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RESUMO

Esta dissertacdo analisa questdes relativas agesleentre Estado e sociedade em
processos de formulacdo e implementacdo de pslipiédlicas no Brasil, tomando
como foco da analise o processo que resultou riicaotle silvicultura no estado do
Rio Grande do Sul. Dois conjuntos de indaga¢Oesntaram o desenvolvimento da
pesquisa. O primeiro diz respeito ao papel desehgoenpor atores posicionados na
esfera societal, especialmente as denominadas i@agaas Nao-Governamentais
(ONGs) em processos de politicas publicas, e costes eatores se relacionam com
agentes posicionados na esfera estatal. O segonfimto de indagacfes diz respeito a
dindmica de processos de politicas publicas mascpdo alto grau de conflito, e as
possibilidades de participacdo e influéncia efetde atores societais sobre seus
resultados. Foi realizado um levantamento da titemasociologica e da Analise de
Politicas Publicas sobre o tema. Em seguida raceeeaos enfoques das chamadas
“teorias sintéticas” do processo de politicas malsli que destacam de um lado as
dimensbes dos atores, suas crencas e idéias, eutd® @ papel dos contextos
institucionais, e o impacto deste conjunto de &sosobre os processos decisorios.
Através de tais abordagens, se analisou uma poliigulatoria na area ambiental no
estado do Rio Grande do Sul, referente a expanadatiddade de silvicultura na
chamada “Metade Sul” do estado. Realizou-se a stitowigdo da cadeia de eventos,
desde a formacdo da agenda até as decisdes fimidegam forma ao desenho da
politica. Observou-se que o0 processo da politiddiqaifoi fortemente condicionado
tanto pelas “imagens da politica” construidas peltmes envolvidos quanto pela
oposicao entre a dindmica eleitoral-partidariatéma” a area ambiental, e a dindmica
dos especialistas, “interna” a area. As conclusidesstudo apontam para o fato de que
as ONGs envolvidas no processo tiveram sucessoiuenciar de forma efetiva no
desenho da politica. Porém esta influéncia somfmtpossivel na medida em que
atores provenientes do Ministério Publico e do Pdddiciario passaram a participar e
influenciar no processo. Essa influéncia de “atqudgiais” resultou na constituicao de
um “subsistema de politica publica”, onde a dis@ossobre os rumos da politica foi
levada a cabo por atores dotados de recursegpatisena area ambiental, com menor
influéncia da l6gica politica partidaria.

PALAVRAS-CHAVE: processo de politica publica, ONGs, area ambiesitaicultura



ABSTRACT

This dissertation examines issues concerning tlhéolrs between State and Society in
processes of formulation and implementation of jgupblicies in Brazil, focusing the
analysis in a process that resulted in the forgstiicy in the state of Rio Grande do
Sul, Brazil. Two sets of questions guided the regedevelopment. The first concerns
the role played by actors positioned in the sotsihere, especially the so-called Non-
Governmental Organizations (NGOSs) in public polppcesses, and how these actors
relate to players positioned at the State leveé 3écond set of questions concerns the
dynamics of public policy processes marked by haghflict, and the possibilities for
effective participation and influence of societatars on their results. A survey of
sociological literature and the area of public pplanalysis on the topic. Then appealed
to the approaches of so-called “synthetic theorfythe public policy process, which
highlight the dimensions of one side of the acttivsir beliefs and ideas, and the role of
other institutional contexts, and the impact of #le factors on decision-making
processes. Through such approaches, we analyzedgaatory policy in the
environmental area in the state of Rio Grande di 1®ferring to the expansion of
forestry in the "southern half" of the state. Wefgened the reconstitution of the chain
of events, since the formation of the agenda uhél final decisions that shaped the
design of policy. It was observed that the procesgublic policy was strongly
influenced by both the "policy image" built by tletors involved as the opposition
between partisan electoral dynamics, "external'th® environmental area, and the
dynamics of the experts, “internal” to the areahe Btudy's findings point to the fact
that NGOs involved in the process have succeedeffeatively influencing the design
of policy. But this was only possible influence ofer as actors from “Ministério
Publico” and the Judiciary have come to participatel influence the process. This
influence of “judicial actors” has resulted in tf@mation of a “policy subsystem”,
where the discussion about the course of policywakertaken by actors endowed with
resources of expertise in the environmental aréé, leass influence of actors connected
to electoral politics.

KEY WORDS: policy process, NGOs, environmental afegestry
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacéo trata das interagdes entre auaslos no ambito da esfera
estatal e da esfera societal, e suas acdes e a&scedfratégicas em processos de
construcdo de politicas publicas. Em sua orige@ioesflexdes e indagacdes que tém
como pano de fundo as relacdes entre Estado edadeienas decisdes sobre politicas
publicas no Brasil. O foco analitico € direcionadacdo dos atores que buscam, das
mais variadas formas, influenciar efetivamente eatgssos decisorios. Optou-se por
uma énfase nas relagdes entre diversos atorecqueivem” em uma determinada area

de politica publica, neste caso, a area ambieataktado do Rio Grande do Sul.

Dentro da ampla esfera denominada “sociedade %idBtou-se por focar na
participacdo das Organizacdes Nao-Governamentdl&S&pPpor se tratar de atores que
tém se firmado como dos mais relevantes na estéesadedade civil, principalmente a
partir da década de 90 (DAGNINO, 2004). A partisteegperiodo, as ONGs passaram a
ocupar um lugar de centralidade na disputa pouénitias sobre as politicas publicas,
lugar que fora ocupado pelos movimentos sociairgo da década de 80 (DOIMO,
1995). Estas organizagcbes, que durante o perioderi@n haviam atuado
majoritariamente no apoio e assessoria a estesmmeates, a partir da década de 90
passam a prestar servicos e, mais do que issoarbustdluenciar na formulagéo e
implementacdo de politicas nas areas em que atbBarn (2006) sintetiza o papel
destas organizacbes nos modelos decisorios brasijlaiefinindo as ONGs como
“novos atores a participar dos processos de conddeédpoliticas publicas”. Como
destaca a autora, temas como direitos humanos, ameldente, fome, dentre varios
outros, tém sido tematizados e colocados nas agetelaiscussdes principalmente a
partir da iniciativa de conjuntos de ONGs que cafcsuas demandas junto aos
formuladores de politicas publicagpressionam os legisladorgsara a aprovacdo de
projetos e leis.”(PINTO, 2006, p. 655). Além disso, na literaturgeinacional, varios
autores tém chamado a atencdo para o papel cadaaieziecisivo desempenhado por
esses atores em processos de politicas publicaSHAS 2004; CASEY, 1998;

1 . - . . X
Sociedade civil aqui entendida como um espagodosagovernos (extra-governamental, cf. Casey, 1908 esfera ndo-estatal.
Assim, os termos “sociedade civil”, ou “esfera stal’, séo usados de forma intercambiavel.
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MILLER, 1994; SALAMON e ANHEIER, 1992;) Esta serianclusive, uma das
caracteristicas fundamentais da governanca contémge (NIKOLIC e KOONTZ,
2007).

A literatura que tem destacado o papel desempenpad®rganizacdes Nao-
Governamentais em processos de formulacdo e imptagé@o de politicas publicas foi
um dos pontos de partida dessa dissertacdo. Qpapel desempenhado por atores
posicionados na esfera societal, especialmenteeasnmdnadas Organizagbes N&o-
Governamentais (ONGs) em processos de politicaBcpgpe como estes atores se
relacionam com agentes posicionados na esferaales@tbusca por influenciar na
“fabricacdo” das politicas publicas? Essa questdial desdobra-se em varias outras:
Como se da a acédo de atores societais na busdaflpéncia e impacto efetivo sobre
processos de politicas publicas? Como se consteti@mcas estratégicas com outros
atores? Como se da a participacdo de ONGs emsf@respacos institucionalizados de
deliberacdo de politicas publicas, como os cons@lli6 como se desenvolve a acao
desses atores “por fora” desses espacos, em ac¢iocutom outros atores da sociedade
civil, na busca por influenciar nas politicas péh$? Qual o papel das “regras do jogo”
na atuacao e nas escolhas estratégicas desenggbhadastes agentes? Observe-se que
nas “perguntas de partida” esta subjacente umaypagado com a dimensao estratégica
das acdes levadas a cabo pelos atores, e comaordistasciam os processos de tomada
de decisao.

O foco nos atores e suas estratégias se devels pragsupostos analiticos,
derivado das chamadas “teorias do processo décpslftublicas” (SABATIER, 2007):
O primeiro examina e analisa a construcao de paditpublicas a partir de uma visao de
processo, como um complexo de interagdes que sew®ge ao longo de determinado
periodo, envolvendo uma pluralidade de atores (SRBR e WEIBLE, 2007). O
segundo afirma que processos de politicas pubti@gasdefinidos, majoritariamente, a
partir das interacdes entre uma variedade de apoosenientes tanto da esfera estatal
guanto da societal, sendo que os mais decisivoadges que possuem alto grau de
especializacdo na é&rea em questdo. Isso leva aadéom de “subsistemas”
especializados em cada area de politica publicaanmaito dos quais as politicas sao
construidas (TRUE, BAUMGARTNER e JONES, 2007). Ror, 0 pressuposto que

afirma que, além da dimensao institucional, semipnportante, valores, idéias,
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conhecimento e crengas dos envolvidos também deeetevados em conta na analise

de processos de politicas publicas (FARIA, 2003).

Do conjunto de questdes acima derivou um segungo de indagacodes,
referente a “abertura” dos processos que levamnatrmmgdo de politicas publicas.
Processos de tomada de decisdo sobre politicaggmillo Brasil estdo se tornando
mais plurais, possibilitando a entrada, participag influéncia efetiva de atores
societais, especialmente ONGs, sobre seus ressfftadinfoques analiticos ja
consagrados na éarea de Analise de Politicas Psblmanstruidos em contextos
pluralistas de representacao de interesses, s&gata a analise do contexto brasileiro,
dado o peso dos governos e da légica politicoesd#jtque muitas vezes afeta de forma
decisiva os processos de tomada de decisdo (ctVEIRA, 2008 e ARRETCHE,
2006)? A conformacédo de uma das mais avancadaa-éstruturas de participacao” do
mundo (cf. AVRITZER, 2008), com conselhos, forunsspacos diversos de discussao
sobre politicas publicas atua no sentido de towsrprocessos decisOrios mais
pluralistas? Ou seja, foram capazes de introdumdancas significativas no modelo
anterior, oriundo do periodo autoritario, onde pssos de politica publica poderiam ser
perfeitamente explicados dando-se énfase apenpapab de burocratas, legisladores e
grupos de interesse, no classico modelo dos “tiasgde ferro”? Como as ON&se
inserem nesse novo “modelo de decisdo sobre paipdiblicas” que se estabelece a

partir dos anos noventa?

A problemética que orienta essa dissertacdo gimdamto, em torno desses dois
eixos: De um lado, a participacdo e o papel desehgow por atores societais,
especialmente ONGs em processos de politica publesale a formacédo da agenda até
a implementacao. Por outro lado, e como decorr&asgrimeiras questoes, questiona-
se se, de fato, o poder do aparato estatal tenmuliduivis a viso aumento do potencial
de influéncia dos atores societais sobre os rumesdgam a constituicdo de politicas

publicas.

2 Em torno do termo “ONG” existe uma “salada de taotdgias” e um pout-pourri’ de definicdes (CASEY, 1998, p. 43). O
termo sera aqui utilizado a partir da discussd8alamon e Anheier (1992), que apresentam uma d¢oacéb baseada em cinco
caracteristicas: 1) estrutura formal, 2) indepenidéifformal) em relagdo a governos, 3) sem fingakidos, 4) conta com
participacdo de voluntarios e 5) atua nas maisrstgeareas de politicas publicas. Obtém-se assimntemdimento do termo
“ONG” como“uma estrutura ndo governamental, ndo lucrativagquromove acgao coletiva articulando interessesyresl e idéias
na sociedade civil, visando (1) a prestagdo de kerservicos e (2a influéncia sobre as politicas publicas em suasaarde
atuacdo.” (CASEY, 1998, p. 46).
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Foram utilizados referenciais tedricos e analitippevenientes da area de
Andlise de Politicas Publicaspplicy analisyd). Realizou-se o exame do processo de
construcdo de uma politica publica na area ambjemdeEstado do Rio Grande do Sul,
qual seja, a politica de silvicultura. O processmpreendeu desde a formacdo da
agenda até a implementacdo da politica, por meiandereulamento denominado
Zoneamento Ambiental para a Atividade de SilviaaiuEste processo foi analisado
“por dentro”, buscando-se estabelecer as relacGese eas diversas estratégias
desenvolvidas pelos atores participantes, as gtiesaentre si e o papel das regras
formais e do contexto institucional no desenrolays deventos. A estratégia
metodoldgica, portanto, visou reconstituir a “cadée eventos” (cf. MAYNTZ, 2004)
através da qual se estruturou a decisao sobreitecgiublica. Como fonte de dados
foram realizadas entrevistas em profundidade comesichave do processo, analisadas
atas de reunides de conselhos e audiéncias pybliekorios produzidos pelos
diversos atores envolvidos, além de noticias vattag em jornais bBlogsda Internet.
Buscou-se, assim, construir um panorama amplo @mepso de tomada de decisédo que
deu origem a politica. Para isso, examinou-seacatudos principais atores envolvidos
e gque influenciaram de uma forma ou outra no desdintal da politica, e o
envolvimento das ONGs nessa dinamica.

Na busca por respostas as questdes, examinou-sasanempirico de processo
de politica publica na area de meio ambiente ramlesio Rio Grande do Sul. Dentre as
varias areas de politica publica que se poderibsan@ara buscar respostas as questdes
de pesquisa, escolheu-se a ambiental, por umadfetores. Em primeiro lugar, por
tratar-se de uma éarea onde o conflito sempre Etentmuitas vezes explicito
“desenvolvimento econémico’ersus‘preservacao ambiental” faz com que atores das
mais variadas procedéncias se articulem, planegnatégias e desenvolvam acbes
coordenadas no sentido de influenciar nos procegsesdao origem as politicas
publicas do setor. Em segundo lugar, por ser uma énde sdo gestadas e produzidas
politicas de carater regulatétionde é possivel observar com clareza os movimentos

as tomadas de posicdo dos envolvidos, bem comficaerds impactos de suas acoes

3 Varios termos folicy process, policymaking, policy analisys, dexi makinglentre outros) consagrados na literatura sobre
politicas publicas séo deixados no idioma originahglés, pois sdo assim utilizados na literagsjgecializada brasileira. Citag6es
de livros e artigos publicados em lingua inglesarfotraduzidas para o portugués pelo autor.

* De acordo com a tipologia classica de Lowi (19%f)e distingue entre quatro “tipos” de politicas lwals: Regulatérias,
distributivas, redistributivas e constitutivas. iRohs regulatérias, como as da area ambientalagéelas que tém como objetivo
disciplinar aspectos da atividade social. Gomid®& p. 18) afirma qu#politicas regulatérias envolvem redistribuicdo daestos,
escolhas entre quem sera favorecido e quem sefavdescido, portanto, conflito.”
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sobre os desenhos das politicas. O terceiro fati@cérrente dos dois primeiros: dadas
tais condi¢des, analisar politicas publicas da amebiental acaba se configurando um
bom exemplo para o exame das dinamicas de intereagdie Estado e sociedade na
producdo de politicas publicas no Brasil dos ar@3)2Outro fator importante foi a
dimenséo da especializagéo técnica e do papelidedssempenhado por atores com
alto grau deexpertisena construgdo das politicas, em que pese o palddgica
“externa” a area, principalmente ‘dorca da dinamica eleitoral-partidaria” (cf.
OLIVEIRA, 2008, p. 5). Por fim, ndo se pode deidw destacar o alto grau de
envolvimento e busca por influéncia nas politicablipas por parte das ONGs que
atuam na area ambiental, onde estas entidades erssuma forma muito proxima
daquelas que a literatura tem definido como “ogies dadvocacy” (ANDREWS

e EDWARDS, 2004), ou seja, atores coletivos quecdms mediante acdes
coordenadas, alcancar objetivos e resultados psatia definicAo das agendas de
politicas publicas ou nos desenvolvimentos posesjoque definem estas politicas. O
acumulo de conhecimentos sobre processos decisegsa area possibilitara, assim,
comparacdes com outras areas de politicas pubfieasjtindo a busca por padrées no
que diz respeito a como se constréi a acdo govemahno Brasil. Esta dissertacao se

pretende um primeiro passo nesse sentido.

Para o exame das questdes levantadas buscou-seeasgp de politica publica

que funcionasse como uma “situagdo exemplar’ nbfgsse possivel operacionalizar o
tipo de analise proposto. O processo em questaresipeito a uma politica de carater
regulatorio destinada a criar um regramento paedividade de plantio de espécies
exoticas de &rvores, principalmente eucaliptoegéo conhecida como Metade Sul do
Rio Grande do Sul. Esta regido, tracada a partiurda linha imaginaria que corta o
estado ao meio no sentido leste-oeste, compreeadesaaonde se assenta um conjunto
de ecossistemas definido como Bioma Pampa, simplesmente, “o pampa gaticho”.
Trata-se, portanto, da politica estadual paravicsitura. A disputa maior no processo
da politica se deu em torno da elaboracdo do pahanstrumento regulador desta, o
Zoneamento Ambiental para a Atividade de SilviaaltyZAS), o qual define as

restricbes e as possibilidades de expansdo pagardeada atividade industrial com

® 0 estado do Rio Grande do Sul possui dois graridesals: O Pampa e o da Mata Atlantica. Para mainfesnacoes ver “Mapa
de Biomas do Brasil". Disponivel enttp://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticiasitia_visualiza.php?id_noticia=169
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potenciais riscos de agressdao ao ambiente nafrpblitica de silvicultura no Rio
Grande do Sul foi produzida a partir de uma dispexaremamente complexa
envolvendo uma diversidade de atores — Governo stadB, industrias papeleiras
(nacionais e multinacionais), entidades da socedad gaucha (ONGs ambientalistas,
associagfes de empresarios, sindicatos, etc.)ciabg@as (professores universitarios e
pesquisadores), membros do judiciario, jornalislastre outros, que desenvolveram as
mais variadas estratégias de acdo no sentido tleencfar no “desenho” final da
politica. As ONGs que atuam na area ambiental fatarparticipacdo decisiva ao longo
do desenvolvimento da politica, contribuindo derfarcategorica para que a politica de
silvicultura do Rio Grande do Sul tivesse a forma gcabou tomando no desenrolar do
processo. Porém, para verificar o papel desempenipmit essas organizacgoes,
verificou-se também a atuacdo de outros agentesp tsocietais quanto estatais,
formando aliancas e coalizGes em torno de cremp@iss e interesses compartilhados,

e, assim articulados, procurando influenciar nagnss” da politica.

O processo de formulacdo do Zoneamento Ambient&ildecultura, ou, como
ficou conhecido, ZAS, apresentou as seguintes teafsiicas basicas: 1) Multiplicidade
de atores envolvidos no processo, 2) ONGs buscamftieenciar no desenho das
politicas, 3) processo altamente conflitivo, 4emt&io de atores do Ministério Publico e
do Poder Judiciario como jogadores decisivos esbdlhas estratégicas no sentido de
criar determinadas “vis6es”, ou “imagens” sobre ue gleveria ser a politica de

silvicultura.

Os conceitos centrais utilizados para a analisgrdoesso da politica e da
participacdo dos diversos atores envolvidos saondads de trés quadros analiticos
especificos da Andlise de Politicas Publicas: Humigl Pontuado —Punctuated
Equilibrium Theory — (BAUMGARTNER e JONES, 1993), Fluxos Multiplos —
Multiple Streams Framework (KINGDON, 1994) e Coalizdes de Defesé&dvocacy
Coalition Framework {SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993). O primeiro é & d
“imagem da politica publica’pplicy image, destacado por True, Baumgartner e Jones
(2007) como essencial, pois através dele é possisérvar as manipulacbes e
estratégias desenvolvidas por “empreendedores déica® publicas” olicy
entrepreneurs Esses empreendedores buscam explorar momejoi€ips, Nos quais
€ possivel promover a entrada de novos temas malagks tomadores de decisdo ou
provocar mudangas em politicas ja estabelecidasesBEmomentos propicios, que sdo
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decisivos para que mudancas ocorram, sdo deficolo® “janelas de oportunidade”.
Outro conceito capital € o de “coalizdo de defesa’seja, uma articulagdo de atores
que compartilham de um conjunto de crencas, valer@steresses, e que agem de
maneira coordenada e estratégica buscando infaremc processo de tomada de
decisdo. Do ponto de vista tedrico-analitico, puda considera-se 0s atores
participantes do processo de construgdo da pofitibica como capazes e propensos a
acao estratégica, sendo que, nesse processoataasbruturas institucionais dentro das
quais as politicas sdo construidas, quanto asiivias estratégicas dos empreendedores
de politicas publicas desempenham papéis impostdBRUMGARTNER e JONES,
1995, p. 1045).

1.2 Estrutura da dissertacao
A dissertacdo € apresentada em sete capitulosdagta introducao.

No capitulo 2 € desenvolvida uma revisao da tikesasobre relacdes Estado e
sociedade e a participacdo de atores societaisrecegsos de politicas publicas no
Brasil. E dada énfase, ainda ao surgimento das OQON@scipalmente da area
ambiental, e seu estabelecimento como atores qaeatuinfluenciar na producao de

politicas em suas areas de atuacao.

No capitulo 3 é apresentado o referencial ted@ie orientou o presente estudo.
A orientacdo tedrica aqui utilizada para entendprogesso da politica de silvicultura é
baseada nas denominadas “teorias sintéticas” ddéisAnde Politicas Publicas. Sua
énfase analitica se da no sentido de um enfoqupdli@isas publicas como fenémenos
sociais, a partir de uma abordagem multidisciplque combina contribuicdes de varias
“ciéncias do social”, tais como Sociologia, Ciénewlitica, Economia, Histéria, dentre

outras®

® A analise de politicas publicas, embora bastametificada com a Ciéncia Politica, € eminentemeniéidisciplinar desde sua
fundag&o. Um dos principais “pais fundadores” dmaHarold Lasswell, defendia que o estudo de psosede tomada de decisao
deveria ser realizado mediante o uso de ferrament@gticas desenvolvidas tanto nas ciéncias soffmionomia, Ciéncia Politica
Sociologia, Antropologia, Histéria, Psicologia Sacietc.) quanto nas exatas (Matematica e Estajgtrincipalmente). Um dos
livros fundadores da are@he Policy Science®ditado por Lasswell e Daniel Lerner (1951), aotm artigos de antropélogos,
economistas, estatisticos, sociélogos, psicélogaigsis, dentre outros (dentre os colaboradores ooaisecidos na area de Ciéncias
Sociais pode-se destacar Margareth Mead, Clydekhug Kenneth Arrow, Hans Reichenbach, Paul Lagltsf Robert Merton).

17



No capitulo 4 séo discutidos os enfoques metodmégjue orientaram a coleta
e o tratamento dos dados empiricos que sustentamyosientos desta dissertacdo. Sao
utilizados métodos que destacam a importancia dsiderar a cadeia de eventos que

liga as condi¢des iniciais aos resultados finaisiemprocesso de politica publica.

Nos capitulos 5, 6 e 7 € apresentado e discutidmoesso que deu origem a
politica de silvicultura na area ambiental no Riar@le do Sul, a luz das contribuicbes
tedricas da Sociologia e da Analise de Politicddi€as.

No capitulo 5 é destacada a forma como a silviculae constituiu em uma
“questéo relevante”, conquistando a atencdo dosdoras de deciséo e entrando na
agenda das politicas ambientais no Rio Grande HdAf&m disso, é destacada a forma
como um conjunto de atores construiu uma “imageilSolmtamente positiva em
relacdo a silvicultura, e teve sucesso em “vendstd imagem para amplos setores da

populacdo gaucha.

O capitulo 6 registra e analisa como se deu admtra processo da politica por
parte das ONGs ambientalistas e de “atores judicig@nto do Ministério Publico
quanto do Poder Judiciario. E dada énfase as @gitiatdesses atores, com foco na
forma como tiveram éxito em construir uma “imagatiérnativa em relacéo a politica

de silvicultura.

O capitulo 7 enfoca o conflito em torno da definick politica de silvicultura.
O objetivo é compreender como posicionamento eseslieas estratégicas dos atores
envolvidos afetaram o resultado final da politara buscar esse entendimento analisa-
se a forma como atuaram duas “logicas” distintasa texterna” a area ambiental,
dominada majoritariamente por uma dinamica poklpiadidaria e por membros da

classe politica ndo ligados a questdo ambientalutea o‘interna” a area, onde

predominaram especialistas e atores que, de alfprma, atuavam na area ambiental.

Por fim, o capitulo 8 apresenta as considerac@essfionde se realiza uma
sintese da analise do processo da politica deudivia. Sdo desenvolvidas algumas

reflexdes finais e langada uma hipétese de tralmber testada em pesquisas futuras.

Ha ainda um apéndice onde € apresentada uma adald@amica interna do
Conselho Estadual de Saude e se verifica a pati&gpdos atores que compdem aquele
forum. Trata-se de um complemento a dissertacade @@io exploradas algumas
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questdes referentes a distribuicdo de poder nddntgo conselho, principalmente em
relacéo ao papel desempenhado pelas ONGs amistagalas decisdes ali tomadas. A
conclusdo geral ja se antecipa aqui: Trata-se ddoomam completamente dominado
pelos gestores, tanto estaduais quanto munici@dN§&s ambientalistas, a despeito de
sua elevada participacdo nos debates e discugs@esnuito pouca influéncia, tendo

sucesso, quando muito, em levar temas para a agerdlacussoes.
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2. RELAQ@ES ESTADO-SOCIEDADE E PARTICIPA(;AO EM PROC ESSOS
DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: UMA REVISAO DA LIT ERATURA

A partir da redemocratizacédo, e principalmente tdeda Constituicdo Federal
de 1988, a sociedade civil passa a participar dadamais ativa dos processos de
formulacdo e implementacdo de politicas publicasBnasil. Sdo criados foruns e
espacos de deliberacédo, como os conselhos decaslfiiiblicas nas mais diversas areas
(saude, educacédo, assisténcia social, crianca lesadote, ambiental, dentre outras).
Além disso, em que pese a influéncia de um modeteriar, fortemente centralizado,
0Ss processos decisorios sobre politicas publicemmfose tornando mais “abertos”,
incluindo a participacdo de uma diversidade de Gsoatores” que até entdo nao
tinham acesso a estes processos (CORTES, 2005¥or@en a autora destaca,
“mecanismos participativos institucionalizaram-se @versos momentos do processo

de planejamento e implementacéo de politicas @bli¢CORTES, 2009, p. 6).

Com a redemocratizacdo e o novo modelo dos preeeEstsorios, os anos 90
tém sido caracterizados como a década em queieigmgfio da sociedade € ampliada,
e as relacdes entre Estado e sociedade passamapdeg transformacdes em relacéo
ao modelo predominante no periodo anterior. Dagii2@®3) afirma que a grande
novidade da década de 90 residiria na possibilidd&encontros” entre sociedade e
Estado na gestdo das politicas publicas e sodiisliteratura sobre relacdes entre
Estado e sociedade civil no Brasil contemporanen) sido destacado o papel da
sociedade civil na participagdo em processos daasssobre politicas publicas. Dentre
0s atores provenientes da esfera societal, as Ragées Nao-Governamentais (ONGS)
sdo apontadas como centrais, pois atuam ndo apenpsestacdo de servicos, mas
também na formulacdo e implementacdo de politiGhéigas. Estas organizacdes vao
ganhando importancia a partir da década de 80 ddos@assado, se disseminam ao
longo dos 90, e chegam a esta primeira década @dos&Xl como interlocutores
respeitaveis e legitimos da sociedade civil. Tar@cacademia (KOSLINSKI e REIS,
2009; PINTO, 2006; GOHN, 1997, 2004) quanto emoxytroduzidos pelas ONGisa
certo consenso em relacao ao fato de que esté atgortante ndo apenas na prestacéo
de servigos e assessoria a movimentos, mas tambgrpracessos de formulacdo e

implementacéo de politicas publicas em suas aeasudcdo. Portanto, as ONGs, que

" Ver Cadernos ABONG 2000, 2001 e 2005 (Numeros B7e 383, respectivamente), e outros textos dispanive sitio da
Associacéo Brasileira de Organiza¢des Ndo Govemiaisg ABONG):WWW.abong.org.br
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durante a década de 80 haviam atuado majoritarignmem apoio e assessoria aos
movimentos sociais, a partir da década de 90 paasamstar servi¢cos e, mais do que
isso, passam a buscar influenciar os processosadieigiio de politicas publicas nas

areas em que atuam.

Nesta revisdo da literatura serad realizada, pram@nte, uma breve
apresentacao relativa ao surgimento das ONGs ©N&ss ambientalistas no Brasil.
Seré dada énfase ao contexto no qual estas orgédeszaurgiram, e principalmente as
suas relacbes com o0s governos e seu papel em gwecele formulacdo e

implementacéo de politicas publicas.

A segunda parte desta revisdo abordara a questateldgdes entre Estado e
sociedade civil no Brasil e a formulacdo e impletagiio de politicas publicas. Seréo
destacadas duas “visfes” principais que se solamasagartir do exame da literatura: A
primeira, de forte influéncia habermasiana, desé@cpossibilidades de democratizacao
do espaco publico mediante a participacédo da sadeedivil nas politicas publicas. Ja a
segunda, a partir de referenciais da Andlise déiéad Publicas, destaca as interacdes
entre diversos tipos de atores, tanto do Estadoocdan sociedade, e como estas
interacdes dao origem as politicas publicas.

2.1 ONGs e ONGs Ambientalistas: Breve Historico
Originalmente, o termo “Organizacdo Nao-Governaaléisurgiu na ONU, no

periodo p6s Segunda Guerra Mundial. Designava ggr@éncias e organizacbes
supranacionais e internacionais nao ligadas a goseqgue implementavam projetos de
desenvolvimento nos paises dos entdo chamados gaiselesenvolvidos (SCHERER-
WARREN, 1994). Estas grandes agéncias financiadocaptavam recursos
principalmente junto a grandes empresas privadagsgiam em conjunto com
organizacdes locais, planejando e implementandetpsode politicas sociais em areas

onde o Estado fosse deficiente.

No Brasil as ONGs surgem no final da década de &® lengo da de 80, como
instituicbes de apoio aos movimentos sociais qa&rfa reivindicagdes em torno de
politicas publicas — saude, educacgdo, saneameatutapfo — frente ao Estado
autoritario (FERNANDES, 1994). De acordo com Meoif2007) a adocdo do termo
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“ONG” esta ligada a uma tentativa de proximidadenoos discursos e praticas das
organizacfes internacionais. Estas agéncias oveemtge a partir de um ideario
baseado em idéias como democracia, liberdade desséwo, livre associacdo, dentre
outras ligadas a nocdes liberais. A adocdo da wmesHp “Organizacdo N&o-
governamental” por parte das entidades brasilamgsificava que elas ndo estavam
associadas a um governo autoritario. Mais do gse, isignificava que elas eram
contrarias a este governo autoritario, e ndo tinhanhum interesse em manter relacées
com o Estado. Significava, ainda, identificacdo @mideais que inspiravam os grandes

financiadores que as mantinham.

Na area ambiental ha um contexto distinto. Foi alam primeiras a apresentar
organizac6es da sociedade civil buscando influsrpaiticas publicas do setor. Grupos
e associacdes preservacionistas provenientes glade ja existiam desde os anos 50,
com a criacdo da Unido Protetora do Ambiente NA{WRAN). Esta entidade néo-
governamental é fundada em 1955, em Sao Leopoddade do Rio Grande do Sul,
pelo naturalista Henrique Roessler. (JACOBI, 2dD&)acordo com o autor, trata-se do
primeiro movimento em defesa do meio ambiente aeggstrado como pessoa juridica
no Brasil. Em 1971 é fundada a Associacdo GaucHarakecdo ao Ambiente Natural
(AGAPAN) que, segundo Viola e Leis (1992) tinha penfil mais abrangente do que as
demais organizagbes que existiram ao longo dos éMoBsta entidade se notabilizou
através da lideranca de José Lutzemberger, querseut simbolo do movimento
ambientalista brasileiro. Suas ac¢des giravam enotda formulacdo de um programa
de inclusdo da ecologia na agenda das politicadicasbgovernamentais, e do
guestionamento dos impactos ambientais causadappklicdo emitida pelas grandes
industrias (VIOLA e LEIS, 1992).

Em relagdo as ONGs de uma forma mais geral, segingmto no Brasil,
conforme destaca a literatura (SCHERER-WARREN, 19BAGNINO, 2002;
TEIXEIRA, 2003; MEDEIROS, 2007) deve ser entendmono parte integrante do
grande processo de fortalecimento da sociedadeocwirido a partir de fins da década
de 70. Estas organizacOes prestavam todo o apsimavimentos que contestavam o
Regime Militar, e mantinham uma grande proximidadeologica com estes
movimentos. Para Fernandes (1994) a origem das QiGBrasil, considerando o
contexto politico ndo democratico da época, resuittma énfase na dimensao politica

das acdes, aproximando-as do discurso e da agasdsquerdas.
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Koslinski (2007) destaca duas grandes tendénciateratura sobre ONGs e seu
papel nos processos decisorios no Brasil dos abas ZD00. A primeira seria aquela
que destaca que as ONGs estariam se aproximando e mais dos o6rgaos
governamentais. Esta perspectiva pode ser exeoapldi pela contribuicdo de Gohn
(2004, 2003). De acordo com esta visdo, seja dewmidrescente competicdo por
recursos, seja devido a estratégias de sobrevajéasi ONGs estariam se tornando
dependentes do Estado, tendo assim ameacada snaraigt (HOROCHOVSKI, 2003)

e se tornando cada vez mais profissionalizadasrectatizadas. Nesta perspectiva
observa-se uma preocupacdo de fundo normativdiveelao que as ONGs “deveriam
ser” ou estavam “deixando de ser” (ndo-profissiaadhs, autbnomas em relacdo ao
Estado, indutoras de praticas transparentes e détiwas, etc.). Koslinki, porém,
destaca uma segunda vertente, influente na litaratternacional, que chama a atencéo
para a dimensdo estratégica da acdo das ONGs etespos de decisdo. Esta
perspectiva € a que interessa a este trabalho.chelcacom esta vertente, com a
abertura de uma “estrutura de oportunidades padifioque favoreceu a entrada de
novos atores nos processos decisorios, as ONGentgrassado cada vez mais a se
engajar em atividades dmdvocacy no sentido de “acdo coordenada na defesa de
determinadas idéias e interesses” (ANDREWS e EDWBRID04). Ou seja, as ONGs,
nesse novo contexttpassam cada vez mais a participar e influenciareiaboracéo

de politicas publicas(KOSLINSKI, 2007, p. 109). E com esta Gltima petiva que
esta pesquisa de dissertacdo dialoga, buscandtre deutros objetivos, avaliar e
explorar empiricamente as formas pelas quais as ONGcam influenciar tanto nos
processos que dao origem as politicas publicaacioslados as definicbes de agenda,

como aos processos de formulacao e implementaséasdeoliticas.

Na éarea ambiental, o grande estimulo para orgaesa@rovenientes da
sociedade civil passarem a buscar intervir nastigedi publicas foi a Conferéncia
Ambiental de Estocolmo, em 1972. Nesta ocasidoahfavtes acusacdes por parte dos
paises desenvolvidos em relacdo a postura dospafsdesenvolvimento a respeito da
auséncia de normas para controlar os problemaseatals. (JACOBI, 1998) Estas
criticas representaram ao mesmo tempo um estimagsaciacées como a AGAPAN e

uma ameaca ao governo militar, uma vez que restiginbientais representariam uma

8 0 conceito “estrutura de oportunidades politicasa ®xplorado no decorrer da dissertacao.
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ameaga aos planos nacionais de desenvolvimentoeriodp. Afinal, tratava-se da
época do “milagre brasileiro”, com taxas de crescito em torno de 10% ao ano e
iniciativas governamentais de apoio a industriadugrdes, principalmente a

petroquimica, além de grandes projetos energétonso a represa de Itaipu.

A partir dos anos 70, e ao longo dos 80 as orgebeza e associacdes
ambientalistas vao se estruturando e articulandenge si, e, de acordo com Viola e
Leis (1992), realizam, durante as delibera¢fesam@sso Constituinte, em 1987-88 o
primeiro exercicio sistematico débby. Agindo de forma coordenada, véarias
associacbes e movimentos ambientalistas comporsgacomo uma “coalizdo” e
buscaram exercer influéncia sobre a politica natide meio ambiente. Ao longo da
década de 90, principalmente ap6s a Conferénci®R{&CO-92) passam a assumir a
denominacdo “ONG”, e a estabelecer redes cada aezaomplexas de comunicacéo e
troca de informacdes. No Rio Grande do Sul, conatite“0 berco do ambientalismo
no Brasil” (FERREIRA, 1999) ONGs como Instituto @ha de Estudos Ambientais
(INGA), Centro de Estudos Ambientais (CEA), Nucksmigos da Terra (NAT), além
da prépria AGAPAN, passam a participar de formaacaelz mais ativa dos processos
decisorios das politicas publicas da area. Estnetiada vez mais seus contatos com a
academia, sendo que muitos dos membros destas €idGwofessores e pesquisadores
em nivel de pos graduacdo nas melhores universdgdehas e do Brasil. éxpertise
desenvolvida na area é sempre crescente, sendoNGs como INGA, AGAPAN e
CEA desenvolvem projetos de pesquisa em parcenawuaversidades. Estas ONGs
apresentam-se, portanto como especialistas em re@a Além disso, estabelecem
complexas redes de contatos (como a Rede da Mé#iatida — RMA, Assembléia
Permanente de Defesa do Meio Ambiente — APEDEMAdeRde Eco-Jornalistas,
dentre outras), que agilizam a troca de informagb@santém o nivel de articulacéo

entre todas as integrantes.

O objetivo desta contextualizacdo foi descrever,fatena muito breve, o
surgimento e a consolidacdo das ONGs ambientalideaglo especial énfase a trés
aspectos: 1) Estdo entre os primeiros movimentganizados da sociedade civil no
Brasil, 2) Ao longo do tempo foram estabelecenddatos e se articulando umas com
as outras, permitindo a atual organizacdo em fatmm@omplexas redes, 3) Desde a
década de 70 buscavam influenciar na definicAdopddticas publicas de sua area de
atuacao.
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2.2 Atores da sociedade civil e sua participacéo gmocessos de politicas publicas
no Brasil pés-redemocratizacéo

Boa parte da literatura sobre as relacbes Estadociedade civil no Brasil,
durante os anos 80 e boa parte dos 90 assumiasuposto de que os atores oriundos
da sociedade (principalmente movimentos sociasgrjam capazes de influenciar
“positivamente” na elaboracdo de politicas pUbliCASIDRADE, 1982, MOISES,
1982, JACOBI, 1989). O contexto burocratico-auéoiit e fechado dos processos
decisérios, embora estivesse em processo de ahesinda representava um desafio
aos movimentos oriundos da sociedade civil. Ja¢b®89) ao analisar movimentos
sociais e politicas publicas nas areas de salddeeamento basico nos anos 80 conclui
que a mobilizacdo dos moradores das periferiasadePaulo conseguiu impactar nas
politicas. Isso teria sido possivel mediante awaecdo por parte principalmente de
entidades da Igreja Catdlica (CEBs e Pastoral daeJae sindicatos. Conforme ja se
afirmou acima, sob esta perspectiva as politichligas seriam provenientes da esfera
governamental, em um modelo onde as demandaslad@supor grupos ou partidos
politicos detentores de determinados recursosnselégadas ao conhecimento do
governo, que transformaria estas demandas em cpslitpublicas. A varidvel
independente aqui seria o grau de mobilizacao gestas societais, e a politica publica
seria a variavel dependente. A seguinte passagelactdi (1989, p. 152 e 153) ilustra
essa idéia:

Na &rea da saude, o processo de envolvimento diraghb

dos moradores resultou em respostas por partealat&ea de
Saude as suas demandas. ... isso aponta, a arg@pdsicdo
do coletivo, para uma nova qualidade na gestéo disa c

publica, e cria as condi¢cBes para influenciar nsmica de
funcionamento dos 6rgéos do Estado.

O pressuposto por tras do excerto acima destaca gaeiedade, “envolvida” e
“mobilizada”, é capaz de obter “respostas” do pqaldslico, e também de impor uma
melhoria na gestdo publica. Trata-se de uma visfidadeira até certo ponto, porém

bastante incompleta, conforme se discutira abaixo.

A partir dos anos noventa, o “discurso da sociedad, na definicdo de Arato
e Cohen (1994) assumiu um posto central no deledtvo as politicas publicas no
Brasil. Grandes expectativas foram postas no dsramidas organiza¢des da sociedade
civil, principalmente ONGs, vistas como capazepaeluzir transformacdes politicas,

rotas de saida da pobreza, responsabilizacdo desngs, combate a corrupcao,
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afirmacédo dos direitos de cidadania, dentre outtiasides civicas”. Observou-se entdo
uma espécie deoomde publicagbes sobre sociedade civil e ONGs, anmainarcada
por um forte teor normativo. Multiplicaram-se ostue®s sobre terceiro setor,
associativismo, acao voluntaria, capital sociahteoutros temas, onde se sobressaia a
énfase no componente de solidariedade presentecd@ social. As perspectivas
denominadas como neo-toquevillianas, onde o autes mfluente foi Putnam (1993,
1996) destacavam uma suposta cadeia causal ligasgacos de participacao,
associativismo, geracdo de capital social e incnéondas instituicdes democraticas.
Politicas publicas mais eficientes e inclusivasaserum resultado da mobilizacdo da
sociedade civil, através de féruns e mecanismgsadéeipacdo. Uma perspectiva que,
de acordo com Silva (2007) vem recebendo atualnueitieas, uma vez que a realidade

empirica ndo estaria confirmando as analises &ric

Lavalle (2003, 2006), assim como varios outros r@st¢CORTES, 2004, 2005,

2009, SILVA, 2005, 2007), apresenta uma visaocariem relacdo a idéia de uma
sociedade civil “portadora das bandeiras do comSeztra 0 mundo institucional da
politica “espac¢o dos interesses particularistaatafeste autor, boa parte do debate ao
longo dos nos 80 e 90 no Brasil foi marcado poa ekvisdo entre dois polos, o
negativo, composto pelo Estado, os partidos posfi®s grupos de interesse, e 0
positivo, composto pelo universo associativo prex@e da sociedade civil. Ao
comentar esta literatura, o autor faz perspicazrgbgsao relativa ao “discurso dual”
que constituiu uma espécie de pano de fundo destatlira, que excluiu palavras e
termos relativos a escolha estratégica em suases&@obre associacdes e iniciativas
provenientes da sociedade civil:

N&o é gratuito que as palavras ‘“interesse” e “drg&do”

tenham sido evitadas no campo semantico utilizamtoegsa

literatura para descrever o agir da nova sociedadle(a nédo

ser na acepc¢ao “interesse geral”, no primeiro ¢gwoyuzindo

um efeito de diferenciacdo entre uma politica usasta e

outra particularista (...) A caracterizagdo norwatida

sociedade civil como representante de “interessesisj e a

construgdo quase tipologica de sua oposigdo ao anund

institucional e organizativo da politica como reirps

interesses particularistas foram largamente udiiza na
literatura. (LAVALLE, 2003, p. 103)

Para Lavalle, € necessario superar essa dicot@m@&ssumir que no mundo

empirico os atores ndo se comportam de acordo sten“enstrucdo tipologica”. O
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autor destaca que no Brasil, ao longo dos anos®)) a “literatura da nova sociedade
civil” enfrentou grandes dificuldades na aplicacde seus conceitos devido a
“introducéo de exigéncias normativas” no escoparddise. Uma das dificuldades seria
que, pelo efeito dos “crivos estabelecidos naditen” seriam excluidos partidos
politicos, grupos de interesse, organizacfes ecoa8me mesmo as proprias
associacgoes da sociedade civil que adotassem gamda acdo consensual e normativa,
um comportamento estratégico-instrumental “progacesfera politica” (p. 106). Uma
pergunta levantada por Lavalle sintetiza as difiades enfrentadas pelas perspectivas
normativas: “Como lidar, por exemplo, com a proldéoa da institucionalizacao
destes novos atores se a literatura veda qualquecratizacdo ou dependéncia do
poder publico?” (LAVALLE, 2003, p. 106)

Para autores como Silva (2007), Dagnieb all (2006) e Coértes (2005),
perspectivas que partam de pressupostos que senapno da idéia de uma “sociedade
civil virtuosa” em oposicdo ao “Estado dominado pueresses” ndo dado conta dos
processos interativos que envolvem a definicdo atgndas de politicas publicas.
Dagnino e outros (2006) expressam esta idéia, afidm a necessidade, em termos
tedrico-analiticos, de se ir além de

[...] modelos tedricos que separam radicalmentecedade
civil da sociedade politica, construindo uma diocuto
simbolica entre uma sociedade civil homogénea ®iosa e
um Estado igualmente homogéneo, que encarna ass e

politica concebida como espaco dos interessesreeda luta
pelo poder (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 15)

Silva (2007), indo ao encontro da posicdo de Lavall Dagnino, afirma a
necessidade de se adotar um “enfoque relacionad’ cqnsidere as interacdes entre 0s
diversos agentes na explicacéo dos processossdeaa 0 autor, esta perspectiva teria
condicOes de dar conta da complexidade das redssrgimas entre os diversos atores,
redes estas que “perpassam transversalmente cobEst@adociedade, e relunem atores
posicionados nestes dois espacos” (p. 495). Umetkreentos constitutivos deste
enfoque seria uma perspectiva processual, quecaniaiem um

[..] deslocamento importante nas formas predomésade
tratamento analitico dos processos de participagéiourso no
Brasil, materializados especialmente nas expedéndile
Conselhos de Politicas Pulblicas e de Orgamentos

Participativos. Tais experiéncias tém sido, em Igeratadas
como tendo um efeito inerentemente democratizaseesas
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relacdes entre sociedade civil e estado ou, acg&amtcomo
reprodutoras inevitaveis das relagcbes de dominaedo
desigualdade que conformam a sociedade brasi(@HVvA,
2007, p. 495)

O ponto chave, destacado por Silva no excerto adii@arespeito ao tipo de
resultados que estas “formas predominantes demgata analitico” proporcionam.
Estes resultados destacariam ou, por um lado,abecdrirtuoso” que a participacédo da
sociedade civil imprime nos processos decisoriggpououtro, apenas a reproducao da
dominacéo e dos vicios e “ismos” (clientelismo ogaialismo, patrimonialismno, etc.)
desde sempre presentes nos processos decisorioBrasil. Assim, um maior
conhecimento sobrecomo se desenvolvem o0s processos de formulacdo e

implementacéo de politicas publicas ficaria comptito.

Cortes (2005), em revisao da literatura sobre @péaitdo da sociedade civil e
governanca faz a distincdo entre uma perspectispefancosa” e outra “cética” em
relagéo as possibilidades de envolvimento da sadee@m processos decisorios sobre
politicas publicas em foéruns institucionalizadospdeticipacédo, como os conselhos. Na
revisdo de Cortes também fica claro que existeaainda caréncia de trabalhos que
enfoquem analiticamente os processos de partiopapapoliticas publicas, que tratem
estes processos como as variaveis independentgmodam influenciar no desenho das
politicas. A autora, ao utilizar os conceitos ded& de politica” e “comunidade

"9 (2004) busca avancar neste sentido, identificandoarea da saude, quais

politica
foram as “comunidades de atores” que influenciaranpartir da década de 80, no

desenho das politicas publicas da area.

A perspectiva proposta por Silva e Cortes vairametro dos apontamentos de
Souza (2003 e 2005). A autora, discutindo o “esttmlcampo” da area de Anadlise de
Politicas Publicas no Brasil, e as relacbes erdtad® e sociedade, afirma que durante
muito tempo a agenda de pesquisa da area foi naapmdum excesso de estudos que
enfatizavam as possibilidades de participacdo dedade civil em féoruns como os
orcamentos participativos, instituidos em admiaggies do Partido dos Trabalhadores

(PT) . Souza considera estes estudos essenciggs) gestaca a necessidade de ir além:

° Policy networke policy community conceitos amplamente utilizados na literaturarivéicional sobre politicas publicas,
principalmente na vertente denominada “anglo-sa¥at. Borzel, (1998) e Skogstad (2005). A referémiéssica € o trabalho de
Heclo (1978).
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[...] com a redemocratizacdo e o novo desenho dtigelas
politicas sociais, proliferaram trabalhos, espeutigite

dissertacdes e teses, sobre as politicas publiatadas por
governos locais, em especial os administradosP&|auando
conhecemos ainda muito pouco sobre como outrosdpart
politicos governam e implementam suas politicasligaih

(Souza, 2003 p. 17)

Prosseguindo em sua analise, Souza afirma a néadesde se avancar na
construcdo de modelos analiticos que ultrapassdimotomia de analisar sucessos ou
fracassos de determinadas politicas publicas ooepsos de participacdo. O passo
seguinte, para a autora, seria avatiamo determinados resultados de politicas séo
obtidos. O atual estagio de producdo académicae spbliticas publicas no Brasil
encontrar-se-ia, assim, em um momento de transiP@assando de uma fase de
“primeira geracdo” de estudos na area, para uneadassegunda geracao”. (SOUZA,
2003, p. 17) Na primeira predominam estudos massrdros, preocupados em avaliar
sucessos ou fracassos de determinada politicacpyipliincipalmente em nivel local.
Ha aqui um pressuposto de que processos de foriauagnplementacéo de politicas
publicas sdo racionais e lineares, partindo datifiteatdo do problema, passando pela
escolha da politica e chegando aos resultados. déstas estudos de “segunda geragao”
(recentes na literatura brasileira) buscam deseevd@ testar referenciais analiticos
especificos e a partir dai identificar variaveie gausam impacto sobre os desenhos das
politicas. Nestes estudos, ndo ha o pressupost@aienalidade e linearidade nos
processos de formulacdo e implementacdo das jpglificidéia basica é que existem
grupos e interesses em disputa, e que as interaglisgutas entre estes que acabam por
influenciar nos desenhos das politicas publicas.

Ha aqui uma concordancia com o diagnostico de N€69), que afirma que na
andlise de politicas publicas no Brasil ainda expiuca clareza em relacaaj@em
influencia de fato nos processos de formulacaopteimentacdo de politicas publicas, e
como estes processos avancam ao longo do tempoestarautor, ainda existe escassa
acumulacédo de conhecimento na area. Melo poréna déaxa sua posicao, ao afirmar
gue ndo defende uma acumulacao linear de conhetint@as sim o estabelecimento
de um programa “normal” de pesquisa, no sentidmieuno, para o estabelecimento de
uma area especifica de Analise de Politicas P@&blica

Fernandes e Bonfim (2004) também concordam conagndstico de Souza e
Melo. Destacam o fato de que a maioria das andéisesarcada por forte carater

empirico. Haveria poucas producbes apresentandocesfno sentido de estabelecer
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explicacbes teodricas sobre processos de formulacd@mplementacdo de politicas
publicas. Os autores ainda afirmam que, ao longados 80 e 90, houve uma profusao
de trabalhos que sobrevalorizaram a voz de atare® S movimentos sociais e
desprezaram as disputas entre elites e gruposseagbas e estratégias na busca por
influenciar nosprocessos de tomada de decisdo. Os autores condfienando a
existéncia de certo viés ideoldgico, dominanteaamd das décadas de 80 e 90, que
desprezaria abordagens tedéricas norte-americamase@m consideradas “de direita.”

No sentido de desenvolver estudos “de segunda &®tagas analises sobre
politicas publicas, conforme j4 destacado acimateS§(2005, 2006, 2007 e 2009)
aplica os conceitos de “redes de politica publedtomunidades politicas”. Tratam-se
de conceitos bastante utilizados na literaturamaigonal sobre politicas publicas, mas
ainda pouco testado no Brasil. Sua origem residehaaada “vertente européia” da
Andlise de Politicas Publicas, que desde meadosamos 70 tem chamado a atencdo
paras as “redes de governanca” (MARSH e SMITH, 198&te modelo pressupde a
existéncia de comunidades de politica publica,caedas em forma de réde
possuindo as mesmas crencas e idéias em relagd@sadgvem ser os resultados de
determinada politica. Estes atores agiriam de fatomdenada, buscando influenciar
no processo das politicas. Importante destacaraguse utilizar este tipo de conceito, a
distincdo rigida entre Estado e sociedade civiklativizada. Conforme Cortes faz
questdo de destacar, determinados atores sociaie mfluentes ndo se encontram
localizados apenas no Estado ou na sociedade EiMak transitam entre espagos
governamentais e societais, exercendo diferentgsipaconforme conveniéncias
politicas e até mesmo pessodBORTES, 2005, p. 146).

Apds esta breve revisdo da literatura, percebetse ltp uma abundante
producdo enfocando a participacdo da sociedadkeriviprocessos decisorios. Ja se
sabe muito sobre os sucessos e 0s fracassos ddasgxperiéncias de participacao,
principalmente em administracdes locais. Porémfocote Souza (2003) destaca,
existem ainda pouco conhecimento sobre como seupeatd as politicas publicas no
Brasil, principalmente em niveis sub-nacionais canestado, e em administracoes de
outros partidos que ndo o PT. Varios autores (SQUZ03, 2005; SILVA, 2007,

10 para uma excelente discussdo sobre as concepcd@ededena analise de politicas publicas ver B{iZ#98). Neste artigo a
autora faz uma distincdo entre as concepgdes isat&nnorte-americana, e a concepgao “contine(#afiecialmente germanica)
para o uso do term@blicy network. Respectivamente,Policy networksas a typology of interest intermediation versusayol
networks as a specific form of governain¢BORZEL, 1998, p. 255)
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CORTES, 2005, 2004, FARIA, 2003, MELLO, 1999) deata a necessidade de ir
além dos pressupostos dicotdbmicos que opdem “Estpdo um lado, e “sociedade
civil’, por outro. Ha, segundo estes autores, assidade de se analisar as interacdes
que ocorrem entre atores societais e estataigm@)éim, considerar que os atores
transitam entre Estado e sociedade civil com nfaitdidade. Desta forma é possivel
perceber os processos de formulacédo e implementiRoliticas publicas envolvendo
uma diversidade de atores em posi¢cado de mutuaemendéncia. Trata-se, portanto, de
uma perspectiva que pode ser definida, conformterosos de Adam e Kriesi (2007),
como “baseada em redes de atores interligados’osetermos da relacdo Estado-
sociedade civil comd,abordagens Estadssociedade' (p. 146, grifo nosso). Esta é a

perspectiva adotada nesta dissertacéo.

Finalmente, cabe destacar que a perspectiva aqiadal concorda com a
afirmacao de Lavalle (2006), de que a partir dossa2000 € possivel observar um
“reencontro” entre a Sociologia e a Ciéncia Pdlitiqgue encontram terreno propicio
para a interlocugdo na area da Analise de PoliBcdicas. Conforme o autor, embora
ainda ndo se possa declarar com seguranca queassddbgiplinas estejam, de fato,
“caminhando juntas”, a area da Analise de PolitRaslicas tem se mostrado adequada
para isso. Tanto os enfoques da Sociologia quanttadCiéncia Politica ddo énfase a
dimensao dos atores e suas estratégias, e levaoordm a importancia de normas e
regras institucionais, que influenciam nas escotfassagentes. Dessa forma, segundo
Lavalle, é possivel avancar no sentido“ideao encontro de uma compreensdo mais
abrangente das interacdes entre o mundo das ingis da politica e 0 mundo da
acao social.” (2006, p.109) Esta constatacdo serve de fio conchama 0 proximo
tépico, onde sao apresentados e discutidos enfalgu8sciologia e aqueles especificos
da Analise de Politicas Publicas. Do enfoque s6giob, sdo destacadas as analises
orientadas pelas teorias da “mobilizacdo de restisalos “processos politicos”, que
destacam a importancia do contexto politico etiungtinal sobre as estratégias de acao
dos atores posicionados na sociedade civil. (MCADAMCARTHY e ZALD, 1996,
TILLY e TARROW, 2006; TARROW, 2007). Estes enfoquém sido utilizados em
importantes artigos recentes que examinam acOesstratégias do movimento

ambientalista brasileiro na busca por influenciar @oliticas publicas do setor.

1 State-and-society approa¢ADAM e KRIESI, 2007, p. 146).
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(ALONSO, 2002; ALONSO e MACIEL, 2007; OLIVEIRA, 260 2008a, 2008b,
2009). Ja4 dos enfoques da Andlise de Politicas id85| sdo destacadas
especificamente as denominadas “teorias sintétidagirocesso de politicas publicas
(JOHN, 2003; SABATIER, 2007; BAUMGARTENER e JONEX)07; SABATIER e
WEIBLE, 2007; KINDGON, 1995; ZAHARIADIS, 2007), farulagdes analiticas
recentes cujo foco é dado as interacBes entreferenties atores dentro de contextos
institucionais especificos. Estes enfoques tem grdticamente ignorados nas analises

sobre processos de politicas publicas na area atabi® Brasil.

Para compreender a participacdo das ONGs na dainda politica de
silvicultura no Rio Grande do Sul, pretende-seizatil 0s instrumentos analiticos
proporcionados tanto pela Sociologia quanto peldliée de Politicas Publicas. Sera
dada maior énfase ao instrumental analitico refacio as politicas publicas, uma vez
que a unidade de andlise do presente estudo é&espmque deu origem a politica de
silvicultura (o policy procesg e a atuacdo das ONGs e suas interacdes comsoutro
atores dentro deste processo. Porém, embora aeandld esteja focada unicamente na
atuacao das ONGs e do movimento ambientalist&fesenciais da Sociologia também
sdo de grande utilidade, principalmente levandefseconta os excelentes trabalhos
publicados recentemente sobre o tema do militantiambiental e de ONGs na busca
por influenciar politicas publicas através de acdesprotesto. Esta literatura sera
discutida a seguir. A partir da contribuicdo desipsrtes tedricos se examinara a
participacdo das ONGs ambientalistas e suas id@sagcom outros atores (tanto
societais quanto estatais) ao longo do procesgolidéca de silvicultura no Rio Grande
do Sul.

2.3 Politicas publicas na area ambiental no Brasié a participacdo de atores

societais: O enfoque da Sociologia

Andlises da participacdo de atores societais mroepsos de decisdo na area
ambiental no Brasil que déem destaque para a déueda acgdo estratégica sdo

recentes. Tem predominado os enfoques sociolégjgados a Teoria da Mobilizacao

12 A analise de politicas publicas tem sido considerata sub-area da Ciéncia Politica em muitos mar{8ABATIER, 2007),
embora essa classificacdo seja problematica, palmente quando se considera a posi¢éo de “paiadanes” como Lasswell
(1943), considerado um dos “pais fundadores’rddise de politicas publicas, é destacado seuetangérdisciplinar, que agrega
enfoques da Sociologia, Economia, Histéria, Psgialadentre outras areas de conhecimento.
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de Recursos e a Teoria do Processo Politico (ALONSGOSTA, 2002, 2007,
OLIVEIRA, 2005, 2007, 2008a, 2008b, 2009). EmbuooaBrasil o0 uso desses modelos
analiticos tenha chegado com algum atraso, a di@ousternacional na area da
Sociologia, no que diz respeito a participacdo gokimento de atores extra-
governamentafs em processos decisérios tem sido muito influemciguelas
perspectivas que focam na “mobilizacdo de recurddsCARTHY e ZALD, 1977) e

no “processo politico”. (TILLY e TARROW, 2006). Narimeira, € dada énfase aos
“dilemas estratégicos” relativos as dinamicas iedatlevadas a cabo pelos movimentos
sociais na tentativa de influenciar determinadaxgssos sociais (p. ex. processos de
politicas publicas). Leva-se em conta, nesta petispe a dimensdo dos custos e das
recompensas e sua importancia para o envolvimagatbres nos movimentos sociais.
Custos e recompensas, por sua vez, sdo afetadoslipetnsao institucional, ou seja,
pelo ambiente no qual os atores interagem. (McCAREHZALD, 1977, p. 1213 e
1216). Um dos principais pressupostos deste enfagaktico € que, sem a habilidade
de mobilizar recursos, um grupo (ou movimento) facas chances de obter sucesso

em seus pleitos.

Ja a perspectiva do “processo politico” da énfasgpaliticas de contestacédo”
(contentious politics que envolvem diferentes formas e combinacdesaci@es
coletivas levadas a cabo por atores que, compantih identidades e objetivos, agem
de forma coordenada no sentido de alcancar espa/ob. As politicas de contestacao,
seja na forma de “performances” ou “repertorioshtestatorios, sdo profundamente
influenciadas pelo contexto de cada momento, nag#o os autores sintetizam no
conceito de “estrutura de oportunidades politiq@3L.LY e TARROW, 2006, p. 9 e
11). A idéia de acao coordenada € importante, jai1 geando se fala em mobilizacdo e
influéncia sobre processos sociais, ou politicasligas, a questdo primeira ndo é a
dimensao da participacdo, mas sim a questao ségamiaacional de coordenar grupos
de pessoas que sao dispersas, autbnomas e naa-adgan (CASEY, 1998, p. 39).
Porém esta coordenacdo na acdo de atores dispersoprofundamente influenciada
pela estrutura de oportunidades politicas de cadmento, ou seja, condi¢cdes do
ambiente politico que facilitam a acdo coletiva. dOnceito de “estrutura de

oportunidades politicas” é baseado no pressup@styud tanto caracteristicas estaveis

13 o S . Lo s
Atores extra-governamentais séo aqui definidos centidades ou individuos ndo diretamente conectadosernos, que agem
com relativa independéncia em relagdo as agénoiesitpmentais, embora se relacionem com estas (ZASP8, p.20).
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do Estado, quanto mudancas na distribuicdo de poatem afetar a maneira como
surgem e agem movimentos sociais. (McCADAM, McCARTEIZALD, 1996). Assim,
existem arcaboucos institucionais que geram maim@ntivos para a formacao de
organizacdes civis do que outros. Segundo Almetdag, p. 345), o conceito pode ser
desdobrado nas seguintes dimensdes: 1l)acessonas aie decisdo, 2)conflitos entre
elites, 3)aliados externos ao movimento e 4)rel&xdm na repressao por parte do
Estado. (ALMEIDA, 2003, p. 345). Brocket (1991)sclitindo o conceito através da
analise de contextos politicos em paises com regauntoritarios da América Central
entre os anos 40 e 80, apresenta uma conceituapaelhsinte, desenvolvendo as
seguintes dimensdes: l)aliados e grupos de su@pentos de acesso ao sistema
politico, 3)capacidade e propensdo do Estado &ssfo, 4)fragmentacdo e conflito

intra-elites e 5)posicéo no ciclo de protestos. QBKET, 1991, p. 254).

Portanto, centrais na perspectiva sociologicags@&stdes da organizacao e acao
coordenada de atores que compartilham de crengdsngdades, e a influéncia do
contexto institucional sobre as acfes destes atdestratégias seriam, assim,
consequéncia das interacdes entre fatores amlsi€ntaitexto) e as caracteristicas dos
atores envolvidos. Domingues afirma que estas mi@sdedricas desafiam o argumento
classico de Olson segundo o qual a mobilizacdak{@m organizacdes) encerra um
problema de “acado coletiva”, devido a desincentivabviduais como o problema do
carona free ridern dentre outros. Na avaliacdo de Domingues, Tagawtros autores
desta linha tedrica demonstram que o problema ésaswcial do que individual.
Movimentos seriam produzidos quando

...as oportunidades politicas se ampliam, quandas el
demonstram a existéncia de aliados e quando revelam
vulnerabilidade dos “oponentes”. Assim, seus owgdores
tornam-se “pontos focais” que “transformam opodadies
externas, convencdes e recursos em “movimentosheatdida
também que “repertérios de contestacdo”, “redesaisdce

“quadros culturais” diminuem os custos de juntapassoas.
(DOMINGUES, 2003, p. 475)

Na discusséao socioldgica realizada no ambito despeetivas elencadas acima,
0 conceito de “movimento social” € central. O discusocioldgico relativo a sociedade
civil e suas buscas por influenciar nos processosddanca social conforme destaca
Casey (1998), é moldado e articulado a partir desteeito. Na area ambiental, tema
deste estudo, as ONGs ambientalistas integram dmrt@is amplo, definido como o
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“movimento ambientalista”. O movimento ambientalidirasileiro compreende uma
série de atores provenientes das mais diversas, &mdora as ONGs sejam apontadas
como atores mais destacados, com maior visibilid&deRREIRA, 1999). Cumpre
entdo, que inicialmente se defina o conceito devimento social” com o qual se
trabalha, dada sua centralidade na discussdo &gical sobre participacdo e
envolvimento da sociedade na busca por influenaar estruturas politicas e
institucionais onde as politicas publicas sdo psmgas. O ponto de partida para a
definicdo deste conceito é o levantamento e a sanale Diani (1992) sobre as
perspectivas mais influentes da Sociologia, no @uge ao tema dos movimentos
sociais. Este autor, ao realizar uma comparacarce eag principais correntes da
literaturd®, apresenta uma proposta de sintese, a partir eteertos em comum
encontrados nessas abordagens tedricas, para eitoode “movimento social”. A
partir dos pontos de convergéncia encontrados teeatlira pertinente, movimentos
sociais sdo definidos como “redes de interacoesnrdis entre uma pluralidade de
individuos, grupos e/ou organizacfes, que se emgaja conflitos, com base em
crencas e identidades compartilhadas”. (DIANI, 1992) Esta é a perspectiva adotada
nesta dissertacdo quando se fala em “movimento esmahista”, ou seja, uma rede
ampla e variada composta por atores que agem deafaroordenada e que
compartilham uma série de crencas e valores emaela “questdo ambiental”. Estes
atores, articulados em torno destas crencas eegaldesenvolvem estratégias de acao

buscando influenciar nas politicas da area.

No Brasil, os referenciais analiticos destacadasiaa¢ém sido utilizados em
pesquisas e trabalhos recentes que examinam as dgdmovimento ambientalista
brasileiro na sua busca por influenciar na formiidag implementacdo das politicas
publicas do setor. Essa literatura tem chamadoeacab para as dinamicas de
mobilizacdo, o engajamento politico e a importadciaontexto institucional (estrutura
de oportunidades politicas) que teria influencitaddo na mudanca no perfil dos atores
que integram a rede de ativismo ambiental, quaattransformacdo dos padrbes de
organizacdo do movimento a partir da década de(A0ONSO, 2002; ALONSO,
COSTA e MACIEL, 2007; OLIVEIRA, 2008a, 2008b)

14 0 autor identifica quatro grandes tradi¢Ges naismabcioldgica sobre movimentos sociais: 1) Apertva do comportamento
coletivo (Turner e Killian), 2) A teoria da mobiiigdo de recursos (Zald e McCarthy), 3) A perspaciivprocesso politico (Tilly e
Tarrow) e 4) As teorias dos novos movimentos se¢iEduraine e Melucci). (DIANI, 1992, p. 3).
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Em trabalho recente apresentado no Congressodrasie Sociologia, Alonso,
Costa e Maciel (2008) destacam a necessidade @¢estar para a forma como as
estruturas de oportunidades politicas afetaramirgsnicas de mobilizacdo levadas a
cabo pelo movimento ambientalista no Brasil. Pddideste pressuposto analitico, os
autores sustentam que a redemocratizagdo constimiumomento de mudanca nas
oportunidades politicas, que resultou em novosisgraa a expressao das demandas
do movimento ambientalista. Assim, as instituicGesditicas e administrativas se
tornaram mais “permedaveis as demandas da soci@ildtie (p. 4) Um dos reflexos
imediatos destas mudancas foi a criacdo de férargipativos, como os conselhos,
principalmente a partir da realizacdo da confeggRin-92. Considerando a dimensao
das estratégias levadas a cabo pelos atores, pam#servar que esta nova estrutura de
oportunidade politica representou um momento pi@pic organizacdo e a acao
coordenada do novo movimento ambientalista brasileDs autores concluem
afirmando que “a formacg&o do movimento ambientlstsileiro se explica por duas
dindmicas: a interacdo dos grupos de ativistas eomstrutura de oportunidades

politicas e deles entre si.” (p. 19)

Outro conjunto de trabalhos recentes que analisaomstituicdo e as formas de
agir do movimento ambientalista brasileiro, dandaportancia as influéncias do
contexto sobre a a¢do dos individuos e grupospséae Oliveira (2009, 2008a, 2008b,
2007, 2005). Neste amplo conjunto de estudos or aaalisa as dinamicas de
militantismo na area de meio ambiente, com o foes mudancas no tipo de
engajamento politico ocorrido ao longo dos anos 80, e suas consequéncias para as
transformacdes nas dinamicas de mobilizagbes lsvadacabo pelo movimento
ambiental. Na operacionalizagdo de sua analiseei@i destaca as ligacdes entre estas
mudancas e o0 contexto maior de transformacfes id@srmo contexto politico
brasileiro ao longo dos anos 80. Para ele, aindansdito poucos os trabalhos, na
literatura nacional, que tratem das condi¢cdes ®o@ahistéricas, e em como estas
influenciaram na emergéncia e transformacdo dasa®rde protesto em defesa de
causas ambientais. (OLIVEIRA, 2008a, p. 2). Padiml® pressupostos que vao ao
encontro daqueles utilizados por Alonso e Costizeda afirma que o contexto politico
da redemocratizag¢do “constituiu um marco no sungimee novos repertorios de acdo

coletiva na defesa de causas ambientais.” (OLIVEIR)®8a, p. 4).
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A partir de inicios da década de setenta os movosede defesa de causas
ambientais passaram a desenvolver um repertoriagdes coletivas que envolvia
denuncias na midia, mobilizagcdes publicas, prasestientre outras estratégias que
inexistiam na década anterior. Dentre outros exespltados por Oliveira (2005 e
2008b) pode-se destacar dois que sdo bastantéicsigmos, um em ambito estadual
(no Rio Grande do Sul) e outro que atingiu propesctacionais: O primeiro foi a
grande mobilizacao contra a industria Borregaaodinitio dos anos setenta, em pleno
governo militar. Neste episédio, houve uma sériprdéestos e acdes publicas pedindo
o fechamento da empresa, devido a grande poluigdeausava. Constituia-se ai o que
Dreyer (2004) definiu como “um marco na luta amtaéno Rio Grande do Sul.” Estas
acOes fizeram com que o proprio governo estaduasse que recuar em seu apoio a
empresa, que era saudada em editoriais de joronaie cesponsavel pela “arrancada
desenvolvimentista do Rio Grande do Sul.” (DREYEB)4, p. 2)'> Conforme relata a
autora, no fim de 1973 o préprio secretario estiadieidalde foi pessoalmente interditar
a fabrica. O segundo exemplo, este em caratermacioi a grande mobilizacéo contra
0 projeto de Itaipu, em inicios dos anos oitenémuenos grupos ambientalistas de todo
0 pais se organizaram e promoveram aquele quef@indinado comtQuarup Adeus
Sete Quedas”’(OLIVEIRA, 2008a, p. 6). Este movimento, ao cetae uma obra que
era simbolo do desenvolvimentismo do governo mijlimbém contestava o proprio
governo. (ALONSO, COSTA e MACIEL, 2007, p. 2). Uwmez que incluia atores de
fora do movimento ambientalista, isso significoaavaliacdo destes autores, um marco
no surgimento de novas dinamicas de acgédo coletwapreendendo uma maior

aproximacao entre lutas “ambientais” e “sociais”.

Na década de oitenta, no contexto da redemocratza@ uma articulagéo entre
as acodes coletivas promovidas pelos militantes efasd do meio ambiente, com
aquelas promovidas por militantes de organizacébgiagsas, estudantis, sindicatos,
partidos politicos, dentre outras. Ou seja, 0 mewitm ambientalista se integra aos
demais atores que lutavam contra o Regime Militgrela volta da democracia. O
engajamento politico vai provocar uma mudanca mfil g movimento ambientalista
ao longo dos anos 80: Sai o militante “ativistafeqrupado apenas com causas

ambientais, e entra em cena o militante “peritaiyadvido em variadas redes de

15 . - . . o . o
Algo muito préximo das manchetes de jornais redetizos investimentos com silvicultura nos anos 2000
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organizacées e movimentos sociais. (OLIVEIRA, 20096). Em um contexto de
enfraguecimento do regime autoritario, e de granmhdluéncia de movimentos sociais
dos mais diversos tipos e matizes, configurou-se wstrutura de oportunidades
politicas que levou a mudancas nas estratégias dlizacdo do movimento
ambientalista. Ja& nos anos noventa, varias dagaartassociacfes” de defesa do meio
ambiente passaram a ser denominadas “ONGSs”, erpags@r de operar em outro
contexto, onde havia uma

...tendéncia geral a institucionalizagdo da acdodativa, no

sentido de regularizacdo de seu acesso aos espagms

processos formais de produgcdo de politicas publicas

(ocorrendo a) profissionalizagdo de seus integsaatde suas
atividades. (OLIVEIRA, 2008a, p. 167)

Paralelamente ao processo de profissionalizac@xpartisetécnica ganha cada vez
mais importancia, e o envolvimento das ONGs nosga®os de politicas publicas passa
a se dar, majoritariamente, por meio da acao decedistas:
A participacdo regular das organizacdes ndo-gowsgntais
(ONGs) em instancias formais (conselhos, forunsnids,

etc.) esteve associada ao recrutamento de dirgeete
militantes de elevada formacao técnica e cientifi(dDEM)

A dimensé&o da expertise técnica e da negociacde especialistas em processos de
politica publica é de vital importancia para a esdlaqui realizada. No caso aqui
analisado, conforme ser4 demonstrado, o papel wossadotados de altxpertise

técnica foi preponderante.

A literatura apresentada neste capitulo se delswoigae essa questdo, buscando
respostas para indagacdes relativas a relacdo ewmingento daexpertise dos
participantes, mudancas nas formas de coordenam@oecoletiva e resultados sobre as
politicas ambientais. Na producdo académica bnasikesse tema tem recebido atencao
recente, através dos enfoques sociologicos quesamais dinamicas da sociedade civil
e suas relagbes com o Estado. Novamente utilizandmumento de Gurza-Lavalle
citado mais acima, este € um dos “pontos de ercemire a Sociologia e a Ciéncia
Politica”. Isso porque, na Andlise de Politicas lieéb, a questdo do conhecimento
especializado e seu papel em processos de poliitdisas tem sido um tema “quente”
no debate atual sobre processos de politicas p8bdicseus determinantes (WEIBLE e

SABATIER, 2009; WEIBLE, 2008; BOURDEAUX, 2007; SABAER e WEIBLE,
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2007). O Modelo das Coalizdes de Defesdvpcacy Coalition Framewoykem como
um de seus principais objetivdentender o papel desempenhado pela informacao
técnica e pelo conhecimento especializado no psoce&® construcdo de politicas
publicas.” (SABATIER e WEIBLE, 2007, p. 189) Dentre suas pissas basicas esta a
que afirma que as principais negociacdes em toenaratessos de politicas publicas se
dado entre atores especializados no tema em quegtdo,agem no ambito de
“subsistemas de politica publicgdlicy subsystejnque possuem relativa autonomia

em relacdo a fatores “externos” a “comunidade dps@alistas”.
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3. TEORIAS DO PROCESSO DE POLITICAS PUBLICAS

O pano de fundo que orientou esta pesquisa dertdigg&e diz respeito as
relacbes Estado — sociedade na producdo de psliphlicas. Antes de tudo, uma
breve discussdo sobre a forma como aqui se entendiiza a expressdo “relacdes
Estado-sociedade”. O ponto de partida analiticofacme ja se destacou acima, da
énfase, em lugar das categorias “Estado” e “sodeedavil”, as relacbes entre atores
provenientes dessas esferas. Suas acles, esgaegganter-relacdes que estabelecem
entre si. Aliancas, conflitos e disputas, e come esnjunto de fatores “relacionais”
influencia nos processos de definicdo das politipablicas. Utilizam-se aqui
perspectivas tedricas e metodoldgicas que funciacmno ferramentas analiticas para
um estudo em termogrocessuais, dindmicos e continud€MIRBAYER, 1997, p.
281), buscando dar conta dos “mecanismos” quedaacam como “pontos de ligagao”
entre certas condic¢des iniciais a determinadodtaes finais (MAYNTZ, 2004, p. 4-
5). A intencdo € ir além daquelas perspectivasniiefs por Silva (2007), como
“essencialistas”, que tomam como ponto de partid&stado” ou a “sociedade civil”,
como se fossem “substancias” a partir das quaisosstruiria a problematica de
pesquisa. Considera-se que, “por dentro” destagjoaas existe toda uma intrincada e
complexa trama de relacdes e inter-relacdes etdresagque possuem as mais variadas

crencas, valores e interesses.

Obviamente, ndo se esta aqui a descartar a utlidexdlitica de enfoques
classicos, mas sim, se explorando as possibilidagesentadas por outras abordagens.
Neste ponto, toma-se como um “guia analitico” @amendacao de Emirbayer (1997, p.
292), de passafdas substancias as relacbesissumindo um foco dirigido para o
exame das interacdes (sejam elas conflitivas operativas) entre atores posicionados
nas esferas societal e estatal. Utiliza-se, partamh enfoque que parte de pressupostos
“relacionais”, na esteira das propostas de Eminb&y897), Marques (2003), Silva
(2007) e varios outros autores que tém chamadergad para o fato de que o exame

das relacdes inter-atores pode dizer muito sofwue@onamento de processos socfais

16 ) . . . e x .
Embora fique claro ao longo de todo o trabalhoeastacar mais uma vez, e explicitamente, quétitad publicas” sdo aqui
entendidas como processos sociais.
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A opcéo tedrica e metodoldgica desta pesquisa dew® ponto de partida a
concordancia com a constatacdo de Fernandes enB(2004) quando estes afirmam a
necessidade de estudos que levem em conta asagigmnite elites e grupos que buscam
influenciar nos processos de politicas publicastaRto, ao invés de mirar somente na
acdo e nas estratégias das ONGs no processo di@apdi silvicultura no estado,
optou-se por analisar 0 processo em si, e ai e&rifh acdo dos diversos envolvidos,
suas interacdes, e como estas interacdes impactaraesenho final da politica. Dadas
essas premissas, sao utilizados modelos especifacadsnalise de Politicas Publicas
para examinar e buscar compreender o que as ON&fatol fazem” no ambito das
politicas publicas da &rea ambiental, e como seiglam com os demais atores que

participam na area.

Assume-se aqui um entendimento em relacéo ao tgyatitica publica” como
um processo complexo que se desenvolve no temgatide uma ampla diversidade
de atores, tanto societais quanto estatais, comais diferentes interesses, objetivos,
crencas e valores, cada qual tentando influendigapemir suas idéias no desenho das
politicas. Esta conceituacdo em relagdo ao quenssnde por politica publica é
tributaria das contribuicdes que, principalmenteadir do trabalho classico de Hugh
Heclo (1978), passaram focar nas interacdes ernsa@@o de redes de atores em torno
de determinadas “questdes” de politica publiceagEgerspectivas avancaram muito em
relacdo aos chamados modelos “racionais”, predortesaao longo dos anos 50 e 60,
que desenvolviam a idéia diogputs provenientes da sociedade, que seriam processados
na “caixa preta” do Estado, e sairiam na formaodguts ou seja politicas publicas
visando atender a estas demandas societais. A gartrabalhos como os de Heclo,
passa a vigorar uma perspectiva que leva em coaséte a multiplicidade de atores
envolvidos e buscando influenciar nas politicaslipab. Assim, conforme Carlsson
(2000), processos de politicas publicas nas sabesddemocraticas contemporaneas
sdo tdo intrincados que uma Unica teoria ndo &adpaaptar toda a sua complexidade
(p. 507). Para este autor, sintetizando uma pogigg@ominante na area de Andlise de
Politicas Publicas, € necessario que se combineensdis enfoques analiticos para que

seja possivel entender e explicar processos tapleros.
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3.1 Atores, Interacfes e Instituicdes: A busca panfoques “sintéticos”

Tentativas de sintese entre perspectivas queanfogapel das instituicdes e o
dos atores tém orientado boa parte da literatuns méuente sobre relagdes entre
atores do Estado e da sociedade na producédo diegmfpublicas (JOHN, 2003, 1999;
SCHARPF, 2000, SABATIER, 2007). Scharpf (2000) @®mum modelo que destaca
as interseccdes entre as perspectivas que pramtemistituicdes (no sentido das “regras
do jogo”) e aquelas que déo maior énfase ao comaperito dos atores. Segundo o
autor, no estudo sobre politicas publicas, duasns@es devem ser levadas em conta:
1) as preferéncias e percepcdes dos atores envslei@) o papel das instituicdes nas
mudancas e nos resultados das politicas. Partiedtes] pressupostos, Scharpf traca
uma linha divisoria entre as perspectivapdicy analisyscom seu foco em problemas
e interacOes e aquelas mais vinculadasnamstreamda Ciéncia Politica, que tomam
como ponto de partida a génese das instituicoea® nsequéncias sobre a acédo dos

atores.

Na perspectiva da Analise de Politicas Publicdseco nos problemas refere-se
a pesquisas que analisam a natureza e as causgsiatSes que sdo incluidas nas
agendas dos governos e que devem ser resolvidasgiorde respostas politicas. Ja o
foco nas interacfes diz respeito as analises quemfanas relacdes entre os diversos
atores que participam de determingubdicy processe as condicdes que favorecem ou
impedem que determinadas politicas sejam implerdastéSCHARPF, 2000, p 762).
Na perspectiva institucional (HALL e TAYLOR, 199@HELEN, 1999) o foco
“genético” @enetig € relativo aos estudos voltados para a formac&ansformacao
dos arranjos institucionais “neles mesmos”. Poroolggdo, o foco nas consequéncias
analisa a influéncia das instituicdes sobre o cotapento dos atores, e as decorréncias
dessa influéncia (SCHARPF, 2000, p. 763). O autptoga as interseccdes entre estes

diferentes focos e perspectivas na forma do qudamagina seguinte.
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Quadro 1. Intersecgdes entre Perspectivas da @iPutitica e da Andlise de Politicas Publicas

PERSPECTIVA INSTITUCIONAL (ainstreanda Ciéncia Politica)

am
pes
de
0s.

Génese Consequéncias
Problemas (1) (2)
PERSPECTNA Esforcos quase “funcionalistas” que buscam expl|c&studos mais “estruturalistas”, que question|
DA ANALISE a formagdo e a continuidade de certas instituigbesmo a existéncia de determinadas instituig
DE pela sua capacidade de resolver problemas socipisoatribui para a emergéncia, ou néo,
POLITICAS econdmicos. As instituicbes informam os “custos|dgeterminados problemas sociais ou econdmici
i transacdo” entre os agentes, que fazem suas esgolha
PUBLICAS baseados nessa “seguranca”’ proveniente do contexto
institucional.
Interagdes (3) 4)

Pesquisas cujas perguntas dizem respeito a col
mudangca institucional pode ser explicada como
resultado das interagGes entre os diversos alf
envolvidos e suas estratégias de acéo.

m@esquisas que partem de um pressuposto
uoonsidera as instituicdes como um conjunto
ofatores afetando as interagdes entre os at
Por conseqiiéncia, influenciando na maior
menor capacidade do policy system em adot;
implementar determinadas respostas

que
de
res.
ou
ar e
RoS

problemas.

SCHARPF, 2000, p. 763.

Da combinacgéo destas perspectivas, Scharpf depti@csdo possiveis de serem

formuladas “novas e interessantes questdes de ipasqksta dissertacdo analisa a

politica ambiental no Estado do Rio Grande do Spdréir dos pressupostos expressos

na terceira e na quarta célula. Considera queintErscoes e estratégias desenvolvidas

pelos diferentes grupos de atores envolvidos @sultm determinado desenho de

politica. Porém estas estratégias e interagcbemfafatadas pelas “regras do jogo” do

qual participaram uma diversidade de atores, cadh defendendo seus interesses e

buscando imprimir seus valores e idéias no destindlada politica.

Tanto Scharpf (2000) quanto Tsebelis (1995) chansmnatencdo para a

necessidade de considerar as orientagdes cognéivesmativas dos envolvidos em

processos decisorios. Afinal, muitas vezes o cotapmnto dos atores escapa ao

constrangimento das instituicdes. Immergut (1998gstiona: “Se as instituicbes

limitam o0 escopo da acédo que parece possivel taremties atores, porgue estes, muitas

vezes, escapam destas restricbes?” A respostaata auque, a medida que politicos e

grupos de interesse disputam o uso dos mecanismstitucionais, vao se criando

padrbes diferentes gmlicy makingque, por sua vez, tornam mais dificeis certososurs

de acdo e facilitam outros. Em outras palavrashsiguicdes (no caso, estes padroes

diferentes depolicy making definem um contexto estratégico para a agédo timesa

(IMMERGUT, 1992, p. 25). A autora ndo considera soa analise as orientacdes

normativas dos atores, e sua énfase é dada as s@iesemstitucionais. Assim, sua
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resposta a pergunta também acaba apontando (enamdo) para o papel das
instituicbes sobre a a¢édo dos individuos e grupos.

Porém, quando se trata de politicas publicas, cgiapontado acima,
instigantes questdes de pesquisa podem ser forasukagbartir de um olhar analitico
que considere também dimensdes mais “cognitivaghdd importancia a valores,
crencas, conhecimento e seus impactos sobre posceds politica publica. A
importancia deste tipo de pergunta reside no fat@aksibilitar o exame de como se
constroem os significados dos problemas que sdocados a mesa’ dos formuladores
para serem resolvidos (SABATIER, 2007, p. 3).

Paul Sabatier (2007, 1999, 1993, etc.) € um dogupesdores que consideram
processos de politicas publicas como fenbmeno#iaetes das interacdes entre atores e
suas crencgas, valores e idéias, atuando dentr@mextos institucionais especificos.
Dentre os elementos que podem interagir ao longentgrocesso de politica publica

ele destaca cinco que, no seu entender, deverorsaderados:

1. Diversidade de atores envolvidos: agéncias govegntais, grupos de interesse,
membros do legislativo, pesquisadores, jornalisiaggrantes do judiciario,
ativistas, dentre outros. Desta diversidade de lelolas emergem os mais
variados valores, crencgas, interesses e percepgdeslacido aos resultados de

determinada politica;

2. Espaco de tempo em que se desenvolve o procespolitlea. Em sistemas
pluralistas consolidados como o norte-americanouiradestaca que estes
processos se desenvolvem em periodos de no mimraaécada. Em paises de

democratizagdo recente esta regra € relativizada;

3. Em dado dominio ou area de politica publica gematenexistem diferentes
programas envolvendo diferentes niveis de goveemuas implementados ao

mesmo tempo;

4. Debates sobre politicas publicas envolvem dispétascas, que dizem respeito
a gravidade de um problema, suas causas e provaskigbes. Entender
determinado processo de politica requer atencdoapel destes debates e da

informacéo técnica;
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5. Disputas envolvendo valores/crencas profundas eresges difusos. Atores
tendem a apresentar evidéncias seletivamente,pdetou denegrir a posicao
dos oponentes, coagir outros envolvidos, e mesniartdistorcer determinadas

situacbes em seu proveito.

Em face dessa série de caracteristicas de um poodespoliticas publicas, e a
extrema complexidade resultante de sua interagl® &o analista encontrar meios de
“simplificar” este “quebra-cabecas”, para que eamne minimamente inteligivel, em
lugar de parecer um quadro caodtico. Sabatier progde, para que Se possa
compreender um processo de politica publica, éssade que se conheca 0s objetivos
e as percepcdes dos principais atores envolvidasa-§e, portanto, de uma perspectiva
focada nos atores, onde o analista parte de pres®gpue assumem que 1) aquilo que
0s atores acreditam, suas crencas e valores impo#p estes atores podem estar
perseguindo uma ampla variedade de objetivos, @s8sgoodem ser mensurados
empiricamente e 3) atores fora do classico “trifmgie ferro”, como jornalistas,
pesquisadores, membros do judiciario, técnicos gin@as governamentais e de
organizagcées ndo-governamentais, dentre outrosngdortantes demais para serem
descartados de uma anélise que busque compreemderdeterminada politica publica
foi construida (SABATIER, 2007, p. 4).

A questdo do foco analitico nas instituices os atores, a escolha por um ou
outro, ou ainda, a busca por sinteses é inescapargelm projeto de pesquisa que vise
a analisar a participacdo e a interacao entre satdoe Estado e da sociedade em
processos de politicas publicas. Peter John (208E), afirma que pesquisadores do
campo das politicas publicas estdo interessadosrgemder porque decisdes e seus
resultados mudam, permanecem estaveis, variantatepsea setor ou diferem em suas
consequéncias. Para John (2003, p. 482), tratalsefialisar a acdo humana e as
relacdes de poder”O autor levanta a questéo relativa a “como tadtiguando se trata
de examinar politicas publicas e a interacdo de dinesidade de atores tanto estatais
guanto societais. Como resposta a esta questaodéstaca a necessidade de se de se

levar em conta: 1) uma teoria da escolha dos atoesentido de um “modelo do
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individuo™’, 2) consideracdes sobre o contexto social e ecionden3) consideracées
sobre a influéncia das instituigcdes, no sentido‘cagas do jogo”.

Partindo destas constatagfes, John destaca gimcdeg abordagens na area da
Andlise de Politicas Publicas. Trés sao originat@sainstreanda Ciéncia Politica: A
institucionalista (o0 “novo” e o “velho” instituciatismo), a que destaca o papel das
mudancas sdcio-econdmicas e a da escolha raconas sdo mais recentes, gestadas
no campo mesmo da Analise de Politicas Publicpsastir deinsightsda Antropologia
e da Sociologia: As abordagens de redes e as @gemslajue destacam o papel das
idéias e do conhecimento na producado das polipgbakcas (JOHN, 2003, p. 484-487).
Conforme o autor, a partir de meados dos anos Bicie dos 90 sdo langcados trés
trabalhos seminais, que propdem uma espécie dtesslnentre estas cinco grandes
perspectivas. Trata-se dos livros de Kingdom (19895), Baumgartner e Jones (1993)
e Sabatier e Jenkins-Smith (1993), que propuseradelms analiticos que John
classifica como “enfoques sintéticos do processpatiticas publicas”. Estas teorias, ou
quadros analiticosframework$ sdo estruturadas a partir diosights trazidos pelas
pesquisas sobre instituicbes, processos socio-ston$, escolha racional, redes e
idéias (JOHN, 2003, p. 487). Esses modelos levaesquisa sobre politicas publicas a
ser pensada em termos de fluxos da politicalt{ple streamy equilibrios pontuados

(punctuated equilibripe coalizdes de defesadocacy coalitions'®

As secOes seguintes apresentam e discutem estakagéns, cada uma delas
contendo conceitos que sdo operacionalizados pestguisa de dissertacao. As duas
primeiras enfocam as chamadas “teorias da constdgagenda” (ESCOBAR, 2008),
quais sejam, a teoria do equilibrio pontuado eodaedos fluxos multiplos. A terceira
secdo discute o modelo analitico baseado na ide@alizbes de defesa congregando
diversos atores que buscam influenciar ndo apeaafbmmulacdo da agenda, mas

também em todo o processo de formulacéo e implap@&nide uma politica publica.

M Essa expressdo, pouco utilizada na literatura lbiasi refere-se aos pressupostos analiticos & pad quais o pesquisador
examina a acgéo individual. Tais pressupostos paggrariundos de modelos de escolha racidrahp economicy®u de modelos
que consideram fatores sociais ou cognitivos, coreagas e valores. A perspectiva aqui utilizadapgoposta por Sabatier e
Weible (2007), que busca uma espécie de sintesato@Es realizam célculos de perdas e ganhos eapa@azes de comportamento
estratégicos, porém, antes de tudo, agem orienfamiagias crengas profundas (no jargdo dos auti#ep,core beliefs

'8 para uma discusséo em portugués sobre abordagenseeda Andlise de Politicas PubliGas debate desenvolvido por Peter
Johnver Faria (2003).
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3.2 Teoria do Equilibrio Pontuado: “Imagem da politca” como fator de mudanca

A teoria do equilibrio pontuado busca explicar taldfidade e, sobretudo, a
mudanca em processos de politicas publicas (TRUWEJMBGARTENER e JONES,
2007, p. 155). Seu foco analitico € dirigido a faroomo a atencdo dos tomadores de
deciséo fjolicymaker¥ € dirigida a determinados temas e assuntos, quanermia
agenda e exigem solucédo em termos de politicagajl@nquanto outros sdo excluidos.
O ponto de partida desta teoria é a observacaael@rcessos de politica publica sdo
marcados pela estabilidade, e as mudancas, getelm&#o incrementais. Porém
existem momentos em que sdo produzidas “ruptur@s’ @ passado, ou seja, existem
momentos em que o “equilibrio” que tradicionalmerdeacteriza determinada area de
politica publica € “pontuado” ou “interrompido” parma mudanga brusca. Nestes
momentos, diretrizes consagradas sdo descartadasodificadas e a politica publica
passa a operar de acordo com padrbes diferentegldague predominara até entéo.
Novos problemas passam a ser considerados, nogaggs vém a tona, ocasionando 0
surgimento de novas “visdes”, ou “imagens” sobpmlitica em questdo. Na génese da
teoria reside uma critica aos modelos incremetdalispois, de acordo com seus
idealizadores, “mudancas rapidas em politicas pablocorrem freqiientemente, mas a
maioria das teorias enfatizam apenas o0 procesgeniental, focando nos longos
periodos de estabilidade, e deixando de lado osemim® de mudancas dramaticas.”
(BAUMGARTNER e JONES, 1991, p. 1044).

A Teoria do Equilibrio Pontuado parte de um prpesto analitico comum ao
Modelo das Coalizbes de Defesa (SABATIER, 1988nho%do de que “a fabricacao”
das politicas publicas ocorre entre atores que,um@ forma ou de outra, sdo
especialistas naquela area, tema ou assunto éspeEifclaro que as decisées finais (a
lei, o decreto, o programa, etc.) sdo dadas poadones de decisdo com poder formal,
na maioria das vezes ndo especialistas nos temaguestidao. Porém, até que o
“problema” e as possiveis “solu¢bes” cheguem a rdestesdecision makersha um
longo caminho, e um complexo processo:

Nenhum sistema politico é caracterizado pela distus
continua e ao mesmo tempo de todos os assuntos. As
discussbBes sobre questBes e temas diversos sdmeyem
desagregadas em varios subsistemas de politiceeq{ilicy

subsystems A maioria das questdes, a maior parte do tempo,
sdo tratadas dentro desses subsistemas, que acabam
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constituindo “comunidades de especialistas” nagaskunto
em questdo. (TRUE, BAUMGARTNER e JONES, 2007, p.
158).

A idéia de que os rumos dos processos de poljtigakicas sao definidos no interior de
“subsistemas”, ou em *“espacos especializados”, comunidades” se tornou
predominante na Analise de Politicas Publitseja qual for o nome que se dé a essas
comunidades de especialistadDEM, p. 158). O conceito dpolicy subsystensera
aprofundado e refinado, principalmente apés asribointdes de Sabatier e Jenkins-
Smith (1993) e o posterior desenvolvimento e doéisfo do Modelo das Coalizbes de
Defesa (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999, SABATIER WEIBLE, 2007,
FENGER e KLOK, 2001). A Teoria do Equilibrio Pordeando chega a desenvolver de
maneira aprofundada o conceito, mas parte do gressude que é no ambito destes
subsistemas que os “equilibrios” sédo “interrompid@entre a ampla variedade de
exemplos empiricos de mudancas drasticas podeaseasiareas de telecomunicacoes,
controle da poluicdo do ar e da agua, transporeggergia nuclear, dentre outras, como
“subsistemas de politica publica” que foram radieaite alterados durante os anos 70
nos Estados Unidos (BAUMGARTENER e JONES, 1991046).

Porque mudam as politicas publicas? Quais as cpasdras das “interrupcdes”
ou “pontuacdes” no equilibrio normal de determinddza de politica publica? Aqui é
importante chamar a atengcédo para um conceito telatri@oria do equilibrio pontuado:
Atores que integram determinado subsistema agemategitamente, buscando 1)
influenciar na “imagem da politicap¢licy imagé ou 2) construir umaolicy image
alternativa a predominante. Estes participantesmageo interior do subsistema,
utilizando uma “estratégia dupla”: De um lado, tamscnfluenciar na forma como é
construida uma determinada imagem, ou visdo solp@liica publica, que € a que
ficara marcada no contexto externo ao subsisterneie@@ade em geral, opinido
publica). Isso € feito através do auxilio de atedisspecializados, do uso da retorica
por “empreendedorespélicy entrepreneudshabeis e da construcdo de simbolos, que
sao disputados em espacos de discussao sobreicagmliblica (BAUMGARTENER e
JONES, 1991, p. 1046).

O outro lado da “estratégia dupla” diz respeitdegativas, por parte dos atores
principais dopolicy processem alterar o rol de participantes daquele esgaggcando

torna-lo mais favoravel para uma consideracao ipasém relacdo a seus assuntos.
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Neste processo, dois fatores tém especial relewaAaestrutura institucional (MARCH

E OLSEN, 1989) na qual as politicas sdo definidas,acdo dos “empreendedores da
politica publica” policy entrepreneuds (KINGDON, 1984; ZAHARIADIS 1998,
2007). A primeira age no sentido de servir comaingentivo a determinados cursos de
acao, e como desincentivo a outros. H4 aqui umaocdancia com 0S pressupostos
analiticos dos modelos de andlise instituciona¢aeslvidos por Elinor Ostrom (1990,
2002, 2007), que destacam a necessidade de selean peso das “regras do jogo”
sobre as escolhas estratégicas dos envolvidos.elapao aos empreendedores, esta
denominacédo € dada aos atores que “tomam a in&iaé que buscam “vender idéias e
solugdes” para os tomadores de decisdes. Este pdnexplorado com maior

profundidade na Teoria dos Fluxos Multiplos.

No conceito de imagem da politica estd embutidadéai de que as
compreensdes tanto do publico em geral quanto doscipantes de determinado
subsistema em relacdo a um problema (social, atahie@eondémico, etc., que requeira
uma solucdo em termos de politica publica) podemamao longo do tempo. Portanto,
a disputa em torno destas compreensfes nao podeegkgenciada na analise de
determinada politica publica. Citando o exempl@aldtica nuclear dos Estados Unidos
durante o periodo da Guerra Fria, Frank Baumgaith@87) destaca que a energia
nuclear era vista, por setores da sociedade norégiGana da época como geradora de
energia limpa, impulsora do desenvolvimento e datara da seguranca do pais. Em
suma, uma “imagem” positiva em todos os aspectogo® setores, porém, passaram a
construir uma imagem alternativa, que chamavargatepara o uso da energia nuclear
na escalada armamentista, e o potencial de riseolvétho, com a possibilidade de
acidentes gravissimos e guerra atbmica. Esta “imagmgncorrente” passou a ganhar
espaco nos debates publicos da época, em audi@&wiesngresso e na midia, e se
firmar como legitima. Apenas uma delas poderiaat®essair e orientar a maneira
como o0 tema passaria a ser tratado na agenda itiagodsso porque, de acordo com a
Teoria do Equilibrio Pontuado, o resultado de unspuda publica em relacdo a
determinada imagem sobre uma politica publica tarskr de soma-zero:

Surpreendentemente o discurso publico tende a amosin
fascinio em relacdo a apenas um aspecto de desstanin
guestdo, com a exclusao de outros. Embora indigicegam
capazes de reconhecer que uma questdo tenha doss lan

positivo e um negativo, a atencéo publica tendem@naentrar-
se em um ou outro. Ao longo do tempo uma posicaeutteia
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pode passar a uma Visdo negativa em relacdo a wsmane
tema... (...) e estaimagem influenciara de margscisiva nas
solucdes (olicy solutiony a serem consideradas.
(BAUMGARTNER e JONES, 1991, p. 1047)

A imagem de uma politica publica esta associaddamo, a forma como os contetudos
relativos ao tema do qual trata a politica séo teoitos e discutidos em espacos
publicos de deliberacdo, como foruns, comités ebos, ou na midia. E nesse sentido
que se pode afirmar que, se tratando de politiGaicps, 0 que se acaba fazendo, ou
decidindo, nem sempre (ou quase nunca) € uma de@s#nal, ou 6tima, e sim a
definicdo de um problema que acaba resultandoias@rno debate entre os atores
envolvidos. Esta perspectiva se opfe aos modelds ‘racionais” do processo de
politicas publicas, como o modelo de Easton (19§19,tracava uma espécie de “linha”
gue ia dosnputsda sociedade, passava pela “caixa preta” dos gosee saia na forma
de outputspara atender as demandas societais. Politicacasibheste modelo, seriam

respostas “racionais” as necessidades e urgérecissctedade.

As contribuicdes dos novos enfoques da Andlisedigidas Publicas destacam
para o fato de que, no mundo real, 0 processo éothuito mais complexo do que a
descricdo do modelo eastoniano. Envolve dindmieasamnpeticdo e de disputas em
torno de quais assuntos e temas serao vistos tesaceimo “legitimos” nos processos
que dao origem a determinada politica publica. Qomé a sintese esclarecedora de
Subirats:

Desde la perspectiva del analisis de politicasenaansidera
que la lista de problemas que la gente considesaungentes o
que figuran en la agenda de los poderes publicam se
necesariamente los mas perentorios o graves. Saleom que
cada actor trata de impulsar sus puntos de viptasiona para
que un tema sea objeto de atencién (o al contraata de
evitar que sea percibido como problema por la pidate.
(SUBIRATS, 2001, p. 261)

Quando um grupo (ou grupos) é competente o basfmarge expandir suas
demandas e mobilizar parcelas da sociedade até euliferentes a seus clamores, é
possivel que chame a atencdo para sua perspectigase impacto no processo de
tomada de decisdo. Baumgartener e Jones (2004aafirser importante analisar
“como se constroi a atencdoA atencao do publico, dos atores em um proceskis e
tomadores de decisdo € um bem extremamente esc@ssasdo desses autores.

Atualmente h& centenas de fontes de informacamigecamento, principalmente com a
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massificacdo da internet. Porem, em meio a este Gmanformacdes”, para onde sédo
direcionadas as atencbes dos tomadores de deeigfw, qué? Analisar as dinamicas
que levam a que seja dada atencdo a determinadas & ndo a outros, ou ainda, a
determinadas imagens, ou percepcdes sobre detéioniama, e ndo a outras, pode
explicar muito sobre como sao construidas as padifpublicas em cenarios envolvendo
uma multiplicidade de atores, crencgas e interesgeglisputa. Cenarios , em Ultima

analise, extremamente complexos.

Wood (2006), partindo dessa abordagem, examina abilipacbes do
movimento ambiental nos Estados Unidos, citandoesso exemplo de articulagbes
que conseguiram mudar a “imagem” da politica fikales “chamar a atencéo” para
outro lado da questdo. Conseguiram, desta fornerramper o equilibrio da area. O
autor afirma que na area florestal prevaleceu derd@écadas uma imagem relacionada
a idéia de extracdo de recursos. Contudo, a pdos anos 70 as organizacOes
ambientalistas passaram a se opor a esta imagegmlitiaa, articulando pressdes e
mobiliza¢gbes junto & midia, membros do parlamentangém do judiciario. Com o
passar do tempo, forcaram uma redefinicdo na imadanpolitica. As idéias de
conservacgao e preservacdo ambiental passaram l@erecatencdo dos formuladores,
constituindo as bases de uma nova imagem da pofiticestal. Esta predominou ao
longo da década de 70 e no inicio da de 80, até@tserompida novamente no auge dos
anos Reagan. Um fator-chave levantado pelo aut@ émtrada de atores provenientes
do campo juridico (definidos como “atores judicipgara o “lado” dos interesses dos
grupos ambientalistas (WOOD, 2006, p. 11). Duramigto tempo as pressdes e
mobilizacbes dos ambientalistas foram vistas coxageradas, e ndo conseguiam
mudar a distribuicdo do poder no interior do subgis da politica florestal. Porém, a
partir do momento em que comecaram a surgir dexigddiciais favoraveis as
demandas dos ambientalistas, houve uma mudangama tomo o publico em geral
passou a ver estes movimentos. Isso, por sua wémenciou nas posicbes dos
membros do legislativo, e ao fim e ao cabo, a idisgdo do poder dentro do
subsistema foi alterada. O autor cita um episodedjilustrativo dessa dinamica:

Em 1988 foram emitidas normas regulatorias proibirad
venda de madeira proveniente de florestas fedeatfisjue as
agéncias de protecdo ambiental se manifestasseterd2os
interesses no Congresso se mobilizaram e entraraacéo, e

uma lei foi aprovada anulando estas normas. Em um
movimento inédito, a Corte de Apelacdo declarouen |
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inconstitucional, e restaurou a validade das normas

regulatérias. (WOOD, 2006, p. 11)
O excerto acima chama a atencdo para a importalfessiva que estes “atores
judiciais” podem desempenhar em processos de gaolitiblica. Conhecem as regras,
sdo competentes em usa-las, além de possuirendadformal para tomar decisdes.
Dispdem de um tipo dexpertiseque € altamente valorizado e respeitado, uma wez q
diz respeito ao contexto institucional no qual &6 ds embates e as disputas em torno
de politicas publicas. Assim, o papel destes atwdiespode ser negligenciado, uma vez
que suas decisfes podem mudar os rumos de um sgwatepolitica pablica. Ou, pelo

contrario, manter e reforcar um rumo ja estabetecid

Para uma efetiva mudanca na imagem de uma pokticaprescindivel ainda a
acao de outro tipo de ator. Trata-se dos “emprekmde da politica publica”, agentes
competentes em explorar momentos propicios paralepeeminadas questdes recebam
atencdo e sejam considerados como “legitimos”. B@stes momentos cruciais,
definidos como “janelas de oportunidade”, que asqpgdes e imagens em relacdo a
determinado tema ou assunto podem mudar, influedcialiretamente na maneira
como a politica publica sera concebida. Este pémtiscutido na secao seguinte, com o

aporte do modelo analitico dos fluxos multiplbkiltiple Streams Framewoyk

3.3 Modelo dos Fluxos Mdultiplos: “Empreendedores pdicos” explorando “janelas

de oportunidades”

O modelo dos fluxos multiplos parte de uma pressigao segundo a qual a
ambiguidade faz parte da vida politica. Por con8ega, afeta também as escolhas e
acdes que dao origem as politicas publicas. Osrgantes e tomadores de decisédo
muitas vezes (ou na maioria das vezes) nado sawesmpe compreender toda a
complexidade dos problemas com os quais sédo olmsgadidar, nas mais variadas
areas de politica publica (ZAHARIADIS, 2007, p 7Blas eles precisam dar respostas,
e estas respostas pressupdem escolhas. Como &astasse, 0 tempo € um recurso
extremamente escasso, e as decisdes nao podenarespemo um complicador
adicional, acrescente-se que ndo existe um conkatimsobre a afetividade das
respostas que serdo dadas na forma de politicaicgsibNa Teoria dos Fluxos

Multiplos, talvez mais do que nas outras abordagésiatéticas” aparece a
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pressuposi¢cdo de que o mundo das politicas pubdicasrcado pela incerteza e por
contextos quase cadticos. E neste mundo de inasreeambiguidades que escolhas s&o
feitas, problemas séo definidos e solu¢des sde@mmitadas (ZAHARIADIS, 2003, p.
1).

Esta nocdo que chama a atengdo para 0 componegrentgmente caotico
presente nas escolhas organizacionais foi sisteslati pela primeira vez no artigo
seminal de Cohen, March e Olsen (1972) onde é danganocdo de uma “lata de lixo
da escolha organizacional’, onde jazem problema®lecdes que, de acordo com
determinadas condicfes, sdo sacados pelos tomadereecisdo. Neste artigo, os
autores chamam a atencao para o ambiente confesorgdomina nas organizacdes do
mundo contemporaneo. Afirmam que estas organizacggigam grandes empresas
privadas ou estruturas governamentais, funcionafornaa de “anarquias organizadas”
(organized anarchigsA nocéo de anarquia organizada € sintetizadsegdainte forma:

...organizagfes caracterizadas por preferéncidslgmnaticas,
tecnologias confusas e participagéo fluida. Estudosntes em
universidades, uma forma familiar de anarquia degala,
sugerem que essas organizagbes podem ser vistas com
colecdes de escolhas procurando por problemas, stema
procurando por situacdes de decisdo, solucdes nammao por
questdes para as quais elas possam ser as respestas
tomadores de decisdo procurando por trabalho. (QQHE
MARCH e OLSEN, 1972, p. 1)

Se ambientes como universidades, ou grandes erapnesiinacionais (que
também sdo definidas pelos autores como anarquiganigadas), onde o0s
administradores geralmente possuem altissima @digacéo nas suas areas de atuacao,
e aparentemente “todos sabem o que estdo fazer@d@spaco para condi¢cbes de
incerteza e ambigilidade, processos decisorios gumiiigcas publicas levam estas
condicfes a um patamar maximo. Toda esta complxigaplica em um pressuposto
relativo aos componentes da escolha organizacipreatera a base a partir da qual sera
construida a Teoria dos Fluxos Multiplos: Existenpfioblemas, 2) solugbes e 3) o
contexto. Cada um destes componentes seria independm relacdo ao outro. Na
concepcao de Cohen, March e Olsen, ndo ha umaidigagcessaria entre problemas e
solugdes, ou seja, “uma organizacdo é uma colegd@sdolhas procurando por
problemas.” Nas palavras dos autores:
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Para entender processos dentro de organizacdesspoder
uma oportunidade de escolha como uma lata de Exgual
varios tipos de problemas e solucées, a medidavgoesendo
gerados, sdo lancados pelos participantes. (COMNENRCH

e OLSEN, 1972, p. 2)

A idéia basica subjacente ao modelo é a de quemoem fluxos separados e
independentes a geracdo de problemas, a producsold®es e as oportunidades de
escolha dos agentes. Assim, as solugdes escoliidasstao, necessariamente, ligadas
diretamente ao problema que pretendem resolvere-Bewconsiderar as escolhas dos
envolvidos. No exemplo ja classico onde os autdussram seu modelo, é citado o
caso do computador, que nao seria uma solucaoltErtgmo momento em que havia a
necessidade daquela inovacédo tecnologica. O codpuia inventado, e aperfeicoado,
sem que se soubesse, exatamente, para que sewvifiuro. Seria uma “resposta
procurando desesperadamente por questdes paraerésdp. 3) Este exemplo,
verificado hoje, quase 40 anos depois, com a rediolua internet e das novissimas
formas de comunicacéo, parece ainda mais atualc&ms vém a tona, sem que se saiba
exatamente para que servem. Problemas e questjestag muitas vezes nem s&o
colocados na agenda de discussdes. Os processssallea contém um componente de
acaso ou aleatoriedad®la maioria das vezes, os tomadores de decisdo esiao

muito certos sobre o que realmente querefdAHARIADIS, 2007, p. 70).

Kingdon (1984) adapta assightsdesenvolvidos no modelo organizacional de
Cohen, March e Olsen para a compreensdo de prgcdsspoliticas publicas, mais
especificamente, para a formacdo das ageratpnda setting Desenvolve a Teoria
dos Fluxos Mudltiplos, que se torna uma referéneia @studos que trabalham a partir
de consideracdes sobre as condigfes de ambigiedade/endo processos de politicas
publicas. Seu foco, assim como na Teoria do EgigliBontuado, € nas formas pelas
quais se da a selecdo dos temas e assuntos quanchegagendas dos tomadores de
decisdo (ZAHARIADIS, 2007 p. 65). Trés questdesida®s sdo subjacentes a este
modelo analitico: 1) como é construida a ateng@&terminado tema? 2) como e onde é
conduzida a busca por alternativas? 3) Como se skidlegdo dos temas e assuntos
relevantes? A partir destas trés perguntas Kingd®@84, 1995) desenvolve uma
abordagem baseada em trés fluxos que orientanma¢éo da agenda em processos de
deciséo sobre politicas publicas: O do reconhedioméos problemasp(oblems$, o da

formulacdo de solucdepdlicies e o do contexto politicgélitics).
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No primeiro fluxo, dos problemas, a questdo é guisée: Porque o0s
policymakers dao atencdo a algumas questbes e nédo a outras@rr@@nGomide
(2008) o reconhecimento de uma questdo como prabpede se dar em funcédo de 1)
uma crise, ou evento dramatico, 2) um indicadol vez que a magnitude de um dado,
ou sua mudancga pode chamar a atencéo das auterel@jl@ experiéncia acumulada da
execucdo de outras politicas, que pode mostras quablemas podem ser resolvidos
com menor custo e quais podem ser mais dificesetEm sanados (estes podem ficar

de lado ou serem descartados).

O segundo fluxo € o das solucopslicy). Na concepcao de Kingdon (1984) e
Zahariadis (2007), as solucdes jazem em uma “sapaoplial” de idéias que
competem pela atencdo dos participantes. Estassid@&d geradas por especialistas que
integram a area da politica, e sdo consideradaséaeios foruns de discussdo, como
audiéncias do legislativo, debates académicos, sigfes na midia, dentre outras.
Algumas sobrevivem, outras desaparecem. Estassidéid@o selecionadas de acordo
com critérios de viabilidade técnica, financeirgp@itica. Novamente se chama a
atencado para o fato de que, conforme as formulad@d&ngdon, as idéias concebidas
(e efetivamente consideradas) no fluxo das solugi@Es estdo, necessariamente,
relacionadas ao reconhecimento de problemas espscifOu seja, a agenda dos
governos ndo € constituida de pares problema-splecdim a partir das dindmicas de

disputa entre os varios atores que tém sucessmpar seus temas como legitimos.

Por fim, o terceiro fluxo é o da politica, ou and processo politico mais
amplo, que tem uma dinamica propria, independeasedgémais correntes. Este fluxo
diz respeito a vontade, ou disposicdo dos detentigecargos eletivos em reconhecer
determinados temas como merecedores de sua atéié@oelementos sao centrais
neste fluxo: O “clima nacional’n@cional mooyf campanhas de pressao e mudancas
nas coalizbes de governo. O primeiro refere-seirid®s que sdo compartilhadas por
grande parte da populacdo em relacdo a determimadastos. Mapear essas opinides e
ser sensivel a elas é tarefa tanto de politicoatqude empreendedores competentes.
Campanhas de presséao referem-se a atuacdo dedogeaszadas da sociedade que tém
sucesso em levar suas demandas ao governo. Pomfidgancas no governo trazem
novos atores a ocupar 0S postos executivos, e astess dardo mais atencdo a
determinados temas do que a outros (ZAHARIADIS,72@0 73 e 74).

55



As escolhas mais decisivas, que podem fazer caendeterminado tema ou
assunto entre na agenda e resulte em uma polifigiic, ou mude uma politica ja
existente, ocorre quando as trés correntes se landmwu seja, aparecem juntas em
momentos criticos no tempo. Estes “momentos csitis@o definidos como “janelas de
oportunidade” (KINGDON, 1984, 1995), conjunturas gne ha um “clima” favoravel a
inclusé@o de certos temas a agenda de politicagcpélile determinada area. Conforme
Gomide:

Nao é a existéncia de uma solucdo que faz com que u
problema seja inserido na agenda, transformandotsea
politica: & necessario um contexto favoravel nol qoa
problema seja reconhecido. Também ndo é apenastextm
favoravel que resulta na decisédo de uma politigaeéiso que
0 problema seja reconhecido e que existam solugéesis e
aceitaveis. (GOMIDE, 2008, p. 8)
Janelas de oportunidade, portanto, representamnsit@ncias extremamente propicias
para que determinada politica publica seja adotaal@, vez que 1) o problema pede
solucéo, 2) existem solugdes viaveis, e 3) ha diggo no ambiente politico mais
amplo para que se busque resolver aquele probl&oem, conforme destaca
Zahariadis (2007, p. 73), “surgirao dificuldadesaimgdo empreendedores utilizarem a
janela errada para buscar seus objetivos.” Ou esfas atores devem ser sensiveis ao
momento {imig), devem estar atentos a0 momento propicio pa¢gé@ fois, uma vez
gue tenha passado, a estabilidade retornara, semdio muito dificil empreender

qualquer mudanca.

Empreendedores sdo definidos como atores (indiisdou coletivos) que
investem recursos em idéias ou projetos, buscandomnsplementacdo na forma de
politica publica. Conforme Zahariadis (2007, p. #@s sdo “mais do que meros
defensores de solucdes particulares, sdo manipekade preferéncias problematicas.”
Especialistas na sua area e habeis negociadomserns@®ntrados tanto dentro dos
governos quanto na sociedade, podendo circular esstes espacos com muita
facilidade e desenvoltura. Ndo agem de forma isgladas se articulam, buscando
formar redes sociais em torno de si. Para Mintroxfergari (1996), empreendedores
politicos altamente competentes podem inclusivenstair’ coalizbes, a partir do
momento em que vao desenvolvendo acdes coordema@d@gegando pessoas que
compartilham das mesmas idéias e crencas. Mesmpagusejam especialistas na area

especifica (pesquisadores, professores, jornalespscializados, etc.), sabem como
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funcionam os complexos processos politicos queodg§em as politicas publicas. Mais
do que isso, sabem como agir para influenciar agstecessos. Em ambos os enfoques
(fluxos multiplos e equilibrio pontuado) ha o prgsssto de que a atencdo € um bem
escasso. Os empreendedores sdo, também nos dumigies)f cruciais para capturar a
atencdo dos formuladores e manipula-la em favosedss objetivos (ZAHARIADIS,
2007, p. 75)

Assim, “liderancas politicas habilidosas” (SABATIERNVEIBLE, 2007, p 203),
sdo importantes auxiliares para que determinadalkiz8es de atores se estabelecam,
desenvolvam maior aprendizado politico, e sejanazegde influenciar e causar maior
impacto nas politicas publicas. A idéia de coalkzermadas por atores que
compartilham crencas e valores e buscam agir adeaf@aoordenada ao longo do tempo

esta na base do Modelo das Coalizdes de Defesa.

3.4 Modelo das CoalizOes de Defesa: Atores compd#rando crencas e agindo de

forma coordenada

Sabatier (1988) e Sabatier e Jenkins-Smith (1988gmlvolveram o Modelo das
Coalizbes de DefesaAdvocacy Coalition Framework- ACF) buscando explicar
conflitos intensos envolvendo areas e assuntos leaog em torno de politicas
publicas, especialmente aquelas de carater regofdt&Este modelo, como na Teoria
do Equilibrio Pontuado, presume que areas de gmlipiblica sdo compostas por
“subsistemas” folicy subsystemisno interior dos quais as politicas publicas séo
“gestadas”, a partir da negociacédo entre uma ddexs de atores dotados de algum
tipo de especializacdo na area em que atuam. iRarde explicacdo e andlise, o ACF
“agrega” estes atores em “coalizbes de defesa’stnddas a partir de crenggsmlicy
beliefg compartilhadas e que desenvolvem acdes coordemadausca por influenciar
nos processos decisoérios (WEIBLE, 2005; SABATIER/EIBLE, 2007).

O Modelo das Coalizbes de Defesa tem sido testadbsticesso em analises

nas mais diversas areas de politica publica, pahtiente nos Estados Unidos e em

9 As pesquisas destes autores se dao principalmenggea ambiental, embora o uso do ACF tenha sandijp para uma
diversidade de outras areas, como seguranca nu@EERRON e JENKINS-SMITH, 2002), transportes (GREEAY e
GRANTHAM, 2000), saude publica (BRYANT, 2002; SCHEED, 2004), educagdo (BEVERWIJKS, 2008), espof@REEN e
HAULIHAN, 2004), dentre outras.
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paises da Europa, embora tenha sido utilizado ftirmo8 anos em um numero
crescente de paises da Asia, Africa e América d@VBITTING, 2009; SABATIER e
WEIBLE, 2007). Busca dar conta de suprir uma lacupe seus idealizadores
identificaram na literatura em relacdo ao papekgenhado por valores, idéias e
crencas em processos de formulagédo e implementk;@oliticas publicas. Por isso é
considerado um “enfoque cognitivo” (WEIBLE, 2007).

O Modelo das Coalizdes de Defesa considera quoomssaem determinada area
ou processo de politica publica buscam aliadoscquegartilhem dos mesmos sistemas
de crencas e valores sobre as politicas publicgsarfr dai, forma-se uma rede que
atravessa as fronteiras tradicionais entre Estadoceedade. A coalizdo, entendida
como uma rede de atores posicionados tanto naesftatal quanto na societal, age de
maneira coordenada ao longo do tempo, buscandoemndiar nos processos das
politicas. Essa perspectiva, e seu sucesso emcaxplirocessos extremamente
complexos, tém levado alguns autores a afirmar @essedade de novas posturas
tedricas e metodoldgicas:
Boa parte do debate sobre relaces Estado-sociédaameada
em uma “linha diviséria” separando o Estado da estatie.
Contudo, talvez a “linha diviséria” que seja maitevante, e
mais Util analiticamente, seja aquela entre diteenedes, ou
coalizBes, que sdo compostas por atores tantotdddeguanto
da sociedade. (PRINCEN, 2007, p. 17)

O Modelo das Coalizbes de Defesa considera, portas mudancas nas politicas

publicas, ou os processos de formulacdo e impleamg@ot como o resultado da

competicédo entre coalizOes formadas por atoresgupartilham determinadas crencgas

sobre quais devem ser os resultados da politica.

A légica dessa abordagem e suas hip6teses sulgackmam construidas a
partir de cinco "pilares”, conforme a atualizacdaisnrecente do modelo (WEIBLE,
SABATIER E McQUEEN, 2009):

1) A importancia da informacdo técnica e cientificas n@rocessos de politicas

publicas;

2) Uma perspectiva de pelo menos uma década paraequessa analisar e entender

determinada mudancga em uma politica publica;
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3) Subsistemas de politica publica sdo a unidade @esarasica;

4) Processos de politicas publicas envolvem ndo apenésiangulos de ferro”, mas
também uma variada gama de atores (coletivos eidludiis) tanto do Estado

quanto da sociedade civil;

5) Politicas publicas sdo mais bem entendidas se fpegrsadas como “traducdes” das

crencas e valores dos envolvidos.

Além dos cinco pressupostos citados o modelo dabzdes de defesa considera a
racionalidade dos atores “limitada” (WEIBLE, SABAIR e McQUEEN, 2009, p.
122), ou seja, indo em uma direcdo distinta encéelad escolha racional ou mesmo
modelos mais sofisticados, como a anélise instinafi® de autores como Elinor
Ostrom (1990; 2007, etc.). Embora considere a agfatégica, faz a ressalva de que
esse tipo de acdo é orientado por crencas norrsatNdo se exclui, assim, a

possibilidade de comportamentos altruistas.

Em relacdo as dinamicas de relacdo entre coalidéedefesa esse modelo
afirma que, em contextos de alto grau de disputajedo da derrota pesa muito.
Quando ocorre uma divisdo entre dois (ou mais) agupoderosos e articulados
disputando os rumos da politica, ha a tendéncansiderar os oponentes conaolico
dignos de confianga, mais perversos e, importaniais poderosos do que talvez
realmente sejarh.(SABATIER e WEIBLE, 2007, p. 194). Assim, um coomnente
presente em contextos de disputa acirrada é abgmsie do que os autores chamam
de “mudanca diabdlica'devil shif) ou seja, uma mudanca ou um rumo para a politica
que vai contra tudo aquilo em que um dos gruposd#er Assim, uma vez que as
derrotas ficardo marcadas mais do que as vitosapdem-se que 0s atores
permanecerdo pressionando e agindo para que né&afip® jogo”. Este fator, por sua
vez, aumenta a densidade das ligacGes entre osromigd uma mesma coalizdo, ao

mesmo tempo em que tende a exacerbar o conflitcacomalizdo oponente.

Trata-se, portanto, de um modelo analitico quegdimde importancia aos
aspectos comportamentais que conformam as intey&gfiee 0s atores participantes de
um dado subsistema de politica publica. O condxigico considerado como a “causa”’

20 . . . - S . " . = i
Ou, como é mais conhecida no Brasil, “neo-institnalismo da escolha racional’. Para discussdohdetalver o trabalho ja
classico de Hall e Taylor (2003) “As trés verséesdo-institucionalismo”.
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(causal drivey por trds dos comportamentos € o de “crendaéli€), e seu
entendimento é tributario da literatura sotsistemas de crencas de participantes de
processos de politicas publicagPUTNAM, 1976; PEFFLEY e HURWITZ, 1985,
apudSABATIER e WEIBLE, 2007, p. 194).

O conceito de “crenca” no Modelo das Coalizbes defefa € bastante
operacional, concebido para a andlise empiricaoristituido por trés niveis. No nivel
mais profundo estdo as “crencas essenciaige{ core beliefs que envolvem
suposicdes ontolégicas e normativas constituidderagp do processo de socializacao
dos individuos. Neste nivel estdo suposicOes emcdel a natureza humana, as
prioridades a valores fundamentais como liberdamdgi@dade, ao papel dos governos
versuso dos mercados, etc. A “tradicional escala” esdp/eireita opera no grau das
crencas essenciais (SABATIER e WEIBLE, 2007, p.)18 nivel seguinte estdo as
“crencas em relacdo a politica publicgblicy belief$, ou seja, a “transposicdo” das
crencas essenciaislgep core beliefjspara o desenho das politicas. Referem-se a
preferéncias em relacdo a “como devem ser” asiqaditpublicas (autoridade do
governo ou presenca do mercado, causas dos prahlpossiveis solucdes, etc.). Por
fim, no nivel mais superficial operam as “crengasusdarias” fecondary beliejsque
se referem a questdes mais especificas e pontmai®lacdo a politica publica. As
policy beliefssdo as mais importantes para a identificacao dkzdes de defesa. Sao a
“cola” que mantém os atores articulados entreas inpulsiona ao desenvolvimento de
acOes coordenadas (ZAFONTE e SABATIER, 2004; WITG]R009).
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4. “RASTREANDO” PROCESSOS DE POLITICAS PUBLICAS: UM A NOTA
SOBRE PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O exame dos dados e informacdes que subsidiandssed

itacao foi realizado
mediante técnicas qualitativas de analise. O seripirico através do qual se buscou
responder as questbes de pesquisa foi construideartr de uma estratégia
metodoldgica que teve como objetivo principal retibumir o processo de “fabricacéo”
da politica publicagolicy making proceggse silvicultura no estado do Rio Grande do
Sul. A coleta dos dados, portanto, foi orientada pbéjetivo de mapear o processo da
politica e teve como eixo orientador a busca ptrinacdes que possibilitassem a
andlise sobre atores, instituicbes, eventos e Getacem umdUnica e coerente
narrativa” (cf. BUTHE, 2002, p. 482).

A estratégia metodoldgica foi direcionada para anex dos desenvolvimentos
“por dentro” do processo de formulagdo da politregpnstruindo a cadeia de eventos
que ligou uma condicao inicial (a entrada do temaitvicultura na agenda de politicas
publicas ambientais no Rio Grande do Sul) a umalicén final (o desenho final da
politica e seu principal instrumento, o Zoneametiental da Silvicultura). Utilizou-
se 0 método de ‘“rastreamento de process@sbcess tracing que destaca a
importancia, no ambito do trabalho cientifico, ‘Garrativas guiadas pela teoria
(FALLETI, 2006, p. 2). Portanto, aqui se utilizoa tharrativa como uma forma de
apresentar a informacdo empiricdBUTHE, 2002, p. 481). Trata-se de uma forma de
construir a pesquisa que esta bastante ligadacasd&o sobre “mecanismos”, na area
de metodologia nas Ciéncias Sociais. Sdo enfoqakgivamente recentes, que
destacam a importancia de analisar a sequénciadriacde eventos que dao origem a
determinados fendbmenos sociais. Esse pressupostmotiico tem como base a
nocado de quéseqiiéncias importam?!

Na ultima década a discussao sobre mecanismosceloséde mapeamento de
processos tem se tornado um “tema quente” nosipaisgeriédicos internacionais que
tratam de metodologia nas Ciéncias Sotdal$m dos pontos principais do debate se da

em torno da nocdo de “mecanismo”. Mecanismos astana base, subjacentes as

2 “Sequence matterstonforme Biithe (2002), Bennet, (1999), Steinb@@PT) e outros. Thelen (1999, p. 390) chega a afirm
que“Causal analysis is inherently sequence analysis.”

2 Apenas ndPhilosophy of the Social Sciendesam encontrados mais de 40 artigos referenteétados de inferéncia causal no
periodo 2000 — 2009 (levantamento realizado atraeé®ortal de Periddicos CAPES). No Brasil o delvatativo a métodos
correlacionais e mecanismos causais ainda é pragite inexistente.
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“cadeias causais” que ligam certas condi¢des imi@adeterminados resultados finais
(MAHONEY, 2000, 2001; MAYNTZ, 2004; STEINBERG, 20D 7A identificacdo dos
“elos da corrente causal” (CHECKEL, 2005), e dogtanismos ocultos no desenrolar
processos sociais” (MAYNTZ, 2004), para os autopas trabalham nessa linha, seria o
ponto de partida bésico e o objetivo final da itigegdo cientifica. Esse modo de
proceder no empreendimento cientifico, e suasdatks como uma “ferramenta
metodoldgica”, tem se destacado principalmente inasstigacbes com pequeno
namero de casosrfall-N, ou em estudos de caso, muito comuns na areaésa de
Politicas Publicas (STEINBERG, 2007).

Estratégias metodologicas baseadas na nocdo dmnisreos, ou mecanismos
causai$® discutem, portanto, a possibilidade de, em lugaridgntificar correlacdes
entre variaveis independentes e dependentes, map&zadeia causal’ que liga as
variaveis. Esse ponto € sintetizado na afirmacadaleoney (2001, p. 582)athados
correlacionais sdo incompletos sem um entendimgogamecanismos que geram esses
achados.” A partir de argumentos baseados na filosofiai@ac@, pesquisadores que
trabalham com a no¢édo de mecanismos chamam a atpa@ o fato de que a analise
correlacional e as técnicas estatisticas tradigphadadas na medicdo das correlacdes
entre variaveis independentes e dependentes saficieistes para dar conta de
demonstrar relagcbes de causa e efeito. O que,buia, ndo quer dizer uma negacao
de sua importancia, mas sim, que devem ser comptades:“Nem pesquisadores
estatisticos nem tedricos sociais podem se damugo tle prescindir uns dos outros.
Uma ciéncia ‘completa’ deve buscar seriamente ifieat tanto correlacdes quanto
mecanismos causais{MAHONEY, 2001, p. 584). Um ponto a se destacastee
debate, além de sua vitalidade e importancia pammfeccdo de métodos mais precisos
de analise nas Ciéncias Sociais, refere-se aalééstar sendo travado tanto na area de
politicas publicas quanto na Sociologia. Autoran@dames Mahoney, Renate Mayntz,
Mario Bunge, Daniel Steel, dentre outros, sao osagm livros e artigos das duas areas.
Este debate metodolédgico se da na “fronteira” em®eciologia e a Andlise de Politicas

Pudblicas, conformando mais um “ponto de encontntfeeas duas disciplinas.

2 Conforme prefere se expressar James Mahoney (Z0W1). JA Hédstrom e Swedberg (1996) preferem asamnceito
“mecanismos sociais”.
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O debate sobre mecanismos é extenso na literatirala ha certa controveérsia
em relacdo a definicdo da nogdo de “mecanismo’Giéncias Sociais (BRANTE,
2008; REISS, 2007; MAYNTZ, 2004; MAHONEY, 2000, 200 Na definicdo mais
difundida, segundo Mayntz (2004, p. 4-5), mecansmnsé@o processos recorrentes
ligando condicdes iniciais especificas a um redalspecifico. Mais sintético, Checkel
(2005) afirma que mecanismos conectam coisas.d3ggaautor (p.5)falar em termos
de mecanismos € particularmente Gtil quando se&usduzir o hiato entre inputs e
output ao longo de um processo.Nesse trabalho foi adotado esse enfoque, que
também é endossado por Falleti e Lynch (2009)gByg8004), Hédstrom e Swedberg
(1996), dentre outros. Bunge (2004), que nao distarsocial, mas fildsofo da ciéncia,
afirma que o empreendimento cientifico (seja n&&ifQuimica, Biologia ou Ciéncias
Sociais) explica em termos de mecanismos. Nas faEn8ociais, Hédstrom e
Swedberg (1996, 1998) iniciam sua discussdo retdmanertorf* e afirmando que
mecanismos se situam em uma espécie de “nivehiathBério” entre modelos mais
descritivos e “teorias de longo alcance”. Parasasores a explicacdo € obtida através
da identificacdo dos mecanismos que ligam um estadial a uma condicéo final, e
destacam que na Sociologas acdes dos atores envolvidos em determinadogssic
constituem esses linksfHEDSTROM e SWEDBERG, 1996, p. 290).

Esse “ponto-de-partida metodoldgico” pareceu addmuama vez que a forma
como se pretendia explorar as questdes de pesgaisastamente se atentando para as
acOes e estratégias levadas a cabo pelos divépsssde atores que participaram do
processo da politica de silvicultura. Assim, agg@éés e interacdes entre os diversos
tipos de participantes do processo da politica, lsemo a influéncia do contexto
institucional no desenrolar desse processo, cafrsatih 0 foco analitico da pesquisa. As
interacOes e estratégias desenvolvidas pelos atokedvidos foram tomadas como os
mecanismos subjacentes ao longo da cadeia de svélostituiram, retomando a
expressdo consagrada de Jon Elster, as “pecasrenaggns” a partir das quais se
buscou explicar o porqué de a politica de silvigaltno Rio Grande do Sul ter

assumido a forma que assumiu, e nao outra.

24 De acordo com Steel (2004), o termo “mecanismotilizado pela primeira vez no contexto das CiénSasiais no ensaio
classico de Robert MertofQn Sociological Theories of the Middle Rang&968).
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Em relagdo aos métodos de rastreamento de procassase de uma forma de
construir a andlise que direciona o pesquisadgorafiandar o olhar na dire¢cdo dos
meandros atraveés dos quais o0 processo se desamvedrapre tendo como orientacao
0S pressupostos e as hipoteses das teorias comaas trpbalha*entre o comeco
(variavellis] independente[s]) e o fim (resultadau varidvel dependente), o
pesquisador procura pelos passos intermediarioands como base os progndsticos
fornecidos pela teoria.”(CHECKEL, 2005, p. 9). Tal enfoque metodolégiconforme
aponta a literatura (FALLETI e LYNCH, 2009; STEINRE, 2007; TANSEY, 2007,
etc.) é relativamente recente (tem sido desenwlhé@ duas décadas, no maximo) e se
situa muito proximo de abordagens que destacam pel pda histéria, como o
institucionalismo historico (no sentido de métode)Evans (1995), Immergut (1998),
Thelen (1999) dentre outros. Trata-se da praticartdisar determinado fendmeno
“através do exame da cadeia de eventos que faz diag@® da relacdo entre
antecedentes e resultadoSTEINBERG, 2004, p. 2).

O método de rastreamento de processos é bastanfmiivel com estudos de
caso, conforme destacam George e Bennet em seuGase Studies and Theory
Development in the Social Scien¢2805). No centro da argumentacéo desses autores,
como aponta Tansey (2007), reside o interesse sendelver e testar teorias através de
métodos que déem atencdo a processos causaisneeeasismos que ligam causas a
efeitos. Para eles, mecanismos causais sdo cergrastudos de caso constituem
meétodos adequados para a observacdo e o exametaheslela forma como operam
tais mecanismos. Rela¢cdes de causalidade podeimfexggdas a partir do momento em
que se “colecionam” varios estudos de caso e, @r mhxr comparacdo entre eles,
descobre-se mecanismos atuando de maneira reeorfegmta a Andlise de Politicas
Publicas pode se tratar de um método bastanteidid,vez que se comparem processos
em varias areas de politicas, ou variados procesppsuma mesma area. Na
operacionalizacdo de tal método, afirma Tansey:

Entrevistas, especialmente entrevistas com at@egais em
um processo (elites) sdo altamente relevantesgiamalagens
de rastreamento de processos em estudos de casse (E
método) envolve, freqlientemente, a andlise de beschentos
politicos em altos niveis de governo, e atoreditkiesgio fontes

criticas de informag&o sobre esse tipo de procpstitico.
(TANSEY, 2007, p. 766)
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De acordo com essa autora, atores-chave no desengnto de processos de politica
publica sdo os mais apropriados para fornecernrdgdes sobre as decisfes e acdes
que estao “por trds” de um evento, ou de uma sérieventos. O pesquisador, assim,
sera capaz de reconstruir determinado episédio t@se no testemunho dos
respondentes, produzindo o que a autora define coma ampla imagem de um
fendmeno complexo(p. 8).

Outra fonte de dados essencial para o pesquisqaer deseja rastrear o
desenvolvimento de um processo complexo € a dodam&heckel (2005) e Falleti
(2006) destacam que fontes documentais podem frmeimrmacdes detalhadas, que
devem ser confrontadas com os dados obtidos atideémtrevistas, possibilitando
assim a construcdo de um quadro que seja o maigletmne fiel possivel a sequéncia
de acontecimentos. Ambos, entrevistas e documeftosam os‘instrumentos mais

importantes da caixa de ferramentas de coleta ddoslado ‘process tracer
(TANSEY, 2007, p. 772).

Tendo como base o0 exposto acima, o suporte emppara a analise
desenvolvida nesse estudo foi construido a padssak duas fontes de dados,
entrevistas e documentos. Em primeiro lugar reatem a analise documental, e em
seguida, as entrevistas. No que tange as fontesysotais, foram analisadas atas de
reunides do Conselho Estadual de Meio Ambiente (8EMA), no periodo entre os
anos de 2005 e 2008, relatérios governamentaisygeesas e de ONGs, reportagens
de jornais e decisdes do Poder Judiciario. Forambdan analisados documentos
produzidos por ONGs e entidades da regido da Mefde principalmente dos
municipios de Santa Maria e Pelotas. Um dos praieidocumentos desse tipo foi o
relatorio em formato eletrénicdEucaliptais: Qual Rio Grande Desejamos?”
(TEIXEIRA FILHO, 2008), produzido por um professda Universidade Federal de
Pelotas a partir de varios seminarios realizadosidades da Metade Sul, para discutir

a questao da expansdo da monocultura do eucalgpmktica de silvicultura.

Estes dados possibilitaram o mapeamento do pmmakspolitica. Apls esta
fase, foi realizada a segunda etapa da coletadiesdgque constituiu em entrevistas em
profundidade com atores-chave do processo. Seguagis a recomendacéo de Tansey
(2007, p. 766), de queehtrevistas com atores que constituem a elite(elterwieving)

em determinado processo de politica publica carestit um riquissimo manancial de
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dados, pois se tratam de atores que participam re béfluéncia por dentro dos
processos.” Estas entrevistas, mediante seu cruzamento comadss obtidos por
outras fontes, permitem que a “reconstrucdo acdlitlo fendmeno em questdo de

forma bastante precisa.

Foram realizadas onze entrevistas em profundidgdeta da identificacao pela
andlise documental de quais atores tinham deseragerdapel no processo da politica.
Buscaram-se também, junto aos primeiros entrewvistamhformacdes em relagdo a
outras pessoas que poderiam conceder entrevisieamFkentrevistados: trés membros
de ONGs ambientalistas, dois membros de entidadeslatse ligadas a produtores
rurais, dois funcionarios de érgdos técnicos da ambiental estadual, dois técnicos de
empresas de celulose, um professor universitaesguisador da area de silvicultura e
um membro do Ministério Publico. Além das entreagsem profundidade, também
foram realizadas entrevistas por telefone com mé&mbros do Ministério Publico
Estadual, dois assessores de deputados estachiaiseteadores e um pesquisador de
uma universidade de uma cidade da regido da M&atelo Estado. Todos tiveram
participacdo no desenrolar do processo que dearorggpolitica de silvicultura no Rio
Grande do Sul, se enquadrando na categoria des &tap@zes de relatar as decisdes e

acOes por tras de um evento ou uma série de eVerfiloSNSEY, 2007, p. 767).

As analises foram realizadas com o auxilio do @nogr NVIVO, que permite a
construcdo de “n6s” e “clusters” de acordo comgmias definidas pelo pesquisador.
Essa organizacéo da informacao permite que segaotasito a quantificacdo dos dados
em forma de texfd, quanto que se explore, qualitativamente, o colutetle cada

“cluster”.

Construiu-se, entdo, uma “narrativa analitica” (EELI, 2005; STEINBERG,
2004) buscando identificar os mecanismos que infiaeam na producéo da politica de
silvicultura. Essa narrativa teve como base o agngmto dos dados no programa
NVIVO, de acordo com “clusters”, desenvolvidos cbase nos conceitos dos modelos
das Coalizdes de Defesa, Equilibrio Pontuado edsliMultiplos, conforme discutido

acima. A andlise das fontes empiricas seguiu atagéo abaixo:

%5 No caso desse estudo, onde se analisou as atamdell®d Estadual de Meio Ambiente, é possivel ‘@dmt volume de
participacdo dos integrantes daquele forum, ousaiosl temas que mais estiveram presentes na ageuicussoes.
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= Atores:
= Mapeando os participantes:
» ONGs;
» Outros atores societais;
» Atores estatais
= Acdo estratégica em torno da construcado de umaeimalg politica;
» Acdao estratégica buscando derrubar uma imagemgiitdda;
= Acdo coordenada em conjunto com aliados;
= Ac¢do nao coordenada (Ex.: ONG agindo individualmgnt
= Empreendedores da politica:

= Contexto Institucional:
= Dinémica do processo;
» Conflito;
» Cooperacao.
= Subsistema: Légica “interna” x logica politica “exta” a area
ambiental:
» Quem participa?
> Papel e impacto de atores “de dentro” da area amabje
> Papel e impacto de atores “de fora” da area andient
= Asregras do jogo:
» Papel e impacto das leis ambientais no decorreralesso;
» Papel e impacto de “atores judiciais”, tanto do isté&rio Publico
guanto do Poder Judiciario em momentos-chave.
= Janela de Oportunidade:
» Problemas — capturando a atencéo;
> Politica — lendo o contexto (favoravel X desfaveifiv
» Solugdes — vendendo idéias.
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5. A SILVICULTURA NA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS D A AREA
AMBIENTAL NO RIO GRANDE DO SUL: SOBRE COMO UMA SOLU CAO SE
ESTABELECE E SE CONSTROI UMA “IMAGEM DA POLITICA”

A atividade de silvicultura se expande no Bragiadir de meados dos anos 60 e
ao longo dos anos 70, no impulso das politicasdlais fomentadas pelo Regime
Militar. A idéia de “plantio de florestas homogégtaurge como uma alternativa para
que se pudesse reduzir o custo da madeira obtidzarer do desmatamento
(GONCALVES, 2006). A trajetoria do surgimento ddijpcas governamentais voltadas
para a questao florestal, foi marcada por uma thspxistente ja nos anos 50, entre
dois grupos que defendiam idéias distintas. O provdestacava que o Brasil estava em
pleno desenvolvimento econémico e industrial edseassim, o desmatamento de
florestas nativas seria uma espécie de “mal nedessén preco a ser pago para se
atingir o progresso e o desenvolvimento da nac@oWro pdlo, encontravam-se 0s
defensores de uma maior “racionalidade” na relab@mem-natureza, que né&o
inviabilizasse o desenvolvimento, mas que tambémpramovesse uma degradacao
desenfreada dos recursos florestais brasileiras. &de grupo, ndo teria havido ainda
um “desenvolvimento coerente” das for¢as produtidaspais, sendo necessario um
planejamento governamental, possibilitando assim“aproveitamento organizado” da
natureza (GONCALVES, 2006; PADUA, 1987, 1991).

Da tenséo entre estes dois pensamentos distifios somo deveria se tratar da
questao da silvicultura no pais, e das dinamicastdeacao entre os grupos alinhados a
um ou outro lado, é que se desenvolveram as paspuliticas florestais brasileiras. A
percepcao predominante nesse momento inicial, ctithpaa pelos dois grupos, foi de
que ndo se poderia correr o risco de interromperocesso de industrializacdo. A
indUstria necessitava de madeira, principalmentemasalirgicas, que consumiam
carvao vegetal em proporcdes altissimas e sempseantes. Aléem disso, havia uma
industria moveleira em formacgdo, bem como a cogdtrucivil, que demandavam
guantidades cada vez maiores de madeira. Ou sejigrastas seriam um precioso

“combustivel” para o progresso e o desenvolvimerdastrial brasileiro.

Este foi o contexto no qual a grande “solucdo” pafaroblema” existente se
configurou no incentivo governamental a plantac@oedtensas areas com pinus e

eucalipto, que se apresentaram como as espécimsashmais adaptadas ao clima e ao
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solo brasileiro. Assim, se resolveriam dois prolaen©O do abastecimento da industria,
e o da preservacdo das florestas nativas. E nestento que se estabelecem as bases
da definicdo do que seriam as politicas publicaa pdomento da atividade florestal no
Brasil. Conforme Goncalves (2006, p. 4):
A partir da década de 60 ja existiam, entdo, unuadaigem e
uma definicdo clara do problema: a protecdo dasedtas
naturais ainda restantes dar-se-ia com maior gfiEé
mediante plantacédo de florestas com finalidadesecciais ou
industriais. Essa concepc¢do capturou a percepgiagncias

estatais, que passaram a orientar suas formasida agrtir
desta abordagem.

O excerto acima pode ser muito bem interpretado base na Teoria dos Fluxos
Multiplos: Quando chega o “momento” de determinatfaa, e esta se estabelece em
determinada area de politica publica, torna-seamotderosa. John Kingdon inicia seu
livro, ja tornado classi¢8, com uma citacdo de Vitor HugoM4is poderosa do que a
marcha de um grande e magnifico exército, € umia icijo tempo chegou.O ponto

de partida de Kingdon é este: O poder de uma giéaado chega seu “momento”.

Analisando a questdo a partir dwight de Kingdonpode-se afirmar que em
inicios dos anos 60 havia chegado a hora da i@giandento governamental a expansao
das monoculturas florestais. E assim ela se est@elcomo dominante no ambito das
politicas publicas para silvicultura no Brasil. @alves (2006) destaca ainda que nesse
periodo ndo havia um “movimento ambientalista’ lesliecido, embora certas
iniciativas no sentido de protecdo ambiental jdvessem sendo levadas a cabo,
principalmente no Rio Grande do Sul. Tampouco aticas de outros setores da

sociedade civil que buscassem influenciar nestéticas.

Do ponto de vista do processo de producdo de gaditipublicas e da
participacdo, os atores envolvidos na discussae sisrumos da politica florestal neste
momento seriam perfeitamente distribuidos na dadsjura dos “triangulos de ferro”
dos processos decisorios, com seus trés vértiggsolas governamentais, legisladores

e grupos de interesse. Com o decorrer do tempapcegso foi se tornando mais

%6 Trata-se deAgendas, Alternatives, and Public Poligigaiblicado em 1984, que inaugura uma visdo inaeadorapidamente
torna-se referéncia nos estudos sobre como dewdasnidéias chegam as agendas governamentais.is@esgplizada no site
Google académicapontou que este livro é citado em mais de 54@foarho mundo inteiro. Infelizmente néo existe b para
0 portugués.
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complexo, com a inclusdo de uma variedade e doemisi de novos atores, novas

crencas e idéias.

O arcabouco institucional que orientou a confodoagda politica de

“reflorestamento” brasileira, apos a “definicdoralao problema” e o tipo de solucéo

adotado teve como base 0s seguintes regramenidgsrroe disposto no quadro abaixo:

Quadro 2 — Bases da politica florestal brasileira

REGRAMENTO

Lein®4771
1965

(Cddigo Florestal
Brasileiro)

Lei n® 5106

1966

Criacao do Instituto
Brasileiro de
Desenvolvimento
Florestal (IBDF)

1967

CARACTERISTICAS

Introduziu a concesséo d

incentivos fiscais para o
plantio de florestas
(pessoas fisicas e

juridicas). Além disso,

introduziu a obrigacdo da

reposicao de areas

desmatadas.

e

Regulamentou e
ampliou os incentivos
fiscais para as
atividades de
“reflorestamento”. Os
interessados poderian
deduzir do imposto de
renda (até a quantia
maxima de 50%) a
guantia
comprovadamente
aplicada em plantacte

florestais.

Primeiro 6rgao federal
especificamente
constituido para a

formulacéo, orientacap

152

e execuc¢ao da politic

florestal brasileira.

[72)

Fonte: Gongalves, 1990.

E este o0 contexto em que se d& a introducdo dmladi de silvicultura no

Estado do Rio Grande do Sul, em finais dos anas &9 longo dos 70. A expanséo da

silvicultura ocorreu de forma bastante intensa egido Nordeste do Estado, nos

chamados “Campos de Cima da Serra”, tendo sidoashiadores que influenciaram no

grande éxodo rural ocorrido ao longo da décadaetm’’ Neste periodo, empresas

27 Existe pouca literatura que documente o processxpienséo da silvicultura na regido dos Camposimia Ga Serra. Para este
breve relato histérico, o autor se baseia em degtins de pessoas que residiam na regido a épocpldatacdo dos plantios da
espécie exdticpinnus elliotii Baseia-se também na experiéncia pessoal e familiaa vez que residiu, na infancia, em uma
localidade onde quase a totalidade dos moradoredeuesuas terras para uma empresa que realizawéopda pinus e recebia

subsidios de programas de incentivo a silviculdar&overno Federal.
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florestadoras, amparadas pelos amplos investimehsp®nibilizados pelos governos
militares, e embaladas pelo “milagre brasileiradgairiram milhares de hectares de
terra em municipios como Sao Francisco de Paulab@a do Sul, Bom Jesus e Sao
José dos Ausentes. A terra era comprada dos pexjagnigultores, que acabavam por
se mudar para as cidades. A espécie arbOrea plamdagiela regido erapinus elliotti
sendo que a implantagdo dos grandes macicos Haestasionou uma profunda
transformacao na paisagem local e, por conseqyémipropria identidade territorial

daquela regido, conforme constata estudo recerttérde Castrogiovanni (2008).

Além da atividade de silvicultura nos Campos den&ida Serra, outras
localidades, especialmente na chamada “Metade 'Ndwt&stado também se tornaram
importantes polos produtores de madeira, produzipdi@ o complexo moveleiro
instalado na regido da Serra (Bento Goncalves,b&@drj Farroupilha, etc.). Além
disso, o plantio de acacia negra também se expapdncipalmente com vistas a
extracdo de tanino para os curtumes estabelecalosgiiio do Vale do Rio dos Sinos,
qgue, ao longo dos anos 70 e 80 firmou-se como wmpdocipais polos produtores de
calcados do Brasil. Portanto, a atividade de giltuca foi a conseqiéncia de uma
definicdo governamental, em termos de politicaipabkobre como se deveria tratar a
questdo da expansdo do monocultivo florestal, eesabigacdo direta desta atividade
com a expansao da industria no Brasil. Na visdardemorador de S&o Francisco de
Paula, que participou do processo de implanta¢c&idaultura, a idéia predominante
era a de quépodia plantar que o governo garantia(ENTREVISTA 1, 2009). O que
€ importante pontuar € que a atividade de silwcalt bem como politicas de
silvicultura no Rio Grande do Sul ja tém uma lomgstoria anterior ao conflito aqui
analisado.

As novidades, no processo aqui examinado foramifiytalacdo de empresas
multinacionais lideres no mercado mundial de pradude pasta de celulé&e2) o
processo de expansdo da silvicultura na regidohdonado “Pampa Gaucho” 3) a
criacdo de uma base industrial voltada para a gémde celulose e 4) a criagdo, no
ambito da politica, de um regramento para est&atie, 0 Zoneamento Ambiental para

a Silvicultura.

28 Obtida a partir de métodos de processamento inalude madeira do eucalipto, constitui a base papaoducéo do papel. A
tecnologia de produgdo de papel a partir da pastehlilose, e seu uso industrial datam de finassashms 60. Ao longo dos 70
torna-se a mais utilizada. Para maiores informagées
http://www.aracruz.com.br/show_prd.do?menu=true&?b&lastRoot=16&act=stcNews&lang=1
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A finalidade deste breve relato sobre a atividaaesitvicultura no Rio Grande
do Sul é destacar, em primeiro lugar, o ambiendétirtional favoravel, bem como a
construcdo de uma poderosa “imagem da politigelidy image no sentido de
Baumgartner e Jones, 2007) constituida a partiadpsctos “positivos” da silvicultura,
tanto no sentido de ajudar a “recuperar” o meioianmb, como no de fomentar a
expansao da atividade industrial no momento de mpaijanca econdémica ja vivido no
Brasil até entdo. Esta “imagem”, positiva em todesaspectos, era tdo poderosa que
permitia a atividade de silvicultura expandir-sendamites, inexistindo, ao longo dos
anos 70, 80 e até meados dos 90, qualquer regrategat, como licenciamentos, ao
plantio de monoculturas florestais. Paradigmatiesse sentido € o caso da empresa
Veracell, que ja na década de 90 adquiriu terragsegio de Mata Atlantica, no estado
da Bahia, e passou a derrubar a floresta nativa ygalizar o plantio de eucalipto e
pinus. Conforme destacou esta entrevistada, imteglo movimento ambientalista que

participou das mobiliza¢des contra esta empresamas 90:

Esta empresa € um caso emblematico para os aniisieasta
brasileiros. Em plenos anos 90 eles compraramsteaasul da
Bahia, terras de Mata Atlantica, e foram derrubaadloresta,
de trator e correntdo! Para plantar eucalipto! fagina o que
€ isso? Derrubar mata atlantica pra plantar pilli§®z muito
pouco tempo! Quinze, dezesseis anos atras! Eicipaitide
todo o processo contra essa empresa, estava caipegan
internet, e a gente conseguiu derrota-los. Mas jélésham
derrubado muita floresta. (ENTREVISTA 2, ONG
ambientalista )

Atualmente, em finais da primeira década dos a®@®,2parece impensavel derrubar
florestas de Mata Atlantica “de trator e correntfafa plantar pinus ou eucalipto. Mas
é interessante destacar do trecho acima que audilvia contava com uma imagem

positiva tdo poderosa que, ha pouco mais de 10 afnas as empresas viam com
naturalidade a idéia de derrubar grandes espacasndefloresta ameacada como a
Mata Atlantica, com a finalidade de realizar “refistamentos”. Nao s6 as empresas,
como também amplos setores da opinido publica. B@maepartir dos anos 90 que esta
imagem amplamente positiva em relacdo a atividadsildicultura comeca a mudar.

Anterior a esta mudanca, porém, foi necessarichgugesse a emergéncia da “questao
ambiental” enquanto uma “questédo publica” legitionae deveria receber a atencéo, de
fato, das autoridades. No ambito institucional tatessse a criagdo da Secretaria do
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Meio Ambiente da Presidéncia da RepuBficem 1990, e a posterior transformacéo
desta secretaria em Ministério do Meio Ambiente, ¥382. A partir dai a idéia de
preservacdo do meio ambiente comeca a se fortaladarvez mais como um elemento
central nas politicas ambientais. A maioria dasetadas estaduais de meio ambiente
sao criadas ao longo dos anos 90. No Rio Grandutj@a SEMA é criada em 1999, no
governo Olivio Dutra, do PT. O processo de assudedguestdo ambiental” como um
public issuerelevante foi amplamente documentado, dentre supor Mario Fuks
(1999), a partir da anélise dos conflitos judiciaisEstado do Rio de Janeiro. Embora
este autor limite sua analise a um estado brasilsnas conclusdes séo bastante
elucidativas em relacéo as dindmicas envolvendestoalores e interesses diversos, e
como estas dinamicas constroem determinadas “gsdsjiie acabam competindo nas

arenas publicas como legitimas. E, ao fim e ao,aa&lsaltam em politicas publicas.

No caso da silvicultura e suas politicas publicagomnento, a imagem anterior,
tdo positiva, passa a sofrer o impacto das tramsfgbes ocorridas com a emergéncia da
guestdo ambiental. Ao longo dos anos 90 outroscaspeassam a ser considerados no
que diz respeito as politicas de apoio e fomentatiéidade de silvicultura. O
movimento ambientalista, cada vez mais articulpdssa a disseminar a idéia de que
monoculturas de arvores nado seriam “florestas” sias “desertos verdes”, dada a
pobreza em termos de diversidade natural nos larale eram implantadas. Alguns,
mais radicais, utilizam o termo “lavouras de arsbréENTREVISTA 3 — ONG
ambientalista). Estas expressdes passam a intagraliscussfes em processos de
politicas publicas de silvicultura. A rede mundiE computadores teve importante
papel nesse sentido. O movimento ambientalista,ocpioneiro na utilizagdo da
internet no Brasil, se serviu dessa ferramentaleam sobilizacdes e agdes coletivas, e
com isso incluiu estas novas expressées comonegitno debate sobre as politicas de
expansdo de monoculturas arboreas. A ambientalistda acima, na continuacdo de
seu depoimento sobre as lutas contra a empresaélaesgata partes dessa historia:

O caso da Veracel foi um marco também pela quekiagso
da internet. Foi ali que comegcamos a ver o podeuala

instrumento. Ja em 93 a gente trabalhava com e-hmaigina!
Ja tinhamos um laptopzinho 286 (risos), e outrasGON

2 |nteressante destacar que esta secretaria reééda doi ocupada por José Lutzemberger, um dos atdies e destacados
ambientalistas brasileiros, provavelmente o maighecido no exterior. Este fato é ilustrativo dtatusadquirido pela “questao
ambiental” como unpublic issue
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ambientalistas também tinham. Usavamos o Altéfhexessa
possibilidade de contato rapido potencializou muitsssas
acles, e nOs disseminavamos 0 que estava acordeagaod
para o mundo inteiro. (ENTREVISTA 2 — ONG ambieistal)

A acdo do movimento ambientalista se torna cadanagg intensa ao longo dos
anos 90, chamando a atencao para 0s impactos daibiersociais que estes grandes
empreendimentos representariam para a sustengalglid a biodiversidade dos locais
onde eles eram implantados. A silvicultura, se anfdda de forma desordenada, traria
consigo a reducao da biodiversidade, o esgotantErstmutrientes do solo e a altissima
absorcdo de &gua, resultaria no ressecamento ds, lagnhados e riachos. Estes
argumentos, ancorados em evidéncias empiricas @lgdidlos muitas vezes por
pesquisadores de prestigiosas universidades passasar um novo fator a influenciar

nas politicas publicas da area de silvicultura.

Com todas estas mudancas no contexto instituceopalitico, pode-se dizer,

tomando novamenteinsightde Kingdom como base, que a partir de finais dos &0

e inicio dos 2000chega a vez de uma nova idéiao que se refere as politicas de
silvicultura. Embora continuasse havendo expanes&artega-plantios em estados como
Minas Gerais, Espirito Santo e Bahia, aos poucus;ao de “licenciamento ambiental”
passa a fazer parte das discussdes nos férunagegfe participagdo constituintes das
arenas decisoérias da area de meio ambiente. Maséesin processo longo, que se
desenvolve no tempo e, tendo em vista os podeintEresses em disputa, sé vai de
fato entrar na agenda das politicas ambientaisiodGRande do Sul em meados dos
anos 2000. Este estado € o primeiro do pais ondklsera um arcabouco institucional
especifico visando ao estabelecimento de regrasgaxpansdo dos mega-plantios de

eucalipto, 0 Zoneamento Ambiental para a Atividdeéilvicultura — ZAS.

5.1 A politica de incentivo a silvicultura no RS & criacdo do APB Florestal: A

formacéo de uma coalizdo de defesa e a construcé®uima imagem da politica

Na pesquisa documental realizada, a primeira neée&aé acdo governamental

no sentido de fomentar a atividade de silvicullwreRio Grande do Sul é o Decreto N°

% Trata-se do primeiro provedor a permitir o acetespessoas fisicas no Brasil. Pertencia ao IBASEuaiso foi potencializado a
partir da Conferéncia Rio-92. Para mais detalhbsesos pioneiros do uso da internet no Brasil & sela¢bes com movimentos
sociais, ver Alvarez, Dagnino e Escobar, 2001.

74



43.493, de 10 de Dezembro de 2004. Este decrewsfabelecido, para fins de recorte
da pesquisa, como um ponto de partida empirico,uen@ue é o documento que traz a
decisdo de governo onde se define pelo fomentorganental a uma atividade
econdmica, e nomeia 0s principais atores envolvmoprocesso. Este decreto cria um
espaco institucional de gestdo destinado a desesrvama nova base produtiva na
chamada “Metade Sul” do estado, visando atacar &@gmm;cdo econdmica
historicamente vivida pela regidbTratava-se do Comité Gestor do Arranjo Produtivo
de Base Florestal do Rio Grande do Sul, ou, cooumufposteriormente conhecido, o
APB Florestal.

Esta “luta pelo desenvolvimento econdmico” se darniacipalmente a partir do
investimento e do incentivo a expansao da atividssailvicultura, aproveitando um
momento em que grandes multinacionais da area ldéos® planejavam implantar
mega-projetos de plantio de eucalipto com visgaducdo de celulose para fabricacao
de papel. O governo do estado iria se tornar uncgi@” destas empresas, e apoiar
seus projetos na forma de fomento e implantacamfde-estrutura adequada para a
exploracdo da silvicultura na regido. Trés erararapresas com projetos de plantio de
eucalipto no Pampa Gaucho: Aracruz Celulose, Vatora Celulose e a gigante
multinacional sueco-finlandesa Stora-EffsoParalelo a este apoio aos grandes
empreendimentos, também foram destinadas linhafindaciamento a pequenas e
médias empresas que desejassem investir na plamtadérestas de eucalipto, pinus e
acacia (SEDAI, 2004).

Dentre os principais objetivos do comité gestomdwi pelo decreto 43.493
estava “a integracdo e a interacao sinérgicas gges publicos e privados vinculados
as cadeias produtivas de base florestal no esta&icdGrande do Sul” (SEDAI, 2004).
Foi instituido no @mbito de um programa de expédadesenvolvido pela Secretaria do
Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais (SEQ#ograma EXPORTA-RS),
e coordenado pela Caixa-RS, orgdo de fomento \ddoula esta secretaria. A
operacionalizacdo deste espaco de gestdo se deungmrda integracdo de diversos
atores tanto governamentais quanto de fora do gover

%10 Rio Grande do Sul é marcado pelo que SchneiBideo (2000) definem como “desequilibrio regioeaire a Metade Sul e a
Metade Norte”. A primeira tem enfrentado, histomemte, o problema da estagnagao econdmica.

32 Considerada a empresa de capital aberto mais astigmundo. Suas origens, nas atividades de mireragéxtracido e

beneficiamento de madeira, remontam ao ano de IX8&le entdo tem operado ininterruptamente, coefaonsta no enderego
eletrénico da empreshttp://www.storaenso.com/about-us/history/Pagesistaso-oyj-new.aspx
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Um ponto central do documento é o que afirma a ssedade de haver

articulagcéo entre atores governamentais e da iivigiprivada. Esta articulacdo deveria

promover

uma atuacdo voltada ao aprimoramento,

ampliacéo

fortalecimento e ganhos de competitividade da eadei
produtiva de base florestal, com énfase para os\aetps de
papel e celulose, moveis, energia, compensado®magdos.

(SEDAI, 2004)

A parte da destinacdo de recursos seria viabiliztdavés do Programa de

Financiamento Florestal Gaucho (PROFLORA/CaixaR®lo qual deveriam ser

canalizados recursos do BNDES para incentivar atiplade florestas destinadas a

garantir o abastecimento de matéria-prima parawasina de transformacéo de madeira

do Rio Grande do Sul. Todo este complexo, voltaal@ @ constituicdo de uma nova

cadeia produtiva, seria coordenado pelo APB Flakestijos integrantes séo dispostos

no quadro a seguir:

Quadro 3 — Composi¢cdo do APB Florestal

Orgéos governamentais

Entidades ndo-governamentais

e Gabinete do Governador;

e Secretaria do Desenvolvimento e
Assuntos Internacionais;

» Secretaria da Agricultura e
Abastecimento;

» Secretaria do Meio Ambiente;

» Secretaria da Fazenda;

» Secretaria do Planejamento;

* Secretaria da Ciéncia e Tecnologia;

e CaixaRS;

e Gabinete da Reforma Agréria e
Cooperativismo;

» Federacao dos Municipios (FAMURS).

Federacéo dos Agricultores do Rio
Grande do Sul (FARSUL);

Federacéo das Industrias do Rio Grand
do Sul (FIERGS);

Federacdo do Comércio
(FECOMERCIO);

Federacéo das Associa¢cdes Comerciai
(FEDERASUL);

Federacéo dos Trabalhadores na
Agricultura (FETAG);

Federacéo das Cooperativas
Agropecuarias (FECOAGRO);
Associacao dos Fumicultores do Brasil
(AFULBRA);

Associacao Gaucha de Reflorestadoreg
(AGEFLORY);

SEBRAE/RS;

Sindicato das IndUstrias de Madeira
(SINDIMADEIRA);

Sindicato das Industrias de Papel e
Papelao (SINPASUL);

Associacao dos Fabricantes de Mdveis

RS (MOVERGS)

Fonte: Decreto N° 43.493

do

A partir do estabelecimento do APB florestal forms@uuma poderosa coaliz&o

gue agiu no sentido de estabelecer a cadeia pvadiél base florestal como a grande

possibilidade de dinamizar a economia da MetadedBukstado, atraindo grandes
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investimentos €‘contribuindo, assim, para diminuir as desigualdadeegionais e
sociais”. (SEDAI, 2004). Este grupo, congregando atoresotdet dentro do aparato
estatal quanto do ambito societal, constituiu uabado exemplo de coalizdo de defesa,
no sentido doAdvocacy Coalition FrameworkOs dois indicadores basicos para
identificar uma coalizdo de defesa (SABATIER e WHIB 2007), estiveram presentes:
Em primeiro lugar, a articulagdo entre uma varieddd atores que compartilhavam
crencas em comum relativas a nocdo de desenvoliomeronémico como uma
necessidade urgente da Metade Sul do estado. Emdsefyigar, a acdo em conjunto, e
o desenvolvimento de acdes coordenadas no serdgidiamispor essas crencas para o
desenho da politica. Esta coalizdo formada a pdothPB Florestal sera aqui definida

como “Coalizéo Pré-Expanséao da Silvicultura”.

A estratégia principal da coalizdo foi o investineerem uma idéia da
silvicultura, e dos grandes investimentos das esagrele celulose, como a “alavanca
para o progresso” da Metade Sul. A acdo destazémaie dava em diversos espacos,
onde fosse possivel destacar e divulgar as bases ideagem essencialmente positiva.
Além disso, congregava aliados de fora do APB Btate principalmente na
Assembléia Legislativa, com diversos deputados & uma espécie de “bancada da
celulose. Nos excertos abaixo € possivel visuaigacrencas principais a orientar 0os
membros dessa coalizdo. Além disso, demonstra tameza a “coalizdo em acéo”, e 0

tipo de argumento utilizado no jogo politico:

A Regido da Metade Sul do estado esta cansadadganhar
0 anuncio de investimentos, de perceber o interekse
empresarios em investir e depois ver os problenmdsesntais,
entraves e demoras, afugentando os empresariog 8onha
cidade sé@o 20 mil desempregados. Agora, podem aisr480
pessoas a ficarem desempregadas, e nada pior ddlgueno
semblante de quem esté prestes a perder seu em(Bagdro
Boka, deputado estadual, discurso feito na secd@eaph da
Assembléia Legislativa do RS, 13/04/2083ud OLIVEIRA,
2008, p. 10).

Assim se enquadra o envolvimento da Caixa/RS cose es
esforco de desenvolvimento, ndo apenas da celudoseapel,
da madeira, mas de toda uma cadeia produtiva defloasstal
que se apresenta para o Rio Grande do Sul comalasnaras
oportunidades de reestruturacdo econdmica, consegiente,
de reivindicacdo social, especialmente nas regidess
empobrecidas do nosso Estado. (Presidente da R&ixaAta
Reunido CONSEMA 16/12/2005)
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As citagcOes apontam com exatiddo tantaleep core beliefpu a “crenca
profunda”, quanto golicy beliefem jogo, nos termos desenvolvidos por Sabatier e
Jenkins-Smith no Modelo das Coalizbes de DefestasEsrencas articulavam os
diversos tipos de atores participantes do APB Btatee também orientavam suas
acoes estratégicas. Estavam por tras dos interesedgtos dos atores, “construindo
seus interesses” (JOHN, 2003). Digno de nota, ai@daforte componente dramético
presente no discurso do deputado estadual, dedtacasofrimento e o0 medo dos que
estdo “prestes a perder seu emprego”. True, Baunggae Jones (2007, p. 161)
chamam a atenc¢éo para o fato de que a imagem dealitiea publica apresenta “uma
mistura de informacdes empiricas e apelos emotivlastes “apelos emotivos”, se
manipulados de maneira competente por empreendedbabilidosos, terdo

consideravel impacto sobre os rumos de processpslitieas publicas.

O grande e principal “problema” (no sentido da Teaos Fluxos Multiplos)
que emerge como a mais grave questdo a ser resopaitanto, € a estagnacao
econdmica e o desemprego na regido da Metade 8ujudldiz respeito ao sistema de
crencad® em jogo, no excerto destacado fica claro o niaeledp core belieE o nivel
da visdo de mundo dos atores, visédo esta quelmiéicte € afetada por fatores externos.
E neste patamar mais profundo que esta a base mftitcca@aracteristico da area
ambiental, que opde aqueles que destacam o “ddsengnto econdmico” a aqueles
gue salientam os “impactos ambientais” gerados gpgdanséo da atividade econdémica,
conflito ja bastante discutido na literatura besdl, embora em outros termos que nao
os da Analise de Politicas Publicas (OLIVEIRA, 20P008a, 2008b, 2005; ALONSO
e MACIEL, 2007; ALONSO e COSTA, 2002). A “cren¢ceofunda” que aparece no
excerto acima diz respeito a no¢do de que o desémemto econdmico € o fim
principal a ser alcancado. A partir desta crengéupda, estrutura-se unpalicy belief
ou a crenca diretamente ligada a questao pratisalugdo a ser dada ao problema, ou

seja, ao que deve ser a politica publica.

bY

A crenca em relagdo a politica publica aparececip@mente no segundo
excerto: Como operacionalizar uma solugcdo para wmbfpma” da estagnacao
econbmica, da miséria, do desemprego na Metade ASt¥dlucdo” apresentada € o

investimento e o fomento governamental visando stabelecimento de toda uma

33 <A belief system involves a set of basic valueasahassumptions and problem perceptiqS®BATIER, 1988, p. 139)
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cadeia produtiva cuja base seria a silviculturalicita nesta solugdo encontra-se uma
idéia de causalidade, que para Sabatier e Weib@7{Z&0 essenciais a construcao de
umapolicy belief Uma das principais causas do sub-desenvolvimgatMetade Sul
residiria na falta de grandes empreendimentos firdiss e econdémicos que
alavancassem a economia da regido. Desta primesraigsa decorre que o fomento
governamental e o apoio a atividade de plantio wmlgtos e pinus (ou seja, uma

politica publica de apoio a silvicultura) teriampacto direto sobre a situacdo de

estagnacao vivida pelos municipios do Pampa Gaucho.

O APB Florestal se constituiu, portanto, como oultasdo de uma forte
articulacdo entre uma diversidade de atores quepadihavam determinadas
concepcdes e crengas comuns em relacdo aos prebdafneantados nos municipios da
Metade Sul do estado, e as solucbes que deveriaposi&s em pratica para enfrentar
estes problemas. O desenvolvimento da politicaildiewdtura no Estado seguiu no

ambito do APB, ao longo de boa parte do ano de.2005

Um exemplo de acéo realizada com o intuito de pxv@ma imagem (positiva)
da silvicultura foi a realizagcdo de eventos prordosiem parcerias entre governo do
estado e prefeituras, congregando entidades conRSBA, FETAG, sindicatos rurais
e associacfes comerciais locais. Nestes eventos,acgpla cobertura dos meios de
comunicacao local, eram apresentados os programasvdstimentos aos possiveis
empreendedores locais. Exemplo deste tipo de eWentm Encontro de Negdcios da
Cadeia Produtiva de Base Florestal da Metade SHiddsrande do Sul, realizado no
més de julho de 2005, na cidade de Pelotas, umpritegpais da Regido Sul do estado.

Conforme noticia veiculada em um dos principaieg® da cidade:

Promovido pela Fundacdo Centro de Agronegdécios, em
parceria com a Federagdo da Agricultura do Rio @Gato Sul
(Farsul), Caixa RS, Ageflor e prefeitura de Pelotagvento
teve como objetivo oportunizar encontro de negdcis
envolver produtores e empreendedores interessadbs n
florestamento e financiamento florestal, com témmialas
agéncias financiadoras, empresas integradorasisgoofais
liberais e comerciantes do ramo. Conforme o presidea
Caixa-RS, o Rio Grande do Sul possui 360 mil hestate
floresta plantada. A meta do ProFlora, program@aaaRsS, é

de que mais 120 mil hectares sejam plantados naddesul,
numa escala minima de oferta para atrair uma grismlestria

de celulose. (Jornal Diario Popular, dia 12/07/2005
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Segundo esta reportagem, o programa PROFLORA j# Héoerado, neste
periodo, 166 linhas de financiamento para projdigados ao setor florestal em
municipios da regido da Metade Sul do Rio GrandeSdb Estes financiamentos
destinavam-se a plantios de pequeno e médio pmrseando-se totalizar em torno de
200 mil hectares de plantio de eucalipto, buscacritr um ambiente favoravel a
atracao de grandes investimentos, conforme fica da final do fragmento. Tratou-se,
portanto, de uma estratégia visando a captacaceda-mvestimentos, uma vez que, ja
nesse periodo, grandes empresas, como Aracruz aavtin Celulose ja estavam
compravam terras na regido do Pampa gaucho. Peefeitvereadores também se
envolviam de forma ativa, conforme fica expressdracho abaixo, retirado da mesma
reportagem que trata do ja referido encontro décies:

O vice-prefeito Adolfo Fetter Janior, que partigipada
elaboracdo do programa da CaixaRS para a Metade Sul
enfatizou que a prefeitura est4d imbuida no propdsie
diversificar a economia local, gerar emprego e aeri& no
momento em que as entidades se unem para estimular
negocios, a prefeitura tem que estar junto; vareosis polo
florestal e s6 os muito miopes ndo enxergam a ithpoa

disso para a regido. Além disso, a melhor maneinardteger a
natureza é plantando arvores." frisou o vice-pr@f¢iDEM)

Observe-se no fragmento acima outro aspecto daeimada politica: A
atividade de silvicultura ndo apenas representafsalvacdo econdmica para a Metade
Sul”, mas também traria beneficios a natureza: tg®se a natureza plantando
arvores”, conforme destaca a autoridade municipjati@ acima. Esta concepcdo em
relagcéo a atividade de silvicultura e a forma calmeeriam ser estruturadas as politicas
publicas para o setor foi consolidada a partir @BAc-lorestal. Nesse sentido chamam a
atencao certas acdes que a primeira vista podeearmatadas como simples anedotas,
mas que representaram estratégias visando ao e#tabelecimento e fortalecimento
destagpolicy image

Teve um deputado, porta-voz dobby da silvicultura, que
propds na Assembléia Legislativa que o eucaliptelyesse o
titulo de cidaddo exemplar, um troco assim. Tu imague

troco absurdo? O que esses caras estavam fazendo?
(ENTREVISTA 6, técnico da area ambiental/goverrtadgisal)

O trecho da entrevista acima se refere a iniciatvaim deputado estadual que
foi influenciado por um texto publicado na revisia conselho de engenharia do Rio

Grande do Sul, onde um engenheiro florestal afiemser o eucalipto um “cidadao
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vegetal exemplaf®. O que importa destacar, especialmente em relagétoposta do
deputado, é que por mais absurda que pareca aifgiwista, demonstra com clareza o
tipo de visdo otimista que se construiu em relagédoeucalipto e a atividade de
silvicultura. Mais do que isso, mostra as acoeadas a cabo para disseminar esta
visdo. Um ponto que vale destacar é o quanto estgem da politica, construida pela
coalizdo articulada a partir do APB Florestal, éxma daquela que foi dominante nos
anos 60 e 70 no Brasil, e a associacao entre “delsemento econdmico” e “protecéo

da natureza”.

Porém a construcdo de uma imagem da politica némsees foi avaliada por
alguns dos integrantes da Coalizdo Pré-Expansadildécultura como um erro
estratégico. Tal erro teria sido ocasionado petzatesideracdo de que havia “o outro
lado” no processo da politica, ou seja, 0s atouessg posicionaram contra esta imagem
construida em relacéo a politica de silvicultura.d2ordo com esta visdo, minoritaria
no interior da coalizdo, houve uma énfase exageradiimensédo econdmica, como se
apenas esta fosse suficiente para influenciar ocepso da politica:

Porque eu digo isso: Atracdo de investimentos tam lgvar
em conta trés dimensdes: A econbmica, a ambiergaazial.
No momento em que tu trabalha fortemente s6 nat@mes
econdmica, que tu quebra esse elo, essa ligac@antrés, tu
vai criar conflito. E politica ambiental criada fmse do

conflito ndo da certo. (ENTREVISTA 4, entidade
rural/agronegocio)

O entrevistado acima, membro de uma das mais ianted associacdes de
produtores rurais do estado, teve atuacao destaca8RB Florestal, atuando como um
“empreendedor da politica publica”. Porém em sws@oji havia uma série de atores
importantes que iriam, mais cedo ou mais tardeja@festar. E isso tornaria a situacao
muito mais delicada‘Ndo é simplesmente dizer: ‘chegamos, temos o iatrat
econdbmico, vamos meter eucalipto’. A coisa toda @tammais complicada.”
(ENTREVISTA 4). No interior da coalizdo que agiu d¢avor da silvicultura havia
posi¢cdes mais criticas, que chamavam a atencdogsaearos na construcdo desta
imagem da politica, e para as a¢fes levadas apsabadifundir esta imagem. A essas
vozes, minoritarias na coalizdo, foi dada poucacde, e isso teve conseqiéncias no

meédio prazo. Este ponto sera discutido na segédrgta do conflito e da disputa em

% “Eucalipto, Cidadédo Exemplar”, Conselho em ReviSlBEA-RS, nimeros 36 e 38, 2007.
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torno da politica de silvicultura. Por ora, baste ge destaque o fato de que estes
integrantes achavam que havia “algo fora do lugarfnaneira como o0 processo estava
sendo conduzido (ENTREVISTA 4; ENTREVISTA 5).

O elo seguinte na cadeia dos acontecimentos espm@s0 ponto nevralgico que
gerou um dos maiores conflitos em torno de umdigalpublica no Rio Grande do Sul:
O momento em que as multinacionais produtoras ldéose anunciam seus projetos de
implantagdo de mega-plantios de eucalipto no Pa@pacho, com planos de
investimentos que chegavam préximo a casa dos Ib6elsi de reafs. A compra de
terras por parte destas empresas ja vinha ocorgggite 2003, mas neste periodo que
compreende os anos de 2003, 2004 e boa parte de 20Questdo dos mega-
empreendimentos ficara restrita as discussdesaléatAPB Florestal. Somente a partir
de finais de 2005 que vem a publico a questdo dmsdgs investimentos projetados

para os municipios da Metade Sul do estado.

Com a divulgacdo dos projetos de investimentos eapresas Aracruz,
Votorantim e Stora Enso, que previam a ocupacapaeximadamente meio milhdo de
hectares com plantio de eucalipto, as ONGs amligtias e outros atores passam a
pressionar para “entrar no jogo”. E a partir destamento que o “outro lado” (nas
palavras do entrevistado acima) passa a consmmar‘imagem da politica” alternativa
aguela que era a predominante até entdo. No anesg® ithagem alternativa residiu o
elemento que desencadeou o conflito: A énfase naseelade de regramento para a
atividade de silvicultura e, mais do que isso, wgramento que colocasse limites
efetivos a sua expansdo no Pampa Gaucho. Que degasonta, antes de tudo, a
preservacdo ambiental de um bioma que estaria samd@cado pela implantacéo
extensiva de espécies exoticas. Esses limitesanedip das grandes plantacdes seriam
operacionalizados na politica de silvicultura adsade um instrumento: O Zoneamento

Ambiental da Silvicultura.

% “Plantio de Eucalipto tem investimento de 9, 3i®IRS”. Jornal Zero Hora, 25/08/2006
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6. A CONSTRUCAO DE UMA “IMAGEM DA POLITICA” ALTERNA TIVA:
SILVICULTURA E PRESERVACAO DO BIOMA PAMPA

A partir de meados de 2005 a “imagem da politicaistituida no APB Florestal
comecou a ganhar uma “concorrente”. Isso ocorreunamento em que atores com
visdes distintas daquelas que orientavam a CoaRzéeexpansado da Silvicultura na
Metade Sul passaram a se inserir e buscar inflaemz processo da politica. Este
grupo nédo chegou a formar uma coalizdo de defesaammos estritos dédvocacy
Coalition Framework.Havia crencas profundaddgep core beliejse crencas sobre a
politica olicy belief$ compartilhadas entre os diversos atores que cohgpo este
grupo. A idéia mais béasica era a que destacavaimazia da preservacdo da
biodiversidade sobre o desenvolvimento econdmicsaE‘crenga” se traduzia na
politica publica na forma da demanda pela criag@arm instrumento de controle da
expansdo da silvicultura no Pampa Gaucho, visamdsepvar suas caracteristicas
ambientais. Porém, e isso é essencial, ndo seacaeaiin evidéncias fortes de acao
coordenada envolvendo todos os principais atorste dgupo, constituido por ONGs
ambientalistas, membros do Ministério Publico Bséhdfuncionarios do governo do
estado (principalmente técnicos da FEPAM e ¥yBpesquisadores, jornalistas,

movimentos sociais como MST e Via Campesina, denites.

Diferente da Coalizdo Pro-expansao da Silvicultgue agia de maneira coesa e
articulada, esse “agrupamento” de atores que def@ncegras mais restritivas para a
silvicultura, embora aliados, ndo chegaram a comstim espagco que 0S congregasse,
visando ao planejamento de estratégias e acoedermmlas. Nao se verificou algo que
se comparasse ao APB Florestal, tanto em termamdespaco para o desenvolvimento
de estratégias, quanto em termos de agdo conjuaticelada. Contudo, mesmo néo
formando uma coalizdo de defesa fechada e coes@@gunto de atores se constituiu
como um jogador poderoso, que influenciou de fodwaisiva na disputa sobre os

rumos da politica de silvicultura.

Esse grupo conseguiu, primeiramente, incluir adoogle “licenciamento
ambiental” como um componente da politica, 0 que wcanstava em todo o

planejamento desenvolvido no APB Florestal. Com&spaseguinte, teve sucesso em

% Respectivamente, Fundag&o Estadual de ProtecaeAiabe Fundagio Zoobotanica, integram a estratair@ecretaria Estadual
do Meio Ambiente (SEMA).
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destacar os aspectos negativos da expansdo deulsilka. Assim, foi possivel a
constituicdo de uma imagem da politica alternatieancorrente aquela concebida pela
Coalizédo Pro-Expansao da silvicultura. Na baseadesiva imagem constava um
elemento juridico que até entdo nao tinha sidoadadb no processo da politica: O
Principio da Precauc®o ou seja, a nocdo de que a politica de silvicaltleveria ser
orientada pela cautela e pela prudéncia em relagémssiveis danos que poderiam ser
causados pela propagacdo do eucalipto no pampaaaldssim, antes de ser um
incentivo a producdo e ao desenvolvimento econdractda que “sustentavel”), a
politica de silvicultura deveria fornecer um instento de defesa da biodiversidade,
dos recursos hidricos e de outros aspectos amisigetativos ao Bioma Pampa. A
politica de silvicultura deveria ser um instrumedt protecdo do Bioma Pampa em
face dos riscos potenciais apresentados pela egpates uma atividade industrial de
larga escala. A disputa entre atores que defenidiagens concorrentes do que deveria
ser a politica de silvicultura orientou os desdptaatos do processo.

6.1 ONGs ambientalistas se inserindo no processo palitica publica

Em 2005 j& estava consolidado um “clima” plenaméateravel a atividade de
silvicultura na regido da Metade Sul do Rio Graddesul. A “janela de oportunidade”
estava aberta, com a confluéncia perfeita dos flvtd®s: Um problema que havia
recebido a atencéo dos formuladores (a necessittadiacar a pobreza naquela regido);
Uma solucdo que havia se estabelecido como a nidaisl (a implantacdo dos grandes
empreendimentos de silvicultura) e, por fim, um emte politico absolutamente

favoravel.

A articulacdo da Coalizdo Pro-Expansdo da Silvicalt a partir do APB
Florestal, havia logrado constituir o que Baumgar Jones (2007, p. 162) definem
como “monopodlio setorial”, ou “monopolio na éarea gelitica publica” policy
monopoly. Esta articulacdo de atores definira, até aquetenento, os rumos da
construgdo da politica de silvicultura. Esta deveer voltada unicamente ao apoio a

%o Principio da Precaucéo, proposto formalmenteonéecéncia Rio-92, é definido como “a garantia mmis riscos potenciais
ao meio ambiente que, de acordo com o estado @gduebnhecimento, ndo podem ser ainda identificadiste Principio afirma
gue, na auséncia da certeza cientifica formal,istéscia de um risco de dano sério ou irreversieglier a implementagéo de
medidas que possam evitar esse dano, mesmo (e rs&iba ao certo se ele ocorrera (auséncia déneiadndo é evidéncia de
auséncia). Para maiores esclarecimentos ver Macha@.
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expansao da atividade de plantio de eucalipto nadéeSul. No momento em que este

conjunto de circunstancias favoraveis estava betabelecido, passaram a ser

veiculadas noticias nos principais veiculos de andidi estado dando conta dos grandes
investimentos previstos pelas multinacionais prodigt de celulose. Estas empresas
teriam sido atraidas a partir do ambiente propidg@do no Rio Grande do Sul, e seus

projetos de mega-empreendimentos poderiam “alavamadesenvolvimento” para a

“historicamente estagnada” Metade Sul do estido.

O enfoque recorrente da midia no tema dos investins das empresas teria
acendido a “luz amarela” das ONGs ambientalistASTEEVISTA 2), que comecaram
a buscar informacdes sobre o assunto. Um entrdoistigado a uma ONG
ambientalista da cidade de Pelotas, chama a atg@@oo fato de ja existir uma
“imagem da politica publica” plenamente constituidamomento em que as noticias

passaram a ser veiculadas nos principais orgaosdia:

Quando percebemos o que de fato acontecia, a tomsaja
estava montada: Tinhamos, como fala um professofREL,
um doce paraiso paisagistico-desenvolvimentistm@tido a
nés, da Metade Sul, era sé seguirmos o caminheaddipor
trés empresas: Aracruz, Stora Enso e VCP. (ENTREXIS,
ONG ambientalista)

Chama a atencdo o fato de que a construcdo da €madp politica” de
silvicultura tenha passado despercebida as ONGseatalistas. O APB Florestal foi
constituido institucionalmente em 2004, mas V&DBSS SO tomaram conhecimento do
processo no ano de 2006. Conforme o depoimentox@bdie um professor da
Universidade Federal de Pelotas, que teve destam@d@do contra a expansdo da

silvicultura:

Aproximadamente em mar¢co de 2006 estavamos pamid@

de mais um programa radiofénico, o “Pelotas 13 Blgra
quando dois entrevistados manifestaram-se preoospaan o

Rio Grande do Sul. Desejavam proteger as mataafuaeza,
meio ambiente, rios e, nos seus argumentos, afamav
apresentar um projeto de “reflorestamento” da neetad do
Estado. Ficamos, por instantes, entusiasmados com a
preocupacdo e acgdo. Entretanto, em seguida comzpteta
“vamos reflorestar com eucaliptos”! Imediatamentesso

38 Um dos principais meios de comunicagao a langtarsaticamente reportagens destacando uma imagetivgesm relacio aos
grandes empreendimentos de silvicultura, e seudtogeenéfico para a economia dos municipios dadéeBul foi o jornal Zero
Hora. Os posicionamentos da midia nesse processnsdisados com profundidade em Binkowski, 2009.
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entusiasmo transformou-se em indagacfes e predmpac
(TEIXEIRA FILHO, 2008, p. 35)

A dificuldade em debater a politica de apoio aigilNura se dava, no primeiro
momento, em funcdo do poderoso apelo da idéia deetd/olvimento para a Metade
Sul”, que ja estava embutida na concepcdo do queriden ser os resultados desta
politica. Este apelo era manipulado com competémelias defensores da expanséo da
monocultura do eucalipto, e a partir desta épodseussao foi se tornando cada vez
mais intensa:

Os grandes patronos do monocultivo apresentavatnfae 0s
defensores do progresso, rebaixando os que seapantram
como os “contrarios ao desenvolvimento e ao pregreta

Metade Sul”. Tudo isso com o 6bvio e amplo apoio da
imprensa “comercial”. (ENTREVISTA 10, pesquisador)

O papel da “imprensa comercial” também € destagaolo um professor
aposentado da UFRGS, ambientalista veterano e srfuddadores da AGAPAN. Este
professor também destaca o fato de ter sido “pegsudoresa” por noticias veiculadas
no jornal de maior circulagao no estado, o ZercaHor

Tudo isso nos “assaltou” no dia 16 de outubro de520
quando a ZH, 6rgdo a servico dos papeleiros, comm um
reportagem de capa, que dizia: “Cone Sul descobrél p
florestal”. E anunciava, na época, a vinda de té@sdes
grupos transnacionais: Stora Enso, Aracruz e Votona
Celulose. Que resolveram transformar a nossa paisagn
uma grande plantagéo de eucalipto. Entdo, depoisrie
tempo de pesquisas no campo da ecologia e da bgraje,
logo se acendeu uma luz vermelha: O que é issoalifgiac

no pampa? O consumo de agua pelo eucalipto éralbiss o

Pampa é pobre de recursos hidricos! (Entrevist®NG
ambientalista)

Observe-se, portanto que a “imprensa comerciak t@w papel na difusdo da
idéia de expanséao da silvicultura também como tadollde uma “vocacdo” da Metade
Sul para este tipo de atividade. No processo deutdisque se seguiu em torno da
definicdo da politica de silvicultura, os grandesios de comunicacdo foram vistos
sempre como adversarios poderosos pelo grupo deedi restricbes a expansao dos

plantios.

A acado das ONGs ambientalistas, no primeiro momesgadeu no sentido de
desenvolver estratégias que afetassem a imageongéitaida sobre o que deveria ser a
politica de silvicultura. O primeiro passo foi gtiesar o termo “reflorestamento” e
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contestar a conotacdo positiva que este trazia detstes sobre a expansdo da
silvicultura, baseada numa visdo de que, com osamegestimentos, em ultima
instancia, se estariam plantando “florestas”, émasentribuindo de maneira benéfica
na protecdo do meio ambiente. O contra-argumenteseptado pelas ONGs foi
baseado da nogio de “desertos verdes”. E sintetizadala de um professor, também
da UFRGS, e membro de entidade ambientalista:

Evidentemente uma plantacéo de eucalipto ndo éstimrcoisa

nenhuma. Floresta implica em biodiversidade. Unaatpcao

de eucalipto € uma lavoura de arvores. Como tewutavde

milho, lavoura de trigo, etc. ( ENTREVISTA 19, ONG
AMBIENTALISTA)

Este argumento serviu de base a constru¢cgmlitay imagealternativa aquela ja
constituida em relacdo ao que deveria ser a ol silvicultura no Rio Grande do
Sul. Esta imagem alternativa destacava 0s posgigeiss e ameacas que a expansao
dos plantios poderia trazer ao Bioma Pampa, e afiara necessidade de criacao
determinados limites no sentido de ordenar a aded Numa palavra: Regras. A
politica de silvicultura do estado do Rio Grande Sid deveria contar com um
instrumento regulatério que apontasse, do pontwista da protecdo ambiental, os
locais onde seriam permitidas as plantagbes, elemjl@cais onde esta deveria ser
restringida ou, se tratando de determinadas daéaqroibida. Tratava-se, portanto, de
discutir se a silvicultura deveria ser uma ativelpdssivel de licenciamento ambiental:

porque o debate comegou assim... a primeira qudsidse
essa atividade de silvicultura causaria impactai,Bb que se
propds: os setores mais ostensivos ai da econodua,
agronegoOcio argumentavam que nao se deveria laenci
afinal, tinha uma série de atividades que néo diGnciadas.
Ai os caras, 0 pessoal da area econémica, diziam; rhas
tem plantac6es que usam agrotoxico, e tal, e ndgisam ser
licenciadas”. Entdo, o pessoal ambientalista difem, entdo
vamos licenciar tudo que causa dano ambientalap&nas a

silvicultura. Mas tem que ter licenciamento” (ENTWRETA
3, ONG ambientalista)

A idéia de regras que impusessem limites a expateadvidade de silvicultura
ndo constava na agenda da Coalizdo Pro-Expansadildizultura. Inclusive
atualment®, conforme informacdes coletadas em entrevistamsado predominante

na Camara Técnica de Agricultura e Pecuaria do €llomEstadual De Meio Ambiente

%% No momento em que esta dissertacdo é escritspdegemestre de 2009.
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(CONSEMA) é contraria a necessidade de licenciamgrdra a atividade de

silvicultura.

Ocorre, contudo, que a nogao de licenciamento acabtvando definitivamente
na pauta de discussbes sobre a politica publica dropurrada” para a mesa de
discussbes pela acdo de dois conjuntos de atoMGSs@mbientalistas e membros do
Ministério Publico Estadual. Sua atuacdo, tantoQ@NSEMA quanto por meio de
acoes judiciais, teve por consequéncia o estabedetd da idéia de que o Estado
deveria regular a atividade de silvicultura no Biande do Sul. O papel desempenhado
por integrantes do MP estadual foi fundamentalangsgstéo, e sera discutido na secéo
seguinte. Por hora, cabem ainda observacdes solagi@ estratégica das ONGs
ambientalistas, em sua busca por tomar parfgotioy making e participar comgolicy
actorscapazes de, efetivamente, influenciar nos runmsealefinicbes sobre a politica.
Dois tipos de estratégia foram adotados: A acawiplce a participacdo por dentro do
Conselho Estadual de Meio Ambiente (ENTREVISTA RTREVISTA 4). Este tipo
de escolha estratégica levanta uma questdo relalivaacdo em espagos
institucionalizados (buscar influenciar nas pdisicoublicas “por dentro”)yersusa
escolha por uma acado articulada a estratégias d#izagdo com outros atores da
sociedade civil, como movimentos sociais (busclluenciar nas politicas publicas
“por fora”). De acordo com um entrevistado membm uma ONG ambientalista
(ENTREVISTA 3):

P.. Como tu vés essas posturas mais confrontadessss
acles de protesto de movimentos sociais...

R.: Tipo MST?

P.: Isso, como aquela da Via Campesina, quanddiiara a
Aracruz e destruiram as mudas de eucalipto...

R.: Eu acho que isso assim... eu ndo sei se isstra&égico...

ndo sei se tem bons resultados. Eu, pessoalmenieprdo,

mas tem uma coisa, eu também acho que isso ndo é
compreendido pela maioria da populacédo. Entéo, tgssele
atitude acaba ndo sendo construtiva. Acaba n&oo tema
impacto positivo |4 onde se definem as politicaasMenfim,

sdo escolhas de quem pode fazer escolhas...

Nado se afirma aqui que esta seja a visdo predoteindn movimento
ambientalista. Porém, no processo da politica ldediura, observou-se claramente a

opcao estratégica por parte das ONGs ambientalestasafastar-se de acdes mais
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contestatorias. Mais do que isso, uma critica rente a iniciativas confrontatorias
levadas a cabo principalmente por movimentos sotigados a Via Campesina, que
seriam‘muito bonitas pra marcar posicdo, mas que nao lesu em nenhum resultado
objetivo. Quer dizer, o resultado objetivo é deakinocado: Boa parte da populacdo

fica com medo e depois com raiva de (ENTREVISTA 7, ONG ambientalista).

No Conselho Estadual de Meio Ambiente, a primegfaréncia a questdo da
silvicultura ocorre na reunido ordinaria do diad&loutubro de 2005. Tratou-se de um
pedido, por parte da ONG ambientalista AGAPAN ergloresentante do Comité de
Bacias Hidrogéficas, para que fosse incluido naapde discussdes do conselho o tema
da politica de apoio a atividade de silviculturan Wato curioso é o de que, neste
mesmo pedido, a referida ONG também solicitou quesd discutido outro programa
governamental, referente a conservacéo da biodiaels nos biomas gauchos. Projeto
este que ia totalmente de encontro ao projeto dm @pexpansdo do monocultivo de
eucalipto:

A AGAPAN enviou, com data de 21-10, oficio ao Sr.
Presidente do CONSEMA: Solicitamos que sejam aptades
e discutidos os seguintes projetos em andamenkstaalo: 1 -
Projeto Biodiversidade, conservacao da biodivedg@daom
fator de contribuicdo e desenvolvimento do Rio @eado Sul;
2 - Projeto de Incentivo & Monocultura de Arvoresmetade

sul do Estado, ciclo de expansado do setor madmtalose e
papel. (ATA CONSEMA, 21/10/2005)

Abre-se aqui um breve paréntese: A conselheirappotu a entrada destes
pontos na pauta chamava a atencdo, na reunidongeg(ATA CONSEMA,
25/11/2005) para o que ela definia como “esquinddrenstitucional”’, questionando
como 0 governo pretenderia compatibilizar um poojguie visava explicitamente a
preservacdo da biodiversidade com outro que visaatamente o contrario, ou seja, a
expansdo da monocultura de arvores. Este fato claaei@ncédo para o quanto séo
complexas as dinamicas que conformam as acdes @ha&scno interior das
organizacbes governamentais. Além disso, mostralamtq a nocdo de “anarquias
organizadas”, proposta ha quase quatro décadaabato seminal de Cohen, March e
Olsen (1972) é ainda (ou cada vez mais?) ataabrquias organizadas sé&o
organizacdes caracterizadas por preferéncias pnoldtecas, tecnologia pouco clara e
participacéo fluida.(p. 1). Como se percebe no caso descrito acinoapisipostas de
politicas completamente contraditorias uma em &elag outra. E comum que éareas
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diversas da administracdo publica entrem em conflt partir da apresentacdo de
politicas e programas antagbnicos, que refletem viades diferenciadas dos
formuladores em relacéo ao que devem ser as pslipgblicas. Um dos conflitos mais
comuns € exatamente aquele entre setores “desenealistas” e setores
“preservacionistas” dentro dos governos. Porém maeocacima, sSao programas
antindbmicos dentro da propria Secretaria de Meidiemte. Isso leva a reflexdo sobre o
fato de o “Estado” (da mesma forma que a “sociedad#’) ndo ser um todo
homogéneo, o que € O6bvio. O que ndo € muitas viesobvio, € que esta
heterogeneidade implica em que perspectivas amalitigue partam daqueles
pressupostos definidos por Silva (2007) como “asabstas”, sdo de limitada utilidade
para o exame de cenarios tdo complexos. Perspecélacionais apresentam-se como
ferramentas analiticas mais Uteis, uma vez quen@ra conta as interacdes entre atores
inseridos tanto no aparato estatal quanto nos espacietais, a partir de idéias, crencas
e visbes distintas, bem como os condicionantesungtnais que influenciam nestas

interacoes.

bY

Retomando o foco da analise, referente a questiAdiceénciamento das
atividades de plantio do eucalipto, concomitantenamento em que o tema da politica
de silvicultura € mencionado pela primeira vez TONSEMA, ocorre a entrada de
“atores judiciais”, tanto do Ministério Publico qua do Poder Judiciario no processo.
Mais especificamente, membros do Ministério PUblstadual passaram a se inteirar
das questdes relativas a silvicultura. Seu como fomcipal de acdo, ha mesma linha
das ONGs ambientalistas, foi o estabeleciment@des para os projetos das grandes
multinacionais. Aqui € importante destacar o paoal condicionantes institucionais: a
existéncia de uma Promotoria de Justica de DefesaMdio Ambiente, 6rgao
especializado, integrante da estrutura do MinistBidblico Estadual. O fato de existir
um Orgao desse tipo influenciou na participacaatdees vinculados ao campo juridico
no processo da politica de silvicultura. Estesestopor sua vez, agiram no sentido de
chamar a atengdo para 0s potenciais riscos queam&io da atividade de plantio de
eucalipto poderia trazer ao Pampa Gaucho. Suafaeicdisentada por um dos principios
fundamentais do Direito Ambiental: o Principio deedaucdo. A acdo destes “atores

judiciais” é descrita e analisada a seguir.
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n 40

6.2 “Atores judiciais” ™" no processo da politica publica: o papel das “regedo

jogo”

No Brasil, instrumentos como 0s zoneamentos andigerfazem parte do
arcabouco institucional que conforma as politicalslipas na area ambiental. Autores
da area juridica e de ciéncias naturais o definemocumd‘estratégia de ordenamento
da paisagem”’(SANCHEZ e SILVA, 1995). O objetivo de instrumestdesse tipo é
regular a ocupacdo e o uso do solo, e sua insttaiizagdo se da a partir do
fracionamento de determinado territério em parce{asnas), de acordo com
caracteristicas como paisagem, bacias hidrografiaasa, dentre outras, tendo como
base a vulnerabilidade de cada uma destas pame@laglacdo a determinados usos.
Trata-se, portanto, de um planejamento do uso to qee se baseia na gestdo dos
interesses econdmicos e na busca pela consonamia Ereservacdo ambiental e as

caracteristicas naturais de cada local.

A Lei n° 6.938/1981 define, em seu artigo 9°, cezonento ambiental como um
dos instrumentos da politica de meio ambi&ntd Resolucdo CONAMA 237/1997,

por sua vez, regulamenta o zoneamento ambienfadidieo como um

Procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo anthie
competente licencia a localizacdo, instalacao, iagid e a
operacdo de empreendimentos e atividades utiliaadaole
recursos ambientais , consideradas efetiva ou giaterente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer formagpogausar
degradacdo ambiental, considerando as disposigigss|e
regulamentares e as normas técnicas aplicaveis aso. ¢
(CONAMA, 1997, art. 1°, par. 1°)

O Cddigo Estadual de Meio Ambiente (Lei 11.520/200®Rio Grande do Sul também
prevé, em seu artigo 15° que “sé@o instrumentos di@ida Estadual de Meio
Ambiente”, dentre outros, o “zoneamento das diweratividades produtivas ou

projetadas” (Paragrafo VII). Configura-se entae esstrumento como o definidor das

40 A nogdo “ator judicial” é aqui utilizada conformeodd (2006), e refere-se a especialistas que atwacampo juridico e

participam em processos de tomada de decisdo politieas publicas. A partir de seus recursosxpertiserelacionados ao

conhecimento das leis, regulamentos e normas guamea atividade social, bem como o conhecimerttcescomo utiliza-las de

forma eficiente, podem influenciar de forma bastamfetiva nas politicas publicas. Podem ser juizgscuradores,

desembargadores, promotores do Ministério Pubditm,Para uma andlise do fendmeno da “judicialiZagdseus impactos sobre
processos politicos nas sociedades contemporaneasiirschl, 2008. Habermas, em “Facticidad y Vadit (2000) também

discute, embora em outros termos, a ascendénci@ireéd@o como base para as intera¢des sociais neisdsales ocidentais
contemporaneas. Conforme Almeida (2009, p‘R)udicializacdo nas sociedades pos tradicionasfia um parametro dindmico
que orienta a acao individual...”

4 BRASIL, Lei n°® 6.938, de 31 de Agosto de 1981. Despobre a Politica Nacional de Meio Ambiente, $iesse mecanismos de
formulacao e aplicacao.
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“regras do jogo” em relagdo a atividade de siltio@ no Rio Grande do Sul. E é a
partir dele que os atores do judiciario passam réicjpmr do processo da politica

publica, principalmente com a acdo dos membros idsMrio Publico Estadual.

O exemplo do zoneamento ambiental é util para kex& sobre como as
instituicbes, no sentido de regras e normas, afetacomportamento dos atores,
mediante incentivos a determinados tipos de ac@esecentivos a outras. Ostrom
(2007) afirma que é necessario distinguir entrles-in-forme rules-in-use A autora
recomenda que o foco analitico recaia nas Ultipas sdo as que influenciam nas
escolhas dos agentes. Neste caso observa-se o lexéenpma “regra formal” que
funcionou como “regra em uso”. Afinal, pelo fato lugver uma norma ja estabelecida
na legislacdo, o principal curso de acdo dos opesita imagem da politica formulada
pelo APB Florestal foi no sentido de explorar asslulidades de acédo que esta norma
oferecia. Um zoneamento ambiental pode ser mamenos restritivo, dependendo das
crencas, idéias e interesses dos atores envolwddas dinamicas de interacbes que
estes estabelecem entre si. Em suma, nao é algo élambjeto de disputa. Trata-se,
portanto, de um dos pontos fundamentais em relagdmpacto do contexto sobre as

escolhas coletivas dos envolvidos.

Os conflitos no processo da politica de silviadtgiraram em torno das regras
legais em torno do zoneamento ambiental. Mais @&@aoente, as disputas
concentravam-se entre as visdes favoraveis a ursdovede zoneamento que colocasse
maiores restricbes a expansdo dos grandes plabntissando proteger o Bioma Pampa
versusaqguelas que propugnavam um documento com poudaigdes, no sentido de

haver um minimo de entraves que pudessem inviabiig investimentos das empresas.

A acdo dos membros do Ministério Publico represemt primeiro impacto a
expansdo da atividade de silvicultura, e tambénmiragiro movimento em relacdo a
mudanca na imagem da politica de silvicultura pantepdo grupo que se opunha a
Coalizdo Pro-Expansdo da Silvicultura. Este fatoregéonhecido inclusive por
integrantes das ONGs ambientalistas:

E quem imediatamente se levantou, e vamos tirdwapéu pra
eles la, quem imediatamente também se deu contastos?
A Promotoria de Justica de Defesa do Meio Ambiéet®orto
Alegre. MP estadual. Comecaram a procurar sabeue (

realmente estava se passando na area ambiental,egamn os
projetos, enfim, se preocuparam com toda essaapdstAPB
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Florestal, de cluster florestal, de mega-empreeedios. Ai 0

que eles fizeram: Logo em novembro de 2005, ja eham as
empresas que pretendiam investir no pampa, e oangalas a
assinarem um TAC. O que é isso: E um documento que
precede a lei, e que compromete todos os envolvalos
tomarem determinadas providéncias. E uma dessas
providéncias, talvez a principal delas, era a @boigedade da
SEMA apresentar um trabalho, um documento, que rideve
estar concluido até o final de 2006, de um zoneteera a
atividade de silvicultura. (ENTREVISTA 7, ONG
ambientalista)

O documento citado acima, o Termo de AjustamerdgoCdnduta (TAC),
firmado em maio de 2006 entre o0 MP e a FEPAM afiiafA necessidade de avaliar
0s impactos na biodiversidade, recursos hidricosiltucais e paisagisticos,
considerando a extensao pretendida alcancar pedot de arvores exoéticas(TAC
MPE — FEPAM, 15/05/2006). O documento ainda estaigelque a Fundacao Estadual
de Protecdo Ambiental tivesse a obrigacao de ezalin “trabalho técnico referente ao
zoneamento ambiental para a atividade de silvi@iltiEnquanto este documento n&o
estivesse concluido, deveria ser exigido um Estiegdbmpacto Ambiental (EIA-RIMA)

dos projetos de silvicultura que projetassem amesres do que mil hectares.

Porém anterior a iniciativa que levou ao estabelento do TAC, integrantes do
MP ja haviam participado de reunides do CONSEMAgem era discutida a questéo da
politica de silvicultura. A primeira participacdesties atores em torno do tema ocorreu
na reunido do dia 16/12/2005, quando o entdo titldaSecretaria de Desenvolvimento
e Assuntos Internacionais (SEDAI) foi ao conselpoesentar a politica de apoio a
silvicultura. Nesta reunido a procuradora do MPatewa que, assim como as ONGs
“O Ministério Publico do Estado do Rio Grande dol $omou conhecimento desta
guestdo, inicialmente, pela imprensATA CONSEMA, 16/12/2005). Prosseguindo
em sua intervencado, a procuradora chamava a at@agao licenciamento ambiental
para a atividade de silvicultura, criticando o fdeoque este ponto teria merecido muito
pouco espaco no contetudo da politica elaboradarta pgas articulagbes no APB
Florestal. Relatava também que a Promotoria ingresscom inquéritos civis
solicitando informacgfes sobre os investimentos tds grandes indastrias, Aracruz,
VCP e Stora Enso, em relacdo ao tipo de licenciton@mbiental que estas empresas
tinham obtido para levarem a cabo seus empreenthsieBua fala foi orientada pelo

Principio da Precaucédo, conforme o excerto:
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Nés estamos em um momento muito inicial, essa gnzejra

informacdo que tenho de uma noticia publica ao €bos
Estadual do Meio Ambiente com informacdes prelimésaNa
verdade, trata-se de grandes empreendimentos de.)
significativo valor econdmico e com repercussoesia®

econdmicas e ambientais bastante profundas e queceme,

tenho certeza, uma reflexdo e uma seriedade mratedg no
trato dessas questes. (ATA CONSEMA, 16/12/2005)

A conclusdo de sua intervencdo na reunido do CONSHMzia duas
proposi¢cdes que seriam depois incorporadas ao TdenAjustamento de Conduta: 1)
A FEPAM seria 0 6rgdo responsavel pelas analisestiglos de impacto ambiental da
atividade de silvicultura no Rio Grande do ‘8w pela elaboracéo de um zoneamento
ambiental e 2) que ndo fossem permitidas novadggdes de eucalipto enquanto este
zoneamento ndo fosse concluido. Finalmente, famiapelo ao governo do estado para
gue houvesse “um compromisso com a area ambiemtasthdo do Rio Grande do Sul,
aguardando a conclusdo do zoneamento para depmsseguir na expansao dos
plantios.” A intervencdo de membros do Ministéridbkco provocou longos e
complexos desdobramentos no campo jurfdicque fogem ao escopo desta
dissertagdo) e marcaram a entrada definitiva dmse's: judiciais” como participantes

decisivos no processo de definicdo da politica.

Do ponto de vista da andlise do processo da gmljtiiblica, os atores do
judiciario comegam a tomar parte na definicAo dawmas da politica a partir da
definicio em torno do zoneamento ambiental paraihacutura. As escolhas
estratégicas destes atores tiveram como baseanregto institucional. A partir de sua
autoridade formal e conhecimento das leis e regmmeanstitucionais, impuseram o
primeiro argumento que se poderia chamar de “negatiquela imagem da politica de
silvicultura tdo bem construida pela Coalizdo Pxpdhsdo da Silvicultura. Este
argumento “negativo”, no sentido da adverténciaa g@s perigos que a expansdo da
silvicultura poderia trazer para o Bioma Pampabaggor se constituir na base de uma
“imagem da politica” que se configurou como umaccorente legitima daquela que até

entdo tinha sido a dominante.

42 As empresas ja haviam contratado consultoriasgéis, e encomendado estudos de impacto ambienteflerida procuradora,
nesta mesma reunido, afirmara ¢igso representa um precedente perigoso, pois siglgficar um tratamento diferenciado a um
tipo de atividade econdmica. A responsabilidadetedéipo de estudo é da FEPAM, que possui um cogpnido altamente
especializado e competente.”

Para uma andlise especifica do processo judiciaem da questdo da silvicultura ver Gongalve§820
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N&do se estad aqui, obviamente, negligenciando @l pdgsempenhado pelas
ONGs. O que se esta afirmando € que estas Ultimasarh sua acdo posterior
potencializada, no que diz respeito aos resultadopartir da acéo iniciada pelos
integrantes do Ministério Publico. No que diz réspao CONSEMA, é interessante
afirmar que, na mesma reunido ordinaria citada acanprocuradora levanta, em sua
intervencdo, uma série de questdes que seriang oieses depois, todas incluidas no

TAC celebrado entre Ministério Publico e FEPAM panegulacao da silvicultura:

1) A capacidade e legitimidade da FEPANMue € formada reconhecidamente por
profissionais altamente gabaritados e respeitadis $0 no Rio Grande do Sul,
mas em todo o paislfATA CONSEMA 16/12/2005) para a fiscalizacdo dos
empreendimentos de silvicultura. A énfase a resginlidade da FEPAM e ao
preparo técnico de seus quadros teve influénceentdo de destacar, na arena
da disputa politica, a questado da competénciadg@endo papel dos especialistas
no processo da politica, conforme se discutiraggaise

2) Plantios de grande extens&o, como o0s projetades pes grandes empresas
trazia a necessidade de avaliar os possiveis iogpagte trariam a fauna e a
flora da regido. Logo:

3) Estado ndo poderia agir somente no que dissespeittesao incentivo a
silvicultura e a expansdo econbmica, mas tambémprogecdo do ambiente
natural,

4) A construcdo do instrumento de zoneamento ambiel@abria contar com a
participacdo da populacio, por meio de audiéncidigas: ‘E preciso que o
zoneamento e os estudos de impacto ambiental s&jarsd de fato, de direito e
em verdade realizados com audiéncias publicdGdaTA CONSEMA
16/12/2005)

A partir do estabelecimento do Termo de Ajustamelet@Conduta e da presséo
das ONGs principalmente no CONSEMA, ao longo do d@®006 foi elaborado o
Zoneamento Ambiental para a Atividade de Silvia@t(ZAS). Atuaram nesse trabalho
técnicos e pesquisadores das fundacdes que comgpdoretaria Estadual de Meio
Ambiente (SEMA): Fundacao Estadual de Protecdo Anthl (FEPAM) e Fundacéo
Zooboténica (FZB). Também colaboraram técnicos dapria SEMA, além de
pesquisadores e cientistas das principais uniaeglgalchas.
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Concluindo este capitulo é possivel afirmar gadongo do ano de 2006 os
competidores principais do jogo que daria origemma politica de silvicultura estavam
posicionados. No amago da disputa, crencas prasungaracionalizadas epolicy
beliefs em relacdo ao tipo de regramento que deveria aestraido para tratar da
guestdo da expansao da silvicultura na Metade @ekthdo. Também neste momento
havia se constituido um@aolicy imageconcorrente. Ainda ndo tdo poderosa quanto a
dominante, mas com potencial para influenciar ma&sistancias em que se davam o0s
debates sobre a politica publica. Poderosa o enfeipara inserir novos termos como
legitimos no debate: Principio da Precaucgédo, pras@&o da biodiversidade do Pampa
Gaucho, atencdo a aspectos culturais e tradiciateaigegido e preocupagdo com a
possibilidade de esgotar os mananciais hidricosim regido ja pobre deste tipo de
recurso. O conflito entre os atores posicionados@®do com uma e outolicy

image nesse momento, era iminente.
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7. ESPECIALISTAS VERSUS DINAMICA POLITICO-PARTIDARIA NA
DEFINICAO DOS RUMOS DA POLITICA PUBLICA: A FORMACAO DE UM
“SUBSISTEMA DE POLITICA PUBLICA

Holzinger e Knill (2007) afirmam que, com a molalie dos capitais ao redor
do mundo, os governos, tantos nacionais quantislademtam, de muitas formas, atrair
estes capitais. A flexibilizacdo dos regramentosiantais é uma das estratégias
utilizadas, principalmente em paises em desenvehio) para “dar seguranca” aos
grandes investidores. Além disso, grandes emprpsdem ameacar desistir dos
investimentos, e assim exercer pressao para qugoweErnos reduzam o rigor dos
regramentos. Afinal, outros paises, ou outras deslada federacdo podem estar
dispostos a cumprir com as exigéncias, construredoas mais flexiveis. Os autores
citados definem este fenbmeno como “competicéo lagia’. Este contexto de
competicdo regulatoria, por sua vez, pode infllncios processos de politicas
publicas da area ambiental, no sentido de tornékas conflitivos. Afinal, se os atores
ligados ao setor econdmico séo, de fatoplagersmais poderosos, do “outro lado da
mesa” estdo jogadores com cada vez mais recursosn €ada vez mais disposicéo de
nao apenas participar, mas de agir estrategicammenteentido de influenciar nas

politicas publicas da area ambiental.

O processo de decisdo em torno da politica regidapara a atividade de
silvicultura no Rio Grande do Sul ocorreu no amluesse contexto. O governo do
estado, com uma série de aliados, conseguiu a@ikaistimentos por parte de trés das
maiores industrias produtoras de celulose do mu8da.preocupacdo fundamental foi
oferecer toda a “seguranca” e todo o tipo de ingergara a implantacdo dos projetos
dessas empresas. Por outro lado, um conjunto desattptados de uma séria de

recursos buscou influenciar no desenho da politica.

Na busca por influenciar politicas publicas, ppatinente na area ambiental, a
informacéo especializada € um recurso centraxpert based informatiofWEIBLE,
2008), no sentido de um tipo de conteudo geradwedrde métodos cientificos, pode
afetar as decisdes dos formuladores, dependendradaira como for manipulada ao
longo de determinado processo de politica publi¢aible (2008, 2007), assim como
outros autores que utilizam o Modelo das CoalizdesdDefesa (SABATIER, 1987,
SABATIER e ZAFONTE, 2001; NOHRSTEDT, 2009) trabathaom a hipdtese de
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que a informacado obtida por meios cientificos tegdor impacto em processos menos
conflitivos. Por outro lado, em processos congtdsia partir de uma dindmica de
conflito as posicbes antagbnicas tenderdo a ses medratarias a este tipo de
informacé&o. Aqui € util que se recorra ao concdrosubsistema da politicpoficy
subsystei Em subsistemas consolidados, onde a quaseadtmalida politica é definida
entre especialistas da area, 0os processos tena@ia cooperacdo. Ja nos chamados
“subsistemas nascentes” (BEVERWIJK, GOEDEGEBUUREW@WSMAN, 2008§*,
comuns em paises de democratizacdo recente, @naiude fatores “externos” é
maior, e 0s processos tendem ao conflito. Dentes datores externos, um dos mais
importantes € a dimensdo politica mais ampla (ndidse da politics): eleigcbes,
mudancas no governo, interferéncia de parlamentpresndo séo especializados no
tema, dentre outros, fazem com que 0 peso dosscdeexpertiseseja menor e que
definicdes importantes sobre a politica ocorramitaawezes, fora da &rea de politica
publica.

Dentre as “fontes” do conhecimento especialize&téo pesquisas nas ciéncias
naturais e sociais, provenientes de universidadeglises de politicas publicas,
relatorios de governo, materiais produzidos thank tanks,e consultorias. Da mesma
forma, o termoexpert se refere a cientistas, técnicos especializadoalistas,
pesquisadores, tanto do governo como de organig@&gértidades ndo-governamentais.
(WEIBLE, 2008).

Em 2006 ja4 estavam consolidadas duas “imagens ditic@b rivais. A
dominante, construida pela Coalizdo Pré-Expansa&ildecultura, e a concorrente,
concebida pelo grupo contrario, principalmente ON(Ethientalistas e membros do
Ministério Pablico. A partir deste momento o deséardo processo é analisado com a
inclusdo do conceito de “subsistema de politicdigdib Afinal, tratou-se do conflito
em torno da construcdo de um documento (0 ZAS) dpweria ser essencialmente
técnico. O exame das dinamicas entre uma légicteriex” e outra “interna” a area

ambiental ajuda a compreender a disputas entrienagéns” concorrentes.

44 . L. L L. ~ . .

Estes autores utilizam Advocacy Coalition Framewongara a andlise de politicas para a educacéo sueni Mogambique,
verificando como, em um pais marcado pela instiuil politica e por governos autoritarios, foi padsa constituicdo de um
“subsistema nascente” no interior do qual forannit#s as politicas da area.
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7.1 O primeiro modelo de Zoneamento Ambiental da ®icultura e o trabalho dos

técnicos

A partir da pressdo da Promotoria de Justica dedaeflo Meio Ambiente do
Ministério Publico Estadual, bem como das ONGs anthiistas, a questdo do
licenciamento ambiental e da elaboracdo de um noer@@ ambiental passou
definitivamente a integrar a discussao sobre digelde silvicultura no Rio Grande do
Sul. Por outro lado, também se deve ressaltar gjped@rias empresas tinham interesse
no estabelecimento de regras claras a partir ds gudessem levar seus investimentos
a contento, evitando constrangimentos que podé€i@ranhar’ sua imagem frente ao
mercado, principalmente externo. Afinal, certifitas como a ISO 14.000 e a F&C
gue sao muito consideradas por consumidores paimegnte dos Estados Unidos,
Japao e paises da Europa ocidental servem comoifarandial competitivo para a
empresa que as possui. Este ponto foi levantadovdmios entrevistados, dos dois
“lados” da disputa (ENTREVISTA 2; ENTREVISTA 4; EREVISTA 9).

No Termo de Ajustamento de Conduta firmado entrenidirio Publico
Estadual e FEPAM ficou acordado que a elaboracdpodeamento ambiental para a
atividade de silvicultura deveria ser efetivada aggéncia. Ficaria a cargo de técnicos
da FEPAM, FZB, auxiliados também por especialid@a$ecretaria de Meio Ambiente

(SEMA) e pesquisadores.

A determinacao no sentido de se elaborar regrasgakpansdo dos plantios de
eucalipto acabou trazendo os técnicos para o celatrdisputa em torno do tipo de
zoneamento que seria orientador da politica décsitura. Foram estes técnicos que
elaboraram a primeira versdo do Zoneamento Ambieptaa a Atividade de
Silvicultura (ZAS), no inicio de 2007 para a goatara recém eleita Yeda Crusius, do
PSDB.

Um dos entrevistados, membro de uma ONG ambietatadjse integrou os
quadros técnicos que participaram da elaboracagrioeiro ZAS, conta que sua
entrada no processo da politica se deu em um moneentque ainda ndo havia um

consenso em relacdo a obrigatoriedade de se lazeacatividade da silvicultura. As

4> Fomecida peld-orest Stewardship Coungiéspécie de “conselho” que reine ONGs ambiergtalistempresas. Trata-se do
certificado mais importante da area florestal. V&ertificagdo Florestal como Instrumento de Mercédaodisponivel em
WWW.aracruz.com.br

99



medidas judiciais teriam cumprido importante papela vez quéo tempo inteiro 0s
empreendedores negavam 0 impacto, ou diziam quapacto era positivo. Tudo
mudou quando o MP passou a querer saber sobre pacims.” (ENTREVISTA 3,
ONG Ambientalista).

O TAC estipulava que o estudo e a confeccao do d&&riam ser concluidos
até o final do ano de 2006. Portanto, ao longoedpstiodo 0s técnicos estiveram
envolvidos neste processo, elaborando um docunhbaseado principalmente na nogao
de “preservacao do Bioma Pampa”. Este documentodguapresentado, seria visto, de
um lado comdRealmente de qualidade, elaborado com rigor téore cientifico. Esse
documento original do ZAS é exemplo da qualificadd®técnicos da FEPAM e FZB”.
(ENTREVISTA 7, ONG AMBIENTALISTA), e de outro comtRestritivo demais,
mais da metade do que se poderia plantar eles acdoc |a pra Metade Norte, onde ja
nao tinha mais espaco. Enquanto la na Metade Swollds&a pra fazer nada. E era pra
la que iam os investimentd$ENTREVISTA 5, ENTIDADE EMPRESARIAL).

Ao longo do ano de 2006, enquanto os técnicos elam aquela que ficou
conhecida como “a primeira versdo do ZAS”, o CON®Eid se consolidando como
uma arena onde se daria a disputa em torno dacpol@s temas da silvicultura e do
zoneamento ambiental foram discutidos em quatnoi@es ordinarias ao longo daquele
ano. Havia consenso entre os participantes e paigcatores envolvidos, que aquele
seria 0 forum decisivo para a discussao de qu#iqaote silvicultura seria adotada no
Rio Grande do Sul. Conforme entrevistado:

0 regramento teria que ser dado, ou por lei estadeereto da
governadora e tal, ou uma resolucdo do CONSEMA, iDda
pelo CONSEMA, o regramento seria muito mais legitipois
la estdo vérios setores da sociedade civil, etc.qequer

forma, por lei, o norte teria de ser dado pelo CEMS.
(ENTREVISTA 3, entidade rural/agronegaocio )

Em 29 de janeiro de 2007 os técnicos da FEPAM e [EABegaram a
governadora recém-eleita, Yeda Crusius, do PSDRlocumento do Zoneamento
Ambiental para a Atividade de Silvicultura no Riga@de do Sul, que deveria em
seguida ser levado para apreciacdo do CONSEMA. rEsmmvblumes, com estudos e
andlises técnicas bastante densas, era estabalecalaérie de limitacdes a expansao
dos grandes plantios de eucalipto. As restricoasramestavam na regido da Metade

Sul, onde se levou em conta principalmente a qoekiéescassez de recursos hidricos
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da regido, e o fato de o eucalipto consumir mujteaéem seu crescimento. Portanto, as

diferentes “zonas”, com os diferentes regramentos @ ocupacdo com silvicultura

foram constituidas a partir da consideracdo dosa@tms ambientais que poderiam

decorrer da exploracdo da atividade em cada areagfamento foi norteado pelo

Principio da Precaugcdo. Chama a atencdo nestelsentitulo de uma apresentacao

elaborada por técnicos da FEPAM contendo o contel@@AS: “Danos Reais e

Potenciais das Monoculturas de Arvores Exéticasresas Comunidades e a Biota

Regional! Isso reforca a atencédo dada a questao da preserda Bioma Pampa frente

aos potenciais riscos que estaria correndo, corfeambém fica claro na definicdo do

objetivo principal do ZAS:Elaborar um instrumento de gestdo que possibilite

avaliacdo integrada da vulnerabilidade dos ambisntieente a implantacdo da

atividade de silviculturd.(FEPAM, 2007) Os objetivos especificos deixavaquastao

ainda mais clara:

Conservar os recursos hidricos, os solos, 0os ecossistemas, a
flora e fauna, as paisagens frageis e singularas fincées
ambientais associadas as diversas unidades deg@aisa
definidas pelo zoneamento.

Conservar os ecossistemas naturais, através da manutencéo
dos corredores ecolégicos, das matas ciliares, dos
remanescentes florestais e de campos nativos éhalutats
especiais de ocorréncia de flora e fauna ameachkdastincéo

e endémicas.

Compatibilizar a atividade de silvicultura com a conservacgéo
do patrimdnio arqueolégico, paleontolégico, histéricultural,
social e turistico.

Inserir a silvicultura como alternativa de diversificacdas
atividades produtivas locais.

Promover a adocdo de praticas de manejo ambientalmente
adequadas que resultem na conservagdo dos recatsmais,
da biodiversidade e dos processos ecoldgicos. (MERAO07,

p. 8)

O estudo dividiu o estado do Rio Grande do SuMé&ntUnidades de Paisagem

Natural (UPNs), e, a partir de unilatriz de Vulnerabilidade Ambientaf®, estas

8 Constituida a partir de uma série de indices, septavdum indicativo do potencial de conflito entre awatiade de silvicultura

e 0s objetivos de conservacao dos recursos natardss biodiversidade em cada UPN, identificandotpsmnais criticos em cada
regido, e orientando a definicdo das restrigdesoamas especificas para o licenciamento ambientdFEPAM, 2007, p. 41). O
documento completo, em trés volumes, pode seradesositeda FEPAMwww.fepam.rs.gov.br
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unidades foram agrupadas em alta, média e baikic&sa atividade de silvicultura,

conforme quadro abaixo:

Quadro 3 — Ocupacao com silvicultura de acordo egrau de vulnerabilidade da UPN

UPNSs de alta restricao

UPNSs de média restrigac

) UPNE baixa restricao

A ocupacao pela atividad
de silvicultura, varia desd
areas excludentes até o
plantio em pequena escal
atendendo as demais
diretrizes estabelecidas

e A ocupacéo pela atividad
de silvicultura é
estabelecida por
apercentuais que variam e
funcdo do modulo rural dz
UPN e o tamanho total da

a)

-

pela atividade de
silvicultura admitem um
m  percentual maior de
1 ocupacao por gleba,
sconforme as caracteristicg

2 As diretrizes para ocupaca

1S

glebas, atendendo as de cada unidade.
demais diretrizes

estabelecidas por unidad

para a unidade.

D

Fonte: FEPAM, 2007

Esta versdo do zoneamento apresentava, portamiocamjunto de regras
relativamente rigidas em relacdo a expansdo deutlva na regido da Metade Sul.
Ficava claro que, na escala de valores de seugzathkares, a preservacdo de um bioma
potencialmente ameacado vinha antes do desenvaitomecondmico baseado nos
mega-plantios. Conforme depoimento de um profedaddniversidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS) que prestou assessoria@tsds da FEPAM e FZB:

E, como era de se esperar, 0 ZAS elaborado petoscts
apresentou uma série de restricdes. Sim, tu podatapl
eucalipto, mas tem que respeitar certos parametros,
disponibilidade de agua, diversidade, espécies laetgs ou
animais ameacadas de extincdo, ou até regifes pials
atratividade turistica, ou ainda, regides que n&oiam
préprias, devido a fragilidade, para o plantio doadipto, tipo
banhados, etc. Tu ndo pode plantar nada em banteadaue
ser preservado. Enfim, o documento, elaborado por u
conjunto de pessoas que conheciam, e conhecenlidadea
ambiental do RS, apresentava suas restricbes. (ENTSTA
18, pesquisador)

O excerto acima é ilustrativo de umpalicy belief A politica de silvicultura do
Rio Grande do Sul deveria estar firmada, em prionkigar, na nocao de “preservacao
do Bioma Pampa”. Observa-se aqutransmissao de crencas e idéias para o desenho

das politicas publicas’conforme Sabatier, Weible e McQueen (2009).

O documento enviado pelos técnicos a governadonmajiitado, por ser muito
restritivo. Houve a ameaca por parte das empresaantelamento dos investimentos,

0 que representaria, segundo noticias veiculadgsamale imprensdem torno de 5 a
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10 bilhdes de reais que o estado pode petdedERO HORA, 09/03/2007). Esta
ameaca causou grande impacto nos municipios gabeeam estes investimentos, que
passaram a pressionar a governadora através eéatslmde representativa, a Federacao
dos Municipios, FAMURS. Para um dos participantesA®PB Florestal, membro a
época da Secretaria de Desenvolvimento e Assumisicionais (SEDAL),
O zoneamento ambiental que os técnicos da FEPAM
elaboraram era totalmente desvinculado daquilooggeverno
gaucho, as entidades da sociedade organizadaftaat@omo
empresarial, 0os municipios e outras forcas vivasham
planejando. Se ficasse daquele jeito ia inviahiliza
silvicultura, ia inviabilizar a vinda dos investinmtes para a
metade sul. Em suma: ia inviabilizar o desenvolvitneda

Metade Sul do Estado. (ENTREVISTA 15, assessortaejou
estadual)

Outros integrantes do APB Florestal, principalreenhculados as prefeituras, e
representados na FAMURS eram mais duros em seugleata Afirmavam, em
entrevistas e espacos publicos que o governo ddetsimbém era responsavel por um
regramento que colocava em risco os investimerios.maio de 2007, a partir da
lideranca do prefeito do municipio de Guaiba, foado o movimento Plantando
Desenvolvimento Sustentavel, reunindo membros decwvo municipal, do
legislativo estadual, do setor privado e de sindi&aprofessores universitarios, dentre
outrod’. O depoimento abaixo, extraido de um relatérib@iado por um professor
universitario integrante do movimento era claro:

As autoridades do governo estadual se omitiramrenipeam
que a prepoténcia de uma parte da burocracia lesitse
viciada pela vertente pura do ambiental, e passasdéar
regramentos inadmissiveis, afetando todo o setastidor de
florestas no estado, a industria da constru¢ad, eivindustria
moveleira, a industria de processamento de celuldsetre

outras, pondo em risco 0s empregos e a possibdiciel
empregos para milhares de gauchos. (SILVA, 2008) p.

A Coalizao pré-Expanséao da Silvicultura se refoega novamente entrava em

acdo no sentido de introduzir modificacbes naquoeldelo de ZAS apresentado pelos

técnicos. Além disso, conforme depoimentos de estemlos que participaram do

* S&o os principais protagonistas do Movimento: @@pedo Vargas diretor do Sindicato dos Traballesdie Construgdo Civil,
Marcelo Furtado representante da Forca Sindicdindela Silva presidente do Sindicato dos Trabalrexloas Industrias de
Extracdo de Madeiras e Lenhas, Irani Medeiros aati@gMaximiliano Finkler Secretario de Administragie Guaiba, Vistorio
Menegoto Secretario de Desenvolvimento de Guailm, Ffores da Silva presidente da Associacdo Caaledadustrial e de
Servicos de Guaiba, Marcelo Bernardes Soares presidlo Sindicato do Comércio Varejista de Gua@eestino Munari
presidente do Sindicato das Empresas Prestador&®emkicos da Area Florestal, lvone Simas presidelateSindicato dos
Empregados no Comércio de Guaiba, Serafim Gabuigls@i presidente do Sindicato da Madeira do Rian@e do Sul, Deputado
Nelson Harter do PMDB, Deputado José Sperotto dbi[@Eo Deputado Paulo Azeredo do PDT. Apos foranorparados ao
movimento profissionais liberais, prefeitos, vermad, presidentes de associagdes de classe, pteside Coredes. (SILVA, 2008,
p. 2)
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processo de elaboracdo do primeiro ZAS, muitostélosicos que haviam elaborado
aquele documento foram afastados de suas fungdasséeridos para outras (mandados
“para os pordes da FEPAM”). O trecho da entre\as@ixo, realizada com um técnico
da area ambiental do governo do estado que acomypantiesenrolar do processo apos

a entrega do primeiro ZAS da a tbnica das primegasoes:

0s técnicos estavam sendo responsabilizados, deddro
FEPAM, da FZB, de terem ousado querer que a sltuicu
fosse licenciada. Estavamos sendo literalmente anesios
institucionalmente. Teve gente que foi afastadafudeao,
enfim, represalias fortissimas. Mas o nosso trabata sério,
era eminentemente técnico. Mas que ia contra @seisges
daqueles que defendiam o projeto de expansao \deutiilira
no Pampa. E ninguém no nosso meio sabia fazer &éagded
politica, se articular politicamente, entende? Enasa gente
ndo conseguia enfrentar. (ENTREVISTA 5, técnicoadea
ambiental/governo estadual

Esta falta de habilidade em “fazer a mediacao ipalitcorrobora a observacéo
sobre a desarticulacdo entre os atores que cofhpedaim de crencas baseadas numa
idéia de maior restricdo a expansao da silvicultearque disputavam uma imagem da
politica alternativa aquela formulada a partir dBBAFlorestal. Estes técnicos foram
afastados do processo, e a discussédo sobre o gqages®m com aquele documento
“excessivamente restritivo” e potencialmente am@acados investimentos que
poderiam alavancar o crescimento da Metade Subfoando tragos de conflito. Ja na
primeira reunido do CONSEMA no ano de 2007 o temaaheamento entrou na pauta.

O presidente do conselho expds a problematica esmvdb a questao:

Um dos temas que nds vamos ter que trabalhar rasieoano
em relacdo ao CONSEMA é a questdo do zoneamento da
silvicultura. Ap6s a publicagdo desse zoneamentavéno
muitos questionamentos por parte dos diferentemeeips
envolvidos, principalmente dos Municipios. Entdem uma
reunido conjunta com a Governadora e os diferesggentos
envolvidos, ficou definido que nds vamos, apéstorn® do
documento da andlise preliminar feita pelo APB &dtal, foi
constatado que, realmente, existem alguns quest&mas
feitos pelo APB que nds vamos ter que trabalharhonel
Entéo, ficou definido que nds logo estaremos ctuiistio um
grupo de trabalho paritario entre o Governo do desta 0s
diferentes segmentos para analisar 0s questionaségitos
pelo APB Florestal visando a aprovacéao final e g&mificou
faltando a questdo das audiéncias publicas, quearss ter
gue equacionar para ver qual é a melhor formaaderfas
audiéncias publicas sobre zoneamento (ATA CONSEMA,
15/02/2007).

Ocupava o cargo de presidente do CONSEMA a épocepesentante da

Federacdo dos Municipios. Observe-se que as paiscipriticas ao documento
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elaborado pelos técnicos sdo creditadas ao APBedtwr E estas criticas, ou
“questionamentos”, induziram a acdo governamental.exposicdo do presidente do
CONSEMA aparecem as duas estratégias principaiagpem pratica pela Coalizdo Pro
Expansdo da Silvicultura: a constituicdo de um Grdp Trabalho para analisar as
restricdes feitasgelo APB Florestal’e a realizacdo das Audiéncias Publicas, que ainda
nao tinham sido realizadas, e constavam no TAC cobnigatorias. Essas estratégias
seriam levadas a cabo ao longo do ano de 200Tiaensgecisivas na elaboracao de um

documento alternativo, muito menos restritivo elag&o ao elaborado pelos técnicos.

7.2 O segundo modelo de Zoneamento Ambiental e anéimica politico-partidaria

no processo da politica publica

Para a analise das estratégias da coalizdo fav@@wmpansao da silvicultura, é
preciso considerar a dimensao politico-eleitorad &eicdo de 2006 o PMDB saiu
derrotado, e assumiu o PSDB. Em termos ideologiogrpmaticos ndo houve muita
mudanca, porém varios membros da nova coalizaorgane, tanto no executivo
guanto na base de sustentacdo na Assembléia liegisiaanifestavam-se ainda mais
favoraveis a expansdo da silvicultura do que osgmntes da gestdo anterior. A
governadora eleita, inclusive, havia sido a carididpie mais recebera doacdes de
campanha por parte das grandes industrias de séfulalém disso, na Assembléia
formava-se a “Frente Parlamentar Pro-Florestamefitterada pelo deputado estadual
Berfran Rosado (que em 2009 seria escolhido Seir&satadual de Meio Ambiente) e
mais 14 deputados da situacéo.

Ocorre, contudo, que a governadora eleita nomeoa paargo de Secretaria
Estadual de Meio Ambiente uma antiga amiga, com transito no meio ambientalista.
Esta Secretaria foi saudada se ndo como uma “liades no minimo como alguém
que poderia ser favoravel as demandas do grupoacond expansao da silvicultura na
Metade Sul. As intervengdes de membros das ONGgeatalistas na primeira reuniéo
de 2007 do CONSEMA indicavam essa possibilidadend®om relacionamento:

Primeiro, desejar sucesso para a equipe da (Seayet
esperamos, de fato, poder fazer um trabalho emuettncom

“8 yeda Crusius: Em torno de 600 mil reais. GermaryofR: Em torno de 400 mil reais. Olivio Dutra: poumais de 200 mil
reais (Jornal Instituto Humanitas Unisinos, 05/00/2).
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este Governo na area do meio ambiente, coisa goefand
possivel no Governo passado, infelizmente. E fazer
apelo,Vera, como nova Secretaria, de que tu fragése, de
fato, as reunides do CONSEMA. Sei que quando te dm
Governo passado, tu vinhas como representante der@n
mas agora no cargo de Secretaria, isso vai darr guitico
muito grande para o nosso Conselho. (ATA CONSEMA de
15/02/2007)

A Secretaria participou de todas as reunifes niog@rem que esteve no comando da
gestdo ambiental no estado, fato que néo se rapatiucom os secretarios anteriores a
ela nem com os posteriores. Porém foram apenaoquates, ou seja, quatro reunides.
No curto periodo em que esteve a frente da seiergétartou equacionar 0s impactos
gerados pelo ZAS apresentado pelos técnicos contriisas e as poderosas

mobilizacdes contrarias.

Nos meses de fevereiro, marco e abril de 2007 unpd@sde Trabalho reunido
no APB Florestal analisava o documento. Mas a sg@endo dava mostras de que iria
aceitar alterag6es muito profundas. Ao contragenava com uma postura proxima da
defendida pelas ONGs, que era a de levar a apéecdg CONSEMA o documento
elaborado pelos técnicos, sem alteracdes. Uma rde@a sua na reunido do
CONSEMA explicita sua posicao, favoravel ao trabakalizado pelos técnicos:

O que vem para o CONSEMA ¢é essa versdao da FEPAM, o
zoneamento da FEPAM, e os estudos que foram coaform
tinha sido acordado no ano passado, o zoneamestw faito,

ia ser analisado pelo APB Florestal. E esse gruptrabalho
que foi montado ndo é paralelo, ndo é para desrmaarch
zoneamento da FEPAM e nem questionar o zoneamento d
FEPAM, é para analisar e apresentar as contribsiitgimicas.

O que vai ser encaminhado € a primeira versao deazoento,

gue os Conselheiros ja podem até trabalhar edequp ja esta

disponivel no site da FEPAM. (ATA CONSEMA de
19/04/2007).

Esta posicao resultou em um aumento da pressdc@aidobre a governadora, e
enfraqueceu a Secretaria, que pediu demissédo do oarfinal do més de abril. Com
ela também caia o presidente da FEPAM. Segundeianatéiculada no jornaZero
Hora de 30/04/2007, havia sido gerada uma “crise nae&e@ de Meio Ambiente”,
por conta da “falta de sintonia” entre a Secretareagovernadora. Afinal, o Grupo de
Trabalho tinha como objetivos principais exatamenteontrario do que a Secretaria

afirmara na reuniao do CONSEMA.
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A nomeagdo do substituto da pasta do Meio Ambidoteuma escolha
estratégica: um procurador do Ministério Publica,cdnfianca pessoal da governadora
e também visto com muito bons olhos pelo setor yireol Uma das primeiras
iniciativas do novo Secretario foi nomear oficiafitee um Grupo de Trabalho que
apresentasse mudancas ao ZAS elaborado pelosagchiste GT seria constituido
pelos principais membros da Coalizao Pro-Expanadsildicultura:

E novo secretario do Meio Ambiente, que foi esgagEmente
colocado ali, um cara que é do MP, procurador, gyaimeira
coisa que ele fez? Nomeou uma comissdo! Pra avaliar
contetido do ZAS elaborado pelos técnicos. Essassamiera
assim constituida: SEMA, SEDAI, FARSUL, FIERGS,
AGEFLOR, FETAG, SINDIMADEIRA, FAMURS e
Procuradoria Geral do Estado. “Vem c4, vao botapasa pra
cuidar do galinheiro? Esse pessoal vai derrubar AS!'Z
Evidente, porque nessas alturas, como nos iriarnesan a

auséncia das entidades ambientalistas de um GTirgue
justamente discutir o ZAS? (ENTREVISTA 18, pesqd®@a

As ONGs ambientalistas entraram com acdes na gustipitra o Grupo de
Trabalho constituido pelo novo Secretario. Reclaamaque a decisdo sobre a politica
de silvicultura estava ocorrendo sem a participagéosetores da sociedade civil.
Solicitavam, ainda, que o documento original elatlorpelos técnicos fosse apreciado
no CONSEMA, sem alteracdes. O governo do estadudeteas reivindicagcbes em
torno da necessidade da participacdo da sociedadeslaboracdo das politicas
ambientais. Porém o fez de modo baseado em uméhascalculada e estratégica:
Mediante a realizacdo de audiéncias publicas mrigmtdo estado, principalmente em

municipios que receberiam os investimentos dasigeempresas.

7.2.1 As audiéncias publicas

Foram realizadas quatro audiéncias publicas, ndedes de Alegrete, Santa
Maria, Pelotas e Caxias do Sul, em junho de 20@ de reunibes e assembléias em
cidades menores da Metade Sul. Nestas audiénceias agresentados dois “modelos”
de zoneamento: Aquele desenvolvido pelos técniaoBEPAM e FZB, e o elaborado
pelo Grupo de Trabalho constituido pelo Secre@deidleio Ambiente. Neste momento
do processo da politica publica, as ONGs ambistasli os técnicos e o Ministério
Publico Estadual, em especial a Promotoria de Maibiente foram rotulados como os

“inimigos do desenvolvimento”, e acusados, prinlciate por politicos locais, de
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formarem “esse conluio que s6 vé o ambiental e ndo se impodm as pessoas
perdendo os empregos nos municipid®”trecho da entrevista abaixo, realizada com
um técnico da FEPAM expde a situacao:
Na verdade eles nos mandavam para sermos Xingados n
audiéncias do interior. Quando iamos explicar quelgoisa
do ZAS, referente a alguma restricdo, éramos vaigmdas
claques que eram conduzidas para la de 6nibusiéetaelas
empresas. E ndo recebiamos qualquer apoio por parte
governo. De fato, naquele momento tinhamos sidadog na

fogueira. (ENTREVISTA 6, técnico da area ambiegtalerno
estadual)

As entrevistas com técnicos, tanto dos orgaos oiegiio ambiental quanto de
ONGs ambientalistas foram esclarecedoras em relagimensado da interferéncia de
“fatores externos” a area ambiental. Durante oopleride 2007 e 2008 predominou a
mobilizag&o politica em torno de um projeto de deskrimento econdmico baseado na

transformac&o do Rio Grande do Sul em winster produtor de madeira e celulogg”

As audiéncias publicas representaram o espacexgeténcia desta mobilizagdo
politica “externa” & area ambientdl. A idéia de “desenvolvimento para a metade sul”
foi habilmente trabalhada pelos integrantes daiZa@alPro-Expanséo da Silvicultura.
Estes integrantes, especialmente deputados estagluareadores, e seus assessores,
agiram como “empreendedores da politica publicahanipularam as “imagens da
politica” em disputa no sentido de apresentar uoraocessencialmente negativa, e

outra como essencialmente positiva.

Nos municipios onde ocorriam as audiéncias publesambém nas localidades
da regido, pequenas multiddes eram mobilizadavg@adores, prefeitos, deputados,
associagOes de classe e sindicatos para avalismetuas propostas. O espaco para o
debate técnico nestes eventos, entre 0s espesdtsioraveis a um ou outro modelo de
zoneamento, ficava extremamente reduzido. Confoume membro de uma ONG
ambientalista sediada em uma cidade da Metade Sul:

Nas audiéncias publicas os caras conseguiam logar o
auditérios, tudo na base de transporte pago. Eratrago

completamente manipulado. E a gente via que erasope
desqualificadas para o debate da questdo ambigueiue

9 Conforme entrevista do presidente da Caixa-R®amlda Unisinos, em maio de 2007.

%0 0 Conselho Estadual de Meio Ambiente constituitrcoespaco onde a dinamica politico-partidaria gmadou. O principal
tema a dominar a pauta de discussbes do CONSEMlrgm dos quatro anos analisados (2005, 2006, 20Q008) foi a
descentralizagdo ambiental, questdo que era dessedo governo do estado e dos municipios. O pledimfluéncia das ONGs
ambientalistas neste férum é extremamente redugite.ponto € tratado no apéndice 1 desta dis&ertagpagina 139.
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guando comegavam as apresentagfes das proposigsae
levantava, ia fumar, tomar cafezinho. Nao estavam ai. Al,
quando comecavam os debates, voltavam todos, vaficéa
berrando e vaiando qualquer um que falasse sohtiscos da
silvicultura a preservacdo da biodiversidade. “Iéspapo de
ambientalista, queremos emprego!” (ENTREVISTA 10N®
AMBIENTALISTA)

Conforme consta das atas destas audiéncias, o BASrado pelos técnicos foi
ndo apenas rejeitado, mas tripudiado. Muitas mengdiam feitas a polémica
envolvendo a montadora Ford durante o governo ®Iutra, do PT que teria
“mandado a Ford embora”, uma situacdo que podetiana acontecer em relacéo aos
investimentos de Stora Enso, Aracruz e VCP se o gAPosto pelos técnicos fosse
efetivamente adotado como o instrumento principal mblitica estadual para

silvicultura.

No CONSEMA, a questdo das audiéncias publicastdolia da pauta de
discussodes. A tbnica do debate girou em torno diizagdo ou ndo de uma audiéncia
em Porto Alegre. Os representantes das ONGs aralhstas (MIRA-SERRA,
AGAPAN, e INGA), do Comité de Bacias Hidrograficas do IBAMA fizeram
intervencdes veementes solicitando que ao menos amdéncia publica fosse
organizada em Porto Alegre, pois o debate estarrmrido um rumo de “paixdo e
disputa” conforme iam se organizando as audiénumagterior. Porto Alegre seria,
assim, uma forma de contrabalancar as posi¢cOeseagign predominantes nas cidades
que receberiam investimentos por parte das indgstA intervencdo do representante

do Comité de Bacias Hidrograficas chamava a atepgéneste fato:

Gostariamos de pedir que essas chamadas "audiéncias
publicas" tenham realmente a funcdo de ouvir asgassno
sentido de contribuir. A gente sabe que ja existio tum
movimento organizado de forgas, aquelas que a geite
consegue identificar na sociedade, para essaswiatiée cabe

ao governo do estado garantir essa imparcialid&tssa
imparcialidade também é de trazer uma audiéncia Parto
Alegre, que é a Capital do Rio Grande do Sul, @wi&o todas

as forcas politicas aqui concentradas. (ATA CONSEMA
18/05/2007)

A resposta dada pela presidente da FEPAM nest#etm de que a possibilidade de
uma audiéncia publica em Porto Alegre “seria estajanas, de fato, ela ndo veio a ser

realizada.

Os subsidios e resultados das audiéncias pubbicasifagregados na proposta

alternativa de zoneamento que estava sendo catestmaiGrupo de Trabalho que havia
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sido constituido sem a presenca das ONGs ambgatliNa audiéncia publica,
realizada na cidade de Caxias do Sul em junho 6& 26te ponto foi destacado pela
presidente da FEPAM, para a platéia presente, glaadiu efusivamente a iniciativa do
governo do estado em “ouvir a populacao”. Este éxtacerbou a controvérsia com as
ONGs ambientalistas, e tornou o processo da pokiicda mais conflituoso. Conforme
o representante de uma ONG ambientalista no CONSEMA comparecera a
audiéncia publica:
La foi comunicado pela Diretora-Presidenta da FEPdM o
zoneamento seria reencaminhado ao CONSEMA em utra ou
roupagem, digamos assim, seria refeito e encamintzad
CONSEMA com as contribuicdes das audiéncias pulblica
Entdo, isso vai contra ao que havia sido antes stape
deliberado. Tanto é que o zoneamento j4 se encomira
CONSEMA, tramitando nas Céamaras Técnicas, as Criais
participo. Entdo, eu gostaria de encaminhar umadmaie
esclarecimento para a FEPAM de como serd esse
reencaminhamento, na medida em que é um procedirnemt
pouco equivocado. O certo seria 0s resultados d#&raia

publica serem encaminhados ao CONSEMA e ndo um novo
zoneamento. (ATA CONSEMA 21/06/2007)

A proposta alternativa ao ZAS elaborado pelos témifoi apresentada ao
CONSEMA no inicio do ano de 2008. Contava com asitfibuicdes” tanto do Grupo
de Trabalho constituido pelo Secretario de Meio iemie, quanto das audiéncias
publicas. Tratava-se de um documento completantrantificado em relacédo ao que

tinha sido elaborado pelos técnicos.

7.3 O conflito em mais alto grau: A aprovacédo do geindo modelo do Zoneamento

Ambiental da Silvicultura no Conselho Estadual de Mio Ambiente

O Cddigo Estadual do Meio Ambiente do Rio Grandesdl (Lei 11.520/200)
define que o Conselho Estadual de Meio Ambiente NEEMA) é o férum onde
devem ser definidas as politicas ambientais. T8atde um férum decisivo na tomada
de decisdes da area, pois nenhuma politica podepsevada sem ter passado por
votacdo e aprovacdo de seus membros. O tema deulsilva esteve em pauta no
CONSEMA desde o ano de 2005, e em 2008 foi aprogadoneamento Ambiental da
Silvicultura, em uma versdo muito modificada enagéb a que tinha sido elaborada
pelos técnicos da area ambiental do governo dal@stss audiéncias realizadas no

interior foram espacos importantissimos para queosistruisse uma versado de ZAS
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alternativo aquela apresentada pelos técnicos dAMEe FZB. Agregavam a esta
versdo alternativa um importante argumento: Fonastcoida com a “participacdo
popular”. A “sociedade civil” tinha se manifestagosua manifestacao era plenamente
favoravel a uma politica de silvicultura que dessentivo a expansao desta atividade,
e que também nao colocasse entraves aos investsraar gigantes Stora Enso, VCP e
Aracruz: “A sociedade civil se manifestou. E ela era favetéaos investimentos das
empresas, pois compreendia que isso era a saida paatraso da Metade Sul.”
(ENTREVISTA 15, assessor deputado estadual).

A Coalizdo Pro-Expanséo da Silvicultura haviastafecido muito. Deputados,
vereadores, prefeitos associacdes de empresérdgasos rurais, principalmente das
cidades que seriam, de alguma forma, contemplaglas mvestimentos, “engrossaram
as fileiras® daquele grupo inicial ao longo do ano de 2007 ieidinde 2008. As
audiéncias publicas, na forma como foram conduzid@siseram novamentepelicy
imageque estava ameacada a partir da acdo das ONGsraatisias e da Promotoria
de Defesa do Meio Ambiente do Ministério Publicaaisal. Conforme excerto de
artigo do deputado Berfran Rosado, coordenador dent& Parlamentar Pro-

Florestamento:

Nosso debate sobre a silvicultura e seus reflexasientais,
econdmicos e sociais ndo esta baseado em mitasyrsiis e
atos ideologicos. Baseia-se na verdade sobre ceguesentara
o florestamento para a economia do Estado, espemiéd,
através dos empreendimentos na Metade Sul, regi&t@ada
pela falta de grandes investimentos. (ROSADO, 2060T)

O tema do zoneamento da silvicultura praticamersaphreceu da agenda do
CONSEMA ao longo de todo o segundo semestre dodan®007. Nas reunifes de
agosto e outubro foram discutidos temas relativespansao da fabrica da Aracruz no
municipio de Guaiba, porém nada relativo a seugetps de investimentos em
silvicultura na Metade Sul do estado. Além dissm, féita uma Unica referéncia a
questdo do zoneamento da silvicultura, referentema reclamacdo em relacdo as
audiéncias publicas e a forma como vinham sendduzitgias. Esta auséncia do tema

na agenda do conselho representou o periodo qeellseram as contribuicbes das

*1 Utilizando aqui a terminologia do Modelo das Cdadiz de Defesa, segundo o qual, “tropas mobilizactasstituem um dos
principais recursos que tornam possivel a umazimalnfluenciar, de fato, em um processo de palfiitblica ( SABATIER e
WEIBLE, 2007, p. 207).
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audiéncias publicas e que se construiu uma nos@eeato ZAS, que seria enviada para
apreciacao do CONSEMA.

O ano de 2008 representou, no ambito do compleg@de forcas envolvendo o
processo da politica publica, a vitéria da Coalipfid-Expansdo da Silvicultura. A
vitéria de um grupo de atores estatais e socigtascompartilhavam de um conjunto
de crencas, idéias e interesses comuns, e quemtiaiggdo de forma estratégica e
articulada. Esta articulacdo possibilitou a comgtoude uma “imagem da politica”
amplamente favoravel a expansao da atividade dewilra na Metade Sul do estado,
baseada na idéia de “desenvolvimento econémico gdvietade Sul”. Esta imagem
sofreu a concorréncia de urpalicy imagealternativa, que destacava 0s riscos que a
silvicultura representava ao Bioma Pampa, e a selame de regramentos que
minimizassem estes riscos. Porém ao longo de 280¢palizdo pro-silvicultura
manipula com muita competéncia a idéia de “deseimmehto para a Metade Sul”,
dotando-a de um apelo extremamente poderoso, painuénte nagqueles municipios
que seriam, em tese, favorecidos pelos investimenfss audiéncias publicas
reforcavam a “janela de oportunidades” que se giaia a constru¢do de uma politica

amplamente favoravel a atividade de silvicultura.

Assim, no inicio do ano de 2008 foi enviado pakei@cdo do CONSEMA um
ZAS bastante distinto daquele elaborado pelosdésrmia FEPAM e FZB, com muito
menos restricdes. A aprovacgdo deste documento leaffwem constituiu uma espécie
de “micro processo” dentro do contexto mais ampopdlicymakingda politica de

silvicultura.

Conforme todos os entrevistados, seja do ladordaed ou do contrario a
expansao da silvicultura, a arena decisoria fm&spaco onde seria “batido o martelo”

em relacéo ao desenho da politica seria 0 Congaltanlual de Meio Ambiente:

No momento que sé&o instituidos o Conselho Municibal
Meio Ambiente, Conselho Municipal de Saude, Agtiaa,
etc. e tu ndo quer participar... ai tu comeca agreespaco.
(ENTREVISTA 5, entidade empresarial)

E no CONSEMA que se define a politica. Entio aeyénsca

ter uma intervencdo qualificada 14 naquele espacde fato
somos 0s mais preparados. Quase sempre perdemos as
votacdes, mas isso € por causa do poder politiagoderno e

do setor econbmico, que ¢€é muito forte 14 dentro.
(ENTREVISTA 2, ONG ambientalista)
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A deciséo final sobre a politica de silviculturadseia, portanto, na visao dos principais
envolvidos, em fungéo da dinamica de distribuig@dodgas no interior do CONSEMA.
O subsistema, no sentido da “comunidade de esista&ilda area ambiental sofreria,
assim, a interferéncia da légica politica extef@o menos no primeiro momento foi
ISSO 0 que aconteceu. A aprovacgao da versao madifido ZAS se deu em meio a uma
série de acdes estratégicas muito bem coordenattas grincipais atores da coalizao
pré-expansao da silvicultura, que atuaram de faremplar como empreendedores da
politica publica golicy entrepreneudsexplorando uma janela de oportunidageliCy

window) que eles proprios tinham tido habilidade e rexsisificientes para criar.

O “ZAS modificado” apresentava uma série de porgos flexibilizavam a
proposta original. Ndo se entrard aqui has minUaéativas a todas as diferencas,
apenas se pontuara as principais, para que se pusbar compreender a disputa
ocorrida durante o més de abril de 2008, quandanforealizadas trés reunides no
CONSEMA para a aprovacao desta versdo. O ponto mmisrtante, e alvo das
maiores criticas do grupo que apoiava a primeiradedo ZAS dizia respeito aos
limites para a implantagdo dos macigcos. Estes danitbaseados naatriz de
vulnerabilidade ambientahaviam sido retirados, uma vez que, no GT, seaviha a
“falta de metodologia cientifica” para a elaboracks indices que compunham esta
matriz. Na pratica, a classificacdo por “zonas” ersk poderiam plantar espagos

maiores ou menores de eucalipto, deixava de existir

Na reunido extraordinaria onde se aprovou o ZASOBKGs ambientalistas
haviam entrado com uma liminar na justica solidtamais tempo para a analise do
tema, e que a votacdo nao ocorresse naquele dimirfar foi aceita pela juiza da 52
Vara da Fazenda Publica do Foro Central de Porégral A votacdo ndo poderia,
portanto, ocorrer. A resposta da Coalizdo Pré-esganla Silvicultura foi na forma de
uma acao estratégica também orientada para aridecpu O plenario foi consultado, no
sentido de, mesmo ndo podendo votar a matéria,reangdo deveria continuar, para
que se fizessem esclarecimentos e manifestacoegre®sntes. A maioria votou pela
continuidade da reunido. Na transcricdo abaixopralecdo desta primeira parte pelo

presidente do conselho:

A decisdo nos proibe a votagdo. Mas ela ndo nolberm
constitucional direito da livre manifestacdo. Puatta eu
submeto a deliberacdo do Conselho, se apesar desidio
damos continuidade a esta reunido (...) para quaeressados
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facam o exercicio do direito a alguma manifestag@iespeito
de todos esses fatos. Por gentileza, aqueles delrdem que
apesar de ndo podermos votar (...) que se dessFesetes a
oportunidade para manifestacdo, assim se maniféseze
votos. Aqueles que ndo aceitam essa proposta dlardecisao
judicial, que se suspenda (a reunidao) mais uma @emo
votos. AbstencBes? Nenhuma. Diante da soberanaddedp
Conselho, damos continuidade aos nossos traba(AdA
CONSEMA, 19/04/2008)

ApOs a votacdo no sentido de se continuar a reurodgresidente do
CONSEMA solicitou que seu suplente (também um pexbar do Ministério Publico)
prosseguisse presidindo os trabalhos, enquantseeteisentaria. Sua auséncia néo foi
explicada oficialmente, no plenario. Ao longo ddaa@ tarde foram realizados debates,
falas, intervencgdes calorosas, com uma assist§oeiaplaudia e vaiava, de acordo com
as posicoes que eram expressas nos microfones, avlefinicdo de um entrevistado,
um clima “de assembléia”, e ndo um clima de “decsébre um documento técnico”.
As intervencOes de representantes contrarios ageetdio de ZAS, e que criticavam
sua votacdo naquele dia eram sistematicamente agipela platéia. Do contrario,
manifestacbes favoraveis a silvicultura, e queatestam “a geracdo de emprego e
renda” ameacgada pelos “radicais do ambientalismahesistematicamente aplaudidas:

Representante ONG ambientalista: NOs consideramesgo

ha condi¢cbes para um debate técnico, inclusiveaiag da
platéia)

Presidente: Esta com a palavra o conselheiro,gvor f.

Representante  ONG ambientalista: Continuando, (...)
informamos que vamos nos retirar da reunido...n@sl da
platéia). (ATA CONSEMA, 19/04/2008)

A transcricdo abaixo, da intervencdo de uma vereade um municipio do
interior, ndo conselheira, representa a ténicaatgamentos que eram efusivamente
aplaudidos. Sintetiza “o clima” predominante no GGHWMA na reunido daquele dia,
resultante de uma articulacdo e mobilizagcdo enmotae umapolicy beliefque era a
traducédo de crencas profundas onde a nocao dentd¥genento econdmico” se

destacava como valor principal:

E bonito ter tantos sonhadores, s6 que nds ndonmusle
permitir que enquanto nos estejamos sonhando fEmgissem
fome (...) O nosso apelo, senhores, € que olhem par
sociedade que esta pedindo, que aguardou 2007ointgie
viajou este Estado inteiro, dizendo: N&s precisatraizalhar,
deixem-nos trabalhar. E € em nome dessas fandiaamilia
do trabalhador florestal que hoje eu peco a estsd&lioo que

114



leve adiante, que aprove esse zoneamento e quaenogam
sobreviver. Muito obrigada. (Palmas). (ATA CONSEMA
19/04/2008)

Além desta vereadora, varios outros membros dsléyio e do executivo
também tiveram acesso aos microfones, sempre dada@ questdo “da geracdo de
emprego e renda”, e chamando a aten¢do para ddatoe a aprovacao de uma politica
que ndo colocasse muitas restricdes a expansaividalsira era uma “vontade do
povo gaucho”, ou uma demanda de “toda a sociedadeino expressava este vereador
de outra cidade:

a sociedade galcha ja se pronunciou sobre o zon&ame
silvicultura no Rio Grande do Sul. Houve vérias iGndias
publicas, por toda a metade-sul, onde vai ser atiplae o
povo do Rio Grande do Sul, os gauchos decidiranue
melhor. Os ambientalistas entendem, como estamadove
aqui, s6 um lado, s6 estdo vendo o lado ambieBtakhdé o

lado socioeconémico? Cadé o emprego? Cadé a renda?
(Palmas). (ATA CONSEMA 19/04/2008)

Em todas as atas de reunides que foram analisé8psdo se observou outra
onde tivesse havido tantos aplausos e vaias. Estado foi absolutamente inédita em
relacédo a dindmica normal de funcionamento do ¢oos&ste é um indicador do grau
de mobilizacdo politica “externa” a area ambiemaé predominou aquele dia. A
mobilizacdo de uma diversidade de atores partidipata reunido do CONSEMA e
buscando influenciar na aprovacdo da propostanatiga de ZAS representa mais um
exemplo do que, no Modelo das CoalizGes de Defesa @os principais indicadores de
uma coalizdo: Um grau “néo trivial” de agdo coomitm (SABATIER e WEIBLE,
2007). Os vereadores que fizeram as falas acimapsesentavam como aliados
importantes da Coalizdo Pro-expansdo da Silvialtér essa coordenacdo na acao
estratégica ao fim e ao cabo permitiu que a veafi@onativa do ZAS fosse votada e
aprovada“na base do forceps” conforme admitido pelos proprios representantes

daquela coalizdo (ENTREVISTA 4, entidade rural/ag@gocio).

Enquanto os discursos e intervencdes prossegu@aniorego da tarde, o
presidente do CONSEMA se ausentara da reunido a& fbeitear, junto aos
desembargadores do Superior Tribunal de Justigi@&rande do Sul, a derrubada da
liminar que impedia a votacdo do ZAS naquele dia. CONSEMA, a reunido se
estendia noite adentro, e as ONGs ja haviam smdeti certas de que a matéria nao
seria votada naquele dia. Tratava-se de fato meédibis as reunides raramente

passavam das 17 horas, sendo que, a partir dera6 Jdgoera dificil existir quorum
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suficiente para a votacéo de determinados temapedadia, contudo, a dindmica era
totalmente diferente do habitual. O didlogo entreepresentante do IBAMA no

conselho e o presidente em exercicio ilustra agitor

Representante do IBAMA: Sr. Presidente e demaisges, eu
realmente tenho que demonstrar a insatisfacdo cdannsa

como estdo sendo conduzidos os trabalhos, no satdigente
ter um teto pelo menos. Eu acabei de comentar cootega, a
gente vai entrar meia-noite, uma hora, duas herasgi que o
Estado entrou com um pedido para cassar a linfhisso?

Presidente em exercicio: N&o sei, 0 senhor queaéstéando.

Representante do IBAMA: Ja sdo seis e meia e ndsanu
passamos das seis horas, em nenhuma reunido doEMINS
Quer dizer, a gente tem que ter um encaminhameatbom
sendo vamos entrar dez, onze horas da noite. (ATA
CONSEMA 19/04/2008)

Apos a intervencéo do conselheiro do IBAMA houveanoonsulta ao plenario,
no sentido do prosseguimento da reunidao. A amplarrmavotou pela continuidade,
tendo havido apenas dois votos contrarios: O doeseptante do IBAMA e o do
representante do Comité de Bacias Hidrograficagolapos essa decisao o conselheiro
do IBAMA também se retirava da reuniao. Naquele o, todos os conselheiros do
CONSEMA que eram contrarios a proposta de ZAS emac@o ja haviam se retirado.
O conselho havia se tornado um espaco onde predeanirma visao Unica sobre o que
deveria ser a politica de silvicultura no Rio Gmamb Sul. Intervencdes na forma de
discursos, feitas por representantes dos maisdeariaetores da economia gaucha se
sucediam, sempre exaltando a necessidade de seampnm regramento que nao
prejudicasse o desenvolvimento da Metade Sul, etgesse como fim Udltimo a

geracdo de emprego e renda nos municipios maisgobr

Um dado obtido através da analise da ata com awdliprograma NVIVO da
uma idéia na disposicdo da Coalizdo Pro-expansaSildultura em votar aquele
modelo de ZAS: Através da contagem de caracterpss8ivel obter a média do
“tamanho” das falas e intervencdes que ocorrem eerminada reunido. O “tamanho
médio” das intervengdes dos conselheiros em resirfii@mais” do CONSEMA fica
entre 200 e 500 caracteres. IntervengBes mais dprgano do secretario de meio
ambiente, ou de um técnico que faca uma apresentabg@gam a ter de 20.000 a
30.000 caracteres. Mas isso ocorre, quase sem@rprimeira metade das reunides,
nunca em seu final, quando gquorum quase sempre € reduzido. Nesta reunido

totalmente atipica, porém, dois conselheiros, j& polta de 20 horas, fizeram
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intervencdes que somaram, juntas, 23.866 caractehesna a atencdo o fato de que,
mesmo no adiantado da hora, um dos conselheiroguestao tenha iniciado sua fala
com a frasé’Eu vou comecar recordando um pouco como iniciogeeprocessa”
(ATA CONSEMA, 19/04/2008). E fazia um resgate gemontava ao ano de 2004, e a
polémica se se deveria ou ndo licenciar a atividdgsilvicultura. Ora, praticamente
todos os presentes naguele momento ndo apenas@onieghistoria como tinham sido
atores importantes em seu desenrolar. Porém, etoqogmesidente do CONSEMA néo
retornasse, enquanto ndo se autorizasse a votacaAf, a reunido ndo poderia

terminar.

Por volta de 22 horas o presidente do CONSEMArmai@ a reunido, e
anunciava que o presidente do Tribunal de JusticEstado do Rio Grande do Sul
havia autorizado a votacdo do ZAS naquela ndéttava derrubada a liminar que
proibia a votacdo do Zoneamento Ambiental da Siltica, em sua versdo modificada.
Por sua vez, o suplente do presidente, que prasadsecdo na sua (longa) auséncia,
chamava a atencédo para o fato de que, mesmo notatbada hora, ainda existia
quorum possibilitando a votacdo. Aproveitava para comamia satisfacdo da

governadora do estado:

Senhor Secretério, eu faco questdo de registrateques no
plenario mais de 48 pessoas na assisténcia, terassnga de
quorum, 19 Conselheiros. Quero registrar também que
recebemos o telefonema da Senhora GovernadoratddoEs
parabenizando a todos nés pela dedicacdo e trabpéio
espirito civil demonstrado de estarmos até este entoraqui.

Era s6 isso, Sr. Presidente. (ATA CONSEMA, 19/088)0

Apos todas as idas e vindas, e ao cabo de um cemnptecesso que culminara
em uma reunido de oito horas e meia, era votadereainento Ambiental para a
Atividade de Silvicultura, em uma versado completataaliferente da elaborada pelos
técnicos da FEPAM. A aprovacao foi por unanimidad®yvotos favoraveis, nenhuma
abstencdo, nenhum voto contrario. Naquele momermgpa@o contrario a expansao da
silvicultura na Metade Sul tinha “perdido o jog&.atuacdo estratégica do presidente
do CONSEMA, em articulagdo com os demais atore€daizdo Pr6-expansdo da
Silvicultura fora decisiva para o resultado. O Riande do Sul tornava-se o primeiro
estado do Brasil a ter um zoneamento ambientateotalegitimado por um conselho
estadual de meio ambiente a orientar sua poligcsildicultura. O documento ganhava
status oficial na forma da Resolucdo CONSEMA N° 187/2008e ‘Aprova o
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Zoneamento Ambiental para a Atividade de Silvicaltoio Estado do Rio Grande do
Sul”.

A decisdo sobre a politica tendo sido tomada dess&, sem a participacao de
atores importantes da area da politica ambientahatia o processo ainda mais
conflitivo. Afinal, tratara-se de um resultado dtimuito mais pela for¢a e influéncia
de fatores externos a area de silvicultura, onddestacava o papel dos prefeitos e
vereadores dos municipios interessados, e sualago com o governo estadual e com
outros setores da sociedade civil. A reacdo damdatto ndo tardaria. Para fechar esta
secao, € interessante resgatar um trecho de eméreeializada com um conselheiro
titular do CONSEMA, membro da coalizdo pré- expansia silvicultura. Este
conselheiro, de atuagédo destacada no conselhodesiprincipaigpolicy entrepreneurs
que atuaram em favor de uma politica menos restriem uma visdo critica em
relacdo a forma como o processo se desenrolameRgfaquilo ndo ia acabar bem”,
uma vez que tinha constituido um “erro estratégico”

E é isso que o pessoal tem que entender e quéié ditham
que o importante é ganhar, e ndo notam que se €otom
apertado, sem consenso minimo, fica sem legitineidad
complica depois. Ou seja, ndo é tao facil assiragaHa, “eu
tenho o poder econdémico, aprovo e deu.” E o0 pessialta
preparado ainda, acha que pode... passar por idoj@em dia

tu ndo atropela mais. (ENTREVISTA 4, entidade
rural/agroneg6cio)

A fala acima, vinda de um integrante de uma coaltqude contava com 0s mais
variados tipos de recursos, pode ser tomada comiicaoior da pluralizagdo dos
processos de politicas publicas no Brasil, com eadamais atores, com suas diversas
crencas, idéias e interesses buscando influenesases processos. Estes, por sua vez, se
tornam cada vez mais complexos. Neste sentidayraagfdo de Sabatier (2007, p. 3)
feita a partir da andlise dos contextos europenerg-americanos pode também ser
aplicada ao caso aqui analisado, no sentido deagua vez mais...processos de
politicas publicas envolvem um conjunto extremaene@amplexo de elementos que

interagem ao longo do tempo.”

Mas se a deciséo ja estava tomada, os atoresodaladmaior poder econémico
haviam “vencido o jogo” e tido sucesso em “tran$muas crencas e idéias para o
desenho da politica, construindo upwicy imageonde predominava a no¢ao de que a

politica de silvicultura deveria, antes de tuda, w® incentivo ao desenvolvimento
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econbmico, como é possivel que um dos atores ediata coalizao vitoriosa afirme

que“hoje em dia tu ndo atropela maig8”Este ponto é explorado na secao a seguir.

7.4 Trazendo os especialistas de volta e a formagde um “subsistema de politica
publica” A dindmica “interna” a &area ambiental e a apresentacdo de uma
proposta de consenso

De acordo com o esperado por alguns membros daz8odPré-Expansédo da
Silvicultura, a aprovacdo do ZAS no CONSEMA, nasnies em que se deu, ndo foi
aceita por seus adversarios. As ONGs entraram ¢desaa justica pedindo a anulacao
do processo, e novamente a Promotoria de Defeddeitm Ambiente do Ministério
Publico entrou em acdo, atuando em conjunto cor®M&s. Pela segunda vez os
integrantes do Ministério Publico foram decisivesgpque houvesse uma mudanca de
rumos na definicdo sobre a forma que deveria tanaolitica de silvicultura no Rio
Grande do Sul. A primeira tinha sido quando da ttogdo de uma imagem da politica

de silvicultura que fosse alternativa aquela coidér a partir da acdo do APB Florestal.

Os reflexos dessas movimentacdes, tanto das ON&#ajde seus aliados no
Ministério Publico impulsionaram para que, aindaagosto de 2008 fossem anulados
por decisdo judicial tanto o processo de votacadZAS no CONSEMA, quanto o
documento dali resultante (Resolucdo CONSEMA 18@20 Houve ainda a
determinacdo para que 0 processo retornasse ao EXANS fosse novamente
discutido. Estes desdobramentos, embora extrapotass delimitagéo inicial do
presente estudo, ndo poderiam ser negligenciados, vez que traziam novas
possibilidades para a analise de processos deddesisbre politicas publicas em

cenarios complexos.

A reacdo das ONGs em relacdo a votacao do ZASONSEMA foi pela via
juridica. Entraram com ac¢fes na justica pedindowagdo do processo. Porém duas
procuradoras do Ministério publico foram ainda maige: Abriram processos contra
0s membros do governo que haviam conduzido a quest& ONSEMA. Conforme um
entrevistado:

As procuradoras resolveram agir novamente. Proc@ssa
governo do estado! A presidente da FEPAM, o Setoetie

Meio Ambiente, enfim, todo o pessoal do alto essdio juiz,
pela solicitacdo das procuradoras, resolveu busparides
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técnicas. Eu fui la, outros colegas da universidadam 14,
especialistas em questdes hidricas foram la, fomos
exaustivamente ouvidos. Resultado: O juiz mandoulaan
aquele ZAS, proibiu que se plantasse nas UPNSs ida$in
inicialmente como muito frageis, e determinou quer@cesso
todo tinha que voltar ao CONSEMA e ser analisado po
técnicos. (ENTREVISTA 19, ONG AMBIENTALISTA)

Esta fala expressa um ponto central: a acdo de mendlb Ministério Publico
como decisiva para a mudanga dos rumos no prodespolitica. Atores que, antes de
tudo, conheciam a fundo o contexto institucional,sentido das regras do jogo que
ordenavam a disputa. A partir desse conhecimentgu@& habil manipulagéo,
conseguiram implementar acOes extremamente eficadpesponto de vista dos
resultados. Essa dimensdo da dinamica institucidaalarea ambiental é um dos
aspectos decisivos para que se possa entendesutt;ades do processo da politica de
silvicultura. Atores vinculados a area juridicammoexpressédo do regramento em uma
area onde as politicas publicas sao essencialmegiéatorias tiveram papel decisivo.
Sua acéo foi no sentido de promovemforcementle regras que ja estavam dadas, mas
que os demais atores ainda nao tinham tido sua@ssatiliza-las a seu favor. Esse
papel central de “atores judiciais”, tanto do Miéi® publico quanto do Poder
Judiciario como conhecedores das regras e capazesat esse conhecimento no
sentido de reforcar o poder destas acabou recath@ar integrantes de ambos 0s
lados da disputa. Conforme entrevistado intdgrala coalizdo pré-expansédo da

silvicultura:

O 6rgdo ambiental do estado é fraco. Entdo o jadicio MP,
ocupa esse espaco. Deixa de ser um orgdo fiscalizacde
transforma quase num gestor. E é um poder muite.fQue
faz acontecer. Eles se organizaram, o MP se esitut$ao
qualificados, sabem usar os recursos. Isso conti.ném
planejamento estratégico, conhecem as regras esrsegs
regras... € isso ai... (ENTREVISTA 5, entidade asarial)

A fala acima é bastante ilustrativa: Se o Poderc&en, na area ambiental, é
pouco estruturado, “fraco” (e essa “fraqueza’ temeracom escolhas governamentais),
€ deixada uma espécie de “vacuo”. Quem acaba odapasse “vacuo” é o Poder

Judiciario, e o Ministério Publico.

Esta decisdo judicial representaria a volta dosidés ao processo da politica.
Com isso, também significava que a ldgica “exterma’subsistema da area ambiental
deixava de ser tdo poderosa. O debate, agora,es#reaos especialistas de cada lado.

Uma nova dindmica na discussao e deliberacdo sodesenho da politica publica e
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seu principal instrumento, 0 zoneamento ambientahava forma. Para isso
contribuiram também acdes, por parte de integrat#eONGs ambientalistas, junto as
empresas. Uma militante do movimento ambientaligéicho, que havia sido
conselheira titular até o ano de 2®0@participava de uma iniciativa denominada
“Didlogo Florestal®® que congrega empresas do setor florestal e aaygies
ambientalistas, na busca por estabelecer alguntgale consenso entre o setor
industrial e 0 ambiental. Esta ex-conselheira,esigtada para esta pesquisa, participou
do 5° Encontro Nacional do Dialogo Florestal, mda no estado da Bahia, em junho
de 2008. Encontravam-se presentes no evento osigais executivos das empresas
Stora Enso, VCP e Aracruz, dentre outros executiagsnaiores empresas florestais do
Brasil e América Latina. Quando chegou a vez de istexvencdo, fez um relato
completo da forma como tinha sido conduzido o pescede votacdo do ZAS no
CONSEMA, chamando a atencdo para o fato de queliicpdinha sido definida
“empurrada goela abaixo”. Este fato, segundo aeeistada,‘constrangeu demais o
pessoal da Aracruz, Stora Enso e Votorantim. Afinain evento daqueles tinha gente
do mundo inteiro e eles ali, passando vergonh@NTREVISTA 2, ONG
ambientalista). Conforme o relato da entrevistatfafoi convidada a falar, nas proprias
empresas, sobre os problemas na aprovacgao do zemeeambiental do Rio Grande do

Sul. A convite dos executivos destas empresas.

Este trecho demonstra um tipo de agéo diferente, astratégia distinta daquela
até entdo realizada pelos atores do grupo que&awion uma regulamentacdo mais
rigorosa em relacéo a atividade de silviculturavietade Sul do Rio Grande do Sul.
Conforme a propria entrevistada destdgagente sabia que nao tinha forca com os
politicos aqui, entdo, eu resolvi agir por dentrascempresas({ldem). Esta “acao por
dentro das empresas” resultou em que estas desggnaseus técnicos para que estes
passassem a ocupar um espaco mais ativo no redede@AS. E isso influenciou para
que a logica de disputa politica que até entdoapgegra no processo da politica

enfraquecesse.

A coisa comegou a se encaminhar bem depois qu@iskam
na bola. Houve aquela votacéo absurda no CONSE&AqLe

%2 A pessoa em questdo voltou ao CONSEMA em 2009pammselheira suplente.

% O Dialogo Florestal surge, no Brasil, a partir Tlee Forest Dialogueiniciativa internacional capitaneada pelo Corselh
Empresarial Mundial para o Desenvolvimento Sustehté pelo World Resources Institute, que conta eoparticipacdo das

maiores empresas mundiais da &rea florestal, dsgais ONGs ambientalistas, bem como pesquisadoreovimentos sociais. E
sediado na universidade Yale (EUA). Para maioresrma¢cdeswww.dialogoflorestal.org.br
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foi aprovado aquele zoneamento, em 2008, e agluigzabou
constrangendo as empresas de uma tal maneira agiéoehm
obrigadas a se afastar do governo. E ai a coisa ¢gee
comecar a andar de uma maneira diferente. (ENTREXIS
ONG ambientalista)

O debate sobre a formulagdo de um novo modelo deanoento (0 terceiro)
teve lugar na Camara Técnica de Biodiversidadeli#d@s Florestais do CONSEMA.
Porém desta vez, o debate entre os dois gruposusbagicamente entre técnicos, que

ocuparam o lugar dos representantes das entidades.

Um entrevistado, técnico de um ONG ambientaliste, jparticipou ativamente
das negociac¢des, chamou a atencado para o fate denses técnicos das empresas que
se estabeleceram as primeiras possibilidades degdi® de buscas por consensos
minimos a partir dos quais se pudesse avancardeltte era favorecido pelo ambiente
da Camara Técnica, uma vez que se tratava de uatesmm menor nimero de
integrantes do que a plenaria do CONSEMA, dieda mais dificil discutir, devido aos
posicionamentos politicos, la virava briga politiceEste fato é corroborado também
por um entrevistado do grupo contrario, integrasdecoalizdo pro-silvicultura:Na
Camara Técnica acontecia a discussdo entre um gmpito reduzido, com alto
conhecimento do tema. Entéo ficava mais difichwbriga politica.” (ENTREVISTA
3, entidade rural/agronegdcio). A construcdo doeies ZAS passava a operar, entao,
orientada por uma dindmica menos conflituosa. Nesitto da analise surge a seguinte
questdo: E os setores que apoiavam a expansadvidalsira na Metade Sul, e que
haviam sido tao ativos?

P.. E estes setores aqui do Rio Grande do Sul,hgueam

apoiado tanto a silvicultura, como ficou o debaieneles na
Camara Técnica?

R.: Os técnicos das empresas acabaram aceitos como
representantes legitimos dessas entidades la naar&€am
Técnica. E eram pessoas que entendiam que € impmrta
estabelecer critérios, de alguma forma, para regsr
atividades. E é interessante, porque, na verdadgjeoeles
qguerem € que esses critérios sejam muito clarosto mu
explicitos. Assim... que as regras do jogo estejarito claras,
entende? Porque eles tém um planejamento econdddco
médio e longo prazo, entdo é importante que hagiidade.
(Entrevista 3, ONG ambientalista)

O entrevistado acima toca, portanto, num ponto eh&egras definidas e
estabilidade. Ambas estariam ameacadas, se 0 poooestinuasse nos rumos de

disputa e conflito que o marcara até entdo. O mrégmtrevistado acima, que atuou
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como um dos principais empreendedores de polititdiga Qolicy entrepreneyrdo
grupo que era contrario a expansdo da atividadssildzultura na Metade Sul,
expressou uma idéia que ja havia sido destacadaumpodos empreendedores da
coalizdo pré-expansdo da silvicultura: Se o praresmtinuasse a se desenvolver
dentro da logica de um jogo de soma-zero, 0s “pler@ds” ndo aceitariam a derrota, e
continuariam a desenvolver estratégias no sentalanddar o desenho da politica
publica:“A gente tenta matar eles no cansaco. Eles aproaina, gente vai 14, puxa a
discusséo tudo de novo. E comeca a polémica de. ngENTREVISTA 19, ONG
AMBIENTALISTA). Neste sentido, o estabelecimento degras claras, com a

participacéo de todos os envolvidos, era do inserdas empresas.

Nas reunibes plenarias do CONSEMA o tema da palitle silvicultura
praticamente saiu da agenda a partir da reunidiaceginaria de abril de 2008. Apenas
na reunido de agosto de 2008, quando o presider@®ONSEMA relata que o processo
de decisdo sobre o ZAS havia sido anulado por @edgdicial, e que a havia a
determinacdo para que retornasse a Camara TémiBadiversidade. O debate sobre
0 novo ZAS se estendeu durante o segundo semesB@08 e o primeiro semestre de
2009 no ambito desta Camara Técnica, e nao foi deddatido em plenario. Em agosto
de 2009 foi definida uma proposta de consenso alelatrCamara Técnica. Finalmente,
em novembro de 2009 foi aprovado por unanimidade€O@NSEMA o Zoneamento
Ambiental para a Silvicultura. Esse modelo de zorerdo, segundo os entrevistatips
€ quase tao restritivo quanto o elaborado iniciatmeelos técnicos da FEPAM. Um
entrevistado, professor universitario, que panicipdos debates técnicos como
representante de uma ONG ambientalista sintefiracesso:

Conseguimos reconduzir pra dentro da proposta s/atas
coisas que estavam la no ZAS original! Isso foi unande
vitéria. Conseguiu recolocar dentro das baciasresideracéo
em relacdo as UPNs, que havia sido excluida. Earamit a
considerar problemas de fauna, problemas de flprablemas
de tribos indigenas... tudo o que tinham tiradmseguimos

colocar de volta. Quando isso chegou ao plen&i@adrovado
por unanimidade! Com os votos deles! (ENTREVISTA 18

O zoneamento da silvicultura no Rio Grande do Bstrumento principal da
politica de silvicultura no Estado, por fim, acals®mdo definido a partir de um debate

** 0 novo zAS aprovado na reunido do CONSEMA de noverdk 2009 ainda néo se encontra disponiveiteaa Secretaria
Estadual de Meio Ambiente. Tanto entrevistadosoddiziio pré-expansao da silvicultura quanto do gregmntrario foram
unanimes em afirmar que este modelo apresentaénealg restricdes a silvicultura, e esta fundagBmncipio da Precaugao.
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entre técnicos e especialistas da area ambientahsEivel dizer que o grupo que se
opds a expansdo da atividade de silvicultura nadiéeSul do Estado foi um jogador
decisivo, que conseguiu, ao fim e ao cabo, inflis@nwo desenho da politica publica.
Mas isso somente ocorreu a partir do momento emaqtiégica interna” da area
ambiental se sobrepbs a logica externa que predomio longo de boa parte do
processo. Conforme destaca o0 mesmo entrevistadmaattioje eles nos respeitam,
mas isso foi construido a partir do momento emrgpgecolocamos como especialistas,
como técnicos, e que conduzimos o debate desta’foRPoder-se-ia fazer um adendo a
esta fala: isso foi construido também a partir donento em que “atores judiciais”,
principalmente aqueles vinculados ao Ministério [RaGb“entraram no jogo”. As
decis@es judiciais influenciaram de forma profumta uma mudanca de rumos que
“trouxe os técnicos de volta” ao processo da malitiiblica, comecando a se constituir

um “subsistema nascente” na area ambiental no Rinde do Sul.

O conceito de *“subsistema de politica publicablicy subsystejn assim,
tornou-se de fundamental importancia para o entegitio do processo que deu origem
a politica de silvicultura no estado do Rio GraddeSul e seu principal instrumento, o
zoneamento ambiental. Tanto no Modelo das Coalidéd3efesa quanto na Teoria do
Equilibrio Pontuado € central a idéia de um “subsig” constituido por atores que
possuem alguma especializacdo na area de politlacg em questdo. A constituicao
de policy subsystemsnvolvendo &negociacdo entre especialistafSABATIER e
WEIBLE, 2007, p. 193) seria uma tendéncia em psm®sie politicas publicas nas
sociedades contemporaneas. Trata-se de um cowroeitgotenciais analiticos para o
exame empirico de questdes relacionadas a pag#mpaocietal em processos de
politicas publicas. No caso aqui analisado, obsese& que houve uma maior
“participacdo popular” na definicdo da politicaggmminou apenas uma viséo, qual
seja, aquela do “desenvolvimento para a Metade, bhgando a uma aprovacao do
ZAS no CONSEMA realizada “goela abaixo”, segunddresnstados da propria
Coalizdo Pro-expanséo da Silvicultura. Por outdwJano momento em que, pela acéo
dos membros do Ministério Publico e do Poder Jadi 0 processo da politica passa a
ser “negociado entre especialistas” (para usarrairtelogia de Sabatier e Weible),
ambas as visdes sobre a politica passam a contyéato rarissimo, aprova-se uma
politica ambiental baseada em um consenso miniine setor produtivo e movimento

ambientalista.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

No processo que deu origem ao Zoneamento Ambigratad a Silvicultura
observou-se a formacdo de um “agrupamento de atesteemamente coeso, que
desenvolveu as mais variadas estratégias paranaopéo de uma idéia sobre o que
deveria ser a politica de silvicultura no Rio Gmrb Sul. Em suma, essa politica
deveria impulsionar o desenvolvimento da Metade ddukstado, e servir como um
incentivo a atividade de silvicultura e a atrac&ontega-investimentos, no sentido de
transformar a regido num grande poélo produtor delase. Este “agrupamento de
atores” apresentou perfeitamente as caracteristecasna coalizdo de defesa: crencas e
interesses compartilhados, e acdo coordenada tidcsee “transpor” essas crengas e

interesse para o desenho da politica publica.

A coalizédo pro-expansado da silvicultura, que p@ssué um espaco formal de
articulacéo e desenvolvimento de estratégias, o RlIBEstal, foi bastante competente
em agir de duas formas: Em primeiro lugar, consttoi uma imagem da politica
absolutamente favoravel em relagdo a silviculterdyendendo” esta imagem como
uma “solucdo” desejavel, uma vez que traria “o des@imento” para a regido da
Metade Sul. Em segundo lugar, sabendo explorarjanmea de oportunidades que se
abriu a partir do governo de Germano Rigotto (PMD&)que tornou possivel e
favoravel o ambiente para este tipo de politicta Eela de oportunidades se ampliou
a partir das eleicbes estaduais de 2006, com gdelele Yeda Crusius (PSDB), que
adotou uma postura ainda mais favoravel aos grangestimentos das empresas de

celulose.

Esse “momento propicio” pode ser compreendido camxilio do conceito de
janela de oportunidade. Apresentou a exata cordlaé&tos trés “fluxos” descritos na
Teoria das Mdltiplas Correntes: uma questdo coialstraomo legitima (a pobreza na
Metade Sul), uma solucdo apresentada como viawek (politica de apoio aos
investimentos de silvicultura) e um contexto potitiamplamente favoravel. Sua
duracdo no tempo estendeu-se desde o ano de 20@D@8. As circunstancias, ao
longo deste periodo, favoreciam amplamente a agi@gire a afirmacdo de uma politica
de silvicultura que se constituisse em um incentmm desenvolvimento, sendo

amplamente favoravel a uma grande expansao daadwide silvicultura no Pampa
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Gaucho. O principal instrumento dessa politica, ASZ deveria servir como um
“orientador” para as atividades das mega-empresadufpras de celulose. E aqui é
importante destacar um ponto: o amplo apoio daiégade civil” a essa imagem da

politica.

Quando se analisam atas de reunibes de conselboaudiéncias publicas,
reportagens de jornais locais e estaduais, obsernam clareza que boa parte das
populagdes dos municipios que seriam afetados pglasdes empreendimentos
apoiavam uma politica que fosse amplamente favbéaerpanséo da silvicultura. Esse
apoio da populacdo foi habilmente manipulado p@lescipais empreendedores da
coalizdo pro-expansdo da silvicultura, principalteerdideres politicos locais e
deputados estaduais. Observe-se 0 grau de ampliesta imagem da politica de
silvicultura, constituida a partir de idéias extenente poderosas, como
“desenvolvimento econémico”, “desenvolvimento sotteel”, “fim do desemprego”,
etc. Essa imagem da politica se constituiu, imuggte, como hegeménica. Observe-se,
igualmente, o alcance e a capacidade de mobikzanrsos da coalizédo de defesa que
propagava essa imagem: A coalizdo reunia desdeverrgp do estado, passando por
entidades altamente representativas do setor rivagbociacdes da sociedade civil,

amplos setores da midia, e chegando até o amlstondnicipios.

Como € possivel que uma coalizdo tdo poderosateqnetanto sucesso em
construir uma imagem de uma politica e constitudedamo hegemonica, e que explora
de forma tdo competente uma janela de oportunidheeta ndo consiga impor uma
politica de silvicultura que fosse representasss swencas, valores e interesses? As
estratégias dos atores envolvidos, o papel dasdsedo jogo”, e a consequente
dindmica entre as légicas “externa” e “interna’r@adambiental, onde aparece com
muita utilidade o conceito de subsistema, ou stdyes nascente, constituem o0s
mecanismos subjacentes ao processo de construgdalitiea de silvicultura que séo

aqui considerados como centrais para respondezsiagu

O grupo que se opbs a expansdo da silviculturdMetmde Sul também foi
bastante amplo, compreendendo setores do governestddo, do governo federal,
ONGs, movimentos sociais, midia alternativa, as®@es em municipios, etc. Pode-se
até afirmar que, excetuando-se o setor privadoesmm “tipo” de atores era encontrado

de um e outro lado da disputa. Porém, nesse grupgpppunha uma politica mais
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restritiva ndo havia, em termos de coordenacadi@i@céo, nada que se comparasse
ao que ocorria com seus oponentes. E por issosggegeupo ndo pode ser chamado de
“coalizdo de defesa”. Nem mesmo entre as ONGs atahigtas havia consenso,
conforme expressou um entrevistado membro de um@ @i dizer que entre essas
organizagcfes imperava “fdgica do cada um por si".Essa afirmacéo refere-se até
mesmo ao espaco tradicional que congrega as ONGsemtalistas gauchas, a
Assembléia Permanente de Entidades em Defesa doAfabiente (APEDEMA), que
poderia se constituir como um forum de coordenagdmanejamento de estratégias
conjuntas para buscar influenciar no processo. Bm@vistada, ao ser indagada sobre
este espaco, ndo pestanejou em afirmariguea APEDEMA ou a gente ta brigando o

tempo inteiro, ou td todo mundo quieto no seu cdta ndo provocar. (risos)”

Indo contra tudo o que parece a primeira vistaaceaperado, esse grupo, apesar
de pouco articulado, sem um espaco comum de plaeaja de estratégias e acoes,
conseguiu construir uma imagem da politica tambéstante poderosa, que destacava
0s riscos do plantio de eucalipto no Pampa Gallkeram sucesso no enfrentamento
a uma ampla coalizdo de defesa, dotada de muite reaursos. Mais do que isso,
conseguiram impactar no processo e imprimir mudamgapolitica, mesmo estando
ainda aberta uma janela de oportunidade que faaowet tipo de politica contrario ao
gue modelo que eles propugnavam. Os atores cediais grupo, em que pesem as
acbes de movimentos como Via Campesina, MST e gutforam as ONGs

ambientalistas e os membros do Ministério Publico.

A escolha estratégica principal das ONGs ambistdal do ponto de vista da
busca por influenciar efetivamente no processo aldiqga foi em dois sentidos: Em
primeiro lugar, pela via judicial, entrando com eg@& buscando reformar decisdes. Em
segundo lugar, usando de seus recursosxgertisetécnica para debater com outros
especialistas sobre a formulacdo de uma propostardenso, a partir do momento em

que é determinado judicialmente que a discusséae soBAS retorne ao CONSEMA.

As questdes iniciais que deram origem a esta tigser versavam sobre o papel
de atores societais, mais especificamente ONGgrenessos de politica publica. No
caso empirico aqui analisado, a influéncia das Ostfbse 0 processo da politica passa
pela constituicdo de upplicy subsysterainda nascente, na area ambiental. Somente a

partir do momento em que a decisdo sobre a poktitazida “para dentro” da area
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ambiental, é que as ONGs conseguem, efetivameifiteenciar no desenho da politica.
Porém, atores que jogaram um papel extremamendicigivo para que 0 processo
tomasse esse rumo, foram os membros do Ministérmdid® e do Poder Judiciario.
Estes “atores judiciais”, suas acfes e estratégiagiram como um dos principais
“elos” da cadeia de eventos que levou a constrdedom ZAS que ndo fosse apenas
um reflexo dos interesses da coalizao pro-expata&ivicultura.

Wood (2006), conforme visto no capitulo teériedirma a necessidade de
examinar os impactos de “atores judiciajsit{cial actorg nas dinamicas de processos
de politicas publicas nas mais diversas areas.cDel@ com este autor, membros do
judiciario possuem um tipo de recurso extremamesigmificativo em contextos
democraticos: O conhecimento aprofundado das regrd@o importante quanto, o
conhecimento sobre como manipular de forma eficstaseregras. No caso aqui
analisado, as ONGs ambientalistas parecem terdseadeta desse fato, e direcionaram
suas acdes nesse sentido, seja com as acoOes igjudem buscando aliados,

principalmente no Ministério Publico.

O principal papel desempenhado pelos “atoresipidicno processo se deu no
sentido de influenciar na dinamica em que eramutdms e decididos os pontos
principais da politica de silvicultura. Como ficalaro acima, a decisdo sobre o
“primeiro ZAS”, no processo que se estendeu de 200808, ocorreu sob o0 signo da
dindmica politico-partidaria. Pode-se argumentar @tisociedade civil” se envolveu e
participou desse processo que deu origem a um moéeZAS amplamente favoravel
ao interesse da coalizdo proé-expansao da silvieul@ontudo, também se pode afirmar
que essa “participacao da sociedade” foi plenamer¢stada pela dinamica politica,
ou seja, por aqueles politicos, tanto em nivedestaguanto municipal que apoiavam a
implantagdo dos mega plantios de eucalipto no Pa@Ggacho. Outro ponto a se
destacar é que, a partir desta “participacdo deedade”, da qual o maior exemplo
foram as audiéncias publicas, teve lugar uma fodeaconstruir a politica de
silvicultura que “passou por cima” de todos os @aignvolvidos que tinham uma viséo
diferente. E o resultado desse desenvolvimentoofa@igravamento do conflito e o
tensionamento cada vez mais intenso entre as disagOps. Foi nesse contexto que
veio a luz o ZAS votado no CONSEMA em abril de 2008
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O questédo chave a ser destacada, a partir dar&tdioodesse ZAS votado no
CONSEMA, completamente modificado em relacdo a @staporiginal dos técnicos da
FEPAM e FZB, € que as acOes dos procuradores daokna de Defesa do Meio
Ambiente do Ministério Publico Estadual, bem comdegiséo judicial, obrigaram a
guestdo do zoneamento a voltar ao CONSEMA, pasiadez, ser debatida entre os
especialistas da area. Seria a partir do debate es¢xperts tanto de um lado quanto
do outro, que as solucbes de consenso comecargurgia. Este ponto é reforcado a
partir de depoimentos de entrevistados de ambtlos da disputa, que relataram que
as empresas também estavam interessadas na “céostta regras claras”, em que
todos os lados fossem ouvidos, pois sO assim laaaepossibilidade de estabilizar o
processo. As pressdes “externas” a area ambigutaliinha orientado todo o processo
de decisao a partir das a¢des principalmente dossatla esfera estatal, como membros
do governo do estado e de prefeituras, ndo se enostapaz de resultar no
estabelecimento da estabilidade na area ambiental.

Sistemas fundados em principios democraticos requemm “balanceamento”
entre os diversos interesses em jogo para que sejasnizidas politicas publicas que
sejam representativas desses interesses. Do d@ontrds politicas nao terdo
legitimidade, e o conflito entre grupos estara gentgitente, acrescentando um fator de
forte instabilidade ao sistema. Na area ambieatalgspecifico, as regras precisam ser
construidas tendo como base o envolvimento de toslaseressados que conhecem ou
sao especializados no tema, para que seja possivelinimo de comprometimento em
segui-las. Tudo isso pdde ser observado no casceagoninado. Foi possivel perceber
a crescente pluralizacdo dos processos de polftidaias, pelo menos nesta area, com
a insercdo cada vez maior de atores que, mesmo reoursos mais limitados,
conseguiram influenciar efetivamente no desenhpadliica através das mais diversas

estratégias.

Esta pluralizacao crescente, que torna os processtiabricacdo” das politicas
cada vez mais complexos, representa uma novidame die nota, em se tratando de
contextos de tomada de decisdo no Brasil. Afin@smob com a criagcdo de uma das
mais avancadas “infra-estruturas” de participagiondndo, a forca dos gestores, e de
grupos de interesse que agem “a sombra” ainda ¢ongwande, legado de uma
institucionalidade que remonta ao periodo autditdas fragilidades da democracia no
pais. O exemplo aqui analisado sugere que estextorgsta passando por profundas
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transformacdes. Neste sentido, é interessante aetarafirmacdo do entrevistado que,
refletindo sobre sua participacdo em uma coalizieemamente poderosa, dotada de
recursos 0s mais variados, bem como sobre aségpamtdessa coalizdo, chega a
conclusdo de que “hoje em dia, com uma série deesatenvolvidos, ndo da para
atropelar mais”. Este talvez tenha sido um dosdgsrerros de avaliagdo da coalizdo
pré-expansao da silvicultura. Acreditar que proogske politica publica, pelo menos na
area ambiental, ainda operariam plenamente de @acord o0 modelo anterior, onde 0s
“triangulos de ferro” (legisladores, burocratasrepgs de interesse) podiam impor suas
preferéncias mediante o “atropelamento” dos denemsolvidos, sem maiores

consequéncias.

Outro ponto a se destacar € o papel decisivo qumagens de uma politica
publica, quando bem construidas, jogam em procedesosomada de decisdo. A
Coalizdo Pr6-expansédo da Silvicultura foi extrematednabil em construir uma visao
positiva em relacdo a silvicultura, e a partir disenvolver a idéia de que a politica
publica deveria, antes de tudo, servir como um niee ao desenvolvimento.
Desmontar esta imagem, tdo bem construida, takezat representado o principal
desafio para o grupo que se opunha a expansaoadtioptle eucaliptos no Pampa
Gaucho. Isso acabou ndo se mostrando possivelmpesSe grupo teve bastante
competéncia para construir uma imagem alternatjue, destacava 0s riscos ao meio
ambiente que a expansao da silvicultura apresempi@za Metade Sul. Essa imagem
alternativa, por sua vez, teve grande impacto sasreatores oriundos do Poder
Judiciario, que tiveram papel decisivo para quel#iga tomasse outro rumo, e para
que um subsistema nascente comecasse a tomarrfaréraa ambiental no Rio Grande
do Sul. Subsistema este, dotado de maior autonemieelacdo a agenda dos politicos
eleitos e da dinamica eleitoral-partidaria sempaeeinfluente em processos de politica

publica no Brasil.

Assim, quase que paradoxalmente, a constituicAandesubsistema formado
pelos especialistas da area acabou possibilitane@lgas visdes baseadas em crencas e
valores completamente antagdnicos acabassem pgarcheum consenso minimo na
definicdo da politica de silvicultura. A partir dmnceito de subsistema de politica
publica abrem-se interessantes possibilidades tiaaalipara o0 exame empirico de

processos de participacdo da sociedade na defisotfie politicas publicas no Brasil.

130



REFERENCIAS

ABERS, R. N. (2001). Superando os dilemas da deswe@participativa: O Orgcamento
Participativo em Porto Alegr&spaco e Geografjar. 4, n. 1, p. 169-188.

ABERS, R. N. (1998). Do Clientelismo a Cooperac&uliticas Participativas e
Organizacgéo da Sociedade Civil em Porto Ale@adernos IPPUR/UFRJ. 12, n. 1,
p. 47-78.

ADAMS, S.; KRIESI, H. (2007). The Network Approacim: In: SABATIER, P. A.
(Ed.) Theories of the Policy ProcedBoulder: Westview Press.

ALMEIDA, P. D. (2003). Opportunity organizations darthreat-induced contention:
protest waves in authoritarian settingsmerican Journal of Sociology. 109, N° 2
(September), pp. 345-400.

ALMEIDA, R. (2009). Etica procedimental e racionalidade da acdo: uméula
critica da teoria politica de Jirgen Haberma®ese de Doutorado. Faculdade de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Departamento de @i&Palitica, Universidade de Séo
Paulo.

ALONSO, A. e COSTA, V. (2002). Ciéncias Sociais eiMAmbiente no Brasil: Um
Balanco BibliograficoBIB, N° 53, pp. 35-78.

ALONSO, A. e COSTA, V. (2002). Para uma sociolodas conflitos ambientais no
Brasil, in ALIMONDA, H. (org.), Ecologia Politica. Naturaleza, Sociedad y Utqgpia
Buenos Aires, CLACSO.

ALONSO, A.; COSTA, V.; MACIEL, D. A. (2007). O presso de formacao da rede de
ativismo ambientalista no BrasKIll Congresso Brasileiro de SociologiaGT 23,
Sociedade e Ambiente.

ANDRADE, R. (1982). Politica Social e Normalizac&ustitucional no Brasil. In:
MAIRA L. (org.) América Latina, novas estratégias de domina¢&iropolis, Vozes.

ANDREWS, K. T.; EDWARDS, B. (2004). Advocacy orgaaiions in the U.S.
political processAnnual Review of Sociologh® 30, pp. 479-506.

ARATO, J.; COHEN, J. (1994 Civil Society and Political TheoryCambridge: MIT
Press, 771p.

ARRETCHE, M. (2003). Dossié Agenda de Pesquisa eiiti¢dds PublicasRevista
Brasileira de Ciéncias SocigiSao Paulo, V. 18, N° 51, p. 7-9.

(2006). Federalismo e PoliticasaiSoao Brasil: problemas de
coordenacdo e autonomia. In: Enriqgue Saravia eltdie Ferrarezi (Org.Roliticas
Pulblicas.12 ed. Brasilia: ENAP, V. 2, pp. 91-110.

131



ASSEFA, H. (2004). The Challenges of influencindigoin Conflict Situations. In.:
FITZDUFF, M.; CHURCH, CNGOs at the Table: Strategies for Influencing Fiebc
in Areas of ConflictRowman & Littlefield, 220pp.

AVRITZER, L. (2002).Democracy and the public space in Latin Ameriéanceton:
Princeton University Press, 350p.

AVRITZER, L. (2008). Democratization and citizenshin Latin America: the
emergence of institutional forms of participatidvatin American Research Review
43, p. 1.

BAUMGARTNER, Frank R. (1987). Parliament's Capacity Expand Political
Controversy in France_egislative Studies Quarterly2:33-54.

BAUMGARTNER, F.; JONES, B. (1995). Agenda Dynamasd Policy Subsystems.
The Journal of PoliticsvVol. 53, N° 4 (Nov.), pp. 1044-1054.

BEBBINGTON, A.; RIDDEL, R. (1995). The direct fundj of southern NGOs by
donors: New agendas and old probledmirnal of International Development. 7, N°
6, pp. 879-893.

BEBBINGTON, A. (1996). Organizations and intensafions: Campesino federations,
rural livelihoods and agricultural technology inettAndes and AmazoniaNorld
DevelopmentV. 24, N° 7, pp. 1161-1177.

BENNET, A. (1999). Causal inference in case studi@em Mill's methods to causal
mechanisms. Paper presented at APSAAtlanta, 1999. Disponivel em
www.georgetown.edu/faculty/bennetta/APSA99.html gsmeem 25/9/2009

BEVERWIJK, J.; GOEDEGEBUURE, L.; HUISMAN, J. (2008policy change in
nascent subsystems: Mozambican higher educatiooyd$93-2003Policy Sciences,
V. 41, N° 4, pp. 357-377. DOI: 10.1007/s11077-00880. Database: SpringerLink,
Full Text.

BINKOWSKI, P. (2009).Conflitos ambientais e significados sociais em doaa

expansdao da silvicultura de eucalipto na “Metadel’Sdo Rio Grande do Sul.
Dissertacdo de Mestrado. Programa de Pos-Gradumma®esenvolvimento Rural,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Poremgd.

BONFIM, W. L.S.; FERNANDES, A.S.A. (2004). Teoriademocraticas
contemporaneas e 0 caso brasileiro pos-Constituighd988. In:XXVIII Encontro
anual da ANPOCSST 23, Minas Gerais, Caxambu, ANPOCS.

BORZEL, T. (1998). Organizing Babylon — On the €iffint conceptions of Policy
Networks.Public Administrationy. 76 (Summer), pp. 253-273.

132



BROCKET, C. D. (1991). The structure of politicappmrtunities and peasant
mobilization in Central AmericaComparative PoliticsV. 23, N° 3 (April), pp. 253-
274.

BUNGE, M. (2004). How does it work? The search éxplanatory mechanisms.
Philosophy of the Social Scienc¥s,34, N° 2 (June), pp. 182-210.

BUTHE, T. (2002). Taking Temporality Seriously: Maihg History and the Use of
Narrative as Evidencé&merican Political Science Review. 96, N° 3 (September), pp.
481-493.

CARLSSON, A. (2000). Policy Networks as collectaetion.Policy Studies Journal
Vol. 28, N° 3, pp. 502-520.

CARVALHO, A. I. de. (1998). Os conselhos de salmgticipacédo social e reforma do
EstadoCiéncia e Saude Coletive, 3, N° 1, pp. 23-25.

CASEY, J. P. (1998)Non-Government Organizations as Policy Actors: Tase of
Immigration Policies in SpainDoctoral Thesis. Department of Political Sciencel a
Public Law, Universitat Autonoma de Barcelona. Aafie in Internet at:
http://blues.uab.es/mgp/papers/casey2.htmi

CHECKEL, J. T. (2005). It's the Process Stupid! d&ss Tracing in the Study of
European and International PoliticSRENA: Centre for European Studiédniversity
of Oslo. Working Paper N° 26 (October). Availablen iinternet at:
http://www.arena.uio.no

COHEN, J.; ROGERS, J. (1995Associations and democracy. The real utopias
project.Verso, Nova York-Londres. 288p.

CORTES, S. M. V. (1998). Conselhos Municipais daid®a a possibilidade dos
usuarios participarem e os determinantes da gaatiép Ciéncia & Saude Coletiva/.
3, N°1, pp. 5-17.

(2002). Construindo a possibiliddaeparticipacdo dos usuarios:
conselhos e conferéncias no Sistema Unico de S&mtdologias(UFRGS), Porto
Alegre, V. 7, pp. 18-49.

(2005). Arcabougo historico-institmal e a conformacdo de
conselhos municipais de politicas publidaducar em Revista&uritiba, V. 25, pp. 143-
174.

CORTES, S. M. V.; SILVA, M. K.; REOS, J. C.; BARCBIS, M. (2009). Conselho
Nacional de Saude: Histoérico, papel institucionat@es estatais e societais. In: Soraya
Vargas Cortes (Org.)Participacdo e Saude no BrasiRio de Janeiro: Editora
FIOCRUZ.

133



COSTA, V. M. F. (2002). A Dinamica Institucional &eforma do Estado: um Balanco
do Periodo FHC . In: Fernando Luiz Abrucio; MaridgaR_oureiro. (Org.).O Estado
numa era de reformas: os anos FHC Parte 1 €l 2d. Brasilia: Colecdo Gestao
Pudblica, Ministério do Planejamento, V. 2, p. 09-56

COVEY, J. G. (1995). Accountability and effectivesein NGO policy alliances.
Journal of International Development, 7, N° 6, pp. 857-867.

DAGNINO, E. (Org.) (2002)Sociedade Civil e Espacos Publicos no Br&&#o Paulo:
Paz e Terra, V. 1. 364 p.

(2003). Citizenship in Latin American Introduction.Latin American
PerspectivesV. 30, p. 211-225.

(2004). Sociedade Civil, Participagd@idadania: de que estamos
falando? In: Daniel Mato (orgBoliticas de ciudadania y sociedad civil em tiemges
globalizaciin.Caracas: FACES, Universidad Central de Venez&é#a95-110.

DAGNINO, E.; OLVERA, A. J.; PANFICHI, A. (2006)A Disputa pela construcao
democrética na América Latin&ao Paulo: Paz e Terra, V. 01. 501 p.

DIANI, M. (1992). The concept of social movemeatciological Reviewv. 40, N° 1
(Feb.), p. 01-25. DOI: 10.1111/1467-954X.ep9203A90FAN 920309084PDatabase:
SocINDEX with Full Text

DOIMO, A. M. (1995).A Vez e a Voz do popular: movimentos sociais aqiaatao
politica no Brasil pés-70Rio de Janeiro: Relume Dumara/ANPOCS, 1995. 358p.

DOWDING, K.; JOHN, P. (2009). The Value of Choice Public Policy.Public
Administration,V. 87, N° 2, pp. 219-233. DOI: 10.1111/j.1467-929®8.01732.x.
DataBase Wiley InterScience, Full Text.

DREYER, L. (2004)Sinfonia Inacabada. A vida de José LutzemberBerto Alegre,
Vidicom Audiovisuais Edi¢des. Excerto utilizadopmbsivel em Acesso: 29/09/2009.

EASTON, D. (1965).A Framework for Political AnalysisEnglewood Cliffs, N.J.:
Prentice Hall.

EVANS, P. (1995). The Role of Theory in ComparatRaitics. World Politics.V. 48,
N° 1, pp. 1-49.

FALLETI, T.; LYNCH, J. (2009). Context and causatéohanisms in Political Analysis.
Comparative  Political ~ Studies, N° 42  (April), pp. 1143-1166. DOI:
10.1177/0010414009331724.

FALLETI, T. (2006). Theory-guided Process Tracisgmething old, something new.
APSA-CP: Newsletter of the Organized Section in fiaoative Politics of the APSA.
17, N° 1 (Winter).

134



FARIA, C. A. P. (2003). Idéias, Conhecimento e ®s Publicas: Um Inventario
Sucinto das Principais Vertentes Analiticas ReseiRevista Brasileira de Ciéncias
SociaisV. 18 N°51, pp. 21-30.

FENGER, M.; KLOK, P. J. (2001). Interdependencyidie, and coalition behavior: A
contribution to the advocacy coalition framewoRolicy Sciences34(2), 157-170.
DOI:10.1023/A:10103305114109.

FERNANDES, A. S. A. ; BONFIM, W. L. S. (2004). Tems Democraticas
contemporaneas e 0 caso brasileiro pds-constitwledbd88. In280. Encontro Anual
da ANPOCSCaxambu. v. 1. p. 57-57.

FERNANDES, R. C. (1994)Privado, porém publico: o terceiro setor na América
Latina. Rio de Janeiro, CIVICUS.

FERREIRA, L. C. (1999). Conflitos sociais contemfoweos: Consideragcbes sobre o
ambientalismo brasileirdAmbiente e Sociedad@no I, N° 5, pp. 35-54.

FERRON, R. (2007). Eucalipto, Cidaddo Exemplar #d%al e Il. Conselho em Revista
n.36 e 38. Porto Alegre: CREA/RS, 2007.

GEORGE, A.; BENNET, A. (2005)Case Studies and Theory Development in Social
SciencesCambridge: MIT Press.

GOHN, M. G. (1997). Sem-Terra, Ongs e Cidadaniadl.Sdo Paulo: CORTEZ, V. 1.
172 p

(2004). Sociedade Civil no Brasil: Mwmmntos sociais e ONGs.
Nomadasniversidad Central de Bogota, n. 20, p. 140-151.

GOMIDE, A. A. (2008). Agenda governamental e o pssp de politicas publicas: O
projeto de lei de diretrizes da Politica Nacional Mobilidade UrbanalPEA: Texto
para Discussao N° 133®Disponivel enwww.ipea.gov.br

GONCALVES, V. K. (2008). O conflito ambiental relai & monocultura de eucalipto
no Rio Grande do Sul: analise do processo judicééronica Korber Gongalves. In:
Congresso Latino-Americano de Direitos Humanos ardfksmo Juridico, 2008,
Florianopolis. Porto Alegre: Editora Dom QuixoteDA, v. 1.

GONCALVES, M. T. (2006). Plantacdes e Politica E&tal no Brasil: Analise da
Formacéo e da Institucionalizacdo de DemandhaB/ Congresso Sociedade Brasileira
de Sociologia e Economia Rural — SOBEBrtaleza, Julho de 2006.

GREEN, M.; HAULIHAN, B. (2004). Advocacy Coalitionand Elite Sport Policy
Change in Canada and United Kingdomternational Rewiew for the Sociology of
Sport.V. 39, N° 4, pp. 387-403.

GREENAWAY, J.; GRANTHAM, A. (2000). Transport PojidParadigms at the Local
Level: The Norwich Inner Ring RoaBublic AdministrationV. 78, N° 4, PP. 815-833.

135



HABERMAS, J. (2000).Facticidad y validez: sobre EI Derecho y el Estado
Democratico de Derecho em términos de teoria Dstutiso.2 ed. Madri: Trotta.

HALL, P.; TAYLOR, R. (2003). As Trés Versoes do NiestitucionalismoLua Nova.
N° 58, pp. 193-223.

HECLO, H. (1978). Issue networks and the executsblishment. In A. King (Ed.),
The new American political systepp. 87-124. Washington DC: American Enterprise.

HEDSTROM, P.; SWEDBERG, R. (1996). Social MecharisAtta SociologicaV.
39, N° 3, pp. 281-308A(N 970604334p6Database: SocINDEX with Full Text.

HIRSCHL, R. (2008). The Judicialization of Mega-ito$ and the Rise of Political
Courts.Annual Review of Political Scienoel. 11, pp. 93-118.

HOROCHOVSKI, R. R. (2003). Associativismo civil estado: Um estudo sobre
organizacdes nao-governamentais (ONGs) e sua d&paadie recursos publicos. Em
Tese, 1(1), 109-127.

IMMERGUT, Ellen M. (1998). “The Theoretical Core tiie New Institutionalism”.
Politics & Societyvol. 26, n° 1, pp. 5-34.

IMMERGUT, Ellen M. (1992). As Regras do Jogo: A ildg da politica de saude na
Franca, na Suica e na Suécia. Disponivel em:
http://www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs 3Wrbcs30_13.htm Acesso em
22/05/20009.

JACOBI, P. R. (1989).Movimentos sociais e politicas publicas: Demandas p
saneamento basico e saud&fo Paulo 1974-8440 Paulo: CORTEZ, 166 p.

. (2003). Espacos publicos e préticascipativas na gestdo do meio
ambiente no BrasiSociedade e Esta@dBrasilia, V. 18, N°. 1/2, p. 315-338.

JOHN, P. (2003). Is there life after Policy Streamfsdvocacy Coalitions and
Punctuations: Using evolutionary theory to explaiolicy change?Policy Studies
Journal V. 31, N° 4, pp. 481-498.

KINGDON, J. (1984).Agendas, Alternatives and Public PolicieBoston: Little,
Brown, 245p.

KOSLINSKI, M. C.; REIS, E P. (2009). Transnatiorexid Domestic Relations of
NGOs in Brazil. World DevelopmentV. 37, N°3, pp. 714-725. DOI: 10.10616/.
DataBase: ScienceDirect.

KUCHLE, G.; RIOS, D. (2009). Book Review: Jon EfseExplaining Social

Behavior: More Nuts and Bolts for the Social Scesn¢2007).Philosophy of Social
SciencesV. 39, p. 332. DOI: 10.1177/0048393109332135.aBate: SagePub with
Full Text.

136



LASSWELL, H. D.; LERNER, D. (1951)The Policy SciencesStanford: Stanford
University Press, 335p.

LAVALLE, A. G. (2003). Sem Pena nem gloria: o debdh sociedade civil nos anos
1990.Novos Estudos CEBRABEBRAP. S&o Paulo, V. 66, N° 66, p. 91-110.

LAVALLE, A.; OUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. (2006Representacao Politica e
Organizagbes Civis: Novas Instancias de Mediacas ©esafios da Legitimidade.
Revista Brasileira de Ciéncias Socia 21, N° 60, p. 43-66.

(2006) Demaocracia,
Pluralizacdo da Representacdo e Sociedade Civd. Nova: Revista de Cultura e
Politica. V. 67, N° 67, PP. 49-103.

LOSEKANN, C. (2009).Acao Judicial como Acao Politica no Campo Ambiengal
Caso dos Transgénicos no BrasiB® Encontro Anual da ANPOCS. GT- 6 Controles
Democraticos e Instituicdes Politicas.

LUCHMANN, L. H. H. (2002). A democracia deliberadiv sociedade civil, esfera
publica e institucionalidad€adernos de Pesquisa do Programa de Pés-Graduatao e
Sociologia PoliticalUniversidade Federal de Santa Catarina, Floriamipol33, 2002.

MACHADO, P. A. L (2001).Direito Ambiental BrasileiroS&o Paulo: Malheiros.

MAHONEY, J. (2000). Strategies of causal inferentesmall-N analysisSociologial
Methods  and Research V. 28, Ne 4, pp. 387-242. DOI:
10.1177/0049124100028004001. DataBase: SagePub.

(2001). Beyond correlational analyRiscent innovations in theory
and method.Sociological Forum V. 16, N° 3. DOI: 0884-8971/01/0900-0575.
DataBase: Plenum Publishing.

MARQUES, E. C. (1999). Redes sociais e instituicdasconstrucdo do Estado e sua
permeabilidadeRevista Brasileira de Ciéncias Sociai®l. 14, N° 41, pp. 45-66.

MARSH, D.; SMITH, M. (2001). Different ways to stugolicy networks.Political
StudiesV. 49, N° 3, pp. 528-541A( 4890163 DataBase: Academic Search Premier.

MARSH, D. and SMITH, M. (2000). ‘Understanding pmji networks: Towards a
dialectical approachPRolitical Studies48, 4-21.

MAYNTZ, R. (2004). Mechanisms in the analysis ofcisb macro-phenomena.
Philosophy of the Social Sciencesy. 34, N° 2, pp. 237-259. DOI:
10.1177/0048393103262552. DataBase: SagePub.

MCADAM, D.; MCCARTHY, J. D.; ZALD, M. (1996).Comparative Perspectives on
Social Movements: Political Oportunities, Mobiligin Structures and Cultural
Framings New York, Cambridge University Press. Acesso @aogle Books
http://books.google.com.br/books?id=8UamWMisjtk C&BJ 1&Ipg=PT1&dg=MCA

137



DAM,+MCCARTHY+E+ZALD,+1996&source=bl&ots=DsSA32jvEBsig=pFTwIPO
BWKWBYNOtK zdO3Z1E4A&hl=ptBR&ei=yrHXSrTPISWHUAf5 g@&sa=X&oi=b
ook _result&ct=result&resnum=2&ved=0CA4Q6 AEWAQ#v=page&q=MCADAM%
2C%20MCCARTHY%20E%20ZALD%2C%201996&f=false

MCCARTHY, J. D.; ZALD, M. (1977). Resource mobilizan and social movements:
A partial theory.The American Journal of Sociology, 82, N° 6, pp. 1212-1241.
DataBase: JStor

MEDEIROS, R. S. (2007). Critica e resignacdo nasiatrelacdes entre as ONGs e o
Estado no Brasil. In: Evelina Dagnino (orgDemocracia, Sociedade Civil e

Participacdo.Chapeco, Argos, 590 p.

MELO, M. A. (1999). Estado, Governo e Politicas Rats. In: Sérgio Miceli. (Org.O
que ler na Ciéncia Social Brasileira: Politica.ed. Sdo Paulo: Sumaré, 1999, v. 3, p.
59-99.

MILLER, V. (1994). NGO and grassroots policy infhee: What is succesdPR
Reportslinstitute for Development Research. V.11 N°\d&ashington DC.

MINTROM, M.; VERGARI, S. Advocacy Coalitions, PolicEntrepreneurs and Policy
ChangePolicy Studies JournaV. 24, N° 3, pp. 420-434.

MOISES, J. (1982)Contradi¢cées Urbanas, Estado e Movimentos Sod@Zidade Povo
e PoderRio De Janeiro, Paz e Terra.

NIKOLIC, S. J.; KOONTZ, T. M. (2007). Nonprofit Oagizations in Environmental
Management: A Comparative Analysis of Governmenpdot. Journal of Public
Administration Research and TheorAdvance Access published online on
September 10, 2007. DOI10.1093/jopart/mum022.

OLIVEIRA, W. J. F. (2007). Redes Sociais, Recon&erBrofissional e Participacdo em
Conselhos e Instancias de Protecdo Ambiental no GRiande do SulTeoria e
Sociedade. (UFMGV. 15, pp. 198-229.

(2008a). Génese e Redefinicoddildantismo Ambientalista
no Brasil.Dados(Rio de Janeiro), v. 51, p. 751-777.

(2008b). Engajamento Politiconfgaténcia e Elites Dirigentes
do Movimento AmbientalistaRevista de Sociologia e Politicd. 16, pp. 167-186.

(2009). Significados e Usos ®ocida Expertise na
Implementacao de Politicas Publicas de Gestao Andi&ociedade e Culturd/. 12,
pp. 139-150.

OSTROM, E. (2000). Collective Action and the Evauatof Social NormsJournal of
Economic Perspective¥. 14, N° 3, pp. 137-158.

138



OSTROM, E. (2007). Institutional Rational Choicen Assessment of the Institutional
Analysis and Development Framework. In: Paul Sabdbrg.) Theories of the Policy
ProcessBoulder, CO, Westview Press, 12 Ed, pp. 21-64.

PADUA, J. A. (1987). Natureza e Projeto Nacional. RPADUA, J. A. (Org)Ecologia
e Politica no BrasilRio de Janeiro, Espaco e Tempo; IUPERJ.

(1991). O Nascimento da Politica Veralrasil: Fatores Exdgenos e
Enddgenos. In: LEIS, H. R. (OrgBcologia e Politica MundialPetrépolis: Ed. Vozes.

PINTO, C. R. J. (2006). As ONGs e a Politica nosBrgresenca de novos atores.
Dados(Rio de Janeiro), v. 49, p. 651-670.

PRINCEN, S. (2007). Advocacy Coalitions and theilinationalization of public health
policies. Journal of Public Policy V. 27, N° 1, pp. 13-33. DOI:
10.1017/S0143814X0700062. DataBase: Wiley Interteeie

PUTNAM, Robert D. (1993). The prosperous commurstycial capital and public life.
The American Prospect (onlind¥sue 13.

PUTNAM, Robert D. (1996)Comunidade e Democracia: a experiéncia da Italia
modernaRio de Janeiro: Editora Fundagéo Getulio Vargas.

RODRIGUES, A. (1999). Advocacy: Uma acao politica dovo tipo. Textos
CFEMEA, Brasilia, disponivel em
http://www.cfemea.org.br/temasedados/detalhes.BIEPrhasDados=32

Acesso em 12/07/2009

SABATIER, P. (1988). An Advocacy Coalition Framewasf policy change and the
role of policy oriented learning thereifRolicy SciencesV. 21, N° 2. DataBase:
SpringerLink.

SABATIER P. A.; JENKINS-SMITH, H. (1993)Policy Change and Learning: An
Advocacy Coalition ApproactBoulder, CO. Westview Press.

SABATIER, P.; WEIBLE, C. M. (2007). The Advocacy @&lion Framework:
Innovations and Clarifications. In: Paul Sabatieng() Theories of the Policy Process
Boulder, CO, Westview Press, 22 Ed, pp. 189-221.

SABATIER, P. (2007). The need for better theorlasPaul Sabatier (orglheories of
the Policy ProcesBoulder, CO, Westview Press, 12 Ed, pp. 3-20.

SALAMON, L.M.; ANHEIER, H.K. (1992). In search ohé non-profit sector. I: The
question of definitionsVoluntas — International Journal of Voluntary an@mNProfit
Organisations Manchester University Press, v. 13, 2, p. 125-52.

SANCHEZ, R. O.; SILVA, T. C. (1995). Zoneamento aembal: uma estratégia de
ordenamento da paisage@adernos de Geociencias? 14 (abr. — jun.), pp. 47-53.

139



SCHARPF, F. (2000). Institutions in Comparative i®olResearch.Comparative
Political Studies. V. 33, N° 6/7 (August/September), pp. 762-790. DOI:
10.1177/001041400003300604. DataBase: Sage.

SCHERER-WARREN, |. (1994). Organizacdes Nao-Govewmratais na América
Latina: Seu Papel na Construcdo da Sociedade Cmlernos de Pesquis?. 1, p. 1-
19.

SILVA, M. K. (2007). Dos objetos as relacdes: esbalz uma proposta tedrico-
metodoldgica para a analise dos processos deipagio social no Brasil. In: Evelina
Dagnino; Luciana Tatagiba. (OrgDemocracia, sociedade civil e participacdb.ed.
Chapecé: Argos Editora Universitaria, V. 01, pp/4B7.

SKOGSTAD, G. (2005). Policy Networks and Policy Goomities: Conceptual
Evolution and Governing RealitieAnnual Meeting of the Canadian Political Science
Association. Draft PapetJniversity of Western Ontario, June, 2.

SOUZA, C. (2003). Estado do campo da pesquisa €liticae publicas no Brasil.
Revista Brasileira de Ciéncias Socia&io Paulo, V. 18, N° 51, p. 15-20.

(2005). Politicas Publicas: Uma Revigi@o Literatura. Sociologias
(UFRGS), Porto Alegre, v. 8, N° 16, p. 20-45.

STEEL, D. (2007). Social mechanisms and causatenfe.Philosophy of the Social
Sciences,V. 34, N° 1, pp. 55-78. DOI: 10.1177/0048393103Z@&07 DataBase:
SagePub.

STEINBERG, P. F. (2007). Causal assessment in gxhpblicy studiesPolicy Studies
Journal V. 35, N° 2, pp. 181-204. DOI: 10.1111/}.1541-P@D07.00215.x. DataBase:
Wiley InterScience.

SUBIRATS, J. (2001). El andlisis de las politicéblras.Gaceta Sanitariay. 15, N°©
3, pp. 259-264.

TANSEY, O. (2007). Process Tracing and Elite Inamng: A Case for Non-
Probability Sampling.Political Science and PoliticsV. 40, pp. 765-772. DOI:
10.1017/S1049096507071211.

TATAGIBA, L. (2002). Os Conselhos Gestores e a daatizacdo das politicas
publicas no Brasil. In: Evelina Dagnino. (OrgSpciedade Civil e Espagos Publicos no
Brasil. S&o Paulo: Paz e Terra, V.1, p. 47-105.

(2004). A institucionalizacéo daip@dcéo: os conselhos municipais
de politicas publicas na cidade de S&o Paulo. konardo Avritzer. (Org.)A
participacdo em Sao Pauld.ed. Sdo Paulo: UNESP, v. , p. 323-370.

140



(2005). Conselhos gestores de palitipiblicas e democracia
participativa: aprofundando o debaRevista de Sociologia e Politica, 25, p. 209-
214.

TEIXEIRA, A. C. C. (2003).ldentidades em Construcdo: As Organizacdes Nao-
Governamentais no Processo Brasileiro de Redemaeagi#o. S&o Paulo:
Annablume/FAPESP/Instituto Polis.

THELEN, K. (1999). Historical Institutionalism in dinparative Politics,Annual
Review of Political Scien@369-404.

TILLY, C.; TARROW, S. (2006)Contentious PoliticsBoulder: Paradigm Publishers,
245 pp.

TSEBELIS, G. (1995). Decision-making in politicalyssems: Veto players in
presidentialism, parliamentarism, multicameralismg multipartyismBritish Journal
of Political Science25, 289-326.

TRUE, J.; JONES, B. D.; BAUMGARTNER, F.R. (2007)uretuated-equilibrium
theory: Explaining stability and change in publaipy making. In: SABATIER, P. A.
(Ed.) Theories of the Policy ProcedBoulder: Westview Press.

VELASQUEZ, F. (1999). A Observadoria cidadd na @uda - em busca de novas
relacoes entre o Estado e a sociedade civil. IREBEA, B.; CUNILL, N. (Org).O
Publico ndo-estatal na reforma do estad®io de Janeiro: FGV.

VIOLA, E.; LEIS, H. (1992). A evolucao das politicambientais no Brasil, 1971-1991.:
do bissetorialismo preservacionista para o mutirssdismo orientado para o
desenvolvimento sustentavel”. In: HOGAN, Daniel EENRA, Paulo. (orgs.pilemas
Socioambientais e Desenvolvimento Sustent®ashpinas, Editora da Unicamp.

WEIBLE, C. (2005). Beliefs and perceived influenoea natural resource conflict: An
Advocacy Coalition Approach to policy network®olitical Research Quarterlyyol.
58, N° 3 (September), pp. 461-475.

WEIBLE, C. (2007). An Advocacy Coalition Framewodpproach to stakeholder
analysis: Understanding the political context ofifGenia marine protected area policy.
Journal of Public Administration Research and Thealanuary, 01, p.

WEIBLE, C. M. (2007). Expert based information aAdlicy Subsystems: A review
and Synthesiolicy Studies JournaV. 36, N° 4, pp. 615-635.

WITTING, A. (2009). Identifying the merits of ACPDraft Paper for PSA 2009.
Disponivel emwww.psa.ac.uk/2009/pps/Witting.pAicesso em 22/09/2009.

WOOD, R.S. (2006). The dynamics of IncrementaliSubsystems, Politics and Public
Lands.Policy Studies JournaV. 34, N° 1, pp. 1-16.

141



ZAFONTE, M.; SABATIER, P. (2004). Short-term verslomg-term coalitions in the
Policy Process: Automotive pollution control, 1963989.Policy Studies Journal°
32, V.1, pp. 75-107.

ZAHARIADIS, N. (1998). Comparing three lenses oflipp choice. Policy Studies
Journal V. 26, N° 3, pp. 434-448. DOI: 10.1111/j.1541-P(aP98.tb01911 .x.
DataBase: Wiley InterScience.

(2005). Adaptation without pressuieiropean legislation and
British Merger Policy.Policy Studies JournalV. 33, N° 4, pp. 657-674. DOI:
10.1111/j.1541-0072.2005.00137.x. DataBase: WitegrBcience.

(2007). The Multiple Streams Freonle Structure, limitations,
prospects. In: Paul Sabatier (orgbeories of the Policy Proce€8oulder, CO,
Westview Press, 22 Ed, pp. 65-92.

142



REFERENCIAS — DOCUMENTOS

AGENCIA AMBIENTE BRASIL. Ambientalistas querem maior participacdo da
sociedade no Zoneamento da silvicultura no Rio Grate do Sul.Agosto de 2007.

Disponivel em: http://noticias.ambientebrasil.com.br/noticia/?id838 Acesso em:
26/05/20009.

AGENCIA BRASIL DE FATO. Ruralistas fazem lobby para reduzir faixa de
fronteira no RS. Abr. 2008. Disponivel em:
<http://www.brasildefato.com.br/vO1l/impresso/antexgsjornal.2008-04
21.1401569412/editoria.  2008-04-21.1402942275/nzaB808-04-26.0353396961
Acesso em: 25/11/2009.

AGENCIA CARTA MAIOR. Acdo de empresas de celulose junto a universidadés
questionada Marco Aurélio Weissheimer. 13 de mar. 2007. Digpel em:
<http://www.cartamaior.com.br/templates/materiaMasafm?materia_id=13695
Acesso em: 23/11/2009.

AGENCIA CHASQUE DE NOTICIAS. Audiéncias Publicas ndo cumprem sua
funcdo. Entrevista com presidente da ONG Centro de Estudubientais (CEA).
Agosto de 2007. Disponivel em:
http://64.233.163.132/search?q=cache:HmvyKt3iSsdwagenciachasque.com.br/lerO
1.php%3Fidsecao%3Db47acc1f43d10edd291939944526268926idtitulo%3D0159
3ee61736¢c8d5415f7ddc81f48c25+Audi%C3%AANcias+p%CAMIBas+n%C3%A3
o+cumprem+sua+fun%C3%A7%C3%A30&cd=2&hl=pt-BR&cticfml=br Acesso
em: 24/09/2009.

AGENCIA CHASQUE DE NOTICIAS Dados sobre o Zoneamento Ambiental para

a Atividade de Silvicultura: Técnicos da FEPAM apresentam zoneamento ambiental.
06 mai. 2007. Disponivel em:
<http://www.agenciachasque.com.br/ler02.php?idset@b52ecf412cd8cabfd2202ech
584faf &&idtitulo=d895fe37fel69ae4befa67913e8aaedesso em: 02/12/2009.

AMIGOS DA TERRA BRASIL. Cartilha O Pampa em Disputa: A Biodiversidade
Ameacada pela Monocultura do Eucalipto. Julho de 2007. Disponivel em:
HTTP://natbrasil.org.bAcesso em: 23/06/2009.

AMIGOS DA TERRA BRASIL.Eleicéo e legitimidade no CONSEMA Informativo
Trimestral do Nucleo Amigos da Terra Brasil, N° &t/mai/jun 2009.

ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO GRANDE DO SUL.Deputados divergem
sobre estudo feito pela FEPAM. Junho de 2007. Disponivel em:
http://www?2.al.rs.gov.br/elvinobohngass/ImprensdéllesdaNot%E Dcia/tabid/895/Id
Origem/1/IdMateria/176781/language/pt-BR/Defaufixadicesso em: 13/09/2009.

ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO GRANDE DO SUL.Relatério Final da
Comissao Especial de Reflorestamento e/ou Florestanto Comercial Porto
Alegre: Assembléidegislativa RS, 2008.

143



ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO GRANDE DO SUL.Frente Parlamentar
Pro-Florestamento emite nota de repudio pelas invass da Via Campesina a
Aracruz. Marco de 2007. Disponivel em
www.al.rs.gov.br/Dep/site/materia_antiga.asp?. Ab&sso em: 22/03/20009.

ASSOCIAQAO GAUCHA DE EMPRESAS FLORESTAIS - AGEFLORleg6cios
Florestais Internacionais a insercdo do Brasil e do RS. Trabalho apresentad
“Seminario Silvicultura a Nova Fronteira do Desdmimnento”, Sociedade de
Engenharia do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2008

BENCKE, G. Pampa: uma fronteira em exting&evista Instituto Humanitas
Unisinos - IHU On Line, S&do Leopoldo, n.247, p.4-7, 10 dez. 2007. Dispgrém:
<http://www.unisinos.br/ihuonline/index.php?optiomat_tema_capa&ltemid=23&tas
=deta lhe&id=876&id_edicao=225 Acesso em: 25/07/20009.

BUCKUP, L. As florestas encantadas.18 de abri. 2007. Disponivel em:
<http://www.diegocasagrande.com.br/index.php?flal@irtigo&id=424>.  Acesso
em: 05/02/2009

BUCKUP, L.; SUERTEGARAY, D.; NABINGER, C.; BRACK, .PBLOLDRIN, L1,
LANNA, A.E.; PILLAR, V. P.; BUCKUP, G.B.Porque respeitar o zoneamento
elaborado pelos técnicosCadernos NATBRASIL, Porto Alegre, 29 de maio de7200
Disponivel em:

http://www.natbrasil.org.br/Docs/monoculturas/p@reezoneamento 2007.pdf
Acesso em 26/6/2009.

CADERNOS DO INSTITUTO HUMANITAS UNISINOS.A Monocultura do
Eucalipto: Deserto Disfarcado de Verdeniversidade do Vale do Rio dos Sinos. N°
27, 2008.

CAIXA RS. Projeto Estruturante Madeira RS. Governo do Estado do Rio Grande do
Sul. Agosto de 2008. Disponivel em:
http://www.caixa.rs.gov.br/detalhe.php?acao=ndfic@=442&pag=9&id=1

Acesso em:15/07/2009.

CAIXA RS. Politicas Publicas — Programa de Qualificacdo CadeiMadeira RS.
Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivem:
WWW.congressoflorestalrs.com.Acesso em 23/11/20009.

CHOMENKO, L. Implantacdo de monoculturas: o desenvolvimento na etade sul
do Rio Grande do Sul Disponivel em: kttp://www.ecoagencia.com.bt/ Acesso em:
14/08/2009.

CHOMENKO, L. Pampa: um bioma em risco de exting®&evista Instituto
Humanitas Unisinos - IHU On Line, S&o Leopoldo, n.247, p.4-7, 10 dez. 2007.
Disponivel emxhttp://www.unisinos.br/ihu_online/ Acesso em: 29/04/2009.

CONSELHO ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE. Relatorio de Trabalho e

Resultados da Camara Técnica de Biodiversidade e lft@cas Florestais do
CONSEMA. Outubro de 2009. Disponivel em:

144



http://www.fepam.rs.gov.br/biblioteca/silvicultuRélat consolidados.pdf
Acesso em 22/12/2009.

CONSELHO ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE.Resolugédo N° 227/2009. Aprova
alteracbes no Zoneamento Ambiental para a Atividadde Silvicultura de que trata
a Resolucdo CONSEMA de 09 de Abril de 2008 e d& oas providéncias.
Novembro de 2009. Disponivel em:
http://www.fepam.rs.gov.br/biblioteca/zoneam_silagp Acesso em 02/02/2010.

CONSELHO ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE.Parecer sobre o Zoneamento
Ambiental para a Atividade de Silvicultura. Marco de 2008.

CONSELHO ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONSEMA N°
187/2008. Aprova o Zoneamento Ambiental para a Atidade de Silvicultura no

Rio Grande do Sul. Abril de 2008. Disponivel em:
http://www.fepam.rs.gov.br/biblioteca/zoneam_silagpAcesso em 12/09/2009.

DOSSIE DESERTO VERDEOQ Latifindio do Eucalipto. Relatério elaborado pela
Bancada do PT na Assembléia Legislativa RS. Maec0f6.

FOLHA DE SAO PAULO.Noticias sobre a silvicultura no RS2006, 2007 e 2008.
Disponivel em: &ttp://www.folha.uol.com.b¥. Acesso em: 14/3/2009.

FUNDA(;AO DE ECONOMIA E ESTATISTICA - FEEMapa de Cultivos florestais
comerciais no Rio Grande do Sul2007. Disponivel em:
<http://www.fee.tche.br/sitefee/pt/content/publicesbphp. Acesso em: 19/04/2009

FUNDACAO ECONOMIA E ESTATISTICA — FEE.Mapa de localizagdo dos
cultivos comerciais de eucalipto no Rio Grande doub. Impactos dos Investimentos
na Cadeidlorestal sobre a Economia do Rio Grande do S0B2Disponivel em:
<http://www.fee.tche.br/sitefee/pt/content/publicesfpg_impactos_dos_investimentos.
php>. Acesso em: 21/12/2008.

GRUPO DE TRABALHO DO BIOMA PAMPAManifestagdo Equipe Técnica
IBAMA — GT Bioma Pampa — em relacdo ao Zoneamentombiental da

Silvicultura no Estado do RS. (Resolucéo 187/200&onforme Ordem de Servigo n°
37 de 29/09/2006 - SUPES/RS. Julho de 2008.

INFORMATIVO INGA. Acédo Popular que pede a anulagdo da votacdo do
Zoneamento Ambiental para a Atividade de Silvicultwa (ZAS) sera despachada
essa semanaNGA Estudos Ambientais. Porto Alegre, Rio GranideSul, Outubro de
2008. Disponivel emttp://www.inga.org.br/?p=248cesso em: 22/03/2009.

INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURS®NATURAIS
RENOVAVEIS — IBAMA. Manifesta¢éo da Equipe Técnica do IBAMA — Grupo de
Trabalho do Bioma Pampa — Sobre o Zoneamento Ambiéal para a Atividade da
Silvicultura no Rio Grande do Sul aprovado pelo COMEMA (Resolugcdo n°.
187/2008) 2008. Disponivel em:htp://www.ibama.gov.br/wpcontent/
files/IMANIFESTA%C3%87%C3%830%20DA%20EQUIPE%20T%C3G8IICA
%20D0%20IBAMA.pdf. Acesso em: 02 fev. 2009.

145



JORNAL CELULOSE ON LINE.Camara Técnica de Silvicultura do CONSEMA
aprova por unanimidade o novo ZAS. Novembro de 2009. Disponivel em:
HTTP://celuloseonline.com.l#&cesso em: 10/12/2009.

JORNAL DIARIO POPULAR. Programa Proflora liberou 163 projetos de
finianciamento para o setor florestal na Metade SulPelotas/RS, 12 de julho de
2005.

JORNAL VALOR ON LINE. Eucaliptos vdo mudar o cenario nos pampas.
Reportagem

André Vieira. Disponivel em: http://www.valoronline.com.br. Acesso em: 23 mar.
2009.

MADEIRA, M. Zoneamento Ambiental da SilviculturamJdocumento mortoRevista
Instituto Humanitas Unisinos - IHU On Line, S&o Leopoldo, n.247, p.4-7, 10 dez.
2007.

Disponivel em:
<http://www.unisinos.br/ihuonline/index.php?optiomat_tema_capa&ltemid=23&tas
k=detalhe&id=876&id_edicao=275. Acesso em: 01 abr. 2009.

MARCHEZAN, A. M. M. A expansao da Silvicultura eaplicagdo dos instrumentos de
protecdo ao meio ambiente. In: BENJAMIN, A. H.; LEC E.; CAPELLI, S. (Orgs).
Mudancas Climaticas, Biodiversidade e Uso Sustentédv de Energia 1.ed. S&o
Paulo. Impresso Oficial do estado de SP, 2008 pv0B-12.

MINISTERIO PUBLICO ESTADO DO RIO GRANDE DO SULTermo de
Compromisso de Ajustamento de CondutaMaio de 2006. Disponivel em:
<http://www.mp.rs.gov.br/ambiente/pgn/id404.htmAcesso em: 25/07/2009.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL.
Encaminhamento das Reunides sobre Silvicultura no Mistério Publico. 2005 e
2006. Disponivel emhttp://www.mp.rs.gov.br/ambiente/pgn/id404.htAtesso em:
22/09/20009.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUlLegislagéo
Ambiental e Poluicdo Biologica.Apresentacdo na 502 Reunido do Conselho de Meio
Ambiente - CONMAM. Procuradora Ana Maria MarchesAahril de 2006. Disponivel
em: http://www.mp.rs.gov.br/ambiente/pgn/id405.hmesso em: 23/06/2009.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SULCultivos
Monoculturais de Arvores Exéticas na Metade Sul doRio Grande do Sul.
Apresentagdo na 50% Reunido do Conselho de Meioighneh- CONMAM.Bidloga
Luiza Chomenko. Abril de 2006. Disponivel em:
http://www.mp.rs.gov.br/ambiente/pgn/id405.hoesso em: 23/06/2009.

146



PILLAR, V. D., BOLDRINI, I. I., HASENACK, H., JACQWES, A. V. A., BOTH, R,,
MULLER, S. C., EGGERS, L., FIDELIS, A., SANTOS, M. G., OLIVEIRA, J. M.,
CERVEIRA, J., BLANCO, C., JONER, F., CORDEIRO, JAPINILLOS GALINDO,
M. Workshop "Estado atual e desafios para a conservagalos campos".
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porem#d, 24 p. 2006. Disponivel em
http://ecoqua.ecologia.ufrgs.l&xcesso em: 25/06/2009.

PINHEIRO, S.Cartilha do Eucalipto. Porto Alegre: Fundagéo Juquira Candiru, 2006.

REVISTA DO INSTITUTO HUMANITAS UNISINOS — IHUON Line Nao podemos
plantar indiscriminadamente eucalipto - entrevistacom Mauro Schumacher 15 de
mai 2008. Disponivel

em:<http://www.ihu.unisinos.br/index.php?option=com ioi@is&ltemid=18&task=det
alhe&id=13994. Acesso em: 23/05/2009.

REVISTA DO INSTITUTO HUMANITAS UNISINOS - IHUON Line Pampa: uma
fronteira em extincda 10 dez. 2007. Disponivel em:
<http://www.unisinos.br/ihuonline/index.php?optioleat_tema_capa&ltemid=23&tas
k=detalhe&id=876&id_edicao=2%5 Acesso em: 23/08/2009

REVISTA DO INSTITUTO HUMANITAS UNISINOS — IHUON Line O RS quer se
configurar como site mundial de silvicultura, afirma presidente da Caixa RS23
mai. 2007. Disponivel em:
<http://www.unisinos.br/ihu/index.php?option=com_inets&Iltemid=18&task=detalhe
&id=7350>. Acesso em: 12/10/20009.

REVISTA DO INSTITUTO HUMANITAS UNISINOS - IHUO Pampa e o
monocultivo de eucalipto.Edicdo N° 247, 10/12/2007.

SCHNADELBACH, C. V.; PICOLI, L. RO Pampa em Disputa: a biodiversidade
ameacada pela expansdo das monoculturas de arvareBorto Alegre: Nucleo
Amigos da Terra Brasil, 2007.

SECRETARIA DA AGRICULTURA E ABASTECIMENTO. Comité do APB
Florestal cria novo grupo de trabalho técnico: GT hvestimentos Industriais de
Base FlorestalNoticias do Piratini, 25/04/2006.

SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO E DOS ASSUNTOS INTERNCIONAIS
— SEDAI. Base Florestal conta com Comité de Gestdadezembro de 2004.
Disponivel emhttp://www.sedai.rs.gov.br/noticiaView.php?idNo#is616 Acesso em:
10/06/20009.

SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO E DOS ASSUNTOS INTERCTIONAIS
— SEDAI Comité do APB Florestal discute zoneamento ambientalunho de 2006.
Disponivel emhttp://www.sedai.rs.gov.br/noticiaView.php?idNotis436 Acesso em:
22/07/20009.

SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO E DOS ASSUNTOS INTERNCIONAIS
— SEDAI. Estado conquista investimento de 4,9 bilhdes na Mate Sul. Abril de

147



2008. Disponivel em http://www.sedai.rs.gov.br/noticiaView.php?idNo#ésil 35
Acesso em 12/08/2009.

SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO E DOS ASSUNTOS INTERCTIONAIS
— SEDAI.Plano Estratégico Programa Floresta-Industria Disponivel em:
<http://www.sedai.rs.gov.¥/ Acesso em: 24 mai. 2009.

SECRETARIA ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE DO RIO GRANDEDO SUL —
SEMA; FUNDACAO ESTADUAL DE PROTECAO AMBIENTAL — FERM;
FUNDACAO ZOOBOTANICA — FZB.Danos reais e potenciais das monoculturas
de arvores exadticas sobre as comunidades e biotayi@nal. Porto Alegre, janeiro de
2007. Disponivel em:
http://www.multiweb.ufsm.br/web/cpdeventos/indexBbontrole=detalhes&categoria
=6&id=62 Acesso em 23/09/2009.

SECRETARIA ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE DO RIO GRANDEDO SUL —
SEMA. Zoneamento Ambiental para a Atividade de Silvicultwa. 2007. Disponivel
em:<http://www.fepam.rs.gov.br/biblioteca/zoneam_silagp. Acesso em:
13/05/20009.

SECRETARIA ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE DO RIO GRANDEDO SUL —
SEMA. Analise da Primeira Versao das Diretrizes para a Avidade de Silvicultura
no Rio Grande do Sul 23 abr. 2007. Disponivel em:
<http://www.sema.rs.gov.br/sema/html/doc/relatoreama.pdé.

Acesso em: 21/07/2009.

SOCIEDADE BRASILEIRA DE SILVICULTURA — SBSDados sobre a producao
florestal no Brasil em 2005 Disponivel em: kttp://www.sbs.org.br/estatisticas.#m
Acesso em: 27/11/2009.

SILVA, E. F. . Contestacdo ao Zoneamento Ambiental da Silviculturalaborado
pelos técnicos da FEPAMRevista de Iniciagdo Cientifica da ULBRA, 2008.

SOCIEDADE BRASILEIRA DE SILVICULTURA — SBS.Fatos e Numeros do
Brasil Florestal de 2006 Disponivel em:
<http://www.sbs.org.br/FatoseNumerosdoBrasilFlotgei#>. Acesso em: 15 mar.
20009.

SOCIEDADE BRASILEIRA DE SILVICULTURA — SBSProducéo Florestal 2007.
Disponivel em: kttp://www.sbs.org.br/FatoseNumerosdoBrasilFlolgsié>. Acesso
em: 15 mar. 2009.

STORA ENSO.Creating Value. Projeto Rio Grande do Sul.Apresentacdo em ppt.
FEDERASUL, Porto Alegre, 26/04/2006.

TEIXEIRA FILHO, A. (Org.). Eucaliptais: Qual Rio Grande Desejamoselotas,
Rio Grande do Sul. 2008.

148



VIEIRA, A. Eucaliptos vdo mudar o cenario nos pampas do dialornal ValorOn
Line. 05 jan. 2006. Disponivel emh#p://www.valoronline.com.br. Acesso em: 27
mar. 2009.

149



APENDICE 1

O CONSELHO ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE COMO ARENA
DECISORIA: ATORES, SILVICULTURA E OUTROS TEMAS NO | NTERIOR
DO FORUM

Este apéndice constitui um complemento a dissetadqui se examina o
funcionamento interno do Conselho Estadual de Menbiente, instancia maxima de
decisdo sobre politicas ambientais no Rio Grandé&uwlp de acordo com o Cdédigo
Estadual de Meio Ambiente do Estado do Rio Grarmléal (Lei N° 11.520/2000).
Trata-se de uma arena com grande poder de decbé® &s politicas da area, uma vez
que a lei determina sua responsabilidade na agova@companhamento da Politica
Estadual de Meio Ambiente. Por ser um espaco pded a conformacédo das politicas
da area, observa-se uma altissima influéncia detorgs, tanto estaduais quanto
municipais na definicdo das decisdes tomadas ddotomnselho. ONGs ambientalistas
e outros atores societais tém pouca influénciaesabrdecisfes. O papel das ONGs
limita-se a influéncia sobre a agenda, tendo socealgumas vezes, em colocar

determinados temas de seus interesses na pauscdssoes.

Examina-se aqui a dindmica do processo da potigcsilvicultura no interior do
Conselho Estadual de Meio Ambiente (CONSEMA). Eadé&ufase 1) a dinamica
interna de funcionamento do forum, 2) a participackbs diversos atores que 0
compdem e 3) como esta dinamica interna afetowseusdo e a definicdo sobre a
politica de silvicultura. Foi realizado um recornporal que compreende os anos de
2005, 2006, 2007 e 2008. Este recorte refere-ssnacem que o tema da silvicultura
entra na agenda de discussbes do conselho, até dea@008, em que € votado o
“segundo modelo” de ZAS. Embora aquele modelo d& Z#xnha sido anulado por via
judicial e outro modelo tenha sido aprovado em ndwe de 2009, este recorte
temporal circunscreve um periodo em que as diseassdbre a politica de silvicultura
estiveram na ordem do dia no CONSEMA. Como ja fmrdado acima, a partir da
votacdo de abril de 2008, o tema praticamente daipauta de discussées, tendo
ingressado novamente apenas no ano seguinte pa@osacdo da proposta de

consenso.

Foi realizada uma andlise documental a partiratias das reuniées ordinarias e
extraordinarias do CONSEMA, constituindo gorpusde 37 documentos, entre janeiro
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de 2005 e abril de 2008. As atas em guestdo aomstitim rico material de analise para
se verificar a dindmica interna de funcionamenés e@listribuicdes de poder no interior

do CONSEMA. Isso porque as falas e intervencdedodes os participantes sao

transcritas na integra, e ndo em forma narrativeesumida. Assim, € possivel que se
analise os termos usados por cada participantefosoea de intervengdo, e maneira
como se colocam nos debates. Isso, por sua venitpeue se vislumbre com detalhes
as dinamicas de discussao e de interacdo entrizarsab atores envolvidos. Além do

mais, diminui o poder de intervencdo de quem raag&transcricdes. Essa limitacao do
poder de intervencdo do transcritor também é raftargpela aprovacdo da ata da
reunidao anterior no plenario da reunido seguinestéimomento, os conselheiros fazem
revisdes e corrigem aspectos de suas falas quantesido transcritos de forma errada

ou incompleta.

Para a andlise da dinamica interna do CONSEMAossiderou a participacao
dos atores nos processos de discussdo e debatdepériqyp e também os temas

principais que foram discutidos ao longo do perieahoque foi feito o recorte temporal.

O CONSEMA como arena de tomada de decisao

A discussao sobre a necessidade de uma politisdvitaultura no Rio Grande
do Sul, entra “oficialmente” na agenda governanerdanforme demonstrado no
capitulo anterior, a partir da constituicio do APBrestal. Era nesse espaco que se
concentravam as discussdes e eram tracadas asgzeéfetla politica publica. No
CONSEMA, no momento (outubro de 2005) em que fbcisado que fosse instituido
um ponto de pauta sobre a silviculsgaum membro da coalizdo pré-expansédo da
silvicultura explicava que o pedido “deveria secaninhado ao APB Florestal. Toda a
discusséo esta correndo la dentro.” (CONSEMA, 20BS8)e, quando entrevistado para
esta pesquisa, fez a ressalva de que a discussém as@olitica teria de sair do APB
Florestal e ser direcionada ao CONSEMA, pois agselga o espaco legitimo de
definicdo sobre a politica:

0 regramento teria que ser dado, ou por lei estadeereto da
governadora e tal, ou uma resolucdo do CONSEMA, iDda

% Solicitacdo feita pelos representantes das ONGéemtalistas e pelo representante das Bacias
Hidrograficas.
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pelo CONSEMA, o regramento seria muito mais legitipois
la estdo vérios setores da sociedade civil, etc.qequer
forma, por lei, o norte teria de ser dado pelo CEMS.

(ENTREVISTA 6, Coalizao pro-expanséao da silvicudfur

Ou seja, havia um regramento institucional quebaiasi ao CONSEMA o status de
espaco onde, ao fim de todas as discussdes e slehatelitica teria de ser votada e
referendada. Este espaco se constituia, assim, gora@rena decisiva na definicdo da

politica de silvicultura.

Ao longo do processo houve algumas polémicas eno tda atribuicdo e da
legitimidade do CONSEMA como forum de decisédo s@bpelitica. Um foco de tenséo
que esteve sempre atente foi em relacdo a atuacéepiitados que desejavam que a
discussdo sobre a politica de silvicultura fossslodada do CONSEMA para a
Assembléia Legislativa. Em debates e audiéncia€aaissdo de Agropecudria da
Assembléia era comum que houvesse intervencOesdiefdo que aquele seria 0
espaco legitimo para a definicdo da politica. Estelevou a intervencdes em reunides
do CONSEMA, no sentido de reafirmar a legitimidddguele espaco:

Representante Comité de Bacias: E muito estranhwitos
deputados, na verdade, que nunca se interessatamuastao
ambiental, nunca tiveram dentro da sua linha ddtiqgenl
publica a variavel ambiental, querem levar a dis&agpara a
Assembléia. Quer dizer, tem uma forga politicatonfiorte
dentro da Assembléia Legislativa de desconstituste e
Conselho, isso esta posto, € s6 ver nas plenéeadizer que
este Conselho ndo tem legitimidade para discutijuastéo
ambiental, justamente em um momento em que se @omeg
fazer a interferéncia no modelo econ6mico propo§ioer
dizer, enquanto nés ficavamos aprovando resolughaziue
nao influenciava na vinda de muita grana era umaavilha,
agora, quando é para colocar 0 guizo no gato teppeégar
aquela tribuna legislativa que tem um monte de @e&iou

defendendo que este Conselho ndo é legitimo. (ATA
CONSEMA, 19/04/2008)

Embora houvesse essas tentativas provenientes tles oespacos decisoérios, o
regramento institucional da area ambiental erg fawsto claro em definir o conselho
de meio ambiente como o 6rgédo legitimo de delil@erag definicdo das politicas da
area ambiental.Dessa forma, por mais importantefagse a silvicultura para o setor
econdmico, a aprovacao de uma politica regulatdsi@ esta atividade teria de ser
discutida no CONSEMA. Por sua vez, a existéncidedascabouco institucional que
dava ao CONSEMA tanta importancia na decisao finfljenciava no comportamento
dos atores envolvidos no processo da politicasgugam compelido a reunirem forcas

para influenciar na dinamica das decisdes tomadaertro. Este fato ficou claro em
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algumas entrevistas com integrantes da coalizdordeel a expansao da silvicultura,
que destacaram o0 “erro estratégico” de alguns adiadue teriam “desprezado o
CONSEMA”, considerando que seria possivel “passarfpra” daquele espaco, ou
entdo, impor-se de uma forma que “atropelasse” pmmentes. E um entrevistado,
conselheiro e membro do APB Florestal concluiarsflaxdo sobre a forma de atuacao
de sua coalizdo, que contava com o0 poderio ecomddas empresas de celulose, 0
poder politico do governo do estado, de um grupodeleutados estaduais e dos
municipios, com seus prefeitos e vereadores, aEantpla “mobilizacdo da sociedade
civil” nas audiéncias publicas, destacando quemmesom tudo isso, ndo havia sido
possivel aprovar uma politica de seu interesseagpguinte avaliacatoje em dia,
com entidades ambientalistas presentes, com Miiustublico envolvido, tu néo
atropela mais. Ficou tudo muito mais complicado tgue sentar e ouvir o outro lado.”
(ENTREVISTA 6)

Dados estes fatores, por mais que houvesse tastatie “desconstituir o
CONSEMA", e assim “levar a discusséo para a Asséiaibla questdo da silvicultura
acabou mesmo sendo decidida em vota¢des no conEsithmra o processo da politica
passasse por uma seérie de outros espacos, a déoaése daria no plenario do
CONSEMA. Assim, foi realizada uma analise longitidida dinamica interna desse
férum, focando em dois aspectos principais, quendizespeito diretamente a questao
da tomada de decisdo sobre a politica de silvieultl) a participacdo dentro do forum,
no sentido de verificar quais eram os atores maignges e a distribuicdo do poder
naquele especo e 2) a distribuicdo dos principamas$ de politica publica discutidos em
plenario, e como estes temas concorreram, ao ldogtempo, concorreram com a

discusséo sobre a politica de silvicultura.
A dinamica interna do CONSEMA e a participacao de sus integrantes

A composicdo do CONSEMA é constituida de 29 corselh, representantes de
secretarias de estado, 6rgdos da estrutura admiiviatda area ambiental, e entidades,
associacdes e organizacdes da sociedade. O quaais®m a&ontém a composicao do
CONSEMA, de acordo com a Lei N° 10.330/94, querdete a criacdo do conselho e
faz a seguinte distingdo entre representantes igawventais e ndo-governamentais:
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Governamentais

N&o-governamentais

Secretaria Estadual de meio Ambiente
(SEMA);

Secretaria de Saude;

Secretaria de Agricultura e
Abastecimento;

Secretaria de Infra-estrutura e Logisticg;

Secretaria da Educacéao;

ONG Associacdo Gaucha de protecao
Ambiente Natural (AGAPAN);

ONG INGA;

ONG Mira-Serra;

ONG Amigos da Terra;

ONG Amigos da Floresta;

Instituicdo Universitaria Publica

A0

Secretaria da Cultura; (UFRGYS);

Secretaria do Desenvolvimento e SINDIAGUA;

Assuntos Internacionais; * Federacgéo dos Trabalhadores da
e Secretaria de Obras Publicas e Agricultura (FETAG);

Saneamento; » Federacéo das Industrias (FIERGS);
» Secretaria do Planejamento; » Federacdo da Agricultura (FARSUL);
* Secretaria da Justica; e Sociedade de Engenharia do RS;
*  Federag&o dos Municipios do Rio Grande o  Comité de Bacias Hidrograficas.

do Sul;
» Instituto Brasileiro de Meio Ambiente

(IBAMA);
» Centro de Biotecnologia do Rio Grande

do Sul;

* Fundacéo Estadual de Protegéo
Ambiental (FEPAM).

Fonte: Lei N° 10.330/94

O posicionamento dos participantes do CONSEMA dacé® ao tipo de politica de

silvicultura pode ser delimitado de acordo combel@abaixo:

Politica de silvicultura

. Politica de silvicultura
como instrumento de

como instrumento de

fomento ao ~ : Posicao intermediaria
“ . preservacao do Bioma
desenvolvimento
A ” Pampa
sustentavel
* Secretaria Estadual de » Instituto Brasileiro de « Instituicdo Universitarig
meio Ambiente Meio Ambiente Publica (UFRGS);
(SEMA); (IBAMA); + SINDIAGUA;
» Secretaria de Saude; *  ONG AGAPAN;
« Secretaria de +  ONG INGA;
Agricultu_ra e « ONG Mira-Serra;
Abastecimento; *  ONG Amigos da Terra;
» Secretaria de Infra- .
estrutura e Logistica; e Comité de Bacias

e Secretaria da Educacap;

» Secretaria da Cultura;

» Secretaria do
Desenvolvimento e
Assuntos
Internacionais;

Hidrograéficas.
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e Secretaria de Obras
Publicas e Saneamento;

e Secretaria do
Planejamento;

e Secretaria da Justica;

e Federacéo dos
Municipios do Rio
Grande do Sul;

* Fundacao Estadual de
Protecdo Ambiental
(FEPAM).

» ONG Amigos da
Floresta;

» Federacédo dos
Trabalhadores da
Agricultura (FETAG);

e Federacéo das
Industrias (FIERGS);

 Federacdo da
Agricultura (FARSUL);

* Sociedade de
Engenharia do RS;

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2005-2008

A distribuicdo acima corresponde a distribuicdo almses integrantes da coalizdo pro-
expansao da silvicultura, e do grupo contrarioaestpansao da Metade Sul, de acordo
com sua disposi¢cdo nos debates ocorridos no CONSEMAIperioridade numérica do
grupo favoravel a uma politica menos restritivaxpa@séo da atividade de silvicultura
Ihe permitia vencer qualquer votacao, sem a netadside grandes acordos ou buscas

por consensos.

Um ponto muito discutido, ao longo dos quatro aaaslisados, foi relativo a
imposicao do governo do estado na nomeacgédo datades da sociedade civil. No
inicio do ano de 2005 o governo do estado nome@i@ “Amigos da Floresta” para
ocupar uma das cinco vagas destinadas as entidadb®ntalistas. Ocorre que a
nomeacdo das ONGs ambientalistas, de acordo com res@ucdo do proprio
CONSEMA, deveria se dar a partir da indicacdo de fGram que congrega as
entidades ambientalistas do Rio Grande do Sul,sedacao Permanente de Defesa do
Meio Ambiente (APEDEMA). Esta resolucéo, porém, t€i forca de lei, e o governo,
aproveitando-se da brecha legal, desconsiderodieagéio da APEDEMA, que seria
em favor da ONG Amigos da Terra, e indicou a Amiglas Floresta. Esta ONG
representava interesses de setores ligados aaatévide silvicultura e, além disso, ndo

estava inscrita no Cadastro Nacional de Entidadeshiéntalistas (CNEA). Essa
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situagdo levou a que, na reunidao de julho de 2086 conjunto de entidades
ambientalista¥ levassem ao CONSEMA uma nota de repudio &

forma arbitraria, ilegal e desrespeitosa como tatidade
assumiu de forma irregular a vaga da tradicionsspeitada
mundialmente por sua atuagcdo na defesa do meiceatabia
organizacdo nao-governamental ambientalista NU&laaos

da Terra Brasil. (ATA CONSEMA, 21/07/2005)

Porém, apesar dos protestos e das notas de regdabdaradas ao longo dos quatro anos
em que se analisou as atas das reunifes, a ONGoArméa Floresta seguiu ocupando
seu lugar no CONSEMA. Conforme um entrevistadpragentante de uma ONG
ambientalista’Os ambientalistas, que ja tinham uma representagéduzida, ainda
perderam uma vaga, ja que a Amigos da Floresta sempta com o governo e no

interesse das empresas.”

Um ponto deve ser destacado em relacdo a presen@@NG Amigos da
Floresta no CONSEMA. Da reunido ordinaria do CON®Ed#é junho de 2005, até a
reunido de julho de 2007, esta organizagédo naorganwental teve como representante
um professor universitario e pesquisador da areaedlal, grande incentivador da
silvicultura no estado. Ja na reunido seguintestagde 2007, este mesmo professor
participava como representante da secretaria deendelvimento e Assuntos
Internacionais (SEDAI). Ou seja, no espaco de ura om individuo que, havia dois
anos, estava posicionado na esfera societal, paseafera governamental. Esse
fendbmeno diz respeito a uma caracteristica de psosale politica publica que tem sido
muito destacada na literatura (CORTES, 2005, 22069; PRINCEN, 2007; SILVA,
2007): a “migracao” de atores da esfera estata pacietal, e vice-versa. No caso aqui
analisado isso ocorreu de ambos os lados da disputarno da politica de silvicultura.
Afinal, no grupo favoravel a uma politica mais nésta e voltada a preservacao da
biodiversidade e menos voltada para o desenvoltonecondémico também existiam
atores posicionados na esfera societal (ONGs, nentms sociais) quanto na esfera
governamental (quadros técnicos da SEMA, FEPAM B, FBAMA, etc.) e judiciaria.

%6 Assinaram a nota: Associacdo Ambientalista Intéamat - PANGEA, Associacdo Amigos do Meio Ambient&MA,
Associacdo Ambientalista Bigua, Associacdo Bentagatvense de Protegdo ao Ambiente Natural - ABEPXdSpciacdo
Canoense de Protecdo ao Ambiente Natural - ASCAB&Kciacdo Ecolégica Canela - ASSECAN, Associ&gamogica
Parceiros da Natureza - ASEPAN, Associacdo Gatelirrategdo ao Ambiente Natural - AGAPAN, Associggdia
Gerenciamento Ambiental - ALGA, A¢éo Nascente dajiizé - ANAMA, Associacao de Protecdo Natural dée\do Gravatai -
APN-VG, Associacéo de Protecao ao Meio Ambient€amaqua - APROMAC, Associacdo Sdo-Borjense de ¢&otao
Ambiente Natural - ASPAN, Centro de Estudos Amtdent CEA, Comisséo de Luta pela Efetivacéo doiRakpstadual de Itapud
- CLEPEI, Fundacédo Mod, Grupo Ambientalista Formaigu- GAF, Grupo Ecoldgico Sentinela dos PampagSP, Movimento
Ambientalista Verdenovo, Movimento Roessler paréeBe Ambiental, Nicleo Amigos da Terra/Brasil - NAlUcleo Araca
Piranga, Unido Pedritense de Protecdo ao Ambieatier& - UPPAN, Unido Protetora do Ambiente NatutdPAN.
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Participacdo no CONSEMA e temas em evidéncia: ONGs, poder dos municipios
e a descentralizacao da gestao ambiental

Esta caracterizacéo da participacédo dos atoresaqupunham o CONSEMA foi
realizada separadamente, de acordo com o0 ano. Aisinealizado um levantamento
em separado para os anos de 2005, 2006, 2007 e R@iO@alizado um recorte entre
atores governamentais e societais. Nestes Ultipwssua vez foi realizada uma sub-
divisdo, isolando as ONGs ambientalistas (menos migds da Floresta). A
classificacéo foi realizada no sentido de carazder participacdo de todas as entidades
que compdem o CONSEMA, tanto em relacdo ao numeiatdrvencdes em plenario,
quanto ao volume destas intervencdes. Assim, forampartir: 1) do namero de
intervencdes em plenério, 2) da contagem do tatatatacteres e 3) O numero de
reunides em que a entidade realizou intervencdeplendrio. Em relacéo ao “tipo de

participante” foi realizada a seguinte caracteépac

* Atores governamentais subdivididos pela represéatac
1. Das secretarias de estado;
2. Dos municipios (FAMURS);
3. Dos técnicos (FEPAM, FZB e IBAMA).

* Atores societais subdivididos pela representacao:
1. Das ONGs ambientalistas;
2. Das entidades de classe (FARSUL, FIERGS, Sociedadengenharia, ONG Amigos da
Floresta);
3. Dos técnicos (Comité de Bacias Hidrograficas, UFRGS

O segundo aspecto verificado foram os temas dimutno conselho ao longo
dos quatro anos: 2005, quando o tema da silvieukatra na agenda do férum, 2006,
2007 e 2008, quando é votado o primeiro ZAS, negsso que seria depois anulado
pela decisao judicial, que determinou que a dedséce a politica de silvicultura fosse
tomada a partir do debate entre técnicos, na Camécaica de Biodiversidade. A
analise dos temas de politica publica teve o olgede 1) verificar 0 espagco ocupado
pela questéo da silvicultura nos debates do CONSENAverificar 0 espaco ocupado

por outros temas, realizando uma comparacao.
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Temas de politica publica e participacdo no ano d2005

Neste ano foram realizadas 10 reunides ordindhasam contabilizadas as
participacoes dos integrantes do CONSEMA mediamtanéagem de suas intervengdes
em plenério, ao longo de todo o ano. Este levanttonei realizado com o intuito de

verificar o volume de participacao dentro do forum.

Nuamero de Ndmero de Ndmero de
Intervencdes Caracteres Reunibes
Secretarias 72 86.373 10
Municipios 276 323.712 10
Governamentals 2 ios 64 64.616 10
Sub-totais por 412 474.701
segmento
ONGs 270 360.101 10
ambientalistas
Entidades de 74 82.437 10
Societais classe
Técnicos 43 44.267 10
Sub-totais por 387 486.805
segmento
Caixa RS 7 43.531 1
Visitantes 45 49.913 9
Outros
Juridico 24 41.116 2
total 875 1.096.066

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2005

Quando se compara a participagdo dos representgusigionados na esfera
governamental e societal, observa-se relativo g/ com os primeiros sendo
responsaveis por 43,3% do volume total de discess®s segundos 44,4%. Porém
“por dentro” destas esferas, se sobressai um pmiongo das reunides de 2005: A
altissima freqiiéncia das ONGs ambientalistas epl@sentacdo dos municipios. Neste
periodo, foram as ONGs ambientalistas e a repras®nt dos municipios que
praticamente monopolizaram o debate. Em relacaalliosos, € importante destacar
que, em abril deste ano, assumia como presiden@&OIMSEMA, pelo voto dos pares,
o representante da Federacdo dos Municipios ddsRiade do Sul (FAMURS). Isso
contribui para o elevado volume de participacasaespresentacado. Assim, 0 numero
de intervencdes desta entidade, apenas, é maiar dgiéodos 0s outros sub-grupos.

158



Na categoria “outros” foi contada em separadoréiggzacéo do presidente da
agéncia de fomento Caixa RS, que apresentou acpdii¢ silvicultura ao CONSEMA
na reunido de novembro. Nesta reunido o temavausilra foi discutido pela primeira
vez. Observe-se que este tema praticamente donainagenda, uma vez que, pelo
volume de caracteres (43.531), é possivel peragi®ep presidente da Caixa RS falou
mais do que outros sub-gupos, como as entidadelaske (22.437) ou o0s técnicos do

ambito societal (3.267) ao longo do ano inteiro.

Em relacdo aos temas que dominaram a pauta, dedestacar que a questao da
municipalizacdo da gestdo ambiental ganhava cadmaes espaco no CONSEMA. Em
2005 este tema esteve presente em sete das oma@esegue ocorreram ao longo do
ano.Os principais temas na agenda do férum ao lodgo ano foram: 1)
Descentralizacdo da gestdo ambiental, 2) politcgettacdo de energia — licenciamento
para construcdo de hidrelétricas, 3) politica @einsos hidricos, 4) politica de residuos
sélidos, 5) politica de silvicultura e 6) politieatadual de biodiversidade. Através das
atas foi possivel realizar um levantamento do espae cada um destes temas recebeu
nas discussdes em plenario. Esse procedimento,edmanforma que na medi¢cdo da
participacdo dos integrantes, foi realizado pefdgagem dos caracteres de cada tema de
politica ao longo do ano. N&o foi contabilizadoabuvne de discussao de outros pontos
de pauta que sao constantes nas reunides, com@sede atas de reunides anteriores,
avisos diversos, assuntos gerais, discussdes solftencionamento do conselho,
questbes administrativas diversas, fiscalizacdoplecagdo de multas a empresas
poluidoras, etc. Isso se deu porque a intencdocedesantamento foi a comparacao
entre o volume de discussdo dos principais temgsolitica ambiental discutidos ao
longo do ano. Assim é possivel ter um indicativoedpaco ocupado pelo tema da
silvicultura na agenda do CONSEMA, em relacdo aesails temas de politicas
publicas que ocuparam espaco na agenda do férudotadDportanto, € na comparacao
entre o volume de discusséo relativo aos princifgamas de politica publica, e 0 quanto
esse volume ocupava no total geral das discussbeteaario.
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Caracteres por tema de politica publica ao longd0d&

Total Descentrali- | Geragcdo | Recursos | Residuos - Biodiver-

Carac- ~ . S o Silvicultura .

teres zacao Energia Hidricos Sélidos sidade
12 Reunido 129.632 33.474 37.662 0 0 0 0
22 Reuniao 65.127 0 52545 0 0 0 0
32 Reunido 127.500 26.535 0 27.885 0 0 0
42 Reunido 128.748 26.309 0 0 0 0 0
52 Reunido 111.649 16.203 0 5.741 12.077 0 0
62 Reunido 127.027 34.663 0 0 0 0 0
72 Reuniao 159.835 38.411 0 2.026 4.185 0 0
82 Reunido 69.852 37.812 0 0 0 8.016 0
92 Reunido 78.424 0 0 0 0 19.591 39.580
102 Reunido | 117.973 0 0 0 0 87.531 0

Total 1.115.767 213.407 90.217 35.652 16.262 11%5.13 39.580

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2005

Em 2005, conforme se observa, o tema da municggiz da gestdo ambiental,

descentralizagdo, ou , no jargdo do CONSEMA, a lifigecdo dos municipios”

predominou na agenda do férum. Foi 0 tema que egimsente em mais reunides, e

ocupou 19% do volume total de tudo o que foi falad@CONSEMA ao longo de todo o

ano. Por outro lado, o tema da silvicultura comacavse destacar na dinamica de

discussbes do férum, estando presente em trésdesuei sendo o segundo tema a

ocupar maior espaco nos debates, ficando com 10%otlone total de falas e

intervencdes ao longo do ano todo. Destague-senguéltima reunido do ano, o tema

da silvicultura foi o Unico tema de politica amh&ra ser discutido, tendo ocupado

75% de todo o espaco de discusséo. Isso indicperiamcia deste tema, que ao longo

do periodo seguinte iria rivalizar com o tema danitipalizacdo da gestdo,

principalmente nos anos de 2007 e 2008.

Temas de politica publica e participacdo no ano d2006

Em 2006 foram realizadas 11 reunides ordinariastdNeano o volume de

participacdo dos representantes situados na egfeeanamental foi muito maior que os

da esfera societal, conforme se depreende dos dadabela abaixo.

Nuamero de Nuamero de Ndmero de
Intervencdes Caracteres Reunibes
Secretarias 97 113.020 11
Municipios 253 231.938 11
Governamentais
Técnicos 44 88.414 11
Sub-totais por 394 433.372
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segmento
ONGs 89 100.517 9
ambientalistas
Entidades de classe 74 86.788 11
Societais Técnicos 45 53.802 8
Sub-totais por 208 241.107
segmento
Visitantes 15 29.995 8
Outros Juridico 23 36.233 7
Total 640 740.707

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2006

No ano de 2006 a proeminéncia da representacdomuwscipios em termos de
intervencdes e volume de participacao continuomacle todos os demais. Apenas esta
entidade foi responsavel por 40% de todas as enedes em plenario ao longo de todo
o ano. Quando se verifica 0 volume de intervengdels, contagem dos caracteres, esse
percentual ainda aumenta: 58,5%. O presidente ddSEMA, neste periodo ainda era
o representante da FAMURS (o0 mandato € de dois),anogue explica em parte a
elevada participacdo. Mas a explicacdo maior resalénteresse dos municipios em
participarem do CONSEMA e terem ali aprovadas aktigas de seu interesse,

principalmente as relativas a municipalizacdo da&geambiental.

Por outro lado, salta a vista a baixa participagdosegmento societal nas
discussbes ao longo do ano de 2006. Este segn@nmesponsavel por apenas 29,8%
do total das intervencdes feitas em plenario agdoio ano. Quando se observa o
volume destas intervencdes, pela contagem dos tessc este percentual ainda
diminui: 22,3% do total. Dentro da esfera societalnbém se destaca a baixa
participacdo das ONGs ambientalistas: Apenas 130tip tdas intervencdes feitas
quanto do volume ocupado no total de caracteresxglicacdo para estes numeros
residiu em um fator relativo ao poder exercido agentes externos, como 0 governo
estadual, na dindmica interna do férum: A poléngoarelacdo a vaga ocupada pela
ONG Amigos da Floresta, indicada por decreto de-gavernador, em uma agao que
“passava por cima” da decisdo do férum de ONGs aembdlistas do estado, a
APEDEMA. Uma vez que as ONGs ambientalistas ndontezciam a legitimidade da
Amigos da Floresta no CONSEMA, sua acéao no forwrlpago do ano, se deu muito
em funcao de procurar restabelecer a vaga para@Amigos da Terra. Neste periodo,
uma ONG chegou a se retirar do CONSEMA, em praotespenas trés entidades
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ocuparam as vagas destinadas as (cinco) organizagdkientalistas. Além disso, o
tema da nomeacdo das ONGs para o CONSEMA estewsgerada de discussoes
freqientemente, até mais do que alguns temas dgc@agbublica. Foi objeto de
discussbes em plenario em seis das 11 reunidesip@w um espagco maior, no que diz
respeito ao volume de discussdes — 51.480 carac&¥e das discussdes ao longo do
ano — do que temas como residuos sélidos e megpwiitiaa de silvicultura.

O ano de 2006, portanto, representou um refluxatnacao e participagao das
ONGs, no que diz respeito ao volume de interveneéeplenario. A dinamica interna
do CONSEMA, influenciada por uma légica institu@brexterna, que permitia ao
governo interferir nas nomeacoes de atores scgiafeiou, portanto, a forma como as
ONGs ambientalistas agiram dentro do conselho. Elouwa espécie de “desincentivo”
a participacao e ao envolvimento dessas entidaldinamica interna de discussdes do
CONSEMA. Isso pode ser verificado também pela mgseem reunibes: Em duas
reunides nao foram registradas as presenca desegpantes das ONGs ambientalistas,
enquanto representacdes de secretarias, munictpiestidades de classe estiveram
presentes em todas as 11 reunides.

Em relacdo aos temas predominantes na agenda NGEMA, em 2006
prosseguiu a “hegemonia” do tema da descentrabzdadpolitica ambiental. Apenas
em trés reunides ele ndo esteve na pauta de dissudsteressante também é destacar
gue o tema da politica de silvicultura, ao contxapassou ao largo das discussées no
conselho, estando presente em apenas trés dasirdifie realizadas no ano, e com
pouco volume nas discussoes. Este fato pode sécaqm dentre outras razdes, pelo
fato de as ONGs” ambientalistas, em 2006, estatemdnhdo pé” das discussoes, e
tendo conhecimento dos planos de expansédo dautilvi@ e dos projetos de mega
empreendimentos por parte das grandes industraaiujoras de celulose. Neste ano
predominaram na agenda do CONSEMA o0s seguintessteiyaDescentralizacdo da
gestdo ambiental, 2) energia — licenciamento pawmstoucdo de hidrelétricas, 3)

recursos hidricos, 4) residuos solidos, 5) siltical

162



Caracteres por tema de politica publica ao loregy@dGD6

Total Descentrali- | Geracao Recursos Residuos .
Caracte- N . S e Silvicultura
res zacao Energia Hidricos Soélidos
12 Reunido 66.298 29.734 0 0 2.438 3.598
22 Reunido 87.991 36.750 24.585 0 13.022 0
32 Reunido 92.930 0 0 0 0 30.883
42 Reunido 75.496 5.581 0 0 0 0
52 Reunido 51.798 2.091 0 0 0 13.030
62 Reunido 78.883 0 22.812 5.663 0 24.809
72 Reunido 4.014 0 0 0 0 0
82 Reunido 111.664 22.583 0 0 0 0
92 Reunido 115.809 6.948 0 53.977 0 0
10% Reunido | 78.118 15.319 14.417 0 0 0
112 Reunido | 59.285 16.019 0 3.804 0 0
Total 822.286 135.022 61.814 63.444 15.460 45.320

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2006

Observa-se que o tema da descentralizagdo contpredominante na agenda, embora
em percentual um pouco menor do que em 2005: Nagunel o tema ocupou 19% de

tudo o que foi falado e discutido no conselho, entém em 2006 esse volume caiu para
16%. Porém trata-se de um percentual ainda alrsparado com a soma de todos 0s

outros temas, que foi de 22% de todo o volume sleudsdes.

O tema da municipalizacdo da gestdo ambientalafiesse comda grande
pauta” (ENTREVISTA 10) da politica ambiental estaduahdw inclusive motivo de
criticas por parte de integrantes do movimento anthlista, que acusavam o governo
estadual de estar apenas querendo transferir ipibdades para o ambito municipal.
Essa politica seria induzida pela falta de estautlos 6rgédos estaduais para realizar a
fiscalizagdo e gestdo ambiental. Assim, em vezttegar essa estrutura, do ponto de
vista da escolha dos gestores, seria mais vantagssferir essas competéncias para a

esfera municipal.
Temas de politica publica e participacdo no ano d&07

Em 2007 foram realizadas 11 reunides ordinaria€OOSEMA, e nesse ano
aconteceu “a volta” das ONGs, que tiveram partg@pareduzida em 2006. Nao so as
ONGs, como também as demais entidades represastal setores da sociedade
aumentaram seu volume de participacdo e envolvoneas discussdes em plenério,

conforme pode ser observado na tabela abaixo.
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Namero de Namero de Ndmero de
Intervencgdes Caracteres Reunibes
Secretarias 81 113.284 11
Municipios 147 184.348 11
Governamentais Técnicos 56 72.564 6
Sub-totais por 244 370.196
segmento
ONGs 284 209.081 11
ambientalistas
Entidades de class¢ 109 124.638 11
Societais Técnicos 49 57.757 8
Sub-totais por 362 391.476
segmento
Visitantes 40 59.577 9
Outros Juridico 14 44.485 4
Sub-total 54 104.062
Total 660 865.734

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2007

Se em 2006 os representantes da esfera socidtahtisido responsaveis por apenas
29% do volume de intervencdes em plenario, enquan$o representantes
governamentais detinham quase 60% do total, em BOOVe maior equilibrio. Em
relacdo ao total de intervengbes em plenério, pesentantes governamentais foram
responsaveis por 36% do total, enquanto os scxifit@ram 54% das intervencdes em
plenarios. Em relacdo ao volume das intervenca@gnp estes nimeros se modificam

e ficam mais préximos: Governamentais, 42% e saisie45% do total.

A representacdo dos municipios continuou extremgm@articipativa das
discussdes e debates, embora tenha se retiradoed@éncia do conselho. Quem
assumia agora era o Secretério do Meio Ambienteyramacao estratégica do governo
do estado, que se preocupava em ocupar a presidémaonselho tendo em vista a
conducao dos dois processos principais da areaatabia politica de descentralizacdo
da gestdo ambiental e a politica de silviculturbsédve-se, porém, que o volume de
participacdo dos representantes das secretariasstddo permaneceu praticamente

estavel: Em torno de 13% do total.

A participacdo das ONGs ambientalistas, por suafeéa maior: 24% do total

do volume de intervencdes em plenario. Embora @npick em torno da vaga destinada
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a ONG Amigos da Floresta néo tivesse ainda resml\idvia certo consenso entre as
entidades do movimento ambientalista de que, se o@gassem espaco no
CONSEMA, politicas como a de silvicultura (que Bestomento ja era de pleno
conhecimento de todo o movimento ambientalistajpselaprovadas naquele espaco
sem nenhuma dificuldade. Além disso, 2007 era ceam@jue 0s técnicos da FEPAM e
FZB haviam enviado o primeiro modelo de ZAS pathsausséo, e aquele documento,
mais restritivo a expansao da silvicultura, gerdebates e disputas ferrenhas. Isso se
refletiu nos temas em discussdo na agenda do CONSEAduele ano, quando a
silvicultura foi o segundo tema de politica maiscdtido, ficando atrds apenas da

descentralizagdo/municipalizacgéo.

Os temas que predominaram na agenda de discuss@&®MNSEMA em 2007
foram o0s seguintes: 1) Descentralizacdo da gestaibieatal, 2) Geracdo de
energia/licenciamento para hidrelétricas, 3) remurisidricos, 4) residuos solidos, 5)

silvicultura e 6) Fundo Estadual de Meio Ambiente.

Total Descentrali- | Geracao Recursos | Residuos Fundo Estadual
Caracte- ~ . S e Silvicultura | Meio Ambiente
res zacao Energia Hidricos Sélidos
12 Reunido 139.306 31.001 0 0 7.792 3.237 0
22 Reuniao 87.720 0 0 13.315 0 3.838 0
32 Reunido 85.090 15.641 22.345 0 0 21.414 0
42 Reunido 75.355 10.975 0 0 0 25.725 0
52 Reunido 99.638 37.463 0 0 0 5.166 12.345
62 Reunido 74.119 15.427 0 9.649 0 1.327 0
72 Reuniao 76.151 15.402 0 0 0 10104 0
82 Reunido 71.622 33.728 12.624 0 0 0 0
92 Reunido 67.192 0 0 0 0 62001 0
102 Reunido 83.990 29.441 0 0 0 537 0
112 Reunido 99.444 20.907 0 0 0 0 28.002
Total 959.624 209.995 34.969 22.964 7.792 133.349 0.34%7

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2007

Em 2007 observa-se que o tema da descentralizagliclpalizacdo da gestao
ambiental novamente predominou na agenda de diEEsus® CONSEMA. Se em 2005
tinha ocupado 19% de todo o volume de discussdegl@mario, e em 2006 16%, em
2007 esse percentual subiu a 21%. Em relacdo aunaisldemas, com excecdo da
silvicultura, a diferengca fica ainda mais gritante3,6% (geracdo de
energia/hidrelétricas), 2,3% (residuos solidos),e2% (Fundo Estadual de Meio

Ambiente).
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Por outro lado, o tema da silvicultura aparecigalizando com o da
municipalizacdo, no que diz respeito a freqién@apauta de discussdes: Esteve
presente e foi discutido em nove das 11 reunioesrétacdo ao espaco ocupado na
agenda total do CONSEMA, também havia um grandeconento: De 10% em 2005 e
5% em 2006, para 13% em 2007. Tratava-se, portdotsegundo tema de politica
publica mais discutido. O apice seria alcancadd2668. Neste ano a discussdo sobre
silvicultura, embora ndo se estendesse por todoop seria a que ocuparia 0 maior

espaco na pauta de discussoes.
Temas de politica publica e participacdo no ano d2008

No ano de 2008 foram realizadas 14 reunibes no EDMS Além das 11
reunides ordinarias, foram realizadas mais trésaesdinarias: A primeira, dia 04 de
abril, para votar o ZAS, foi cancelada, apds as ©Mf@bientalistas terem pedido vistas
do processo, o0 que paralisou os trabalhos. Apbsedtizada a reunido do dia 09, onde
foi aprovado o ZAS, no processo que seria anuladalecisédo judicial. Em junho foi
realizada mais uma reunido extraordinaria, paraseusisdo da politica de recursos
hidricos. A distribuicdo da participacdo dos diesrsegmentos foi a que segue na
tabela abaixo.

Namero de Namero de Ndmero de
Intervencgdes Caracteres Reunibes
Secretarias 99 158.458 11
Municipios 189 209.345 11
Governamentais Técnicos 89 85.458 6
Sub-totais por 377 453.261
segmento
ONGs 377 310.724 11
ambientalistas
Entidades de class¢ 196 205.725 11
Societais Técnicos 54 62.825 8
Sub-totais por 627 579.274
segmento
Visitantes 51 67.896 9
Outros Juridico 17 42.898 4
Sub-total 68 110.794
Total 1.072 1.143.329

Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2008

166



Em 2008, assim como em 2007, quem mais participter entervencdes em

plenarios foram os representantes oriundos daaesfarietal. Estes atores ocuparam

quase o dobro do espaco ocupado pelos atores gaventais no total de intervencgdes.

As representacdes de secretarias de estado sevenamtina média historica, em torno

de 10% do total, enquanto a representacdo dos ipimsicesteve em torno de 17%,

caindo em relacdo ao ano anterior (22%). O volureepdrticipacdo das ONGs

ambientalistas, por sua vez, aumentou em relacan@anterior (24%), atingindo 35%

de todas as falas e intervengcdes em plenario.

Os principais temas que ocuparam a agenda do bonskram: 1)

Descentralizacdo da gestdo ambiental, 2) gerac@nelgia-hidrelétricas, 3) recursos

hidricos, 4) residuos sélidos, 5) silvicultura,p@)itica de qualidade do ar e 7) politica

de conservacao da Mata Atlantica.

Total Descen- | Geracdo | Recursos | Residuos | Silvicul- Qual. Cons.
Carac. e - C . Ar Mata
tralizacdo | Energia Hidricos Solidos tura P
Atlantica
12 Reunido 92.248 24.452 0 0 0 3.532 0 0
22 Reunido 81.486 4.161 0 0 0 0 20.190 0
32 Reunido 27.010 0 0 0 0 23.501 0 0
42 Reunido 235.545 0 0 5.986 0 226.415 0 0
52 Reunido 102.955 0 32.324 0 0 0 0 34.704
62 Reunido 58.612 17.314 0 0 5.579 4.698 0 0
72 Reunido 71.929 0 0 53.577 0 2.047 0 0
82 Reunido 66.671 31.517 7.180 10.519 0 0 0 0
92 Reunido 113.632 0 0 0 0 12.705 0 0
102 Reunido 93.099 55.203 0 0 0 0 0 0
112 Reunido | 103.267 43.832 2.728 25.110 8.194 2.390 0 9.21
122 Reunido 90.982 36.003 0 8.520 0 0 18.376 0
132 Reunido 91.617 27.847 0 0 0 1.967 0 0
142 Reunido 67.443 24.388 0 6.461 0 0 0 0
Total 1.296.496 264.717 42.232 110.178 13.77 X5.2 38.566 43.922
Fonte: Atas Reunides CONSEMA 2008
Em 2008, assim como nos trés anos anteriores, adticpol de

descentralizacdo/municipalizacdo da gestdo ambiamp@ece como um dos temas
principais da agenda de discussbes do CONSEMA. @xc@p% de todo o volume de

discussfes do forum ao longo de todo o ano. A aoédieste ano foi que a silvicultura

ocupou espaco praticamente igual, pelo menos enenodnabsolutos: 21% de todo o

volume de discussdes. Isso se deveu, principalmam@unido extraordinaria de abril,
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onde foi aprovado o primeiro ZAS. Observe-se qusa @sunido (a 42 da tabela) é a
maior, pela contagem dos caracteres, em todo oduede quatro anos que compreende
esta analise. A média de caracteres das reunidésngo do ano, excetuando-se a
extraordinaria de abril, foi em torno de 88.70Qaksunido, destinada a um anico tema,

foi quase o equivalente a trés reunides normaS@ANSEMA.

Consideracdes finais sobre participacdo e temas @mlitica publica na dinadmica
interna do CONSEMA

O levantamento das intervencdes em plenario eediznas seg¢bes acima
permite que se verifigue, em primeiro lugar, quelo ®s atores que, em termos
guantitativos, mais participam na dinamica intetealiscussdes do forum. Destacaram-
se, considerando todo o periodo de quatro anosprasentacdo dos municipios, na

esfera governamental, e a representacdo das ONi@smatistas, na esfera societal.

Na dinamica das relagdes internas ao conselho-g®déirmar com seguranca
que a representacdo dos municipios tem grandendia. Afinal, trata-se de apenas
uma entidade (FAMURS) representando a esfera npabjcienquanto que,
representando o governo do estado sdo 10 vagaseenstarias, aléem de mais uma
destinada a presidéncia da FEPAM, cargo de corialtg governador. A despeito
disso, em todos os quatro anos analisados, essedoriselheiro sempre apresentou um
volume de intervencdes em plenario sempre supaiiodo o “bloco” de representantes
do governo do estado. Algumas secretarias nacativeao longo de todo o periodo
analisado, nenhum registro de intervencdo. Contsdo,nao pode ser considerado um
indicador de alguma “fragilidade” da representagaogestor estadual nos processos

decisorios que ocorrem no ambito do CONSEMA. Mp#o contrario.

O ponto chave aqui sdo as aliangcas estabelecidas eepresentantes
provenientes das esferas governamental e soc@salll integrantes do “bloco” de
representantes do gestor estadual, mais a repmedentdos municipios, geralmente
votavam em bloco. Na correlacdo de forcas intem&@NSEMA, este grupo de 12
conselheiros ja teria condicfes de ganhar a mai@savotacdes, tendo em vista que a
freqiéncia média as reunibes do CONSEMA ficou emotale 20 conselheiros ao
longo do periodo analisado. Raras foram as reumiiegue houvesse 25 conselheiros,
e nao foi registrada uma Unica em quguorumcompleto fosse atingido, isto é, 29
conselheiros. Porém, além dos 12 conselheiros qogunham a representacdo dos
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gestores estadual e municipal, havia ainda um gfopoado por entidades societais
gue geralmente votavam a favor das propostas deesse do executivo. Grupo este
composto por cinco entidades, inclusive uma ONG aitada Amigos da Floresta.

Assim, esta articulacdo que atravessava as framt@ntre esfera governamental e

societal, detinha grande poder sobre as decistexits pelo CONSEMA.

Do lado das ONGs ambientalistas, em que pese guasentacdo ja ser
reduzida, seus aliados eram em menor numero. &mlutambém setores
governamentais, como 0s representantes do corpocdécos Orgados ambientais
estaduais (FEPAM e FZB) e o representante do IBAMASs este grupo, além de nao
ser tdo coeso, raramente chegava a juntar oitoelkmi®s. Assim, a elevada
participacdo das ONGs, em termos de intervencdeplendrio e de espaco ocupado
nos debates ndo se traduzia em influéncia efetlmesas votacbes ocorridas no
CONSEMA. Conforme afirmava uma conselheira:

Assim... a gente ndo consegue influenciar politigalica por
dentro do CONSEMA. A gente ndo consegue nem almaixaa
preta do Fundo Estadual do Meio Ambiente .. a
municipalizagdo: os municipios sédo qualificadostamvezes
sem base nenhuma. Sdo s6 as ONGs ambientaligasour
quatro, que questionam. E tem mais um problema: N&o
conseguimos nos articular como deveriamos. Tem as
divergéncias de pensamento, e muitas vezes ndeqanss

superar estas divergéncias e acabamos brigande ads
mesmos. (ENTREVISTA 2, ONG ambientalista)

Esta entrevistada chama a atencdo para o fato e@la@tques que mais participam em
discussbes ndo sdo necessariamente, 0s que niaenamdm nas decisdes. Mas se a
capacidade de influéncia das ONGs ambientalistdsniéada, a despeito de sua

altissima participacdo nos debates, o que elas atie fhzem no contexto do

CONSEMA? Pela andlise das atas é possivel perepleeisua atuacdo tem relativa
eficacia em influenciar 1) na agenda dos temasutigktzs no conselho e 2) conveto

playersem relacéo a determinadas decisfes.

Em relacdo a influéncia na agenda de temas diesutho CONSEMA, o
exemplo maior € o da silvicultura. Esta discussdialrhente cairia no conselho, mas ja
em 2005 as ONGs solicitaram a inclusdo deste teanpanta. Além disso, foram as
responsaveis em manté-lo em evidéncia ao longempd, tendo papel decisivo para
que, nos anos de 2007 e 2008 ele fosse um dosdimeigidos em plenario, conforme

se verificou acima. Em relacdo ao papeVei® player{TSEBELIS, 2009) observou-se
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gue as ONGs ambientalistas conseguiam “trancatac@autas, obrigando o executivo
a tracar outras estratégias, mesmo tendo a maiosizotos no plenario. O exemplo da
silvicultura novamente € embleméatico nesse senddoONGs agiram “por fora” do
conselho, tendo como aliados atores vinculados aoistdrio Publico, e assim
conseguiram dar outro rumo ao processo da potificsilvicultura. Porém esse sucesso
se deu em virtude de sua acdo externa ao condelitco exemplo é a politica de
descentralizacdo/municipalizacdo da gestdo amhieAsm ONGs invariavelmente
perdem as votacdes sobre a “habilitacdo” dos npingia gestdo ambiental, mas
conseguem, muitas vezes, fazer com que estes amsugeTéds compromissos. Este

ponto é discutido abaixo.

Em relacdo aos temas de politica publica, obseseogue o grande tema da
agenda do CONSEMA é o da descentralizacdo da gasthental. O Rio Grande do
Sul, atualmente é o estado da federacdo que mhiktdwa municipios para a gestéao
ambiental, ou seja, trata-se de uma politica qterdssa tanto ao governo do estado
guanto aos municipios: Uma vez que os orgaos iischires estaduais enfrentam
grandes problemas, em termos de recursos e eafreiga transferéncia para o ambito
municipal representa uma possibilidade de “desafaggolume de demandas exigidas
de 6rgdos como FEPAM. Por outro lado, os municjpiosa vez “habilitados”, contam
com maior autonomia para gerenciarem seu propmiodigo, concederem licencas para
empreendimentos de forma mais agil, etc. Os npinii para serem “habilitados”,
precisam elaborar um plano municipal de gestao emddi enviarem ao CONSEMA,
para ser analisado na Camara Técnica de Municigdiz e depois votado em plenario.
Ocorre que nem sempre 0S municipios elaboram pleguados, e mesmo assim, na
maioria das vezes sao aprovados nas votacOes dariplelo CONSEMA. Eram as
ONGs ambientalistas quem, invariavelmente, tentacammar a atencdo para que
certos municipios elaborassem planos mais completaadequados a legislacao,
conforme destaca uma conselheira:

Porque ai a gente fica 1&, puxando a lei, e madtrajue o
municipio ndo esta adequado, e mesmo assim acabam
aprovando. E uma coisa meio esquizofrénica: A gacie civil
pedindo que o Estado cumpra a lei. Porque tem rpioiali

que meu deus! Os caras elaboram uns planos tot@men
falhados. Mas ai, naquela ansia de municipalizassa tudo.

Ai fica aquilo: Tem que ter o plano. O plano esigiaMas o

plano € uma merda! E ai, como fica? (ENTREVISTAOBIG
ambientalista)
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As ONGs quase sempre perdiam as votacdes sobrditdgd@m” de municipios, mas
muitas vezes tinham sucesso em impor certas exagede aperfeicoamento aos planos
elaborados pelos gestores municipais. Assim, eatdel ao questionament& ai,
como fica?”levantado pela entrevistada, algumas vezes as @NBEntalistas e seus
aliados conseguiram, apoiados na legislacdo, fapen que alguns municipios
refizessem seus planos. Assim, o efeito de suasg@lava no sentido de retardar um
pouco 0 processo, na tentativa de conter a “arede rpunicipalizacdo” demonstrada

pelos gestores estaduais e municipais.

A analise da dinamica interna do CONSEMA permgeficar que o tema da
descentralizagdo afetou a forma como se desenvealvdiscussédo sobre silvicultura
dentro do férum, e mesmo os rumos do processo Gfecisobre a politica de
zoneamento ambiental para a atividade. A articolagdtre municipios, governo do
estado e setores da esfera societal para acelg@racesso de municipalizagcdo acabou
afetando o processo da politica de silviculturaaEsticulacdo operava a partir de uma
l6gica “externa” a area ambiental: Os maiores @#eados, e principais atores nesse
processo eram politicos detentores de cargos @detow servidores de alto escaldo,
cargos de confianca destes politicos. Assim, nacegasm de discussdo sobre a
descentralizacdo/municipalizacdo predominava aénftia de atores “externos” a area
ambiental, ou ao que se poderia denominar de “stéipsa nascente” da area. As
politicas ndo eram definidas por atores “de dentda’ comunidade de atores
especializados em politicas ambientais. Essa miEgita se reproduziu no processo da
politica de silvicultura, pelo menos em boa artepdacesso. Os principais atores na
definicAo dos rumos da politica ndo eramegperts Da mesma forma, a dindmica
interna do CONSEMA era muito pouco influenciadapeaispecialistas e técnicos. Isso,
de certa forma, contradiz andlises recentes solkamsmos de participacdo na area
ambiental (CARNEIRO, 2005; LEITE-LOPES, 2004; PARAI, 2005), que enfatizam
0 papel preponderante dexpertise e de atores que dominam estes recursos
especializados na area, como centrais na defimadgoliticas da &rea. Tais analises
concluem que os processos decisérios na area aalbiestdo cada vez mais
concentrados nas maos de um pequeno nucleo deiatispes que detém os

conhecimentos técnicos da area.

Em que pesem as analises que destacam o papelpéaisx técnica em
processos de politica publica da area ambientalis ®runs, a analise aqui realizada
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em relacdo ao CONSEMA corrobora as observacoedideir@ (2008, p. 14), quando
este analisa mecanismos institucionais de formalagh politicas ambientais no Rio
Grande do Sul e conclui afirmando qu& idéia de foruns fortemente
profissionalizados, cujas intervencdes sao fundagfasrecursos de expertise técnica

parece muito distante do caso observado.”
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APENDICE 2
ROTEIRO ENTREVISTAS
1. Precedentes do Processo da Politica de Sitautio RS

* Vocé poderia resgatar um pouco da histéria desssté@m da silvicultura no RS,
e como isso veio a se tornar um tema importanteagenda de politicas
ambientais no Estado?

« Em que momento a questdo da silvicultura entroagenda do CONSEMA?
Como se deu esse processo, quem pressionou?

* Qual era o posicionamento do governo Rigotto emcés ao assunto? O que
mudou a partir do momento em que mudou 0 govem¥ eda assumiu?

2. Dinamica do Processo

* Vocé pode contar um pouco sobre como se deu egsataliem torno da politica
de silvicultura, ou seja:
» Como se distribuiram os diversos atores dentro@NSEMA?
» Quem se aliou com quem?

« E “por fora” do CONSEMA, como se deu a disputa? @QNGs buscaram
aliados fora do movimento ambientalista?

* Qual a avaliacdo das ONGs em relacdo a acdes testor@womo aquela feita
pelas mulheres da Via Campesina na Aracruz?

3. Os Atores em Disputa e suas Crencas

* Quais seriam seus “aliados” e quais seriam seugeladrios™?

* Em sua opinido, quais seriam as principais “créngasprincipais “valores” em
jogo na disputa em relag&o a politica de silvicaltu

» Para vocé, qual a principal motivacéo para a agdalversos atores envolvidos
na disputa: Suas crencas e valores profundos gidééa desenvolvimento
econdmico, idéias de preservacdo ambiental, ai@penas interesses imediatos
(lucro)?
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4. Recursos

» Para se obter determinados resultados em termag&te coletiva, como por
exemplo, para influenciar em politicas publicasgéessario mobilizar recursos
e a partir destes recursos, agir de forma coor@eoaih outros “aliados”. Vocé
concorda com esta afirmacao? Por qué?

e Se concorda, que tipo de recursos 0 seu grupo gainsenobilizar? Segue
abaixo uma lista, peco que vocé faca alguns comestsobre os itens dela:
» Aliados com autoridade formal para tomar decisdes:
= Gestores — Governo Estadual (secretarios de estheéfes de
autarquias, etc.), prefeituras;
= Membros do legislativo (deputados, vereadores), etc.
= Membros do judiciario (Juizes, desembargadores, etc
Apoio da opinido publica. Como se dividia a opingdolica em relacao
ao que estava em jogo? Vocés buscaram apoio redadei? Como?
Informacao especializada. Este recurso foi utilizadr vocés para tentar
convencer os demais participantes? Como?
Pessoal disponivel para a acdo. No sentido ded$rombilizadas”.
Recursos financeiros. Vocés chegaram a realizardaties buscando
recursos financeiros (para a realizacdo de campaatt)?
Liderangcas com habilidades e atuacdo “politiearsusliderancas com
habilidades dexpertisena area e atuacéao técnica.

Y VV VY V¥V

* E na sua opinido, qual o valor dapertise do conhecimento especializado na
producdo das politicas publicas? Pensando isso edagdp a questdo da
dinamica politico-partidaria, que no Brasil € tAgportante.

5. Acao Coordenada

 Em sua opinido, a articulacdo com outros “aliades’deu de forma bastante
forte e coesa ou, pelo contrério, a articulacdor&is solta?
* Havia alguma discussdo em conjunto em relacao larguoe seria seguido, no

que diz respeito a acdes e estratégias?

» Se existiam, onde ocorriam estas discussfes? ExistBrum especifico para
ISS0, ou estas articulagdes sdo informais?
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Cite alguns exemplos de acdes levadas a cabo ejuntmnem que vocé
considera que houve coordenacao e articulacdomioleele se obter resultados
efetivos. Esses resultados foram obtidos?

6. Subsistema

Em sua opinido, quais sdo os atores que particigandinamica da politica
ambiental no RS, e quais os que, de fato, infl@naios rumos da politica?

Como se da essa divisdo entre quem € da area aahpboenconhece ou trabalha
com temas ligados a politica ambiental, e quemtaéo nada a ver, ou nao
conhece nada da area, mas tenta participar e ricfrena politica? A questéo
aqui se refere a uma “logica externa” a questdoierd interferir nos
processos da area. Exemplos: Légica eleitorald#ara.

Seguindo nesse ponto, vocé poderia falar um sobpapel das Camaras
Técnicas? Nestes espacos existe lugar para ap@liti

Quando se pensa na area ambiental, logo se canetug uma area bastante
conflituosa. Quais 0s meios e canais onde sdo thosozonsensos minimos?
Estes consensos sdo alcancados &s vezes, ou pradors disputas do tipo
“soma zero”?

Questao dos municipios: Qual o papel da FAMURS?

Como a questdo da descentralizagdo acaba “afetaaddiscusséo sobre
silvicultura?

E o papel do poder judiciario? Como o MP e os g colocaram na disputa
em torno da politica de silvicultura?
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ANEXO 1 - TERMO DE COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CO NDUTA

Aos 12 dias do més de maio de 2006, no Palacio idestdrio Publico, nos termos do
art. 5°, paragrafo 6°, da Lei n° 7.347/85, de udo la MINISTERIO PUBLICO DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, por meio da Promotadia Justica de Defesa
do Meio Ambiente de Porto Alegre, representada p@immotores de justica Ana
Maria Moreira Marchesan, Annelise Monteiro SteigiedSandra Santos Segura e
Gustavo de Azevedo e Souza Munhoz, doravante deadmiCOMPROMITENTE, e
de outro lado a FUNDACAO ESTADUAL DE PROTECAO AMB\HAL
HENRIQUE LUIS ROESSLER — FEPAM, neste ato represgmipelo Senhor Antenor
Ferrari, Diretor-Presidente, doravante denomina@MEROMISSARIA, figurando a
SECRETARIA DE ESTADO DE MEIO AMBIENTE, neste atopresentada pelo Sr.
Claudio Dilda, Secretario de Estado de Meio Amtaeobmo ANUENTE, e

CONSIDERANDO o disposto no art. 225, § 1°, da Gangfio Federal, cujo inciso IV
impbe a exigéncia do Estudo Prévio de Impacto Anthigpara instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significategradacdao do meio ambiente; bem
como o art. 251, 8§ 1° e inciso V da ConstituicAdrim Grande do Sul e o art. 71 do
Caddigo Estadual de Meio Ambiente, todos combinados o art. 2°, inciso XVII, da
Resolucdo CONAMA n° 001/86 (modificada pela RessduCONAMA n° 011/86), que
exige o Estudo Prévio de Impacto Ambiental paraojdRos Agropecuarios que
contemplem areas acima de 1.000 ha. ou menords, ¢a&®, quando se tratar de areas
significativas em termos percentuais ou de imperéédo ponto de vista ambiental,
inclusive nas areas de protecao ambiental”;

CONSIDERANDO ser a FEPAM, dentre os 6rgédos intedgsada SEMA, o que detém
competéncia para, na condicdo de 6rgdo ambient&istido do Rio Grande do Sul,
licenciar atividades e empreendimentos que possaar gmpacto ambiental (art. 2°,
inc. IV, da Lei Estadual n. 9.077/90), dentre eleslvicultura, a qual se acha prevista
no anexo da Resolucdo n. 237/97 do CONAMA,;

CONSIDERANDO a extensao pretendida alcancar pedmtjg de arvores exaticas,
especialmente na metade sul do Estado do Rio Gon8el, e a necessidade de avaliar
0s impactos na biodiversidade; recursos hidriagdjris e paisagisticos e, por fim,

CONSIDERANDO que é dever do Estado, especialmehtevés de seus 0Orgaos
ambientais licenciadores, proteger a fauna e a,figarantindo qualidade de vida e de
conservagao do solo para as presentes e futuragogsr(art. 225 da CF),

RESOLVEM celebrar o presente COMPROMISSO DE AJUSEMO DE
CONDUTA, com eficacia de titulo executivo extragidl e abrangéncia estadual, nos
autos dos inquéritos Civis n° 158/05, 159/05, 15@&(1/06, observadas as seguintes
clausulas:

CLAUSULA PRIMEIRA: a compromissaria assume o conmisso de finalizar o

trabalho técnico relativo ao zoneamento ambierded @ atividade da Silvicultura do
Estado do Rio Grande do Sul até 31 de dezembr®@e, 2endo por base as unidades
de paisagem ja estabelecidas, bem como as badeasgtiificas, avaliando, dessa
forma, a disponibilidade e conflitos de uso dosursgs hidricos e indicando as
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potencialidades e restricbes aos empreendimentosulados, servindo como
instrumento de orientagao para o licenciamento emdi.

PARAGRAFO PRIMEIRO: findo o trabalho técnico de beleacdo do aludido
zoneamento, a compromissaria devera submeté-ldiaramias publicas e a aprovacao
pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente — CONSER®A,31 de marco de 2007.

PARAGRAFO SEGUNDO: se, por circunstancias alheia@promissaria, nio for
possivel o cumprimento das obrigacdes definidgsresente clausula, nos prazos antes
fixados, devera essa comunicar ao compromitenteesmito, declinando as razées da
demora, com vista a eventual prorrogacao de prazo.

CLAUSULA SEGUNDA: assume a compromissaria o deveexigir, no contexto dos
licenciamentos ambientais, de todos os empreeneledar atividade de silvicultura que
postulem a implementacdo de plantios, cujo sontatieis areas proprias, arrendadas
e/ou em parcerias for superior a 1.000 ha (humhextares) ou menores, neste caso
quando se tratar de areas significativas em tempeosentuais ou de importancia do
ponto de vista ambiental (inc. XVIl do art. 2° dadRlucéo n. 1/86 do CONAMA), o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental e respectivoat®elb de Impacto Ambiental
(EIA-RIMA), previsto na mesma Resolugdo e no inc.d¥ § 1° do art. 251 da
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul e @8sa 83 do Cddigo Estadual de
Meio Ambiente.

PARAGRAFO PRIMEIRO - nos licenciamentos instruidoesm EIA/RIMA, a
compromissaria deverd inserir a obrigacdo do emdesmr compensar 0s
significativos impactos ambientais da atividade,oiapdo a implantacdo e/ou
manutencdo de uma unidade de conservacdo do Gruptec® Integral,
preferencialmente dotada de vegetacdo represen@divbioma Pampa, em valor n&o
inferior a 0,5% dos custos totais previstos paira@antacdo do empreendimento (art.
36 da Lei n. 9.985/00).

PARAGRAFO SEGUNDO - o compromitente anui que, aliaenciamento ambiental
da silvicultura aplica-se o inciso XVII do art. 2fa Resolucdo CONAMA n° 001/86
(modificada pela Resolucdo CONAMA n° 011/86) e ndaciso XIV que constava na
RECOMENDACAO encaminhada & compromissaria atraeédfitio n° 2405/05-MA.

CLAUSULA TERCEIRA — a compromissaria devera exigilicenciamento ambiental,
instruido com o devido EIA/RIMA, no prazo maximo Sl¢cinco) anos, dos projetos de
silvicultura ja existentes, em areas maiores dé 120(hum mil hectares) ou menores,
quando se tratar de areas significativas em tempeosentuais ou de importancia do
ponto de vista ambiental (inc. XVII do art. 2° dasRlucdo n. 1/86 do CONAMA),
realizados sem licenciamento ambiental até a datasdinatura deste Compromisso,
ajustando-os as condicdes e restricdes do zonearpestisto na Clausula Primeira,
sem prejuizo da responsabilizacdo administrativdaspeinfracbes ambientais
eventualmente constatadas (art. 67 da Lei Estaduddl.520/00).

PARAGRAFO PRIMEIRO — o prazo de cinco anos a queréderéncia o “caput” da
presente clausula sera contado a partir da dedasil@atura do presente Compromisso.
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PARAGRAFO SEGUNDO - nos casos onde o zoneamentwisppena Clausula
Primeira definir impedimento de uso para atividadesilvicultura j4 existente, sera
elaborado Termo de Compromisso Ambiental pela comgsaria com o0s
empreendedores, determinando a recuperacdo anthilentirea e, se for o caso, a
desativacao total ou parcial da atividade.

PARAGRAFO TERCEIRO - na hipotese dos empreendeddreplantarem
empreendimento de silvicultura sem licenciamentdiamal, em data posterior a
assinatura deste Compromisso, a compromissariaa warseu Poder de Policia,
lavrando o respectivo Auto de Infracdo, cominand@emalidade proporcional a
extensdo do dano, além de exigir a recuperacaceatabda area, a qual podera incluir
medidas mitigadoras e/ou compensatorias. A Autuag@od comunicada ao
compromitente, por escrito, no prazo maximo deid® dpds sua lavratura.

CLAUSULA QUARTA — Com a finalidade de viabilizar @svestimentos privados no
Estado na area de silvicultura, a serem realizad@no de 2006, na impossibilidade de
realizar o licenciamento completo, a compromiss@aera emitir, em favor do
empreendedor, uma autorizagao (art. 15, inc. Xdl,Ldi Estadual n. 11.520/00), em
substituicdo ao licenciamento ambiental usual,rdet@ando que esses plantios sejam
realizados somente em areas de reforma de pldhdrestais ou ja utilizadas para uso
agricola, vedados os plantios na faixa de frontasaim definida pelo art. 20, § 2°, da
CF; no entorno das unidades de conservacdo fedeaesrvado o raio de 10 Km
previsto no art. 2° da Resolucdo n. 13/90 do CONABAreas nas quais se situem
sitios arqueoldgicos.

PARAGRAFO PRIMEIRO — a compromissaria compromete-geserir na autorizacio

emitida, condicédo informando que, nos casos ondeneamento previsto na Clausula
Primeira definir impedimento de uso para atividatie silvicultura, serd elaborado

Termo de Compromisso Ambiental com o empreendetiierminando a recuperacao
ambiental da area.

PARAGRAFO SEGUNDO - para a emissdo da autorizag@mmpromissaria devera
exigir do empreendedor a apresentacdo de um Rel&tbiental Simplificado —RAS,
onde constardo, além das usuais exigéncias forasif@@la compromissaria:

a) identificacdo em mapa de todas as areas deryae8e permanente, inclusive
banhados, conforme definicdo constante dos artdo ZZddigo Florestal Federal e 155
do Cddigo Estadual de Meio Ambiente;

b) recuperacdo das areas de preservacdo permamahisjve banhados, conforme
definicdo constante do art. 2° do Codigo FloreStaleral e 155 do Cdodigo Estadual de
Meio Ambiente, em prazo nao superior a dois anos;

C) recomposicao e averbagcdo da reserva legal emo prao superior a dez anos,
inclusive em areas que néo sejam propriedade dof{pleendedor(a);

d) utilizacdo minima de capina quimica, respeitadas areas de preservacdo
permanente;

e) proibicdo do uso de capina quimica para manétede aceiros e estradas interiores
do empreendimento;

f) destinacdo final adequada das embalagens vdemprodutos agrotoxicos e afins,
vedando-se o enterrio e executando-se a tripliGgm antes da entrega a central de
recolhimentos;
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g) comprovacdo de destino ambientalmente corre® @abalagens vazias e/ou

vencidas de agrotoxicos;

h) vedacéo de intervencdes nas areas de presep@gaanentes, com especial atencéo
as nascentes e banhados, salvo para recuperagamoides da alinea “b” da presente
clausula;

1) exigéncia de comprovacédo de treinamento ou nemgdb de brigada de incéndio

florestal;

j) exigéncia de capacitacdo ambiental para osltrabares proprios ou terceirizados.

CLAUSULA QUINTA — O sistema de licenciamento porteigradora, previsto na

Resolucdo CONSEMA n° 84/2004, no tocante a licémgea, € valido somente para 0s
empreendimentos j& consolidados até a data daatssirdo presente Compromisso,
devendo ser realizado o licenciamento prévio pamapliacdo ou implantacado de novos
empreendimentos, respeitada a Clausula Segunda cenalicionantes previstas no
paragrafo segundo da clausula quarta .

PARAGRAFO UNICO - para as licencas ja emitidas cbase na Resolucgio

CONSEMA n° 84/2004, compromete-se a compromissamias casos onde o

zoneamento previsto na Clausula Primeira defingeidimento de uso para atividade de
silvicultura, a elaborar Termo de Compromisso Amtakecom o empreendedor, de
quem devera ser exigida a recuperacdo ambientare® bem como a eventual
desativacao total ou parcial da atividade.

CLAUSULA SEXTA — O descumprimento das obrigacbestpadas no presente
Compromisso fara incidir multa no valor de R$ 10,00 (dez mil reais) a ser revertida
em favor do Fundo Estadual de Meio Ambiente.

CLAUSULA SETIMA - O presente compromisso constittitulo executivo
extrajudicial, na forma do paragrafo 6° do artd&dei n. 7.347/85 e art. 585, inc. VII,
do CPC, e serd submetido, apés o efetivo cumpronedthomologacdo pelo e.
Conselho Superior do Ministério Publico.

Ana Maria Moreira Marchesan Anelise Monteiro Steigleder
Promotora de Justica Promotora de Justica

Sandra Santos Segura Gustavo Azevedo e Souza
Promotora de Justica Promotor de Justica

Antenor Ferrari Claudio Dilda
Diretor-Presidente FEPAM Secretéario Estadual de Meio Ambiente
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