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RESUMO

Esta pesquisa pretendeu oferecer um quadro macroestrutural da trajetoria do ambiente como
questdo publica, contextualizando cada etapa, partindo das diretivas do contexto internacional,
passando pela internalizacdo no Brasil e no Ceara de ideias e préaticas sobre participacdo, técnica
e ambiente na forma de conselhos gestores de politicas pablicas, até sua operacionalizagdo na
forma no Conselho Municipal de Meio Ambiente de Fortaleza (COMAM), tomado como l6cus
privilegiado de analise centrada na etnografia, visando interpretar ideias, instrumentos e aces
fomentados nas esferas superiores e atualizados na cena participativa do COMAM. A partir de
uma oposicao entre textos juridicos e institucionais e contexto de agéncia politica, foi feita uma
analise de conteido que interpretou esses materiais e sua estrutura de significados, revelando
um sistema de relagdes que viabiliza um esvaziamento de categorias ambientais e democraticas
ao decodificar questdes e processos sociopoliticos em técnicos, apontando para uma fuga do
governo de suas responsabilidades socioambientais. Esses elementos foram cotejados a partir
da sistematizacdo de bases conceituais, marcos legais e atas de reunido, com entrevistas
complementares, abrangendo as reunides entre 2014 e 2022, toda a disposi¢do juridica de
sustentacdo do Conselho e os pilares epistemoldgicos que ratificam enunciados, instrumentos,
normas e procedimentos gestionarios. Metodologicamente, a pesquisa bibliografica orientou-
se pela perspectiva hermenéutica de analise de contetdo que dialoga com a avaliacdo de
profundidade, que enfoca trajetdrias, contextos espaciais e temporais, bem como a agéncia de
sujeitos e instituices, e com a ecologia politica, que focaliza significagdes dos atores e
diferenciacOes de poder e de interesses sobre 0 meio biofisico e social, ambos em um viés
antropoldgico. Como resultado, aferiu-se que um conjunto de pressupostos conceituais, morais
e ideoldgicos operantes de uma légica da adequagdo do ambiente ao mercado e ao governo sao
operacionalizados nos discursos proferidos nas cenas participativas do plenério, estruturado de
forma a manter um consenso sobre objetos politicos de intensa disputa decodificados em
técnicos em um modelo de harmonia manufaturada, exemplificado em um conjunto de quadros
analiticos. Conclui-se que a pratica conselhista, apesar das aspiracdes individuais dos
conselheiros, retorna ao quadro geral de referéncia neoliberal-gerencialista, mostrando de
forma empirica como esses termos sdo naturalizados e fomentados, gerando efeitos, mesmo que
ndo intencionais, de segregacdo politica e de deliberacdo sobre questdes ambientais pontuais,

ndo estruturantes, e distantes dos principios humanisticos propostos.

Palavras-chave: Gerencialismo; Ambiente; Participagdo; COMAM.



ABSTRACT

This research aimed to provide a macrostructural framework of the trajectory of the
environment as a public issue, contextualizing each stage, starting from international directives,
through the internalization of ideas and practices about participation, technique, and the
environment in Brazil and in the state of Ceard, in the form of management councils for public
policies, to their operationalization in the form of the Municipal Council of the Environment of
Fortaleza (COMAM), taken as a privileged locus of analysis focused on ethnography, aiming
to interpret ideas, instruments, and actions fostered in higher spheres and updated in the
participatory scene of COMAM. Based on an opposition between legal and institutional texts
and the context of political agency, a content analysis was conducted to interpret these materials
and their structure of meanings, revealing a system of relations that enables the emptying of
environmental and democratic categories by decoding sociopolitical issues and processes into
technical terms, pointing to a government's evasion of its socio-environmental responsibilities.
These elements were juxtaposed through the systematization of conceptual bases, legal
frameworks, and meeting minutes, along with complementary interviews, covering the
meetings between 2014 and 2022, the entire legal disposition supporting the Council, and the
epistemological pillars that validate statements, instruments, norms, and managerial
procedures. Methodologically, the bibliographic research was guided by the hermeneutic
perspective of content analysis, which interacts with in-depth evaluation, focusing on
trajectories, spatial and temporal contexts, as well as the agency of individuals and institutions,
and with political ecology, which focuses on the meanings of actors and differentiations of
power and interests regarding the biophysical and social environment, both from an
anthropological bias. As a result, it was observed that a set of operational conceptual, moral,
and ideological assumptions based on a logic of aligning the environment with the market and
the government are materialized in the discourses delivered in the participatory scenes of the
plenary, structured in a way to maintain consensus on politically contentious issues decoded
into technical terms within a model of manufactured harmony, exemplified in a set of analytical
frameworks. It is concluded that the council practice, despite the individual aspirations of the
councilors, reverts to the overall framework of the neoliberal-managerialist reference,
empirically demonstrating how these terms are naturalized and fostered, generating effects,
albeit unintentionally, of political segregation and deliberation on specific, non-structural
environmental issues, distant from the proposed humanistic principles.

Keywords: Managerialism; Environment; Participation; COMAM.
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1. INTRODUCAO

Desde seu surgimento, as ciéncias sociais e sua agenda de pesquisa se constituiram
enquanto um campo cientifico, tedrico e metodoldgico autbnomo, construindo um relevante
corpo de modelos e saberes criticos e reflexivos a acerca dos mais variados temas que
tangenciam uma realidade tida como dada ou natural. Nesse sentido, segundo Wacquant (2012,
p. 100) a desnaturalizacdo dessa realidade passa pela elaboracdo de maneiras de compreende-
la, cabendo ao cientista social tal tarefa enquanto atividade racional, mas que recusa verdades
definitivas. O autor ressalta que essa concepc¢éo, popularizada por Pierre Bourdieu, coloca as
ciéncias sociais como um “servigo publico” destinado a elaborar sobre os aspectos objetivos e
subjetivos que constroem a realidade social — bem como suas institui¢des, estruturas e relacdes
—como tal. O escopo desta pesquisa se localiza dentro da antropologia da administracao
publica, com aporte metodolégico nas outras ciéncias sociais, como sociologia e ciéncia
politica, e suas variantes aplicadas, como a avaliacdo de politicas publicas, se valendo também
de interagdes interdisciplinares com o campo da ecologia politica. Desse modo, a questdo que
se coloca para esta feitura antropoldgica é a do mapeamento da dinamica das estruturas de poder
mais gerais das organizagOes estatais e o sistema de relaces que as constituem, considerando
as condicdes subjacentes a ordem social e as contradicdes e tensdes inerentes (SOUZA LIMA,
2002, p. 19; MIRANDA, 2005, p. 7).

Assim, ao tratar especificamente de uma instituicao estatal, o0 Conselho Municipal de
Meio Ambiente de Fortaleza, este estudo versa sobre a trajetoria socio-historica de elementos
materiais e simbolicos e constroem a forma conselho e sua operacionalizacdo setorial
municipal, isto é, sua estrutura e as relagdes que ela implica no exercicio de seu proposito
publico — estabelecido pela Lei n° 8.048, de 24 de julho de 1997 (ALCANTARA, 2010, p.
1810-1811) —, a saber: a construcdo de um ambiente que viabilize a participagdo popular na
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas no setor ambiental municipal,
visando a garantia do direito constitucional a um ambiente ecologicamente equilibrado, se
valendo, para tal, de diversos mecanismos politicos e juridicos institucionalizados. Dai surgem
questdes sobre os elementos de ordem subjetiva e objetiva compdem o arranjo institucional e
condicionam o exercicio politico no Conselho e como isso se desdobra na execucdo dos
preceitos socioambientais a que se destina.

Nesse ambito, este estudo de caso se situa em um projeto mais amplo de desmistificacéo
da homogeneidade do Estado Moderno e suas instituicdes, bem como as ideias e conceitos que
os fundamentam, quais sejam: cidadania, liberdade, democracia, representacdo, esfera pablica
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e sua aderéncia nas mais diversas formagdes socioculturais nacionais (MIRANDA, 2005, p.
10). Interpretando o COMAM enguanto uma expressao da realidade social, este estudo volta-
se para o0 locus estabelecido para os grupos sociais distintos — tradicionalmente a triade
governo, sociedade e empresas, incorrendo as duas Ultimas a categoria de sociedade civil
(organizada) — discorrerem e gerenciarem aspectos socioambientais urbanos da cidade de
Fortaleza, sendo que tais aspectos remetem a disputas por significacdo, apropriacdo e
distribuicdo de poder sobre seus elementos, a0 mesmo tempo que o conselho se constitui como
instrumento de negociacdo e consenso, o que implica na ineréncia de tensdes e contradicoes,
condicdo na qual s&o mobilizados recursos discursivos, argumentativos e interpretativos
apoiados em leis, normas, categorias, conceitos e valores incorporados pelos atores que
performam o jogo politico em conselhos ambientais (ALCANTARA, 2010, pp. 1810-1811).
Nesse sentido, entende-se que a pratica dos agentes afirma um cédigo de significacGes
que viabiliza o consenso sobre 0 mundo socioambiental, logo sobre sua governanca. Enfocar o
instrumento gestionario em questdo &, pois, analisar a especificidade do contexto local a partir
das préticas e rotinas apresentadas pelos conselheiros, considerado que:
o modo pelo qual as préticas profissionais se constituem socialmente permite
revelar sistemas de representacfes acerca da sociedade, o que, por sua vez,

possibilita a percepcdo do modelo que se construiu a respeito da relagéo entre
funcionarios e o servigo publico (MIRANDA, 2005, p. 13).

Esse esforco de compreensao se vale principalmente de uma pesquisa documental no
corpo juridico (e suas alteragdes), nos contextos sociopoliticos e nas atas das reunides do
COMAM, utilizando de duas entrevistas semiestruturadas de forma complementar.

Levando em consideracdo o que foi dito, com base na concepcdo metodoldgica
formulada por Rodrigues (2008; 2011; 2019) e Little (2006), tem-se como objetivo geral
compreender o contetido — formulagéo, paradigmas conceituais, coeréncia entre essa base e as
praticas conseguintes — que institui a estrutura do COMAM, e a rede de poder e interesses que
animam e constrangem a acdo politica dos atores no exercicio do propdsito da instituicdo
referida. Isso foi feito a partir da reconstrucdo da trajetéria do COMAM, implicando
especificamente em elaborar de forma espacial-temporal: o conteddo referido, suas
significacGes e interpretagdes nos diferentes governos e instituicbes engajados com a politica
ambiental nas esferas internacional, nacional, estadual e municipal; a organizagdo material
dessa base conteudistica no arranjo institucional dos conselhos gestores; a operacionalizacao

desses elementos na dindmica interna do COMAM a partir dos enunciados registrados nas atas
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e em colaborages entrevistadas de atores relevantes; a coeréncia no enquadramento de atuagédo
instituido.

Apobs a leitura de estudos sobre a situacdo dos instrumentos de governanca municipal e
da especificidade da condicdo conflitiva como elemento fundante de 6rgdos de deliberacdo
participativa sobre o meio ambiente, este estudo fomenta um esforgo analitico para uma
instituicdo em especifica que expressa uma realidade politica atual: a crise de legitimidade das
formas democraticas de gestdo, especialmente em questdo ambiental e/ou as contradicdes de
um modelo gestor positivista (ACSELRAD, 1999, 2010; BRONZ, 2020; FERREIRA,
ALBERTO FONSECA, 2014; FUKS, 1998; GOHN, 2002, 2004; GUSSI; OLIVEIRA, 2016;
ROCHA; BURSZTYN, 2005; SALVIANI, 2010).

Por um lado, o conjunto de normas, diretrizes, tarefas e operacdes, cumprindo uma série
de requisitos que colocam 0o COMAM enquanto instancia democratica de controle social, tendo
em vista que:

todo controle social requer participagdo, e que toda participacéo so é possivel
em estados que mais do que se intitularem democraticos, recebem e
desenvolvem em seu meio pressupostos culturais, sociais, politicos e
educacionais que privilegiam a existéncia de cenarios de interlocucdo das
demandas publicas, permitindo uma verdadeira atuacéo da sociedade sobre ela
mesma. Nesse sentido, impossivel cindir a conexdo entre democracia e

controle social, sendo a primeira, uma verdadeira mola propulsora, ou mesmo
pressuposto para a existéncia do controle (BITENCOURT; PASE, 2019, p. 3).

Por outro lado, apesar das possibilidades, esse arranjo possui limites que seréo
explicitados no decorrer deste texto. A importancia da constru¢cdo e da andlise dessa
problematica reside na identificacdo e detalhamento das dimensdes manifestas e latentes
capazes de ampliar e mitigar o exercicio da gestdo democratica no mecanismo de controle social
da governanga ambiental no contexto municipal. Enquanto um estudo de caso, este trabalho
constitui uma andlise holistica que contribui para o campo do conhecimento nas ciéncias sociais
na medida em que compreende com profundamente 0s termos em que opera uma instancia local
que operacionaliza, media e articula elementos materiais e simbolicos da politica ambiental que

mitigam ou promovem a gestdo democréatica do meio ambiente.
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2. TRAJETORIA DA POLITICA AMBIENTAL: ATORES E SIGNIFICADOS

O discurso que associa ecologia e politica foi adotado por grupos sociais e instituicdes
e ganhou importancia no cenério internacional a partir da década de 1970. Nesse periodo, uma
série de discursos, seminarios e conferéncias ocorreu no sentido de discutir o consumo
exponencial de recursos do planeta e a generalizacdo dos riscos associados ao modo de
producdo vigente. A reunido formal de atores politicos internacionais que primeiro tomou
proeminéncia global foi a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano,
realizada em 1972 pela ONU (Organizacdo das Nagdes Unidas), que ficou conhecida como
Eco-72, reunindo diversos paises, entre eles o Brasil, na discussdo da forma mais adequada de
gestdo das demandas sociais, econdmicas, politicas, culturais que se justapdem no cenario de
crise ambiental. Os preceitos produzidos a partir de entdo revelam projecdes politicas baseadas
tanto em discursos radicais, quanto reformistas. As primeiras se referem as lutas de grupos
sociais mais vulneraveis aos riscos, e de profissionais e especialistas engajados
institucionalmente, ja as Gltimas se referem a apropriagdo do discurso critico-ecologico pelo
campo empresarial, especialmente nos principais setores responsaveis pela crise, se
expressando tanto na defesa da sua forma predatéria de atuacdo, quanto na utilizacdo de uma
linguagem de responsabilidade social corporativa (LOPES, 2006, p. 32—-34).

Mais de uma década depois da realizacdo da Eco-72, apds a constatacdo de insuficiéncia
das medidas tomadas, dois documentos de suma importancia foram produzidos e ecoaram com
mais veeméncia nas praticas e percepcdes de organizacfes governamentais e ndo-
governamentais, o Relatério Brundtland, publicado na Alemanha em 1987, e a Agenda 21,
publicada no Brasil em 1992. Ambos sdo orientacdes vindas de organismos multilaterais dos
paises centrais informados pelo paradigma neoliberal que colocou, num amplo contexto de
reforma do Estado burocrético, o termo desenvolvimento sustentavel como denominador
comum de articulacdo entre setores de atuacdo e de impacto econémico, social, politico e
ambiental, embora enquanto conceito seja muitas vezes um significante vazio (KUSTER,
20034, p. 31). Isso se mostra na forma que a crescente notoriedade do termo evidenciou uma
arena conflitiva no que diz respeito a rede de nog¢des, conceitos e valores a ele associados como
crise, desenvolvimento, sustentabilidade, meio ambiente, justica e sua ligacdo com
determinadas praticas materiais. A definicdo presente no relatério coloca que o

desenvolvimento sustentavel é:
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Um processo de transformacdo no qual a exploracdo dos recursos, a direcdo
dos investimentos, a orientagdo do desenvolvimento tecnoldgico e a mudanca
institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de
atender as necessidades e aspiracdes humanas. (COMISSAO MUNDIAL
SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 49)

A publicacdo desse documento teve grandes impactos normativos e formais por meio
da definicdo de amplos imperativos estratégicos que orientam Estados e a cooperagdo
internacional & articulagdo entre economia e meio ambiente nas esferas politicas decisorias.
Esses imperativos pretendem incidir em uma transformagé&o no tipo de desenvolvimento vigente
para que atenda as demandas basicas e universais de emprego, alimentacdo, saneamento, agua
e energia através da retomada do crescimento com base em recursos sustentaveis, tecnologia
eficiente e na participacéo civil. O enfrentamento dessas questdes coloca em pauta a 0posi¢do
conflitiva entre interesse individuais e coletivos, de forma mais especifica entre produtores dos
riscos e vulneraveis a esses, pois diz respeito ao efeito de relacbes econémicas e politicas que
compdem o sistema capitalista e condicionam os significados, a apropriacdo e 0s usos do
sistema ecoldgico.

Para a comissao, sdo inimeras as transformacdes institucionais e juridicas necessarias

a concretizacdo das metas propostas, como por exemplo:

Descentralizagdo da gestéo de recursos;

Fomento de iniciativas cidadas e de organizagdes publicas;
Fortalecimento da democracia local;

Enquetes e audiéncias publicas envolvendo grandes projetos ou
Plebiscito, no caso de grandes projetos com grande impacto
ecolégico (HAUFF, 1987, p. 68 apud KUSTER 2003, p. 39).

Levando todos os aspectos citados em conta, pode-se dizer que 0s principais elementos
que compdem essa representacdo do desenvolvimento sustentavel sdo crescimento econémico,
progresso tecnoldgico, melhoria do uso da base material de recursos e gestdo politica dos riscos.
Sera explicado, entdo, como tais concep¢des estdo relacionadas ao paradigma gerencialista, que
transformou a organizacéo institucional do Estado burocratico, e conferiram legitimidade a uma
série de modelos politicos e de praticas sociais que seguem a légica do mercado e seus
mecanismos de avaliacdo, em dire¢do a uma suposta racionalizacdo dos servigos publicos, isto
é, a articulacdo das categorias de gerencialismo, desenvolvimento e sustentabilidade, ao sugerir
desenvolver as tecnologias produtivas, orientadas por um dado ordenamento politico e com um
horizonte ideoldgico especifico, sintetizaram a proposi¢cdo de uma formacgdo sociocultural
distinta e auto-interpretada como racional (RIBEIRO, 1998, p. 42).
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Segundo Newman e Clarke (2012, p. 355), o gerencialismo na gestdo publica se
caracteriza em linhas gerais como uma formagcéo cultural que contempla ideologias e praticas
de um novo pacto politico caracterizado pela diminuigéo da regulacdo do mercado pelo governo
e dos custos associados a sua capilaridade social a partir de uma reconfiguracao da disposicao
institucional do poder, da autoridade e dos processos de gestdo. No mesmo artigo (ibid. p, 356),
0 autor afirma que o sistema de crencas do gerencialismo incorpora uma concepgdo de
modernizacdo do Estado baseada na dispersdo do seu poder entre agentes gerenciais na forma
de autoridades, organismos e institui¢cdes locais de decisdo (nas quais agentes do setor privado
e do terceiro setor passam a fazer parte), e em novos mecanismos de avaliacdo e
responsabilizacdo em prol da eficacia na prestacdo dos servigos publicos. Isso acontece junto
com a exportacdo do ethos do campo empresarial para a administracdo publica, corporificado
na figura gerente enquanto profissional dindmico e eficiente que superaria os obstaculos da
burocracia.

Entre os principais termos importados que compdem a gramatica gerencial tem-se
accountability, que designa um conjunto de praticas de responsabilidade operacionalizadas por
mecanismos de prestacdo de contas que garantem o alinhamento com metas orientadas para
produtividade, controle e resultados, havendo também uma nova dindmica de interagdo com a
sociedade, vista agora como cliente/consumidora dos servigos publicos. Se tem também o termo
eficiéncia, que, ao enxergar o setor estatal da mesma forma que o setor empresarial, define
formas de gestar e gerir delimitadas por técnicas calculaveis como auditoria, indicadores de
desempenho e parametros de referéncia (WACQUANT, 2012, p. 509).

De acordo com os pensadores Gussi e Oliveira (2016, pp. 85-86), esse novo paradigma,
convencionalmente nomeado como Nova Gestdo Publica, propde maximizar a capacidade
operacional e estratégica do governo, ampliando o leque de agentes ndo-estatais que o

pressionam nas esferas de decisdo e que fornecem servicos publicos.
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3. GERENCIALISMO E A VIRADA NEOLIBERAL

Esse capitulo se volta a situar o gerencialismo no seu contexto mais amplo, para entao
compreendé-lo na realidade institucional local. Ao entender o neoliberalismo como um projeto
aberto, plural e adaptavel de articulacdo entre Estado, mercado e cidadania, Loic Wacquant
(2012, p. 509-512) propde pensa-lo por meio de uma via triplice: o projeto politico de
reengenharia das funcdes estatais para fomento ao mercado; o monopdlio da disputa pelas
responsabilidades, prioridades e a¢gdes do governo na distribuicdo de bens publicos em direcao
aos fins fomentados; redesenho das fronteiras da cidadania por um aparato penal. Tendo o
gerencialismo como um dos elementos que operacionalizam o projeto, esse modelo passa a ser
exportado por meio de organismos internacionais para paises que dispdem de uma rede de
posicOes e atores receptivos a tais ideias ou dispostos a tal transformacdo pela via do
financiamento.

A categoria de gerencialismo enquanto um aparelho neoliberal teve os contornos
desenhados e internacionalizados por organismos multilaterais e agéncias de desenvolvimento,
como o BID (Banco interamericano de desenvolvimento), o Banco Mundial e o FMI (Fundo
Monetério Internacional), ao requisitar modelos de politica e de governanca para o
financiamento da reforma do Estado e de politicas ambientais nos paises subdesenvolvidos
(PEREIRA, 2017, p. 395-399). Cabe ressaltar que essa transformacdo é importante na medida
em que modelos e praticas sociais reproduzem formas ideoldgicas ao legitimar ou deslegitimar
a distribuicdo de poder sobre os elementos ambientais dentro de um contexto histérico por meio
da disputa no campo da representacdo simbdlica sobre o significado desses elementos
(ALCANTARA, 2010, p. 1810). Nesse sentido, o discurso que circunda a gerencializacio do
Estado prové coeréncia a uma série de ideias e a¢fes politicas, institucionais e cientificas a
respeito do meio ambiente e sua recente construcdo como questdo publica, por conseguinte, a
formacdo de um arranjo de governanca ambiental se da nos moldes dessa forma politica
(AZEVEDO et. al, 2007, p. 41-43; LOPES, 2006, p. 31-34). Para fins analiticos desta pesquisa,
entende-se governanga como uma categoria que abarca:

distribuicdo de poder entre instituicGes de governo; a legitimidade e autoridade
dessas instituicbes; as regras e normas que determinam quem detém poder e
como sdo tomadas as decisdes sobre o exercicio da autoridade; relagdes de
responsabilizacdo entre representantes, cidaddos e agéncias do Estado;
habilidade do governo em fazer politicas, gerir os assuntos administrativos e
fiscais do Estado, e prover bens e servigos; e impacto das instituicGes e

politicas sobre o bem-estar publico. Quando o conceito de governanca €
estendido & esfera do desenvolvimento sustentavel e das politicas ambientais,
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emprega-se a expressdo governanca ambiental. Trata-se, na verdade, apenas de
uma delimitacéo tematica do conceito (FONSECA; BURSZTYN, 2009, p. 20).

A realizagdo préatica do desenvolvimento sustentavel toma contornos mais claros com a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada na cidade
do Rio de Janeiro em 1992, conhecida como Ri0-92, que deu origem a Agenda 21. A cientista
politica Angela Kiister (2003, p. 41-43) coloca que esse documento se projeta como um plano
de acdo detalhado para governos, empresas, movimentos sociais, ONGs, entre outros atores
politicamente relevantes para a consolidacdo de arranjos de governanga ambiental concretos,
com grande énfase em autoridades municipais e governos locais; entidades ambientalistas e de
classe; reivindicacOes identitarias; conhecimentos técnico-cientificos e tradicionais de
comunidades indigenas. Tendo isso em vista, o capitulo 28 dessa agenda, dedicado as iniciativas
locais, diz o seguinte:

Como muitos dos problemas e solucGes tratados na Agenda 21 tém suas raizes
nas atividades locais, a participacdo e cooperagdo das autoridades locais sera
um fator determinante na realizacdo de seus objetivos. As autoridades locais
constroem, operam e mantém a infraestrutura econémica, social e ambiental,
supervisionam os processos de planejamento, estabelecem as politicas e
regulamenta¢Bes ambientais locais e contribuem para a implementacdo de
politicas ambientais nacionais e subnacionais. Como nivel de governo mais
préximo do povo, desempenham um papel essencial na educagao, mobilizagdo
e resposta ao publico, em favor de um desenvolvimento sustentavel.

(CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1992, p. 381).

Esse plano de acgdo solidifica elementos que vinham sendo observados e desenvolvidos
ao longo das décadas passadas, a saber a construcdo do meio ambiente como questdo publica e
social, principalmente na esfera institucional e, junto a isso, o fortalecimento do papel das
esferas decisorias locais na implementacao e manutencéo de iniciativas sustentaveis. A questdo
da participagdo social democratica é outro destaque do documento em questdo, preconizada
como requisito essencial para o desenvolvimento sustentavel, colocando em pauta quais formas
de participacdo seriam mais efetivas nesse sentido. Embora o documento ofereca orientacdes a
respeito do formato institucional ideal, essas ndo ddo solucbes de fato concretas, se
concentrando em recomendar a ampliacdo de estratos sociais que devem fazer parte dos
procedimentos politicos de gestdo, visando compartilhar a responsabilidade de atingir os
objetivos propostos. Nesse cenario, a comissao também convidou 0os municipios dos paises
signatarios a confeccionar uma Agenda 21 local, o que gerou um efeito mobilizador de
iniciativas de conexdes intermunicipais em escala global que, por conseguinte, fortaleceu a
atuacdo de ONGs e movimentos sociais (KUSTER, 2003, pp. 43-45).
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Nessa trajetoria de introducdo do meio ambiente na arena politica internacional dentro
do contexto de reforma da gestdo publica, a adocdo desse discurso ndo aconteceu de maneira
homogénea pelos governos nacionais, sujeitos aos diferentes interesses e estratégias de grupos
de pressdo locais. Os sentidos atribuidos por tais grupos ao desenvolvimento sustentavel se
constituiu como campo de conflito, entretanto, esse campo passou a ser dominado por um
conjunto de organismos multilaterais que valorizam a legitimidade e o consenso politicos, e em
vista disso o0 conceito de governanca e de gestdo se tornam mais um signo proeminente no
conjunto comum de significacfes relativas ao desenvolvimento sustentavel e que orientam
internacionalmente a criacdo de agéncias politicas responsaveis pela implementacdo de
politicas publicas multissetoriais, enfatiza-se aqui o setor ambiental (KUSTER, 2003, pp. 45—
49; ZHOURI, 2006, pp. 139-141)

Os conceitos citados se cristalizaram com o livro Governance and development,
publicado em 1992 pelo Banco Mundial, mesmo ano de publicacdo da agenda 21, nele consta
a defini¢do de governanca como “a maneira pela qual o poder € exercido na administracdo dos
recursos econdmicos e sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento” (WORLD BANK,
1992, p. 11, tradugédo nossa). A esse respeito, a participacdo do Banco Mundial se deu a partir
do fornecimento de empréstimos, que exigia como critério o alinhamento ao programa de ajuste
estrutural, que incide em reformas liberalizantes na economia e na politica dos paises-clientes,
em geral pobres e em desenvolvimento, focalizando a eficiéncia de mercado a despeito a
administracdo publica (PEREIRA, 2017, pp. 394-395).

O financiamento se tornou uma alternativa visada por paises periféricos porque as
politicas desenvolvimentistas exigem um grande contingente de dinheiro para sua
implementacdo, mas o empréstimo € oferecido mediante um amplo pacote de reformas
institucionais supostamente necessarias ao desenvolvimento. A consolidacdo desses
organismos na lideranga do processo de alinhamento global as demandas politicas
desenvolvimentistas foi entdo consolidada no a&mbito da Rio-92, e o discurso da
sustentabilidade deu substrato conceitual e tedrico para a legitimidade das propostas, vendo a
natureza como uma nova fonte de lucro. A esse respeito, Fernando Pinto Ribeiro diz que:

As institui¢Bes neoliberais incorporam o discurso ambiental e o contetdo
critico direcionado as contradicdes socioambientais trazidas pelo
desenvolvimento econdmico, e o transformam em ideologia na dispersao de

conceitos que gravitam em torno do que denominam de sustentabilidade
(RIBEIRO, 2012, p. 211).

Tendo o que foi dito, pode-se concluir que a agenda ambiental desde o surgimento esta

articulada com os imperativos politico-econdmicos do mercado expostos no programa
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neoliberal de reforma do estado, o que impacta de maneira significativa no delineamento tanto
das esferas decisorias responsaveis pela aplicacdo de politicas pablicas, quanto os modelos de
monitoramento e avaliacdo das mesmas, bem como todo o codigo comum de significados que
os informam, o que inclui critérios, objetivos, indicadores e conceitos.

Segundo Pereira (2017, p. 394-395), o Banco Mundial tenta construir uma
representacdo de si enquanto estritamente técnico, porém tem sido desde sua fundagéo bastante
atuante na producdo de ideias e de prescricdes politicas e financeiras para paises com os quais
dispde de uma rede de posicdes e atores que legitimam sua visdo de mundo e asseguram 0s
meios de implementacao dos seus principios. Ou seja, em sentido estrito isso quer dizer que tal
Visdo encontra ressonancia na organizacao institucional dos governos pela ado¢do dos mesmos
usos do termo “técnico” que os observados na literatura produzida por organizacfes
multilaterais como o Banco Mundial, dando base aos discursos de legitimacdo da nova
concepcdo de Estado. Isso acontece quando, por exemplo, assuntos considerados técnicos séo
excluidos da arena de decisdao democrética, sob o argumento de que o técnico ndo € politico,
transferindo o poder decisério para profissionais e especialistas, que por conseguinte
circunscreve politicas publicas aos critérios e indicadores baseados no campo econdémico,
dando pouca ou nenhuma margem a critica social. Essa € uma ideia que pode ser inferida a
partir dos artigos de fundacdo do Banco Mundial, ao dizer que

A instituicdo e seus funcionarios ndo deverao intervir em assuntos
politicos de nenhum membro; nem tampouco deverdo ser
influenciados em suas decisdes pelo carater politico do membro ou
dos membros interessados. Somente consideragdes econémicas serdo
relevantes para suas decisbes, e essas consideracBes serdo

ponderadas imparcialmente (BANCO MUNDIAL, 1944 apud.
PEREIRA 2017, p. 391).

Tendo isso em consideracdo, a ambientalizacdo, enquanto processo socio-histérico de
institucionalizacédo e naturalizacéo social da questdo ambiental como questéo publica (LOPES,
2006, p. 4), acontece nesse cendrio politico mundial e incorpora suas caracteristicas principais.
O historiador Jodo Mércio Mendes Pereira (2017, p. 391-397) enfatiza que, ao observar o
espectro temporal, o Brasil € um dos maiores tomadores de empréstimo do Banco Mundial, e
que sua concessao sempre estabeleceu condicionantes politico-institucionais e a permanéncia
do banco como orientador intelectual, cristalizando-o como um grande impulsionador das

transformacdes advindas da reforma do Estado.
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4. NEOLIBERALISMO E ADEQUACAO AMBIENTAL: UMA CRITICA
ANTROPOLOGICA

No contexto delineado, os ambientalismos representados por movimentos sociais e
organizacOes do terceiro setor tiveram grande participacdo nas conferéncias internacionais
sobre desenvolvimento humano e sustentavel. Para além do formato institucional, segundo
Michael Herzfeld (2016, p. 376), o ambientalismo moderno parte das criticas e exposicdes
antropoldgicas acerca dos particularismos locais ndo considerados por ideais universalistas
como o desenvolvimento sustentivel e suas categorias tangentes que tensionam natureza e
sociedade.

A partir do que se estabeleceu anteriormente, ficou entendido que o conceito de
desenvolvimento sustentdvel foi importante para a incorporacdo da agenda ambiental no
cotidiano de uma rede de paises e agentes articulados por uma cooperagao técnico cientifica
promotora de discursos e préaticas desenvolvimentistas (SOUZA LIMA, 2007, p. 217), porém,
Barros (2017, pp. 184-188) relata que o processo universalizado de institucionalizacdo da
agenda ambiental deve ser analisado no contexto da tentativa de tornar o capital mais ético, que
acabou no esforco de governos e instituicbes em articular e neutralizar divergéncias sobre o
meio ambiente disputadas no campo politico ao transpor a “agenda verde” para esse campo,
principalmente apods a Rio 92, configurando uma coalizéo entre setores mais radicais e menos
radicais protagonizada por organismos internacionais que ganharam ainda mais relevancia na
conducdo desse cenario global.

O termo “ambientalizacdo”, cunhado pelo antropologo José Sérgio Leite Lopes (2006,
p. 36), condensa o fluxo politico desenhado por esse cendrio, designando o processo de
interiorizagdo e naturalizacdo da questdo publica do meio ambiente por pessoas e organizacoes,
expresso na transformacao da linguagem dos conflitos socioambientais e na institucionalizagéo
da agenda. Para o autor, possivelmente por conta da pressao excedida pelo fim dos regimes
socialistas do leste europeu, a nova gramatica (que demonstra a “eticizagdo” do capital)
popularizada pelos organismos multilaterais incluiu a utilizagao de termos como “participagao”,
“envolvimento” e “reivindica¢do” de populacdes locais subalternizadas em modelos politico-
administrativos que estavam sendo criados, visando diminuir a desconfianca popular nas
tradicionais instituicbes de comando e controle (LOPES, 2006, pp. 35-36). A separacdo de
categorias operada pelo Banco Mundial entre questfes verdes e questdes marrons — a primeira
se constituindo de forma relacional a partir da oposicéo aos riscos e efeitos da industrializacéo,
urbanizacéo e poluicdo sobre grupos vulneraveis caracteristicos da segunda — foi entdo adotada
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por populagdes atingidas, classes profissionais, empresas autointituladas ambientalmente
responsaveis, e integrantes da sociedade civil organizada (ibid., pp. 40).

Dessa maneira, segundo Barros (2017, pp. 185-186), o debate sobre a questdo do
desenvolvimento sustentavel langou projecdes tedrico-politicas como modernizagdo reflexiva,
proposta pelos socidlogos Anthony Giddens e Ulrich Beck (2001, p. 17) como a “possibilidade
de uma (auto) destruicdo criativa para toda uma era: aquela da sociedade industrial”, e

modernizacao ecoldgica, perspectiva na qual:

predomina a ideia de uma conciliagdo entre os “interesses” econdmicos,
ecoldgicos e sociais através de nogGes como desenvolvimento sustentavel e
governanca ambiental. Prevalece a crenga de que os conflitos entre os
diferentes segmentos da sociedade possam ser resolvidos através da “gestdo”

e do didlogo entre os atores, com a finalidade de se alcangar um “consenso”
(ZHOURI; ZUCARELLLI, 2008b, p. 20).

Essas sdo duas das principais ideias orientadoras das praticas e dos pensamentos
colocados nesse contexto, sendo que a primeira se refere a consideracdo de elementos
ambientais na infraestrutura produtiva ao longo do processo de modernizagéo, enquanto que a
segunda se refere as politicas econdmicas de estreitamento entre protecdo do meio ambiente e
crescimento econdmico nas perspectivas da sustentabilidade.

Nesse sentido, Zhouri (2008a, p. 67-69) argumenta que o discurso do desenvolvimento
sustentavel consagra a oposi¢ao entre natureza, vista como variavel tecnicamente manejada, e
sociedade, inscrita em uma categoria universalizante e evolucionista de crescimento
econdmico. Para essa antropologa, a principal expressdo desse discurso é a concepgao tedrica
de modernizacdo ecoldgica, tornada um paradigma, que condensa tal oposicdo nos seguintes
pontos: 1) Enfrentamento da crise ambiental através do mercado, se utilizando de métodos
como certificacdes, selos, métricas, investimentos e do mercado de carbono; 2) Meio ambiente
como algo externo a sociedade, demonstrado em separac@es institucionais entre meio ambiente
natural e construido, isto €, entre o biofisico e o social; 3) Suposicdo de que a eficiéncia
ecoldgica sera alcancada pela tecnologia, focando em formas de compensar ou mitigar danos;
4) Consideracdo de que todo problema ou dano ambiental € passivel de resolucdo técnica
através de ferramentas como formas de manejo técnico, modelos de gestdo, estratégias de
negociacdo e/ou processos participativos em espacos deliberativos; 5) Por fim, exaltagdo do
consenso politico criado em espagos como conselhos e comités (ZHOURI, 2013b, pp. 3-10).

Essa visdo refere-se, por um lado, a adequacao dos problemas ambientais no campo

quantitativo e as solucgdes orientadas pela via liberal-corporativa e, por outro lado, ao consenso
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— mesmo em situacBes desfavoraveis — negociado em espacos publicos (ibid., 12-14). Assim,
Zhouri (2010, pp. 1-2) classifica a modernizagédo ecologica como operadora de um esquema
paradigmatico de adequacdo ambiental e social, responsavel por cooptar reivindicacdes por
transformacGes na estrutura produtiva urbano-industrial-capitalista e adequa-las ao modelo
classico de desenvolvimento, fundamentando marcos regulatérios e politicas de
responsabilidade socioambiental corporativa, preparando o terreno para iniciativas tripartites
de articulacdo entre entes privados, publicos e populares (vistos como adversarios) em espacos
de negociacdo em busca solugdes técnicas. A penetragdo desses discursos na agenda publica

brasileira sera explorada a seguir.
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5. DEMOCRACIA E SUSTENTABILIDADE NO BRASIL

5. 1 A construcéo do “meio ambiente” como questéo publica no Brasil

No Brasil, a ambientalizacdo do Estado tem seus contornos desenhados pela trajetoria
conjuntural de multiplas crises internas que se aglutinam as crises internacionais na economia
e na politica a partir dos anos 1960. De acordo com pensador Luiz Carlos Bresser Pereira, ex-
ministro da Administracéo Federal e Reforma do Estado entre 1995 e 1998 (PEREIRA, 1996,
p. 10-15), a implementacdo de uma administracdo publica burocrética no Brasil ocorreu em
meados da década de 1930 visando a modernizacdo do sistema politico com a tentativa sem
sucesso de superacdo do patrimonialismo enquanto Idgica politica das elites de tratamento dos
recursos publicos como se fossem privados. Esse modelo administrativo comega com poucas
atribuicbes e adquire novas ao longo do tempo por conta de pressdes sociais nacionais e
internacionais, mas essa complexificacdo da estrutura estatal ndo foi acompanhada pelo sistema
burocratico, que se manteve lento, auto-referido, de baixa qualidade, caro e com pouca
legitimidade social, especialmente considerando o contexto de globalizagdo da economia, que
impds aos governos a reestruturacdo das suas funcGes para se adaptar as novas condigdes
competitivas do mercado.

Nesse contexto, a incorporacdo do discurso ambiental no Brasil ocorreu de forma
bastante gradual. Inicialmente, o pais se posicionou na Eco-72 pela defesa de uma
incompatibilidade entre preservagdo do meio ambiente e crescimento econdmico, pois as elites
politicas e econdmicas nacionais ndo estavam interessadas em restringir a industrializacdo que
vinha acontecendo desde a década de 1930, tendo em vista que os principios formulados na
conferéncia poderiam frear esse processo. Essa rejeicédo inicial gerou uma repercussao negativa
e se refletiu em uma posterior adogdo genérica dos termos acordados na comissao, adotados
principalmente por conta da grande influéncia da que a eco-72 veio a ter nas relacdes
internacionais, pois embora os principios acordados ndo sejam vinculativos, a opc¢do de
implanta-los ou ndo se insere em meio a mecanismos de pressdo sobre os paises, um exemplo
disso foi o estabelecimento de requisitos ambientais institucionais e ideol6gicos para obtencao
de financiamento internacional para o desenvolvimento (LIMA, 2011, p. 5; LOPES, 2006, p.
38). Dessa forma, ainda durante a ditadura militar, foi criado o primeiro 6rgdo ambiental do
pais, a Companhia de Saneamento Baésico e de Controle de Poluicio das Aguas (CETESPE),
em junho de 1973, em Séo Paulo. Logo ap6s, o primeiro conselho de meio ambiente do Brasil
foi criado em outubro de 1973, na Bahia, o Conselho Estadual de Protecdo Ambiental
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(CEPRAM). No mesmo més foi criada em escala federal a Secretaria Especial de Meio
Ambiente (SEMA). Alguns outros orgdos foram criados posteriormente, ainda na década de
1970, nos estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Santa Catarina e S&o Paulo.

Esse é um periodo que inaugura algumas inovacgdes institucionais a cada novo 6rgédo ou
aperfeicoamento de um existente, havendo a incorporacdo lenta de componentes
democratizantes como, por exemplo, a deliberagéo e participacdo da sociedade civil organizada
(ALCANTARA, 2010, p.1813; LOPES, 2006, p. 7). A criacdo dessa rede de instituicdes
especializadas é acompanhada da criagdo de um aparato técnico, juridico e conceitual de base.
Um dos exemplos mais importantes é a categoria de Licenciamento Ambiental, definido pelo
socidlogo e advogado Leonardo Alcantara como um processo administrativo singular que:

se subdivide em trés etapas que avaliam gradativamente momentos diferentes
das atividades propostas (Licenca Prévia, Licenca de Instalacéo e Licenga de
Operacdo); em segundo lugar cabe mencionar que o Licenciamento
Ambiental, para qualquer atividade que se submete ao mesmo, deve ser
precedido de estudos que visam quantificar e qualificar os possiveis impactos
da atividade (EIA/RIMA, PCA/RCA, PRAD etc.) e estes estudos correm por
conta do proponente; em terceiro lugar, os técnicos do 6érgdo executivo
analisam os estudos realizados, realizam vistorias e exarem pareceres técnicos
e juridicos que subsidiam as discussGes no conselho (6rgdo deliberativo); por
Gltimo, nos conselhos, os representantes de multiplos segmentos sociais
(conselheiros do poder publico e da sociedade civil), devem discutir e
deliberar pela concessdo ou ndo da licenca ambiental que possibilitard o

desenvolvimento da atividade proposta. (ALCANTARA, 2010, p. 1813. grifo
Nosso).

Essa nova institucionalidade e seus procedimentos, diretrizes e normas se consolidam
com a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, regulamentada pelo Decreto 99274/1990, que
cria e dispde sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), o Sistema Nacional de
Meio Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), dando
inicio a gestdo ambiental no pais nos contornos da descentralizagdo politica. O SISNAMA foi
se organizando nas décadas seguintes com a criacdo do Ministério de Meio Ambiente em 1992,

e do ICMBIo em 2007. O seguinte grafico ilustra esse sistema:
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Figura 1 - Sistema Nacional de Meio Ambiente

Orgao superior:
conselho de governo

Orgéo consutivo e
deliberativo:
Conselho Nacional
de Meio Ambiente

Orgao central:
Ministério do Meio
Ambiente

Orgaos executores:
IBAMA e ICMBiIo

Orgaos seccionais:
s Orgéos ou entidades
ENELIETS

Orgéos locais:
am  Orga0S Ou entidades
municipais

Fonte: Elaborado com base em SEUMA (2020)

Como dito anteriormente, isso acontece na conjuntura de maltiplas crises iniciadas em
1979 com o segundo choque do petréleo, que incidiu, segundo Pereira (1996, p. 3 e 26), em
estagnacdo econdmica e alta inflagdo, junto a uma crise na capacidade da estrutura
governamental, com resquicios patrimonialistas sob a forma de clientelismo e fisiologismo —
em outros termos, sob a forma de privatizacdo de questdes e bens pablicos, e distribui¢do de
favores e privilégios em troca de agdes respectivamente —, em lidar com demandas de
movimentos sociais, de setores profissionais organizados e do mercado, que exigiam a
reestruturacdo da intervencdo burocratica estatal em diferentes aspectos na democracia e no
sistema econémico. A esse respeito, a descentralizacdo de carater democratizante expressa tanto
uma necessidade de legitimacgéo do Estado, quanto uma transferéncia de responsabilidades que
n&o se conseguia dar conta para outras entidades ndo-governamentais, privadas e da sociedade
civil em espacos publicos participativos questionaveis, suscetiveis ao clientelismo nos niveis
estadual e municipal (LIMA, 2011, pp. 8-9).

Esse cenario se formava no contexto da reforma da administracéo publica iniciada em

1967, durante a ditadura militar, na qual comecou a ser introduzido o gerencialismo no Brasil
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com a criagdo de unidades descentralizadas no modelo privado de contratagdo, principalmente
autarquias, empresas estatais e fundacdes publicas. Posteriormente, sob influéncia do
neoliberalismo, o governo de Fernando Collor de Mello, eleito em 1990, apontava para a
chamada modernizacdo do Estado por meio de desregulamentacgdo, privatizacdo, politicas de
austeridade com énfase no gasto social, enxugamento de 6rgaos publicos, parcerias com o setor
privado e reformas constitucionais (SILVA, 2015, p. 193). Porém, o gerencialismo-neoliberal
viria a se consolidar apenas com as reformas do governo de Fernando Henrique Cardoso, a
partir de 1995. Antes disso, 0 pais estava passando por uma transicdo para O regime
democrético, iniciada em 1985 com a ultima elei¢cdo presidencial com votacdo indireta,
marcando o fim da ditadura, e consolidada em 1988 com a criacdo da Constituicao Federal, que
trouxe no art. 225, § 1°, VI que:

Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso

comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder

Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e de preserva-lo para as

presentes e futuras geracoes.

8§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao poder publico:

VI - Promover a educac¢do ambiental em todos os niveis de ensino e a

conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente (BRASIL,
1988).

Aqui se explicita o carater democratizante desse direito, no sentido de ser tutelado pela
sociedade junto ao governo, o que exige acdes concretas na forma de politicas e gestdo
participativa. Mas, apesar das inovagdes trazidas pela carta constitucional, o sociélogo Gustavo
F. da Costa Lima afirma que:

O processo de internalizacdo da questdo ambiental nas politicas de Estado no
Brasil ndo obedeceu a uma motivagdo organica e enddgena, mas a um
processo gradual de constituicdo marcado por pressdes externas dos paises
centrais e organismos internacionais, embora as pressdes internas dos

movimentos socioambientais também tenham funcionado em um plano
secundario (LIMA, 2011, p.10).

Estavam em disputa as estratégias politicas de controle social com base na proposicéo
do relatério Brundtland de tornar o desenvolvimento mais participativo. Esse e outros relatorios
forneceram argumentos e legitimidade ao novo modelo de gestdo de politicas publicas
descentralizado que vinha sendo desenhado, que no Brasil estava se institucionalizando na
forma conselhos gestores, refletindo as dimensdes contraditorias da experiéncia democratica
(TATAGIBA, 2005, p. 209). Durante o governo FHC, um decreto de lei de 1996 instituiu a
existéncia de um o6rgdo de gestdo participativa e descentralizada como condicdo para a
distribuicéo de verba para o setor de referéncia (educagdo, meio ambiente, saude, entre outros),
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0 que resultou em uma ampla popularizacdo do formato institucional do conselho gestor,

orientado pela medida provisoria n° 813, responsavel por operacionalizar o plano diretor da

reforma do Estado:
As propostas contidas nele orientavam-se pelo “modelo” de administragdo
gerencialista; particularmente, pelas formula¢des do Banco Mundial e pelo
Decreto-Lei n° 200, que orientou a “reforma” administrativa brasileira no
periodo autocréatico burgués. A (des)centralizacdo reaparece neste Plano como
uma estratégia de desconcentracdo associada a ideia de delegacdo e/ou de
privatizacdo [...] Embora tenha procurado ajustar a administracdo publica a
um “modelo” gerencial coerente com o idedrio neoliberal, o governo FHC ndo
superou as formas mais acentuadas do padrdo burocratico-patrimonialista,
pois 0s mecanismos gerenciais tém sido fundamentais para garantir a

participacdo dos setores tradicionais na estrutura de dominagdo (SILVA,
2015, pp. 202-204).

Nesse contexto, Gohn (2002, pp. 25-27) e Silva (2015, pp. 200-204) mostram que essa
nova institucionalidade repercutiu de forma ambigua entre os diferentes setores da sociedade
brasileira, 0 campo empresarial via de maneira positiva as reformas liberais-corporativas sendo
implementadas, que beneficiaram o setor privado na conducdo das politicas publicas por meio
de parcerias e concessdes. Ja 0s movimentos sociais, partidos politicos, profissionais e
universidades defendiam uma democratizacdo mais ampla das relacdes de poder sobre o0s
recursos, especialmente os ambientais, dentro do sistema de agdo publica, embora
vislumbrassem as mudangas como uma oportunidade de ampliagdo da participacdo cidada dos
estratos sociais mais pobres e vulnerabilizados nas politicas e projetos que os afetam, ou seja,
a concretizagdo de uma “democracia de massas” inspirada nos principios da nova constituicao.
A distincdo dos recursos interpretativos e argumentativos mobilizados por esses publicos é
importante pois, como destaca Mario Fuks (1998, p. 87), a questdo publica ambiental é
materializada pelos individuos e grupos inseridos em um sistema de crencas, que disputam o

poder em arenas publicas, ou seja, em espacos de a¢do, conflito e predominio discursivo.

5.2 Licenciamento ambiental: um instrumento adequado?

Como dito, o licenciamento ambiental, enquanto instrumento executor, € um
procedimento administrativo pelo qual um érgdo ambiental avalia e autoriza, mediante estudo
prévio, a realizagdo de atividades humanas de potencial impacto ao meio ambiente. De acordo
com o Portal Nacional de Licenciamento Ambiental (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE,

[s/d])%, a criacdo dessa norma esté inserida no contexto de pressdo exercida pelas conferéncias

! Disponivel em: https://pnla.mma.gov.br/o-que-e-licenciamento-ambiental. Acesso em: 02/05/2023.
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internacionais sobre desenvolvimento, principalmente no que diz respeito aos projetos de
grande impacto, e, dado o papel das organizagdes da cooperacéo técnico-cientifica dos Estados
Unidos, o padrdo normativo brasileiro foi inspirado na Nacional Enviromental Policy Act
(NEPA), de 1969, que instituiu o Eviromental Imapct Statement (EIS) como forma de avaliagcdo
de impacto ambiental. A criagio do CONAMA em 1981 foi essencial na fundamentagéo do
arranjo institucional do licenciamento ambiental?, que estabeleceu em 1986 o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) junto ao Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) requerido por
6rgdos ambientais nas escalas nacional, estadual e municipal, com relativa autonomia
respeitando diretrizes gerais da norma federal.

Ao realizar uma etnografia junto a empresas de consultoria ambiental para grandes
empreendimentos, a antropologa Deborah Bronz (2015, pp. 44-45) classifica o licenciamento
ambiental como um mecanismo institucional que nédo se confina no limites do Estado, mas que
esta no limiar entre este com a sociedade e 0 mercado, sendo que a fronteira entre o primeiro e
0 Ultimo ascende de acordo com os elementos adotados pelos empreendedores em seu plano de
gestdo. Consultores e empreendedores brasileiros elaboram e ajustam os modelos e abordagens
derivados da nova agenda ambiental global, conforme estabelecido pelas diretrizes e politicas
operacionais das instituicOes financeiras internacionais que promovem o desenvolvimento
global, disseminando uma pedagogia estratégica e moral que reflete principalmente motivacoes
econbémicas (ibid., 2015, p. 40).

O licenciamento é gestado nos conselhos de meio ambiente, que dessa forma
configuram o l6cus privilegiado de governanca e negociacdo ambiental, possuindo tanto uma
orientacdo participativa, quanto uma técnica e legal nos contornos do ideal de desenvolvimento
sustentavel informado pelo paradigma da modernizacao ecoldgica e seu formato operativo de
adequacao ou ambientalismo de resultados (ZHOURI, 2013a, p. 77). Para Zhouri, o ganho de
prestigio desse mecanismo se deu em um horizonte historico de despolitizacdo no qual:

as expectativas participativas com vistas a acomodacdo de interesses e a
construgdo de decisBes consensuadas viram-se, progressivamente, frustradas,
devido a concomitante multiplicacéo das tensdes entre ambientalistas, técnicos
da burocracia estatal, empreendedores e movimentos sociais, entre 0s quais 0s
sentidos de desenvolvimento e sustentabilidade permaneciam contestados
(ZHOURI, 20134, p. 79).

Isso significa que os conselhos pensados como espacos de consenso sdo, na verdade,
espacos de conflito, nos quais as relagfes entre 0s segmentos representados sdo estruturadas

2 Referido nesta pesquisa também como LA.
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pelos elementos dispostos no LA, entre esses elementos esta o fato de que os estudos sao
realizados antes da apreciacdo pelo plenario e de ouvir os atores envolvidos, ou seja, ndo sao
averiguados com antecedéncia 0s riscos e custos socioambientais dos empreendimentos e, dessa
forma, os LAs limitam-se a propor medidas de mitigacdo e compensacdo de danos, isto &,
medidas paliativas de adequacgéo da realidade aos interesses dos empreendimentos e que nao
contestem a ordem socioeconémica, construindo o consenso pela eliminacgao de contradices e
resisténcias aos projetos, despolitizando o processo de concecdo de licenca (ZHOURI,;
LASCHEFSKI; PEREIRA, 2005, pp. 108-111).

Os EIA/RIMA reforcam a autoridade do discurso técnico mobilizado segundo a
correlacdo de forgcas em jogo nos conselhos de meio ambiente, nesse sentido, o licenciamento

opera uma separacgao entre técnica e politica:

as quais cabem competéncias e funcGes completamente distintas — as equipes
técnicas produzem suas avaliacdes, estudos e relatorios (espera-se que) de
modo imparcial e objetivo e as assembleias politicas (conselhos, diretorias,
comissdes) produzem suas decisdes soberanamente, levando em conta ndo
apenas os fatos (produzidos pelos peritos), mas também os desejos, projetos e
demandas do conjunto de sujeitos implicados (LATOUR, 2004, p. 130 apud.
ZHOURI, 20133, p. 87, grifo nosso).

O LA se da em trés fases: 1) Licenca prévia: a empresa deve preparar um documento
de referéncia, conduzir uma analise de impacto ambiental, um relatério de impacto ambiental
(EIA/Rima) e realizar uma audiéncia publica; 2) Licenca de instalacdo: criacdo de um plano
basico que inclua as medidas de mitigacdo e compensacdo que serdo oferecidas aos residentes
afetados da area; 3) Licenca de operacdo: entre as autorizacGes de instalagdo e de operagéo, é
necessario cumprir certas condigdes estabelecidas pelo 6rgdo ambiental responsavel pela
supervisdo da obra (AZEVEDO, 2018, p. 268).

Com isso em mente, a antrop6loga Andréa Zhouri (2008, p. 101-103) aponta outros
problemas politico-procedimentais envolvendo o licenciamento e a montagem da cena
participativa, segmentados da seguinte forma:

= Participacéo limitada pelos termos de referéncia e pelos EIA/RIMAS;
= Dificuldades de acesso a informacao;

= Marginalizacdo nas Audiéncias Publicas;

= Falhas na fungéo de regulagéo.
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6. O CONTEXTO CEARENSE

Ao voltar-se para a trajetoria politico-institucional da construcdo do meio ambiente
como questdo publica no Ceard em meados da década de 1980, parte-se de algumas
especificidades que o colocam em uma posicdo especifica. Entre algumas das suas
caracteristicas constam a alta taxa de vulnerabilidade social e a prevaléncia da influéncia
institucional da estrutura oligarquica, esse cenario sofre inUmeras modificacdes em 1986 com
0 inicio do governo Tasso Jereissati, representante de um grupo de empresarios que vinham
ganhando proeminéncia no debate publico das estratégias de desenvolvimento social do
Nordeste. Enguanto governador, foi responsavel pela implementacdo de uma série de
transformacg6es politicas no modelo de gestdo que tornaram o periodo conhecido como
“governo de mudancas” (KUSTER, 2003, pp.117-120).

Esse periodo representou a ascensao politica de uma elite econdmica regional, todavia
os discursos e praticas governamentais eram orientados tanto por principios neoliberais, como
austeridade e eficiéncia gestionaria, quanto por principios desenvolvimentistas, com forte
presenca do Estado na economia por meio de investimentos, com grande énfase no combate a
pobreza e ao clientelismo (GONDIM, 1995, pp. 4-7). A esse respeito Angela Kister afirma
(2003, p. 126-129) que o clientelismo, enquanto aspecto constituinte da cultura politica do
Brasil e especialmente do Nordeste, se articula a dindmica institucional dos aparelhos
decisorios, e estes refletem os interesses organizados das elites, mesmo que ndo homogéneos,
que se estendem de forma centralista e vertical em todas as esferas de poder, 0 que restringe as
possibilidades de controle social a espacos de limitada sensibilidade a opinido publica. Ou seja,
embora tenha havido avangos e inovagdes institucionais, persistia um sistema informal de
regras que regiam o jogo politico. As transformagdes politico-administrativas do “governo das
mudangas” sdo um ponto crucial de enfraquecimento do clientelismo institucionalizado, apesar
da cultura civica. A moralizacdo da estrutura administrativa — ao romper com beneficios,
gratificagdes, apoios, cargos e facilitadores — foi muito importante nesse sentido.

A promulgacédo da Constituicdo Federal em 1988 fortaleceu as mudancgas em curso. De
acordo com Kster (2003, pp.158-160), as etapas de implementacéo de conselhos participativos
no Ceard sob lideranca do Governador Tasso Jereissati tiveram inicio em 1989, sob
coordenacdo de secretarias setoriais, vindo a se tornar modelo para outros estados, com
destaque para a area de salde. A autora também destaca que, apesar das conquistas, 0S
conselhos apresentaram muitas falhas, como reunides irregulares, falta de clareza do seu papel

dos e do seu modelo estrutural, cultura politica local desfavoravel, desconhecimento da
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sociedade em relacdo a existéncia dos conselhos, integracdo deficiente entre conselhos e a
administracdo governamental, e, por fim, baixa legitimidade dos conselheiros perante a base
social representada (ibid. p, 161).

Em questdo de modernizacao, no que diz respeito ao meio ambiente, o governo do Ceara
implantou em 1995 um Plano de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) informado por normas e
critérios internacionais de organiza¢Ges multilaterais dos paises centrais, nas quais o discurso
da participacao politica da sociedade civil estava bastante presente. A novidade da gestdo
participativa estava em trazer a possibilidade de expandir o acesso dos multiplos estratos sociais
ao processo de gerir efetivamente as politicas publicas que os afetam, tendo um meio de
reivindicar o cumprimento de suas demandas e direitos. O principal formato institucional
implementado pelo PDS foi o conselho gestor, as experiéncias implementadas foram: Conselho
de Participacdo da Sociedade (CPS), nas areas de sustentabilidade, familia, cidadania e cultura;
Conselhos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel (CRDS); Conselhos de Descentralizacao
(CD) comunitarios e municipais; Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel, todos
no dmbito de aumentar a interlocucéo entre sociedade e poder publico estadual, municipal e
comunitario com forte énfase no desenvolvimento, contando com ampla cooperacao externa e
académica da Universidade Federal do Ceara (KUSTER, 2003, p.153-156).

Para além da euforia democréatica causada pela Carta Magna de 1988, como salienta
Gohn (2002, p. 22), a forma conselho se populariza como experiéncia de institucionalidade
democratica partir de 1996, ano em que foi promulgada a lei que determina que o repasse de
verbas publicas para areas sociais exige a existéncia de um conselho referente, bem como pela
sua potencialidade enquanto espaco que possibilita aos cidadaos fundar consensos, solucionar
conflitos e deliberar sobre a formulacdo e aplicacdo de normas e critérios de politicas. Porém a
obrigatoriedade legal ndo garante substancialidade democréatica, podendo constituir uma
reproducao técnica de programas existentes visando garantir o repasse de verbas (ALMEIDA,;
TATAGIBA, 2012, p. 72). No contexto estadual, esse processo de descentralizacdo foi decisivo
para o compartilhamento de poder até entdo concentrado na méo das elites oligarquicas, em
compensacao, além dos entraves listados acima, os conselhos ndo possuiam vinculos formais
com as instituicdes decisorias (KUSTER, 2003b, p. 66; PERDIGAO, 2014, p. 16).

Pode-se concluir que esse jogo de cena (BRONZ, 2020, p. 18) envolvendo o projeto
conselhista e a relacdo entre ideias e préaticas resultantes é a base sob a qual se delinearam o0s
codigos e aparatos que ddo substrato a criacdo e a atuacdo do Conselho Municipal de Meio
Ambiente de Fortaleza. Como dito acima, foi um cenario de ganhos democraticos néo livres de
ambiguidades e contradigcdes, em que o discurso participativo estava avan¢ando mais do que as
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acOes praticas, que, mesmo tendo um grau relativamente alto de participacdo para o contexto,
eram pensadas, coordenadas e executadas de cima para baixo. A partir do exposto, com
informacdes complementares a nivel municipal, serdo discutidas as contradigcdes existentes na
estrutura conselhista, como elemento de um sistema politico gerencialista, mediante a dindmica
interna do COMAM.
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7. CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

7.1 bases conceituais, dimensdes sociais e a especificidade ambiental

Anteriormente, foi dito, desde 1996 a existéncia de um conselho gestor se tornou
requisito obrigatorio para repasse de verbas setoriais, porém, para um melhor entendimento da
sua dinamica estrutural e do sistema de rela¢bes decorrente (MIRANDA, 2005, p.15), cabe
delinear sua concepcdo e as categorias que a circundam. De maneira geral, pode-se definir
conselho gestor como um formato institucional deliberativo e/ou consultivo de participacdo e
partilha de poder que medeia e articula representantes da sociedade civil, do poder publico e,
por vezes, do setor empresarial em variadas acdes que se referem a gestdo publica de alguma
area especifica, nesta pesquisa interessa a area ambiental. De forma ampla, visam incorporar
demandas distintas em canais institucionalizados que prezam pelo controle social e
accountability, representando um cenario de avancgos, considerando que:

Os conselhos gestores de politicas publicas constituem uma das principais
experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo. Presentes
na maioria dos municipios brasileiros, articulados desde o nivel federal,
cobrindo uma ampla gama de temas como salde, educacdo, moradia, meio
ambiente, transporte, cultura, dentre outros, representam uma conquista
inegavel do ponto de vista da construgdo de uma institucionalidade
democréatica entre nés. Sua novidade histérica consiste em apostar na
intensificacdo e na institucionalizacdo do dialogo entre governo e sociedade —

em canais publicos e plurais — como condicao para uma alocagdo mais justa e
eficiente dos recursos publicos (TATAGIBA, 2005, p. 209).

Esse arranjo institucional possui ambiguidades desde sua criagdo, pois embora seja um
avango democratico pela sua potencialidade enquanto espago que possibilita fundar consensos,
solucionar conflitos e deliberar sobre a formulacéo e aplicagdo de normas e critérios de politicas
publicas, a obrigatoriedade legal ndo garante substancialidade, havendo desde experiéncias de
reproducdo técnica de programas existentes, visando apenas garantir o repasse de verbas, a
experiéncias de fragil ancoragem social com os setores mais vulneraveis socialmente
(ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, pp.76-82).

Levando em consideracdo a insercdo dos conselhos gestores no paradigma da Nova
Gestdo Publica, as categorias de accountability e controle social sdo muito importantes para
compreendé-los. A primeira diz respeito @ manutencdo de um canal governamental para prestar
conta e avaliar as acdes e decisdes tomadas por agentes publicos sozinhos ou em interagcdo com
outros agentes, visando garantir transparéncia e responsabilidade, de forma a responder aos
grupos inseridos no jogo politico de interesses (GUSSI e OLIVEIRA, 2016, p. 85-86). Nesse
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sentido, controle social é uma categoria relacional, exercé-lo depende de as instituicdes

democraticas serem accountables, isto é:
controle social refere-se, aqui, a um controle ascendente, associado a
responsividade e a responsabilizacdo do governo em uma relacdo constante e
ndo eleitoral com a sociedade. Isso implica para a sociedade, como nas
eleicbes, o direito de exigir a prestacdo de contas no uso dos recursos,
influenciar ou decidir sobre escolha das politicas publicas, fiscalizar o
cumprimento de suas deliberagdes e sancionar, entre outras prerrogativas. Tal
controle pode ser empreendido de forma direta ou por meio de instancias de

representacdo distintas da representacdo parlamentar, como os conselhos
gestores deliberativos (GOMES, 2015, p. 901-902).

Tendo isso em vista, outra categoria importante € a de participacdo. Primeiramente,
segundo Lira e Maciel (2013, p. 74-76), deve-se considerar que uma das principais dificuldades
de consolidagdo de espagos publicos democraticos no Brasil, principalmente no Nordeste, é a
historica permanéncia de mecanismos de cooptagdo tipicos do clientelismo, como o
patrimonialismo e a hierarquizacdo social de praticas politicas. Em sua proposta enquanto
instituicdo descentralizante, os conselhos gestores deveriam ser importantes no relativo
enfraqguecimento desses mecanismos, pois constituem uma estrutura que fornece aos estados e
municipios condi¢des técnicas de assumir atribuicGes gestoras em escala local. Embora a
participacdo popular ndo seja consequéncia natural da implementacdo desse formato
institucional, o modo como ela é concebida implica diretamente nas possibilidades de
efetivacdo por esse mesmo formato. De acordo com Salviani (2010, pp. 234-239), participagédo
popular costuma ser vista ou como um meio, de forma que a inclusdo popular vise melhorar a
eficacia de projetos estabelecidos de cima para baixo, ou como um fim, de forma que a incluséo
popular seja o objetivo em si. No primeiro caso, o interesse € legitimar, enquanto no segundo o
interesse € incluir. Nesse sentido, indica-se que no desenho institucional dos espacos
democraticos, o elemento participativo ndo é neutro.

Carla Almeida e Luciana Tatagiba falam de como a forma conselho intensifica tanto o
didlogo, quanto as contradi¢bes envolvendo governo e sociedade:

Apesar das consideracfes que atestem o impacto tedrico e institucional dos
conselhos gestores, 0s estudos sobre 0 assunto mostram a exaustdo que essa
densa e variada arquitetura participativa tem esbarrado em limites que muitas
vezes esvaziam ou restringem seus potenciais democratizantes. E aqui parece
gue estamos diante de um paradoxo: a vitalidade do modelo
conselho/conferéncia/fundo e seu peso no redesenho das politicas setoriais
parece vir acompanhado da sua baixa capacidade para incidir nas correla¢des

de forca que conformam o jogo politico em suas areas especificas (ALMEIDA
e TATAGIBA, 2012, p. 4).
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Para Alcantara (2010, pp. 1809-1812), ao tratar especificamente do meio ambiente,
percebe-se que € um objeto em intensa disputa por significacdo e apropriacdo, ou seja, pela
representacdo legitima e pela distribuicdo de poder sobre seus elementos, o que incide

diretamente nas formas de geri-lo.

7.2 Uma critica a universalidade da forma conselho a partir do contexto local
Inicialmente, é necessario fazer uma breve menc¢do ao contexto nacional atual da base

legal de atuagdo dos conselhos municipais de meio ambiente em geral, pois é importante para

a analise que segue. Essa base esta fundamentada em diversas leis e regulamentos, pode-se

destacar:

Quadro 1 — Base legal federal de atuacéo dos conselhos municipais de meio ambiente

Lei Federal n° 6.938/1981 (Politica Nacional do | Essa lei estabelece os principios e diretrizes da
Meio Ambiente) politica nacional do meio ambiente, destacando a
participacdo da sociedade na defesa e preservagéo
do meio ambiente, bem como a criagdo de
conselhos e outros instrumentos de gestdo

ambiental.

Constituicdo Federal de 1988 A Constituicdo estabelece a competéncia comum
entre os entes federativos (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios) para a protecdo do
meio ambiente, determinando a cooperacao entre
eles. Além disso, prevé a participacdo da

sociedade na gestdo ambiental.

Lei Federal n°® 9.605/1998 (Lei de Crimes | Essa lei estabelece as infragdes administrativas e
Ambientais) penais relacionadas a condutas lesivas ao meio
ambiente. Ela é fundamental para orientar as
acOes de fiscalizacdo e controle ambiental
realizadas pelos conselhos e demais O6rgdos

competentes.

Lei Federal n° 9.795/1999 (Lei da Educacdo | Essa lei estabelece a Politica Nacional de
Ambiental) Educacdo Ambiental e prevé a criacdo de
conselhos de educagdo ambiental, que podem ser

vinculados aos conselhos municipais de meio
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ambiente. Esses conselhos tém como objetivo
promover a participacdo da sociedade na
formulacdo e implementacdo de programas e

projetos de educagdo ambiental.

Lei Federal n® 9.985/2000 (Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza - SNUC)

Essa lei institui o SNUC e prevé a criacdo de
conselhos consultivos para as unidades de
conservacdo, envolvendo a participacdo da
comunidade local e de representantes dos 6rgdos

publicos responsaveis pela sua gestao.

Lei Federal n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)

O Estatuto da Cidade estabelece diretrizes gerais
da politica urbana e prevé a criacdo de conselhos
municipais, incluindo conselhos de meio
ambiente, para a promocao da gestao democratica

das cidades.

Lei Federal n® 11.284/2006 (Politica Nacional de

Gestao de Florestas Publicas)

Essa lei estabelece principios e diretrizes para a
gestdo de florestas publicas e prevé a participacdo
social na gestdo dessas areas, por meio da criagdo

de conselhos.

Lei Federal n° 11.445/2007 (Lei do Saneamento

Basico)

Essa lei prevé a criagdo de conselhos municipais
de meio ambiente como Orgdos colegiados
responsaveis pela formulacdo de diretrizes,
acompanhamento e avaliagdo das acbes
relacionadas ao saneamento bésico, incluindo o
gerenciamento dos residuos sélidos e a gestdo dos

recursos hidricos.

Lei Federal n® 12.651/2012 (Cédigo Florestal)

Essa lei estabelece normas gerais sobre a
protecdo da vegetacdo, areas de preservacdo
permanente, reserva legal, entre outros aspectos
relacionados a conservacao e uso sustentavel dos
recursos naturais. Os conselhos municipais de
meio ambiente desempenham um  papel
importante na implementacdo e monitoramento

das disposicoes do Codigo Florestal.

Fonte: Elaboragéo prdpria
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Além dessas leis federais, existem regulamentacGes especificas em cada estado e
municipio, que estabelecem as competéncias, a composi¢do e o funcionamento dos conselhos
municipais de meio ambiente.

A contribui¢do do antropdlogo Edmund Leach (2014, p. 80-93) foi fundamental para a
elaboracéo desta pesquisa. Em seu estudo seminal de 1954, intitulado "Sistemas Politicos da
Alta Birmania", Leach abordou as contradi¢des persistentes nas estruturas sociais viabilizadas
por suas proprias dindmicas internas a partir da maneira como os individuos manipulam
elementos dos sistemas politicos de acordo com seus interesses. Ele destacou que ndo é possivel
ter uma estrutura sociopolitica rigida e inflexivel em todo o territério da populacéo estudada,
demonstrando como um grupo populacional especifico, os kachin, apresenta diversas formas
de organizacéo social dentro de uma mesma estrutura.

Com base nesse exemplo e outras contribui¢des tedrico-metodoldgicas, ao longo deste
trabalho, foi mostrado como os conselhos gestores séo tidos como parte de uma estrutura
administrativa participante de um sistema administrativo mais amplo, que inclui um érgao
executivo e um fundo monetario. Essa estrutura, exceto em questdo de ser deliberativa ou
consultiva, é tida como com formato democratico estavel e replicdvel em todo o territério
brasileiro, reunindo diferentes atores, como populagdes locais (apenas se organizadas
institucionalmente e aceitas como participantes do 0rgédo), representantes do mercado e do
poder publico, em um espago de discussdo que deveria ser intrinsecamente paritario. Foi
mostrado também como os conselhos municipais de meio ambiente sdo descritos como espagos
nos quais os atores desempenham papéis internamente, de acordo com um conjunto de
jurisdicBes e principios. As jurisdicbes sdo, além das mencionadas no quadro 1, as
complementares estaduais, municipais e 0s regimentos internos. Ja os principios séo a separacao
entre ambiente natural e construido, o compromisso com o desenvolvimento sustentavel e a
construcdo de um ambiente ecologicamente equilibrado pela via mercadoldgica, participacdo
social, accountability, articulacdo entre os 6rgdos do sistema ambiental, crenca em solucdes
técnicas, conservacao da natureza tornando porgdes do espaco intocaveis ou areas de lazer (sem
alteragdes no sistema produtivo), e a busca pelo consenso negociado.

No entanto, ndo se pode afirmar a rigidez desse tipo administrativo baseado no modelo
ideal. Os conselhos municipais de meio ambiente podem se organizar de formas diferentes,
mesmo que estejam fundamentados nesses codigos mencionados. A eficacia desses conselhos
esta relacionada ao manejo dos cddigos de acordo com o0s interesses de cada ator representante.
Isso sugere que o formato politico-administrativo dos conselhos gestores pode assumir

inimeras formas de organizagdo socioinstitucional.
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E possivel citar uma série de estudos (DORES, 2013; FERREIRA; ALBERTO
FONSECA, 2014; GOHN, 2002; LEME, 2010; LIRA; MACIEL, 2013; ROSELY; MORAES;
SANTOS, 2009; SOUZA; NOVICKI, 2011) que compilam e apontam as inconsisténcias de
conselhos gestores do meio ambiente em multiplas escalas e em varias regides do Brasil,
principalmente no que diz respeito a participagdo social. Sistematizam, também, um conjunto
de variac@es entre os conselhos, com distintos niveis de integracdo com a sociedade, ocupando
posicBes mais ou menos importantes junto as demandas sociais, todavia, permanece 0
apontamento da precariedade tanto do funcionamento, quanto dos mecanismos mobilizados
pelos conselheiros

Portanto, com base nisso, podemos inferir que os conselhos gestores sdo espacos de
discusséo e tomada de decisdes, nos quais diferentes atores representantes desempenham papéis
de acordo com um conjunto de regras e principios estabelecidos por legislacfes e diretrizes
ambientais e principios internacionais. No entanto, a forma como esses conselhos se organiza
e sua eficacia podem variar, dependendo dos interesses e acdes dos atores envolvidos e da

dindmica local.

7.3 O contexto municipal

Seguindo as orientacdes da Carta Magna, foi criada, em 1990, a Lei Organica do
Municipio de Fortaleza, nela estava estabelecido que:
Art. 12°- O Poder Municipal criara, por lei, Conselhos compostos de

representantes eleitos ou designados, a fim de assegurar a adequada
participacdo de todos os cidaddos em suas decisdes (FORTALEZA, 1990,

s/p).

Todavia, apenas sob o governo estadual de Tasso Jereissati, e municipal de Juraci
Magalhaes, foi criado o Conselho Municipal de Meio Ambiente de Fortaleza (COMAM) pela
Lei n°® 8.048, de 24 de junho de 1997, somente com fungdo consultiva e de assessoramento ao
prefeito, inicialmente integrado a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Territorial e Meio
Ambiente (SMDT). Um Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA) havia sido
pensado junto a criacdo do SISNAMA, porém se efetivou com a criacdo de instrumentos locais,

estruturando-se da seguinte forma:
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Figura 2: SISMUMA e sua insercao legal no municipio de Fortaleza

SISMUMA

Instrumentos para Instrumentos de
obtencdo de planejamento municipal

desenvolvimento com com 0 componente
sustentabilidade ambiental

g Crgao ambiental WM Plano plurianual

= Plano diretor
onselho de meio — .

Bl ambiente o C0digo da cidade

s L€ de parcelamento, uso e ocupagéo do solo

— Lei de diretrizes orgamentarias

Fonte: Elaborag&o a partir de SEUMA (2020)

Bl Fundo de meio
ambiente

O texto possui duas modificagdes, a primeira foi com o art. 2° da Lei Ordinaria n°8.707,
de 19 de maio de 2003, sob prefeitura de Juraci Magalhdes, com as seguintes mudancas:
integracdo do conselho na estrutura da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Controle
Urbano (SEMAM); competéncia para atuar em nivel deliberativo e consultivo; e capacidade de
constituir Camaras Técnicas para aprofundar matérias de relevante interesse social. A segunda
modificacdo foi feita pela Lei Ordinéria n® 10.765, de 03 de julho de 2018, com as seguintes
inclusGes: Integracdo e colaboragdo com a Secretaria Municipal do Urbanismo e Meio
Ambiente (SEUMA); possibilidade de autorizar aprovacéo de projetos de interesse publico por
meio de um processo administrativo simplificado; capacidade de atuar na formulagéo,
planejamento e avaliagdo da politica municipal de saneamento basico, passando a ter 6rgéo
representante compondo o plenario.

Como escreve Leme (2010, p. 30), a primeira alteracdo se deu no contexto de tentativa
do governo federal em estreitar as relagfes interfederativas na gestdo ambiental e tentar superar
elementos limitantes da atuagdo técnica do SISNAMA, melhorando seu arranjo institucional.
Dessa maneira, durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso em 2001, foi criada por
meio da Portaria n° 189/2001 a Comissdo Tripartite Nacional® “como instrumento de
articulacdo e descentralizagdo, composta por representacdes paritarias dos érgdos e entidades

3 As comissdes tripartites sdo os instrumentos por exceléncia de cooperagéo entre os entes federados (BRASIL,
2011).


https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/ta/153/text#5685
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ambientais da federacdo, desenvolvendo seu trabalho de acordo com uma l6gica de consenso”
(Ministério do Meio Ambiente, 2022), logo apds, em 2003, através da Portaria n°® 473, foram
criadas de forma gradativa as Comissfes Técnicas Tripartites Estaduais, sendo que o Ceara
ganhou representante titular e suplente apenas em 2004 por meio de nova Portaria, sob governo
estadual de Lucio Alcéntara.

No contexto municipal, a alteracdo de 2003 no COMAM se deu no cenario em que a
prefeitura de Fortaleza vinha recebendo inimeras criticas pela falta de aparelhamento dos
orgdos ambientais, principalmente para lidar com o amplo avango de moradias precarias,
ocupagcdes irregulares e com déficit habitacional, entre as principais criticas estavam a falta de
agilidade na concessdo de licenciamentos ambientais, falta de funcionarios e estrutura de
trabalho deficiente em uma gestdo municipal caracterizada por grandes obras, principalmente
em questéo de transporte e mobilidade (SALDANHA; BENEVIDES, 2013, p. 174-175). Com
isso em mente, tornar o COMAM deliberativo e aparelhd-lo com camaras técnicas se insere
nesse jogo de cena politico.

Durante os dois mandados da prefeita Luiziane Lins, entre 2005 e 2012, existiu uma
série de acOes e programas ambientais voltados a Agenda 21, todavia ndo houveram
transformacoes relevantes ao COMAM diretamente, mesmo que permeassem assuntos de sua
competéncia.

A segunda alteracdo, em 2018, se deu no contexto de articulacdo de reformas
administrativas no estado do Ceara, sob governo de Camilo Santana, e no municipio de
Fortaleza, sob prefeitura de Roberto Claudio, que vinham sendo tramitadas. Em contexto
estadual, por conta da correlacdo de forcas politicas envolvidas, a alteracdo da estrutura
administrativa foi aprovada depois da municipal, em dezembro, com vistas a “reducédo de gastos
com ganho de eficiéncia da administracdo publica, a melhoria da governanca e da integracéo,
o0 foco no cidaddo e a uniformizacao das estruturas organizacionais das Secretarias do Estado”

(CEARA, 2018). Em contexto municipal, 2017 foi um ano com in(imeros elementos, 30 esses:

= Alteracdo da estrutura administrativa do poder executivo, em especial secretarias;
= Criacéo do licenciamento ambiental simplificado e por autodeclaracéo;

= Criacdo da Politica Ambiental do Municipio de Fortaleza;

= Criacdo do selo Empresa Amiga e do certificado de Gentileza Ambiental;

= Criagdo da Politica de Desenvolvimento Urbano de Baixo Carbono de Fortaleza;
= Nova de Lei de Uso e Ocupacao do Solo.
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A reforma administrativa, conforme citado na ata da 4° reunido ordinaria do COMAM de
2018, por conta readequacédo e subdivisdo de secretarias, teve um impacto na estrutura e nas
funcGes do conselho com: a substitui¢éo de instituicOes representadas segundo as alteragdes das
secretarias; a possibilidade de aprovar projetos de interesse social relevante por meio de um
processo administrativo simplificado; a fungdo de elaborar e deliberar sobre a politica de
saneamento basico por pressdo do governo federal.

As secretarias anteriormente mencionadas (SEMAM e SEUMA), considerando as
pequenas alteracbes no nome e na competéncia, sempre tiveram um objetivo bem estabelecido:
planejamento, controle e integracéo entre ambiente natural e ambiente construido. Para melhor
entendimento, o site oficial da SEUMA classifica tais categorias da seguinte forma:

O Ambiente Natural envolve todos os recursos naturais disponiveis para a
cidade: corpos hidricos, solo, subsolo, atmosfera, flora e fauna. O Ambiente
Construido é o artefato originado no ambiente natural para garantir a
sobrevivéncia do homem, e é composto pelas edificacbes, mobilidade,
saneamento basico e demais infraestruturas, incluindo aquelas de lazer e
entretenimento. Ou seja, urbanismo e meio ambiente sdo disciplinas

complementares, interdependentes e indissocidaveis (CANAL URBANISMO
E AMBIENTE, [s/d]).

O site (ibid.) ainda informa que as decisGes tomadas se orientam pelo valor do rigor
técnico, isto é, sdo pautadas “em bases técnicas apoiadas por dispositivos legais”. Considerando
15s0, 0 COMAM foi criado para compor o Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA),
junto a um 6rgao ambiental, atualmente a SEUMA, que possui funcédo de supri-lo com recursos
humanos, financeiros e materiais de funcionamento, e ao Fundo Municipal de Defesa do Meio
Ambiente (FUNDEMA), criado pelo em 1999 pelo Decreto 10.580, com fungéo de desenvolver
projetos de educacdo, preservacdo e recuperacdo ambientais. Esse sistema permite a
manutencdo de uma sustentabilidade institucional (financeira e administrativa) para a execucao
das suas tarefas (ibid.).

No contexto de criagdo do COMAM, ndo haviam cddigos que versassem de maneira
mais especifica sobre a questdo ambiental local, o que configurou um entrave na execucédo de
sua funcdo, principalmente no que diz respeito a participacdo popular efetiva nas politicas
publicas e ao cumprimento de suas atribui¢es legais como, por exemplo, colaborar com o
executivo municipal em relacdo a Politica Municipal de Meio Ambiente, documento que passou
a ser discutido em 2013 e tornado lei apenas em 2017, 20 anos depois da criagdo do conselho.
Como destaca Fonseca e Bursztyn (2009, p. 34), a falta de considerag&o da realidade local abre
brecha para descontextualizar elementos culturais e politicos, bem como as relagGes de poder

caracteristicas importantes a serem consideradas para um melhor direcionamento das acoes.
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Em decorréncia desses fatores, ndo havia a formalizacao setorial de principios, objetivos
e estratégias para a gestdo ambiental do municipio. Entre os aparatos legais que deram mais
substancialidade a atuacdo do COMAM foram a atribuicdo de carater deliberativo em 2003, e
a instituicdo do Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza pela Lei Complementar
n® 062, de 02 de fevereiro de 2009, que cria varios instrumentos urbanisticos e que no Capitulo
I, art.9°, § XI e XVIII, dispbe sobre os deveres da politica de meio ambiente do mesmo
municipio, a saber:
Xl — Garantia da participacdo da populacdo no planejamento,
acompanhamento e gestdo da politica ambiental;
XVIII - Promover a efetiva gestdo democratica na politica de meio ambiente,
a partir da participacdo da sociedade civil junto ao Conselho Municipal de
Meio Ambiente (COMAM), paritario e deliberativo, sendo garantida a

representacdo de entidades ambientalistas, entidades de classe e movimentos
sociais com poder de voto (FORTALEZA, 2009. grifo nosso).

Tendo em vista 0 contexto apresentado, o plano proporcionou um fortalecimento da
vertente ambiental no sistema de planejamento urbano.

Em 2013, sob governo estadual de Camilo Santana e municipal de Roberto Claudio,
teve inicio uma série de pesquisas encabecadas pela prefeitura em conjunto com o Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR) e com a Fundagéo Cearense de Pesquisa e Cultura
(FCPC) no sentido de construir o plano Fortaleza 2040, que é um diagndstico da situagdo da
gestdo publica e um plano estratégico para aces de curto, médio e longo prazo relativo a
melhoria dos problemas e entraves encontrados (SILVA, 2018, p. 16-17). No que diz respeito
ao meio ambiente e a governanca, um levantamento organizado por Luiza Perdigdo (2014, p.
16-70), publicado pelo IPLANFOR, analisa a situacéo participativa em conselhos municipais e
seu funcionamento, destaca-se: auséncia tanto de planos de trabalho, quanto de um canal de
retorno para as solicitacbes demandadas ao poder publico em 78,6% dos conselhos, incluindo
0 COMAM,; acesso restrito ou inexisténcia de informacdes sistematizadas sobre a atuacdo dos
conselhos; auséncia de publicizagdo de atividades no site da prefeitura. Pode-se resumir as
conclus@es desse diagnostico nos seguintes pontos:

= Descrédito da sociedade na gestdo participativa.

= Falta de continuidade e canais de interlocu¢do com a sociedade.

= Desconhecimento das atribuicdes dos Conselhos.

= Acesso insuficiente a informacGes e auséncia de prestacdo de contas.
= Pouca sensibilidade dos gestores e sociedade para a cidadania.

= Baixa priorizagdo das demandas dos Conselhos.
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= Participacdo pouco atrativa e centralizada.

= Desarticulacdo dos Conselhos e falta de instancias de articulagéo.

= Predominio da representacdo do poder publico nos Conselhos.

= Falta de estimulo & participacdo ativa da sociedade.

= Pouco estimulo & convivéncia comunitéria e falta de apoio a organizag&o.
= Insuficiente integracdo entre as politicas publicas.

= Falta de abertura para compartilhar a gestdo de espa¢os publicos com a sociedade.

Esses dados informam a sistematizacao e posterior discussdo que serdo expostas adiante
especificamente sobre o COMAM.

Como diz Miranda (2005, p. 11), o estudo de sistemas politicos esta interligado ao
estudo do direito, pois o desenvolvimento de uma cultura juridica acompanha a implementacao
das instituicdes estatais. Um dos dados mais importantes para esta pesquisa é a caracteristica
historica generalizada de baixa institucionalizacdo dos procedimentos internos dos conselhos
municipais e a falta de conex@o com atores externos. Inserido nesse aspecto, por exemplo, o
COMAM ¢ apresentado no documento na condi¢do de inativo até 2013. Levando em
consideracdo a condicdo institucional local precéaria e totalmente submetida as instancias
superiores, cabe uma analise da relacdo da legislacio ambiental federal com sua
operacionalizacdo em esfera municipal. Leme colabora com esse debate, ao afirmar que

A Constituicdo de 1988 elevou os municipios a entes federados, que passam a
ter autonomia para se auto—organizarem, elegerem seus representantes,
elaborarem suas leis e arrecadarem tributos proprios. Os municipios passaram,
entdo, a assumir uma série de competéncias com relagdo a diversas politicas
publicas. Mesmo que de forma compartilnada com outros entes da federagéo,
0S municipios passaram a ser protagonistas para diversas politicas. O artigo 23
da Constituicdo Federal enumera uma série de competéncias comuns com 0s
diferentes entes da federacdo. Além disso, o capitulo 30 reafirma que as
questdes de carater local sdo de competéncia dos municipios. A questdo
ambiental aparece entre as competéncias descritas no artigo 23, incisos VI e

VII: “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas” e “preservar as florestas, a fauna e a flora” (LEME, 2010, p. 28).

Uma carateristica da legislacdo ambiental ¢ a classificacdo das questdes ambientais no
enquadramento de fluxos de matéria e energia — relativos ao ambiente natural, por exemplo
qualidade do ar e da &gua, fauna, flora, vegetacdo, arborizagdo, parques urbanos e unidades de
conservacao —, com as “consideragdes sociais” ficando a cargo atores institucionais em esferas
participativas (ACSELRAD, 2010, pp. 108-111). A especializa¢do das institui¢gdes gestoras —
em questdes como agua, floresta, bacias hidrogréficas, biodiversidade, agricultura, justica, entre

outras — é fator que colabora com um cenario de fragmentacéo, realizando uma pulverizacdo
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de fungdes que enfraquece o didlogo interfederativo e interinstitucional, deixando a critério dos
agentes politicos que participam dessas instituicdes a realizacdo dessa articulagdo, ponto
pertinente quando se considera que as questdes ambientais ndo se limitam a um espaco
geogréfico local (LEME, 2010, pp. 28-31). Em consideracdo a visdo otimista da relacéo entre
participacdo local e efetivacdo democréatica, Leme escreve, em pesquisa encomendada pelo
IPEA, que na maioria dos municipios brasileiros:

os representantes da sociedade civil — na maior parte das vezes — ndo
representam um grupo social — ou seja, ndo ha base social que legitime a
representacdo. A falta desta base e a representacdo de interesses particulares
nas instancias de participacdo e controle social acabam por facilitar ou, no
minimo, induzir a omiss&o quanto a antigos vicios existentes na administracéo
publica, como o patrimonialismo, o clientelismo, o coronelismo e o
mandonismo (LEME, 2016, p 150).

Diagndstico corroborado com a situagdo do COMAM, no qual as instituicbes
representantes e os conselheiros ndo sdo eleitos, mas indicados segundo sua posi¢édo/cargo que
ocupam. Mas, embora o arranjo institucional de gestdo ambiental local ndo estivesse
consolidado, o Ceard protagonizou projetos no intuito de estruturar a gestdo e capacitar
conselheiros, como exemplo tem-se o programa Selo Municipio Verde, criado em 2003 para
certificar acbes de desenvolvimento sustentdvel nos municipios, indicando um gradativo
processo de institucionalizagéo.

Caracterizando de forma mais detalhada, o0 COMAM ¢é um 06rgdo de abrangéncia
institucional e, segundo a lei n° 8.048 de 24 de julho de 1997, tem como competéncia propor e
acompanhar a implementacdo de diretrizes gerais da politica de meio ambiente, visando a
manutencdo da qualidade ambiental municipal; colaborar com e definir medidas para o 6rgao
ambiental executor ao qual esta integrado e outros 6rgaos publicos e privados para atividades
relativas a seus objetivos, como solucdo de problemas e preservagdo ambientais; promover a
divulgacdo de conhecimentos e mobilizar a opinido publica para a preservacao, por meio de
estimulo a campanhas e eventos educativos em espacos diversos, incluindo escolas; preservar
a vida ambiental das bacias hidricas que ultrapassam os limites do municipio por meio de
articulacdo intermunicipal; aprovar licenciamento de atividades e obras que envolvam
parcelamento de solo; arruamento em areas de protecdo de recursos hidricos; articular com
6rgdos do mesmo género nas escalas federal, estadual e municipal para troca de expertise
informacional e técnica de defesa ambiental (FORTALEZA, 1997). Sendo classificado pela

emenda n° 005/97 como um 6rgao “eminentemente técnico’.
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Em relag&o a estrutura administrativa, 0 COMAM possui 36 conselheiros titulares e 36
suplentes, que se dividem entre natos e representantes (0s ultimos em sistema de rodizio), em
geral sem nenhuma capacita¢do prévia para assumir o cargo (exceto os integrantes do setor
publico ambiental), com possibilidade de participacdo de convidados. Os natos e representantes
sdo vinculados as instituicGes publicas do municipio e/ou a sociedade civil organizada, ja os
convidados sdo organizacdes da sociedade civil com comprovada atuacao na questao ecoldgica,
porém nao possuem poder de voto. Dessa forma, entende-se que a posicdo de conselheiro é
viabilizada pela posse de um capital social* que legitime o participante como capacitado/técnico
em seu respectivo setor e vinculagéo institucional e social.

O art. 12 do decreto n® 12.076/2006 possibilita 0 COMAM deliberar sobre matérias de

sua competéncia sujeitas a votacao, sendo que seus atos sdo formalizados atraves de:

1) Resolucéo: quando se tratar de matéria ambiental vinculada a competéncia do Conselho
submetida a apreciacdo e deliberacao;

2) Mocao: quando se tratar de manifestacdo relativa a tematica ambiental,

3) Norma: quando se tratar de procedimentos e rotinas relativas ao licenciamento
ambiental;

4) Instrucdo: quando se tratar da elaboracdo de manuais de procedimentos a serem
seguidos internamente ou externamente;

5) Aprovacdo prévia: se refere a aceitacdo de parecer técnico emitido pela CPA relativo ao
licenciamento das atividades, obras e empreendimentos potencialmente geradores de

dano ou impacto ambiental.

De forma complementar, o art. 15 da mesma lei determina que a secretaria executiva
define os assuntos a serem tratados, sendo as reunides publicas, porém com o direito de voz
privativo dos conselheiros, exceto se o presidente do plenario considerar o pronunciamento
relevante.

O licenciamento ambiental é uma atividade fundamental na dindmica no COMAM e
seu principal instrumento. Conforme afirma Zhouri (2008, pp. 99-100), seu processo consiste
na disputa politica manifesta (portanto também simbolica, considerando as representacfes

sobre 0 meio ambiente disputadas) para decidir o uso e a destinacéo de porcdes do espaco a ser

4 Conceitualizado como “a soma de recursos existentes ou potenciais ligados a posse de uma rede de relagdes
durdveis ou de relagBes mais ou menos institucionalizadas de conhecidos ou de reconhecimento mutuo”
(BOURDIEU, 1986, p. 89, traducéo nossa).
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feitos por empreendimentos causadores de impacto ambiental. Nesse sentido, € um instrumento
de producéo de consenso, mesmo em situa¢Ges ambiguas.

No que se refere a anadlise do COMAM, os fundamentos tedrico-metodologicos aqui
empregados tém aporte: 1) Na avaliacdo de profundidade, metodologia de base antropolégica
hermenéutica desenvolvida por Lea Rodrigues (2019, 2008, 2011) para avaliar politicas
publicas, com enfoque na anélise do contetdo da politica a partir de suas bases conceituais e
tedrico-metodoldgicas, sua formulacédo e a coeréncia interna, que foi aqui realizada em termos
de texto e pratica. A adaptacdo dessa metodologia busca a aplicacdo a uma instituicdo em si,
com isso, aplica-se uma abordagem interpretativa para os materiais institucionais por ela
produzidos e os que a interpelam, buscando interpretar como elementos sdo significados na
pratica conselhista. A reconstrucéo da trajetéria historica do conselho de forma contextualizada
(RODRIGUES, 2008; GUSSI, 2008) foi necessaria para compreendé-lo em sua estrutura e
sobre como ao nivel local sdo operacionalizadas a¢des gestadas nas esferas superiores, no caso
federal e estadual. Sera tracado agora quais relacdes o constitui, isto €, como os atores e posicdes
apresentam-se organizados institucionalmente e agem apoiados em leis, normas, valores e
ideias. 2) Nas categorias mobilizadas por Little (2006) na articulacdo entre ecologia politica e
etnografia para mapear a interacdo entre os atores na dinamica interna do conselho ambiental
em questdo, pretendendo formar um quadro analitico dos fluxos e processos inerentes as
reivindicacdes e respectivas cotas de poder institucionalizadas. Enquanto pesquisa documental,
esta analise tem como base o conjunto de atas das reunides entre 2014 e 2022 e o corpo de leis
e normas que suportam o COMAM. Duas entrevistas foram realizadas de forma a
complementar a interpretacdo, uma com a presidente do conselho entre 2013 e 2020, e outra
com uma conselheira de uma instituicdo representante do setor educacional, sendo feita a
escolha de n&o citar os nomes no trabalho.

Alguns pontos sdo importantes nessa delimitacdo temporal do objeto de pesquisa.
Primeiramente, a auséncia de sistematizacdo sobre as informacGes concernentes ao conselho,
ndo é possivel acessar nenhuma ata entre 1997 e 2013. O processo sistematizacdo e
digitalizacdo dos dados partiu das pesquisas encomendadas pela prefeitura citadas
anteriormente, visando a producéo do projeto Fortaleza 2040 e a construcdo a curto prazo do
Sistema Municipal de Participacdo e Controle Social para a gestao publica.

Com base no regimento interno e nas atas das reunides, foi feito um quadro para
sistematizar a disposicéo de atores e posi¢cdes no COMAM, tido como paritério ao se colocar
distribuido da seguinte maneira: 18 integrantes do poder publico (os primeiros 18) e 18 da
sociedade civil organizada (o restante das instituicdes). Segue o quadro:
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Instancia

InstituicGes

Ancoragem

Setor publico®

1) SEUMA

2) SEINF

3) SEPOG

4) SME

5) PGM

6) SECULTFOR

7) SMS

8) COAREG

9) SCSP

10) CMF

11) SEMACE

12) SEMA

13) CPA
integrante da SEUMA)

14) IPLANFOR

15) HABITAFOR

16) CAGECE

17) ACEFOR

18) IBAMA

19) CREA/CE

20) CRBiIo

21) ECOFOR

22) MPCE

23) OAB

24) CAU

(coordenadoria

Entidades publicas

articulaggo com o
legislativo,  executivo

judiciario

com
poder

e/ou

Setor produtivo (empresarial,

sindical e técnico)

25) FIEC
26) ENEL
27) CDL
28) ACC
29) ABES
30) AGB
31) IAB/CE

Articulagdo com o

econdmico e com

profissionais

setor

classes

° Retirada da AMC, URBFOR, ETUFOR, uma universidade publica.
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32) SINDUSCON

Setor socioambiental 33) FBFF Entidades de classe e

34) IPC ambientalistas com rela¢6es ndo
governamentais, empresariais
e/ou profissionais com a

populagéo local

Setor educacional 35) Universidade publica | Universidades e centros de
(Variacdo entre UFC, | ensino. Ocupam uma categoria
UECE e IFCE) entre as outras instancias

36) Universidade privada | mencionadas
(UNIFOR)

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Rodrigues (2019)

O quadro torna evidente que apesar da suposta representacdo paritaria, com igualdade
de membros da sociedade civil, ha uma concentracdo de atores participantes diretos do poder
publico representando tanto esse setor em si quanto a prépria sociedade civil, legando a poucos
representantes externos a administracdo publica a tarefa de representar a sociedade ndo-
organizada. Mesmo entre 0s integrantes desse primeiro setor, hd poucos representantes de
segmentos da sociedade civil. Em 2014, periodo do qual parte a andlise aqui feita, as
representacfes das sete Secretarias Regionais da cidade, mais proximas as demandas
espacialmente distribuidas da populacdo sobre o ambiente, foram reduzidas a um voto
representado pela SCPC. Outro aspecto a se pensar é a auséncia de representante do Conselho
Estadual de Meio Ambiente no plenério, o que supde uma caréncia de dialogo entre as unidades
administrativas estadual e municipal.

Segundo a proposta de Little (2006) e Rodrigues (2019), pode-se tratar da cota de poder
dos atores a partir das relaces que estabelecem com instancias de exercicio de poder sobre os
elementos sociopoliticos e biofisicos® em diferentes escalas. Visando facilitar a exposicéo, o
quadro abaixo segmenta apenas a populagdo local e os setores do quadro acima por cota de
poder, isto é, setores que tém interacdo direta, por meio de algum de seus integrantes, com
alguma categoria da primeira coluna’ do quadro 3. Os atores em especifico serdo posteriormente

referidos a partir de sua interacdo em reuniées do COMAM. Segue o quadro:

¢ Elementos como agua (ex. saneamento e corpos hidricos), residuos sélidos (ex. lixo), ar, clima, vegetacéo (ex.
arborizacdo), areia (ex. dunas) e afins.

" Para facilitar o entendimento, se tem o seguinte exemplo: dentro da representacdo paritaria, o Ministério Publico
do Ceara é colocado como representante da sociedade civil por conta da sua funcdo junto aos cidadaos, todavia, é
um organismo publico, logo, do setor publico e esta presente nos conselhos municipal e estadual de meio ambiente,
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Quadro 3 — Cota de poder por setor

Atores Setor publico Setor Setor Setor P. local®
produtivo socioambiental educacional
Federal X
Estadual X X X
Municipal X X X X X
E. biofisicos® X X X X
P. local X X X X

Fonte: Elaboracdo propria baseado em Little (2006) e Rodrigues (2019)

Cada setor possui um diferente nivel de integracdo com o0s outros e com 0 ambiente,
sendo que os setores publico e produtivo concentram os maiores niveis de integracdo, logo,
maior cota de poder. Essa concentragéo indica a polarizagéo de interesses e reivindicagdes nos
setores tradicionalmente dominantes (LITLLE, 2006, p. 92), como discorrido nos capitulos
anteriores, mesmo em uma instituicdo de deliberacdo participativa. Dessa forma, percebe-se
que essa esfera de interlocucédo setorial em si ndo impede o direcionamento dos temas e do
curso do plenario por instituicdes que detém maior poder, dito de outra forma, ndo garante que
a agenda publica do ambiente seja moldada por agentes ndo integrantes do Estado e do mercado.

A interacdo entre os atores sera exposta em torno de exposicdo geral de minutas, debate
e sugestOes, votacdo de propostas, apresentacdo de dados, discussdes sobre alteracdes em leis
e regulamentos, entre outros elementos complementares. Os atores interagem entre si, como a
SEUMA com as empresas e entidades, e também com o meio biofisico e social, considerando
questdes relacionadas ao meio ambiente, urbanismo, satde publica, entre outros. Seguindo a
proposta metodoldgica de Little (2006) o quadro abaixo busca identificar os atores envolvidos,
0s recursos mobilizados — interpretativos, argumentativos e de poder —, analisar as interaces

entre eles e com o meio social e biofisico, e compreender as reivindicacdes de cada ator em

além de outros 6rgdos. O MPCE conta com um corpo técnico préprio e com fun¢des na administragdo publica
independente dos poderes legislativo, executivo e judiciario, que afetam até mesmo as instituicbes das quais faz
parte. Pode também ser acionado por qualquer cidaddo e exerce influéncia intelectual e politica sobre 0 meio
ambiente no territdrio estadual e municipal junto ao seu Centro de Apoio Operacional de Protecdo a Ecologia,
Meio Ambiente, Urbanismo, Paisagismo e Defesa do Patrimdnio Histérico, Artistico e Cultural (CAOMACE),
dessa forma sua agéncia se estende por todas as esferas da primeira coluna, exceto a federal (MPCE, [s/d]), porém
nessa escala estdo instituicdes como ICMBIo e IBAMA, ambas do setor publico também.

8P local” refere-se a populagéo da cidade de Fortaleza ndo organizada institucionalmente em érgéo da sociedade
civil.

% “E. biofisicos” refere-se aos elementos biofisicos.
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termos de poder. Busca-se também verificar o tratamento dado as pautas. Visando sistematizar

essas relacOes sociais, é possivel integralizar o seguinte quadro:

Quadro 4 — Relacéo entre atores e conflitos nas reunides

Pauta Agentes sociais e Instituicoes Questdes e categorias em conflito e/ou
biofisicos envolvidas reivindicacao
Sistema de | = Aguas SEUMA Preservacdo e Protecdo ambiental; Areas
Areas Verdes | = Vegetagdo CPA de preservacdo permanente; Unidades de
de Fortaleza | = Animais IAB conservacgdo; Recursos hidricos.
SINDUCSCON
PDFOR
Lei do | = Vegetacdo SEUMA Interesse social; Utilidade pablica; Baixo
licenciament | = Populagdo SINDUSCON | ou alto impacto; Prejuizos a mobilidade.
0 ambiental =  Empresas IPC
= Solo
= Aguas
= Ar
Projeto  de | = Familias comMmoL EIA/RIMA; Area de protecio e
Urbanizacdo, | = Vegetagdo SEUMA conservacdo; Regularizacdo fundiaria;
Sistema = Animais IPC Invasdes; Mobilidade das familias;
Viéario e|= Aguas SINDUSCON | Gargalos de transito; Compensatoria
Reassentame | = Solo UECE ambiental; Equipamentos publicos.
nto de | = Setor ACC
Familias da imobiliario
Comunidade
do Dendg.*®
Transporte = Lixo SEUMA Redisciplinarizacdo do transporte de
de Residuos | = Solo CCO residuos; Escalas do licenciamento
= Populagdo ambiental; Impacto local; Barreira fisica.
= Empresas
Poluicédo SEUMA Estética e utilizacdo de anlncios em
visual FIEC tapumes de  obras; Publicidade;
AGEFOR Paisagem; Arte urbana; Lei defasada de

10 N#o ha representacéo direta dos atingidos pelo projeto, restando aos mesmos a condicéo de aceitacéo, ou seja,
de receptores passivos.
11 Empresa requerente de licenciamento ambiental
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1998; Modernizacdo; Legalidade do
grafite.
Composicdo | = Conselheiros | = SEUMA Convidados; Participacdo ativa,
do COMAM | = InstituicBes = CPA direcionada e participativa; Voto antes de
= SINDUSCON auséncia; Composicdo do COMAM,;
= FBFF Contribuigdes; Maioria simples; Maioria
= CRBio Absoluta; Comparecimento;
= |AB Legitimidade; = Encaminhamento  de
= HABITAFOR | pautas; Presenca.
= FIEC
Plano = Vegetacdo = SEUMA Capacitacdo de agentes; Certificados;
Municipal de | = Animais = SOS Mata | Cooperacéo técnica.
Recuperagdo | = Aguas Atlantica
da Mata | = Solo
Atlantica = Ar
Comissao = Ventos = SEUMA Plano diretor; Conexao com as pessoas;
Permanente | = Aguas = Arq. Maria | Leis de amparo social; Arcabouco
de Avaliacdo | = Vegetacdo Regina®? técnico; Regras desrespeitadas;
do Plano | = Populacdo = Jodo Saraiva'®* | Adequabilidade das leis; Fiscalizacéo;
Diretor =  Empresas Poluicéo sonora; Verticalizagao; Questdo
=  Sons administrativa como ndo-politica;
= Solo Cooperacédo entre governos e iniciativa
privada para a sustentabilidade; Dialogo
com as comunidades; Projeto orla; Lei de
uso e parcelamento do solo; Plano
diretor; Compatibilizagdo; Indefinig&o.
COVID-19 = Solo = SEUMA Isolamento social; ReuniGes online;
= Populagdo = UFC Monitoramento da qualidade do ar; Frota
= Ar = |BAMA de veiculos; Compensatoria;
= Aguas = UNIFOR Financiamento do BID; Comunicagdo
= Gases facilitada (cartilhas e manuais); Relacdo
= Clima entre meio ambiente natural e urbano no
= |nstituicbes cenario p6s pandemia.
12 Coordenadora operacional do Plano Diretor
13 Representante de organizagdo ambientalista convidada
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Licenciamen
tos

ambientais

Animais
Populacédo
Aguas

Ar

Solo

Sons
Vegetacdo
Empresas
Instituices

Populacédo

SEUMA
POUPEX
Arena Pro-
Soccer?®
COMOL'*®
CREA

MPCE

AGB
SINDUSCON
FBFF

SEINF
SECULTFOR
CAU

OAB
ECOFOR
UFC

IBAMA
UNIFOR
SMS
IPLANFOR
CRBio

Tec
Ambiental’
SUMARE?®
CETEA/HL?
Eduardo
Montenegro?
Ambiental
Consultoria
MRV

Engenharia

EIA/RIMA; Salvaguarda de espécies
animais e vegetais; Adequacdo aos
termos técnicos e termos de referéncia;
Urbanismo; Valores humanisticos; Pauta
Unica; Critérios para analise de plano de
manejo; Uso e parcelamento do solo;
Sustentabilidade; Abordagem
socioecondmica; Dialogo com
associacbes de moradores; Impactos
sociais; Estudo ambiental simplificado;
Zona de preservacdo ambiental; Analise
em torno do custo-beneficio de uma
instalacdo  (caracteristica, vantagens,
desvantagens, custo de implantacdo);
Atendimento as comunidades;
Alternativas locacionais;
Supressao/Transplantio vegetal; Licenca

de instalacdo; Fiscalizacéo.

14 Construtora

15 Empresa de futebol

18 Construtora

17 Consultoria ambiental

18 Construtora

19 Consultoria ambiental

20 Construtora
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Tenda negdcios
imobiliarios
Marquise
empreendiment
0s imobiliérios
CON_ASS
Cartografia e
Servicos

M. Lar
empreendiment
0s

HL  solugdes
ambientais
SF consultoria
ambiental
sop
Transitar
consultoria
Engibras
Engenharia
Geoespace
Engenharia
Di
ParticipacOes
Empreendiment
o Imobiliario

Infoambiental

Licenciamen
to digital??

Animais
Populacéo
Aguas

Ar

Solo

Sons

Vegetacdo

SEUMA
UNIFOR
HABITAFOR
PGM

Virtualizacdo de servicos prestados pela
SEUMA; Transparéncia; Acessibilidade;
Desburocratizacao; Efetividade;

Eficiéncia.

21 Superintendéncia de Obras Publicas do Ceara
22 Em 2019, a prefeitura de Roberto Claudio ganhou um prémio por desburocratizagdo com a criagdo do

licenciamento ambiental (SEUMA, 2020)
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Empresas
InstituicBes
Populacéo
Fortaleza Agua SEUMA Acompanhamento e Controle Social;
2040 Vegetacao IAB Monitoramento e avaliacdo; Articulacdo
Ar entre conselhos; Conflitos de
Solo competéncia entre conselhos; Integracéo
Populacéo de politicas publicas.
Instituices
Sons
Certificacéo Empresas SEUMA Qualidade de vida urbana e do meio
ambiental Vegetacdo ambiente; Impacto  socioambiental,
Fator Verde Aguas Desenvolvimento sustentavel.
Solo
Ar
Sons
Projeto Vegetacao SEUMA Critérios de selecdo de espacos;
Micro Aguas CITINOVAZ= Financiamento; Servigos ecossistémicos;
Parques Solo UNIFOR EIA/RIMA;  Espagos  ociosos e
Urbanos Ar SMS subutilizados; Demandas comunitarias;
Sons AGB Boas praticas de gestdo; Acessibilidade.
MPCE
FIEC
SUNDUSCON
Licenca Empresas SEUMA Aprovacdo em uma fase da localizagdo e
ambiental Vegetacao da instalacdo de obra ou empreendimento
simplificada Aguas de médio porte, se 0 mesmo atender aos
para Solo critérios estabelecidos pelo
construcéo Ar licenciamento; Eficiéncia;
civil Sons Desburocratizacao.
Populacéo
Servigos
publicos
Clima
Animais

23 Fundagio de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio de Fortaleza
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InstituicBes
Saneamento Populacéo SEUMA Controle social; Esgotamento sanitario;
Bésico Lixo CAGECE Reciclagem; Educacéo ambiental;
Esgoto SEMACE Transparéncia; Solucbes; Auséncia de
Aguas FBFF marco legal local; Qualidade da agua;
Chuvas MPCE Residuos  solidos; Efeito  estufa;
IPC Aplicativo de pegada de carbono;
SCSP Métricas;  Voluntarismo;  Mudangas
ACEFOR legislativas; Pontos de lixo; Residuos de
ECOFOR salde, construgdo civil e perigosos;
CAU Monitoramento;  Ecopontos;  Coleta
seletiva feita por carroceiros; Gestdo e
gerenciamento; Reducdo de perdas reais
e perdas aparentes; Comunidades
carentes como polos de desperdicio;
Pouca interagdo da CAGECE com
comunidades  carentes;  Trafico e
violéncia; Regularizacio fundiéria; Area
de invasdo; Locais de risco de operacéo;
Estacdo de tratamento de esgoto.
Arborizacéo Vegetacdo SEUMA Imunidade ao corte; Tombamento;
Populacédo FIEC Incentivo; Importancia; Servigos
Clima FBFF ecossistémicos.
Aplicativos Populacéo SEUMA Case de sucesso; Aplicativo para medir
Empresas Pegada hidrica; Aplicativo para medir
InstituicOes Pegada de carbono.
Ar
Aguas
Clima
Projeto Orla Populacéo SEUMA Descentralizacdo; Participacdo social;
Empresas IFCE Irregularidade; llegalidade;
Aguas MOVA-SE?* Regulamentacéo fundiaria;
Solo CREA/CE Reassentamento; Remogdo; Direito a
Ar IPLANFOR cidade; Demandas e contribuicbes da
Sons sociedade; Ocupacgbes e construcdes

24 Sindicato dos trabalhadores no servico publico estadual do Ceara
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Vegetacao inadequadas; Meio ambiente; Seguranca
Animais e combate as drogas; Poluicdo; Dados e
metodologias; Financiamento do BIRD;
Institucionalizacdo de processos ilegais.
Projeto Aguas SEUMA Contribuicdes; Perdas reais e perdas
Sanear Solo CAGECE fisicas de 4&gua; Responsabilidade;
Populacéo Ocupagdes irregulares como areas de
Instituicbes risco para atuacdo; Ligacgdes
Animais clandestinas; Monitoramento e controle.

Vegetacao
Plano de Populacéo SEUMA Unidades de conservagéo; Deficiéncia de
manejo dos Aguas FBFF diretrizes; Realidade especifica dos
parques Solo CREA parques urbanos; Sistema de areas
urbanos Ar CAU verdes; Interesse social; Qualidade
Sons IAB ambiental de vida da populacéo;
Vegetacdo IPC Educacdo  ambiental;  Saneamento;
Animais Coleta seletiva; Combate & mudanca

climéatica; Resolucdo do CONAMA

369%; Reassentamento; Acessibilidade;

Funcdo ambiental.

Fonte: Elaboracdo propria com base em Little (2006) e Rodrigues (2019)

% Dispoe sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que
possibilitam a intervencdo ou supresséo de vegetacdo em Area de Preservagdo Permanente-APP.
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8. UMA INTERPRETACAO ANALITICA DAS IDEIAS E PRATICAS NO CONTEXTO
DE AGENCIAMENTO

A classificacdo anteriormente mostrada do COMAM como 6rgdo iminentemente
técnico se expressa nas solugdes buscadas, na conducdo dos licenciamentos e nas categorias
mobilizadas no plenario, bem como os atores que as mobilizam e o carater técnico/politico dos
participantes e das pautas. Os instrumentos e os discursos sao informados pelos termos de
referéncia (técnicos) disponibilizados pela SEUMA ([s.d])?%, balizados pelos seguintes

elementos:

= Legislacdo ambiental pertinente;

= Diagnoéstico ambiental da area: caracterizagdo das circunstancias materiais
existentes nos meios fisico, bidtico e socioecondmico;

= |dentificacdo e avaliagdo dos impactos ambientais;

= Medidas mitigadoras e controle ambiental: responsabilidade de controle e
mitigacdo (prevencao) ou compensagao (correcao);

= Programas de acompanhamento e monitoramento;

= Alternativas tecnoldgicas ou locacionais: custo-beneficio, considerando
aspectos técnicos, econdémicos, sociais, ambientais e possiveis conflitos;

= Prognostico da qualidade ambiental.

Com efeito, a dinamica do COMAM demarca de forma clara uma distin¢do entre 0s
bastidores e a cena participativa®’ das exposicdes, consultas e deliberacdes ambientais, sendo a
mesma, junto ao arcabouco legal consultado, os elementos que configuram o objeto desta
pesquisa. Como toda escolha metodoldgica, entender essa cena a partir das atas das reunides e
da entrevista com quem as presidiu apresenta limitacfes, porém oferece um ponto de vista
(situado e parcial) da questdo. Com isso em mente, aqui importa menos expor oS €asos €
conflitos debatidos, e mais interpretar as ideias e praticas gerais que se encontram difundidas e
recorrentes na disposicao de posic¢des e atores em jogo.

A partir da apreensdo do material institucional, pode-se verificar que, de maneira geral,

os conselheiros concordam com a ideia do COMAM ser um espago democratico de participacdo

% Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/702-
modelos-de-termo-de-referencia. Acesso em 23/06/2022
27 Existe aqui uma referéncia metaférica ao teatro, explorada por Bronz (2022)
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e consulta na governanca ambiental local. Existe nesse plenario uma arquitetura e uma cultura
juridicas especificas, os significados de participacdo, meio ambiente, desenvolvimento,
interesse social, utilidade publica, sustentabilidade, entre outros sdo acompanhados pelos seus
usos rotinizados pelos conselheiros.

A depender da pauta, a cena participativa é precedida por informes, apresentacdes de
beneficies ambientais protocoladas pela prefeitura ou pela SEUMA, descrigdes técnicas de
estudos (como EIA/RIMA) para licenciamentos, projetos ou programas publicos e/ou privados
feitos por profissionais que conferem legitimidade & informacdo (como advogados e
consultores) e distribuicdo de documentos relevantes para a situagdo (como informes,
infograficos e mapas). Se dando de forma presencial ou remota, as reunides sdo abertas ao
publico, sendo que apenas o0s conselheiros tem direito a voz e ao voto, exceto se a presidéncia
considerar relevante a vocalizacdo de alguma demanda por um representante de organizagéo de
classe ou ambientalista devidamente organizada institucionalmente. A agenda de pautas € de
responsabilidade da SEUMA, inclusive a aprovacgdo ou ndo de pautas sugeridas por atores
externos que encaminham pautas ao Conselho, ndo havendo acesso aos critérios de relevancia
ou irrelevancia para o processo de escolha.

Fato é, a tbnica do Conselho durante os anos estudados ¢ a da “integragdao do ambiente
natural e do ambiente construido” (FORTALEZA, 2015, [s/p]) visando a “preservagio,
conservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida” (ibid. [s/p])
através da implantagdo de uma “rede de sistemas naturais de Fortaleza” (ibid. [s/p]). As pautas
deliberadas coadunam com 0s eixos cristalizados na minuta de 2015 da politica municipal de
meio ambiente: areas verdes, recursos hidricos, biodiversidade, controle da poluicdo, mudanca
do clima e educagdo ambiental (ibid. [s/p]). Em quase todos os momentos séo feitas alusdes ao
carater iminentemente técnico do Conselho, tanto pelo ritual do plenério (de exposicéo de dados
técnicos e abertura para debates de acordo com os termos técnicos de referéncia), quanto pelos
instrumentos (normas, resolucdes, mocgdes, instrucGes, zoneamentos, aplicativos, selos e
certificados) e termos mobilizados (mitigacdo, compensacdo, natural, construido, participagéo,
funcdo ambiental, informacdo, transparéncia, eficiéncia, eficacia, politica, técnica,
administracdo e afins). Todavia, esses elementos que compdem os bastidores possuem
dimensdes que excedem as fronteiras das “ideias racionalizadas em planos escritos” (SOUZA
LIMA, 2002, p. 13).

A seguinte fala: “nos ndo temos quer ver o meio ambiente como uma coisa a parte, visto
que nos fazemos parte do meio ambiente” proferida em uma reunido pela representante do IFCE

levanta uma questdo sobre a percepcdo de meio ambiente no Conselho. Embora esse conceito
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seja representado juridicamente na minuta anteriormente citada como “o conjunto de condigdes,
leis, influéncias e interacGes de ordem fisica, quimica, bioldgica, social, cultural e politica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (FORTALEZA, 2015), os
procedimentos, praticas e falas enunciam uma desconexao entre natureza e sociedade a partir

da distin¢do entre ambiente natural e construido. Para o antrop6logo Tim Ingold:

O meu ambiente é o mundo como ele existe e cria significados em relacéo a
mim, e nesse sentido ele vem a existir e continua a se desenvolver comigo e ao
meu redor. [...] A diferenga entre ambiente e natureza corresponde a diferenca
em perspectiva entre nos vermos como seres dentro do mundo e seres fora dele.
Além do mais, tendemos a conceber a natureza ndo apenas como externa a
humanidade, como eu anteriormente ja observei, mas também no que diz
respeito a historia, como se 0 mundo natural oferecesse uma base duravel para
a conducdo dos afazeres humanos. Pois 0s ambientes, na medida em que eles
continuamente vém a existéncia no processo de nossas vidas — pois 0s
moldamos da mesma forma que eles nos moldam — sdo eles mesmos
fundamentalmente histdricos. Nos temos, portanto, de estar sempre alertas
diante de expressdes como “ambiente natural”, porque ao amalgamar os
dois termos, nds ja nos imaginamos de certa forma além do mundo
(INGOLD, 2021, p. 7, grifo nosso).

O autor (ibid. p. 6-7) compreende o0 ambiente em relagdo ao organismo, um ndo existe
sem o outro, e formam uma totalidade indivisivel, permanentemente forjada em um processo
de crescimento e desenvolvimento. Nesse aspecto, a cena participativa do conselho expressa
uma contradicdo fundamental: embora haja uma arquitetura juridica com uma perspectiva
holistica do ambiente, a cultura juridica dos conselheiros e os instrumentos dessa arquitetura,
compreendem de forma isolada ambiente natural como elementos biofisicos e ndo humanos e
ambiente construido como o ser humano. Dessa forma, vale atentar para a dimensao simbdlica
desses elementos em sua mobiliza¢do no plenario, vislumbrando os significados e ndo apenas
os resultados “positivos” como participacdo, arborizagdo, parques urbanos, aplicativos para
medir a pegada hidrica e a de carbono, selos e certificados sustentaveis e licengas aprovadas
para empreendimentos, pois esses resultados ndo s@o apenas coisas, mas também processos.

A todo momento, os agentes biofisicos influenciam conflitos e reivindica¢fes (LITTLE,
2006, p. 91). Por exemplo, a vegetacdo polariza reivindicacdes em casos de disputa pelo uso e
ocupacdo de certos territdrios, a destruicdo de matas ciliares no entorno de rios é
frequentemente contestada no Conselho quando feita por ocupacdes irregulares de familias
vulneraveis, principalmente pelo setor pablico e produtivo, todavia, ao apresentar medidas de
mitigacdo ou compensacgdo ambiental, e/ou através da manipula¢do de termos como interesse
social ou utilidade publica, sdo autorizados processos de supressdo e transplantio de vegetacao

por parte de empreendimentos, principalmente imobiliarios e de turismo, dois casos
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exemplificam essa questdo: Projeto de Urbanizagdo, Sistema Viario e Reassentamento de
Familias da Comunidade do Dendé e o Projeto Orla. No primeiro caso, apesar das
reivindicacdes de representantes do setor socioambiental em atentar para a disponibilidade de
equipamentos publicos de salde, educacdo e lazer na localidade onde as familias seriam
reassentadas e a indicacdo da possibilidade de invasdo, da proximidade com a area de protecéao
permanente como elementos ndo abarcados pelo EIA/RIMA, categorias profissionais do
empreendimento, junto aos outros setores do Conselho legitimaram o empreendimento pela
adequacdo aos termos técnicos de referéncia.

No segundo caso, principalmente na 12 reunido ordinaria de 2018, representantes do
setor socioambiental apontam o carater ilegal de um processo que vinha se institucionalizando:
a retirada forcada de barracas ocupantes da Praia do Futuro, colocadas como impedimento ao
avanco do Projeto Orla. S8o0 mobilizados uma série de estigmas relacionados as comunidades
vulnerabilizadas para legitimar projetos de engenharia e urbanismo em detrimento de obras de
saneamento e infraestruturas para as comunidades vulneraveis®. Como exemplo, ha a 12
reunido ordinaria de 2018, na qual o representante da FBFF demonstra a preocupagdo com as
comunidades pobres transpassadas pelo Projeto, pois sdo colocadas em termos de
regulamentacdo fundiaria e remoc&o de familias em prol de a¢des de urbanismo, contando com
um grande aporte financeiro do BID, enquanto que as comunidades carentes do entorno do Rio
Maranguapinho ndo sdo objeto de captacdo de recursos. Outro exemplo que foge do tema
Projeto Orla, mas ilustra essa mobilizacdo de estigmas, € durante a 42 reunido ordinaria de 2019,
na qual apesar do representante da FBFF apresentar dados de que o Complexo Portuario do
Pecém consuma mais agua diretamente do que a populacdo fortalezense, a CAU aponta, sem
dados, que as comunidades mais carentes sao “gigantescos polos de desperdicio” de agua. Na
mesma reunido, a CAGECE expde que se isenta de entrar nessas comunidades por conta da
exposicédo dos técnicos a violéncia e a criminalidade, 0 mesmo se diz sobre as areas de invasao,
sendo que, por conta da auséncia de regulamentacdo fundiaria, ndo sdo contabilizadas em
projetos de saneamento.

Esses casos e exemplos ilustram uma dindmica apontada pela antropdloga Deborah
Bronz (2020, p. 18), na qual os resultados sdo tidos como coisas. Dando mais um exemplo,

frequentemente o representante da FBFF reivindica o monitoramento do Parque Lagoa da

28 Como informagdo complementar, foi destacado pelo representante do MPCE na 42 reunido ordinaria de 2017, a
cidade de Fortaleza “ndo possui uma politica municipal de habitacdo, 0 municipio se limita apenas a repetir o
programa ‘Minha Casa, Minha Vida”, indicando que os processos de remocdo de familias e de reassentamento
podem ocorrer sem considerar particularismos locais e das situacfes especificas.
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Vilva, no bairro Siqueira, pois identifica na dindmica do conselho que a tarefa triplice de atuar
na elaboracdo-implementacao-monitoramento ndo é devidamente cumprida. Apés a entrega do
parque como uma area paisagistica e recreativa, o projeto € tido como dado?®, um resultado em
si, entretanto, apds a entrega, 0 parque convive com acimulo de residuos solidos, desmatamento
de vegetacdo nativa, pressbes do mercado mobiliario, inseguranca, e falta de infraestrutura
urbana e de saneamento (FROTA et. al, 2017, pp. 4-8), entretanto ao longo de anos essa
reivindicacdo ndo vem sido atendida.

Nesse sentido, Bronz (ibid.) aponta para a coisificacdo de processos ao apresenta-los
como fins em si mesmo, através de vicios de linguagem estatal difundidos e rotinizados nas
ideias e nas préaticas dos atores, relacionados as capacidades de planejamento, previsdo e
controle. No caso do COMAM, as reunides sdo povoadas por termos como licenciamento,
empreendimento, desenvolvimento (sustentavel), procedimento, saneamento, melhoramento,
reassentamento, monitoramento, financiamento, gerenciamento, mapeamento, ou mesmo
termos como valorizagdo, gestdo, educacdo, desburocratizagdo, protecdo, conservacao,
articulacdo, virtualizagdo, participacdo, isto é, uma série de acdes e processos. Todavia, ao
serem instrumentalizados, sdo transformados em coisas segundo a percep¢do de técnica
distanciada da politica, bem como da perspectiva do ambiente como recurso.

Conforme apreendido na dinamica do COMAM, é corrente a ideia de que os resultados
decorrentes dessas “coisas” podem ser racionalmente analisados segundo o critério do custo-
beneficio de implementacdo de algo. Nesse sentido, atingir os resultados é como seguir uma
cartilha com um resultado definido em que os processos e fluxos ndo séo considerados. Dessa
forma, os processos e agdes de criar um parque urbano, emitir uma licenca ambiental, designar
selos e certificados a empresas, reassentar familias, transplantar plantas e animais, financiar um
projeto, gerir uma area de conservacdo, promover participacdo social, desburocratizar a
concecdes de licenca ambiental, enfim, deliberar sobre planos, projetos sdo antes, tidos como
processos técnicos, e ndo politicos, ndo expressando, portanto, valores. Dessa maneira, algo que
ja é amplamente estudado por antropdlogos se repte no COMAM: até mesmo 0 processo
participativo, ao englobar todas essas questdes, é tratado como solucdo de gerenciamento de
assuntos de forma técnica, mesmo que estes sejam essencialmente politicos (GUJIT; SHAH,
1998, pp. 3-4). No entanto, Rodrigues (2019, p. 187) aponta que toda metodologia possui um
compromisso teorico, logo, paradigmatico. Da mesma maneira, Bronz (2020, pp. 16-17)

informa que os modelos estatais comportam um tom moral, logo, contém valores.

2% O parque, inserido na bacia do maranguapinho, “significou uma area de mais de 39 hectares protegidos e
reservados para educagdo ambiental e lazer” (SEUMA, 2015, [s/p]).
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Sobre as percepc¢des de ambiente, a partir da analise das atas, geralmente a referéncia ao
“ambiente construido” é dada ao urbanismo®, enquanto que ao “ambiente natural” é dado aos
elementos biofisicos ndo-humanos, o que denota forma especifica de perceber e “cuidar” do
ambiente das quais os efeitos politicos sdo suspensos nas apresentacdes de estudos (como
EIA/RIMA) ou desconsiderados em plenario. Para interpretar alguns significados mobilizados,
vale citar temas interligados deliberados.

Educacao ambiental é um termo constantemente empregado, e a utilizacdo pelos atores
geralmente é feita mais em termos de persuasdo a aderir a algo do que de promocéo
conhecimento ambiental por si, ou seja, é orientada a fins. A CAGECE e empresas requerentes
de licenciamento sdo os principais mobilizadores desse termo. No primeiro caso, a educagédo
aparece como um modelo de conscientizagdo para diminuir as “perdas reais” e as “perdas
aparentes” de agua. As atividades de educacdo descritas se restringem a distribuicdo de
panfletos, folhetos e materiais semelhantes, ou realizacdo de workshops sobre reuso de
elementos cotidianos como 6leo de cozinha. Todavia, um aspecto apontado pela FBFF, de que
o principal consumidor e responsavel por desperdicio de agua é o Complexo Portuario do
Pecém e ndo a populacdo fortalezense, levanta uma questdo: a individualizacdo da
responsabilidade sobre os recursos hidricos urbanos. No conselho, os projetos de racionalizacéo
de &gua se voltam apenas as comunidades e ndo aos principais gastadores desse “recurso”,
sendo que os primeiros ndo sdo nem objeto de melhorias de servico ou de expansdo do
saneamento basico por conta das consideradas “areas de risco” para técnicos da CAGECE.

Na dindmica vista nas atas, a classificacdo de uma area como de risco retira do territério
a posicao de receptor de acOes publicas do conselho, principalmente no que diz respeito ao
Conselho. Como mencionado em reunifes, agentes politicos e profissionais se sentem
ameacados pelo tréfico, e, portanto, algumas areas ndo sdo objeto de projetos de educacao
ambiental, etapas do saneamento basico, criagdo ou manutencdo de parques urbanos, planos de
arborizacao ou programas de educacdo ambiental.

Em alguns casos empresas requerentes de licenciamento ambiental também se tornam
responsaveis por educacdo ambiental, porém é elemento pouco tratado em plenario, néo visto
em nenhum processo de licenciamento abordado. Por fim, a SEUMA, braco executivo do
Conselho, executa acdes de educacdo em torno de reciclagem e arborizacdo, todos se

enguadram nos seguintes pontos:

30 De forma simplificada, o termo urbanismo é definido no dicionario de conceitos como “conjunto das questdes
relativas a arte de edificar uma cidade”. Disponivel em: https://conceitos.com/urbanismo/. Acesso em 15/05/2023


https://conceitos.com/urbanismo/

Figura 3: Educacdo ambiental: COMAM/SEUMA
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Fonte: SEUMA, 2020, [s/p].

Com destaque para o lixo, segundo a antropéloga Cornélia Eckert (ECKERT et.al, 2020,
p. 1), “Os modos de lidar com o problema dos residuos sélidos, que comumente chamamos de
lixo, tém o potencial de revelar as estruturas sociais produtoras de desigualdades”. Os residuos
solidos foram tema de varias deliberaces, porém a problematica dos fluxos de rejeito é
manobrada segundo determinados interesses, quase exclusivamente da CAGECE e da SEUMA.
Embora o despejo exerca grande impacto socioambiental (ECKERT et.al, 2020, p. 3), o tema
ndo encontra no conselho um espaco de aprofundamento, de medidas de mitigacdo e de
deliberacdo no que diz respeitos aos seus contornos geografico-sociais, econémico e culturais,
mas sdo tratados em termos de transporte ¢ politicas de “compensagdo”, bem como de incentivo
a carroceiros e catadores — por meio do programa Ecarroceiro — na realizacdo da tarefa de
reciclagem e de transporte em determinadas situacdes viabilizadas pela distribuicdo espacial de
ecopontos de coleta em troca de crédito em moeda social do Banco Palmas. A decodificagdo
do termo lixo em residuos sélidos acompanha a transicdo da significacdo de uma questdo de
higiene e saude publica para uma questao de protecdo ambiental (ECKERT et.al, 2020, p. 14).
No COMAM, porém, como dito antes, essa atribuicdo € resultado de uma reforma
administrativa para aglutinacéo de funcdes do conselho. Na cena participativa, frequentemente
os residuos sélidos séo referidos como agentes de poluicdo ambiental e contra a qualidade de
vida urbana, cabendo o transporte, nada é dito a respeito da producéo ou da distribuicdo social

dos rejeitos.
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Além disso, nota-se que, dessa forma, a prefeitura se exime da responsabilidade de
executar a coleta seletiva dos residuos solidos, transferindo essa competéncia para carroceiros,
muitos deles em situacdo de rua e em condicOes degradantes de trabalho, sendo isso colocado
como estratégia positiva de manejo correto do lixo, conforme é mostrado na ata da 3? reuniéo
ordinaria de 2019, junto ao Programa Reciclando Atitudes, que faz um incentivo, por meio de
concecao de crédito no bilhete Unico, para a populacdo em geral realizar o descarte de lixo
reciclavel em Ecopontos de coleta. Se, por um lado, na mesma ata, os resultados do programa
Ecarroceiro sdo mostrados como ganho de eficiéncia da coleta seletiva urbana, os elementos
referentes as condigdes socioecondmicas e de trabalho dos carroceiros, ou mesmo essa isencao
da prefeitura municipal ndo séo objeto de discussao.

Dentro das pautas, a o significado de participacdo também é um elemento de conflito.
As reunides que se referem a composicdo do COMAM estdo entre as que contam com mais
engajamento, e onde os &nimos vém a tona nas atas. Essa pauta elucida a coisificacdo da
eficiéncia, que aparece como algo em si. De forma quase unanime nas deliberac6es, medidas
que garantam “ganhos de eficiéncia” na participacdo cotidiana sdo priorizadas ante uma
representacdo legitimada da sociedade. A questdo da participacdo ou ndo de conselheiros
aparece mobilizada na importancia maior dada ao encaminhamento da pauta do que a efetiva
participacdo dos conselheiros. Iniciativas de incentivo a participacdo frequentemente perdem
espaco ante a proposicdo de novos arranjos de conselheiros e instituicdes, bem como a
modalidade de legitimacao das votacGes (se por maioria simples, por 2/3 do conselho, ou por
maioria absoluta). O quérum para inicio das reunifes e o quérum para votacao sao mudados
com certa frequéncia para viabilizar a aprovacdo de pautas com mais facilidade, gerando assim,
“celeridade”, “eficiéncia”, “rapidez”. N&o apenas isso, mas também a composicdo das
instituicBes representadas € alterada segundo a correlacdo de forgas representadas na reunido
em que sdo propostas as mudancas. 1sso viabilizou situagBes como retirada temporaria de
instituicGes executoras como o IBAMA e da quantidade de representacdes do setor educacional,
com a diminuicéo de cadeiras para universidades publicas.

Um aspecto que chama atencdo sobre o significado da participagéo foi a autorizagédo de
votacdo prévia a uma auséncia, situacdo na qual o conselheiro deixa seu voto antes de se
ausentar do plenario, mesmo que nao acompanhe a deliberacdo em voga. Participacdo, entdo,
se mostra um conceito multiplo, ajustado segundo os interesses de instituicdes representadas
com diferentes cotas de poder para alterar a elementos do Conselho, mesmo que essa alteracéo

institucionalize a ndo-deliberacdo e um falso consenso.
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A qualidade da participacdo é outro elemento para discussdo. Como relatado em
diversas atas, ha um desconhecimento dos membros do COMAM quanto as atribuices, regras,
ferramentas, procedimentos em relagdo aos organismos colegiados que integram, o que facilita
a prevaléncia de demandas individualizadas, paliativas, com vis&o de curto prazo e pontuais em
contraponto as demandas estratégicas e estruturais. A leitura das atas a luz das entrevistas
concedidas levanta a questao da dindmica de escolha dos representantes e a recepcao das pautas
pelos mesmos.

De forma especifica, na ata da 3?2 reunido extraordinaria de 2014, um grupo de trabalho
formado por integrantes do COMAM coordenados pela CPA realizou um levantamento
historico da frequéncia de conselheiros entre 2013 e 2014, constatando que cerca de 90% das
instituicBes extrapolaram o numero de faltas. A partir disso, a SEUMA prop6s uma série de
alteragcdes visando “tornar a participagdo mais ativa” subtraindo o numero instituigdes
representadas, de conselheiros, e de requisitos necessarios para o quérum em reunides para
deliberacdo e/ou votacdo, como dito nos pardgrafos anteriores. Tendo em vista que ser
conselheiro ndo é uma atividade remunerada, exceto para a presidéncia, sdo relatados atrasos,
falta de leitura do conteldo necessario e de atas anteriores. Parte disso tem relagdo com a
relatada circunstancia de trabalhar em outros locais e ndo conseguir lidar com as pautas com a
qualidade necessaria ou com a devida antecedéncia. Inclusive, alguns representantes sdo
colocados como conselheiros contra sua vontade, pelo cargo que ocupam na instituicdo
representada. Esse cendrio pode ser explicativo das frequentes faltas de conselheiros nas
reuniGes, bem como da saida voluntaria de representantes da sua funcdo. Nesse sentido, as
medidas de ganho de eficiéncia ndo tratam desses elementos subjacentes aos problemas que
buscam solucionar.

Mudando de enfoque, o licenciamento ambiental, tema de grande parte das reunides e
pauta de maior engajamento, € um elemento extremamente complexo. Zhouri (2008, p. 67-69)
aponta que o EIA/RIMA, estudo que baliza os licenciamentos, é altamente corruptivel, pois é
um modelo roteirizado e generalizavel para qualquer obra, ndo considerando especificidades
locais, demandas dos grupos-alvo, nem sendo acompanhado desde o inicio, dando total poder
a empresa requerente de estabelecer os diagndsticos e as solugdes, elaborado por profissionais
internos ou consultorias que ndo inviabilizam a obra do contratante.

Nas deliberacbes do COMAM, foi observado que se todos 0s requisitos técnicos forem
cumpridos, os dados apresentados sdo tidos como verdades incontestaveis, as vezes sujeitos a
incrementos por parte dos conselheiros. Quando colocada ante uma reivindicagdo

socioambiental desfavoravel, a técnica pode servir de instrumento de desqualificacdo ou
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deslegitimacdo de demandas (ZHOURI, 2008, p. 68). Esse cenario foi visto em algumas
situacbes do COMAM em que foram reivindicadas a permanéncia de comunidades no territorio,
a construcao de equipamentos publicos inexistentes no local de reassentamento, medidas mais
efetivas de protecdo ambiental ou demandas de grupos-alvo. O licenciamento opera, portanto,
uma distin¢do entre sujeito e objeto da acdo publica e/ou privada, os Ultimos, sem poder se fazer
ouvidos em grande parte dos processos, se tornam receptores “passivos” dos empreendimentos
e obras, isto é, aos grupos-alvo resta ser indenizado, inclusive, a no¢ao de impacto social so6 foi
mobilizada nos processos de licenciamento abarcados pela pesquisa em termos de realocagéo,
ndo considerando altera¢des nas circunstancias materiais das comunidades ao transferi-las para
dada localidade.

A partir dos projetos e falas em plenario, os procedimentos ambientais de concessdo de
licenca sdo tidos como “lentos” e “morosos”. Houve entdo, ao longo do tempo, um amplo
esfor¢o de “desburocratiza¢ao” por meio da facilitagdo dos licenciamentos ambientais, visando
supostos ganhos de eficiéncia ao que era interpretado como freio aos empreendimentos,
contanto que se adequem as normas técnicas previstas, tendo em vista que nenhum
licenciamento foi negado, apesar dos contrapontos (sociais, locacionais, ambientais)
apresentados, principalmente pela sociedade civil, em especial do setor socioambiental e setor
produtivo técnico. A exemplo disso, representantes do setor socioambiental constantemente
destacam a instrumentalizacdo do uso dos termos “utilidade ptblica”, “interesse social” ante os
termos de baixo ou alto impacto para aprovacdo simplificada de obras de maior impacto. Em
grande medida, essa situacdo é viabilizada pelos critérios para aprovacado de licenciamentos de
considerada utilidade publica que foram flexibilizados pela resolucio do CONAMA
n°369/2006, que permite de forma simplificada a supressdo vegetal de areas de conservacao e
protecdo mesmo em obras de grande impacto em obras de interesse/utilidade social/publica
(SILVA; FILHO, 2020, pp. 1-4). Dessa forma, desburocratizagdo tem significado a
flexibilizacdo dos termos de conce¢do de licenca, com um potencial aumento de poder das
empresas requerentes sobre os territorios.

A ideia de “cases de sucesso” também era muito fomentada nas deliberagdes. A
apresentacédo de programas realizados por secretarias era uma constante nas reunides, servindo
para reforgar o senso de que “algo estd sendo feito”. O parque Raquel de Queiroz ¢ o maior
exemplo citado como o grande case de sucesso que foi todo aprovado no Conselho e que
condensa o ideal de construcdo da Rede de Sistemas Naturais; a conquista de um financiamento
do Banco Mundial, sinalizando para “boas praticas” gestionarias e estratégicas do COMAM e

da SEUMA; o progresso rumo ao desenvolvimento sustentavel por meio do programa Fortaleza
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Cidade Sustentavel; uma nova opcao de lazer e promocéo de qualidade de vida. O Parque é tido
como um projeto transformador, exemplo de solugdo baseada na natureza, signo do tripé:
solugdes de mercado, eficiéncia tecnologica e consenso politico

Essa série de fatores remetem o Conselho ao paradigma da adequacdo ambiental, ou
seja, a um modelo de gestdo ambiental que, por meio de solucGes técnicas e de mercado, visa
conciliar interesses sociais, econdmicos e ambientais, dispensando alteracGes estruturais do
sistema econémico-produtivo e reivindica¢des societarias (ZHOURI; LASCHEFSKI, 2010, pp.
12-13). Os projetos desenvolvidos como as certificagdes ambientais Fator Verde, Municipio
Selo Verde, Praia Limpa, Gentileza Ambiental, o selo Empresa Amiga e os aplicativos Pegada
de Agua e Pegada de Carbono séo tidos como solucdes de mercado na medida em que, no casos
de certificacdes e selos, objetivam “incentivar construgdes sustentaveis que optem por executar
projetos e acOes voltados para o desenvolvimento sustentavel, destinados a reducéo do impacto
socioambiental e consequente melhoria da qualidade de vida urbana e do meio ambiente” 3!,
conforme proferido pela SEUMA em reunido, e os aplicativos individualizam o monitoramento
do impacto ambiental e deslocam o olhar dos problemas estruturais produtores de mazelas
socioambientais para os comportamentos individuais.

Além disso, por meio da SEUMA, inUmeras alian¢as com iniciativas publicas e privadas
sdo feitas visando o desenvolvimento sustentavel e o fortalecimento institucional, com
parceiros como Governos Locais Pela Sustentabilidade (ICLEI), Global Covernant of Mayors
for Climate and Energy, Agenda Ambiental na Administracdo Puablica (A3P), Driving
Sustainable Economies (CDP), World Wide Found for Nature (WWF), entre outros que tém em
comum a busca por boas préaticas e solucGes tecnoldgicas, reducdo de gastos e eficiéncia na
administracdo publica (SEUMA, 2020). O conjunto dos instrumentos de regulacéo da atividade
econdmica propostos apontam para um claro objetivo: redimensionar a imagem de Fortaleza
como uma cidade sustentavel, aspecto amplamente destacado em muitas reunides.

Essas iniciativas, junto aos processos de flexibilizacdo ambiental mencionados,
configuram ndo processos de protecdo ambiental efetivos, mas de adequagéo das circunstancias
materiais as normas e interesses ditos técnicos. Essa decodificacdo de assuntos sociopoliticos
em técnicos, Bronz denomina de manufaturas ou praticas tecnopoliticas, que conferem ao
COMAM um “tecnopoder”, um tipo particular de poder que viabiliza o Conselho controlar um
conjunto de humanos, nao-humanos, coisas e ideias (BRONZ, 2022, p. 170). Isso forma um

cenario em que ao politico, cabe contestagdo, ao técnico, néo.

31 1° Reunio ordinaria do COMAM de 2017.
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Embora a dindmica dos debates e dos licenciamentos pressuponha a existéncia de
conflitos (no plenario e no territdrio de intervencdo), chama atencédo a tendéncia a harmonia e
a auséncia de mencdo de conflitos sociais e/ou ambientais nos estudos apresentados e nas
reunides consultadas. Isso pode estar relacionado ao formato de resolugdo negociada
(conciliacdo) inerente ao espaco publico em questdo. Para a antrop6loga Laura Nader (1994,
pp. 3-5) a harmonia costuma ser pensada como algo dado, ignorando a harmonia como um
estilo de disputa politica, pois esta naturalizada na cultura politico-juridica pela arquitetura
juridica de conciliacdo. Essa “harmonia coercitiva” (ibid.) seria, portanto, mobilizada em
situacOes para forcar tolerancia, ordem ou estabilidade. Com relagdo as pautas, cada reunido
apresenta questdes e categorias em conflito ou reivindicacdo. A procura por solucgdes
equilibradas e sustentaveis requer a consideracdo cuidadosa desses conflitos e a busca de
consensos, e na medida em que as dimensdes sociais, culturais e econémicas ndo séo levadas
em conta nas ditas discuss@es técnicas, se restringe os termos do debate.

A partir desses elementos, o0 COMAM consegue construir tanto imagens do
desenvolvimento sustentavel e do ambiente ecologicamente equilibrado, quanto das formas
consensuais de busca-los, estabelecendo-se como o elo participativo legitimo que interliga
sociedade, governo e mercado na governanca ambiental local e produz

Como dito antes, as analises sdo feitas orientadas pelo binbmio custo-beneficio. Embora
0s processos se coloquem como calculaveis nesses termos, existe uma indefini¢cdo no que seria
0 custo social dos empreendimentos, obras e projetos. Situacdes de desleixo com o
monitoramento ambiental em &reas socioeconomicamente vulneraveis, a normalizacdo de
préticas ilegais como remog&o de familias irregulares, a auséncia de solu¢des socioambientais
e de educacdo ambiental em localidades ditas perigosas e a individualizacdo da
responsabilidade do impacto ambiental sdo contabilizados segundos critérios “misteriosos” de
custo-beneficio. As iniciativas de regulacdo de impacto ambiental da atividade econémica por
meio de medidas de mitigacdo, compensacao, selos e certificados apontam para a diminuicao
das responsabilidades do Estado, e assim, um menor controle do cidaddo sobre ele, mesmo que
ocorrendo em um espaco publico de deliberacdo participativa (ZHOURI, 2008, p. 105).

A nocdo de impacto local é entendida como imprecisa, pois problemas ambientais ndo
tém conseguido uma resolucdo nos moldes institucionais tradicionais na medida em que
ultrapassam os territdrios geridos, a cooperacao técnica se mostra insuficiente, e a hierarquia
nos processos de licenciamento se coloca com mais forga do que o problema em si. Ao se tratar
de meio ambiente, o “local” se torna uma categoria disputada tendo em vista a ndo limitagao

do problema ao espaco do municipio, essa disputa se d& majoritariamente entre instancia
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municipal e estadual, materializada no instrumento do licenciamento ambiental, mas também
levanta davidas sobre o formato local de gestdo de problemas ambientais que ultrapassam as
barreiras do municipio.

A andlise colabora com a situacdo indicada pelos quadros acima, o conselho trata
majoritariamente de questbes consideradas técnicas, exercendo majoritariamente funcdes
normativas, e menos uma vocacdo dialogica de contribuicdo para questdes ambientais mais
amplas — no sentido que perpassam inimeras outras instancias da vida em sociedade como
raca, género, classe — propostas no seu programa de acéo. 1sso se mostra também nas solugdes
adotadas para os problemas: certificacbes e selos ambientais, parque urbano, aplicativos,
licenciamentos digitais e facilitados, instrumentalizagdo do ““interesse social” entre outas
citadas. Apesar dos integrantes fazerem parte de diversos outros setores de gestdo, ndo se
percebe articulacdao no sentido de superar o “carater especifico” das pautas.

O que se vé com esses elementos ndo é o ideal democrético de integracdo tripartite, mas
um esforco em minar a qualidade o carater democratico participativo das deliberaces. Por
exemplo, em plenério, as empresas podem, através do licenciamento, moldar diagndsticos,
avaliacdes, formas de controle e mecanismos de protecdo, mitigacdo e compensacao ambientais
e acdo por meio de licenciamentos e representacdes diretas (através de representantes do setor
produtivo e profissionais contratados), tendo direito a fala. De outro lado, representantes do
setor socioambiental operam com baixa quantidade de representantes e auséncia de demandas
sociais encaminhadas para votacdo. Quando presentes, integrantes da sociedade ndo organizada
institucionalmente n&o tem nem direito a fala, exceto se considerada relevante. A essa categoria
resta aderir e receber programas, projetos, obras, acdes de realocacédo, responsabilizacdo por
danos ambientais (perda de agua, gasto de eletricidade, producdo de carbono), mesmo que
reconhecidamente em plenério, ndo sejam 0s maiores responsaveis. Enquanto isso, para o setor
econdmico, florescem alternativas voluntarias de aderir aos programas de certificacdo e selo,
ou produzir os préprios conhecimentos e solucfes via licenciamento para os territorios que
desejam implementar algo, onde o que importa é o resultado.

Embora a arquitetura juridica ambiental esteja ancorada em uma corrente de valores e
conceitos humanistas — na qual se destaca a articulagao entre natureza e cultura na constituicéo
do ambiente, que possui dimensdes humanas, ndo-humanas, biofisicas, historicas, culturais,
econdmicas, estéticas e simbdlicas (SAUVE, 2005, p. 25) —, as ideias, instrumentos e praticas

do COMAM operam conceitos e valores de uma corrente conservacionista:
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Esta corrente agrupa as proposicdes centradas na “conservag@o” dos recursos,
tanto no que concerne a sua qualidade como a sua quantidade: a agua, o solo,
a energia, as plantas (principalmente as plantas comestiveis e medicinais) e 0s
animais (pelos recursos que podem ser obtidos deles), o patriménio genético,
o patrimdnio construido, etc. Quando se fala de “conservacao da natureza”,
como da biodiversidade, trata-se sobretudo de uma natureza-recurso.
Encontramos aqui uma preocupagao com a “administragdo do meio ambiente”,
ou melhor dizendo, de gest&o ambiental (SAUVE, 2005, pp. 21-22).

Complementado esse dado, conforme apreendido nas atas e reivindicado principalmente
pelos setores publicos e produtivos, e pelas empresas requerentes de licenciamento, no processo
de gestdo ambiental, existe uma correlacdo direta entre diminuir o impacto ambiental de
empreendimentos e melhorar a qualidade de vida da populacdo. Essa relagdo causa-
consequéncia, medida em termos de custo-beneficio, permeia tanto licenciamentos (desde o
licenciamento comum, até os facilitados, que contam também com menos dados e estudos mais
simples para averiguar o “custo” social, ambiental, cultural e etc.), quanto certificagdes ou
projetos publicos (como projeto orla ou projeto sanear).

Essa série de interpretacbes e observacGes coadunam com o enquadramento do

COMAM no paradigma positivista, onde 0 compromisso epistemoldgico se centra em:

abordagens lineares, que reduzem o conhecimento avaliativo a analises
objetivadas de dados coletados, limitando a avaliagcdo a construgao estrita de
indicadores de resultados em aderéncia, Unica e exclusiva, aos objetivos
previamente formulados pela politica (eficicia), a relacdo custo-beneficio
(eficiéncia) e a avaliacdo de impactos (efetividade em relagdo ao proposto e
previsto) (JUNIOR et al., 2020, p. 149).

Isso reforga o contorno gerencialista do Conselho, que opera uma disjuncao entre o texto
e a pratica ou contexto da politica na medida em que a mensuracéo ndo abarca como as politicas
sdo vividas, significadas e experenciadas pelos grupos-alvo (LEJANO, 2012, pp. 193-195).
Eficécia, eficiéncia e efetividade, dessa forma, se encontram incorporadas nas ideias e préaticas
dos conselheiros como coisas, ndo como processos contextualizados, assim como o0 ambiente €
tido como coisa, mensurado em termos de recurso, de servigcos ecossistémicos, matéria e
energia, da qual o ser humano é usuario em termos de lazer e de consumo, ndo como organismo
que compbe o ambiente. Através desses dispositivos gestionarios criticas sdo contidas e
assimetrias sociopoliticas e injusticas ambientais®? seguem intocadas (BOLTANSKI, 2013, p.
442; ZHOURI, 2008, p. 103-105).

32 Tendéncia a imputagéo de riscos e danos ambientais as camadas mais vulneraveis da sociedade (ZHOURI,
2008, p. 105).
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9. CONCLUSAO

Este trabalho buscou analisar as ideias, nocOes, conceitos, valores e categorias
elaboradas em diferentes escalas —internacional, nacional, estadual e municipal — fundantes
da formulacdo e operacionalizagdo do formato politico-institucional do COMAM e sua
configuragdo atual, também compreender como esses elementos foram expostos e defendidos
por diferentes instituicdes e agéncias e como os dispositivos e instrumentos do Conselho
coadunam com a sua proposta — manuten¢do do equilibrio ecoldgico, integracdo do meio
ambiente natural e construido, representacdo social, participacdo cidadd —. O Conselho
Municipal de Meio Ambiente de Fortaleza é colocado como uma representacdo local de
paradigmas localizados no seio do gerencialismo neoliberal: o paradigma da adequacdo e o
paradigma positivista, e de correntes epistemoldgicas que pensam o significado do ambiente:
humanista e conservacionista, nos quais a producdo de ideias sobre ambiente, governanca,
desenvolvimento sustentavel e participacdo sdo instrumentalizados na pratica do Conselho,
onde significam o ambiente como natureza-recurso e colocam sua protecdo e conservagdo como
objeto da técnica e da economia liberal, dando visibilidade e significado apenas aos eventos e
aspectos considerados relevantes nesses termos (BOLTANSKI, 2013, p. 445-447; ZHOURI,
2008, p. 106). Embora a cena participativa apresente o confronto entre paradigmas e entre
correntes de pensamento, o enquadramento dos instrumentos gestionarios disponiveis a acdo
dos conselheiros ndo se confirmou como efetivo no trato humanistico das pessoas e do ambiente
conforme prescrito na Politica Ambiental do Municipio de Fortaleza.

Como mostrado ao longo deste texto, o cenario de criagdo do COMAM foi e é de muitas
ambiguidades democraticas. Discursos vinham avancando mais do que as praticas efetivas de
democratizacdo do espaco publico, principalmente em questdo ambiental, com o imbricamento
entre sociedade civil, poder publico e mercado apresentando inimeras contradi¢fes e
deficiéncias na representacdo social efetiva e, mesmo assim, o0 modelo de conselho gestor
seguiu se popularizando como formato democratico ideal. A populagéo alvo de danos e riscos
ambientais permaneceu distante do acesso a politica formal, pois “a sociedade civil chamada a
participar desta governanga é aquela “organizada”, e organizada nos moldes eleitos pelos
segmentos dominantes da sociedade. Portanto, sao aqueles participantes “capacitados”, ou seja,
aqueles que dominam o capital social requerido pelo campo social em questdo” (ZHOURI,
2008, p. 99).

No caso especifico, algumas contradi¢des permeiam a pratica do Conselho no que
concerne seu objetivo: representar a sociedade no processo de gestdo ambiental do municipio e
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constituir uma rede de sistemas naturais que sob a qual se ergueria a integragdo ambiental (entre
0 natural e o construido). O desenvolvimento sustentavel € principio condutor de toda a sua
trajetdria, projetos, politicas, diretrizes, programas e afins. Como dito antes, apesar do termo
ser alvo de constantes disputas por significacdo, encontra-se encapsulado em orientacdes legais
e técnicas em que esta negociada a racionalidade ambiental e a racionalidade econdmica
orientada a fins, embora possam ter projetos sociopoliticos divergentes.

Nesse sentido, o trabalho apresentou um esforgo interpretativo das condicbes de
possibilidade e de limitagdo do COMAM se constituir um espaco democréatico de governanga
ambiental justa, equitativa e que considere os elementos sociais, culturais, econdmicos e mesmo
ambientais propostos em seus marcos regulatorios, principalmente a Politica Ambiental do
Municipio de Fortaleza.

Para além de mostrar como o0 COMAM institucionaliza e reflete mazelas sociais e
ambientais que o precedem, buscou-se mostrar a disjuncdo, isto é, a auséncia de coeréncia entre
a arquitetura e a cultura juridicas ambientalizadas e os instrumentos de gestdo destinados a
elabora-los, implementa-los, monitora-los e avalid-los mobilizados pelo conselho a partir da
interpretacéo dos termos, valores, significados e ideias reivindicadas pelos conselheiros na cena
participativa, colocada como o locus privilegiado de apreensdo de contradi¢fes visualizadas
nas pautas deliberadas.

O que foi interpretado € que, a partir de uma manufatura tecnopolitica, isto é, da
transformacdo de elementos sociopoliticos em elementos técnicos (BRONZ, 2022, p. 170),
questdes estruturais que incidem sobre o ambiente (como desigualdade social, injustica
ambiental, naturalizacdo de aspectos negativos em relacdo a populacbes vulneraveis)
permanecem intocadas, na medida em que as solucGes propostas para regular riscos, impactos
e danos ao ambiente (selos, certificagOes, parques e micro parques urbanos, projetos de
urbanismo, aplicativos para smartphone, simplificacdo da concessdo de licenca ambiental)
beneficiam e conferem maior poder e autonomia ao setor econdémico, posto que o significado
de participacdo e representacdo social sdo alterados conforme os interesses vitoriosos da
correlacdo de poder no conselho (como nos casos de diminuicao e retirada de representantes e
de alteracdo do quérum para inicio de reunido e para votagdo visando ganho de eficiéncia),
organizando ideias, coisas, valores, elementos biofisicos e pessoas segundo um quadro
unificado de mecanismos de gestdo mercadoldgicos (BOLTANSKI, 2013, p. 447).

Entende-se que 0 COMAM operacionaliza uma diviséo entre o0 ambiente como l6cus da
técnica e a participacdo locus da politica, e consequentemente um conjunto particular de
atividades, ideias e funcdes respectivas a cada parte. As medidas adotadas de conservacao e
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protecdo ambiental precisam estar adequadas ao quadro juridico e institucional, e essas medidas
sdo sempre tidas como técnicas e avaliadas segundo objetivos formulados de maneira previa,
sem que se considere como as pessoas afetadas experienciam a questdo®. Por meio das
entrevistas, foi percebido que a situacdo de “apenas aprovar projetos pontuais” era
reconhecidamente negativa em plenério, e que a institucionalizacdo de uma politica ambiental
local iria dar um propdsito a existéncia do COMAM como um drgdo que além de aprovar
projetos, conduz e articula a politica ambiental da cidade.

Por meio da andlise dos dados, foi possivel interpretar que a percep¢do de distancia da
populacdo € relativa. Enquanto os conselheiros do setor técnico identificavam no setor
socioambiental a participacdo e a representacéo efetiva e legitima da sociedade, o setor publico
e enxergava na distancia da populacdo da questdo ambiental a razdo da auséncia de demandas
da populagcdo. Em outro sentido, o setor socioambiental percebe a auséncia de interesse da
populacdo no Conselho, identificando uma participacdo mais ativa em outros conselhos
gestores. Havia frequentemente nas reunides e nas entrevistas a ideia de que o “plenario nao ¢
uma audiéncia publica’’, para o bem ou para o mal, isto é, na mesma medida que reconhecem
a importancia do COMAM, identificam o carater de “afastamento comunitario”.

Assim, reconhece-se que mesmo que 0s instrumentos sejam materializados e
mobilizados por conselheiros engquanto sujeitos, apenas as estratégias de mobiliza-los sdo
possiveis de serem alteradas, mesmo que fosse reconhecido — em falas escritas nas atas, bem
como nas entrevistas realizadas — que esse formato conselhista ndo seja o ideal, ou que
produzisse segregacdo sociopolitica produzida pela autoridade do discurso técnico ou ignorar
as vozes dos grupos afetados por uma politica ou programa. Fuks (1998, p. 1-8) aponta como a
construcdo dos espacos publicos de deliberacéo participativa sobre o ambiente se d& de forma
em que deva haver um predominio discursivo, um sistema de crengas compartilhadas tidas
como universalmente aceitas que, junto ao arcabouco juridico, fornecem pacotes interpretativos
e argumentativos aos participantes. Nesse sentido, embora as categorias sejam disputadas em
plenario, 0s recursos e instrumentos possiveis de serem mobilizados pelos conselheiros
apontam para universais socialmente construidos — como noc¢des estabelecidas juridicamente
de ambiente e desenvolvimento sustentavel e as formas de conservar e proteger o primeiro e
alcancar o segundo —. Ou seja, a harmonia e 0 consenso no COMAM séo, antes, elementos

coercitivos, do que elementos democraticos (NADER, 1994, p. 3-4).

33 Como quando a familia reassentada da comunidade do dendé permaneceu sem equipamentos publicos préximos
e distantes da familia, emprego e outras questdes do seu lugar de origem.
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Portanto, essa légica da adequacdo harmonica opera no COMAM um tipo de
“tecnopoder”, posto que sua acdo aparece como efetiva na medida em que é distanciada da
populacéo através do olhar técnico em forma de diagnosticos e relatérios que desautorizam 0s
representados a falar sobre si, isto é, os representados ou grupos alvo encontram-se na
permanente posicdo de tutela, de aceitacdo e de uma negociacdo mediada (ZHOURI, 2013b, p.
87). Dessa maneira, a decodificacdo dos assuntos sociopoliticos em técnicos produz a técnica
ela mesma como politica.

Os marcos legais, politicas e programas apontam, antes, para a adequacéo ao mercado
— em sua temporalidade, em seu papel nas solugdes ambientais, em seus meios de se chegar a
um resultado previamente desenhado, em suas concepgdes de natureza-recurso — do que para
a aspiracdo individual ou setorial dos conselheiros representantes — nas diversas percepgoes
do ambiente, na pluralidade de solucbes para os problemas, na proximidade com os setores
socioambientalmente vulneraveis da cidade —. A produgdo de “verdades técnicas” sobre
ambiente, sustentabilidade, governanca e participacdo democratica se encontra com um cenario
social e uma arquitetura juridica que evidenciam um péndulo em direcdo tanto aos entes de
mercado (ha necessidade de aprovar seus empreendimentos e desviar, por meio do discurso
técnico, de condicionantes sociais que oferecam risco aos mesmos), quanto aos entes de
governo (na necessidade de aprovar projetos pontuais, atingir resultados, cumprir métricas e
performar publicamente uma responsabilidade socioambiental), gerando um alinhamento
discursivo que produz como efeito macro o distanciamento da populacdo da politica ambiental
quanto de solugBes ambientais estruturantes, e como efeito micro, uma cena participativa
excludente, tutelada e findada em si, na qual a viabilidade, os processos e os fluxos sdo
escamotados tendo em vista o cumprimento de termos legais. Desse modo, a visdo otimista de
integracdo dos setores da sociedade para o desenvolvimento sustentavel por meio do conselho
gestor de meio ambiente local encontra condigdes ambiguas, limites e contradi¢es tanto na
estrutura “impessoal” do COMAM, quanto na pratica direta dos atores representados, revelando
a incompletude desse modelo gestionario representado como de controle social e

operacionalizado, ndo sem resisténcias, como controle do social.
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