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GESTAO DE AGUA E SOLO DA APA EMBU-VERDE:
INSTITUICOES, PODER E PARTICIPACAQ!

RESUMO

A discussdo sobre os mecanismos concretos para implementagdo das novas
instituicdes responsaveis pela gestdo da agua — por exemplo os Comités de Bacia
Hidrografica — coloca atencdo sobre a importancia da gestdo integrada da agua e
do solo para viabilizar a chamada boa governanca da dgua. O objetivo do artigo é
discutir a formagéo e o funcionamento do Conselho Gestor da APA Embu-Verde
quanto ao uso do poder no territério da APA em relagdo a gestdo integrada de
agua e solo. Para tanto, foram considerados: atores sociais envolvidos no
Conselho Gestor da APA; gestdo do solo e da agua na APA e; articulacdo entre
atores que participam das deliberacbes do Conselho. Os assuntos tratados no
Conselho Gestor da APA foram analisados a partir do acompanhamento de
reunides do Conselho entre marco de 2010 e maio de 2011, além de documentos
do Conselho e de entrevistas com seis conselheiros, entre representantes de 6rgéos
governamentais e da sociedade civil. Os resultados apontam que ndo hé integracdo
entre gestdo de recursos hidricos e planejamento e uso do solo, sendo que o
processo de descentralizagdo da gestdo ndo é acompanhado pela criacdo de
mecanismos que assegurem maior articulacdo entre as esferas de decisédo,

enfraguecendo a capacidade de gestdo e planejamento local.

ABSTRACT

The debate about the concrete mechanisms for the implementation of new
institutions responsible for the water management — for example the Watershed
Committees (Comités de Bacia Hidrografica) - puts into attention the importance
of integrated water and soil management to enable the good governance of water.
The article’s aim to discuss the process of creation and operation of the
Management Council (Conselho Gestor) of the Embu-Verde’s Environmental
Protection Area (Area de Protecio Ambiental - APA) as the uses of power over

the APA’s territory in relation to the integrated water and soil management. So,

Trabalho elaborado a partir de pesquisa financiada com recursos da FAPESP.



were considered: social actors involved with the Management Council of the
APA; water and soil management of the APA and; deliberations of the Council.
The subjects treated at the Management Council of the APA were analyzed
accordingly to the Council’s meetings accompanied between march of 2010 and
may of 2011, beyond documents of the Council and interviews with six
counselors. The results show that there is no integration between water
management, planning and land uses. The decentralization process of the
management is not accompanied by the creation of mechanisms that assures more
articulation between the decision-making spheres, which weakens the capacity of

local management and planning.

PALAVRAS-CHAVE: Institui¢fes. Poder. Participacdo. Gestdo. APA Embu Verde.

INTRODUCAO

No processo de democratizacdo no Brasil pos 1988, Comités de Bacias e
Conselhos Gestores vém sendo estruturados para o exercicio de uma gestdo
descentralizada e participativa no territério nacional. No caso da gestdo hidrica, a
Constituicdo Federal de 1988 previu a instituicdo de um sistema de gerenciamento
de recursos hidricos, que foi implementado pela Lei Federal N° 9.433 de 1997.

De fato, a discussdo sobre 0s mecanismos concretos para implementacéo
das novas instituicdes responsaveis pela gestdo da agua — por exemplo os Comités
de Bacia Hidrografica — coloca atencdo sobre a importancia da gestao integrada da
agua e do solo para viabilizar a chamada boa governanca da dgua. Entenda-se por
governanca da dgua mecanismos que considerem novos atores na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas relacionadas a gestdo dos recursos hidricos.

A governanca vai além da execucédo de acGes pelo Estado, pois é

um termo mais inclusivo que engloba as rela¢Bes entre sociedade e governo e
Se preocupa com a maneira COmo 0 governo e organizagdes sociais interagem

e como as decisBes sdo tomadas em um mundo complexo (PAZ, 2010, p. 6).

Nesse caso, 0S processos participatorios e descentralizados vém sendo
analisados nas novas instancias de gestdo sob varios enfoques e considerando
variados territorios. No caso do presente artigo, propde-se analisar a gestdo

integrada da agua e do solo a partir da observacdo do funcionamento de um novo



6rgdo de gestdo territorial, o Conselho Gestor da Area de Protecio Ambiental
(APA) Embu-Verde, no municipio de Embu das Artes. A referida APA foi criada
em 2008 e seu Conselho foi instituido em 20009.

O objetivo do artigo é discutir a formacao e o funcionamento do Conselho
Gestor da APA Embu-Verde quanto ao uso do poder no territorio da APA em
relagdo a gestdo integrada de agua e solo. Para tanto, foram considerados: atores
sociais envolvidos no Conselho Gestor da APA; conflitos na gestdo do solo da

APA e; processo decisério nas deliberacfes do Conselho.

METODOLOGIA

A analise de conflitos e dos processos decisérios baseou-se em Bacharach
e Baratz (1962), Dahl (1961), Frey (1999), Lukes (1976). Os assuntos tratados no
Conselho Gestor da APA foram analisados a partir do acompanhamento de
reunibes do Conselho entre marco de 2010 e maio de 2011, além de documentos
do Conselho e de entrevistas com seis conselheiros, representantes das seguintes
instituicbes, que tém assento no Conselho: Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano, Instituto Embu de Sustentabilidade, ACORDE,
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, SEAE e BARTIRA.

As politicas publicas ambientais no Brasil podem ser analisadas a partir da
“policy analisis” apresentada por Frey (1999), que consiste em analisar “a
interrelacdo entre as instituicBes politicas, 0 processo politico e os contetdos de
politica” (Windhoff-Héritier, 1987 apud Frey 1999, p.2). Nesse sentido, Frey
aponta trés dimensodes a serem consideradas: (1) a dimensao institucional “polity”,
que considera a andlise das instituicdes; (2) a dimensdo processual “politics”, que
analisa processos politicos e; (3) a dimensao material “policy”, com analise dos

conteudos da politica. Essas dimensdes sdo expostas a seguir.

INSTITUICOES: O LOCUS DO PODER

Segundo Dagnino, R. (2002) a analise politica implica na identificacdo de
organizacOes ou instituicdes publicas. Este autor (2002, p.40) entende que as
organizagoes sao “(...) elementos centrais no processo de elaboracao de politicas

(...) [sendo] o l6cus onde ocorre o processo decisorio (...)”.



Richard Elmore (apud Dagnino, R., 2002) desenvolveu modelos analiticos

de organizagOes com o intuito de nortear o inicio da anélise de institui¢des. Sendo

assim, classificou-as em quatro tipos ideais, tendo em vista 0 processo de

implementacdo destas organizacGes, que sdo: (1) sistema de gerenciamento; (2)

processo burocratico; (3) desenvolvimento organizacional e; (4) processo de

barganha e conflito.

Quadro 1 — Modelos Analiticos das Organizacdes
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controle recursos e ndo
individual). da hierarquia.
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Fonte: Dagnino, R., 2002.
A instituicdo que serd analisada neste artigo é o Conselho Gestor da Area

de Protecdo Ambiental Embu-Verde. E importante observar que, a partir da

Constituicdo de 1988, a profusdo de conselhos gestores de politicas publicas,

caracterizados pela descentralizacao e participacédo, foi considerada um importante

marco do que deveria ser um futuro mais democratico, marcado pela efetiva




participacdo de uma pluralidade maior de atores? no processo de decisdo e maior
controle sobre o Estado (JACOBI, 2009; DAGNINO. E, 2002). Podemos avaliar
que a concretizacao de principios democraticos em instituicdes como os conselhos
gestores poderia balancear a distribuicdo do poder entre os diversos atores
politicos, gerando uma maior equidade e justica social, pois minimizaria o
enviesamento que a maior posse de recursos de poder por uma minoria imprime
aos processos politicos. (ARRETCHE, 1996; FUKS et al., 2003)

A expressao recursos de poder, apesar de intensamente utilizada, € um
tanto quanto vaga, isso porque existem inimeros 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). De acordo com Fuks & Perissinotto
(2006), recursos de poder sdo, primeiramente, atributos das posi¢cdes sociais e
institucionais ocupadas pelos atores e podem ser divididos em dois grupos —
individuais e coletivos. Os recursos individuais possuem uma dimensdo objetiva,
envolvendo caracteristicas socioecondémicas, como a renda e escolaridade, e outra
subjetiva, inserida no campo das motivacGes politico-ideoldgicas. Ja os recursos
coletivos ou organizacionais estdo relacionados ao suporte financeiro, material e
humano disponivel para atuacdo dos atores, assim como o suporte politico.

E através da articulacdo desses recursos que os atores buscam influenciar
0s processos de tomada de decisdo, beneficiando-se dos resultados. Apesar da
distribuicdo desigual dos recursos condicionar uma potencial desigualdade na
dispersdo de poder, a posse dos recursos de poder ndo apresenta um carater
cumulativo, ou seja, as desigualdades estdo dispersas pelos diversos segmentos
sociais, estabelecendo uma fragmentacdo do poder (FUKS & PERISSINOTTO,
2006; DAGNINO, R., 2002). Marques (2005) porém, afirma ser inegavel a
constatacdo de que certos grupos sociais dominam mais recursos e,
conseqiientemente, influenciam mais efetivamente os processos politicos.

Atualmente, o conjunto de expectativas positivas quanto a multiplicacéo
dos conselhos participativos e a concretizagdo de seus principios passa por um

periodo de descrédito devido as dificuldades encontradas. Como fica explicito em

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



um conjunto de estudos, a simples criagéo de novas instituicdes ndo garante maior
pluralidade e equilibrio na participagdo da sociedade civil, ou seja, ndo é
suficiente para modificar a tradicional ldgica do poder. Parte da concretizacdo dos
principios democraticos que fundamentam essas novas arenas é prejudicada pela
capacidade desigual quanto a posse e mobilizagdo dos recursos de poder por parte
dos atores politicos, sejam representantes do Estado, de interesses econémicos ou
da sociedade civil (JACOBI, 2009; DAGNINO, E. 2004; FUKS et al., 2003).
Apesar da importancia do debate quanto a qualidade, igualdade e
amplitude da participacdo, Arretche (1996) e Lunchmann (2002), além de outros
autores, aprofundam os estudos sobre os condicionantes institucionais. As duas
autoras afirmam que as reformas quanto a escala de atuacdo das instituicdes e
participacdo ndo garantem a concretizagdo dos objetivos que legitimam a
implantacdo de conselhos gestores. Para Arretche (1996), o sucesso dessa reforma
depende mais da natureza e formato de funcionamento das instituigdes criadas do
que propriamente da escala ou 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 implementacdo dos principios
citados e, em caso afirmativo, comprovar se eles séo efetivamente cumpridos. O
desenho institucional pode ser definido como um conjunto de regras e praticas
legais que determina as atribuicBes das instancias, as pessoas envolvidas, as acdes
possiveis, 0os procedimentos que devem ser respeitados e como as preferéncias
individuais serdo agregadas em decisdes coletivas (LUNCHMANN, 2002)°. Além
de estabelecer as regras que constituirdo o contexto interno do conselho, o
formato institucional escolhido ird estabelecer as potencialidades dessas arenas
com o seu contexto externo, formado pelo restante do aparato institucional. Dessa
forma, a desobstrucdo dos canais que possibilitam a efetiva influéncia na
administracdo publica, como explica Linchmann (2002), dependera da

configuracéo assumida por essas novas instituicdes”.

*Questdes sobre a definicdo juridica de atribuicdes deliberativas, capacidade de implementagéo das
decisdes, autonomia e eficiéncia dos meios de sancdo fazem parte desse tipo de analise.

*Dagnino, E. (2002) e Liinchmann (2003) concordam que as arenas participativas frequentemente
representam ilhas democratizantes dentro de um contexto conservador, que preserva 0s tracos
autoritarios, burocraticos e clientelistas que marcaram a constitui¢do da estrutura estatal.



Entretanto, se a descentralizacdo e participacdo ndo podem por si sé
garantir uma gestdo mais democratica e eficiente, elas tornam mais transparente a
atuacdo do Estado e proporcionam maior correlacdo de poder entre os atores
envolvidos, equilibrando a capacidade de influéncia dos diversos segmentos sobre
as decisdes do Estado (LUNCHMANN, 2003; ARRETCHE, 1996).

PROCESSOS POLITICOS: ATORES, RECURSOS E REGRAS DO JOGO

Andlises sobre processos politicos® dificilmente podem esquivar-se de
responder questdes relacionadas, direta ou indiretamente, aos diversos aspectos do
poder, como sua natureza, fundamento, distribuicdo e efeito. A propria definigdo
classica de politica e poder, formulada por Max Weber (1982 [1909]), demonstra
essa indissociabilidade. Para o autor aleméo, poder € toda oportunidade de impor
as proprias preferéncias sobre as dos demais, pouco importando onde repouse tal
oportunidade. A luta pela posse desse poder ou pela capacidade de influenciar sua
distribuicdo, dentro ou fora do Estado, é denominada de politica. A defini¢do de
Weber, apesar de concisa e direta, abarca satisfatoriamente quase todos 0s
elementos identificados por estudos posteriores, que aumentaram a complexidade
e iluminaram as mindcias que envolvem as relagdes de poder.

Diversos autores defendem que a andlise de processos decisorios
geralmente fornece indicios sobre a distribuicdo dos recursos de poder entre 0s
atores politicos e sua influéncia sobre tais processos, ou seja, sobre quem detém e
exerce efetivamente o poder. Entretanto, a facilidade encontrada para formular
questBes sobre poder € diretamente proporcional as dificuldades enfrentadas para
respondé-las (FUKS & PERISINNOTTO, 2006; DAGNINO, R., 2002).

Durante as décadas de 50 e 70, 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 como “Faces do Poder”.
Conforme cada dimensdo do poder era revelada, alterava-se o foco das
preocupacOes analiticas, ja que as relacbes de poder que permeiam e influenciam

0s processos politicos configuravam-se de formas diferentes.

> Utiliza-se a expressio “processos politicos” no sentido mais amplo, abordando as diversas fases
do ciclo das politicas publicas, como: construgdo de agenda, tomada de decisdo e implementacéo.



As divergéncias entre as linhas tedricas®, ao contrario de estabelecerem-se
como barreiras intransponiveis, apresentam clara tendéncia & complementaridade.
A articulacdo entre as dimensdes e os fendmenos trabalhados por cada vertente
tedrica pode ampliar o entendimento das estruturas de poder em acdo, definida
como a articulagdo de um determinado conjunto de atores, posicdes relativas de
poder e instrumentos para exercé-lo (MARQUES, 2005; FUKS et. al., 2003).

Cronologicamente, a primeira face do poder, identificada por Robert Dahl
(1961), inicia o debate sobre as relacdes do poder a partir de uma perspectiva
decisional’. Para Dahl, o exercicio do poder e sua influéncia na tomada de decisdo
sO podem ser estudados através da analise de processos decisorios marcados pela
ocorréncia de conflitos, ou seja, onde atores defendendo preferéncias distintas. A
analise dessa fase do processo politico forneceria evidéncias sobre a distribuicéo
do poder, indicando os individuos ou grupos sociais beneficiados. Na auséncia de
conflitos observaveis, os pressupostos no qual essa dimensdo do poder se apbiam
dificultam a investigacdo sobre as relacbes de poder e, consequentemente,
indicariam a existéncia de consenso (MARQUES, 2005; MIGUEL, 2003).

A segunda face do poder, proposta por Bachrach e Baratz (1962), buscava
ultrapassar as limitagdes da teoria de Dahl. Os autores defendiam que o poder,
além de sua manifestacdo mais evidente, observada no processo de deciséo,
também possui uma face oculta, que age através da “mobilizacdo de viés”. Essa
nova dimensdo do poder influenciaria a construcdo da agenda governamental,
favorecendo a entrada de certas questdes na agenda e dificultando outras. Nessa
fase do processo politico, os atores cujas preferéncias estdo em posicdo
privilegiada manipulariam, consciente ou inconscientemente, os valores
dominantes, crengas e praticas institucionais para limitar o alcance real do
processo decisorio, evitando que questdes contrérias aos seus interesses se tornem
objetos de atencdo e decisdo. ldentifica-se nessa situagcdo uma ndo-tomada de

decisdo, ou seja, a supressao ou abafamento de demandas e conflitos. Esses casos

®0s debates sobre poder estdo diretamente ligados as diferentes perspectivas quanto & natureza do
Estado. Para uma explicacdo detalhada sobre esse assunto ver MARQUES (2003, cap. 1).

'O modelo decisional surgiu como resposta a0 modelo posicional, vigente anteriormente, que
defendia a possibilidade de identificagdo dos atores beneficiados através da simples identificacdo
dos atores que dominavam maior quantidade de recursos de poder.



podem ser identificados, segundo Dagnino, R. (2002), com base nas demandas,
reclamacdes e conflitos ndo inseridos na agenda governamental.

Apesar das diferencas quanto a extensdo da andlise, as duas perspectivas
citadas dividem premissas em comum. Ambas analisam o poder a partir de
conflitos observaveis, estejam eles abertos ou encobertos. Logo, assumem a
existéncia de consenso nos casos onde conflitos ndo sdo identificados. Além
disso, ambas assumem que o0s atores politicos articulam de forma plenamente
consciente suas preferéncias, consideradas um indicador seguro dos “interesses
verdadeiros” (LUKES, 1976).

Ao propor uma terceira face para o poder, Lukes (1976) acrescentou uma
dimensdo mais sutil aos estudos anteriores, que rompe com duas de suas
premissas basicas. A primeira ruptura ocorre quanto a concepcao das preferéncias.
Lukes afirma que os atores durante o processo de socializagdo ficam expostos a
um conjunto de préaticas 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 ndo coincidir com seus “interesses verdadeiros”. A segunda ruptura
aponta que o poder independe de uma acdo individual para existir. Em outras
palavras, as préticas socio-culturais e institucionais, aceitas atraves de longos
processos de socializacdo, irdo limitar e moldar as percepcGes dos atores sociais,
gue passariam a aceitar um determinado papel na ordem vigente, seja porque ndo
enxergam alternativas, acreditam ser impossivel realizar mudancgas ou entendam a
situacdo como benéfica. Entretanto, ndo se deve assumir tais praticas como um
esforco consciente de um grupo para dominar os demais, elas séo, antes de tudo, a
cristalizacdo de lutas, vitdrias e derrotas passadas. O carater contingente dessa
cristalizacdo, no entanto, ndo impede que ela desequilibre no tempo presente as
relacfes de poder, condicionando a distribuicdo dos prejuizos e beneficios. Lukes
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 sinénimo de



auséncia de poder, mas como resultado direto do exercicio de uma de suas
dimensGes. O consenso alcangado seria, portanto, falso ou manipulado.

A partir dessa descricdo sucinta, podemos observar que cada dimensao do
poder carrega consigo um conjunto de pressupostos e instrumentos metodoldgicos
que define a extensdo da sua aplicagéo e capacidade explicativa das relagdes de
poder. Logo, um retrato mais completo dos fen6menos de poder em acéo sO sera
obtido através do estudo simultaneo dos conflitos abertos, fechados e latentes.

Apesar da inegavel importancia dos estudos referentes as relacfes de poder
para o exame da dinamica, funcionamento e sucesso dos conselhos gestores,
outras questdes também precisam ser analisadas. Estudar as dimensdes do poder e
0s processos decisérios pode nos informar sobre quem decide e como se decide,
porém, como aponta Perissinotto (2004), pouco nos conta sobre os efeitos dessas

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

CONTEUDOS DA POLITICA: INFLUENCIA NOS CONFLITOS E CONSENSOS

A analise dos conteudos da politica pode ser realizada a partir dos temas
discutidos na arena politica de debate, a partir de conflitos e consensos observados
dentro da area da politica.

Segundo Frey (1999, p.27),

querendo analisar programas ou projetos setoriais, temos que nos dar conta
que uma avaliacdo abrangente dos programas e projetos so se torna possivel,
na medida em que sdo consideradas as metas estipuladas nos niveis politico-
administrativos superiores, ou seja, as diretrizes e objetivos gerais da politica

setorial e 0s objetivos globais da politica municipal como um todo.

O autor observa que a politica ambiental é um caso de politica publica que
¢ discutida tanto em instituicBes politicas globais como em instituicdes
especificas, como Conselhos populares. Assim, é importante, segundo Frey
(1999, p.29), analisar “a influéncia efetiva que essas instituicdes especificas
exercem no processo de decisdo” e de que modo instancias politicas centrais
podem influenciar ou controlar as politicas ou projetos setoriais. Nesse caso, €
importante considerar a legalidade dos Conselhos instituidos na deliberacdo de
acoes que influenciem a implementacdo de politicas publicas. Também devemos

observar a questdo de como as deliberagfes sdo aceitas por outras instancias de



poder, de modo que, além de legais, as deliberacbes sejam legitimadas por atores
responsaveis pela implementacao de politicas publicas ambientais.

Neste trabalho, consideramos os participantes do Conselho como atores (e
ndo agentes), ja que estes sdo representantes de instituicdes do setor publico ou da
sociedade civil e, nesse sentido, atuariam de acordo com interesses da instituicao
que representam.

Rubin (2002, p. 99, traducéo propria) diz:

[...] O negociador é menos um agente civil, com poder de agir como ele/ela
deseja, e mais um representante de uma organizacdo cujos sinais podem ser
mesclados e contraditérios [...] O termo ator € mais apropriado e pode ser
entendido em seu proprio contexto dramatlrgico. Vestido em fantasia,

usando maquiagem, envolvido por cenérios e iluminacBes apropriados, a

pessoa que nés observamos [...] € um individuo diferente daquele encontrado
no vestuario [...]8.

Ao se analisar os atores, deve-se considerar: quem sdo eles; quem eles
representam; quais sdo as restricdes sob as quais agem; quais sdo as qualidades
que contribuem para o diferencial entre eles; quais as oportunidades de lideranca
que estes atores individuais eventualmente utilizam e; quais séo seus interesses,
estratégias, poderes e comportamentos (RUBIN, 2002; ZARTMAN, 2009).

Tendo em vista a relagdo dos atores no interior de ambitos participativos e
descentralizados, o surgimento de conflitos é provavel. Isto é exemplificado por
Fracalanza e Sinisgalli (2009) ao visualizarem que as necessidades sociais dos
atores podem resultar em conflitos pela apropriacdo e uso do solo e da agua.
Quando isto ocorre, estes espacos transformam-se em ambientes de resolucéo de
conflitos ou de negociacéo.

Segundo Theodoro (2005, p. 52-66), “[...] a vida humana em seu cotidiano
¢ um permanente conflito [...]”, sendo assim os conflitos existem desde as origens
dos seres humanos. Além disso, o autor afirma que “o fundamento da legitimidade

do conflito como elemento constitutivo da existéncia vem do fato de que a

8<[...] The negotiator is less a free agent, empowered to act as he or she wishes, and more a

representative of an organization whose signals may be mixed and contradictory [...] the term
actor is most appropriate and can be understood in its proper dramaturgical context. Clothed in
costume, wearing makeup, surrounded by proper setting and lighting, the person we observe [...]
is very different individual from the one to be found in the dressing room” (RUBIN, 2002, p. 99).



percepcdo da realidade é diversa, variavel de uma pessoa para outra e em uma
mesma pessoa [...]” (THEODORO, 2005, p. 65).

Lopes e Stoeckicht (2009) afirmam que a existéncia de conflitos e
incertezas caracteriza a interacdo humana. Para elas, os conflitos originam-se
devido (1) as disputas por recursos disponiveis (ou demandados) e escassos, (2)
aos objetivos distintos dos individuos e (3) as buscas por autonomia ou libertacéo
de um sujeito. Estes conflitos podem ser categorizados em: (1) intrapessoais; (2)
interpessoais e; (3) intergrupais, o qual ocorre “entre membros de diferentes
grupos que representam interesses de ordem social, politica ou cultural” (LOPES;
STOECKICHT, 2009). Além disso, elas tratam de quatro niveis progressivos de
conflitos: (1) latentes; (2) percebidos; (3) sentidos e; (4) manifestos. Zartman
(2009, p. 322), também trata da progressividade dos conflitos ao dizer que estes

. podem apresentar formas ativas e

“[...] surgem de posi¢des incompativeis |...]
serem progressivos - quando escalam de ndo problematicos a violentos . Estes s
cessam ou regridem quando atingem um dos seguintes resultados: (1) a vitoria de
uma das partes; (2) um impasse penoso ou; (3) um impasse estavel.

Por sua vez, Theodoro (2005) destaca os (1) atores - movidos por
interesses, valores e percepcoOes -, a (2) natureza diferenciada dos conflitos, os (3)
objetos vistos como escassos e as (4) dindmicas prdprias do processo como 0s
elementos fundamentais na analise de conflitos. Para ele, as coletividades em
torno de bens difusos sdo as particularidades que diferenciam conflitos rotineiros
da vida humana dos conflitos de natureza socioambiental.

O exame das dinamicas e funcionamento do conselho gestor da APA
Embu-Verde podera iluminar outra dimensdo do problema, que é a integracdo
entre as instituicdes que compbem o sistema politico local, ou seja, a natureza das
relacbes entre o conselho gestor e o restante das instituicbes que atuam no
municipio de Embu das Artes, revelando as modificagdes que a implantagéo de tal
conselho causou no sistema institucional e sua efetiva contribuicdo a gestdo do

municipio.

DESCRICAO DA AREA DE ESTUDO

%¢[...] arises from incompatible positions [...]” (ZARTMAN, 2009, p. 322).



A Area de Protecdo Ambiental (APA) é uma Unidade de Conservacio de
Uso Sustentavel, ou seja, visa essencialmente compatibilizar a conservacdo da
natureza com o uso sustentavel de parte de seus recursos naturais.

A APA Embu Verde situa-se no municipio de Embu das Artes, tendo sido
criada pela Lei Complementar 108/2008 de Embu das Artes. Insere-se, em ambito
nacional, no Dominio Tropical Atlantico (AB’SABER , 2003). Regionalmente,
seu relevo € parte do Planalto Atlantico, mais especificamente, da Zona do
Planalto Paulistano e, por conseguinte, Subzona Morraria de Embu (MELO;
FRANCO, 2008). Além disso, esta APA esta incorporada na Reserva da Biosfera
do Cinturdo Verde da Cidade de S& Paulo como Zona de Transicdo e
Cooperacdo e apresenta grande biodiversidade de espécies animais e vegetais,
inclusive abrigando aquelas ameacadas de extincdo (RESERVA, 2011).

Figura 1 - Mapa de Uso e Ocupacao de Solo

Mapa de Uso do Solo (Emplasa) / 1:30.000

Fonte: SEKIGUCHI, 2010.

Trés sub-bacias compdem a rede hidrografica de Embu: (1) Sub-bacia do
Rio Embu Mirim; (2) Sub-bacia do Rio Pirajucara e (3) Sub-bacia do Rio Cotia. A
APA Embu Verde, com area de 15,7 Km?, localiza-se nesta ultima Sub-bacia cuja
area € de 16,7 Km2 de area. Ressalva-se que, apesar da Sub-bacia do Rio Cotia
ndo pertencer, legalmente, ao Sistema do Guarapiranga e a Area de Protecdo aos
Mananciais, esta ainda faz parte do Subcomité de Bacia Hidrografica Alto Tieté
Cotia/Guarapiranga.

Dentro da Sub-bacia do Rio Cotia, encontram-se o0s bairros Capuava,
Itatuba e Jardim Tomé. A ocupacéo se da, em grande parte, nas areas de menor



altitude, proximas aos cursos d’agua e nascentes. Encontram-se condominios de
alto e médio padrdes, loteamentos de médio e baixo padrdes, equipamentos
urbanos, como escolas (seis), Unidades Basicas de Saude (uma) e areas de lazer
(oito) (MELO; FRANCO, 2008). Cabe realcar que as redes de distribuicdo de
agua e coleta de esgoto, de sistemas de salde e de educacdo ndo abarcam a
totalidade da APA (MELO; FRANCO, 2008).

RESULTADOS FINAIS SOBRE O CONSELHO GESTOR DA APA: INTERESSES E
CONFLITOS

Conselhos Gestores "[...] sdo instrumentos de determinados processos
politicos e constituem inovac@es institucionais na gestdo de politicas sociais no
Brasil [...]" (GOHN, 2007, p. 107). Sd8o ambitos consultivos, deliberativos, de
gestdo participativa e com participacdo paritaria. Estas caracteristicas, conforme ja
observado, sdo previstas na Constituicdo de 1988 e seguem indicacdo para
democratizacdo nos novos sistemas de gestéo.

A composicdo do Conselho Gestor da APA Embu Verde é paritaria entre o
poder publico — municipal e estadual — e a sociedade civil organizada'®. O
Conselho é composto por onze membros titulares do poder publico, com seus
respectivos suplentes e onze membros titulares da sociedade civil organizada,
também com seus respectivos suplentes. Assim, o Conselho Gestor da APA é
composto por 44 membros entre titulares e suplentes cujo mandato € de dois anos.
O grafico abaixo apresenta a composicdo do Conselho da APA em 2011.
Enguanto os representantes do poder publico possuem a sua representacao
legalmente garantida no Conselho Gestor da APA Embu-Verde, os conselheiros
da sociedade civil precisam ser eleitos para ocupar os cargos de conselheiro titular
ou suplente.

O CG da APA Embu Verde apresenta: (1) a Presidéncia, presidida pelo
Secretario do Meio Ambiente Municipal; (2) a Vice-presidéncia, ocupada por um
representante da sociedade civil organizada parte do CG e; (3) a Secretaria
Executiva, que também é ocupada por um representante da sociedade civil

organizada; (4) Grupos de Trabalho (GTs) e; (5) Camaras Tecnicas (CTs) para se

Conforme dispde o Decreto Federal n° 4.340/2002 regulamentador da Lei Federal n® 9.985/2000.



tratar de assuntos mais especificos. O Grafico abaixo apresenta a identificagdo de
todas as entidades (titular e suplente) que compdem o conselho gestor da APA
Embu-Verde e suas respectivas frequéncias de participacdo nas reunides
ordinarias.
Gréfico 1 - Porcentagem de participacao das entidades no Conselho
Gestor da APA Embu-Verde

SABIA (Titular e Suplente)

Agéncia Brasileira de Apoio a Cultura (Titular e Suplente)

Sindicato das Industrias de Mineragdo de Pedras Britada (Titular)
Assoc. Nac. Entidades de Agregados para Construgdo Civil (Suplente)
Associagdo Comercial e Empresarial de Embu (Titular)

ACISE (Suplente)
Associagdo Acorde para o Desenvolvimento Humano (Titular)
A iagdo de heiros, Arqui e Técnicos de Embu (Suplente)
Estudos e Praticas Agricolas e o I (Titular e

Associagdo de Amigos do Parque das Artes (Titular)

Sociedade Amigos de Bairro do Capuava (Suplente)
Meu Recanto (Titular)

Green Valley (Suplente)

Associagdo Amigos de Bairro das Chacaras Bartira (Titular e Suplente)

Sociedade Ecolégica Amigos de Embu (Titular e Suplente)

Instituto Embu de Sustentabilidade (Titular e Suplente)

Guarda Civil Municipal (Titular e Suplente) _
Policia Militar Ambiental (Titular e Suplente) —

SABESP (Titular e Suplente)

Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo (Titular e Suplente)
Secretaria Municipal de Satde (Titular e Suplente)

Secretaria icipal de Ed (Titular e

Secretaria icipal de D Ivil Urbano (Titular e Suplente)
Secretaria Municipal de Obras, Edificagdes e Orientagdo Urbana (Titular e Suplente)

Secretaria Municipal de Turismo (Titular e Suplente)

Secretaria i | de Meio Amb (Presidéncia e Titular)

it

40% 60% 80% 100%

® Total de participagdo de entidades em 19 reunides ordindrias do Conselho Gestor (de 24/07/2009 a 15/02/2011)
da APA Embu-Verde, em por e iderando uma rep pori i

Fonte: Atas das reunides ordinarias.

Com rela¢do ao GT, ha um unico em funcionando, o qual é responsavel
pela elaboracdo do Plano de Manejo da APA Embu Verde; este se denomina
Grupo de Trabalho de Diagndstico Socioambiental. Ha, também, quatro CTs, que
sdo: (1) CT de Projetos, Obras e Regularizagdo Fundiéria; (2) CT de Fiscalizacdo;
(3) CT de Educacdo Ambiental e; (4) CT de Comunicacao.

Os recursos financeiros devem ser captados pelo Conselho Gestor, por

meio de “[...] doagdes, estabelecimento de convénios, dotagdes do Poder Publico e



demais formas de captagdo de recursos nacionais e internacionais” (Embu, 2008,

p.14)!,

Grafico 2 - Temas debatidos nas reunides ordinarias do Conselho Gestor

Distribuicdo dos temas debatidos

Gestdo Interna M Recursos Financeiros M Integracdo

m Planejamento m AcBes (Programas) m Fiscalizacdo

1%

Fonte: Atas das reunides ordinarias.

A partir da andlise realizada, acumulou-se uma série de informacGes que
registram as dificuldades enfrentadas pelo Conselho Gestor da APA Embu-Verde,
impedindo que o colegiado exerca as competéncias legais descritas na lei que o
instituiu. Dentre os obstaculos observados, podemos citar os de ordem financeira,
visto que o colegiado funcionou durante o ano de 2010 sem repasse de verba fixa,
e de ordem operacional, ja& que parte dos documentos essenciais para 0 Seu
funcionamento ndo estavam sendo cedidos por determinadas secretarias do
préprio municipio.

Ainda sobre a dinamica e funcionamento do Conselho Gestor, observa-se
um relativo consenso e harmonia entre todos os atores envolvidos. Alguns dos
atores entrevistados argumentaram que essa situacdo pode estar relacionada a falta
de recursos financeiros, que impede o funcionamento efetivo do colegiado, ou a
auséncia do plano de manejo, instrumento responsavel por ordenar e disciplinar o
uso e ocupacdo do territério. Por esses motivos, o Conselho Gestor ainda ndo
representaria uma arena de decisdo relevante e, consequentemente, néo
estimularia a participacdo de possiveis opositores, que continuariam buscando

canais alternativos para expor suas demandas e fazer pressao.

1 Segundo paréagrafo X1 do artigo 47 da Lei Complementar 108/2008 de Embu das Artes.



Com relagdo a atuacdo dos conselheiros, ao cruzarmos a analise das atas
com as observagOes feitas durante as reunides do conselho gestor, € possivel
identificar uma dupla auséncia: fisica, representada pela falta sem justificativa dos
conselheiros, e participativa, representada pela pouca contribuicdo e intervencédo
dos mesmos. Na maioria dos casos, a auséncia fisica ndo é significativa e a
auséncia participativa apresenta um carater pontual. Podemos utilizar os casos dos
conselheiros que representam as secretarias de turismo e educacdo municipais,
com respectivamente seis e quatro faltas registradas. Esses conselheiros ndo se
destacam nas reunides, opinando apenas quando os assuntos atingem os dominios
politicos nos quais atuam. Como os debates no conselho, sobre a¢des propositivas,
envolvem, principalmente, os temas de movimentacdo de terra, planejamento
territorial, licenca para obras e protecdo de remanescentes florestais, a
participagdo mais timida desses conselheiros é compreensivel. Por outro lado, é
curiosa a atuacdo do representante da Secretaria de Obras, Edificacbes e
Orientacdo Urbana, cujo orcamento aprovado para 2011 é o mais alto entre as
secretarias - R$ 124.091.020,00". Apesar da clara relacdo entre os temas
debatidos e as competéncias de sua secretaria, a participacéo do citado conselheiro
¢ praticamente invisivel, resumindo-se a algumas explicagdes quando ¢é
diretamente solicitado. Até a décima oitava reunido, o conselheiro ja havia faltado
onze vezes.

Sobre a gestdo integrada de agua e solo, nenhum registro claro demonstra
algum esforco nesse sentido. A mesma situacdo se repete) com relacdo ao
Conselho da APA Embu-Verde e o Plenario do Conselho Municipal de Meio
Ambiente (COMAM) de Embu, ndo existindo articulacdo clara entre conselheiros
das duas instituicdes.

Apesar do debate sobre 0 uso do solo (movimentacdo de terra e instalagdo
de empreendimentos) ser um dos mais presentes no conselho, os temas mais
recorrentes estdo relacionados a esclarecimentos sobre: real extensdo do poder
deliberativo, dominio de competéncias, procedimentos administrativos internos e

articulacdo entre as diversas esferas de gestdo municipal. Pode-se observar, nesse

“Orgamento  do  Municipio de  Embu  para  2011.  Disponivel  em:
<http://www.jornalnanet.com.br/noticias/1759/ camara-de-embu-aprova-orcamento-2011>.
Acesso em: 15 mar. 2011.



primeiro ano de atuagdo, que o Conselho Gestor teve pouca oportunidade de
exercer o seu papel descrito na lei, relacionado a elaboracao de planos, programas
e projetos que promovam a sustentabilidade ambiental, social e econdémica da
regido. Isto se deve principalmente a ndo execucao do Plano de Manejo da APA,

dada a falta de viabilidade financeira para tal.

CONCLUSOES

Este trabalho teve por objetivo discutir a formacéo e o funcionamento do
Conselho Gestor da APA Embu-Verde quanto ao uso do poder no territério da
APA em relacdo a gestdo integrada de agua e solo.

Tendo em vista os modelos analiticos das organizagdes de Elmore (1978),
0 Conselho Gestor da APA Embu Verde enquadra-se ora no tipo ideal de
Desenvolvimento Organizacional e ora no Processo de Conflito e Barganha, de
forma que é a0 mesmo tempo uma instituicdo que funciona como arena de
conflito, apesar destes ndo serem apenas de cunho econémico, e de negociacgdes,
bem como busca participacdo e compromisso por parte dos atores envolvidos.

Quanto a integracdo entre gestdo de recursos hidricos e planejamento e uso
do solo, a andlise permitiu concluir que o processo de descentralizacdo da gestdo
ndo estd sendo acompanhado pela criagdo de mecanismos que assegurem maior
articulacdo entre as esferas de decisdo, enfraquecendo a capacidade de gestdo e

planejamento local.
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