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RESUMO

A partir do processo de redemocratizacdo brasileira, no qual seu apice se deu
com a Constituicdo Federal de 1988, as instituicdes participativas (IP) vem ganhando
espaco como forma de garantir participacdo e empoderamento da sociedade civil tanto
no que se refere ao controle publico quanto a deliberagdo de politicas publicas. Aliado a
este crescimento, Vvéarios autores vem desenvolvendo estudos sobre desenhos
institucionais e representatividade destas instituicdes, sobretudo aquelas vinculadas as
politicas de salde, assisténcia social, e politicas urbanas. Esta pesquisa visa aplicar o
conhecimento desenvolvido na anélise de desenhos institucionais aos conselhos de meio
ambiente, especificamente aos vinculados a unidades de conservacao da natureza. Para
tal, foram realizadas pesquisas bibliograficas acerca dos seguintes temas: instituicdes
participativas, conselhos nacionais e municipais, arquitetura da participacdo e desenhos
institucionais. Com base na anéalise das principais abordagens sobre os topicos citados é
proposto um modelo de anélise do desenho institucional de conselhos, adequado a
realidade das unidades de conservacdo. Espera-se, com este trabalho, auxiliar na
transformacéo de principios normativos e subjetivos em indicadores para a avaliacdo do
funcionamento e da influéncia das Institui¢cbes Participativas nas politicas publicas,

além de minimizar a escassez de trabalhos sobre este tema na area ambiental.

Palavras-Chave: DESENHO INSTITUCIONAL; INSTITUICOES PARTICIPATIVAS;
MEIO AMBIENTE; CONSELHOS; UNIDADES DE CONSERVACAO



ABSTRACT

Starting with the process of Brazilian redemocratization, which its apex was
with the Brazilian Constitution of 1988, the Participatory Institutions have been gaining
ground as way of ensure the participation and the empowerment of the civil society, in
both public control and deliberation of public policy. Associated with this increase,
many authors have been developing studies about institutional designs and
representativeness of these institutions, especially those linked with social welfare,
health and urban policies. This study aims to apply the acquired knowledge of the
institutional designs evaluation at the environmental councils, in special those related to
the unities of environmental protected areas. With this objective there were performed
bibliography researches about the following themes: participatory institutions, national
and city councils, participation architecture and institutional designs. Based on the
analysis of the main approaches of each topic, it is proposed a council institutional
design analysis model, adequate to the reality of the conservation units. It is expected
with this work to assist at the transformation of normative and subjective principles of
indicators to the evaluation of the Participatory Institutions influence at the public
policies and its operation, apart from minimize the shortage of research about this topic

at the environmental area.

Keywords:. INSTITUTIONAL DESIGN; COUNCIL; PARTICIPATORY
INSTITUTIONS; ENVIRONMENT; PROTECTED AREAS
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1 INTRODUCAO

A democracia participativa moderna surge no Brasil durante o processo
de redemocratizacdo que teve inicio em meados da década de 1970, ainda em um
contexto autoritario, com o ressurgimento e fortalecimento de movimentos estudantis,
associacOes de categorias profissionais e de um novo sindicalismo. O &pice deste
movimento ocorreu na convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte em 1987, haja
vista sua orientacdo participativa (DAGNINO, 2002), e consequente promulgacdo da
Constituicdo Federal em 1988 (GONCALVES et al., 2014).

Também conhecida como “constitui¢do cidada”, impulsionada pela
mobilizacdo da sociedade civil, a Constituicdo Federal de 1988 viabilizou, em diversos
dispositivos, a participacdo da sociedade civil nas politicas publicas estimulando a
criagédo de instancias de participacdo (GONCALVES et al., 2014).

Na perspectiva de empoderamento da sociedade, as instituicdes
participativas surgem como instrumentos que garantem a justica e eficiéncia as
estruturas deliberativas. Tais instituicdes se tornaram alvo de um conjunto de autores
que propdem criacdes de arranjos que conferissem as suas praticas estabilidade e
autonomia quando confrontadas com a ldgica sistémica, inaugurando uma nova fase da
agenda de pesquisa sobre participacdo social, com o foco nas possibilidades de sua
institucionalizagdo. (AVRITZER, 2008; DAGNINO, 2002; FUNG e WRIGHT, 2003).

O modelo de institui¢bes participativas mais difundido no Brasil €, sem
duvida, os conselhos que, como definido por Lima et al. (2014), s&o espacos vinculados
ao Poder Executivo nas esferas federal, estadual e federal nas mais diversas areas,
permitindo a sociedade participar, definir prioridades, formular, controlar e acompanhar

politicas pablicas através de reunides regulares.

O meio ambiente passa a se tornar importante no &mbito global de forma
crescente e critica a partir de meados do século anterior, se valendo do crescimento dos

novos movimentos sociais e de suas agendas, devido a sua transversalidade.



O meio ambiente comeca a ser problematizado a nivel global durante a
Primeira Conferéncia Mundial sobre 0 Homem e o Meio Ambiente, na cidade de
Estocolmo em 1972, realizada pela Organizagdo das Nagdes Unidas, como tentativa de

conscientizar a sociedade para preservacao do meio ambiente.

Ap0s 20, anos, o desenvolvimento sustentavel volta a estar em evidéncia
e é definido Conferéncia da ONU sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel realizada no Rio de Janeiro (ONU Rio-92) com foco em 3 pilares:
desenvolvimento econémico, desenvolvimento social e protecdo ambiental. Tal
conferéncia constituiu um marco mobilizatério, com participagdo expressiva de
movimentos, associacdes e ONGs ambientalistas que realizam paralelamente uma

Conferéncia da sociedade civil sobre o tema, amplificando sua visibilidade e demandas.

Reforcando a transversalidade do tema, a Declaracdo de Johanesburgo,
realizada durante a Clpula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel da ONU, em
seus dispositivos trata de importantes questdes sociais tais como: subalimentacdo
cronica, desnutricdo, ocupacOes estrangeiras, conflitos armados, problemas com drogas
ilicitas, crime organizado, corrupc¢do, trafico ilegal de armamentos, trafico humano,
terrorismo, intolerancia e incitamento ao 6dio racial, étnico e religioso, entre outros,
xenofobia, doencas endémicas, transmissiveis e cronicas, igualdade de género,

erradicacdo da pobreza, indivisibilidade da dignidade humana.

Em relacdo aos marcos legais e politicas ambientais no contexto
brasileiro, o tema do meio ambiente se delineia nos anos 1980, com a cria¢cdo do marco
regulatério da politica ambiental e ganha forga na Assembleia Nacional Constituinte
(que implicou a mobilizacdo de atores coletivos tendo em vista influir no texto
constitucional) e com o advento da Constituicdo Federal (1988), na qual dispde em seu

artigo 255 o bem ambiental como uso comum e direito de todos os cidadaos.

Uma das estratégias para defesa e preservacdo deste bem publico de
interesse difuso € a criacdo de areas naturais protegidas, regulamentadas pela Lei n°
9.985, de 18 de julho de 2000, que cria o Sistema Nacional de Conservacdo da Natureza



(SNUC). Tal dispositivo legal representa um marco na gestdo conjunta destas areas
incluindo, também, mecanismos que regulamentam a participacdo da sociedade na
gestdo das UC, os conselhos gestores, potencializando a relacdo entre o Estado, os
cidaddos e o meio ambiente (MMA, 2015).

Embora a literatura venha dedicando atencdo crescente aos desenhos
institucionais participativos e se desenvolvendo em relacdo ao estudo da arquitetura
participativa, Cunha et al. (2011) ressalta que poucos estudos avancaram em relacédo a
proposicdo de metodologias capazes de transformar os principios normativos e
subjetivos em varidveis e indicadores empiricos e da avaliacdo da influéncia efetiva nas

politicas publicas e de um panorama geral de seu funcionamento.

Em relacdo aos estudos empiricos sobre instituicdes participativas ligadas
ao tema de meio ambiente, nota-se que 0s estudos sd0 escassos e, na maior parte,
voltado para a criacdo de conselhos destacando-se, portanto, a originalidade desde
trabalho em que prop6e-se um modelo que busca analisar e comparar caracteristicas
internas relacionadas ao desenho institucional de conselhos na area de meio ambiente,

mais especificamente de unidades de conservagéo.

Trabalhos de referéncia no tema de analise de instituicGes participativas,
tais como Faria (2007), Faria e Ribeiro (2010) e Cunha, et al. (2011) analisam
conselhos de saude, educacdo, direito da crianca e do adolescente e assisténcia social,
com niveis de desenvolvimento maiores que aqueles na area de meio ambiente. Em
geral estes conselhos sdo atrelados a politicas e instrumentos legais de repasse de
recursos provenientes da Unido, tais como a Lei 8.080/90 e em seguida a Lei 8.142/90 —
que instituem o Sistema Unico de Sadde (SUS) e os Conselhos e Conferéncias da Satde
—, a Lei 8.069/90 — que disp0e sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) —e
a Lei 8.742/93 — que dispde sobre a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).

A Lei n. 8.080/1990 — Lei Organica da Saude — foi criada com diversas
proposices dos movimentos sociais, estabelecendo as atribuicdes dos diferentes niveis
de governo, especificando, dentre os principios que regem o SUS, a universalizacdo, a



descentralizacdo e a participacdo social (MENICUCCI & BRASI, 2009). Em
complemento, a Lei n. 8.142/1990 institui as formas de repasse de recursos entre esferas
governamentais, com a constituicdo do Fundo Nacional de Saude e a definicdo das
condicBes para acesso a0 mesmo por parte dos estados e dos municipios. Um dos
requisitos para acesso aos recursos é a disposicado de conselhos de saude por parte dos
municipios (CARNEIRO & BRASIL, 2014).

A area da assisténcia social segue a mesma linha, convergindo para a construcao
do Sistema Nacional de Assisténcia Social (SUAS), com premissas de descentralizagdo
e participacdo. A Lei Organica da Assisténcia Social requer, também, a criacdo de
conselhos para o repasse de fundos (CARNEIRO & BRASIL, 2014). Seguindo a
mesma linha, O Estatuto da Crianca e do Adolescente também vincula o repasse de

recursos via fundos, a existéncia de conselho de direitos da crianca e do adolescente.

Diversas sdo as politicas na areas de meio ambiente — Lei 6.938/81 que
dispde a Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei 9.985/00 que institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo, Lei 12.305/10 que institui a Politica Nacional de
Residuos Sélidos, dentre outras —que apontam como instrumentos de controle 6rgaos
colegiado, tais como conselhos, porém nenhuma vincula repasse de recursos

comprometendo, portanto, o grau de desenvolvimento destes 6rgéos colegiados.

Lima et al. (2014) analisa o conselno de meio ambiente, porém
vinculado a esfera nacional, no intuito de gerar um indice de institucionalidade de
conselhos e comissdes nacionais. Devido a esfera nacional do conselho de meio
ambiente analisado, a aplicabilidade deste método se torna restrita quando transposta
aos conselhos de unidades de conservacgéo, objetos deste trabalho.

A caréncia de estudos de desenvolvimento de institui¢des participativas e
de avaliacdes relativas ao tema de conselhos e unidades de conservacgéo foi identificada
durante a trajetdria académico cientifica do autor, durante suas passagens por Orgaos
ambientais federais e estaduais, por conselhos e por organizagdes ndo governamentais

de carater regional e internacional, todas ligadas a gestdo de unidades de conservagé&o.



A pergunta que este trabalho visa responder é se o desenho institucional
dos conselhos consultivos das unidades de conservacao da natureza favorece o ambiente
participativo e deliberativo. Assume-se que € possivel estruturar um modelo de
avaliacdo deste desenho de forma a quantificar graus de institucionalizacéo,
democratizagéo e participacao de cada conselho.

Assim, este estudo tem como objetivo propor um modelo aplicavel e
adaptado de modelos da literatura existente, capaz de mensurar e classificar os desenhos
institucionais de conselhos consultivos de unidades de conservacdo. Especificamente,
objetivou-se propor um método que permita avaliar e propor desenhos institucionais
mais adequados aos objetivos e finalidades de cada conselho consultivo de Unidades de

Conservacao.

Considera-se o argumento analitico de que embora os modelos de anélise
do desenho institucional de institui¢cfes participativas em geral sejam importantes e um
avango no estudo deste tema, estes ndo se adequam em sua totalidade a realidade dos

conselhos de UC, necessitando adaptagdes a natureza destes.

Este trabalho desenvolve-se em cinco sessfes, além do primeiro capitulo
introdutorio ao tema. As sessdes 2 e 3 sdo compostas pela revisdo da literatura no qual
serdo brevemente abordados os temas de instituicdes participativas, meio ambiente e
conselhos de Unidades de Conservagdo da Natureza. A quarta sessdo descreve a
metodologia adotada no trabalho, na qual consta a caracterizagéo do tipo de pesquisa e
universo do estudo, e sessOes subsequentes abordam as discussdes do resultado

encontrado e disposicdes finais.



2. PARTICIPACAO SOCIAL E INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

Conforme Teixeira (2000, A apud RIBEIRO, 2005), na sociedade
moderna, as instituicbes participativas tem sua origem determinada em trés diferentes
vertentes, que surgiram sobretudo em momentos de crise de modelos politicos vigentes,
de organizagOes econdmicas ou de mecanismos de gestdo. Sao eles:

a) durante a Revolucdo Russa e Francesa, como organizages alternativas

de poder em movimentos revolucionarios;

b) durante o século XX, como manifestacdo organizada dos interesses

dos operarios; e

c) recentemente, como formas de negociacdo entre trabalhadores,

usuarios e outros grupos de interesse.

Desde as ultimas décadas do século anterior destaca-se a ampliagdo dos
debates em torno da qualidade da democracia, ao lado de propostas e praticas no campo
da democracia participativa e deliberativa. Como indica Warren (2001), ampliam-se as
formas de acéo coletiva e participacdo social, seja no &mbito da sociedade civil que se
organiza e mobiliza, seja por meio da criacdo de novos desenhos institucionais que
possibilitam a ampliacdo da participacdo para além dos arranjos da democracia

representativa.

As institui¢Oes participativas foram definidas por Avritzer (2009) como
instituicOes surgidas a partir da aproximacdo da sociedade civil e da sociedade politica,
que operam segundo os principios de participagdo e representacdo. Estas induziram a
incorporacdo, pelas instituicbes politicas, das praticas originarias da sociedade civil em
novos “desenhos institucionais” participativos com poder de deliberacdo sobre politicas

publicas.

A participacdo social na gestdo local é definida por Daniel (1994) como
espacgos cuja criagdo ¢ de responsabilidade do governo e exerce a fungdo de “ponte”

entre o proprio Estado e a sociedade local. Embora a criagdo fique a cargo do governo, a



origem deste espago pode ser atribuida tanto a luta autbnoma dos movimentos sociais

quanto as iniciativas do poder publico.

Pontual e Silva (1999) apontam que as institui¢cbes participativas séo
espacos de discussdo, negociacdo de politicas publicas, de explicitacdo de conflitos e
interesses. O conflito € inerente ao espaco das novas esferas publicas democréticas e,
nesse sentido, deve-se garantir a autonomia e o direito dos cidadaos, organizados em
movimentos ou ndo, bem como a auto-regulacdo na construcdo de regras democraticas

para 0S processos participativos.

Cunha e colaboradores (2011) definem a participacdo destacando a sua
dimensao deliberativa, referida ao processo comunicativo de formacdo de opinido e da

vontade publica que precede as decis@es politicas. Segundo os autores,

A importancia da argumentacdo para as decisdes politicas nas
democracias tem sido destacada desde J. S. Mill e Dewey, mas apenas
na segunda metade do século XX a teoria democrética incorporou esse
debate, cabendo a Habermas (1997), Cohen (1997), Bohman (1996),
Gutmann e Thompson (2004), dentre muitos outros, seu
desenvolvimento. A teoria recupera a ideia de que a decisdo politica
ndo é feita somente pela agregacdo das preferéncias de cada individuo
gue, somadas, transformam-se numa “vontade geral”, representada
pelo processo eleitoral, mas que ha momentos que precedem ou
permeiam a decisdo, quando ocorre a troca de argumentos divergentes
entre si, a busca pelo convencimento, a alteracdo de preferéncias
anteriores, dentre outros processos, que indicam a existéncia do debate
gue qualifica a decisdo. Para os teéricos deliberativos, esses processos
trariam consigo reais possibilidades de aprofundamento da
democracia. (CUNHA et al., 2011)

Denominado por Teixeira (2000, B) de instancias participativas
institucionalizadas, o autor elabora seu estudo fazendo uma primeira distincdo
conceitual, diferenciando mecanismos e canais de participagdo. Os mecanismos de
participacdo — judiciais, administrativos, parlamentares e simbdlicos — instrumentalizam
0 acionamento do poder publico para que este cumpra suas obrigacbes ou se
responsabilize pela omissdo. Ja os canais de participacdo sdo relacionados a espagos
permanentes pelos quais se realiza a interlocugdo direta entre o Estado e a sociedade

civil, formulando ou controlando as politicas publicas.



Instituicdes participativas vém sendo amplamente estudadas tendo no
desenho institucional um ponto de reflexéo significativo. De acordo com Fung (2004) o
desenho institucional incide:

a) na participacdo em relacdo a quantidade e qualidade da deliberacéo;

b) no fomento das habilidades da cidadania e empoderamento dos
representantes e os cidadéos;

c) na relagdo com o Estado em termos de controle publico, justica das
politicas e sua eficacia; bem como

d) na capacidade de mobilizagé&o popular.

Cunha et al. (2011) destaca que, além dos fatores intrassitémicos
(enddgenos), tais como o desenho institucional dos conselhos e outras instituicbes
participativas, destacam-se os fatores sistémicos (exdgenos) como condi¢Ges empiricas
necessarias para que haja deliberacdo. De acordo com o trabalho supracitado,
relacionam-se a fatores exdgenos a dinamica associativa da cidade e ao projeto politico
de seus governantes, a capacidade administrativa e fiscal dos municipios e as

caracteristicas das politicas publicas.

Fung e Wright (2003) avaliam o sucesso nos processos participativos
desses espagos aos seus desenhos institucionais — condicionantes endégenas a dinamica

das IPs — e propdem a repeticdo de desenhos independentemente de contexto.

Ja Avritzer (2008), em contraponto a Fung e Wright (2003), pondera que
0 sucesso dos processos participativos esta na maneira como se articulam o desenho
institucional (caracteristica enddgena) com fatores exdgenos a dinamica das IPs tais
como a organizagdo da sociedade civil, a vontade politica de implementar desenhos
participativos, a capacidade administrativa e fiscal dos municipios e as caracteristicas
das politicas publicas (CUNHA et al., 2011). Neste estudo serdo abordados apenas as
caracteristicas coligadas aos fatores enddgenos, ou seja, fatores exclusivamente

intrasistémicos.



Outros autores reforcam o contraponto ao trabalho apresentado por Fung
e Wright (2003). S&o os casos de Daniel (1994) e Cunha et al. (2011). Daniel (1994)
rege que o sucesso dos espagos participativos dependem dos arranjos estabelecidos pelo
poder publico e da disposicdo e capacidade da sociedade civil em participar. Cunha et
al. (2011) rege que, para uma avaliagdo multidimensional da participacdo, a conjugagéo

de fatores sistémicos e intrassistémicos é essencial.

Considerando os diferentes desenhos institucionais, é possivel diferenciar
pelo menos trés tipos de instituicbes participativas cuja sociedade civil, formalizada ou
ndo, participa do processo de tomada de deciséo politica: a) o desenho participativo de
baixo para cima (FUNG e WRIGHT, 2003; AVRITZER, 2008); b) o processo de
partilha de poder; e c) processo de ratificacdo publica. No primeiro, a entrada de
cidaddos no processo participativo € livre, assim como a definicdo de constituicéo e
participacdo. Tém-se como exemplo apontado pelo autor como mais significativo os
Orcamentos Participativos, podendo-se ainda relacionar as conferéncias a esse desenho
O segundo processo se da a partir da constituicdo de um espaco formal, com menor
namero de integrantes e regido por leis, no qual atores estatais e a sociedade civil
institucionalizada participa simultaneamente Os conselhos politicas publicas e os
conselhos de unidades de conservacdo, este Ultimo objeto deste estudo, sdo exemplos
desta IP. Ja o terceiro formato se refere as institui¢cGes participativas no qual ocorre um
processo de ratificacdo publica, ou seja, no qual se estabelece um processo em que 0s
atores da sociedade civil ndo participam do processo decisorio, mas sdo chamados a
referenda-lo publicamente (AVRITZER, 2008).

No contexto brasileiro, nas décadas seguintes a promulgagdo da CF 88 —
que traz diversos dispositivos relativos a participacdo social —, ocorreu uma expansao
expressiva de IPs no pais nos trés niveis de governo. No entanto o crescimento nao foi
expresso apenas no numero de IPs mas também na diferenciacdo dos desenhos
participativos destacando-se os conselhos, conferéncias e orgamentos participativos no
contexto brasileiro contemporaneo (PIRES E VAZ, 2012; BRASIL E CARNEIRO,
2016; GONCALVES et al., 2014).



Dentre as IPs, os conselhos destacam-se significativamente pelo seu
numero e pluralidade nos diversos campos de politicas setoriais e areas tematicas. Estes
correspondem a um conjunto heterogéneo no qual se observam conselhos de politicas
publicas setoriais (com carater obrigatorio ou ndo), conselhos de direitos das minorias,
conselhos temaéticos, conselhos de programas, dentre outros, com desenhos
participativos diversos. Ocorre uma diversidade expressiva em relagdo aos seus
desenhos, praticas e funcionamento, qualidade e efetividade da participacdo e

deliberacao.

Os conselhos apresentam desenhos institucionais de participacao
ampliada e de deliberacdo, com composicdo hibrida, com representantes do Estado e
sociedade. Assim, ressaltam-se como chave a sua composicdo e a representacdo dos

diversos segmentos envolvidos no campo da politica em foco.

No cenério inicial do processo de redemocratizacdo, no inicio da década
de 1980 tem-se a criacdo de alguns conselhos nas trés esferas de governo, notadamente
na area ambiental. Contudo, observa-se a proliferacdo de conselhos de politicas a partir
da CF 88 e da legislacdo das politicas sociais promulgada nos anos 1990 (saude,
assisténcia social, direitos da crianca e adolescente; educacdo) com dispositivos que

exigem a criacdo de conselhos gestores para repasse de fundos.

O panorama retratado no Perfil dos Municipios Brasileiros retrata tal
expansdo: 97,3% dos municipios dispunham de Conselhos Municipais de Saude; 98,1%,
de Conselho de Educacdo; e 97,8%, de Conselhos dos Direitos da Crianga e
Adolescente. Mais além, com destaque para a esfera municipal nos anos 1990, tem-se a
criagdo de conselhos ndo exigidos em legislacdo nos diferentes campos setoriais e
temaéticos, cabendo destacar a area de meio ambiente. Em 2009, mesmo sem o carater
compulsério os Conselhos de Meio Ambiente, estavam presentes e em funcionamento
em 47,6% dos municipios (IBGE, 2012).

Ainda no que se refere a participacdo institucionalizada na éarea
ambiental, nos casos mais especificos dos marcos legais das politicas de saneamento e
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de residuos solidos tem-se recomendacfes gerais em relagdo a participacdo social é
objeto de recomendacdes genéricas. A Lei n. 11445/2007, regulamentada pelo Decreto
7.217/2010, trata da politica de saneamento, requer o controle social por meio de 6rgéo
colegiado. A Lei n. 12305/2010 dispBe sobre a politica nacional de residuos sélidos,
cuja regulamentacdo se faz pelo Decreto n. 7404/2010, indica os 6rgaos colegiados
como instrumentos de controle da politica (GONCALVES et al. 2014).
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3. MEIO AMBIENTE, UNIDADES DE CONSERVACAO E PARTICIPACAO:
MARCOS LEGAIS NO BRASIL

A Lei 6.938/81, que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente), logo
em seu primeiro artigo constitui, dentre outros 6rgdos, o Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA) dando indicativos do carater participativo conferido a politica.
No art. 6° I, o CONAMA ¢ definido como um érgédo consultivo e deliberativo cuja
“finalidade ¢ assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de
politicas governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos naturais e deliberar, no
ambito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o meio ambiente

ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”.

A Lei 6.938/81 define o tema em seu art. 39, I:

“Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I — meio ambiente, o conjunto de condiges, influéncias e interacoes
de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas”.

Seguindo os preceitos da Lei n. 6.938/81, a Carta Magna de 1988, no
caput do art. 225 disciplina que “todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes”. De acordo com o regido acima, 0 meio ambiente
configura-se como interesse ou direito difuso, transindividual, objeto indivisivel,

titularidade indeterminada e interligada por circunstancias de fato (FIORILLO, 2000).

No préprio art. 225, a Constituicdo faz introducdo ao assunto de areas

protegidas, determinando:

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

[...]

111 - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada
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qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiquem sua protecéo;

A fim de dar mais direcionamentos a matéria acima descrita, a Lei
9.985/2000, também conhecida como Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo (SNUC), e o posterior Decreto 4.340/2002, que regulamenta o SNUC,
trazem avancos importantes no campo de areas protegidas e na implementacdo de
conselhos consultivos e deliberativos — objetos deste estudo — como forma de garantir o

direito ao bem ambiental difuso e indivisivel.

Os conselhos em geral tém sido considerados iniciativas concretas da
jovem democracia brasileira de valorizacdo dos canais de reflexdo coletiva com
possibilidade de esclarecimento dos cidadaos, aumento do controle dos politicos e da
burocracia do Estado e de aprimoramento da implementacdo de politicas publicas
(ARAUJO, 2004)

A existéncia de conselhos consultivos ou de conselhos deliberativos é
definida como carater obrigatdrio pela Lei do SNUC. Diversos dispositivos regem sobre
esta obrigatoriedade, tais como o art. 15, 8§5° no qual dispde sobre a existéncia de
conselho presidido por 6rgdo responsavel pela administracdo das Areas de Protecdo
Ambiental (APA), o art. 17, 85°, no qual dispde sobre a existéncia de conselho presidido
por 6rgdo responsavel pela administracdo das Florestas Nacionais, art. 18, §2° que
dispde sobre a criagdo de conselhos de carater deliberativo em Reservas Extrativistas,
art. 20, 84°, que dispde sobre a criacdo de conselhos de carater deliberativo em Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel, art. 29, que dispGe que cada unidade de conservagéo
do grupo de Protecéo Integral dispora de um Conselho Consultivo e 41, 84°, no qual diz

que as Reservas da Biosfera sao geridas por um Conselho Deliberativo.

Com o intuito de regulamentar a matéria, o Decreto 4.4340/2002, traz,
dentre outras disposi¢Oes, duas em destaque: i) a obrigatoriedade da presidéncia ao

gestor da Unidade de Conservagdo, caracteristica com importantes ressalvas de autores
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cujos trabalhos serdo mencionados a posteriori; e ii) sobre as competéncias de um
conselho. Sobre este ltimo, o art. 20 do Decreto 4.4340/2002, define:

Art. 20. Compete ao conselho de unidade de conservagao:

I - elaborar o seu regimento interno, no prazo de noventa dias,
contados da sua instalacdo;

Il - acompanhar a elaboragdo, implementacgéo e revisdo do Plano de
Manejo da unidade de conservacao, quando couber, garantindo o seu
caréater participativo;

Il - buscar a integracdo da unidade de conservagdo com as demais
unidades e espacos territoriais especialmente protegidos e com o seu
entorno;

IV - esforgar-se para compatibilizar os interesses dos diversos
segmentos sociais relacionados com a unidade;

V - avaliar o orgamento da unidade e o relatorio financeiro anual
elaborado pelo 6rgéo executor em relagéo aos objetivos da unidade de
conservagao;

VI - opinar, no caso de conselho consultivo, ou ratificar, no caso de
conselho deliberativo, a contratacdo e os dispositivos do termo de
parceria com OSCIP, na hipdtese de gestdo compartilhada da unidade;
VIl - acompanhar a gestdo por OSCIP e recomendar a rescisdo do
termo de parceria, quando constatada irregularidade;

VIII - manifestar-se sobre obra ou atividade potencialmente causadora
de impacto na unidade de conservagdo, em sua zona de
amortecimento, mosaicos ou corredores ecolégicos; e

IX - propor diretrizes e a¢des para compatibilizar, integrar e otimizar a
relagdo com a populagdo do entorno ou do interior da unidade,
conforme o caso.

A Lei 9.985/00 institui 12 categorias de unidades de conservacdo da
natureza, divididas em dois grandes grupos, o de Protecdo Integral e o de Uso
Sustentavel. O primeiro grupo abrange as UCs Estacdo Ecologica, Monumento Natural,
Parque (Nacional, Estadual ou Municipal), Reflgio de Vida Silvestre e Reserva
Biologica. O segundo grupo comporta Floresta (Nacional, Estadual ou Municipal),
Reserva Extrativista, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, Reserva de Fauna, Area
de Protecio Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecoldgico e Reserva Particular do

Patrimonio Natural.

Segundo dados disponiveis no Cadastro Nacional de Unidades de

Conservacdo (2015), iniciativa gerida pelo Ministério de Meio Ambiente, atualmente
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existem 954 UC federais, 781 UC estaduais e 1940 UC municipais que estdo de acordo
com o SNUC, totalizando uma éarea total de 1.513.828 km?, correspondendo a 17% do
territorio brasileiro®. De todo o territorio nacional ocupado por UCs, 33% estdo

inseridos em UCs de Protecdo Integral e 77% inseridos em UCs de Uso Sustentavel.

De todas as categorias, as UCs mais representativas em relacéo a area sao
as Areas de Protecio Ambiental (Uso Sustentavel) com 462.208 km? e as mais
representativas em relacdo a quantidade sdo as RPPNs (Uso Sustentavel) com 790

unidades criadas.

Conforme dados oficiais do Instituto Chico Mendes de Conservacédo da
Biodiversidade (2016), das 320 unidades de conservacdo federais sob a gestdo do
Instituto, 263 apresentam conselhos legalmente criados via portaria publicada. Destes,
61 tém caréater deliberativo e 202 tém carater consultivo. Sob gestdo do Governo de
Minas Gerais existem 85 UC sendo 58 com conselhos criados (IEF, 2016). N&do foram
encontradas informac6es consolidadas sobre o nivel de implementacao destes conselhos
bem como informagdes sobre participacdo, representatividade, paridade, efetividade,
institucionalizacdo, dentre outros, fatores que dao importancia ao objeto deste estudo.

! Dados publicados no DOU n° 234 de 08/12/2015 e divulgados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).
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4. METODOLOGIA

Para elaboracdo de um modelo adaptado a realidade de conselhos de
unidades de conservacao no que tange a analise do desenho institucional, este estudo se
valeu de pesquisa bibliografica.

Foram utilizadas como base de informacdo, linhas de pesquisas com
relevancia e notoriedade no tema de participacao e institui¢cGes participativas, tais como
0 Departamento de Ciéncia Politica da UFMG e a Escola de Governo da Fundacéo Jodo
Pinheiro.

A partir da leitura dos textos base das disciplinas supracitadas, a busca
bibliografica verteu para as respectivas referéncias nacionais e internacionais
pertinentes ao desenho experimental deste projeto. Em terceiro momento foi feita uma
busca de trabalhos académicos cujas palavras-chave abrangiam: instituicOes
participativas, conselhos nacionais, estaduais e municipais, arquitetura da participacao e
desenhos institucionais e/ou unidades de conservacdo, publicados na integra no Portal
de Periddicos da CAPES e SciElo.

Dentro da literatura pesquisada, Faria e Ribeiro (2010), Cunha et al.
(2011) e Lima et al. (2014) apresentam propostas concretas de mensuragédo do potencial

inclusivo e participativo do desenho institucional.

A partir da identificacdo de modelos mais relevantes disponiveis na
literatura, este trabalho se verteu para a adaptacdo e construcdo de um modelo que
propde a mensuracdo de caracteristicas do desenho institucional de conselhos de

unidades de conservacao.

A partir da analise dos textos supracitados, foram elencadas 20 variaveis
distribuidas em trés graus de mensuracdo (institucionalizacdo, democratizacdo e
representacdo). Cada uma das 20 varidveis sdo passiveis de ser mensuradas através de
analise documental de documentos especificos dos conselhos tais como:
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a) instrumentos legais e infra legais sobre o tema;
b) instrumentos de convocacao, criacao e alteracdo de cada conselho;
c) Regimentos internos vigentes;

d) Atas com o registro das reunides.

Definidos graus, varidveis, pesos e formas de mensuracdo, o trabalho
também propde o célculo de um indice, o Indice de Desenvolvimento Institucional
Participativo, no qual permite classificar os conselhos de unidades de conservacdo da

natureza de acordo com a aplicagdo do modelo proposto neste estudo.



5. RESULTADO E DISCUSSAO

Faria e Ribeiro (2010), Cunha, et al. (2011) e Lima et al. (2014) foram os estudos
norteadores para 0 modelo de avaliagcdo apresentado neste trabalho. Embora os objetos
de estudo destes autores tenham sido politicas em areas que ndo a de meio ambiente —
sobretudo saude, assisténcia social e da crianca e do adolescente — os modelos
apresentados pelos autores sdo passiveis de serem adaptados para outras tematicas tal
qual meio ambiente e, consequentemente, as unidades de conservacgéo, corroborado pela

abrangéncia do conceito definido por Avritzer (2008) de instituigdes participativas.

O desenho institucional de um conselho é um indicador importante de
seu desempenho e para mensurar este desempenho foram elencadas diversas variaveis
agrupadas em trés graus, de institucionalizagdo, de democratizacdo e de representacao.
Tais grupamentos e nomenclaturas foram definidas a partir dos trabalhos de Faria e
Ribeiro (2010) e Cunha, et al. (2011).

Todos os indicadores de andlise do desenho institucional tém em sua
mensuracdo pesos iguais, seguindo recomendacédo de Faria e Ribeiro (2010) e Cunha et.
al. (2011). Sendo assim, a efetividade, o controle publico, a capacidade deliberativa, a
estabilidade, a formalizacdo, o compartilhamento e simetria dos saberes, etc., se tornam

cada vez mais altos a partir da maior incidéncia das variaveis elencadas.

Algumas métricas foram estabelecidas com base na especificidade de
conselhos gestores de unidades de conservagdo da natureza para analise do desenho
institucional participativo. Tém-se como exemplo o horizonte temporal, presente na
mensuracdo do ano de criagdo do conselho. Esta variavel € adaptada ao ano de criagdo
da Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Outro exemplo ¢ a variavel que mensura o0 ano
de constituicdo do Regimento Interno vigente, que vai até o 15° ano, ou seja, leva
também em consideracdo, 0 ano de publicacdo da Lei n° 9.985. Qutras variaveis
indicadas por Faria e Ribeiro (2010), Cunha, et al. (2011) e Lima et al. (2014) foram
adaptadas devido a diferenca de cultura explicita destes conselhos de UC perante a
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métrica usada pelos referidos autores. Exemplo desta afirmagdo é a mensuracdo apenas
da participacdo em outras instituices participativas pelos representantes dos conselhos
de unidades de conservacao da natureza tendo em vista que estas instancias nao tem por

cultura a organizacao de espagos de intercdmbio de informacdes e experiéncias.

5.1. Grau de Institucionalizacéo

O Grau de Institucionalizacdo, segundo Cunha, et al. (2011), revela o quanto
os conselhos estdo formalizados em relagdo ao seu funcionamento. No ambito do grau de
institucionalizacdo de um conselho de unidade de conservacdo propde-se utilizar as
seguintes variaveis:

a) ano de criacao do conselho;

b) tempo para implementagdo do regimento interno da instituicao;

c) a estrutura organizacional (mesa diretora, secretaria executiva e
camaras ou comissdes tematicas);

d) representacdo formal dos conselheiros em outras instancias
participativas; e

e) a frequéncia de reunides ordinarias.

O tempo de existéncia é medido a partir do ano de criacdo do conselho
através de seu ato formal de constituicdo, em geral Portarias publicadas pelo 6rgdo
executivo responsavel pela area protegida. Pela teoria, 0 tempo de existéncia indica o
conhecimento acumulado pela sua estrutura e a capacidade em consolidar suas regras
(LIMA et al.,, 2014). Conselhos mais antigos, portanto, sdo considerados mais
institucionalizados. Este estudo classifica 0 tempo de existéncia em quatro parametros,
dos mais institucionalizados — criados anteriormente ao SNUC - aos menos

institucionalizados — aqueles criados hd menos de um ano.

O Regimento interno de uma instituicdo participativa € um conjunto de
regras estabelecidas por um grupo, em geral os participantes da propria instituicdo. No
ambito dos conselhos de unidades de conservagdo da natureza, o Decreto 4.4340/2002,

em seu art. 20, inciso | — conforme j& mencionado neste estudo — determina que o

19



regimento interno devera ser elaborado , no prazo de noventa dias a partir da instalacdo do
conselho. No entanto, apesar do prazo estabelecido por decreto que regulamenta lei federal, a
experiéncia do autor em relacdo ao tema aponta que tal regra ndo é cumprida com rigor tendo,
em um namero significativo de casos a elaboracdo do regimento interno dissociada do ato de

constituicdo e instalacdo do conselho consultivo.

Faria e Ribeiro (2010) e Cunha et. al. (2011) defendem que, além da
andlise do tempo de existéncia através da publicacdo do ato constitutivo, a analise do
tempo de aprovacdo do Regimento Interno atual, em vigor é fundamental. Levar em
consideracdo tal variavel dos autores supracitados pode sugerir uma instabilidade
institucional pois instituicbes que estdo sempre passando por ajustes em funcdo das suas
proprias caracteristicas ainda estdo em processo de formalizacdo. No entanto,
instituicbes que ndo alteraram o0 seu Regimento Interno também pode predizer

negligéncia com necessidades de atualizacdo, alteracao e informalidade de regras.

Neste estudo parametriza-se, 0 ano da Ultima alteracdo do regimento
interno — ou 0 RI original, caso este ndo tenha sido alterado — em relagdo ao ano de
criacdo do conselho da unidade de conservacdo. Analisando por esta Otica, classificam
com maior pontuacao os conselhos que criaram e/ou alteraram seus regimentos internos
em menor tempo apos a criacdo destas instancias. Avalia-se que um conselho que se
inicia com um regimento interno completo e sélido tem um grau de formalizacdo e
institucionalizagdo maior que um conselho que busca sua formalizagdo interna e altera

suas regras depois de 5, 10 ou 15 anos ap6s sua composicao.

Outras trés importantes variaveis para mensurar 0 grau de
institucionalizagdo de um conselho de unidade de conservagéo se referem a existéncia
de estruturas burocraticas tais como mesa diretora, secretaria executiva e camaras ou
comissdes. A secretaria executiva do conselho é exercida pelo 6rgao gestor da UC ou
por alguma instituicdo membro do Conselho, cumprindo o papel de elaborar e organizar
os documentos do Conselho e a logistica de suas atividades. Mesa diretora de uma
instituicdo participativa é composta, em geral, pela presidéncia, secretaria executiva e
cargos de assisténcia e assessoria nos quais prestam apoio na organizacgdo, realizagdo

das atividades inerentes a IP, reconducgdes e processos eleitorais, gestdo de espacos
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associados tais como 0s GTs e comissGes e/ou camaras teméaticas. Em que pese esta
instancia nos estudos de Faria e Ribeiro (2010), Cunha et. al. (2011) e Lima et al.
(2014), a Mesa Diretora ndo ¢ um elemento diretivo comumente visto nos conselho de
unidades de conservagéo existentes embora a equipe de gestdo da UC, quando existente,
desempenhe este papel na maior parte dos casos, informalmente. Por ultimo, as cdmaras
ou comissdes, comumente no ambito dos conselhos de UCs denominadas grupos de
trabalho (GT) — instancias cujo intuito é debater assuntos especificos e temporarios com
a responsabilidade de repassar suas decisdes na plenaria durante reunides periddicas —, e
camaras tematicas — instancias de carater permanente de apoio ao conselho para discutir

assuntos especificos para apoiar as decisdes e proposi¢es do Conselho.

Tais cargos e estruturas dentro de um conselho indicam o alto grau de
organizagdo. Sua auséncia aponta pouco compromisso dos conselhos com a capacitagéo
dos seus conselheiros, influenciando na qualidade do processo decisério e favorecendo a
assimetria de informacdo entre 0 governo e 0s diversos segmentos representativos
(FARIA & RIBEIRO, 2010). A auséncia de tais cargos concentram os poderes na figura
do presidente do conselho que, de acordo com a Lei 9.985/2000, é obrigatoriamente o
gestor da UC, caracteristica ja questionada nos trabalhos de Faria e Ribeiro (2010) e
Cunha et. al. (2011). Tal concentracdo é prejudicial a instancia participativa pois além
dos trabalhos serem executado aquém do seu potencial, o gestor da UC é o centro
absoluto da deciséo do conselho. A existéncia ou a ndo existéncia da mesa diretora,
secretaria executiva e cdmaras ou comissdes dos conselhos séo abordadas em separado e

de forma quantitativa neste estudo.

A organizagdo e participagdo em conferéncias sdo citadas pelos trés
autores como um indicador de fundamental relevéncia no processo de analise. A
participacdo dos conselheiros em outras instancias e em instituicdes participativas,
representando seu conselho de origem, indica uma forma de aprendizado institucional,
tanto pelo debate com o publico quanto pela experiéncia organizacional (LIMA et al.,
2014). Devido a falta de cultura no @mbito das unidades de conservagéo de promocao de
conferéncias nos moldes das mesmas realizadas por conselhos estudados por Faria e
Ribeiro (2010), Cunha, et al. (2011) e Lima et al. (2014) gerou-se uma adaptacdo ao
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tema sem excui-la, reconhecendo a importéncia de tal varidvel. Avalia-se a participacao
e representacdo — ou a ndo representacao — formal dos conselheiros em outras instancias
participativas. Tal varidvel € mensurada através do estudo do conteudo presente nas atas
publicadas pelo conselho. Acredita-se que, caso haja representagdo porém sem a
explanagdo desta em reunido do conselho e, consequentemente, sem registo em ata, a
representacdo em outras instancias participativas ndo cumpriu seus objetivos de agregar
conhecimento ao processo de discussdo e decisdo e, portanto, ndo é vélida. Em
complemento aos estudos de Faria e Ribeiro (2010), Cunha, et al. (2011) e Lima et al.
(2014) em relagdo a esta variavel, estabelece neste estudo um horizonte temporal, a fim
de valorizar a cultura de intercAmbio de informacGes e evitar a premiagdo a

participacOes isoladas.

Por fim, a realizacdo constante e regular de reunides ordinérias indica a
institucionalizacdo alta de um conselno. O maior acimulo de experiéncia e
conhecimento institucional bem como o maior alcance dos objetivos estipulados sdo
alcancados pelos conselhos que se reinem em menores espacos temporais (LIMA et al.,
2014). Neste estudo aborda o tema sob a 6tica da frequéncia de realizacdo das reunides
— mensais, bimestrais, trimestrais, semestrais, anuais ou irregulares. A mensuracdo deste

ponto se da através da atas de reunides publicadas pelo conselho em questéo.

Divergente do estudo de Faria e Ribeiro (2011) no qual analisa regras
referentes a frequéncia das reunides dos conselhos e obrigatoriedade de convocacdo de
conferéncias dentro do grau de representacdo, este trabalho aborda este tema dentro do
grau de institucionalizacdo por entender que tais critérios estdo diretamente ligados a

organizacdo e maturidade desta instituicéo.

5.2. Grau de Democratizagdo

O grau de Democratizagdo tem como referéncia a analise de documentos
processuais importantes na convocagao, composicao e regulamentacdo de um conselho,
revelando uma presenca de regras que garantam a pluralidade de atores na formulagao
de normas, na definicdo de pauta, e na tomada de decisdo.
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Editais de convocacdo, instrumentos juridicos de criacdo e regimentos
internos dos conselhos sdo as bases para o julgamento dos critérios sobre:

a) composicao e paridade;

b) prerrogativas da presidéncia;

C) processo de votacao;

d) elaboracéo e alteracdo da pauta; e

e) modificacdo no regimento interno.

Sobre a composicao dos conselhos, este estudo vai além do proposto por
Cunha, et al. (2011). Analisou-se tanto a existéncia explicita de referéncias e regras, a
fim de assegurar paridade entre os diferentes segmentos representados, quanto a
realidade fatica sobre a pluralidade e proporcionalidade nestas instituicdes. Tais analises
partem da premissa de que um espaco plural é indutor da presenca de diferentes
segmentos e perspectivas da sociedade (DAHL, 2000; YOUNG, 2000 apud FARIA &
RIBEIRO, 2010). Conselhos nos quais garantam premissas sobre composicdo e
paridade dos seus membros mas que na pratica ndo garantam tais caracteristicas indicam

participacdo e processos de recondugdo comprometidos.

Embora as varidveis analisem 0 mesmo tema, 0s meios de mensuragdo
destas é diferenciado. Para a analise da existéncia de regras sobre composicdo e
paridade, utiliza-se o Regimento Interno vigente do conselho da unidade de conservacao
em questdo. J& para a analise a efetiva paridade e composicdo do conselho, o
instrumento de mensuragdo utilizado é o ltimo documento de posse ou reconducéo do

conselho.

Um conselho consultivo de unidades de conservagao da natureza para ser
considerado paritario e, em tese, ter suas decisGes equilibradas, deve ter em sua

composicao paridade entre os setores publico, privado e sociedade civil.

A presidéncia do conselho é também objeto de analise. No modelo

proposto avalia-se as regras expressas sobre as suas prerrogativas como, por exemplo, o
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voto de minerva, deliberacdes ad referendum, homologacdes das decisdes em plenéria
(TATAGIBA, 2004). A possivel auséncia de informacbes escritas sobre tais
prerrogativas do presidente do conselho — e também gestor e representante do 6rgao
executivo responsavel pela UC - alertam ao comprometimento do grau de
democratizagdo interno pelo fato do presidente ter a possibilidade de acumulo e
concentracdo de poderes, posto aqueles ja Ihe atribuidos (FARIA & RIBEIRO, 2010)

sem nenhuma regra ou limitagé&o.

Outro ponto relevante sobre a anélise sobre o tema presidéncia e, um dos
pontos cujas criticas sejam mais relevantes, é em relacdo a composi¢do da presidéncia
do conselho. Faria e Ribeiro (2010) e Cunha et al. (2011) estabelecem critérios
referentes a distribuicdo, concentracdo e alternancia de poderes na presidéncia. Contudo
este fator ndo tem valoragdo pertinente no modelo proposto por este trabalho no que
tange presidéncia em conselhos consultivos de unidades de conservagdo. De acordo com
a Lei 9.985/2000, a presidéncia é cargo privativo do gestor da unidade de conservacgdo
na qual o conselho é vinculado. Este tipo de regra é alertado por Faria (2007); Faria e
Ribeiro (2010) apud Cunha et al. (2011) como um efeito perverso que fere o principio
representativo e configura preponderéncia do governo frente aos demais segmentos

participantes.

Apesar do impedimento legal dos conselhos de unidades de conservagéo
atingirem nota maxima nesta variavel, o tema foi mantido no quadro de anélise e
classificacdo proposto por este trabalho, pois, por mais que um conselho seja bem
classificado nas outras variaveis, ele ndo sera plenamente democratico enquanto tal

regra estiver vigente.

Completando o grau de democratizagdo, a existéncia expressa de critérios
sobre o processo de votagéo, regras para elaboracdo e alteragcdo da pauta e regras de
modificagdo no regimento interno seguem a linha de raciocinio da prerrogativa da
presidéncia. A expressdo destas regras asseguram a democracia de uma instituicdo
participativa, evitando a concentracdo de poderes e a sobreposicdo de setores mais

estruturados perante aqueles menos organizados. Regras expressas sobre como sdo
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elaboradas as pautas, quem sugere as tematicas a serem debatidas, tempo de duracao,
processos e seu tempo de divulgacdo, empoderam os conselheiros e sociedade tanto na
participacdo de qualidade quanto no pertencimento ao espago democratico proposto.
Um regimento interno, documento elaborado pelo conselho que define as regras de seu
funcionamento, que expressa a sua propria modificacdo ou que prevé periodicidade na
andlise e atualizacdo, € um importante preditor de um conselho estavel, com alto nivel

de formalizacdo e maturidade.

5.3. Grau de Representacao

De acordo com a Instrucdo Normativa 11/2010 elaborada pelo ICMBIo
em seu art. 4°, a formacao e o funcionamento dos conselhos de unidades de conservacgédo
devem seguir quesitos que estdo diretamente ligados a representatividade destas
instancias participativas tais como ser um férum de expressdo, representacdo e
participacdo dos diversos interesses socioambientais; garantir a transparéncia e controle
social nos processos de gestdo das unidades de conservagdo; promover o envolvimento,
a representatividade e a efetividade da participacdo de diferentes segmentos sociais; e
promover 0s meios necessarios e adequados para a efetiva participacdo das populacbes

locais na gestdo da unidade,

O grau de representagdo do modelo proposto por este estudo, pro fim,
expressa um conjunto de indicadores referentes a:

a) previsdo de categoria de entidades representantes da sociedade civil;

b) regras sobre como ocorre a definicdo de representantes oficiais da
sociedade civil;

c) regras sobre como ocorre a definicdo de representantes oficiais do
governo; e

d) regras sobre publicidade de reunides, atas e outros atos bem como sua

efetiva divulgacdo.
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Avaliar o grau de representacdo significa verificar a variedade e
pluralidade no processo em que os conselheiros chegam ao seu papel de representante
(FARIA & RIBEIRO, 2010).

Assim como no grau de institucionalizacdo, as variaveis tem seu
julgamento baseado nos Editais de convocacdo, instrumentos juridicos de criacdo e
regimentos internos dos conselhos. Torna-se importante ressaltar que o grau de
Representacdo deste modelo — conforme alertado por Cunha et al. (2011) — se atém nas
regras sobre composicao, ndo avaliando a motivacao que leva a representacéo tal qual o
compartilhamento de perspectivas sociais, a legitimidade dos atores no processo de
decisdo (TATAGIBA, 2004) a empatia, a afinidade tematica, e 0 conhecimento técnico
(YOUNG, 2006; TATAGIBA, 2004; LAVALLE, HOUTZAGER, CASTELLO, 2006;
LUCHMANN, 2007 apud CUNHA et al., 2011). As varidveis neste trabalho sdo
mensuradas a partir da existéncia ou ndo existéncia de regras que assegurem
pluralidade, democracia e capacidade inclusiva nos segmentos participantes, bem como
obter um indicativo de como a forma que tais segmentos adquirem representacdo nestas
instituicOes. Presume-se que, quanto menos regras determinarem a pluralidade e formas
de insercéo de institui¢cdes nos assentos do conselho, maior a chance de concentracgdo de
poderes e manutencdo de mesmos representantes ndo abrindo, portanto, espaco a
renovacdo e diversidade de envolvidos (FARIA & RIBEIRO, 2011).

Tao importante quanto a pluralidade e capacidade inclusiva dos
conselhos de unidades de conservacdo perante as instituicbes que o compde, a
publicidade de seus atos também interferem diretamente no potencial representativo
desta instituicdo participativa. A existéncia de regras que garantam a publicidade das
acoOes e decisdes tomadas influenciam diretamente na capacidade de seus integrantes em
informar suas entidades de origem, caracterizando um processo de fluéncia
comunicativa (FARIA & RIBEIRO, 2011).

Para andlise da publicidade de atos que garantem a representatividade das
instituicOes, este estudo analisa, com base nos estudos de Faria e Ribeiro (2011), a
existéncia de regras e a efetiva divulgacdo das reunides, de sua pauta e de outros
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resultados das decisGes dos conselhos. Para a analise da publicidade dos atos do
conselho, este estudo estabelece um horizonte temporal do ultimo ano vigente em
paralelo com a porcentagem de reunifes, atas e outros atos formais publicados em
canais de comunicacdo de grande amplitude, tais como diarios oficiais, sitios

eletrdnicos, redes sociais ou correio eletronico.

5.4. Graus, Variaveis, Pesos e formas de consolidacao

Lima et al. (2014) trouxe avangos aos seus estudos sobre os conselhos
nacionais, tanto o quadro de varidveis expressas quanto a elaboracdo de um indice
baseado na combinacdo e ponderacdo das varidveis mencionadas. De acordo com as
autoras “A finalidade ¢ tratar de forma objetiva e simplificada a institucionalidade dos
conselhos, entendendo um indice como uma forma de sintetizar diversas informacdes e
medidas do “fendmeno” em uma tnica variavel” (MINGOTI, 2005 apud LIMA et al.,
2014).

Conforme mencionado nas sub sessdes anteriores, de acordo com 0s
trabalhos de base a este estudo, todas as variaveis terdo pesos iguais. Propde-se que o
modelo atribua um indice Unico e passivel de comparacdo e paralelo entre unidades de
conservacdo da natureza. Sugere-se o calculo da seguinte formula apds o levantamento
das informacdes para mensurar o denominado Indice de Desenvolvimento Institucional

Participativo:

(G14+G2+G3)*10

IDIP = , ho qual:

A) “IDIP” se refere ao Indice de Desenvolvimento Institucional
Participativo;

b) “G1” se refere a soma dos pesos das variaveis pertencentes ao Grau de
Institucionalizagéo;

C) “G2” se refere a soma dos pesos das varidveis pertencentes ao Grau de
Democratizacao; e

d) “G3” se refere a soma dos pesos das variaveis pertencentes ao Grau de

Representacao;
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O indice de Desenvolvimento Institucional Participativo proposto neste
estudo é calculado por uma férmula simples na qual a soma dos pesos mensurado de
cada variavel, agrupada de acordo com seu grau — institucionalizagdo, democratizacéo
ou representacdo é multiplicada por 10. Ao final desta soma divide-se pelo nimero total
de variaveis, ou seja, 20. A multiplicagdo por 10 tem o efeito de facilitacdo na analise

dos dados pois o resultado final sera conferido numa escala de 0 al0.

Em contraponto ao trabalho de Lima et al. (2014), no qual atribui
pontuacbes de O até 4 para cada varidvel e depois as equaliza de modo que todas
apresentem pesos iguais somente no céalculo do seu indice de Institucionalizacdo, este
modelo apresenta um célculo de indice mais simples onde cada variavel apresenta uma
pontuacdo de 0 a 1 logo no modelo ou matriz. Esta pontuacdo Unica pode conter
variacfes em fracdes de 0,25 naquelas varidveis cuja as medidas apresentam 4 ou 5
diferentes opcdes, como é o caso da analise do ano de criacdo do conselho, ano de
constituicdo do regimento interno vigente (em relacdo ao ano de cria¢do do conselho), e

pautas, atas e outras decisdes efetivamente divulgadas no Gltimo ano.

Vale ainda ressaltar que a ndo existéncia, a ndo publicacdo, a
irregularidade ou a auséncia de informacdes, para as variaveis, foram pontuadas como 0
(zero), indicando menor institucionalizagdo, menor formalidade e menos clareza em
relagdo ao espago de participacdo. Apenas a primeira variavel analisada — ano de
criacdo do conselho — ndo parte de zero pois a inexisténcia do conselho inviabiliza a

mensuracao de todas as outras variaveis em sequéncia.

Abaixo se apresenta a sintese das dimensdes de analise da participacéo,

indicadores, formas de mensuracgao e peso propostos por este estudo.
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TABELA 1: Mensuracgéo do desenho institucional participativo de conselhos de

unidades de conservacdo da natureza

GRAU VARIAVEL MEDIDA PESO
Anterior ao SNUC 1
_ De 2000 a 2005 0,75
Ano de criacao do conselho
De 2006 a 2010 0,5
De 2011 a 2015 0,25
Apbs o 1° ano de criacdo 1
Ano de constitui¢éo do o
) _ Do 1°ao 5°ano de criagdo | 0,75
Regimento Interno vigente L
} .. | Do6°ao 10°ano de criagdo | 0,5
(em relacédo ao ano de criagéo _
Do 11°ao0 15° ano de criacdo | 0,25
do Conselho)
N&o existe RI 0
_ Existéncia 1
Mesa Diretora _ )
N&o existéncia 0
Institucionalizagéo ) _ Existéncia 1
Secretaria Executiva L
Né&o existéncia 0
Camaras/Comissoes Existéncia 1
temaéticas N&o existéncia 0
Representacao formal em Existéncia 1
outras instancias
participativas no altimo ano Nao existencia 0
Mensal 1
) ) Bimestral 0,75
Frequéncia de realizacdo de )
) Trimestral 0,5
reunioes
Semestral 0,25
Anual / Irregular 0
Regras sobre composicéo e Existéncia 1
paridade Nao existéncia 0
Democratizagdo Existéncia 1
Composicéo e paridade 0

Nao existéncia
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GRAU VARIAVEL MEDIDA PESO
) o Existéncia 1
Prerrogativas da presidéncia o
Né&o existéncia 0
Possibilidade de eleicdo no Existéncia 1
cargo da presidéncia Né&o existéncia 0
Critérios sobre 0 processo de Existéncia 1
votacao Né&o existéncia 0
Regras para elaboracdo da Existéncia 1
pauta Né&o existéncia 0
Regras para alteracdo de Existéncia 1
pauta Nao existéncia 0
o Existéncia 1
Regras de modificagdo no Rl L
Né&o existéncia 0
Previsdo de categoria de Existéncia 1
entidades representantes da _ )
) o Nao existéncia 0
sociedade civil
Regras sobre definicdo de Existéncia 1
representantes da sociedade _ )
. Nao existéncia 0
civil
Regras sobre defini¢do de Existéncia 1
representantes do governo N&o existéncia 0
Representacao . _ S
Regras sobre divulgacédo de Existéncia 1
atas, pauta de reunides e _ )
L N&o existéncia 0
outras decisoes
75 a 100% dos atos 1
Pautas, atas e outras decisfes 51 a 75% dos atos 0,75
efetivamente divulgadas no 26 a 50% dos atos 0,5
ualtimo ano 1 a 25% dos atos 0,25
0% dos atos 0
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6. CONSIDERACOES FINAIS

InstituicOes participativas, em especial os conselhos, vém sendo
amplamente estudados na literatura. No entanto, poucos estudos avangaram em relagéo
a proposicdo de metodologias capazes de transformar os principios normativos e
subjetivos em varidveis e indicadores empiricos e da avaliacdo da influéncia efetiva nas

politicas publicas e de um panorama geral de seu funcionamento.

O estudo de institui¢Oes participativas tanto de unidades de conservacao
quanto do meio ambiente em geral pela comunidade académica se mostra desconexo
das vertentes teoricas de outras grandes areas (tais como crianca e adolescente, saude e
educacdo) ja consagradas. Tal fator torna imperativo o desenvolvimento de estudos que
aumentem o conhecimento sobre participacdo social no ambito ambiental tal qual em

outras areas mais consolidadas como educacao e salde.

A discussdo em relacdo ao desenho institucional do conselho gestor de
unidades de conservacdo da natureza, ainda se apresenta incipiente. Os trabalhos
especializados no objeto deste estudo se debrucam em relacdo aos fatores exdgenos a
IP, ou seja, tem foco na formacao da estrutura de conselhos de unidades de conservagéao
da natureza, no engajamento e maximizacdo da participacdo individual dos conselheiros
e no contexto sociopolitico na qual esta inserida a UC (ICMBIO, 2016; WWF-BRASIL
2013; PALMIERI & VERISSIMO, 2009; MMA 2004).

Nesta ordem, o esforco inicial de construgdo de um modelo de
mensuracdo de um indice de desenvolvimento institucional participativo de conselhos
de unidades de conservacdo se torna um passo além aos importantes estudos publicados
na area. Além deste estudo possibilitar a verificacdo do grau de representacéo,
democracia e institucionalizacdo do conselho, ele também d& subsidios para a andlise
dos pontos necessarios a melhorias e alcance de patamares maiores, bem como permite
— com o Indice de Desenvolvimento Institucional Participativo — um comparativo entre
conselhos como forma de melhoria no controle, acompanhamento e tomada de decisédo

dos 6rgéos gestores ambientais.
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E importante ressaltar que, como toda opgdo metodoldgica, este estudo
tem suas vantagens e seus limites. A escolha dos documentos a serem analisados facilita
e da agilidade a implantagdo do modelo, porém limita uma andlise qualitativa das
discussoes e deliberacdes ou efetivo cumprimento das regras propostas. Outra limitagéo
é a andlise de apenas fatores enddgenos, deixando a cargo de outros estudos a anélise
sistematica e passivel de comparacdo do ambiente que circunda o conselho e seus
conselheiros tais como a forma de organizacdo da sociedade civil local, a vontade
politica de implementar desenhos participativos naquela regido, a capacidade
administrativa e fiscal dos municipios e as caracteristicas das politicas publicas.

O passo seguinte a este estudo seria a efetivacdo do modelo proposto em
conselhos sob gestdo de um ou mais érgdos executivos do setor publico. Tal efetivacao
colocaria 0 modelo em contato com um grau de diversidade etnografica alto no qual
surgiriam, indubitavelmente, sugestdes e melhorias tanto nas varidveis, nas suas

explicacdes e/ou na métrica do indice de Desenvolvimento Institucional proposto.

O estudo aqui apresentado prop&e uma métrica e um modelo de avaliagédo
— com base na literatura — de forma a quantificar graus de institucionalizacao,
democratizacdo e participacdo de cada conselho de unidade de conservacdo da natureza,

respondendo assim uma das perguntas que nortearam o trabalho.

A utilizagdo deste modelo para saber se o desenho institucional dos
conselhos consultivos das unidades de conservagdo da natureza favorece o ambiente
participativo e deliberativo s0 serd possivel, no entanto, com a implementacdo do

modelo.

Este estudo cumpriu seus objetivos de avaliar os modelos que mensuram
e classificam os desenhos institucionais de instituicbes participativas disponiveis na
literatura, buscando um modelo adaptado aos conselhos de unidades de conservacao.

Infere-se também que os modelos de analise do desenho organizacional de conselhos
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em geral sdo importantes e um significativo avango no estudo deste tema, porém

necessitam de adequacdes para realidades mais especificas.

Como proximos passos a este estudo, espera-se aplica-lo em diferentes
esferas de gestdo a fim de avaliar e comparar os diferentes graus de conselhos de
unidades de conservacao aqui apresentados.
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