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Resumo:

0O estudo teve como objetivo a analise dos principios da boa governanca através da atuacdo do conselho
deliberativo em uma unidade de conservagao de uso sustentvel, classificada como Reserva Extrativista.
A atuacdo do conselho deliberativo compreende a instancia de participagdo popular que visa regular
processos, mecanismos e organizagdes através dos quais os atores da sociedade exercem suas fungdes,
reforcando o Principio da Participacdo Popular. A area de estudo é a Reserva Extrativista de Canaveiras,
instituida em 2006 por ato federal e localizada no faixa litordnea do bioma costeiro-marinho, no sul do
estado da Bahia, Brasil. A referida area de estudo também abarca uma area do bioma Mata Atlantica,
sendo esta parte da zona de amortecimento e conectividade da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica e
do Corredor Central da Mata Atlantica. Em relagdo aos procedimentos metodoldgicos, este estudo
estruturou-se na pesquisa qualitativa, com coleta de informacfes de dados secundarios a partir de
documentos institucionais e legislagdes especificas. Foram analisadas nove atas no periodo de 2009 a
2012. A partir da analise, identificou-se que ha discussao e sugestao aos problemas relativos a gestéo da
Reserva extrativista, inclusive relacionadas a pesca, contudo ainda sdo incompletos os instrumentos de
gestdo. Acerca dos temas discutidos em atas registra-se: conselho deliberativo, licenciamento ambiental,
autorizag@es diretas, contrato de concessao do Direito Real de Uso, regimento interno e plano de manejo.
Em relacdo aos principios da boa governanga, constatou-se a predomindncia dos principios da
Legitimidade e Voz e de Dire¢do em relacdo aos principios da Execucdo, da Responsabilidade e da
Justica.

1. Introducdo e justificativa do tema

Distinto do conceito de governo, o termo governanga nao € novo, porém é complexo (Lemos & Agrawal,
2006) e atualmente encontra-se presente em acordos e convengdes internacionais (Graham et al., 2003;
Ivanova et al., 2007) e agéncias internacionais de desenvolvimento — Banco Mundial e Fundo Monetério
Internacional (Grindle, 2004). As discussdes sobre o tema se acentuaram em decorréncia do processo
de globalizacdo, a partir da década de 1980, e do enfraquecimento do Estado-Nacdo, provocando
mudancas na forma da sociedade lidar com as questfes plblicas e desencadeando o surgimento de
novas formas de governanga (Backstrand, 2006; Kapaciauskaite, 2011).
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Considerada elemento central para efetividade e equidade no sistema de &reas protegidas (AP), a
governanca pode ser entendida como processos, mecanismos reguladores e organizacfes através das
quais os atores politicos - governo, empresas, organizagdes ndo-governamentais e sociedade civil -
influenciam as ac6es ambientais e os resultados (Lemos & Agrawal, 2006). A Governanca trata de poder,
relacionamentos e prestacdo de contas, sendo quem tem influéncia, quem decide e como esses
tomadores de decisdo sdo responsabilizados e pode ser entendida como processo pelo qual as decisdes
sdo tomadas, podendo ser ou ndo implementadas, cuja qualidade desse processo afeta 0s assuntos
publicos, a execucdo e os resultados.

Quando a governanca é considerada boa, convencionou-se usar boa governanga (Sheng, 2010), termo
originalmente derivado das avaliacbes de projetos pelo Banco Mundial, que assume caracteristica de
conceito normativo. Em relagdo a qualidade, esta pode ser boa ou mé incorporando juizo de valor ou
critérios normativos.

Numa visdo voltada para o sistema de areas protegidas, Borrini-Feyerabend (2004) classificou a
governanca em quatro tipos: a) AP governamentais; b) AP co-manejadas; c¢) AP privadas; e d) Areas
conservadas pela comunidade, enquanto que Graham et al. (2003) definiram os cinco principios da boa
governanca para AP, com base nos critérios dos Programas de Desenvolvimento das Nages Unidas
(UNDP), sendo: a) Legitimidade e Voz; b) Direcdo; ¢) Performance; d) Responsabilidade; e e) Justi¢ca. Os
autores acrescentam que 0s principios podem contribuir para comparar as formas de governanca e
auxiliar na resolugdo de problemas e desafios, através da identificacdo de lacunas ou pontos fracos em
regime de governanca para fins de melhorias, e que os niveis geograficos da governanca podem
influenciar a AP, sendo os niveis classificados em: a) Global, b) Nacional, c¢) Regional/sub-
nacional/territorial; e d) Local/comunidade. Os autores alertam para o contexto em nivel global em funcéo
de acordos e convencdes internacionais — tais como Convengdo do Patrimdnio Mundial, Convengéo
sobre Diversidade Biologica (CDB), Convencdo Ramsar sobre Zonas Umidas de Importancia
Internacional, UNESCO Programa O Homem e a Biosfera, que interferem no processo de governanca.

Reserva Extrativista

As AP englobam as unidades de conservagdo (UC) (Schenini et al., 2004; Perreira & Scardua, 2008),
sendo estas instituidas no Brasil pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC) - Lei n°® 9.985/2000 (DOU, 2000), definido e regulamentado-as em duas categorias de UC em
ambito federal, estadual e municipal, sendo: a) Unidades de Protecdo Integral, tendo a conservacao da
biodiversidade como principal objetivo; e b) Unidades de Uso Sustentavel, que permite diferentes formas
de utilizagdo dos recursos naturais, compatibilizando a conservacao da natureza com 0 uso sustentavel
(Schenini et al., 2004; Rylands & Brandon, 2005; Medeiros, 2006).

Posteriormente, atento ao que estabelece o Programa de Trabalho sobre Areas Protegidas (PoOWPA) da
CDB, em 2006 o pais aprovou o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP) e definiu
principios, diretrizes e acfes para o estabelecimento de um sistema abrangente de AP ecologicamente
representativas, efetivamente manejado, integradas as areas terrestres e marinhas mais amplas, até
2015. O PNAP composto por eixos tematicos prevé o estabelecimento de sistemas de governanca, dentre
outras acles, sendo esta governanca diversificada, participativa, democratica e transparente do SNUC
(MMA, 2010).

Considerando que AP e UC sdo fundamentais para a conservacdo da biodiversidade e seus servicos
ambientais e o uso sustentavel de recursos naturais (MMA, 2010), alinhado aos acordos e convencdes
internacionais assinados pelo pais e ao ordenamento juridico, o tema governanca em AP torna-se atual,
sendo necesséria investigagdo acerca dos elementos que a compdem, tendo sido objeto de estudos
(Dearden et al., 2005; Duffy, 2006; Cudney-Bueno et al., 2009).
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No escopo da categoria UC de Uso Sustentavel se encontra a Reserva Extrativista (Resex), criada para
proteger 0s meios de vida, a cultura das populacfes residentes e uso sustentavel dos recursos naturais.
Seu surgimento esta vinculado ao movimento social ocorrido na Amazoénia nas décadas de 1970 a 1990
(Chamy, 2002), marcado pela luta de terra e garantia do modo de vida e de cultura (Cunha & Loureiro,
2009) em conflito com a exploragdo madeireira da regido e politicas de ocupacdo (Chamy, 2002). A
Resex baseia-se no extrativismo, agricultura de subsisténcia e criagdo de animais de pequeno porte
tendo como principio béasico de funcionamento a participacdo popular das populagbes que
tradicionalmente j& utilizavam os recursos ambientais para sobrevivéncia (Antunes, 2010). Dessa forma, a
Resex busca conciliar a dimensdo econbmica a ambiental, através da conservagdo dos recursos naturais,
tendo seu uso legal assegurado por meio de contrato de cesséo de uso (Dudley, 2008), visto que
compreende uma &rea de dominio publico. Acerca da instancia de gestdo participativa, a Resex possui
conselho deliberativo (CD) que visa favorecer o exercicio da democracia (Loureiro & Cunha, 2008)
através principio da participacdo popular. Ressalta-se que a atuagdo do CD compreende um instrumento
significativo da governanca ambiental pela inser¢éo da base comunitaria na gestao (Dearden et al., 2005;
Kapaciauskaite, 2011).

A Resex quando localizada em zona costeira e litordnea visa a conservacdo dos ambiente marinho e a
extracdo de recursos de forma sustentavel pelas comunidades tradicionais. A primeira Resex Marinha foi
criada em 1992 por ser distinta quanto aos recursos manejados: a Resex Marinha de Pirajubaé, no
Estado de Santa Catarina, Brasil (Schenini et al., 2004).

Portanto, no ambito de uma Resex, esse trabalho propde a investigacdo da governanca em AP,
especificamente em uma Resex, incluindo uma analise dos principios da governanca em AP propostos
por Graham et al. (2003) tendo como questionamento se os principios da boa governanca estdo
incorporados nos processos de governanca em AP e se contribuem para o atingimento dos seus
objetivos.

2. Obijectivos

Avaliar a aplicagdo dos principios da boa governanga e sua contribuicdo para consecugdo dos objetivos
declarados da Resex de Canavieiras, no estado da Bahia, Brasil, por meio da identificacdo dos principios
da governanca nas instancias de tomada de decisdo mediante atua¢do do Conselho Deliberativo (CD).

3. Metodologia

O estudo classifica-se como pesquisa exploratdria de cunho qualitativo, inserido no campo das ciéncias
ambientais e sociais aplicadas. No que se refere aos procedimentos metodoldgicos, foi realizada
pesquisa documental e uso de dados secundérios, com base em atas do conselho deliberativo da Resex
de Canavieiras e das representagdes deste conselho. De forma complementar a analise das discussdes,
as atas foram avaliadas com base nos principios da boa governanca (Graham et al., 2003). Acerca do
método, optou-se pela analise de conteldo e técnicas como pesquisa documental, protocolos de
observagdo e entrevistas semi-estruturadas, com uso do software ATLAS.ti 7.0.

Em relacdo a area de estudo, compreende a Resex de Canavieiras localizada na faixa terrestre da zona
costeira do sul do estado da Bahia, Brasil, inserida nos biomas costeiro-marinho e Mata Atlantica, sendo
esta Ultima classificada como hotspot de biodiversidade (Tabarelli et al., 2005) sendo considerada area
prioritaria para conservacdo, cuja parte de sua poligobnal encontra-se na area de amortecimento e
conectividade da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica do estado da Bahia. A Resex foi oficializada em
2006, totalizando 100.645,85ha, sendo terra firme, manguezais, rios e mar, para contemplar oito
comunidades da regido. Acerca do CD, foi criado em 2009 com a a finalidade de contribuir para
implantagdo e implementacéo do plano de manejo e demais objetivos da Resex, composto por vinte e
cinco representacfes oriundas de orgdos federais, estaduais e municipais, instituicio de ensino,
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associacOes, segmentos de artesdo e agricultores familiares, col6nias de pescadores, organiza¢des nao-
governamentais.

4. Principais resultados e contributos

Os resultados basearam-se na avaliagdo das nove atas do CD da Resex Canavieiras, desde sua cria¢do
(2009) até 2012, em relagdo aos principios da boa governanca. Constatou-se que de forma explicita
nenhum principio foi citado, mas quando avaliado a partir dos seus critérios, identificou-se a existéncia
dos mesmos, como pode ser descrito a sequir:

Principio (1) Legitimidade e Voz — A criacdo da Resex e o mecanismo de gestdo instituido pelo
ordenamento juridico asseguram a legitimidade da Resex, o que ratifica o carter carater democratico. Em
relacédo a participacdo e envolvimento das comunidades, séo asseguradas por representantes legais que
compdem o CD. Destaca-se que em reunifes do CD ha espaco de didlogo e liberdade de expressao,
tanto do conselheiro como tambpem da comunidade que se enocntra presente. Constatou-se que houve
participacdo e envolvimento da populacéo local, representada pelos seus segmentos da sociedade, nas
reunifes ocorridas na Resex. Identificou-se uma tendéncia a gestdo colaborativa na tomada de decis@es,
porém ndo se pode comprovar se de fato ela se faz presente na execugdo dos programas e acdes,
valorizando principio em questdo. N&o foi identificado nenhuma forma de discriminagéo de género, raga,
cor elou religido. Acerca da existéncia de grupos da sociedade civili e meios de comunicacdo
independentes que atuem como equilibrio ao exercicio dos poderes concedidos a gestores e politicos
locais, ndo se pode identificar a existéncia deles, o que nao implica que ndo existam. Ha a predominancia
desse principio e dos seus critérios em relacdo aos demais.

Principio(2) Dire¢do — Constatou-se que até 0 momento ndo ha um plano de maneo que norteie as a¢des
da Resex, embora esforcos tenham ocorridos pelo CD e pela gestdo da Resex, representada pelo
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio), insténcia federal gestora. Contudo,
foi expressa em ata a preocupacdo com a elaboracdo e discussdo sobre o plano de manejo,
compreendendo esta como determinante para a efetividade da UC. Através das atas pode-se concluir
que héa participacdo das liderancas locais, principalmente pela Associacdo Mde da Resex (AMEX).
Ressalta-se a atuagdo dos gestores da Resex, cujo envolvimento e conhecimento facilitam a conducéo
das discussdes em reunides. Ha registros acerca das legislacdes que embassam o ordenamento juridico
da Resex, reiterando a importancia a plenéria.

Principio(3) Execucéo — Identificou-se a execucdo de programas e agdes que visavam o beneficiamento
das comunidades, contudo os registros em ats ndo sdo detalhados ao ponto de se afirmar que ha a
eficiéncia na consecucdo dos objetivos da Resex, uma vez que requereria a andlise de demais
instrumentos de gestdo, inerentes a avaliagdo. Registra-se que ha capacidade para a realizacdo das
atividades por parte do 6rgéo gestor e conselho deliberativo, viabilizando as condicdes necessarias ao
exercicio do mandato. Em relacdo as pesquisas desenvolvidas na area de estudo, foi identifcado a
necessidade do CD ser informado sobre a ocorréncia da pesquisa, com brevidade, haja vista que os
projetos e acdes podem ser uteis para como subsidios aos mecanismos de planejamento e gestdo. Como
item preocupante, destaca-se que ndo foi identificado nenhum mecanismo de prestagdo de contas dos
programas e acdes, de forma sistematica. Embora haja uma socializagdo do que esta sendo delineado
para a Resex e, na medida do possivel, dos resultados, ndo se pode afirmar se todos os programas e
acOes estdo sendo tratados de forma semelhante, uma vez que ndo se tem um detalhamento nas
reunides do CD. Pode ser inferida desta anélise que em fungdo do tempo de constituicdo do conselho
(em 2009) e demais prioridades somadas a substitui¢do do gestor da UC, que ainda néo foi possivel uma
sistematizacdo para viabilizar o monitoramento e avaliagéo.
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Principio(4) Responsabilidade - Identificou-se que o conselho deliberativo e o 6rgdo gestor dedicam parte
do encontro da reunido para tratar das responsabilidade e responsabilizagéo, contudo néo foi registrada a
amplitude dessa responsabilidade, o que se entende como prestagdo de contas & sociedade como um
todo, mediante transparéncia no acesso as informacfes e mecanismos de divulgacdo. Em relagdo as
liderangas, foram identificadas presencas em reunides, o que corrobora com fato de que as liderancas
participam do processo decisorio da Resex.

Principio(5) Justica — Infere-se que existe uma busca por beneficios equitativos. A partir da analise das
atas constatou-se: a valorizagdo dos saberes tradicionais, da participacdo dos conselheiros e demais
participantes, e a inexisténcia de acdo discriminatdria. Destaca-se que 0 gestor enfatizareiteradamente
enfatiza a importancia do ordenamento juridico, a fim de que os atores tenham informacdes sobre a
legislacdo vigente, bem como dos deveres e direitos da Resex, embora ndo se possa afirmar que houve
aprendizado, uma vez que ndo foi descrito nenhuma capacita¢do para esse fim. Em relacdo a equidade
na gestdo, infere-se que os temas e problemas foram tratados de forma imparcial e transparente.

5. Discussao

As Resex representam avangos sociais e politicos em relacdo a mobilizacdo social e a conservacédo da
biodiversidade. Na Resex do estudo, infere-se que ha distanciamento entre o que foi idealizado e a
execucdo de suas atividades, bem como ndo ha discussdes conclusivas acerca dos instrumentos de
gestdo e governanca até o momento, sendo tal fato decorrente do processo de amadurecimento das
instancias gestores. Destaca-se ainda que o plano de manejo e o regimento interno se encontram em
fase de elaboracdo, tendo sido objeto de discussao dos pares. Enfatiza-se a necessidade de atuacéo dos
atores sociais, porém, ainda carece de maior envolvimento dos poderes publicos, ausentes em
determinadas reunides, bem como de alinhamento desta instancia de tomada de decisdo com os niveis
envolvidos no processo de governanga, no caso, estadual e federal. Aimeja-se identificar pontos fracos e
passiveis de melhorias acerca dos principios e critérios desta Resex.

6. Conclusdes

Conclui-se que a andlise dos principios da boa governanga indica que ha uma tendéncia a boa
governanga, se analisado a partir do escopo das atas, numa andlise de documentos secundarios.
Cointudo, faz-se necessério o confronto com o entendimento dos conselheiros, gestores e liderangas a
partir das entrevistas (fase seguinte da pesquisa) a fim de avaliar a sinergia dos objetivos declarados
versus praticados.
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