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GQESTAO AMBIENTAL REGIONAL: USANDO O ZAZD
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POLITICA” DA GESTAO AMBIENTAL DA REGIAO
METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE
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Luis Felipe Nascimento***
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Resumo

trabalho apresenta uma “analise politica” do gerenciamento do meio ambiente em uma

regido metropolitana brasileira, partindo do Institutional Analysis and Development

(IAD) Framework. Analisa-se como é possivel gerenciar os problemas de uma regido

metropolitana, cujas unidades administrativas independentes, os municipios, de-
vem atuar coordenadamente para obter um resultado positivo para a regido. Para tanto,
revisam-se os conceitos de “andlise politica” e o Institutional Analysis and Development
(IAD) Framework, efetua-se pesquisa secundaria das arenas e suas interacdes na regido
e, ainda, entrevistam-se 41 atores da rede politica de gerenciamento ambiental da regido
metropolitana em questdo. Como resultado, foi construido um quadro institucional do
gerenciamento da regido, baseado no IAD Framework. Neste, se identificam resultados da
acao em forma de rede para a gestao de problemas especificos locais, com programas e
acoes. Identifica-se, também, uma interacdo entre os atores do sistema do meio ambiente
e atores do novo sistema de recursos hidricos, sendo este Ultimo uma peca fundamental
no caso da poluigdo hidrica da Regido Metropolitana.

Palavras-chave: Gestdo ambiental. Politica ambiental. Analise politica. Planejamento
ambiental. Gestdo de recursos hidricos. Elinor Ostrom. IAD-framework.

Regional Environmental Management:: using the Ostrom “s JAD-framework in the policy analysis
on environmental management of the Porto Alegre metropolitan area

Abstract

his paper presents a policy analysis on the environmental management of a Brazilian

metropolitan area, based on the Institutional Analysis and Development Framework.

This way, analyzes how could it be possible to manage environmental problems in a

metropolitan area, where the geo-political unities (the municipalities) must act together
to reach positive results in that region. In order to run such analysis on management,
concepts on policy analysis and the Institutional Analysis and Development (IAD) Framework
were revised, and an empirical research done with secondary data and 41 interviews was
also run. The paper finalizes presenting the results found on the regional management
according to the institutional framework used. A network intended to manage the hydro-
environmental problems was identified. That network counts on actors in both the
Environmental and the Water Resource Management Systems and already has programs
and projects as its institutional results.

Key words: Environmental managemente. Environmental policy. Policy analysis.
Environmental planning. Water ressources management. Elinor Ostrom. IAD-framework.
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Introducio

ma breve revisao da literatura nacional sobre politica ambiental expde

gue esses estudos derivam, principalmente, da abordagem econdmica das

escolas tradicionais inglesas e americanas, cuja questdo instrumental econémica

- de como valorar o uso do meio ambiente - segue como ponto central nas
discussdes a respeito da politica ambiental (entre outros ALMEIDA, 1998; SEROA
DA MOTA, 1991, 1993) e das implementacdes legais ex-post (LITTLE, 2003). Desse
modo, a anadlise da politica ambiental tornou-se sinénimo de analise dos instru-
mentos de comando e controle utilizados - como leis, taxas e incentivos que exis-
tem ou devem ser implantados - e do estado legal de mecanismos de preserva-
cao da natureza (reservas e areas de protecdao ambiental). H& poucos estudos
sobre como definir politicas, ou sobre como o processo politico se configura para a
definicdo de tais regras e, posteriormente, para sua aplicacdo pratica.

A corrente da abordagem econdmica tem como uma de suas obras
percussoras o livro, de 1975, dos economistas americanos William J. Baumol e
Wallace E. Oates, The theory of environmental policy (BAUMOL et al., 1988), no qual
a abordagem econémica da politica ambiental trata os problemas ambientais como
externalidades; e, por ter em sua introdugdo um esclarecimento de que se trata
de uma obra destinada a economistas e a politicas econémicas, acaba reforgando
o foco econdmico na analise de politica ambiental.

Pouco se tem expandido na pesquisa da questdao ambiental politica além
dessa abordagem economico-instrumental e da avaliagdo politica ex-post da pro-
tecdo ambiental. No entanto, em alguns paises, como a Alemanha, cientistas poli-
ticos ja discutem a questdo ambiental e seu processo politico, apresentando tam-
bém sua critica a instrumentalizacdo da questdo (JANICKE, 1997). Esse autor nota
que a area de estudos do “Processo e Ciclo Politico” das questbes ambientais tem
sido pouco discutida, assim como a “Gestdo Ambiental Publica” no sentido de
gerenciamento da execucdo do planejado e/ou instituido por lei e as interacdes
administrativas necessarias para sua execugao.

Neste artigo, busca-se contribuir para a ampliagdo dos estudos de politi-
ca ambiental partindo-se de um retorno a definicdo de Politica e a compreensdo
dos seus conceitos e abordagens, seguindo-se com uma revisdo sobre estu-
dos dos “ciclos e processos” das “Politicas Publicas e "“Gestdes Publicas”
ambientais. Apresenta-se e revisa-se a abordagem de “Analise Politica” ambiental
e analisa-se um caso dentro de um arcabouco tedrico ja existente, o Institutional
Analysis and Development Framework: a gestao ambiental em uma regiao me-
tropolitana.

Reflexdes sobre Politica » politica ambiental

Autores classicos como Aristételes, Maquiavel e Max Weber (vide RUSS, 1994;
WEBER, 1978) definiram “Politica” baseados em conceitos como “Poder” e “Acao
do Estado”, e estes estdo baseados em varias fontes e interpretacdes, como as
do préprio Weber, de Hobbes ou de contemporaneos como Bachrach e Baratz
(BACHRACH; BARATZ, 1962), criando a possibilidade de ampla discussao. Neste
artigo, se vai além do conceito classico de politica, j@ que que aborda-se a ques-
tdo conforme alguns cientistas politicos envolvidos com o campo de politica
ambiental na Alemanha, utilizando-se o histdrico da ligagdo entre politica e meio
ambiente nesse pais, existente desde o final da década de 1970, como, por exem-
plo, a atuacdo da Lista Verde (Grine List) de Bremen que se tornou posteriormen-
te o Partido Verde (Die Griinen). Para definir e compreender o conceito de Politica,
os “cientistas politicos ambientais” alemaes tém usado como base os textos de
Carl Bohret e seus colaboradores, entre eles Werner Jann, que revisaram 0s con-
ceitos classicos de politica trazendo-os para a gestao publica.
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Politica segundo Carl Bohret ez 2/

Na construgao do conceito de Politica, segundo Carl Bohret e seus colegas
(Jann, Schubert e Kronenwett), tém sido utilizadas quatro abordagens possiveis,
ndo necessariamente excludentes (BOHRET et al., 1979). Segundo os autores, es-
sas abordagens seriam baseadas em quatro diferentes conceitos de politica:

a) Um conceito de politica normativo, que se relaciona com os valores contidos em
uma negociacao orientada e com a criacdo e manutencdo de uma boa ordem.
b) Um conceito de politica pragmatico, que trata o conhecimento politico como
Poder ou exercicio de Poder e tratamento de conflitos.

c) Um conceito de politica politico-econémico (também denominado como Mar-
xista), que constréi a politica sobre uma base econ6mica e materialista, isto
é, utilizando conceitos de bens de producdo capitalistas. Nesse conceito,
Politica se alinha com tendéncias de desenvolvimento objetivas, ndo com o
desejo dos atores politicos.

d) Um conceito de politica sistémico, em que a Politica se coloca em um sistema
complexo, tendo ela interface com outros sistemas cujas decisdes estdo, ne-
cessariamente, interligadas. Como sistémica. podemos identificar a tendéncia
para a abordagem politico-econémica existente na politica ambiental no Brasil,
a qual se alinha com a tendéncia de desenvolvimento baseada no pensamento
econdmico neoclassico, em que se busca, sobretudo, valorar sempre a ques-
tdo ambiental (vide ALMEIDA, 1998; SEROA DA MOTA, 1991,1993).

Ainda segundo Bohret e seus colegas (1979), a Politica abrange trés possi-
veis dimensodes!: forma, conteudo e processo. Essas trés dimensdes foram
construidas com base em conceitos da politologia, sendo denominadas como
nuances da lingua inglesa (polity, policy, politics). Para essas dimensdes, os auto-
res propuseram o Quadro 1, abaixo, no qual se buscou definir as questées basi-
cas de cada dimensao, bem como sua forma aparente e suas propriedades.

A proposta de Bdhret e seu grupo é explicitar a diferenca de dimensdes
guanto a forma, propriedades e sua questdo basica. Por exemplo, o funcionamen-
to de um Estado, na dimensao politica “forma”, se manifesta pela sua constitui-
¢do; no seu “conteldo”, por suas diversas atividades de acdo sobre a sociedade,
incluida num programa politico (ou na amalgama de uma coalizdo dominante);
sendo que isto se da através de um “processo” de conflito, disputa e imposicao.

Quadro 1 - Dimensodes do Conceito Politica

Caracteristicas da Dimenséao
Nessa dimensdo da Politica, é
feita e definida em grande
parte por Leis e Normas, e
assim estd intimamente ligada
em sua forma ao sistema
juridico. Também as
instituigdes ddo a forma da
Politica.

Questdo Basica
De que forma (ou
maneira) a Politica é
feita?

Propriedades | Nomencl. Anglo-Saxa
Organizagdo
Regulagdo de
Procedimentos

Manifestagdo Tipica, Aparente
Constituicdo Normas Instituigdes

Dimensdo
Forma

Polity

Contetdo

Metas e atividades Programa
Politico

Solugéo de
problemas
Realizagdo das
atividades
Orientagdo de
valores e metas
Formato

Policy

Qual o conteuddo da
Politica?

Por meio dessa dimenséo,
busca-se identificar os valores
e objetivos que devem ser
preenchidos e que dardo o
formato ao conceito amplo de
Politica, fazendo-a abranger as
necessidades e interesses da

(Gestaltung) sociedade.
Processo Interesses Conflito Disputa Poder Por qual processo Essa dimensdo trata do
Consenso ocorre a Politica? processo de desenvolvimento
Imposicdo Politics do ato politico entre os
(Durchsetzung) participantes, o que inclui o

conflito de diferentes visdes de
mundo.

Enquanto o Poder define o
resultado do conflito para um
lado, a busca pelo Consenso
exige para atingir o objetivo

final uma negociacdo.

Fonte: adaptado de Bohret et al., 1979, p.33.

1 Outros autores, como Volker von Prittwitz (1994), usam o termo tridngulo politoldgico.
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A partir da analise dessas dimensdes, verifica-se a interdependéncias entre
as variaveis, conforme o foco adotado nas Ciéncias Politica. Toma-se uma das
dimensdes como variavel dependente, colocando as outras duas como variaveis
independentes, dadas como fixas ou alteraveis. Assim, Schubert (1991) prop6s o
Quadro 2, no qual sao focados os “tipos de questionamentos da Ciéncia Politica”,
com base no Quadro 1 de Bdhret et al.( 1979):

- Classico - discute-se a correta ordem politica ou sobre o sistema.

- Politico - levantam-se questdes basicas, como “quem governa?” ou “qual
partido?”

- Da “Analise Politica” - questiona-se a respeito do resultado a se atingir, ou
seja, sobre o conteudo da politica, quando se tem uma dada forma, variando-se
a estratégia de tratar tal questdo, isto é, variando-se 0s seus processos.

Este trabalho tem como referencial o ultimo questionamento colocado por
Schubert (1991) o da “Analise Politica”, ou, na abordagem germanica, o da “Anali-
se de Dominio/Campo Politico”2. Tal abordagem tem sido um questionamento cres-
cente na evolucao de um (sub) campo politico recente, o da politica ambiental.

Quadro 2 - Constelacao de Variaveis Dependentes e Independentes
em Diferentes Questionamentos Politolégicos

Tipo de Varidveis independentes
Questionamento Varidvel dependente Dada Alteravel

1)Classico Polity Politics Polity
2) Politico Politics Polity Policy
3) da Analise Politica Policy Polity Politics

Fonte: Schubert, 1991, p.27.

As duas tipologias , “abordagens” e “dimensdes”, levantadas por Bohret e
seus colegas (1979), nao sao competitivas entre si, mostram, apenas, a amplitude
de possibilidades de pesquisa sobre o campo politico-administrativo, bem como fa-
cilitam a identificacdo dos trabalhos sobre politicas ambientais que se tém se limita-
do a uma abordagem politico-econ6mica de seu conteudo, ou, em algumas vezes,
de sua forma. Pouco se tem estudado, em politicas ambientais, utilizando-se de
outras abordagens do seu contetdo, ou mesmo pouco se discute sobre o processo.

Essa limitacdo na compreensdo e analise da politica ambiental acaba por
refletir-se nos estudos da gestdo publica do meio ambiente, que deveria abordar
a complexidade e a multidisciplinaridade das questbes ambientais. Para isso, exi-
ge-se uma visdao ampla do sistema politico-administrativo e suas interfaces com
outros sistemas, com os conflitos e as oportunidades caracteristicas de cada re-
gido considerada no estudo.

Para que seja tratada a dimensao de contetdo considerando diferentes abor-
dagens, revisar-se-a a area de estudos da “Analise de Campo/Dominio Politico”
(Politikfeldanalyse) ou “Analise Politica” (Policy Analysis), baseando-se, sobretudo,
nos estudos de Thomas Dye (1978), Martin Janicke et al. (1999) e Werner Jann
(1981).

Amndlise do campo/dominio politico ou “andlise politica”

A “Analise Politica” ndo trata nem do processo geral da Politica (politics),
nem de sua forma (polity), mas sim de seu conteudo (policy). Esse conteldo é
resultado de um processo e de uma dada forma. O escola de “Analise Politica” tem

2 Segundo Pappi (1993), a “Politikfeld Analysis” alem& é oriunda da andlise de “Politic Domains” de
Paul Burstein (1991), isto é, a traducdo conceitual de feld ndo seria campo mas sim dominio, segundo
a origem em domains (e ndo em field). Assim, a hipdtese de uma alusdo direta aos “"campos”(doxa)
de Bourdieu ndo parece consistente.
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sua origem na década de 1960, em autores como David Easton (1965), ou mesmo
Thomas Dye (1978), e tem sido aprofundada na Alemanha por autores como
Adrienne Héritier (WINDORF-HERITIER, 1987; HERITIER, 1993), Klaus Schubert
(1991), Volker von Prittwitz (1994), tendo este ultimo, também, se caracterizado
pela sua aplicacdo no campo da politica ambiental.

A “Anédlise Politica” caracteriza-se por abordar o sistema do processo de
elaboracdo de politicas, considerando as instituicoes estabelecidas. Esse proces-
so com constante realimentacdo de informagdes acaba por caracterizar um ciclo,
chamado de ciclo politico, o qual se assemelha muito com um ciclo administrativo
implantado em organizagdes para a busca da melhoria continua (PDCA). No en-
tanto, apresenta uma complexidade maior, sobretudo na fase de elaboracao, na
qual os cidadaos sao tanto fins como partes de um conjunto complexo de institui-
¢Oes que participam do processo.

Na “Andlise Politica” alguns conceitos devem ser bem definidos; assim, listam-
se estes a seguir:

a) Sistema de elaboragao de politicas (Policy Making System, PMS)

Na “Anadlise Politica” identifica-se um sistema de decisdo, no qual se busca
entender todo o processo de elaboragdao do conteudo (policy): acdes (entradas/
inputs), conversdo do conteldo e resultados (saidas/outcomes). Werner Jann
(1981) esclarece essa semelhanca entre a pesquisa politica e a administracdo. As
saidas e efeitos do PMS geram uma reacao esperada e, com seu impacto, uma
reacdo sistémica, sendo todos dados de realimentacdo para o PMS. Cabe também
salientar a diferenca entre o PMS e o sistema politico (denominado também siste-
ma administrativo politico, ou PAS - Politische-Administrative-System). O sistema
politico € um conceito basico da ciéncia politica, e o PMS é um sistema parcial da
sociedade e de suas caracteristicas. No entanto, o estudo da interacdo entre os
dois sistemas ndo é o foco desta pesquisa.

b) Ciclicidade politica

A Analise Politica assume que o sistema de elaboracdo de politicas, o
PMS, é resultado de uma acgao ciclica. Ou seja, a “Analise Politica” esta dividida
em partes e nao termina ao final da edigao de uma lei ou resolugao. Uma reali-
mentacao de informagdes faz com que o ciclo se feche e passe para uma etapa
adiante.

Essa visdo do processo politico como um ciclo evoluiu, sendo tratada com
maior profundidade por autores como Howlett e Ramesh (1995), autores que
também tratam o processo ciclico das politicas publicas dando igual valor a ato-
res, instituicdes e instrumentos. Para esses autores, o ciclo politico envolve eta-
pa bem definidas: definicdo de agenda, formulacdo da politica (fortemente de-
pendente dos atores da mesma), tomada de decisdo da politica, implementacao
e avaliagdo.

c) Atores e a rede politica (policy network)

A partir da definicdo dos atores do sistema, da comunidade do campo politi-
co e de sua rede de acgdo, estabelece-se a “Analise Politica” da elaboracdo de
politicas em um campo politico especifico (PMS), diferenciando-a do que seria uma
analise ampla do sistema administrativo politico (PAS). Para Howlett e Ramesh
(1995), a participacao direta no processo politico diferencia rede politica de um
dominio politico da comunidade politica e cientifica desse dominio. Nessa rede, ha
varias possiveis participacdes: o Estado participa dessa rede com atores eleitos
no executivo e legislativo e seus burocratas; por outro lado, a sociedade pode ter
sua participacdo na rede por trés tipos de instituicdes: pelos grupos de interesses
no campo politico, pelas organizacdes de pesquisa e ensino (Universidades e Ins-
titutos) e pelos meios de comunicacao de massa.
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“Andlise politica™ da questido ambiental hidrica de uma regido

metropolitana

No “Relatério Brundtland” de 1987, ha um capitulo especifico sobre os pro-
blemas ambientais dos aglomerados urbanos (ONU, 1991). Em situacbes mais
criticas, estdo as cidades dos paises em desenvolvimento, cujo crescimento
desordenado nas ultimas décadas fez com que estas crescessem sem planeja-
mento e investimentos adequados, deixando parte da populacdao sem acesso a
condicOes basicas de saneamento. Tal lacuna acabou por gerar problemas sociais
e sanitarios, os quais possuem, também, conseqliéncias ambientais. Por exemplo,
a falta de uma rede de agua potavel e de esgoto sanitario para tratamento
impacta, fortemente, a qualidade da agua dos rios de tais regides.

A Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) ndo foge dessa caracteristi-
ca. Localizada em torno do lago Guaiba, conta com aproximadamente 3,7 milhdes
de habitantes. Seu principal problema ambiental é a qualidade da agua pluvial,
pois, além do lago, trés rios de sua bacia transpassam a RMPA e apresentam
problemas graves de poluicdo, principalmente vinculada a esgotos domésticos.

A falta de uma melhor definicdo do problema ambiental da regidao e seus
atores fez com que o foco das abordagens ambientais seguisse modelos de poli-
ticas ambientais dos paises desenvolvidos, focados nas industrias. De modo ne-
nhum o problema ambiental da poluicao hidrica causado pelas industrias deveria
ser negligenciado, apenas deveria ser parte de uma politica ambiental mais
abrangente para questdo hidrica. Essa falha de abrangéncia das politicas
ambientais existentes, revelada pelo problema do esgoto doméstico, s6 comegou
a ser tratada depois da criagcdo de um sistema amplo focado nas questdes hidricas,
pois mesmo que esse sistema tenha inicialmente sido formulado para as ques-
t0es quantitativas da distribuicdo de agua, quando aplicado em regides urbanas,
o sistema passa a fornecer uma estrutura para tratar das questdes qualitativas
da agua.

A partir da definicdo de um sistema e de politicas hidricas, federal e estadu-
al, comecou-se a abordar a parte relegada do problema ambiental hidrico da RMPA.
A base conceitual do sistema foi o estabelecimento legal dos Comités de
Gerenciamento de Bacias Hidrograficas (Comités de Bacias). Isso acabou por defi-
nir uma atuacdo politica de gerenciamento, pois a organizacgao tripartite dos comi-
tés no Rio Grande do Sul (40% usuarios da agua, 40% representantes da popula-
gao e 20 % representantes dos governos estadual e federal) institucionaliza are-
nas de acdo, com atores claramente identificaveis.

No entanto, sé a abordagem do sistema hidrico ndo é suficiente. Deve-se
ter claro que, tratando-se de uma regidao metropolitana, ha dois sistemas adminis-
trativo-politicos se sobrepondo no tema poluicdo hidrica: o sistema ambiental e o
sistema hidrico. E cada um possui uma unidade de analise: o primeiro, politica (os
municipios da RMPA), e o segundo, hidrografica (as bacias dos rios).

O objetivo deste artigo é identificar, por meio da “Analise Politica”, como se
estrutura um sistema de gerenciamento e elaboragcdao de politicas ambientais para
o problema hidrico da regido, tendo em vista seus atores, regras e instituicoes
gue, muitas vezes, sao parte do sistema hidrico, e, em outros casos, sdo parte do
sistema ambiental.

Mletodologia de Pesquisa

Como método de analise do sistema de gerenciamento e elaboragao de
politicas ambientais para o problema hidrico da RMPA, se usou um arcabougo
(Framework) que tem sido usado para analise de gerenciamento ambiental de
regioes especificas, o Institutional Analysis and Development (IAD) Framework.

Baseado nesse arcabouco, foi desenvolvida uma pesquisa qualitativa com
entrevistas a 41 atores identificados como atuante na arena de acdao em questao.
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As entrevistas duravam cerca de uma hora, conduzidas por dois instrumentos,
guais sejam, um questionario estruturado e outro semi-estruturado, no qual os
entrevistados falavam livremente sobre temas propostos pelo entrrevistador. A
anadlise qualitativa final se deu, ainda, com a triangulacdo dos dados secundarios
obtidos em pesquisa bibliografica e dados retirados de materiais fornecidos pelos
entrevistados (como ata de reunido, mapas, projeto e planos de agao)

O Institutional Analysis and DRevelopment Framework

O Institutional Analysis and Development (IAD) Framework foi criado por Elinor
Ostrom (OSTROM et al., 1994), quando foram focados casos especificos de Bens
Comuns Ambientais, por ela denominados Common-Pool Resource — CPR (OSTROM,
1990). Mark Imperial, em seus estudos sobre regides estuarinas, deixa ainda mais
clara a utilizacdo do IAD Framewrok para “Anadlise Politica”, mais especificamente
para analise da gestdo ambiental publica de uma regidao especifica (IMPERIAL,
1999a, 1999b; IMPERIAL; HENNESSEY, 1996).

Como neste trabalho trata-se, especificamente, do IAD Framework aplicado
ao gerenciamento das questdes ambientais de uma regido, sera feita uma revisao
da proposta de Mark Imperial (1999a). Assim, serdo vistos os conceitos do IAD
Framework através do exposto por esse autor, o qual retira o foco intenso dado
por Ostrom sobre a agao coletiva nos seus estudos iniciais.

O IAD Framework tem como sua unidade de analise a rede politica ou arena de
acdo. Sua analise se diferencia de outras formas de analise politica por ser
“institucional” e, assim, ter seu foco nas regras.

Portanto, essa analise institucional procura examinar um problema que um
grupo de individuos (ou organizagdes) enfrenta e as regras que este adota frente
ao problema. Seu processo ciclico requer entendimento sobre a natureza do pro-
blema, a natureza (cultura) do individuo e o quadro institucional no qual os indivi-
duos estdo imersos (OSTROM, 1990).

Antes de um interpretacao do esquema ciclico do IAD Framework, (apresen-
tado na Figura 1), definem-se alguns conceitos que sdo partes importantes e
especificas desse framework.

Uma das vantagens do uso do IAD Framework é a clara definicdo de alguns
conceitos que podem ter diversas interpretacdes em diferentes abordagens,
institucionalistas ou ndao. O Quadro 3 apresenta tais conceitos definidos por
Crawford e Ostrom (1995) e enfatizados por Imperial (1999a) como base do IAD
Framework. Com essas definicdes, passa-se para interpretacdo do IAD Framework,
por meio da Figura 1, como um arcabouco para a “Analise Politica”.

Quadro 3 - Conceitos conforme o TAD Framework

Nomenclatura Conceito

Instituicao Uma regularidade duradoura da agao humana estruturada por
regras, normas ou estratégias compartilhadas e realidades do
mundo fisico e bioldgico. Instituicdes incluem familias, igrejas,
agéncias governamentais e a maioria das organizagbes, desde que
estas sejam definidas em termos de regras, normas ou estratégias
compartilhadas

Analise O processo de analisar o desenho e a performance do arranjo
Institucional institucional
Arranjo A estrutura de relacionamentos entre instituicdes que envolvem
Institucional algum tipo de arena de agao
(AI)
Arranjo Um AI que tem centros multiplos de autoridade compartilhada ou
Institucional sobreposta
Policéntrico
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Arranjo Um AI que tem uma clara hierarquia de autoridade. Esse pode tanto
Institucional colocar a autoridade no topo (centralizada) como na base
Hierdrguico (descentralizada) da hierarquia.

Arena de agao Aqueles individuos ou organizagGes que tomam as decisdes

(Rede Politica) baseadas em informagOes sobre como agbes estdo ligadas a

possiveis resultados e informagdes sobre diferentes custos e
beneficios relacionados as acbes e resultados’

Regra Descricdao que proibe, permite e requer alguma acdo ou resultado,
assim como as sangodes associadas ao nao cumprimento de uma
regra. Estas podem ser formais (i.e. leis, politicas, regras, etc) ou
informais (i.e. normas comportamentais)

Regras Decisbes sobre quando, onde e como fazer algo, quem monitora as
Operacionais acoes dos outros, como as acées devem ser monitoradas, que
informacdo deve ser trocada ou omitida, e quais recompensas e
sangOes serdo ligadas a combinagdes de acgles e resultados (i.e.
apropriacdo, provisao, monitoramento, e definicdao)

Regras de Escolha | Estas influenciam as atividades operacionais pela determinacdo de

Coletiva como as regras operacionais podem ser modificadas e quem pode
participar nessa decisao (i.e. Policy-making, gerenciamento e
decisdo)

Regras de Escolha | Estas influenciam as regras operacionais determinando:

Constitucional - Quem é elegivel a participar

- Regras de escolha coletiva pela determinacdao de como essa se
alteram (i.e. governance e modificacdo das decisdes
constitucionais)

Fonte: CRAWFORD et al., 1995; IMPERIAL, 1999a.

Interpretando e usando o IAD Framework

A unidade de analise no IAD Framework é a arena de acdo. A arena de acdo
ndo € apenas um local fisico, inclui aqueles individuos e organizagdes que tomam
decisdes gerenciais baseadas em informagdes sobre como as acdes estdao ligadas
a possiveis respostas, custos e beneficios. Ela pode ser interpretada como uma
rede politica (policy network) citada nos conceitos centrais da “Andlise Politica”.

Assim, pensando na aplicacdao do IAD Framework em uma dada regiao
ambiental, a arena de acdo pode ser entendida como um conjunto de atores,
sejam estes individuos ou organizacdes, que interagem e tomam decisdes que
impactam no ecossistema dessa regido.

a) Atores da arena de agao

Um dos primeiros passos do IAD Framework é identificar o grupo de atores.
No caso de andlise de politicas ambientais, é importante identificar as fronteiras
de um ecossistema - o qual envolve o desenho de uma area sobre o mapa (p.ex.
uma bacia hidrografica) —, compreender que esse ecossistema pode incluir outros
ecossistemas e, ainda, que cada questdao ambiental especifica pode ter um dife-
rente conjunto de instituicbes que interagem e atuam sobre ela. Isso significa,
também, que a arena de acdo pode envolver uma ampla variedade de atores,
localizados inclusive fora dos limites geograficos, desde que suas decisbes afetem
0 gerenciamento do ecossistema.

b) Situacbes de acdo da arena de acao

O conceito de situacoes de agdes possibilita isolar o processo da estrutura
que o afeta e propde explicar regularidades na acao humana e nos seus resulta-
dos, bem como, possivelmente, corrigi-los. Usando a capacidade ilustrativa do con-
ceito de “rede” politica, pode-se pensar nessas situacdes como “fios da rede”,
enquanto os atores sao seus “nodos”.

3 “Action arena: Those individuals or organization that make decisions based upon onformation agou
how actions are linked to possible outcomes and differet costs and benefit attached to actions and
outcomes” (IMPERIAL, 1999a, p.453)
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Para descrever as estruturas de uma situagdao de agao, incluem-se as se-
guintes variaveis: (A) o grupo de participantes, (B) o grupo de acdes permitidas,
(C) os resultados potenciais, (D) o nivel de controle sobre a escolha, (E) a informa-
cao disponivel, e (F) os custos e beneficios de acles e resultados (OSTROM, 1999).

Imperial (1999a) usa em seu grafico do IAD Framework, adaptado de Ostrom,
a nomenclatura situagdoes de decisdo e enfatiza em sua andlise as duas ultimas
variaveis: a informacdo disponivel e os custos e beneficios.

Figura 1 - Arcabouco para Analise Institucional conforme IAD Framework
(OSTROM, 1999)

_| Regras em Uso |
Arena de Agédo
Situagao de Modos de
» |-l CondicBes Fisicas p| | AGa0 > Interag&o
e Bioldgicas (decisdo)
-
Atores
Critérios
Atributos da de o
Comunidade | Avaliacao
(cultura) i
Resultados

c) Varidveis que influenciam a arena de agdo

O IAD Framework sugere que trés categorias basicas de variaveis influenciam
a arena de acdo, gerando diferentes modos de interacdo entre individuos e orga-
nizagdes (Figura 1): primeiro, as interagdes sao influenciadas pelas aceitagdes
implicitas e explicitas das regras usadas para ordenar as relagbes entre os ato-
res; segundo, o IAD Framework sugere que, para serem efetivas, as regras devem
também ser compativeis com as definigdes fisicas e biolégicas da area geografica
a ser analisada; e, finalmente, as relagdes interinstitucionais sao influenciadas
pelos atributos das comunidades nas quais os atores estao inseridos. O termo
“cultura” é, freqlientemente, aplicado a esse grupo de variaveis.

O IAD Framework reconhece, ainda, que as arenas de acao estdao ligadas
por meio de diferentes niveis de anadlise, os quais podem ser bem caracterizados
pelos diferentes niveis de regras, conforme conceituadas no Quadro 3: regras
operacionais, de escolha coletiva e de escolha constitucional.

Para a performance institucional, ou seja, a avaliagao dos modos de interagao
e seus resultados, ha duas linhas de estudos. Uma deriva da “Analise Politica”, na
qual as varidveis de avaliagdo podem ser, entre outras, a concordancia, a
aplicabilidade, a efetividade, o nivel de esforco e os resultados politicos e saidas.
Uma segunda segue a linha econémica do institucionalismo, tentando avaliar os
custos de transacdao das relagdes interorganizacionais (sobretudo, os custos de
informacdo, de coordenacdo e estratégicos).

Nessa parte, apesar da tendéncia de medir custos ser mais forte, o IAD
Framework deixa claro que o objeto a ser analisado é a arena de agdao e ndo os
resultados. Estes sdao consequéncias das ferramentas de andlise que podem ser
derivadas da cultura local, e a mesma ser direcionada para o valor do bem estar
humano e ndo para os custos materiais, por exemplo.
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Resultados

Os textos originais de Imperial (1999a, 1999b) utilizam como limites fisicos
um ecossistema ou uma regido de estuario. Esse conceito é facilmente transposto
para uma bacia hidrografica de um rio ou uma regido hidrografica. No caso propos-
to aqui como exemplo, para a aplicacdo do IAD Framework, se definiu como unida-
de de andlise o ecossistema humano-urbano formado junto a grandes metrdpoles
e as bacias hidrograficas da metrépole. Assim, a regidao analisada é uma interseccao
das areas dos 31 municipios da RMPA e cinco bacias hidrograficas que geram uma
rede politica ambiental prépria, com foco no problema hidrico (poluicdo) da regido,
passivel de uma analise via o TAD Framework.

Mesmo que o questiondrio estruturado tenha fornecido algum dados
tabulaveis, quantitativos, como exemplo ilustrativo da utilizacdo do IAD Framework,
nao foi buscado a analise métrica de resultados, pois se definiu inicialmente que
seriam levantados dados qualitativos sobre a arena da agao. Assim, sdao aqui
apresentados o levantamento dessa arena de agao e alguns resultados que se
acredita serem provenientes da forca de atuacao da rede politica institucionalizada.

Aplicando o ZAD framework a questio da
poluicio hidrica na RIMIPA

O arcabouco aqui proposto busca definir como pode ser abordado politico-
administrativamente os problemas de poluicdo hidrica na RMPA, lembrando que a
unidade de anadlise do IAD Framework é a arena de acao, conforme apresentado
por Imperial (1999), e o foco sdo suas regras, em um processo ciclico.

A arena de acdo gera resultados politico-administrativos e é composta pe-
los atores e as situacOes de decisdo (agao):

a) Atores da arena de agao

Inicialmente, para categorizar os atores da arena de acdo, poderiam ser usa-
das nomenclaturas similares as usadas nos Comités de Gerenciamento de Bacias
Hidrograficas: usuarios, populagdo e estado. No entanto, opta-se por usar a nomen-
clatura de Howlett e Howesh (1995), na qual se trata a arena de acao como a rede
politica, no qual os atores se dividem em diferentes tipos. Assim, os atores da arena
de acdo de politica ambiental da RMPA podem ser classificados e definidos como:

a.1) Atores estatais eleitos no executivo: Secretario Estadual do Meio Ambi-
ente e responsaveis ligados a meio ambiente, nos 31 municipios da RMPA (secre-
tarios municipais, coordenadores ou diretores), sdo atores principais na arena de
acdo. Esta conta, ainda, com participantes ativos, diretores de agéncias e érgdos
ligados ao meio ambiente, indicados pelo Secretario Estadual do Meio Ambiente,
assim como suas diretorias ligadas aos recursos hidricos e as unidades de preser-
vacao (ja que hd uma unidade de preservacdo exatamente no delta do rio Jacui,
junto ao lago Guaiba) e, também, a agéncia de controle ambiental estadual - a
FEPAM (Fundagao Estadual de Protegao Ambiental). Com a municipalizagdo de parte
do controle e licenciamento ambiental, os diretores dos 6rgdos municipais exis-
tentes em Porto Alegre, Novo Hamburgo, Gravatai e Sao Leopoldo sao atores,
também, do executivo da arena (maiores cidades da regidao com uma estrutura
administrativa mais complexa e, também, com maior participacdo no problema).
Como a questdo ambiental apresenta varias interfaces, membros de outras areas
administrativas do executivo estadual ou municipal como saneamento, salde,
agricultura e/ou industria, sdo atores “potenciais”. Uma breve analise da discus-
sdao em desenvolvimento identifica quais desses atores estdao atuando na arena,

4 O Pré-Guaiba trata de uma regido mais ampla que a RMPA, mas tem grande parte de seus inves-
timentos em saneamento planejados para RMPA (SEMA-RS, 2001).
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seja por meio de uma atuagao politica conjunta com outros atores, ou de articula-
¢ao contra a estruturacdao de politicas ambientais ou omissdo.

Programas especificos como o Pré-Guaiba* (estadual) ou o Guaiba Vive (do
municipio de Porto Alegre) também tém sua diretoria definida através do executi-
vo, sendo estes importantes atores da arena de agdo em questdo.

a.2) Atores estatais do legislativo: membros das cdmaras municipais, liga-
dos a questao ambiental, normalmente, sdo membros também de uma comissao
parlamentar focada no tema ou em tema correlato. Porto Alegre possuia (quando
na execucao da pesquisa), pelo menos, dois vereadores eleitos sob a questao
ecoldégica (nenhum do Partido Verde, e sim um da “esquerda” e outro da “direita”).
Em outros municipios da RMPA, ha ocorréncia de casos de vereadores “ecoldgicos”
(por exemplo, em Gravatai e Alvorada) que, muitas vezes, atuam junto a area da
educagao, ou sdo provenientes de associacdes locais de moradores. Também no
legislativo, devem ser considerados os contra-atores>.

a.3) Burocratas: funcionarios técnicos “concursados” das agéncias ambientais
e de saneamento, os quais, devido ao seu conhecimento técnico, sao decisivos
para o processo politico. No campo ambiental atuam, principalmente, bidlogos,
engenheiros quimicos ou sanitaristas, os quais definem, controlando e medindo a
qualidade ambiental local, conhecendo as especificidades locais, como, por exem-
plo, o nUmero de industrias com problemas criticos e quais destes problemas criti-
cos estdo relacionados com os rios locais. Esses profissionais podem apresentar
os limites técnicos da execugdo de novas politicas, gerando a discussdo na arena
de acdo dos efeitos praticos diretos de uma nova politica ou sua postergacao ou,
em outras situacOes, indicar a necessidade de redimensionamento das préprias
agéncias. Na RMPA, além dos funcionarios da FEPAM e agéncias similares de al-
guns municipios (Porto Alegre, Gravatai, Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo), somam-
se técnicos ligados as concessionarias de servicos de agua que, por sua vez,
atuam na area de saneamento. Exemplos dessas concessionarias sdao: a estadual
CORSAN (Companhia Riograndense de Saneamento) e as municipais de Porto Ale-
gre, Novo Hamburgo e Sdo Leopoldo. Ainda devem ser incluidos nesse conjunto
de atores os técnicos da agéncia estadual de desenvolvimento da regido metro-
politana, a METROPLAN, criada em 1975. Deve ser dada especial atencdo a
METROPLAN, pois esta é uma agéncia criada para a identificagdo e resolucdao dos
problemas das aglomeragdes metropolitanas, no caso, a RMPA. A METROPLAN tem
atuado, historicamente, em setores problematicos, como o gerenciamento de ba-
cias hidrograficas e a gestdo de residuos sélidos, para suprir a auséncia inicial de
dados técnicos ambientais para a regido. No entanto, o desenvolvimento dos sis-
temas ambiental e hidrico na década de 1990 fez diminuir seu papel.

a.4) Grupos de interesse: ha trés tipos de grupos de interesse atuando
organizadamente na arena de acgdo de politica ambiental na RMPA: ambientalistas,
associacoes técnicas e associagdes de interesses especificos de producdo (industri-
ais, agricolas e mesmo de mineragao). Entre os primeiros, atuam ativamente com
interesses preservacionistas, na RMPA, algumas Organizacdbes Nao-Governamen-
tais, como a Associacdo Galcha de Protecdao ao Ambiente Natural (AGAPAN), Nucleo
Amigos da Terra, Associacao de Preservacao Ambiental do Vale do Gravatai (APNVG),
Associacdo Canoense de Preservacao Ambiental (ASCAPAN), Cooperativa Ecoldgica
Coolméia e Associacao Ecoldgica Itai/Caimam. Como exemplo de grupo de interes-
se técnico, pode-se citar o nucleo regional da Associacdo Brasileira de Engenharia
Sanitaria (ABES-RS), que atua ativamente na discussao sobre saneamento e polui-
¢do hidrica. A industria participa por meio de suas associagdes municipais, de sua

> Exemplos de contra-atores da arena politica ambiental ficaram explicitos em 25 de junho de 2002,
no Estado do Rio Grande do Sul, quando foi aprovada uma Emenda Constitucional re-autorizando o
procedimento de queimadas (quando aprovada pelo érgdo de licenciamento e controle responsavel),
contrariando o bom senso ambiental. Tal acao foi articulada por atores do legislativo estadual, que
aparentemente ndo fariam parte da arena de acao de politicas ambientais do estado.
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federagdao estadual - a Federacdo das Industrias do Rio Grande do Sul (FIERGS) -
ou, ainda, algumas vezes de forma direta, quando grandes industrias, como a
processadora de celulose RIOCEL ou a siderurgica ACOS FINOS PIRATINI, sdo
identificadas como causa direta de um problema especifico da regido, provocando
uma atuacao no minimo defensiva das mesmas na arena de agdo.

a.5) OrganizagOes de pesquisa e ensino: a RMPA possui pelo menos trés
grandes instituicdes de ensino e pesquisa: a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS), a Universidade do Vale do Sinos (UNISINOS) e a Pontificia Universi-
dade Catodlica (PUC- RS). A UFRGS possui, pelo menos, trés institutos que tém gera-
do conhecimento cientifico sobre o0 meio ambiente da regido e que tem servido de
base para a definicdo de politicas ambientais: o Instituto de Pesquisas Hidraulicas
(IPH), o Instituto de Geografia e o Instituto de Ecologia. Estes trazem conhecimento
especifico e discussdo tedrica e filoséfica a respeito dos problemas publicos.

a.6) Meios de comunicacdao de massa: talvez essa seja a parte da sociedade
menos atuante na arena de acdo e, devido a essa falha no seu papel de divulgador
e multiplicador, pouco da discussao de politicas ambientais € debatida abertamen-
te com o grande publico. E interessante notar que na regidao ha um nucleo atuante
da Associacdo Brasileira de Jornalistas Ambientais (ABJA), no entanto, pode-se
dizer que sua atuacdo, suas publicacdes e divulgacdes ainda se restringem a um
publico especifico, vinculado ao movimento ambientalista, ndo podendo ser consi-
derado um meio de comunicacdo de massa. Um caso que exemplifica essa ausén-
cia da midia de massa na discussao politica em todo o estado (ndo apenas da
RMPA), foi a recente aprovacao da legalizacdo das queimadas, sem um real deba-
te e conhecimento publico. Outros temas sdo pouco discutidos, entrando eventual-
mente em pauta, por exemplo, obras de saneamento do programa “Pr6-Guaiba” e
seus investimentos.

Na pesquisa de campo, com a finalidade de identificar tais atores da arena
de acdao de gestdo ambiental na RMPA, foi notado, muitas vezes, a sobreposicdao
de papéis de alguns atores, ndo ficando eles restritos a apenas uma das classifi-
cagdes acima.

Alguns casos especificos (que ndo sao excegdes) podem melhor exemplificar:

- Caso 1: um ator é um burocrata (técnico concursado) de uma agéncia estadu-
al, sendo ao mesmo tempo membro da ABES e presidente de um Comité de Bacia;

- Caso 2: outro ator € membro atuante de uma ONG Ambientalista, sendo
funcionario indicado do executivo municipal;

- Caso 3: um terceiro ator é professor e pesquisador de uma instituicdes de
ensino, UFRGS, atuando também em uma ONG ambientalista.

Existem, ainda, outros tipos de sobreposicdo de papéis, sobretudo quando
se analisa a representatividade dos membros dos Comités de Bacias.

b) SituacOes de acdo (ou de decisdo) da arena de acao

Como variaveis de situacdes de acdo da arena de acdo, usa-se a analise de
Imperial (1999), que define as situacdes de decisdo a partir de uma interpretacao
mais voltada a abordagem ampla de andlise politica.

Analisando, entdo, as variaveis informacao disponivel e custos e beneficios
de agles e resultados, busca-se entender como os problemas ambientais da re-
gido sdao apresentados para os atores.

Referindo-se a informacdo disponivel sobre poluicao hidrica na RMPA, criam-se
situacOes de decisdo para os atores na arena de agdao por meio do conhecimento
acerca da qualidade da agua dos rios (com dados técnicos diversos — quem, como,
guanto e onde polui) e dos objetivos dos programas e projetos ja existentes (o que
ja esta planejado, por quem e qual sua influéncia no ambiente da regido), assim
como da capacidade de controle dos érgaos responsaveis e da interconexdo hidrica
da regido. Devido a atuacdo das organizacdes de pesquisa e ensino e das unida-
des de pesquisa das concessionarias de servico de agua e esgoto (sobretudo, do
DMAE de Porto Alegre), hd muita informacdo técnica disponivel.
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A avaliacdo de custos e beneficios de acoes e resultados, também, define as
situagdoes de decisdo. O calculo de custos e beneficios de acbes de comando e
controle sobre residuos industriais cria discussdes sobre taxacdes de fornecimen-
to de agua ou tratamento de esgoto doméstico. No entanto, acdes e resultados
amplos e abrangentes de toda regido, como uma unidade ambiental (ecossistema),
tendem a trazer uma discussao mais basica a arena de acdo: o papel do Estado
para o estabelecimento de um bem estar sécio-ambiental em determinada regido.

c) Variadveis de influéncia na arena de acdo na RMPA

A Figura 1 apresentou, a esquerda da arena de acao, trés grupos de varia-
veis que a influenciam. Sdo estas: regras em uso, condicdes fisicas e bioldgicas e
atributos da comunidade. Como aqui foca-se a analise na prépria arena de acgao e
sua descricdo, as variaveis foram levantadas e classificadas buscando-se uma
analise ilustrativa conforme a Figura 1.

c.1) Regras em uso na RMPA: sdo partes das regras em uso, desde normas de
controle das agéncias (com limites técnicos - regras operacionais), até as leis organi-
cas municipais, leis estaduais e federais ja existentes (regras constitucionais).

Das regras que definem uma arena de agao para a RMPA, pode-se comecar
pela definicdo geografica. Regras constitucionais definem geograficamente a re-
giao: Lei Federal Complementar 14/1973 e suas revisdes (27/1975), Constituicao
Federal de 1988 (artigo 25, paragrafo 3), Constituicdo Estadual de 1989 (Artigos
16, 17 e 18) e Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (Artigos 1 e 2) com
suas Leis Estaduais Complementares (9.479/91).

Estabelecida geograficamente a RMPA, podem-se citar regras em uso espe-
cificas para a poluicao hidrica. Além dos cédigos ambientais e planos diretores dos
31 municipios, as legislacbes estaduais podem ser tomadas como as principais
regras constitucionais: a Lei Estadual (LE) 10.330/94, que dispde sobre o Sistema
Estadual de Protegcao Ambiental SISEPRA, estabelecendo o Conselho Estadual de
Meio Ambiente/CONSEMA e o Fundo Estadual do Meio Ambiente/FEMA); e a LE
11.520/2000, que estabelece o Codigo Estadual do Meio Ambiente. Nesse caso,
também, é fundamental o conjunto de leis que forma a legislacdo estadual sobre
recursos hidricos, como o artigo 171 da Constituicdo Estadual; as LEs 10.350/
1994, 11.362/1999, 11.560/2000 e 11.685/2001; e os Decretos Estaduais 36.055/
1995, 40.505/2000, 37.033/1996 e 37.034/1996. Ainda como parte das regras em
uso estaduais, estdao as resolugdes dos conselhos estaduais de meio ambiente
(CONSEMA) e de recursos hidricos (CRH). As Resolugdes do CONSEMA, como a 1/
1995 que estabelece seu regimento interno, seus atores e modo de acao, influen-
ciam a abordagem do problema hidrico em uma regido critica como a RMPA. As
resolucdes do CRH, entre outros objetivos, aprovam e regulamentam regimento
interno dos comités de gerenciamento de bacias hidrograficas (como as das baci-
as que estdao na RMPA, por exemplo, resolucdes do CRH 04/99 - Rio dos Sinos;
CRH 05/99 - Lago Guaiba; e CRH 01/00 - Rio Gravatai) e, ainda, definem as
regras para a instalagdo de comités (CRH 09/01), bem como os atores e modos de
acao sobre as bacias hidrograficas que transpassam a RMPAG®,

Apesar da base legal estadual para a questao da poluigao hidrica estar bem
definida, ela deriva e depende de legislagdes federais, como, por exemplo, as leis
federais 9.433/1997 sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos e a 9.984/2002,
sobre a criacdo e estruturacdao da Agéncia Nacional da Agua (ANA). Também, sdo
parte dessas regras constitucionais as resolucdes do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) e de Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), como a
CONAMA 357/2005, que estabelece classificacdo das aguas entre outros temas.

Como regras de uso “informais”, pode-se notar a formagao de coalizbes parti-
darias, ou apartidarias ligadas a diferentes abordagens do ambiente. Essas regras,

6 As legislacbes aqui citadas podem ser encontradas com seus textos em SEMA-RS (2000, 2002).
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derivadas dos atributos da comunidade, acabam por definir a escolha da classe da
agua para a meta do plano de gerenciamento das bacias hidrograficas (e, por final,
as acgdes necessarias para esta). Os diferentes atributos terminam por diferenciar,
por exemplo, as metas propostas nos planos das bacias dos rios Gravatai e do Sinos.

c.2) Condicdes fisicas e biolégicas da RMPA: certamente, cada metrdpole
brasileira tem sua caracteristica prépria, tanto no tamanho, populagao, quanto
hidrografica, o que gera e caracteriza sua arena da acdo. A RMPA tem 31 municipios,
uma area de 56.880 hectares e 3,7 milhdes de habitantes. Seu centro geografico
e administrativo é Porto Alegre, tendo o Lago Guaiba como receptaculo de todas
as aguas fluviais da regido metropolitana (e se estende até um terco de todo o
estado do Rio Grande do Sul). Salienta-se que a bacia hidrografica do Gravatai se
encontra com 100% de sua area na RMPA, e as bacias do Rio dos Sinos e do Lago
Guaiba com mais de 50%. Biologicamente, ndo se destacam caracteristicas espe-
cificas, no entanto, cabe salientar que os rios Gravatai e Sinos possuem areas em
qgue, hoje, ndo ha mais vida aquatica. Por outro lado, a grande vazao de agua em
boas condicbes que chega pelo Rio Jacui a foz no lago Guaiba daria ao Lago uma
capacidade de recuperacao dos efluentes dos rios Sinos e Gravatai, por diluicao
destes. No entanto, a falta de tratamento de esgotos na metrépole faz com que a
a qualidade da agua do Lago atinja niveis criticos de qualidade.®.

c.3) Atributos da comunidade: esta variavel pode ser considerada a grande
“provocadora” da arena de acdo, se abordarmos o processo politico da regidao que
funciona de forma ciclica desde a década de 1970. A regido possui, historicamen-
te, uma comunidade com caracteristicas ambientalistas avangcadas. Como Viola
(1991) salientou, o movimento ambientalista brasileiro teve como um de seus
marcos iniciais a criagdo da AGAPAN, com sede em Porto Alegre, no inicio da déca-
da de 70. Outras acoes resultantes dessa caracteristica cultural se referem a cria-
gao da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Porto Alegre - SMAM, a primeira
secretaria exclusiva para o meio ambiente de uma capital brasileira, e a formagao
do Comité de Bacia do Rio dos Sinos, o primeiro comité de rio do Brasil, em 1987,
anterior a qualquer regulamentacdo. Esse comité foi uma iniciativa governamental
nao oficial (um comité similar para o Rio Gravatai foi estabelecido no ano seguinte,
em 1988).

d) Modos de interagao

Como resultados da arena de agao, sao estabelecidos modos de interacao.
Na RMPA, correspondem aos tipos de interacdes institucionalizadas entre seus
atores, com o objetivo de tratar das questdes ambientais da regido. Reunides do
COSEMA ou CRH tém a abrangéncia estadual, mas ndo deixam de ser féruns para
estabelecer discussGes sobre os problemas da RMPA. Também o Conselho dos
Dirigentes do Meio Ambiente (CONDIMA), érgao da Federagao dos Municipios do
Rio Grande Sul (FAMURS), tem abrangéncia estadual, mas suas unidades regio-
nais, como a do Vale dos Sinos ou da Grande Porto Alegre, organizam esporadica-
mente encontros com 0s responsaveis municipais pelo meio ambiente, sendo um
importante modo de interagdao entre parte dos atores. Outra possibilidade de
interacdo sdo cursos e encontros especificos organizados pela FEPAM e pela
METROPLAN, ou reunides do Programa “Pré-Guaiba”.

Devido a divisdo do sistema ambiental ter como sua menor unidade os mu-
nicipios, os conselhos municipais de meio ambiente deveriam ser o modo de
interagdo mais préximo da populagao e, portanto, com maior participagao. No en-
tanto, devido aos problemas ambientais ndo possuirem fronteiras politicas, esses
conselhos ndao sdao muitas vezes capazes de tratar de questdes regionais, per-
dendo sua credibilidade.

Assim, foi notado que para a discussdo sobre problemas de poluicdo hidrica,

7 Mais dados sobre as condigcdes do Lago Guaiba, ver Faria et al. (2001); Bendati et al. (2000)
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o modo de interagdao mais atuante na regido sao os Comités de Bacias, pois estes
possuem uma unidade de tratamento mais direcionada para o problema, a bacia
fluvial. Assim, os Comités de Bacia dos rios Gravatai, dos Sinos e do Lago Guaiba,
com suas estruturas tripartites, estdo solidificando a arena de acao de politicas
ambientais, sobretudo hidricas, para a RMPA.

e) Critérios de avaliacdo e resultados

Esta, talvez, seja a parte mais controversa de uma analise pelo IAD Framework.
Alguns autores preferem uma analise métrica de eficiéncia, esquecendo que, mui-
tas vezes, a definicdo dos parametros a ser medidos é subjetiva.

Como o objetivo deste artigo ndo é a andlise métrica de resultados e, sim, a
exemplificacdo da estruturacdo de um arcabouco para analise, apresentam-se al-
guns resultados da arena de agao institucionalizada:

° O Programa Integrado de Recuperacdo de Areas Degradadas — PIRADE:

€ um projeto, em conjunto com a Metroplan, o Estado, dos Municipios e
a Sociedade Alema de Cooperacdao Técnica (deutsche) Gesellschaft fir
Technische Zusammenarbeit - GTZ. O programa hoje abrange 5 arroios
da RMPA: arroios Sapucaia, Pampa, Manteiga, Sonda e Feijé. No Arroio
Feijo, o programa foi finalizado com a recuperacdo de 10 hectares de
margens do arroio na area da Vila Americana e Jardim Algarve;

° O Programa Pré-Guaiba:

foi concebido pelo governo estadual, em 1989, com verbas aprovadas
para 1995. Em seu modulo I, foi realizado, dentre outras atividades, a
construcdo de duas grandes estagdes de tratamento de esgotos do-
mésticos (ETE's) - a de Sao Jodo, em Porto Alegre e a de ETE de
Cachoeirinha, que atinge também Gravatai —, retirando uma grande
carga de esgoto doméstico do Lago Guaiba e do Rio Gravatai. Outro
importante resultado foi a criagao da Rede de Educagao Ambiental do
Rio dos Sinos, que atua em escolas estaduais e municipais.

Também sdo resultados da arena de acao de politica ambiental da RMPA, a
definicdo do plano diretor de bacia hidrografica do Rio Gravatai, o desenvolvimen-
to dos planos diretores de bacia hidrografica para o Rio dos Sinos e para o Lago
Guaiba, além do plano diretor para toda regido hidrografica por meio do Pr6-Guaiba.
Neste ultimo, ficou estabelecida a meta de 15 anos para despoluicdo total do
Lago, com acgles definidas para isso.

Medidas econOmicas para tais resultados podem ser feitas e os dados es-
tao disponiveis. No entanto, as agOes descritas e a evolugao das leis que estabe-
lecem as regras, sempre lembrando a caracteristica de processo ciclico da analise
politica, ja representam importantes resultados observados.

Andlise dos Resultados e Consideracdes Finais

O artigo teve dois objetivos, um explicito, ou seja, identificar como se estru-
tura um sistema de gestdo e elaboracdo de politicas ambientais para o problema
hidrico da RMPA; e um implicito, ligado a exposicdo e teste de um “modelo” anali-
tico - o IAD-Framework, na literatura brasileira de administragao.

Amnalisando a estrutura da gestdo ambiental hidrica na RIMIIPA

Tendo como objeto ndo uma entidade formal, mas o “desenvolvimento de
uma politica” ou o processo de gestdo coletiva de uma questao ambiental, a abor-
dagem do IAD-Framework ajuda na compreensao do avanco e de barreiras da
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qualidade ambiental dos recursos hidricos da RMPA. Com essa abordagem, pode-
mos identificar a complexidade da estrutura de gestdao deste bem coletivo.

Considerando as trés variaveis iniciais - condicdes fisicas e bioldgicas (as
mais usuais pelos gestores com o vicio tecnocratico), regras em uso (usuais dos
politicos e legisladores) e os atributos da comunidade (usualmente relegados,
subestimados ou esquecidos) -, tém-se alterado o tratamento usual dado as ques-
tdes ambientais.

Como qualquer analise “usual” de uma questao ambiental coletiva, a delimi-
tacdo fisica e a definicdo de suas variaveis fisico-bioldgicas podem ocorrer tendo
em vista as possibilidades dos sistemas de interagdo. A conversao de trés bacias
para o centro da RMPA, e seus diferentes “niveis de poluicdo” (devido a seus
diferentes graus de industrializacdo e saneamento), € uma condicao Unica e gera
um problema Unico

O IAD-Framework é um instrumento que contribui para a analise de ques-
t0es ambientais num segundo passo. A partir da identificacdo das variaveis “re-
gras em uso”, tem-se inicialmente a parte formal que se refere aos multiplos niveis
institucionais e suas regulamentacdes, os quais interferem no processo politico,
bem como buscam-se as regras informais ligadas a coalizGes politico partidarias e
coalizdes de diferentes visdes sobre o meio ambiente. O fator importante para
guestao hidrica é a complexidade institucional da RMPA com seus 31 municipios,
com seus executivos, legislativos e conselhos municipais. Soma-se a isto dois marcos
ambientais legais, um federal e outro estadual.

Talvez a parte mais complexa e, freqientemente, esquecida, é a inclusao do
gue no IAD-Framework é chamado de “atributos da comunidade”, isto &, a cultura
local (numa interpretagdo /ato senso de cultura). Esta interfere, diretamente, na
gestdo da questdao ambiental por representar uma visdo coletiva sobre a questao
e a capacidade do coletivo de se organizar representativamente para interferir no
problema. Este, também, é um fator que influencia no processo ciclico de evolugao
e estabelecimento de regras em uso. No caso da RMPA, a existéncia de um movi-
mento ambientalista histdrico, assim como as questdes etnograficas e demograficas
de educacdo e qualidade de vida de sua populacdo sdo fatores que interferem na
gestao ambiental da regido.

As variaveis “iniciais” (da analise ciclica em um determinado momento) ge-
ram o que o IAD-Framework define como arena de acao, na qual aquelas se
estruturam, e entidades passam a agir como “atores politicos” (individuais ou
organizacionais). A formacao de arenas na RMPA mostra-se rica, com diversos
atores reais (realmente atuantes) e 6rgaos de colegiado com uma consideravel
representatividade (tendo em vista o histérico brasileiro).

A identificacdo de uma diversidade de atores interferindo na gestao ambiental
- utilizando a nomenclatura politica de Howlet e Ramesh (1995) - é um fator central
para entendermos como a gestao ambiental ocorre na regido. Além de uma boa
quantidade de atores do executivo atuando com o foco no meio ambiente - indepen-
dente de suas origens politico-partidarias —, da participacdo burocratica esperada e
de uma ascendente participacao legislativa, a gestao regional conta, fortemente,
com a atuacgdo de grupos de interesse e organizagdes de pesquisa e ensino.

Derivado dessa definicdo de atores, a diversidade de arenas de atuacdo,
com diversos 6rgaos colegiados em diferentes niveis, € uma questdao chave para
entender a evolucdo e diferenciacdo da gestao ambiental hidrica na regido. Dois
comités de bacias estaduais (Gravatai e Sinos) sdo marcos histéricos na questdo
hidrica qualitativa nacional. Dentro do cenario nacional, eles se destacam junto
com os comités federais dos rios Paraiba do Sul e S3o Francisco e os estaduais do
Ceara. No entanto, se pode afirmar que o foco dos dois ultimos seria quantitativo
(escassez de agua no semi-arido) e somente o Paraiba do Sul, federal por trans-
por exatamente os dois estados mais industrializados, tem um apelo similar.

O IAD-Framework nos leva a analise dos resultados (sejam outputs, internos
ao processo, ou outcome, o resultado da gestdo ambiental, ou as conseqliéncias
da politica ambiental). Para isto, definem-se critérios de avaliacdo que, neste caso,

III
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foram relativos ao avancgo institucional da gestdo hidrica, por meio de criacdo de
programas, dos planos diretores hidricos, de agdes de saneamento e de controle
de poluicdo industrial. Na RMPA, observa-se tal avango com a definicdo de metas
de despoluicdo claras e exequiveis (na percepcao dos autores, mas também da
maioria dos entrevistados).

Amndlise do LA -framework como quadro analitico

Na literatura qualitativa de administracdo, em lingua portuguesa, tém-se
repetido a traducao e uso de “frameworks” (quadros analiticos) como “modelos”.
Seguindo a leitura de Ostrom (1999), ha uma pequena diferenga conceitual entre
“framework” e “models”. Por exemplo, a tragédia dos comuns, o dilema dos prisio-
neiros e a légica da agdo coletiva seriam modelos (OSTROM, 1990) usados na
montagem do quadro analitico (framework).

Ao utilizar o IAD-Framework, um quadro analitico da escola de “analise poli-
tica”, em desenvolvimento nos Estados Unidos (especificamente na Universidade
de Indiana) e na Alemanha por autores de Politica Ambiental (lembrando que uma
variavel é o meio fisico-bioldgico!), poderia haver uma restricdo das escolas de
analise politicas e gestdao publica brasileiras de seu uso, frente a opgdes como
Carlos Matus ou derivagdes de Bourdieu. No entanto, quanto a esta critica, cabe-
ria uma reflexdo sobre o que seria um quadro analitico, somando o destaque dado
no IAD-Framework a “atributos da comunidade”. Uma segunda critica poderia ser
guanto a ma interpretacao das “regras em uso”, restringido-as somente as regras
formais. Tanto Ostrom quanto Imperial deixam claro que, aqui, devem também ser
consideradas as regras informais; até por isso, o uso da nomenclatura “regras”
(rules) e nao “normas”.

Esse quadro analitico acaba por ter uma boa universalidade, ndao apenas
para questbes hidricas (de gestao de bacias, estuarios e baias), mas também
para entender questdes ambientais complexas da politica ambiental nacional e
internacional.

Questdes como o desmatamento na regido da Amazo6nia como um todo ou, por
exemplo, no estado da Pard, poderiam ser melhor analisados por gestores ou mes-
mo partes interessadas, por meio do IAD-Framework. Essa analise definiria o foco de
atuacao para o desenvolvimento de uma gestdo a partir de um processo ciclico.
Identificada falta de informacdo ou opcdo econ6mica da comunidade, assim como a
falta de arenas de agdo, o estado e partes interessadas devem focar suas agdes
locais nesta diregao, visto o objetivo ambiental tracado em outro nivel institucional.

Contribuicao

Conforme se comentou inicialmente, a politica das questdes ambientais tem
sido tratada economica e normativamente, desconsiderando varidveis importan-
tes. Programas de despoluicdo de rios, estuarios e baias sao aplicados sem consi-
derar os seus conteldos politicos envolvidos e a ciclicidade destes.

Assim, este artigo deve ser visto como um provocador de uma nova agenda
de pesquisa para politicas ambientais, por meio de um framework ja em uso na
comunidade cientifica internacional. Nessa agenda, além de novos casos seguin-
do tal framework, sugere-se uma discussao sobre possiveis analises de resulta-
dos ndao meramente métricas, mas derivadas das caracteristicas culturais das are-
nas de acgao estudadas.
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