studo de caso sobre o controle
social no ambito do sistema
nacional de unidades de
conservacao da natureza

e do Plano de Manejo da APA
da Serra da Mantiqueira

Case Study on Social Control in the Framework
of the National System of Nature Conserva-
tion Units and the Management Plan of the
Serra da Mantiqueira APA

Laura Elizandra Machado Carneiro

Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito de S&o Bernardo do Campo. Advogada.
Procuradora Legislativa da Camara Municipal de Diadema. Mestra em Direito Tributario
pela USP. Especialista em Direito Tributario, Direito Processual Civil, Direito Publico e
Direito Material e Processual Trabalhista. Pés-graduanda em Gestdo e Controle Social
das Politicas Publicas pela Escola Superior de Gestéo e Contas Publicas do TCMSP.
E-mail: lauraemcarneiro@yahoo.com.br.

Aline Antonia Araujo da Silva

Estudo de caso sobre o controle social no ambito do sistema nacional de unidades de

conservacao da natureza e do Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira

Graduada em Servigo Social pela FMU. Servidora publica da Secretaria de Salde do
Estado de Séo Paulo. Especialista em Saude Coletiva pela UNICSUL. P6s-graduanda em
Gestdo e Controle Social das Politicas Publicas pela Escola Superior de Gestdo e Contas

Publicas do TCMSP. E-mail: line.araujo@hotmail.com.br.
Claudio Alvim Zanini Pinter

Graduado em Administracdo pela UNISUL (Tubardo-SC). Doutor em Historia pela Uni-
versidade de Leon - Espanha. Pds-graduado em Economia Empresarial pela Universidade
do Sul de Santa Catarina (UNISUL). P6s-graduando em Gestdo e Controle Social das
Politicas Publicas pela Escola Superior de Gestdo e Contas Publicas do TCMSP.

E-mail: cazp1603@gmail.com.

Simetria 45

Fabio Rodrigo da Costa

Graduado em Psicologia pela UNIB (Universidade Ibirapuera). Servidor publico da GCM
— Guarda Civil Municipal de Santo André/SP. Especialista em Politica Piblica Municipal
pela UNIFESP. Pés-graduando em Gestdo e Controle Social das Politicas Publicas pela
Escola Superior de Gestdo e Contas Publicas do TCMSP.

E-mail: fabiocosta403@hotmail.com.

Lenice Santana dos Santos

Graduada em Letras pela UNICASTELO. Servidora publica da Secretaria de Educagéo
do Municipio de S&o Paulo. Pés-graduada em Letramento pela Faculdade de Conchas
(FACON). Pés-graduanda em Gestéo e Controle Social das Politicas Publicas pela Escola

Superior de Gestdo e Contas Publicas do TCMSP. E-mail: lenicessant@yahoo.com.br.

Artigo recebido em 07/08/2022, aceito para publicacdo em 08/04/2024.

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



mailto:lauraemcarneiro@yahoo.com.br
mailto:line.araujo@hotmail.com.br
mailto:cazp1603@gmail.com
mailto:fabiocosta403@hotmail.com
mailto:lenicessant@yahoo.com.br

Resumo

O estudo de caso baseia-se na pesquisa de informac6es e dados abertos coletados nos
sitios oficiais eletrénicos do Planalto e do Governo Federal, com o objetivo de identificar
as formas de controle social previstas na Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000,
que “regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, III e IV da Constituicdo Federal, institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza, e da outras providéncias”
e os instrumentos de que se utilizam os Conselhos Gestores. Como metodologia, foram
pesquisadas informac6es sobre o Plano de Manejo da APA Serra da Mantiqueira, para
destacar as principais politicas presentes no referido plano e as formas de controle social
desta unidade de conservacdo. Como resultados, avalia-se a norma geral sobre criacéo,
implantagdo e gestdo das unidades de conservagdo e como ela é aplicada no ambito do
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira. Na conclusdo, apontam-se aspectos
importantes da APA da Serra da Mantiqueira e os mecanismos disponiveis de controle
social previstos no Plano de Manejo, buscando aprimorar a participacdo e 0s mecanis-
mos de controle social previstos na legislacdo para efetivacdo do monitoramento das
unidades de conservacao.

Palavras-Chave: Controle social. Instrumentos de Controle. Unidades de Conservacao.
APA da Serra da Mantiqueira.

Abstract

The case study is based on the research of information and open data collected on the
official websites of Planalto and the federal government to identify the forms of social
control provided by Federal Law No. Regulates art. 225, § 1, items I, 11, Il and 1V of
the Federal Constitution institute the National System of Nature Conservation Units
and makes other provisions and the instruments used by the Management Councils. As
a methodology, information about the Serra da Mantiqueira APA Management Plan
was researched to highlight the central policies present in that plan and the forms of
social control of this conservation unit. As a result, the general rule on the creation, im-
plementation and management of conservation units is evaluated and how it is applied
within the scope of the Serra da Mantiqueira APA Management Plan. In conclusion,
essential aspects of the Serra da Mantiqueira APA and the available mechanisms of
social control in the Management Plan are pointed out, seeking to improve the partici-
pation and the mechanisms of social control foreseen in the legislation to monitor the
conservation units.

Keywords: Social Control. Control instruments. Conservation units. Serra da Manti-
queira APA.

1 Introducéo

O objetivo geral do presente estudo de caso € identificar as formas de controle
social previstas na Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que “regulamenta 0 art.
225, 8 1°, incisos |, 11, 11l e IV da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza, e d4 outras providéncias”, o(s) instrumento(s)
utilizado(s) para a realizacdo deste controle e as principais politicas publicas presentes
no(s) referido(s) instrumento(s).

Os objetivos especificos sdo destacar as principais politicas publicas do Plano de
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Manejo da Area de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira (APASM), verificar
como o controle social é realizado no &mbito do Plano de Manejo, examinar a evolugéao
desse controle e criticar a sua efetividade.

A Serra da Mantiqueira é uma cadeia montanhosa que se estende por trés Es-
tados do Brasil (Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro). Na Serra da Mantiqueira
existem diversas unidades de conservacio, como a Area de Protecdo Ambiental (APA)
da Serra da Mantiqueira, dividida entre os trés citados Estados, o Parque Nacional do
Itatiaia, dividido entre Minas Gerais e Rio de Janeiro, e os Parques Estaduais da Serra
do Brigadeiro e da Serra do Papagaio (Minas Gerais) e Campos do Jorddo (S&o Paulo).
Em razdo da extensdo da Serra da Mantiqueira, a qual possui, aproximadamente, 500
km e das diversas unidades de conservagdo nela contidas, este estudo ficara restrito a
Area de Proteciio Ambiental (APA) da Serra da Mantiqueira, com enfoque no respectivo
Plano de Manejo e nas disposigdes legais relativas as APA’s.

No tocante a metodologia, foram pesquisadas legislacdes no sitio eletrénico do
Planalto e informacGes sobre a APA da Serra da Mantiqueira no sitio eletrénico do Go-
verno Federal e ICMBio/Ministério do Meio Ambiente.

Quanto aos resultados, avalia-se que ha coeréncia entre as disposicdes legais ge-
rais previstas na Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, e os topicos trazidos no
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira.

Por fim, na concluséo do estudo de caso, apontam-se aspectos importantes do
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira e como podem ser promovidos a par-
ticipacdo e os mecanismos de controle social.

2 Metodologia

Trata-se de um estudo de caso acerca do controle social no ambito do Sistema

Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e do Plano de Manejo da APA da
Serra da Mantiqueira. Para tanto, foram examinados as formas de controle social e os
instrumentos utilizados no @mbito do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da
Natureza e as principais politicas publicas constatadas no Plano de Manejo da APA da
Serra da Mantiqueira.

Primeiramente, cabe salientar que Yin (2005, p. 19), ao explicar as formas de
pesquisar em Ciéncias Sociais, discorre sobre o estudo de caso:

Em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida
quando se colocam questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’, quan-
do o pesquisador tem pouco controle sobre os acontecimentos e
quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inse-
ridos em algum contexto da vida real.

Segundo Padua (2004, p. 74), o estudo de caso é uma abordagem qualitativa, seja
como elemento complementar em uma coleta de dados, seja como monografia.

Ja na viséo de Goode e Hatt (1975), o estudo de caso possibilita investigar, com
profundidade, o desenvolvimento, as caracteristicas e 0s demais aspectos constitutivos
de qualquer unidade social.

Por sua vez, Oliveira (2002, p. 50) explica que o estudo de caso é método suficien-

Estudo de caso sobre o controle social no ambito do sistema nacional de unidades de

conservacao da natureza e do Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira

AN
N

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



te para identificar e analisar as diversas ocorréncias de um mesmo fenémeno, em varios
casos. Esta concepcdo vai ao encontro deste estudo, que tem como objetivo avaliar as
formas e os instrumentos de controle social das unidades de conservagdo, em especial
em relacdo a APA da Serra da Mantiqueira.

Em outras palavras, o estudo de caso confirma-se como método apropriado para,
com base na legislacédo e nos aspectos do Plano de Manejo da APA da Serra da Manti-
queira, analisar e avaliar as formas e os instrumentos de participacdo social para fins de
controle social da citada unidade de conservacéo.

3 Resultados

Primeiramente, € importante ressaltar que a Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho
de 2000, regulamenta o artigo 225, § 1°, incisos I, Il, 11l e IV da Constituicdo Federal,
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza, e da outras pro-
vidéncias.

No artigo 2° da referida Lei, constam diversos conceitos, dentre os quais € impor-
tante destacar os conceitos de unidade de conservacdo, manejo, uso sustentavel e plano
de manejo, presentes nos incisos I, VIII, XI e XVII do referido dispositivo:

Art. 22, Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - unidade de conservacdo: espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime es-
pecial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protecéo;

[..]

VIII - manejo: todo e qualquer procedimento que vise assegurar
a conservacdo da diversidade bioldgica e dos ecossistemas;

[..]

XI - uso sustentavel: exploracdo do ambiente de maneira a ga-
rantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos
processos ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e os demais
atributos ecologicos, de forma socialmente justa e economica-
mente viavel;

[...]

XVII - plano de manejo: documento técnico mediante o qual,
com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conser-
vacao, se estabelece 0 seu zoneamento e as normas que devem
presidir 0 uso da area e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive
a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da uni-
dade; [. ]
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O referido Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC)
é regido por diversas diretrizes, tracadas no artigo 5° da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de
julho de 2000, dentre os quais se destacam aqueles diretamente relacionados ao controle
social, tais como assegurar 0S mecanismos e procedimentos necessarios ao envolvimen-
to da sociedade no estabelecimento e na revisdo da politica nacional de unidades de
conservacao (inciso I1); assegurar a participacao efetiva das populacdes locais na criagéo,
implantacéo e gestdo das unidades de conservacgéo (inciso Il1); incentivar as populagdes
locais e as organizacgdes privadas a estabelecerem e administrarem unidades de conser-
vacéo dentro do sistema nacional (inciso V); considerar as condic¢Oes e necessidades das
populacgdes locais no desenvolvimento e adaptacdo de métodos e técnicas de uso susten-
tvel dos recursos naturais (inciso 1X), dentre as demais diretrizes previstas no citado
dispositivo.

Por sua vez, o artigo 6° da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, estabe-
lece os 6rgédos que fazem a gestdo do SNUC, a saber: Conselho Nacional do Meio Am-
biente (CONAMA), 6rgdo consultivo e deliberativo, que acompanha a implementacdo do
Sistema; o Ministério do Meio Ambiente, 6rgdo central, que coordena o Sistema; e 0s
Orgdos executores, dentre 0s quais estdo o Instituto Chico Mendes e o Ibama, em cara-
ter supletivo, os 6rgdos estaduais e municipais, com a funcdo de implementar o SNUC,
subsidiar as propostas de criacdo e administrar as unidades de conservacdo federais,
estaduais e municipais, nas respectivas esferas de atuacao.

A APA da Serra da Mantiqueira é classificada como Unidade de Uso Sustentavel.
O objetivo basico da Unidade de Uso Sustentavel é compatibilizar a conservacdo da na-
tureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais, encontrando amparo
no artigo 7°, inciso Il e § 2°, da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000.

Dentre as categorias de unidade de conservacgdo do Grupo de Unidades de Uso
Sustentavel esta a Area de Protecio Ambiental (APA), que é uma &rea em geral extensa,
com um certo grau de ocupacdo humana, com atributos abioticos, bi6ticos, estéticos ou
culturais especialmente relevantes para a qualidade de vida e o bem-estar das popula-
¢cBes humanas, com objetivos basicos de proteger a diversidade bioldgica, assegurar a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais e disciplinar o processo de ocupagéo, con-
forme artigo 14, inciso | e artigo 15, , da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000.

E relevante também destacar que as condicdes para a realizacéo de pesquisa cien-
tifica e visitagdo publica nas APA’s sob dominio publico sdo estabelecidas pelo 6rgao
gestor da unidade e, nas areas sob propriedade privada, cabe ao proprietario fixar as
condicdes para pesquisa e visitacdo pelo publico, conforme 8§88 3° e 4° do artigo 15 da Lei
Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000.

Saliente-se, por oportuno, que a Area de Protecdo Ambiental dispde de um Con-
selho, presidido pelo 6rgéo responsavel por sua administracdo, o qual é constituido por
representantes dos 6rgdos publicos, de organizagcfes da sociedade civil e da populacéo
residente, conforme prevé o artigo 16, , da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000.

Nesse sentido, o Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, que “regulamenta
artigos da Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, que dispde sobre o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza — SNUC, e d& outras providéncias”, em seus arti-
gos 17 a 20, trata do Conselho. Conforme referidos dispositivos, as categorias de unidade

Estudo de caso sobre o controle social no ambito do sistema nacional de unidades de

conservacao da natureza e do Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira

Simetria ﬁ

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



de conservacao poderdo ter conselho consultivo ou deliberativo, que serdo presididos
pelo chefe da unidade de conservacéo, a quem compete designar os demais conselheiros
indicados pelos setores a serem representados.

A representacdo dos 6rgdos publicos deve contemplar, quando couber, 0s 6rgaos
ambientais dos trés niveis da Federacdo e 6rgaos de areas afins, tais como pesquisa cien-
tifica, defesa nacional, cultura, educacgdo, paisagem, turismo, arquitetura, arqueologia e
povos indigenas e assentamentos agricolas.

Ja a representacdo da sociedade civil deve contemplar, quando couber, a comuni-
dade cientifica e organizacdes ndo governamentais ambientalistas com atuacdo compro-
vada na regido da unidade de conservagéo, populacédo residente e do entorno, populagéo
tradicional, proprietarios de imdveis no interior das unidades, trabalhadores e setor pri-
vado atuantes na regido e representantes dos Comités de Bacia Hidrogréafica. Ademais,
sempre que possivel, a representacdo dos érgdos publicos e da sociedade civil nos con-
selhos deve ser paritaria.

Assim, o 6rgdo executor possui as atribuices de convocar o Conselho e prestar
apoio a participacdo dos conselheiros nas reunides, sendo que o mandato do conselheiro
é de dois anos, renovavel por igual periodo, ndo remunerado e considerado atividade de
relevante interesse publico.

E, ainda, importante evidenciar que compete ao Conselho da unidade de con-
servacdo acompanhar a elaboracdo, implementacéo e revisdo do Plano de Manejo da
unidade de conservacdo, garantindo o seu carater participativo; buscar a integracdo da
unidade de conservagdo com as demais unidades e espacos territoriais especialmente
protegidos e com o seu entorno; esforcar-se para compatibilizar os interesses dos diver-
S0s segmentos sociais relacionados com a unidade; manifestar-se sobre obra ou atividade
potencialmente causadora de impacto na unidade de conservacdo; propor diretrizes e
acOes para compatibilizar, integrar e otimizar a relagdo com a populagédo do entorno ou
do interior da unidade, dentre outras competéncias previstas no Decreto n° 4.340, de 22
de agosto de 2002.

Por sua vez, o artigo 27 da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, estabe-
lece que as unidades de conservacdo devem dispor de um Plano de Manejo. O Plano de
Manejo € um instrumento que abrange a area da unidade de conservacgdo, sua zona de
amortecimento e os corredores ecoldgicos, com as medidas para promover a integracao
da &rea a vida econdmica e social das comunidades vizinhas. Ademais, na elaboragéo,
atualizacdo e implementacio do Plano de Manejo das Areas de Protecdo Ambiental
(APA’s) serd assegurada a ampla participacéo da populacéo residente. O Plano de Mane-
jo da unidade de conservacéo, elaborado pelo 6rgéo gestor ou pelo proprietario quando
for o caso, sera aprovado em portaria do 6rgéo executor, no caso de Area de Protecio
Ambiental. O Plano de Manejo aprovado deve estar disponivel para consulta do publico
na sede da unidade de conservagdo e no centro de documentacao do 6rgdo executor.

O Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira pode ser consultado ele-
tronicamente no sitio do Governo Federal — Instituto Chico Mendes de Conservagéo
da Biodiversidade (ICMBio). Referido Plano foi custeado com recursos da Associacéo
Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do rio Paraiba do Sul (AGEVAP) e sua
elaboracdo foi executada pela empresa Detzel, sendo que o diagnostico e planejamento
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da APA da Serra da Mantiqueira foi desenvolvido em volume Gnico no ano de 2018. O
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira foi aprovado por meio da Portaria n°
1.046, de 3 de dezembro de 2018, do Instituto Chico Mendes de Conservagédo da Biodi-
versidade (ICMBio).

E oportuno contextualizar a participacéo social no Brasil, a fim de entender a im-
portancia da atuacéo dos 6rgdos colegiados. A constituicdo de unidade de conservacéo,
como a APA da Serra da Mantiqueira, implica a sobreposicao de multiplos territorios
(federal, estaduais e municipais). Assim, séo diferentes os interesses, praticas e represen-
tacOGes dos variados atores envolvidos e populacfes afetadas pela delimitacdo das areas
destinadas a protecdo ambiental. Assim, é relevante destacar que a participacdo social
é recente na Ameérica do Sul, pois até a década de 80, diversos paises estavam sob o re-
gime da ditadura. Apesar de no Brasil ja existirem, desde 1981, leis que fomentassem
a participacao social, foi somente com a promulgacdo do SNUC, no ano de 2000, que a
participacdo se tornou claramente instituida nas unidades de conservacao.

No Brasil, Irving (2007) explica que a participacdo social na gestdo da unidade de
conservagao constitui elemento central para a sua sustentabilidade. Para Oliva (2004),
a gestdo participativa compreende diversos niveis de participacdo, que variam desde um
processo de consulta até a transferéncia de responsabilidade e autoridade da instituicao
responsavel pela area para outros interessados. Por isso, Melek (2006) ressalta que a
gestéo participativa no Brasil tem sido um desafio, pois, apesar da aparente facilidade no
seu processo de instituicdo e implantacdo, muitos sdo os problemas que podem compro-
meter a gestdo das unidades de conservagao e de seus entornos.

Sobre a participacao social por meio do Conselho Gestor, Paraiso (2005, p. 37)
explicita que “a participacdo dos cidaddos nas questdes relativas ao ambiente tem sido
possivel por meio das consultas publicas e da formacéo de conselhos consultivos ou de-
liberativos”. A esse respeito, Loureiro et. al. (2003) explica que o bom funcionamento
do Conselho ndo depende de sua classificacdo como consultivo ou deliberativo, mas do
status de legitimidade e representatividade que possui em fungdo do seu processo de
criacdo e atuacao ser realmente democratico, sério e mobilizador, que resulte em efetivo
poder de intervencdo em politicas e acdes sociais.

4 Discussao dos resultados

A Area de Protecio Ambiental da Serra da Mantiqueira (APASM) foi criada por
meio do Decreto n°® 91.304, de 03 de junho de 1985, apresentando uma area total de
437.524,57 hectares e localizada no bioma Mata Atlantica, abrangendo, conforme consta
do Plano de Manejo, 27 municipios dos Estados de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro.

Conforme informado pelo sitio eletronico do Instituto Socioambiental (ISA), a
Area de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira é, atualmente, composta por 30
municipios, a saber: Aiuruoca, Alagoa, Baependi, Bocaina de Minas, Bom Jesus de Minas,
Delfim Moreira, Itanhandu, ltamonte, Itajubd, Liberdade, Marmelépolis, Passa Quatro,
Passa Vinte, Pirangucu, Pouso Alto, Santa Rita do Jacutinga, Virginia e Wenceslau Bras,
no Estado de Minas Gerais; Campos do Jorddo, Cruzeiro, Guaratingueta, Lavrinha, Lo-
rena, Pindamonhangaba, Piquete, Santo Antbénio do Pinhal, Sdo Bento do Sapucai e
Queluz, no Estado de Sao Paulo, e Itatiaia e Resende no Estado do Rio de Janeiro.
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E evidente a tensdo existente no controle social e na preservacio da APA, tendo
em vista que os conflitos de interesses existentes numa area marcada por regulamenta-
¢Oes nos ambitos federal, estaduais e municipais impactam no funcionamento do Conse-
Iho Gestor. Ainda que se quisesse fazer um estudo aprofundado dos pontos de conflito
existentes nas regulamentacOes federal, estaduais e municipais dos entes federativos
abrangidos pela APA da Serra da Mantiqueira, tal analise seria superficial, ja que os da-
dos especificos relativos a APA e ao trabalho do colegiado (atas de reunides do Conselho
Gestor) ndo estdo disponiveis para consulta para pontuar, com mais profundidade, as
reais dificuldades quanto a participagdo social, 0 que certamente demandaria um estudo
de caso .

Para exemplificar a divergéncia de interesses, pode-se tomar a Lei Estadual n®
11.262, de 08 de novembro de 2002, que “declara Areas de Protecio Ambiental o trecho
da Serra da Mantiqueira e as areas urbanas no Municipio de Sdo José dos Campos”. A
referida lei cria as Areas de Protecdo Ambiental “APA S&o Francisco Xavier” e “APA do
Banhado”. A implantagdo das referidas APA’s foi coordenada pelo Conselho Estadual
do Meio Ambiente, em colaboracdo com os 6rgdos da Administracdo Direta, Indireta
e Fundacional do Estado, vinculados a preservacdo do meio ambiente. O artigo 4° da
referida Lei, deixa claro que, na “APA do Banhado”, ¢ vedada a ampliacao da area das
indUstrias existentes e a utilizacdo da area para chacaras de recreio.

J& o Decreto Estadual n° 48.149, de 09 de outubro de 2003, dispde sobre a criagao
e funcionamento dos Conselhos Gestores das Areas de Protegdo Ambiental (APA’s) no
Estado de S&o Paulo. O Conselho Gestor de Area de Protecdo Ambiental no Estado de
Séo Paulo tem carater consultivo e tem como objetivo promover o gerenciamento parti-
cipativo e integrado da area, bem como implementar as politicas e diretrizes nacionais,
estaduais e municipais de protecdo do meio ambiente e do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo, sendo composto por representantes dos Municipios abrangidos pela
APA, dos 6rgdos e entidades da administracdo estadual e da sociedade civil, devendo
contemplar, quando couber, a comunidade cientifica e organizaces ndo governamen-
tais ambientalistas com atuagdo comprovada na regido da unidade, populagéo residente
e do entorno, populacdo tradicional, proprietarios de imdveis no interior da unidade,
trabalhadores e setor privado atuantes na regido e representantes dos Comités de Bacia
Hidrografica. Ademais, o Conselho Gestor de Area de Protecdo Ambiental é presidido
por representante da Secretaria Estadual do Meio Ambiente, designado pelo Titular da
Pasta.

Por sua vez, a Lei n° 8.756, de 28 de junho de 2012, do Municipio de Sao José
dos Campos, denominou parte da Concha do Banhado em Unidade de Conservacdo de
Protecdo Integral, criando o Parque Natural Municipal do Banhado (PNMB), com o0s
objetivos basicos de preservar o ecossistema natural de grande relevancia ecoldgica e
beleza cénica, realizar pesquisas cientificas, desenvolver atividades de educagéo e inter-
pretacdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecologico. A
implementacdo e a administracdo do referido parque compete a Secretaria Municipal
de Meio Ambiente, que preside o Conselho Consultivo, criado por decreto do Prefeito
Municipal e constituido por representantes de 6rgéos publicos e de organizacgdes da so-
ciedade civil para auxiliar a administracdo do PNMB.

Portanto, € facil notar que a APA da Serra da Mantiqueira é regulada por lei

Estudo de caso sobre o controle social no ambito do sistema nacional de unidades de

conservacao da natureza e do Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira

~
\‘

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



federal, mas que, por englobar areas afetas a outros Estados e Municipios, vai tendo re-
gulamentacdes estaduais e municipais e diversos Conselhos Consultivos/Gestores, pois
a APA da Serra da Mantiqueira vai se dividindo em diversas outras APA’s. Neste exem-
plo trazido a exame, a “APA do Banhado”, instituida por lei estadual, engloba trecho
da Serra da Mantiqueira e, de acordo com a lei estadual, fica vedada a utilizacéo da area
para chacaras de recreio. Todavia, ao passar por regulamentacdo municipal (Municipio
de S&o José e dos Campos), o Parque Nacional Municipal do Banhado, que fica dentro da
“APA do Banhado”, permite o desenvolvimento de atividades de recreagao e o turismo
ecoldgico. Aparentemente, a lei estadual conflita com a lei municipal, pois cada um, den-
tro do seu ambito, defende interesses proprios (ora estaduais, ora locais).

Por isso, a dificuldade de resolver as tensdes existentes entre os diferentes 6rgédos
(estaduais e municipais) e entre o Conselho Gestor da APA da Serra da Mantiqueira no
que eventualmente venha a colidir com outros Conselhos Consultivos de trechos da Ser-
ra da Mantiqueira e a dificuldade de unificar os interesses dos mais diversos Estados e
Municipios abrangidos pela APA da Serra da Mantiqueira.

Isso porque a declaracio de Area de Protecdo Ambiental, além de garantir a con-
servacdo do conjunto paisagistico e da cultura regional da Serra da Mantiqueira, tem
por objetivo proteger e preservar parte de uma das maiores cadeias montanhosas do
sudeste brasileiro; os remanescentes dos bosques de araucaria; a flora endémica e andi-
na; a continuidade da cobertura vegetal do espigdo central e das manchas de vegetacéo
primitiva; e a vida selvagem, principalmente as espécies ameacadas de extincao.

A APASM e seu manejo objetivam a manutencdo da Serra da Mantiqueira e vao
ao encontro de orientacdes para a conservacdo da biodiversidade e do uso sustentavel
dos recursos naturais, de acordo com as politicas publicas estabelecidas na esfera federal
e com os programas especificos adotados por organismos ndo governamentais interna-
cionais e nacionais. A APASM abrange o territério de dezenas de municipios dos Esta-
dos de Minas Gerais, Sao Paulo e Rio de Janeiro, o que possibilita compreender melhor
as tensOes decorrentes dos diferentes interesses e ambitos de regulacdo incidentes sobre
o territério da unidade de conservacdo APASM e suas implicacBes para o funcionamento
do Conselho Gestor.

As principais politicas publicas previstas no Plano de Manejo da APASM relacio-
nam-se, em linhas gerais, as politicas de educacdo ambiental, pesquisa cientifica, projetos
socioambientais e de integracdo com politicas voltadas ao ecoturismo, politicas publicas
para 0 manejo de espécies animais, bem como a contribuicdo para as politicas municipais
de uso e ocupacéo do solo.

Para tanto, o Conselho Consultivo da Area de Protecdo Ambiental da Serra da
Mantiqueira (CONAPAM) foi formado em 30 de setembro de 2003, composto por 34
membros titulares, sendo 17 da sociedade civil (organizagdes ndo governamentais am-
bientalistas, associa¢fes de comércio, industria e mineracdo, setor de producédo rural,
instituicdes técnico-cientificas e educacionais, turismo e hotelaria, centros e associa¢des
de moradores, institui¢Oes religiosas e beneficentes) e 17 do poder publico, dos niveis
municipal, estadual e federal, sendo instituido formalmente pela Portaria IBAMA n°
49/04-N, de 07 de maio de 2004.

Esta composicéo foi sendo alterada por sucessivas Portarias da ICMBIo, sendo
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que, atualmente, o Conselho é composto por 30 cadeiras, sendo 6 cadeiras para 6rgédos
publicos da area ambiental (municipais, estaduais ou federais); 8 cadeiras para 6rgéos
publicos de areas afins (Prefeituras Municipais, 6rgdos de assisténcia técnica, etc.); 2
cadeiras para o setor de industria, comércio, mineragdo e turismo; 2 cadeiras do setor
agropecudrio; 4 cadeiras para organizacfes que representem moradores da APA ou re-
presentantes comunitarios eleitos para esse fim (associacdes de moradores, liderancas
locais, etc.); 5 cadeiras para OrganizacOes da Sociedade Civil (Organizagdes N&o Gover-
namentais - ONGs, Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPs); 1
cadeira para Colegiados de Politicas Publicas e 2 cadeiras para Instituicbes Publicas ou
Privadas de Ensino, Pesquisa e Extensao.

A Renovacio do Conselho Consultivo da Area de Protecio Ambiental da Serra
da Mantiqueira para a Gestdo 2023/2024 busca a participacdo da sociedade na gestdo da
APASM para transformar realidades, mobilizar setores sociais, fortalecer a democracia
e tornar a gestdo ambiental publica mais participativa.

O CONAPAM é um colegiado destinado a proteger e promover o desenvolvi-
mento sustentavel da APASM e teve suas inscri¢des abertas até 22 de julho de 2022,
sendo que os conselheiros tomaram posse em dezembro de 2022 e 0 mandato seguira até
dezembro de 2024. Puderam se inscrever para 0 CONAPAM, dentre outras, instituicoes
de direito publico e de direito privado sem fins lucrativos, formalmente instituidas e com
atuacdo comprovada de, no minimo, um ano no territério da APASM e representantes
de moradores de comunidades locais da APASM, com ou sem organizacdo local, desde
que escolhidos coletivamente pela comunidade.

Sobre a participacdo social abrangente, integrada e colaboradora, tem-se que
APASM disp6e de Conselho Consultivo, cujos conselheiros participaram, juntamente
com representantes da comunidade, do trabalho de elaboracdo do Plano de Manejo,
por meio de Oficina de Diagnostico Rapido Participativo, Reunido de Consolidacdo do
Diagnostico, Oficinas de Alvos de Conservacgdo, Reunido de Pré-Zoneamento, Oficinas
de Planejamento Participativo (OPP), Reunido de Planejamento | e Reunido de Plane-
jamento 1l. Todavia, concordando com o entendimento de Franca (2006), o Conselho
Gestor deve fortalecer e garantir a melhoria continua da gestdo, agindo no controle e
na participacdo de 6rgdos publicos das trés esferas de poder, bem como da sociedade em
favor da conservacdo da unidade de forma integrada com os anseios e as necessidades
sociais. Para tanto, é importante entender este processo como algo complexo, pois im-
plica na construcdo de cidadania e participacdo como elementos primordiais da susten-
tabilidade ambiental e social nas praticas de gestéo.

O Plano de Manejo traz estratégias para a reducdo das ameacas criticas identi-
ficadas na APASM. S&o elas: contribuir para as politicas municipais de ordenamento do
uso e ocupacdo do solo; articular e implantar projetos de sustentabilidade econdmica e
ambiental para produtores rurais, incentivando o desenvolvimento sustentavel regional,
desenvolver programa de manejo integrado do fogo e prevencao de incéndios; contribuir
e promover o ordenamento do turismo e dos diferentes usos nos atrativos naturais da
unidade de conservacéo; e articular para aprimorar os processos de protecéo, licencia-
mento e monitoramento.

Como a APA da Serra da Mantiqueira € uma unidade de conservagdo de uso
sustentavel, o Plano de Manejo privilegia ac6es de articulagdo, fomento, integracdo e
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normatizacdo. No Plano de Manejo constam, além das cinco estratégias supracitadas, os
objetivos a serem atingidos por meio das ac6es nele especificadas, dentre os quais redu-
zir/minimizar os conflitos de uso e ocupacéo do solo e seus impactos na biodiversidade
da APASM; incentivar a producéo sustentavel e adequacdo ambiental das propriedades;
ter programas de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) implantados; reduzir os
danos provocados pelos incéndios sobre a biodiversidade; reduzir os impactos causados
pelos usos desordenados nos atrativos naturais da unidade de conservacao; reduzir os
impactos causados por estradas; reduzir a poluicdo hidrica e a captacdo irregular de
agua; e proteger espécies de fauna nativa e minimizar os danos causados pelas espécies
exaticas.

A esse respeito, destaca-se que 0 CONAPAM esté envolvido nos objetivos de re-
duzir/minimizar os conflitos de uso e ocupacéo do solo e seus impactos sobre a biodiver-
sidade da APASM, para que 0 uso e ocupacao do solo ocorram de acordo com as normas
e zoneamento da APASM; e incentivar a producdo sustentavel e adequacdo ambiental
das propriedades, para que aumente o nimero de propriedades que adotam técnicas sus-
tentaveis de producdo rural e para que se amplie a integracdo entre os atores envolvidos
com a producéo rural. Portanto, cabe ao CONAPAM, juntamente com os demais envol-
vidos, promover as acdes e cumprir as metas estabelecidas no Plano de Manejo.

Ribeiro, Barbosa e Limont (2010, p. 99) realizaram uma avaliacdo da efetividade
da gestdo participativa na APA da Serra da Mantiqueira e apontaram, como pontos po-
sitivos, o estimulo ao aumento da participacdo dos membros do CONAPAM na defini¢do
das pautas e na organizacdo das reunifes, bem como na adoc¢do de leitura dos encami-
nhamentos propostos no sentido de averiguar a condugdo dada pelos responsaveis por
sua execucao.

Ademais, Ribeiro, Barbosa e Limont (2010, p. 99) ressaltaram a importancia dos
trabalhos realizados pelas Camaras Técnicas de Plano de Manejo e de Comunicacéo, que
encaminharam suas proposicdes a contento.

Como pontos negativos, Ribeiro, Barbosa e Limont (2010, p. 99-100) destacaram:

Quanto aos compromissos assumidos em plenaria, constatou-se
na leitura das atas cerca de 53 encaminhamentos realizados pe-
los conselheiros. Destes 41,51 % foram plenamente atendidos,
isso esta associado ao fato de que algum servidor da APASM
assumiu tais compromissos como prioridade de acdo; 39,62 %
ndo foram atendidos; 7,55 % foram parcialmente atendidos; 7,55
% de desisténcia e para 3,77 % dos encaminhamentos ndo foram
encontradas informagdes que subsidiassem sua avaliagdo. Estes
dados expdem a fragilidade do conselho quanto as decisdes por
ele proferidas e interfere negativamente na sua efetividade, ja
que as acoes devem ter continuidade.

[...]

Considerando a relagdo de presenca nas reunides, percebe-se a
baixa representacdo dos segmentos comunitarios. Este ultimo
pode ser justificado pela dificuldade de organizacao local que ini-
be a participacdo direta do segmento no conselho, pois poucas
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sdo as organizagbes comunitarias que possuem personalidade
juridica ou mesmo um grau de organizacdo que lhes dé condi-
cOes de representar seus segmentos (Limont, 2009). Outro fato
é a dificuldade dos servidores da APASM estarem regularmen-
te presentes junto as comunidades rurais em ac¢des educativas e
preventivas, devido a grande extensdo territorial da unidade e o
elevado grau de ocupacdo da regido.

[..]

Outra situacdo recorrente verificada na analise das atas refere-se
a participacdo mais efetiva de poucos membros nas discussdes,
sendo notorio que regularmente sdo sempre as mesmas pessoas
que se posicionam durante as reunides [...].

Portanto, é imprescindivel que 0 CONAPAM tenha legitimidade e representa-
tividade, 0 que s6 se alcanca se 0 processo de constitui¢do e atuacdo do Conselho for
efetivamente mobilizador, sério e democratico, para, assim, impactar na formulacéo e
intervencdo em politicas e a¢des sociais.

E importantissimo, pois, fomentar, de fato, a participacio da sociedade no Conse-
Iho, para que se efetive a gestdo participativa da APASM e para que 0 CONAPAM seja
um espagco efetivo de participacdo dos mais diversos segmentos sociais, com a manifesta-
cao da coletividade e com o exercicio qualificado da cidadania quanto ao uso e aplicacdo
dos recursos da natureza protegidos.

5 Consideragdes finais

O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC) define
unidade de conservacdo (UC) como o espaco territorial e seus recursos ambientais, in-
cluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente ins-
tituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime
especial de administracédo, ao qual se aplicam garantias de protecdo, organizando-as em
dois grupos, sendo que a Area de Protecio Ambiental é classificada na categoria de uni-
dade de uso sustentavel, pois concilia a conservacdo da natureza com o uso sustentavel
de parte dos recursos naturais. Assim, no ambito de cada ente (Unido, Estados e Mu-
nicipios), ha o conflito de interesses em torno do uso dos recursos naturais da APA da
Serra da Mantiqueira, o que dificulta o trabalho do Conselho Gestor e aumenta a tensao
quanto a conservagdo ambiental e 0 manejo da area.

O presente estudo de caso identifica as formas de controle social das unidades de
conservacao, pela presenca do Conselho Consultivo/Gestor, destacando suas competén-
cias e composicdo. Além disso, destaca o principal instrumento utilizado pelo Conselho,
mencionando o Plano de Manejo e os dispositivos legais que a ele se referem. Ado-
tando-se 0 Plano de Manejo da Area de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira
(APASM), ganham destaque a composicdo do CONAPAM e as principais politicas pre-
sentes no Plano de Manejo, que se referem a politicas e projetos voltados ao turismo
ecoldgico, propostas de politicas publicas e incentivos de apoio a conservacao; politi-
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cas voltadas ao ordenamento do solo e crescimento sustentavel; politicas municipais de
incentivo a conservacao dos recursos hidricos; politicas estaduais de incentivo para a
conservagao dos recursos hidricos; politicas nacionais de mudancas climaticas; politicas
publicas que conscientizem e estimulem a preservacdo desses ecossistemas; politicas de
sensibilizagdo e conscientizacdo ambiental; politicas publicas de estimulo a agropecua-
ria e as empresas publicas vinculadas ao MAPA (Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento); politicas publicas mais efetivas para 0 manejo do javali Sus scrofa e para
melhoria da educacdo ambiental da populacéo (considerada deficitaria); politicas munici-
pais de ordenamento do uso e ocupacao do solo; e politica do fogo zero.

Em que pese a adequacdo da APASM e do respectivo Plano de Manejo as dis-
posicOes legais pertinentes as unidades de conservacdo de uso sustentavel, destaca-se
que ndo foi possivel avaliar o atingimento das metas previstas no referido Plano. De
qualquer forma, a participacdo social no controle e manejo da APASM é garantida pelo
procedimento de inscri¢do para ser conselheiro do CONAPAM, cuja selecdo para Ges-
tdo 2023/2024 foi realizada em meados de 2022, tendo em vista que, ap6s homologadas
as inscricdes, houve reunido, em 31 de agosto de 2022, para a elei¢do das entidades que
comporéo a Gestdo 2023/2024 do CONAPAM. Apesar disso, alguns estudiosos, como
Ribeiro, Barbosa e Limont, (2010, p. 99-100) apontaram as fragilidades em relacdo a
efetividade da gestdo participativa na APASM.

Finalmente, conclui-se pela necessidade de observar e respeitar as manifestagoes
sociais, tanto nos procedimentos participativos quanto na abordagem estratégica para
0 estabelecimento de zonas e normas na APASM, bem como de focar na gestdo desta
unidade de conservacdo, buscando-se estabelecer acbes viaveis e que, de fato, propiciem
a protecdo e o uso sustentavel da APASM, garantindo o beneficio matuo Unidade-So-
ciedade e a solucdo de conflitos de interesses nos ambitos federal, estaduais e municipais
que possam vir a prejudicar o funcionamento do Conselho Gestor.
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