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Resumo: Os Conselhos Gestores sao considerados instrumentos de ges-
tdo inovadores e importantes ao exercicio da democracia no campo so-
cioambiental. Este artigo buscou integrar a evolugdo dos marcos regula-
térios dos Conselhos Gestores de Unidades de Conservacio e a visdo de
servidores envolvidos nos processos de formulacio das normas, a fim de
compreender a trajetéria de negociacio desses processos. Os resultados
mostram que a participagio social estd formalmente garantida em di-
versos aspectos das normas analisadas, o que representa uma conquista
para a gestdo ambiental mais democratica e inclusiva de Unidades de
Conservacio. Ainda assim, foram identificados paradoxos e desafios,
relativos a aspectos de representatividade, independéncia, influéncia e
compartilhamento genuino de poder em processos de tomada de deci-
soes. Os resultados sociais da participacio pressupdem processos conti-
nuos de aprendizagem e negociagio, que se refletem no aprimoramento
dos arranjos juridicos analisados.

Palavras-chave: Gestdo Participativa; Representatividade; Legislacio
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1. Introdugao

A criagio de instrumentos de participacdo social no Brasil tem contrariado afir-
magdes na literatura internacional ao longo das tltimas décadas, de que as caracteristicas
de instituicdes e padroes de agio politica de atores sociais latino-americanos impediriam
a existéncia de arenas inclusivas que representem interesses societais (CORTES, 2007).
No final da década de 1970, e com o processo de redemocratizacio do Brasil, a tematica
da participaco publica ou popular pautava as demandas de protestos e mobilizacoes de
diversos movimentos sociais. Como resultado dessa efervescéncia, a profusio de Conselhos
Gestores representou uma das mais importantes inovacdes institucionais das politicas

publicas do pafs, a partir da segunda metade da década de 1980 (GOHN, 2011).

Os Conselhos Gestores sdo concebidos como féruns publicos de captagio de
demandas cidadas, de realizagio de pactos de interesses especificos de diversos grupos
sociais e de ampliacio da garantia a participagio social de segmentos com menos acesso ao
aparelho do Estado (LUCHMANN; BORBA, 2008). Eles constituem um espaco publico
onde individuos interagem, debatem e apresentam demandas sobre questdes estratégicas,
tornando a autoridade publica sensivel as suas deliberagdes (AVRITZER, 2000).

Os Conselhos estdo previstos na Constitui¢io de 1988, bem como em outras leis,
na qualidade de instrumentos de expressdo, representagio e participagio da populagio
(JACOBI; BARBI, 2007; GOHN, 2011) e tém o papel de mediar a relagio entre socie-
dade civil e Estado (AVRITZER, 2000) na seara do planejamento publico (VAZ, 2011).
Exemplos desses féruns na esfera socioambiental sdo os Conselhos de Meio Ambiente
(Nacional, Estaduais e Municipais), os Comités de Bacias Hidrogréficas e os Conselhos
de Unidades de Conservacao.

A avalia¢do de experiéncias participativas tem sido frequentemente negativa,
quanto a critica aos procedimentos para a consolida¢do de instrumentos democraticos.
Dagnino (2002) sugere cautela na avaliagdo desses processos. Para ela, uma avaliagio
mais produtiva, inclusive do ponto de vista politico, deve partir do reconhecimento
da complexidade desse processo e da diversidade dos contextos, envolvendo miltiplas
relacGes entre forcas politicas heterogéneas. E importante ressaltar, que a discussio e o
debate acerca da democracia desejavel (e possivel) é atual e vem percorrendo um caminho
sinuoso que é atravessado por disputas sobre os sentidos da participacio (LUCHMANN,
20006). Essas disputas também devem ser analisadas no &mbito da criagio de instituigdes
formais que regulamentam o funcionamento dessas arenas.

Dado que os desenhos institucionais nio sio ideologicamente neutros e suas
especificidades incidem diretamente nos resultados da participagao (FARIA; RIBEIRO,
2011), conhecer os atores envolvidos no processo de formulagio desses arranjos é fun-
damental para entender os pontos criticos e as negociagdes que ocorrem nos bastidores.
Quando néo interpretados de forma reducionista, os elementos que constituem as normas
de Conselhos e que dio forma ao seu desenho institucional servem de guia para a ava-
liagdo das fragilidades e possibilidades de participagio social efetiva nesses instrumentos

de gestdo (FARIA; RIBEIRO, 2011).

Frente a essa problematica e com foco nos Conselhos Gestores de Unidades de
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Conservagio (UCs) do Brasil, este artigo tem o objetivo de apresentar a evolucdo de
diretrizes e critérios de participagio social incluidos nos marcos legais de regulamentagio
dos Conselhos de UCs, integrada a perspectiva de servidores ptblicos envolvidos nos
processos de formulago desses arranjos legais. Buscamos compreender, além do desenho
institucional final, o contexto dos bastidores de elaboracdo das normas analisadas e espe-
cificamente o contexto de disputas e negociacdes entre atores envolvidos nesses processos.
Objetivamos ainda, discutir as principais mudangas em fatores que afetam o exercicio
efetivo da participagio e controle social, elementos imprescindiveis para a construgio de
espagos democraticos e de inclusio social em areas protegidas.

2. Métodos de Pesquisa

Para analisar os marcos legais de regulamentagio dos Conselhos Gestores de UCs
no Ambito federal, foram levantadas as principais normativas produzidas sobre o assunto

(Tabela 1).

A anélise das normativas baseou-se em critérios de avaliacio de participacio
ptblica propostos por Rowe e Frewer (2000), que tém por objetivo verificar a efetividade
da participagio dos cidaddos em procedimentos de gestdo ambiental e de riscos. Esses
critérios estdo divididos em dois subconjuntos, os critérios de reconhecimento, que estao
relacionados com a construcéo e implementagio de procedimentos de participagio e, os
critérios processudis, os quais relacionam-se com a realidade de engajamento pablico e o
potencial prético desses procedimentos (ROWE; FREWER, 2000). Neste artigo, optamos
por analisar os critérios de reconhecimento, que agregam aspectos de representatividade,
independéncia, envolvimento prévio dos participantes, capacidade em influenciar politicas
e a transparéncia do processo.

Os critérios de reconhecimento foram escolhidos porque podem ser usados sem
que ocorra 0 acompanhamento dos processos participativos in loco. Como excegio, foi
também incluido nas andlises o critério de estruturacdo do processo de tomada de decisoes
(que faz parte dos critérios processudis), por entendé-lo como um aspecto presente nos
documentos legais, e, portanto, possivel de ser avaliado (ver a defini¢io dos critérios e

sua aplicagio na Tabela 2 deste artigo, em ROWE; FREWER, 2000 e TRIMBLE et al.,
2014).
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Tabela 1 - Normas de regulamentacao dos Conselhos Gestores de UCs, seus objetivos e
a ocupacio dos servidores entrevistados na época de elaboracao das normas (em alguns
casos, o mesmo servidor participou de mais de um processo de elaborag¢io, ocupando

cargos distintos e concedendo informagdes separadamente para cada normativa).

Normas Objetivos Servidores entrevistados
LEI FEDERAL Institui o Sistema Nacional de Unidades de
N°9.985/2000 Conservagio - SNUC e d4 outras providéncias. B
DECRETO FEDE- Regulamenta artigos da Lei Federal n® 9.985/
RAL N° 4.340/2002 2000. a
- Coordenagio de Reservas Extrativis-
tas (CGREX/Diretoria socioambien-
- Disciplina as diretrizes, normas e procedi- tal IBAMA);
INSTRUCAO NOR- )
mentos para formagio e funcionamento do - Centro
MATIVA N2 02/
. Conselho Deliberativo de Reservas Extrativis- | Nacional de Populagdes Tradicionais
ICMBio - 18/09/2007 . ) )
w tas (RESEX) e Reservas de Desenvolvimento | e Desenvolvimento Sustentavel
Sustentével (RDS). (CNPT/IBAMA)
- Nicleo de Educagio Ambiental/
IBAMA
INSTRUCAO - Coordenagio Geral de gestio socio-
NORMATIVA N® Disciplina as diretrizes, normas e procedi- ambiental
11/ICMBio - 08/06/ mentos para a formagio e funcionamento de | - Diretoria de Unidades de Conserva-
2010 * Conselhos Consultivos em UCs federais. ¢ao de Uso Sustentavel e Populagoes
Tradicionais
- Coordenagio de Gestdo Participa-
INSTRUCAO Disciplina as diretrizes, normas e procedimen- | tiva;
NORMATIVA N° tos para formago, implementagdo e modifica- | . Centro Nacional de Pesquisa e
09/ICMBio - 05/12/ | ¢fo na composigio de Conselhos Gestores de | Conservacdo da Sociobiodiversidade
2014 UCs federais. Associada a Povos e Comunidades
Tradicionais (CNPT/ICMBio)
Dispde sobre os procedimentos referentes ao
PORTARIA N®
. apoio aos Conselhos Gestores das UCs federais, | - Coordenacio Geral de Gestao
48/ICMBio -
sua integracio no ICMBio e respostas as peti- | Socioambiental
17/05/2016%*
¢oes aprovadas por eles.

* IN revogadas apés homologacao da IN n209 de 2014. ** Revogada. Constam na andlise para compreensdo da
evolucdo dos elementos de participacdo nas normativas ao longo dos anos. Fonte: Elaborada pelas autoras. 2020.

Os critérios de participacio publica foram avaliados de forma qualitativa, a partir
de uma referéncia desejada de participagio real, que no caso deste estudo é aquela que
consta descrita nos diplomas legais analisados. A interpretacio de como os critérios de
avaliac@o de participaco publica foi feita para atender aos objetivos de anélise também
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estd descrita na Tabela 2.

Para a compreensio do debate interno, realizado no érgao ambiental responsa-
vel pela elaboragio das instrucoes normativas analisadas (atualmente o Instituto Chico
Mendes de Conservagio da Biodiversidade - ICMBio), treze analistas ambientais envol-
vidos na elaborac@o de uma ou mais instrugdes normativas (INs) tratadas nesta anélise
foram convidados a participar de uma entrevista. Os servidores foram identificados por
meio da técnica bola de neve (BERNARD, 2006). Foram realizadas até trés tentativas
de agendamento da entrevista, por telefone e/ou correio eletrdnico, obtendo retorno e
aceite de seis servidores. Entrevistas semiestruturadas foram realizadas no ano de 2016,
presencialmente com dois servidores e por Skype com outros dois. O mesmo roteiro de
questoes foi enviado na forma de questionério por correio eletronico aos demais.

O Termo de Consentimento Livre e Esclarecido foi apresentado a todos os
respondentes. As trés formas de interagio variaram devido a dificuldades logisticas de
acesso aos entrevistados, embora ndo tenham apresentado limitacdes metodoldgicas. Para
preservar a identidade dos entrevistados, suas narrativas serdo referenciadas com nimeros
aleatdrios precedidos pelo codigo AA (Analista Ambiental).

Os tépicos abordados nas entrevistas incluiram (i) o contexto politico admi-
nistrativo em que a norma foi criada, (i) o processo de elaboracio, (iii) os desafios do
processo e (iv) os avancos identificados pelo entrevistado. A anélise qualitativa dos dados
das entrevistas incluiu a identificacio de temas emergentes, a codificacio (BERNARD,
2006) de informacdes relacionadas a cada um dos critérios de Rowe e Frewer (2000) e
a triangulacio dos dados (BERNARD, 2006), por meio do cruzamento dos dados de

entrevistas com o contetdo das normas.

3. O contexto politico para a elaboragao de novas normativas

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC - Lei Federal 9.985/2000)
representa um avanco legal muito importante para a regulamentacio dos tipos e regras de
UC:s federais, estaduais e municipais. A negociagio politica que culminou na aprovagio
do SNUC se estendeu por mais de 10 anos, marcada, entre outros tracos, pela diver-
géncia entre preservacionistas e socioambientalistas' a respeito do tratamento dado as

populacdes tradicionais e a participagio popular no processo de criacio e gestao de UCs
(MEDEIROS, 2006; BENSUSAN, 2014; RAMOS, 2014).

A partir do SNUC, os Conselhos Gestores Deliberativos e Consultivos passaram
a fazer parte da gestao das UCs. De um lado, estabeleceram-se os Conselhos Deliberativos
de Reservas Extrativistas (RESEX) e Reservas de Desenvolvimento Sustentivel (RDS)
com poder para deliberar sobre assuntos relacionados a gestao da UC e emitir resolucdes.
De outro lado, os Conselhos Consultivos foram instituidos com poderes de consulta e
emissio de manifestacdes, recomendacdes e mogdes.

O estabelecimento de Conselhos Gestores nas UCs trouxe a necessidade de um

1 - A dicotomia entre preservacionistas e socioambientalistas estd pautada no entendimento sobre a relagio sociedade-
-natureza. Para aprofundamento do debate ver, Diegues (1996); Arruda (1999) e Santili (2005).
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detalhamento normativo maior sobre as regras de funcionamento desse instrumento. A IN
02/2007, especifica para as RESEX e RDS, foi a primeira regulamentagio dos Conselhos
Gestores ap6s a aprovagao do SNUC. Ela foi construida com a participagio da sociedade
civil, em especial de liderangas comunitéarias, beneficidrios das RESEX e de servidores do

IBAMA (do CNPT e Diretoria Socioambiental & época).

Com a criagio do ICMBio em 2007, a Coordenacio de Gestdo Socioambiental
passou a ter a atribuicio de implementar os dois tipos de Conselhos, ainda seguindo a
légica de organizacdo que se pautava na divisio entre Unidades de Protecdo Integral
versus Uso Sustentavel’. “Na época, tinha uma orientagio de como montar o Conselho
Consultivo, mas ndo tinha uma IN e af a gente tinha acabado de fazer as INs de RESEX”
(AA5). Foi somente em 2010, a partir da adaptagio da IN n2 02 de 2007, que foi publicada
a primeira IN de regulamentagio de Conselhos Consultivos (IN ICMBio n? 11 de 2010).

De acordo com os entrevistados, o contexto politico do ICMBio nos anos subse-
quentes apontava para um exercicio de eliminacio “das divisdes existentes na discussdo
envolvendo UCs de Uso Sustentivel e UCs de Protecio Integral, refletindo na uniformi-
zagdo (quando possivel) de orientacdes de constituicio e implementacio de instrumentos
de gestio para ambos os grupos” (AA1). A partir desse contexto iniciou-se a elaboragio
da IN 09/2014, como ilustra um dos entrevistados:

“(...) eu costumo dizer que a gente tem o ICMBio e o Instituto Chico
Mendes. Os dois lados dentro da mesma instituicio estavam avaliando
que existia uma esquizofrenia no 6rgio. A gente tinha um Presidente
com perfil socioambientalista e tinha um Diretor com um perfil ul-
trarradical para o campo preservacionista. Entdo o contexto nio era
muito favoravel. E a gente estava tendo um item de audécia que era
unificar as INs de UCs de Protecgio Integral e UCs de Uso Sustentavel.
Estdvamos buscando dar um sinal de quebra dessa dualidade, dessa
polaridade entre os dois grupos” (AAG).

O relatério de gestdo do ICMBio em 2015 mostra que a criagio de Conselhos foi
uma meta do planejamento estratégico do Instituto. O percentual de UCs federais com
Conselhos criados passou a ser, inclusive, um indicador de desempenho institucional
(Portaria ICMBio n253/2016). Como mencionado por um servidor, tinha-se como pre-
tensdo “assegurar o espago” (AA4). Ao unificar as regras dos dois tipos de Conselhos, os
trés analistas envolvidos avaliam que a IN 09/2014 representou um avanco institucional
do ICMBio, que concomitantemente ao estabelecimento de mais clareza para as com-
peténcias e funcionamento dos Conselhos, tentava diminuir a separacio entre as visdes
preservacionista e socioambientalista impressas nas regulamentacoes dos instrumentos
de gestio previstos no SNUC.

2 - Diretoria de Unidades de Conservagio de Protecgio Integral (DIREP) e Diretoria de Unidades de Conservacio de
Uso Sustentéavel (DIUSP).
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4. A evolugao normativa dos Conselhos de UCs com base em critérios de
avaliagao da participagao social

A partir da andlise dos instrumentos juridicos que regulamentam os Conselhos
Gestores (Tabela 2), foi possivel confirmar que as INs estdo em consonincia com o que
dispdem a Lei e o Decreto que regem o SNUC. As normativas elaboradas até 2014
mostraram uma tendéncia crescente ao detalhamento da estrutura e funcionamento
dos Conselhos. Nelas, os mecanismos de participacdo e representacio sio refor¢ados,
como o principio da paridade entre Estado e sociedade civil, a representacio de grupos
sociais mais vulneraveis e a participagdo dos conselheiros na elaboracio da estrutura e
regimento dos Conselhos.

As entrevistas realizadas expressam a intencionalidade dos servidores no deta-
lhamento, para dar mais clareza procedimental aos gestores das UCs. O esforgo foi feito
para evitar a dependéncia da gestdo do Conselho ao “perfil do gestor”, ja discutida em
diversos trabalhos (MACEDO et al., 2013, SEIXAS; VIEIRA, 2014; ARAUJO et al.,
2017). Esse detalhamento buscou, ao longo dos anos, “amarrar questdes minimas para
propiciar uma maior participacio social nesses espagos e sua adequada conformagio a
realidade local” (AA1), e ainda, “desburocratizar, tornar o processo mais simples, mais
4gil, mais dinAmico, respeitando a prépria dinAmica local (...)” (AA5). A evolugio das
normas e seu desenho institucional serdo discutidos a seguir, com base nos critérios de
avaliacio da participacio, propostos por Rowe e Frewer (2000) e apresentados na Tabela 2.
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Tabela 2 - Avaliacao da evolugio das normas dos Conselhos Gestores de Unidades de Conservagio, de acor-
do com critérios de avaliacao de instrumentos de participagio publica, propostos por Rowe e Frewer (2000).

Instrumentos Juridicos

Critérios de avaliacio de ins-
trumentos de participacio

Definigio

LEI FEDE-
RAL N°9.985

2000

Institui o Sis-
tema Nacional
de Unidades de
Conservagio e
d4 outras provi-

déncias

DECRETO FE-
DERAL

N° 4.340 2002

Regulamenta artigos
da Lei n® 9.985, de 18
de julho de 2000

INSTRUCAO NOR-
MATIVA N2 02 do
ICMBio - 18/09/2007

Disciplina as diretrizes, nor-
mas e procedimentos para
formagio e funcionamento
do Conselho Deliberativo de
RESEX e RDS

INSTRUCAO NOR-
MATIVA Ne 11 do
ICMBio - 08/06/
2010

Disciplina as diretrizes,
normas e procedimentos
para a formag#o e funcio-
namento de Conselhos
Consultivos em UCs
federais

INSTRUCAO NORMATIVA
N° 09 do ICMBio - 05/12/ 2014

Disciplina as diretrizes, normas e pro-

cedimentos para formagio, implemen-

tagdo e modificagio na composigio de
Conselhos Gestores de UCs Federais

Representacao

8 de 23

Os partici-
pantes devem
constituir
uma amostra
representativa
da populagio
afetada pelas
UCs

O conselho deve
ser constituido
por representan-
tes dos érgaos
publicos, de
organizagdes da
sociedade civil
e da populagido
residente

Detalha a represen-
tagdo da sociedade
civil (comunidade
cientffica e ONGs

ambientalistas, popu-
lagdo residente e do
entorno, populagdo
tradicional, proprie-
tarios de iméveis,
trabalhadores e setor
privado); sugere que
a representagio seja
paritéria, consideran-
do as peculiaridades
regionais

Representantes de entidades
legalmente constituidas
pelas populagdes tradicionais
da Unidade; representantes
de formas organizativas e
pessoas fisicas das popula-
¢oes tradicionais da Unidade
legitimamente escolhidas.
Deve-se garantir ou buscar
a maioria de representantes
das populagées tradicionais

Idem ao Decreto n.
4340/2002. Considera
paridade, como a repre-
sentagio diferenciada dos
diversos grupos sociais e a
necessidade de promover
a participagdo equitativa
e qualitativa dos grupos
sociais mais vulnerdveis

Reforga o principio de legitimidade
das representagdes e a equidade
de condigdes de participagio dos

distintos setores da sociedade civil

e do Poder Publico. A composigdo,

titularidade e supléncia, paridade e

representatividade serdo definidas em
conjunto com os setores envolvidos,
considerando a realidade de cada UC
e observando os aspectos do Decreto
n2 4340/2002. Garante direito a voto
para todos os conselheiros e repre-
sentagio majoritdria das populagoes
tradicionais no caso dos Conselhos
Deliberativos
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Independéncia

Envolvimento prévio

Os Conselhos
devem funcio-
nar com inde-
pendéncia dos
interesses do
6rgio ambiental

(ICMBio)

Os participan-
tes devem ser
envolvidos o

mais cedo possi-
vel no processo
participativo,
antes que julga-
mentos e dispu-
tas se tornem
salientes

Estipula a elaboragio
do regimento interno,
no prazo de noventa
dias, contados da sua
instalagio

Possibilita que os Conselhos
sejam demandados pelas
populagdes tradicionais e
garante a participagdo em
todas as instancias, com

excegho da Presidéncia do
Conselho, que deve ser do
ICMBio. Antes da apro-
vacio final, o Regimento
Interno deve ser encami-
nhado a diretoria especifica
do ICMBio para ciéncia e,

quando necessdrio, sugestoes

de alteragio, mostrando
dependéncia ao 6rgio exe-
cutivo

Indica participagdo das
populagdes desde o planeja-
mento e formagio dos Con-

selhos, incluindo diagnéstico

socioambiental da UC

O processo de formagéo
seria de responsabilidade
do ICMBio, assim como
coordenagio e presi-
déncia. A IN possibilita
a criagdo de grupos ou
camaras tematicas para
anélise e encaminhamen-
to de especificidades da

Unidade

Indica a existéncia de um
Grupo de Trabalho para
o processo de formagdo
do Conselho Consultivo
desde a etapa de planeja-

mento até a sua formag3o,
mas nio enfatiza a parti-
cipagio das populagdes

locais neste momento

O processo de formagfo ainda é de
responsabilidade do ICMBio, assim
como coordenagio e presidéncia. A
IN possibilita a criagdo de CAmaras
Tematicas e Grupos de Trabalho
(GT) para analise e encaminhamento
de especificidades da UC. Antes da
aprovagfo final, o Regimento Interno
também dever4 ser encaminhado a
coordenagfo regional do ICMBio para
ciéncia e, quando necessdrio, suges-
toes de alteragio serdo dadas. Esse
mecanismo também deve ocorrer para
todo o processo de criagio e avaliagio
dos planos de agio dos Conselhos

Indica a existéncia de um GT para
o processo de formagdo do conselho
desde a etapa de planejamento até a

sua formagio, com representantes das
institui¢des diretamente envolvidas
com a UC e das populagdes bene-
ficidrias, quando houver, incluindo
como atividades a caracterizagio do
territdrio

Fonte: Elaborado pelas autoras.
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Tabela 2 - (cont.) Avaliacao da evolugio das normas dos Conselhos Gestores de Unidades de Conservacio, de acor-
do com critérios de avaliacao de instrumentos de participacio publica, propostos por Rowe e Frewer (2000).

Instrumentos Juridicos

instru-

Defini¢ao

LEI FEDERAL
N°9.985
2000

DECRETO FEDE-
RAL

N° 4.340 2002

INSTRUCAO NORMA-
TIVA N2 02 do ICMBio
- 18/09/2007

INSTRUCAO NOR-
MATIVA N° 11 do
ICMBio - 08/06/ 2010

INSTRUGCAO NORMATIVA
N° 09 do ICMBio - 05/12/ 2014

O instrumento
deve garantir a
transparéncia,
de forma que
0s participantes
possam ver
claramente os
processos plane-
jados e em anda-
mento, e Como
as decisoes estdo
sendo tomadas

A reunido do Conse-
lho da UC deve ser
publica, com pauta
preestabelecida no

ato da convocagio e

realizada em local de

facil acesso

Diretrizes de garantia 2 in-
formagio e condigdes para o
debate e, quando pertinente,
assessoramentos especificos.

Deve-se abrir processo
administrativo sobre o an-
damento do conselho, a fim
de assegurar sua meméria
institucional

Diretrizes para garantir
a transparéncia e con-
trole social na gestao. O
Conselho deve formalizar
suas orientagdes por
meio de recomendagdes e
mogdes, as quais deverdo
constar nas atas das cor-
respondentes reunides

Diretrizes para assegurar a transpa-
réncia da gestdo com a adequagio
a realidade local e participagio de
diferentes setores da sociedade, in-
cluindo a promogio de capacitagio
continuada da equipe gestora e dos
conselheiros. Assegura o carater
publico das reunides dos Conselhos e
confere publicidade as suas decisdes e
manifestacdes, por meio de resolugdes
que deverdo constar nas atas

gy
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Os resultados
obtidos da par-
ticipagio devem
ter um impacto
genuino sobre a
gestdo

Competéncias para
propor diretrizes e
agOes para compati-
bilizar, integrar e oti-
mizar a relagio com a
populagio do entorno
ou do interior da UC;
além de acompanhar
a elaboragio, imple-
mentagao e revisao
do Plano de Manejo
daUC

Competéncias para de-
mandar e propor politicas
publicas que promovam a

qualidade de vida das popu-
lagoes tradicionais da UC;
pesquisas e tecnologias que
visem a sustentabilidade
socioambiental, integrando o
conhecimento técnico-cien-
tifico e o etnoconhecimento;
acompanhar a elaboragio e
implementagio do Plano de
Manejo Participativo

Competéncias para
demandar e propor
agdes que promovam a
conservagio dos recursos
naturais da UC e sus-
tentabilidade socioam-
biental, integrando os
conhecimentos técnico-
-cientificos e saberes
tradicionais; educagio
ambiental, monitoramen-
to e manejo da UC

Competéncias para acompanhar
a elaboragio e implementacio de
Acordo de Gestio e Plano de Manejo
Participativo (para deliberativos);
demandar e propor agdes de conser-
vagio, pesquisa, educagio ambiental,
protegio, controle, monitoramento e
manejo, que promovam a conservagao
dos recursos naturais das UCs, sua
zona de amortecimento ou influéncia
(para ambos)

10 de 23
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O instrumento
de participagfo
deve oferecer
mecanismos
adequados para
estruturar o pro-
cesso de tomada
de decisoes

Estrutura de Tomada de Decisoes

Compete ao 6rgao
executor prestar apoio
A participagfo dos con-
selheiros nas reunides,

sempre que
solicitado e devida-
mente justificado

O conselho deve definir
mecanismos de tomada
de decisio que assegurem
a efetiva participagio das
populagdes tradicionais na
gestdo da UC e formalizar
suas deliberagées por meio
de resolugdes assinadas pelo
Presidente do Conselho
Deliberativo e respaldadas
por ata. A IN menciona a
garantia do direito a voto
para todos os conselheiros e,
anexa modelo de estrutura
de regimento interno

Tem como diretriz dar
encaminhamento as
orienta¢des emanadas
pelo Conselho. Oferece
mecanismo de elaboragio
de um Plano de A¢do
que contenha o crono-
grama de atividades e
mecanismos de avaliagio
anual das atividades do
Conselho. N#o detalha a
estrutura da tomada de
decisdo, apenas a neces-
sidade de formalizar as
orientac¢des do Conselho
por meio de recomenda-
cOes e mogoes

Diretrizes para garantir resposta oficial
e encaminhamentos efetivos as ma-
nifestagdes e deliberagdes dos Conse-
lhos; para os Conselhos Deliberativos
enfatiza estabelecer os mecanismos
de tomada de decis@o que assegurem
a efetiva participagio das populagoes
tradicionais na gestdo da UC. Pela
primeira vez coloca como competén-
cia acompanhar e propor a¢des para
a elaboragfo, implementagio, moni-
toramento, avaliagio e revisio dos
instrumentos de gestdo da UC. Todos
os membros do Conselho, inclusive o
representante do ICMBio, devem par-
ticipar efetivamente dos processos de
discussio com direito a voto e demais
formas de manifestagio

Fonte: Elaborado pelas autoras.
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4.1 Representagdo

Os principios sobre representatividade dos Conselhos se mostraram historicamente
assegurados pelas normas, desde o Decreto Federal 4.340/2002. Um importante avango
da IN 02/2007 € a inclusdo de representantes nao organizados como pessoa juridica,
ampliando o espaco de participacdo de individuos e grupos de comunidades tradicionais
na qualidade de pessoa fisica. Como pontua uma entrevistada, esse quesito foi alvo de
discussoes: “Como proporcionar a representacao em lugares onde nio havia instituicoes
representativas constituidas, ou nas quais elas eram insuficientes para representar o con-
junto das comunidades presentes na RESEX?” (AA1). Esse avanco acolhe, em alguma
medida, as especificidades sociais dos territérios das UCs, muitas vezes isoladas fisicamente
e carentes do aparato social estatal, como na quase totalidade das UCs da Amazonia.

Além disso, a evolugao das normas reforca a participagio equitativa e qualitativa
dos grupos sociais mais vulneriveis e especifica que nos Conselhos Deliberativos a maioria
deve estar representada pelas populagdes tradicionais desde a IN 02/2007. A representagio
majoritaria das populagdes tradicionais nos Conselhos Deliberativos exemplifica como
as alteragdes nas normas estdo permeadas por disputas. Um dos entrevistados cita que
na IN 02/2007, “alguns gestores do IBAMA questionavam a competéncia desse grupo
social em ter maioria dos representantes no Conselho” (AA5). Apesar disso, houve ao
final da construcio da normativa o entendimento sobre a importancia de se garantir a
maioria simples (50% + 1) a esse grupo social (AA3). No caso da IN 09/2014, a pauta
da representacio majoritaria em Conselhos Deliberativos foi novamente um desafio,
colocado especialmente pela procuradoria do ICMBio: “A procuradoria nfo se convencia
por aspectos formais, que uma IN poderia atribuir uma representacio majoritdria a um

grupo social em detrimento da paridade estabelecida pelo Decreto 4.340, que regulamenta
a lei do SNUC” (AAG).

Frente 4 ameaca concreta de retirar a representagio majoritdria das populagdes
tradicionais desses Conselhos, o papel ativo dos movimentos sociais foi decisivo no em-
bate politico. Como ressalta um entrevistado: “A gente teve que fazer uma articulagao
com a CNS’ e com a CONFREM! (...), a gente foi com umas oito liderangas extrativistas
nacionais (...) e a gente meio que foi entrando no gabinete da Presidéncia. Af ele nos
recebeu (...) ficou explicitado que a decisdo em tltima anélise era dele [presidente do
ICMBio]” (AA6).

No aspecto formal, esses resultados mostram que apesar do caréter técnico que
permeia a construgio das regras de representatividade nos Conselhos, a pressdao popular
e organizada de movimentos sociais pode atuar para influenciar os resultados politicos,
muitas vezes concluidos em gabinetes superiores. Ainda assim, considerando que a pari-
dade numérica ndo corresponde necessariamente a paridade politica, deve-se observar
que nos Conselhos, a representacio de populacoes afetadas pela implementagio de UCs
estd assegurada de facto apenas quando existir transparéncia e comprometimento politico,
para que os temas de interesse desses atores sejam amplamente debatidos e que o poder

3 - Conselho Nacional Seringueiro.
4 - Comissao Nacional para o Fortalecimento dos Povos e Reservas Extrativistas Costeiras ¢ Marinhas do Brasil.
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seja compartilhado. Pesquisas que avaliam a dinAmica de funcionamento de Conselhos
de UCs tém levantado essa mesma problemaética de representatividade (ver TEIXEIRA
et al.,, 2010; CARDOZO et al., 2012; VIVACQUA; RODRIGUES, 2012; NOBRE;
SCHIAVETTI, 2013). No caso da Area de Protecio Ambiental da Baleia Franca, por
exemplo, os pescadores que participam de seu Conselho ainda o percebiam como um
espago do Estado, com a prevaléncia das regras do Estado e a resisténcia de seus agentes

em compartilhar o poder com grupos locais (VIVACQUA; RODRIGUES, 2012).

4.2 Independéncia

Alguns mecanismos identificados na anélise histérica das normas mostram, a partir
da IN n? 11/2010, o incremento de possibilidades de maior independéncia no funciona-
mento dos Conselhos em relagio aos interesses do ICMBio, como a competéncia para
a criagdo de Grupos de Trabalho (GTs) e Camaras Tematicas (CTs). Os GTs e CTs sdo
espagos de alinhamento para a execugio de agdes, negociacio de interesses, coprodugio
de conhecimento, independéncia na tomada de decisdes e controle social, constituindo-se
em instrumentos descentralizadores de agdo. De acordo com o Guia de Orientagio dos
Conselhos, publicado pelo ICMBio, os GTs e as CTs podem, ainda, “tratar de conflitos
relacionados com a UC, amadurecendo questdes que, quando chegarem ao Conselho,

possam ser discutidas e encaminhadas de modo mais 4gil” (ABIRACHED et al., 2014).

A independéncia dos Conselhos como instincia deciséria pode ser restringida por
uma tutela do ICMBio, tanto no nivel local, quanto em niveis hierarquicos superiores as
chefias das UCs, incluindo as Coordenacoes Regionais (CRs)°. Essas tltimas necessitavam,
por exemplo, ser informadas ou emitir pareceres técnicos sobre o processo de formagio
dos Conselhos, seu regimento interno, modificacoes dos setores representados, a criagdo
de planos de acio e a avaliacdo periddica dos Conselhos (IN n? 9/2014, arts. 82; 10; 24;
26 e 30).

Até entdo, o papel das CRs em relagio aos Conselhos era fruto de um processo
de descentralizagio, segundo todos os entrevistados. Antes, a Divisdo de Gestéo Parti-
cipativa, localizada na sede em Brasilia, tinha a atribuigdo de formalizar os Conselhos
Gestores das UCs de todo o Brasil. A partir da IN n? 09/2014, o entendimento foi que
a CR teria mais propriedade e conhecimento da “realidade de gestéo, dos territérios de
abrangéncia das unidades, da analise da composicdo e da modificagio da composigio, e
isso faz muita diferenca no Conselho” (AA6). Embora as CRs aliviem a dependéncia das
UC:s sobre decisdes tomadas na sede em Brasilia, para que isso ocorra é necessério que as
CRs evitem possuir um cardter apenas operacional e atuem como uma rede colaborativa
de apoio a gestio (MENDONCA; TALBOT, 2014), contextualizada com os anseios dos
conselheiros em nivel local. Entendemos que a tutela hierdrquica do ICMBio, regulamen-
tada por instrumentos juridicos, representa um paradoxo de independéncia. Por um lado,
essa tutela pode potencializar o cumprimento das normas estabelecidas para os Conselhos

5 - As 11 Coordenacdes Regionais (CRs) foram extintas e substituidas por cinco Geréncias Regionais apds reforma ad-
ministrativa realizada pelo governo de Jair Bolsonaro (Decreto n? 10.234 de 2020).
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por seus gestores. Por outro lado, ela pode engessar e permitir que os interesses do 6rgao
ambiental se sobreponham aos interesses dos Conselhos de forma unilateral®.

As mudangas na conjuntura politica e nos programas governamentais, que ocorrem
na alternincia das legislaturas, sdo outro aspecto que interfere sobre a independéncia dos
Conselhos. Nesse caso, dois tipos de rupturas de gestdo podem ocorrer: as provocadas
pelo loteamento de cargos comissionados em CRs e chefias de UCs’e as causadas pela
alta rotatividade de gestores na equipe das UCs. Por exemplo, a RESEX do Lago do Ca-
pani Grande (AM) teve ao menos doze trocas de chefia e equipe técnica em sete anos
(ANDRADE, 2014), o que interfere nos processos de participacdo e consequentemente
na autonomia dos Conselhos Gestores.

4.3 Envolvimento prévio

A evolucdo das normas que regulamentam os Conselhos Gestores revela um
incentivo ao envolvimento cada vez mais precoce dos participantes no processo. O De-
creto Federal 4.340/2002 estipula a atuacio dos conselheiros na elaboracio do regimento
interno dos Conselhos. A IN 2/2007 (art. 4, § 29 e art. 5) altera esse dispositivo e prevé
a participacdo de representantes das populagdes tradicionais na etapa de formacio dos
Conselhos Deliberativos, o que se mantém nas sucessivas INs.

O detalhamento para a formalizacio de um GT especifico para essa etapa aparece na
IN 09/2014, “composto por um ou mais representantes do Instituto Chico Mendes, repre-
sentantes das institui¢des diretamente envolvidas com a UC e das populagdes tradicionais
beneficiarias, quando houver” (IN 9/2014, art. 92, I). O envolvimento dos participantes
passa a se dar, portanto, ndo somente na elaborac@o do regimento pés-criagio do Conse-
lho, como também na atividade de caracterizacio do territério da UC e na mobilizacio e
definic@o dos setores do poder ptblico e da sociedade civil que o comporio. Essa inovagao
é relevante para a construgio de confianga entre os envolvidos, antes que julgamentos e
disputas se tornem salientes (ROWE; FREWER, 2000). Na RESEX de Cassuruba (BA),
a elaboracio de Acordos de Pesca com os pescadores locais, no ambito do seu Conselho
Gestor, ilustra os esforcos que sdo necessarios para garantir o envolvimento dos pescadores

desde o inicio, em parte devido aos desafios na construcio de confianga entre gestores
e pescadores, que se da em processos de longo prazo (NOBRE; SCHIAVETT]I, 2013).

4.4 Transparéncia

De forma geral, as INs tém explicitado o caréter piblico dos Conselhos. Ao
estabelecer a necessidade de abertura de processo administrativo, a IN 02/2007 garantia
o registro de uma memoria institucional. Esses dois elementos favorecem a transparén-

6 - Ap6s a extingio das CRs (Decreto n? 10.234 de 2020), essa discussio se transfere para o papel e atuagio das Gerén-
cias Regionais sobre os Conselhos Gestores das UCs, quer seja no sentido de dar independéncia as UCs e seus Conselhos,
quanto na possibilidade de centralizagio de decisoes, restringindo a independéncia das UCs. No entanto, os dados deste
estudo ndo nos permite inferir sobre o papel das Geréncias Regionais

7 - Dentincias podem ser vistas em Revista Epoca (23/10/2017); Jornal O eco (17/10/2017); Carta de reptdio ao Lotea-
mento Politico de Cargos no ICMBio e IBAMA (ASCEMA, 2017).
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cia da gestdo. O registro da memoria institucional é especialmente importante, dada a
rotatividade de chefias e gestores nas UCs. Além disso, essa regra cria um mecanismo
de gestdo de carater adaptativo, pois gera informagdes para a avaliagio de processos de
gestio dos Conselhos e da aprendizagem social, sendo materiais utilizados, inclusive, como

fonte importante de dados para pesquisas (MAGALHAES et al., 2010; TEIXEIRA et al.,
2010; CARDOZO et al., 2012; NOBRE; SCHIAVETTI, 2013).

As INs 11/2010 e 09/2014 explicitaram a necessidade de dar publicidade as re-
comendagoes ou deliberagoes dos Conselhos. As datas e locais de reunides devem ser
divulgados amplamente e com antecedéncia para garantir a presenca do maior nimero
de pessoas. O Guia de Orientagio dos Conselhos (ABIRACHED et al., 2014) ressalta a

importincia das atas e da lista de comparecimento, complementando o que consta nas INs.

4.5 Estrutura para tomada de decisdo

As normas analisadas discriminam que a tomada de decisdo nos Conselhos deve
garantir a representatividade e a transparéncia, mas nio explicitam a estrutura do pro-
cesso para além da previsdo da votagdo e demais formas de manifestacdo (art. 29 da IN
9/2014) que devem constar em regimento. O Guia de Orientag¢ao dos Conselhos, por
sua vez, menciona que a tomada de decisdo “pode ser consubstanciada no consenso,
por voto, por maioria simples, por maioria absoluta ou por quérum” (ABIRACHED et
al., 2014, p. 32), mas esses mecanismos nio tém poder normativo e nio sio detalhados
quanto ao procedimento.

Na IN 11/2010, h4 previsdo para a tomada de decisdes quanto a elaboracéo
e avaliagio continuada de planos de acio dos Conselhos, mas sem detalhamentos. E
somente na IN 9/2014 (arts. 25 e 26) que as informagdes sobre a fungio e o que deve
ser decidido nos planos de acio da UC sdo regulamentados, bem como a necessidade de
sua avaliagdo® e monitoramento anual. Ndo ha regulamentacoes mais especificas para
a implementacio desses instrumentos de gestdo, o que pode denotar mais uma vez um
paradoxo. De um lado, eles podem ser usados de forma flexivel e serem pautados na
realidade e demandas do territério da UC, resultando na amplia¢ao da participagdo dos
conselheiros. No outro extremo, a falta de regulamentacio especifica pode favorecer a
elaboracio e implementagio de planos de agio e avaliagoes de cima para baixo, de modo
centralizado e /ou nfo participativo. As dinAmicas de poder e o contexto de mobilizagao
local sdo decisivos para esses processos, nao sendo garantidos apenas por instrumentos
de jure.

4.6 Influéncia

A influéncia dos Conselhos sobre a gestdo das UCs estd expressa em suas com-
peténcias desde o Decreto n® 4.340/2002, repetindo-se nas INs que se seguiram. A IN
09/2014, ao integrar as INs anteriores, denomina tanto os Conselhos Consultivos como os

8 - A Recomendagio do ICMBio n.17 de 28 de julho de 2014 recomenda estabelecer ferramentas para avaliagio da
efetividade da gestdo de UCs de forma periédica e participativa.
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Deliberativos de ‘Conselhos Gestores’. Embora esse termo seja compativel com a propria
denominacéo da Constitui¢ao de 1988, 0 SNUC néo faz essa referéncia. O que a principio
pode parecer mero detalhe de redagio, de fato expressa mais uma vez as disputas e valores
da conservacio ambiental, entre preservacionistas e socioambientalista, e do papel do
Conselho como uma instincia de controle social. Nas palavras de um servidor, “a gente
as vezes tenta fugir um pouquinho desses dilemas dizendo que 0 SNUC ¢ hibrido. Eu diria
que ele é contraditorio (...) ali tem palco de anos de batalha. Entio ndo constar “gestor”
nio foi um vacilo de alguém. Foi uma intencionalidade, houve uma negociacio” (AA4).

A promogio de politicas publicas para o desenvolvimento socioambiental ainda é
uma exclusividade da competéncia dos Conselhos Deliberativos em “demandar e propor aos
orgdos competentes acoes ou politicas publicas de qualidade de vida e apoio ao extrativismo e as
populacdes tradicionais beneficidrias da Unidade de Conservacio” (IN 09/2014, art. 59).

As demais competéncias, comuns aos dois tipos de Conselho, dirigem-se dire-
tamente as politicas de conservacido, como: “demandar e propor [...] acées de conservacao,
pesquisa, educacdo ambiental, protecdo, controle, monitoramento e manejo que promovam a
conservacdo dos recursos naturais” (art. 4, III). Embora alguns servidores entrevistados
sinalizem o avanco em integrar os dois tipos de Conselho em uma tnica IN (09/2014),
especialmente com o intuito de fortalecer os Conselhos Consultivos, esses ainda estao
formalmente mais limitados em seu poder de influéncia sobre a gestdo das UCs, quando
comparados aos Deliberativos.

Sio diversos os desafios dos Conselhos na busca por poder de influéncia sobre a
gestdo dos territérios das UCs. Eles estdo relacionados a distribuicio equitativa de po-
der entre os diversos grupos de interesse (ARNSTEIN, 1969), ao acesso a informagéo,
a capacitacio de conselheiros e gestores (TRIMBLE et al., 2014), ao reconhecimento
e a incorporacio de diferentes tipos de conhecimentos e visdes de mundo as decisdes
(BORRINI-FEYERABEND et al., 2004, SEIXAS e VIEIRA, 2014) e a um posicionamento
institucional mais claro do ICMBio quanto ao préprio poder de influéncia dos Conselhos.
Nas palavras de uma servidora, “(...) vocé pega um Conselho Deliberativo, ele pode até
decidir alguma coisa. Agora, se aquilo vai ser aceito pela institui¢o ja é outra histdria,
mesmo ele sendo Deliberativo, tem limitagoes” (AA2).

A diferenga entre o poder de influéncia das resolucoes dos Conselhos Deliberativos
versus recomendagoes dos Consultivos pode ser menos expressiva quando os encaminha-
mentos ou as respostas as resolucdes e recomendagdes sdo feitos com clareza. Um dos
entrevistados relatou: “(...) Lembro dos conselheiros reclamando disso, nio tem retorno,
o que decide nfo funciona, nfo é implementado. E tem muita gente na casa [ICMBio]

que fica chateado de empoderar muito o Conselho, porque acha que os Conselhos tém
decidido coisas absurdas acima da lei” (AA2).

O dilema sobre as respostas e encaminhamentos de resolugdes e recomendagdes
feitas pelos Conselhos deu origem a discussoes internas do ICMBio, que culminaram na
Portaria 48/2016. Trataremos dessa portaria a seguir, entendendo que os pressupostos
para sua elaboracéo, a forma como ela foi conduzida e sua revogagio, alguns dias depois,
dialoga com os aspectos de influéncia, além de outros critérios discutidos acima.
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5. A autonomia dos Conselhos e a polémica Portaria do ICMBio 48/2016

Dentre os pontos polémicos identificados na Portaria 48/2016, estava o estabeleci-
mento de que quaisquer peti¢des de Conselhos (manifestagdes, mocoes, recomendacdes
e resolugdes), internas ou externas, deveriam ser submetidas & andlise das instAncias
superiores da UC. Outro ponto também questionado por muitos servidores foi a nome-
acdo expressa na Portaria dos Conselhos Gestores, como “conselhos de apoio a gestao”,
estabelecendo um papel secundario e até contrario ao estabelecido no SNUC, no Decreto

Federal 4.340/2002 e na IN 09/2014.

As entrevistas realizadas esclareceram o contexto de elaboracio dessa Portaria,
que foi impulsionada pela necessidade do ICMBio em criar um mecanismo institucional
de resposta as demandas ou peti¢des feitas pelos Conselhos. No entanto, no decorrer do
processo “isso comecou a derivar para um debate sobre: serd que os Conselhos realmen-
te tém essa autonomia de as vezes fazer, por exemplo, mogio de repidio a uma politica
da Presidéncia da Republica?” (AA2). Somada a um contexto de instabilidade politica
em 2016, pelo processo de impeachment do governo da presidenta Dilma Rousseff, que
estava em curso, a justificativa apresentada para encaminhar a Portaria era a de que se
fazia necessario publicar o quanto antes as regulamentagdes que estavam em andamento
no 6rgiao. Com pouca participacdo de técnicos e elaborada em gabinetes superiores do
ICMBio, a portaria foi publicada em 18 de maio de 2016.

A repercussio de sua publicacio mobilizou os servidores do [CMBio imediatamente.
Em carta de repidio da Associacio Nacional dos servidores ambientais’, as mudangas na
funcéo e autonomia dos Conselhos, que constam na Portaria, foram mencionadas com
indignacdo. Apés nove dias, a Portaria 48/2016 foi revogada (Portaria do ICMBio n? 55,
de 27 de maio de 2016). Na sequéncia, criou-se um GT vinculado a Coordenacéo de
Gestao Socioambiental na época, para discutir o mecanismo institucional de encaminha-
mento de peti¢des dos Conselhos. Esse GT contava com a participagio de servidores com
experiéncia na 4rea, conselheiros e pesquisadores.

Dois pontos desse processo merecem atencdo: (i) a autonomia dos Conselhos
Gestores como matéria de disputa dentro do érgio ambiental e (ii) a repercussio ime-
diata da publicagdo que culminou na posterior revogagio da Portaria. Como vimos na
resisténcia quanto a representagio majoritaria das populagdes tradicionais em Conselhos
Deliberativos, a disputa entre diferentes tendéncias dentro do ICMBio n#o ¢é recente.
O nivel de autonomia dos Conselhos se baseia, em primeira anélise, na compreensio
técnica entre vinculacdo e subordinacdo. Tecnicamente os Conselhos estio vinculados
ao ICMBio, vide a obrigatoriedade de sua presidéncia ser do 6rgio gestor. Por outro lado,
enquanto férum de controle social estabelecido pela Constituicio Federal, os Conselhos
nio deveriam subordinar todas as suas manifestagdes a chancela formal do 6rgao estatal.
A complexidade da questio traz a tona mais uma vez o paradoxo da independéncia, como
bem reflete um entrevistado:

“Ele é um mero braco administrativo do 6rgdo gestor da unidade ou

9 - Carta N° 43 AN /2016. Disponivel em http://www.ascemanacional.org.br
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ele é uma instAncia com um nivel maior de autonomia a ponto de en-
caminhar uma mogio para a Presidéncia da Reptblica, questionando
uma usina hidrelétrica em um rio importantissimo na Amazonia? (...)
h4 quem defenda que as manifestacoes do Conselho precisam passar
pelo crivo da Presidéncia do ICMBio e de 14 eles distribuirem. Ter
controle institucional sobre o controle social” (AAO).

Na Portaria 48/2016, a restricio da participacio social, expressa por meio da perda
de independéncia dos Conselhos e de seu poder de tomar decisdes e influenciar a gestio,
enfraquece o colegiado e reforca a centralizacio das decisdes na sede do Instituto em
Brasilia. No entanto, é preciso que “no seio de uma esfera ptiblica porosa e pulsante, temas,
posicoes e argumentos trazidos pelos novos atores sociais encontrem formas institucionais

de penetrar o Estado, e por essa via, democratiza-lo, tornando-o objeto de controle dos
cidaddos” (AVRITZER; COSTA, 2004, p.723).

A revogagio da Portaria foi fruto da mobiliza¢ao de servidores do ICMBio, néo s6
internamente, mas em féruns de discussio na internet e cartas de reptdio. Essa situagio
demonstrou que néo ha consenso quanto aos niveis de participacdo aceitdveis pelo insti-
tuto, e que parte dos servidores defende os Conselhos como instrumentos auténomos de
participagio e controle social. A prépria revogacio produz elementos de aprendizagem
institucional e acimulo no debate sobre participacio social.

A anélise de critérios de participagio social contidos nas normativas dos Conselhos
nos mostra tanto a existéncia de fatores que garantem a participacdo social quanto a per-
manéncia de elementos que bloqueiam a partilha efetiva de poder nesses espagos. Apesar
dessa dualidade, é necessario que se reconhega o esfor¢o de intimeros servidores piblicos
comprometidos com a incorporagio de valores e garantias democréticas as normas. E
possivel identificar que em alguns aspectos das normativas, a restricdo ou controle do
exercicio da participagio social estdo vinculados as concepgdes preservacionistas da gestao
de 4reas protegidas. Em outros casos, ainda é possivel verificar que os limites impostos a
participagio social e 2 autonomia dos conselhos se relacionam com politicas resistentes
a democratizagio de processos de tomada de decisdo, e com as caracteristicas estruturais
do funcionamento do Estado e sua logica tecno-burocritica (DAGNINO, 2002), desafios
que se mostram mais intensos na conjuntura politica atual do Brasil.

6. Consideragoes Finais

A participagio social nos Conselhos Gestores estd garantida em diversos aspectos
das normas que os regem, o que deve ser considerada uma conquista no Ambito da gestao
de UCs. Na pratica, é preciso lembrar que os processos de participagio se desenvolvem
lentamente e no longo prazo (STRINGER et al., 2006; VON KORFF et al., 2010). Ainda
que as normas legais tenham evoluido para o fortalecimento da participacéo, existem
lacunas que desafiam as assimetrias de poder, as fragilidades de independéncia, influéncia,
tomada de decisio e da representagio de facto.

As iniciativas do ICMBio em rever suas normativas e produzir materiais de orien-
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tagdo para conselheiros e gestores pode ser vista como uma conquista no exercicio da
participagio por parte do Estado e naquele contexto histérico. A capacitacdo de gestores
e conselheiros e a avaliagio sistemdtica e continuada das acoes dos Conselhos enriquecem
a garantia ao exercicio efetivo da participagio social.

Salientamos a importancia de que os critérios aqui analisados sejam considerados
na elaboraco de normas futuras, incluindo os de carater processual como a qualidade do
acesso as informagoes, a clareza na definigio de objetivos aos conselheiros, e a disponibili-
dade de recursos financeiros para a execugio de processos participativos mais qualificados.

A analise dos instrumentos juridicos nos permitiu entender tanto o amadureci-
mento do regramento, que busca garantir o exercicio da participagio social nos Conselhos
gestores, quanto os paradoxos relativos a sua independéncia de acio e a falta de clareza
para a sua autonomia na tomada de decisdes coletivas. Concordando com Gohn (2011),
que discute as contradicoes inerentes a estrutura e dinAmica de Conselhos Gestores,
destacamos que apesar do reconhecimento dessas contradicoes, os Conselhos Gestores
de UCs representam instrumentos legitimos e indispenséveis a construcio de uma gestao
ambiental democratica.

Ainda que as regulamentacoes dos Conselhos de UCs néo sejam a tinica garantia
para o exercicio da participagio social (e pesquisas sobre o funcionamento dos Conselhos
in loco, com a percep¢ao de outros atores envolvidos continuem sendo fundamentais),
elas asseguram a sua existéncia e seu funcionamento como arenas formais para o de-
senvolvimento de novos padrdes de interagio entre Estado e sociedade. O esforco para
que os Conselhos nio se transformem em meras estruturas burocréticas, que reforgam
desigualdades sociais e politicas, deve ser feito com mais prioridades orcamentérias do
Estado para tal fim, além de mais abertura dessa arena para a inser¢io de valores e co-
nhecimentos distintos em acdes coletivas.

Nossos resultados confirmam que os arranjos institucionais legais nfo sio produtos
independentes de ideologias e interesses politicos, mas expressam os resultados de cor-
relacoes de forgas, impactando sua dinAmica de funcionamento (DAGNINO, 2002). As
disputas foram evidentes quando as tentativas de aprofundamento do controle social e da
autonomia dos Conselhos foram ameagadas. Alguns exemplos demonstraram essas dispu-
tas, como na elabora¢io ou manutencio dos dispositivos que garantem a representagio
majoritdria das populagdes tradicionais em Conselhos Deliberativos, ou na tentativa de
secundarizar o papel dos Conselhos e subordinar suas peti¢des aos niveis superiores do
ICMBio. Apesar das intimeras conquistas observadas na evolucdo das normativas, o cons-
tante exercicio da participacio e 0 monitoramento desses foruns pela sociedade continua
ainda mais necessério, para evitar outros retrocessos que ja se mostram na conjuntura
politica mais recente. Nesta pesquisa, fizemos um esfor¢o inovador de apresentar os ele-
mentos de bastidores, e da percepcio de analistas envolvidos na elaboragdo dos arranjos
legais. Pesquisas sobre o funcionamento dos Conselhos no nivel local, contextualizadas
politica e historicamente, inclusive do ponto de vista institucional-legal, poderio esclarecer
NOVOs avangos ou retrocessos quanto aos critérios de participagio discutidos neste artigo.
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Resumen: Los Consejos Gestores han sido considerados instrumentos
institucionales de administracién, que son innovadores al ejercicio de la
democracia brasilefia en el campo socio ambiental. Este articulo buscé
integrar la evolucién de los marcos regulatorios de los consejos gestores
de 4reas protegidas de Brasil y la visién de servidores involucrados en los
procesos de formulacién de las normas, a fin de comprender la trayec-
toria de negociacién de esos procesos. Los resultados muestran que la
participacién social estd formalmente garantizada en diversos aspectos
de las normas analizadas, lo que debe considerarse una conquista para
la gestién de 4reas protegidas en Brasil. Sin embargo, se sefialan algunas
paradojas y desafios, incluyendo cuestiones de representatividad, inde-
pendencia, influencia y compartimentos genuinos de poder en la toma
de decisiones. Los resultados sociales de la participacién presuponen
procesos continuos de aprendizaje y negociacién, que se reflejan en el
perfeccionamiento de los arreglos juridicos analizados.
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Abstract: Management councils of Protected Areas are an important
tool to the exercise of social participation of individuals and groups stru-
ggling for social-environmental causes in Brazil’s democracy. This paper
aims to integrate the main regulations guiding the social participation
in Management Councils of Protected Areas in Brazil and the percep-
tion of managers and technicians in order to understand the process
of elaboration of the rules, the behind the scenes, and negotiations.
Our findings highlight that social participation has been formally en-
sured in many aspects, revealing democratic advancements in the field
of Protected Areas management in Brazil. However, despite remarkable
progress, many challenges remain, including aspects of representation,
independency, level of influence, and sharing power in decision-making
processes. The outcomes of participation are ongoing processes of le-
arning and negotiation, which are reflected in the improvement of the
legal arrangements analyzed.
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