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RESUMO

Para combinar eficiéncia e legitimacdo da vontade coletiva, as politicas publicas devem resultar de
um processo decisério democrético, sendo a governancga o sistema de articulacdo ideal. Assim, esta
pesquisa é justificada pela necessidade de discutir a governanca como estratégia para promover
acoes que conciliem desenvolvimento econdmico e conservacdo ambiental. O objetivo € ampliar o
debate sobre a contribuicdo dos mecanismos de governanca para a implementacdo de politicas
ambientais eficazes. A abordagem metodoldgica é exploratéria e descritiva, com buscas nas
plataformas Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e Scientific
Eletronic Library Online (SciELO). Como resultados: hd a necessidade de uma relagdo mais
transparente entre Estado e sociedade; a participacdo popular nos conselhos ambientais brasileiros
ainda é fragil; a estrutura de governanca ambiental deve ser composta por diferentes atores visando
implementar a¢gBes que integrem demandas econdmicas, sociais e ecoldgicas; os desafios elencados
evidenciam a importancia da interdisciplinaridade e da articulagdo entre os setores, adotando
medidas que enfoquem a prevencdo, mitigacdo e compensacdo. Conclui-se que o sucesso das
politicas publicas ambientais depende da qualidade da participagao dos representantes da sociedade
civil e do seu relacionamento com os atores publicos nas instancias de governanca para identificar as
questdes mais prementes de intervencédo governamental, ensejando mudancas sociais positivas.
Palavras-chave: Politicas Publicas, Democratizagdo, Governanga Ambiental, Participacdo Popular,

Instancias Colegiadas, Recursos Naturais, Gestdo Ambiental.
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LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA GESTION PUBLICA BRASILENA:

DESAFIOS PARA LA GOBERNANZA EN LAS POLITICAS AMBIENTALES
RESUMEN

Para combinar eficacia y legitimacion de la voluntad colectiva, las politicas publicas deben ser el
resultado de un proceso democratico de toma de decisiones, y la gobernanza es el sistema de
articulacion ideal. Asi, esta investigacién se justifica por la necesidad de discutir la gobernanza como
estrategia para promover acciones que concilien el desarrollo econémico y la conservacion del medio
ambiente. El objetivo es ampliar el debate sobre la contribucion de los mecanismos de gobernanza a
la aplicacién de politicas medioambientales eficaces. El enfoque metodolégico es exploratorio y
descriptivo, con blsquedas en las plataformas Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) y Scientific Eletronic Library Online (SciELO). Como resultados: es necesaria una
relacién mas transparente entre el Estado y la sociedad; la participaciéon popular en los consejos
ambientales brasilefios aun es fragil; la estructura de gobernanza ambiental debe estar compuesta
por diferentes actores para implementar acciones que integren las demandas econémicas, sociales y
ecoldgicas; los desafios enumerados destacan la importancia de la interdisciplinariedad y la
coordinacion entre sectores, adoptando medidas que se centren en la prevencion, la mitigacion y la
compensacion. Concluimos que el éxito de las politicas publicas medioambientales depende de la
calidad de la participacion de los representantes de la sociedad civil y de su relacion con los actores
publicos en los 6rganos de gobierno para identificar los temas mas urgentes para la intervencion
gubernamental, lo que conduce a cambios sociales positivos.

Palabras clave: Politicas Publicas, Democratizacion, Gobernanza Ambiental, Participacion Popular,

Instancias Colegiadas, Recursos Naturales, Gestion Ambiental.

SOCIAL PARTICIPATION IN BRAZILIAN PUBLIC MANAGEMENT:

CHALLENGES FOR GOVERNANCE IN ENVIRONMENTAL POLICIES
ABSTRACT

To combine efficiency and legitimization of collective will, public policies must result from a democratic
decision-making process, and governance is the ideal articulation system. Thus, this research is
justified by the need to discuss governance as a strategy to promote actions that reconcile economic
development and environmental conservation. The objective is to broaden the debate about the
contribution of governance mechanisms to the implementation of effective environmental policies. The
methodological approach is exploratory and descriptive, with searches in the platforms Coordenagéo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) and Scientific Eletronic Library Online
(SciELO). As results: there is a need for a more transparent relationship between state and society;
popular participation in Brazilian environmental councils is still fragile; the environmental governance
structure must be composed of different actors in order to implement actions that integrate economic,
social and ecological demands; the challenges listed show the importance of interdisciplinarity and
articulation between sectors, adopting measures that focus on prevention, mitigation and
compensation. We conclude that the success of environmental public policies depends on the quality
of the participation of civil society representatives and their relationship with public actors in
governance bodies, in order to identify the most pressing issues for government intervention, leading
to positive social changes.

Keywords: Public Policies, Democratization, Environmental Governance, Popular Participation,

Collegiate Instances, Natural Resources, Environmental Management.
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O Brasil enfrentou diversas crises que apontavam a necessidade de uma reestruturacéo do
aparelhamento estatal, mais precisamente, na forma de gerir os recursos publicos. Nos idos dos anos
90, governo de Fernando Henrique Cardoso, houve uma tentativa de reforma na qual o Estado
passou a utilizar estratégias da administracdo gerencial para realizar os ajustes fiscais e reduzir as
praticas clientelistas e patrimonialistas, buscando a qualidade e eficiéncia na prestacdo de seus
Servigos.

No entanto, a reforma néo alcancou os resultados esperados e a sociedade passou a almejar
uma maior participacdo no processo decisério que envolve a construcdo das politicas publicas. De
acordo com (Oliveira, 2019) esse anseio sempre existiu, vide a tradicdo mobilizatéria brasileira,
décadas de 60 e 70, mas apds o insucesso do modelo proposto por Bresser-Pereira e a chegada de
Lula ao poder, o povo sonhava com uma administragdo mais participativa.

As politicas publicas implementadas na época ndo conseguiam atender as demandas da
populacao, cujas dificuldades de ordem social, econémica e ambiental ndo possuiam fronteiras bem
definidas. Essa complexidade exigiu que 0s governantes criassem mecanismos que permitissem a
colaboracédo da sociedade para compreenséo da cadeia de relacdes (causas/efeitos) existentes.

Essa gestéo publica dotada de instrumentos de participacéo, criando canais de comunicacao,
aumentando a transparéncia e o controle social das a¢des governamentais constituiu a administracao
societal. Trata-se de uma proposta que contém, em sua maioria, iniciativas para envolver a sociedade
nas decisdes publicas, sem aludir a um reordenamento das estruturas que compdem 0 governo
federal.

A fim de ressignificar a relacdo Estado-sociedade, promovendo a cooperacdo entre as
entidades envolvidas, foi necessario adotar um conjunto de praticas que conseguissem articular os
interesses desses atores. Assim, foram instituidos espacos publicos de didlogo, visando ao
compartiihamento de informacdes e a realizacdo de acordos para aprovar politicas (Sant’Anna,
Alcantara, Pereira, Cappelle, & Tonelli, 2019) que refletissem as diferentes demandas dos integrantes
de redes de governo, de instituicdes publicas e privadas, e da sociedade civil.

Entdo, a governanga surgiu como uma ferramenta de interlocucdo dos participes da rede que
ao utilizarem as instancias colegiadas discutem assuntos comuns de forma colaborativa. O nivel de
articulacéo e sucesso das deliberacdes dependem da representatividade dos atores e da capacidade
de gestdo das instituicdes formais. Em seus moldes ideais, permite a intervencdo da populacéo nas
politicas publicas e tem como principios norteadores a transparéncia e o uso responsavel do dinheiro
publico, aspirando ao fortalecimento da democracia (Silva et al., 2018).

No que concerne & problematica ambiental, é preciso que o Estado intervenha na forma de
politicas que gerenciem a utilizagcdo dos recursos naturais, pois o carater exploracionista do modelo
econdmico vigente ignora as consequéncias advindas do desmatamento, da contaminacdo das
aguas, do solo e do ar, da desertificacdo e de tantas outras calamidades ecoldgicas que afetam as
diversas regides do pais. Nas grandes areas metropolitanas, o ruido e a poluicdo do ar pioram a
qualidade de vida, sobretudo da populagcéo desfavorecida (Vargas, 2021).

Esse comportamento predatorio impde as camadas mais vulneraveis da sociedade os

resultados dessa percepcao utilitarista da natureza. Pois, ndo ha como dissociar a distribuicdo dos
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riscos ambientais da justica social, os despossuidos sdo os mais penalizados pelo jogo politico das
grandes corporac@es, além de ndo auferirem ganhos socioecondmicos na regido explorada, também
sdo submetidos aos impactos que foram rejeitados pelos paises desenvolvidos e segmentos mais
organizados (Sampaio & Oliveira, 2019).

Logo, para compatibilizar os interesses conflitantes dos diferentes atores, a governanga, em
sua vertente ambiental, aumenta a eficiéncia e a legitimidade na formulacéo e operacéo das politicas
publicas, possibilitando o uso racional dos recursos naturais e a inclusdo dos ideais de
sustentabilidade (Jurado & Gongalves, 2020).

Todavia, os avancos observados nas Ultimas décadas com uma gestéo publica participativa,
principalmente nas politicas de cunho ambiental, vém sendo ameacados por uma agenda de
desconstrugcéo do governo federal, sobretudo nos ultimos trés anos, com mudancas nas leis, extincao
de comissdes e conselhos, entre outras a¢Bes que reforcam o desmonte de 6rgdos de defesa do
meio ambiente (Adams, Borges, Moretto, & Futemma, 2020), como o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade (ICMBio).

Por conseguinte, a presente pesquisa € justificada pela necessidade de discutir a governanca
como estratégia politica para promocdo de ag¢bes que combinem desenvolvimento econdmico e
conservacdo do meio ambiente. Neste trabalho buscar-se-a discorrer numa otica tedrica sobre a

importancia da governanca, a luz da participacédo social ha gestdo publica ambiental brasileira.

METODOLOGIA

Desenho metodoldgico da pesquisa

A pesquisa é identificada como exploratéria e descritiva, tendo como método principal a
revisdo de literatura/producdo académica e objetivo central ampliar o debate sobre a contribuicdo dos
mecanismos de governanca para a implementacdo de politicas ambientais eficazes. Foram
selecionados artigos cientificos, livros e dispositivos legais brasileiros (Leis e Decretos) com o
objetivo de garantir a qualidade do estudo. Vale salientar que foram priorizadas as publicacfes
nacionais e internacionais dos ultimos 05 (cinco) anos.

Considerando o problema objeto da investigacdo, foram adotadas as seguintes etapas:
definicAo das palavras-chave a serem utilizadas; selecdo das bases de dados em que serdo
realizadas as pesquisas; teste de aderéncia das palavras-chave por meio das buscas nas bases de
dados e leitura de alguns artigos verificando alinhamento com as teméticas da pesquisa; excluséo de
artigos repetidos; verificacdo da atualidade e relevancia cientifica dos artigos selecionados, sendo
estes dois aspectos indispensaveis para serem critérios de exclusdo ou permanéncia dos artigos no
portifolio da pesquisa.

Dessa forma, foi realizado o levantamento de artigos nas plataformas académicas nacionais
de acesso gratuito: Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e
Scientific Eletronic Library Online (SciELO), e feita analise de documentos legais constantes em sitios

eletrdnicos oficiais, como: banco de legislacdo e publicacbes de 6érgdos publicos que tratam da
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governanca e da participacdo social na gestdo publica ambiental brasileira. Nas bases de dados

foram utilizados os descritores “governanga”,

"«

governanga ambiental”,

” oo«

participagao social”, “politicas

publicas”,

politicas ambientais”, “gestdo ambiental”’, combinados ou isolados, para filtrar estudos que
continham, especificamente, os objetos de andlise desta pesquisa.

Quanto aos parametros para selecdo dos artigos, foram excluidas as publicagbes que
apresentaram equivocos metodoldgicos e resultados inconsistentes com o objetivo. A analise dos
resultados foi baseada nas informacdes das publicacBes que continham tematicas associadas ao
objeto de estudo ou correlatas, visando identificar os elementos indispensaveis da governanca que
influenciam a qualidade das politicas publicas ambientais. Assim, foi obtido o seguinte portifélio

bibliografico da pesquisa, Quadro 1, abaixo:

Quadro 1-

Portifélio bibliografico da pesquisa.

Eixos Tematicos

Artigos

Participa¢do Social, Engajamento de
Atores, Conselhos, Conferéncias

Sant’Anna, Alcantara, Pereira, Cappelle, & Tonelli, 2019; Siegmund-
Schultze, Aguiar Gomes, Gottwald, & Rodorff, 2019; Ferri, Oliveira, &
Stedile, 2017; Borges, 2017; Ricardi, Shimizu, & Santos, 2020.

Governanga e Gestao Publica

Silva et al., 2018; Jurado & Gongalves, 2020; Katsamunska, 2016;

Peters, 2016; Quick & Bryson, 2016; Abdala & Nunes, 2018; Leal Filho
et al., 2020; Cavalcante & Pires, 2018; Fortunato, 2015; Freire,
Conejero, & Parente, 2021.

Problemética Ambiental Vargas, 2021; Sampaio & Oliveira, 2019; Adams, Borges, Moretto, &

Futemma, 2020; Mendes, 2018; Calgaro & Pereira, 2017.

Governanga Ambiental Seixas et al., 2020; Garcez, 2018; Capelari, Aradgjo, Calmon, &

Borinelli, 2020.

Politicas Publicas e Politicas

Ambientais

Freitas, 2015; Mota, 2020; Pierro & Jacobi, 2021; Jeronymo, Silva, &
Tanizaki-Fonseca, 2021; Jannuzzi & Carlo, 2018; Lima & D’Ascenzi,
2019; Campany Ferraz, 2018.

Fonte: Autoras (2022).

O portifélio acima serviu de base para a discussao dos constructos desta pesquisa. Percebe-
se que 0s eixos tematicos sdo convergentes, possibilitando esclarecer os principais conceitos e
estabelecer relagbes importantes para compreensédo da influéncia dos mecanismos de governanca

sobre a qualidade das politicas publicas ambientais implementadas.

RESULTADOS

A governanca como instrumento de eficiéncia publica

A Reforma do Estado Brasileiro, com énfase nos resultados e apoiada na Administracao

Gerencial, meados dos anos 90, tinha a gestéo orientada para otimizacdo da maquina estatal com a

privatizacdo de instituicdes publicas e terceirizacdo dos servicos ndo essenciais, porém néo obteve
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sucesso devido ao seu cunho excessivamente tecnocrata®l que nado acolhia as demandas sociais
(Sant’Anna, Alcantara, Pereira, Cappelle, & Tonelli, 2019). Assim, foi necessario adotar um modelo
que buscasse consensos entre governo e sociedade, mudando o papel do cidaddo de simples
beneficiario para um colaborador no desenvolvimento de estratégias e planejamento dos programas e
projetos, melhorando a alocag&o de recursos e a agdo governamental (Katsamunska, 2016).

Isto posto, para que a administragdo publica conseguisse implementar politicas alinhadas
com a complexidade das mudancas ambientais e das crises emergentes, atendendo as demandas
dos diferentes grupos sociais, foi preciso recorrer a estruturas de gestdo mais eficientes e
democrdéticas, tendo como pressupostos a pluralidade de ideias e a interacdo com atores nao
governamentais (Katsamunska, 2016).

Vale ressaltar que as interlocucdes entre integrantes de redes de governo, de instituicdes
publicas e privadas, e da sociedade civil ndo acontecem sem conflitos, pois alguns atores podem
assumir um maior protagonismo no processo decisorio, em razdo da influéncia, do poder ou do
segmento (econdmico ou partidario) ao qual pertencem, gerando insatisfacdo nos demais. Entéo,
para moderar as disputas foram instituidos espagos publicos de dialogo, visando ao
compartilhamento de informacgdes e a realizacdo de acordos para aprovacao das politicas propostas
(Sant’Anna, Alcantara, Pereira, Cappelle, & Tonelli, 2019).

A fim de estabelecer a cooperagéo e equilibrar os multiplos interesses de stakeholders?, a
governanca € o sistema de articulacdo politica ideal, pois além de reconhecer os atores ndo estatais,
permitindo a participacdo popular nas politicas publicas, contribuem para a redu¢do dos conflitos
entre as sociedades humanas, seus sistemas de representacdo e seus processos, possibilitando o
alinhamento dos diferentes objetivos e a sustentabilidade econ6émica, social, ecolégica e politica
(Abdala & Nunes, 2018).

Peters (2016) reconhece as dificuldades para estabelecer o conceito de governanga, mas
esclarece que suas resoluctes refletem a distribuicdo de poder dentro de uma sociedade, uma vez
que as politicas publicas sdo o produto da relagcdo existente entre o governo e 0os demais integrantes
da arena decisoria. O autor acrescenta que o desenho da governancga, isto é, a sua estrutura pode
permitir que participantes com pouca notoriedade dentro de uma democracia representativa
convencional tenham oportunidade para conduzir as escolhas politicas.

Em consonéncia, Quick e Bryson (2016) ressaltam a importancia do engajamento dos atores
locais para uma participagdo Util e legitima, evitando que os arranjos de governanca sejam uma mera
formalidade burocrética, no intuito de aprovar projetos selecionados previamente por grupos elitistas,
sob o verniz de uma abordagem coletiva. E preciso que 0s sujeitos com expertises e niveis de
influéncia distintos se apropriem das pautas em debate, compartilhando experiéncias e conhecimento
sobre os assuntos que lhes afetam, para que a tomada de decisdo atenda diferentes publicos,

proporcionando inclusdo social ao compor um planejamento colaborativo e processualmente justo.

1 As decisGes estatais eram tomadas apenas por quem tivesse o conhecimento técnico excluindo a sociedade
civil do processo decisorio.

2 Grupo de atores sociais que possui interesse direto nos objetivos de uma organizacdo ou atividade econdmica,
podendo influenciar o andamento de suas acdes e serem também por elas afetados.
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Entdo, a governanca pode ser compreendida como uma estratégia de descentralizacdo do
processo decisorio, com estruturas politicas caracterizadas pela confiancga, responsabilidade e gestado
adequada dos recursos publicos (Leal Filho et al., 2020), cujas praticas sucedem o debate com todos
0s sujeitos implicados nas resolugbes que serdo aprovadas, visando a implantacdo do
desenvolvimento sustentavel. As interagBes possibilitam lidar com os desafios tipicos do campo das
politicas publicas, reduzindo as disputas de coalizdes formadas dentro do governo, setor privado e
sociedade civil (Cavalcante & Pires, 2018).

Nessa perspectiva, Fortunato (2015) explica que o bom funcionamento da governanca na
democracia representativa depende da diminuicdo das disparidades na participacdo dos atores néo
governamentais no processo de formulagdo de uma politica publica. No entanto, quando ocorrem
eventos como desastres ambientais, crises politicas e sanitérias que afetam a dinAmica econémica e
social de uma localidade, a exemplo do que aconteceu no litoral da regido Nordeste com o
derramamento de 6leo bruto no mar e logo depois a pandemia de Covid-19, o Estado encontra
dificuldades para manter a participacdo nos espacos publicos de deliberacdo, sendo necessério
estabelecer estratégias para ndo arrefecer o engajamento dos representantes da sociedade civil e
conseguir reduzir o cendrio de incertezas, efetivando programas alinhados com as demandas mais
urgentes das comunidades que ficaram em situacéo de vulnerabilidade socioeconémica.

Fortunato (2015) identifica quatro variaveis inter-relacionadas que agem sobre a qualidade da
governanca na democracia: capital social, informacado, educacgéo e igualdade. O capital social afeta a
natureza e a qualidade da participacdo dos atores na escolha das politicas publicas & medida que
aumenta o comprometimento e a exposicdo as ideias, auxiliando na formac¢do de uma opinido
fundamentada. O fluxo adequado de informagfes entre gestores publicos e representantes da
sociedade civil favorece a responsabilidade politica, evitando que sejam adotadas praticas
patrimonialistas e clientelistas. O nivel de instrugdo dos participes influencia a capacidade de
mobilizacdo por equidade e melhor qualidade de vida. Por fim, quando os integrantes da rede estéo
em condi¢Bes de igualdade nos espacgos publicos de didlogo, com transparéncia nas relagdes, ha a
implementacdo de acdes estratégicas para atender a agenda politica.

Ratificando os argumentos elencados, Burztyn e Burztyn (2012) explicam que é possivel
estabelecer dez atributos relevantes que caracterizam a boa governanca - descentralizacéo,
subsidiariedade, flexibilidade, decisdes bottom-up, participacdo/ empoderamento dos stakeholders,
pertencimento, responsabilizacdo, equidade e inclusdo, transparéncia e seguranca — descritos no

Quadro 2, a seguir:

Quadro 2-

Atributos da boa governanga

Atributo Descricéo

Descentralizacéo Trata-se da reducgdo da intervengcdo do poder central
devolvendo aos niveis locais de gestdo um maior poder
de decisdo. Precisa estar alinhada com critérios de
coordenacéo e responsabilizacéo.

Subsidiariedade O Estado ao delegar poderes precisa apoiar 0s niveis
locais de gestdo para que tenham capacidade
institucional no processo decisorio.
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Flexibilidade Os procedimentos adotados pela gestdo devem ser
flexiveis, adaptados a contextos especificos, evitando
disfungdes burocraticas quando configuram acdes
generalistas.

Decisdes bottom-up O processo de decisdo acontece de baixo para cima,
obedecendo a autonomia dos niveis locais.
Participacéo/ Empoderamento dos stakeholders A participagdo de todos os autores implicados nas

decisdes depende de mecanismos de empoderamento,
reduzindo as assimetrias socioeconémicas e politicas
ao capacitar os sujeitos para as escolhas politicas.

Pertencimento As decisbes implementadas devem refletir a vontade
daqueles que serdo beneficiados
Responsabilizagéo E necessario que sejam estabelecidos mecanismos de

prestacdo de contas e san¢des para que ndo ocorram
vicios processuais entre o planejamento e a execugao
dos objetivos operacionais.

Equidade e Inclusao As escolhas politicas devem assegurar a redugédo das
desigualdades sociais e inclusdo de grupos comumente
sub-representados.

Transparéncia Os atores sociais precisam ter acesso as informacdes
referentes as deliberagdes para qualificar a sua
participacdo na decisdo em politicas publicas.

Seguranca As decisbes tomadas devem afastar quaisquer
problemas que desestabilizem a vida em sociedade
como doencas, repressao, entre outras.

Fonte: Burztyn e Burztyn (2012) adaptado pelas Autoras (2022).

Pode-se inferir que para concretizar politicas publicas capazes de reduzir as desigualdades
sociais e promover o desenvolvimento em bases sustentaveis, o Estado tem um papel decisivo na
gestdo da governanca, distribuindo responsabilidades entre os entes da administracdo direta (estados
e municipios) e fomentando espacos de dialogo com atores ndo estatais de modo a atender as
expectativas da sociedade.

Por conseguinte, a atuag¢édo nas instancias colegiadas é essencial para o fortalecimento da
democracia e da sociedade civil que apontar4 caminhos para a constru¢do de um desenvolvimento
estruturado pelos eixos: social, ambiental e econdmico, sendo necessario que 0s gestores
governamentais, principalmente nos niveis locais de decisdo, reconhecam a capacidade dos
representantes da populagédo para uma participacdo politica qualificada (Siegmund-Schultze, Aguiar
Gomes, Gottwald, & Rodorff, 2019).

Considerando os espac¢os publicos de dialogo, a Constituicdo Federal do Brasil (1988) cita
como mecanismos para promover a participacdo social: conselhos, conferéncias, ouvidorias,
processos de participacdo no ciclo de planejamento e or¢camento publico, audiéncias e consultas
publicas, mesas de didlogo e negociagdo, entre outros. Para efeitos dessa pesquisa, serao
abordados apenas os conselhos e as conferéncias.

Os conselhos possuem natureza deliberativa e consultiva, existindo em cada esfera do
governo. Boa parte possui composicao paritaria, ou seja, mesma quantidade de representantes do
Estado e da sociedade civil, constituindo um importante meio para o povo exercer o controle social
nas mais diversas areas tematicas e fortalecer a democracia (Ferri, Oliveira, & Stedile, 2017).

Tendo em vista essa prerrogativa fiscalizatéria, € obrigatério compreender e aplicar a
accountability, isto é, os instrumentos que permitem aos cidaddos avaliar as acBes dos agentes

publicos e responsabiliza-los quando eivadas por alguma ilegalidade. Nesse sentido, é preciso que a
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populacdo exerca seus direitos, procurando observar se ha conformidade entre a alocagcdo dos
recursos publicos e as demandas sociais.

Como estratégia para promover a gestao participativa, ainda persistem algumas falhas nos
conselhos. Borges (2017) cita que poucos tém uma definicdo clara de suas atribuicbes e os
segmentos com menor representatividade ndo conseguem interagir para articularem as decisfes
politicas. Também enfatiza que apenas a sua existéncia ndo garante que os conselheiros agirdo em
prol do interesse social e das classes excluidas. Isso acontece porque somente determinados grupos
sociais sdo representados nos conselhos, podendo tornar os processos deliberativos e consultivos
tendenciosos.

No que tange as conferéncias, estas sdo eventos geralmente convocados pelo Poder
Executivo para fomentar o dialogo e a formulacdo de politicas, atendendo &reas especificas, como
comunicacdo, educacdo, saude, meio ambiente, entre outras. A eficiéncia desse mecanismo é
questionavel, pois apds esses encontros poucas a¢des sao implementadas, sendo desperdicio de
tempo e recursos promover outras discussfes sobre a mesma tematica.

Ricardi, Shimizu e Santos (2020) concordam com essa critica. Os autores evidenciam as
dificuldades no processamento dos resultados das deliberagbes desses encontros, principalmente
guando a pauta é permeada por alguma polémica. Outro problema é a falta de integracao entre as
conferéncias nacionais e outros espacos de dialogo, bem como a pouca mobilizacdo da populagéo e
o desconhecimento das tematicas para uma participacdo qualificada.

Apesar da importdncia desses mecanismos, percebe-se que poucas pessoas tém
informacdes acerca de sua existéncia ou sabem como utiliza-los. Muitas préaticas clientelistas seriam
eliminadas caso a sociedade acompanhasse as politicas publicas e a distribuicdo de recursos.

Por fim, é evidente a necessidade de uma relagdo mais transparente entre Estado e
sociedade. Ainda que essas estratégias de participacdo existam ha algum tempo, falta muito para
serem empregadas adequadamente. Na esfera governamental, os gestores precisam disponibilizar
informacdes claras e precisas, para valida-las. O cidaddo, por sua vez, deve adotar uma postura mais
proativa, usando as ferramentas de midia e comunicacdo para fiscalizar as pautas existentes na
agenda publica e cobrar o atendimento das suas demandas.

Antes de discorrer sobre os desafios enfrentados na fase de implementacdo de politicas

publicas ambientais € essencial compreender a dindmica da governanca ambiental.

Governanca ambiental e a necessidade de conservacdo dos recursos naturais

A l6gica econdmica atual e o jogo politico existente nas diferentes instancias governamentais,
muitas vezes acolhem uma visao utilitarista que influencia, sobremaneira, praticas pouco sustentaveis
no consumo dos recursos naturais, ignorando suas repercussdes sobre 0s grupos sociais mais
vulneraveis (Mendes, 2018).

Desse modo, é necessario que 0s requisitos da governanga contidos no Decreto n°
9.203/2017 sejam cumpridos pela administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, na

tentativa de equilibrar desenvolvimento econémico e conservacdo dos recursos naturais. O pluralismo
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de atores sociais priorizando a eficiéncia, a ética e a transparéncia possibilitara que a formulacéo de
politicas publicas ambientais seja orientada pelas demandas da coletividade, prevalecendo o bem
comum (Freire, Conejero, & Parente, 2021).

Portanto, a vertente ambiental da governanca com a participacdo das instituicBes
governamentais, sociedade civil organizada e setor privado contribui para que a tomada de decisdo
contemple tanto agdes de conservacao e uso sustentavel da biodiversidade, como a implementacao
de instrumentos regulatérios que visem diminuir os efeitos das intervencfes antrOpicas sobre os
ecossistemas, em suas dimensdes fisica, bidtica e socioecondmica (Seixas et al., 2020).

N&o existe um modelo geral de governanca ambiental, tem-se que identificar os problemas e
caracteristicas da realidade em questdo para que suas praticas proporcionem melhorias efetivas.
Seus arranjos institucionais devem estar alinhados com os aspectos biofisicos e socioecondmicos do
local a que se destinam. Destaca-se que seus valores, principios e objetivos provém de negociacdes,
logo ndo sao estaveis, variando a medida que mudam os atores participes dos conselhos e instancias
colegiadas. Todavia, o propdsito maior da governangca ambiental € mobilizar esfor¢cos em torno dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para erradicagdo da pobreza, protecdo do meio
ambiente e inclusdo social (Seixas et al., 2020).

No que tange a compreenséo das bases da governanca ambiental, é indispenséavel observar
as diretrizes do ordenamento juridico brasileiro. A Constituicdo Federal (1988) dispde o seguinte no
art. 225:

Todos tém direito ao 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 geracgoes.

Em tempos pretéritos, a Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei n°. 6.938/81, art. 2°, também
previa alguns pontos basicos para regulamentar as atividades econdmicas visando a
sustentabilidade, como: o planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos naturais, protecdo dos
ecossistemas, acompanhamento da qualidade ambiental e protecdo de areas ameacadas de
degradacéo.

Com a Constituicdo Federal de 1988, a gestdo ambiental passou a ser descentralizada,
fazendo parte do planejamento politico dos estados e municipios. Mesmo assim, a sustentabilidade
era vista apenas como um diferencial competitivo pelas empresas, ndo sendo prioridade o0 uso
racional dos recursos naturais. A governanga ambiental assumiu papel fundamental para gerir esses
interesses contraditérios dos entes publicos e privados, tentando evitar que o meio ambiente fosse
aprisionado pelo mercado, pois € um bem juridico que serve de alicerce para a dignidade dos
cidadaos (Garcez, 2018).

Essas diretrizes legais impulsionaram o campo das politicas publicas de gestdo ambiental,
envolvendo diferentes areas do conhecimento e da acdo governamental, bem como o

desenvolvimento sustentavel, cujas discussfes avancaram desde a Rio-92, em 1992, até a Rio+20,
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em 2012, que iniciou a construcdo da Agenda 2030 (Garcez, 2018). Este tipo de desenvolvimento
versa sobre o crescimento econémico advindo do uso racional dos recursos naturais, suprindo
demandas atuais e necessidades das gerac¢@es futuras.

A instituicdo do aparato legal para gestdo ambiental no Brasil promoveu alguns avangos em
direcdo a Agenda 2030, até meados de 2018, ainda que dentro de uma ldgica setorizada. Todavia, o
governo Bolsonaro ensejou o recrudescimento do sistema de governanca ambiental, enfraquecendo
o6rgdos que previam a defesa do meio ambiente e invalidando instrumentos normativos de
participacdo da sociedade civil e de representantes da ciéncia brasileira (Capelari, Aragjo, Calmon, &
Borinelli, 2020; Seixas et al., 2020). Nesse sentido, foram extintos setores estratégicos do Ministério
do Meio Ambiente para controle do desmatamento, das queimadas, da extracdo ilegal de madeira, do
garimpo clandestino e da ocupacéo ilegal das unidades de conservac¢do. Houve também a retirada
das equipes de fiscalizacdo do IBAMA e ICMBIo (Seixas et al., 2020; Adams, Borges, Moretto, &
Futemma, 2020).

Em consequéncia desse desmonte, os Orgdos de protecdo ambiental tém enfrentado
dificuldades para implementar politicas publicas e monitorar as atividades econdmicas que exploram
0s recursos naturais. E urgente que as pessoas de diferentes segmentos sociais se apropriem da
pauta ambiental, atuando em rede para transformar essa realidade. Infelizmente, a modernidade, o
capitalismo e a globalizacdo afetam a percepcdo do individuo como parte integrante da natureza,
afastando-o dos valores morais indispensaveis a formacdo de uma sociedade cooperativa e
ambientalmente responséavel (Calgaro & Pereira, 2017).

Conclui-se que a estrutura de governanca ambiental com a participacao dos diferentes atores
é fundamental para mudar o rumo das politicas publicas e promover o desenvolvimento, com uma
abordagem integradora, conciliando questfes econdmicas, sociais e ecolégicas. Contudo, mesmo
com diversos conselhos ambientais no pais, a participagdo popular ainda é fragil e poucos
representantes tém competéncia técnica para debater tematicas ambientais imprescindiveis para a
formulacdo de programas e projetos voltados para a qualidade do meio ambiente.

Nessa perspectiva, serdo discutidos os problemas associados a implementacédo de politicas
publicas ambientais.

Desafios para implementacéo de politicas publicas ambientais

Politicas publicas sdo instrumentos utilizados pelo Estado para resolver os problemas
constantes na agenda governamental e garantir o desenvolvimento socioeconémico. Essas a¢des
devem resultar de um processo decisério democratico compatibilizando os diversos interesses dos
atores envolvidos. Entdo, tais escolhas administrativas para terem legitimidade devem ser ‘[...]
eficazes, sustentaveis, motivadas, proporcionais, transparentes, imparciais e ativadoras da
participacéo social, da moralidade e da plena responsabilidade” (Freitas, 2015, p. 200). A efetividade
das politicas depende do conhecimento profundo do cenario que precisa de intervencdo e da
participagdo social nas decisdes que implicardo mudancas nas formas de uso dos territérios e na

dinamica ambiental.
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Para compreender a funcdo das politicas publicas na gestdo governamental é oportuno
discorrer sobre a sua evolucéo. Primeiro era centrada no papel do governo e dos cientistas sociais na
concepcdo desses instrumentos, posteriormente foram vistas como meios para solucionar o0s
problemas sociais, contudo ndo eram analisadas as restricbes impostas aos decisores para sua
formulagdo e implementacéo, a exemplo do tempo para a tomada de decisdo e 0s recursos
disponiveis. Além disso, ainda faltava investigar o aspecto conflituoso da arena decisoéria, os embates
de ideias entre os diversos grupos de interesse e adicionar a participacdo da sociedade civil,
articulada pelos arranjos de governanca, para decisdes pautadas pela eficiéncia, justica e inclusdo
social (Mota, 2020).

Convém ressaltar a importancia da participagdo nas instancias colegiadas das minorias e de
atores sistematicamente alienados dos processos decisorios, contribuindo para a formacdo da
agenda do governo e construgdo de politicas publicas sustentaveis, voltadas para criacdo de
oportunidades sociais, reducdo da pobreza e conservacdo dos recursos haturais (Pierro & Jacobi,
2021).

No tocante as politicas ambientais, em sua maioria, estdo no campo da arena regulatéria,
gerando uma série de conflitos entre os atores politicos. Embora o ordenamento juridico brasileiro
contenha diversos dispositivos relacionados a preservacdo e conservagdo ambiental, ainda
prevalecem os interesses dos grandes oligopdlios em detrimento dos impactos socioambientais
gerados (Jeronymo, Silva, & Tanizaki-Fonseca, 2021). Por conseguinte, é imperativo observar as
dificuldades que permeiam a implantag&o das politicas publicas.

Além das disputas nas arenas decisérias materializadas na dificuldade em estabelecer
€consensos, 0 sucesso de um programa ou projeto governamental pode ser comprometido pela falta
de alinhamento entre as agdes. Isto é, a excessiva fragmentacdo das politicas publicas entre os
diferentes niveis do governo (federal, estadual e municipal) acaba gerando uma competicao por
recursos — institucionais, orcamentarios, de pessoal e equipamentos - sem uma preocupagao com a
efetivacdo dos objetivos sociais, econdmicos e ambientais estabelecidos para o pais (Jannuzzi &
Carlo, 2018).

Outro desafio € a descontinuidade das politicas publicas quando da alternancia de poder
(eleicbes) ou substituicdo dos integrantes das redes de governanca. Como discutido neste artigo, o
governo Bolsonaro promoveu um desmonte no arcabougo da gestdo ambiental brasileira,
implementando medidas que vao na contraméo da Agenda 2030.

Ha que se considerar também os problemas comuns que ocorrem no estagio de
implementacéo das politicas publicas como conflitos entre os tomadores de deciséo, desarticulagédo
entre os setores envolvidos, excesso de burocracia e distanciamento entre o desenho inicial dos
programas e/ou projetos das a¢cbes executadas (Mota, 2020).

Ademais, a ma concepcéao do dispositivo legal pode deixar lacunas associadas as estratégias
€ recursos necessarios para sua efetivacdo, podendo acarretar falta de dotacdo orgcamentaria,
superposi¢do de competéncias e por fim, interrupcéo dos trabalhos programados. A complexidade da
problematica ambiental também constitui um entrave para estruturar politicas publicas eficazes. O

formulador precisa considerar a multicausalidade dessas questfes e a racionalidade limitada, para
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entdo definir objetivos flexiveis. A implementacdo deve ser vista como um processo aberto e
descentralizado, obedecendo as especificidades do contexto em que a politica sera inserida (Lima &
D’Ascenzi, 2019).

Cabe destacar a necessidade da redefinicdo do papel das politicas publicas ambientais, pois
o carater das medidas adotadas nos Gltimos anos é de gerenciamento de crises, perdendo o foco da
prevencao, mitigacdo e compensacgdo. Os instrumentos regulatérios de cunho preventivo ndo vém
sendo aplicados (Campany Ferraz, 2018).

As dificuldades ora apresentadas evidenciam a importancia da interdisciplinaridade e da
articulacdo entre os setores para melhorar o sistema de gestdo ambiental brasileiro. O campo de
execucdo das politicas publicas exige a participacdo de diferentes atores da sociedade civil
organizada, governo e instituicdes privadas nas instancias colegiadas de governanca, para a adocao

de préaticas ambientalmente responsaveis.

DISCUSSAO E CONCLUSOES

A problematica ambiental transcende os aspectos fisicos e biolégicos, englobando também
variaveis econdmicas e socioculturais, cujos impactos afetam a qualidade de vida da populacdo. Essa
percepcdo evidencia a necessidade da participacdo dos atores de diferentes clivagens sociais para
que a distribuicdo dos riscos provenientes da exploragdo dos recursos naturais ndo recaia
exclusivamente sobre as camadas mais desfavorecidas.

E notdrio o papel da governanga na articulagio dos entes politicos e sociais com diferentes
interesses e graus de influéncia no processo decisdrio. A participacdo popular na fiscalizacdo do
cumprimento das diretrizes ambientais contidas no ordenamento juridico brasileiro, bem como a
organizagdo de determinados segmentos sociais para reivindicar acdes de carater conservacionista
contribuirdo para o desenvolvimento econdmico sustentavel.

Por fim, o sucesso das politicas publicas ambientais depende da qualidade da participagéo
dos representantes da sociedade civil e da dindmica relacional com os atores publicos nas instancias
de democracia deliberativa para que sejam apontadas as necessidades mais prementes para
intervencdo governamental, cooperando para a elaboracdo de programas e/ou projetos que cumpram

as metas estabelecidas e promovam mudancas sociais positivas.
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