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fendbmeno da “ambientaliza¢io”

dos conflitos sociais, das politicas

publicas e de sua legitimagio
social e politica passa pelo estabelecimento
progressivo de uma nova linguagem. Assim, a
sua interiorizagdo pelos profissionais e
ativistas das questbes ambientais torna a
abordagem critica trabalhada neste livro
tanto mais pertinente quanto consegue
desnaturalizd-la, ndo somente por meio da
discussao de categorias centrais escolhidas,
mas também da anidlise do contexto de sua
génese internacional e de casos locais no
Estado do Rio deJaneiro, nos niveis estadual e
municipal. A temdtica ambiental cresceu de
importancia por uma circularidade histérica
entre movimentos sociais contestatdrios
(anos 1960 e 70) e sua apropriagdo
institucional nacional e internacional.
Recomegou adiante outro ciclo entre
movimentos sociais incluindo grupos sociais
outsiders (de “justica ambiental” do
movimento afro-americano; movimentos
anti-barragens indianos e brasileiros, dentre
outros) e instituicdes e leis nacionais (vide as
leis e instituicbes ambientais brasileiras

criadas, apesar de todo o ambiente politico e

_—

— —

e U



COORDENAGAO
Maria Alzira Brum Lemos

CONSELHO EDITORIAL

Bertha K. Becker
Candido Mendes
Cristovam Buarque
Ignacy Sachs
Jurandir Freire Costa
Ladislau Dowbor
Pierre Salama

Henri Acselrad
Cecilia Campello do Amaral Mello
Gustavo das Neves Bezerra

CIDADE, AMBIENTE E POLITICA
Problematizando a Agenda 21 local

] Garamond |

TR




Copyright © dos autores, 2006

Direitos cedidos para esta edigdo:
Editora Garamond Ltda.
Caixa Postal 16.230 Cep 22.222-970
Telefax: (21) 2504-9211
‘E-mail: editora@garamond.com.br

Diagramacgdo
Luiz Oliveira

Capa
Estiudio Garamond
sobre “Falling forth the spirit of peace” mural em relevo
de Jeffrey Cook e Phil Schuster, instalado no muro
do quartel da Guarda Nacional de um
bairro com gangues na cidade de Chicago - EUA
Foto: Chicago Public Art Group Archives

Revisdo
Argemiro Figueiredo

Apoio
B rFunoachc \7 v il | @
HEINRICH \(félaja{ ﬁ‘
BOLI “"—"1“:::“‘: ’ r&wa;;;L;JI),\'rlL)N IPPUR

CIP-BRASIL. CATALOGAGAO NA FONTE
SINDICATO NACIONAL DOS EDITORES DE LIVROS, RJ.

C51

Cidade, ambiente e politica : problematizando a Agenda 21 local / Henri Acselrad,
Cecilia Campello do Amaral Mello, Gustavo das Neves Bezerra, organizadores. - Rio
de Janeiro : Garamond, 2006 '

132 p. 14x21cm
ISBN 85-7617-105-8

1. Politica ambiental. 2. Desenvolvimento sustentdvel. I. Acserald, Henri. II. Mello,

Cecilia Campello do Amaral. III. Bezerra, Gustavo das Neves.
06-3487 CDD 363.7

CDU 504.06

Todos os direitos reservados. A reprodugdo ndo-autorizada desta publicagéo, por
qualquer meio, seja toral ou parcial, constitui violagdo da Lei n° 9.610/98.

Sumario

Apresentagdo

Jean Piefre Leroy .,

Territdrio, localismo e politica de escalas

Henti ACSEILaAd ittt ettt ere e ear et

Agenda 21 local - um glossdrio analitico para o debate

Cecilia Campello do Amaral Mello ....cooviiivisivcinininicrninnicicnn,

Consensualismo e competicdo interterritorial:

a experiéncia da Agenda 21 no Estado do Rio de Janeiro

Gustavo das Neves BEZEIta ..oovivcceeinrierinresiniesiesreseesseeresseereensennens

B 07070 L SO ———




Apresentacao

Nas 4reas do conhecimento denominadas de ciéncias exatas é
relativamente facil mostrar o lago entre uma pesquisa e seus usos
ou entre determinada descoberta e sua aplicagcdo, embora se assis-
ta, por vezes, a polémicas sobre autoria. A essa transformacio do
conhecimento em objeto pratico, com freqiiéncia apropriado pelo
mercado, dd-se hoje o nome de tecnociéncia. Nas ciéncias huma-
nas, por sua vez, € mais dificil, num primeiro momento, apontar uma
ligagdo linear entre o conhecimento e seu uso. E possivel que certas
idéias, categorias ou inovagdes institucionais ndo sejam privatizadas
no sentido estrito, nem transformadas em objeto de consumo, mas,
sim, eventualmente reapropriadas, ‘“fagocitadas”, transformadas em
doxa, senso comum revestido de uma roupagem pretensamente
cientifica. Neste percurso, ndo s6 pode se perder de vista a discus-
sdo conceitual que deu origem ao campo do debate, como também
reduzir-se o conhecimento reflexivo e critico — movido inicialmente
por uma vontade transformadora de interpelacéio da sociedade — a
um simples meio de reproducio da sociedade tal como ela é. Ou
entdo, por caminhos andlogos, pode-se promover categorias que nao
ultrapassam o senso comum ao estatuto de conceitos com lastro
cientifico. De fato, aceitar idées recues, idéias preconcebidas, que
circulam com ar de verdade de tdo repetidas e que, por serem acei-
tas sem questionamento pela opinido publica e pelos formadores de




opinido, ndo exigem grande esforco de demonstragdo para serem
internalizadas e-disseminadas, € mais facil do que trabalhar com um
quadro tedrico mais complexo, que exige o combate incessante a
doxa.

Os textos que integram este livro dedicam-se ao salutar oficio
de dissecar e desmontar algumas idéias que circulam em meios pro-
fissionais, ativistas e intelectuais que atuam em 6rgdos piiblicos, or-
ganismos multilaterais, midia e sociedade civil organizada, em parti-
cular no campo socioambiental. Governanga, sustentabilidade, parti-
cipagdo, comunidade... e aqui estamos nds, apoiados sobre as nos-
sas (pré)-nogdes, pretendendo refazer o mundo! Sé que ha um pro-
blema: parece que o mundo resiste a0s nossos assaltos bem-intencio-
nados para mudé-lo. Nio € dificil entender por que, quando se veri-
fica que determinadas concepg¢des de governanga, por exemplo,
podem, eventualmente, esvaziar a nogéo de espago publico tal qual
foi teorizada até hoje; e a de comunidade, esconder as dimensdes de
classe e de minorias cujo reconhecimento se mostra necessario para
o processo de constru¢do democratica. A agéo pretendida, quando
embasada sem a devida reflexdo critica em tais nogdes, pode nio
levar a lugar nenhum — quando n@o a recuos em relagao a situa¢des
anteriores. Em lugar de um real empowerment das classes
desfavorecidas, & possivel que propdsitos ditos participativos, quan-
do despolitizados, venham eventualmente contribuir para levar estes
grupos a aceitar um lugar subalterno na sociedade de mercado.

Ao empreender a critica de algumas categorias e praticas cor-
rentes no campo urbano-ambiental, os autores aqui reunidos nao se
arvoram, por certo, a condicio de iluminados ou guias da préaxis
social, como se dissessem que as praticas sociais nascem das cién-
cias humanas: sabemos que a maci caiu da macieira antes de Newton
formular a lei da gravidade. E Marx formulou a teoria do capitalismo
a0 observar genialmente o seu funcionamento. Assim, a critica in-
terpela com vigor tanto os pesquisadores quanto os ativistas e os
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profissionais, mas ela ndo deve ser vista como paralisante, pois o
conhecimento € feito erros e acertos, colocando sob verificacdo as
multiplas formas sob as quais a realidade sensivel nos aparece.
Importa, assim, que as pessoas, grupos sociais e organizacoes
ndo renunciemos a mudar o mundo, porque estamos envolvidos no
esforco coletivo de democratizar nossas institui¢des, nossos territo-
rios, nossas cidades e nossos ambientes, e continuemos a fazé-lo

sem abrir mao do imprescindivel vigor da pélis.

Jean Pierre Leroy

Coordenador Executivo do Projeto
Brasil Sustentdvel e Democratico/Fase




Territério, localismo e politica de escalas

Henri Acselrad”

Introducio

No debate contemporaneo, o termo globalizagio € evocado para
designar processos reais passiveis de descri¢do por uma nogao-sin-
tese. Para um certo nimero de autores, estamos diante de uma re-
térica que faz parte de uma determinada inflex@o discursiva produ-
zida durante a década de 1980, indicando o deslocamento da econo-
mia mundial de uma inscri¢cdo no sistema de Estados-nagdo para
novas formas de organizac¢io que o transcenderiam. Sabemos que a
velocidade dos fluxos de mercadorias acelerou-se a niveis sem pre- .
cedentes e propagou o processo de desterritorializacdo e reterritoria-
lizacdo de capitais. Esse processo produziu um grande nimero de
tensGes geograficas e conflitos. Mas a chamada globalizago, como
o sustentam autores como Swyngedouw,'! vem sendo freqiientemente
evocada como sintese destes processos de desterritorializagdo e
reterritorializag@o, de forma a tornd-los a-espaciais ou a-geografi-
cos e, deste modo, destitui-los das referéncias as relagdes de poder

* Doutor em Economia pela Universidade de Paris I, professor do Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (IPPUR/UFRJ) e pesquisador do CNPq.

1 E. Swyngedouw, Authoritarian governance, power and the politics of rescaling,
Society and Space, v. 18, n. 1, fev. 2000, p. 66.
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que neles se encontram. Neste contexto, muitos governos, em dife-
rentes escalas, passaram a tomar medidas para alinhar suas politi-
cas ao que pretendem ser as exigéncias da nova ordem mundial
competitiva. Um canone académico monolitico reproduzido por uma
elite internacional de economistas e analistas politicos tem funda-
mentado as receitas politicas que se imporiam a uma sociedade civil
fortemente impactada pelas mudangas nas relacdes de forgas sociais
distribuidas no espago. A desregulagio institucional (ou re-regulacdo
como preferem alguns) ter-se-ia tornado a receita padrdo para a
dinamizagdo das economias locais, regionais ou nacionais. A
reestruturagio da geografia da circulagio e da acumulagdo do capital
altera assim as configuracdes espaciais e as escalas de governo
existentes, inaugurando novas e contraditérias formas de produgdo
do espago e apropriacido do meio ambiente.

Interessa-nos aqui observar, em particular, como o “local” € neste
contexto ora invocado como o locus de uma politica alternativa de
resisténcia, ora como arena de assimilag@o e adaptacio ao discurso
econdmico dominante. Trata-se, pois, de evidenciar como a retérica
localista integra um entrelagamento de discursos e priticas que t€ém
o espago como referéncia, configurando o que vem sendo chamado
de uma “politica de escalas”. Para entender os meandros de uma tal
politica, ndo poderemos tomar esta desconstrugdo e reconstrugao
das escalas espaciais como auto-evidentes; devemos, ao contrario,
procurar captd-las a0 mesmo tempo como expressio de relagdes de
poder e como dindmicas que, por sua vez, redistribuem este poder
sobre o territdrio e seus recursos, sejam eles materiais, institucionais
ou politicos.

1. O redesenho da esfera politica: globalizagio e

reestruturagao produtiva

Através das profundas transformagdes dos paradigmas produti-
vos e dos cendrios sociopoliticos em escala internacional, os Esta-
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dos nacionais passaram, a partir dos anos 1980, a ser representados
cada vez menos como fronteiras defensivas de protecdo de territd-
rios politicamente delimitados, passando a ser vistos progressiva-

mente como plataformas ofensivas para a economia mundial. Os
capitais financeiros, em particular, tornaram-se crescentemente in-
dependentes das estruturas produtivas e das regula¢des politicas em
escalas nacionais. Os Estados, em contrapartida, € que passaram
cada vez mais a depender, pela via do endividamento, dos mercados
financeiros privados. Nos paises periféricos, o cronico déficit fiscal
e a insuficiente presenga de poupanga interna levaram os paises a
competir por recursos externos para financiar o crescimento de suas
economias respectivas. A desregulagdo bancdria provocou uma ins-
tabilidade sistémica que, de forma recorrente, passou a desafiar os
Bancos Centrais. Os Estados perderam, conseqiientemente, auto-
nomia no setor cambial, vendo reduzir-se a sua capacidade de admi-
nistrar as moedas nacionais.

Observou-se, assim, uma reestruturagio do cendrio de referén-
cia de boa parte dos processos sociais, caracterizada por seu
descolamento relativo dos espagos tradicionais do exercicio da poli-
tica, descolamento este que vem contemplando tanto praticas eco-
ndmico-financeiras quanto ndo estritamente econdmicas, tal como
nos casos do trafico de drogas, das novas epidemias e das questdes
ecoldgicas globais. Mecanismos supranacionais — como as praticas
das firmas multinacionais e a dindmica dos fluxos financeiros — e
mecanismos subnacionais — como as fragmentacdes de fundo étni-
co-religioso ou sociopolitico — concorreram para uma relativa
deslegitimacgéo dos Estados nacionais, que continuaram, apesar dis-
to, mostrando-se fortemente regulatérios no que diz respeito a fixa-
¢do espacial da forga de trabalho e as restri¢des a imigracdo para as
economias mais desenvolvidas.

No ambito das politicas publicas, difundiu-se a crenga na
racionalidade que decorre dos ajustes de mercado e das negocia-
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¢des efetuadas em espagos decisérios segmentados; encurtaram-se
os horizontes temporais das decisdes concertadas; substituiu-se a
politica operada em escalas abrangentes pelos procedimentos técni-
cos acionados em escalas locais e fragmentarias. Tais ajustes, com-
pativeis com as mudangas propugnadas pelo chamado “Consenso
de Washington” néo foram, por certo, de corte puramente economi-
co. Os Estados nacionais foram, para tanto, agentes decisivos, leva-
dos que sdo permanentemente a optar politicamente entre os distin-
tos modos pelos quais podem ser definidas as coalizGes internas e
externas de poder.

Enquanto instancias que tradicionalmente modelaram o jogo en-
tre recessdo e inflagdo, arbitrando as forcas que comandam a ado-
cio do progresso técnico e as forgas que pressionam em direcdo a
elevacdo dos saldrios, os Estados nacionais periféricos viram estrei-
tarem-se os espacos de possibilidade para o exercicio das politicas
piiblicas. Os mecanismos da chamada globalizagéo vieram simulta-
neamente favorecer as inovacdes técnicas e enfraquecer as organi-
zacBes sindicais, cimentando as bases de uma modernizagdo que foi
revelando-se crescentemente incapaz de integrar a sociedade. O
que vimos, pois, foi um certo discurso hegeménico pretender induzir
que os processos histéricos passem a ser substancialmente gover-
nados pela prépria dindmica da inovagao tecnolégica, em detrimento
das escolhas coletivas fundadas em valores e projetos que possam
ser debatidos no espago publico.

No Brasil, como em grande parte dos paises periféricos, interrom-
peram-se os processos formadores de mercado interno, neutralizan-
do-se simultaneamente as forcas redistributivas que até entdo haviam
gerado espacos de solidariedade objetiva, pela produgdo de uma uni-
dade nacional e pela construgio de vinculos econdmicos inter-regio-
nais. Debilitaram-se conseqiientemente as condi¢des de obtengdo de
maior homogeneidade relativa dos padrSes de vida inter-regionais.
Erigida a capacidade de inser¢o internacional como o principal fator
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de dinamizag¢do econdmica, o discurso da competitividade foi sendo
também evocado para legitimar o desemprego — considerado como
custo social inevitdvel ou atribuido a prépria “incompeténcia” dos tra-
balhadores ditos dotados de pouca “empregabilidade” — e induzir a
mobilizacdo “guerreira” para o trabalho intensificado dos que ndo per-
deram seus empregos. Os Estados nacionais, reduzidos 4 condi¢do de
“Estados comerciais abertos”’, moldaram-se, assim, funcionalmente 2
dinimica das estratégias que vinculam crescentemente o “nacional”
aos processos de mundializagio.

As novas regulagdes do mercado mundial tém também contri-
buido para redefinir as institui¢des sociopoliticas nacionais em dire-
¢oes que lhes sdo mais apropriadas. Por um lado, os processos de
reconstru¢do dos Estados nacionais, mesmo aqueles autodescritos
como situados além do nacional-desenvolvimentismo e do neo-
liberalismo, vém cada vez mais se sobrepondo ao espago decisério
das nacdes, instancias que sdo reguladas pelas forcas hegemdnicas
dos paises emissores de moeda forte. Por outro, observa-se uma
inversdo dos modos de legitimacdo dos Estados: enquanto que no
Estado desenvolvimentista, a legitimidade provinha do aumento do
gasto publico e da inflagdo orcamentdria, as politicas governamen-
tais buscam hoje legitimar-se pela redugio das despesas e por seu
sucesso na destruicdo de um modo de redistribui¢do que havia fun-
dado substancialmente a “‘sociabilidade desenvolvimentista”.

Considerando-se que o Estado planejador nasceu, nos paises
capitalistas centrais, do reconhecimento da crise como horizonte
cotidiano do mercado, a atividade de planejamento que se afirmou
no pds-guerra nio configurou a expressdo de um periodo de prospe-
ridade e auséncia de conflitos, mas sim um modo preciso de fazer da
crise o motor do desenvolvimento. Nesta perspectiva, a “crise do
planejamento” e dos mecanismos de financiamento do crescimento
com redistribui¢do de renda consistiu em um modo determinado de
conduzir o conflito na dindmica do processo de desenvolvimento.
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No Brasil, a configuraco peculiar do Estado desenvolvimentista
teria feito do desenvolvimento o meio de constituicio de blocos de
capital e de organizag¢do de mercados, capaz de absorver a crise
através do financiamento inflaciondrio. O desmonte do Estado
planejador — keynesiano-fordista nas economias centrais e
desenvolvimentista no Brasil — veio colocar em novos termos as
relagBes entre as esferas politicas nacionais e internacionais € 0s

processos de produgio/gestdo/coordenacdo das crises no “capita-
lismo mundializado”.

Neste contexto, uma nova ortodoxia do desenvolvimento in-
corporou ao longo dos anos 1990 um conjunto de inovagdes
discursivas que procuraram redistribuir legitimidade e poder no que
se refere ao governo dos homens e das coisas. A nogdo de
“governanga”, recentemente adicionada as condicionalidades do
ajuste liberal dos anos 1980, é uma das mais sugestivas em signifi-
cados. Se buscarmos sua genealogia na literatura do Banco Mun-
dial, perceberemos que ela nasce do esfor¢o conceitual de técni-
cos que buscavam legitimar a a¢do das agéncias multilaterais de
desenvolvimento em paises onde os Estados nacionais afiguravam-
se corruptos ou com “baixos indices de governabilidade”. A ques-
tdo inicialmente colocada foi: como “ajudar” o desenvolvimento
destes paises sem ferir a soberania politica de seus governos, em
respeito aos préprios estatutos do Banco Mundial? A solucdo
discursiva encontrada foi a de separar as fungdes propriamente
politicas — a serem mantidas na érbita dos governos nacionais —
das funcdes ditas de “governanga”, entendidas como referentes a
“boa gestdo dos recursos de um pais”, e vistas como de corte
estritamente gerencial — passiveis, portanto, de serem assumidas
pelos organismos multilaterais.?

2 World Bank, Governance and Development, Washington, 1992, p. 1-61.
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Se nos remetermos a origem da nogdo de governo, diremos que
se tratou, neste caso, de promover uma operacgio discursiva a que
Michel Foucault teria chamado de uma “desgovernamentalizacéo
do Estado”. Vale lembrar, a este propdsito, a andlise que este autor
desenvolveu sobre o nascimento da no¢éo de governo como “modo
de condugdo linear” a um determinado fim, seja de criancas, de
familias ou de almas, por exemplo, por intermédio dos saberes res-
pectivos da pedagogia, da economia doméstica ou das pastorais.® O
Estado pré-moderno, lembra este autor, nio governava; apenas as-
segurava a soberania sobre o territério. Uma literatura antima-
quiaveliana € que teria promovido a introducio da nogao de governo
no seio dos Estados modernos entio nascentes. A no¢ao de sobera-
nia, que era até ali a principal motora da a¢do dos principes, sendo
caracterizada pela busca circular de dominio sobre os territérios,
deu lugar a preocupagdo linear e direcionada com o governo de
homens e coisas. A Economia Politica surgiu, paralelamente, como
um saber estratégico de Estado, relativo a condugéo das coisas em
direcéo a producdo de riquezas. Uma Biopolitica — da qual a Estatis-
tica é parte central — emergiu como um saber especifico sobre o
fato populacional, a requerer higiene, satude, reprodugio coletivas
voltadas para o fornecimento das quantidades suficientes de traba-
lho a producio capitalista nascente. Pois bem: assim como os Esta-
dos nacionais incorporaram historicamente as praticas governativas
no século XIX, estamos assistindo hoje a uma externalizagdo de
algumas destas praticas, seja por via da privatizacao, seja por via de
um discurso sobre “parcerias”, “responsabilidade social das empre-
sas” ou sobre uma ‘“sociedade que toma em maos os seus proprios
problemas”.

3 M. Foucault, A Governamentalidade, in Microfisica do poder, Rio de Janeiro, Graal,
1979, p. 277-293.




Assim, pois, como se quer fazer crer que as reformas de merca-
do necessariamente gerardo crescimento e prosperidade, pretende-
se difundir a idéia de que existe um receitudrio administrativo auto-
nomo, desligado do turbulento mundo da politica, da estrutura e da
alcada do Estado, e que o mesmo & indispensdvel para dar eficicia
aos prop6sitos anunciados do referido ajuste. Acena-se com o velho
e irrealizado sonho liberal da separagdo entre os mercados e os es-
pacos da politica.* Para concretizé-lo, os fluxos oficiais de financia-
mento internacional ao desenvolvimento véem-se crescentemente
vinculados a reformas institucionais que se mostram hoje nucleadas
pela temdtica da “boa governanga”. A gestdo da governabilidade é
identificada, assim, & capacidade de reduzir as incertezas para os
capitais mundializados, de eliminar as margens de possibilidade de
que regras e institui¢gdes econémicas venham a ser alteradas.

Politicas ditas de “governabilidade limitada” sdo assim
propugnadas pelo Banco Mundial e demais organismos multilaterais
com o fim de configurar formatos governativos restritos e aptos a
estabilizar as expectativas da comunidade financeira internacional,
abrigando o Estado da agdo indesejdvel da “explosdo de demandas
sociais e corporativas” e acumulando poder nas méos dos principais
agentes das reformas de mercado. Os novos espagos institucionais
da “governanga” seriam, portanto, aqueles capazes de escapar aos
limites do Estado, e que, incluindo redes sociais, hierarquias e articu-
lacBes, exerceriam ao mesmo tempo algum tipo de coordenagdo
extra-estatal da subotimalidade do préprio mercado.’ Para enfren-
tar os “excessos das demandas sociais” propde-se, entdo, o
estreitamento do espago de operagéo da sociedade politica. As in-

4 M. A. Mello, Governabilidade no Brasil: caminhos percorridos e a percorrer, Semi-
nério Governabilidade e Pobreza, Fundagio Ford/CLACSO, Rio de Janeiro, 1994.
16p., mimeo.

5 J. L. Fiori, A governabilidade democrdtica na nova ordem econdmica, Novos Estu-
dos do CEBRAP, n. 43, nov. 1995, p.158.
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suficiéncias do livre mercado, responde-se com a atribui¢do de maior

espago para o governo privado das redes informais e dos acordos
interfirmas do quase-mercado.

Portanto, a “boa governanga” propugnada pelo agentes interna-
cionais do financiamento ao desenvolvimento, longe de constituir uma
resposta técnica aos problemas colocados por este desenvolvimen-
to, tal como a apresentam certos documentos do Banco Mundial,
parece ser parte integrante das politicas que fazem emergir uma
nova ordem mundial. A aparente despolitizacdo de um certo nimero
de fungdes governativas — aquilo que chamamos acima de
“desgovernamentalizagfo” relativa do Estado — institui de fato me-
canismos de decisdo e coordenagdo situados fora dos controles de-
mocraticos construidos até aqui nos contextos da sociedade politica.
A “boa governanga”, tal como entendida pelos sucessivos governos
que, no Brasil recente, aplicaram o receitudrio liberal, abdicando de
sua responsabilidade para com as politicas sociais, com a educagio
¢ 0 meio ambiente, € aquela, consegiientemente, que instituiu a figu-
ra do “bom pobre” — invisivel e que assume a si proprio e aos seus
sem nada pedir a coletividade —, que subordinou a saide da popula-
¢do a saide dos bancos e a sustentabilidade do meio ambiente a
sustentabilidade dos fluxos financeiros especulativos.

2. O local e a politica de escalas

O fim do regime militar abriu no Brasil fortes expectativas de que
a brecha no bloco de poder permitisse avangos no duplo processo de
democratiza¢io do Estado e de socializag¢do da politica, tornasse trans-
parentes os neg6cios publicos e ampliasse o envolvimento da socieda-
de no debate politico, nas dindmicas decisérias e no processo de re-
parti¢io dos recursos de poder. Supunha-se, entéo, que a forte adesio
das esquerdas ao projeto de constru¢do da democracia como uma
forma de existéncia da sociedade — e ndo s6 um regime politico —,
juntamente com o revigoramento dos movimentos sociais, permitiria a
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emergéncia do que Claus Offe chamara de uma “nova politica”, com
a rearticulagfio das esferas politica e ndo-politica, do Estado e da so-
ciedade civil. Nesta perspectiva, os cidaddos participariam do contro-
le das elites politicas por novos canais de comunicagdo com o Estado.
Temas antes privados, morais ou econdmicos, se politizariam. A agéo
do cidaddo sobre o espago do exercicio da autoridade governativa
expandir-se-ia. As institui¢des ndo-politicas da sociedade civil seriam
politizadas com o fim de emancipé-las do Estado, e a sociedade civil
questionaria os valores e modelos culturais no interior dos quais se
definiam tradicionalmente os interesses divergentes. A natureza, o perfil
e a orientacdo do controle da regulaggo politica constituiriam os pré-
prios objetos da luta politica, que ocorreria num espago ptiblico mais
amplo do que o simples espago publico estatal.

Hoje nos vemos confrontados a um paradigma bem diferente: nele,
a desqualificagfo da politica justifica a ampliacdo da esfera néo-poli-
tica. Temas antes politicos se despolitizafn e passam para a esfera
privada. Préticas governativas sdo transferidas para atores nao-esta-
tais através de novos canais como féruns, conselhos, Agendas 21 lo-
cais, que se pretendem, via de regra, alheios aos males da politica,
vista como pequena esfera a ser deixada doravante ao arbitrio das
elites “por sua pouca relevancia e eficicia”. As institui¢cOes privadas
da sociedade civil passam a encarnar a unidade, antes uma prerroga-
tiva da autoridade politica estatal. Os valores, modelos culturais e re-
gras do jogo em que se definem os interesses sdo considerados indis-
cutiveis, e os interesses diversos sdo simbolicamente unificados. Eco-
nomiza-se, com efeito, a politica através de metdforas econdmicas da
“cidade-empresa” para as politicas urbanas, do “funciondrio-empre-
endedor” para a gestdo dos programas de investimento publico, da
“competitividade da nag8o” para a insercéo internacional do pafs, da
atribuicsio de precos aos elementos ndo-mercantis do meio ambiente,
da consideracdo da capacidade de venda como expressdo do valor do
conhecimento produzido nas universidades etc.
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O pais foi sendo, assim, introduzido gradualmente no modelo
que Ranciére chamou de “pds-democracia consensual”, caracteri-
zado pelo encobrimento dos litigios, pelo “desaparecimento da politi-
ca” e pela designagdo de certos segmentos sociais como aptos a
negocia¢do com o Estado na nova condigdo de “parceiros”. Se os
conselhos e féruns integram de fato empresarios e trabalhadores,
poluidores e poluidos, aquelas figuras hibridas entre Estado e socie-
dade o tém feito, porém, na condi¢do homogénea de “parceiros”,
com freqiiéncia diluindo qualquer diferenca de papéis sociais, de
responsabilidade ou de poder entre os agentes. Reparte-se, dessa
maneira, equanimemente, por exemplo, a responsabilidade pela po-
luicdo e por sua superagdo nas Agendas 21 locais. Os poluidores
ndo expdem af suas informagdes sobre o risco que produzem e mui-
to menos autorizam o controle social destes riscos. Os manuais que
disseminam os novos formatos organizativos para enfrentar as con-
tradi¢des ambientais do desenvolvimento adotam modelos formais
de adesdo a uma “consciéncia ambuiental” abstrata, desconectada
dos conflitos ambientais concretos que desafiam aqueles atores so-
ciais dispostos a democratizar o meio ambiente. E significativa a
freqiiéncia com que os inimeros documentos que procuram descre-
ver experiéncias de Agendas-21 locais recorrem a representagdes
gréficas e diagramas através dos quais pretende-se transmitir a pe-
dagogia desta nova institucionalidade — quadros, flechas, linhas pon-
tilhadas e espirais sdo utilizadas para representar “ferramentas de
transformagio”, “passos para o desenvolvimento sustentdvel”, “ele-
mentos de governanga local” e “instrumentos de diagndstico”. Tais
diagramas pretendem representar o modo como instincias “indivi-
dual” e “coletiva” fazem intersegio com “préticas”, “‘cultura”, “com-
portamentos”;® descrevem mecanismos de transferéncia entre di-

6 1. Roberts, Leicester environment city: learning how to make local agenda 21,
partnership and participation deliver, Environment and Urbanization, v. 12, n. 2,
out. 2000, p.21.
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ferentes escalas geograficas em sua interface com as variadas ma-
nifestacdes de danos ambientais;’ tragam sistemas de acompanha-
mento, controle e gestdo de informagdes, de préticas de lideranga,
constituicdo de institui¢Ses de apoio, produgéo de indicadores e dis-
tribui¢do de informag@o;® definem modelos de hierarquizagio espa-
co-temporal na distribui¢fio de a¢des e institui¢cdes, configuracio de
modelos temdticos ou setoriais® etc. Embora explicdveis como meio
eficaz de apoio a “capacitacdo”, tais diagramas ofuscam o carater
contraditério da matéria sobre a qual os atores sociais deverdo se
debrugar, dando-lhe um cariter antes administrativo e gerencial,
transmissivel por mimesis ou treinamento.

Os conselhos abertos a sociedade civil, por sua vez, mostram-se
cada vez mais “participativos” em sua composi¢io, a0 mesmo tem-
po em que tornam-se menos decisérios em sua pauta e mais passi-
veis de apropriagdo por uma politica-espetdculo. A vontade de
indiferenciacéo social interna aos espagos de “parceria” favorece o
desenvolvimento de uma espécie de democracia imagética. A apa-
réncia de estabilidade obtida por meio dos consensos simbdlicos tor-
na-se elemento essencial das politicas de atragdo de investimentos
internacionais. A necessidade de oferecer vantagens para os capi-
tais internacionais — consenso social, seguranca, sustentabilidade
ecoldgica — justifica, assim, que todos os projetos em disputa se anu-
lem em favor de uma competi¢fo interlocal ou interurbana. No

7 M. Hordijk, A dream of green and water: community based formulation of a local
agenda 21 in peri-urban Lima, Environment and Urbanization, v. 11, n. 2, out.
1999, p. 15.

8 L. S. Veldsquez B., Agenda 21: a form of joint environmental management in Manizales,
Coldmbia, Environment and Urbanization, v. 10, n. 2, out. 1998, p. 30.

9 C. Freeman, S. Littlewood, D. Whitney, Local government and emerging models of
participation in the local agenda 21 process, Journal of Environmental Planning
and Management, 39 (1), 1996, p. 71-73 e P. Selman, Local agenda 21: substance
or spin, Journal of Environmental Planning and Management, 41 (5), 1998, p.
536-537.
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entanto, o carater ficticio de muitos desses consensos se fard logo
sentir dada a crescente visibilidade dos sintomas de ruptura dos la-
cos de sociabilidade, quais sejam, segregacdo socioespacial e vio-
léncia social, mas também, de forma cada vez mais explicita, confli-
tos ambientais.

Tecnologias de formag@o de consenso sdo entdo formuladas de
modo a caracterizar todo litigio como problema a ser eliminado. E
todo conflito remanescente, por sua vez, serd visto como resultante
da caréncia de capacitagdo para o consenso e ndo como expressio
de diferencas reais entre atores e projetos sociais, a serem trabalha-
das no espaco publico.

Para preencher o vazio politico deixado pelo “quase-nada” a ser
governado pela legitimidade democritica, propugna-se a “cidadania
local” e os lagos comunitdrios como instrumentos da auto-
compreensdo unitdria da sociedade, imaginada como um tecido so-
cial sem fissuras. Tenta-se, assim, compensar a tendéncia a frag-
mentacgdo social através da pretensdo de integrar os excluidos nas
coletividades locais. Ou seja, uma “democracia de proximidade”
aparecerd como remédio a desagregacao social. No entanto, tal pre-
tensdo mostra-se ambigua, posto que as causas mais profundas da
exclusdo ndo sdo encontradas ao nivel local. Faz-se visivel, a este
propésito, que a prépria idéia de “violéncia urbana”, que vem galva-
nizando a agenda publica nas cidades, territorializa uma crise social
cujos principios estdo fora do local, gestando-se, por certo, na desi-
gualdade social e em certos processos supranacionais. Eis, pois, como
a submissdo dos direitos sociais — comprometidos seriamente pela
nova “economia da agfo piiblica” — aos imperativos de uma
racionalidade competitiva termina por fazer do local uma expressio
a mais da razdo “globalitdria”."°

10 J. P. Garnier, Le Nouvel Ordre Local — Gouverner la Violence, Paris, Ed.
L’Harmattan, 1999.

25




3. A construgdo da agenda hegemoénica para as cidades
— o caso do discurso do Banco Mundial

A sociologia dos problemas sociais nos ensina que a agenda ptibli-
caé objeto de disputa.!! A agenda proposta pelos organismos multila-
terais como o Banco Mundial, o BID e o FMI €, em grande parte,
indicadora do estado desta disputa. Isto porque cada vez mais o dis-
curso destas agéncias evidencia a disposigdo tatica de incorporar um
certo nimero de questGes levantadas pelos préprios movimentos soci-
ais. Assim foi exemplificado ja com a problematica ambiental e, em
seguida, com a da “participacéo”. Absorvidas pelas forcas dominan-
tes, tais questdes puderam ser reelaboradas, ressignificadas e, via de
regra, esvaziadas de seu contetido transformador, diluidas que foram
na pauta hegemonica. A questdio da vez &, no inicio dos anos 2000,
sem divida, a da pobreza, e da pobreza urbana em particular.

A incorporagdo subordinada da questdo da pobreza urbana, atra-
vés da qual a agenda hegemonica atribui autoridade para a sua solu-
¢éo, resulta, no minimo, em ambigiiidades. A Agenda Habitat, por
exemplo, pretende ser “parte integrante do processo de erradicagido
da pobreza”.”> No entanto, aponta, a0 mesmo tempo, a prépria po-
breza como obstidculo a implementagdo da Agenda Habitat.
Encontramo-nos, assim, ante uma causacgio circular — a Agenda
Habitat combate a pobreza que impossibilita, por sua vez, a Agenda
Habitat. A persisténcia da pobreza, ademais — afirma o Relatdrio
Habitat 2001 —, deve-se, a0 mesmo tempo, a falta de vontade poli-

11 “A defini¢do de alternativas é o supremo instrumento de poder; os antagonistas
raramente podem concordar a respeito das questdes da agenda porque o poder estd
envolvido em sua defini¢do. Aquele que determina os assuntos da politica dirige o
pais; porque a defini¢do das alternativas significa a escolha dos conflitos, e a
escolha dos conflitos aloca poder” (cf. Schattschneider, 1960 apud M. Fuks,
Arenas de agdo e debates piiblicos, IUPERJ, 1997, p.32, tese de doutorado).

12 Declaration on Cities and the other Human Settlements in the new Millenium,
Nova York, 2001, p. 3. A agenda Habitat é uma plataforma de principios e de a¢do
global adotada pela comunidade internacional na Conferéncia Habitat II realizada
em Istambul em 1996.
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tica e & falta de mercado. Assinala-se, dessa maneira, a insuficiente
aco politica, mas propugna-se, contraditoriamente, para o seu
enfrentamento, a expansdo da autorregulagdo do mercado. Ambi-
giiidades e paradoxos sdo, por certo, esperdveis em féruns de tal
modo amplos, onde discursos tdo variados se entrecruzam.

No caso do Banco Mundial, trata-se de uma operagdo menos
ambigua e mais complexa, através da qual a pobreza urbana justifi-
ca a necessidade da intervencdo do Banco no apoio aos governos
locais. O processo de acentuada urbanizac@o das populagdes e a
mudanga do papel das cidades configuraria o que o Banco chama
de “transigfo urbana”. Mas trata-se, na verdade, de uma operagio
de justificagdo da transi¢do urbana no portfélio do préprio Banco,
cujos investimentos em programas urbanos teriam sido até entdo
muito pouco significativos. As opera¢des de desenvolvimento urba-
no seriam estratégicas, afirma o Relatdrio Cities in Transition edi-
tado pelo Banco em 2000, criando nas cidades vantagens de merca-
do que propiciariam a redugéo da pobreza. Como “reduzir a pobreza
¢ a missdo central do Banco”, a persisténcia da mesma, a despeito
dos projetos convencionais de desenvolvimento, justifica a agdo ur-
bana desta agéncia.”® Por outro lado, afirmam os estrategistas do
Banco Mundial, satisfazer a demanda de conhecimento e financia-
mento dos governos locais “é um bom negécio para o Banco”."
Infere-se, assim, que a redugdo da pobreza urbana, fim tltimo do
financiamento das operagdes urbanas dos governos locais, € um bom
negdcio para o Banco. E natural que seja desse modo, nos dirfo, por
estarmos tratando mesmo de uma institui¢do financeira. Mas na
suposicdo de que este bom negdcio deva dar bons resultados tam-
bém para a populagfo, cabe perguntar: como o combate a pobreza
se daria? Em primeiro lugar, dizem os técnicos do Banco, dando

13 World Bank, Cities in Transition — World Bank Urban and Local Government
Strategy, Washington, set. 2000, p.5-6.

14 World Bank, op. cit., p.4.
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atencdo as cidades, porque € nelas “que as politicas encontram o
povo”; tornando-as habitdveis, pela garantia da oferta de oportuni-
dades “inclusive para os pobres” e atacando “nos pobres o senti-
mento de que sdo destituidos de poder”.'* Nio se trata, portanto,
de introduzir os pobres nas asperezas da politica e nas possibilidades
da acio estratégica do poder, mas de neles reduzir o sentimento de
despossessdo. Isto faz sentido, pois a persisténcia deste sentimento,
como veremios, pode ser indesejavelmente danosa para a
confiabilidade econdmica e financeira das cidades — peca central
para a insercdo das mesmas na economia global — para que elas
sejam cidades “bancaveis”, segundo o discurso do Banco Mundial.

Vale lembrar que em nome do combate a pobreza, trata-se es-
sencialmente de forjar “cidades de alta produtividade, competitivas
e empresariais, aptas a integrar o mercado global”.!® Nao é outro o
motivo de se buscar forjar economias urbanas ditas “resilientes” —
metdfora biolégica que exprime a capacidade de os ecossistemas
adaptarem-se aos choques externos. No nosso caso, os sistemas
ecopoliticos em questdo sdo as cidades, cuja estabilidade financeira
e social espera-se fazer sobreviver aos trancos dos movimentos su-
bitos dos capitais globalizados. Preocupa em particular aos técnicos
do Banco estabilizar o estreito entrelagcamento do capital financeiro
com a dindmica dos mercados imobilidrios.!” Pois, para o Banco
Mundial, € “sustentdvel” a cidade dita “bancavel”, que nio oferece
riscos ao sistema financeiro, “por ser gerida economicamente como
uma empresa’’® e “pela adogéo de enfoques comerciais em muitas
de suas funcGes administrativas e de servigos™.!® Eis, enfim, o crité-

15 World Bank, op. cit., p. 2 e 8.
16 World Bank, op. cit., p. 9 ¢ 10.

17 O colapso do mercado imobilidrio do sudeste asidtico é emblemdtico da auséncia de
“resiliéncia” na economia urbana contemporinea. Cf. World Bank, op. cit., p. 2.

18 World Bank, op. cit., p. 8.
19 World Bank, op. cit., p.9.
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rio de seletividade para a agdo do Banco: que sejam apoiadas aque-
las cidades que “mostrem determinagdo em ajudar a si préprias”?
— entenda-se, a determinagdo de se integrarem no mercado mun-
dial, tal como empresas, e de se fazerem confidveis ao sistema fi-
nanceiro.

Ora, ja temos podido ver alguns dos resultados socioespaciais
de tais estratégias de mercantilizacio das cidades e de liberalizacdo
das politicas urbanas. Em consonincia com os imperativos de
desregulagd@o requeridos pela acumulacao flexivel, tem-se fragmen-
tado o tecido institucional e social urbano, tanto numa fragmentagio
por baixo como numa fragmentagéo pelo alto. A fragmentagéo por
baixo, sugere-nos Jaglin,? decorre de uma concepgao comunitarista
de solidariedade, que promove um parcelamento gestiondrio dos
bairros pobres, uma descontinuidade fisica das redes de ilhas
selecionadas de atendimento, gerando competi¢do por recursos es-
cassos entre as comunidades e no interior das mesmas. A fragmen-
tacdo pelo alto, por sua vez, retine todas as formas de dessolidarizagéo
entre dreas ricas e dreas pobres, de rentincia ao compartilhamento
fiscal, tarifario e de redes de infra-estrutura, além das praticas de
auto-segregacdo espacial, via condominios fechados, gradeamento,
seguranga privada etc. Tratam-se, em suma, de mecanismos de en-
fraquecimento da coesdo social, de desintegracéo das instituicdes
portadoras de sentido coletivo, processos dos quais a violéncia urba-
na é apenas um sintoma espetacular. E af, pois, que reside o fermen-
to para o florescimento da ideologia da seguranca e do tratamento
penal da miséria. Ante as evidéncias da sociabilidade em crise, uma
demanda por ordem ocupa o espaco da contestagao critica do Esta-
do. A politica urbana é substituida por uma policia das cidades. En-

20 World Bank, op. cit., p. 14.

21 S. Jaglin, La Gestion Urbaine en Archipels en Afrique Australe, Les Annales de la
Recherche Urbaine, n. 80-81, dez. 1998, p. 27-34.
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quanto os poderes transnacionais dominam a economia mundial a
partir das megacidades, confere-se ao Estado o papel de nelas exer-
cer o controle social e policial sobre as populagdes marginalizadas.?
Para pacificar o campo urbano, os projetos urbanisticos internalizam
a varidvel segurancga, procurando um ordenamento do meio que se
volte para a prevencé@o da criminalidade nas zonas ditas “vulnera-
veis, sensiveis ou dificeis”, acolhendo uma pandplia de tecnologias
de vigilancia a serem aplicadas sobre “populagdes de risco”. Para
regular as tensGes urbanas, procura-se entdo ‘“normalizar aqueles
que transgridem as normas de um sistema social que, precisamente,
os impede de levar uma vida normal”.?® E para pacificar a demo-
cracia de mercado, ameagada pelas proprias desregulagtes de mer-
cado, fala-se insistentemente em reconstruir no plano local — nas
comunidades — tudo o que o global vem destruindo no plano nacio-
nal, a saber, a “solidariedade” e a “cidadania”.

Localismo, ideologia de seguranca e tecnologias de consenso
sdo vertentes fortes da agenda de mercantilizagdo das cidades® e
de desregulamentacio das politicas ambientais e urbanas. Esta é a
agenda que vem favorecer os chamados “novos usudrios das cida-
des”, os que buscam reconfigura-las como hiperespago dos negoé-
cios internacionais. Afinal, a competi¢do interurbana promovida
pelos atores da globalizagdo neoliberal — inclusive pelo recurso a
nog¢io de “meio ambiente favordvel aos negécios” — € um impor-
tante instrumento da redugio dos custos de deslocamento espacial
dos capitais. Trata-se, para seus promotores, de instituir um urba-
nismo just-in-time que faca da cidade o espago-tempo homogé-
neo necessario a circulagio acelerada de mercadorias — materiais

22 J. Luzi, Dialectique de la Dépendance, Agone n. 16, 1996.

23 J. P.Garnier, Le Nouvel Ordre Local - gouverner la violence, Paris, L"Harmattan,
1999, p. 18.

24 Q. Arantes, E. Maricato, C. Vainer, A cidade do pensamento tinico, Rio de Janeiro,
Vozes, 2000.
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e imateriais. Este urbanismo de resultados pretende, por certo, pro-
mover a constru¢do simbdlica de uma cidade continua, una, ndo
fragmentada. Mas em nome desta unificacio simbdlica para se
obter possiveis ganhos futuros por via da competi¢io, sdo
justificadas medidas que concorrem, ao fim e ao cabo, para au-

mentar a segregacdo socioespacial, a desigualdade ambiental e o
enfraquecimento politico da populagéo residente nas areas
empobrecidas, substrato do que o Banco Mundial chama de “sen-
timento de que os pobres sdo destituidos de poder”.*

O avanco da liberalizagéo veio reconfigurar a correlagéo de for-
cas pertinente aos processos decisérios de modo a afrouxar as con-
dicoes vigentes de regulagOes politicas, de respeito aos direitos sociais,
as normas urbanisticas e ambientais. As reformas liberais favorece-
ram concretamente, no interesse das grandes corporacdes, ganhos
de mobilidade que t&m sido decisivos para a prosperidade capitalista
em sua etapa flexivel, porque, com a desregulamentac?o, caiu con-
sideravelmente o custo de deslocamento das unidades de producio
e servicos de um ponto para outro do espaco produtivo mundial. As
grandes corporac¢des puderam, assim, escolher com maior liberdade
as condi¢des politico-institucionais que lhes paregcam mais favora-
veis a sua implantacdo espacial. De onde proviriam estes ganhos
associados & maior mobilidade espacial das grandes empresas? Por
certo, da enorme transferéncia de poder que a desregulacéo produz.
Como a auséncia de regulagdes reduz o custo de relocalizagdo das
empresas, 0s agentes econdmicos mais moéveis absorveram muito
do poder antes detido por atores sociais menos méveis — como go-
vernos locais e sindicatos. E assim que a forga econdmica das gran-
des corporagdes transformou-se diretamente em forca politica — posto
que elas praticamente habilitaram-se a ditar a configuragio das po-
liticas urbanas, ambientais e sociais, conseguindo a flexibilizag¢do das

25 World Bank, op. cit., p. 8.

31




normas com o argumento de sua suposta capacidade de gerar em-
pregos e receitas publicas. E, entdo, para caracterizar como “favo-
rdvel o clima para os negdcios” que as forgas hegemdnicas buscam
conjugar na agenda piiblica o localismo, a ideologia da seguranca e
as tecnologias do consenso. Na contramio da agenda hegemonica,
por sua vez, os objetivos de combate 4 desigualdade ambiental e de
democratizagdo das cidades exigem a reafirmac@o da esfera politi-
ca — ante a tendéncia a absorcio mercantil dos conflitos — e o
enfrentamento da segregacdo socioespacial. Para tanto, imp&e-se 0
fortalecimento das instincias sociais capazes de estabelecer limites
4 operacio da mobilidade espacial dos capitais como mecanismo de
obtencio de ganhos especulativos por elites rentistas.
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Agenda 21 local - um glossario
analitico para o debate

Cecilia Campello do Amaral Mello™

A Agenda 21 é um documento assinado por 170 paises participan-
tes da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e De-
senvolvimento (1992) que apresenta uma série de formulag6es e dire-
trizes para o “desenvolvimento sustentdvel”, dentre elas, a elaboraciio
de uma Agenda 21 local pelos governos “locais”. Desde entfio, mui-
tos municipios brasileiros comegaram a implementar suas Agendas 21
locais, através de féruns, conselhos e outros formatos “participativos”
e de formag@o de *“consensos”, promovendo a interagdo de diferentes
segmentos sociais em torno dos principios da “sustentabilidade”.

A partir da elaboragdo da Agenda 21, novos termos de um voca-
buldrio especifico vém sendo incorporados  fala de atores politicos,
ONGs, especialistas e movimentos sociais, formando um senso co-
mum espontdneo ou normativo em torno das teméticas
socioambientais. Sdo poucos, porém, os estudos que estdo contribu-
indo, dentro de uma perspectiva analitica, para o debate sobre essa
forma de articulagdo relativamente recente entre os discursos
ambientais e politicos emergentes apds a Conferéncia Rio-92.

* Antropdloga, colaboradora do projeto “Brasil Sustentdvel e Democratico” (FASE/

IBASE/ASPTA/PACS/ETTERN-IPPUR), pesquisadora do projeto “Meio Ambi-
ente, Economia e Politica” (ETTERN/IPPUR/UFRYJ), apoiado pelo CNPq, ¢ dou-
toranda do PPGAS/Museu Nacional-UFR]J.
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O presente glossario analitico propde-se a examinar esse novo
léxico a fim de desnaturalizar algumas de suas nogOes e de seus
pressupostos, considerando a 16gica pela qual sdo construidos e evi-
denciando os “efeitos de poder” dos enunciados de que fazem par-
te. Ndo se trata de procurar nos discursos uma estrutura lingiiistica
a ser revelada, uma significa¢do mais profunda, invisivel a olho nu.
Tampouco se pretende trazer a luz um conhecimento que estaria
sendo perturbado e obscurecido pelas relagSes de poder subjacentes.
Pelo contrério: buscamos compreender os enunciados na singulari-
dade de seu acontecimento, para mostrar por que este enunciado €
este e ndo outro, como ele ocupa um lugar que nenhum outro pode-
ria ocupar (Foucault, 1997: 23). Em outras palavras, tal anélise diri-
ge-se aos discursos normatizadores da implementagdo da Agenda
21 tomados em sua evidéncia e particularidade, a partir dos quais
a linguagem assume o poder de comandar agoes.

Segundo Marcel Mauss (1909: 358), “a linguagem é um movi-
mento que tem um fim e um efeito; é sempre, no fundo, um instru-
mento de acdo. Mas ela age exprimindo idéias, sentimentos que as
palavras traduzem para fora e substancializam. Falar € ao mesmo
tempo agir e pensar”. Os textos aqui analisados estdo de uma forma
ou de outra comprometidos com um objetivo prético, o de dirigir as
formas de expressdo de um tipo particular de crenga, com a finali-
dade de propagé-la, assim como o de regular toda a “liturgia oficial”
que orienta o seu emprego. Deste modo, este vocabulario e as for-
mas de fazer politica que ele enuncia e anuncia podem ser entendi-
dos como uma boa porta de entrada para a compreensdo dos dispo-
sitivos politicos que os promotores do discurso sobre a Agenda 21
aqui analisado pretendem formular e disseminar.

I — Do poder dos discursos e efeitos de teoria

O poder dos discursos ndo € algo como uma “substincia” que deles
emana em direcio a instincias desprovidas de poder. E, antes, um efei-
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to que se produz no processo de instrumentalizagio dos enunciados. Os
textos voltados para a instrumentaliza¢do de uma forma de desenvolvi-
mento que se quer “sustentdvel” sdo estratégicos, na medida em que
promovei, autorizam e justificam certas préticas, deslegitimando e ex-
cluindo outras. A promessa da sustentabilidade, por agentes sociais de
proveniéncias diferentes e das mais diversas crengas e filiag8es politi-
cas, traz em si um poder metaférico catalisador de processos sociais
efetivos. O discurso do desenvolvimento promove e justifica interven-
¢Oes bem reais e préticas, funcionando como um mecanismo produtor
de factualidade pelo uso criativo e cultural que faz da palavra.

O léxico da Agenda 21 retine uma série de conhecimentos e
diretrizes que se supdem legitimos para a implementagio do conjun-
to de agdes que compdem a referida Agenda. O novo vocabulério
produz determinadas representa¢des do mundo social que s3o capa-
zes, por sua vez, de agir sobre este mundo, na medida em que atuam
sobre as representagdes que dele t€ém os agentes sociais.

Esse novo Iéxico e seus enunciados contribuem, portanto, para
construir a realidade pelo préprio fato de enuncia-la, de torni-la con-
cebivel, engendrando uma vontade coletiva que pode contribuir para
sua produ¢do. Bourdieu (1981: 69) descreveu este processo como
um “programa de percep¢do”, isto &, a evocagdo da capacidade
instituinte das palavras em “prescrever sob a aparéncia de descre-
ver ou de denunciar sob a aparéncia de enunciar”. Entendendo a
Agenda 21 como um programa de percepgio, verificamos que ela
cria principios de classificagio, divisdo e ordenag¢do do mundo social,
a partir de uma estratégia da neutralidade ética e de uma retérica
imbuida de cientificidade. Por ser um discurso aparentemente coe-
rente, enunciado por especialistas e que vai ao encontro das expecta-
tivas politicas implicitas de muitos grupos sociais, a retérica da Agenda
21 produz um efeito de teoria: trata-se de uma prescri¢éo capaz de
contribuir com sua prépria verificagdo, uma vez que favorece a re-
aliza¢do daquilo que enuncia e anuncia.
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Certamente essas representagdes sociais ndo sdo neutras, pois
produzem estratégias e praticas com o objetivo de legitimar um
determinado projeto reformador ou justificar as escolhas e condu-
tas dos individuos que o defendem. As representagOes sociais es-
tio num campo de concorréncias e competi¢des e isso ndo € dife-
rente para o discurso da Agenda 21, que pretende legitimar uma
determinada classificagdo num contexto de classificagdes em dis-
puta. As modalidades do agir e do pensar que a Agenda prescreve
sio atravessadas por relagdes de poder que colocam em jogo os
principios de ordenac@o e de hierarquizagido do mundo social. Os
textos e as obras ndo tém um sentido intrinseco, absoluto, Unico
(Chartier, 1990), mas sdo praticas discursivas que produzem senti-
dos e principios classificatérios que podem ser acionados por dife-
rentes sujeitos para a significa¢do do mundo social.

Esses grupos e segmentos sociais ocupam, porém, posi¢des de-
siguais no espago da distribui¢do dos recursos sociais € no espago
das classifica¢des e também estdo desigualmente armados na dis-
puta para impor sua visdo de mundo e para agir nos niveis das deno-
minagdes, das institui¢des (elas mesmas produtos de lutas simbdli-
cas e classificatdrias anteriores) e da produgio de novas taxionomias
(Bourdieu, 2000). Assim, as palavras aqui analisadas representam
os sentidos que se afiguram hegemonicos constituidos nesse campo
de disputas em torno das taxionomias legitimas que lhes permite,
gracas ao seu efeito de mobilizagio, “constituir o dado pela enunciagéo,
fazer ver e fazer crer, confirmar ou transformar a visdo de mundo e,
deste modo, a ag¢do sobre o mundo, portanto, 0 mundo” (Bourdieu
1998: 14). Justamente por isso é pertinente problematiza-las. Eis o
propésito deste capitulo: discutir as categorias presentes no discurso
sobre a Agenda 21 local tal como disseminadas por suas principais
instancias promotoras e identificar seus problemas internos para que
possam ser apropriadas por sentidos e praticas democratizantes que
auxiliem a ac¢do transformadora da sociedade.
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II — Glossario analitico

A Agenda 21 local € a proposta de implantacio, por meio de
acdes concretas no plano local, dos principios centrais da Agenda
21, a fim de alcancar o desenvolvimento sustentdvel, isto €, um
modelo de desenvolvimento em que crescimento econdmico e pre-
servacdo do meio ambiente nao sejam contraditérios, mas comple-
mentares. Ela define que as “geracdes presentes” teriam uma rela-
c¢do de solidariedade e responsabilidade com as “gerac¢des futuras”
e que, portanto, os niveis de destruicdo do meio ambiente e da qua-
lidade de vida devem diminuir “aqui e agora” para que a vida no
planeta seja vidvel no futuro. Além disso, parte do principio de que
qualquer mudanga, qualquer transformacao nas formas de relagdo
das sociedades humanas com seu meio ambiente comum, s € efe-
tiva se partir do plano local e se traduzir em a¢des concretas, envol-
vendo os “atores sociais locais”, com “metas, recursos e responsa-
bilidades definidas”.! Supde, portanto, que o local, por um lado, € o
nivel em que as “relagdes sociais efetivamente ocorrem” e, por ou-
tro, ¢ um pedacgo do global. Daf a idéia de que a soma das acdes
locais representaria mudangas no plano global. Neste sentido, € no
local que se criam e desenvolvem as ag¢des propostas nos féruns da
Agenda 21.

Esses seriam féruns permanentes, compostos por representan-
tes da sociedade civil e do poder publico, nos quais a populacéo teria
a possibilidade de participar do “planejamento dos servigos bésicos
que afetam o seu dia-a-dia, assim como de influenciar a determina-
¢do das prioridades”.> A participagéo, tanto dos representantes do
governo como daqueles da sociedade civil, se d4 através da idéia de
parceria, uma forma de gerir e conciliar a diversidade de interesses

1 Agenda 21 local de Angra dos Reis: cidade sustentdvel — 21 perguntas e respos-
tas para vocé saber mais sobre a Agenda 21 local, p. 1.

2 Id., ibid.
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dos grupos organizados da sociedade. Ao mesmo tempo, 0s projetos
de agdo definidos e suas metas sdo o resultado de um processo de
formacdo de consenso entre os diversos atores, jd que, em ultima
andlise, pressupde-se que todos teriam uma *“visdo de futuro” idén-
tica e compartilhada, a saber, aquela que aponta para a melhoria da
qualidade de vida da populagio, conjugada com a preservagdo do
meio ambiente.

Vejamos, de forma breve, algumas contribui¢des tedricas so-
bre o debate em torno da nogdo de “local” como unidade emer-
gente do fazer politico e administrativo. Para autores como Klein
(1991), o local constitui um novo referente da coesdo social.® A
recomposi¢io social em torno do local seria o resultado da perda
da eficdcia reguladora das estruturas e instituicdes do Estado-na-
cdo enquanto referente unificador da regulagdo do territério. Por
um lado, as pressdes do capitalismo global demandariam medidas
supranacionais (regionais e continentais); por outro, a crise de le-
gitimidade do capitalismo exigiria medidas infranacionais (locais e
regionais).

O poder de regulagdo do Estado-nagédo reside na sua capaci-
dade de impor aos atores sociais um referente social — a nagdo —e
um referente espacial — o territério nacional. A regulac@o seria o
processo pelo qual uma coesdo social se estabeleceria e o capita-
lismo se reproduziria. A regula¢io ndo resultaria, pois, da
harmonizacio das relagdes sociais, mas, antes, de sua
“domesticagdo”. Essa coeréncia se produz quando os conflitos
sociais centram-se em torno de um mesmo referente comum: o
Estado-nagfo. Para Klein, este seria o papel maior do Estado no
sistema de regulacio keynesiano, um papel que ele ndo mais de-
sempenha.

3 J. L. Klein, Les limites de la régulation: crise de I’Etat-nation et gestion du local,
in Lévy, Jacques (dir.), Géographies du Politique, Paris, Presses de la Fondation
Nationale des Sciences Politiques, 1991, p. 82.
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Com o referente nacional incapaz de estabelecer as convergén-
cias sociais necessdrias a regulacdo, essas convergéncias passa-
riam a se estabelecer em torno do local, entendido pelos sujeitos
como a forma mais eficaz para gerir os meios de vida dos cidadaos.
Segundo Klein, esta seria uma resposta a uma tendéncia social real,
em que os cidaddos preocupam-se com problemdticas locais, por
entenderem as estruturas do poder local como mais préximas e pre-
ocupadas com os problemas relacionados a qualidade de vida. Para
o autor, portanto, as discussdes regionais ddo um sentido social a um
recorte puramente administrativo e combinam enquadramento e
autonomia, duas dimens®es centrais da gestdo pés-keynesiana das
relagdes sociais. Ele ndo cré numa acéo planejada do Estado para a
despolitiza¢do do social, em fung¢do do seu recentramento em torno
do local. Ao contrério, aponta para uma possivel re-politizagdo dos
atores, com o territdrio sendo o foco, como € o caso das lutas sociais
ligadas ao meio ambiente e a qualidade de vida. O social ressurgiria,
entdo, “redomesticado”, gracas a recomposicao das relagdes sociais
em torno do local, uma espécie de testemunho de um novo modo de
regulagdo.* Sua abordagem do local €, no entanto, por demais rea-
lista — como se o que é “local” e o que néo € estivessem representa-
dos pela objetividade dos fatos — para se apreendé-lo em suas con-
tradicoes.

Outros autores acentuam a perspectiva do local como um espa-
¢o de cooperagdo e conflito (Hamel, 1991). O desenvolvimento lo-
cal estar-se-ia tornando um valor estratégico tanto para as empre-
sas que precisam se ajustar a um contexto de competi¢io internacio-
nal, quanto para a classe politica, que deve lidar com as politicas
sociais do Estado. Mas se hd consenso no que diz respeito a impor-

4 J. L. Klein, op. cit., p. 83.

5 P. Hamel, Développement local: une nouvelle culture politique, in Lévy, Jacques
(dir.), Géographies du Politique, op. cit., p. 65.
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tdncia do desenvolvimento local, seu cardter aparentemente
mobilizador esconderia ambigiiidades em fun¢ao das representacdes
divergentes do que seja o desenvolvimento local para os diferentes
atores sociais em jogo.

A nocdo de desenvolvimento local fixou-se no inicio dos anos
1980 como objetivo e representagdo fitil para diferentes atores. A
aposta no dinamismo local foi uma das saidas escolhidas para
redirecionar as tendéncias negativas das tentativas de desenvolvi-
mento “de cima para baixo”. O desenvolvimento local liga-se inti-
mamente a uma abordagem pragmatica, traduzida na realizacao de
projetos concretos, que levem em conta as especificidades do terri-
tério e o enraizamento dos atores — as chamadas “sinergias locais”.
Segundo Hamel, o desenvolvimento local ndo seria mero resultado
de mudancas associadas a crise do fordismo e ao lugar ocupado
pelas economias locais, mas seria também acompanhado de uma
mudanca de “mentalidade” caracterizada por um certo gosto pelo
empreendimento, uma maior confian¢a no pragmatismo € nas van-
tagens do consenso, nas novas formas de solidariedade, que ndo
tém de ser necessariamente mediadas pelo Estado, ainda que este
altimo ndo precise ser delas excluido.

Mas se o desenvolvimento local apresenta-se como promotor
de consensos, € dificil ignora-lo enquanto portador de paradoxos.
Em primeiro lugar, o discurso de revaloriza¢do do local provém, com
freqiiéncia, de elites empresariais, enfatizando a chamada parceria
publico-privado, a ser definida pelos meios empresariais e pela clas-
se politica, cujos interesses enfatizam a competi¢@o internacional, o
foco em setores de ponta e o aumento das vantagens comparativas
da cidade na rede hierarquizada de cidades em competi¢do. Os
movimentos sociais, por sua vez, opdem a isto uma visio social do
desenvolvimento local, em que pesam a intensificagdo da democra-
cia e a integragdo do conjunto da populagéo, incluindo a reinserc¢do
social de trabalhadores pouco qualificados e cidaddos marginaliza-
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dos. Ao contrdrio do que havia sugerido o realismo de Klein, visdes

conflitivas sobre o desenvolvimento local nascem conforme os dife-
rentes contextos em que sdo enunciadas. Como as propostas e es-
truturas de formacio de consenso ndo oferecem ganhos equivalen-
tes para todos 0s grupos e atores sociais, serd dificil uma concilia¢do
entre as representacdes divergentes sobre os objetivos do “desen-
volvimento local”.

Caberia entdo perguntar: em que medida a nogao de desenvolvi-
mento local e a participacdo dos cidaddos sdo parte de uma trans-
formagdo democratizante do espago local? Primeiramente, sugere-
nos Hamel, o poder local ndo pode ser tratado isoladamente, uma
vez que a dependéncia das dindmicas econémicas locais com rela-
¢do aos mercados externos aumenta cada vez mais com a
globalizag¢do da economia. O préprio debate sobre as novas politicas
urbanas ndo considera os governos locais e suas estratégias como
objetos isolados, mas, antes, inclui as relagdes que os atores politicos
estabelecem com empresas e, em particular, com o capital interna-
cional. Veja-se, a respeito, o papel das novas politicas urbanas na
crescente competi¢fo para atrair empresas e investimentos entre
municipios, inclusive os situados numa mesma zona metropolitana.
Este papel responde aos efeitos da crescente mobilidade do capital
no contexto da globalizagdo econdmica, em oposigdo A suposta e
desejavel dependéncia com relagdo aos anseios das comunidades
locais.® Neste contexto, a criagdo de inovacdes institucionais como
féruns e conselhos de participagdo comunitdria, como vimos, nem
sempre produziria uma maior democratiza¢do da administra¢do pu-
blica ou uma maior participagdo dos cidaddos com estruturas des-
centralizadas de administragdo. Com freqiiéncia, tais féruns nio
apresentam efetiva influéncia nas decisdes publicas, pois ndo impe-

6 P. Hamel, Urban Politics in the 1990s: The Difficult Renewal of Local Democracy,
International Political Science Review, v. 19, n. 2, 1998, p. 179.
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dem que atores das comunidades e dos movimentos sociais sejam
submetidos as relagdes de poder politico ou ao dominio do discurso
especialista.’

Tentativas de promover Agendas 21 em escala local, por exem-
plo, encontraram contradi¢cSes fundamentais entre prioridades lo-
cais e globais. Segundo pesquisa realizada nos EUA, os governos
locais, presos na armadilhas da luta competitiva com outras localida-
des, tém se mostrado mais mobilizados a atender as demandas da
economia globalizada — ou a enfrentar as conseqiiéncias indeseja-
veis da globalizagdo — do que a se comprometer com objetivos da
“sustentabilidade”. Por vezes, programas que parecem contribuir
para o que se entende por sustentabilidade em escala local podem
n#o estar contribuindo para a sustentabilidade global, promovendo a
simples transferéncia — ou “deslocaliza¢do” — de problemas sociais
ou ambientais para outras localidades.® As municipalidades se véem,
assim, pressionadas entre a missdo de responderem as demandas
legitimas da populacio ou de se apresentarem como quase-firmas
no mercado competitivo. Dimens&es supralocais, conseqiientemen-
te, se impdem, levando os “poderes locais” a se verem submetidos a
pressdes empresariais por regressdo de direitos e flexibilizacdo de
normas, ante ameagas de fuga de capitais e de empreendimentos,’
expostos a imposicao de préticas predatdrias e arriscadas em nome
da necesséria obtencdo de empregos e receitas ptiblicas. No caso
brasileiro, pesquisa de opinido junto a atores sociais selecionados
registrou também forte dependéncia das iniciativas locais frente a

7 P. Hamel, op. cit., p.183.

8 Robert W. Lake, Contradictions at the Local scale — local implementation of
Agenda 21 in the USA, in N. Low; B. Gleeson; I. Elander; R. Lidskog (orgs.),
Consuming Cities — the urban environment in the global economy after the Rio
Declaration, Londres-Nova York, Routledge, 2000, p. 71.

9 N. Low; B. Gleeson; I. Elander; R. Lidskog, After Rio: urban environmental
governance?, in ___ (orgs.), op. cit., p.303.
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politicas nacionais, atribuindo-se “a anemia das poucas Agendas 21
locais existentes ao fato de ndo haver politica indutora”: “sdo decla-
ragOes de intengdo sem financiamento apropriado” posto que, con-
siderando-se os textos produzidos durante o segundo governo
Fernando Henrique Cardoso, “no 4mbito nacional, o documento da
Agenda 21 foi considerado genérico e sem foco”.!°

Qual poderia ser, entdo, o papel das autoridades locais nessas
novas estruturas institucionais baseadas na comunidade e qual se-
ria o sentido das referidas “instituicdes de governanga” nio-elei-
tas pela comunidade? Ou, nos termos colocados por Carlos Vainer,
“o que pode o poder local”?!! O discurso oficial sobre as institui-
¢Oes participativas enfatiza que as autoridades locais e as comuni-
dades teriam os mesmos objetivos e necessidades. Mike Raco
(2000) problematiza a prépria idéia de “comunidade local”, desta-
cando que o discurso oficial constréi a idéia de identidade local, o
que explica por que as autoridades locais e as comunidades
freqilentemente entrem em choque em torno de questdes sobre o
desenvolvimento local.'? As comunidades locais, lembra ele, ndo
necessariamente existem numa forma ja dada. Os diversos ambien-
tes podem ser socialmente construidos em controvérsias especifi-
cas, assim como as comunidades que se formam em torno de as-
suntos que lhes sdo préprios. As comunidades poderiam, eventual-
mente, construir identidades locais especificas como parte de cam-
panhas contra um desenvolvimento externo entendido como uma
ameaca.

10 ISER/MMA, O que o brasileiro pensa do meio ambiente ¢ do desenvolvimento

sustentdvel, sl. sd.

11 C. B. Vainer. As escalas do poder e o poder das escalas: o que pode o poder local?,
Anais do IX Encontro Nacional da ANPUR, Rio de Janeiro, 2001, p. 140-151.

12 M. Raco, Assessing community participation in local economic development —
lessons for the new urban policy, Political Geography, n. 19, 2000, p. 579.




Em sua leitura critica sobre o aparecimento de parcerias locais
nos anos 1990, Raco sugere que as mesmas t€m mais a ver com
a distribuicdo de fundos do governo central através de programas
que enfatizam a competicio inter-local — estimulando, assim, a cons-
trucdo de coalizdes locais para disputar recursos — do que com
uma efetiva atribui¢io de poder as comunidades. Nesta sentido, a
nova énfase no desenvolvimento da comunidade estaria ligada ao
objetivo — neoliberal — mais amplo de criar cidaddos envolvidos
com o apoio mutuo e reduzir a “dependéncia” dos atores locais em
relacdo ao Estado do Bem-Estar Social. Esse tipo de parceria,
estabelecido com o objetivo de competir por fundos governamen-
tais, acabaria, assim, ao contrario dos propdsitos explicitos que a
justificam, por restringir a autonomia dos atores locais no préprio
processo de defini¢do das estratégias de regeneracéo do local.

A efetividade da participagdo comunitdria através de parcerias
é, portanto, problematizada como uma “area de ambigiiidade”, pois
enquanto os representantes das comunidades sdo formalmente re-
conhecidos enquanto parceiros iguais, freqiientemente ndo t€m o
poder, os recursos ou o conhecimento técnico para atuar no mesmo
nivel que os outros parceiros.” Assim, as comunidades podem ser
incorporadas de modo a dar legitimidade a programas publicos, sem,
porém, disporem de influéncia nos processos de tomada de decisdo.
Em alguns casos, as comunidades podem mesmo se tornarem “bode-
expiatério” e serem responsabilizadas pelo eventual fracasso das
politicas publicas no local, enquanto efetivamente t€m poucos pode-
Ies € recursos.

A nogdo de desenvolvimento local, lembra Martin Vanier (1998),
aciona duas légicas contrapostas: uma exdgena e outra endégena.
A primeira estariam associados atributos de um tipo de organizago
fordista do trabalho industrial e sua dindmica espacial. Por meio dela

13 M. Raco, op. cit.
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dar-se-ia uma integragdo renovada de regides, cidades ou localida-
des em circuitos em que elas encontram uma fung?o especializada,
em troca de uma certa transformagio social, tal como acesso a
habitagdo moderna, elevagdo do nivel geral de alfabetizacio e no-
vos espagos de consumo." Contraposta a este “regime de acumu-
lagdo”, a I6gica endégena — que guia boa parte dos modelos que se
pretendem “de desenvolvimento local” — estabeleceria uma organi-
zagdo socioecondmica alternativa, que substituiria o sistema fordista
em crise, caracterizando-se pela capacidade de ativar e combinar
recursos proprios até entdo negligenciados, praticas potencialmente
inovadoras, poupanga local, ofertas de emprego correspondentes as
novas aspiragdes coletivas quanto a qualidade de vida, meio ambi-
ente, lazer etc.

O tema do desenvolvimento local seria, assim, portador de uma
mensagem dupla: a crise € global — ela vem “do alto” — e a solugéo
€ local —ela vird “de baixo”. Esta maneira de opor o global e o local,
ou o exdgeno e o endégeno, sé se justificaria, neste prisma, para os
fins da persuasdo. Para que atores ditos exGgenos tenham qualquer
tipo de atuagdo local € sempre necessdrio algum tipo de mediacio
dos atores locais para o processo de distribui¢do de fundos para a
reconversdo econdmica. O “exdégeno” o seria apenas do ponto de
vista de sua localizagdo num instante determinado — decisdo de im-
plantagédo, de ordenagdo, de aporte de capital, tecnologia e mio-de-
obra. A partir dai, o endégeno o digeriria, ndo pelo resultado de gera-
¢des espontineas locais, mas como produto sempre refeito de rela-
¢des socioprodutivas tecidas no seio de um territério dado, como
também de rela¢Oes entre este territério e aqueles que o englobam.

Nesta perspectiva, o que caberia ter em conta seriam as expres-
soes locais de um desenvolvimento que encontra seus recursos numa
combinagao de fatores em escalas variadas. Igualmente, ndo haveria

14 M. Vanier, Quel pouvoir économique pour les pouvoirs territoriaux? La pensée, n.
314, abr.-mai.-jun. 1998, p. 97-98.
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um poder econdmico estruturalmente local, nem do lado privado, nem
do piiblico, mas dimensdes locais de um poder que se constréi na
hierarquia complexa dos tomadores de deciséo piiblicos e privados. M

A nova territorialidade da politica se traduz, por certo, no fato de
que diferentes escalas geogréficas — cidades, regides e Estados-na-
¢do — encontram-se em concorréncia. Utilizando os poderes do Esta-
do, diferentes “grupamentos territoriais'¢ esforcam-se por canalizar
em sua vantagem os fluxos de capital, a fim de otimizar a criagéo de
um “‘clima favordvel aos negécios”. Por este expediente, porém, o
poder de disposigdo sobre os recursos materiais e institucionais passa
a situar-se nio mais propriamente em instincias globais ou locais,
mas naqueles atores dotados de maior mobilidade espacial e de maior
capacidade de efetuar o que se entende crescentemente ser uma po-
litica de escalas.!” Para tornar mais inteligivel esta trama, procedere-
mos, a seguir, a uma problematizagio de certos termos do vocabulario
corrente envolvido na discussio sobre Agendas 21 locais, a partir da
leitura critica de um niimero significativo de documentos elaborados
por alguns de seus relevantes agentes promotores.'®

ACAO LOCAL OU AGAO CIDADA"

Consiste numa forma de atua¢do em nivel local constituida pela
iniciativa autdnoma da sociedade civil. Os esforgos despendidos na

15 M. Vanier, op. cit., p.99.

16 Cox, Kevin, Classes, localisation et territoire, in Lévy, Jacques (dir.), Géographies
du Politique, op. cit., 1991, p.168.

17 E. Swyngedouw, Authoritarian governance, power and the politics of rescaling,
Society and Space, v. 18, n. 1, fev. 2000, p. 66.

18 Embora saibamos ndo haver uma unidade orgénica entre os manuais de capacitagdo,
boletins de difusdo e textos sobre procedimentos e métodos aqui analisados, en-
contraremos entre eles uma grande afinidade de concepgdes, via de regra referidas
a0 idedrio do ICLEI - Conselho Internacional de Iniciativas Ambientais Locais,
organismo sediado no Canad.

19 Os termos do presente glossdrio estdo apresentados a seguir em ordem alfabética.
Quando houver liga¢do relevante entre os mesmos, a remissdo ao outro verbete
aparecerd, ao longo do texto, entre parénteses.
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constituicdo de uma parceria Estado-sociedade sdo esperados, mas
a auséncia do Estado ndo constitui impedimento para a sua realiza-
¢do. Trata-se de implementar no plano imediato — “aqui e agora” —
uma ag¢do que tenha como objetivo aliviar o sofrimento daqueles que
tém caréncias sociais bésicas; isto €, passam fome, tém doencas
endémicas, sdo analfabetos, ndo tém casa, terra ou emprego. A pra-
tica da “solidariedade” e o exercicio da “colaboragdo no presente”
devem ser estimulados em vez de se “empacar na anélise das cau-
sas estruturais da fome” ou de responsabilizar o “governo central, o
Estado, o sistema social ou o género humano”® pelos problemas ou
pela falta de atuacio.

Parte-se do principio de que o Estado ora € insuficiente (sdo
necessdrios mais esforgos do que tio-somente o estatal), ora com-
pletamente dispensdvel para a solu¢io dos problemas (neste caso, a
ingeréncia do Estado € vista negativamente).

A acdo cidada representa a entrada da sociedade civil em 4reas
outrora ocupadas pelo Estado e das quais estd ausente em funcgio
do modelo de reestruturagdo produtiva que prevé grandes cortes
nos gastos publicos, desresponsabiliza¢do do Estado e atribuigido da
regulacdo econdmica ao livre-mercado. O imperativo de implementar
acoes cidadas no plano imediato, “aqui e agora”, prevé que atores
ndo-estatais atuem sobre os efeitos deste modelo de reestruturagio.
Neste sentido, as agdes cidadds excluem, de certo modo, uma refle-
xdo sobre suas causas (“nio empacar na analise das causas estru-
turais da fome”) ou a elaborag@o de politicas de médio e longo prazo
para a mudancga do padrdo excludente do modelo hegemoénico que,
sob esta Otica, € naturalizado. Pressupde-se, assim, uma desvin-
culag@o dos niveis local e nacional, uma vez que as “boas praticas”
(ver “boas praticas”) locais seriam capazes de mitigar as conseqiién-
cias sociais das politicas econ6micas nacionais.

20 A. Franco, Educa¢do a distancia, INED/CEAD-UnB, n. 4, p. 77-80.
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ATORES RELEVANTES, ATOR ESTRATEGICO OU
PESSOA-CHAVE

Sdo as partes interessadas em situagOes nas quais hd conflitos
ou significativas diferencas de opinido, sejam de ordem econdmica,
ambiental ou cultural. Atores (ou agentes sociais) sdo todos os cida-
ddos que integram a chamada sociedade civil: trabalhadores, mem-
bros de comunidades, associacdes, sindicatos, ONGs, lideres comu-
nit4rios e lideres empresariais, entre outros.*

Os atores sociais convocados para participar da Agenda 21 de-
vem se aliar sob uma ética da responsabilidade comum e possuirem
certos atributos, como o interesse na resolugéo de determinados pro-
blemas ou recursos diversos que facilitariam a implementagio das
diretrizes da Agenda. O ator estratégico €, portanto, um ator social
ou uma institui¢cdo que representa um aporte de capital financeiro,
politico, legal ou humano, para o grupo de parceiros (ver “parce-
ria”). Sua atuagio é sempre previsivel, uma vez que seu papel €
definido a priori como sendo o da resolugio de conflitos. Estes séo
representados como “problemas a serem enfrentados” igualmente
por todos, como dotados de existéncia objetiva fora do grupo de
parceiros e nfo como algo a ser definido pelos debates e embates
entre os atores estratégicos. O “ator relevante”, portanto, nédo
problematiza, ndo gera debates que questionem, por exemplo, 0 pos-
tulado da parceria e do consenso: sua fungédo é a de identificar os
conflitos — por definigdo, externos ao grupo — e operacionalizar sua
solug@o.

BOAS PRATICAS

Sdo praticas desenvolvidas nas mais diversas dreas e que
funcionam como a¢des demonstrativas, isto &, exemplos de ex-
periéncias vitoriosas que devem servir de modelos e ser aplica-

21 MMA, Gestdo dos recursos naturais, Brasilia, 2000, p. 19
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das aos municipios; a¢des consideradas inovadoras num contex-
to de “gestdo estratégica descentralizada, inter-setorial e
participativa” e que aplicam os enfoques e principios da Agenda
211ocal com a pretensdo de realizar uma abordagem integral dos
problemas urbanos. Retinem préticas j4 desenvolvidas pelas se-
cretarias das prefeituras de alguns municipios (como programa
de governo) ou por organizagdes nao-governamentais, com fi-
nanciamento governamental.

Sao, por defini¢do, exemplos bem-sucedidos da parceria en-
tre a sociedade civil (mais precisamente, o chamado terceiro se-
tor) e o Estado; “agdes cidadds” (ver “acdo cidadd™) localizadas
e pontuais, isto é, ndo integradas no processo de planejamento
central dos governos; préticas isoladas que concorrem entre si
ou com o préprio Estado e ndo dispdem de nenhum tipo de coor-
denacdo que as articule ou direcione por um planejamento mais
amplo. Embora muitas vezes criativas e inovadoras, estas prati-
cas destinam-se a ter uma finalidade propriamente paliativa, na
medida em que estdo desarticuladas de um projeto de médio-
longo prazo de combate as causas estruturais dos fendmenos que
se quer enfrentar.

CAPACIDADE DE SUPORTE ou LIMITE ECOLOGICO

A idéia de que a natureza impde limites a expansao humana
encontra sua matriz no pensamento malthusiano, no qual se opdem
uma tendéncia e um limite no chamado Principio da popula-
¢Go: enquanto a producio de alimentos cresce em propor¢io arit-
mética, a populagdo humana se reproduz em propor¢ao geomé-
frica. ’

Mais do que uma simples “lei econdmica”, esta concepgio se
ancora numa combinagdo singular entre uma Teodicéia e os prin-
cipios morais pautados na educagio religiosa do seu formulador. O
desequilibrio natural entre a “avareza” da natureza e a “abundén-
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cia” da humanidade seria um obstaculo necessdrio as civilizagoes
humanas para que cada ser humano pudesse ser capaz de “des-
pertar no espirito a matéria inerte, cabtica; de sublimar a poeira da
terra na alma; de evocar do barro humano uma centelha etérea”,
para, desta forma, “elevar o espirito” e tornar-se um “perfeito ser-
vidor da vontade do Criador”. Portanto, na perspectiva de Malthus,
Deus teria permitido falhas fisicas e morais no universo com O
objetivo de manter constante no homem o esforgo para sair “das
trevas” ou de estados selvagens de desenvolvimento, rumo a per-
feicdo, vidvel numa civilizagdo que fosse capaz de encontrar um
equilibrio entre sua tendéncia a expansdo e os limites impostos
pela natureza.?

Uma reformulacio do principio malthusiano é encontrada no
conceito de capacidade de suporte, que faz referéncia a um
nimero de pessoas que um determinado territério é capaz de
manter por tempo indeterminado. Produto da filosofia moral da
escassez, a nogio de que hd um limite absoluto inscrito na natu-
reza ignora, porém, 1) as disputas cientificas —na medida em que
as estimativas cientificas sobre “quantas pessoas a terra pode
manter”? existem as centenas e variam de 1 bilhdo até 157 bi-
lh&es: e 2) os embates politicos —jad que a relacio das sociedades
humanas com a natureza é mediada por sistemas simbélicos e
opgdes politicas e econdmicas, diferentes e conflitantes entre si.
Neste sentido, qualquer nogdo de “limite” s6 tem significado como
efeito concernente a relag@o entre as sociedades humanas e seu
meio natural, que é, em dltima instancia, definida pelo modelo de
desenvolvimento escolhido por essas sociedades. A Agenda 21,

22 Todas as citacdes provém de T. Malthus, Ensaio sobre a populagdo, in Os econo-
mistas — principios de Economia Politica — ¢ consideragdes sobre sua aplica¢do
prdtica, Sio Paulo, Editora Nova Cultural.

23 Para uma anilise das estimativas, ver J. E. Cohen, How many people can the
Earth Support? Nova York, WWW Norton&Cia., 1995.
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porém, define este limite natural absoluto como a causa da ne-
cessidade de um desenvolvimento sustentdvel e do imperativo do
binémio “parceria-consenso” em torno de uma “visio de futuro”
construida sob a ameaga dos limites naturais. Ndo obstante seus
miltiplos significados sociais e politicos, a no¢@o de capacidade
de suporte se firmou no discurso do desenvolvimento sustentdvel
como um principio inscrito na natureza, com o poder de reger
l6gicas e processos sociais.

CAPACITACAO - CAPITAL SOCIAL E CAPITAL HUMANO

A capacitagdo € o meio pelo qual as comunidades conseguirdo
uma inser¢do competitiva no mercado global, a estratégia para se
defenderem da “ameaga de defasagem” e o fator de ligagio do
local com o global. Os formuladores das metodologias da Agenda 21
defendem a idéia de que € necessario uma mudancga nas mentalida-
des e comportamentos dos diversos setores da sociedade para que
seja possivel a construgdo da sustentabilidade. A educagdo aparece
como espago para a efetivagdo dessa mudanga de “sensibilidade”.
Assim, a educagio para a sustentabilidade se ancora sobre dois pro-
cessos pedagdgicos complementares: a “conscientizagio”, isto é, “a
compreensdo das relagSes entre sociedades humanas e natureza,
meio ambiente e desenvolvimento, nivel local e global”, e o “com-
portamento”, buscando desenvolver “atitudes menos predatérias e
habilidades técnicas e cientificas para a sustentabilidade” (Crespo,
1997: 68). '

Mas enquanto esta mudanga de fundo no plano dos valores e
mentalidades ndo ocorre, € preciso oferecer os meios para que
individuos e institui¢des se adeqiiem aos imperativos deste “novo
paradigma” e respondam de maneira satisfatéria as “novas de-
mandas” a eles enderecadas. Por defini¢éo, esses individuos e ins-
tituigdes — também conhecidos como dotados de ““capital humano”
ou “capital social” — estdo aquém daquilo que lhes é demandado,




estdo despreparados para lidar com esta nova configuragdo social,

e por esta razdo faz-se necessario que passem por um processo de

“capacitacdo”.
[Capacitagdo] em termos literais quer dizer nada mais do
que desenvolver as habilidades e recursos das instituigoes
para o gerenciamento das diversas mudangas e atividades
que lhes serdo solicitadas. A mensagem da Agenda 21 € que
nio sabemos o suficiente sobre a maioria dos importantes
processos para planejar e priorizar nossas reacdes (Kranz;
1999: 16-17).

Observe-se que a capacitagdo € centrada no individuo, que,
deste modo, estard mais consciente em relagio aos “problemas co-
muns 2 toda humanidade” e terd um leque maior de possibilidades
abertas e mais motivagio para se engajar em agdes comunitarias.

A Agenda 21 enfatiza, nas dreas de programa que acompa-
nham os capitulos temdticos, a capacitagdo individual e res-
salta a necessidade de ampliar o horizonte cultural e o leque
de oportunidades para os jovens. Ha, em todo o texto, forte
apelo para que governos € organizagdes da sociedade pro-
movam programas educacionais que propiciem a
conscientizagdo dos individuos sobre a necessidade de se
pensar nos problemas comuns a toda a humanidade, buscan-
do, a0 mesmo tempo, incentivar o engajamento de agdes con-
cretas nas comunidades (Agenda 21 — o caso do Brasil: per-

guntas e respostas).

No plano institucional, capacitagdo denomina-se capacity
building e pretende ser um meio de produzir mudangas para a ade-
quagdo das entidades as novas “competéncias e recursos” que a
implementacdo da Agenda 21 ird demandar.

Desenvolvimento da capacidade institucional: A Agenda 21
ressalta a importincia de fortalecer os mecanismos
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institucionais através do treinamento de recursos humanos
(capacity building). Trata-se, em outras palavras, de desen-
volver competéncias e recursos das institui¢des governamen-
tais e ndo-governamentais, nos planos internacional, nacio-
nal, estadual e local, para o gerenciamento das diversas mu-
dangas e atividades que lhes serdo solicitada (Agenda 21 — o
caso do Brasil: perguntas e respostas, p. 17).

A capacitagio representaria uma espécie de agregagio de va-
lor ao capital humano e ao capital social, fatores de desenvolvimen-
to, segundo o Banco Mundial.

Sdo de tal ordem as evidéncias de que a catalisacdo dos
fatores sociais, culturais e humanos nos processos de de-
senvolvimento conduz aos melhores resultados, que o Ban-
co Mundial conclui que 64% do desenvolvimento real po-
dem ser atribuidos 2 articulagio entre capital humano e
capital social (Agenda 21 brasileira — Bases para discus-
sdo, p.50).

Temos, portanto, por um lado, a nogédo de capacitagdo como
um substituto da idéia de educagdo: ndo se propde educar, mas
capacitar os individuos para que estes possam concorrer entre si
de maneira idealmente mais equanime. O individuo torna-se, as-
sim, responsavel pela sua inser¢do no mercado. No contexto da
competi¢do internacional, o discurso de que € necessdrio capaci-
tar os individuos para as “novas demandas do mercado” pressu-
pde que o destino dos recursos escassos serd definido em fungéo
da qualificagdo da mao-de-obra no pafs a receber os investimen-
tos. No discurso da Agenda 21, a concorréncia seria, portanto,
entre individuos (mais ou menos capacitados) e ndo entre econo-
mias (mais ou menos s6lidas). Temos aqui um artificio 16gico opos-
to a0 quadro de escassez em que supostamente vivemos: haveria
um capital a ser (virtualmente) investido, que nio o € porque a
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qualificagio da mao-de-obra dos paises (ou das regides) € baixa.
Uma vez aumentada, esta capacidade produtiva geraria o capital a
ser (agora realmente) investido.

Por outro lado, a capacitagio aparece como direcionada para
a gestio, isto &, como tecnologia de formagdo do consenso para 0s
“atores estratégicos” (ver “atores estratégicos”) da sociedade ci-
vil e governos comprometidos com o idedrio da Agenda 21. Os
promotores e implementadores da Agenda 21 teriam necessaria-
mente um déficit de conhecimento ou um “despreparo” sobre os
processos de planejamento e de “rea¢do”, que deve ser suprido
através da capacitacdo para a gestdo. Trata-se de uma forma de
disciplinamento dos discursos e praticas do “terceiro setor’” no que
diz respeito ao uso de um novo léxico cujo contetdo predefinido
induz a praticas previsiveis e anticonflitivas, er: busca de uma ampla
legitimacdo social. No discurso da Agenda 21, esta capacitagdo é
apresentada sob a idéia de “reconhecimento” do papel do capital
humano no desenvolvimento.

(...) a Agenda 21 estimula novas formas de planejamento e
gestdo, permitindo que tanto 0 governo como a sociedade
potencializem o capital social existente no pais, concebido
em suas diversas modalidades de associativismo, emergen-
tes do Terceiro Setor, produzindo novos atores € novas
institucionalidades. Todavia, a consolidagdo desses novos
modelos de planejamento e gestdo exige a promogdo das
capacidades individuais e institucionais, respondendo, as-
sim, ao dificil problema exposto pelo despreparo de indivi-
duos e, conseqiientemente, das institui¢des orientadas para
fins piblicos, tanto dentro como fora do Estado. Trata-se,
portanto, de considerar a relevéncia do capital humano
como fator de desenvolvimento (MMA, IBAMA, Consér-
cio Parceria 21, Reducdo das desigualdades sociais. Subsi-
dios 2 elaboragdo da Agenda 21 brasileira. Brasilia, 2000,
p.16, mimeo, grifos da autora).
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COMUNIDADE

Trata-se de uma totalidade de pertencimento, concreta ou ima-
gindria, que se reconhece ou é entendida como tal por outrem, a
partir de caracteristicas como uma certa homogeneidade social,
fronteiras bem definidas, auséncia de conflitos e tentativas em-
preendidas por seus lideres/criadores de criar um “espirito comu-
nitdrio” e motivar o engajamento dos seus componentes no “de-
senvolvimento comunitdrio”. O planeta Terra também pode ser visto
como uma comunidade global, que seria a soma das partes das
comunidades locais e, por isso, refletiria as escolhas e decisdes
tiradas no plano local.

A comunidade global é um reflexo das tendéncias e escolhas
feitas nas comunidades locais do mundo. Em um sistema de
ligagBes complexas, pequenas ag¢es locais tém impactos glo-
bais em larga escala. Os problemas ambientais no podem ser
resolvidos por programas globais porque nés nio vivemos
“globalmente” e ninguém investe recursos para alcancar ob-
jetivos que ndo estdo diretamente ligados s necessidades
locais (...). A campanha da Agenda 21 local foi concebida
para criar planos de ag@o que, resolvendo problemas locais,
se somarao para ajudar a alcangar resultados globais (MMA,
IBAMA, op. cit. p. 13, mimeo).

Os autores utilizam o termo “comunidade” num sentido explici-
tamente performativo, isto €, ndo se trata de um nicleo de perten-
cimento origindrio que existe em si mesmo: “produz-se” ou “cria-
s¢” comunidade, uma sociedade — que via de regra se quer sem
classes — em que se constroem vinculos sociais e “identidades” na-
queles que sdo “incapazes de ser esses individuos criativos e contra-
tantes que devem interiorizar e refletir a grande performance coleti-
va. (...). Por falta de emprego que ela [a comunidade] realmente
ndo tem, ela empenhar-se-4 em lhes dar o suplemento de identidade
e de vinculo que Ihes faltam” (Ranciére, 1996: 118).
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Assim, os féruns locais da Agenda 21 e as a¢des que visam ao
desenvolvimento sustentdvel da comunidade representam uma es-
pécie de terapéutica social de reconstituigdo do tecido comunitério,
“para devolver a cada excluido a identidade de uma capacidade e de
uma responsabilidade mobilizadas, para instaurar em todo habitat
abandonado uma célula de responsabilidade coletiva” (Ranciére,
1996: 118).

Outra evidéncia de que a comunidade ndo existe a priori, mas €
produzida, € a principal dificuldade assinalada por gestores de Agen-
das 21, que é a de motivar o que seria a proto-comunidade a se unir
em torno das acdes locais, se organizar coletivamente e definir um
planejamento comunitario para o desenvolvimento local.

O diagnéstico realizado junto as mulheres e aos homens iden-
tificou alguns problemas que impediam o desenvolvimento
de comunidade: a falta de defini¢do de um planejamento co-
munitério e a prépria organizagio de seus integrantes em tor-
no de uma associagio. (...) a dificuldade da comunidade em
se unir a projetos comunitdrios é um outro entrave as solu-
¢bes de seus problemas (Vitae Civilis, Agenda 21 AGUA, Vale
do Ribeira, Mata Atldntica, Sio Paulo, 1998, p. 22).

Portanto, a comunidade é tanto o problema — por ser diferencia-
da, por ter sujeitos ndo capacitados, por néo ser capaz de manter os
vinculos de solidariedade social, enfim, por ndo ser sustentivel —
como a solugdo: a criagio de um espirito comunitério € o fiat lux
das acdes locais e “boas préticas” (ver “agdo local” e “boas prati-
cas”) que visam a sustentabilidade.

CONSENSO

Consenso — conformidade, acordo ou concordancia de idéias
e opinides. Em um processo de construgdo de consenso, a
palavra-chave é acordo ou negociagdo. O desafio € conseguir
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que o grupo consiga tomar decisdes que incluam os interesses
de todos (Comissdo Pré-Agenda 21 Rio, Glossario).

O consenso é a condigdo sine qua non para o desenvolvimento
das acdes previstas no Plano de A¢do da Agenda 21. Deve ser
obtido previamente, antes mesmo da definicio das estratégias e do
Plano de Agdo. E, portanto, um pressuposto da a¢io e ndo uma
alianca estratégica ou algo a ser construido em determinados mo-
mentos do processo; € uma pratica que deve ser continuamente re-
forcada, através da constante formacdo de novos consensos que
constituam uma “agenda possivel”.

Tornar a agenda uma realidade é, antes de tudo, um processo
social em que os atores pactuam gradativa e sucessivamente
novos consensos € montam uma agenda possivel, rumo ao
futuro que se deseja sustentdvel (Agenda 21 brasileira —
Bases para discussdo, p. 41).

Esta idéia de um consenso prévio se funda na crenca de que
haveria respostas objetivas para questdes a respeito do modelo de
sociedade que se deseja para o pafs, ignorando que as respostas a
tais indaga¢®es irdo necessariamente variar de acordo com o grupo
social em questdo e com a diversidade de visdes de mundo e pontos
de vista sobre o que seja “desenvolvimento sustentdvel” no proces-
so de defini¢do das politicas para alcangé-lo.

Qual serd o melhor caminho a ser seguido por um pais com as
condigdes especificas do Brasil? Que sistemas de educag@o,
de ciéncia e tecnologia, por exemplo, sdo capazes de assegu-
rar-lhe o lugar adequado no mundo? Que papel estd reserva-
do ao Estado nesse novo contexto? (...) Para responder a
essas perguntas serd indispensdvel alcancar consenso a res-
peito da melhor politica para os biomas e para os setores
econdmicos e sociais contemplados na Agenda (Agenda 21
brasileira — Bases para discussdo, p. viii).
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O consenso, portanto, é o primeiro passo do Plano de Agéo tra-
cado pelos diversos segmentos sociais participantes do Férum da
Agenda 21. A despeito dos interesses diversos que norteiam esses
grupos, espera-se que os projetos sejam capazes de refletir o acor-
do entre as diferentes expectativas destes varios grupos sociais:

[A Agenda 21] deve ser um plano obtido através de consen-
s0, ou seja, com todos 0s atores e grupos sociais opinando e
se comprometendo com ele. Em resumo, a Agenda 21 estabe-
lece uma verdadeira parceria entre governos e sociedades. E
um programa estratégico, universal, para alcangarmos o de-
senvolvimento sustentivel no século XXI (Comissdo Pro-
Agenda 21 Rio, p. 1).

A idéia de consenso, por outro lado, ndo nega que ha uma diver-
sidade de interesses entre os diferentes atores sociais, mas entende
que esses interesses sdo concilidveis entre si (“tomar decisdes que
incluam o interesse de todos”). Quando ndo concilidveis, isto €, quan-
do h4 conflito, prevalece uma situagdo andmica, que deve ser
corrigida através de tecnologias de formagédo de consenso, tais como
capacitacdo e parceria.

Quem faz a Agenda 21?7 Governo e sociedade. Trocando em
mitdos, tanto o poder local, municipal, quanto as comunida-
des organizadas podem ter iniciativas e propor projetos para
melhorar a qualidade de vida e promover o desenvolvimento
sustentdvel. Estes projetos, e suas metas, serdo fruto do con-
senso entre os diversos atores. Por isso, a palavra forte da
Agenda € parceria. E bom lembrar que a sociedade & diversa
e formada por diferentes interesses. Por isso, 0s projetos
devem contemplar as expectativas de varios grupos (Comis-
sdo Pré-Agenda 21 Rio, p. 0).

A nocgdo de consenso norteia todo o discurso da Agenda 21, e
até mesmo a prépria formula¢do da Agenda como produto de um
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consenso entre as nagdes signatdrias é mostrada como exemplo
da possibilidade de construir agdes partindo de bases consensuais.
Isso ndo significa, porém, que ndo tenha havido conflitos entre os
paises signatdrios quanto a temas cruciais (como o debate sobre
a biodiversidade e a reduc@o das emissdes de CO,), ou que os
paises signatérios estejam seguindo a risca o que apoiaram. E
importante observar que toda a construgio textual do documento
final e dos escritos derivados dessa “matriz” gira em torno de
ideais humanitarios universais (“tornar as cidades mais huma-
nas”, “garantir um futuro melhor para nossos filhos e netos™) e
sio, portanto, entendidos como de interesse comum. Abstrai-se a
sociedade e coloca-se, no seu lugar, a no¢éo de “humanidade” e
a defesa das “geragdes futuras”, o que é uma forma de néo des-
tacar a diversidade social no interior do futuro e do préprio pre-
sente.

A nocio de qualidade de vida é um dos exemplos da estratégia
discursiva produtora de consenso: definida como “condigéo de bem-
estar fisico, psicolégico, social e espiritual de uma populagdo ou de um
individuo, em funcfo das pressdes exercidas pelo meio ambiente”
(Comissdo Pré-Agenda 21 — Glossério), a qualidade de vida € uma
nogio entendida como aspiragéo comum aos individuos e grupos so-
ciais. Porém, ao focar este objetivo supostamente comum, ndo sao
enfatizados os meios de conquistd-lo, ou seja, ndo se questiona como
esta qualidade de vida serd atingida, quais opgdes politicas norteardo
o processo de construgdo do bem-estar das populagdes.

Entende-se que o consenso é atingido através do didlogo entre
os diferentes segmentos, que seriam igualmente capazes de domi-
nar a linguagem e de argumentar publicamente em defesa dos seus
interesses:

“Num processo de consenso, os participantes trabalham
juntos para chegar a um sistema que maximize suas habili-
dades para resolver diferencas. Mesmo que nem todos con-
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cordem com todos os aspectos do acordo, o consenso €
"M

alcancado se todos os participantes aceitarem o ‘pacote’.
(Kranz: 1999: 114)

O didlogo, em lugar de ser a forma de explicitagio dos conflitos,
aparece como um fundamento, lado a lado com o consenso, de uma
forma “ousada” e “inovadora” de se promover a qualidade de vidae
reduzir a exclusdo social.

CONFLITO

Se a busca do consenso é o ponto de partida, a resolug@o dos
conflitos representa o primeiro passo para a implantagdo da Agen-
da 21.

A construgio social do desenvolvimento sustentdvel € um
processo de gestdo de conflitos sociais pluridimensionais
(Agenda 21 brasileira — Bases para discussdo, p. 54).

Tudo isso, hoje, coloca o desafio de construir um desenvol-
vimento sob uma dtica integradora, que veja o territério em
estreita ligacdo com o capital humano, que as politicas mo-
dernas consideram o fator primordial para e edificagdo de uma
sociedade sustentdvel. Implica privilegiar a resolu¢do dos
conflitos entre os vérios niveis do coletivo no desenvolvi-
mento local, que deve ser o ponto de partida (Agenda 21

brasileira — Bases para discussdo, p. 16).

O conflito é representado como resultado da auséncia de didlo-
g0 que esclarega os posicionamentos distintos e como passivel de
ser resolvido pelo livre debate e acordo entre individuos e grupos
sociais, cujo poder politico, sabemos, é desigualmente distribuido.
Trata-se, porém, de uma etapa a ser vencida pela sociedade, atra-
vés da formagio de pactos que permitiriam o avango rumo ao de-
senvolvimento sustentével. Os conflitos s6 sdo vistos de forma posi-
tiva quando superados ou solucionados pela obtengdo do consenso,
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que se d4 ndo por meio de uma luta pela hegemonia de certas visdes
de mundo e praticas, mas quando os diferentes grupos abrem mio
de suas reivindicacOes até chegarem a um patamar comum minimo.
Ademais, os conflitos sdo representados como imanentes a “dinimi-
ca” dos grupos em geral e ndo como resultantes das lutas em torno
dos diferentes sentidos e usos atribuidos a0 meio ambiente comum
pelos diversos atores sociais em jogo e das propostas politicas diver-
gentes daf advindas. Ndo se nega o conflito, mas sim o “conflito de
classes” (Prévost, 1996).

Uma das estratégias para dirimir os conflitos seria a constitui-
¢do pelo Estado de um mecanismo de regulacgio da sociedade cha-
mado de “governabilidade”, que envolve a no¢do de seguranca e
remete a idéia do Estado-policia, que “define limites” e neutraliza
as tendéncias de ruptura do tecido social. Os efeitos perversos da
ope¢do neoliberal, por exemplo, sdo citados como resultado da au-
séncia de uma “governabilidade forte”, isto é, de um controle soci-
al cerrado num contexto de “volatilidade financeira” e “guerras
comerciais”.

Governabilidade nio significa apenas governo. E a moldura de
regras, institui¢cdes e praticas estabelecidas que define limites
e proporciona incentivos para o comportamento dos individu-
os, organizagdes e empresas. Sem governabilidade forte, o
perigo de conflitos globais serd uma realidade no século 21 —
guerras comerciais para promover interesses nacionais e
corporativos, volatilidade financeira descontrolada detonan-
do conflitos, o crime global descontrolado infectando vizinhos
sadios e inviabilizando a politica, os negdcios e a seguranga
(Agenda 21 brasileira — Bases para discussdo, p. 15).

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Tal como ela aparece em fins do século XX, em meio a uma
questdo ambiental construida progressivamente ao longo dos ulti-

61




mos 30 anos, a sustentabilidade é uma inovagao discursiva empres-
tada as ciéncias biolégicas. Estas dltimas, por sua vez, ja a haviam
formulado sob uma concepgio fortemente economicista dos siste-
mas vivos, 4 luz de uma analogia entre 0s processos biolégicos e
aqueles de determinadas economias, mais especificamente de eco-
nomias produtoras de excedentes. Nesta perspectiva, a nogéo de
«sustentabilidade” da Biologia pensou os sistemas vivos como com-
postos de um “capital/estoque” a se reproduzir e de um “excedente/
fluxo” de biomassa passivel de ser apropriado para fins uUteis sem
comprometer a massa de “capital” origindrio.

A nocdo de desenvolvimento sustentdvel, tal como correntemente
apropriada nos textos sobre Agenda 21 local, se institui sobre o pres-
suposto teérico de que existem limites absolutos inscritos na nature-
za contra os quais se confronta o desenvolvimento das sociedades
humanas (ver “capacidade de suporte”). Em primeiro lugar, o de-
senvolvimento sustentivel pretende ser uma solugéo para o impasse
entre crescimento econdmico e limites naturais.

A Agenda 21 consolidou a idéia de que o desenvolvimento e
a conservacio do meio ambiente devem constituir um binémio
indissolivel, que promova a ruptura do antigo padrdo de cres-
cimento econdmico, tornando compativeis duas grandes as-
piracdes desse final de século: o direito ao desenvolvimento,
sobretudo para os paises que permanecem em patamares
insatisfatérios de renda e de riqueza, € 0 direito ao usufruto
da vida em ambiente sauddvel pelas futuras geragdes (Ges-
tdo dos recursos naturais: subsidios a elaboragdo da Agen-
da 21 brasileira, p. 5).

Nio se trata de problematizar a nogéo de crescimento econdmico
¢ a dos modelos de produgdo e consumo em que 0 mesmo $€ assenta,
mas de gerenciar esta relagdo com 0s limites, entendida como tensao,
obstéculo, impasse e, a partir dai, buscar uma maneira, um modelo ou
uma técnica capaz de criar condi¢des para a superagdo desta oposi-
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¢do. E interessante observar que a nogio de “desenvolvimento” cos-
tuma ser entendida como o motor da realizagio de potenciais e mu-
dangas sociais identificados como “objetivos quase universais” das
sociedades humanas. Invoca-se um “nés” difuso que retine e unifica
grupos sociais com inser¢des e projetos distintos em torno de um ob-
jetivo entendido como comum. A estratégia discursiva de uniformiza-
¢do e equalizag@o de interesses é acionada em diferentes momentos
pelos formuladores da Agenda 21. Se, por um lado, a nogio de desen-
volvimento € criticada por ser, nos moldes em que vinha se mantendo,
“insustentdvel”, por outro, esta critica corta transversalmente paises
ricos e pobres, incluindo-os como igualmente poluidores. O que se
chama de “padrdo de produgdo e consumo vigentes” nada mais é do
que o padrdo emanado de um capitalismo que tem seu centro nos
paises mais industrializados.

Nos discursos explicitamente politicos, busca-se produzir uma
compatibiliza¢@o entre os conceitos de meio ambiente e desenvolvi-
mento, na qual o desenvolvimento sustentdvel emerge como estra-

tégia conciliadora e promessa da manuteng@o do primado do desen-
volvimento:

Para nés brasileiros, meio ambiente e desenvolvimento sdo a
mesma coisa. Nao podemos mais separar de um lado os que
cuidam do meio ambiente e do outro os que cuidam do desen-
volvimento. N#o se trata mais, como no passado, de uma guerra
entre os que queriam o desenvolvimento e 0s que queriam
preservacdo. Hoje é uma integragio. E preservar para poder
desenvolver em beneficio da maioria e das geracdes futuras
(Fernando Henrique Cardoso, in: A agenda 21 - o caso do
Brasil: 1998: 1)

Este “novo paradigma” de desenvolvimento, ao ter sua repre-
sentacdo capturada por um determinado aparato politico, passa a
ter seus conteidos reelaborados a partir da visdo de politica ou do
modelo econdmico que se deseja privilegiar. De acordo com a lei-
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tura que documentos governamentais fizeram desse ‘“novo
paradigma”, o meio ambiente € entendido como um recurso natu-
ral a ser gerido com base na “‘competéncia gerencial”, sendo, aci-
ma de tudo, um recurso estratégico, porque escasso, e, conseqiien-
temente, dotado de valor de mercado, o que expressa uma visdao
voltada para a defini¢cdo do meio ambiente comum como merca-
doria a ser poupada, explicita na formulagdo que propde a “pou-
panca do capital natural”. Trata-se da crenga de que a
mercantilizagdo do meio ambiente pode ser algo positivo para sua
prépria preservacdo/acumulagfio, uma vez que as inovacoes
tecnolégicas economizardo o meio e permitirdo sua acumulacio
sob a forma de capital:

Com a Agenda 21, tornou-se possivel construir politicamente
as bases de um plano de a¢do e de um planejamento partici-
pativo em nivel global, nacional e local, capazes de permitir,
de forma gradual e negociada, o nascimento de um novo
paradigma de desenvolvimento. Em que se baseia esse novo
paradigma? Em duas idéias bésicas: organiza¢do mais com-
plexa do capital produtivo, com suporte na alta tecnologia,
na competéncia gerencial e nas redes de informacao; e indis-
pensdvel valoragéio e poupanca do capital natural, outrora
infinito e abundante, hoje fator critico e escasso em escala
mundial (Agenda 21 — o caso do Brasil: perguntas e respos-
tas: 1998:9).

O “desenvolvimento local integrado e sustentavel” (DLIS) se-
ria a variante do desenvolvimento sustentdvel que opera como uma
espécie de “marca” ou nome técnico para o modelo de desenvolvi-
mento proposto pela Agenda 21 local, qual seja, um desenvolvi-
mento local baseado nas premissas do desenvolvimento sustenté-
vel e na idéia de que as comunidades t€ém “vocacdes locais” deter-
minadas que, supde-se, devem ser exploradas para a “inser¢do
competitiva”.

64

- - ) - :k —————

-

EMPODERAMENTO

Como descrito anteriormente, os consensos nascem do didlogo
entre diferentes grupos de interesse, cujo poder de mobilizagdo e
atuacdo poderiam ocasionalmente ser desiguais, o que os tornaria
“vulnerdveis”, potencialmente “excluidos” ou em “desvantagem”.
Essas diferencas deixariam de existir quando este grupo “em situa-
¢do de vulnerabilidade social” entrasse para o grupo de parceiros. A
partir dai, o grupo receberia uma espécie de reconhecimento social
ou “empoderamento”.

“Outra énfase relevante estd na declarada e reiterada neces-
sidade de se incluir e reforcar (“empowerment”) todos os
grupos social e politicamente vulnerdveis ou em desvanta-
gem relativa, como criangas, jovens e idosos, deficientes, mu-
lheres, populagdes tradicionais e indigenas, buscando ndo
s6 para estes grupos a bdsica igualdade de direitos e de par-
ticipacdo, como trazer para o processo a contribui¢@o valiosa
e especifica de cada um em termos dos seus valores, conhe-
cimentos e sensibilidade” (Crespo: 1997: 71).

Em outros momentos, “empoderamento” também €& apresenta-
do como “transferéncia de poder”. H4, portanto, uma concepg¢éo
substancialista do poder, e esses grupos, além de “vulneraveis”, sdo
também “destituidos de poder”. A Agenda 21 viria solucionar este
problema, transferindo um pouco desse “recurso” para os grupos
que ela prépria define como “marginalizados”. As categorias sociais
de mulher, jovem, indio, idoso séo apresentadas como auto-eviden-
tes e constituidas por individuos igualmente frageis e expostos a
marginalizacao.

(...) a Agenda 21 enfatiza os direitos, a importancia e as con-
tribui¢des potenciais dos pobres, indigenas, idosos e jovens,
mulheres, camponeses, deficientes e outros grupos
“minoritarios”. (...) Ela também explica que esses grupos tém
os mesmos direitos a voz nas decisdes sobre o caminho que
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o desenvolvimento deve tomar e tém sua prépria contribui-
¢do —em termos de conhecimento tradicional, valores, expe-
riéncia de vida — a fazer para sua consecug@o. (...) Em toda ela
h4 uma énfase no desenvolvimento de recursos humanos para
ajudar no envolvimento e transferéncia de poder as mulhe-
res, jovens, indigenas e outros grupos potencialmente em
desvantagem ou marginalizados (Kranz: 1999: 15-16).

Existe, assim, um sujeito do empoderamento, que atribui “mais
poder” ao objeto do empoderamento. Deste modo, o empoderamento
demarca bem o lugar dos “excluidos” ao definir a priori quais sio
os sujeitos que detém o poder e, portanto, a capacidade e a possibi-
lidade de transformag@o politica, assim como os sujeitos que preci-
sam de um aporte extra de poder para se fazerem ouvir. Ndo ha
relacdo de poder que ora penda para um lado, ora para o outro;
como todos s3o parceiros, haveria simplesmente um tipo de “trans-
feréncia” de poder em que ninguém perde e todos ganham. Vale
observar que a forma de contribuigdo desses “grupos potencialmen-
te marginalizados” para o debate se daria através do seu “‘conheci-
mento tradicional, valores e experiéncia de vida”. Seu aporte seria
propriamente “cultural”, num sentido antes exotizante e a-politico.

ENFOQUE SISTEMICO

Consiste na maneira de abordar as questoes a serem soluciona-
das pela Agenda 21 como um sistema cujos desequilibrios teriam
causas e efeitos identificdveis.

Todos os problemas devem ser analisados sob diversos pon-
tos de vista integrados. N#o se deve ficar limitado a apenas
uma causa ou conseqiiéncia identificada a partir de apenas
uma 4rea ou setor do conhecimento, sob pena de sua solugdo
ser apenas paliativa e localizada.?*

24 Agenda 21 Angra dos Reis: cidade sustentdvel. Relatério do Workshop para a for-
magio do Grupo de Parceiros Pré-Agenda 21 local de Angra dos Reis, 1999, p. 6.
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Para que seja possivel este tipo de enfoque, as solugdes deve-
riam em algum momento passar oficialmente pelo poder publico,
instdncia que, de algum modo, propiciaria uma articulagéo sistémica
das questdes na definigdo e implementagio das politicas piiblicas. B
interessante notar que se supde, via de regra, uma incorporagdo
automdtica pelo municipio — independentemente da corrente politica
que o governe — dos debates e deliberacdes da Agenda 21 local.
Cabe também observar que a nogao de enfoque sistémico é o simé-
trico inverso da nogdo de “boas priticas” (ver “boas priticas’), uma
vez que estas constituem formas de ac¢@o local isoladas e ndo articu-
ladas entre si. Por outro lado, este enfoque sistémico atém-se a uma
analise que se d4 num sentido horizontal e interno as diferentes es-
calas politicas, ndo se propondo a uma recorte analitico vertical das
diferentes escalas e que possa tematizar devidamente suas inter-
relacdes.

FORUM DA AGENDA 21

Trata-se de uma instdncia monitoradora do Plano de Agio da
Agenda 21 local, que deve ser aprovado pelas Cimaras Municipais
das cidades e que marca o inicio oficial da Agenda 21 local. Deve
ser composto tanto por representantes da sociedade como por auto-
ridades locais, sob pena de néo ter resultados expressivos caso es-
tas dltimas ndo sejam incorporadas ao Férum.

“Se o Plano de Ac¢do ndo estiver ligado aos processos for-
mais de planejamento e administragdo do municipio, no con-
seguird atingir plenamente os seus objetivos e a Agenda 21
local serd apenas mais uma série de projetos em vez de uma
profunda transformag@o dos rumos do desenvolvimento lo-
cal” (Kranz: 1999: 78).

Deste modo, tanto as decisdes tomadas no ambito da Agenda 21
quanto o préprio Férum em que elas sdo deliberadas devem passar

necessariamente por um processo de legitimag&o estatal. H4 o pres-




suposto de que o poder piiblico entenda as decisGes do Forum 21
como legitimas e as implementem automaticamente: “A competén-
cia do Férum é a de formular propostas de politicas e estratégias de
desenvolvimento sustentivel para promover e intensificar o cresci-
mento social, ambiental e econdmico, bem como o acompanhamen-
to, controle, avaliagio e implantacdo de suas propostas.”” Nao se
define, porém, o que ocorre quando as decisdes do Férum contra-
riam as orientacdes politicas do governo ou quando as orientagdes
politicas do governo contrariam as delibera¢des do Férum.

O Férum 21 incorpora muitas atribui¢des®® que antes eram ex-
clusivamente do Estado e dos seus érgos de regulagio e fiscaliza-
¢do. Porém, sem o aparato indispensdvel para este tipo de agdo,
torna-se uma instancia deliberativa, que ndo possui os meios de va-
lidacdo de suas decisdes o que, por conseqiiéncia, impede qualquer
mudanca efetiva na regulagio dos usos do meio ambiente comum
na cidade. Assim, somente quando o Estado se faz presente, 0 Forum
21 tém efetivo poder de atuagéo. Uma légica ambigua governa a
relagio Férum-Estado. De um lado, a Agenda 21 propde que o Es-
tado se retire de funges que outrora ocupava ou que deveria ocu-
par. De outro, a Agenda possui como instdncia central o Férum 21
assumindo estas funcdes, que, no entanto, sé serdo efetivamente

25 Minuta do Estatuto da Agenda 21 local de Angra dos Reis, p. 1.

26 Sio elas: estabelecer uma declaragio de principios, em busca da sustentabilidade
em nivel local (...); organizar um diagnéstico ambiental da cidade, monitorar de
forma sistemdtica a situagio ambiental das comunidades locais; elaborar um Plano
de Agdo (...); produzir relatérios sobre a situagdo ambiental da cidade (...); propor
instrumentos legais necessirios & implementacdo do Programa da Agenda 21
local; divulgar todas as etapas e resultados alcangados pelo Programa; proceder a
revisdes no Programa da Agenda 21 local; apoiar e promover a construgio de
parcerias entre Governo Municipal e outros setores para a implementag¢do do
Programa; sugerir as autoridades municipais medidas internas que possam reduzir
os impactos negativos de suas préprias agdes no meio ambiente e programas de
treinamento e capacitagio de servidores municipais; apoiar, acompanhar e avaliar
projetos que forem propostos ou executados por iniciativas comunitdrias visando
a0 desenvolvimento sustentdvel (Lei n. 2561, de 9 de setembro de 1997, prefei-
tura do Rio de Janeiro, Secretaria Municipal de Meio Ambiente).
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implementadas se o Estado voltar a cumprir os papéis dos quais
havia se desvencilhado anteriormente, conforme recomendagio da
prépria Agenda.

GOVERNANCA

Se nos reportarmos aos sentidos disseminados pela literatura
das agéncias multilaterais de desenvolvimento, a nogio resulta do
esforgo discursivo de separar as fungdes propriamente politicas — a
serem mantidas na 6rbita dos governos nacionais — das fungdes di-
tas de “‘governanga”, entendidas como referentes a “boa gestiio dos
recursos de um pafs”. Definiu-se, assim, como j4 assinalado no ca-
pitulo “Territdrio, localismo e politica de escalas”, através de um
corte estritamente gerencial, uma esfera de agdo legitima que se
supde externa a politica, passivel, portanto, de ser assumida direta
ou indiretamente pelos organismos multilaterais.?’

Para alguns autores, a nogdo de governanga diz respeito, por
sua vez, a novas formas de negociagéo e sistemas de barganha que
tém ampliado a esfera de agdo publica local para além da estrutura
politica tradicional, envolvendo uma pluralidade de atores na pers-
pectiva da regeneragdo da economia local (Mayer, 1997; Harding et
alli, 2000). Entretanto, paralelamente & constata¢do de que politicas
de crescimento econdmico subnacionais - sejam regionais ou locais
- tornam-se cada vez mais importantes, observa-se que os governos
nacionais desempenham um papel crucial neste processo, pois nio
sdo eles que estdo reformulando instrumentos politicos e estruturas
institucionais na inten¢éo deliberada de promover melhorias nas con-
di¢es subnacionais de competitividade, flexibilidade do trabalho e
qualificag@o profissional (Harding et alli, 2000: 986).

J& Mayer (1997) argumenta que somente se poderd descrever
como pés-fordistas estes novos arranjos institucionais que prefiguram

27 Cf. World Bank, Governance and Development, Washington, 1992, p. 1-61.




formas de governanca urbana se for possivel demonstrar que elas
superam os limites e resolvem a crise do modelo tradicional, contri-
buindo para garantir condi¢es para um novo modelo de crescimen-
to. Mayer reconhece que, de fato, estas novas relagdes institucionais
tém auxiliado a resolugdo de tendéncias de crise do estado local
tradicional, pela substitui¢do do papel hierarquicamente dominante
do Estado central por uma multiplicidade de parceiros com os quais
mantém relagdes mais horizontalizadas, conferindo maior grau de
autonomia, agilidade e eficiéncia a agfo publica. Contudo, assinala
que o novo estado local empreendedor ndo sé reduz despesas de
consumo social, como as reorienta para a fragmentacgéo e desigual
provisdo deste dltimo. Na opinido de Mayer, nada garante que estas
novas estruturas de barganha sejam mais democréticas e indutoras
de negécios privados promissores do que as formas anteriores, pois
o desenvolvimento concreto do modo de governanga local, assim
como seu grau de abrangéncia e responsabilidade, dependerd sem-
pre de como os atores locais “agarram” as oportunidades proporcio-
nadas por este novo sistema de negociagdo social.

Segundo a perspectiva de Benko & Lipietz (1992), estes novos
modos de governanga local traduzem formas de regulacdo “néo-
mercadoldgicas” que se manifestam no seio da sociedade civil —nas
tradicdes e praticas familiares, nas préticas de lealdade e reciproci-
dade entre empregadores e assalariados, nos hdbitos de negociacdo
da comunidade local — como normas de conduta que, no caso italia-
no, se combinam a atuagio dos municipios a fim de favorecerem a
constitui¢io de redes sociais cooperativas. Contudo, a possibilidade
da ocorréncia destas formas “ndo-mercadoldgicas” ndo se restringe
ao local ou a outra escala geografica determinada. Como sublinha
Lipietz (1990), as coletividades que melhor tém se adaptado a con-
corréncia internacional — o “local que deu certo” — sdo as que con-
seguiram, a despeito de todas as dificuldades, pactuar compromis-
sos e construir novos modos de regulagio social correspondentes a
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distintas escalas e estruturas politicas, como exemplificam as pre-
feituras comunistas da Emilia Romana, o Japdo e a Comunidade
Econdmica Européia. “Sio freqiientemente espacos entre si parti-
cularmente bem organizados, dotados de formas de regulagdo inter-
nas ndo-mercadoldgicas intensas... e que praticam, por outro lado,
um protecionismo tanto mais eficaz quanto ticito, ‘cultural’ (como
se diz no Japao), que se revelam os melhores adaptados & competi-
¢do mundial” (Lipietz: 1990: 96).

Se no caso da Terceira Itilia, este novo compromisso social —
fundado na mobilizago dos assalariados na batalha pela produtivi-
dade e pela qualidade, com vistas a assegurar a competitividade
de suas exportagdes — ocorreu no ramo industrial (como de resto
na Alemanha e no Arco Alpino), no Japio ele foi negociado ao
nivel da empresa e, na Escandindvia, junto a sociedade inteira.
Sem receitas preconcebidas, porém, tais compromissos implica-
fam sempre a manutengao de certa rigidez das conquistas sociais
— em vez da via da flexibilizagdo liberal escolhida pelos paises
anglo-saxdes, latinos, ao sul da Europa e da Franga — negociada
em troca do engajamento dos trabalhadores cada vez mais qualifi-
cados (Lipietz, 1990: 12).

Néo obstante alguns compromissos poderem, como demons-
tram as experiéncias acima citadas, ser negociados no 4mbito do
municipio, da empresa ou do ramo industrial, para Lipietz (1990),
assim como para Benko (1995), é imprescindivel que haja uma
articulagdo entre formas de governanga local e uma organizacio
politica que garanta compromissos institucionalizados no ambito
nacional, aproximando-se conformacdo de um Estado federati-
vo. Segundo Benko, portanto, “apenas poder4 haver um certo tipo
de ‘regides que ganham’ (ou uma certa maneira de ganhar, para
uma regido) no quadro de um certo tipo de Estado nacional ou
federativo se eles souberem suscitar este tipo ‘regides que ga-
nham’” (Benko, 1995: 183).
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METAS

S#o objetivos entendidos como realizdveis dentro de um deter-
minado prazo e necessariamente aprovados pelos governos locais e
normalmente definidos no Plano de A¢do da Agenda 21, que deter-
mina as estratégias a serem adotadas no processo de implementagao
das Agendas Locais. Ao se definirem pela plausibilidade da sua re-
alizacdo, as metas representam a forma que assume o pensavel e
concebivel em termos de agio politica. Em outras palavras, aquilo
que ndo for considerado “alcangdvel, especifico e mensurdvel” e
que nfo “incluir prazos” deixa de ser imaginavel politicamente. Mas
a politica também se define como a arte de se engendrar o até entdo
inconcebivel e de, desafiando as predefini¢des, criar novos “possi-
veis”. Neste sentido, a nogiio de metas pode ser acionada como um
recurso de tecnificacdo da politica, visando aos rendimentos
mensuriveis e, deste modo, produzindo um enrijecimento do imagi-
nério politico, uma vez que certas agdes sdo tornadas descartaveis
quando caracterizadas como voltadas para objetivos ditos
“inalcangdveis”.

MOBILIZAGCAO SOCIAL

A mobilizacio social é a condigdo para que os diferentes grupos
sociais possam ser ouvidos e participem das defini¢des da Agenda2l.
Os formuladores da Agenda 21 local tém uma visdo muito clara do
que seja mobilizagdo social e do que ndo pode ser confundido com
esta nogdo, a saber: os tipos de mobilizag#o tradicionalmente identifi-
cados com as préticas da politica partidaria ou de reivindicagdo de
direitos, tais como passeatas e manifestagdes. Estas formas de se
fazer politica nio entram na defini¢do de mobilizagdo social porque,
segundo esta visdo, ndo seriam “atos de razdo” com objetivos comuns
bem definidos, como evidencia-se no trecho selecionado a seguir, de
uma apostila de um curso de capacitagio para gestores municipais e
lideres de organizacdes sociais do Estado do Rio de Janeiro:
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[A mobilizag¢do social] é um dos principais fatores da
implementagdo do desenvolvimento sustentdvel. (...) a
mobilizagdo social é muitas vezes confundida com manifesta-
¢Oes publicas, com a presen¢a de pessoas em uma praga,
passeata, concentracdo. Mas isso nao caracteriza uma
mobilizagdo. A mobilizagdo ocorre quando um grupo de pes-
soas, uma comunidade ou uma sociedade decide e age com
um objetivo comum, buscando, cotidianamente, resultados
decididos e desejados por todos. Neste sentido, toda
mobilizagdo € mobilizagdo para alguma coisa, para alcangar
um objetivo predefinido, um propdsito comum, por isso € um
ato de razdo (Miranda, s.d. p. 7).

Deste modo, sdo racionais somente aqueles tipos de mobilizagio
que envolvam a formacdo do consenso (ver “consenso”) enire os
diferentes grupos, que devem agir “cotidianamente” e nio atuar
politicamente através de a¢des demonstrativas. Esta pedagogia do
consenso serve, portanto, para o apaziguamento dos movimentos
contestatdrios e para a desqualificagdo dos movimentos politicos que
fazem o uso de formas de mobilizagdo social como “passeatas e
concentragOes”, identificando-os como praticas irracionais sem pro-
positos ou objetivos bem determinados.

PARCERIA

Entende-se por “grupo de parceiros” (também chamado de “grupo
de sécios”) um conselho instituido e coordenado pelo municipio, for-
mado por uma equipe técnica, por 6rgdos e secretarias do municipio,
vereadores, conselhos municipais, 6rgdos federais ligados ao meio
ambiente, empresas de servigos, ONGs, sindicatos, universidades
publicas, universidades particulares, associagdes de empresarios,
associagdes profissionais, federagdes de associa¢Bes de morado-
res, entidades filantrépicas etc., que fixa e conduz as politicas da
Agenda 21 local, os grupos de trabalho, as prioridades, legitimando e
difundindo a Agenda e negociando consensos.
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Os formuladores das préticas da Agenda 21 enfatizam a importin-
cia de as parcerias privilegiarem uma dimens3o de “responsabilidade” e
de “compromisso miituo”. As responsabilidades sdo coletivamente

~

As parcerias visam a dar um sentido de “horizontalidade” as rela-
¢Bes entre grupos sociais com poderes desiguais e interesses muitas
vezes distintos. Ndo é mais o caso de um enfrentamento “face a face”,

mas de se colocar “lado a lado” para definir que caminhos tomar partilhadas, isto €, igualmente distribuidas entre os parceiros. E o Estado
rumo ao “nosso futuro comum”. Esse tipo de relagdo pode se dar delega aos seus parceiros atribui¢Ses que cabiam a ele em outro mo-
tanto no plano das relagdes entre classes sociais distintas (1), entre mento, uma vez que se propde a “compartilhar poder decis6rio”.

Estado e “sociedade civil” (2), como entre as diferentes nagdes (3). O grupo de parceiros deve ser “realmente multi-setorial para o
Abaixo, temos exemplos dessa nogio de parceria nas trés escalas: planejamento da Agenda 21 local”, e as associagBes precisam ser

. favelas? C “inclusivas e responsdveis”. Deve-se criar um grupo de parceiros
ivel pensar numa Agenda 21 em favelas? Com cer- ]
(1) E possivel p g que permanega mesmo com as mudangas de poder, que “resistam

; 21 prevé iniciativas e acdes voltadas para a N . i )
feza. A Agenda . F . ¢ - P as mudancas politicas” (Kranz: 1999: 28-29.). Da{ a necessidade de
melhoria da qualidade de vida de toda a populagdo e um de ) T > !
i g Tre s ; oo o0 grupo de parceiros ser uma instincia idealmente a-politica, com-
seus principios € a justiga social. A participagdo de todos os

setores sociais é condicio indispensé.vel para a construgio posta por individuos que devem deixar seus COmpromissos ou inte-

de uma Agenda Local. O que muda em relagdo a organizagéo resses politicos em segundo plano.

comunitdria do passado é que a Agenda 21 local vé a relagdo Ao mesmo tempo em que a efetividade das agSes propostas
da comunidade com o poder piiblico como uma parceria, um pelo Férum 21 est4 condicionada a presenga de representantes do
compromisso mutuo. As favelas devem eleger seus represen- poder publico, tGnica instdncia com os meios e recursos para a
tantes e participar ativamente dos féruns da Agenda 21 local implementagdo das ag¢des, a metodologia da Agenda 21 prevé um
e dos Grupos de Trabalho (Comissdo Pré... p.14). ideal de parceria em que os diversos atores neutralizem suas posi-

¢Oes politicas em nome da formagido de um consenso calcado na
(2) As parcerias entre instdncias de governo e entre 0s mais “visiio de futuro comum”.

diversos segmentos da sociedade aparecem como resultado
de um processo em que todos contribuem para garantir o uso
e a conservacgio do patrimdnio natural do pafs (Gestdo dos

A parceria pode ser vista como uma nova modalidade de gestdo
da relacdo individuo/coletividade, que coloca a necessidade de se
encontrar, nesse novo cidaddo, nunca um contestador, mas um
interlocutor (Prévost, 1996). Sob a parceria desaparecem as clivagens
de classe, género, cor etc., assim como a diversidade dos projetos
de sociedade defendidos pelos atores representados na Agenda 21.
Deste modo, a parceria, ao estabelecer o imperativo a priori da

recursos naturais, p. 43).

(3) (...) a problemdtica do meio ambiente altera uma antiga
visdo de geopolitica. Nenhuma nagio € periférica; impde-se a
necessidade de colaboragio entre o Norte e o Sul, porque

existe uma complementaridade dos problemas e caminhos para formagdo de lacos de solidariedade entre atores com diferentes vi-
as solugdes entre paises do Primeiro e do Terceiro Mundo (G. sdes, representa uma ‘“‘nova cidadania”, baseada na homogeneidade
Krause, in: Agenda 21 - o caso do Brasil: perguntas e aspec- e ndo no respeito as diferencas, diluindo, em tltima instincia, a di-
tos: 1998: 10). mensao propriamente politica da vida social.
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PARTICIPACAO

A participagdo € um tema central na Agenda 21 e tem seu eixo
no processo de planejamento participativo, que diagnostica e analisa
a situagdo do pafs em suas diferentes escalas (regides, estados,
municipios) a fim de planejar o futuro “de forma sustentdvel”. A
Agenda 21 promete uma participagdo ativa dos diferentes grupos
sociais parceiros atuantes num debate piiblico em busca do consen-
so, que € o que, em tltima andlise, definird as prioridades e progra-
mas de a¢fio, desde a sua formulag@o até a sua execugdo. Deste
modo, os diferentes atores coletivos entram nas atividades de plane-
jamento n#o por terem conquistado capacidade deciséria — “poder”
—, mas para atuarem lado a lado com “o poder”, que, desta forma,
encontra legitimagdo social para suas agoes. E o que Donzelot (apud
Prévost, 1996) denomina da passagem da participacdo a implica-
cdo: todos estdo implicados e sdo co-responsaveis pelas agdes de-
terminadas de maneira consensual: “os grupos implicados nas novas
politicas urbanas de desenvolvimento social” —nos sugere Prévost
— “nfio possuem nenhuma possibilidade de dominar o ambiente
institucional, a ndo ser em aparéncia (...). Eles sdo cativos dos dis-
positivos [governamentais] e a eles se submetem acreditando se
afirmar” (Prévost, 1996: 70).

Os promotores da Agenda 21 créem que ela seria capaz de
atuar em 4reas tais como planejamento dos servigos basicos, de-
terminagio das prioridades no orgamento, funcdes tradicionalmente
exercidas pelos politicos eleitos e administragio piblica em geral.
Nio h4, porém, a explicitagio dos mecanismos concretos através
dos quais o governo eleito e a administragio deverdo incorporar as
delibera¢des dos participantes do Férum 21. Em outras palavras,
dada a auséncia de instrumentos juridicos e administrativos que
garantam a participagdo, conta-se com a boa-fé dos governantes e
com o seu interesse em, efetivamente, apoiar e implementar poli-
ticas participativas.
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A participagdo representa o espago potencialmente aberto a to-
dos os segmentos sociais que se supde terem iguais condigdes de
inser¢éio no planejamento participativo. Se a abertura para a partici-
pagéo pode produzir conflitos, seu objetivo final é, porém, a busca do
consenso (ver “consenso”). No discurso da Agenda 21, este con-
senso € representado como um expediente fortalecedor da demo-
cracia, mas pode ser traduzido de modo inverso quando for condi-
¢do imposta para que todos cheguem a uma solu¢do em comum
acordo. Neste caso, pode tornar-se um mecanismo inclinado a igno-
rar a diversidade de perspectivas e projetos politicos dos agentes
envolvidos nos canais de participacgo. Tal participacgdo é, por vezes,
associada a um efeito psicolégico positivo a ser obtido junto aos
atores envolvidos — um elemento de “auto-estima’:

A divulgacdo de informagdes é essencial para a participacdo,
a transparéncia e a democracia local. Sem um piblico bem
informado, a participag@o ndo terd maiores significados e nio
construird a auto-estima (Comissio Pré-Agenda 21, 21 per-

guntas e respostas para vocé saber mais sobre a Agenda 21
Local: s.d.: 6)

Ha, por fim, uma caracterizagio paradoxal dos efeitos das par-
cerias sobre as posi¢des dos agentes: por um lado, a metodologia da
Agenda 21 define que a diversidade dos pontos de vista (denomina-
da “afinidades diferenciadas”) dos diferentes atores & legitima e
caracteristica da ordem democrética; por outro, e por isso mesmo,
as diferencas de posicionamento entre os diversos parceiros sdo
vistas como devendo ser obscurecidas, em nome da uma visio de
futuro comum que os uniria em dltima instancia.

Nas relagdes de parceria ndo hd a sublimagio de divergéncias
politicas ou a desresponsabilizagio dos agentes do Estado
ou da sociedade civil. Pelo contrario, acreditamos que o exer-
cicio e a manutencido de diferentes pontos de vista
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correspondem 2 natureza mesma da democracia.. Nao Pode-
mos permitir, portanto, que visoes e afinidades dlfflsrencm.das
paralisem nossa agdo no sentido de garantir um meio ambien-
te sauddvel e sustentivel para todos.?

REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS

As desigualdades sociais sdo entendidas como um “efeito ?er-
verso” do atual modelo de desenvolvimento brasileiro e como objeto
de estratégias para conté-la ou reduzi-la, mas nao p/ara' combaté-la
ou suprimi-la, uma vez que sdo supostas como inelutaveis ou mesm’o
inerentes a0 modelo de acumulagio em que vivemos. Essas estraté-
gias teriam, de acordo com seus formuladores, dois objetivos:

Um, de cariter metodolégico, voltado para a superagio de
obstdculos e para a criagdo de melhores meios operativos
que possibilitem a transformagao das condi¢des atuais Para a
execugio da agenda j4 consagrada de reducdo das desigual-
dades sociais. O outro, cultural, entendido aqui como o em-
penho de criar uma nova mentalidade em relagdo a esfera
ptiblica por meio do desenvolvimento de capacidades dn.e ges-
tdo, de novas formas de parceria, requalificando a participa-
¢do social nas politicas piiblicas, ampliando assim o leque do
conjunto de recursos que podem ser mobilizados (MMA,
IBAMA, Consércio Parceria 21 — Subsidios a elaboragdo da
Agenda 21 brasileira: redugdo das desigualdades sociais.
Brasilia, 2000, p. 29).

A primeira estratégia para a reducdo das desigu'fllde}d,es éade
ampliar as oportunidades de educagdo para que os 1n<?1\'/1duos ou
“capacidades individuais” adquiram capital cultural su/flclente para
competir em condi¢des de igualdade. Quando nﬁ'o ha emprego —
ou quando a forga de trabalho € vendida muito abaixo do seu prego

29 Angra 21: cidade sustentivel — I Semindrio para a implantagdo da Agenda 21
E=4 2 )
local de Angra dos Reis, p.4-5.
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-, deve-se recorrer, assim se supde, a “capacidade de iniciativa
individual, novo paradigma do individuo-valor, relativo i etapa his-
térica da nagéo confrontada a globalizagdo”. Em outras palavras,
a possibilidade de “emancipagio” deste “novo cidadio” est4 rela-
cionada a sua capacidade de iniciativa propria e ao seu mérito
individual (Prévost, 1996: 61).

Ampliar as oportunidades de educagdo continuada e extensi-
va, em termos de miiltiplos espacos, tempos, modos e objeti-
vos, permitindo o desenvolvimento das capacidades indivi-
duais, nos campos piiblico e privado, como também a igual-
dade de oportunidades de acesso ao mundo do trabalho a ao
exercicio da cidadania plena e responsdvel (MMA, IBAMA,
Consércio Parceria 21 — Subsidios a elaboragdo da Agenda

21 brasileira: reducdo das desigualdades sociais. Brasilia,
2000, p.30).

A segunda estratégia seria uma mudanga da “cultura politica”
e um incremento da eficiéncia no planejamento e gestdo dos go-
vernos e “otimizagio na utilizacdo dos recursos publicos”, eufe-
mismo para redugdo dos gastos piiblicos, que levariam a reducéio
das desigualdades sociais. A idéia segue o raciocinio légico de que
haveria uma “cultura politica brasileira” univoca e ineficiente, que
deve ser transformada. O modelo a ser alcangado com esta mu-
danca € um “patamar de corregdo e eficiéncia”, que procura en-
tender a administragdo piblica como uma empresa que visaria a
obtengdo de lucro, neste caso, a busca do “equilibrio” das contas
internas.

Para reduzir as desigualdades sociais e atingir o desenvolvimen-
to sustentdvel, nesta Gtica, caberia reduzir os gastos publicos e, no
lugar das fung¢des anteriormente ocupadas pelo Estado, introduzir
atores nao-governamentais, bem como novos critérios paraousodo
gasto publico. As desigualdades sio, assim, representadas como pro-
dutos indesejaveis, mas passiveis de serem amenizados através da
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mudanca nos mecanismos administrativos e gerenciais do Estado,

sempre em parceria com a sociedade civil.

Essa estratégia objetiva potencializar e multiplicar as diver-
sas formas de participacdo social e de parceria, promove.ndo
uma nova viso relativamente a oferta de bens e de sejr\.ngos
piiblicos voltados para reduzir as desigualdades sociais n.o
Brasil. E concebida como uma tarefa que ndo compete mais
somente ao Estado, mas na qual todos podem e devem erlnpe:
nhar-se (MMA, IBAMA, Consércio Parceria 21: Subsffilos a
elaboracio da Agenda 21 brasileira: Redugdo das desigual-

dades sociais: 2000: 31).

A terceira estratégia pretende criar e implementar rrhle.camsmos
que reconhegam e promovam iniciativas da sociedade c1v‘11, debma-
neira que contribuam para ampliar, quallflcél' e reprodu21r,as oas
prdticas num “projeto inovador” de desenvolvimento sustentavel ;,)arj
o pafs. A sociedade civil seria parceira e, po?tar%t?, co—respor}sa\{e
pela gestfio dessas “boas praticas™ que contribuiriam pa.ra r~mnd01 ;r
as desigualdades sociais. Em outras palavras, est‘fl enunciacio e~1—
ne que a redugdo da atuago do Estado e 0 cres.(:lmento .da atuanj;a.c;
dos atores nio-governamentais (ONGs, empre.sanido, soc‘:‘1edade c1,v-1
organizada em geral), com suas “boas prét%ca.s (ver -bf)as prati-
cas”) e “agdes locais” (ver “agdes locais™) pallatIV?.S? serv1'r1am co(rjno
estratégias para a redugio das desigualdades sociais, cuja r'epro u\-
¢do e mesmo intensificagdo, por sua vez, podem ser~cred1ta<,iails a
reducdo dos investimentos piiblicos em sauide, educagdo e politicas

sociais.

RESPONSABILIDADE OU CO-RESPONSABILIDADE

E um dos pré-requisitos do processo de planej.amento participativ~o:
os parceiros so responsdveis ou co-responsaveis pelo plafuh) dc; acao
ou pela gestdo dos recursos naturais. Essa co—responsablhda\l e C;e-
quer a formag@o de aliangas, que muitas vezes podem levar a redu-

80

¢do das reivindicagdes de determinados atores, idealmente em con-
digdes de igualdade de negociagdo. Assim, “capacidade de rentin-
cia” € um atributo fundamental para a construgdo de uma responsa-
bilidade conjunta no contexto desse “novo padrio civilizatério”.

(A Agenda 21) é um processo de co-responsabilidade, de
solidariedade, de soma, de integragdo. Um processo politi-
co no sentido amplo, de construgio e implantagdo progres-
siva do desenvolvimento sustentdvel, que exigird maturida-
de e, também, capacidade de rentincia. Na realidade, trata-
se de definir para o pafs um novo padrio civilizatério neste
especial momento em que o mundo experimenta profundas
transformagdes (Agenda 21 Brasileira: Bases para discus-
sdo, p. vii).

Portanto. a nogdo de responsabilidade tal como acima referida
remete aquela de participacio enquanto implicacdo (ver “partici-
pagdo”): os atores sociais participantes do Férum 21 estdo, na ver-
dade, implicados em um processo de tomada de decisdes que muitas
vezes ndo corresponde aos seus anseios. Desta forma, impde-se
que possuam atributos psicoldgicos como “maturidade” e “capaci-
dade de rentincia”, que sejam capacitados a aceitar aquilo com que
nao concordam. Implicita a essas nogdes estd a idéia de que os
atores que ndo aceitarem abrir mio dos seus pontos de vista pode-

1do ser avaliados a partir de um prisma psicologizante e considera-
dos “imaturos” ou “irresponsdveis”.

SUSTENTABILIDADE AMPLIADA

Talnogo exprime o objetivo de obtengo de uma reprodutibilidade
aplicada as vdrias esferas da vida social. No plano econdmico, tra-
duz-se na manutengio da estabilidade monetdria; no ambiental, no
principio da reposicio e reparagio dos danos (note-se que os danos
sdo representados como inelutdveis, fazendo-se necessario, portan-
to, esforgos no sentido de “reparé-los”); no social, nas estratégias
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para a redugdo das desigualdades; e no politico, a “governabilidade
ou consolidagio das institui¢cdes democraticas.

O conceito de sustentabilidade ampliada permeia todas as
instincias de uma realidade singular, sedimentada na
sustentabilidade econdmica, pela consolidagdo da .m.oeda
estavel e pela busca do equilibrio fiscal; na sustentablhdaiie
ambiental, mediante a aplica¢@o do principio da co.n.servac;ao
e reposigdo dos recursos naturais; e na suster}tabilldade s.o-
cial, pela redugdo das desigualdades e pela aplicac@o do prl.n—
cipio de justiga social fixada por meio de um pacto da socie-
dade que renove as politicas pdblicas. Mefe'ce trafamentcg
especial a questdio da sustentabilidade polmc\a, v1sando~a
continuidade das institui¢des democrdticas e a cons.trugao
de regras mais estéveis e duradouras no Plano :fede/rat?vo, na
relacio entre os trés Poderes e na administragdo piblica (G.
Krause, in: Agenda 21 - o caso do Brasil: perguntas e res-

postas: 1998: 10).

Trata-se, portanto, nos termos do pronunciamento acima tran~s—
crito, da traducdo de um “programa de governoj’ em uma nc.)gao
da qual se espera obter efeitos retoricos. Sm/tetlzava-se as's1mda
estratégia politica do governo de entdo atraves desteAco.ncelto e
“sustentabilidade ampliada”: sustentabilidade econ?mzca = Pla-.
no Real (“moeda estdvel”); sustentabilidade ambiental =. ];Cl
de Crimes Ambientais (“reposi¢do de recursos r.1afu.ra1‘s‘ );
sustentabilidade social = Programa Comunidade Soh’dlarla (“re-
ducdo das desigualdades™) e sustentabi‘lidaife po.lztz‘ca = Zu-
mento da presenca do Estado para garantir a ’ contlnuldafle as
institui¢des democraticas” (na conjuntura da epo’cail, atr'iwes, por
exemplo, do controle sobre as manifestagf)es criticas as come?,—
moracdes do Brasil 500 Anos, sobre as agoes do MST, as mani-
festacdes contra a privatizagio de empresas estatais, dentre ou-

tras mobilizag¢des).
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Cabe reconhecer que em termos de concep¢do, a no¢io de
sustentabilidade ampliada apresenta-se como um avango em re-
lagdo a concepg¢des estritamente ecossistémicas da
sustentabilidade, mas evidenciam, ao mesmo tempo, que seus
promotores pressupSem existir uma separagdo entre ecologia e
justi¢a social, entre sustentabilidade ambiental e sustentabilidade
social. Os objetivos da justi¢a social, nesta dtica, se somariam
a0s objetivos materiais da prudéncia ecoldgica, determinaveis em
si, separadamente de suas formas sociais. Ao pretender incorpo-
rar a dimens&o social, os promotores da nog¢do de sustentabilidade
ampliada revelam ainda a prevaléncia de uma concepgdo algo
fetichizada da ecologia. Numa perspectiva dialética, como nos
lembra David Harvey (1996), nio haveria projeto social que nio
tivesse uma dimenséo ecoldgica e nio haveria projeto ecoldgico
que ndo tivesse sua dimens3o social.

VISAO DE FUTURO OU VISAO COMPARTILHADA

A “visdo de futuro” comum é vista como produto da imaginacio
utépica dos atores sociais “mobilizados” em torno da Agenda 21.
Eles devem definir os principios e valores que sdo compartilhados
por todos e que, portanto, guiario a sua agdo.

(...) a Vis@o de Futuro da comunidade descreve seu ideal de
futuro e expressa um consenso local sobre as precondi¢des
fundamentais A sustentabilidade (Kranz: 1999: p.33).

A Visio de Futuro comum é o momento em que se concretiza a
pedagogia do consenso proposta pela Agenda 21. Duas interpre-
tacdes podem daf ser derivadas. A primeira pressupde que os dife-
rentes grupos, agora “parceiros”, compartilham a mesma visio de
mundo, os mesmos valores e os mesmos projetos de sociedade.
Considerando, porém, que uma identidade total das visdes € algo
pouco provavel, os temas “consensuais” entre os diversos atores
Serdo vagos e pouco precisos — a pretensio de “salvar a humanida-
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de”, por exemplo. Outra interpretagdo possivel seria a de que, sendo
o conflito apresentado como negativo em si mesmo, a elaboragdo de
uma Visdo de Futuro comum seria uma estratégia capaz de criar um
projeto politico, onde antes ndo havia, além de aspiragdes sociais
homogéneas para todos os grupos sociais envolvidos.

Antes que o Grupo de Parceiros inicie suas atividades de
planejamento, é 1til que desenvolva uma visdo comum do
tipo de futuro que quer para a comunidade e pela qual estaré
trabalhando. Esta Visdo de Futuro compartilhada pode ser a
fundagio do acordo que guiard o grupo & medida que este
seleciona as questdes que serdo analisadas e negocia os
objetivos, metas e planos de trabalho. (...) O processo de
criar uma Visdo deve servir para que todos os parceiros iden-
tifiquem os principios ou valores-chave com os quais todos
concordam como sendo fundamentais para a sustentabilidade
(SMA-RJ, Manual de planejamento participativo, p. 25).

III. Consideragdes finais

O projeto da Agenda 21, tal como mais correntemente
implementado nos anos recentes no Brasil, pode ser entendido como
parte de um projeto de redefinicdo da esfera politica, em que o con-
flito perde seu cardter construtivo e cede lugar a um tipo particular
de participagdo, através de processos de planejamento e organiza-
¢do que visam a obtengdo do consenso entre os diferentes atores
sociais envolvidos, mesmo que isso represente o recuo e sacrificio

dos projetos que a principio defenderiam.

Os novos termos do Iéxico do desenvolvimento sustentdvel atri-
buem um alto grau de objetividade aos problemas a serem solucio-
nados através da Agenda 21, tomando-os como questdes técnicas
— e ndo politicas — de aplicagdo de uma metodologia que visa a
estruturar o espectro das agdes possiveis dos sujeitos coletivos.
Trata-se, portanto, de um dispositivo de tecnificagdo da politica,

—Y—

em que as praticas sociais sio mediatizadas pelos automatismos
de uma tecnologia da relago social, inclinada a constituir uma “nova
cidadania” que pretende regular e destituir de positividade os em-
bates, conflitos e oposi¢cdes que fazem parte da dindmica da vida
social.

As relagbes de poder tornam-se, assim, menos fungdo das dis-
putas em torno de distintos projetos de sociedade e mais uma ques-
tdo de composigdo de interesses. Em um determinado plano da ané-
lise, podemos definir essa estratégia como antipolitica,® na medida
em que ela ndo reconhece as relagdes de poder desiguais que
permeiam a disputa pela defini¢do dos usos e sentidos do meio am-
biente comum, promovendo um apaziguamento dos conflitos politi-
cos em jogo. Em um outro nivel, que chamarfamos de micropolitico,?!
verificamos a operagdo de um discurso e de uma pedagogia que
produzem efeitos de poder — relagdes de poder imbricam-se com
técnicas de controle social.

A Agenda 21, como expressa em parte considerdvel dos docu-
mentos que a vém difundindo em nosso pafs, pode ser entendida
como uma forma de legitimag&o do que seriam as “novas politicas
publicas”, pelas quais os governos promovem ao mesmo tempo, nos
termos de Boltanski, um tipo de capitalismo (o “desenvolvimento’)
e a aceitagdo pelos cidaddos de um espirito do capitalismo,3 tor-
nando-o “sustentdvel”, subtraindo o conteiido politico do que seriam
agdes cidadds e substituindo-os pela cultura da eficiéncia e da
competitividade da iniciativa privada (Prévost, 1996). Esta “nova
alienacfo” faria os atores sociais acreditarem que sdo os Gnicos
responsdveis por sua propria atividade, o que os leva a uma inces-
sante busca de capacitagio, dentro de uma Iégica da reproducio do

30 Ferguson, 1994.

31 Foucault, 1979.
32 Boltanski-Chiapello, 1999 e Guattari; 1990.




discurso consensual e ndo da criagio de um discurso analitico ou
critico. N
Este movimento de neutraliza¢o ou redugio da politica ao con-

senso e A identidade e de transformag@o da democracia em rr'n\era

gestio da diferenga e do interesse € assim resumido por Ranciere

(2001: 3):
A politica é esvaziada de dentro para fora pelos Estados llit.>e—
rais que, cada vez mais, tendem a trazer a forma democracha
de volta & gestdo supostamente univoca dos interesses.ec’ono-
micos comuns. O que fica mais claro do que nunca hoje € que
a politica ndo é um dado permanente € identificdvel na'orga-
nizacio das comunidades de Estado. Ela € uma manelra‘de
conduzir conflitos e de fazer disso o préprio centro da vida
comunitéria. Essa maneira nem sempre foi exercida. Mas to.do
Estado, bom ou ruim, tende a reduzir a politica, por melo.s
violentos ou brandos, em nome de um principio de comuni-
dade ndo equivoca, ndo conflitante: a identidade da fé c?u~da
origem, mas também a lei, o interesse comum ou as restricoes

impostas pelas circunstancias.

As apropriagdes dominantes de instrumentos com.o a Ag‘fanfia
21 tém se revelado exemplo do que Ranciére denormn.a de p.os-
democracia consensual”, em que o agir democrético é 51stema.tlca-
mente apagado em nome da produgdo de préticas consensuais. O
litigio — motor da politica — € abortado antes m.esmci de a'den_tr,ar no
debate ptiblico, uma vez que a “concordéncia racional” dos 1n'd1v1duos
e grupos sociais prefere suprimi-lo, por entender.-se o. conf'h.to comf)
elemento potencialmente desagregador da parceria, dispositivo ficti-
cio que une. . o

Podemos dizer que esta Agenda 21, ao incorporar d1na.1mlcas
que se pretendem participativas e democrat?zan‘t‘esi estd reahz~anc;o
o que Luc Boltanski (1999: 70-71) denomera ?1'1nco~rporagao' e
uma parte da critica”, isto €, o movimento de justificag¢do do capita-
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lismo, quando confrontado a critica convincente, de buscar respon-
der aos pontos que essa critica levanta e incorporar parte dos valo-
res em nome dos quais foi criticado, antes que a critica seja capaz
de produzir o convencimento e adesio de suas “tropas”. Este movi-
mento produz um efeito dinimico sobre o “espirito do capitalismo”,
reforgando seus dispositivos de dominag&o, impedindo que o princi-
pio da acumulagio seja colocado em causa e satisfazendo parcial-
mente seus detratores.

Haveria, a0 mesmo tempo, uma versio menos otimista deste
movimento de réplica do capitalismo as suas criticas: ela refere-se
40s casos em que a resposta a critica ndo resulta na incorporagdo
de expedientes sociais considerados como mais justos, mas incide
sobre mudangas nos modos de realizagdo do lucro, assegurando a
obtengdo dos niveis esperados de rendimento na exploragio do tra-
balho e dos recursos naturais.

Hé sinais de que a dinamica da Agenda 21 apresentada pelo discur-
so do consenso refletiria uma espécie de combinagdo dessas duas for-
mas do capitalismo de lidar com a critica: por um lado, terfamos, num
certo plano discursivo, a proposta de incorporagdo de dispositivos sociais
tidos como mais justos. Por outro, ao analisarmos este mesmo discurso,
encontraremos a evidéncia dessa segunda forma, “menos otimista”, de
o capitalismo responder a seus opositores: criam-se novas formas de
realiza¢do do lucro e novos mecanismos de regulacdo politica através
de uma pedagogia do consenso voltada para a preservagio, de forma
perene (“sustentdvel”), dos principios da acumulacio.

O efeito desses novos agenciamentos seria, segundo Boltanski
(1999:71), o de desarmar a critica por um tempo, uma vez que se
torna dificil dizer se estes novos dispositivos sociais serfio favors-
veis ou prejudiciais. Segundo ele, “o velho mundo que a critica de-
nunciava desapareceu, mas nio se sabe o que dizer do novo”. Este
glossério analitico é um esforco para, a partir de uma perspectiva
critica, dizer algo sobre este “novo”.
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Consensualismo e competicao
interterritorial: a experiéncia da Agenda 21
no Estado do Rio de Janeiro

Gustavo das Neves Bezerra”*

A Agenda 21 € o documento assinado por 170 governos de pa-
ises participantes da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento — a Rio-92 —, apresentando uma série
de diretrizes para o desenvolvimento sustentdvel, dentre elas a ela-
boragdo de Agendas 21 pelos governos locais. Desde o fim da Con-
fer€ncia de 1992, portanto, muitos municipios iniciaram a experién-
cia de implantagdo de agendas locais, partindo, com freqiiéncia, de
um conjunto de preceitos e metodologias difundidos pelo ICLEI -
Conselho Internacional para Iniciativas Ambientais Locais, agéncia
internacional sediada no Canads e voltada para o estimulo de instin-
cias locais de governo. Muitos municipios brasileiros comegaram a
implementar suas Agendas 21 locais, através de f6runs, conselhos e
outros formatos participativos e de formagio de consensos, pro-
curando promover a interagéo de diferentes segmentos sociais em
torno do que se mostra entender por principios da sustentabilidade.

* Sociélogo, colaborador do projeto “Brasil Sustentdvel e Democratico” (FASE/
IBASE/ASPTA/PACS/ETTERN-IPPUR), pesquisador do projeto “Meio Ambien-
te, Economia e Politica” (ETTERN/IPPUR/UFRI), apoiado pelo CNPq, e douto-
rando do IUPERJ. Versio anterior deste texto foi publicada na Revista Brasileira
de Estudos Urbanos e Regionais, vol. 7, n. 1, maio 2005.
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A Agenda 21 local veio assim se constituindo numa insténcia de
articulacdo social apresentada como capaz de associar politicas pa-
blicas de ordenamento territorial a dindmicas participativas e preo-
cupagio com o meio ambiente. Uma vasta literatura tem dissemina-
do, no plano internacional, uma linguagem peculiar compreendendo
“ferramentas de transformacgio” e “elementos de governanga lo-
cal”, definindo modelos de hierarquizagdo espago-temporal na dis-
tribuicdo de acdes e instituigdes, configurando o que se entende por
“passos para o desenvolvimento sustentével”.!

O presente capitulo pretende discutir as implicagSes dos forma-
tos institucionais e dinAmicas organizativas da Agenda 21 local de-
senvolvida no Estado do Rio de Janeiro para a distribuigio de legiti-
midade, autoridade e poder sobre os processos de decisdo com im-
pactos sobre o uso e a apropriagio de recursos territorializados.
Para tanto, foram identificados os atores sociais envolvidos na Agenda
21 local bem como suas estratégias argumentativas relativas as no-
¢Bes de participagdo, meio ambiente, sustentabilidade, praticas
ambientalmente benignas e parceria. A questdo tedrica de fundo
reside em verificar em que medida pressdes democratizantes por
parte da sociedade civil podem estar sendo respondidas com pro-
postas despolitizantes, pelas quais a politica estaria sendo substituida
por uma gestdo que se quer consensual de um ambiente que, entre-
tanto, apresenta caracteristicas socioculturais multiplas.

1 Roberts L., Leicester environment city: learning how to make local agenda 21,
partnership and participation deliver, Environment and Urbanization, v. 12,
n. 2, out. 2000, p. 21; M. Hordijk, A dream of green and water: community
based formulation of a local agenda 21 of peri-urban Lima, Environment and
Urbanization, v. 11, n. 2, out. 1999, p. 15; L. S. Veldsquez B. Agenda 21: a
form of joint environmental management in Manizales, Coldmbia,
Environment and Urbanization, v. 10, n. 2, out. 1998, p. 30; C. Freeman, S.
Littlewood, D. Whitney, Local government and emerging models of
participation in the local agenda 21 process, Journal of Environmental
Planning and Management, 39 (1), 1996, p. 71-73 e P. Selman, Local agenda
21: substance or spin, Journal of Environmental Planning and Management,
41 (5), 1998, p. 536-537.
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Temos por hipétese que a criagdo de redes locais em nome da
necessidade de participagio nas politicas territoriais “ambien-
talizadas™ pode integrar um movimento mais geral de despolitizacdo
das préticas de governo. H4 indicios de que, em diversas experién-
cias, a politica estaria sendo substituida por uma gestio que se quer
consensual de um ambiente tendencialmente destituido de suas ca-
racteristicas socioculturais multiplas.

Nosso esfor¢o analitico procurou evidenciar como a Agenda
21 no Estado do Rio de Janeiro se articulou com a esfera politica
— instincia de construgdo e manifestacio das vontades de distri-
buicdo do poder. O material empirico observado foi constituido
pelos discursos e praticas que associam politicas puiblicas de
ordenamento territorial, meio ambiente e dinimicas participativas
no Estado do Rio de Janeiro, com ateng¢fo particular aos casos
da Agenda 21 do morro do Preventério em Niter6i, do municipio
de Angra dos Reis e da ilha de Paquet, no municipio do Rio de
Janeiro.

Nosso objeto tedrico diz respeito aos processos de redefinicio
da esfera politica a partir da remissio discursiva as nogdes de meio
ambiente e de participagdo da sociedade civil, processo de redesenho
das esferas de governo que, segundo sugerimos, tem exprimido um
embate entre pressdes democratizantes e préticas despolitizantes. A
pesquisa que deu origem a este capitulo foi realizada através de
entrevistas com atores relevantes, leitura de documentos e observa-
¢do de algumas reunides de implementagio da Agenda 21 no Esta-
do do Rio de Janeiro.

2 Adotamos aqui o mesmo recurso que Leite Lopes (2004), usando o neologismo

“ambientaliza¢do” para designar o processo histérico de construgio de novos
fendmenos pelos quais pessoas e grupos sociais interiorizam as diferentes facetas
da questdo piblica do meio ambiente J. L. Leite Lopes, A ambientalizacio dos
conflitos em Volta Redonda, in H. Acselrad (org.), Conflitos ambientais no Brasil,
Rio de Janeiro, Relume Dumard, p. 217.
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1. Histérico e formato institucional

Em observancia ao acordo firmado com a Comissdo Pr6-Agen-
da 21 do Rio de Janeiro ainda no perfodo eleitoral, o entdo Governa-
dor Anthony Garotinho instituiu por Decreto a “Comissdo Executiva
da Agenda 21 Rio”, em 5/5/99, com base na Lei n. 2.787/97 aprova-
da pela Assembléia Legislativa. No mesmo decreto, estipulo'u—se
como meta a apresenta¢do de uma “cesta de programas e projetos
prioritdrios”, apés um ano de exercicio da Comisséo Executiva.
Desde o inicio, esta Comissio identificou um desafio fundamental:
quebrar o que acreditava ser uma légica estritamente setorial que
atravessaria as diversas secretarias e 6rgios executivos do Gover-
no do Estado. Em contraste, tentar-se-ia construir propostas “trans-
versais”, caracterizadas por introduzir a nogéo de “desenvolvimento
sustentdvel” nas pastas que nao compdem estritamente o aparato
ambiental do Governo do Estado. Para isso, a Comissdo acreditou
ter descoberto uma “metodologia simples™: cada Secretaria deveria
selecionar um ou mais projetos que contemplassem uma dimensao
do chamado “desenvolvimento sustentdvel”. Apresentando os pro-
jetos numa rodada de discusséo promovida pelo grupo executivo, 0
consenso em torno dos mesmos seria trabalhado e resultaria, entéo,
no primeiro Programa Estadual da Agenda 21 Rio de J aneiro.?

A funcio inicial 4 qual se dedicou a Comissdo Executiva da
Agenda estadual foi a de divulgar o instrumento e disseminar os
seus principios e postulados nos municipios do estado. Nos dias2e
3 de dezembro de 1999, realizou-se a Primeira Conferéncia Esta-
dual Fluminense da Agenda 21, com a presenga de mais de 500
pessoas, entre empresarios, representantes de universidade e cen-
tros de pesquisa, ONGs e o que foi identificado como “cidaddos
comuns”, além de 40 prefeitos municipais do estado. Nela organi-
zaram-se trés grupos de trabalho (GTs) expressivos das principais

3 Souto L., p. 1. Boletim do Grupo Executivo da Agenda 21 Rio, n.1.
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preocupagdes e objetivos da Comissdo estadual: 1) suporte finan-
ceiro e recursos; 2) mobilizagio e informagio; 3) parceria e for-
macdo de consensos.

Com o mesmo intuito de divulgar a Agenda e seus principios, a
Comisséo organizou “cursos para gestores” por regido, como a Bai-
xada Fluminense e a Regifio dos Lagos. As prefeituras convidadas a
participar dos f6runs e cursos para gestores faziam de préprio pu-
nho o recrutamento dos atores sociais que representariam cada
municipio, entre membros do poder piiblico, do empresariado e da
sociedade civil.* Um consércio composto por virias ONGs foi de-
signado responsével por ministrar os cursos.

Podemos observar inicialmente que antes de se discutir uma
agenda especifica do estado, como previa o decreto, foi priorizado o
fortalecimento do “local”: a Agenda estadual, a0 menos neste pri-
meiro momento, seria o resultado do mosaico de agendas munici-
pais, com o estado sendo apenas o articulador das experiéncias lo-
calizadas. Por exemplo, a Conferéncia Regional Sul Fluminense,
realizada em julho de 2000, foi mais um exercicio de sensibilizacdo
dos municipios envolvidos em promover suas préprias Agendas do
que uma tentativa de pensar a especificidade integrada da regido sul
do estado como um todo. A estratégia adotada foi a de apresentar a

experiéncia dita “exemplar” de Volta Redonda e incentivar os de-
mais municipios a tomarem-na por modelo. Vale lembrar que o
engajamento na Agenda € opcional; daf o esfor¢o de sensibilizacdo
executado pela comissdo Pré-Agenda com vistas a conseguir a ade-
sdo das prefeituras. Este caréter ndo-obrigatério da Agenda j4 evi-
denciava uma importante diferenciagio com relacio a outros instru-

4 Mais especificamente, cada municipio tinha direito a duas vagas: uma obrigatoria-

mente pertenceria a um técnico governamental, enquanto a outra a um membro
de “organizagdo social local”, estando o poder municipal, portanto, livre para
optar entre um representante do setor empresarial ou da sociedade civil. Os tdnicos
critérios sugeridos para tal recrutamento seriam o “potencial multiplicador” e a
“capacidade de estabelecer parcerias” da entidade.
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mentos de ordenamento territorial consagrados, como o Plano Dire-
tor, obrigatério em cidades que possuem mais de vinte mil habitan-
tes.

As conferéncias de divulgagio da Agenda, tais como a Pri-
meira Conferéncia Estadual e a Conferéncia Sul Fluminense, além
da pratica de exibir as experiéncias exemplares de alguns munici-
pios, caracterizaram-se pela tentativa de levar alguma sensibilida-
de ambiental aos técnicos da administrag@o piblica e aos empre-
sarios, com a exposigdo de alguns conceitos e principios conside-
rados portadores da “sustentabilidade”.’ Por outro lado, um as-
pecto fundamental seria o de mostrar a sociedade o quanto o
empresariado industrial j4 se estaria modificando, adquirindo uma
satisfatéria racionalidade ecolégica. A exibi¢do das novas virtudes
do empresariado veio sempre acompanhada da sensibilizac¢io para
a importancia da sociedade civil construir uma relagdo de parceira
com este ator, utilizando-se do raciocinio de que é ele o “maior
responsavel pelo desenvolvimento”® na nogdo de desenvolvimento
sustentdvel proposta pela Agenda. Percebe-se jé ai que, nas Agen-
das 21, os empresérios deveriam ser aceitos como atores do pla-
nejamento,” em contraposigdo a concepgdo de tradicionais instru-
mentos de ordenamento territorial, em que a atuagdo dos mesmos

5 A estratégia para convencer os setores empresariais a adotar priticas “sustentd-
veis” &, em geral, a de apelar para a prépria légica de mercado, que hoje em dia
beneficiaria mais, em termos econdmicos, aquele que ndo “desperdiga” recursos,
contendo seus gastos em energia, dgua e em matérias-primas extraidas do meio

ambiente.

6 Exposicio de Aspdsia Camargo, na ocasido, chefe da assessoria técnica da secre-
taria geral da Presidéncia da Repiiblica, na Conferéncia Regional Sul Fluminense
da Agendas 21.

7 Esta participag¢do integrada entre estado, empresariado e sociedade civil, visan-
do ao consenso entre as partes, é propalada pelos coordenadores da agenda
estadual como um “Novo Projeto Civilizatério”, construido em onosi¢do ao
que identificam como um antigo modelo da “constru¢do do inimigo” na relagdo
entre estes setores.
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deveria ser regulada pelos dispositivos de planejamento governa-
mental.®

No Estado do Rio de Janeiro, as experiéncias que podem ser
destacadas sdo as da prépria capital, de Angra dos Reis e de Volta
Redonda, sendo estes também exemplos amplamente utilizados para
sensibilizar outros municipios. E significativo que estas trés sejam
também as cidades marcadas pelas problematicas ambientais mais
notérias do estado, onde historicamente constituiram-se embates
socioambientais de expressdo e onde atualmente se procura
desvincular a imagem das cidades da imagem da polui¢do ou do
perigo ambiental.

No item que trataremos a seguir, aprofundaremos a investiga-
cdo desta contigiiidade entre a preexisténcia de conflitos
socioambientais histéricos e o desenvolvimento de Agendas munici-
pais, esfor¢o que pode contribuir para uma melhor compreensio da
natureza e da dindmica que assumiram as Agendas 21 no Estado do
Rio de Janeiro, seja nos diversos niveis locais (nos municipios) ou
em sua costura mais abrangente, em nivel de unidade estadual da
federacio.

Antes de nos debrugarmos analiticamente sobre a experiéncia
da Agenda 21 no Estado do Rio de Janeiro, cabe, porém, esclarecer
que ndo foi atingida a meta proposta pelo decreto que a instituiu,
aquela tida como de “f4cil” realizag@o pela Comissdo Estadual, que
para ela elaborara uma “metodologia simples™: ndo foram apresen-
tadas, ao final da data marcada, dezembro de 2000, “as cestas de

8 Segundo Maricato, o planejamento modernista consolidado no periodo do Welfare
State europeu, que ao menos no nivel tedrico repercutiu no planejamento territorial
no Brasil, supunha que as distor¢des de mercado, consideradas indutoras de fend-
men.o,s .sociais perversos, como o desemprego € a concentragdo da propriedade
fundidria urbana, deveriam ser corrigidas pelo Estado, o que concedia a este tdltimo
a primazia sobre os setores privados no papel de estruturar o territério E. Maricato,
Brasil 2000: qual planejamento urbano?, Cadernos IPPUR, v. XI, nimeros 1 e 2,
jan.-dez. 1997, p. 114-115.

9 Souto L., Boletim da Agenda 21 Rio, n. 3, p. 1.
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programas e projetos prioritirios”, que, contando com a participa-
¢do de cada Secretaria de Estado, seriam submetidas as rodadas de
discusséo organizadas pelo grupo executivo da Agenda. A falha, ou,
na melhor das hipéteses, o atraso dos operadores da Agenda 21 Rio
em cumprir a meta estipulada talvez ndo tenha sido somente fruto
de uma eventual inoperancia do grupo organizador, muito menos um
produto do acaso. Sugerimos aqui que esta causa tem alguma rela?-
¢io com o modo como a Agenda foi situada no contexto das politi-
cas governamentais estaduais e municipais, modo este que, segundo
nossa hipétese, encontra-se condicionado pela prépria natureza do
entendimento que se tem do instrumento, o que nés nos esforgare-

mos a determinar a seguir.

141 €< A1 bbl
2. Marcos analiticos para uma agenda “camaleénica

Qualifica-se, em diversos momentos, a Agenda 21 do Estado do
Rio de Janeiro como um instrumento de planejamento e gestao efe-
tivo das relagdes entre o desenvolvimento e o meio ambiente, capaz
de contribuir para a superagdo do dilema “Estado versus merca-
do”,!® representando também uma instincia governativa exemplar
para o redesenho da esfera estatal, dadas as suas caracteristicas
consideradas como “descentralizantes”. Nesta perspectiva, ficam
claras as pretensdes de seus promotores de vir a influenciar concre-
tamente o rumo das politicas piiblicas de ordenamento ambiental no
territério fluminense. _

Por outro lado, em certas ocasides, admite-se outra apresenta-
¢io da Agenda, mais modesta em suas pretensoes. Esta segunda
perspectiva a identifica como um Férum privilegiado de discussdes,
um instrumento que visa a contribuir para o “renascimento do espa-
co piblico” discursivo. Nio raro, ambas as concepgdes sdo apre-
sentadas pelos mesmos documentos ou sujeitos.

10 Id.,, n. 1, p. 1.
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Na pritica, entretanto, observaremos que o instrumento foi sen-
do encaminhado de uma forma mais préxima a esta segunda con-
cepe¢ao, como uma espécie de dispositivo promotor de uma dinami-
ca discursiva, voltado principalmente para a disseminacéo social de
certos valores tidos como “eticamente mais elevados™'! por seus
proponentes: preservacido do meio ambiente, desenvolvimento com
distribuicdo, afirmagéo do papel da mulher na sociedade, além da
unido de agentes da administragfo piiblica, empresdrios e sociedade
civil em torno de objetivos comuns do “desenvolvimento sustenta-
vel”, para citar apenas os principais. Esta redugfo da Agenda 4 sua
fun¢do “conscientizadora” evidenciou-se em diversos momentos de
nossa observagdo empirica, como nos eventos voltados para a edu-
cagio ambiental, e no préprio escopo de sua “metodologia simples”
(cada Secretaria de Estado tendo como meta minima engajar-se em
pelo menos um tépico que estivesse de acordo com os propésitos da
Agenda), cujas ambigGes instrumentais por influenciar o ordenamento
ambiental sdo bem restritas.

A duplicidade das defini¢Ges e, a0 mesmo tempo, a prevaléncia
de uma concepgdo mais dialégica do que governativa da Agenda
21 chegou claramente ao nivel institucional, conforme péde ser
observado no processo de constitui¢io da Agenda 21 da cidade do
Rio de Janeiro. Inicialmente, o projeto de lei que tinha como obje-
tivo instituir a agenda 21 na capital fluminense indicava, logo em
seu artigo primeiro, que o programa tinha a finalidade de
“normatizar, facilitar e integrar as a¢Ses necessérias ao planeja-
mento sécio-econdmico-ambiental participativo”'? na cidade. No
entanto, na verséo do “Programa da Agenda 21” sancionada pelo
Prefeito do municipio do Rio de Janeiro, as no¢des de normatizagio
e planejamento foram suprimidas e em seu lugar ficou a idéia de

11 Id, n. 2, p. 1.

12 Comissdo Pré-Agenda 21, n. 2, encarte especial (grifo nosso).
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“formulacdo de politicas piblicas voltadas para a implementacdo
do desenvolvimento sustentavel (...)". o
A quem busca compreender este instrurﬁnento, 1mpoe:—se,dp<)2r1
tanto, o desafio de encontrar as razdes que induzem a~1 Agenda
Rio a ser concebida de uma forma hibrida que, se nao :ilp.reserjta
uma contradi¢io extrema entre seus dois discursos de legitimac@o,
evidencia um grau significativo de imprecisido quanto a sua nature-
finalidade.
h el\lll‘:jslzll hipé6tese é de que o desenvolvimerito da Agenfiaﬂ?_{
Rio, enquanto um instrumento de gestz-io com fc.al.gozb
“camalednicas”, pode ser melhor compreendido e- quallf‘lca 0
somente a partir da consideragdo dos contornos rr.lals gefalshqlf:
o planejamento territorial e as praticas governativas vem hoj
assumindo em escalas globais. Nosso estudo def f:aso mostra~r-
se-4 uma expressio a mais deste conjunto de praticas de gestio
que gradativamente vém se dissemman.do rio Tnund(.),.acomga
nhando os movimentos de internacionalizagdo intensificada dos
fluxos econdmicos, financeiros e discursiw.)s. Ressalve-se, en-
tretanto, que tais movimentos internacionahzan}te.s encc?ntta'ram
aqui terreno fértil, por certo, devido as caracteristicas hIStOI:lcaS
do ordenamento territorial no Brasil. Compzn.eendf:m,os', assim .a
Agenda 21 Rio como a expressdo de tré.s ce.narlos histéricos rrfla%s
amplos: 1) do novo planejamento territorial, 2) da'nO\,/’a es e‘;a
simbdlica da politica: a “p6s-democracia consensualista”, e 3) da
tradicio brasileira de produgéo de planos-discurso no ordenamento
itorial. o
=, De nossa triade de elementos, podemos dizer que os dois [.)1‘1-'
meiros sdo determinantes dindmicos, enquanto o L’llt%mo constitui
o terreno com o qual interagem os outros dois. As§1m, no,s c‘l‘ete-
remos menos detalhadamente na descri¢do do terce1r'o, -mals tra-
dicional” e referido especificamente 4 maneira b.rasﬂelra de p?a\-
nejar, e por isso também mais familiar ao estudioso do planeja
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mento territorial. J4 os dois primeiros itens, “dinimicos”, que ex-
primem respostas imediatas a questdes colocadas
contemporaneamente, serfo objeto de mais detalhadas pondera-
¢Oes.

Feitas estas consideragdes introdutérias, podemos caracterizar
individualmente estes trés panoramas que convergem nas experién-
cias da Agenda 21 no Estado do Rio de Janeiro.

2.1. A Agenda e o redesenho do planejamento territorial

O “novo planejamento” possui como maior caracteristica a adap-
tagdo da gestdo governamental a uma conjuntura de competicio
interterritorial por empregos e investimentos, & qual somam-se pra-
ticas governativas mais afeitas aos esquemas de gestdo de atores
empresariais privados, com énfase na “governanca” local (em detri-
mento de escalas mais abrangentes, especialmente nacionais). O
mais importante nestes planos sio as suas inteng¢des, o sentimento
genérico que provocam, atingindo subjetividades, desencadeando
processos em que a dimensio simbdlica € acionada para construir o
“bom clima de negécio”.!3

A pretensdo de trazer i sociedade uma visio diferente dos ato-
res do mercado, a qual fizemos aluso no histérico da experiéncia da
agenda fluminense, também é um componente fundamental deste
novo planejamento. A diferenca do planejamento que se consagrou
no mundo pés-guerra, em que se planejava para corrigir os efeitos
do mercado, busca-se agora creditar sobre a iniciativa econdmica

13 D. Harvey, Do gerenciamento ao empresariamento, Espago e Debates, SP, v. 16, m.
38, 1996, p. 50. A transformagdo nos esquemas de planejamento territorial teria sido
configurada por fendémenos associados 2 crise recessiva de 1973 como
desindustrializagio, desemprego aparentemente “estrutural”, austeridade fiscal, apelo
a racionalidade de mercado e i privatizagdo e desregulamentagio dos fluxos financei-
10s (cujas operagdes passam a dialogar mais diretamente com o Ambito local). O autor
defende também que a férmula do planejamento “empresarial” nio foi meramente
um produto da crise, mas teria sido, igualmente, um agente da reestruturagiio produti-
va, do modo de acumulagio fordista para 0 modo de acumulagdo flexivel.
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privada uma significativa parcela de responsabilidade na solugdo dos
problemas urbanos, regionais e ambientais conforme indica o Rela-
tério Briindtland, que consagrou a nogio de “desenvolvimento sus-
tentdvel”.

Ao analisar os novos contornos da “governamentalidade” urba-
na, David Harvey caracteriza trés aspectos basicos deste novo mo-
delo de gestéo:

a) A parceria piblico-privada: utilizagio do poder ptiblico local
para atrair fontes externas de financiamento, novos investi-
mentos diretos e fontes de emprego.

b) O cariter especulativo dos empreendimentos: em sentido
contrario ao que sugere originalmente a nogdo de planeja-
mento, joga-se com fatores probabilisticos tanto na concep-
¢io como na execugdo de projetos (exemplo: preparacdo de
uma cidade para candidatar-se aos Jogos Olimpicos). Seus
pacotes prontos visam a atrair recursos e empregos vold-
teis. Geram, assim, vulnerabilidade e instabilidade no espa-
co, pois os recursos podem tanto desaparecer por contin-
géncias externas, como vir em excesso, levando institui¢des
a faléncia.'*

¢) Maior foco atribuido & “economia politica do local” do que
a0 territdrio: promogio de empreendimentos econdmicos pon-
tuais voltados para o incremento dos servigos para trabalho,

lazer e conhecimento em jurisdi¢cdes bem delimitadas (exem-
plos: centros comerciais, centros culturais, centros de entre-

tenimento, escritorios etc.).

14 Ibid., p. 59. Houston, Dallas e Denver teriam “atolado” no excesso de capitais
atrafdos. O autor chama a aten¢do para as crises de superacumulagdo como ten-
déncias do capitalismo.
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15 E. Maricato, Brasil 2000: qual planejamento urbano?, Cadernos IPPUR, v. X1

Para Harvey, as novas fei¢des do planejamento das cidades nio
representam uma “autonomia relativa” do poder local, conforme
créem os apologistas deste modelo, mas, em sentido contrario, con-
figuram uma estreita dependéncia aos movimentos do capital em
regime de acumulacio flexivel.

Maricato chama a atengo para o fato de que os planos estraté-
gicos das cidades, um elemento do contexto ao qual estamos nos
referindo, tém o otimismo discursivo como uma de suas principais
caracteristicas. Assim, seria preciso “ndo mencionar os problemas
e, se for possivel, ignord-los, destacar-lhes o lado positivo, ja que
constituem sempre oportunidades para mudar o jogo. Insistir nos
problemas, ou em suas causas ¢ atitude tida como catastrofista”.'s

Estes novos contornos do planejamento que, segundo Harvey,
estariam adquirindo caracteristicas empresariais, coloniza todo o
espectro de sua “governamentalidade” territorial (como o planeja-
mento urbano e o planejamento regional,'s por exemplo), também
néo ficando de fora, portanto, o ordenamento ambiental. Entretanto,
mais do que sofrer um mero efeito extensivo deste planejamento
contemporéneo, a tutela sobre o meio ambiente tem se apresentado

>

nimeros 1 e 2, jan.-dez. 1997, p. 123.

16 Um exemplo de planejamento territorial conformado nos marcos que estamos
indicando estd presente nos Eixos Nacionais de Articulagdo e Desenvolvimento
dos Planos Plurianuais de Investimentos (PPAs) Brasil em Acdo e Avanga Brasil:
“O discurso governamental pretende que se esteja inaugurando um novo modo de
planejar a agdo do Estado, onde este seria “capaz de exercer o papel de coorde-
nagdo nos marcos de uma economia aberta e comandada pelo investimento
privado” (Kandir, 1997 apud Acselrad, 2001, p.72). O planejamento governa-
mental empresta a partir de entdo todo um repertério de conceitos e modos de
pensar do universo empresarial (...). A razdo politica é substituida pela racionalidade
microecondmica, com o fim de “inaugurar uma nova forma de relacionamento
¢ parceria do poder piblico com a iniciativa privada, visando a otimizar a
mobiliza¢do de recursos para o planejamento governamental” BNDES — Eixos
de Integragdio, Marco Inicial, apud H. Acselrad, Eixos de articulagéo territorial e
sustentabilidade do desenvolvimento no Brasil, Cadernos Temdticos, n. 10, Pro-
jeto Brasil Sustentdvel e Democréitico, FASE/IBASE/ASPTA/ETTERN-IPPUR/
PACS, Rio de Janeiro, 1998, p. 72.
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como um dos componentes mais fundamentais a delined-lo: um ter-
ritério que tenha a sua imagem associada a um meio ambiente “sau-
dvel” d4 um passo a frente na competi¢do com outras regides tam-
bém dependentes da entrada de capitais externos. Portanto, os pla-
nos de ordenamento territorial deverdo, nesta conjunturza, apresen-
tar sempre algum tipo de retérica ambientalista como estratégia de
obtenc¢do de legitimidade.

E neste contexto do planejamento que irrompem as Agendas 21
em todo o mundo, em Ambito global, nacional e local, j4 influenciadas
por este novo cendrio, o que é perceptivel, por exemplo, em seu
apelo em favor da governanga local e por buscar parcerias pablico-
privadas visando a elaboragdo de uma espécie de plano-roteiro. Em
cada caso especifico de Agenda 21 local aplicam-se estes principios
do documento global, forgosamente apresentando continuidades, em
maior ou menor intensidade, com aquele. O caso da Agenda do Es-
tado do Rio de Janeiro nfo constitui excegdo. Note-se que, no caso
das Agendas 21 locais, a tendéncia a se tomar emprestado os es-
quemas do “novo planejamento urbano” € ainda maior, dado que se
estd falando da cidade como “ator politico”.

2.2. A Agenda estadual e a nova esfera simbélica da politica

“Pés-democracia” é como vem sendo caracterizado na cultura
politica contemporanea “o paradoxo que faz valer, sob o nome de
democracia, a prética consensual de obscurecimento das formas do
agir democritico”, tornadas redutiveis “ao jogo das composi¢Ges de
energias e interesses sociais”.'” As Agendas 21 locais, tal como
propugnadas por suas principais fontes promotoras, parecem contri-
buir para este desenvolvimento, por tentarem suprimir da esfera sim-
bélica qualquer forma de litigio social, seja entre capital e trabalho,
seja étnico, de género etc., que possa comprometer a

17 1. Ranciére, O desentendimento, Rio de Janeiro, ed. 34, 2000.
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autocompreensao unitdria da sociedade enquanto uma instincia por-
tadora de entendimento entre seus membros, supostamente
indiferenciados em suas aspiragdes e possibilidades de intervencio
politica. Um todo composto de partes pretensamente equivalentes a
que se designa de “parceiros”. Esta dindmica se alimenta de
tecnologias de formacdo de consensos e busca despedir da politica

os sujeitos que reivindicam o direito ao conflito. Afirma Jacques
Ranciére:

Todo litigio, nesse sistema, torna-se o nome de um problema.
E todo o problema pode ser reconduzido & simples falta — ao
simples atraso — dos meios de sua solugdo. A manifestagio
do dano deve ser entdo substituida pela identificac¢do do tra-
tamento da falta (...) O interlocutor democrético era uma pes-
soa inédita, constituido para fazer ver o litigio e constituir
suas partes. O parceiro da pés-democracia é, por sua vez,
identificado a parte existente da sociedade que a
‘problematizac@o envolve na solug@o. Dai decorre suposta-
mente a composicdo das opinides no sentido da solugio que
se impde por si s6 como a mais racional, isto €, em definitivo,
como a Unica objetivamente possivel.

Assim se afirma o ideal de uma adequag@o entre Estado
gestor e Estado de direito pelo “ausentamento” do demos e
das formas do litigio ligados a seu nome e a suas diversas
figuras. Uma vez despedidos os atores “arcaicos” do confli-

to social ndo haveria mais obstdculos para essa concordan-
o 18
cia.

Outro aspecto que caracteriza a nova esfera simbdlica da politica
€ 0 “consenso” quanto a submisséo do politico ao econdmico. A agio
do Estado € largamente legitimada por sua impoténcia diante dos im-
perativos de acumulag@o do capital. Com efeito, para o Estado, torna-

18 J. Ranciere, op. cit. p. 109.
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do “refém”, o engajamento nas causas da expansdo mercantil néo €
mais o seu segredo, mas a prépria fonte de seu crédito politico. Rancicre
assinala que o tema da vontade comum € substituido pelo da falta de
vontade auténoma na politica.'® Enquanto isso, o Estado se envolve
com o setor empresariado e com as mais variadas organizagdes da
sociedade civil na trama que busca despedir da politica justamente os
atores que pressionam pelo controle social sobre a esfera mercantil. A
forma mais acabada deste disciplinamento dos atores se encontra na
disseminac@o das tecnologias de tratamento do litigio.

Neste quadro, é compreensivel que a nogdo de “parceria” néo
configure, em tltima instdncia, um método para se atingir resultados,
mas um fim em si mesmo, a fim de gerar uma nova forma de rela-
¢do politica entre Estado, iniciativa privada e sociedade civil.

Ao indicarmos estes fendmenos como pano de fundo da discus-
sdo, ndo estamos sugerindo aqui a existéncia de uma conspiragdo
silenciosa entre os promotores das diversas Agendas 21 que, em
surdina, armariam uma espécie de golpe contra movimentos sociais
potencialmente radicalizados. Ao contrario de um esforgo sistémico
e integrado, pretendemos sugerir que, na verdade, o sucesso da dis-
seminag¢do das Agendas 21 entre as administragGes publicas e a
iniciativa privada explicar-se-ia pela sedugdo exercida por um proje-
to em que a discursividade ambientalista justifica intengdes ecoldgi-
cas consensuais, que, por outro lado, ndo arranham de fato os con-
tornos da politica ambiental do dado territério, como veremos mais
adiante, no item 3 do presente capitulo.

E claro que a disseminacio das Agendas 21 em todo o mundo
também € resultado das pressdes exercidas pelos movimentos
socioambientais. Porém, a Agenda 21 global, que inspira todas as

19 Ranciére pde a expansido da esfera do Direito ao lado da expansdo da esfera
mercantil como um componente que constrange o exercicio da politica hoje. Mas
nio nos aprofundaremos sobre o caso do Direito no presente texto, por ndo nos
servir diretamente para avaliar a experiéncia da Agenda 21 fluminense. J4 a
expansdo das relagdes de mercado nos é de grande interesse para o estudo.
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demais, parece muito mais ser uma resposta “estabilizadora” dos
setores que visam a ajustar o meio ambiente sem questionar os pres-
supostos do desenvolvimento. Em outros termos, sua dinAmica pode
simplesmente oferecer uma nova fonte de legitimidade a um modelo
de desenvolvimento produtivista que vem sendo questionado pelos
movimentos ambientalistas hd algumas décadas. Ao mesmo tempo,
€ preciso reconhecer que, no Brasil, e também no caso da Agenda
21 fluminense em especial, diversas organiza¢Ges ambientalistas ti-
veram papel ativo neste movimento de reconfiguragdo simbélica do
conflito, pela adogdo da nogéo de participagdo “parceira”.

Embora seja possivel identificar separadamente, para efeitos
analiticos, os dois novos cendrios histéricos apontados acima (inova-
¢Oes no planejamento territorial e redefini¢ao simbdlica da politica),
¢ importante ter em mente que estes fendmenos ndo operam sepa-
radamente no mundo concreto, mas sim numa intima relagdo de
complementaridade em que causa e efeito se alternam entre um e
outro: a pés-democracia € um panorama resultante também do ba-
lango de forgas engendrado pelas novas formas flexiveis de planeja-
mento e gestdo (onde se apela “desesperadamente” pela unidade
dos atores, a fim de ndo comprometer a estabilidade necessaria para
se capturar os almejados recursos externos), e, por outro lado, o
“empresariamento” da gestdo do territério € a prépria expressdo da
pds-democracia em sua dindmica de buscar legitimag&o para as ini-
ciativas governamentais sobre o territério (em geral, uma forma efi-
caz de disciplinar os grupos que mais contestam a ordem territorial).
Um exemplo da imbricag¢@o entre o planejamento flexivel e a
discursividade pds-democrdtica nos € fornecido por Asher,” quan-
do identifica que a efetiva estruturacio planejada do territ6rio é
escamoteada pelo discurso da parceria: “nossa cidade serd o que os

20 F. Asher, Projeto Piblico e Realizagdes Privadas: o Planejamento das Cidades
Refloresce, Cadernos IPPUR, ano VIII, n. 1, abr. 1994, p. 88.
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cidaddos e parceiros privados fizerem dela, afirmam os prefeitos”
citados por Asher.”!

2.3. A Agenda e a tradigdo dos planos-discursos

Este dltimo item, evidentemente, ndo se inclui na caracterizac@o
de fend6menos globais contemporaneos, sendo, ao contrério, “tradi-
cional” e referido mais especificamente & maneira brasileira de pla-
nejar. Acreditamos, porém, que ele também contribui para a explica-
¢do deste contraditério fendmeno, sobre o qual nos debrugaremos
no préximo item: por um lado, a divulgacdo da Agenda 21 como um
espaco privilegiado para a participagio social nas delibera¢bes de
politicas ambientais; por outro, a efetiva desconsideragdo desta di-
namica participativa na experiéncia pratica. As experiéncias de Agen-
da 21 no Estado parecem tanto seguir as tendéncias recentes que
consagram um planejamento territorial “frouxo”, pontual e
consensualista, conforme apontamos, como também parece acoplar-
se & prética jd histdrica das autoridades brasileiras de produzir “pla-
nos-discurso”.

Segundo Maricato, os planos-discurso surgiram no momento em
que os projetos urbanisticos necessitaram incorporar a “‘questio so-
cial”, a partir da Revolugéo de 30. Entdo passaram também a ndo
serem mais executados. Afirma Maricato: “Ele se transforma no
plano-discurso. No plano que esconde ao invés de mostrar. Esconde
a direcdo tomada pelas obras e pelos investimentos que obedecem a
um plano néo explicito.”?? Hoje, no momento em que os instrumen-
tos de ordenamento urbano séo pressionados a incorporar mais visi-
velmente uma questdo ambiental, devido & cobranga social e de agén-
cias multilaterais neste sentido, a Agenda 21 Rio vem se afigurando

21 Ibid.

22 E. Maricato, Brasil 2000: qual planejamento urbano?, Cadernos IPPUR, v. XI,
ndmeros 1 e 2, jan.-dez. 1997, p. 119.
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como uma versdo de plano-discurso destinada a satisfazer as inquie-
tagdes especificas deste particular piiblico ambientalista.

3. Intervengio, planejamento e subjetividade

Definidos os marcos de nossa andlise, mostraremos a seguir
de que forma a Agenda 21 do Estado do Rio de Janeiro se
estruturou como carta de intengdes, roteiro mobilizador de subjeti-
vidades e neutralizador de conflitos politicos potenciais ou efetivos
inerentes a desigualdade ambiental prevalecente na sociedade bra-
sileira,” da qual a situag@o do Estado do Rio de Janeiro nfo cons-
titui excegdo.

Por mais sinceros que venham a ser os propésitos dos integran-
tes da comissdo executiva da Agenda 21 Estadual Rio em discutir os
rumos do que se entenderia por desenvolvimento sustentdvel no es-
tado, os verdadeiros agentes de deliberagdo do ordenamento ambiental
nao parecem ter se mostrado sensiveis aos seus apelos. Sdo
emblemdticas as auséncias do Governador do Estado, do Secretério
de Planejamento (este sequer foi convidado) e do préprio Secretério
Estadual de Meio Ambiente no I Congresso Sul Fluminense da Agenda
21, evento que, afinal de contas, integrava 12 municipios, sendo que
dois deles contavam com os dois processos mais avangados de ela-
boragdo de Agenda 21 municipais (Angra dos Reis e Volta Redon-
da).** Também tem sido comum o fato de que as experiéncias de
Agenda 21 se esvaziem em periodos eleitorais, tanto ao nivel dos
municipios como da propria Comissdo Executiva Estadual.> As secre-

23 Rede Brasileira de Justica Ambiental, Declaragdo de langamento, Porto Alegre,
2002.

24 Cabe lembrar que a drea também é caracterizada por problemdtica ambiental
expressiva, como a presenga de inddstrias pesadas de metalurgia e energia atémi-
ca, além de ser uma regido “usudria” e poluidora do rio Paraiba do Sul e uma das
regides com maiores perspectivas de expansio econémica nos limites fluminenses.

25 Tal fato foi seguidas vezes citado ao longo da I Conferéncia Estadual.
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tarias de Estado ndo concederam & Agenda 21 a atengéo inicial-
mente prevista, o que se atesta pelo fato de ndo haverem colabora-
do com a apresentagdo da cesta de “programas e projetos
prioritdrios”, que seria integrada pela reunido de um ou mais proje-
tos, efetivados por cada Secretaria, que contemplassem os principios
do desenvolvimento sustentdvel.?

Um caso exemplar de dissociagéo entre a Agenda 21 e os rumos
da intervencdo no territério estadual é o da instalacdo da Peugeot-
Citrden na drea do Médio rio Paraiba. Fora das esferas discursivas da
Agenda 21, em nada repercutiram os questionamentos da presidente
de seu grupo executivo, um ano antes, acerca dos reais beneficios de
se manter a indistria automobilistica como um dos vetores de desen-
volvimento do estado, desconsiderando seus impactos ambientais, so-
ciais e econdmicos.?”’ Prova disso é que o mesmo Governador do
Estado que instituiu a comissdo executiva da Agenda 21 e lhe creditou
o papel de “integrar a¢des regionais e locais, voltadas para a harmonia
entre crescimento econdmico, promogao da igualdade social e preser-
vagdo do meio ambiente”, propalava, em contraste com a presidéncia
do comité executivo da Agenda, que a inauguraco da fabrica era o
“evento econdmico mais importante do ano para o Rio de Janeiro”? e
divulgava amplamente na imprensa, de forma auto-apologética, os es-
forgos que efetuara para consolidar a instalagdo do complexo indus-
trial, envolvendo o aporte direto de mais de 120 milhes em dinheiro
publico para formar o capital social da empresa, 13 anos de isen¢des
fiscais,” além da duplicagio da rodovia que d4 acesso a fabrica.

26 Ver o histérico no inicio do presente capitulo.

27 “Terd sido a instalagdo da Peugeot-Citréen na regidgo do Médio Paraiba um exem-
plo de desenvolvimento sé porque ela significou a geragdo de mil empregos, sem
levar em conta que cada emprego desses custou 600 mil délares em subsidio,
subvengdes e créditos?” Boletim da Agenda 21 Rio, p.1, n. 1. Licia Souto reafir-
mou este questionamento na Primeira Conferéncia Sul Fluminense da Agenda 21.

28 “Trata-se, sem divida, do capital de giro mais barato do mercado”, afirmou o
entdo Governador Anthony Garotinho no Jornal do Brasil, 1/2/2000, p. 9.

29 Ibid.
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Por este aspecto de “intervengio-espetdculo”, a Agenda 21 do Es-
tado do Rio de Janeiro, assim como as diversas agendas municipais que
compdem 0 seu mosaico, sugere ter como efeito principal abrir a possi-
bilidade para que certos territérios-chave no crescimento econdmico do
estado, e que historicamente engendraram predacio ambiental e pro-
blemas sociais em seu entorno, ressignifiquem a sua imagem publica
enquanto localidades ambientalmente corretas, sendo esta imagem um
predicado essencial para sinalizar que ali se encontram 4reas de pouco
risco para o pouso de investimentos externos: uma Agenda 21 bem-
sucedida traduzir-se-ia principalmente na adesio de setores com poten-
cial de contestagdo, que dali por diante seriam “capacitados” ao con-
senso e a unidade de esforgos pelo desenvolvimento.

A inser¢do das agendas locais numa dinimica de competicio
inter-local por recursos ndo é de forma alguma um fato percebido
apenas por dedicados estudiosos do planejamento. Antes, é um ar-
gumento utilizado abertamente na campanha por seus operadores
estaduais na busca por adesdo de novos municipios. Os operadores
expdem com clareza, para quem nio sabe:

O que acontece com os municipios que nio elaborarem suas
agendas? Vao perder o “bonde” do desenvolvimento (...) te-
rdo dificuldades de receber recursos externos para a aplica-
¢do em seus projetos e certamente fechardo virias portas
para o estabelecimento de parcerias com as diversas institui-
¢Oes envolvidas na Agenda 21.30

Reparemos que a Agenda 21 estadual pode até questionar os
perversos efeitos sociais e ambientais do modelo do “bonde do de-
senvolvimento”, mas sua dinidmica concreta ndo se constituiu de
forma que inibisse qualquer dos efeitos questionados. Assim, pode-
S€ supor que os recursos externos que a Agenda venha a atrair

30 Comissdo Pré-Agenda 21, n. 3, encarte especial.




alimentem exatamente as mesmas atividades econdmicas que en-
gendram os problemas ambientais com que o Estado do Rio de Ja-
neiro se deparou na histéria recente.

Na tentativa de ressignificar os territ6rios enquanto “ambiental-
mente corretos”, as experiéncias da Agenda Estadual Rio utilizaram
como tética alguns elementos marcantes dos novos esquemas do
planejamento e da politica consensualista, tais como: a apologia da
parceria ptblico-privada, o planejamento fragmentério (a¢Ses pon-
tuais como mutirdes episédicos de limpeza),* a disseminagédo de
tecnologias de formagdo de consensos, a visdo da parceria como
fim em si mesma, o recurso aos usuais discursos de deslegitimagado
do nacional pelo local e da “inexordvel” necessidade de submissdo
da esfera politica 2 racionalidade do capital a partir da pretensa fa-
léncia do poder piiblico. Estes aspectos mexem exclusivamente com
a dimens3o simbélica da politica ambiental, evidenciando a inten¢do
monoldgica de estabilizar tensdes que possam ameacar a legitimida-
de politica das administra¢des locais, assim como o afluxo de capi-
tais e investimentos as referidas localidades.

Sintomaticamente, é justamente nas localidades de ocorréncia
dos conflitos socioambientais de maior envergadura no Estado do
Rio de Janeiro que as iniciativas municipais mais floresceram. Na
Angra dos Reis do estaleiro Verolme, das usinas nucleares e de um
movimento ambientalista historicamente forte. Na Volta Redonda
da Companhia Sidertirgica Nacional, que abriga uma atividade sindi-
cal de consideravel repercussido em toda a cidade, conhecida pela
sua poluigdo atmosférica e fluvial. E a prépria capital do Estado,
onde sdo visiveis os problemas de ordenamento do solo urbano, de
fratura social, de polui¢do dos recursos hidricos etc., cidade cuja
politica ambiental tem sido objeto de questionamento por parte de
indmeras organizagdes.

31 Alguns ocorreram a partir das agendas locais, como de Angra dos Reis € do morro
do Preventério em Niterdi.
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Em Volta Redonda, o que h4 de mais sintomitico, representando
um indicio de que a Agenda 21 ndo tem discutido efetivamente as
relages entre o desenvolvimento e o meio ambiente mais estratégi-
cas para aquele municipio, € o fato de a discussio sobre a Agenda
local omitir a relagdo da cidade com as indistrias pesadas ali inten-
samente instaladas, indutoras efetivas da configuragio social e
ambiental da cidade.

Nos documentos e pronunciamentos piiblicos dos operadores lo-
cais e estaduais, a Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), verdadei-
ro simbolo da cidade hd décadas, parecia sequer existir. Mais ainda,
fazer com que todos desviem a atengfio do complexo industrial e seus
impactos sobre o ambiente da cidade parecia ser um desafio para o
municipio, que busca desfazer a sua imagem de detentor de um meio
ambiente altamente degradado. A este propésito somam-se os esfor-
cos da Agenda 21 local, em clara compatibilidade com a légica do
“novo planejamento”, otimista, fragmentério e imagético.

Uma representacio idealizada da cidade pode ser encontrada no
singelo folder da Primeira Conferéncia Sul Fluminense, realizada jus-
tamente naquela cidade. L4 estava a ilustracio de uma Volta Redon-
da ideal, com fauna e flora exuberantes, o rio Paratba do Sul bem
evidente, limpo e, principalmente, uma Volta Redonda em que as in-
dustrias ndo aparecem. O exercicio da utopia aqui pode ter sido moti-
vado por vdrias razdes e ser interpretado de diversas formas, inclusi-
ve favordveis; porém, independentemente destas consideragdes, po-

demos dizer que a prépria exibigdo do sentimento “pré-mudanga” é
um componente absolutamente necessario do contexto de producio
de planos-discurso voltados para melhorar a imagem de cidades.

Neste mesmo sentido de ressignificagio simbélica da cidade,
apresenta-se o caso do préprio logotipo da Agenda 21 Volta Re-
donda: neste, o desenho do nimero “2” do “21” representa a carac-

terizagdo da *“volta redonda” que o rio Paraiba do Sul faz dentro dos
limites do municipio. Tal recurso foi amplamente elogiado na mesma




Conferéncia por significar que “uma outra identidade comega a se
constituir: nfo a da cidade-usina, mas da cidade-espaco, a cidade-
territério, dos cidaddos querendo repensar Volta Redonda de uma
maneira inovadora, com uma nova metodologia”.??

Detenhamo-nos agora na experiéncia de agenda 21 local na cida-
de de Angra dos Reis. A Agenda 21 neste municipio, institucionalizada
definitivamente em 2000, frustrou as expectativas de dois grupos que
acabaram se diferenciando ao longo do processo: por um lado, os
operadores da agenda e a empresa gestora do complexo eletro-atomi-
co ali instalado; por outro, as organiza¢Ges ambientalistas locais.

A principio, estes ambientalistas enxergavam no instrumento a
continuidade de uma dindmica de planejamento participativo, que ha-
via se desenvolvido em Angra desde o final da década de 80.>* O
choque entre este setor ambientalista de vasto histérico de organiza-
¢éo, que no processo demandou rediscutir (em certo sentido) as rela-
¢des de poder sobre os usos do meio ambiente, com outro setor forte-
mente interessado em conservar a configuragdo convencional destas
mesmas relagdes, fez com que néo resistisse por muito tempo a estra-
tégia do consenso metodolégico empregada pela Agenda 21: a
Eletronuclear acabou se retirando do “grupo de parceiros” quando,
por requerimento da Sociedade Angrense de Prote¢do Ecoldgica
(SAPE),* constituiu-se na Agenda um grupo de trabalho voltado para
discutir questdes relativas as usinas atdmicas presentes na regifo.>

32 Comentério da presidente da comissao executiva estadual em sua explanagio na
Conferéncia.

33 Os exemplos mais marcantes seriam o Conselho Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente (CMUMA) e o Orcamento Participativo. Cf. M. Mansur, Ambientalismo
institucional — a Agenda 21 de Angra dos Reis, Jornada de Inicia¢do Cientifica do
CCIJE/UFRIJ, mar. 2002, p. 2.

34 A entidade é responsdvel pela realiza¢do da manifesta¢do anual “Hiroshima Nun-
ca Mais”.

35 B preciso ressaltar que o grupo de trabalho ndo ousava propor a desativagio da
usina. Suas reivindica¢des eram bem mais modestas como, por exemplo, discutir o
que fazer com o lixo radioativo cf. M. Mansur, op. cit., p. 5.
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Os atores até agiam harmonicamente no perfodo em que a agen-

da se limitava a realizar eventos de “conscientizagfio ecolégica” para
a populagdo local, patrocinados por empresas de grande porte sediadas
em Angra (permitindo a estas um espaco privilegiado para exercitar o
seu marketing ambiental). Mas a desisténcia da Eletronuclear em par-
ticipar do grupo de parceiros evidenciou que a busca do consenso
possuia um limite “objetivo” na 6tica deste ator: ndo tratar a usina
como um problema, como fonte de litigio, como algo cuja legitimidade
procedimental fosse passivel de problematizagio por sujeitos extra-
usina. Nos dizeres do préprio Secretério Municipal de Planejamento:

Num determinado momento, a turma da usina saiu (do grupo
de parceiros). A usina nio toparia participar se o assunto
fosse a usina. Fosse um grupo de atividades econdmicas ou
ambientais, a usina toparia estar no meio. Mas como um dos
temas foi usina nuclear, a usina saiu.36

No entanto, a prépria retirada da Eletronuclear encarregou-se de
denunciar o conflito que se desejava esconder. Se, por um lado, o
ocorrido desmascara a fragilidade da filosofia consensualista da
Agenda 21; por outro, dele néo resultou a emergéncia de uma nova
dinfmica, em divergéncia com tal filosofia: apés o episédio, a Agenda
21 de Angra dos Reis simplesmente desvaneceu. Sua interrupgio aca-
bou abortando uma experiéncia que poderia ser proficua para a anli-
se do instrumento, a saber, a composi¢io de uma Agenda 21 realizada
por atores com fei¢Ges menos conformadas a assumir posi¢des de
legitimagdo dos empreendimentos do mundo da economia.

O fato € que, ndo tendo evoluido a tentativa de submeter o fun-
cionamento das usinas atdmicas aos escrutinios do grupo de traba-
lho estabelecido, a Agenda 21 de Angra dos Reis reduziu-se, no fim
das contas, ao terreno em que certas empresas exercitam o seu
marketing ambiental. Enquanto isso, os reais movimentos de

36 Ibid.
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ordenamento do meio ambiente local ocorreram do lado de fora,
com todos os seus dissensos inerentes.

Um marcante exemplo disso foi o caso em que um banco “parcei-
r0”, que fazia propaganda através da Agenda 21 (patrocinando alguns
de seus eventos), passou a financiar a construgio de um hotel numa
Area de Interesse Ecolégico (AIE) e Zona de Conservagdo da Vida
Silvestre (ZCVS) da Ilha Grande, 4rea administrada pelo municipio de
Angra dos Reis. Na outra ponta do conflito, situavaﬂm—se outros “parcei-
ros” da Agenda 21 —entre os quais a prépria SAPE — que contra a obra
acionaram o Ministério Piblico, obtendo o embargo da construgao.

Entre as razdes para a paralisagdo da Agenda 21 em Angra
ap6s apenas seis meses de andamento, cita-se um fendmeno repro-
duzido em quase todos os municipios fluminenses onde Agendas lo-
cais foram encaminhadas, incluindo a prépria Comissdo Estadual da
Agenda 21: operadores fundamentais para a implementacdo da Agen-
da foram absorvidos pela dindmica do processo eleitoral (para man-
datos municipais) realizado no segundo semestre do ano 2000. Em
Angra dos Reis, a descontinuidade foi agravada pelo fato de um
partido distinto ao do entdo prefeito ter vencido as elei¢des.”

Nio obstante, cabe perguntar se a introdugdo do dissenso
“indevido” no seio da Agenda néo teria contribuido para o quadro de
desinteresse que acometeu os agentes da administragdo municipal.
Talvez os mesmos tenham sentido, intuitivamente, que a evidenciagdo
de um conflito entre atores sociais que tomam o meio ambiente por
perspectivas bem contrastantes, como as Usinas Atdmicas e 0 mo-
vimento ambiental local, significava que a Agenda ja havia “malo-
grado” na busca de seus objetivos, ou teria funcionado em sentido
contrario ao desejado: ter-se-iam evidenciado assim conflitos

inconfessdveis em tempos de competigio interurbana e planos-dis-
curso ambientais.

37 Ibid., p. 8.
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Aqui cabe um didlogo com os partidarios do consensualismo. Es-
tes argumentam, em geral, contra uma espécie de comportamento
conflitivo, de identificagdo do outro como inimigo, por ameacar a viabi-
lidade de féruns tripartites (estado, empresariado e sociedade civil) como
osda Agenda 21. A l6gica parece correta, e a experiéncia da Agenda 21
em Angra apenas confirma esta hipétese. Também identificam que a
fonte de “*xiitismo” provém da sociedade civil, mostrando, portanto, como
esta deve ser “capacitada” para agir em parceria com os representan-
tes do capital. No entanto, foi af que a pritica interpelou o discurso em
Angra dos Reis: a atitude “irredutivel”, ndo disposta a negociar, nio veio
da sociedade civil, mas dos representantes do capital.

A usina viu na sociedade civil uma ameaga, um inimigo dos negdcios.
Isto posto, uma pergunta crucial fica por ser feita: naquele contexto,
devia a sociedade rebaixar as suas pretensdes de interferir nos rumos
da intervengdo ambiental em nome do consenso, em nome do projeto
“possivel”? Esta pergunta ndo se dirige, & claro, apenas a experiéncia
particular de Angra, embora tenhamos observado que um dos principais
dilemas das Agendas 21 locais é que elas pouco intervém efetivamente
nas relagGes entre a sociedade e o meio ambiente, contradizendo os
proprios documentos que as embasam. Se tal dilema se reproduz em
todas as experiéncias, em maior ou menor escala — em geral tem-se
optado por garantir o consenso para nio afetar as parcerias —, na prati-
ca, tem-se optado por néo intervir no meio ambiente.

Se a sociedade, ao contrdrio, considerar que nio vale a pena
estabelecer as parcerias como uma finalidade em si mesma, ou ape-
nas para objetivar agdes compensatdrias, e acreditar que o essencial
¢ intervir nas causas dos problemas socioambientais, for¢cosamente
ter-se-4 que reconhecer que a estratégia “inadequada” para tal nio
€ a explicitagdo dos conflitos (como querem fazer crer os operado-
res cojsensualistas, da Agenda 21), mas sim o mascaramento dos

mesmos, fim para o qual a metodologia das Agendas 21 locais pro-
cura contribuir.
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A presenca do conflito em contexto de requisito de consenso pré-
vio marcou também a experiéncia da Agenda 21 do morro do
Preventério, no municipio de Niterdi, Rio de Janeiro. O projeto da
Agenda 21 no morro do Preventério foi idealizado em 1997, com o fim
de concorrer a um financiamento do Conselho Internacional para Ini-
ciativas Ambientais Locais (ICLEI), instituicdo sediada no Canada,
conseguindo um aporte em forma de doagdo no valor de
US$100.000,00. A Secretaria Municipal do Meio Ambiente formou o
chamado “grupo de parceiros” para planejar e executar o projeto. A
Secretaria de Meio Ambiente era responsédvel pela captacio de re-
cursos, pela organizag@o do grupo de parceiros e pela co-gestdo dos
recursos.?®

O objetivo geral do projeto era o de implantar um modelo de ges-
tdo de politicas piblicas fundamentado nos principios da Agenda 21
internacional, pensado como experiéncia-piloto para a implementacédo
ulterior da A21 local no municipio de Niteréi. Tratava-se de “promo-
ver uma gestao participativa entre governo local, sociedade organiza-
da e iniciativa privada com vistas ao desenvolvimento sustentével”.*®
O objetivo especifico do projeto era o de melhorar a qualidade da
dgua produzida nas trés nascentes existentes no morro do Preventério,
sendo meta principal a descontaminagéo da dgua servida.

Os responsaveis pelo projeto registraram, na fase de avaliagdo,
que “inicialmente houve muita dificuldade com relagéo a participacdo
dos sécios em atividades que ndo eram executadas por eles: faltava
visdo sistémica do projeto”.*’ Dificuldades foram também apontadas
“na gestdo de conflitos que um grupo téo abrangente acaba produzin-
do nos periodos de elei¢des da Associagdo de Moradores, quando as

38 Entrevista com o coordenador do projeto “Preventério”.

39 Resposta da prefeitura de Niter6i ao questiondrio da Evaluacién del Proceso de
AL21 - Proyecto Donaciones de Incentivos, ICLEI, maio 2000.

40 Ibid.
41 Ibid.
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questdes politicas comunitarias interferem no grupo”.#! “Houve tam-
bém muita dificuldade inicial para mobilizar a comunidade, porque o
projeto tinha como principal interlocutor social a Associagio de Mora-
dores (AMAPREYV), que efetivamente representava apenas uma
parcela minoritédria da comunidade; aliado a isto, a populagdo estava
muito desconfiada das reais intengdes do projeto.”*? Outro problema
apontado como de dificil manejo foi a pretensio de que influéncias
externas afetassem a escolha do Coordenador, provocando conflitos
entre os “sécios”. Antes de levar o assunto para uma defini¢io do
Grupo foram necessarias muitas reunides individuais. Finalmente, todo
o Grupo concordou que aceitar interferéncia externa na escolha da
coordenagdo significaria que o Grupo ndo teria autonomia prépria.*
Na avaliagdo interna da prefeitura, a dificuldade de manter um
grupo coeso de parceiros foi visivel. Esta dificuldade se manifestou
no interior do préprio aparelho do governo municipal: “Algumas ve-
zes, a divergéncia de interesses, faltas sem justificativa a reunides
do grupo ou ndo conciliagdo de datas e distanciamento e falta de
comprometimento de alguns parceiros tiveram implica¢Ses para o
desenvolvimento do projeto, como é o caso da Companhia da Lim-
peza Urbana de Niteréi (CLIN), cuja auséncia comprometeu a rea-
lizagdo da componente residuos sélidos.”* O consenso, por sua vez,
era algo colocado previamente, como ponto de parfida para o desen-
volvimento das agdes e ndo algo a ser construido estrategicamente,
em certos momentos do processo. Um tal “consenso” j4 encontra-
va-se presente nos préprios termos do projeto. As tentativas de
modifica¢des eram contidas sob o argumento de que o projeto havia
sido escrito e aprovado de uma forma que deveria ser seguida.
Prosseguindo com a anélise de experiéncias de Agendas 21 lo-
cais, a de grande visibilidade na capital fluminense foi a do Férum da

42 Ibid.
43 Ibid.

44 §. P. Branddo, op. cit. p. 65.
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. 4

ilha de Paqueta, bairro insular da cidade. Devido a sua problemétif:a
especifica, cabe aqui uma exposi¢do mais cronoldgica da experiéncia.
O estabelecimento do Férum de Paquetd foi deliberado pela Agenda
21 do municipio do Rio de Janeiro, que planejava multiplicar pequenos
féruns por bairro, em virtude da extensio e da complexidade da cida-
de. Indicou-se a drea de Paquetd para objeto de um dos projetos pio-
neiros, devido a sua visibilidade e suas caracteristicas “eco-hist6ri-
cas” (dado que a ilha possui dreas de preserva¢do e monumentos
significativos).* No entanto, foi o vazamento de cerca de 1,3 milhdo
de litros de 6leo sobre a Baia de Guanabara, onde se situa a ilha,
ocorrido em janeiro de 2000, que tornou o processo local de constitui-
¢do da Agenda 21 um caso bem particular e, 20 mesmo temPo,
explicitador das contradi¢des da Agenda no Estado do Rio de Janeiro.
Podemos afirmar que ali se constituiu, apés o derramamento de
6leo, o cendrio onde mais flagrantemente se buscou efetuar uma
operagio estabilizadora de conflitos socioambientais via o ins'tru-
mental da Agenda 21, com sua metodologia e seu aparato discursivo.
Prefeitura, populagdo residente local, Petrobras (empresa respon-
sdvel pelo acidente)* e uma ONG contratada pela Petrobras para
intermediar a sua relagdo com os atingidos pelo derramamento, com

45 A. Pereira, Agenda 21 local e a esfera politica — o caso de Paquetd. Jornada de
Inicia¢do Cientifica do CCJE/UFRIJ, 2000, p. 3.

46 A Petrobras tem protagonizado uma série de acidentes ambi.cntzfis cxl’),resswos. 6}
movimento sindical aponta o processo de reestruturagdo “privatizante” da empre-
sa, iniciado a partir de 1995, como o principal responsdvel por este quadro. A ;’)arm
de entdo, tém se intensificado ndo apenas os acidentes ambu.ant'fug mas também o
nimero de acidentes de trabalho, muitas vezes com ambos coincidindo num mesmo
evento. Na unidade da REDUC, responsdvel pelo estrago na Bafa de Guanabar;,i em
2000, instaurava-se ji em 1994 uma nova admir}istragﬁo que retroccde.u nas frageis
negociagdes que desde o final da década de .8()'vmham sendo estabgl;adas em“tomo
de medidas de seguranga entre a refinaria, sindicato e mo:adore.s v1zmh_os. A “nova
visdo de empresa” impetrada a partir daf alegava que “a divida social deve ser
cobrada dos governos”, descomprometendo claramente a Pet.rob‘ras com as deman-
das coletivas elaboradas intra-empresa e em seu entorno territorial, H..Acserad, C
Mello, Trabalho industrial e polui¢do ambiental no Rio de !anezrq, IBASE:
CUT-IPPUR, n. 2, p.16. Tais fendmenos, no entanto, Elf}o sdo partlculares' a
Petrobras. A conjuntura mais ampla em que a empresa esta 1mersa pode ser assim
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0 objetivo de recuperar a sua imagem piblica, protagonizaram uma
seqiiéncia de acordos, mas também de desentendimentos.

O primeiro fato significativo para a nossa andlise é observar a
mudanca imediata de perspectiva nos rumos da agenda de Paqueta
a partir do acidente que intoxicou alguns moradores e atingiu as
atividades pesqueira e turistica locais (da qual depende um segmen-
to significativo da populacdo). Se anteriormente o que se via nas
discussdes da Agenda 21 do bairro era a iniciativa da prefeitura de
regular a apropriagio do solo da 4rea,*” incluindo af a remocio de
alguns moradores que viviam sobre uma drea de prote¢do ambiental,
todos os esforgos apds o vazamento passaram a ser canalizados
para um “plano de revitaliza¢io” da ilha.

Este plano, proposto pela ONG contratada pela Petrobras, vi-
sava, segundo seus promotores, a resgatar a auto-estima da popu-
lagdo. Os moradores, a principio, viam com desconfianga a pre-
sen¢a da ONG, mas, de forma abrangente, aderiram ao esforco de

definida: “a pressdo competitiva torna dificeis as condi¢des internas de trabalho,
em razdo da intensificagdo dos ritmos de produgio e da terceirizagdo de certas
atividades. Observa-se, neste contexto, uma tendéncia visivel de acidentes de traba-
Iho. Os mesmos fatores tendem, por outro lado, afavorecer o uso indevido do
entorno das unidades produtivas. Imersas no esforgo competitivo, muitas empresas
buscam reduzir seus custos suprimindo ou evitando investimentos em tratamento de
efluentes e disposi¢io de residuos. Estas a¢des sio também favorecidas pela prépria
crise na capacidade de as institui¢Ges piiblicas estarem atuando na regulacio e fisca-
lizagdo ambiental” (id., p. 7). O setor elétrico é outro exemplo de um processo de
reestruturagao e privatizagdo, ainda mais abrangente, que diminuiu a responsabili-
dade ambiental, notadamente por desmantelar seus departamentos de meio ambien-
te cf. C. Vainer, Aguas para a Vida, Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 4/4/2000.

47 Note-se que a experiéncia de Agenda 21 em Paquetd pré-acidente contou com uma
das dnicas iniciativas de que se tem noticia, dentre todos os processos de elabora-
¢do de Agendas 21 locais no Estado, em que se chegou a intervir efetivamente
sobre um dado territério: apés as discussdes no férum local, a prefeitura, utilizan-
do-se de laudos técnicos de risco geoldgico e ecolégico, removeu algumas familias
de uma drea vulnerdvel. A posterior mudanga radical nos rumos do instrumento,
como veremos, acaba por realgar ainda mais a nossa tese: de que os contornos da
Agenda induzem suas experiéncias locais muito mais a agir por uma perspectiva de
“planejamento simbdélico” do territério (fornecendo-lhe a imagem de um espaco
propicio para a feitura de negécios) do que por uma efetiva intervengdo sobre as
formas de apropria¢do social do meio ambiente, o que contrasta com os documen-
tos que formulam a agenda enquanto um instrumento efetivo de politica publica.

119




recuperagdo imagética da ilha.*® Assim, a ONG ficou responsivel
por contatar empresas de publicidade, dentre as quais se escolhe-
ria a melhor campanha. Num segundo momento, almejava-se pro-
duzir um plano de desenvolvimento econdmico para Paquet4, idéia
também proposta pela ONG. Ainda como desdobramento do aci-
dente, a prefeitura transferiu para a empresa poluidora a respon-
sabilidade por executar alguns dos projetos que ja havia formulado
para a ilha.

O que sucedeu, tempos depois de montado este cendrio, evi-
dencia inimeros aspectos pertinentes a nossa investigagdo. A
Petrobras rompeu o contrato com a ONG. Segundo a versdo da
propria empresa, sua atitude fora motivada por uma exigéncia da
prefeitura, que se queixava de que a ONG teria extrapolado as
suas atribui¢des por supostamente ter insuflado os moradores da
ilha contra a administra¢do municipal, reivindicando maior trans-
paréncia e poder de decisdo para a populagio local na administra-
¢do das receitas advindas da multa paga pela Petrobras como pu-
nicéo pelo ocorrido.

Com o contrato desfeito pela Petrobras, a ONG retirou-se do pro-
cesso. A comissdo de moradores tomou partido da institui¢o e tentou
reivindicar junto a prefeitura a restitui¢io do contrato entre a ONG e a
Petrobras.*” Representantes da ONG alegaram que se retiravam da
Agenda-Paquetd por temer que a sua permanéncia tensionasse ainda
mais as relagdes entre a comunidade e a prefeitura. A ONG saiu assim
do processo criticando duramente a administragdo municipal, identifi-
cando na postura da prefeitura um padrdo de impermeabilidade quanto
as demandas dos moradores, principalmente no que se referiu a reivin-

48 Alguns moradores, no entanto, questionaram a estratégia de se produzir uma
campanha de marketing da ilha, sem que, de fato, seus problemas efetivos estives-
sem resolvidos, A. Pereira, op. cit., p. 9. ’

49 1Id., p. 4. Note-se que a populagio se mobiliza apenas contra a prefeitura. A Petrobras,
a contratante que efetivamente rompera o contrato, ndo € questionada.
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dicagles por partilhas de poder, qualificando-a de ‘“‘autocréitica e
tecnocratica”.®® Indicou também a busca pelo consenso como uma
significativa fonte de prejuizo politico, nas Agendas 21, para os grupos
menos prestigiados, identificando que esta prética “pode resultar con-
trariamente no escamoteamento dos conflitos”.%!

Mas o que de mais significativo se retira da anélise desta expe-
riéncia foi o fato de a Agenda 21-Paqueta ndo ter modificado, ou ao

menos explicitado, as rela¢des desiguais entre a empresa e a popu-
lagdo da ilha quanto as formas de apropriagdo do meio ambiente em
questdo, extremamente desfavordvel as vitimas do acidente,’ que
continuam vulnerdveis a estas ocorréncias.

A ONG acreditava que, por agdo dos esforcos concertados da
entidade com a populagéo local, a Petrobras havia se comprometi-
do a colaborar num plano de médio-prazo, ndo-compensatério e
ndo-pontual® destinado a promover a “sustentabilidade” da ilha.
No entanto, o que pareceu entender-se por estes termos era es-
sencialmente o compromisso da empresa com a revitalizagao eco-
ndmica da ilha, desconsiderando a discussdo sobre novas formas

50 C. F. B. Loureiro et alii, Parceria, Compromisso e Risco, Democracia Viva, n. 9,
nov. 2000/fev.2001, Ibase, Rio de Janeiro, p. 62, nota 2 e C. F. B. Loureiro et alii,
Limites e Possibilidades para a Agenda 21, Politicas Ambientais, ano 8, n. 24,
ago.-nov. 2000, Ibase, Rio de Janeiro, p. 10.

51 C. F B. Loureiro et alii, Limites e Possibilidades para a Agenda 21, op. cit., p. 3.

52 E claro que ¢ possivel dizer que a Petrobras também foi atingida pelo acidente: em
sua imagem e em sua produgdo. Entretanto, fazemos questio de separar habitan-
tes da ilha e empresa, em virtude das diferengas fundamentais que ocupam frente
ao acidente: contingentes expressivos de Paquetd tanto tiveram as atividades
econdmicas inviabilizadas pelo acidente por um tempo significativo, o que ndo
ocorreu com a empresa, quanto tiveram a sadde diretamente comprometida.
Também os habitantes da ilha nio possuiam nenhuma forma de controle sobre os
riscos das operagdes, situagdo diametralmente oposta a da Petrobras, que sobre
aqueles produz soberanamente seus cdlculos, numa racionalidade que confronta a
necessidade de seguranga com seus imperativos préprios de aumentos de produti-
vidade. Por mais que a empresa também tenha sido atingida pelo desastre, foi ela
o tnico sujeito do mesmo. Estes fatores justificam a nossa identificagdo de “obje-
tos” do acidente apenas aos moradores do entorno da Bafa.

53 C. F B. Loureiro et alii, Parceria, Compromisso e Risco, Democracia Viva n. 9,
op. cit., p. 59.
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de controle sobre as atividades da Petrobras na Bafa que pudes-
sem ser exercidas pelos atingidos pelo derramamento. Isto findou
por alimentar uma despolitizacdo do embate “empresa x residen-
tes da ilha”. Quando se retirou do processo, a ONG criticou seu
ex-contratante pelo fato de a empresa ter sido “submissa” a pre-
feitura®*

O que se alterou nas relagdes entre empresa e ilha foi a abertu-
ra de canais para que estes estabelecessem uma relagio de “parce-
ria” de carater simplesmente compensatério, deixando-se de lado,
porém, a discussdo sobre as causas do acidente e sobre futuras
acOes capazes de minorar ou eliminar a possibilidade de que novos
desastres acontecessem.

A postura da Petrobras, que procurou a populagio atingida
para oferecer parcerias em projetos compensatérios, visando a
legitimacdo continuada de suas opera¢Ses de risco, parece refletir
um certo padrdo entre grandes empresas questionadas em suas
priticas ambientais. Os atores empresariais tém procurado o
envolvimento dos sindicatos e das populacdes residentes em seu
espectro de influéncia, a0 mesmo tempo em que sonegam as infor-
magdes sobre os riscos “pela preferéncia das empresas de darem
continuidade a seus processo produtivos sem assumirem maiores
custos pela adocdo de técnicas menos poluentes e arriscadas”.5
Mas o que se observou foi que a Agenda 21 produzida no local nio
conseguiu identificar e criticar o sentido do movimento da Petrobras
que se fazia ali claro. A empresa saiu do episédio praticamente
sem reprovagdes publicas, sendo estas direcionadas apenas & pre-
feitura.

54 1d., p. 62.

55 H.Acselrad & C. Mello, Trabalho Industrial ¢ Polui¢do Ambiental no Rio de
Janeiro — cenas de um desastre anunciado, Rio de Janeiro, Ibase-CUT-IPPUR/
UFRIJ, 2000, p. 61, v. 2, série Sindicalismo e Justica Ambiental.
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Note-se ainda que a transferéncia direta da responsabilidade
por projetos sociais da prefeitura para a Petrobras, supostamente
um ato punitivo, representou uma forma de instrumentalizagio, por
parte do poder publico, da possibilidade de a empresa investir na
recuperacdo de sua abalada imagem. A Agenda 21-Paquetd tam-
bém nao politizou este fato: se, por um lado, cobrou da administra-
¢do municipal um maior compromisso na implementacgéo de a¢des
formuladas no seio da Agenda; por outro, fez passar como legitima a
transferéncia de projetos piiblicos de competéncia do municipio para
ainiciativa empresarial, uma forma de descomprometer a prefeitura
com o local.

Em resumo, o que se assistiu no transcurso da Agenda 21-
Paquetd confirma diversas hipdteses observadas em outras experién-
cias da Agenda 21 no Estado do Rio de Janeiro: poder piiblico
descomprometido com delibera¢des produzidas no interior da Agen-
da; redug@o do planejamento a busca de valorizagido econdmica do
territério, excluindo-se o (re)ordenamento de seus usos sociais; acao
de operadores da Agenda 21 tendentes ao obscurecimento do con-
flito; e, no caso especifico de Paquetd, favorecendo a melhoria da
imagem de um ator empresarial que vinha sendo questionado por
sua atuacdo danosa ao meio ambiente (a0 menos frente a populagido
mais diretamente atingida).>

4. Consideragdes finais

Nossa observagdo de que a experiéncia da Agenda 21 do Esta-
do do Rio de Janeiro de fato dialogou pouco ou nada com os rumos
da intervencdo social sobre meio ambiente fluminense nédo € hoje,

56 Conforme assinalamos na nota 46, a Petrobras protagonizou uma série de aciden-
tes ambientais de expressiva repercussdo na midia. Assim, evidentemente, o al-
cance da Agenda 21-Paquetd é quase insignificante no quadro nacional de
questionamento de sua imagem piiblica enquanto empresa “ecologicamente res-
ponsédvel”. Por isso, sugerimos que a empresa revigorou-se apenas em relagio ao
“publico” especifico de Paqueta.
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definitivamente, uma visio isolada. Pelo contrério, este fato foi tema
de diversos debates por ocasido da Segunda Conferéncia Estadual
da Agenda 21, realizada nos dias 8 e 9 de novembro de 2001. Recla-
mou-se de que a Agenda de Niterdi estava “engavetada”. Pergun-
tou-se quando a Agenda de Araruama deixaria de ser um espaco
meramente discursivo para ser “efetivamente implementada”. Ou-
tros levantaram a necessidade de que as Agendas tivessem, de fato,
dotacBes orgamentdrias para que se concretizassem. Fez-se tam-
bém apelo para que o envolvimento do poder publico fosse mais
abrangente do que o restrito envolvimento do “terceiro escaldo”.

Mesmo entre os mais importantes gestores do processo Estadual
da Agenda, a insatisfacio com o descaso do poder publico com a
consolida¢Zo do instrumento da Agenda 21 foi recorrente: um mem-
bro do entfo recém-criado Conselho Consultivo da Agenda 21 Esta-
dual reconhecia que aquele Férum era uma tentativa de tirar a Agenda
Estadual do “limbo”.%’

Por fim, se por um lado generaliza-se este tipo de critica; por
outro, ndo hd acordo sobre as causas que concorrem para que a
Agenda 21 Estadual permaneca desprestigiada no &mbito das politi-
cas publicas. No decorrer deste texto, oferecemos uma hipdtese: a
de que a prépria metodologia consensualista, localista, pontualista
(no sentido de compor-se de projetos isolados) e imagética (na me-
dida em que atua mais no plano simbdlico, a fim de criar roteiros de
intengdes) a faz, por um lado, um instrumento pouco relevante na
luta contra a concentrag@o de poder sobre os recursos, que determi-
na em dltima instancia os problemas socioambientais; e, por outro, a
torna fraca como instrumento de pressdo para constranger empre-

57 Falamos aqui em “instrumento” da Agenda 21 porque, no caso da conselheira
consultiva, ela ndo estd criticando a metodologia “frouxa” da Agenda, que a
impede, na prética, de interferir efetivamente sobre o meio ambiente conforme
outros autores. A conselheira acredita na metodologia, mas estava insatisfeita
com o longo periodo que a Agenda Estadual ficou sem atividades.
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sas e poder piiblico a converter em “fato” seus compromissos, por

mais timidos que sejam.

A maioria dos palestrantes da Segunda Conferéncia ndo questio-
nou o receitudrio basico da Agenda (mesmo aqueles que agora véem
de forma mais critica a participagdo do poder piiblico no processo),
considerando ter reafirmado a necessidade de transferéncia de poder
do Estado para outros segmentos, louvou a “revolugéo dos empresa-
rios™® e cobrou “maior generosidade por parte da sociedade civil em
relagio ao governo” para que as criticas néo o imobilizem. Adota,
portanto, a posi¢do ambigua de reconhecer que hd ainda muito a ser
feito, mas que ndo se deve pressionar demais para que se faca.

Antes de finalizarmos, cabe retornar a um tema que discutimos
no tépico “Marcos analiticos para uma agenda camalednica”. De
fato, argumentamos que dentre as duas defini¢des concorrentes usu-
almente atribuidas 2 Agenda 21 do Estado do Rio de Janeiro, uma
representando-a como um “instrumento de planejamento e gestdo
efetivo” e outra de que a Agenda seria uma pega da esfera publica
de discussdo, a segunda seria mais apropriada. No entanto, tampouco
como espago discursivo poder-se-ia considerar a Agenda uma ex-
periéncia exitosa. Colocaremos aqui dois problemas. Em primeiro
lugar, a busca do consenso e o otimismo discursivo acabaram im-
pondo limites 2 discussdo de contetido.” Em segundo, conforme
afirmaram alguns por ocasifo das conferéncias da Agenda, ela ndo
conseguiu se consagrar publicamente. Portanto, se ela ndo € plane-
jamento do territério, também ndo conseguiu repercutir como um
espaco comunicacional relevante.

58 “A maior revolugio da Rio-92 para cé foi a dos empresdrios. Estes reconheceram
que o meio ambiente jé € o terceiro negécio no mundo.” Palestra proferida por
Aspisia Camargo, do Conselho Consultivo da Agenda Estadual do Rio de Janeiro.

59 Também cabe lembrar que o poder piblico tem uma boa margem para cdlculo
politico. So as prefeituras que recrutam, em geral, a sociedade civil “adequada”
para ir aos féruns e cursos da Agenda.
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Dizer que a Agenda 21 Rio tenha servido nos casos observados
unica e exclusivamente como instrumento de marketing ambiental
para o poder ptiblico e para a iniciativa privada seria, provavelmen-
te, uma injustica para com um trabalho que € efetivamente difuso,
abrangente, mobilizador de setores muito diversos, possuindd pers-
pectivas e atuagSes muito heterogéneas. Mas mesmo ante tal diver-
sidade, tem-se apontado, em seus contornos institucionais (grupos
de trabalho, workshops etc.) e em seus discursos veiculados em
diversas instancias (como palestras, boletins impressos), para uma
forma bem determinada de planejamento, e eis af a sua maior inova-
cdo: ndo se trata do planejamento da acdo sobre o meio ambiente,
mas sim do planejamento de uma nova subjetividade a ser imputada
sobre os agentes envolvidos, nos quais se busca instigar uma 16gica
de atuacdo ndo-conflitiva, neutralizando a diversidade de perspecti-
vas e possibilidades. Neste territério subjetivo, tem prevalecido a
concepgdo de que as forcas do mercado devam ser o motor do
desenvolvimento econdmico, e a racionalidade econ6mica, o
paradigma do planejamento territorial, elementos sinérgicos aos pré-
positos de uma pretensa autocompreensio unitria das “comunida-
des locais”.
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