobre o tema nos permite
identificar pontos em comum entre as diferentes definicdes propostas ao longo dos tempos e
nos auxilia na elabora¢do da definicdo mais apropriada para o presente trabalho. Algumas

considerag¢des podem ser tecidas a partir de trés elementos.

O primeiro elemento que merece destaque ¢ o conceito de teia de decisdes. A politica
publica estd longe de ser fruto de uma decisdo especifica, ao contrario, ela ¢ composta pela
interacdo de um conjunto de decisdes tomadas intra e inter-organizacdes. Diferentes Arenas
de Gestdao e Decisao formam o sistema de decisdo publica sobre um dominio de politica, ou
seja, uma determinada area tematizada — ambiente, habitacdo, saneamento, infraestrutura,
economia. Cada dominio de politica, segundo Marques (2005), ¢ um sub-sistema definido
pelo reconhecimento mutuo dos atores envolvidos com o processo de elaboracdo e
implementacio de alternativas para um determinado problema®. Além do conjunto de
decisdes originadas nas diferentes arenas, uma série de decisdes também ¢ tomada dentro de
cada organizacdo e pode ser observada com o auxilio do conceito de ciclo de politicas
publicas. Este referencial analitico divide o processo de elaboragdo de politicas em diversas
fases - identificacdo e defini¢do de problema, construcdo de agenda, elaboracdo de
alternativas, tomada de decisdo, implementagdo e avaliagdo. Cada uma dessas fases
corresponde a um momento em que decisdes politicas e agdes sio realizadas’. O conceito ndo

condiz perfeitamente com a realidade, ja que tais fases sdo interligadas e nao ocorrem de

% Esse conceito revela um pouco da complexidade que um Conselho de Politicas Pliblicas responsavel por tratar
de uma gama tdo diversificada de questdes, como o Conselho da APA Embu-Verde, ird enfrentar. Sendo o
ordenamento do uso e ocupag@o do solo uma das principais metas do Conselho, pode-se delinear a partir dos
interesses representados pelos conselheiros do poder publico ¢ da sociedade civil nada menos que trés dominios
de politica — meio ambiente, infraestrutura e economia.

3 Apesar da conexdo natural feita entre decisdo e acfio, os participantes do processo decisorio também podem
decidir pela ndo-a¢do, ou seja, pela omissdo. Além disso, os autores Bachrach & Baratz (1963) identificaram o
fenomeno da ndo-tomada de decisdo, definida como a pratica de limitar o escopo do debate, controlando
geralmente o processo de definicdo da agenda de decisdo. Esse assunto serd retomado e aprofundado nas segdes
seguintes.
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forma tdo racional e sequencial, no entanto, o ciclo de politicas funciona como um quadro
referencial que facilita a visualizagdo, organizacdo e compreensdo da vida de uma politica

publica’ (FREY, 2000; SOUZA, 2006; SARAIVA, 2007).

Antes de apresentar o proximo elemento, deve-se enfatizar, a partir do exposto
anteriormente, que politicas publicas devem ser interpretadas como um curso de acdao, em
outras palavras, uma estratégia geral que toma forma a partir de um conjunto de decisdes. A
materializacdo das politicas no mundo real ocorre através da formulagdo e execucdo de
planos, programas, projetos (SOUZA, 2006). Apesar da distingdo feita, o termo politica
publica ¢ comumente utilizado sem muito critério para descrever tanto o conjunto de acdes de

uma institui¢do quanto suas a¢des mais especificas.

O segundo elemento a se destacar desdobra-se do conceito de fluxo, como oposi¢do ao
pontual. A construcdo desse elemento absorve um pouco da ideia da teia de decisdes, mas tem
sua especificidade fundamentada na visdo incrementalista® desenvolvida por Lindblom
(1979). Para o autor, as decisdes politicas nao partem do zero, mas sdo condicionadas por
decisoes passadas. Com base nessa dependéncia e na racionalidade limitada dos tomadores de
decisdo, Lindblom cria um modelo explicativo sobre a elaboragdo de politicas publicas que
afirma o carater pouco substancial e marginal das decisdes governamentais (DAGNINO, R.,
2002). Segundo Souza (2006), ¢ do incrementalismo que surge o conceito de Dependéncia da
Trajetoria (Path Dependence). Tal conceito, muito caro aos pesquisadores do Novo
Institucionalismo, enfatiza que o legado politico, ou seja, as decisdes tomadas no passado irdo
influenciar as escolhas politicas futuras, constrangendo e limitando a capacidade das
instituicdes em adotar novas politicas publicas ou modificar a rota das escolhas iniciais
(SOUZA, 2006). Pode-se observar, como enfatiza Dagnino R. (2002) que o estudo do
processo decisorio na producdo de politicas publicas deve ser percebido como algo mais

complexo, sem principio ou fim, cujos limites sdo incertos.

O terceiro elemento retrata a atuacdo da chamada sociedade civil organizada, que ¢
composta por grupos sociais com caracteristicas e interesses distintos. Quando tais grupos

atuam politicamente para influenciar as decisdes politicas a seu favor, como descreve Thomas

* Outro ponto positivo desta abordagem é a distribuicdo entre as diferentes fases da produciio de politicas
publicas da importancia sobre o resultado ou produto final, que anteriormente ficava concentrada de modo
desproporcional na fase da tomada de decisdo.

> O Modelo do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium) desfruta de mais prestigio atualmente do que o
Modelo Incremental, pois consegue explicar as ondas de mudancas graduais e mudangas abruptas que
caracterizam o processo politico.
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(2004), dificultando ou facilitando a mudanca do status quo, eles podem ser denominados
como Grupos de Interesse (Interest Groups). Além dos grupos de interesse, deve-se ter em
mente o conceito de Sentimento Publico® (National Mood) elaborado por John Kingdon
(1995), que sintetiza a ideia da existéncia de momentos nos quais um numero significativo de
pessoas pensa e valoriza uma questdo especifica segundo parametros comuns. Crises,
desastres e outros eventos dramdticos podem ocasionar ou intensificar uma situagdo de
comogao publica, que mesmo sem refletir uma atuagao politica planejada e direcionada pelos

grupos de interesse, pode afetar o processo decisorio (KINGDON, 1995; FARIA, 2003).

Estabelecer os contornos mais realistas do papel da sociedade civil e do Estado na
producao de politicas publicas ¢ um dos grandes desafios dos estudos nesse campo. A
sociedade civil possui um papel fundamental na elaboragdo de politicas publicas, pois ¢ dessa
esfera que surgirdo as demandas e necessidades. Como explica Souza (2006), a luta entre os
grupos de interesse, de natureza privada ou publica, por poder e recursos ¢ o cerne do
processo de formulagdo de politicas. Esses conflitos encontram dentro do Estado o seu
principal campo de batalha, j4 que nessa esfera se encontram as instituigdes politico-
econdmicas que irdo intermediar as lutas e cujas decisdes irdo privilegiar determinados grupos

a custa de outros.

Apo6s a apresentacao dos elementos acima, adota-se para o termo politica publica a
seguinte defini¢do, elaborada a partir de consideragdes de Saraiva (2007), Souza (2006) e
Frey (2000): Politica Publica ¢ um fluxo de agdes ou omissdes, ndo-linear e as vezes
contingencial, condicionado pelas decisdes passadas e pelas reacdes provocadas no tecido
social, escolhidas por um sistema de arenas publicas de decisdo com o intuito de manter ou

modificar a realidade.

A elaboracao e implementagdo de politicas ¢ de competéncia de autoridades formais e
legalmente constituidas, cujas decisdes sdao coletivamente vinculantes e afetam diversos
grupos sociais que irdo, por sua vez, lutar para direcionar a seu favor a maior parte do poder e
dos recursos oriundos das decisdes politicas. Portanto, segundo Souza (2006), como tais lutas

sao mediadas por instituicoes do governo, que facilitam o curso de determinadas politicas em

6 «“Sentimento Ptiblico” é a traducio sugerida por Faria (2003) e parece ser mais adequada e flexivel que o termo
original — National Mood, por ndo fixar uma escala de analise. Deve-se ressaltar que os estudos dirigidos por
Kingdon geralmente situam-se nas esferas federais de competéncia, como, por exemplo, grandes politicas
publicas discutidas no Congresso dos Estados Unidos. Logo, o termo National Mood ¢é extremamente apropriado
e condizente com as pesquisas do autor.
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detrimento de outras, o Estado se torna o /ocus privilegiado para o estudo da génese das
politicas publicas. Logo, o estudo do funcionamento de um Conselho Gestor de Politicas
Publicas, arena de decisdo e gestdo na qual diferentes grupos de interesse sao convidados a
participar, se mostra como uma grande oportunidade para se analisar o processo de producao

de politicas na esfera publica.

De acordo com Frey (2000) e Souza (2006), as questdes e preocupagdes sobre
politicas publicas expressadas acima encontram na Ciéncia Politica o seu principal campo de
pesquisa. A area de Ciéncia Politica, como um campo académico estruturado e auténomo,
possui uma vida relativamente curta, cuja origem remonta ao final da Segunda Guerra
Mundial, quando cursos e departamentos foram criados e se multiplicaram nos centros
universitarios dos Estados Unidos e, posteriormente, na Europa. Entretanto, revisitando o
passado, podemos tragar a historia de estudiosos e filosofos, desde a antiguidade classica, que
iluminaram a lapidaram os questionamentos e objetivos que hoje compdem o cerne da Ciéncia
Politica. Durante esse percurso, trés conjuntos de questdes ocuparam lugar de destaque e
instigaram estudiosos e filésofos, promovendo, dessa forma, a multiplicagdo do marco
teorico-metodologico e sua evolugdo para o que nos dias de hoje compde o arcabougo
conceitual e instrumental dos estudos dos fendmenos politicos. Como aponta Fley (2000) e
Schubert (1991, apud FILHO et al., 2009a), os debates na ciéncia politica orbitam ao redor de
trés conjuntos de questdes classicas, que traduzem dimensdes diferentes da vida em
sociedades organizadas: 1) Polity — Dimensdo das instituicdes politicas, 2) Politics —
Dimensao da competicdo politica e 3) Policy — Dimensao do conteudo e resultados das

politicas. Sendo que cada dimensao possui questoes, forma e caracteristicas proprias.

A primeira dimensao, a Polity, também denominada de Estrutural ou Institucional,
trabalha com uma questdo primordial para os cientistas politicos — o formato ou estrutura do
Estado’. Essa dimensio estabelece um conjunto de direitos individuais e as regras basicas que
estruturam a interacao entre os atores politicos, ou seja, fornece o modus operandi aceitavel
dentro da ordem politica vigente (COUTO & ARANTES, 2006). De acordo com Frey (2000),
pistas sobre a estrutura do Estado podem ser obtidas por meio da observagdo do
funcionamento do sistema judicidrio, politico, administrativo e através da andlise das regras —

constitui¢do, leis, normas. Tais regras organizam e criam procedimentos, como, por exemplo,

7 De um ponto de vista mais normativo, essa linha de pesquisa, segundo Frey (2000), ocupa-se da identificagio
do formato mais justo e eficiente do Estado. Busca-se definir e assegurar a implantagdo da melhor ordem politica
imaginavel, cuja materializacdo ocorrera através da atuagdo das instituigoes.
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como deve ocorrer a competi¢do politica e o processo decisorio, quem pode participar, quem
deve fiscalizar e assim por diante. Além disso, as regras estabelecem as formas de intra e
inter-relagdes entre os entes federativos, os 6rgdos governamentais € os grupos de interesse.
Sintetizando, sdao as regras do jogo que definem o formato e as condigdes basicas para o
funcionamento do sistema politico. Por isso, essa dimensdo necessariamente demanda um
minimo de consenso geral entre os diversos atores politicos, 0 que propicia um carater mais

estavel e menos controverso que os das demais dimensdes.

Enquanto a dimensdo institucional estabelece as regras do jogo, a Dimensao
Processual constitui-se do proprio jogo. As categorias de andlise da segunda dimensdo
buscam compreender como sao travadas as lutas politicas entre os diferentes atores politicos,
cujo objetivo final, de modo geral, ¢ garantir que os interesses dos seus respectivos grupos
sejam beneficiados. Nessa dimensdo enfatizam-se os aspectos processuais da competicao
politica, que podem ser identificados em todas as fases do ciclo de politicas, mas cujo objetivo
¢ promover, impedir ou modificar os efeitos das politicas publicas, ou em outras palavras, a
distribuicdo do poder entre os diversos atores sociais, que tais acdes podem ocasionar (FREY,
2000; FILHO et al., 2009a; COUTO & ARANTES, 2006). O termo poder, segundo a cléssica
defini¢do de Max Weber (1982 [1909]), ¢ a oportunidade de impor as proprias preferéncias
sobre as dos demais, pouco importando onde repouse tal oportunidade — cargo de influéncia,
nivel econdmico, acesso a informagdo. Sendo que a luta pela posse desse poder ou pela
capacidade de influenciar sua distribuicdo, dentro ou fora do Estado, ¢ denominada de
politica. A definicdo do autor alemao estabelece bem os contornos da dimensdo processual,
assim como seu objetivo de compreender os elementos que dao vida e forma ao processo

politico.

A ultima dimensdo, Material ou do Conteudo das Politicas, aborda as decisoes
governamentais concretas através da andlise da configuracdo dos programas politicos, seus
valores e objetivos, dos problemas técnicos, do contetido material das decisdes e da
distribuicao dos beneficios e custos entre os grupos sociais (FREY, 2000; FILHO et al.,
2009a). Assim como a competicdo politica, o alcance dos resultados dessas decisdes também
estd limitado pelas regras do jogo impostas pela dimensao institucional. Deve-se ressaltar que
apesar das limitagdes impostas, os resultados do processo politico ndo estdo de maneira

alguma predeterminados (COUTO & ARANTES, 2006).
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Como se pode deduzir, a divisdo em trés perspectivas analiticas simplifica o processo
de investigagdo e explicagdo dos diversos elementos e varidveis que influenciam o processo
de produgao de politicas publicas, mas nao reflete a dindmica desses fenomenos na realidade.
A conexao entre as trés dimensodes, que se influenciam de forma independente e constante,
sem uma linearidade aparente, como explica Frey (2000), apesar da maior estabilidade da
dimensdo institucional, serd examinada a partir do Capitulo Trés, que inicia a andlise quanto

ao funcionamento ¢ atuagdo do Conselho Gestor da APA Embu-Verde.

Mas primeiramente ¢ necessario apresentar o marco conceitual — categorias analiticas,
teorias e framework — no qual o presente estudo esta fundamentado. Definir a abordagem
tedrica mais apropriada ¢ um dos maiores desafios do desenvolvimento de uma pesquisa. A
grande quantidade de perspectivas de andlise que, apesar de serem divergentes, enquadram o
mesmo problema através de uma légica defensavel e reconhecida, demanda do pesquisador
um esforco continuo de busca pela convergéncia (ACOFORADO, 2009). Logo, um dos
desafios do presente trabalho ¢ articular as ferramentas analiticas necessarias para dar conta
das trés dimensdes citadas e desenvolver um arcabougo tedrico consistente para estudos com

o mesmo enfoque.

Arcaboucos teoricos oferecem uma forma de se enxergar e analisar um determinado
fendmeno politico ou realidade e podem ser constituidos por trés niveis conceituais —
frameworks, teorias e modelos. Os frameworks ou quadros referenciais destacam quais sao as
variaveis essenciais para o estudo de determinadas questdes e estabelecem as possiveis
articulagdes entre elas (SCHLAGER, 1999). Segundo Ostrom (2005), frameworks atraem a
atencdo dos pesquisadores para os elementos fundamentais que compdem determinados
fendmenos, oferecendo os alicerces para que o pesquisador estruture a sua investigagao.
Através da escolha do framework, o pesquisador poderéd identificar quais teorias sdo mais
relevantes para o seu estudo, ja& que diversas teorias sdo compativeis com um mesmo
framework. O papel da teoria ¢ descrever ou sistematizar a ocorréncia de fenomenos e
eventos, indicando quais s3o 0s motivos que 0os promovem € por quais meios se desenvolvem,
ou em outras palavras, ¢ funcdo da teoria fornecer interpretagdes para a realidade que podem
ser extrapoladas. Por fim, os modelos — racionalidade de individuos, formacdo de agdes
coletivas, génese das institui¢des, construcao de agenda — produzem suposigdes mais precisas
e especificas sobre um conjunto limitado de parametros ou variaveis. Os modelos possuem
uma logica interna dedutiva que permite o teste de hipoteses e previsao de resultados. Teorias

sdo compostas por modelos e suas diversas partes podem ser revistas e testadas através da
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aplica¢do desses modelos (OSTROM, 2005; SCHLAGER, 1999; KOONTZ, 2003). Segundo
Schlager (1999, apud Ostrom, 1995), ¢ importante que os estudos apresentem claramente os
niveis conceituais trabalhados, evitando que ocorra confusdo entre esses niveis e,
consequentemente, uma diminui¢do da capacidade explicativa dos estudos e do nivel de

conhecimento acumulado do campo de pesquisa.

Com o intuito de alcangar a clareza teorica defendida por Ostrom e outros autores, na
secdo 1.3 ¢ apresentado e justificado o arcabougo tedrico no qual o presente trabalho esta
fundamentado. Logo, a énfase nesse momento concentra-se na descri¢do da abordagem do
framework denominado Institutional Analysis and Development (IAD), que foi desenvolvida
por Ostrom e estd fortemente fundamentada na perspectiva tedrica do Novo
Institucionalismo. Busca-se nessa se¢do agrupar as varidveis essenciais para compreender a
criacdo, operagdo e funcionamento das instituigdes, assim como seus efeitos na realidade
socioecondmica. Na secao 1.4 o foco continua sendo a caracterizagdo dos elementos
estruturais das instituigdes. Aprofunda-se o debate sobre importancia das regras como
condicionantes para o funcionamento das instituicdes, que por sua vez irdo estruturar as
relagdes entre os individuos nas esferas social, econdmica e politica. Apresenta-se a
abordagem Grammar of Institutions, que foi desenvolvida por Ostrom & Crawford (1995) e
também faz parte do framework IAD, como uma ferramenta para identificacdo, analise e
comparagdo das regras do jogo. Posteriormente, a secdo 1.5 trata do debate fomentado pelos
autores Dahl (1961), Bachrach & Baratz (1962) e Lukes 1976 sobre as Trés Faces do Poder,
que apresenta explicagdes que possibilitam a identificagdao e interpretacao do jogo politico,
das estratégias e dos recursos de poder que os atores politicos se valem para defender ou
promover seus interesses e valores. Por fim, ¢ descrito na se¢do 1.6 a metodologia utilizada

para a elaboracdo da presente pesquisa.

1.3 INTITUTIONAL ANALYSIS AND DEVELOPMENT FRAMEWORK

Como ja foi apresentado, o presente trabalho tem como foco de interesse o processo de
producao de politicas publicas em arenas descentralizadas e participativas de tomada de
decisdo que envolvam temas ambientais. Apesar da génese de uma politica publica nao se

limitar aos espagos institucionais de gestdo publica, esses locais, retomando as palavras de
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Souza (2006), sdo considerados o locus privilegiado para a andlise de tais questdes, ja que
influenciam e intermediam os conflitos dos grupos de interesse, promovendo através de suas

politicas publicas o ordenamento do desenvolvimento socioeconomico.

O objeto de estudo escolhido, o Conselho Gestor da APA Embu-Verde, encontra-se
em um ambiente marcado pela complexidade e incerteza. Tais caracteristicas sao um reflexo
da reestruturacdo do arranjo institucional municipal, que deve integrar o novo Conselho, e da
constelagdo de diferentes interesses em jogo na regido. Interesses esses que se reorganizam
para aproveitar as oportunidades e enfrentar as ameagas estabelecidas pela abertura de uma
via projetada para o deslocamento de uma grande quantidade de produtos e mercadorias pelo
estado de Sao Paulo e para todo pais. Dentro desse contexto, o Conselho torna-se uma arena
chave de gestdo e decisdo, pois conta com atribuicdes garantidas legalmente que podem
interferir na elaborag¢do de politicas para regido, que antes eram de atribuicdo exclusiva do

Poder Executivo.

Entretanto, o Conselho ¢ apenas uma das instituigdes com atribuigdes e competéncias
legais para planejar o desenvolvimento e a ocupagdo do territorio da APA. A atuacdo do
Conselho demanda a constru¢do de uma articulagdo com as demais instituigdes envolvidas, ja
que ele ndo domina as competéncias ou ferramentas para implementar as politicas ou os
planos formulados em seu interior. Além disso, a dependéncia do Conselho Gestor também se
estende para questdes envolvendo a existéncia de recursos financeiros, o repasse de
informagdes e materiais, além da disponibiliza¢do de suporte técnico e legal, ou seja, questoes
que envolvem a capacitagdo dos atores envolvidos. As questdes estruturais e operacionais do
Conselho adicionam mais camadas de complexidade e incerteza ao contexto de atuagao dos
conselheiros da APA Embu-Verde, quando somadas a volatilidade do mundo politico e das

demandas sociais, originada da tensdo entre a agenda social, econdmica e ambiental.

Ao comparar a situacao exposta e as trés dimensoes de analise de politicas publicas ja
apresentadas com os frameworks que desfrutam de grande prestigio no mundo académico,
percebe-se grande afinidade com o trabalho da cientista politica e ganhadora do prémio Nobel
de Economia no ano de 2009 — Elinor Ostrom. Como afirma Lauriola (2009), insatisfeita com
a literatura sobre uso e gestdo de recursos naturais, até entdo ancorada em pressupostos

econdmicos ortodoxos, que enfatizavam os resultados negativos expostos no Dilema do
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Prisioneiro®, Ostrom buscou um novo caminho para analisar e interpretar os diversos estudos
de caso que indicavam o sucesso de comunidades locais na gestdo sustentavel de seus
recursos naturais. A partir de uma visdo transdisciplinar, Ostrom investigou os mecanismos
que regulam o uso dos recursos naturais, principalmente os renovaveis e coletivos, que
escapando da dicotomia Estado ou Mercado/ Publico ou Privado, poderiam ser gerenciados

através de uma terceira via, a gestdo comunitdria ou coletiva.

Ostrom apos ter dedicado praticamente 30 anos a esta agenda de pesquisa, organizou
toda a sua producdo intelectual em um framework denominado de Institutional Analysis and
Development (IAD). De acordo com Acoforado (2009), ¢ a partir desse quadro referencial que
Ostrom equaciona e propde novas mediagdes institucionais entre sociedade e meio ambiente.
Pode-se acrescentar que Ostrom também busca encontrar caminhos para facilitar a cooperagao
entre as vdrias parcelas da sociedade, em suas esferas publico e privada, e promover uma
relacdo mais fluida entre as diversas instituicdes que compdem o aparato governamental de

formulacao e implementacao de politicas publicas.

Pelos motivos citados, principalmente sua abrangéncia analitica e potencial adaptativo
as diversas situacdes, e por ser um dos unicos frameworks com capacidade de englobar todas
as etapas do ciclo de politicas, o IAD foi o framework escolhido para fundamentar o presente
trabalho. Para introduzir os pressupostos do IAD, a principio serdo apresentados seus

objetivos e sua unidade central de analise — a Arena de Acao.

1.3.1 INSTITUICOES: CONCEITOS E CARACTERISTICAS GERAIS

Como afirma Ostrom e Crawford (1995), para entender as instituicdes ¢ necessario
entender como elas sdo criadas, como se perpetuam, como funcionam e para que servem.
Ostrom define sucintamente instituigdes como regularidades duradouras que a humanidade
utiliza para organizar todos os tipos de interagdes repetitivas e estruturadas com que ela se
defronta. Por promoverem e sustentarem estruturas de interacdes sociais, as instituigdes

também acabam determinando posi¢des de poder, distribuindo privilégios, reconhecendo e

% O Dilema do Prisioneiro é um problema classico da Teoria dos Jogos. Ele assume que em um ambiente sem
regras de cooperacdo, se dois jogadores tentarem aumentar ao maximo seus beneficios, os jogadores ganhardo
menos do que se ambos concordassem em diminuir seus beneficios.
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ignorando grupos de interesse, encorajando e desencorajando mobilizagdes. A partir dessa
constatagdo pode-se deduzir a importancia do estudo das institui¢cdes, que na maioria das
vezes sdo correlacionadas apenas com as organizagdes governamentais, mas também incluem
familias, igrejas, empresas e outros organismos. Entretanto, o conceito de institui¢dao
apresenta uma variada gama de defini¢des dentro da literatura da ciéncia politica. Como
aponta Marques (1997), a amplitude de tal conceito tem sido motivo de polémica. Dentro do
debate existente, dois conceitos estdo a frente das principais diferengas entre as correntes de
pensamento sobre como instituigdes devem ser interpretadas — como Regras ou como

Simbolos.

Primeiramente, as instituigdes podem ser compreendidas como um Sistema de Regras
Formais — procedimentos e praticas operacionais padronizados — que estruturam as relagdes
entre os individuos nas dimensdes sociais, politicas e econdmicas (HALL & TAYLOR,
2003). Para os adeptos dessa vertente, as instituigdes produzem ou sustentam padrdes
regularizados de interagdo que sdao reconhecidos, aceitos e praticados pelos atores sociais,
mesmo que ndo sejam aprovados pelos mesmos (FREY, 2000). Como o objetivo das
instituicdes € ordenar os diversos componentes do mundo socioecondmico, que toma forma a
partir das agdes dos individuos, entender como elas afetam o comportamento desses
individuos ¢ uma questao chave nas andlises institucionais. Para os adeptos mais ardorosos
das instituicdes como sistemas de regras, os individuos se comportam de acordo com a
“perspectiva calculadora”. Nessa perspectiva, as instituigdes estabelecem os procedimentos
aceitaveis, os mecanismos de aplicacdo de acordos e as penalidades em caso de ndo
cumprimento, ou seja, elas delimitam as a¢des possiveis e oferecem seguranga ou garantia
contra condutas inaceitaveis, tornando o comportamento dos outros atores mais previsiveis.
Ao fazer isso, as institui¢des representam constrangimentos a escolha estratégica e racional,
porém limitada, dos atores, alterando o comportamento e a hierarquizacao de suas
preferéncias (HALL & TAYLOR, 2003; MARQUES, 1997). As institui¢des, para essa
corrente de pensamento, poderiam ser equiparadas as organizagdes, ja que seus pesquisadores
ressaltam os aspectos legais e a estrutura relativamente clara de implementagdo e tomada das

decisdes (MARQUES, 1997 apud LEVY, 1991).

Por outro lado, quando as institui¢des sdo vistas como um Sistema de Simbolos, os
pesquisadores alteram o modo de interpretar parte de suas fungdes e consequentemente a
forma como elas influenciam o comportamento dos atores. Para os defensores dessa

perspectiva, as instituicdes oferecem modelos morais e cognitivos que funcionam como filtros
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para a interpretacdo da realidade e da identidade que o individuo possui de si proprio e dos
demais. Dessa forma, as institui¢des afetariam o processo de construgdo das preferéncias mais
fundamentais’ dos individuos e a extensio do que se pode imaginar em um determinado
contexto (HALL & TAYLOR, 2003). Como Immergut (2006) resgata, parte das ideias sobre a
influéncia cultural das instituicdes ndo ¢ novidade, pois Rousseau ja afirmava que as leis, as
normas € os costumes moldavam as preferéncias dos homens. Assim, para o filosofo politico
suico do século XVIII, o desejo de acumular propriedade ndo seria fruto da natureza humana

fundamental'°

, mas consequéncia da influéncia das institui¢des — leis, normas e Constitui¢ao.
Para Hall & Taylor (2003), o principal teorema que se extrai dessas contribuicdes ¢ a ideia de
que a acdo esta diretamente ligada a interpretacdo. Sendo que a acdo sucessiva dos individuos
conforme as convengdes sociais partilhadas reforgcam cada vez mais essas convengoes.
Entretanto, isso nao significa dizer que os individuos ndo agem com intengdo, mas que aquilo
que eles tendem a considerar como uma “a¢do racional” ja ¢ um objeto socialmente
construido. Como explica Immergut (1996), as instituigdes nao determinam o
comportamento, mas oferecem o contexto para que os atores elaborem e implementem suas
estratégias de acdo, ou seja, apesar de certas linhas de a¢do serem facilitadas e percebidas com
maior naturalidade, os individuos continuam capazes de reconhecer defini¢des diferentes de
identidade e interesse, que resultariam em novos meios de acdo. Bonfim (2007) exemplifica
muito bem esse conceito ao compara-lo com a génese dos idiomas. Segundo o autor, a lingua
¢ um legado historico coletivo que estabelece as bases da comunicagdo e, consequentemente,

condiciona o processo de formagio e troca de ideias'', que apesar de oferecer espago para o

exercicio da liberdade e criatividade, também impde regras gramaticais que limitam a sintaxe.

Como se pode observar, a adogdo de uma visdo mais limitada das institui¢des, baseada
apenas nos aspectos legais, provavelmente ndo fornecerd todas as informagdes e varidveis
necessarias para uma analise mais aprofundada do real impacto que elas exercem na
sociedade. Por outro lado, a perspectiva cultural das institui¢cdes apresenta diversos obstaculos

para sua operacionalizacdo e trabalha com relagdes causais um pouco mais obscuras e etéreas.

% Essa suposi¢io ¢ mais uma das diferencas entre as duas perspectivas, j4 que na primeira, as institui¢des
modificam a hierarquizacao das preferéncias e ndo as preferéncias em si mesmas

10 Immergut (2006) ressalta que além de ndo ser possivel descrever com seguranca o que seria a natureza
fundamental do homem, tais questdes se tornam irrelevantes diante do estado civilizatorio atual.

' Afirmacdo que pode ser constatada quando utilizamos a expressio de que é impossivel colocar ou descrever
alguma coisa com palavras.
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O presente trabalho buscar incorporar essas duas perspectivas, no entanto, o conceito de

instituicdes como sistema de regras ird dominar o enfoque das analises.

Retornando a defini¢do proposta por Ostrom e Crawford (1995), institui¢des sdo
padrdes duradouros utilizados pela humanidade para organizar as formas de interacao
repetitivas, cuja estrutura ¢ formada por regras, normas e estratégias compartilhadas. Esses
trés elementos em conjunto sio denominados de Institutional Statements'* ¢ sio definidos
como um conjunto de constrangimentos e oportunidades compartilhado socialmente e
reconhecido através da comunicagado oral, escrita ou do conhecimento tacito. Resumidamente,
regras sao instrugdes cuja obediéncia ¢ forgada por agentes fiscalizadores e aplicacao de
sancdes, normas sao as instrucdes cuja obediéncia ¢ alcancada pela indugdo e, por fim,
estratégias compartilhadas sdo agdes tomadas por individuos de acordo com a conjuntura
produzida pelas regras, normas e condigdes materiais em um dado momento (OSTROM,

2005; BASURTO et al., 2009).

Como sugerem Ostrom e Crawford (1995), a compreensao, sintese, comparagao e
analise dos componentes que expressam as Instrugdes Institucionais nos permitem avangar no
entendimento do comportamento dos individuos — estabelecimento de preferéncia e defini¢ao
de escolhas — e iluminar a configurac¢do do arranjo institucional e a integridade e consisténcia

das disposicoes legais, além de sua tendéncia de ser aceita e alcangar legitimidade.

1.3.2  ARENA DE ACAO: CONCEITUACAO E DESDOBRAMENTOS

A unidade conceitual de analise do IAD ¢ denominada de Arena de A¢ao. Essa arena
¢ composta por atores, sejam eles individuos ou organizagdes, que participam do processo de
discussao e tomada de decisdo, buscando garantir que as suas preferéncias sejam incorporadas
nessas decisoes. Toda Arena de Ac¢do ¢ composta por duas outras unidades — Situagao de

Ac¢ao e Participantes.

Uma Situacdo de Agdo existe quando dois ou mais atores se deparam com um
conjunto potencial de a¢cdes que produzirdo resultados. Para entender e descrever a estrutura

dessa situagao, Ostrom (2005) indica sete grupos de atributos: 1) o grupo de participantes; 2)

12 Adota-se o termo “Instrucdes Institucionais” como tradugio para “Institutional Statements”.
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as posi¢cdes relativas entre os participantes; 3) os resultados possiveis; 4) a conexdo entre
resultados e acdes; 5) o controle que os participantes possuem sobre essa conexdo; 6) as
informacdes; € 7) os custos das agdes e os beneficios dos resultados. O conceito de Situagdo
de Ac¢do ajuda a diferenciar e classificar os processos de tomada de decisdo, indicando as
tendéncias de como questdes de uma determinada natureza sdo desenvolvidas e solucionadas.
Situa¢do de Ac¢do sdo eventos tempordrios, recorrentes € com grande abertura para que os
atores participem. Decisdes tomadas durante as Situacdes de Ac¢dao podem provocar
adaptagdes na estrutura da organizacao ou flexibiliza-la; ou seja, elas podem promover
alteracdes quanto aos procedimentos e algumas regras que fundamentam o funcionamento de
um Conselho Gestor. No entanto, a competéncia para promover mudangas mais formais e
substanciais no desenho institucional de um Conselho podem ndo ser de atribuicao dos
proprios conselheiros. Por exemplo, os conselheiros possuem competéncia para aprovar a
participagdo mais constante e formalizada, junto ao plenario do Conselho, de uma
determinada pessoa cujos conhecimentos possam contribuir com os trabalhos desenvolvidos.
Por outro lado, a defini¢ao do numero de cadeiras representativas que compdem o plenario do
Conselho e quais segmentos podem se candidatar para tomar posse delas ¢ uma atribuigao

exclusiva do chefe do Poder Executivo.

Ja os Participantes podem ser descritos e analisados através de trés atributos, que
podem, assim como os atributos da Situa¢do de Acdo, se desdobrar em diversas variaveis: 1) a
forma que os participantes adquirem, processam e usam as informacdes; 2) os valores que os
participantes estipulam para as agdes e os resultados; e 3) os processos que os atores utilizam

para selecionar a estratégia de acdo frente aos recursos disponiveis.

Quando a Arena de Acdo em questdo ¢ um Conselho Gestor de Politicas Publicas, a
categoria Participantes geralmente se manterd com as mesmas caracteristicas durante o
periodo que o mandato desses conselheiros estiver em vigéncia. Os conselheiros irdo
interpretar, discutir e tomar decisdes sobre um conjunto de questdes, sendo que cada questao
se configurard em uma Situagdo de Acao diferente. Logo, as atividades e agdes que ocorrem
dentro de uma Arena de A¢ao, cuja dinamica surge da articulacdo entre as Situagdes de Acao
e os Participantes, reflete praticamente o mesmo conteido e suposi¢cdes presentes na
Dimensao Processual da andlise de politicas ptblicas. A Dimensdo Estrutural também esta
incorporada no IAD framework e ¢ composta por outros trés conjuntos de variaveis, que
Ostrom considera exogenas a Arena de Ac¢do: 1) regras utilizadas pelos participantes; 2) os

atributos do mundo biofisico; e 3) os atributos da comunidade (cultura local, extensdo das



36

desigualdades e tamanho da comunidade). Segundo Ostrom (2005), as varidveis exdgenas irao
estruturar a Arena de Acdo, estabelecendo quais agdes podem ser tomadas, as referéncias que
irdo condicionar a valorizacdo dos beneficios e custos, além de indicar os resultados mais

provaveis e seus potenciais.

Na figura abaixo podemos observar os conjuntos de variaveis destacados por Ostrom
(2005) e as ligacdes que os conectam. A caixa Modos de Interacio representa o grau de
dependéncia da Arena de A¢do em debate frente as outras arenas do arranjo institucional.
FILHO et al. (2009b) sugerem que Modos de Interacdo devem ser considerados como os
Resultados Institucionais da arena e apresentam trés categorias de analise: 1) grau de
participagcdo; 2) integracao setorial; e 3) paradigma de gestdo ambiental do arranjo
institucional. As categorias apresentadas pelos autores vao ao encontro da estrutura de andlise
formulada para o presente trabalho, apesar das nomenclaturas diferentes, como sera debatido
nas segoes destinadas a analise. Logo, trabalha-se com a hipodtese de que a qualidade e
oportunidade de participacdo dos segmentos da sociedade civil organizada, no processo de
elaboracdo de politicas publicas, somadas ao suporte e integracdo dessas arenas ao restante do
arranjo institucional ird delimitar o grau de sucesso das experiéncias participativas de gestao e
tomada de decisdo. Por fim, a caixa Resultados representa as acdes de fato implementadas,
cujos efeitos repercutiram na realidade socioecondmica da regido. Por isso recebe a

denominacdo de Resultados Operacionais.

| Regras em uso -
Arena de Agio
Situagdo de Modos de
» |4 Condigdes Fisicas e p | Acdo Interagdo
; Biologicas (decisio)
S
! Atores
Critérios de
Atributos da i avaliagio
| Comunidade HE
(cultura) v

Resultados

Figura 1: Arcabouco para Analise Institucional segundo o IAD Framework (Fonte: OSTROM, 2005 apud
FILHO, 2009b).
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1.4 GRAMMAR OF INSTITUTIONS: ANALISANDO AS REGRAS

Os tultimos atributos imprescindiveis para se compreender o framework proposto por
Elinor Ostrom orbitam o campo das regras em uso no jogo politico, uma das variaveis
exogenas apresentadas anteriormente. Grammar of Institutions ¢ a denominag¢do da teoria
desenvolvida por Ostrom & Crawford (1995) que busca oferecer uma descrigao estrutural dos
elementos fundamentais que compdem as instituigdes e, consequentemente, facilitar a

pesquisa e a sistematizagdo dos avangos realizados dentro desse campo de conhecimento.

1.4.1 TRES PERSPECTIVAS SOBRE A NATUREZA DAS INSTITUICOES

Até o final da década de 1970, as principais teorias politicas em evidéncia esvaziaram
a importancia das instituigdes publicas tradicionais como fator explicativo das decisdes
politicas. O Estado e suas instituicdes passaram a ser tratados como um reflexo simples e
direto das forgas sociais, ou seja, da competi¢cdo entre os diversos grupos de interesse. Logo, o
Estado ndo se caracterizava como um objeto de estudo relevante, pois ndo possuia autonomia
e preferéncias (MARCH & OLSEN, 2008). O estudo das institui¢des ganhou novo impulso a
partir da década de 80 com a publicacdo dos primeiros trabalhos de cunho Neo-
Institucionalista. Como explica Marques (2003), autores dessa nova perspectiva nao
aceitavam a ideia de subordinagdo a priori do Estado e focavam seus estudos em torno de
duas dimensdes que fortaleciam o papel das instituicdes na determinacao de resultados sociais
e politicos: 1) a forca dos atores estatais, que possuem interesses proprios e recursos de poder
muito significativos devido as posigdes que ocupam; 2) o enquadramento que as instituigdes

politicas exercem sobre os processos politicos.

Decifrar o efeito do enquadramento, ou seja, a influéncia que o campo das regras do
jogo exerce sobre o campo do processo politico, ¢ justamente o objetivo da abordagem
Grammar of Institutions. As regras, segundo Immergut (1996), especificam e organizam o
jogo do poder que ocorre durante todo o ciclo de uma politica, pois elas definem quais atores
estdo autorizados a participar, quais as posi¢oes de poder ocupadas por eles, quais acdes
podem ser tomadas, quais sdo os resultados possiveis e quais procedimentos e prazos devem

ser respeitados. Marques (2003) afirma que o enquadramento das possibilidades promovido
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pelas regras modifica os graus de dificuldade para que certos resultados sejam alcangados,
aumentando e diminuindo barreiras para determinados interesses. Cientes, em parte, da janela
de oportunidades e constrangimentos estabelecida pelas regras do jogo, os atores politicos irdo
ajustar suas preferéncias, aliancas e estratégias com o intuito de defender as politicas e

alternativas que mais os beneficiem.

E possivel deduzir, a partir das observagdes acima, que a natureza das instituigdes
deriva predominantemente do direito positivo, ou seja, das diversas disposi¢cdes normativas
formais que regulam a ordem social. Esta abordagem ¢ convencionalmente denominada de
Institutions-as-rules. Entretanto, outras duas perspectivas sobre a natureza das institui¢des
também desfrutam de prestigio e sdo componentes fundamentais da estrutura de anélise

proposta por Ostrom e Crawford: Institutions-as-equilibria ¢ institutions-as-norms" .

Institutions-as-rules € institutions-as-norms repousam sobre uma suposi¢do similar de
que os individuos compartilham certos valores e percepgdes, que funcionam como referéncia
para definir quais sdo os comportamentos sociais aceitaveis e inaceitaveis. A principal
diferenca reside na forma como os individuos aceitam e cumprem com as determinacdes
originadas dessas duas instrugdes institucionais. As regras, por exemplo, demandam a
existéncia de autoridades e mecanismos que fiscalizem e punam os individuos que as
transgridam. Lei pode ser considerada um sindnimo para regras. Por outro lado, a obediéncia
das normas esta relacionada a fatores emocionais e psiquicos. Nesse caso ndo existe a
presenga coercitiva do Estado e aplicagdo de sangdes legais. Um individuo pode ser induzido
pelo sentimento de culpa ou satisfagdo a seguir uma determinada norma, nesse caso, a origem
do comportamento ¢ pessoal. Entretanto, a origem também pode ser social quando o
individuo decide seguir uma norma para conquistar reconhecimento ou nao ser recriminado
pela comunidade ao seu redor'®. E facil perceber que a for¢a de uma norma tem raizes
profundas nos componentes culturais de uma comunidade. Regras que estdo menos
fundamentadas em normas demandam maiores custos de monitoramento, ja que os individuos
estardo menos inclinados a segui-las caso a probabilidade de serem descobertos e punidos seja

pequena (OSTROM & CRAWFORD, 1995; SCHLUTER & THEESFELD, 2008).

3 Uma tradugio literal das trés perspectivas ficaria: Instituicdes como regras, Institui¢des como equilibrio e
Instituigdes como normas.

' Deve-se ressaltar que a norma de dimensdo pessoal ndo pode ser considerada uma instrugdo institucional, ja
que ndo € necessariamente conhecida, partilhada e seguida amplamente.
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Por fim, a abordagem Institutions-as-equilibria, diferentemente das duas anteriores,
ndo possui elementos de constrangimento e obrigacdo. As institui¢des, ou seja, as instrugdes
emitidas devem ser comparadas com as melhores estratégias de interacao formuladas pelos
individuos. Nesse caso, a institui¢do alcangaria um ponto de equilibrio no qual nenhum
avanco poderia ser visualizado e, consequentemente, as estratégias encontradas seriam
adotadas e repetidas pelos atores sociais (OSTROM & CRAWFORD, 1995; BASURTO et
al., 2009). Segundo Schliiter & Theesfeld (2008), a estratégia ¢ seguida, pois vale a pena
segui-la do ponto de vista individual e ndo existem sangdes em forma de lei ou norma que
impecam a ag¢do escolhida. Logo, estratégias podem ser mudadas a qualquer momento, porém,
os custos podem ser tdo altos ou as recompensas podem sofrer tamanha queda que segui-las se

torna a op¢ao mais aceitavel.

Cada regra, norma e estratégia partilhada configura uma rede especifica de
oportunidades e constrangimentos que cria e sustenta padrdes de interacdo social. Logo,
entender as instituicdes e os efeitos que causam passa pelo levantamento, descricao e analise
dos componentes de suas instrugdes institucionais. A abordagem proposta por Ostrom e

Crawford oferece meios para enfrentar esse desafio.

1.4.2 OPERACIONALIZANDO A GRAMMAR OF INSTITUTIONS

Segundo Ostrom & Crawford (1995), as instrugdes institucionais podem ser expressas
através da linguagem falada, escrita ou de forma tacita. Porém, independentemente da
linguagem natural na qual as instru¢des sdo encontradas, elas podem ser diferenciadas pelas
suas texturas gramaticais e reescritas no formato ADICO através dos seguintes elementos:
(A) Attributes: Determina o individuo ou grupo de individuos a que a instrugao institucional
se refere; (D) Deontic: Determina se a instru¢ao ¢ uma permissdo, obrigacao ou proibicao; (I)
Aim: Descreve qual ¢ a acdo ou o resultado que a instrugdo estabelece; (C) Conditions:
Determina as condi¢gdes e procedimentos para que uma agdo ou resultado ocorra — quando,
aonde e como; (O) Orelse: Determina as punigdes, sangdes mais tangiveis e materiais'’,

impostas aos individuos que ndo sigam as instrucdes institucionais.

15 Schliiter & Theesfeld (2008) ressaltam que a estratégia e as normas também apresentam tipos diferentes de
san¢do caso ndo sejam respeitadas. Nao seguir uma estratégia pode trazer prejuizos e ignorar uma norma pode
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A distribui¢do desses atributos em uma instrucdo institucional define a sua natureza.
Uma instrug@o s6 pode ser considerada uma regra quando apresenta todos os atributos, sendo
a possibilidade de punicao o atributo que a torna singular. Normas incluem todos os atributos,
exceto a puni¢do. Por fim, uma instru¢do sera interpretada como estratégia quando nao
apresentar punicdo e ndo determinar obrigacdo, permissdo ou proibi¢ao. De acordo com o

formato ADICO, as instrucdes seriam escritas da seguinte maneira:

Instrucio Institucional Formato

Regra ADICO
Norma ADIC
Estratégia Partilhada AIC

Quadro 1: Regras, normas e estratégias escritas no formato ADICO (Fonte: OSTROM & CRAWFORD,1995).

Para Ostrom & Crawford (1995), os elementos estruturais centrais para analise estao
registrados principalmente nos codigos e documentos legais. Entretanto, instrugdes
institucionais também podem ser partilhadas e acolhidas através da comunicacdo oral ou,

podem até mesmo, serem reconhecidas apenas de forma tacita'®.

1.5 AS FACES DO PODER: ATORES, RECURSOS E REGRAS DO JOGO

Anilises sobre processos politicos'” dificilmente podem esquivar-se de responder
questodes relacionadas, direta ou indiretamente, aos diversos aspectos do poder, como, por
exemplo, sobre a sua natureza, seu fundamento, distribuicao e efeitos. A propria definigcdo
classica de politica e poder, formulada por Max Weber (1982 [1909]), demonstra essa

indissociabilidade. Para Weber, poder ¢ toda oportunidade de impor as proprias preferéncias

gerar sentimentos de culpa, arrependimento e frustragdo, além da possibilidade de dificultar a interagdo e gerar
rejeicdo por parte da comunidade. Porém, s6 as regras possuem san¢des mais tangiveis e materiais.

' Para identificar instrugdes ndo escritas, o pesquisador deve realizar entrevistas com os atores em questio,
acompanhar o comportamento dos mesmos e analisar atas e outros documentos que registrem a dindmica nas
arenas de a¢do em estudo (OSTROM & CRWAFORD, 1995).

7" Utiliza-se a expressdo “processos politicos” no seu sentido mais amplo, abordando as diversas fases do ciclo
das politicas publicas, como: construgdo de agenda, tomada de decisdo e implementagao.
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sobre as dos demais, pouco importando onde repouse tal oportunidade. Sendo que luta pela
posse desse poder ou pela capacidade de influenciar sua distribuicdo, dentro ou fora do
Estado, ¢ denominada de politica. A definicdo de Weber, apesar de concisa e direta, abarca
satisfatoriamente quase todos os elementos identificados por estudos posteriores, que

aumentaram a complexidade e iluminaram as minucias que envolvem as relagdes de poder.

A partir da Constitui¢do de 1988, a profusdo de conselhos gestores de politicas
publicas, caracterizados pela descentralizagdo e participagdo, foi considerada um importante
marco do que deveria ser um futuro mais democratico, marcado pela efetiva participacao de
uma pluralidade maior de atores'® no processo de decisdo e maior controle sobre o Estado
(JACOBI, 2009; DAGNINO, E., 2002). Pode-se considerar que a concretizagdao de principios
democraticos em institui¢des como os Conselhos Gestores poderia balancear a distribui¢ao do
poder entre os diversos atores politicos, gerando maior equidade e justica social, pois
minimizaria o enviesamento que a maior posse de recursos de poder por uma minoria

imprime aos processos politicos'’.

A expressao recursos de poder, apesar de muito utilizada, € um tanto quanto vaga, isso
porque existem inumeros componentes que podem receber tal designacdo. Entretanto, existe
certa concordancia acerca dos principais recursos — materiais e financeiros, institucionais,
educacionais e simbolicos (FUKS et al., 2003; MARQUES, 2005). Estudos desenvolvidos por
Fuks & Perissinotto (2006) sobre Conselhos de Politicas Publicas ofereceram importante
contribui¢cdo quanto a concepgao desses recursos, pois elaboraram uma classificagdo que torna
mais clara a compreensdo dos mesmos. Para os autores, recursos de poder sdo atributos das
posigdes sociais e institucionais ocupadas pelos atores € podem ser divididos em dois grupos
— individuais e coletivos. Os recursos individuais possuem uma dimensdo objetiva,
envolvendo caracteristicas socioecondmicas, como a renda e a escolaridade, e outra subjetiva,
inserida no campo das motivacdes politico-ideoldgicas. J& os recursos coletivos, também
identificados como organizacionais, estdo relacionados ao suporte financeiro, material e

humano disponivel para atuacao dos atores, assim como o suporte politico.

E através da articulagdo desses recursos que os atores buscam influenciar os processos

de tomada de decisdo. Apesar da distribuicdo desigual dos recursos entre os diversos

8Os atores politicos, individuais ou coletivos, podem ser identificados principalmente como politicos
profissionais, burocratas, grupos econdmicos e segmentos da sociedade civil.

' A institucionalizagio desse canal formal de participacdo diminui os custos da participagdo, como definido por
Olson (1999) na obra “A ldgica da acao coletiva”, facilitando o envolvimento de atores anteriormente excluidos.
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segmentos sociais condicionar uma potencial desigualdade na dispersdo de poder, a posse dos
recursos de poder ndo apresenta um carater cumulativo (FUKS & PERISSINOTTO, 2006;
DAGNINO, R., 2002). Para ilustrar a afirmacao podemos utilizar como exemplo uma
organizacdo da sociedade civil e uma associagdo empresarial. Enquanto a primeira pode
desfrutar de maior credibilidade junto ao restante da sociedade civil, sendo capaz de mobiliza-
la mais facilmente para pressionar membros do legislativo ou executivo em seu favor, a
atuacdo da segunda pode estar mais fundamentada no uso dos recursos materiais €
econdmicos. Dessa forma, os recursos estdo dispersos, situagdo que gera uma fragmentagao
do poder. Marques (2005), porém, afirma ser inegavel a constatagdo de que certos grupos
sociais dominam mais recursos e, consequentemente, influenciam mais efetivamente os

processos politicos.

Diversos autores defendem que a andlise de processos decisorios geralmente fornece
indicios sobre a distribuicdo dos recursos de poder entre os diversos atores politicos e sua
influéncia sobre tais processos, ou seja, sobre quem detém e exerce efetivamente o poder.
Entretanto, a facilidade encontrada para formular questdes sobre poder ¢ diretamente
proporcional as dificuldades enfrentadas para respondé-las (FUKS & PERISINNOTTO,
2006; DAGNINO, R., 2002).

Durante as décadas de 1950 e 1970, um intenso debate em torno das dimensdes do
poder ocorreu dentro da Ciéncia Politica e cristalizou-se em trés linhas tedricas explicativas,
que foram consagradas na literatura através da denominagao Faces do Poder. Conforme cada
dimensdo do poder era revelada, alterava-se o foco das preocupagdes analiticas, ja que as
relagdes de poder que influenciavam os processos politicos configuravam-se de formas
diferentes. As divergéncias entre as vertentes tedricas’’, ao contrario de criarem barreiras
intransponiveis, apresentam uma clara tendéncia a complementaridade. A articulagdo entre as
dimensdes e os fendmenos trabalhados por cada vertente amplia o entendimento sobre as
estruturas de poder em acdo, que surgem da articulagdo de um conjunto de atores, suas
posigdes relativas de poder e seus instrumentos para exercé-lo (MARQUES, 2005; FUKS et.
al.,2003).

2 Os debates sobre poder estio diretamente relacionados as diferentes perspectivas quanto a natureza do Estado.
Para uma explicacao detalhada sobre esse assunto ver MARQUES (2003, cap. 1).
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A Primeira Face do Poder foi identificada por Robert Dahl (1961), que inicia o
debate sobre as relagdes do poder a partir de uma perspectiva decisional®’. Para Dahl, o
exercicio do poder e sua influéncia na tomada de decisdo s6 podem ser estudados através da
analise de processos decisorios marcados pela ocorréncia de conflitos, ou seja, quando
existam atores defendendo preferéncias distintas. A analise dessa fase do processo politico
forneceria evidéncias sobre a distribui¢ao do poder, indicando os individuos ou grupos sociais
beneficiados. Na auséncia de conflitos observaveis, os pressupostos no qual essa dimensao do
poder se fundamenta impedem qualquer exploracdo sobre as relacdes de poder e,
consequentemente, indicariam uma situagdo na qual reina o consenso € a promog¢dao do

interesse coletivo (MARQUES, 2005; MIGUEL, 2003).

A Segunda Face do Poder, proposta por Bachrach & Baratz (1962), buscava
ultrapassar as limitacdes da teoria de Dahl. Os dois autores defendiam que o poder, além de
sua manifestagdo mais evidente, observada no processo de decisdo, também possui uma face
oculta, que age através da mobilizagdo de viés. Essa nova dimensao do poder influenciaria a
constru¢ao da agenda governamental, favorecendo a entrada de certas questdes na agenda de
decisdo e dificultando outras®. Nessa fase do processo politico, os atores cujas preferéncias
estdo em posi¢do privilegiada manipulariam os valores dominantes, crengas e praticas
institucionais para limitar o alcance real do processo decisorio, evitando que questdes
contrarias aos seus interesses se tornem objetos de atencdo e decisdo. Identifica-se nessa
situacdo uma nao-tomada de decisdo, ou seja, a supressdo ou abafamento de demandas e
conflitos. Tais casos podem ser identificados, segundo Dagnino, R. (2002), com base nas

demandas, reclamacdes e conflitos nao inseridos na agenda governamental.

\

Apesar das diferencas quanto a extensdo da analise, as duas perspectivas citadas
dividem premissas em comum. Ambas analisam o poder a partir de conflitos observaveis,
estejam eles abertos ou encobertos. Para essas duas perspectivas, o poder s6 ¢ exercido
quando existe o conflito. Logo, assumem a existéncia de consenso nos casos em que conflitos

nao sao identificados. Além disso, ambas assumem que os atores politicos articulam de forma

2l O modelo decisional surgiu como resposta ao modelo posicional, vigente anteriormente, que defendia a
possibilidade de interpretacdo dos atores beneficiados através da simples identificagdo dos atores que
dominavam maior quantidade de recursos de poder.

2 No debate sobre formagio de agenda, o modelo de Multiplos Fluxos elaborado por Kingdon (1995) descreve
processos que podem enriquecer as analises sobre poder, influéncia e tomada de decisdo. Para conhecer o estado
da arte sobre as principais vertentes analiticas referentes ao tema ver Faria (2003).
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plenamente consciente suas preferéncias, consideradas um indicador seguro para investigar os

seus “interesses verdadeiros” (LUKES, 1976).

Ao propor uma Terceira Face do Poder, Lukes (1976) acrescentou uma dimensao
mais difusa e sutil aos estudos anteriores, que rompe com duas de suas premissas basicas. A
primeira ruptura ocorre quanto a concep¢ao das preferéncias. Lukes afirma que os atores
durante o processo de socializagdo ficam expostos a um conjunto de praticas institucionais e
sociais, padronizadas culturalmente, que acabaria por influenciar e moldar suas preferéncias.
Portanto, as preferéncias defendidas pelos atores, cuja legitimidade ndo era questionada
anteriormente, podem nao coincidir com seus “interesses verdadeiros”. A segunda ruptura
ocorre quando o autor afirma que o poder independe de uma acao individual para existir. Em
outras palavras, as praticas socioculturais e institucionais, aceitas através de longos processos
de socializagdo, limitam e moldam as percep¢des dos atores sociais, que passariam a aceitar
um determinado papel na ordem vigente, seja porque ndo enxergam alternativas, por
acreditarem ser impossivel realizar mudangas ou interpretarem a situagdo como benéfica.
Entretanto, o autor alerta que tais praticas ndo devem ser assumidas necessariamente como
um esforco consciente por parte de um grupo na tentativa de dominar os demais; elas sdo,
antes de tudo, a cristalizagdo de lutas, vitdrias e derrotas passadas. O carater contingente dessa
cristalizacdo, no entanto, nao impede que ela desequilibre no tempo presente as relagdes de
poder, condicionando a distribuicdo dos prejuizos e beneficios. Lukes (1976) chega a
conclusdo que a terceira dimensdo do poder criaria um conflito latente, que consistiria na
contradi¢do entre os interesses daqueles que controlam o poder e os “interesses verdadeiros”
daqueles que estdo sujeitos a ele. O estabelecimento de consenso a partir dessa perspectiva
ndo seria mais visto como sindnimo de auséncia de poder, mas como resultado direto do
exercicio de uma de suas dimensdes. Como parte dos atores sociais ndo teria capacidade para
tomar conhecimento de seus proprios interesses, nenhum tipo de conflito se manifestaria e o

consenso alcangado seria, portanto, falso ou manipulado.

A partir da descri¢ao sucinta realizada, pode-se observar que cada dimensdo do poder
carrega consigo um conjunto de pressupostos e instrumentos metodologicos que define a
extensdo da sua aplicagdo e capacidade explicativa das relagdes de poder na sociedade. Logo,
um retrato mais completo dos fenomenos que envolvem o conceito de poder s6 podera ser
obtido através do estudo simultdneo dos conflitos abertos, fechados e latentes. Apesar da
inegavel importancia dos estudos referentes as relagdes de poder entre os diversos grupos

sociais para a investigacdo da dinamica, do funcionamento e sucesso dos Conselhos Gestores,
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outras questdes também precisam ser analisadas. O estudo das dimensdes do poder e dos
processos decisorios pode nos dizer muito sobre quem decide e como se decide, porém, como
aponta Perissinotto (2004), pouco acrescenta ao conhecimento sobre os efeitos dessas

decisoes, que podem ser nulas ou completamente diferentes do planejado.

O exame das dinamicas do funcionamento do Conselho Gestor da APA Embu-Verde
poderd iluminar outra dimensdo do problema, que ¢ a integragdo entre as instituigdes que
compdem o sistema politico local, ou seja, a natureza das relagdes entre o Conselho Gestor e
o restante das instituicdes que atuam no municipio de Embu das Artes, revelando as
modificagdes que a implantagdo de tal Conselho causou no sistema institucional e sua efetiva

contribuicao a gestao territorial e ambiental do municipio.

1.6 ESCOLHA METOLODOGICA E TECNICAS DE PESQUISA

O presente trabalho foi desenvolvido com base na abordagem Institutional
Analysis and Development (IAD). A opgdo por utilizar essa abordagem deve-se ao alcance
investigativo permitido pelo IAD, que apresenta um conjunto de varidveis que abrange as trés
dimensdes consideradas essenciais para a andlise de politicas publicas, ou seja, a polity,
polites e policy. O IAD também permite investigar as diversas fases que compdem o ciclo de
politicas publicas, oferecendo suporte para a analise da evolu¢do das questdes e problemas

entre a agenda de debate e a agenda de decisao.

As informagdes sobre a dinamica de funcionamento do Conselho Gestor da APA
Embu-Verde e a articulagdo entre os conselheiros foram levantadas com o auxilio das técnicas
de pesquisa denominadas como Observacdo Participante e Andlise Documental. Dados
primarios foram obtidos através do acompanhamento presencial e continuo das Reunides
Ordindrias e parte das Reunides Extraordinarias” do Conselho Gestor, ao longo de
aproximadamente trés anos, entre o final de 2009 e o final de 2012. Todas as informacdes
registradas durante as reunides foram comparadas posteriormente com as atas oficiais das

mesmas, que eram disponibilizadas no sitio eletronico da Prefeitura de Embu das Artes, mas

3 Em algumas ocasides, o autor ndo foi informado sobre o agendamento das Reunides Extraordinarias,
impedindo que elas fossem acompanhadas presencialmente. Quando o agendamento das Reunides
Extraordinarias ndo acontecia durante a Reunido Ordindria anterior, a informagdo era repassada através de
contato via e-mail para os conselheiros, mas nem sempre era enviada para os demais interessados.
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cuja publicacdo ndo seguia uma periodicidade. Esta comparag¢do permitiu identificar que as
atas dificilmente registram o processo argumentativo que se desenvolve entre os conselheiros,
no plenario do Conselho. Esta lacuna de informacao impede que o choque entre valores e
propostas divergentes, que contribuem para a construgdo e escolha das solugdes finais, seja
identificado. Entretanto, por serem documentos aprovados por todos os conselheiros, as atas

representam uma importante e confiavel fonte de informagao.

Outra importante fonte de dados secunddrios para o presente trabalho foram os
dispositivos normativos que criam e regem o funcionamento do Conselho da APA. Através
dessas legislagcdes buscou-se caracterizar o arranjo institucional do municipio de Embu e o
papel da nova Arena de Gestao e Decisdao, o Conselho Gestor, neste sistema. Parte do esfor¢o
de caracterizar o Conselho estende-se para a caracterizagdo das entidades que foram eleitas
para as cadeiras representativas. Informagdes sobre as entidades foram extraidas de seus
estatutos e sites institucionais, nos campos onde eram indicadas explicitamente sua missao ou
seus objetivos, além do exame da propria participacao dos representantes dessas entidades

durante as reunides do Conselho.

Com intuito de enriquecer este quadro e obter informagdes que refletiam a praxis,
foram aplicadas seis entrevistas, no formato qualitativo semi-estruturado, junto aos
conselheiros que mais se destacaram durante os debates no plenario do primeiro Conselho
Gestor (2009 — 2011), seja por apresentar e defender propostas e solugdes ou por questionar
projetos e visdes contrarias. Em outras palavras, os referidos conselheiros participavam
ativamente do processo argumentativo que antecedia e influenciava o processo decisorio. A
escolha dos conselheiros que seriam entrevistados também buscou garantir que os diferentes
segmentos que compdem o Conselho estivessem representados. Desta forma, foram
selecionados dois conselheiros do Poder Publico Municipal, um conselheiro representante de
entidade empresarial e trés conselheiros representantes de entidades da sociedade civil sem
fins lucrativos. A atuagdo dos trés ultimos conselheiros era pautada por preocupagdes
socioambientais. Entretanto, dois conselheiros estavam mais empenhados na defesa de
questdes envolvendo a conservagdo ambiental da APA, enquanto as atividades do outro
conselheiro apresentavam um cunho mais sociocultural, voltadas para o atendimento da

camada da populacdo de mais baixa renda do municipio.

Durante a primeira rodada de entrevistas, uma das questdes aplicadas solicitava aos

individuos previamente escolhidos que indicassem quais seriam os conselheiros mais
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relevantes e atuantes para o funcionamento do Conselho Gestor. Na grande maioria das
vezes, os conselheiros apontados pelos entrevistados faziam parte dos individuos que ja
haviam sido escolhidos para participar da primeira rodada de entrevistas. Por este motivo, o

grupo de conselheiros entrevistados ndo foi ampliado posteriormente™”.

As entrevistas ocorreram durante o ano de 2010; elas eram aplicadas conjuntamente
por pelo menos dois entrevistadores e tinham dura¢do de aproximadamente noventa minutos.
Para evitar a possibilidade de que as informagdes cedidas durante as entrevistas se tornassem
motivo de constrangimento a atuagdo futura dos individuos no plenario do Conselho Gestor,
optou-se por nao identifica-los nominalmente. A decisdo por manter o anonimato foi
informada aos conselheiros selecionados antes do inicio das entrevistas. Os dados primarios
recolhidos nessas entrevistas foram essenciais para a identificacdo de fatores ou situagdes
geradoras de conflitos e parcerias entre atores sociais e governamentais, dificultando ou
potencializando a gestao territorial e ambiental integrada. Além disto, as entrevistas
ofereceram informagdes sobre o processo de mobilizagdo social e articulagdo governamental

que originou a cria¢do da Unidade de Conservacdo Ambiental.

E importante destacar que a elaboragdo do roteiro das entrevistas, assim como a
identificacdo dos principais atores e do contexto social, politico, legal e institucional, estd
parcialmente fundamentada na metodologia desenvolvida pelo projeto Harmonising
Collaborative Planning (HarmoniCOP), iniciativa criada pela Comissao Europeia com o
objetivo de melhorar o entendimento dos processos de planejamento participativo de bacias
hidrograficas. Entre os obstaculos identificados pela iniciativa, podemos citar a necessidade
de aprimoramento da qualidade da participagdo publica e a superacao dos limites politicos e
administrativos que interferem e prejudicam a gestdo integrada e intersetorial dos recursos

naturais, sendo os recursos hidricos o foco de estudo desse projeto (HARMONICOP, 2005).

* O fato de os conselheiros entrevistados indicarem a si proprios como participantes relevantes para o
funcionamento e fortalecimento do Conselho poderia ser interpretado como indicador da existéncia de um
pequeno grupo de individuos, em consonancia quanto aos seus interesses, buscando alcangar ou manter o
controle sobre o Conselho Gestor. Entretanto, como ficara claro no decorrer da dissertagdo, a partir do Capitulo
Dois, mas especialmente no Capitulo Trés, os conselheiros do Poder Publico ¢ grande parte dos representantes
da Sociedade Civil Organizada estabeleceram-se, desde o inicio, como grupos de oposi¢do, cujo antagonismo de
preferéncias e interesses era solucionado em certas ocasides através do consenso, mas também eram deflagrados,
em outros momentos, conflitos abertos com pouco espaco para negociagdo. Portanto, dentro dos principios que
regem e justificam a criacdo das instincias participativas de gestdo e decisdo, os individuos entrevistados
identificavam a importancia e o papel fundamental um do outro para o bom funcionamento do Conselho da APA
Embu-Verde, em sua dimensao operacional e democrética.
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Por fim, a leitura dos documentos, legislacdo e atas foi desenvolvida através dos
pressupostos da analise do conteudo e da andlise tematica. Dessa forma, buscou-se encontrar
padrdes semanticos que compdem a argumentagdo dos conselheiros, no caso da leitura das
atas, e a frequéncia com que os diversos temas e assuntos sdo abordados. Com relacao aos
documentos legais, buscou-se primeiro identificar as diversas atribui¢des e competéncias do
Conselho Gestor e, posteriormente, examinar a presenga ou auséncia das condigdes

necessarias para que elas fossem concretizadas.

Assim, procurou-se obter através destes dados e andlises um panorama que retratasse o
sistema institucional de gestdo territorial ¢ ambiental em operagdo na area de estudo, ou seja,
sua composi¢cdo organizacional, conjunto de normas e leis, praticas de gerenciamento e
elaboracdo de politicas. Como o Conselho Gestor da APA Embu-Verde ¢ um espago
institucional com grande potencial para promover a gestdo integrada dos aspectos citados, o
presente trabalho também buscou identificaras mudangas e contribui¢des que a sua criacao

trouxe ao sistema de gestdo municipal que incide na regido da Unidade de Conservacgao.

2 GENESE DA APA EMBU-VERDE: CONTEXTUALIZANDO A CRIACAO,
APRESENTANDO OS ATORES E INTERPRETANDO UMA HISTORIA

O presente capitulo tem como objetivo apresentar a histéria da APA Embu-Verde, os
seus antecedentes, a sua criagdo ¢ o funcionamento de seu Conselho Gestor durante todo o
periodo do primeiro mandato (entre julho de 2009 e novembro de 2011) e parte do segundo
(de dezembro de 2011 até julho de 2012). A linha condutora que une os principais eventos no
periodo estudado sdo os conflitos em torno da configuracdo territorial que o espago da
Unidade de Conservagao iria adotar. Um projeto de zoneamento em especial, elaborado pelo
Poder Publico Municipal, denominado de Corredor Empresarial, pode ser considerado a
grande for¢a motriz, o conflito base, que articulou e colocou em acao grupos de interesse com

projetos e visdes diferentes para o futuro da regiao.

Adota-se um enfoque histérico para analisar as dinamicas desenvolvidas,
primeiramente, durante o processo de criacdo da APA Embu-Verde e, posteriormente, durante
a atuacdo de seu Conselho. A partir de cada conflito, seja ele aberto ou fechado, algumas

vezes latente, buscou-se identificar o posicionamento dos conselheiros, suas visdes sobre os
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fatos e as aliangas formadas em torno das questdes debatidas e decisdes a serem tomadas.
Decifrar as estratégias utilizadas pelos atores para fazer valer suas preferéncias também ¢ um
aspecto essencial para entender o processo politico. Portanto, busca-se examinar como os
atores procuram reforgar e modificar as regras do jogo, quais recursos de poder dominam e
utilizam, como constroem discursos e identidades para legitimar seus posicionamentos, como
afetam a agenda governamental, como buscam conquistar o apoio da opinido publica e utilizar
outros mecanismos de pressao e controle social, tais como: protesto, denuncia e acao civil
publica. A historia, os conflitos e a atuacdo dos atores serdo resgatados e analisados nas

préximas secdes sob a otica do arcabouco tedrico-metodologico ja descrito.

O presente capitulo esta dividido em trés secdes. A primeira se¢do ¢ composta por
uma breve caracterizagdo da area de estudo, através de seus atributos naturais e
socioeconomicos, € pela eclosdo do conflito em torno da implantagdo do projeto do Corredor
Empresarial, que culminou na criacdo da APA Embu-Verde. A segunda se¢do apresenta a
arquitetura institucional do Conselho Gestor da APA. Apresentam-se as principais
caracteristicas, os objetivos e as ferramentas de atuacdo do Conselho, assim como sua
estruturacdo interna. Especial aten¢do ¢ dada ao papel e atribui¢do dos conselheiros. Por fim,
a terceira secao apresenta os conselheiros que ocuparam o primeiro mandato do Conselho
Gestor, identificando os segmentos que eles representavam, seus interesses e as aliangas
formadas em torno das questdes debatidas. O primeiro mandato recebe mais aten¢do no
presente estudo, ja que foi neste periodo que ocorreram diversos conflitos entre dois grupos de
conselheiros, que serdo descritos na se¢do citada. Tais situagdes de conflito, que colocava em
questionamento ¢ em teste a capacidade do Conselho Gestor da APA desenvolver plenamente
suas atribuicdes e competéncias institucionais, ndo se repetiram no segundo mandato com a

mesma forga.

2.1 DO CONFLITO A CRIACAO DE UMA UNIDADE DE CONSERVACAO

O Municipio de Embu das Artes esta localizado na sub-regido sudoeste da Regido
Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), distante 27 km da Capital. Assim como outras cidades
localizadas na RMSP, Embu das Artes teve as suas dinamicas sociais € econdmicas
fortemente polarizadas pelo crescimento e industrializagdo da cidade de Sao Paulo a partir da

década de 50. Constituindo-se predominantemente como um espago territorial com fungao



50

domiciliar, Embu das Artes cresceu a medida que absorvia o contingente populacional que
ndo encontrava espago ou era expulso das dreas mais proximas a capital paulista, conforme os

custos de vida se elevavam (FRANCO, 2010).

Um dos fatores decisivos para o crescimento populacional e, posterior, ocupagao
urbana de Embu foi a abertura da Rodovia Régis Bittencourt, BR — 116, no ano de 1961. A
facilidade de acesso permitiu um maior fluxo populacional entre a cidade de Sao Paulo, centro
econdmico que concentrava os postos de trabalho, e a cidade de Embu, area periférica que,
devido a auséncia de servigos que garantissem uma infraestrutura adequada para ocupacao,
oferecia opgdes de moradia a um custo menor. Além das areas habitacionais mais
desvalorizadas, as areas ambientalmente frageis e ndo apropriadas para constru¢ao de
moradias — margens de rios e cérregos, encostas e areas de remanescentes florestais — foram
alvo de invasdes. A ocupagdo descontrolada e ndo planejada do territdrio, associada a baixa
renda da populacdo, acabou produzindo graves problemas de ordem social e ambiental, que
ainda colocam em risco a satde e a seguranga da populagdo, assim como promovem a

degradacdo dos recursos naturais (MORATO, 2004; FRANCO, 2010).
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Figura 2: RMSP com destaque para o Municipio de Embu das Artes (Fonte: SDU, 2011).

O deslocamento diario desses moradores entre a cidade que residiam e a cidade onde
trabalhavam, caracterizou Embu das Artes como uma cidade dormitorio. Dados do Censo

Demografico de 2010 apontam que 57 mil pessoas, aproximadamente 23% da populagdo de
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Embu, trabalham em outros municipioszs. Franco (2010) e Morato (2004) acrescentam que o
deslocamento também ocorre devido ao déficit municipal na oferta de servigos essenciais,
como, por exemplo, satde, educagdo e comércio. Entretanto, apesar das caracteristicas de
cidade dormitério geralmente indicarem regides com assentamentos precarios, populagao de
baixa renda e falta de infraestrutura basica, Ojima et al. (2010) afirmam que a proliferacdo de
condominios e loteamentos fechados de alto padrao ¢ uma realidade cada vez mais comum
nessas regioes e demanda uma revisao do conceito de cidade dormitorio. Em Embu das Artes
¢ possivel observar as duas realidades. Se, por um lado, o fendmeno da periferizagao da
populacdo de baixa renda originou bolsdes de pobreza, insalubridade e falta de infraestrutura
basica, por outro lado, parte da populacdo de renda mais elevada, cujos postos de trabalho
permanecem na cidade de Sao Paulo, buscam as mesmas regides como forma de fugir da

violéncia e agitagdao dos grandes centros urbanos.

A diferente configuragdo territorial registrada na cidade de Embu, que conta com uma
area de aproximadamente 68 km?, demonstra os impactos que as dinamicas socioecondmicas
deixaram em suas regides leste, centro e oeste, que sdo delimitadas respectivamente por trés

sub-bacias hidrograficas — Rio Pirajucara, Rio Embu Mirim e Rio Cotia.
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Figura 3: Divisao hidrografica do Municipio de Embu das Artes (Fonte: SDU, 2011).

A Sub-bacia do Rio Pirajucara, localizada na regido leste, ocupa uma area de 12,5 km?

dentro do municipio de Embu. E a regido que mais sofreu os impactos da expansio

% Dados disponiveis em: http:/www.ibge.com.br/cidadesat/topwindow.htm?1. Acesso em: 05/06/2012.
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descontrolada da mancha urbana da cidade de Sao Paulo. Ela apresenta os maiores niveis de
urbaniza¢do e adensamento populacional do municipio, cerca de 60% da populacao
concentra-se nessa area. A regido ¢ caracterizada predominantemente por ocupagdes
irregulares e infraestrutura deficiente, condi¢cdes que comprometem a qualidade de vida da

populacdo e as condigdes ambientais (SDU, 2011; MELO & FRANCO, 2008).

Na regido central, a Sub-bacia do Embu-Mirim ocupa uma area de 40,8 kmz, 58% da
area total do municipio. Essa regido foi inteiramente transformada em Area de Protecio e
Recuperagdo dos Mananciais da Bacia Hidrografica da Guarapiranga (APRM-G), condigdo
que limita as possibilidades de ocupacdo e uso do solo por parte da Prefeitura Municipal e
pela iniciativa privada. A ocupagao dessa bacia ¢ mais diversificada; segundo Melo & Franco
(2008), ela reflete a dicotomia socioecondmica do proprio municipio, que tem na Rodovia
Régis Bittencourt o elemento divisor. De acordo com os autores, enquanto as areas a leste da
rodovia sdo caracterizadas pela precariedade social e ambiental, as areas a oeste apresentam
maior estruturacdo urbanistica, significativas areas verdes e sao mais atrativas do ponto de

vista econdmico, com presenca de areas industriais ja consolidadas.

Por fim, 6,9% da Bacia do Rio Cotia esta localizada dentro do territorio de Embu das
Artes e ocupa uma area de 16,7 km”. O restante da Bacia do Rio Cotia, que esta distribuida
em sua totalidade por uma area de 243 km?, atravessa os municipios de Barueri, Carapicuiba,
Cotia, Jandira, Vargem Grande Paulista. Devido as caracteristicas locais peculiares,
principalmente referentes as diferengas fisiograficas e quanto ao estado de conservagdo

ambiental, essa bacia ¢ dividida em duas porg¢des: Alto e Baixo Cotia (BEU & CRUZ, 2007).

A regido do Alto Cotia, localizada majoritariamente no municipio de Cotia, por
resguardar grande parte da Reserva Florestal do Morro Grande, apresenta poucas
interferéncias antropicas. A Reserva Florestal constitui um importante Sistema Produtor de
Agua, responsavel pelo abastecimento de aproximadamente 500 mil habitantes da Grande Sio
Paulo (METZGER et al, 2006). Ja a regido do Baixo Cotia, area de estudo do presente
trabalho, apresenta um cendrio bem diferente. Devido ao processo de ocupagao desordenada
do solo e a auséncia de medidas eficientes para minimizar os impactos, as intervengdes
antropicas foram mais intensas. Entretanto, a regido ainda resguarda importantes formagdes
vegetais, como apontam Melo & Franco (2008). Cerca de 80% da regido ¢ constituida por
matas densas, que sdo entrecortadas por trechos de matas de menor porte, como a capoeira.

Além de guardar significativos remanescentes do dominio Mata Atlantica, a regido também
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apresenta uma grande quantidade de nascentes e rios, devido a alta densidade de drenagem.
Apesar da importancia dos fragmentos do bioma Mata Atlantica e da densa rede hidrologica,
que garantem a prestacao de servigos ambientais essenciais — como, por exemplo, a regulagao
do clima, a conservacao da qualidade dos mananciais, a estabilizacdo de superficies e a
manuten¢do de uma rica biodiversidade —, a regido do Baixo Cotia e 0s seus recursos naturais
estavam sendo afetados pela especulagdo imobiliaria e expansdo dos eixos comerciais €

empresariais para o interior da regiao.

Deste modo, 20% da regido do Baixo Cotia ja foi ocupada por chéacaras e condominios
de alto e médio padrdo — caracterizados pela restri¢ao da entrada e circulagdo, grandes lotes
residenciais, baixa densidade demografica e presenga de significativas areas verdes — e
nucleos residenciais — caracterizados pela maior densidade de moradias, autoconstrucio e
menor presenga de areas verdes. Além das moradias, também existem areas destinadas a

atividades agropecudrias e de mineragao (MELO & FRANCO, 2008).
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Figura 4: Categorias de uso do solo na Sub-bacia do rio Cotia em Embu (Fonte: MELO & FRANCO, 2008).
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E importante considerar que a expansio e diversificacio das atividades industriais
dentro do municipio de Embu enfrenta uma série de limitacdes. Na Bacia do Pirajugara, as
limitagdes sdo de ordem fisica, j4 que a regido se encontra saturada devido a intensa
urbanizagdo e ocupacao. Ja na Bacia do Embu Mirim, limitagdes de ordem legal, decorrentes
do status de Area de Preservacdo de Mananciais, diminuem a autonomia e a capacidade do
poder municipal em planejar e promover a utilizacdo da regido. Nesse contexto, a regido da
Bacia do Baixo Cotia ¢ a que apresenta mais areas disponiveis para a implantagdo de nucleos
industriais e uma localizacao privilegiada, devido a proximidade ao Rodoanel Metropolitano
de Sao Paulo, também conhecido como Rodoanel Mario Covas, uma importante via de
circulacdo de mercadorias que tem como objetivo a diminuicdo do trafego pesado dentro da
cidade de Sdo Paulo. Uma das caracteristicas do Rodoanel ¢ o acesso restrito, ou seja, a
existéncia de poucas algas de acesso. No trecho Sul do Rodoanel, a unica forma de acesso
urbano esta localizada na por¢ao da Rodovia Régis Bittencourt situada dentro do municipio de
Embu, fato que aumentou o valor estratégico e econdmico da regido do Baixo Cotia, que se

tornaria futuramente a Area de Protegdo Ambiental Embu-Verde.

Em 2003, o Poder Executivo finalizou a revisao do Plano Diretor de Embu. Apds dois
anos de debates com a sociedade civil organizada, o entdo prefeito Geraldo Leite da Cruz, do
Partido dos Trabalhadores, enviou o projeto para ser votado na Camara dos Vereadores. A
aprova¢ao do novo Plano Diretor foi seguida por uma série de manifestagdes contrarias a uma
proposta especifica, incluida no inciso 1° do artigo n°l1, que criava a Zona Corredor
Empresarial (ZCE) na regiao leste da Bacia do Cotia. A implantagdo do Corredor Empresarial
tinha como objetivo expressamente declarado no Plano Diretor a dinamizagdo das atividades
econdmicas nas imediacdes do Rodoanel, cujas obras s seriam finalizadas no comego de
2010, que aumentaria, por sua vez, a arrecadacdo economica do municipio e a oferta de postos
de trabalho. Entre os usos planejados para a ZCE, destacam-se as atividades industriais,

comerciais, de estocagem, de armazenamento, de servigos e de turismo (EMBU, 2003).

Parte da sociedade civil, predominantemente os representantes do setor ambientalista e
das associacdes de moradores da regido, acusou o Poder Executivo de incluir a proposta do
Corredor Empresarial de forma repentina e sem consulta a populacdo, alterando de forma
unilateral e pouco transparente o projeto de revisdo do Plano Diretor. A intensa mobilizacao
desses segmentos da sociedade civil culminou no recolhimento de seis mil assinaturas de

apoio para um abaixo-assinado contra a ZCE e no acionamento do Ministério Publico.
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Finalmente, no ano de 2006, ap6s praticamente trés anos de negociagdes e confrontos,
a Camara Municipal aprovou e o entdo Prefeito Geraldo Leite da Cruz promulgou a Lei
Complementar n® 84°°, revogando especificamente a alinea “c” do inciso II do artigo n° 67 da
Lei do Plano Diretor, que estabelecia a Estrada Maria José Prado, no bairro de Itatuba, como
parte integrante do tragado do Corredor Empresarial. Segundo organizagdes de defesa do
meio ambiente, a estrada em questdo estaria no perimetro considerado como “Zona de
Amortecimento” da Reserva Florestal Morro Grande, além de servir de habitat para espécies
da fauna ameacgadas de extingdo e contar com presenca de mananciais. Tais entidades
defendiam que a vocag¢do econdmica correta para Embu das Artes, principalmente para a
regido oeste, estava no incentivo ao turismo ecoldgico, cultural e histérico’’. A intensa
mobilizagdo contraria por parte da sociedade civil e a modificagdo do tragado original
inviabilizaram a implantagdo do projeto. Entretanto, a figura do Corredor Empresarial
continuou presente no zoneamento estabelecido pelo Plano Diretor de 2003. Outra conquista
comemorada por entidades ambientalistas e associacdes de moradores foi a aprovacdo pela
Camara dos Vereadores, em 20 de janeiro de 2008, do Projeto de Lei de Iniciativa Popular n°
003/2008, que criava a Area de Protegdo Ambiental Itatuba-Morro Grande®®. Com a criagéo
dessa Unidade de Conservagdo, as entidades mobilizadas buscavam impedir novas tentativas
de implantacdo do Corredor Empresarial ou de outros projetos econdmicos pautados em

atividades industriais na regido oeste do municipio.

De acordo com as entrevistas realizadas, um grupo pequeno de atores, formado por
cinco individuos, foi responsavel pelo projeto da APA Itatuba-Morro Grande. O baixo
numero de envolvidos buscava manter o sigilo da proposta e agilizar o processo de
elaboracdo. Apesar de ter sido aprovado pelo Poder Legislativo, o projeto foi vetado pelo
Poder Executivo sob a alegagdo de falta de publicidade, j4 que nenhuma audiéncia publica,
com o intuito de debater o projeto com toda a populacao interessada, havia sido promovida. O
projeto foi reelaborado pelos técnicos do Poder Publico e, apds ser apresentado em audiéncia
publica, originou o Projeto de Lei n° 108/2008, que foi aprovado pela Camara Municipal em

dezembro de 2008 e criou definitivamente a Area de Prote¢io Ambiental Embu-Verde.

%% Disponivel em: http://www.leismunicipais.com.br/cgi-local/forpgs/showinglaw.pl. Acesso em: 20 nov, 2012.

" Informacdo disponivel no site da Sociedade Amigos de Embu das Artes, uma das entidades que liderou o
movimento contra a ZCE: http://www.seaembu.org/noticia.php?id=17. Acesso em: 20 nov, 2012.

% Informagdes sobre o Projeto de Lei da APA Itatuba-Morro Grande podem ser acessadas em:
http://www.mboy.com.br/apa/index.php. Acesso em: 20 nov, 2012.
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[ Mineragao (Pedreira Embu SiA)

Figura 5: Extensdo e limites da Area de Protecio Ambiental Itatuba-Morro Grande (Fonte: NOBRE, 2008).

Os dois projetos apresentam duas significativas diferencas. Em primeiro lugar,
ocorreram alteracdes quanto a area total e a localizagdo de suas fronteiras. Como se pode
observar a partir das figuras 5 e 6, a APA Itatuba-Morro Grande incorporava integralmente a
Sub-bacia do Cotia e a parte oeste da Sub-bacia do Embu Mirim, que ¢ praticamente dividida
ao meio pela Rodovia Régis Bittencourt. J4 no projeto da APA Embu-Verde, a area da
unidade de conservagdo foi reduzida quase pela metade. Seus novos limites praticamente
coincidem com a Sub-bacia do Cotia, exceto pela exclusdo da cava de operagdo e da area de
processamento da Pedreira Embu S.A, em atividade desde a década de 1970 nessa regido.
Como a Sub-bacia do Embu Mirim ja estava incluida em uma zona territorial de protecdo
especial, pois se tratava de uma Area de Protegdo aos Mananciais, o Poder Executivo afirmou

que seria desnecessario ampliar a area da APA Embu-Verde até aquela regido.

Outra mudanga significativa entre os dois projetos, citada por alguns dos conselheiros
entrevistados”, estd relacionada com o conjunto de competéncias e ferramentas
disponibilizadas para a operacionalizacao do Conselho Gestor. Desta forma, dispositivos que
poderiam ser utilizados diretamente pelos conselheiros para o planejamento do uso e
ocupagdo do solo e para a aplicagdo e regramento de multas foram excluidos da segunda

versdo do projeto, sob a justificativa de que ja integravam as competéncia ou atribuigdes de

% Informagdes obtidas a partir das entrevistas qualitativas realizadas ao longo do ano de 2010.
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outras instituicdes municipais. O Capitulo IX*® do primeiro Projeto de Lei exemplifica a
observagao feita por parte dos entrevistados. Tal capitulo, que conta com sete artigos, trata das
sancoes de cardter administrativo que estariam a disposicdo dos conselheiros. Sendo que
grande parte dos dispositivos ja estava estabelecida no Cédigo de Infragdes Ambientais,
criado pelo Decreto Federal n® 3179/1999. Entretanto, o Capitulo IX instituia o Conselho
Gestor como uma instdncia competente para aplicar tais sancgdes, atribuigdes que foram
vetadas integralmente no segundo Projeto de Lei. O dispositivo XIII do artigo n° 47 do
primeiro Projeto de Lei da APA também ilustra a reclamagdo de parte da sociedade civil, pois
ele estabelecia como competéncia do Conselho Gestor definir prioridades para a utilizagao de
recursos financeiros das multas aplicadas dentro do APA. No entanto, a competéncia para
definir o uso dos recursos provenientes de multas ambientais ja integrava as atribuigdes do
Conselho Municipal de Meio Ambiente (COMAM). Tal dispositivo também foi vetado

integralmente no segundo Projeto de Lei.

Figura 6: Extensdo e limites da Area de Prote¢io Ambiental Embu-Verde (Fonte: MELO & FRANCO, 2008).

Entre os objetivos estabelecidos explicitamente pela nova proposta de Unidade de
Conservacao da APA Embu-Verde, destacam-se: 1) a promog¢do da melhoria da qualidade de

vida; 2) a conservagdo, preservagdo e recuperacao das dguas superficiais e subterraneas, bem

* O primeiro Projeto de Lei, que criava a APA Itatuba-Morro Grande, esta disponivel em:

www.mboy.com.br/apa/images/APA-Itatuba-PLcompleto-23-referenciado.pdf. Acesso em: 20 nov, 2012.
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como dos remanescentes de Mata Atlantica; 3) a protecdo das Sub-bacias hidrograficas do Rio
Embu-Mirim e Rio Cotia, contribuintes dos Sistemas Guarapiranga e Baixo Cotia de
Abastecimento Publico; 4) a protecao das espécies da fauna e flora ameagadas de extingao

existentes na regiao.

Para alcangar tais objetivos, a Lei n°108/2008 enfatiza a necessidade de se adotar um
processo de gestdo democratico, descentralizado e participativo, que devera ser fomentado,
principalmente, através de um Conselho Gestor, conforme disposto no Decreto Federal n°
4.340, de 22 de agosto de 2002. Conselho Gestor € o 6rgdo responsavel pela gestdo da APA,
cujas decisdes tém carater consultivo e deliberativo; sua constituicdo se da de forma paritaria
entre representantes do poder publico e da sociedade civil. O primeiro Conselho da APA
Embu-Verde tomou posse em julho de 2009, estando entre as suas principais tarefas a

elaboracdo do Plano do Manejo.

22 CONSELHO DA APA EMBU-VERDE: A CONSTRUCAO DE UM DESENHO
INSTITUCIONAL

A estrutura, o funcionamento e a composi¢do do Conselho Gestor da APA Embu-
Verde seguem as diretrizes estabelecidas pela Lei Federal n® 9985/2000, que instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo, estabelecendo principios e caracteristicas
gerais para a gestdo adequada desses espacos territoriais que demandam especial atencgdo
devido aos seus atributos naturais. De acordo com o Decreto Municipal n° 86/2009, que
regulamentou a Lei de Criagdo da APA Embu-Verde, o Conselho Gestor exerce competéncias
deliberativas e consultivas sobre atividades e decisdes que tratem do bindmio
desenvolvimento socioecondmico e conservacdo ambiental, ou seja, questdes que afetem ou

promovam o desenvolvimento sustentavel da regido.

A composicdo do Conselho Gestor da APA Embu-Verde, conforme estipula a Lei
Municipal n® 108/2008, deve ser paritaria entre o Poder Puiblico — municipal e estadual — e a
sociedade civil organizada. Sendo que a composi¢ao do Conselho Gestor deveria contar com
dez membros titulares do Poder Publico e dez membros titulares da sociedade civil, com seus
respectivos suplentes, cujos mandatos teriam duracdo de dois anos, com a possibilidade de

serem reconduzidos ao cargo mais uma Unica vez por periodo igual. A regra da paridade
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representativa abre a oportunidade para que os setores interessados e impactados pela regido
da APA Embu-Verde possam colocar as suas demandas em discussdo, buscando dessa forma
compatibilizar os seus interesses individuais com o interesse coletivo de conservagao
ambiental. Entretanto, o Conselho Gestor apresenta-se como um espaco institucional onde
potencialmente a gestdo participativa e compartilhada ocorrerd, ou seja, a colaboracdo dos
atores para uma tomada de decisdo conjunta e integrada ndo estd garantida a priori. Ainda
deve-se destacar, que o Conselho, além do desafio de promover a cooperagdo entre os seus
membros, também devera harmonizar e integrar as suas fungdes, planejamento e agdes com as
das demais instituicdes governamentais responsaveis pela formulacdo e implementagdo de

politicas publicas para a regido.

Com relacdo a estrutura administrativa do Conselho Gestor, ela ¢ composta por: 1)
uma Presidéncia, ocupada obrigatoriamente pelo chefe da Secretaria do Meio Ambiente
Municipal; 2) uma Vice-presidéncia, ocupada obrigatoriamente por um representante da
sociedade civil organizada integrante do Conselho e; 3) uma Secretaria Executiva, que pode
ser ocupada por qualquer conselheiro; 4) Grupos de Trabalho (GTs) e; 5) Camaras Técnicas
(CTs) para se tratar de assuntos mais especificos. Com relacdo ao GT, apenas um foi criado
durante o primeiro mandato, cujo objetivo era analisar a elaboracdo do Plano de Manejo; este
se denominava Grupo de Trabalho e Diagnostico Socioambiental. Com relagdo as CTs, quatro
foram criadas: 1) Camara Técnica de Projetos, Obras e Regularizagdo Fundiéria; 2) Camara
Técnica de Fiscalizagdo; 3) Camara Técnica de Educacdo Ambiental e; 4) Camara Técnica de

Comunicac¢ao (FRACALANZA et al. 2011b).

Dentre as atribuigdes do Conselho Gestor expressamente fixadas nos dispositivos
legais, destacam-se aquelas relativas a elaboracdo do Plano de Manejo, instrumento
considerado essencial para a compatibilizagdo das metas de crescimento econdmico,
desenvolvimento social e conservacdo ambiental. Além do carater estratégico e de
planejamento, cristalizado na figura do Zoneamento Ecologico Economico, o Plano de
Manejo também ¢ responsavel por parte significativa da formalizacao e instrumentalizacao da
atuacao dos conselheiros, pois ao definir as regras quanto as atividades permitidas e proibidas,
além dos limites que devem ser respeitados, a capacidade do Conselho de disciplinar e
fiscalizar ganha fundamentacao legal. Além disso, o Plano de Manejo abre uma mao de duas
vias entre as organizacdes responsaveis pela elaboracdo de normas legais e as organizacdes
que as executam e fiscalizam. Em outras palavras, a atuagdo do Conselho sem o Plano de

Manejo se baseia na aplicagdo e fiscalizagdo de normas previamente estabelecidas por outras
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instituicdes. Apos a elaboracdo e aprovagdo do Plano de Manejo, o Conselho também se
tornara uma arena elaboradora de normas e ira influenciar a atuagao das outras instituigoes,
que a partir de entdo deverdo alinhar e harmonizar seus planos e acdes com o que for
estabelecido no Plano de Manejo. Logo, o Plano de Manejo servira de subsidio para a
formulagdo de Politicas Publicas para a ordenagdo do uso e ocupacdo do solo da APA.
Enquanto o Plano de Manejo ndo ¢ aprovado, os conselheiros atuam com base nos
dispositivos legais promulgados anteriormente, exercendo mais a funcdo de um oOrgao

fiscalizador, com pouca autonomia e capacidade de planejamento.

Além das questdes envolvendo diretamente o planejamento e zoneamento territorial,
ao Conselho também compete participar do processo de licenciamento de atividades. O
processo de licenciamento ¢ de extrema importancia, ja que as atividades propostas pela
iniciativa privada ou pelas proprias entidades publicas podem sofrer alteragdes durante essa
fase, cuja finalidade ¢ adaptar as exigéncias do empreendimento ou atividade as
peculiaridades ambientais e as demandas sociais da regido. Entretanto, apesar da clara
competéncia legal do Conselho, a sua participagdo nesse processo se dard, de acordo com a
Lei Municipal n® 108/2008, através de pareceres enviados a Secretaria de Meio Ambiente. Tal
contradicdo e falta de clareza sdo recorrentes nas leis e nos decretos que fundamentam a
atuacao do Conselho Gestor. Outros exemplos e analises de seus efeitos serdo apresentados

posteriormente e mais especificamente no Capitulo Quatro.

Grande parte das entidades presentes no Conselho faz questio de declarar
publicamente e, algumas vezes, formalizar em seus estatutos’’, que atuam com base em
preocupacdes de cunho econdmico, social e ambiental, ou seja, que seguem o tripé que
fundamenta o conceito do desenvolvimento sustentavel formalizado pelo pesquisador Ignacy
Sachs (2006). Entretanto, ¢ inegavel que o interesse e preocupacdes dessas entidades sdo
hierarquizados de acordo com seus objetivos principais. Dessa forma, uma Associacao
Empresarial busca primordialmente garantir ganhos financeiros para seus afiliados, a Entidade
de Defesa ao Meio Ambiente pauta sua atuacdo pela conservacao dos elementos naturais € a
Associacdo de Moradores empenha-se em garantir ou melhorar o nivel da qualidade de vida
de seus pares. Assim, o parcelamento do solo em classes de uso e a defini¢do de limites para a

exploragdo afetam diretamente essa constelagdo de interesses, que podem ser excludentes ou

3! Informagdes obtidas através de consulta aos sifes institucionais das entidades da sociedade civil do primeiro
Conselho Gestor, que apresentavam os estatutos das entidades ou a declaragdo de seus objetivos e missdao. As
unicas entidades que ndo publicavam tais informagdes por meio digital eram as Associacdes de Moradores,
motivo pelo qual seus estatutos nao foram analisados.
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compativeis em certas ocasioes, a0 passo que criam, eliminam ou redefinem direitos de uso e

exploracdo do solo e outros recursos naturais.

Logo, como se pode observar, questdes envolvendo a ordenacdo territorial da APA
Embu-Verde formam o tema de interesse mais importante e sensivel dentro do Conselho. Sao
questdes dessa natureza que fizeram eclodir os principais conflitos entre os grupos de
interesse formados pelos conselheiros, eliminando qualquer espago para que a busca pelo
consenso fosse resgatada e os impasses fossem resolvidos através da cooperacdo. As
caracteristicas dos grupos de interesse que elegeram representantes para o primeiro mandato

do Conselho Gestor serdo apresentadas brevemente na se¢ao seguinte.

2.3  PRIMEIRO MANDATO DOS CONSELHEIROS DA APA EMBU-VERDE:
APRESENTANDO AS ENTIDADES E SEUS REPRESENTANTES

A experiéncia da gestdo participativa nos Conselhos de Politicas Publicas se
fundamenta na diversidade dos atores envolvidos e na paridade numérica entre representantes
do Poder Publico e da sociedade civil. A composi¢ao do Conselho da APA Embu-Verde foi
estabelecida pelo Decreto Municipal n° 96/2009. A minuta que originou o Decreto foi produto
de negociagdes que ocorreram ao longo de sete reunides entre a administracdo publica e
segmentos da sociedade civil interessados em ocupar uma das cadeiras representativas. De
acordo com os conselheiros entrevistados, uma quantidade significativa de entidades
participou das reunides que debateram o desenho institucional do Conselho Gestor e sua
composi¢do. Sendo que todas as entidades que demonstraram interesse em participar do
plendrio conquistaram uma cadeira representativa. Ainda segundo os entrevistados, o carater
deliberativo que pauta parte das atividades do Conselho Gestor foi o fator responsavel por
atrair tantas entidades, ja que a configuracdo do processo municipal de gestdo e tomada de
decisdo poderia sofrer alteracdes com o inicio das atividades do Conselho Gestor, situacao

que poderia afetar o interesse dessas entidades.

Apesar de a Lei n° 108/2008 determinar a paridade numérica entre Poder Publico e
sociedade civil, o Decreto n° 96/2009, que dispde sobre a constitui¢io do plendrio do
Conselho e foi publicado setes meses depois, adicionava uma cadeira representativa extra para

a sociedade civil, mais especificamente para o segmento dos moradores. Assim, o primeiro
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Conselho Gestor da APA foi composto por 42 membros, somando titulares e suplentes. Os
representantes do Poder Publico contaram com dez cadeiras representativas. Sete cadeiras
foram ocupadas por entidades da administragdo publica municipal: Secretaria de Meio
Ambiente, Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Secretaria de Turismo, Secretaria de
Obras, Edificacdes e Orientagdo Urbana, Secretaria de Educagdo, Secretaria de Saude e
Guarda Civil Municipal. As outras trés cadeiras ficaram sob responsabilidade do
administracdo publica estadual: Secretaria Estadual de Meio Ambiente, Companhia de
Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo e Policia Militar Ambiental. As onze cadeiras

destinadas as entidades da sociedade civil estdo apresentadas no Quadro Dois, abaixo.

Segmentos da Sociedade Civil Entidades Titulares e Suplentes — Primeiro Mandato (2009-2011)

T) Associacdo Acorde para o Desenvolvimento Urbano (ACORDE)
Ensine Técnico-Cientifico ) ) ; ;
S) Associacdo de Engenheiros, Arquitetos e Técnicos de Embu (AEATE)

ONG preferencialmente Ligada a
Defesa do Meio Ambiente

T) Sociedade Ecologica Amigos de Embu (SEAE)

S) Sociedade Ecologica Amigos de Embu (SEAE)

Setor ou Associacio Empresarial 1) Associagdo Comercial ¢ Empresarial de Embu (ACEER)

Atuante na APA S) Associagiio Comercial, Industrial e Servigos de Embu (ACISE)
T) Sindicato das Indistrias de Pedras Britada do Estado de Sao Paulo (SINDIPEDRAS)

S) Associacdo Nacional das Entidades de Produtores de Agregados (ANEPAC)

Setor ou Associa¢do Empresarial

Atuante na APA

T) Associacdo Amigos de Bairro das Chacaras Bartira

Associacido de Moradores . . . , .
’ S) Associago Amigos de Bairro das Chécaras Bartira

T) Loteamento Fechado Meu Recanto

A iacdo de Morad . c As
ssoclagao de Moradores S) Residencial Ttatiaia / Green Valley

T) Associacdo Amigos do Parque das Artes

Associacdo de Moradores : . :
’ S) Sociedade Amigos de Bairro Capuava

Associacio de Fomento ao T) Instituto Embu de Sustentabilidade (IES)

Desenvolvimento Sustentavel
Associacdo de Fomento ao

Desenvolvimento Sustentavel
Associagdo de Produtores Rurais

Associacdo de Turismo Atuante na

APA

Quadro 2: Entidades titulares e suplentes da sociedade civil eleitas para cada segmento representativo do

S) Instituto Embu de Sustentabilidade (IES)
T) Sociedade Amigos de Bairro de Itatuba ¢ Adjacéncias (SABIA)
) Sociedade Amigos de Bairro de Itatuba e Adjacéncias (SABIA)

T) Estudos e Praticas Agricolas ¢ o Reencantamento Humano (EPARREH)
S)Estudos e Praticas Agricolas e o Reencantamento Humano (EPARREH)
T) Agéncia Brasileira de Apoio 4 Cultura (ABAC)
S) Agéncia Brasileira de Apoio a Cultura (ABAC)

primeiro mandato do Conselho Gestor (Fonte: Decreto Municipal n® 96/2009. Elaboragio propria).

No processo eleitoral, definido pelo Decreto Municipal n® 86/2009, cada entidade

poderia indicar uma chapa com titular e suplente proprios ou formar uma chapa composta
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com outras entidades, ficando a titularidade e a supléncia divididas entre elas. A eleigdo

ocorreu em reunides plenarias individuais para cada um dos segmentos da sociedade civil.

O termo sociedade civil, como afirmam Sorj (2010) e Teixeira & Silva (2004), vem
sendo utilizado de forma genérica para caracterizar indistintamente todos os atores politicos
que nao integram o Poder Publico. Tal aplicagdo generalizada do termo sociedade civil acaba
por esconder a diversidade existente entre as entidades incluidas na categoria. Diversidade
quanto a ideologia, aos interesses, a forma de atuacdo, as ligagdes politicas, aos recursos
econdmicos e materiais disponiveis, entre outros. De acordo com Sorj (2010), deve-se avangar
sobre o imaginario coletivo criado de que a atuagdo da sociedade civil ¢ marcada

exclusivamente por valores solidarios e pela busca do interesse publico.

No caso do Conselho da APA Embu-Verde, o acompanhamento integral das reunides
ordinérias®” no periodo que corresponde ao primeiro mandato (2009 — 2011) dos conselheiros
possibilitou tracar alguns de seus interesses mais proeminentes e a formagao de aliancas ou
grupos de defesa. Com o intuito de facilitar o acompanhamento do proximo capitulo,
dedicado ao relato e exame dos principais conflitos identificados, apresenta-se a seguir uma
breve explicacdo sobre os interesses € o posicionamento que os conselheiros de cada entidade

assumiram durante o primeiro biénio de funcionamento do Conselho.

Primeiramente, o segmento Associacio de Moradores apresentou durante o periodo
estudado um padrao muito similar de atuacdo e votagdo, ou seja, defendia basicamente um
mesmo posicionamento diante das questdes debatidas no plenario. Em algumas situagdes, as
entidades discordavam em relagdo aos procedimentos que deveriam ser adotados, nos quesitos
técnicos ou administrativos, mas se apoiavam e adotavam o mesmo discurso quando as
questdes eram politicas, ou seja, quando envolviam decisdes sobre projetos de
desenvolvimento ou utilizagdo do territorio da APA. Uma das fontes de tal homogeneidade
pode ser encontrada nas caracteristicas socioecondmicas desses conselheiros e,

consequentemente, de seus representados.

As Associacdes de Moradores eleitas para o primeiro mandato do Conselho eram
oriundas de loteamentos residenciais fechados de elevado padrado, caracterizados por grandes
terrenos € muita vegetagdo preservada no entorno. Destaca-se dos discursos dos

representantes desse segmento a mesma preocupagdo que originou 0 movimento contrario a

32 A maior parte das reunides extraordinarias também foi acompanhada de forma presencial.
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primeira proposta do Corredor Empresarial e que buscou minimizar as consequéncias do
funcionamento do trecho sul do Rodoanel na regido oeste de Embu, ou seja, a instalagdo de
atividades industriais e o aumento da pressdo demografica e especulativa da terra®. Para esses
conselheiros, a vocagao socioecondmica da APA estava no turismo e nas atividades culturais
e artisticas de baixo impacto ambiental e que ndo incentivassem o aumento da densidade
demografica da regido. Em outras palavras, tais entidades defendiam a conservag¢do dos
elementos naturais e, consequentemente, das condi¢cdes de vida mais apraziveis que a regido

proporcionava.

As entidades de Moradores lideravam um grupo que claramente fazia oposi¢dao aos
projetos socioecondmicos defendidos pelo Poder Publico para a regidao da APA. Eles também
criticavam e denunciavam frequentemente o trabalho feito pelo Poder Publico no campo da
fiscalizagdo e liberagdo de licencas e alvards, que permitia, na visdo dessas entidades, a
ocorréncia de atividades irregulares ou em desacordo com o que acreditavam ser a vocagao
socioecondmica da APA. A interagdo deste grupo com os representantes do Poder Publico

alcangava os extremos da cooperacdo e do conflito.

Saindo do segmento Associagdo de Moradores, quatro entidades presentes no
Conselho Gestor se definiam como Organizacdo da Sociedade Civil (ONG) sem fins
lucrativos - SEAE, ACORDE, ABAC ¢ IES*. A SEAE ¢é uma ONG de defesa do Meio
Ambiente fundada no comego da década de 1970. Os primeiros anos de existéncia foram
marcados por uma atuagdo mais focada nas questdes ambientais, no entanto, a ONG também
promove atualmente agdes voltadas ao desenvolvimento socioecondomico da regido, baseado
nos principios de sustentabilidade. A entidade ACORDE, representante do segmento Ensino
Técnico-Cientifico, desenvolve atividades culturais e oferece educagdo complementar as
criangas e aos jovens do Jardim Tomé, regido considerada periferia de Embu, desde o ano de
2001. E a unica entidade que oficialmente atua junto as camadas da populagdo de menor
poder aquisitivo dentro da APA. J4 a ABAC™, entidade do segmento Associacio de

Turismo, diferentemente das demais, ¢ uma entidade de abrangéncia nacional, cuja missao €

33 . . ~ . N ~ . ege s .

Todos os conselheiros entrevistados apontaram que resolver as questdes relacionadas a pressdo imobilidria
seria o principal desafio enfrentado pelo Conselho, que deveria promover o desenvolvimento da regido da APA
€, a0 mesmo tempo, respeitar suas vulnerabilidades e caracteristicas ambientais.

3 Informagdes institucionais sobre a SEAE, ACORDE, ABAC ¢ IES estio disponiveis respectivamente nos
seguintes enderecos eletronicos: http://www.seaembu.org/quem.php, http://acorde.org.br/#/home,
http://www.abacdobrasil.org, http://www.institutoembu.com.br. Acesso em: 20 nov, 2012.

33 0 representante indicado pela ABAC ocupou o cargo de chefe da Secretaria Municipal de Turismo de Embu
durante a gestao do prefeito Geraldo Cruz (2004 — 2008) pelo Partido dos Trabalhadores.
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contribuir para o progresso e fortalecimento das organizacdes e profissionais envolvidos com
0 meio artistico e cultural brasileiro. Cada uma dessas ONGs ocupava a cadeira titular de seus
respectivos segmentos ¢ formavam junto com as Associagdes de Moradores um grupo
extremamente ativo dentro do Conselho Gestor, pois contribuia com a apresentac¢ao de planos
e projetos, discutia questdes técnicas e administrativas, sugeria meios alternativos para
obtenc¢do de financiamento e, principalmente, questionava e pressionava os representantes da

administracao publica.

Por ultimo, o Instituto Embu de Sustentabilidade (IES) ¢ a ONG cuja data de criacdo ¢
mais recente, marco de 2009°°. O IES tem como objetivo expresso promover o
desenvolvimento sustentavel, através de programas socioambientais, das comunidades que
residem nas redondezas da Pedreira Embu S.A. Como ja foi informado, o tragado definitivo
da APA Embu-Verde deixou a area de operacdo da Pedreira Embu fora dos limites da unidade
de conservagdo. Dessa forma, os representantes da Pedreira ndo poderiam concorrer as vagas
do segmento Entidade ou Associacdo Empresarial, que tinham como pré-requisito que a
atuacdo ocorresse dentro da APA. Deve-se ressaltar que apesar de a localizacdo da cava de
mineracdo e da area de processamento estar fora dos limites da APA, parte das vias utilizadas
para escoar a producdo encontravam-se na area de influéncia do Conselho Gestor. Logo,
contar com um representante dentro do Conselho era de interesse da Pedreira e a criacao de
uma ONG possibilitaria que eles concorressem a uma das cadeiras. Durante o primeiro biénio
do funcionamento do Conselho, o tUnico interesse identificado como expressamente
defendido®” pelo representante do IES envolvia justamente a ampliacdo e abertura de novas

vias de circulacdo e transporte no municipio de Embu, dentro e nas proximidades da APA.

A atuacdao do IES como titular de uma das cadeiras do segmento Associacao de
Fomento do Desenvolvimento Sustentavel foi pautada pela imparcialidade durante os
debates. O representante da entidade ndo defendia vigorosamente as propostas apresentadas
pelo grupo citado acima ou pelos conselheiros do Poder Publico. Pelo contrario, ele

constantemente buscava intermediar os dois grupos com o intuito de promover uma decisdo

3 Informagdes sobre a entidade podem ser acessadas através do sife: http:/institutoembu.com.br/novo/wp-
content/uploads/2010/11/estatutoies.pdf. Acesso em: 20 nov, 2012.

370 debate sobre a abertura de novas ruas e estradas aconteceu durante a 23* Reunido Ordinéria. Entretanto, as
falas do representante do IES n@o constam na ata oficial. Tal assunto também ndo fazia parte da pauta de
discuss@o do dia, mas surgiu como consequéncia de um debate sobre a importincia das parcerias entre a
iniciativa privada e o Poder Publico, na qual o representante do IES listou diversas parcerias feitas anteriormente
com a prefeitura para facilitar a circulacdo de automoveis no municipio.
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consensual. Entretanto, o posicionamento do conselheiro do IES durante os momentos de

votagdo foi totalmente a favor das propostas do Poder Publico.

A outra cadeira do segmento Associacdo de Fomento ao Desenvolvimento Sustentavel
ficou em posse da SABIA, entidade que posteriormente, durante a elei¢io para o segundo
mandato, seria reclassificada para o segmento Associagdo de Moradores. A atuacdo do
representante da SABIA era similar ao das Associa¢des de Moradores, ou seja, era marcada
pela apresentacdo e contestagdo de ideias e pelo claro posicionamento referente as questdes

politicas envolvendo o planejamento do territorio™.

No segmento Associagdo Empresarial, as duas entidades que ocupavam as cadeiras
titulares também se comportavam de forma distinta. O SINDIPEDRAS®’ é uma associagéo
criada em 1974, que atua em todo territdrio nacional em defesa das organizagdes do setor de
pedras britadas. De acordo com as informagdes apresentadas no sitio eletronico da entidade, o
SINDIPEDRAS ¢ associado a Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP) e ao
Centro das Industrias do Estado de Sao Paulo (CIESP) e atua junto aos 6rgaos dos Poderes
Legislativos e Executivos para defender o interesse de seu setor empresarial e evitar a
elevacdo da carga tributaria. O SINDIPEDRAS tem entre seus associados a Pedreira Embu
S.A, entidade responsavel pela ONG IES. Logo, o Conselho Gestor possui duas cadeiras de
segmentos diferentes ocupadas por entidades que possuem uma série de interesses em
comum. Além dos interesses, a participacao das entidades também era semelhante. Ambas
ndo participavam ativamente dos debates sobre questdes de cunho politico, praticamente nao
contestavam as ideias em discussdo, mas contribuiam significativamente quando os debates
recaiam sobre assuntos técnicos ou administrativos, como, por exemplo, durante as analises
de licengas enviadas ao Conselho, a criacao e estruturacdo de camaras técnicas ou em busca
de fontes alternativas de financiamento. No entanto, as entidades nunca criavam indisposi¢ao
com os representantes do Poder Publico ou com o grupo de entidades da sociedade civil com

atua¢do mais incisiva.

3 A descri¢do da SABIA foi prejudicada devido a falta de informacdo disponivel em meios eletrénicos. A
dificuldade em acessar informacdes é mais uma caracteristica em comum entre a SABIA ¢ as Associacdes de
Moradores. Diferentemente das demais entidades, as Associagdes de Moradores ndo disponibilizam informagdes
e canais de comunicacdo de forma tio acessivel, como, por exemplo, através da criagdo e manutengao de sites.

3 Informagdes sobre a entidade SINDIPEDRAS podem ser obtidas em: http://www.sindipedras.org.br. Acesso
em 20 nov, 2012.
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A outra cadeira representativa do segmento Associagdo Empresarial foi ocupada pela
ACEER™, que declara ter como objetivo institucional a promogdo do desenvolvimento
humano, social e material dos cidadaos de Embu através do apoio e suporte aos seus negocios.
A participagdo da ACEER durante as reunides ordindrias acompanhava o grupo das
Associa¢des de Moradores, inclusive nos momentos de votagio. E importante destacar que o
representante indicado pela ACEER, que também era presidente da entidade nesse periodo,
concorreu a prefeitura de Embu das Artes nas eleicoes de 2012 pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), que fazia oposi¢do ao entdo prefeito da cidade, que era do

Partido dos Trabalhadores (PT).

A cadeira ocupada pela ACEER apresentava uma caracteristica singular entre todas as
cadeiras do Conselho, ja que havia divergéncia explicita entre a entidade titular, a propria
ACEER, e a suplente, a Associagdo Comercial e Industrial de Embu (ACISE)*'. A ACISE
existe desde 1971, ¢ uma entidade que tem por finalidade, de acordo com seu estatuto, a
defesa dos interesses da economia nacional, oferecendo suporte e orientagao ao empresariado,
dentro dos limites da livre iniciativa. A atuagdo do representante da ACISE destoava do tom
adotado pelos representantes da sociedade civil que procuravam ndo se indispor com o Poder
Publico. A participagdo desse representante tornou-se mais frequente nos momentos mais
conflituosos* do Conselho Gestor, 2 medida que o representante da ACEER se ausentava
com mais frequéncia para, possivelmente, se dedicar ao processo eleitoral, abrindo dessa
forma a oportunidade para a entidade suplente tomar posse da cadeira titular. A participagao
do representante da ACISE adotava um tom agressivo sempre em defesa da Prefeitura e
contrario ao grupo organizado em torno das Associagdes de Moradores. Os comentarios
registrados na ata da 26" Reunido Ordinaria, entre as linhas 709 e 761, ilustram bem a forma
como o conselheiro se comportava na maioria das reunides. Nessa ocasido, ele declarou que
os argumentos dos conselheiros em conflito com a Prefeitura estavam baseados em mentiras e
que uma acao de perdas e danos deveria ser movida contra eles, ja que estavam inundando a

justica local e o Conselho com dentincias infundadas.

* Informagdes sobre a ACEER estdo disponiveis em: http://www.aceer.com.br. Acesso em: 20 nov, 2012.

*I Tal dinamica ndo se repete nas outras cadeiras, seja pelo motivo de uma unica entidade ocupar a titularidade e
a supléncia, seja por afinidade entre as entidades que dividem a cadeira ou pela auséncia constante da entidade
suplente durante as reunides.

2 Os momentos de maior conflito e tensdo coincidem com as ultimas reunides do primeiro Conselho Gestor, que
ocorreram durante os ultimos meses do ano de 2011.
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Deve-se destacar que umas das vice-presidéncias® da entidade ACISE era ocupada na
época pelo representante da ONG IES no Conselho. Além disto, o representante da ONG IES
no Conselho Gestor da APA também participava durante o mesmo periodo do Conselho
Municipal de Meio Ambiente de Embu. Ele era o representante indicado pela entidade ACISE
para ocupar a cadeira titular destinada ao segmento Comércio e Servicos. Logo, em alguns
momentos, trés cadeiras do Conselho Gestor da APA com direito a voto ficaram em posse de
entidades que potencialmente guardavam interesses e objetivos em comum, contando
inclusive com a presenca dos mesmos individuos em suas diretorias**. Entretanto, tirando o
padrio de votagdo, que sempre acompanhava o Poder Publico, essas entidades nao

demonstravam sinal algum de articulagdo em defesa de causas proprias.

Por ultimo, a cadeira da Associacio de Produtores Rurais foi ocupada pelo
EPARREH". A entidade foi criada em 2004 com o objetivo de incentivar a adogdo de
praticas ecoldgicas em diversos setores, como, por exemplo, na constru¢do de residéncias, na
geragdo de energia elétrica, mas principalmente nas questdes envolvendo praticas agricolas.
De acordo com as entrevistas realizadas, durante a formagdo do primeiro plendrio do
Conselho, encontrar uma entidade disposta a representar esse segmento foi uma tarefa dificil.
A falta de motivacdo talvez seja um dos fatores que expliquem a baixa participacao do
representante da EPARREH, que pouco interferia nas reunides, seja nos momentos de debate
ou votacgdo, optando pela abstencdo em alguns casos. Outro fator explicativo para a baixa
participagdo pode ser o repasse de recursos financeiros*® que a entidade recebia da Prefeitura
de Embu. Dessa forma, apesar da EPARREH adotar um discurso mais similar ao da SEAE e
das Associagdes de Moradores, a entidade buscava nao se indispor com o Poder Publico, uma
de suas fontes de financiamento. Como consequéncia, em diversos momentos a entidade

ausentava-se ou abstinha-se de participar de debates importantes e dos processos decisorios.

O intuito desta secdo foi fornecer algumas informagdes e caracteristicas acerca das

entidades e respectivos representantes que formaram o primeiro Conselho Gestor da APA

43 7 . A . . . . . .

ACISE ¢ composta por um presidente, trés vice-presidentes, secretarios, tesoureiros, conselheiros consultivos
e fiscais, além de uma diretoria executiva. Informagdes sobre a entidade estdo disponiveis em:
http://www.embu.com.br. Acesso em: 20 nov, 2012.

* Informagio sobre a composicio do COMAM no periodo indicado pode ser consultada em:
http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/public/arquivos/2011/12/comam_membros.pdf. Acesso em: 20 nov, 2012.

* Informagdes sobre 0 EPARREH estdo disponiveis em: http:/www.eparreh.net/pagina_principal.html. Acesso
em: 20 nov, 2012.

% Alguns projetos da EPARREH também eram financiados pela Sociedade Ecoldgica Amigos de Embu.
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Embu-Verde, entre os anos de 2009 e 2011, facilitando o desenvolvimento e leitura das
analises subsequentes. As entidades podem ser divididas, de acordo com a atua¢do nos

momentos de debate e votacio, ao longo desse periodo, em quatro grupos”’.

O primeiro grupo era formado pelos representantes do Poder Publico Municipal. Tais
representantes provavelmente possuiam interesses e valores diferentes, decorrentes da
formagao cultural de cada individuo e do dominio politico distinto no qual suas secretarias se
estabeleceram. Entretanto, esses conselheiros representam a administracdo publica, que tem
na figura do Prefeito a fonte central para o estabelecimento de diretrizes de atuagdo. Logo,
apesar da existéncia de possiveis divergéncias, os conselheiros do Poder Publico Municipal
apoiam-se totalmente dentro do Conselho, ou seja, eles ndo questionam seus pares € votam

em bloco.

O segundo grupo também pode ser facilmente identificado, pois sua atuacao também
ocorria constantemente em bloco. Ele era formado pelas trés Associagdes de Moradores; pelas
ONGs ACORDE, SEAE e ABAC; pela Associagdo Empresarial ACEER e pela SABIA, que
ocupava a cadeira do segmento Associagdo de Fomento ao Desenvolvimento Sustentavel, mas
tinha caracteristicas de Associacdo de Moradores. Apesar de divergéncias em questdes
pontuais sobre adog¢do de procedimentos e a gestdo interna do Conselho ou durante a analise
de um pedido de licenga, as entidades sempre se uniam para defender uma mesma proposta de
planejamento territorio para a APA ou rechagar uma proposta defendida pelo Poder Publico.
Diversos exemplos comprovam a atuacdo em bloco dessas entidades, como a elaboragdo e
assinatura de documentos que denunciavam as agdes do Poder Publico e eram enviados ao
Ministério Publico ¢ o abandono em conjunto do plenario, como forma de protesto®, durante
a 25" Reunido Ordinaria, que talvez seja o exemplo mais simbolico da alianca dessas

entidades.

Ja o terceiro grupo era composto pelas entidades cuja participagao ndo entrava em
choque direto com os outros dois grupos, apesar de apoiarem de forma constante um dos dois.
O grupo do Poder Publico era apoiado pelo IES e SINDIPEDRAS, além da ACISE, sempre
que a entidade tinha a oportunidade de ocupar a titularidade de seu segmento. O representante

da SABESP também sempre se posicionava ao lado do Poder Publico, mas diferentemente

" Nos Capitulos Trés e Quatro serdo fornecidas mais informagdes sobre a atuacao das entidades que irdo
justificar e esclarecer a proposta de divisdo nos grupos apresentados.

* Os eventos mencionados serdo apresentados de forma mais aprofundada no Capitulo Trés.
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dos representantes das outras trés entidades, a participacdo dele nos debates era praticamente
nula, s6 se apresentando nos momentos de votacdo. Como ja dito, a participagdo da

EPARREH era timida, mas favoravel ao grupo liderado pela Associagao de Moradores.

Por tltimo, o quarto grupo era formado pela Secretaria Estadual de Meio Ambiente e
pela Policia Militar Ambiental, duas entidades da Administragdao Publica Estadual, além da
Guarda Civil Municipal de Embu. A caracteristica em comum que permite reunir essas
entidades em um mesmo grupo ¢ a baixissima frequéncia de comparecimento as reunioes,
sendo que as faltas ndo eram justificadas. Tal comportamento sinaliza o baixo nivel de
comprometimento em relacdo ao Conselho Gestor e impossibilita maiores especulagdes sobre

os interesses dessas entidades.

A caracterizagdo dos dois grupos compostos por entidades da sociedade civil, Grupo
Dois e Trés, pode ser enriquecida quando comparada com as diferengas conceituais que
existem entre os termos Grupos de Interesse ¢ Grupos de Pressiao. O primeiro termo, grupo
de interesse, ¢ utilizado para identificar um conjunto de organizacdes ou individuos que se
agregam e articulam para defender interesses em comum quando necessario. Ja os grupos de
pressdo caracterizam-se pela ac¢do, ja que eles devem estar necessariamente engajados em
atividades de defesa ou promogao de seus interesses (THOMAS, 2006). Como afirma Meyer-
Pflug (2009), a diferenga entre os dois grupos pode ser transitéria, ou seja, um grupo de
pressdo ¢ um grupo de interesse que esta atuando ativa e politicamente em defesa de suas
ideias e valores. Sendo que o grupo de pressdao pode voltar a ser um grupo de interesse apos

seus objetivos serem alcancados.

A partir dos conceitos expostos, ¢ possivel afirmar que o grupo de entidades da
sociedade civil que se articulou com as Associagdes de Moradores atuava como um grupo de
pressdao na maior parte do tempo. J& os demais grupos da sociedade civil ndo atuavam dentro
do Conselho Gestor de forma tdo ativa, o que os aproximam dos grupos de interesse. A
participagdo menos incisiva das entidades do segundo grupo pode sinalizar que questdes de
seus interesses ndo estavam em jogo durante o periodo. Esse tipo de participagdo também
pode ser um indicativo de que o Conselho Gestor da APA nao era identificado por essas
entidades como uma arena decisiva na formulacao de politicas publicas para a regido. Neste

caso, as mesmas entidades poderiam estar atuando como grupos de pressdo em outras arenas.

Apos a apresentacdo dos principais atores politicos envolvidos, o capitulo seguinte

descreve quatro dos momentos mais importantes e, consequentemente, conflituosos do
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primeiro Conselho Gestor, destacando alguns momentos fundamentais do ciclo de uma
politica publica, como, por exemplo: introducdo de uma questdo na agenda institucional,
obtencdo de informagdes, elaboracdo de solugdes, tomada de decisdo e implementagao das
mesmas. Para tanto, o capitulo ¢ iniciado com a descricio de dois Mecanismos de
Dissimula¢do muito utilizados pelos conselheiros para incluir suas propostas e interesses na
agenda de discussdo e, consequentemente, encaminha-las para a agenda de tomada de decisao
ou para obstruir o desenvolvimento e aprovacao de propostas que afetassem seus interesses.
ApoOs essa primeira etapa, quatro momentos decisorios relativos a propostas de ordenagao
territorial serdo apresentados. Essas propostas deflagravam a mobilizacdo de grupos
favoraveis e contrarios, cuja atuacdo e interacao jogam luz sobre elementos fundamentais que

irdo condicionar o grau de efetividade que o Conselho de Politicas Publicas pode alcangar.

Sob o prisma da efetividade da atuacdo do Conselho Gestor da APA Embu-Verde,
apresenta-se no proximo capitulo uma série de informagdes sobre a qualidade e igualdade de
oportunidades que os conselheiros encontraram para participar, que envolve, por sua vez,
questdes quanto a capacitacdo técnica e a disponibilizagdo de informagdes sobre os temas
debatidos. Além disso, a qualidade da participacdo também pode ser influenciada pela
existéncia ou ndo de um ambiente livre de constrangimentos, condicdo que parcialmente
decorre do modo como o Presidente do Conselho exerce suas atribuicdes como coordenador
das reunides, ja que ele pode, por exemplo, ceder ou cortar a palavra dos conselheiros,
resolver questdes de ordem, aprovar a execugdo das deliberacdes do plenario e acatar notas de
repudios e protesto®. Outro elemento que interfere na efetividade de Conselhos Gestores ¢ a
forca vinculativa de suas decisdes, ou seja, a capacidade de promover a concretizagdao das
decisdes acordadas pelos conselheiros, que depende, entre outras coisas, das regras
institucionais, da capacidade técnica e financeira da administragdo publica, além da
disposi¢do politica do Poder Executivo em partilhar as competéncias decisorias com a

sociedade civil organizada.

* Como se pode observar, os dispositivos legais j4 impdem uma série de constrangimentos a atuagio dos
participantes no Conselho Gestor. Tais constrangimentos ja s@o parcialmente reconhecidos e podem ser
parcialmente previstos pelos participantes. Eles sabem, por exemplo, que assuntos fora da pauta da discussdo,
que ¢ aprovada no comeco de cada reunido, ndo serdo discutidos. Entretanto, o Presidente do Conselho Gestor
pode utilizar de suas atribuicdes exclusivas para gerar, de acordo com as suas preferéncias e os seus interesses,
constrangimentos pontuais e direcionados para um determinado conselheiro ou grupo de conselheiros. Enquanto
os constrangimentos estabelecidos juridicamente podem ser considerados intrinsecos ao processo e vao afetar
todos os participantes igualmente, os constrangimentos criados pelo Presidente sdo mais imprevisiveis e podem
impactar diferentemente cada um dos conselheiros, facilitando ou criando barreiras para prejudicar a
participagdo.
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3 ANALISANDO O PROCESSO POLITICO: MOMENTOS DE CONSENSO,
COOPERACAO E CONFLITO

Dentro do Conselho Gestor da APA, os processos politicos que envolvem a elaboragio
de acdes, planos e politicas se desenvolveram, total ou parcialmente, através de trés

momentos distintos € denominados como: consenso, cooperagao e conflito.

O processo politico desdobra-se através da perspectiva do Consenso quando o
interesse dos conselheiros apresentava muitos pontos em comum ou quando as propostas de
um determinado grupo de conselheiros ndo afeta negativamente os demais. Processos
consensuais geralmente ocorrem de forma harmoniosa do comeg¢o ao fim, sem que ocorra

praticamente a contestacao ou embate de argumentos.

Sob a perspectiva da Cooperacio, enquadram-se aqueles casos em que mesmo
defendendo interesses e visdes diferentes, os conselheiros buscam definir e alcangar objetivos
em comum. Apesar dos grupos de conselheiros contestarem e questionarem as propostas em
jogo, o espago para que a negociacdo se desenvolva ¢ mantido aberto e geralmente produz

resultados que sdo aceitaveis pela maioria dos conselheiros.

J4 nos momento de Conflito, existe pouco espaco para didlogo e negociacdo, as
diversas aliancas formadas pelos conselheiros buscam desvalorizar o discurso dos oponentes e
geralmente recorrem a dispositivos e instrumentos legais nos momentos mais criticos.
Entidades da sociedade civil podem, por exemplo, entrar com uma agao civil publica ou uma
acdo popular contra o Poder Executivo, que através da Secretaria de Meio Ambiente, ¢
responsavel por zelar pelo funcionamento do Conselho Gestor. Por outro lado, entidades do
Poder Publico podem aumentar as barreiras burocraticas, cobrando mais rigidamente os
procedimentos existentes, por exemplo, para a requisicdo de documentos junto as secretarias
municipais e para a alteragdo da pauta das reunides ou exigindo que as entidades da sociedade
civil apresentem mais frequentemente comprovantes de que se reinem com Seus

representados.

Enquanto a trajetoria de algumas questdes pode se desenvolver inteiramente dentro de
uma das trés fases, outras questdes acabam por atravessar mais de uma fase, conforme ela
avanga nas etapas que compdem o ciclo de uma politica. A maioria dos momentos marcados

pela eclosao de conflitos no Conselho Gestor da APA Embu-Verde coincide com a fase final
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do desenvolvimento das questdes, ou seja, 0 momento decisorio. Dois condicionantes podem
ser identificados como promotores de tal dindmica. Primeiramente, as propostas envolvendo a
ordenacao territorial e projetos socioecondmicos para a regiao da APA s6 eram apresentadas
pelo Poder Publico ao Conselho Gestor quando j& estavam finalizadas. Dessa forma, com
pouco espago para contribui¢do e alteracdo dos projetos, a Unica atribuicdo do Conselho era
aprové-los através de votacdo, situagdo geradora de conflitos. Em segundo lugar, a
probabilidade de o Poder Publico aprovar suas propostas quando encaminhadas para votacao
¢ extremamente alta. Dessa forma, para as entidades da sociedade civil contrarias, o
mecanismo de votacdo ¢ uma sentenga de derrota, principalmente porque questdes dessa
natureza, que envolvem o zoneamento do uso e ocupac¢do do solo, fazem parte de um jogo
com apenas uma rodada, usando uma expressao utilizada por Ostrom (2005). Quando as
questdes discutidas fazem parte de um jogo com mais de uma rodada, os participantes podem
abrir mao de defender parte de seus interesses com o intuito de conquistar mais beneficios ou
ndo se prejudicar em uma rodada futura. Questdes sobre aplicagdo de sangdes a individuos
transgressores, aprovacao de licencas ou estabelecimento de exigéncias para aprovacao futura,
repasse de recursos financeiros e informagdes podem ser consideradas exemplos de questoes
que envolvem mais de uma rodada e que foram discutidas no Conselho da APA. Entretanto,
quando a questdo ¢ decidida em apenas uma rodada, a disposi¢do para iniciar um conflito

aberto ¢ maior, pois os grupos ndo terdo uma chance futura de remediar a situagao.

Durante as fases que antecedem o processo decisorio, ¢ muito comum que ocorra
cooperacao entre os conselheiros da sociedade civil e Poder Publico de modo geral. A prévia
interacdo que ocorre nos casos que serdo resolvidos de forma conflituosa guardam
caracteristicas em comum com o segundo degrau de participacdo mais baixo apresentado por
Arnstei (2002 [1969]), o Nivel da Terapia. Para a autora, o degrau terapia deve ser
considerado como um momento de ndo-participacdo, pois a participacdo permitida nao
acarreta mudancas significativas. Nesses casos, as autoridades que possuem responsabilidade
e competéncia para presidir ou coordenar as reunides do Conselho, além da capacidade para
fornecer informacdes técnicas sobre o projeto discutido e sobre os aspectos legais de sua
aprovacao e execu¢do, utilizam de mecanismos e artificios que promovem discussdes ou
atividades inocuas. O termo Mecanismos de Dissimulac¢ao sera utilizado no restante do texto

para se referir ao uso desses subterfugios.
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3.1 MECANISMOS DE DISSIMULACAO

Grande parte dos assuntos, agdes ou projetos priorizados pelas entidades da sociedade
civil que se articulavam ao redor das Associagdes de Moradores estava relacionada ao uso e
ocupacao do solo da APA. Em praticamente todos os momentos que tais questdes foram
discutidas, as propostas dessas entidades foram de encontro aos interesses e projetos das

autoridades publicas™’.

Dos quatro casos descritos a seguir, trés apresentaram a mesma dindmica. Os
representantes do Poder Publico praticamente nunca impediram ou se opuseram as demandas
ou propostas apresentadas pelos membros da sociedade civil. Ao invés disso, as autoridades
publicas propuseram uma série de atividades e procedimentos a serem realizados sob a
justificativa de que as propostas precisariam ser aprofundadas e qualificadas. Entretanto, a
exigéncia de mais estudos ndo era acompanhada de um suporte técnico-legal por parte dos
representantes do Poder Publico. Dessa forma, o avango das propostas apresentadas era
retardado até o ponto no qual o assunto perdia forga, seja porque o Poder Publico apresentava
uma proposta alternativa ou porque as entidades da sociedade civil acabavam desistindo ou

mudando de estratégia devido ao esforco exigido ou a falta de recursos.

Além do debate sobre o planejamento territorial da APA, outros dois conjuntos de
questdes extremamente recorrentes dentro do Conselho Gestor ilustram o uso desses
Mecanismos de Dissimulagdo: 1) Repasse de recursos financeiros e 2) Extensdo do poder
deliberativo. O desenvolvimento dessas questdes dentro do Conselho sera apresentado e

discutido a seguir.

3.1.1 MECANISMOS DE OBSTRUCAO: POSTERGANDO A TOMADA DE DECISAO

O repasse oficial e fixo de recursos financeiros, assim como a obteng¢do de fontes

alternativas temporarias, ocuparam parte significativa das pautas do Conselho Gestor. Tais

% Como sera demonstrado até o final do presente capitulo, as propostas dos representantes da sociedade civil,
para as questdes de uso e ocupagao do solo, nunca foram aprovadas ou, até mesmo, levadas em consideragdo na
elaboracdo dos programas ou politicas municipais.
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temas geraram 15%°' dos debates detectados nas reunides ordinarias e extraordinarias do
primeiro mandato. Cientes da improbabilidade do Conselho iniciar suas atividades de forma
adequada, com todos os recursos materiais e financeiros necessarios, os conselheiros
apresentaram, ao longo das dez primeiras reunides, propostas de possiveis fontes alternativas
de financiamento. Destaca-se entre as propostas discutidas: envio de projetos para programas
institucionais de apoio, como o Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FEHIDRO) e o
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI); requisi¢do junto ao
COMAM para o repasse das multas ambientais cobradas por infragdes cometidas dentro da
APA Embu-Verde; auxilio das entidades privadas de interesse econdmico que contavam com
representantes dentro do Conselho, como o IES, a ACEER e o SINDIPEDRAS; participagao
ativa dos conselheiros no processo elaboracdo do Plano Plurianual do Municipio, com o
objetivo de aumentar a verba reservada para as questdes ambientais, que estava ao redor de

0,5% do orgamento municipal.

Diante da pressdo feita por parte da sociedade civil, os representantes do Poder
Publico afirmavam que o ndo repasse de verbas se devia aos entraves burocraticos e as
limitagdes orcamentarias da propria Administracdo Publica, cuja resolucdo seria questdo de
tempo. A pressdo aumentava gradativamente conforme o Conselho se mobilizava para
viabilizar a elaboracdo do Plano de Manejo, mas encontrava na questdo financeira uma
barreira. Na 11* Reunido Ordinaria, em maio de 2010, o Conselho esbarrou novamente na
questdo financeira e decidiu formar uma comissdo para tratar com o entdo Prefeito a resolucao
do problema. O resultado dessa reunido representa um Mecanismo de Dissimulagdo muito
utilizado pelas autoridades publicas, que consiste em postergar as decisdes e requisitar mais
procedimentos. De acordo com Presidente do Conselho, o Prefeito havia concordado em
negociar com a Camara dos Deputados a liberacdo de 150 mil reais, mas requisitou, como
contrapartida, a elaboragdo de um orcamento detalhado sobre as necessidades do Conselho
Gestor’%, atividade que tomaria tempo dos conselheiros e ndo teria um retorno garantido. A
proposta foi retomada na 14* Reunido Ordinaria, quando o plendrio decidiu que cada Grupo
de Trabalho e Camara Técnica elaboraria o proprio orcamento, ficando sob responsabilidade
da Camara Técnica de Or¢amento a integragao de todos eles. Na 19* Reunido Ordinaria,
primeira reunido do ano de 2011, oito meses apOs a primeira proposta de levantamento das

demandas financeiras, os conselheiros receberam a informacdo de que ndo existia verba

*1 O levantamento dos temas debatidos esta compilado no Grafico Oito, apresentado na pagina 131.

52 Comentério consta na ata da 12* Reunido Ordinaria, junho de 2010, entre as linhas 60 e 79.
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reservada ao Conselho Gestor no ano anterior € que ndo seria possivel promover um
remanejamento financeiro, mas que 150 mil reais estariam disponiveis para a gestdo do ano de
2011. Como se pode observar, ao longo de oito meses cobrou-se a realizagdo de atividades
por parte dos conselheiros, cuja finalizagdo nao promoveria os resultados prometidos, ja que
ndo existia or¢amento disponivel desde o comego. Para enfatizar a utilizagdo desses artificios,
denominados de Mecanismos de Obstrucao, que além de dificultar o avanco dos trabalhos
também age como um fator desmotivador™, na 4* Reunifio Ordinaria do segundo mandato do
Conselho Gestor, que ocorreu em novembro de 2012, apds representantes da Camara Técnica
de Projetos, Obras e Regularizacdo Fundiaria (CT-PORF) reclamarem das mas condi¢des de
trabalho infringidas pela falta de recursos materiais e financeiros, o encaminhamento proposto
foi relacionar todos os recursos financeiros e materiais que os membros da CT-PORF
precisariam para trabalhar no proximo ano, em 2013. Como se pode constatar, ao longo de
dois anos, os representantes do Poder Publico exigiram do Conselho a realizacdo de

atividades que aumentavam a carga de trabalho e ndo solucionam os problemas identificados.

3.1.2  MECANISMOS DE DESINFORMACAQ: MINANDO O PODER DELIBERATIVO

Outro tema bastante presente nas pautas de discussdao era a distingdo entre o poder
deliberativo e as atribui¢cdes puramente consultivas do Conselho Gestor. A extensdo do poder
deliberativo passou a ser questionada, por parte das entidades da sociedade civil, conforme as
decisdes e requisi¢cdes acordadas no plenario eram ignoradas, em episodios recorrentes, pelas
demais arenas municipais de gestdo e decisdo. Entretanto, a falta de informacgao e de suporte
técnico-legal se constituia como elemento predecessor da fragilizagdo da capacidade do

Conselho Gestor em deliberar.

Barreiras deliberativas que impedem a implementacdo de decisdes, ou seja, que
tornam pouco vinculativo as decisdes dos conselheiros, poderiam ser interpretadas como
sinais explicitos do baixo reconhecimento e respaldo politico do Conselho por parte do
arranjo institucional tradicional do municipio. Por outro lado, caso as obstru¢des ocorressem
durante o processo deliberativo e ndo em sua etapa final, quando iria necessariamente incidir

sobre o resultado de uma deliberagao, os efeitos da barreira deliberativa se descadeirariam de

3 A repeti¢io dessas ocorréncias acaba minando a confianga e aumentando o desgaste entre representantes da
sociedade civil e do Poder Publico.
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forma mais sutil e ténue, evitando confrontos abertos entre o Poder Publico e os grupos
prejudicados da sociedade civil. No segundo caso, as justificativas para a existéncia de
barreiras deliberativas poderiam ser atribuidas a existéncia de empecilhos administrativos,
burocraticos, técnicos ou legais, enquanto no primeiro caso, a indisposi¢do politica em aceitar

a nova arena de gestdo e decisdo seria mais notoria.

Diante da falta de verba que possibilitaria agdes mais proativas do Conselho, baseadas
no planejamento de médio e longo prazo, a CT-PORF se apresentava como a mais importante
ferramenta de intervencdo e controle dos conselheiros sobre as atividades do Estado, ou seja,
das outras organizacdes municipais. E importante ressaltar que, de acordo com a Lei
Municipal n° 108/2008, o Conselho tem a atribui¢do de decidir, com base nos estudos e
relatérios do CT-PORF, quanto a aprovacdo dos planos, programas e projetos a serem
instalados na regido, com destaque para as atividades potencialmente poluidoras, que além da
licenca ambiental, devem obrigatoriamente acolher todas as exigéncias e orientacdes

determinadas pelo Conselho Gestor como pré-requisito para obter a licenca de construcao.

Seguindo as atribui¢des estabelecidas pelos dispositivos legais, os conselheiros se
organizaram para analisar os pedidos e elaborar pareceres sobre atividades que seriam
instaladas na APA, aprovando-os ou ndo. Entretanto, a falta de informagdes técnicas sobre as
atividades e projetos ou, at¢ mesmo, sobre a existéncia deles, acabou se transformando em
ponto de pauta frequente das reunides’*. Nos episédios de cobranga por resolugdo, a interagdo
entre as entidades da sociedade civil que apoiavam as Associa¢des de Moradores e os
representantes do Poder Publico se alternava entre a cooperacdo, quando essas entidades
reconheciam as dificuldades burocraticas envolvidas na criagdo de canais de comunicagao
entre as institui¢des, e o conflito, quando as entidades desconfiavam que o Poder Publico nao
repassava documentos e informagdes com o intuito de manter o poder decisorio centralizado.
Na tentativa de acelerar a resolu¢ao do problema, representantes da Associacdo de Moradores
ameacavam acionar o Ministério Publico e denunciar a Municipalidade por desrespeitar as
atribui¢des legais do Conselho. Frente as constantes cobrancas, o Presidente do Conselho

geralmente apontava causas diferentes para os problemas com o repasse.

Primeiramente, os problemas alegados para o nao repasse parcial ou total eram

basicamente de ordens técnica e administrativa. Afirmava-se que as secretarias municipais

> A dificuldade em acessar documentos, relatorios e pedidos de licengas em tramitagdo nas secretarias
municipais foi apontada bem precocemente, ja na 5* Reunido Ordinaria, pelos membros da CT-PORF como um
empecilho para que a Camara Técnica cumprisse com seus afazeres.
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ainda ndo haviam criado procedimentos que permitissem a troca de informagdes e
documentos com o Conselho Gestor. Essa questdo foi levantada pela primeira vez na 5
Reunido Ordinaria, em novembro de 2009, e continuou sendo discutida nas seis reunioes
seguintes, sem que uma solu¢do fosse encontrada. Os representantes do Poder Publico ficaram
responsaveis por negociar e facilitar o repasse dos documentos em suas secretarias, mas nao
houve resultado positivo. Na 8* Reunido Ordinaria, o Presidente do Conselho apresentou uma
nova justificativa para os problemas. De acordo com o Presidente, o Prefeito nao havia
autorizado até aquele momento o repasse dos pedidos de licenca que tramitavam nas
secretarias municipais. Ainda na mesma reunido, o presidente sugeriu que os conselheiros
elaborassem uma “linha de corte” indicando quais eram as atividades consideradas
potencialmente poluidoras. Com a linha de corte pronta, a SMA comprometer-se-ia a enviar
todos os pedidos de licenca para as atividades incluidas nela. Pode-se deduzir a partir dos
discursos e situagdes citadas certa contradi¢do entre os motivos alegados para os problemas.
Observa-se que, por um lado, a ndo adaptagdo das secretarias municipais para atender com
mais agilidade os pedidos do Conselho trazem a tona um fator técnico-administrativo, que
demanda um aperfeicoamento do desenho institucional para a melhor articulacdo das
diferentes arenas de gestdo e decis@o. Por outro lado, quando o motivo alegado ¢ o veto do
Prefeito, o fator preponderante reveste-se de natureza politica. A exigéncia da elaboracdo da
linha de corte também se caracteriza como um fator essencialmente politico, ja que ndo existe
nos documentos legais qualquer dispositivo que limite as atribui¢des de agdo do Conselho
Gestor a uma determinada espécie de empreendimentos ou atividades®>. Como se observa, a
natureza diferente dos problemas demanda a elaboracdo de solugdes diferentes. Entretanto, a
desinformacao, que ¢ considerado aqui um Mecanismo de Dissimulag¢do, dificulta o processo

de interpretacao, defini¢ao e resolucao dos problemas.

Em muitos casos, os Mecanismos de Desinformac¢do agem simultanecamente com o
0os Mecanismos de Obstrucao ¢ postergam de forma indefinida os debates e negociagoes,
impedindo que qualquer resultado concreto seja alcangado. Sem compreender claramente os
elementos que compdem o problema, os conselheiros encontram ainda mais dificuldade em
elaborar propostas e acdes para enfrentd-los. Sem informagdes, as propostas elaboradas
podem ser insuficientes ou, at¢ mesmo, completamente inapropriadas. No caso dos recursos

financeiros, citado anteriormente, a estratégia de elaborar um or¢amento detalhado que

> Entretanto, o (nico artigo que deixa claro o poder deliberativo e de veto do Conselho Gestor ¢ o que trata das
atividades potencialmente poluidoras, cujo pré-requisito para instalacdo ¢ atender obrigatoriamente todas as
exigéncias dos conselheiros.



79

serviria de base para viabilizagdo do repasse de recursos via secretarias municipais se mostrou
inapropriada. Uma estratégia que se concentrasse na identificagdo de fontes alternativas de
financiamento, junto as entidades empresariais ou aos programas governamentais de outros
entes federativos, poderia ter trazido melhores resultados. Como ¢ possivel observar,
Mecanismos de Desinformagdo, que consistem em fornecer informagdes, parcial ou
completamente, erradas ou simplesmente ndo informar, afetam significativamente os
resultados e a eficacia das experiéncias de gestdo participativa, desviando a atengdao dos

conselheiros dos problemas reais.

Retomando a questdo do poder deliberativo, a extensao desse poder ¢ um indicativo da
predisposicdo e comprometimento do Poder Publico em aceitar a participagdo social em
determinadas esferas da gestdo dos interesses publicos, evitando o que Arnstei (2002 [1969])
denomina de ritual vazio da participacdo, ou seja, aquela participacdo que ocorre sem
compartilhamento de poder. Nesse caso, a participagdo seria um processo de resultados pouco

significativo, que apenas cumpriria com formalidades.

No caso do Conselho Gestor analisado, questionamentos sobre os limites da atuacao e
do poder deliberativo eram pontos constantes na pauta das reunides. Conselheiros da
sociedade civil afirmavam que o Conselho ndo estava atuando como uma instincia
propositiva de a¢des, mas apenas como um forum de discussdes. Diante dessas cobrangas, na
8" Reunido Ordinaria, em fevereiro de 2010, o Presidente do Conselho afirmou que uma
revisdo da legislacdo ambiental do municipio de Embu estava sendo planejada. O objetivo era
corrigir eventuais contradi¢des e sobreposi¢des de competéncias entre as diversas instancias
de gestdo, um dos fatores que causaria a falta de cooperagdo institucional. O argumento do
Presidente foi prontamente contestado pelo Vice-Presidente, representante do segmento
Associagdo de Moradores, que enfatizou que todas as competéncias e objetivos do Conselho
j& estavam descritos detalhadamente na lei de criacdo da APA e que a continua falta de
respaldo e suporte do Poder Publico poderia ser questionada junto ao Ministério Pablico™®.
Como encaminhamento para superar o impasse, o plendrio decidiu que a lei de criagdo da
APA deveria ser analisada novamente e que uma comissdo para tratar sobre o tema com o
Prefeito seria criada. Seis meses depois, durante a 14* Reunido Ordinaria, o problema do
poder deliberativo voltou a tona e, em plenério, decidiu-se convidar o Prefeito para discutir o

suporte legal e financeiro requisitado. Na 17* Reunido Ordindria, um representante da

%6 Debate consta na ata da 8* Reunido Ordinaria, entre as linhas 80 e 111.
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Associacdo de Moradores sugeriu que um determinado advogado, especializado no
funcionamento do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo e na implanta¢do dos
Conselhos Gestores, fosse convidado para ministrar uma palestra. O Presidente do Conselho
concordou com a proposta, mas sugeriu que outro profissional também fosse convidado com

o intuito de estabelecer um debate com visOes diferentes sobre o assunto.

Como se pode observar, durante um periodo de dez meses, a questdo do poder
deliberativo e vinculante do Conselho Gestor fez parte da agenda de discussdo, mas nunca foi
incluida na agenda de decisdo. Por um lado, a falta de informagdes e, por outro, o
fornecimento de informagdes contraditérias prejudicava a interpretagdo dos conselheiros,
principalmente dos representantes da sociedade civil, quanto ao contexto politico-institucional
de Embu das Artes naquele momento. Essa situagdo dificultava ou, até mesmo, impedia, que
os proprios conselheiros elaborassem formas de costurar as lacunas e superar os entraves

existentes no arranjo institucional do municipio.

32 DINAMICAS E CONFLITOS NO CONSELHO GESTOR: APRESENTANDO
QUATRO CASOS

Na presente secao serdo descritos e analisados quatro dos casos cujas resolucdes
ocorreram de forma mais conflituosa. Para justificar a escolha dos casos € necessario retomar

alguns pontos ja mencionados.

Como ja foi dito, momentos de conflito ajudam a tracar o desenvolvimento das
atividades e questdes, identificando as barreiras ou os problemas que elas encontram ao longo
das fases que compdem o ciclo de politicas publicas. No caso do Conselho da APA, as
questdes mais sensiveis e polarizadas, com relagao aos interesses das entidades, tratavam
predominantemente do zoneamento territorial, ou seja, das propostas quanto ao uso e
ocupacao do solo. Por se tratar, majoritariamente, de jogos de uma s6 rodada, com baixa
possibilidade de remediagdo futura, os conselheiros ficavam mais inclinados a fixar posi¢do
em suas trincheiras de interesse, defendendo-as e abrindo pouco espaco para didlogo com os
grupos de interesse contrarios, apesar de a cooperagdo pautar, em alguns casos, as atividades

que antecedem o processo decisorio.
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Quatro projetos de ocupacdao do solo compdem a se¢do atual — Parque Cooperativa
Agricola de Cotia; Aterro no Bairro Capuava; Projeto Pélo de Turismo, Cultura, Lazer e
Esporte; Corredor Empresarial. Deve-se ressaltar que a questdo da elaboracdo do Plano de
Manejo permeia todas essas discussdes, pois se trata de um instrumento basico para
disciplinar, controlar e planejar a ocupacdo e o uso do territério da APA Embu-Verde, que
fortaleceria a atuagdo dos conselheiros nas dimensdes operacional e legal. Como o ultimo
caso, o Corredor Empresarial, coincide com o periodo de reelei¢ao dos representantes do
Conselho Gestor da APA, algumas informagdes sobre o processo de elei¢do, sobre as novas
entidades eleitas e sobre a dindmica do Conselho estabelecida apds a posse dos novos

conselheiros serdo apresentadas conjuntamente nesta se¢ao.

3.2.1 COOPERATIVA AGRICOLA DE COTIA: ENTRE A AGENDA DE DISCUSSAO E
DECISAO

Durante as décadas de 1920 e 1980, na divisa entre os municipios de Embu das Artes e
Cotia, funcionou a Cooperativa Agricola de Cotia (CAC), uma das maiores do Brasil. Com a
faléncia da Cooperativa, o terreno foi adquirido pela Agroquimica Fortaleza, que produzia
micronutrientes destinados aos fabricantes de fertilizantes. Assim que a empresa de
fertilizantes deixou de produzir no local, ele foi leiloado e arrematado pelo Banco do Brasil,
que o revendeu posteriormente para a Construtora Sdo José®’, atual dona das parcelas do

terreno localizadas em Embu e na cidade de Cotia.

Essa era a situagdo do terreno quando os conselheiros debateram pela primeira vez,
durante a 16" Reunido Ordindria, outubro de 2010, possiveis projetos e usos futuros para esse
local. Nessa ocasido, o Vice-presidente do Conselho defendeu a proposta de transformar a
area do CAC em um Parque Municipal, através de um programa de apoio do Instituto
Florestal que, segundo o conselheiro, oferecia auxilio técnico e financeiro aos municipios que
desejassem criar parques ou unidades de conservagdo. O plendrio concordou e aprovou em
consenso o envio de um oficio ao prefeito informando do posicionamento do Conselho Gestor

quanto ao territorio da CAC. A resposta ao oficio foi informada na 17* Reunido Ordinaria: de

>7 Informagdes adicionais sobre o antigo terreno da Cooperativa Agricola de Cotia podem ser acessados em:
http://www.camara.sp.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=1109:danos-ambientais-
investiga-denuncia-de-contaminacao-do-solo-no-jaguare&catid=35:cpis&ltemid=92. Acesso em: 20 nov, 2012.
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acordo com o Subsecretario de Desenvolvimento Urbano, o Prefeito havia concordado com a

criacdo do parque, mas enfatizava a falta de recursos financeiros para executar a tarefa.

Destaca-se desse episodio duas caracteristicas de parte dos conselheiros da sociedade
civil. Primeiramente, diante da falta de repasse oficial de recursos financeiros, materiais e
técnicos para o funcionamento do Conselho, parte dos conselheiros acionavam rapidamente
outras vias institucionais — como ¢ o caso do Instituto Florestal e da Secretaria Estadual de
Meio Ambiente, como sera comentado adiante — para obteng¢do de suporte técnico ou
financeiro e repasse de informacdes. O carater pro-ativo e construtivo desses conselheiros
demonstra que o Conselho Gestor ndo se consolidou como o unico canal de agdo e
comunica¢do com o Poder Publico. Um segundo aspecto a se destacar ¢ que a participagdo
desses conselheiros se distancia de experiéncias relatadas por alguns pesquisadores, que
observaram em alguns Conselhos de Politicas Publicas uma atuagdo, por parte da sociedade

civil, baseada predominantemente na dentincia e cobranga por solucoes.

O terreno da CAC voltou a ser tema de discussdo na 19* Reunido Ordinaria. Essa
reunido ¢ emblematica, pois contou pela primeira vez com a presenga do entdo Prefeito
Francisco Brito, j& demandada em outras ocasides pelos conselheiros da sociedade civil. De
acordo com o prefeito, o municipio ndo teria recursos financeiros para comprar a parte do
terreno que estd em Embu, mas que a Prefeitura apoiaria a construgdo do parque caso o
Instituto Florestal comprasse o terreno € o Governo do Estado de Sdo Paulo auxiliasse na
manutencdo. Esse episddio reflete uma caracteristica marcante da interagdo entre Poder
Publico e sociedade civil organizada dentro do Conselho. Questdes que colocam em choque
interesses do governo e de segmentos da sociedade civil nunca sdo bloqueadas pelos
representantes do Poder Publico em suas fases iniciais. Muito pelo contrario, eles permitem
que os conselheiros desenvolvam os projetos que foram propostos, mas oferecem respostas e

informacdes vagas sobre o interesse ou apoio que sera oferecido pelas autoridades publicas.

Nos casos que envolviam o debate de projetos quanto a ordenacao territorial da APA,
as propostas apresentadas e defendidas por segmentos da sociedade civil poderiam se
desdobrar no minimo em trés formas diferentes. No primeiro caso, as propostas de projetos
desapareciam gradualmente das pautas formais e dos debates. Em alguns momentos, cientes
das dificuldades que seriam encontradas e da falta de apoio por parte dos representantes do
Poder Publico, os conselheiros buscavam caminhos externos para desenvolver seus projetos,

através de suas proprias entidades. Em outros momentos, ainda diante das mesmas
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dificuldades, os conselheiros priorizavam um novo projeto, que apresentasse maior
probabilidade de ser apoiado pelo Poder Publico, ou simplesmente desistiam dele. Em um
segundo caso, os projetos da sociedade civil eram enfraquecidos pelas contrapropostas
apresentadas pelas autoridades publicas, situagdo que também levava ao desaparecimento
gradual da proposta inicial. Por fim, no terceiro caso, as propostas da sociedade civil e do
Poder Publico entravam em conflito. De acordo com o Regimento Interno, acordado por todos
os conselheiros, as divergéncias deveriam ser resolvidas através do consenso, restringindo o
uso do mecanismo de votacdo nominal como ultima opg¢do. Todo impasse levado a votagao
terminou com a vitéria da proposta do Poder Publico, o que geralmente ocasionava o

desaparecimento subito da proposta alternativa.

O caso do terreno da Cooperativa Agricola de Cotia se encaixa no primeiro exemplo.
O assunto foi sumindo gradualmente da pauta conforme o Poder Publico deixava sob a
responsabilidade da sociedade civil a viabilizagdo do projeto. Entretanto, parte das entidades
da sociedade civil, cujos representantes faziam parte do Conselho, continuaram a mobilizagado
em prol da preservacao da area através da abertura de um Parque Ecolédgico e organizaram no

inicio de 2011°* um ciclo de palestras para divulgar e defender o projeto.

Em outubro de 2011, o Conselho de Defesa do Patriménio Historico, Arqueologico,
Artistico e Turistico do Estado de Sao Paulo (CONDEPHAAT) abriu um processo de estudo
para o tombamento®’ das varias formas de vegetacio silvestres nativas contidas na antiga sede
rural da CAC. Dessa forma, as Prefeituras de Embu das Artes e Cotia devem assegurar a
preservagdo da area até o fim dos estudos e a decisdo final, ficando vedada qualquer
intervengdo que cause a descaracterizagao da area. A decisdo do CONDEPHAAT também
paralisou o processo de leildo de parte dos lotes do terreno do CAC, area de grande interesse
para a implantacio de condominios residenciais e edificios comerciais, segundo os

conselheiros.

%% Convite disponibilizado no site da ONG SEAE para a palestra organizada pelas ONGs ACORDE e IBIOCA
em defesa do projeto que transformaria a area do CAC em parque pode ser acessado em:
http://www.seaembu.org/noticia.php?id=186. Acesso em: 20 nov, 2012.

% 0 pedido de tombamento da 4rea havia sido protocolado no ano de 2002 pela ONG AME - Fundagio Mundial
de Ecologia. Mais informagdes sobre o processo de tombamento estdo disponiveis em:
http://www.portalviva.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=7671:condephaat-pede-tom-

bamento-da-area-da-cac-cooperativa-agricola-de-cotia&catid=78:conama&ltemid=23. Acesso em: 20 nov, 2012.
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Como se pode observar, em nenhum momento o assunto entrou formalmente na
agenda de decisdo do Conselho. Ele foi mantido na agenda de discussdo e sob
responsabilidade exclusiva de membros da sociedade civil. Ao evitar que questdes contrarias
aos seus interesses se tornassem objetos de atencao e decisdo dentro do Conselho, o Poder
Publico abafou as demandas e manteve o conflito de interesses encoberto, valendo-se de
artificios e procedimentos que guardam semelhangas com as formas pelo qual a Segunda Face

do Poder pode ser mobilizada e colocada em acao.

3.2.2 PROJETO POLO CULTURAL DE ITATUBA: OBSTRUINDO PROPOSTAS

O inicio do projeto denominado de Polo de Turismo, Cultura, Lazer e Esporte de
Itatuba, cujo objetivo era instalar um centro que promovesse atividades turisticas, culturais e
esportivas na regido oeste da APA Embu-Verde guarda muitas semelhangas com o projeto
citado na secdo anterior. Ambos surgiram a partir da iniciativa de setores da sociedade civil,
mas enquanto a trajetéria do Polo Itatuba gerou momentos de conflito aberto, o projeto
previsto para a area do CAC desapareceu de forma gradual e sem grande alarme das reunides
do Conselho. No caso do Podlo Itatuba, o desenvolvimento do projeto ja estava em fase
avangada quando foi levado ao plenario. A verba para o financiamento j& estava garantida e o

projeto estava incluso nos planos oficiais da Prefeitura de Embu das Artes.

O terreno em questdo pertencia a empresa CEMSA, especializada na montagem e
instalacdo de maquinas e equipamentos industriais, mas foi utilizado como parte do
pagamento das dividas que a empresa tinha com a Prefeitura. O projeto do Polo Itatuba ja
havia sido apresentado as autoridades municipais em 2005 e consta no documento “Agenda
21 Escolar de Embu das Artes” como uma das opg¢des de uso para o terreno do CEMSA
(SEAE, 2007). Em 2007, o projeto do Pélo Itatuba foi entregue a entdo Ministra do Turismo,
Marta Suplicy, que participava de evento solene para formalizar o repasse de
aproximadamente R$ 11 milhdes, destinados a melhoria da infraestrutura turistica, ao

municipio de Embu das Artes®.

60 Noticias sobre o evento citado estao disponiveis nos seguintes links:

<http://www.seaembu.org/noticia.php?id=60> e <http://www.joaopaulo.org.br/mandato/noticias-gerais/154-
embu-das-artes-recebera-r-11-milhoes-do-ministerio-do-turismo>. Acesso: 21 nov, 2011.
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No ano de 2009, o Governo Federal respondeu positivamente ao financiamento
requisitado pela Prefeitura de Embu para a implantagdo do Polo Itatuba, que foi renomeado
oficialmente como Pélo Turistico Tecnolégico de Itatuba. De acordo com a proposta’’
encaminhada, o empreendimento teria os moldes de uma pousada escola, que serviria para
capacitar profissionalmente os moradores do municipio, principalmente aqueles localizados
dentro da APA Embu-Verde, para agenciamento de viagens e operagdes turisticas. Através
desse projeto, a Prefeitura declarava expressamente a intencdo de inserir a unidade de
conservagdo dentro de uma cadeia produtiva sustentdvel, fundamentada nas atividades
turisticas, ampliando assim a vocacao que era considerada natural do municipio de Embu, que
passou a ser reconhecido como a “Capital da Ecologia, Natureza e Arte” a partir da década de
1980%. O convénio estabelecido garantia o repasse de R$ 2.125.000,00 por parte da Unido e

exigia que o governo municipal apresentasse contrapartida no valor de R$ 175.000,00.

O Polo Itatuba foi o primeiro projeto de planejamento territorial discutido no Conselho
da APA. Logo na 4* Reunido Ordinaria, que ocorreu em outubro de 2009, o entdo Vice-
presidente do Conselho defendeu a instalagdo do empreendimento como forma de
proporcionar um espago de lazer e de geracdo de renda para a comunidade. A tUnica
manifestagdo sobre o assunto veio da representante da Secretaria Municipal de Meio
Ambiente, que confirmou a existéncia de outros planos para a area, sem cita-los ou oferecer
maiores explicagdes. Como encaminhamento, nessa ocasido, o projeto do Polo Itatuba foi

enviado para analise na CT-PORF.

A Camara Técnica de Projetos, Obras e Regularizacdo Fundidria era o 6rgdo de
assessoria mais importante do plendrio do Conselho, devido aos temas sob sua
responsabilidade e ao seu grau de atividade. As principais agdes do CT-PORF, durante o
periodo analisado, relacionavam-se com a andlise dos pedidos de licenga para construgdo,
opera¢do, movimentagao de terra e corte de vegetagdo. Além disso, ficava a cargo da Camara
Técnica o acompanhamento da execucdo dessas atividades, para garantir que estavam
seguindo as determinagdes estabelecidas pelas licengas, ou a vistoria de alguma denuncia. A
CT-PORF informava ao plenario as caracteristicas técnicas e legais das atividades e

apresentava sugestdes sobre as decisdes que deveriam ser tomadas: aprovacdo completa,

%! Informagdes sobre o convénio entre Governo Federal ¢ Embu das Artes para a construgdo do Polo Itatuba:
<http://api.convenios.gov.br/siconv/dados/proposta/1559306.html>. Acesso em: 21 nov, 2011.

62 Informagéo disponivel em: http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/noticia/?ver=257. Acesso em: 21 nov, 2012.
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aprovagao parcial com exigéncias, reprovagao com possibilidade de reapresentacdo de projeto

alterado e reprovacao total.

A CT-PORF ¢ o primeiro local de discussdo e andlise dos projetos. Os conselheiros
que participam dessa Camara Técnica contam com a possibilidade de influenciar o debate que
ocorrera posteriormente no plenario do Conselho, pois ao apresentar os projetos analisados,
eles irdo indicar quais s3o as informagdes técnicas relevantes, quais sdo as implicacdes legais,
quais sdo as alternativas possiveis e os impactos positivos e negativos. Dessa forma, a atuacao
dos conselheiros da CT-PORF funciona como um filtro, que pode, na situagdo ideal, oferecer
o suporte e as informacdes essenciais, em uma linguagem mais acessivel, que os conselheiros
no plenario necessitam para a tomada de decisdo. Entretanto, por outro lado, a CT-PORF
também pode enviesar as informacdes ou atrasar o repasse de documentos para o plendrio,
fazendo com que os conselheiros tenham pouco tempo para analisar os pareceres e relatdrios
antes de tomar uma decisdo. Acesso a informagdes € um elemento chave no processo politico,
um recurso de poder que traz significativa vantagem aos grupos de interesse em competi¢ao.
Nove conselheiros se voluntariaram para participar da CT-PORF, que foi composta por dois
representantes de Associacdes de Moradores, dois representantes de Entidades Empresariais,
um representante de Sindicato e quatro representantes do Poder Publico. A diregdo ficou a
cargo do presidente do Conselho Gestor, que ¢ o chefe da Secretaria Municipal de Meio

Ambiente.

O projeto do Polo Itatuba, cuja primeira discussdo ocorreu durante a 4* Reunido
Ordinaria, s6 retornou a pauta de debate na 15* Reunido Ordinaria, quando a participacdo do
Presidente foi requisitada formalmente para a discussdo do citado projeto. Durante esse
periodo, a CT-PORF nao se pronunciou sobre o assunto, mas um de seus membros cobrou
expressamente maior comprometimento dos conselheiros com os trabalhos da Camara
Técnica, que estavam sendo prejudicados devido a auséncia dos participantes. Atendendo aos
pedidos recorrentes dos conselheiros, o entdo Prefeito Francisco Brito participou da 19*
Reunido Ordindria para responder sobre diversas questdes, sendo o Polo Itatuba uma delas.
Questionado sobre a falta ou desencontro de informagdes quanto ao destino da area planejada
para abrigar o Polo Itatuba, o Prefeito confirmou que Governo Federal havia aprovado o
projeto, mas informou que a verba ndo havia sido disponibilizada até aquele momento. Diante
do risco de que outro projeto ocupasse a area almejada, os conselheiros que apoiavam as
Associagdes de Moradores, na tentativa de garantir a instalacdo de empreendimentos com fins

similares na regido, afirmaram que o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e
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o Servigo Social do Comércio (SESC) haviam demonstrado interesse em instalar Centros de
Educacdo, Lazer e Cultura naquela area, mas foram prontamente rebatidos pelo Prefeito, que
afirmou nao existir interesse oficial. Como se observa, parte dos conselheiros da sociedade
civil esforcava-se para impedir a instalacio de atividades empresariais ou comerciais.
Entretanto, o prefeito comunicou que o Poder Executivo planejava construir um Polo
Moveleiro naquela localidade, que agruparia todas as oficinas dos moveleiros de Embu,
retirando-os das areas de preservagdo permanente, ao longo das margens do Rio Embu Mirim,
como foi exigido pelo Ministério Publico. Diante da repercussdo negativa da proposta, o
Prefeito convocou uma reunido, que aconteceria dentro de 15 dias, para debater as diferentes

propostas para a regido em disputa.

Observa-se, neste caso, a repeticdo da dindmica de interacdo entre Modelo de Gestao
Publica Tradicional, caracterizado pela centralizagdo, menor transparéncia e atuacao
tecnocratica e setorial, ¢ o Modelo Participativo e Descentralizado de Gestao, pautado pela
integragdo, decisao compartilhada, maior transparéncia e atuagdo sociotécnica. No presente
caso, as propostas e os projetos apresentados pela sociedade civil ndo encontraram apoio ou
barreira na figura do Poder Publico. Nao houve suporte técnico para discutir os projetos ou o
fornecimento de informacodes para que eles fossem adaptados. A falta de oposi¢cao mesclava-
se com a falta de apoio. Os prazos ou atividades agendadas, como a analise da CT-PORF,
praticamente nunca eram cumpridos e, consequentemente, as questdes ndo avangavam e nao
eram decididas. Através do uso de Mecanismos de Desinformacao ¢ Obstrugdo, o Poder
Publico acabava suprimindo os conflitos, evitando que a sociedade civil pressionasse ou se
reorganizasse, modificando as suas estratégias de agdo. Como o inicio da histéria da APA
Embu-Verde demonstra, a pressdo e mobilizacdo da sociedade civil organizada em Embu

foram fortes o suficiente para promover a criagdo da Unidade de Conservacao.

A proposta do P6lo Moveleiro mobilizou a pauta da reunido ordindria seguinte, que
ocorreu em fevereiro de 2011. Questionado sobre o motivo do plendrio nao ter sido
consultado ou informado sobre o P6lo Moveleiro, o Presidente do Conselho afirmou que
também ndo tinha conhecimento prévio do projeto, mas enfatizou que ele tinha o seu apoio a
partir de entdo. O Presidente também confirmou a informagdo, apresentada por um
conselheiro da sociedade civil, de que a Camara dos Vereadores votaria, sob regime de

163

urgéncia especial, pedido de aprovacdo do projeto de Lei Municipal n° 2511/2011%° para que

8 Lei Ordindria n° 2511/2011 estd disponivel em: http://www.leismunicipais.com.br/cgi-

local/forpgs/showinglaw.pl. Acesso em: 20 nov, 2012.
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o Poder Executivo desse prosseguimento ao processo de alienagdo do terreno de Itatuba. De
acordo com o Presidente, a votagdo na Camara dos Vereadores ocorreria no dia seguinte e
fazia parte da iniciativa da Prefeitura em levantar a contrapartida financeira que o Governo
Federal estipulou como requisito para o repasse de verbas incluidas no Programa de
Aceleracdo do Crescimento. Segundo o Presidente do Conselho, essa verba era necessaria
para o desenvolvimento de outros projetos no municipio de Embu das Artes, mas ndo tinha

relacdo com a verba reservada inicialmente para constru¢ao do Pélo Itatuba.

Diante do tempo exiguo, parte dos conselheiros da sociedade civil propds que nova
reunido fosse agendada com Prefeito para discutir o estabelecimento de possiveis
condicionantes sobre o futuro uso do terreno em Itatuba, que deveriam ser respeitadas pelos
compradores. A citada reunido ndo aconteceu e a Camara Municipal aprovou por
unanimidade a alienacdo do terreno através da modalidade leildo publico. Esse episddio
demonstra mais uma vez o contexto de incerteza e inseguranca que marca a atuacao dos
conselheiros da sociedade civil. Ao ignorar os projetos propostos por esses conselheiros e nao
integra-los ou informa-los sobre os planos em desenvolvimento para a regido, o Poder
Executivo de Embu indica sua indisposi¢do em oferecer o respaldo politico que o Conselho
necessita para ser integrado ao arranjo de gestdo municipal. J& que suas manifestagoes,
contribui¢des e exigéncias ndo sao levadas em consideracdo quando o grau de interesse do

Poder Publico pelo assunto ¢ elevado.

O citado episddio também demonstra a importdncia da agenda de decisdo em
detrimento da agenda de discuss@o. Ao longo de trés anos de pesquisa, ndo se observou a
existéncia de qualquer obstaculo direto a elaboracdo da agenda de discussao, ou seja, a pauta
das reunides do Conselho Gestor da APA Embu-Verde. Os temas da agenda de discussdo
eram propostos principalmente através de encaminhamentos feitos na reunido anterior ou do
envio de propostas por meio de e-mail. Além dessas opgdes, os conselheiros também
poderiam requisitar a inclusdo de urgéncia de algum tema ou assunto durante a propria
reunido, na sua fase inicial®* A pauta so foi motivo de questionamento e discussdo, como serd
descrito nas proximas se¢des, durante os poucos momentos de conflito aberto, quando os
conselheiros da sociedade civil tentavam obstruir o avango de um assunto que estava se

encaminhando para processo de votacdo ou a propria votagdo em si, situagdo que geralmente

6 As reunides ordinarias eram compostas de trés fases: 1) Expediente preliminar — leitura, alteragdo e aprovagio
da ata da reunido anterior e pedidos de inclusdo de urgéncia na pauta do dia; 2) Ordem do Dia — temas e questdes
a serem discutidos; 3) Informes — espago aberto para informes em geral por parte dos conselheiros ou ouvintes.
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culminava na vitoéria da proposta do Poder Publico. Logo, a competicdo pelo controle da

) . 65
agenda de discussao era pouco frequente no Conselho Gestor™".

Entretanto, o controle da agenda de decisdo, que ndo passava obrigatoriamente pelo
rito formalizado e rotineiro da pauta da reunido, era mais disputado e controverso. Os
representantes do Poder Publico, principalmente o Presidente do Conselho, se esforcavam
para decidir como e quando um assunto entraria no processo decisorio. Em alguns casos, o
assunto era postergado até que outra instancia de decisdo, como o COMAM, as Secretarias
Municipais ou a propria Camara Legislativa, se manifestasse primeiro, limitando as opgdes e
ferramentas de gestdo e planejamento disponiveis aos conselheiros. No caso do Terreno de
Itatuba, os conselheiros poderao futuramente fazer exigéncias para aprovar o empreendimento
que sera instalado no local, mas perderam a oportunidade de definir mais diretamente como

ocorreria 0 Seu uso € ocupagﬁo.

Por fim, de acordo com SEAE (2012), o leildo da area de Itatuba foi realizado em
agosto de 2011 e o terreno foi arrematado por R$ 8.499.228,83 pela empresa multinacional
Hines. Em atua¢do desde 1957, a Hines®® é uma das maiores organizagdes imobiliarias do
mundo, que possui escritorios em 18 paises e opera desde 1998 no Brasil. A atuagdo da
empresa esta focada em investimentos imobilidrios e no desenvolvimento e gerenciamento de

propriedades.

Apos iniciado o processo de alienagdao do terreno, que passaria para as maos de um
proprietario privado, o Poder Executivo ndo descartou apenas o projeto do Polo Itatuba, mas
também abortou o desenvolvimento do projeto do Pélo Moveleiro. Além disso, a prefeitura
encerrou o convénio que tinha com a entidade EPARREH, que era responsavel pelo projeto
Colhendo Sustentabilidade e promovia atividades comunitarias de producdo agricola urbana
no terreno de Itatuba, com o objetivo de aumentar a seguranca alimentar e a renda, por meio
da venda dos excedentes produzidos, das familias de comunidades mais carentes. De acordo
com a Prefeitura®’, o convénio ndo foi renovado por conta do baixo numero de pessoas

atendidas. Ainda segundo a Prefeitura, a Sociedade Ecoldgica Amigos de Embu, executora

5 Deve-se ressaltar que a falta de informagio e apoio técnico interferem na capacidade dos conselheiros em
identificar, construir, propor e defender a inclusdo de temas em pauta.

5 Informagdes sobre a HINES estdo disponiveis em: http://www.hines.com.br/HinesTimeLinePort.pdf. Acesso
em 20 nov, 2012.

57 Mais informagdes sobre os motivos da ndo renovagio do convénio por parte da Prefeitura estdo disponiveis
em: http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/noticia/?ver=4264. Acesso em: 15 nov, 2012.
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técnica do projeto, recebeu mais de uma chance para ampliar o nimero de beneficiarios.
Entretanto, como a Prefeitura considerou que ndo houve avango algum, alegou que nao
poderia manter um terreno de 127 mil m* em beneficio de cinco familias. De acordo com a
SEAE (2012), o projeto atendia 200 pessoas por més ¢ o motivo alegado pela Prefeitura para

encerrar o convénio foi a indisponibilidade de recursos financeiros.

3.2.3 ATERRO CAPUAVA: ENTRE O GERENCIAMENTO E A GESTAO

Os principais avangos do Conselho Gestor ao longo dos trés primeiros anos de
funcionamento se originaram da articulacao de seus conselheiros para controlar e planejar as
atividades de movimentacao de terra dentro da APA. Esses avangos ocorreram em duas
dimensdes. Uma dimensdo institucional, ja que estabeleceu procedimentos para facilitar o
fluxo de informagdo entre as secretarias municipais € o Conselho. E uma dimensao
operacional, que proporcionou maior efetividade das decisdes tomadas pelos conselheiros.
Entretanto, essas conquistas, que indicam uma concessao de poder por parte das autoridades
publicas, ndo foram obtidas através de um processo cooperativo e harmonico, mas sim de

exigéncias e ultimatos por parte de alguns conselheiros da sociedade civil.

Atividades de movimentagdo de terra eram muito frequentes dentro da APA Embu-
Verde, como se deduz a partir da presenca frequente dessas questdes nas pautas de discussao.
Os conselheiros da sociedade civil denunciavam e se preocupavam principalmente com a
multiplicagdo de atividades caracterizadas como bota-fora irregular, ou seja, o deposito de

materiais so6lidos que ocorria sem autorizagdo ou em desacordo com as licengas obtidas.

Entre os casos de bota-fora discutidos no Conselho, o Aterro no bairro Capuava
destacou-se devido as consequéncias que desencadeou. Esse assunto apareceu pela primeira
vez na 12* Reunido Ordinaria, que ocorreu em junho de 2010. Nesse momento o0s
responsaveis pelo aterro ja haviam sido multados pela Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (CETESB) e as obras ja haviam sido embargadas pela Prefeitura de
Embu, mas as atividades de bota-fora continuavam acontecendo. Devido a continuidade da
atividade ilegal e a baixa efetividade das medidas tomadas pelo Estado e Municipio, as
entidades que apoiavam a Associacdes de Moradores propuseram que uma dentncia contra os

proprietarios do terreno do Aterro Capuava fosse encaminhada ao Ministério Publico.
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Entretanto, o entdo Presidente do Conselho se posicionou veementemente contrario a proposta
e afirmou que ndo iria vota-la, j4 que o Conselho Gestor deveria se pautar pela busca do
consenso, como foi combinado pelos conselheiros e formalizado no Regimento Interno do
Conselho. O episodio demonstra o peso do papel do presidente na evolugdo e direcionamento
dos trabalhos e debate do Conselho Gestor e, mais uma vez, enfatiza a importancia do

controle da constru¢do da agenda de decisdo ou do processo de tomada de decisdo.

A decisao do Presidente em ndo encaminhar a proposta para vota¢do vai de encontro
com o que esta disposto no Decreto Municipal n° 86/2009 como sendo atribui¢des do cargo
que ocupa. Segundo esse dispositivo legal, ndo ¢ prerrogativa do Presidente decidir quais
propostas serdo encaminhadas para votacao, apesar de ter competéncia para executar ou nao
as deliberacdes do Plenario, ou seja, o Presidente pode vetar os produtos das decisdes do
Conselho, mas nao impedir que as decisdes sejam tomadas. Ainda com relagdo as atribui¢des
do Presidente, a sua participagdo no processo de votagdo s6 ¢ permitido quando a contagem
de votos dos conselheiros resultar em empate. Nesses casos, o voto de desempate ou minerva
¢ de atribuicdo exclusiva do Presidente. Como se observa, o posicionamento do Presidente
durante os diversos momentos da reunido oferece sinais do grau de interesse ou falta de
interesse que o Poder Publico provavelmente vai demonstrar sobre as propostas que os
conselhos da sociedade civil pretendem apresentar. Além do grau de interesse, os conselheiros
também sdo capazes de interpretar a partir do posicionamento do Presidente, assim como da
participagdo dos outros representantes da Administracdo Publica, se as suas propostas
encontrardo suporte, desamparo ou embate no Poder Publico. Todos esses sinais influenciam
os calculos politicos dos conselheiros € podem afetar o desenvolvimento ou hierarquizagao

das preferéncias e estratégias escolhidas por eles.

Ap6s o Presidente se negar a encaminhar a proposta para votacdo, demonstrando seu
desinteresse em envolver o Ministério Publico, os conselheiros voltaram a discutir uma
solucdo para o caso e concordaram em formar uma comissao para dialogar com os
responsaveis pelo empreendimento e expor as exigéncias do Conselho. O Aterro Capuava foi
debatido no Conselho ao longo dos trés meses seguintes, sem que nenhum resultado pratico
fosse alcangado. Na tentativa de coibir a multiplica¢do e continuidade de atividades ilegais
dessa natureza, os conselheiros da sociedade civil cobraram a¢des mais enérgicas por parte da
Prefeitura. Para o entdo Presidente do Conselho, o fundamento das novas cobrancas era
reprovavel, pois elas eram motivadas essencialmente por questoes ideologicas. A partir desse

momento, o Presidente passou a utilizar o discurso de que critérios técnicos ndo deveriam ser
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misturados com critérios ideologicos. Tal discurso seria rotineiramente resgatado nos
momentos de conflito entre as propostas do Poder Publico e as propostas defendidas pelas

Associacoes de Moradores e seus aliados.

Ao tentar extirpar o carater ideologico das decisdes, o entdo Presidente do Conselho
buscava formatar a atuacdo do Conselho Gestor dentro de uma esfera mais tecnocratica.
Nesse caso, o Conselho exerceria as fungdes de um 6rgdo aplicador de normas ou executor de
atividades. Por outro lado, parte da sociedade civil lutava justamente para garantir uma
atuacdo mais politica do Conselho, baseada na capacidade de planejar e decidir sobre o tipo
de desenvolvimento mais adequado para a regido. Dessa forma, os diferentes grupos entravam
em embate para definir quais dimensdes das capacidades deliberativas do Conselho Gestor,

como institui¢do, seriam desenvolvidas — politica normativa ou técnica executiva.

Do confronto quanto & forma de atuagdo na questdo dos aterros surgiram algumas
conquistas que facilitariam a operacionalizacdo das prerrogativas dos conselheiros. A partir da
18* Reunido Ordinaria, os representantes do Poder Publico comprometeram-se em viabilizar a
duplicagdo de cada processo protocolado na praca de atendimento municipal referente a APA
Embu-Verde, enviando imediatamente uma cépia ao Conselho. As reclamagdes sobre o
repasse de informagdes foram sendo substituidas por elogios ao comprometimento do Poder
Publico, que havia promovido um maior grau de articulagdo e cooperacao entre Conselho e
Secretarias Municipais. Segundo o Presidente do Conselho, o novo procedimento seria
enviado para a Controladoria Geral do Municipio, que iria analisa-lo e formaliza-lo como
portaria municipal. Entretanto, os conselheiros ndo foram informados sobre a resposta dada
pela Controladoria. Logo, o repasse de informagdes continuou ocorrendo até o final do
periodo analisado de acordo com a conveniéncia dos representantes das Secretarias
Municipais. Situa¢do que ndo elimina o risco da suspensdo total ou parcial do repasse de
documentos e informagdes de acordo com a relevancia dos projetos em andlise e o interesse
da Administragao Publica. Além de manter alto o nivel de dependéncia entre o Conselho

Gestor e a vontade do Poder Publico.

Outros dois procedimentos sugeridos pelo plendrio foram acolhidos pelos
representantes do Poder Publico com a mesma promessa de que seriam integrados por suas
secretarias. De acordo com o plenario do Conselho, a questdo da regularizagao fundidria ¢ um
dos principais obstaculos para coibir a realizagdo de atividades irregulares de bota-fora, ja que

dificulta a identificagdo do proprietario atual dos terrenos. Logo, o plenario decidiu que
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deveria ocorrer maior responsabilizacdo e controle sobre os profissionais que atuam como
responsaveis técnicos pelas atividades. O segundo procedimento foi acordado diretamente
com o entdo presidente do Conselho e visava transformar os relatorios do CT-PORF em
pareceres técnicos, que seriam utilizados pela Secretaria do Meio Ambiente para elaborar as

listas de exigéncias e corre¢cdes encaminhadas aos empreendedores.

Como se pode deduzir, os procedimentos descritos aumentariam a integragdo entre o
Conselho e o Poder Executivo. Mas essa integracdo apenas avangou na Dimensdo do
Gerenciamento, que igualava o Conselho Gestor aos Orgdos Executivos, garantindo sua
atuacdao no campo da fiscalizacdo e licenciamento. No entanto, a Dimensao da Gestao, que
incluiria instrumentos e meios para realizar agdes de ordenagdo territorial, continuava
bloqueada. Além de ndo atuar como uma arena de planejamento e elaboragdo de politicas, o
Conselho Gestor ndo era informado ou incluido nos planos que estavam sendo elaborados
pelo Poder Executivo para a regido. Dessa forma, o Conselho ndo se constituia como uma
arena participativa de gestdo e decisdo, caracterizada pela partilha de poder decisério entre
Estado e sociedade. Tal situagdo gerava acusacgdes, por grande parte dos conselheiros da
sociedade civil que apoiavam as Associagdes de Moradores, de que o Conselho Gestor estava
sendo cooptado pelo Estado, que o utilizava para legalizar e conferir uma aura mais
democratica aos seus atos®. Durante a 24* Reunido Ordinaria, quatro conselheiros aliados das
Associagdoes de Moradores acusaram o Poder Publico de favorecer certos empreendedores,
que lucravam com o mercado de terra ou promoviam os bota-fora irregulares. De acordo com
esses conselheiros, o Poder Publico ignorava a baixa qualidade dos documentos apresentados
por esses empreendedores com o intuito de obter as licencas. Também afirmaram que a
Prefeitura contava com o poder legal para embargar e suspender as obras, mas que ele so era
utilizado contra infratores que pertenciam as classes econdmicas mais baixas. E importante
destacar que a discussao apresentada ndo ¢ citada nenhuma vez na ata oficial da reunido, mas
foi registrada presencialmente pelo autor. A partir da 25* Reunido Ordinaria, com o objetivo
de realizar um registro mais completo das reunides e evitar que os conselheiros contestassem
o conteudo das atas, as discussdes no plendrio passaram a ser gravadas e as atas se tornaram
transcrigdes completas dessas gravagoes. Antes dessa medida, as atas eram documentos muito
concisos, com no maximo cinco paginas € que nao registravam claramente os debates, mas
apenas os encaminhamentos finais. As atas produzidas entre a 25 e a 28* Reunido Ordinaria,

as quatro ultimas e mais conflituosas reunides do primeiro Conselho Gestor, foram compostas

5% Acusacio esté registrada na ata da 25* Reunido Ordinaria, entre as linhas 406 até 441
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por aproximadamente vinte paginas, algumas chegando a quarenta paginas. A transcri¢ao
integral das reunides foi substituida novamente pela elaboracdo de atas mais concisas assim

que os novos conselheiros tomaram posse do segundo mandato do Conselho Gestor.

Para finalizar o relato e a analise dos temas envolvendo atividades de aterro, a 18*
Reunido Ordinaria, que aconteceu em dezembro de 2010, foi uma das mais tumultuada ao
longo dos trés primeiros anos de funcionamento do Conselho Gestor. A situagdo do Aterro
Capuava tinha se agravado e ja havia sinais de assoreamento no corrego proximo ao local,
assim como o risco de inundagdo das casas vizinhas, segundo representantes do CT-PORF.
Diversos moradores do local afetado estiveram presentes, pressionando e demonstrando sua
insatisfacdo pela nao paralisacdo das atividades e pelo rumo das discussdes, que se
encaminhavam para abertura de novo prazo para a corre¢do dos problemas. Apds multar o
empreendedor, exigir medidas corretivas e ndo liberar a licenga de renovacdo, agdes que nao
promoveram os resultados esperados, um representante do Poder Publico encaminhou para
votacao o acionamento da Defesa Civil, sob a justificativa de garantir a seguranga imediata da
populacdo, o que foi aprovado por unanimidade. Entretanto, seis meses depois, na 24?
Reunido Ordindria, a situagdo continuava igual, a Defesa Civil ndo havia interferido e o

Conselho ainda esperava o empreendedor regularizar suas atividades.

O efeito da participagdo mais incisiva da popula¢dao foi pauta de discussao na 20?
Reunido Ordinaria. De acordo com o Presidente do Conselho, ele e outros conselheiros se
sentiram ameacados fisica e moralmente. Apoiado pelos demais representantes do Poder
Publico e pelo IES e SINDIPEDRAS, o entdo Presidente sugeriu propostas para limitar a
participacdo das pessoas nas reunidoes, que incluiam a retirada do publico durante os
momentos de votacdo. Os demais representantes da sociedade civil se dividiam entre permitir
a participacdo irrestrita ou limita-la apenas quando a situagdo saisse do controle, op¢do que
demandaria uma analise caso a caso. Com o impasse criado, nenhuma proposta foi votada e o

assunto nao entrou novamente em pauta.

Na proxima se¢do sera apresentado o maior conflito aberto registrado nos trés
primeiros anos do Conselho Gestor. A partir da 24* Reunido Ordinaria, em um periodo de trés
meses, duas reunides ordindrias € uma reunido extraordinaria aconteceram. Toda agenda de
discussdo foi monopolizada para debater o novo Plano Diretor, mais precisamente a inclusao
de uma zona destinada a instalacdo de atividades empresariais e comerciais dentro da APA.

Esse periodo tornou mais visivel a divisdio do Conselho em dois grupos de interesse,
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aumentou a desconfianca entre eles e intensificou os conflitos até o final do primeiro mandato

do Conselho Gestor, que se encerrou na 28 Reunido Ordinéria, em novembro de 2011.

3.2.4 ZONA CORREDOR EMPRESARIAL: QUANDO PLANO DE MANEJO E PLANO
DIRETOR ENTRAM EM CONFLITO

A revisdo do Plano Diretor de Embu das Artes foi anunciada oficialmente em
novembro de 2010, com uma programagdo preliminar composta por seis oficinas de
capacitagdo, sete audi€ncias publicas tematicas e outras 29 audiéncias publicas territoriais ao
longo do primeiro semestre do ano seguinte. O processo de revisdo culminaria com a
aprovacao da minuta do Projeto de Lei de Revisao do Plano Diretor durante a ultima

audiéncia publica, marcada para ocorrer no dia 27 de junho de 2011.

Quando tomaram conhecimento sobre o inicio da revisiao do Plano Diretor, em
vigéncia desde o ano de 2003, os conselheiros logo demonstraram sua preocupacao quanto a
entrada em vigor do Plano Diretor antes do Plano de Manejo da APA. O temor de parte dos
conselheiros era justificado pela ideia de que o Plano Diretor condicionaria a elaboragdo do
Plano de Manejo, diminuindo a sua autonomia em planejar e disciplinar legalmente o uso e
ocupacdo da Unidade de Conservagdo. Neste contexto, os conselheiros mobilizaram-se e
criaram em dezembro de 2010 um Grupo de Trabalho para acompanhar e analisar o processo

de revisao.

No dia 21 de junho de 2011, durante a 24* Reunido Ordinaria, o Presidente do
Conselho anunciou que no dia 27 do mesmo més ocorreria a ultima audiéncia publica. Apds
aprovada a minuta, o Projeto de Lei do Plano Diretor seria encaminhado para a Camara dos
Vereadores, que o votaria o no dia 29 de junho. As entidades da sociedade civil, aliadas ao
segmento Associacdo de Moradores, reclamaram que a minuta apresentada pouco refletia as
discussdes desenvolvidas durante as audiéncias e oficinas. Além disso, afirmavam que o
prazo de tempo disponibilizado para que a sociedade civil analisasse a minuta, que havia sido

publicada no dia 17 de junho, ndo era suficiente.

Como encaminhamento para questionar os pontos da minuta que foram alvos de

controvérsia, o Presidente do Conselho sugeriu a elaboracdo de um documento com propostas
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de alteragdo, que seria posteriormente enviado ao Prefeito. Entretanto, as Associagdes de
Moradores e suas entidades aliadas sugeriram que as propostas fossem defendidas no dia da
audiéncia publica. Os conselheiros representantes dessas entidades, durante os ultimos
embates, adotaram a estratégia de pedir o registro em ata de todas as possiveis alternativas
que existiam para cada proposta apresentada pelo Poder Executivo. A escolha por defender
publicamente as propostas também pode ser considerada uma adaptacdo estratégica, ja que
parte significativa dos pedidos e deliberagdes do Conselho era enviada para representantes do

Poder Executivo, como o Prefeito, e dificilmente voltavam com alguma resposta.

O principal ponto de controvérsia da minuta do Plano Diretor foi a retomada do
projeto da Zona Corredor Empresarial dentro da APA Embu-Verde. De acordo com a
manifestagdo de parte dos conselheiros da sociedade civil, a proposta do corredor ndo havia
sido apresentada ao longo das audiéncias publicas e foi incluida na minuta de forma velada. A
nova proposta de Corredor Empresarial carregava os mesmos objetivos da proposta antiga, ou
seja, a defini¢do de uma parcela do territorio destinada basicamente para a implantacdo de
atividades industriais e comerciais. Apesar de a proposta também definir a regido para uso
residencial e agricola, o Poder Executivo buscava aproveitar a proximidade com o Rodoanel
Mario Covas, via importante para movimentacdo de produtos, para ampliar as vagas de

emprego ¢ o recolhimento de impostos.

Em 2003, a apresentacdo do primeiro projeto do Corredor Empresarial durante a
revisdio do Plano Diretor causou a mobilizagdo dos grupos de interesse da regido,
principalmente ONGs de Defesa do Meio Ambiente e Associacdes de Moradores, contra o
Poder Publico. Em 2011, quase uma década depois, o0 mesmo projeto reaparecia na nova
revisdo do Plano Diretor e voltava a ser o motor de um conflito aberto e intenso entre,

praticamente, os mesmos setores da sociedade civil organizada e o Poder Publico.

A vitoria comemorada em 2006 pelos segmentos da sociedade civil contrarios a
implantagdo do projeto foi apenas parcial, ja que o Poder Executivo ndo recuou totalmente da
ideia de instalar o Corredor Empresarial, muito pelo contrério, ele apenas excluiu do Plano
Diretor uma das vias, a Estrada Maria José Prado, que compunha o tracado original do
Corredor Empresarial. Logo, apesar de o projeto ter sido suspenso, a regido continuava
definida como Zona de Corredor Empresarial. Como demonstra a ata oficial da 7* Assembleia
Ordinaria do Conselho Municipal de Meio Ambiente de Embu, que ocorreu em julho de 2009,

o Poder Executivo estava trabalhando na Lei de Regulamentacdo da ZCE. Nessa ocasido, o
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Presidente do COMAM, que também se tornaria Presidente do Conselho da APA, afirmou
que a regulamentagdo da ZCE ndo precisaria ser discutida com os conselheiros recém-
empossados da APA Embu-Verde, cuja primeira Reunido Ordinéria ocorreria no final do
mesmo meés, pois se tratava de um ato interno da administragdo. O Presidente também
acrescentou que enquanto o Plano de Manejo da APA e o Zoneamento Ecoldgico Econdmico

ndo estivessem definidos, a gestdo da APA seria de responsabilidade do Poder Publico.

Entre o final do ano de 2011 e comego de 2012, para impedir que o Corredor
Empresarial fosse aprovado definitivamente e instalado, organizacdes da sociedade civil
recorreram aos meios de comunicacdo, com destaque em diversos jornais de grande
circulacao e reportagens na televisdo e no radio, e mobilizaram manifestacdes publicas em
Embu. Duas organizagdes de Defesa do Meio Ambiente, a Sociedade Ecoldgica Amigos de
Embu e a Associagdo Ibioca — Nossa Casa na Terra, ingressaram com uma Acao Civil Publica

Cautelar pedindo a suspensao da ultima Audiéncia Publica de revisao do Plano Diretor.

A Promotoria de Justica de Embu acatou o pedido das duas organizacdes, que
acusavam o Poder Executivo de prejudicar a participacdo popular no processo de revisdao do
Plano Diretor. Entre os problemas citados, destacam-se: descumprimento do cronograma
inicialmente proposto, realizacdo de audiéncias sem a apresentacdo do texto-base de revisdo,
falta de informacao sobre os procedimentos de participacao e a ndo apresentacdo de estudos e
relatorios técnicos que justificassem as mudangas propostas para o Plano Diretor. Dessa
forma, o Forum da Comarca de Embu acatou o pedido da Promotoria e expediu Liminar
Judicial no dia 27 de junho de 2011, suspendendo a realizacdo da Audiéncia Publica final, que

ocorreria no mesmo dia.

No dia 11 de julho de 2011, o Presidente do Conselho Gestor convocou uma Reunido
Extraordinaria, a segunda do ano, para o proximo dia 14. Quatro entidades titulares da
sociedade civil ndao compareceram: ACORDE, ACEER, Loteamento Meu Recanto ¢ ABAC.
As trés primeiras foram substituidas pelas respectivas entidades suplentes: AEATE, ACISE e
Residencial Green Valley. J& a entidade ABAC, que tinha posse da cadeira titular e suplente
de seu segmento, nao enviou representante algum. Dentre os segmentos do Poder Publico, a
Policia Militar Ambiental e a Secretaria de Meio Ambiente do Estado também estavam

69 . . . . ~
ausentes’ . Na pauta enviada aos conselheiros constava a leitura e deliberagdo sobre

% Na ata oficial da 2* Reunido Extraordinaria a auséncia da entidade ABAC nio foi registrada formalmente, ou
seja, ela ndo consta entre as entidades presentes ou ausentes. Entretanto, na Reunido Ordindria seguinte, o
representante da ABAC afirmou que o curto prazo entre a convocagdo da reunido e sua realizagao impossibilitou
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documentos produzidos pelo Grupo de Trabalho criado para analisar o Plano Diretor. Na
abertura da reunido, a deliberagdo sobre o documento desdobrou-se na aprovacdo do Plano
Diretor e implantacdo da Zona Corredor Empresarial. Conselheiros da sociedade civil
tentaram incluir novos pontos na pauta, como a leitura e analise de relatério elaborado por
técnicos do Instituto Florestal (IF), que desaconselhava a implantacdo da ZCE, e a palestra de
uma integrante do Conselho de Turismo de Embu (CONTUR), que apresentaria propostas
sustentaveis para garantir o crescimento econdmico de Embu como alternativa ao modelo
empresarial. O Presidente do Conselho se manifestou contrario aos pedidos, afirmando que o
documento do IF ndo havia sido solicitado pelo plendrio e que sua discussao ndo seria objeto
de pauta. Entretanto, parte dos conselheiros da sociedade civil apoiou a apresentacdo e
acusaram o Presidente de cercear o direito de fala das entidades sociais, que acabou, por fim,

permitindo que o documento fosse discutido.

Enquanto a aprovagdo, apos intenso debate, do Plano Diretor ocorreu por consenso, o
plenario ficou dividido sobre a ZCE. Acreditando que ndo existia mais espago para buscar o
consenso, o Presidente encaminhou a proposta para votagdo. Por 12 votos a favor e cinco
contra, a Zona Corredor Empresarial foi aprovada pelo Conselho da APA. Com a aprovagao,
o Poder Executivo enfraquecia o tnico Conselho do Municipio que se mostrava parcialmente
contrario a proposta. Além disso, a proposta do Poder Publico ganhava mais legitimidade por
ter sido aprovada pelo Conselho responsavel pela gestdo da Unidade de Conservacdo. A
aprovagdo, ao mesmo tempo, diminuia a legitimidade das entidades contrarias a ZCE, pois
parte delas contava com representantes dentro do Conselho Gestor, ou seja, dentro da

instancia de gestao democratica e participativa que havia dado seu voto favoravel ao projeto.

O Poder Executivo fazia questdo de enfatizar que a proposta havia sido aprovada
democraticamente, mas os conselheiros questionaram a forma como a Reunido Extraordinaria
havia sido convocada e conduzida. A Reunido Ordindria seguinte, que deveria ocorrer quatro
dias apos a Reunido Extraordinaria, no dia 18 de julho, foi cancelada unilateralmente pelo
Presidente do Conselho, sem maiores explicacdes, assim como foram canceladas as reunides
semanais da CT-PORF. Nesse interim, o Poder Executivo enviou ampla documentagao para a
Promotoria de Justica, contestando a liminar concedida, e remarcou a Audiéncia Publica para

o dia 18 de julho. Mas uma nova Liminar Judicial proibiu a sua realizagdo e enfatizou que ela

a sua participagdo, ja que ele estava fora do estado de Sao Paulo, em viagem. Ja a entidade Residencial Green
Valley consta como entidade presente, mas ndo existem informacdes sobre seus votos durante a reunido citada.
A entidade pode ter optado pela abstengao ou se retirado do plenario, mas tais informag¢des também nao foram
registradas.
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ndo deveria ocorrer enquanto a apreciagdo das acusagdes feitas pelas ONGs SEAE e IBIOCA

e da defesa apresentada pela Municipalidade ndo fossem finalizada.

No dia 26 de julho, nove conselheiros titulares e sete suplentes da sociedade civil
encaminharam ao Presidente do Conselho da APA, ao Prefeito de Embu das Artes e ao
Ministério Ptblico Estadual uma solicitagio’® de cancelamento da Reunido Extraordinaria e,
consequentemente, da aprovag¢do da ZCE. Os conselheiros afirmavam que o prazo legal de
convocacdo ndo havia sido respeitado e que as propostas votadas naquela ocasido nao
constavam na pauta de convocacdo. Também denunciavam que os documentos que
embasariam a decisdo nao foram repassados. Apesar das denuincias feitas posteriormente, na
ata oficial da Reunido Extraordinaria citada nao consta nenhum protesto dos conselheiros da
sociedade civil quanto aos temas que seriam deliberados e sobre a falta de documentos de
suporte, apesar do claro posicionamento contrario a aprovacao. O Quadro Trés, logo abaixo,
apresenta quais entidades da sociedade civil assinaram a dentincia, com destaque em verde, e
quais ndo assinaram, com destaque em vermelho.

Primeiro Mandato - Primeiro Mandato
Entidades Titulares Entidades Suplentes

OSCIP ou ONG preferencialmente ligada a
defesa do Meio Ambiente

Setor ou Associagao Empresarial Atuante
na APA

Setor ou Associagdo Empresarial Atuante
na APA

Associacdo de Moradores

Segmentos da Sociedade Civil

Associacdo de Moradores

Associacao de Moradores

Associacao de Fomento ao
Desenvolvimento Sustentavel

Associagdo de Fomento ao
Desenvolvimento Sustentavel

Associacao de Produtores Rurais

ASSOCiagso de Turisme atuantena APA __

Quadro 3: Entidades que assinaram a dentincia e a solicitacdo de cancelamento da 2* Reunido Extraordinaria.
(Fonte: Solicitacao de cancelamento da Reunido Extraordinaria do Conselho Gestor da APA Embu-Verde do dia
14 de julho de 2011. Elaboragdo propria).

A solicitagio pode ser obtida em: http://embu2020.com.br/wp-content/uploads/2011/08/20110818-
SOLICITACAO_CANCELAMENTO REUNIAO 14-7.pdf. Acesso em: 15 nov, 2012.
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Nao foi possivel identificar se as entidades destacadas em vermelho se recusaram a
assinar ou se nao foram informadas ou convidadas. A segunda opc¢ao ¢ mais plausivel, ja que
essas entidades geralmente se mostravam favoraveis aos posicionamentos do Poder Publico e
haviam votado pela aprovacdo do ZCE. O segmento Associacdo de Produtores Rurais ndo
contava com entidade suplente cadastrada, motivo pelo qual o seu quadro se encontra
incompleto. Ainda sobre o quadro acima, deve-se destacar que o representante da entidade
ACORDE nao compareceu a Reunido Extraordinaria em questdo. Logo, o seu suplente, o
representante da AEATE, assumiu a cadeira. Apesar de ter votado a favor da ZCE"', o
representante assinou o documento que pedia o cancelamento da Reunido Extraordinaria, fato
que demonstra uma contradi¢do em seu posicionamento.

O grupo de conselheiros liderado pelas Associagdes de Moradores também questionou
a presenca de um advogado representante da Controladoria Municipal, que passou a ocupar
uma cadeira ao lado do Presidente a partir da Reunido Extraordinaria. As intervengdes do
advogado foram justificadas pelo Presidente como necessarias para aumentar o dinamismo
das discussdes do Conselho e solucionar as questdes sobre legalidade. Diante do
questionamento constante sobre a legalidade das decisdes tomadas pelo Poder Executivo e das
possiveis agdes disponiveis ao Conselho (como a suspensdo de atividades ou paralisacdo e
demolicao de obras), parte dos conselheiros da sociedade civil pressionavam constantemente
0s representantes governamentais para que atitudes mais firmes fossem tomadas. Nesta
situagdo, o papel do advogado da Controladoria era indicar o que ele considerava correto e
informar quais eram as opg¢des possiveis. Enquanto os conselheiros da sociedade civil
demonstravam desconfianca, o Presidente afirmava que a participa¢do do advogado era tao

importante que deveria assumir o mesmo carater da participagcdo dos proprios conselheiros.

Em agosto de 2011, ocorreu a 25" Reunido Ordinaria, que havia sido cancelada
anteriormente. A dinamica dessa reunido ja preconizava como seria o final do primeiro
mandato do Conselho Gestor. Um grupo da sociedade civil e o Poder Publico entraram em
conflito aberto e passaram a desmerecer e deslegitimar o posicionamento e atitudes uns dos
outros. Afirmando ndo confiar mais no Poder Publico, que estaria utilizando o Conselho
Gestor para legitimar suas agdes, o grupo da sociedade civil que havia requisitado o
cancelamento da Reunido Extraordinaria, também pediu o cancelamento da 25" Reunido

Ordindria, devido ao ndo cumprimento do prazo legal de convocagdo e ao fechamento da CT-

! Informagdes sobre as votagdes estio registradas em ata e foram compiladas no Quadro 5, pagina 122.
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PORF. O pedido de cancelamento foi para votagdo no plendrio e recebeu seis votos
favoraveis, 10 votos contrarios e uma absten¢do. Como forma de protesto, seis representantes
se retiraram formalmente da reunido: Chacaras Bartira, cujo representante era o Vice-
presidente do Conselho Gestor, ABAC, ACISE, SABIA, ACORDE e SEAE. Sendo que os

representantes das entidades Parque das Artes e Meu Recanto ndo compareceram a reunido.

A 26* Reunido Ordinaria continuou com o mesmo impasse. Como ndo receberam
resposta sobre o pedido de cancelamento da Reunido Extraordindria, os conselheiros da
sociedade civil que haviam se retirado anteriormente cobraram uma resposta do Presidente, ja
que o problema apontado seria caracterizado como vicio de forma, ndo de conteudo, cuja
decisdo seria de sua competéncia. Entretanto, o Presidente afirmou estar espantado por tal
exigéncia, j& que iria de encontro com os principios de democracia e participa¢do que regem o
funcionamento dos Conselhos Gestores. Ainda alegou que o Prefeito nunca se posicionaria
sobre tal pedido, ja que ele respeitava as decisdes dos conselheiros. O advogado da
Controladoria acrescentou que apenas o proprio plendrio poderia revogar as decisdes do
Conselho Gestor. Logo, o mesmo plendrio que aprovou a ZCE votou o pedido de
cancelamento da Reunido Extraordinaria, que naturalmente ndo foi acatado por um placar de

11 votos contrarios e seis a favor da anulagao.

Os mesmos conselheiros da sociedade civil, ainda na 26* Reunido Ordinaria,
encaminharam para votagao, com anuéncia do Presidente do Conselho, que a aprovacao da ata
da Reunido Extraordinaria fosse retirada da pauta de discussdo, pois todos os
encaminhamentos feitos nessa reunido poderiam ser anulados caso a denuncia fosse aceita
pelo Ministério Publico. Sem a aprovagdo, a Reunido Extraordinaria ndo estaria oficialmente
reconhecida; no entanto, nove votos foram favoraveis a manutencdo da pauta e sete votos
contrarios. Em seguida, a aprovacdo da ata foi encaminhada para vota¢do, com oito votos
favoraveis, trés contrarios e trés abstencdes. Acatando a sugestdo do advogado da
Controladoria, 10 conselheiros foram favoraveis e trés contrarios ao envio da transcri¢ao da
reunido em andamento, com todas as votagdes, para o Ministério Publico. O objetivo era
enfraquecer a nova Acdo Civil Publica protocolada por parte dos conselheiros da sociedade
civil e impedir que as agdes do Conselho Gestor continuassem sendo questionadas

legalmente’”.

> 0 Quadro Cinco, na pagina 122, apresenta o registro dos votos de cada entidade da sociedade civil durante
todos 0os momentos nos quais as decisdes ocorreram através do mecanismo de votagao.
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Na Reunido Ordindria do més seguinte, o Vice-Presidente, que integrava o grupo da
sociedade civil que fazia clara e constante oposi¢ao ao Poder Publico, requisitou a gravagao
do audio da reunido anterior, da qual se ausentou na parte final. O pedido foi negado e o
Presidente justificou-se afirmando que as informagdes sobre as reunides s6 seriam publicas
apds a aprovagdo das atas. Todavia, o repasse das gravagdes ndo tornaria a informacgao
publica, j& que o vice-presidente ¢ membro integrante do Conselho Gestor. Além disso, na
reunido anterior, o Presidente acatou encaminhamento para enviar a transcri¢ao da reuniao ao
Ministério Publico antes da elaboracdo e aprovacao da ata oficial, ndo apontando nenhum

impedimento para tal procedimento.

A “judicializa¢ao” dos confrontos que tomou conta do plenario do Conselho Gestor da
APA Embu-Verde prosseguiu até¢ a 28" Reunido Ordinaria, ultima reunido do mandato do
primeiro grupo de conselheiros, que ocorreu em novembro de 2011. Os conselheiros passaram
a cobrar o cumprimento de formalidades que constavam no Regimento Interno e outros
documentos legais, mas eram constantemente flexibilizadas nos periodos de cooperagao.
Enquanto parte da sociedade civil exigia o cumprimento dos prazos, o Presidente exigiu que
os conselheiros da sociedade civil apresentassem uma comprovacgdo de representatividade, ou
seja, documentos que comprovassem a ocorréncia de reunides com os segmentos ou entidades
que eles representavam. A cobrancga recaiu mais fortemente sobre o conselheiro que exercia a
funcdo de Vice-presidente do Conselho e detinha um papel de lideranca frente ao grupo de
conselheiros opositor ao Poder Publico. A apresentacdo do comprovante de representatividade
do conselheiro citado foi exigida como pré-requisito para que o pedido de cancelamento da

Reunido Extraordindria fosse protocolado na Prefeitura.

Durante as reunides finais do primeiro mandato, pouco se evoluiu nas questdes
envolvendo a gestdo da unidade de conservag¢dao. Quando os dois grupos de conselheiros nao
estavam se acusando de ndo agir de acordo com os principios democraticos, eles estavam
discutindo o processo de eleicao dos novos conselheiros. E foi nesse periodo que o ultimo
confronto entre os primeiros conselheiros eclodiu. Ao introduzir o tema da renovacao do
conselho, na 27* Reunido Ordinéria, em outubro de 2011, o Presidente apresentou o conteudo
do Decreto Municipal n° 280, de 25 de agosto de 2011, que alterava a composi¢do do plenario
do Conselho Gestor. De acordo com o novo decreto, uma cadeira representativa destinada a
associacao de moradores seria eliminada, tornando o Conselho novamente paritario, com dez
representantes do Poder Publico e dez da sociedade civil. Entretanto, outra mudanca

estabelecida pelo novo Decreto extinguia a necessidade de paridade. Anteriormente, quando a
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cadeira de um determinado segmento da sociedade civil ndo era preenchida, por qualquer
motivo que fosse, uma entidade de outro segmento poderia requisita-la. J4& com o novo
Decreto, se nenhuma entidade fosse eleita para ocupar a cadeira de um segmento, a cadeira

permaneceria vaga durante todo o mandato, até a proxima eleigao.

Parte dos conselheiros da sociedade civil mostraram-se surpresos com as novas
disposi¢des do Decreto. Alegaram que o Decreto ndo havia sido debatido dentro do Conselho
e que seria ilegal. Segundo o Presidente, o Decreto havia sido publicado no Diario Oficial e
no site da Prefeitura, garantindo a ampla publicidade exigida, e que ndo iria discutir se
concordava ou ndo com as novas disposi¢des, ja que o periodo legal para contesta-las ja havia
passado. Ainda de acordo com o Presidente, o decreto € um ato do executivo e, portanto, nao

precisaria ser debatido pelo Conselho Gestor.

Um Grupo de Trabalho foi criado para analisar as inscricdes das entidades que
desejavam concorrer ao segundo mandato do Conselho e definir em quais segmentos
representativos elas se encaixavam melhor. Ao apresentar os trabalhos realizados, alguns
conselheiros questionaram a presenca de determinadas entidades e a possibilidade delas
pleitearem as cadeiras representativas do segmento Associacdo de Moradores. Até entdo,
acreditava-se que as entidades que preenchiam os requisitos do segmento “Associacdo de
Moradores Locais” fossem aquelas localizadas dentro da Unidade de Conservagdo. Frente aos
questionamentos, o Presidente e advogado da Controladoria afirmaram que o termo “local”
deveria ser interpretado como todo o municipio de Embu das Artes. Outra decisdo do Grupo
de Trabalho que gerou questionamento foi a inclusdo da entidade Agéncia de Amparo as
Familias Carentes (AGAFC) no segmento ONG Preferencialmente Ligada a Defesa de Meio

Ambiente.

As eleigdes ocorreram no dia 8 de novembro e o resultado excluiu grande parte do
grupo de entidades da sociedade civil que faziam oposicao ao Poder Executivo, sendo que
apenas a SEAE manteve a titularidade de uma das cadeiras para o segundo mandato. No caso
das outras entidades, ou elas ndo foram reeleitas ou passaram a ocupar a supléncia das
cadeiras disponiveis aos seus segmentos. O Quadro Quatro, a seguir indica a quantidade de
cadeiras representativas por segmentos durante o primeiro e segundo mandatos, com a

indicagdo das entidades que as ocuparam nesses periodos.
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. .. Primeiro Mandato . .. Segundo Mandato
Segmentos Sociedade Civil Entidades Segmentos Sociedade Civil Entidades
. oy . T) ACORDE . L. ., T) OAB
[Ensino Técnico-Cientifico S) AEATE Ensino Técnico-Cientifico S) ACORDE
ONG preferencialmente de T) SEAE ONG preferencialmente de T) SEAE
Defesa ao Meio Ambiente S) SEAE Defesa ao Meio Ambiente S) SEAE
(o) _ ONG preferencialmente de T) AGAFC
Defesa ao Meio Ambiente S) IBIOCA
Associagao Empresarial T) ACEER Associagdo Empresarial T) ACISE
Atuante na APA S) ACISE Atuante na APA S) ACEER
Associacao Empresarial T) SINDIPEDRA Associacdo Empresarial T) ANEPAC
Atuante na APA S) ANEPAC Atuante na APA S) SINDIPEDRAS

Associacao de Moradores

T) Chécaras Bartira
S) Chécaras Bartira

Associacdo de Moradores

T) Jardim Santa Teresa
S) SABIA

Associagdao de Moradores T) Meu Recanto Associagdo de Moradores T Bpsque de Embu
S) Green Valley S) Vila das Artes
Associacao de Moradores T Payque das Artes * (Extinto) -
S) Bairro Capuava
Associa¢do de Fomento ao T) IES Associagdo de Fomento ao T) IES
Desenvolvimento Sustentdvel  S) [ES Desenvolvimento Sustentdvel ~ S) IES
Assomac;aq de Fomento a0 T) SABI A * (Bxtinto) _
Desenvolvimento Sustentavel S) SABIA
Associacao de Produtores T) EPARREH Associacdo de Produtores T) Sindicato Rural de SP
Rurais S) EPARREH Rurais S) Sindicato Rural de SP
Associagao de Turismo T) ABAC Associagdo de Turismo Sem representante
S) ABAC

Quadro 4: Entidades Titulares (T) e Suplentes (S) integrantes do Conselho Gestor da APA Embu-Verde no
primeiro e segundo mandato, com destaque para as cadeiras criadas e extintas (Fonte: Decretos Municipal n°
96/2009 e n° 280/2011. Elaboragio propria).

Todas as entidades do segmento Associacdes de Moradores, que formavam o cerne
da oposigdo ao Poder Executivo, conjuntamente com a SEAE, ACORDE, SABIA ¢ ACEER,
ndo foram reeleitos. Deve-se destacar, principalmente, a auséncia da entidade de moradores
cujo representante assumiu o cargo de Vice-Presidente do Conselho durante o primeiro
mandato. O conselheiro citado liderava, em diversos momentos, o grupo da sociedade civil
que mais questionava o Poder Publico; ele foi apontado pelos conselheiros entrevistados
como uma figura de lideranga e mobilizacdo extremamente importante para o funcionamento
do Conselho Gestor. O segmento destinado a Associacdo de Turismo, cujo representante
anterior também integrava o grupo de oposi¢do, ficou vago, pois nenhuma entidade se
cadastrou dentro do tempo estipulado e o plenario ndo se mostrou inclinado a flexibilizar as

regras e estender o prazo. No segmento Setor ou Associacio Empresarial ocorreu uma
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inversdo entre a entidade titular e a suplente. Deve-se ressaltar que a entidade titular no
primeiro mandato, a ACEER, integrava o grupo de oposi¢do, ¢ a entidade suplente, ACISE,
sempre apoiava as propostas do governo. Ja no segmento de ONG Preferencialmente
Ligada a Defesa de Meio Ambiente, a AGAFC, entidade com atuacao no setor de moradia e
habitacdo, foi eleita titular para a nova cadeira criada. Por ultimo, a entidade SABIA perdeu
sua cadeira como titular no segmento Associacio de Fomento ao Desenvolvimento
Sustentavel, segmento que teve uma de suas duas cadeiras extintas pelo Decreto n® 280/2011,

e se tornou suplente no segmento Associagao de Moradores.

O processo de votagdo ocorreu conforme consta na Ata da Reunido Plendria de
Eleicdo dos Segmentos’. Cada entidade cadastrada tinha a possibilidade de apresentar dois
candidatos, um para concorrer a cadeira titular e o outro a cadeira de suplente. O presidente
ou representante indicado de cada entidade deveria votar, dentro do seu segmento, uma vez
para cada cadeira disponivel, compondo assim as vagas para titular e suplente. Em outras
palavras, uma entidade do segmento Associagdo de Moradores teria direito a quatro votos,

sendo dois votos para escolher os conselheiros titulares e dois para escolher os suplentes.

Na 28" Reunido Ordinaria, que ocorreu logo apds a eleigdo, os conselheiros da
sociedade civil que formavam o grupo de oposi¢do informaram que outra Acao Civil Publica
havia sido encaminhada ao Ministério Publico. Desta vez, eles questionavam a legalidade das
cadeiras do segmento Associacdo de Moradores serem ocupadas por entidades de moradores
que nao residem na APA e denunciavam a existéncia de fraude no processo de votacdo
durante a eleicdo. O Presidente do Conselho, que continuava sendo o chefe da Secretaria
Municipal de Meio Ambiente, afirmou que considerava tais declaragdes como atos de
terrorismo, pois almejavam paralisar os trabalhos do Conselho Gestor com base em uma Agao
Civil que ndo havia sido sequer julgada. A conselheira representante da Secretaria de
Educagao acrescentou que este grupo de conselheiros agia de forma elitista e preconceituosa,
ja que as novas entidades de moradores representavam bairros com populacdes de renda
econdmica mais baixa, realidade socioecondmica totalmente diferente da encontrada nos

bairros representados pelas entidades que ocuparam as cadeiras no mandato anterior.

Foi desta forma, com um clima hostil e acusagdes de ambas as partes, que o primeiro
mandato do Conselho Gestor da APA Embu-Verde terminou. Durante os seis primeiros meses

de atuagdo dos novos conselheiros, cujos mandatos se iniciaram no dia 22 de dezembro de

3 Documento disponivel em: http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/public/arquivos/2011/11/ata.pdf. Acesso em: 13
dez, 2012.
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2011, o clima pouco se alterou. A discussdo sobre a demora na elaboracdo do Plano de
Manejo ainda causava debates acalorados entre os representantes do Poder Publico, com
destaque para o Presidente do Conselho, ¢ o representante da ONG SEAE, IBIOCA e
ACORDE. Sendo a SEAE a tnica entidade, entre as trés citadas, que ocupava uma cadeira

titular.

Na 33" Reunido Ordinaria, em abril de 2012, os conselheiros comegaram a se
mobilizar para retomar os trabalhos da CT-PORF, que estavam suspensos hé seis meses. A
iniciativa partiu de parte das entidades da sociedade civil, que voltaram a reclamar de
atividades, principalmente relacionadas aos aterros, que estavam acontecendo sem o
conhecimento do Conselho Gestor. O Presidente do Conselho confirmou que os processos de
licencga s estavam passando pela Prefeitura e afirmou que o empreendedor ndo poderia ser
prejudicado pelo ndo funcionamento da CT-PORF’*, que havia sido fechada por ele mesmo.
O Presidente também informou que algumas atividades ndo eram de conhecimento da
Secretaria do Meio Ambiente. Logo, o Presidente encaminhou a reabertura da Camara
Técnica, mas enfatizou que ela deveria funcionar sem cargas ideoldgicas e se limitar a
discussoes técnicas. A descri¢ao das andlises realizadas pela CT-PORF, geralmente sobre
questdes pontuais e de pouca relevancia’®, passaram a ser o unico ponto de pauta frequente do

Conselho Gestor.

A dindmica das reunides alterou-se bastante apds as seis primeiras Reunides
Ordinarias. Os conflitos pela capacidade de gestdo e planejamento foram substituidos, apds a
CT-POREF voltar a funcionar, por uma rotina baseada em procedimentos de gerenciamento. A
medida que as pautas das reunides se tornavam mais vazias e os temas ndo geravam debates,
as reunides ficaram mais curtas. Reunides que antes utilizavam quase totalmente as suas duas
horas de duracdo, além de contar com uma participacdo contestatoria e questionadora de
grupos da sociedade civil, deram lugar a reunides que mal completavam uma hora de duragao.
Com a justificativa de otimizar o tempo despendido pelos conselheiros nas atividades do
Conselho Gestor, o plendrio aprovou por unanimidade a alteracdo da frequéncia das Reunides

Ordinarias, que passariam a ocorrer de dois em dois meses a partir de entao.

™ Esta fala do Presidente nio consta na ata oficial da reunido, mas foi registrada pelo autor,. Deve-se destacar
que nenhuma ata das Reunides do Segundo Mandato do Conselho Gestor foram disponibilizadas no site da
Prefeitura, apesar de elas ja estarem aprovadas e em posse dos conselheiros. A ultima ata disponivel
publicamente para consulta ¢ a da 27* Reunido Ordinaria, que aconteceu em outubro de 2011. Informagdes
disponiveis em: http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/secretaria/meio_ambiente/?ver=336. Acesso em 5 jan, 2013.

7 Os pedidos analisados pelo CT-PORF tratavam basicamente sobre corte de vegetagdo e movimentagdo,
retirada ou deposito de pequenos volumes de terra.



107

Durante esse periodo, o Poder Executivo conseguiu derrubar a liminar que impedia a
ocorréncia da ultima audiéncia publica. O Poder Judiciario Estadual reconheceu como
publica, acessivel, participativa e legitima a revisao do Plano Diretor e autorizou o
prosseguimento da revisdo. A 40* e ultima audiéncia do Plano Diretor ocorreu no dia 19 de
marc¢o de 2012. A minuta final foi aprovada e enviada para a cdmara dos Vereadores, onde
ocorreu mais uma audiéncia ptblica para discutir o Projeto de Lei n° 05/2012. Por fim, no dia
19 de abril de 2012, os vereadores aprovaram o projeto, por 11 votos favoraveis e um
contrario, € o Prefeito promulgou a Lei complementar n® 186/2012, oficializando o novo
Plano Diretor da cidade de Embu das Artes e a instalagdo da Zona Corredor Empresarial

dentro da APA Embu-Verde’s.

76 Disponivel em: http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/paginas/plano_diretor/?ver=1157. Acesso em: 10 dez, 2012.




108

4. ANALISE MULTIMENSIONAL DO CONSELHO GESTOR: REGRAS,
PARTICPACAO, DELIBERACOES E RESULTADOS

Avaliar os resultados efetivos das experiéncias participativas no processo de
elaboragdo de politicas publicas demanda a utilizagdo de multiplas dimensdes. Como aponta
Cunha et al. (2011) é necessario levar em consideragdo aspectos internos ao funcionamento da
arena participativa e aspectos externos com o objetivo de avaliar a eficiéncia dessas arenas.
Exames sobre a eficiéncia precisam levar em consideracdo uma série de requisitos que
fundamentam o funcionamento de Conselhos Gestores. Desta forma, um Conselho Gestor de
Politicas Publicas que influencie o processo de formulacdao e controle de politicas publicas,
mas ndo garanta ou permita a participagdo dos atores da sociedade civil envolvidos, ndo
cumpriria com todos os requisitos que o fundamentam. Assim como ndo poderia ser
considerado eficiente o Conselho Gestor que conta com alto grau de participagdao, mas nao
consegue produzir resultados efetivos.

A analise realizada na presente se¢do busca examinar a eficiéncia da atuacdo do
Conselho Gestor da APA Embu-Verde, levando em consideragdo os aspectos internos e
externos. A secdo sera desenvolvida de acordo com as trés dimensdes de analise de politicas
publicas propostas por Frey (2000): Dimensao Estrutural — regras e desenho institucional;
Dimensao Processual — competi¢do entre os atores politicos; Dimensdo Material — resultados,
acdes e programas promovidos.

A Dimensao Processual ¢ a unica que preponderantemente se desenvolve dentro da
Arena de Ac¢do em analise, o Conselho Gestor da APA, apesar de seus conselheiros
recorrerem a outras Arenas de Ac¢do para obter informacdes ou recursos materiais e
financeiros que permitam o desenvolvimento de seus trabalhos e que irdo culminar na
elaboragdo de politicas publicas. J& a Dimensao Material depende em grande medida do
comprometimento de outras Arenas de Acdo e Decisdao. As deliberagdes dos conselheiros
podem ser, por exemplo, de ordem mais pratica — exigir a paralisacdo de obras fora dos
padroes estipulados — ou legal — estabelecer que empreendimentos residenciais com
determinadas caracteristicas construam corredores de fauna — no entanto, em ambos 0s casos,
tais deliberacdes precisam ser homologadas ou executadas por outras arenas. Por fim, ¢ na
Dimensao Institucional que parte das dindmicas detectadas nas duas dimensdes anteriores
estd fundamentada, pois € nas regras que se deve estabelecer a composi¢do, funcionamento e

atua¢ao do Conselho.
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Buscando abordar todas as dimensdes citadas e avaliar a atuacdo do Conselho da APA

Embu-Verde, durante periodo estudado, a presente se¢do sera dividida em duas partes.

Primeiramente, serdo apresentadas as regras que fundamentam e condicionam a
atuacao do Conselho. As regras serao analisadas de acordo com a abordagem “Grammar of
Institutions”, com o intuito de esclarecer a influéncia que o formato institucional do Conselho
Gestor exerce sobre as atividades e atuagdo dos atores presentes nessa arena. Diante dos
problemas e obstaculos identificados durante todo o primeiro mandato e parte do segundo,
busca-se identificar nas regras do jogo as possiveis fontes para esses problemas. Dentre as
questoes trabalhadas, destacam-se: quem participa e quais sao os mecanismos de participagao;
paridade numérica e paridade de poder entre sociedade civil e Estado; representatividade dos

conselheiros; papel e atribui¢des exclusivas do Presidente; regras do processo decisorio.

No segundo momento, o foco da andlise recai sobre a dindmica de funcionamento do
Conselho Gestor e, consequentemente, a atuacdo dos conselheiros. Com a apresentacdo das
principais questoes debatidas no plenario do Conselho ja apresentadas no capitulo anterior,
busca-se apontar tendéncias na forma como as questdes eram tratadas e se desenvolviam ao
longo das diferentes fases do ciclo de politicas. Sob a luz das teorias ja expostas busca-se
examinar a qualidade do processo participativo e sua efetividade. Entre os temas abordados,
pode-se destacar: presenca de contestacdo e questionamentos nos debates; igualdade na
apresentacao dos argumentos; existéncia de estruturas de apoio — recursos financeiros,
materiais € humanos; construcdo da agenda de decisdo; efetividade das deliberagoes;

influéncia na agenda governamental.

Como ja citado, os Conselhos de Politicas Publicas, introduzidos pela constitui¢ao de
1988, foram responsaveis por garantir, de forma sistematica e permanente, maior participagao
da sociedade civil no processo de elaboragdo, controle e avaliacdo de politicas publicas. A
multiplicagdo desse novo modelo de gestdo foi acompanhada por uma série de expectativas
quanto a formulagcdo de politicas publicas mais igualitarias, transparentes e eficientes.
Entretanto, como aponta Cunha et al. (2011), a transformagdo de tais expectativas, presentes
na legislagdao e na mobilizac¢ao social, em resultados satisfatorios depende, em grande medida,
da confluéncia positiva dos desenhos institucionais, do associativismo local e do projeto

politico governamental”’,

7' Se por um lado, a maior ou menor disposi¢do do Poder Executivo em partilhar o poder decisorio afeta a efetiva
atuacdo dos Conselhos Gestores, por outro lado, questdes que envolvam a capacidade administrativa
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4.1 AS REGRAS DO JOGO: ENTRE O LEGAL E O IDEAL

Trés documentos legais fundamentam o desenho institucional do Conselho Gestor da
APA Embu-Verde, definindo as regras e procedimentos que pautam a atuagdo de seus
conselheiros: Lei Complementar n° 108/2008, que cria a unidade de conservagio e estabelece
diretrizes fundamentais; Decreto n° 280/2011, que dispde sobre composi¢do, regimento
eleitoral e o funcionamento do Conselho Gestor; Primeiro Regimento Interno, que foi
elaborado no inicio de 20097 e formaliza o acordo entre os conselheiros quanto as condutas e

aos procedimentos aceitaveis.

Os trés documentos legislativos estabelecem os objetivos, as atribuicdes e as
competéncias que orientam a agdo do Conselho Gestor da APA Embu-Verde. A partir deles
também ¢ possivel identificar os procedimentos — debate, decisdo, atividades, entre outros —
que estruturam a dindmica entre os conselheiros e os instrumentos de gestdo e san¢do que
estdo a disposicao deles. Por ultimo, esses dispositivos legais também iluminam parte da
articulacdo existente entre as diversas instituicdes governamentais cuja atuagdo esta

relacionada com questdes ambientais e territoriais.

Os documentos citados dividem um conjunto de assuntos em comum, pois eles
acabam aprofundando ou detalhando certas disposi¢des legais ja estabelecidas previamente.
Por este motivo, optou-se pela apresentagcdo inicial de um panorama geral sobre os
regramentos, enfatizando a distribui¢do das instru¢des institucionais, que serd seguida para

uma analise mais pontual dos documentos, agrupada por tematicas na medida do possivel.

4.1.1 ENTRE REGRAS E NORMAS: DEFININDO A AUTONOMIA E AS
CAPACIDADES DO CONSELHO GESTOR

A andlise dos dispositivos legais que dao forma ao Conselho Gestor e definem sua

atuacdo demonstra que eles sdo claramente construidos através das instrugdes institucionais

governamental, no que diz respeito a disponibilidade em quantidade e qualidade de recursos humanos, materiais
e financeiros, também ird interferir nos possiveis resultados que os Conselhos possam alcangar.

™ Toda legislagdo ¢ referente ao municipio de Embu das Artes e pode ser acessada no seguinte endereco:
<http://www.embu.sp.gov.br/e-gov/secretaria/meio_ambiente/?ver=374>. Acesso em: 25 nov, 2012.
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reconhecidas como normas. As normas, como ja foram apresentadas, ndo alcancam o mesmo
patamar de obrigacdo e efetividade que as regras geralmente desfrutam. Quando a redacdo dos
dispositivos legais se apoia majoritariamente em normas, ou seja, quando nao existem formas
de puni¢do ou sancdo que coibam a transgressdo, criam-se situagdes marcadas pela
inseguranga e incerteza quanto aos procedimentos. No caso do Conselho estudado, os
dispositivos legais definem as atribui¢des dos conselheiros, enfatizando seu carater
deliberativo frente as questdes que envolvam o uso e ocupacdo do solo e, consequentemente,
demais recursos naturais. Entretanto, se ao criar a Unidade de Conservacdo, o governo
municipal demonstrou sua inclinacdo em partilhar o poder decisdrio sobre o planejamento do
futuro da regido, no plano real foi fornecido pouco suporte para operacionalizar tal
cooperacao. Parte da auséncia de suporte, que obstrui o funcionamento do Conselho Gestor,
esta fundamentada ou, em outras palavras, ndo ¢ sanada, pela redagdo pouco clara dos
contetidos dos dispositivos legais e pela auséncia de regras. A distribuicdo de regras, normas

e estratégias nos trés documentos citados sdo apresentadas a seguir.

Foram registados oito attributes nas legislacdes analisadas, ou seja, as instrucdes
institucionais referem-se a oito grupos de destinatario, que foram classificados como: Geral,
Conselho Gestor, Conselheiros, Presidente, Vice-Presidente, Secretaria Executiva do
Conselho Gestor, Secretaria de Meio Ambiente Municipal (SMAM) e Poder Executivo.
Sendo que o attribute ¢ considerado Geral quando a instrugdo ¢ aplicavel a praticamente
todos os individuos ou organizagdes, publicas ou privadas, com atuacao dentro dos limites da
APA. A proibicdo de realizar atividades de alto impacto ambiental ou suprimir a vegetagao
em condicdes especificas sdao exemplos de instrucdes que praticamente afetam a todos,
individuos ou organizagdes, localizados nas esferas publicas ou privados. Ja o attribute Poder
Executivo engloba todas as outras organiza¢des do arranjo municipal, exceto a SMAM, ja
que essa secretaria foi identificada através de uma categoria propria devido a sua relevancia
para o funcionamento do Conselho. A denominacao dada aos outros seis attributes descreve

exatamente quais sdo os destinatarios aos quais as instrugdes se referem ou se aplicam.

O nGmero maior de instrugdes redigidas no formato regra encontrado na Lei n°
108/2011 € justificado pela maior presenga do attribute Geral. A Lei n® 108 estd basicamente
fundamentada na proibi¢do, permissdo e orientacdo de atividades dentro da APA Embu-
Verde. Dessa forma, grande parte dos artigos da Lei n° 108 sdo oriundos de outras legislagdes,
algumas do proprio municipio de Embu, que estabelecem a necessidade, por exemplo, de

licenciamento das atividades potencialmente poluidoras, pardmetros de uso e ocupacdo do
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solo, cédigo de obras, prote¢do de areas de preservacdo permanente ¢ da fauna e flora da
regido. Quando as legislacdes vao se tornando mais especificas aos assuntos pertinentes
apenas ao Conselho e seus conselheiros, como ocorre no Decreto n° 280/2011 e no Regimento
Interno, as regras sao substituidas significativamente por normas. Como consequéncia mais
direta, sdo poucos os mecanismos de puni¢do existente para coibir condutas indevidas por
parte dos conselheiros ou promover a cooperagdo e o apoio das outras secretarias municipais.
Os gréficos a seguir ilustram a distribui¢do’’ das instru¢des institucionais — regras, normas e

estratégias, nos trés documentos legais analisados.

M Regras

B Normas

W Estratégias

Grifico 1: Distribuigdo das instrugdes institucionais na Lei Complementar de Embu das Artes n° 108/2008
(Fonte: Lei Complementar Municipal n® 108/2008. Elaboragio propria).

M Regras

B Normas

Grifico 2: Distribui¢do das instrugdes institucionais no Decreto Municipal de Embu das Artes n° 280/2011
(Fonte: Decreto Municipal n° 280/2011. Elaboragdo propria).

7 As instrugdes foram identificadas a partir da leitura de cada um dos artigos dos documentos citados. Sendo que
um mesmo artigo pode conter mais de uma instrugao institucional, ja que outras instru¢cdes podem estar escritas
no proprio artigo ou ao longo dos paragrafos, incisos, alineas e itens que o compdem. As instrugdes, nesses
casos, podem se diferenciar principalmente quanto ao tipo — regra, norma e estratégia — ou quanto ao destinatario
ao qual se aplica. Apos identificar e analisar as instru¢des usando como referéncia o formato ADICO proposto
por Ostrom (2005), elas foram contabilizada de acordo com o tipo e compiladas em graficos de porcentagem.
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W Regras
m Normas

Estratégias

Grifico 3: Distribuigdo das instrucdes isntitucionais no primeiro Regimento Interno do Conselho Gestor — 2009
(Fonte: Primeiro Regimento Interno do Conselho Gestor da APA Embu-Verde. Elaboragao propria).

A deliberacdo, como enfatiza Cunha et al. (2011), ¢ um processo composto
essencialmente por duas etapas: formagdo de opinido, através do debate e convencimento, e
tomada de decisao coletiva. Logo, a qualidade da deliberacao, debate e decisdo, que culmina
na implementacdo da decisdo depende da capacitagdo dos envolvidos e da existéncia de um
sistema de suporte com recursos materiais, financeiros e humanos. As legislagdes expostas
definem um sistema de suporte, apontando uma séria de atribuigdes as Secretarias Municipais,
principalmente aquela responséavel pela gestio do Meio Ambiente. Por exemplo, de acordo
com Lei n° 108/2011, as entidades da Administragdo Publica devem prever em seus
orcamentos recursos financeiros para execucdo de planos, programas e agdes propostos pelo
Conselho Gestor. J4 a SMAM deveria garantir previsao or¢amentaria para a implantacao e
manutencao do Conselho através da elaboracao de um Plano de Acao. Entretanto, o Conselho
Gestor ndo conseguia acionar esses sistemas de suporte. Quando comparado com a regra, a
norma abre um espago maior para interpretagdo e adaptacdo aos proprios interesses, situacao

que pode condicionar a baixa cooperagdo entre as secretarias municipais € o Conselho.

Ao focar a analise dos documentos legais no atributo conditions, pode-se observar na
lei um dos motivos para a morosidade que toma conta do Conselho Gestor, principalmente
nos momentos de tomada de decisdo e implementacdo das decisdes. Como ja foi dito,
conditions reflete as condicdes e limites que devem ser seguidos para que determinada acao
ou resultado ocorram. Esse atributo define quando, aonde e como as coisas devem acontecer.
O exame das instrugdes relacionadas ao Conselho Gestor ou aos seus conselheiros demonstra

que muitas das agdes e atividades ndo apresentam prazos claros para serem iniciados ou
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dependem da conclusdo de outras etapas. Por exemplo, entre as atribuicdes do Conselho
Gestor estdo a elaboracdo do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico, definicdo de prazos para o
cumprimento de trechos da Lei n° 108/2011, cria¢do de plano para recomposicdo florestal e
elaboragdo de Plano de Agdo para uso do or¢amento; mas estas atividades, que sdo essenciais
para promover processos mais sustentaveis de uso dos recursos naturais e ocupacao do solo,
dependem da conclusdo anterior do Plano de Manejo. Apesar de a Lei n® 108/2008 estipular
360 dias para a finalizacdo do Plano de Manejo, o Conselho Gestor ja estd funcionando ha
praticamente trés anos sem este instrumento basico de gestao. Pode-se destacar a importancia
do Plano de Manejo na operacionalizagdo e instrumentalizacdo do Conselho Gestor para
atuagdo. Logo, um governo pouco comprometido em dividir o poder decisorio, pode encontrar
na obstru¢do do Plano de Manejo uma forma de garantir a centralizacdo da decisdo. Como
pode ser observado, a elaboragdo do Plano de Manejo ¢ uma instru¢do que conta com 0s
elementos que compdem o atributo conditions, mas ¢ redigida no formato de norma e ndo traz

nenhuma puni¢do a administragdo publica que atrase ou impega sua elaboragao.

Quanto ao atributo deontic, a redacdo das instrugdes dificulta, na maioria das vezes, a
identificagdo de termos que diferenciam a instru¢do institucional entre um permissao,
obrigacdo ou proibicdo. Fato semelhante ocorre nos trés documentos legais. Parte da
dificuldade de se enquadrar as competéncias do Conselho Gestor provavelmente esta
relacionada com a falta de clareza na definicdo do atributo deontic das agdes e resultados
esperados. E curiosa a contradi¢io que surge entre a defini¢do do Conselho Gestor como um
orgdo deliberativo e alguns dos termos presentes nos dispositivos legais para descrever as
acdes e competéncias do mesmo, como, por exemplo, se manifestar, ser consultado, ser
informado e ser ouvido™. Caso ndo estejam claras quais atividades necessitam da aprovagio e
quais necessitam meramente de um parecer dos conselheiros, essa indefinicdo pode ser
utilizada para limitar o poder do Conselho Gestor nos momentos convenientes, ou seja, pode

ocasionar a filtragem dos assuntos, projetos e atividades que serdo apresentados e discutidos.

Apesar de a legislacdo em analise enfatizar a competéncia deliberativa, inclusive com
poder de veto do Conselho Gestor sobre questdes de sua competéncia, os limites de tal
competéncia ndo sdo claros e sdo objetos de questionamentos recorrentes pelos conselheiros.

Outro problema ¢ a forte dependéncia existente entre o Conselho Gestor e as demais

% Um exemplo da falta de clareza e contradi¢io ¢ o artigo 47 que afirma ser atribui¢do do Conselho manifestar-
se quanto ao licenciamento referido nesta Lei. Sendo que o termo “manifestar” possibilita diversas interpretacdes
quanto a obrigacdo da administracdo publica em acatar ou ndo as decisdes do Conselho Gestor.
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organizagdes da administragdo publica, que funcionam ora como os bragos executivos de seus
planos e agdes, ora como legitimadores de suas decisdes ou financiadores de suas operacdes.
Como afirma Silva e Oliveira et al. (2010), o grau de autonomia deliberativa dos Conselhos
vai depender dos meios fisicos, gerenciais e financeiros disponibilizados. Assim, a auséncia
destes recursos agrava a dependéncia entre Conselhos e Poder Executivo, situagdo que pode

desencadear constrangimentos e protelacdes por tempo indefinido.

A alta dependéncia, presente no plano legal e pratico, sem que exista garantia de
cooperagdo e suporte, fragiliza a atuagdo dos conselheiros da APA Embu-Verde. Como a
estrutura da dindmica entre o Conselho e o restante do aparato institucional estd fundamentada
em normas, ¢ possivel que as demais organizagdes nao se sintam obrigadas a cooperar ou
atrasem ao maximo o auxilio. Episodios de deliberagdes ndo acatadas, morosidade no repasse
de informagdes e recursos financeiros sdo recorrentes, como ja foi demonstrado. A auséncia
de mecanismos institucionalizados de controle sobre a elaboracdo e execugdo das politicas,
como afirma Carneiro (2006), fragiliza a atuagdo dos Conselhos de Politicas Publicas dos

mais variados setores.

Parte recorrente das reclamacdes de segmentos da sociedade civil decorre das
indefini¢des presentes nos documentos legais que regem a atuacdo do Conselho. Sem
compreender claramente as obrigagdes e limites de seus papéis e da participacao do Conselho
dentro do arranjo institucional de gestdo municipal, os conselheiros vivem uma rotina de
imprevisibilidade, inseguranca e desconfianga. Como consequéncia, ¢ possivel constatar o
desgaste dos conselheiros, principalmente os representantes da sociedade civil, que acabam
perdendo aos poucos o comprometimento com as atividades do Conselho e buscam outras
estratégias e canais institucionais para fazer valer suas ideias e interesse, como o ajuizamento

de acdo civil publica ou agdo popular.

Para Abers & Keck (2005), a falta de clareza dos documentos legais ndo ¢ mero acaso,
mas representa uma tendéncia do processo politico brasileiro de manter questdes contenciosas
sem solucdo, na tentativa de evitar conflitos entre organizagdes e facilitar a aprovacao das
leis. Nestes casos, a estratégia ¢ negociar as questdes controversas apos a aprovacao da
legislagao principal ou resolvé-las durante a fase de regulamentagao. No caso da APA Embu-
Verde, o catalisador de sua criacdo foi a pressao dos movimentos sociais. Com a aprovagdo da
lei de iniciativa popular, que criava a unidade de conservagdo, e a historica bandeira

ambiental de Embu das Artes, que tinha como meta ser credenciado no programa Municipio
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Verde e Azul®', o governo de Embu das Artes cedeu e aprovou a implantacio da APA Embu-
Verde. Entretanto, fica claro na fala do Presidente do Conselho Gestor, durante a 25* Reuniao
Ordinaria, que o Poder Executivo estava ciente de que a area da APA era o territorio do
Municipio de Embu com mais possibilidades para abrigar a instalacao de atividades geradoras
de empregos e receitas, ja que a Bacia do Embu-Mirim contava com diversas restricdes por
ser considerada Area de Preservacio de Mananciais ¢ a Bacia do Pirajucara ja se encontra
quase completamente urbanizada e ocupada. Portanto, ndo seria de interesse do governo
municipal regulamentar igualmente todas as dimensdes de atuacao do Conselho Gestor, ou

seja, suas dimensdes deliberativa, consultiva e operacional.

Como descrito no capitulo anterior, os grandes avangos obtidos durante os trés
primeiros anos de atuagdo do Conselho concentram-se na dimensao operacional ou executiva.
Os conselheiros da sociedade civil, apds episodios de conflito e pressdo, conseguiram o
direito de participar do processo de licenciamento de atividades e empreendimentos, exigindo
mudangas de projetos e mais estudos em alguns casos. Esta dimensdao da atuagdo, que
apresenta caracteristicas mais proximas ao gerenciamento, apenas repassava ao Conselho
Gestor as atribui¢des de fiscalizar o cumprimento dos requisitos legais que condicionavam a
liberacao das licengas. Entretanto, a participacao no processo de planejamento e elaboracao de
politicas, atribui¢cdes que estdo mais proximas do conceito de gestdo e sao responsaveis pela

grande expectativa existente em torno dos Conselhos de Politicas Publicas, pouco evoluiram.

A situagdo do Conselho Gestor da APA Embu-Verde demonstra que o Poder
Executivo realizou a descentralizacio de suas tarefas mais rotineiras, mas manteve
centralizado o processo decisorio de planejar o desenvolvimento da regido. Como se pode
observar, grande parte dos planos e politicas que incidiam na regido da unidade de
conservacdo so foi apresentada quando ja estavam finalizados, sem que houvesse a
possibilidade de serem discutidos e, muito menos, construidos de forma colaborativa com o
Conselho Gestor, cuja unica fungdo era votar se aceitava ou ndo, processo que

invariavelmente terminava com a aprovagao.

' E um programa da Secretaria Estadual do Meio Ambiente de Sdo Paulo que tem o objetivo de incentivar e
aprimorar praticas de gestdo ambiental no municipios do Estado. Apdés o cumprimento de 10 diretrizes
estabelecidas pelo programa, o municipio recebe o Certificado de Municipio Verde e Azul, que o credencia
como prioritario na obtencdo de recursos publicos do governo de Sao Paulo, principalmente os provenientes do
Fundo Estadual de Recursos Hidricos. Informagdes disponiveis em: http:/www.embu.sp.gov.br/e-
gov/secretaria/meio_ambiente/?ver=362. Acesso em: 15 dez, 2012.
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No embate mais conflituoso observado, que ocorreu na época da aprovacao do Plano
Diretor, pode-se observar uma espécie de corrida para determinar se o Plano Diretor
condicionaria a elaboragdo do Plano de Manejo ou vice versa. Parte dos conselheiros da
sociedade civil preocupava-se com a possibilidade das orientagdes previstas no novo Plano
Diretor se desviassem das pretensdes que eles almejavam para a regido, ja que o Poder
Executivo teria menor liberdade para fazer o planejamento da regido caso o Zoneamento
Ecolégico Economico, que fundamenta o Plano de Manejo, ja estivesse concluido e aprovado.
Afinal, como determina o artigo n° 64 da Lei n°108/2008, sdo proibidas quaisquer alteracdes,
atividades ou modalidades de utilizagdo em desacordo com os seus objetivos, o seu Plano de
Manejo e seus regulamentos, conforme expressamente disposto no artigo n° 28 da Lei Federal

n° 9.985/2000.

4.2. O0JOGO DAS REGRAS: ENTRE O IDEAL E O REAL

A literatura que trabalha com as novas arenas deliberativas, segundo Perissinotto
(2002) e Abers et al. (2009), explora usualmente a questdo da participacdo a partir de trés
dimensodes distintas, mas claramente integradas e sintetizadas através dos termos: Ampliagdo
da participagdo; Qualidade da participacao; Efetividade da participagdo. Essas trés dimensdes,
como poderemos ver adiante, s3o essenciais para que as experiéncias participativas sejam bem
sucedidas, de acordo com seus principios e na sua totalidade. A ado¢do de determinados
mecanismos, principios e regras pode garantir que os diversos aspectos do processo

participativo sejam alcancados de forma plena, como sera discutido a seguir.

O primeiro tema, Ampliacdo da Participacdo, ¢ extremamente relevante, pois
promover a inclusdo do maior nimero possivel de grupos sociais interessados e afetados pelas
decisdes tomadas nessas novas arenas de gestdo ¢ o primeiro passo para garantir Politicas
Publicas mais justas. A inclusdo ou exclusdao de setores da sociedade pode ser realizada de
forma direta, através da defini¢do legal dos atores com permissdo para concorrer as cadeiras
dos Conselhos, e indiretamente, devido a auséncia de mecanismos que possibilitem a
participag¢do de grupos sociais mais frageis e pouco organizados. Grupos com maior grau de

vulnerabilidade social poderdo encontrar diversas barreiras que dificultardo ou impedirdo a
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participagdo, como, por exemplo, auséncia de informagdo e recursos econdmicos

(PERISSINOTTO, 2001; ABERS et al., 2009, FRACALANZA et al., 2011a).

O segundo tema trata de questdes relacionadas a Qualidade da Participacido. Os
atores participantes devem estar aptos a exercer os seus papéis e em igualdade de condi¢des
para a participagao. Como ressalta Perissinottto (2002), citando o livro Poliarquia de Robert
Dahl, a participacdo s6 serd real caso exista contestacdo, debate e competicdo politica em
torno das questdes fundamentais. Porém, o dominio desigual de recursos de poder — materiais
e politicos — entre os participantes pode afetar a capacidade dos mesmos em compreender,

participar e defender suas opinides durante os processos deliberativos.

A terceira dimensao envolve as Decisoes e Deliberacoes tomadas dentro das arenas
participativas, investigando em que medida essas deliberacdes sdo absorvidas e respeitadas
pelo arranjo tradicional de gestdo e administracdo ou, em outras palavras, se estes foruns
aumentam o controle da sociedade sobre o Estado. O estudo do carater deliberativo ¢
essencial, pois ird mostrar a eficiéncia e as mudangas promovidas pelos atores que participam

dessas arenas.

A seguir, os dois primeiros aspectos da participacdo — amplia¢ao e qualidade — serdo
abordados mais especificamente. A efetividade da participagdo serd retomada na secdo

seguinte.

4.2.1 DIVERSIDADE E QUALIDADE DA PARTICIPACAO: FATORES QUE AFETAM
A EQUIDADE DO PROCESSO DECISORIO

A paridade numérica entre representantes do poder publico e da sociedade civil, como
estabelece a maioria dos Conselhos Gestores de Unidades de Conservagdo, seguindo as
diretrizes da Lei n°® 9985/2000, que institui o SNUC, busca garantir maior protagonismo da
sociedade civil dentro da gestdo publica. Teoricamente, a paridade numérica garantiria maior
equilibrio de poder politico no processo deliberativo, tornando-o mais democratico e justo.
Como podemos observar a partir do Grafico Um, o primeiro desenho institucional do plenario
do Conselho Gestor favorecia numericamente os segmentos da sociedade civil.

Posteriormente, durante a eleicdo para o segundo Conselho Gestor, uma das cadeiras do
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segmento sociedade civil foi extinta e a paridade numérica com Poder Publico, municipal e

estadual, foi reestabelecida.
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Griafico 4: Composicdo do primeiro mandato do Conselho Gestor da APA Embu-Verde (Fonte: Decreto

Municipal de Embu das Artes n° 96/2009. Elaboragdo propria).

Entretanto, estudos apontam que a representagdo numérica igual ndo garante iguais
condi¢des de influéncia e poder entre Estado e sociedade civil no momento da tomada de
decisdo. Além do dominio desigual de recursos de poder, as organizagdes que representam o
Poder Publico possuem uma coesao e um conjunto de interesses em comum que nao possui
paralelo no setor da sociedade civil. Como lembra Perissinotto (2002), os representantes do
Poder Publico sdo indicados pelo Prefeito do municipio e estdo subordinados essencialmente
a orientacdo estabelecida pelo Poder Executivo. J4 o conceito de sociedade civil, pelo
contrario, abriga dentro de uma tnica categoria um conjunto diversificado de organizacdes —
ONGs, sindicatos, associagdes empresariais — que possuem interesses, visoes e preferéncias
distintas, muitas vezes contraditdrias, além de contarem com diferentes recursos de poder e

ligagdes politicas (LUCHMANN, 2003; ABERS et al. 2009, DAGNINO, E., 2002).

Enquanto a atua¢do do Poder Publico ¢ caracterizada primordialmente pela coesdo, a
sociedade civil € caracterizada pela fragmentagdo, como podemos observar no Grafico Dois,

que apresenta os diversos segmentos que compdem a denominada sociedade civil no
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Conselho da APA Embu-Verde. Nao ¢ o caso de interpretar os interesses das diversas
organizagdes do Poder Publico como comuns ou afirmar que o Estado age de forma
homogénea. Pelo contrario, as diversas secretarias e agéncias governamentais inserem-se
tradicionalmente em dominios de politicas (policydomains) diferentes. Entretanto, toda essa
especificidade dos subsistemas, que pode gerar competicao e divergéncias entre estas diversas
organizagdes, pode ser unificada e superada mais facilmente, j4 que todas, em ultima

instancia, estdo subordinadas ao chefe do Poder Executivo.

Poder Estadual

Foder Munizipal

Azzociaciode Proditoresmirais
Associaciode Ensinoe Téonlxo-clentificas
Assomagio Empresarial

Entidade de Desanolvimento Sustentiv el
OINC deDefesaaoheio Ambiente

Aszociacio de Moradores Locais

AssociacioJetontal de Turismo

Grifico 5: Composicao da categoria sociedade civil por segmentos no primeiro mandato do Conselho Gestor da

APA Embu-Verde (Fonte: Decreto Municipal de Embu das Artes n° 96/2009. Elaboracio propria).

A partir das informacdes apresentadas nos graficos acima e da observacdo da
participacdo dos conselheiros durante as Reunides do Conselho Gestor, principalmente nos
episodios de tomada de decisdo e manifestacdo de apoio ou contestagdo, € possivel identificar
a fragmentacdo de interesses existentes dentro da sociedade civil. Em praticamente todas as
tomadas de decisdo que demandaram votagdo™, dois grupos de apoio se formavam em torno

das propostas apresentadas.

82 Como ja foi informado, ¢ pratica do Conselho, de acordo com o seu codigo de conduta, utilizar o mecanismo
de votacdo como ultima opcdo, depois de esgotadas as tentativas de se encontrar consenso.
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O primeiro grupo era formado por todos os representantes do Poder Publico Municipal
e duas entidades ligadas a iniciativa privada, o Instituto Embu de Sustentabilidade (IES) e o
Sindicato das Industrias de Mineracdo de Pedras Britadas do Estado de Sao Paulo
(SINDIPEDRAS). Apesar de o IES pertencer ao segmento Entidades para o Fomento do
Desenvolvimento Sustentavel, ele ¢ financiado e dirigido pela Empresa de mineragdo Pedreira
Embu S/A. Além de participar do Conselho Gestor da APA, o mesmo representante do IES
ocupava durante o mesmo periodo uma cadeira no Conselho de Meio Ambiente Municipal
(COMAM), como representante da Associacdo Comercial e Industrial de Embu (ACISE).
Logo, apesar de o IES ndo ocupar uma cadeira do segmento Associagdo Empresarial, seus
interesses supostamente coincidiam com os das entidades representantes desse segmento. O
grupo do Poder Publico, sob a lideranga do Presidente do Conselho, tinha os representantes da
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e da Secretaria de Meio Ambiente como os principais
interlocutores. Os representantes das demais secretarias municipais ndo participavam tao
ativamente das discussdes no plenario, deixando claros seus posicionamentos apenas nos
momentos de votagdo. Similar padrao de participacdo era observado no representante da
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP), que consistia na baixa
intervengdo durante os debates e apoio constante nos momentos de votacdo e

encaminhamento.

O segundo grupo era composto por todas as entidades do segmento Associacdo de
Moradores, Associagao de Turismo, Defesa ao Meio Ambiente, uma cadeira do segmento
Associacdo Empresarial, aquela com titularidade da ACEER, e uma da Associacdo de Ensino
e Técnico-cientifica. Ja os representantes da Associacdo de Produtores Rurais, da Secretaria
Estadual de Meio Ambiente ¢ da Policia Militar Ambiental® participavam pouco das
reunides, dificultando a classificacdo de sua entidade em um dos dois grupos. O Quadro 5, a
seguir, indica o padrao de votacdo dos conselheiros da sociedade civil de acordo com o
posicionamento dos representantes do Poder Publico. Como o setor publico sempre vota em
bloco, a cor verde na tabela a seguir indica que o conselheiro foi favoravel ao voto do Poder

Publico, enquanto a cor vermelha indica que o conselheiro foi contrario.

% Os representantes da Policia Militar Ambiental e da Secretaria Estadual do Meio Ambiente ndo compareceram
nas votagdes apresentadas no Quadro 5. J& a EPARREH nao compareceu em um dos momentos de votagao e se
absteve em outro.
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Se partirmos do principio que a sociedade civil ndo apresenta a coesdo das
organizagdes do Setor Publico e, portanto, ndo votardo em bloco, podemos deduzir que
dificilmente as propostas e encaminhamentos que interessem as organizacdes do Poder
Publico correrdo o risco de ndo serem aprovadas quando submetidas a votagdo, ainda mais
quando o Presidente, cujo cargo ¢ exclusivo do chefe da Secretaria de Meio Ambiente, tem a
prerrogativa do voto de desempate. Algumas organizagdes da sociedade civil podem até se
sentir constrangidas no momento da votagdo, ja& que recebem significativo financiamento

publico para desenvolver suas atividades, como ¢ o caso da EPARREH.

Cabe ainda acrescentar que a parcela dos conselheiros da sociedade civil que
representa os agentes econdOmicos com interesses empresariais possui maior capacidade de
influenciar e acessar os tomadores de decisdo, ja que dominam mais recursos de poder e
exploram a dependéncia significativa que existe entre estes agentes e o Estado. Como explica
Marques (1997 apud OFFE & VOLKER, 1984; PRZEWORSKI, 1994), entre o Estado ¢ o
Capital existe uma dependéncia estrutural®® de natureza econdmica, cuja consequéncia é o
aumento da probabilidade de que agdes estatais beneficiem os interesses da classe capitalista.
Por ser econdmica, caracteristica que exclui o carater classista do Estado, esta dependéncia
estrutural estd fundamentada principalmente em dois fatores: 1) o Estado ndo domina os
meios de producdo; e 2) o Estado depende dos impostos, ou seja, do ritmo de acumulagao de
capital. Marques (1997) também destaca que os interesses capitalistas s3o mais mensuraveis,
objetivos e claros, facilitando a acdo coletiva e a representagdo. Semelhantes condigdes nao

sdo tao facilmente encontradas nas outras parcelas da sociedade civil.

Os graficos abaixo ilustram importantes caracteristicas socioecondmicas, citadas na
literatura como indicadores de poder politico, ou seja, a capacidade de influenciar nas
decisdes. Parte da concretizacdo dos principios que fundamentam estas novas arenas ¢
prejudicada pela capacidade desigual quanto a posse e mobilizacdo dos recursos de poder por
parte dos atores, sejam representantes do Estado, de interesses econdmicos ou da sociedade

civil (DAGNINO, 2004; FUKS et al. 2003, ABERS et al., 2009).

% A dependéncia pode ser estrutural ou instrumental. Na estrutural, grupos de pressdao ganham poder de
influéncia sobre o Estado devido a configuracdo das regras do jogo e a conjuntura do momento. Na instrumental,
esses grupos precisam utilizar recursos e estratégias de lobby, ou seja, demanda mais agdo e esforgo.
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m Menos de 8 anos de estudo

m Mais de 8 anos de estudo

Grifico 6: Escolaridade da populagdo com mais de 25 anos no Municipio de Embu das Artes no ano de 2010
(Fonte: IBGE, 2010).

m Até 1/4 de salario minimo,

m Mais de 1/4 a 1/2 salario minimo
® Mais de 1/2 a 1 salario minimo
m Mais de 1 a 2 salarios minimos
= Mais de 2 a 3 salarios minimos
® Mais de 3 a 5 salarios minimos

m Mais de 5 salarios minimos

Sem rendimento

Grifico 7: Classe de rendimento mensal domiciliar no Municipio de Embu das Artes no ano de 2010 (Fonte:
IBGE, 2010).

Os seis conselheiros titulares que participaram do primeiro Conselho Gestor da APA
Embu-Verde e foram entrevistados para o presente trabalho indicaram ter rendimento mensal
domiciliar superior a cinco salarios minimos e a formacao educacional atinge no minimo o
patamar do ensino superior completo. Analisando as informagdes presentes nos Graficos Seis
e Sete, sobre as condigdes socioecondmicas da populacio de Embu das Artes, podemos

concluir que os conselheiros entrevistados ndo apresentam condi¢des econdOmicas e
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educacionais semelhantes as da grande maioria dos habitantes do municipio. Esta disparidade
pode indicar uma falta de sintonia entre representantes e representados, que pode, por sua vez,
acarretar na auséncia do debate em torno de questdes cruciais para as camadas mais pobres da
populagdo. Como aponta Abers & Keck (2008), as arenas participativas de gestao,
atualmente, ndo sdo mais consideradas como espacos de identificagdo de interesses comuns,
mas ao invés disso, sdo interpretadas como um espago para a expressao das diferencas e
conflitos, ou seja, a auséncia destes grupos sociais pode acarretar na exclusdo de seus
problemas e demandas, que continuardo invisiveis para as agendas governamentais.
Entretanto, Abers et al. (2009) observam que grupos populares podem decidir enviar
justamente os seus membros que contam com melhores condi¢des educacionais, sociais e
economicas. Fato que dificulta qualquer andlise sobre a inclusdo apenas através de dados

socioecondmicos ou observagdes das reunides destes conselhos.

Nao entrando no mérito se os conselheiros, apesar da discrepancia dos dados
socioecondmicos, representam ou nao as camadas mais populares do municipio, percebe-se
que o Conselho Gestor da APA Embu-Verde possui as mesmas caracteristicas apresentadas
por Liinchman (2002) na conclusdo de seus estudos, relacionadas a auséncia de mecanismos
de incorporagdo e ampliagdo da participagdao de um conjunto mais amplo e diversificado da

sociedade, situagao que reproduz um “elitismo associativista” segundo a autora.

Durante o primeiro mandato do Conselho Gestor, as trés cadeiras do segmento
Associagdo de Moradores foram ocupadas por entidades que representavam condominios
residenciais fechados e chacaras de padrao mais elevado. Entretanto, no segundo mandato, as
entidades eleitas para ocupar as duas cadeiras das Associacdes de Moradores, ja que uma
cadeira foi extinta entre os dois mandatos por um decreto do Poder Executivo, apresentavam
caracteristicas diferentes. As novas entidades atuavam fortemente junto aos movimentos de
moradia e representavam camadas da populagdo de renda mais baixa. A presenca de
representantes de grupos sociais que estavam ausentes durante o primeiro mandato parece
trazer maior legitimidade, pois promove a inclusao de maior diversidade. O acompanhamento
do segundo mandato do Conselho pode indicar a contribuicdo dessas novas entidades.
Entretanto, durante o primeiro ano da atuacdo dos novos conselheiros, o nivel de contestacao,
questionamento e debates foi extremamente baixo quando comparado ao primeiro mandato. A
mudanca na periodicidade das reunides ordinarias, que deixaram de ser mensais € se tornaram
bimestrais, € o esvaziamento das pautas mostra a queda de produtividade e debate dentro do

Conselho Gestor da APA Embu-Verde.
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Se por um lado, a inclusdo de setores representativos das classes mais baixas
aprofunda a democratizagdo dos espacos de gestdo e decisdo, pois enriquece 0 processo com
visdes e valores diferentes, por outro lado, a falta de capacitacdo e recursos que pode
acometer alguns representantes destes setores, quando ndo sanadas, pode minimizar os
conflitos e discussdes dentro do Conselho e, consequentemente, a oposi¢do e pressao
enfrentadas pelo Poder Executivo. Todavia, um Conselho menos conflituoso pode nio ser
indicativo de uma dinamica baseada no consenso e no interesse coletivo, como apontam
Bachrach & Baratz (1962) e Lukes (1976), mas uma relagcao marcada pela manipulagao e falta
de capacidade para contestar e discutir ideias. Como afirma Teixeira & Silva (2004), a
inclusdo de novos grupos sociais e a garantia da paridade numérica entre sociedade civil e
Poder Publico pode ndo ser o suficiente para evitar que ocorram distor¢cdes que beneficiem o
Poder Publico devido as posi¢des privilegiadas que os atores governamentais dominam. Logo,
a paridade numérica deve ser acompanhada pela igualdade de condi¢des em participar do

processo decisorio.

Destaca-se dos relatos apresentados sobre os trés primeiros anos de funcionamento do
Conselho Gestor, que a paridade numérica ndo proporcionou igualdade nas condi¢des de
influenciar os resultados dos processos decisorios. Sem informagdo adequada para atuar ou
recursos financeiros para se capacitarem, os conselheiros da sociedade civil tiveram poucas
oportunidades para protagonizar o processo de elaboracdo de politicas publicas, pois suas
propostas ndo encontravam no Poder Publico, representado no Conselho, apoio ou interesse
para que elas fossem desenvolvidas. Essa mesma falta de informacao e capacitagdo impedia
que parte dos conselheiros da sociedade civil se articulasse para fazer oposicao aos projetos
apresentados pelo Poder Executivo. Diante da indisposi¢do do Poder Publico, a atuagdo dos
grupos da sociedade civil ficava limitada a um papel coadjuvante. Entretanto, em alguns
casos, até o papel coadjuvante era negado, ja que as propostas defendidas pelos representantes
governamentais eram apresentadas ao Conselho Gestor quando ja estavam finalizadas, como
foi o caso da Zona Corredor Empresarial e da alienagdo do terreno no bairro Itatuba. Nesses
casos, a participacdo dos conselheiros da sociedade civil se resumia a votar a favor ou contra,

ou seja, a participacao permitida era apenas simbolica.
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422 POSICOES DE PODER E REGRAS DECISORIAS: INFLUENCIA DO
PRESIDENTE NA DINAMICA DELIBERATIVA

Dentre as posi¢des de poder dentro do Conselho Gestor, ou seja, os cargos que podem
ser ocupados, o de Presidente ¢ o que se destaca significativamente. O direito permanente
garantido a um representante do Poder Publico®, o Secretario Municipal de Meio Ambiente
no caso estudado, de ocupar a fungao de Presidente também interfere no equilibrio de poderes
entre setor publico e sociedade civil. Como lembra Perissinotto (2002), o Presidente domina
certas atribuicdes que interferem significativamente na dinamica decisoria de um Conselho,
como, por exemplo: convocar e presidir as reunides, introduzir o debate sobre os pontos de
pauta, convocar reunides extraordinarias, exercer voto de qualidade ou desempate,

encaminhar e executar as deliberagdes.

A capacidade de decidir quais temas serao incluidos na agenda de decisao talvez seja o
recurso de poder mais valioso do Presidente. Como ja foi dito, através do uso de Mecanismos
de Obstrucao e Desinformagdo, o Presidente obtém a capacidade de definir quais aspectos de
um assunto serdo discutidos e durante quanto tempo. Dessa forma, assuntos contrdrios ao
interesse do Poder Publico poderiam permanecer na agenda de discussdo pelo tempo que o
Presidente desejasse e sob as mais diferentes justificativas, como a necessidade de aprofundar
os estudos, obter mais informagdes ou amadurecer o debate. Por outro lado, quando o assunto
¢ de interesse da Administragdo Publica, o tema pode ser incluido na agenda de decisdo
mesmo que ndo tenha sido debatido previamente com o plenario do Conselho, mas apenas em
suas Camaras Técnicas, como aconteceu com relacdo ao Corredor Empresarial. Além de
controlar as agendas, o Presidente também controla como a decisdo sera tomada, ou seja,
quando a busca pelo consenso serd substituida pela votagdo. Enquanto projetos do governo
passam rapidamente do momento de decisdo por consenso para decisdo por votagcdo, 0s

projetos da sociedade civil permanecem no processo de decisao por consenso por mais tempo.

Os conselheiros da sociedade civil também podem teoricamente encaminhar projetos
para decisdo por votacdo, mas a atuacdo em bloco do Poder Publico, caso ndo demonstre

interesse pelos projetos, ja garantiria no minimo 10 votos contrarios, cendrio que

% Os representantes do setor publico também possuem acesso a informagdes sobre as agdes e 0s programas
governamentais, ou seja, sobre os aspectos técnicos e estratégicos, garantindo uma visdo mais completa dos
processos. O custo da participagdo nestas arenas de decisdo também ¢ um grande diferencial entre os
conselheiros, ja que os representantes do Poder Publico participam das reunides e atividades do Conselho Gestor
durante o horario de expediente (FUKS & PERISSINOTTO, 2006).
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provavelmente desencoraja o uso desta estratégia. A partir das informagdes expostas, pode-se
concluir que o grupo de conselheiros da sociedade civil mais empenhado em apresentar
propostas de planejamento territorial e mais inclinados a confrontar o Poder Publico possuia
basicamente apenas um caminho para tentar a aprovagdo desses projetos, que era a via da

construgdo de consenso.

O célculo politico realizado por este grupo de entidades da sociedade civil também ¢
influenciado pela participacdao das autoridades publicas, principalmente pelo Presidente, que
possuem maior controle sobre a transformacdo das decisdes em resultados concretos.
Portanto, quando o Presidente expressa suas preferéncias, ele ja estaria influenciando a
selecdo das estratégias de acdo e hierarquiza¢do das preferéncias dos grupos da sociedade
civil. A presenca do advogado da Controladoria do Municipio, durante os momentos mais
conflituosos, parece exercer o0 mesmo efeito, j4 que suas sugestdes sobre quais seriam 0s
melhores encaminhamentos para resolver os problemas acaba por incentivar certas decisdes

ao mesmo passo que desestimula outras.

Outra importante prerrogativa exclusiva do Presidente ¢ determinar a execucgdo das
deliberacdes do plendrio. O recurso de poder representado por tal prerrogativa apresenta as
caracteristicas de uma importante ferramenta de veto, pois sua utilizagdo pode garantir ou
negar o reconhecimento formal das decisdes do Conselho por parte do Poder Publico. No
entanto, este recurso de poder nunca foi utilizado durante o periodo estudado. A utilizagao do
veto por parte do Presidente geraria uma grande repercussdo, ja que seria considerada uma
demonstra¢do direta do desacato das determinagdes do plendrio e uma agressao aos principios
que fundamentam os Conselhos de Politicas Publicas. Por outro lado, os Mecanismos de
Obstrucao e Desinformagao, apresentados no Capitulo Trés, acabam gerando o mesmo efeito,
sO que sua atuacdo se desenvolve de forma mais sutil, promovendo o desaparecimento gradual
dos assuntos ou propostas que ndo agradavam o Poder Publico, sem que fosse necessario, no

entanto, iniciar um conflito aberto.

Para concluir, ¢ inegavel a posicao privilegiada do Presidente no que diz respeito aos
recursos de poder que o cargo lhe proporciona. Assim, a definigdo prévia e legal que garante a
um representante do Poder Publico a posse deste cargo pode levantar questdes sobre a
autonomia que o Conselho Gestor poderd alcangar. Cabe ressaltar que a figura do Vice-
Presidente ndo consta nas legislagdes elaboradas pela administragdo publica sobre a APA. Sua

criacdo foi estipulada pelo Regimento Interno, assim como a regra que reserva tal cargo para
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um representante da Sociedade Civil. Como o Vice-Presidente s6 atua na auséncia do
Presidente, no periodo estudado, ele teve poucas chances de coordenar as reunides no

Conselho Gestor da APA, tornando-se um cargo meramente simbolico.

423 ANALISE DAS DELIBERACOES DO CONSELHO GESTOR:
DESCENTRALIZACAO DE TAREFAS OU PODER?

Apresenta-se na presente se¢do a analise quanto aos resultados que o Conselho Gestor
alcancou durante seus trés primeiros anos de operagdao. Busca-se afastar de conclusdes com
carater normativo, ja que elas apontariam o descompasso entre o que dispdem o diploma legal
de criacdo e a atuacgdo pratica do Conselho Gestor como um sinal de inoperancia ou, até
mesmo, fracasso. Porém, o diploma legal trata o Conselho Gestor e sua ado¢ao pelo conjunto
das tradicionais instituigdes estatais como um tipo puro ou ideal, suposicdo que estd muito
longe de refletir a realidade. De acordo com Fuks (2005), a existéncia de outras arenas de
gestdao, com diferentes graus de abertura para participacdo, e a falta de clareza ou, até mesmo,
a contradicdo existente entre os fundamentos legais que distribuem competéncias e
capacidades deliberativas entre essas arenas, acaba originando uma disputa interna em torno
da forma e do poder que essas novas instituigdes participativas, como o Conselho Gestor da

APA, vai adquirir ou desenvolver.

O levantamento dos principais temas discutidos pelos conselheiros sinaliza de forma
bem realista o grau de esfor¢o e atengdo dispensados aos diferentes assuntos durante o
primeiro mandato do Conselho Gestor®. A partir do Grafico Oito, apresentado a seguir,
podemos observar que os temas mais debatidos orbitam as questdes referentes a organizagao e
estruturacdo das atividades do proprio Conselho Gestor. Gestdo Interna e Integragdo
correspondem conjuntamente a 51% dos debates identificados. Gestdo Interna ¢ composta
pelas questdes que envolvem o esclarecimento, a alteragdo ou criagdo de procedimentos
relacionados ao funcionamento interno do Conselho, ou seja, a sua estruturacdo. Ja a
Integracdo abrange todas as discussdes relacionadas a articulagdo e cooperacdo entre o
Conselho e as demais instituicdes presentes em Embu. O repasse de documentos e

informagdes estd incluido nesse tema. Financiamento ¢ outro conjunto de questdes bem

% Informagdes sobre o segundo mandato do Conselho Gestor nio foram incluidas no levantamento apresentado,
pois as atas das reunides desse periodo ainda ndo haviam sido publicadas no site da Prefeitura durante a redagao
final da presente dissertagdo, em janeiro de 2013.
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presente, ja que grande parte das dificuldades apontadas pelos conselheiros para a atuacao
encontra-se exatamente na falta de recursos financeiros. A categoria Planejamento envolve a
apresentacao e o debate sobre propostas de planos e programas a serem implantados. Ja a
categoria Ac¢do trata dos momentos decisorios do Conselho, geralmente relacionados a
avaliagdo e liberacdo de licencas para constru¢do, movimentacdo de terra ou corte de
vegetacdo, com o estabelecimento de exigéncias. Por fim, a categoria Fiscalizacio abarca os

debates sobre os procedimentos de vigilancia dentro da Unidade de Conservagao.

m Gestdo Interna m Recursos Financeiros m Integracdo / Cooperacio

® Planejamento m A¢des (programas) m Fiscalizagdo

Grifico 8: Distribuicdo dos temas debatidos nas Reunides Ordinarias e Extraordinarias durante o primeiro
mandato do Conselho Gestor — 2009 a 2011 (Fonte: Atas das Reunides do Conselho Gestor. Elaboragio propria.)

A partir da andlise destes dados e do acompanhamento das reunides, acumulou-se uma
série de informacdes que registram as dificuldades enfrentadas pelo Conselho Gestor,
impedindo que o colegiado exer¢a as competéncias legais descritas na lei que o instituiu.
Dentre os obstaculos observados, destacam-se os de ordem financeira, visto que o colegiado
funcionou durante os trés primeiros anos sem repasse de verba fixa, e de ordem operacional,
j4 que parte dos documentos essenciais para o seu funcionamento ndo eram repassados de
forma continua pelas secretarias do proprio municipio. Logo, observa-se que o Conselho

Gestor teve pouca oportunidade de exercer o papel tal qual descrito no documento legal que o
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criou, ou seja, de elaborar planos, programas e projetos que promovessem a sustentabilidade

ambiental, social e econdmica da regido.

Como define Ostrom (2005), cada questdo forma uma Situacdo de Acdo, ou seja, gera
uma situagdo na qual os conselheiros possuem a disposi¢do um conjunto de agdes que podem
ser tomadas. Cada Situacdo de Ag¢ao possui caracteristicas proprias, como ja foi demonstrado
no Capitulo Dois. Quando ndo estavam discutindo a propria estruturacdo e a
operacionalizacdo da Arena de Gestdo e Decisdo, os conselheiros tentavam viabilizar o Plano
de Manejo para a APA como um todo ou propor projetos pontuais de uso e ocupagao do solo.
Em tais ocasides, a Situacdo de Ac¢do que se desenvolvia tratava diretamente da autonomia,
poder e funcdo — deliberativa, consultiva ou executiva — que o Conselho Gestor poderia

conquistar e desenvolver.
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5. CONCLUSOES

O presente trabalho examinou a criagdo, o funcionamento e os resultados produzidos
pelo Conselho Gestor da APA Embu-Verde ao longo de seus trés primeiros anos de operagao.
O objetivo era identificar fatores da dimensdo legal-institucional, operacional e politica que
poderiam estar limitando a efetividade que essa arena de gestao e decisdo poderia alcangar. Os
Conselhos Gestores tém sua legitimidade fundamentada na oportunidade da participagdo
direta e efetiva de grupos da sociedade civil organizada. A efetividade da participagdo da
sociedade civil, por sua vez, estd ancorada na garantia de oportunidades equanimes para
influenciar o processo deliberativo, que decorre parcialmente do grau de informacdo e
desinformacao, da disponibilizagdo de assessoria técnica e juridica, da autonomia para
elaborar e defender suas propostas e da existéncia de uma dindmica marcada pela auséncia de

constrangimentos ¢ pelo estimulo ao debate e a contestagao.

Dois patamares de reconhecimento, aceitacdo e respaldo precisam ser ultrapassados
quando se examina o Conselho como uma arena participativa de gestdo e decisdo; eles irdo
sinalizar o nivel de empoderamento da sociedade civil organizada. O primeiro patamar ¢
interno ao Conselho Gestor e envolve a interacao entre os conselheiros do Poder Publico e da
sociedade civil, que deve ser transparente e deve integrar efetivamente o Conselho ao
processo de elaboragdo de politicas publicas municipais. E fundamental que os conselheiros
tomem conhecimento das iniciativas do Poder Executivo e possam efetivamente contribuir na
elaboracdo delas ou apresentar propostas alternativas. O segundo patamar articula o
reconhecimento do Conselho Gestor, como uma instituicao legitima, pelas demais instituigdes
do Poder Publico. Como ja foi comentado, a implementagdo das deliberagdes tomadas no
interior do Conselho, seja no plano legal ou pratico, concretiza-se através da atuagdo de outras
instituicdes. Logo, a efetividade do Conselho também ird depender do respaldo politico
oferecido pelo arranjo institucional, que vai estar muito conectado, por sua vez, com a
inclinacao do chefe do Poder Executivo em fortalecer ou enfraquecer o protagonismo dos
Conselhos Gestores, ou em outras palavras, do projeto politico do partido que ocupa a
prefeitura naquele momento. Também ¢ necessario levar em consideracdo, como aponta Faria
& Ribeiro (2010) e Arretche (2001), que as situagdes financeira e administrativa dos

municipios também influenciam na consolidacao e fortalecimento das institui¢des de cunho
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participativo, ja que afetam a capacidade dos municipios em alcangar as metas estipuladas e

cumprir com os compromissos politicos.

Ap6s trés anos de acompanhamento das Reunides Ordinarias e Extraordinarias do
Conselho da APA Embu-Verde e levantamento das noticias vinculadas pela midia e pela
propria Prefeitura sobre as agdes e planos governamentais que incidiriam na area de interesse,
constatou-se que a politica de descentralizagdo promovida pelo Poder Executivo se limitou a
atividades rotineiras nos campos da fiscalizagdo e licenciamento. Logo, durante o periodo
estudado, o Conselho Gestor assumiu mais a figura de uma instancia fiscalizadora ou
aplicadora de regras e normas ao invés da figura de uma instancia formuladora de politicas,
como estabeleciam os dispositivos legais que o criaram e estruturaram. E inegavel que a
participagdo dos conselheiros na execu¢do destas atividades traz mais transparéncia ao
processo e aumenta o controle sobre a atuagdo do Poder Publico. Transparéncia e fiscalizagdo
foram os dois grandes méritos alcancados ao final do terceiro ano de funcionamento do
Conselho Gestor, frutos do processo de interagao entre Poder Publico e grupos da sociedade
civil. Mesmo que a transparéncia ndo tenha possibilitado, em todos os casos, uma atuagao
incisiva do Conselho Gestor na resolu¢do dos problemas, ela permitia que os conselheiros da
sociedade civil identificassem os problemas e recorressem a outros instrumentos para
solucioné-los, como, por exemplo, a organizacao de manifestagdes publicas e o acionamento
do Poder Judiciario. A maior participagdo dos conselheiros no processo de licenciamento
municipal de atividades e empreendimentos, realizado dentro da Unidade de Conservagao,
talvez seja a vitoria mais significativa do Conselho Gestor como institui¢do, pois permitiu aos
conselheiros interferir, mesmo que de forma suplementar ou marginal, em parte das decisdes
governamentais que influenciariam o uso e ocupagdo do solo da APA Embu-Verde.
Entretanto, como j& foi discutido, a falta de formalizacdo destes procedimentos deixa os
conselheiros da sociedade civil a mercé da conveniéncia dos representantes governamentais,
que podem, a qualquer momento, interromper completamente a cooperagdo ou limita-la aos

assuntos que ndo afetem os interesses do Poder Executivo.

A descentralizagdo do poder decisdrio na gestdo dos assuntos publicos, ponto chave da
criacdo dos Conselhos de Politicas Publicas, ¢ extremamente baixa no caso do Conselho da
APA Embu-Verde. Projetos e politicas que envolviam o planejamento da Unidade de
Conservacao s6 eram levados até o Conselho quando a aprovagao dessa arena era estritamente
necessaria. Observa-se que a participagdo dos conselheiros da sociedade civil, nesses casos, se

resumia ao processo decisorio, que dificilmente ndo seria favordvel ao Governo,
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principalmente quando o mecanismo utilizado para a tomada de decisdo era a votacdo. Como
a participagdo se limitava a fase final, os conselheiros da sociedade civil ndo tiveram a
oportunidade de contribuir, propor solugdes alternativas ou questionar os projetos defendidos

pelo Poder Publico.

Como ja foi demonstrado, trés tendéncias bem claras desdobravam-se quando questdes
mais conflituosas entravam em pauta. Na primeira tendéncia, os representantes do Poder
Publico permitiam que a questdo fosse discutida, mas ndo ofereciam suporte técnico ou
informagdes para auxiliar os grupos da sociedade civil interessados no projeto. Sem apoio ou
incentivo, as propostas desapareciam da pauta. A segunda tendéncia pode ser considerada
uma ramificacdo da etapa final da primeira. Nestes casos, mesmo sem apoio, 0s grupos da
sociedade civil continuavam discutindo o projeto que defendiam e pressionavam o Poder
Publico por uma resposta ou posicionamento. Tais projetos perdiam a forca quando o Poder
Publico apresentava uma proposta alternativa, que ja estava fechada e, portanto, ndo era
passivel de modificagdes. A elaboragdao dessas propostas ndao era compartilhada com os
conselheiros, negando a oportunidade para que eles contribuissem e questionassem. Ja na
terceira tendéncia, o Poder Publico apresentava abruptamente uma proposta para votacao sem

que houvesse oportunidade para o plenario do Conselho debater, analisar e se apropriar dela.

Em nenhum dos casos estudados, os conselheiros da sociedade civil tiveram
oportunidade de participar da elaboracao de propostas, programas ou politicas que tivessem
como objetivo o planejamento ou zoneamento territorial da APA Embu-Verde. A clara
limitacdo do escopo de atuagdo do Conselho Gestor fez com que a institui¢do desenvolvesse
capacidades ligadas ao gerenciamento ambiental e territorial, ou seja, a atuacdo estava
pautada a aplicagdo e avaliacdo de um conjunto de agdes previamente definidos por outras
arenas de gestdo e decisdo. Por outro lado, as capacidades que fariam do Conselho uma
instancia efetiva de gestdo e planejamento, como, por exemplo, a realizagdo de estudos
prospectivos e a elaboragao de politicas publicas, que se desdobrariam em planos, projetos e

agoes, nao foram fortalecidas.

Parte do desequilibrio entre as capacidades de gerenciamento e gestdo do Conselho
Gestor pode ser fruto de uma disputa interna entre conselheiros do Poder Publico e parte dos
conselheiros da sociedade civil em torno do poder que essa nova instituigdo ird adquirir ou
desenvolver. Como afirma Cunha et al. (2011, apud MUTZ, 2008; THOMPSON, 2008), cada

instituicao apresenta capacidade para desenvolver diferentes faces da deliberagcdo, como, por
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exemplo, a normativa, fiscalizadora, implementadora e planejadora. A analise do Conselho
Gestor permite apontar que as capacidades voltadas ao gerenciamento da APA, como a

fiscalizacdo e a implementagao, sobrepujaram as capacidades relacionadas a gestao.

Entretanto, deve-se ressaltar que mesmo as capacidades de gerenciamento ndo foram
obtidas de forma pacifica, mas foram frutos de um processo conflituoso entre representantes
da sociedade civil e do Poder Publico, que em seus momentos mais tensos chegou a envolver
0 Ministério Publico. Do ponto de vista do planejamento e da gestdo efetiva, o Conselho
Gestor ndo teve uma atuacdo determinante nas politicas e acdes que afetaram a APA Embu-
Verde durante o periodo analisado. De acordo com Abers & Keck (2008), os governos
municipais tendem a resistir a dividir o poder com os representantes da sociedade civil,
evitando submeter e discutir propostas com os Conselhos quando ndo estdo certos da
aprovagdo. De forma complementar, Faria & Ribeiro (2010) afirmam que os projetos da
sociedade civil possuem maior probabilidade de serem recebidos pelos representantes
governamentais quando existe correspondéncia com os projetos do Poder publico. A realidade
constada no Conselho Gestor corrobora parcialmente com a afirmacdo dos autores citados. O
Poder Executivo de Embu das Artes demonstrou, ao longo dos trés anos, certa resisténcia em
incluir o Conselho Gestor no processo de elaboracdo de planos e politicas publicas. Tal
resisténcia ja indicava a indisposicdo em partilhar o poder decisorio, pois ndo existia
oportunidade para os conselheiros da sociedade civil participarem da elaboragdo desses
projetos, que quando eram enviados para votagdo no plenario ja estavam fadados a aprovacao.
Como foi apontado, os conselheiros do Poder Publico dominavam praticamente metade dos
votos do Conselho e se articulavam para formar um bloco em defesa de suas propostas,

enquanto os segmentos da sociedade civil ndo apresentavam a mesma coesao.

Outros fatores que impediam a traducdo da paridade numérica entre sociedade civil e
Poder Publico em igualdade de oportunidades para influenciar o processo deliberativo estao
relacionados a falta de informagdo, de suporte técnico-legal e de recursos financeiros e
materiais. Também se deve ressaltar que a redacao dos dispositivos legais que criam e
operacionalizam o Conselho carece de clareza, condicdo que dificulta a defini¢do das
competéncias e a extensao de suas atribui¢cdes deliberativas e consultivas. Além das instru¢des
ndo definirem consequéncias para o ndo cumprimento das deliberagdes dos conselheiros, os
dispositivos legais também nao deixam claro a articulagao e hierarquia que existe entre o
Conselho Gestor e as demais organiza¢des do arranjo institucional municipal. Na Lei n°

108/2008, o termo Poder Publico ¢ utilizado em certos momentos para diferenciar o Conselho
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Gestor do restante do aparato municipal, mas em outras situagdes, ele também ¢ utilizado no
sentido de englobar todas as instituigdes municipais. Estas indefini¢des dificultam a
identificacao de responsabilidade e causa a sobreposicao de competéncias entre as instituicdes
publicas. Para finalizar, ¢ curiosa a contradicdo que surge entre a definicdo do Conselho
Gestor como uma instituicdo deliberativa, nos dispositivos legais, e alguns dos termos

aplicados para descrever as suas agdes € competéncias, como, por exemplo: se manifestar, ser

consultado ou ser informado.

O presente trabalho buscou descrever e analisar quantitativamente e qualitativamente a
composi¢do, o funcionamento e os resultados da atuacdo do Conselho Gestor da APA Embu-
Verde. Considera-se que a descri¢ao quantitativa nesse caso ¢ uma abordagem interessante,
pois possibilita a comparagdo entre arenas de decisdo com as mesmas caracteristicas em
diferentes locais e épocas; comparacdo esta que podera indicar causas de certos problemas e,
consequentemente, formas para minimiza-los. Além disso, o registro quantitativo também
oferece uma série de indicadores que demonstrardo a evolu¢do das arenas de gestdo
participativa com o passar dos anos. Por sua vez, a abordagem qualitativa possibilita uma
série de analises e comparagdes com o marco teodrico, iluminando uma constelacdo de

fendmenos politicos e sociais que atuam direta e indiretamente nos Conselhos Gestores.

Averiguou-se que o Conselho Gestor da APA Embu-Verde apresenta caracteristicas de
um estagio inicial de implementacao, mesmo apoés trés anos de funcionamento, uma vez que
nas reunides discutem-se, principalmente, questdes que tratam da estruturagdo de sua gestao
interna, do esclarecimento de seus objetivos e competéncias, da integracdo com outras
institui¢des e do financiamento de suas atividades, ndo conseguindo atingir consequentemente
as expectativas concernentes a atuagao do Conselho Gestor. Assim, quando hé necessidade de
acdes propositivas, verifica-se que estas sdo emergenciais € que as decisdes sdo de curto-
prazo, envolvendo, sobretudo, temas relacionados a outorga de licencas para a realizacdo de
atividades de movimentagdo de terra, construcdo de obras e corte de vegetagdo, com as

necessarias medidas compensadoras.

Conclui-se que a descentralizagdo ocorrida no Conselho Gestor da APA Embu-Verde
ocorreu principalmente na dimensao administrativa e operacional, mas nao atingiu a dimensao
politica, no sentido de elaborar e definir projetos de desenvolvimento socioecondmico e
ordenamento territorial, que continua concentrada nas esferas tradicionais do Poder

Executivo. Portanto, a auséncia de mecanismos ou diretrizes claras que garantam a efetivagao
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da atuagdo desse Conselho Gestor constitui um problema estrutural originado de seu desenho
institucional, que pode se consolidar em uma barreira significativa mesmo nos momentos em
que o processo politico se desenvolva através de uma participagao mais igualitaria entre os

diversos atores sociais € promova decisdes mais consensuais ¢ democraticas.

Apresentam-se como desafios para as pesquisas futuras nesse campo de estudo a
defini¢do mais clara e aprofundada dos elementos que compdem a dimensdo legal-
institucional, ou seja, as regras que definem parcialmente o formato e o funcionamento dos
Conselhos, identificando como a presenga ou auséncia delas condiciona ou altera os
resultados do processo deliberativo. Pesquisas comparativas podem iluminar os efeitos que
diferentes regras acarretam. Entretanto, ressalta-se que se deve evitar uma abordagem
determinista com relagdo aos efeitos das regras, ja que a cultura associativista e a capacidade
administrativa e financeira do proprio governo, como ja visto, também podem afetar em
diferentes graus os resultados. Outro ponto interessante de estudo e que impacta diretamente a
democratizagdo dos Conselhos Participativos ¢ a composicdo do plenario referente a
sociedade civil, ou seja, a definicdo e a distribuicdo das cadeiras representativas entre os
representantes deste segmento. O aprofundamento dos potenciais democratizantes destes
espacgos passa pela ampliagdo da participagdo do maior numero possivel de grupos sociais
interessados e afetados pelas decisdes que serdo tomadas. Logo, analisar como os segmentos
da sociedade civil sdo informados ou convidados para participar do Conselho, como ocorre o
processo eleitoral e qual suporte ¢ oferecido para capacitar e permitir a participacdo desses

segmentos também se demonstra um campo de pesquisa importante.
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