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Reflexfes tedricas e conceituais sobre politica publica
e governanca aplicada ao contexto das
Areas Naturais Protegidas

Theoretical and conceptual reflections about governance and
public policy applied to Protected Natural Areas context

Luana Dayse de Oliveira Ferreira, Wilker Ricardo de Mendonca Noébrega

RESUMO: Os acontecimentos internacionais referente aos efeitos causados
entre a relacdo homem e meio ambiente influenciaram, de certa forma, no
contexto da politica publica ambiental brasileira, no qual, passou-se a discutir
em pautas de agendas publicas a questdo ambiental, inserindo-se assim, a
tematica de forma gradual na legislacdo do Brasil. Nesse sentido, houveram
contribuicbes para a instituicAio de areas naturais protegidas e
consequentemente sentiu-se a necessidade de estabelecer uma boa
governanca nessas areas. Dessa forma, o objetivo desta pesquisa € realizar
uma reflexdo teorica e conceitual sobre politica publica e governanca com
aplicabilidade no contexto de éareas naturais protegidas, principalmente,
abordar também a respeito da efetivagdo da gestdo nas UC’s. Como
procedimento metodoldgico foi utilizado da pesquisa bibliografica, a
abordagem do estudo consiste em qualitativa e exploratéria. Nessa
perspectiva, € relevante a compreensdao a abordagem conceitual sobre
politica publica e governanca para assim aplicar no contexto das areas
naturais protegidas, onde observou-se que a politica publica ambiental
caminhou a passos lentos no Brasil, sobretudo, em virtude de interesses
politicos econdmicos do contexto histérico. Com a instituicdo do SNUC houve
um maior fortalecimento da perspectiva de uso sustentavel dos recursos
naturais, das medidas compensatérias e da descentralizacdo mais controlada
da politica no campo do meio ambiente no Brasil, incentivando a governanca
também descentralizada. No entanto, mesmo com o regimento da legislacédo
do SNUC, por meio de algumas pesquisas empiricas, pode-se perceber que a
efetivacdo da governanca em UC’s permeia-se por dificuldades e entraves.
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ABSTRACT

International events concerning the effects between the man and the
environment influenced, to some extent, in the context of the brazilian
environmental public policy, in which, discussing in public the agendas
guidelines environmental issue, inserting-if so, the theme gradually in law of
Brazil. In this sense, there were contributions to the institution of protected
natural areas and therefore felt the need to establish good governance in
these areas. Thus, the objective of this research is to conduct a theoretical
and conceptual reflection on public policy and governance with applicability in
the context of protected natural areas, mainly addressing also regarding the
completion of the management in UC's. As methodological procedure was
used in the bibliographical research, the approach of the study consists of
gualitative and exploratory. In this respect, it is relevant to understanding the
conceptual approach on governance and public policy to apply in the contexto
protected natural areas, where it was observed that public environmental
policy walked the slow steps in Brazil above all, because of economic and
political interests of the historical context. With the establishment of a greater
strengthening of SNUC there was prospect of use sustainable use of natural
resources, the compensatory measures and decentralization more controlled
in policy environment in Brazil, encouraging also decentralized governance.
However, even with the regiment of the SNUC law, through some empirical
research one can notice that the completion of the governance at UC's
permeates by difficulties and obstacles.

KEYWORDS: Public Policy; Governance; Protected Natural Areas.

Introducao

A influéncia da politica publica no contexto da sociedade esta
diretamente relacionada com a necessidade de resolucdo de problemas e
desafios de carater publico e que possui abrangéncia coletiva. Dessa forma, a
area da ciéncia politica tem um papel relevante para a compreensdo de
fenbmenos de natureza politico-administrativa e como instrumento de
organizacdo dos recursos, processos deliberativos na manutencdo dos
interesses presentes na sociedade.

Diante disso, para a compreensdo do processo de estabelecimento de
politicas publicas é necessario tratar das definicbes e das abordagens
propostas por alguns pesquisadores da area, realizando assim uma discussao
sobre a exclusividade ou ndo do poder do Estado para a elaboracdo de
politicas publicas, e também trazendo uma reflexdo conceitual sobre politica
publica e definicdo de atores que participam da sua formulacdo, além disso,
versar sobre a integracdo nesse processo entre 0 poder publico com a
sociedade civil.

A articulagéo entre Estado e sociedade acontece por meio das agbes
dos atores politicos que séo os individuos, grupos ou organizagdes que
desempenham um papel relevante na arena politica. De acordo com Secchi
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(2014) esses atores tem a capacidade de influenciar, direta ou indiretamente,
0 conteldo e os resultados da politica publica, sendo esses 0s responsaveis e
influenciadores na decisdo do que € abordado ou ndo na agenda politica,
elaboram propostas, tomam decisfes, e 0s encarregados de realizar as acfes
nos diferentes setores da sociedade.

Nesse contexto, as politicas publicas podem interferir e intervir em
diversos ambitos, tais como, no campo da saude, educacdo, seguranca,
gestao, planejamento urbano, turismo e meio ambiente, uma vez que, esses
setores necessitam de atencdo e dependem da capacidade do sistema
politico para o planejamento de acfes e deliberacbes na resolucdo dos
problemas publicos, além disso, destaca-se que a politica publica possui
carater dinamico e transversal aos setores de atuagcdo, ou seja, O
estabelecimento de uma politica pode afetar diretamente ou indiretamente
outros setores.

Nessa perspectiva, diante das caracteristicas presentes no campo da
politica publica, relacionada a articulagdo de diferentes atores sociais
intervindo e influenciando vérios setores da sociedade, nota-se uma
necessidade de compreensdo dos processos deliberativos realizados por
esses atores governamentais e ndo governamentais. E relevante também
buscar o entendimento de como se organizam as instituicées que conduz as
politicas publicas. Sendo assim, segue-se a logica da teoria da governanca,
na qual, sdo fundamentais o entendimento das ac6es de regulacdo e a forma
de conduzir a sociedade e seus recursos, por meio de instituicdes e atores
sociais (SCHNEIDER, 2005).

Desta maneira, a governanca esta diretamente relacionada a analise
da estrutura institucionais, sobretudo, centrada nos processos de decisfes e
acOes dos atores sociais, de acordo com Nébrega (2014) esta ideia gerou
uma nova conotacao aos estudos da ciéncias politicas, humanas e sociais
aplicadas, além disso, esta nocao foi fortalecida por meio do processo de
descentralizagdo do poder puablico, quando houve um incentivo a
transferéncia de responsabilidades, ou seja, a inser¢cdo do processo de
gestdo compartilhada, descentralizada entre iniciativa privada e terceiro setor.

Sendo assim, entende-se que a governanca pode ser trabalhada em
diferentes contextos, global, nacional, institucional e comunidade. A insercao
da governanca na vertente democratica tem como foco central a emancipacéo
social e politica, considerando que 0s processos associados a governancga
teriam como mérito estimular a organizacdo da sociedade civil, promovendo,
entdo, uma reorganizacdo dos mecanismos de tomadas de decisdes, abrindo
espacos publicos de didlogo com a sociedade interessada na resolugédo de
conflitos em contextos diversos (FREY, 2007).

Discutido os aspectos relacionados o contexto da governanca no
ambito ambiental, especificamente em &reas naturais protegidas (ANP), o
Conselho Gestor (CG), que possui a responsabilidade pela governanca
dessas éareas, caracteriza-se como um espaco publico juridico-institucional
responsavel pelo processo de tomada de decisdo, sendo regido pela
legislacdo do SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo), uma
vez que, os atores sociais que fazem parte do CG possuem a incumbéncia de
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administrar os recursos, e buscam solucionar ou minimizar 0s impactos
negativos que também sdo problemas coletivos da sociedade. Outra
caracteristica desse tipo de instédncia de governanca € a busca por atingir os
objetivos da ANP de forma participativa e democratica.

Desta forma, o objetivo central do presente artigo € realizar uma
discusséo tedrica e conceitual sobre politica publica e governanca aplicada ao
contexto das areas naturais protegidas. No intuito de discorrer a respeito da
conceituacdo de politica publica, abordando suas caracteristicas, modelos e
tipologias, correlacionando com a teoria de governanga no contexto das areas
naturais protegidas, onde observa-se que a busca pela resolucdo dos
problemas ambientais e sociais provenientes de atividades de lazer e turismo
desenvolvidas nessas areas, tornou-se um desafio para politica publica e
gestao desses espacgos.

No que concerne aos procedimentos metodoldgicos, a abordagem
consiste em qualitativa e exploratéria. Utilizou-se a pesquisa bibliogréfica na
tematica e estudos relacionados a politica publica, apresentando entdo, uma
discussdo teodrica conceitual e as diferentes abordagens. Além disso, foi
desenvolvido um aporte tedrico sobre a teoria da governanca e suas
caracteristicas, conceitos, tipologias, e buscou-se também apresentar
dimensbes de andlises de governanca de acordo com atores que trabalham
nessa vertente, e por fim, foi possivel aplicar as teméticas em estudo no
contexto das areas naturais protegidas.

Diante disso, os topicos que serdo discutidos nesse artigo possuem
relacbes com as demandas vinculadas as atuais agendas publicas, em virtude
dos efeitos negativos sofridos pela sociedade e o meio ambiente. Sendo
assim, a politica publica e a governanca sao apresentadas como ferramentas
importantes para a resolugdo e minimizagdo dos problemas ambientais e
sociais, sobretudo, no contexto das areas naturais protegidas.

Politicas Publicas: Conceitos e Abordagens

A politica publica surgiu nos EUA como area do conhecimento e
disciplina académica buscando a realizacdo de estudos sobre as acoes
desenvolvidas pelos governos, sem estabelecer relacdo académica com
teorias que retratam sobre o papel do Estado, diferentemente da tradicdo
europeia, na qual, as pesquisas destinadas a éarea da politica publica
centrava-se na analise sobre o Estado e suas instituicées, além de pesquisas
gue baseavam-se em teorias explicativas sobre o papel do Estado e do
governo como produtor de politicas publicas. Dessa forma, torna-se
interessante a compreensao do surgimento dessa area como conhecimento
académico para melhor entender suas caracteristicas, bem como, diferentes
visdes conceituais, tipologias e abordagens (SOUZA, 2006).

Em se tratando de relagdo conceitual, Souza (2006, p.5) afirma que
‘ndo existe uma unica, nem melhor, definicho sobre o que seja politica
publica”, o que tornou-se interessante a discussdo, sobre 0s principais
conceitos do que seja a politica publica. Para Secchi (2014) a definicdo de
politica publica esta relacionada a uma diretriz elaborada para o
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enfrentamento de um problema publico, além disso, na visdo do autor, o
estabelecimento para a elaboracdo de uma politica publica deve estar
relacionado ao tratamento e resolugcdo de um problema considerado como
coletivamente relevante para a sociedade, o problema coletivo € entendido na
perspectiva do status quo que pode ser compreendido como a situacao atual
se encontra e quando existe a possibilidade e expectativa do alcance de uma
melhoria no setor que encontra-se o problema.

Nessa perspectiva, Souza (2006) resume politica publica como o
campo do conhecimento que tem como intuito, a0 mesmo tempo em que
“coloca o governo em acao” e/ou também se dispbe a analisar essa acao e
guando necessario, prope mudancas no rumo ou curso dessas acoes.
Seguindo esse pensamento, de acordo com a autora citada, a politica publica
qgquando formulada constitui-se como forma que o0s governos de carater
democratico manifestam seus interesses e propoésitos em plataformas
eleitorais em programas e ag0es que provocam resultados perante a
sociedade e realizam mudancas no mundo real.

Nobrega (2006) contribui nessa discussao de politica publica quando
afirma que seu conceito € complexo e esta relacionado a varias questfes da
sociedade, na economia, social, seguranca, ambiental entre outras, a
intervencdo do Estado na sociedade, por meio de estratégias de
planejamento. Além disso, a politica publica possui como objetivo maior
promover o bem-estar social e econémico por meio das acdes do governo,
sobretudo, esta sujeita ao jogo de forcas sociais e politicas da sociedade,
onde esta logica se configura como um roteiro de acdes, em que, define-se
qgual problema deve ser solucionado de uma determinada sociedade,
indicando acdes e o0s instrumentos que deverdo ser estabelecidos para
alcancar o objetivo final.

Diante da discussao conceitual sobre a politica publica nota-se que no
campo da ciéncia politica existem algumas particularidades que caracterizam
sua concepc¢ao, como a intencionalidade de resolucdo de problema de ordem
coletiva por meio de atores governamentais e influéncia de atores néo
governamentais, devendo ser encarada como uma construcao coletiva dos
interesses publicos, além disso, propde-se a realizando acfes que provocam
mudancas nos diferentes setores da sociedade. Ressalta-se que a politica
publica possui 0 comprometimento do primeiro setor, sendo o Estado e o
governo promotores de leis, o segundo setor com a influéncia da iniciativa
privada, onde o mercado redireciona a economia e o terceiro setor com as
diversas organizacbes ndo governamentais e associacdes, que de certa
forma, participa e contribui para que a sociedade civil consiga expressar 0s
interesses e principais problemas publicos.

No debate tedrico sobre a politica publica destaca-se a relevancia do
entendimento sobre o percurso da dinamica politica, ou seja, 0S processos
deliberativos que determinam as acdes que serao realizadas em determinado
setor da sociedade pode mudar o caminho politico, dessa forma, Lowi (1964,
apud SECCHI, 2014) determinou quatro tipos de politicas publicas que auxilia
para o processo analitico das politicas publicas, uma vez que, de acordo com
Secchi (2014) “as tipologias de politicas publicas séo formas de classificar os
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conteudos, os atores, os estilos, as instituicdes, dentro de um processo de
politica publica”.

Diante disso, torna-se interessante entender as caracteristicas de cada
tipo de politica para a compreensao dos efeitos causados na sociedade e o
porqué que os atores politicos decidem o estabelecimento dessas politicas.

Dentre as tipologias estabelecidas por Lowi (1964, apud SECCHI,
2014) estdo a politica Regulatdria que consiste no estabelecimento do padrao
de comportamentos, servicos ou produtos para atores publicos e privados,
para o autor esse tipo de politica se desenvolvem de acordo com uma
dindmica pluralista, na qual, a aprovacdo ou rejeicdo dessa diretriz esta
relacionada a proporcao de forcas dos atores e também os interesses que
predominam na sociedade e no campo politico, como exemplo desse género
de politica, existem as regras de seguranca alimentar e cédigos de transitos.

A segunda tipologia € a distributiva que gera beneficios concentrados
para alguns grupos de atores e custos para toda a coletividade contribuinte,
dessa forma, o desenvolvimento desse tipo de politica ocorre em uma arena
menos conflituosa, pois, os custos sdo distribuidos entre a coletividade, como
exemplo, pode-se citar os subsidios e gratuidade de taxas para alguns
usuarios publicos que tenham esse direito. A politica redistributiva provoca
diversos conflitos, pois, seu género concede beneficios concentrados para
algumas categorias de atores e implicam custos concentrados para outras
categorias de grupos. Atinge maior nimero de pessoas e impde perdas
concretas em curto prazo para certos tipos de grupos sociais, e a0 mesmo
tempo em que, promove beneficios para outros no mesmo periodo de tempo,
como exemplo classico encontram-se as politicas que sdo as cotas raciais
nas universidades publicas e sistema tributario. E a quarta sdo as politicas
constitutivas, sdo aquelas que definem as competéncias, jurisdicoes e regras
da disputa politica e da elaboracdo de politicas publicas (SECCHI, 2014,
SOUZA, 2006).

Sendo assim, de acordo com as tipologias de politicas publicas nota-se
gue cada tipo vai desenvolver diferentes formas de apoio ou rejeicao social e
gue esses processos de disputas passam por diferentes interesses politicos e
sociais e que podem provocar mudancas significativas na sociedade civil,
dessa forma, podendo haver manifestacfes de aceitacdo ou ndo dos grupos
sociais que, de certa forma, participa do processo politico.

A politica publica além de possuir diferentes tipologias relacionadas a
forma de atuacédo e efeitos impactados na sociedade, apresenta-se também
em duas abordagens distintas, e isso ocorre diante delimitacbes dos atores
responsaveis pela elaboracdo da politica. A primeira abordagem defendida
por alguns pesquisadores é a estatista, onde considera-se que as politicas
publicas sdo somente aquelas que é emanada por um ator estatal, ou seja,
nessa concepgao existe uma exclusividade estatal no ato de fazer politica e é
derivada da superioridade objetiva do Estado em fazer leis e a sociedade
cumpra essas leis. A segunda abordagem é a chamada multicéntrica, em que
se pressupde que as organizacbes privadas, organizacbes nao
governamentais, redes politicas publicas e atores estatais, sdo protagonistas
no estabelecimento das politicas (SECCHI, 2014; LIMA, 2012).
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Nesse contexto, para fim desse artigo, a abordagem multicéntrica é a
gue prevalece, pois, esta visdo multicéntrica da subsidios a discussdo da
teoria de governanca e também a redes de politicas publicas, onde o Estado
e a sociedade se articulam em esquemas espontaneos e de forma horizontais
para a solucdo de problemas publicos e elaboracéo de politicas publicas dos
diversos setores da sociedade.

Nesse cenério, ressalta-se a importancia do contexto onde as politicas
publicas acontecem, posto que, sdo elaboradas em um cenario politico e as
instituicbes possuem relevancia nesse campo.

Diante do pensamento da escola institucionalista tradicional, o termo
instituicdo esta relacionado a regras formais capaz de condicionar o
comportamento dos individuos, sendo assim, as instituicbes politicas sao
regras constitucionais, como o0s estatutos e codigos legais, além disso,
também fazem parte os regimes internos das arenas onde as politicas
publicas sdo construidas. Outras contribuicdes a respeito da importancia das
instituicbes no contexto da politica publica foram abordadas pela concepc¢éao
do neoinstitucionalismo, onde parte-se do pressuposto que o comportamento
e decisfes dos atores nao é totalmente condicionada pelas instituicdes, mas,
depende do grau de consolidacdo do aparato institucional e ressalva que as
regras informais também séo essenciais para o entendimento da dinamica
politica (SECCHI, 2014; FREY, 2007).

Nesse prisma, sintetizando o entendimento da relevancia das
instituicBes como regras e praticas formais e informais que fazem parte no
contexto politico, sdo nesses ambientes que as politicas publicas séo
instituidas, onde as instituicbes sdo capazes de influenciar na dinamica
politica, sobretudo, nas acdes dos atores, os responsaveis tomadores de
decisbes, os interesses e percepcdOes pessoais para o enfrentamento de
problemas publicos, determinam posi¢cées de poder dentro do campo politico,
tornando-se primordial na governanca politica, tendo em vista que, a
governanca politica esta relacionada com os processos deliberativos dos
recursos publicos realizados por meio de atores politicos que séo regidos por
regras e normas institucionais.

Governanca: Aspectos Conceituais, Tipologias e Dimensdes de Andlise

O termo da governanca publica foi apresentado pelo Banco Mundial no
final da década de 1980, sendo relacionado com as questbes de
administragdo publica, no qual, havia sido publicado no relatério “Sub-
Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Gowth”. Nesse referido documento
ja se discutia sobre a crise da governanca como um dos principais entraves
da superacdo da pobreza da Africa Subsaariana, o que resultou em
necessidades de mudancas, como reformas institucionais tornando o setor
publico com mais efetividade (BRASIL, 2014).

Nesse sentindo, o Banco Mundial apresentou outros relatorios com o
intuito de discutir a questdo conceitual da governanca, onde no Relatorio
“‘Governance and Development” a governanga € vista como a maneira como o
poder € exercido na administracdo dos recursos econémicos e sociais do pais
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com o intuito de promover o desenvolvimento socioecondmico. Nesse
relatorio, foram definidos trés aspectos distintos de governanca, o primeiro
relacionado a forma de regime politico; o segundo aspecto refere-se ao
processo pela qual a autoridade é exercida na gestdo de recursos
econOmicos e sociais; e o terceiro estd ligado a capacidade dos governos de
conceber, formular e implementar politicas e exercer suas funcfes. Além
disso, outra concepcao pertinente foi acrescentada no conceito de
governanca difundido pelo Banco Mundial, no qual, € destacada a questdo da
necessidade de uma forte participacdo da sociedade civil nos negocios
publicos, todos diante do regimento da lei (BRASIL, 2014).

Diante disso, percebe-se que inicialmente o ponto de vista da
governanca publica constata um fator expressivo sobre o aparato estatal e a
capacidade que os governos possuem de formular e implantar as politicas
publicas perante a sociedade com vistas ao desenvolvimento econémico e
social. Em seguida, nota-se a necessidade da participacdo da sociedade civil
no envolvimento e discusséo sobre os recursos e demandas coletivas.

Observa-se, entdo, uma nova conotacdo sobre governanca publica
referente ndo apenas ao aparelho do Estado e suas articulagdes, mas, um
conceito contemporéaneo de governanga sugerido por Schneider (2005, p.6)
‘este ndo esta mais limitado a conducao estatal — o governo do Governo -,
mas se aplica também ao governo, regulacdo e conducdo da sociedade por
meio de instituicbes e atores sociais”. Sendo assim, essa percepcdo de
governanga, de certa forma, faz uma ruptura no contexto tradicional da
abordagem estadista, onde o papel do Estado é ser um érgdo centralizador e
exclusivo da criagdo, implementacdo de politicas publicas e unicamente
responsavel por processos deliberativos, uma vez que, as demais instituicées
e diferentes atores sociais, tais como, iniciativa privada, sociedade civil e
organizacbes ndo governamentais sdo fundamentais influenciadores no
campo da governanca politica.

Nesse aspecto conceitual, Marini e Martins (2014) contribuem na
discussdo ao ver a governanca publica na perspectiva de um processo de
geracédo de valor publico por meio da capacidade e qualidade das instituicdes;
da colaboracdo entre os atores publicos e privados na coproducdo de
servicos, politicas e bens publicos pensando na melhoria do desempenho.

Sendo assim, notando a relevancia do funcionamento de forma
integrativa e participativa entre os atores, sobretudo, nenhum dos elementos
pode ser pensado de forma isolada no contexto da governanca publica.

Corroborando, Pereira (2009) revela que a governanga possui um
sentindo amplo, devido a legitimidade das a¢cBes que esta relacionado ao
processo como Se concretiza, ou seja, para a um processo real de
governanca se faz necessario a participacao e integracao dos demais grupos
da sociedade para a elaboracdo e legitimacdo da tomada de decisao ou de
uma politica publica.

A governanca € um tema que possui consideravel discussdo sobre sua
conceituacdo, haja vista que, que sua aplicacdo pode ser realizada em
diferentes contextos, diante disso, Hall (2011) classificou em seu estudo
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guatro tipos conceituais de governanga, o autor contribui de forma relevante
nessa vertente, onde, as tipologias se caracterizam como um instrumento
analitico sobre os estudos relacionados ao campo politico e sobre
governanca.

A primeira tipologia é a governanca hierarquica — onde prioriza-se as
estruturas estatais verticalmente integradas, sendo o modelo tradicional de
governanca do Estado, com a gestdo publica centralizada e com relacdes
hierarquizadas entre os diferentes niveis do controle. No entanto, esse tipo de
governanga passou por um enfraquecimento em virtude das mudangas
ocorridas, tais como, a globalizacdo e crescimento dos poderes politicos
locais.

A segunda tipologia se caracteriza como governangca comunitaria, essa
abordagem é influenciada pelo comunitarismo e sua contribuicdo em relacéo
a maior participacdo e envolvimento direto dos cidaddos no processo da
governanca. Nessa abordagem de governangca sugere que o0s problemas
coletivos sejam solucionados com menor participacdo do Estado e do
Governo, no tocante dessa tipologia destaca-se a relevancia do capital social
para se alcancar o desenvolvimento econémico e social.

Ja sobre a tipologia a governanca do mercado, destaca-se que essa
sofreu influéncias da filosofia politica neoliberal voltada para as consideracdes
do nivel adequado de intervencdo do Estado em sistemas socioeconémicos.
Nessa vertente, o mercado € visto como mecanismo de alocacao de recursos
mais eficientes e justos. Todavia, salienta-se que o Estado permitir que o
mercado atue como uma forma de governanca nao quer dizer que o Governo
deixe de influenciar o esse sistema, uma vez que, o mercado € visto como
outro mecanismo de coordenacao social basica.

E por fim, a governanga em rede que consiste em um modelo onde
existe uma parceria entre o publico com privado que facilita a coordenacéo de
interesses e da atribuicdo de recursos para alcancar uma maior eficiéncia nos
objetivos. Essa tipologia parte do pressuposto que é necessario contribuir na
interacdo e coordenacdo dos interesses publicos e privados e da atribuicdo
dos recursos coletivos, para que assim, possa haver o alcance ideal com
maior eficacia na implementacéo das politicas publicas (HALL, 2011).

As tipologias conceituais caracterizam os varios contextos e ambientes
gue a governanca pode ser aplicada, ja que, de acordo com cada cenario
diferencia a forma de atuacédo, dindmica, e consequentemente cada contexto
apresentam caracteristicas diferentes. Sobre isso, Hall (2011) em sua
pesquisa identificou alguns elementos-chave presentes na discussdo sobre
governanca contemporanea como se apresenta no Quadro 1.
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Quadro 1: Elementos e caracteristicas da governanga contemporanea.
Box 1: Elements and characteristics of contemporary governance.
Elementos da governanga Caracteristicas
contemporanea

Participacéo e Partilha de Poder | A formulacdo de politicas publicas ndo é considerada
como dominio exclusivo dos reguladores. Mas os demais
atores participam do processo de politica como parte da
parceria publico privada.

Integragdo Multi-nivel Integragdo entre os diferentes niveis de governo devendo
ocorrer de forma horizontal e vertical envolvendo os
atores privados e publicos

Diversidade e descentralizacéo A tendéncia ndo € uma abordagem legislativa e
reguladora e sim uma gama de diversidade de

abordagem.

Deliberagéo Incentivo para a participagdo do processo de deliberagéo
da parte publico e privado

Flexibilidade e Revisibilidade As medidas relacionadas as leis sdo frequentemente

aplicadas que depende de diretrizes flexiveis e padrbes
abertos, ou seja, a flexibilidade permite mudancas de
padrdes politicos.

Experimentacéo Encorajamento da experimentacdo local nos processos
de governancga, bem como na criagdo de conhecimento e
compartilhamento em conexao com vigilancia multi-lateral
e intercambio de resultados.

Fonte: Adaptado a partir de Hall (2011).
Source: Adapted from Hall (2011).

Os elementos-chave apresentados por Hall (2011) sdo condizentes
com a pesquisa realizada por Ruhane et al. (2010) a respeito de uma revisao
de literatura sobre as dimensbGes mais representativas de governanca
utilizadas nas publicacdes, diante disso, os resultados apontaram que as seis
caracteristicas que sdo mais frequentes nas pesquisas sobre o conceito de
governanca sdo: a responsabilidade; transparéncia; participacdo; estrutura,
eficacia; e poder, corroborando com os elementos apresentados por Hall
(2011).

Ainda sobre os elementos principais da governanca, Nobrega (2014)
contribui com a formulagdo de um fluxograma contendo os “Elementos de
Governanga”, no qual, foram complementados com outras categorias para a
construcdo de uma “Matriz de Analitica de Governanga Das Instancias
Turisticas”. Os elementos identificados pelo autor consistem em:

1) Processo Eletivo dos Integrantes da Instancia: Investigar como
houve o processo de escolha dos representantes da sociedade;

2) Equilibrio da representatividade da Instancia: Deve haver
cooperacao igualitaria, ou seja, a representacdo de todos os setores da
sociedade uniformemente para atingir os interesses dos diferentes grupos
envolvidos num determinado setor;

3) Avaliacdo do Desempenho da Instancia: Neste elemento sera
considerado trés niveis distintos de analise, baixa, média e alta, sendo assim,
a 12 esta relacionada a regularidade das reunides ndo segue o planejamento
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definido pelo grupo, e assim, as acdes planejadas s&o concretizadas em
menos de 50%.

4) Participacdo Qualitativa entre os membros: A participacdo sera
definida como baixa se caso o representante frequente esporadicamente as
reunides da instancia; Média se o representante participar regularmente por
acreditar na relevancia do papel em discutir as acdes; e alta o representante
participe ativamente, além disso, cumpra o papel de formar e informar os
demais integrantes do grupo;

5) Realizacdo de avaliacdo sistematicas do grupo: Relacionada a
avaliacdo das acdes planejadas e executadas, nesse sentido, entende-se
como baixa se 0s representantes apenas retomem as questdes deliberadas
na ultima reunido realizada pela instancia; Média esta relacionado quando séao
retomadas as discussdes anteriores e sdo determinados prazos executaveis
para o cumprimento das acdes; Alta quando é realizada reunides especificas
para a avaliacdo das acdes do grupo no periodo de 6 meses;

6) Quantidade e qualidade das parcerias firmadas pela Instancia:
Elemento relacionado as parcerias instituidas na instancia, sobretudo, sobre a
gualidade desses arranjos. Dessa forma, considera-se Baixa se o0
representante nao identifique nenhuma parceria efetuada entre a instituicao
gue representa a instancia; Média quando o representante identifique pelo
menos 1 acdo efetuada entre a instituicdo que representa e a instancia; Alta
se o representante identificar mais de 1 acdo efetuada entra a instituicdo que
representa e a instancia em um periodo de 12 meses.

7) Disseminacdo e acesso das informacdes entre os integrantes da
instancia: O dltimo elemento relaciona-se a respeito a democratizacdo de
informacdes e fortalecimento da confianca entre o grupo, sendo assim,
considera-se como Baixa caso 0 representante nao tenha recebido
informacdes deliberada pelo grupo; Média caso 0 representante receba
informacdes, por escrito ou oralmente, apenas em ocasides das reunides; e
Alta quando o representante receba sistematicamente as informacfes em
tempo habil das reunides.

Diante disso, por meio da reflexdo realizada a partir da apresentacao
dos elementos de governanca, em especial, do autor Nobrega (2014) onde o
contexto é abordado sobre instdncia de governancga turistica, mas, devido a
relevancia e precisdo desses elementos para o processo de gestdo, entende-
se adequado para ser aplicado em outros ambientes além do setor turistico,
principalmente, na governanca das areas naturais protegidas, pois, essas
possuem a complexidade em sua gestdo, e 0s mesmo elementos de
governanca Sao necessarios para o desenvolvimento de uma gestao efetiva
nessas areas.

Nesse sentindo, as politicas publicas ambientais e a teoria da
governanca séo fatores essenciais no contexto de areas naturais protegidas,
sendo visualizadas como ferramentas que contribuem para o
desenvolvimento de uma gestdo efetiva. O avanco da politica publica no
cenario ambiental trouxe contribuicdes para a instituicdo das ANP no Brasil,
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além disso, surgindo a necessidade de haver integracdo e participacdo de
todos os setores da sociedade.

Aplicabilidade da Politica Publica e Efetivacdo da Governanca em Areas
Naturais Protegidas

A tematica de politica publica e governanca publica podem ser
visualizadas em diferentes setores da sociedade, pois, ambas possuem
funcdes primordiais de garantir que as demandas e problemas publicos sejam
solucionados utilizando-se de formas sustentaveis para o consumo dos
recursos econdémicos, sociais e ambientais.

Dessa forma, de acordo com Peccatiello (2011) existe uma relacao
direta entre a questdo da problematica ambiental com as das politicas
publicas, sobretudo, na perspectiva que as demandas sociais determinam as
intervencdes politico administrativas, no qual, sdo realizadas por meio do
aparato Estatal com a elaboracdo e determinacdo de politicas publicas a fim
de resolver os dilemas do meio ambiente.

Nesse prisma, com a evolugdo do agravamento dos problemas com o
meio ambiente, em virtude do acentuado desenvolvimento do meio urbano,
bem como, a efemeridade do sistema politico-econdmico do capitalismo, onde
0S recursos naturais sdo extraidos com tamanha fugacidade gera-se uma
escassez dos recursos e impactos ambientais. Diante disso, é nesse contexto
de necessidade de controle e de equilibrio que as politicas publicas
ambientais intervém.

No cenério brasileiro, a politica ambiental sofreu influéncias do
movimento internacional ambientalista a partir da década de 1960, como fator
institucional e legislativo. Peccatiello (2011) relata que as politicas voltadas
para esse campo evoluiram nas Ultimas quatro décadas do século XX. A titulo
de melhor conhecimento sobre esse progresso foi elaborado o Quadro 2
(préxima pégina), onde hd um resumo sobre as principais politicas ambientais
e marcos relevantes para esse contexto até alcancar a instituicdo de areas
naturais protegidas.

Diante da apresentacdo do Quadro 2, nota-se 0s principais
acontecimentos politico-administrativo do Brasil relacionado ao meio
ambiente, e percebe-se que inicialmente a intencionalidade surge por meio da
busca de regulamentacdo dos recursos naturais em ambito nacional,
principalmente, diante da ampla diversidade natural do pais. Além disso,
destaca-se a evolucdo institucional das politicas publicas relacionadas ao
meio ambiente, principalmente, com a criacdo de normas, decretos, leis e
instituicbes responsaveis pela coordenacdo de elaboracdo de politicas
voltadas para esse campo.
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Quadro 2: Principais acontecimentos para a politica publica ambiental no Brasil.
Box 2: Main events for the public environmental policy in Brazil.

Acontecimentos
Criacéo de
Dispositivos
Legais

Criacéo e
delimitacao de
zonas naturais

protegidas

Criac&o de Orgéo

especializado em
assuntos
ambientais

Definicéo e
delimitacdo das
areas industriais

Avanco a nivel
Institucional

Promulgada a
Nova Constitui¢céo
Federal (1988)

Criacéo de
Sistema Integrado
do Processo de
Criacao e gestao
de areas
protegidas

Principais episodios

Cédigo das aguas,
Cédigo de mineracao,
Cédigo Florestal
(1934); Cddigo de
Pesca (1938);

Parque Nacional do
Itatiaia (1937); Parque

Nacional do Iguagu
(1939);
Secretaria Especial de
Meio Ambiente
(SEMA)

Desenvolvimento de
leis metropolitanas de
zoneamento industrial
e de protecdo de
mananciais

Politica Nacional de
Meio Ambiente (Lei n°
6.938 de 31/08/81);
Ministério de
Desenvolvimento
Urbano e Meio
Ambiente (1985);
Criagcdo do Conselho
Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA);
Criacdo do Sistema
Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA)
Capitulo sobre Politica
Urbana e meio
ambiente

Criacdo do SNUC -
Lei n® 9.985/2000

Intencionalidade

Esses episodios registram a busca por regularizacédo
da apropriacdo de cada recurso natural em ambito
nacional, sobretudo, no periodo da urbanizagdo e
industrializacdo. A criagdo de parte dos instrumentos
legais que daria suporte a criagédo de areas protegidas
no Brasil.

Criacdo de Zonas Naturais Protegidas

A SEMA se dedicava ao processo de evolugcdo da
legislagdo e aos assuntos de demanda nacional, o
Governo concentra-se na agenda de comando e

controle, principalmente, relacionado a atividade
industrial.
No decorrer desse periodo buscou-se um

ordenamento territorial por meio de instrumentos de
politicas preventivas dos impactos gerados pela
atividade econbémica.

O principal avanco foi em nivel institucional, pois,
nesse periodo houve a criacdo de o6rgaos, leis e
Sistema Nacional, diretamente vinculado a presidéncia
da Republica. Além disso, nota-se uma maior
integracdo entre os trés niveis de governo (Federal,
Estadual, e Municipal).

Este marco possui relevancia para as questdes
ambientais, uma vez que, pois, 0S municipios passam
a ter responsabilidades em relacdo ao meio urbano e
também passa a ser exigido estudos prévios de
impacto ambiental em obras, minimizando assim o0s
possiveis impactos no meio ambiente.

Neste periodo foi marcado pela necessidade de
concepcdo de um sistema, que promovesse maior
ordenacéo no processo de criacao e gestdo das areas
protegidas.

Fonte: Peccatiello (2011).
Source: Peccatiello (2011).

Nesse sentido, outro avanco significativo no caminhar da politica
ambiental e permanece relevante até os dias atuais, foi a criagdo do SNUC —
Lei n® 9.985/2000, cujo propdsito foi definir e estabelecer critérios, tipologias e
normas para todo processo de criacdo, implantacdo e gestdo das areas
naturais protegidas no Brasil, de acordo com Peccatiello (2011) a criagao
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dessa lei veio fortalecer a perspectiva de uso sustentavel dos recursos
naturais, das medidas compensatérias e de uma descentralizagdo mais
controlada da politica no campo do meio ambiente no Brasil.

No entanto, ressalta-se que o SNUC também estabeleceu categorias
que permite 0 uso publico e o desenvolvimento de atividades de lazer,
recreacdo e a pratica do ecoturismo nas areas naturais protegidas, o
ecoturismo é entendido por Costa (2012) como toda forma de turismo, no
gual, a motivacdo principal dos turistas € a observacdo e a apreciacdo da
natureza, bem como, as culturas tradicionais que prevalecem nas areas
naturais. O desenvolvimento dessa atividade deve ser realizado com um forte
planejamento, sobretudo, uma gestdo efetiva para que ndao ocorram maiores
impactos ambientais e sociais. De acordo com o Ministério do Meio Ambiente
0 ecoturismo é visto como uma atividade passivel de ser realizada nas APN,
tendo em vista que esse pode e contribui com a manutencao, gestdo e maior
valorizacdo dos recursos naturais (COELHO, 2006).

De acordo com Pires (2006) a atividade turistica em ANP quando
desenvolvido ambientalmente e socialmente responsavel, como rege a diretriz
do SNUC, pode proporcionar beneficios para a protecdo ambiental e também
desempenha um papel importante na conservacdo da natureza, visto que, 0
préprio turismo se apropria e necessita dos recursos naturais, culturais e
paisagisticos que viabiliza a pratica nessas areas.

Dessa forma, com a instituicAo do SNUC preconiza-se um formato de
gestao diferenciado do modelo centralizador, posto que, a lei incentiva a
participacdo das comunidades e de todos os atores (publicos, privados e
terceiro setor) que devem fazer parte da instancia que administra das areas.
Os Conselhos Gestores- CG’s, se caracterizam como um espago publico
juridico-institucional responsavel pela administracdo das ANP, ressalta-se que
o0 CG deve seguir todas as diretrizes do SNUC, sendo assim, as acfes e
atividades devem ser planejadas e implementadas de forma integrada, o que
reforca o papel da governanca nessas areas, sobretudo, as diretrizes
descritas no SNUC por possuir esse carater de descentralizacéo e integracao
gue estimula a governanca dessas areas a serem realizadas em forma de
redes.

Nesse sentindo, percebe-se que a vertente politica da Lei n°
9.985/2000 direcionou a gestao a conceber, planejar e implementar as acdes
de forma descentralizada e participativa, além disso, iniciou a questdo do
desenvolvimento de préticas turisticas e de lazer nesses ambientes, sendo
assim, sobre governanca em areas naturais protegidas, Eagles (2013) relata
gue é importante para melhorar o estado ecolégico do territério e também
para facilitar uma maior participacdo da sociedade civil na gestdo das ANP,
melhorar sua sustentabilidade em longo prazo.

Corroborando com Eagles (2013), o autor Graham et al. (2003) afirma
gue a integracdo do setor governamental com a base social local pode trazer
beneficios na maneira de governanca contribuindo entdo para a garantia de
integracdo de todos os atores sociais que fazem parte do processo de
tomadas de decisdo na instancia de governanca das &reas naturais
protegidas.
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De acordo com Graham et al. (2003) para atingir 0os objetivos propostos
para a ANP, os CG’s podem exercer uma série de diferentes tipos de
poderes, tais como, de planejamento, regulacdo de poderes, controle de
despesas, geracédo de receita, visto que, todos esses, podem ser utilizados de
forma coerente com as diretrizes e normas que regem as &reas naturais
protegidas, dessa forma, a governancga, nesse cenario € 0 exercicio respon-
savel desses poderes por meio dos membros do CG para alcancar todos os
objetivos politico administrativo da ANP e minimizar os conflitos existentes.

No contexto de governanca em areas naturais protegidas Graham et al.
(2003) desenvolveu uma lista de principios de boa governanca que contribui
para facilitar os desafios de se manter uma boa administragdo de recursos
nas ANP, visto que, os ambientes dessas areas séo frageis e exige dos seus
governantes maior atencdo e comprometimento. Os principios foram
baseados numa concepcdo de boa governanca apresentados no Quadro 3,
sendo proposto, cinco pontos principais que se interconectam, e em alguns
casos se sobrepdem, além disso, sdo utilizados para ferramenta analitica
para avaliar a governangas nessas areas.

Quadro 3: Principios de Boa Governanca para Areas Naturais Protegidas.
Box 3: Principles of good governance for protected natural Areas.
Principios de Boa Governanca para Areas Naturais Protegidas

Legitimidade para deciséo: Envolve direito a voz de todos os implicados; orientacdo ao consenso;
existéncia de contexto de suporte democracia e de direitos humanos; grau apropriado de
descentralizacdo no ato de decisdo: gestdo participativa ha tomada de decisdo em areas protegidas;
participacdo dos cidaddos em todos os niveis de tomada de decisdo relacionados as é&reas
protegidas; existéncia de associacdes civis e midia independente; e alto nivel de confianca entre os
varios atores envolvidos
Direcionamento: Considera visdo estratégica: conformidade com o direcionamento internacional
relativo as é&reas protegidas; existéncia de direcionamento legislativo (formal e de regras
tradicionais): existéncia de sistemas nacionais de &reas protegidas e planos de gestédo
individualizados; demonstracdo de lideranca efetiva.
Desempenho: Engloba a perspectiva de eficiéncia na consecucdo de objetivos; capacidade de
execucdo das funcgbes requeridas; capacidade de coordenacéo; capacidade de disponibilizacéo de
informacdes ao publico sobre desempenho; responsabilidade e capacidade de lidar com as criticas
da sociedade; monitoramento e avaliacdo: gestdo adaptativa e dindmica; gerenciamento de risco.
Responsabilidade/Credibilidade na prestacdo de contas: Tem como focos centrais: clareza na
definicdo de responsabilidades e autoridade (quem presta contas de que, e a quem); coeréncia e
visdo: papel das liderangas politicas: existéncia de instituicbes publicas responsaveis por zelar pela
prestacdo de contas; sociedade civil e midia capazes de mobilizar demandas com este objetivo; e
transparéncia,
Honestidade/Imparcialidade: Considera a existéncia de um contexto juridico de apoio;
imparcialidade, correcao e eficicia na aplicacdo das normas relativas as areas protegidas; equidade
no processo de criagdo e gestdo de areas protegidas.

Fonte: Graham et al. (2003).

Source: Graham et al. (2003).

Dessa forma, como apresentado no Quadro 3, os principios de boa
governancas em ANP possui relevancia no processo de construgdo de
governanca democréatica, bem como, contribui com o direcionamento no
planejamento de agbes, como também no caminho de avaliagdo das agdes e
comportamento dos membros responsaveis pela governanca.
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Diante disso, algumas pesquisas realizadas contribuiram com a
aplicacao desses principios de boa governanca em areas naturais protegidas
como ferramenta analitica para obter resultados sobre sua gestdo. No estudo
realizado por Irving et al. (2007) destaca-se que o0 ponto crucial para a
efetivacdo dos espacos de governanca em ANP em geral é que haja a
percepcdo, por parte de todos os atores envolvidos, das incumbéncias e
limitacbes dos CG’s em diferentes esferas, pois, por meio da consciéncia
clara de todos os envolvidos sobre seus poderes e limites inerentes as
diferentes instancias permitem que a governanca se desenvolva de maneira
mais efetiva, sobre as demandas de gestdo, evitando assim desgastes
desnecessarios dos recursos econémicos, sociais e ambientais.

Além disso, Irving et al. (2007), destaca a relevancia da competéncia,
funcbes e objetivos definidos, o engajamento dos membros do CG na
elaboracdo e avaliacdo de politicas e programas publicos, pois, esses
expressam os reais interesses do coletivo que representam, e para que iSso
ocorra 0 processo de compartiihamento de informacdo € essencial, bem
como, a participagéo de todos os envolvidos.

De acordo com Marinelli (2016) foi desenvolvido uma pesquisa pelo
Instituto Chico Mendes da Conservacdo da Biodiversidade - ICMBio (2011)
com cerca de 1/3 das ANP brasileiras sobre a efetividade da governanca de
Conselhos Gestores e como resultados apontaram uma variacdo de
problemas comuns nas préaticas desse espaco de governanca, tais como,
32% dos processos de constituicdo dos CG levam em média trés a quatro
anos para serem instituidos, e mesmo depois de criados, 6% deles podem
estar inativos; 44% dos CG’s em estudos ndo tem planejamento anual apos
0s primeiros cinco meses do ano; 68% nédo tem contribuido efetivamente para
a gestdo das ANP e dérgdos publicos séo instituicbes relativamente pouco
presente em reunides dos CG’s.

Sendo assim, esses dados mostram resultados de Conselhos gestores
gue possui a governanca sem efetividade, o que de certa forma, contribui
negativamente para o0 desenvolvimento dessas areas e também
comprometem seus recursos naturais.

Consideracgbes Finais

A politica puablica ambiental brasileira sofreu influéncias dos
movimentos ambientalistas de nivel internacional, no qual chamou atencao
em ambito nacional, diante disso, eventos foram realizados com o intuito de
discutir as relacées ambientais e os impactos advindo desses, e aos poucos a
guestdo ambiental foi se tornando pauta de agendas publicas. Contudo,
notou-se que 0s principais acontecimentos, tais como, 0S primeiros
dispositivos legais e instituicbes criadas para ordenar as politicas publicas do
meio ambiente, e a instituicdo do SNUC, foram relevantes, pois, representa a
insercao da politica ambiental na legislacdo brasileira e a preocupacédo com o
meio ambiente e consequentemente, favoreceu a garantia de protecédo e
gestao diferenciadas das areas naturais.
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A instituicdo do SNUC marcou o direcionamento da gestéo das areas
naturais protegidas, pois, por meio dessa lei pode-se visualizar a inser¢cao da
busca pelo compartiihamento das responsabilidades, a inclusdo dos outros
setores da sociedade, inclusive, a comunidade no processo de tomada de
decis@o sobre os interesses coletivos, além disso, no SNUC permite o
desenvolvimento de atividades que contribui para a ANP, bem como as
comunidades, como ecoturismo, recreacdo e lazer, uma vez que, essas
atividades devem ser planejadas e geridas de acordo com as diretrizes
estabelecidas na lei.

Sobre a efetivacdo da real governanca em areas naturais protegidas
percebe-se que mesmo com principios definidos para se realizar uma boa
gestao e ter instrumentos que possui regulamentos e diretrizes para criacao,
implementagéo e gestédo, nota-se em estudos empiricos apresentados que 0s
CG’s responsaveis pela administracdo das ANP ainda possuem entraves
como falta de compromissos dos atores representantes do setor publico; falta
de participacdo dos membros e dificuldades para a efetivacdo dos CG, o que
dificulta manter uma gestdo estruturada nessas areas.

Nesse cenario, é pertinente elucidar que a governanca contempla a
necessidade de um grau maior de interacdo e cooperacao entre os diferentes
atores com o Estado formando relagcbes a fim de se alcancar melhor gestao e
administracdo dos interesses coletivos, principalmente obter resultados
satisfatérios em prol do desenvolvimento econémico e social em todos os
setores e contextos que a governanca for aplicada. Além disso, essas
relacdes e integracdes de cooperacao entre os atores podem ser equivalente
a uma estrutura em redes, essencialmente, no campo das politicas publicas,
as redes representam uma forma de integracdo entre os atores publicos,
privados e terceiro setor, no qual, no contexto das areas naturais protegidas é
pertinente que o0s responsaveis pela gestdo caminhem e direcione a
governanca em redes.

Sobre pesquisas futuras, indica-se a compreensao e aplicabilidade de
modelos de governanga em UC’s, a fim de identificar de maneira mais
aprofundada qual a tipologia de governanca € mais utilizada e que consegue
alcangar maior efetividade em diferentes realidades e contextos de UC’s, ja
que o presente artigo focou em apresentar aspectos conceituais.
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