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PRINCIPAIS RESULTADOS

A partir do prisma de Governo Aberto, a pesquisa analisou o funcionamento dos instrumentos de participagdo, de transparéncia e
de accountabilty relacionados a seis politicas publicas: Concessdes Florestais, Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC),
Cadigo Florestal, Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), Planos de Agdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento na
Amazobnia Legal e no Cerrado (PPCDAm e PPCerrado) e Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptac¢do as Mudangas Climaticas Visando a
Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura (Plano ABC). Nesta se¢do, apresentamos resumidamente
os principais resultados. Detalhes sobre a metodologia da pesquisa, descrigdes mais aprofundadas dos resultados e as recomendagbes
podem ser encontrados nas se¢des seguintes.

Participagdo

e O funcionamento concreto das arquiteturas participativas nas politicas ndo espelha com precisdo as previsdes legais. No caso das
instancias permanentes de participagdo social, das 13 identificadas, oito se encontram em funcionamento. Trés funcionaram por
tempo limitado, e atualmente encontram-se inativas, e duas sequer chegaram a sair do papel.

e  Haum hiato na incidéncia da participag¢do social sobre o monitoramento e, sobretudo, a avaliagdo das politicas.

¢ Nas instancias permanentes, atores da sociedade civil tém, em média, direito a apenas 35% dos assentos previstos nas composi-
¢Bes. A medida em que comparecem as reunides e usufruem de fato desses assentos varia. Ha dados sobre a presenga dos atores
com direito a voto em cinco casos. Em trés deles a proporgdo de assentos ocupados pela sociedade civil durante as reunides foi
menor do que a previsdo legal; ao passo que em dois, foi maior.

e  Os segmentos societais com menos recursos — sobretudo os representantes das comunidades tradicionais — sdo menos capazes
de garantir uma presenca frequente. Sua auséncia nas reunides, por sua vez, acentua a representatividade dos atores com maio-
res recursos, sobretudo os representantes das ONGs e do setor produtivo.

e Aexcecdo do Cédigo Florestal, todas as politicas contam com previsdo legal de audiéncias e consultas publicas. Estas apresentam

graus distintos de normatizagdo. Resultados indicam que normatizagdes mais detalhadas estdo ligadas a maior estabilidade no
funcionamento deste tipo de experiéncia.
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Das 158 categorias de informac&o avaliadas 85 (54%) estavam integralmente disponiveis nos sites dos orgaos federais, 21 (13%)
disponibilizadas de forma parcial e 52 (33%) nado estavam disponiveis.

Quando analisado por politica, a de ConcessGes Florestais possui o maior indice de transparéncia ativa, seguida, respectivamente,
por PPCDAm e PPCerrado, PNMC, SNUC, Cédigo Florestal e Plano ABC.

Apenas 35 (22%) categorias de informagdo possuem em alguma lei, decreto ou outra norma, determinagdo expressa definindo a
sua divulgagdo proativa. Porém, destas, 25 (71%) estavam disponiveis, o que aponta que a regulamentacdo é um aspecto impor-
tante para o desempenho de transparéncia.

Um aspecto positivo é a existéncia de sistemas de informacéao, tais como o Sistema de Registro Nacional de Emissdes (SIRENE), o
Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (SICAR) e o Painel de Gestdo do ICMBIO, que mesmo que com grau de consolida-
¢do e abertura variados, exercem um papel importante na sistematizagdo e disponibilizagdo de informagdes.

Em relagdo a transparéncia passiva, dos 40 pedidos de acesso a informagdo realizados durante a pesquisa, 39 (97,5%) foram
respondidos e dentro do prazo legal.

Considerando a qualidade das respostas, 29 pedidos (72,5% do total) foram considerados integralmente respondidos, ao passo
que em 10 casos (25%) as respostas foram consideradas incompletas, por ndo atenderem a todos os itens demandados.

Accountability

Foram encontradas auditorias, tanto da Controladoria Geral da Unido (CGU), quanto do Tribunal de Contas da Unido (TCU), re-
ferentes a todas as politicas avaliadas.

O objeto das auditorias varia consideravelmente. Podem se concentrar sobre 6rgdos governamentais especificos e sua gestdo, ou
sobre as proprias politicas. Estas ultimas se dividem entre aquelas que realizam avaliagGes gerais de uma politica, as que focam
em planos de implementagdo e as que se debrugam sobre instrumentos mais especificos. Hd também auditorias que avaliam o
cumprimento, por parte do Executivo Federal, de compromissos firmados internacionalmente.

Considerando as fases do ciclo das politicas publicas, as auditorias analisadas incidem com maior frequéncia sobre o monitora-
mento e avaliagdo das mesmas apds implementadas.

CGU e TCU tendem a realizar as chamadas auditorias de acompanhamento, em que fiscalizam o atendimento ou ndo das reco-
mendacdes realizadas em auditorias passadas.

As instituicdes de accountability ndo operam de maneira isolada. E possivel identificar interrelacdes, ndo apenas entre CGU e
TCU, mas também entre estes e Congresso Nacional e Tribunais de Contas Estaduais (TCEs).



INTRODUCAO

Este Boletim é resultado de uma unido de esforgos entre o Instituto de Manejo e Certificagao Florestal e Agricola (IMAFLORA) e o
Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento (CEBRAP), voltada a analisar, a partir dos elementos constitutivos do conceito de Governo
Aberto, o funcionamento da agenda ambiental em algumas de suas areas mais estratégicas. Trata-se de uma investigagao sobre o
andamento de seis politicas que contemplam diferentes frentes a partir das quais essa agenda opera — Concessdes Florestais, SNUC,
Codigo Florestal, PNMC, PPCDAm e PPCerrado e Plano ABC.

A demanda por um novo patamar democratico, intensificada em varios paises no mundo neste inicio de século, aliada ao potencial
do uso das tecnologias de informacgdo e de comunicagdo para o aprofundamento das relagGes entre Estado e sociedade inspiraram a
elaboragao e a disseminagdo do conceito de Governo Aberto.

O termo surge ainda na metade do século XX, a partir de questionamentos sobre dificuldades de acesso a informagdes de dominio do
Estado e solicitagGes para se repensar esse acesso. Mais recentemente, no entanto, ele evoluiu e se tornou uma referéncia para avaliar
normas e praticas governamentais. Esse movimento ocorreu especialmente a partir de 2011, quando oito paises, incluindo os EUA e o
Brasil, langaram a Parceria para Governo Aberto (OGP, na sigla em inglés), uma iniciativa de promogao de a¢Ges de governo aberto nos
paises participantes. A OGP cresceu de forma rapida e atualmente conta com 76 paises e 20 governos subnacionais, que ja assumiram
mais de 3.100 compromissos relacionados a temética'. Além desta, que é atualmente a maior iniciativa internacional que impulsiona
a agenda de Governo Aberto, ha diversas outras promovidas por governos nacionais, regionais e locais, organizagdes multilaterais,
bancos de desenvolvimento, agéncias de fomento e organizacGes da sociedade civil em todo o mundo.

Como um conceito ainda em processo de construgdo e consolida¢do, Governo Aberto pode ser considerado uma ideia forga, em torno
da qual orbita um conjunto de outros principios. Destes, trés constituem o cerne de nossa pesquisa: 1) Transparéncia, dados abertos
e acesso a informagdo; 2) Participagdo da sociedade na discussdo e tomada de decisGes publicas; e 3) Accountability, entendido aqui
como a atividade de fiscalizagdo e monitoramento das politicas por parte de institui¢cdes estatais.

Consideramos a existéncia e o bom funcionamento de instrumentos de participagdo, de transparéncia e de accountability, ou seja, de
Governo Aberto, condigOes necessarias para a elaboragdo e implementagdo de politicas publicas de diferentes areas, pois permitem
a construgdo de solugdes e politicas com maior legitimidade e efetividade entre os diferentes grupos envolvidos com a tematica. Legi-
timidade, porque acreditamos que o monitoramento e a participagdo de atores plurais na tomada de decisdes, incluindo aqueles que
serdo afetados por elas, é capaz de afinar a atuagdo do Estado com as necessidades da populagdo, elevando a aderéncia as politicas
publicas. Efetividade, porque consideramos que o acesso a informacgao e a existéncia de instituicGes especializadas em monitorar o an-
damento das politicas aumentam a capacidade de planejar e implementar politicas, replicar experiéncias bem-sucedidas, bem como
evitar erros cometidos no passado.

Nos ultimos anos, no Brasil, ocorreram avangos com a criagdo de conselhos, de audiéncias, de consultas publicas, da Lei de Acesso a
Informac3o (LAI)?, da disponibilizacdo publica de uma maior quantidade de informacdes e de documentos, dentre outros. No entanto,
a falta de transparéncia e participacao da sociedade nos processos decisdrios sobre politicas florestais, agricolas e climaticas persiste
como um problema concreto, e pode limitar a efetividade das politicas e acirrar conflitos socioambientais. Ainda assim, diagndsticos
mais qualificados acerca das praticas positivas e dos desafios existentes nestas politicas, do ponto de vista do conceito de Governo
Aberto, persistem uma lacuna de conhecimento.

"Dados disponiveis em < https://www.opengovpartnership.org/countries/list/u>. Acesso em: 12 Out 2018.
2 Lein212.527/2011.



Com isso em mente, a proposta desta pesquisa é descrever e analisar criticamente a existéncia e a dindmica do funcionamento do
arcabougo de instrumentos de participacdo, transparéncia e accountability em cada uma das politicas. Definimos um escopo amplo
de andlise, que seja capaz de oferecer um panorama do atendimento aos principios de Governo Aberto nas areas escolhidas e suscitar

reflexdes e propostas para seu aprimoramento.

Este Boletim apresenta de maneira sintética os principais resultados da pesquisa, bem como as recomendagdes formuladas a partir
de sua discussdo. Além desta introducdo, o texto contém mais cinco se¢Oes. Primeiro, sera descrita de maneira geral as estratégias
de analise seguidas na pesquisa e apresentados os objetivos gerais de cada um dos eixos analisados. As trés se¢des seguintes se de-
dicardo a apresentar e discutir os resultados, bem como as recomendagdes deles decorrentes, para cada um dos eixos — participagao,
transparéncia e accountability. Uma se¢do com considerag¢des finais encerra o texto.

ESTRATEGIAS DE ANALISE

Aspectos metodoldgicos mais detalhados da pesquisa em cada eixo serdo apresentados no inicio das se¢des seguintes. Optamos aqui
por trazer uma apresentagdo sobre os procedimentos e escolhas de pesquisa que se aplicaram a todos os eixos, bem como uma apre-
sentagdo mais geral dos objetivos em cada um dos trés.

Nosso primeiro passo na pesquisa consistiu na constru¢do de um panorama geral do funcionamento das politicas — quando foram
criadas, os objetivos subjacentes a sua formulagdo, seus marcos legais, os 6rgdos publicos, experiéncias participativas e atores mais
relevantes para sua execugdo, seus principais instrumentos, as disputas politicas que as envolvem, entre outros pontos. Isso foi feito
a partir de um levantamento da legislacdo brasileira acerca de cada uma das politicas analisadas e da realizacdo de entrevistas com
atores-chave a elas relacionados. Foram realizadas 14 entrevistas entre maio e agosto de 2017.

Os resultados dessa primeira fase foram compilados e serviram de ponto de partida para a segunda fase, de exploragdo aprofundada
de cada politica a partir dos principios de Governo Aberto. Por exemplo, as informagdes levantadas sobre as principais experiéncias
participativas durante as entrevistas e o levantamento da legislagdo forneceram um quadro de referéncia para a defini¢do do objeto
da andlise aprofundada sobre o eixo participativo na fase seguinte. A partir deste momento, foram definidos métodos e estratégias de

analise préprios para cada um dos principios de Governo Aberto — participacdo, transparéncia e accountability.

O objetivo da pesquisa no eixo “participagdo” consistiu em mapear a existéncia e funcionamento das arquiteturas participativas em
cada politica, constituidas pelo conjunto de instancias permanentes e pelos processos de consulta publica previstos e realizados. De
maneira geral, foram realizadas analises aprofundadas sobre cada uma das experiéncias mapeadas, buscando comparar aspectos de
sua previsdo legal com dados acerca de seu funcionamento concreto. A sintese dos resultados permitiu levantar diagndsticos mais
gerais acerca das arquiteturas participativas nas politicas, indicando os pontos mais pujantes de seu funcionamento, bem como suas
principais deficiéncias e limitagdes. Foram também realizadas analises acessdrias de coalizdes formadas por atores da sociedade civil
envolvidos na defesa de cada uma das politicas.



No eixo “transparéncia”, analisamos a transparéncia ativa e passiva associadas as seis politicas. Para a investigacdo da transparéncia
ativa, ou seja, da disponibilizacdo proativa de informagdes, definimos 158 categorias de informacgdo, dados e documentos a partir da
analise de leis, decretos e outras normas relacionadas as politicas e dos resultados da aplicagdo de um questionario online a orga-
nizagdes da sociedade civil. Ja a transparéncia passiva refere-se a resposta de pedidos de informagdo, e o atendimento aos mesmos
de forma integral e de acordo com os prazos e procedimentos previstos na LAI. Para testar esta dimensdo, enviamos 40 pedidos de
informacgdo para érgaos relacionados a cada politica e analisamos o prazo e a qualidade das respostas.

Por fim, no eixo “accountability”, investigamos o funcionamento de instituicGes de “accountability horizontal”, que constitui uma rede
de instituicdes pertencentes ao ambito estatal mandatadas para exercer controle sobre os tomadores de decisGes publicas, formula-
dores e executores de politicas?. Conceitualmente, esse controle envolve a capacidade de, com base em informagdes obtidas pelos
agentes de governo, julgar suas agdes, responsabiliza-los, recomendar mudangas e, se necessario, aplicar sang¢des. No Brasil, hd um
conjunto amplo de instituicGes que dividem tarefas na realizagdo da accountability horizontal na esfera federal: CGU, TCU, Ministério
Publico Federal (MPF), o préprio Sistema de Justica, entre outros. Como o conhecimento acumulado acerca deste tema em relagdo as
politicas analisadas ainda se encontra em estagio incipiente, julgamos necessario realizar uma analise de carater exploratdrio sobre as
acOes de apenas duas instituigdes — CGU e TCU.

Antes de prosseguirmos aos principais resultados da pesquisa, é necessario esclarecer algumas escolhas quanto aos seus recortes.
Em primeiro lugar, o escopo da andlise em todos os eixos se concentrou no nivel federal. Ou seja, ndo foram pesquisadas experiéncias
localizadas nos niveis estadual, regional, municipal e local. E claro que o funcionamento das politicas ndo termina no nivel nacional, e
se desdobra em arranjos subnacionais. Em diversas circunstancias, as relagGes entre esses arranjos exercem efeitos sobre o funciona-
mento das politicas. No entanto, é importante frisar que esse aspecto nao foi objeto das analises sistematicas realizadas na pesquisa.
Esforgos futuros tém nesta questdao uma frente de avango possivel.

Em segundo lugar, como se trata de um conjunto amplo de politicas, sendo analisadas a partir de um conjunto de conceitos diversos,
julgamos importante definir um recorte temporal comum. Assim, todas as informagdes levantadas e diagndsticos realizados nos ei-
xos “participagdo” e “accountability” dizem respeito ao periodo de janeiro de 2012 a agosto de 2017. Em alguns casos, quando fatos
importantes ocorreram fora desse periodo, isso foi mencionado nos resultados. No entanto, as analises sistematicas se concentraram
neste intervalo.

Finalmente, é importante esclarecer que este Boletim constitui um documento sintético. Os resultados aqui apresentados reportam
0s pontos mais relevantes da pesquisa, da perspectiva de sua capacidade de levantar discussdes acerca das politicas analisadas e for-
mular recomendagdes. Resultados discutidos de maneira mais sistematica e detalhada, inclusive por politica, podem ser encontrados
no Relatério Final da Pesquisa, disponivel na internet®.

2 O’DONNELL, Guillermo. Horizontal accountability in new democracies. Journal of Democracy, v.9, n.3, july, 1998.
3 Acesse em www.imaflora.org



PARTICIPACAO SOCIAL

A andlise do eixo da participacdo explora o perfil e funcionamento das arquiteturas formadas pelas experiéncias de participagdo social
existentes nas seis politicas estudadas. Procuramos identificar boas praticas, que devem ser incentivadas, bem como lacunas que, se
preenchidas, podem incrementar as relagGes entre Estado e sociedade civil, em beneficio das préprias politicas e do aprofundamento
democratico.

O estudo se concentrou sobre dois tipos de experiéncias participativas — instancias permanentes de participa¢do e audiéncias e con-
sultas publicas — e os analisou a partir de duas dimensdes: (i) o funcionamento esperado, tal como formalizado nas regras (desenho
institucional); e (ii) sua atuagdo, a partir da analise da dindmica participativa em seu interior. Para cada experiéncia, estas duas dimen-
sGes foram exploradas a partir de um conjunto de critérios de andlise, relacionados ao seu poder decisério, método de sele¢do de seus
participantes, método de comunicagdo interna ou tomada de decis&o e papel exercido sobre a politica®.

Quanto as fontes de informagdo, foram analisadas, na primeira dimensao, do funcionamento esperado, as leis e decretos de criagao,
regulamentacgdes e regimentos disponiveis para as experiéncias encontradas. Para a segunda dimensdo, a atuagdo efetiva, foram lidas
atas disponiveis nos sitios eletronicos dos 6rgdos aos quais se vinculam as experiéncias participativas. Para o caso do Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA), foram também lidos os atos administrativos. Essa analise foi complementada por perguntas especificas
enviadas aos drgdos gestores de cada uma das instancias permanentes, por meio da LAI. O estudo do método de sele¢do dos parti-
cipantes envolveu a sistematizagdo de dados disponiveis em listas de presenga das reuniGes. Ademais, entrevistas com atores-chave
foram realizadas em uma primeira fase da pesquisa, como estratégia para identificar quais as experiéncias de participacdo presentes
nas politicas em questdo. O escopo da andlise restringiu-se ao nivel federal.

A seguir, discutiremos os resultados, organizados em trés questdes de destaque. Primeiro, a diferencga entre o perfil das arquiteturas
participativas tal como previsto em suas regras de funcionamento e sua atuagdo concreta. Em segundo lugar, exploraremos, para as
instancias permanentes que chegaram a entrar em funcionamento, as distor¢Ges sofridas na representa¢do de seus atores, tanto na
comparagdo entre atores do Estado e da sociedade civil, quanto entre os diferentes segmentos da sociedade civil. Por fim, alguns pa-
ragrafos discutirdo os diferentes niveis de institucionalizagdo dos processos de audiéncia e consulta publica realizados nas politicas.

4 A maioria dos critérios de andlise seguem o quadro proposto por “FUNG, A. Varieties of Participation in Complex Governance. Public Administration Review, v. 66, n. 1, p. 66—75, 2006".
No relatdrio completo da pesquisa, disponivel em www.imaflora.org é possivel encontrar informagGes detalhadas acerca dos procedimentos da pesquisa.



As arquiteturas participativas e seu funcionamento

Ha arquiteturas participativas mais ou menos ricas previstas em praticamente todas as politicas analisadas. Quase todas elas preveem

a existéncia de instancias permanentes de participagdo da sociedade civil para a discussdo e decisdo sobre diferentes aspectos das po-

liticas. Além disso, é possivel identificar a previsao e realizagdo de um conjunto amplo de audiéncias e consultas publicas de formatos

variados. O Quadro 1, abaixo, ajuda a visualizar essa diversidade.

INSTANCIAS
PERMANENTES

AUDIENCIAS
E CONSULTAS
PUBLICAS®

CONCESSOES CcODIGO
FLORESTAIS FLORESTAL
Comissdo de Grupo de Acom-
Gestdo de panhamento da
Florestas Publi- Implantagdo do
cas Codigo Florestal
Conselho Con- CONAMA

sultivo do Fundo
Nacional de
Desenvolvimento
Florestal

Conselho

Nacional do

Meio Ambiente
(CONAMA)

Editais de e

lictagdo

Planos Anuais de
Outorga Florestal

Camara Federal
de Compensagdo
Ambiental

Comissao Co-
ordenadora do
Plano Nacional
de Areas Prote-
gidas

Forum Nacional
do Plano Na-
cional de Areas
Protegidas

Conselhos de
Unidades de
Conservagao

CONAMA

Grupo de Trabalho
do Plano Nacional
de Areas Prote-
gidas

Criagdo e altera-
¢oes de Unidades
de Conservagdo

PNMC

Foérum Brasileiro
de Mudanga do
Clima

Comité Gestor
do Fundo Nacio-
nal de Mudanga
do Clima

CONAMA

Formulagdo da
Politica, dos
planos setoriais e
da Contribuigdo
Nacionalmente
Determinada

PPCDAM E

PPCERRADO

Foérum Brasileiro
de Mudanga do
Clima

Comité
Orietador do
Fundo Amazonia

CONAMA

Formulagdo
dos Planos

“N&o foram encontrados registros de previsdo legal ou realizagdo de processos de audiéncias e consultas publicas relacionados ao Cédigo Florestal.

Quadro 1 - Experiéncias de participagdo social nas politicas analisadas

Fonte: elaboragao prépria

PLANO ABC

Foérum Brasileiro
de Mudanga do
Clima

Comissao Nacio-
nal Executiva do
Plano ABC

Comité Diretor
da Plataforma
ABC

CONAMA

Formulagdo
dos Planos

° Audiéncias e consultas publicas sdo utilizadas neste texto como sindnimos, de maneira intercambiavel, a excegdo das circunstancias em que sdo escritas com as primeiras letras
maiusculas, quando sdo utilizadas como nome préprio de experiéncias participativas da politica de ConcessGes Florestais.
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O fato dessas arquiteturas estarem previstas legalmente nao significa, todavia, que funcionem como previsto, ou sequer que tenham
chegado a sair do papel. A andlise da dimensdo do funcionamento das experiéncias revela uma variedade nos desdobramentos das
previsGes legais acerca dessas arquiteturas. Para se ter uma ideia, das 13 instancias permanentes previstas, encontramos dados que
atestam o funcionamento de oito. Trés funcionaram por tempo limitado, e atualmente encontram-se inativas, e duas sequer chega-

ram a sair do papel®. A seguir, apresentamos os resultados sintéticos do levantamento realizado.

Na arquitetura participativa das Concessoes Florestais, hd experiéncias complementares previstas para a incidéncia da sociedade civil
sobre o planejamento da politica. Uma instancia permanente, a Comissdo de Gestdo de Florestas Publicas (CGFIoP) e um processo de
consultas publicas online incidem sobre a aprovagdo do Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF), que define anualmente as areas que
podem ser objeto de concessdo. Na fase de implementagdo, por sua vez, esta prevista a incidéncia sobre os editais de concessdo dos
Conselhos de Unidades de Conservagdo localizados nas areas que serdo objeto da concessdo e de um conjunto de trés tipos distintos e
complementares de consultas publicas (Consultas, Audiéncias e Reunides Técnicas). Ha ainda um Conselho Consultivo que deve incidir
sobre a gestdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (Conselho FNDF) e o CONAMA, que é responsavel por apreciar um
relatdrio de prestacdo de contas da politica (Relatdrio de Gestdo de Florestas Publicas).

Essa arquitetura, todavia, apresenta lacunas, principalmente no que tange a atuagdo das trés instancias permanentes previstas. A
CGFloP e o Conselho FNDF apresentam grande dificuldade de estabelecer rotinas institucionais estaveis. Ambos apresentam uma fre-
quéncia de reunides decrescente ao longo do tempo, e tém sido incapazes de manter a frequéncia minima regimentalmente prevista.
Para se ter uma ideia, em 2015 e 2016, o Conselho do FNDF realizou apenas uma reunido. A CGFloP, por sua vez, deixou de atingir o
numero minimo de reunides em trés dos seis anos analisados (2013, 2015 e 2016). Além disso, o CONAMA, que deveria apreciar o Re-
latdrio de Gestdo de Florestas Publicas, tem incluido a apresentagdo desse documento pelo Servigo Florestal Brasileiro (SFB) na segdo
de informes das reunides, indicando que este ndo esteja sendo de fato analisado, tal como previsto legalmente.

A arquitetura do Cadigo Florestal constitui uma das mais limitadas analisadas na pesquisa, com problemas nas duas dimensdes explo-
radas. O Grupo de Acompanhamento da Implantagdo do Cédigo Florestal (GAICF), criado em 2013, constituiu-se como o Unico acesso
formal da sociedade civil a tomada de decisGes sobre a implementagdo desta politica. Sua atribui¢do é colocada de maneira vaga,
como uma de monitoramento da implementagdo da politica. Para além dessa experiéncia, ndo ha uma arquitetura que institua a par-
ticipagdo social em processos de planejamento da implementagdo (por exemplo, participagdo no planejamento do CAR), tampouco
experiéncias que fiscalizem o atendimento as regras da politica.

Na segunda dimensao, do funcionamento, ha informagdes conflitantes sobre o nimero de reuniGes realizadas pelo GAICF. Apds um
periodo de dois anos, como previsto em sua portaria de criagdo, o GAICF foi extinto, a despeito de solicitagdes de representantes da
sociedade civil para que continuasse operando. Essas lacunas da arquitetura limitam consideravelmente a capacidade de participagdo
social sobre a politica, bem como as possibilidades de modulagdo dos conflitos subjacentes a regularizagdo ambiental em imdveis

rurais.

¢ Encontram-se em funcionamento a Comissdo de Gest&o de Florestas Publicas (CGFloP), os Conselhos de UCs, o Conselho Consultivo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal (Conselho FNDF), o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), o Férum Brasileiro de Mudanga do Clima, o Comité Gestor do Fundo Nacional de Mudanga do Clima
(Comité FNMC), o Comité Orientador do Fundo Amazdnia e o Comité Diretor da Plataforma ABC. Deixaram de funcionar, o Grupo de Acompanhamento da Implementagdo do
Cddigo Florestal (GAICF), o Férum Nacional do Plano Nacional de Areas Protegidas (Férum Nacional PNAP) e a Camara Federal de Compensagdo Ambiental (CFCA). N3o sairam do
papel a Comissdo Coordenadora do PNAP e a Comissdo Nacional Executiva do Plano ABC.



Talvez o exemplo mais grave da diferenga entre aquilo que foi previsto e o que de fato funciona seja o do SNUC, com uma arquitetura
prevista bastante rica, mas em que praticamente nenhuma das experiéncias de nivel federal foi capaz de estabilizar rotinas institu-
cionais. Se considerado seu desenho institucional, sdo previstas experiéncias operando em cinco diferentes momentos da politica.
(i) Na definicdo de diretrizes e critérios estratégicos para a implementagdo da politica mediante um de seus principais instrumentos
— 0 Plano Nacional de Areas Protegidas (PNAP) — atuariam trés experiéncias. Além do GT do PNAP, um processo de consulta publica
temporario, o Forum Nacional do PNAP deveria subsidiar o governo federal na elaboragdo do Plano e, a partir de entdo, compartilhar
com a Comissdo Coordenadora do PNAP a atribuigdo de acompanhar a implementagdo do Plano. (ii) Em um momento seguinte mais
préximo da implementagdo em nivel local, deveriam ser realizadas consultas publicas para a criagdo e alteragdo de UCs; (iii) na gestdo
e monitoramento das UCs, por sua vez, incidiriam seus respectivos Conselhos Gestores; (iv) na gestdo de parte dos recursos destina-
dos a politica — os advindos de compensagdo ambiental — estava prevista a Cimara Federal de Compensagdo Ambiental (CFCA); (v) e,
por fim, o monitoramento e avaliagdo da implementacgdo do sistema caberia ao CONAMA, que contaria, inclusive, com uma Camara
Técnica de Gestdo Territorial, UCs e Demais Areas Protegidas para isso.

As analises indicaram uma grande dificuldade de garantir o funcionamento dessa arquitetura. Em relagdo ao planejamento da poli-
tica, ha indicios’ de que o Férum Nacional do PNAP tenha deixado de operar apds a publicacdo do Plano. Ja a instancia permanente
prevista para operar a partir da publicacdo do Plano, a Comissdo do PNAP, sequer chegou a se reunir. No momento da politica dedi-
cado a gestdo de recursos de compensagdao ambiental, a CFCA chegou a realizar algumas reunides entre 2010 e 2012, mas teve seu
funcionamento suspenso a partir de 20138 O CONAMA, por sua vez, apesar de haver discutido questdes caras as UCs, ndo tem dispo-
niveis registros de resolugdes concernentes diretamente ao tema, e ndo possui registros disponiveis sobre o funcionamento ou ndo
de sua CT de Areas Protegidas e UCs desde 2014. Os dados indicam que os Conselhos das UCs, presentes nas localidades onde estas
sdo estabelecidas, apresentam capacidade de opera¢gdo comparativamente maior. Em 2016, existiam 276 conselhos em UCs federais
instituidos, sendo que 168 (61%) destes realizaram ao menos uma reunido durante o referido ano.”

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) apresenta resultados variados. Em seu momento inicial, de formulagdo do Plano
Nacional de Mudanga do Clima em 2008, foram estabelecidas trés entradas participativas: o Forum Brasileiro de Mudanga do Clima
(FBMC), uma instancia permanente existente desde 2000; consultas publicas realizadas a partir dos chamados Didlogos Setoriais; e
propostas da Ill Conferéncia Nacional do Meio Ambiente, que teve as Mudangas Climaticas como tema central. Alguns anos depois,
em 2012, houve uma tentativa frustrada do Poder Executivo de revisar o Plano. A partir de entdo, o FBMC perdeu gradativamente sua
relevancia, deixando de operar entre os anos 2014 e 2016.

O funcionamento da arquitetura participativa ganharia novo félego com o Acordo de Paris, em 2016. A assungdo, por parte do Brasil,
de novas metas para reducdo dos Gases do Efeito Estufa (GEE), definida na Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC), gerou,
internamente, a demanda por uma nova revisdo do planejamento da politica. O encontro que gerou o Acordo de Paris ganhou des-
taque nas atas das reuniées do CONAMA a época, e também foi realizada uma consulta publica, voltada a coletar subsidios para a

7 0 documento do PNAP (disponivel em <https://bit.ly/211XM48>) afirma que o Férum foi criado em 2004 para exercer a fungdo de I6cus virtual de consulta da sociedade para a formulagdo
do PNAP. O documento indica uma expectativa de que o Férum continuasse em funcionamento apés a formulagéo do Plano, atuando para subsidiar os 6rgdos ambientais do governo federal
na elaboragdo de politicas voltadas a areas protegidas (p. 5). No entanto, ndo foram encontradas informagdes que esclarecessem se o Férum foi de fato criado e qual teria sido seu periodo de
funcionamento. Foram enviados questionamentos ao MMA, porém a resposta ndo contemplou o Férum e sim a Comissdo Coordenadora do PNAP (e-sic n2 02680000956201862).

8 Foram enviados questionamentos ao MMA acerca do motivo da suspensdo do funcionamento da CFCA, porém n3o houve uma explicagio por parte do érgdo (e-sic n2 02680.001783/2017-1)

*Resposta do ICMBio ao pedido de informagdo e-sic n2 02680.002119.2018-78, enviada em 11 nov 2018.



elaboragdo do documento intitulado Estratégia Nacional para a Implementagdo e o Financiamento da NDC do Brasil. 0 FBMC, por
sua vez, foi completamente reformulado. Absorveu novas atribuigdes®, e tornou-se uma instancia central no processo participativo
voltado a definigao das tarefas a serem assumidas pelo pais para o alcance da NDC. Desde entdo, o Férum concentrou suas energias
em coordenar a reda¢do de um documento préprio, com recomendagdes para o cumprimento da NDC brasileira, a ser entregue a
Presidéncia da Republica®®.

Além disso, existe também uma entrada para participagdo na politica em sua fase de implementagao, mais especificamente, sobre a
gestdo de parte dos recursos relacionados a ela, o Comité Gestor do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (Comité FNMC). Essa
instancia permanente tem sido capaz de instituir uma rotina decisdria estavel, a despeito de problemas na representagdo societal
frente a estatal.

Em suma, a arquitetura da PNMC apresenta algumas limitagdes na fase de monitoramento da politica, frente a uma atengdo bastante
concentrada nos processos de formulagdo pela qual a Gltima passou. Suas instancias permanentes, todavia, tem experimentado algu-
ma capacidade de operagdo, sobretudo mais recentemente.

A arquitetura do PPCDAm e PPCerrado apresentou uma variedade de audiéncias e consultas publicas. Em praticamente todas as fa-
ses de revisdo dos planos é possivel encontrar pelo menos um processo consultivo, ainda que estejam ausentes informagdes oficiais
mais detalhadas acerca da condugdo dessas consultas. As instancias permanentes, porém, limitam-se ao Comité Orientador do Fundo
Amazonia (COFA), que incide sobre a gestdo de recursos do Fundo. Desde 2008, o COFA apresenta um padrdo relativamente estavel
de reunides, incluindo a tomada de decisGes rotineiras sobre a definicdo de diretrizes do Fundo e de fiscalizagdo de sua prestagao
de contas. O Comité, todavia, ndo funciona exclusivamente como instancia de representa¢do da sociedade civil. Seu desenho insti-
tucional, mais especificamente sua composigdo, indica que este seja um local de inclusdo também de representantes dos estados da
Amazobnia Legal em torno da politica de combate ao desmatamento. No CONAMA, por sua vez, foram encontradas algumas discussdes
sobre os desafios do combate ao desmatamento. No entanto, o PPCDAm e o PPCerrado, especificamente, ndo fazem parte da pauta
de discussdes nem das decisdes do Conselho.

Por fim, a arquitetura do Plano ABC constitui uma das mais frageis analisadas. O Plano ABC foi formulado a partir de um Grupo de
Trabalho (GT), que, constituido inicialmente por integrantes governamentais, teria se expandido, a partir de 2010, para incorporar
atores da sociedade civil. O GT teria realizado mais de 30 reunides e debates discutindo a formulac¢do do Plano’. Apéds a publicacdo do
ultimo, em 2012, o GT seria utilizado também para monitorar a implementagao da politica, e conduzir processos de revisao do Plano.
No entanto, ndo foram encontrados quaisquer indicios de que esteja ativo atualmente. Também foi prevista, no Plano, a Comissdo
Nacional Executiva do Plano ABC, uma instancia permanente responsavel por um conjunto de 23 atribui¢Ges diferentes, que incluem
fungbes de articulagdo, coordenacdo, disseminagdo de informacdo, e orientagcdo em relagdo a implementacdo, avaliagao e revisdao do
Plano, tanto em nivel nacional, quanto estadual. Alguns atores chegaram a ser indicados por suas respectivas organizagdes, porém
ndo chegaram a ser realizadas reunides.

° Decreto Federal n2 9.082/2017

0 As recomendacdes foram publicadas em maio de 2018, em documento intitulado Proposta Inicial de Implementagdo da NDC Brasileira, disponivel em: <https://forumbrasilclima.
org/documentos/>. Segundo o MMA, o documento “Proposta Inicial de Implementagdo da NDC” foi entregue a Presidéncia em 10 de agosto de 2018. Este ultimo ndo foi analisado
com maior profundidade, pois encontra-se ja fora do escopo temporal da presente pesquisa.

" Informagdo encontrada em BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Plano Setorial de Mitigagdo e Adaptag¢do as Mudangas Climdticas para Consolidagdo da
Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura: Plano ABC. Brasilia, 2012. Disponivel em <http://www.agricultura.gov.br/assuntos/sustentabilidade/plano-abc/arquivo-
publicacoes-plano-abc/download.pdf>. Acesso em 12 dez 2017. N3o foram encontrados oficiais e atas sobre a realizagdo dessas reunides.



Mais recentemente, em novembro de 2017, foi criado o Comité Diretor da Plataforma Multi-institucional de Monitoramento das Re-
dugdes de Emissdes de Gases de Efeito Estufa na Agropecuaria (Comité Diretor da Plataforma ABC), uma nova instancia permanente
que deve articular os atores do Estado e da sociedade civil na manutenc¢do da Plataforma ABC, que monitora emissGes de GEE e esto-
ques de carbono relacionados a agricultura, além de acompanhar a implementag¢do do Plano ABC. Seu carater ainda recente, todavia,
impede anadlises mais aprofundadas.

Em suma, ha uma grande variedade quando consideramos o funcionamento das arquiteturas participativas de cada politica avaliada.
Em alguns casos, a maioria das experiéncias funciona. Em outros, apenas uma minoria. Ha ainda casos de arquiteturas praticamente
desativadas. A despeito dessa variedade, todavia, um aspecto constante em praticamente todas as arquiteturas diz respeito ao hiato
de experiéncias voltadas a incidéncia sobre o monitoramento e, sobretudo a avaliagdo das politicas. No caso da PNMC, as principais
experiéncias participativas concentraram-se sobre a formulagdo do Plano Nacional de Mudanga do Clima e de instrumentos da po-
litica, como a NDC. O Cddigo Florestal contou com uma experiéncia voltada a essa tarefa, o GAICF, que funcionou por um periodo
limitado. Nas Concessdes Florestais, ha uma discussdo relativamente consistente nas reunides da CGFloP acerca do andamento da
politica. No entanto, essa discussdao nao culmina em decisdes especificas. O CONAMA conta com a fun¢do de apreciar um relatério de
prestacdo de contas da politica, mas este é apresentado pelo governo federal como informes das reuniées do Conselho. O Plano ABC
possui uma iniciativa de monitoramento ainda muito recente. No PPCDAm e PPCerrado, o COFA funciona com alguma regularidade,
mas monitora o Fundo Amazénia, e ndo o andamento da politica de maneira mais geral. Por fim, no SNUC, ha indicios de que a comis-
sdo do CONAMA responsavel pela avaliagdo da politica ndo se encontre em funcionamento.

Essa lacuna na fase de monitoramento das politicas parece ser potencialmente compensada de duas maneiras. A primeira delas con-
siste na criagdo de coalizGes de defesa das politicas em ambito exclusivamente societal, as quais costumam realizar avaliagdes das
politicas e incidir sobre seu andamento com base nessas avaliagdes. Esse é o caso do Observatério do Clima e do Observatério do
Cddigo Florestal, bem como da Coalizdo Brasil Clima, Florestas e Agricultura e da Coalizdo Pré-UCs. Em segundo lugar, como se vera
na seg¢do sobre accountability, instituicdes como CGU e TCU concentram boa parte de sua atuagdo sobre essas politicas em a¢des de
monitoramento e avaliagdo. A complementaridade entre essas instituicdes e as experiéncias participativas, porém, ndo é automatica,
e depende do didlogo e do fluxo de informagdo entre elas.

Para além da questdo apontada acima, é importante dizer algo sobre o funcionamento de duas instancias de escopo mais ampliado
— FBMC e CONAMA. O primeiro contaria com possibilidades de incidéncia sobre os diferentes sub-planos da PNMC, alguns dos quais
foram analisados na pesquisa (PPCDAm e PPCerrado e Plano ABC), ao passo que o CONAMA constitui uma instancia permanente de
deliberacdo sobre a politica de meio ambiente de maneira geral. Por essas caracteristicas, esses casos sdo especialmente relevan-
tes para se pensar a incidéncia da sociedade civil sobre politicas de florestas, clima e agricultura. Apesar disso, seu funcionamento
apresenta limitagdes importantes. O FBMC apresentou uma atuagdo intermitente, tendo passado aproximadamente trés anos sem
realizar reuniGes. Além disso, mesmo tendo sido reformulado e tendo voltado a operar mais recentemente, é importante destacar que
seu carater consultivo limita consideravelmente sua capacidade de incidéncia. Ja o CONAMA, a despeito de constituir uma instancia
deliberativa, apresenta uma relagao pouco formalizada com as politicas publicas analisadas. Na maioria dos casos encontrados, as re-
feréncias do Conselho sobre as politicas ocorrem nas falas de seus integrantes durante as reunides, mas raramente integram decisdes
formais publicadas pela instancia. Mesmo quando ha previsdo legal para uma atuagdo mais estruturada, como nos casos das Con-
cessGes Florestais e do SNUC, o CONAMA nao foi capaz de tomar decisGes concretas sobre essas politicas, tal como indicado acima.



A baixa presenga da sociedade civil nas insténcias permanentes

Quando consideradas as instancias permanentes de participagdo que funcionam, ou chegaram a funcionar durante algum periodo, é im-
portante perguntar-nos quem pode usufruir de seu potencial de incidéncia. Responder a esta questdo passa por identificar as composi¢des
previstas, quem esteve mais presente nas reunides, comparando as proporg¢des entre atores estatais e da sociedade civil, bem como entre
os diferentes segmentos societais. Nos resultados dessa investigagao, identificamos o fenémeno ja amplamente estudado da distor¢do da
representagdo!’. Atores e segmentos dotados de menos recursos tendem a apresentar maior dificuldade de se fazerem presentes nas experi-
éncias de participacdo social de maneira geral. Como veremos, é possivel identificar isso ocorrendo em algumas das instancias permanentes
investigadas. Nesses casos, os dados indicam que a representatividade dos atores da sociedade civil costuma ser deficitaria, tanto em com-
paragdo com a presenca de atores estatais, quanto em comparagdo com as previsdes regimentais.

De maneira geral, o primeiro dado que chama atenc&o diz respeito as previsdes legais e regimentais?. Das seis experiéncias analisadas nesta
secdo’3, em apenas uma a composicdo prevista é paritaria (Conselho FNDF). Nas outras cinco, atores da sociedade civil encontram-se subre-
presentados. A menor representatividade ocorre no COFA, onde atores societais contam com apenas um quarto das cadeiras®.

Média 64% 35% 1%

COFA 75% 25% 0%

CFCA 70% 30% 0%

CONAMA 70% 30% 0%

CFCA 64% 32% 5%

CGFloP 54% 46% 0%

Conselho 50% 50% 0%
FNDF

¥ Estado M sociedade Civil M Instancias Hibridas

Grafico 1: Estado versus Sociedade Civil na composicdo regimental das experiéncias participativas das politicas
analisadas

1 Ver, por exemplo, SCHLOZMAN, K. L.; VERBA, S.; BRADY, H. E. The Unheavely Chorus: Unequal Political Voice and the Broken Promise of American Democracy. Princeton, NJ: Princeton
University Press, 2012.

2 Foram analisados os seguintes dispositivos legais. Para o COFA: Decreto 6.527/2008. Para 0 CONAMA: Lei n2 6.938/1981, Decreto n2 99.274/1990 e Portaria MMA n2 452/2011. Para a CFCA:
Portaria MMA n2 416/2010 e Resolugdo CFCA n2 1/2011. Para o Comité FNMC: Decreto 7.343/2010, Lei 12.114/2009 e Portaria MMA 262/2011. Para a CGFloP: Lei 11.284/2006, Decreto
5.795/2006 e Portaria MMA 212/2008. Para o Conselho FNDF: Lei 11.284/2006, Decreto 7.167/2010 e Resolug&o SFB 4/2010.

3 Foram analisadas apenas as instancias permanentes para as quais ha informagdes sobre a composicao legalmente prevista, bem como sobre as presengas dos atores com direito a voto.

14 No entanto, no caso do COFA, é necessério destacar que essa menor representatividade numérica da sociedade civil é potencialmente compensada por um método de decisdo em que se

calculam as maiorias absolutas dentro de trés segmentos (sociedade civil, governo federal e governos estaduais) e apenas deliberagdes vencedoras em todos eles sdo publicadas. Ainda assim, a
leitura das atas indica que esse tipo de método nao é seguido nas reunides.
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Atores da sociedade civil ndo sdo apenas minoria nos regimentos das instancias permanentes analisadas. Sua representatividade, em
alguns casos, diminui ainda mais quando considerados os atores presentes. Em trés instancias, a representatividade da sociedade civil
quando considerados os atores presentes nas reunides e com direito a voto (titulares e suplentes) torna-se menos expressiva do que
previsto em seus regimentos internos. Considerando as presengas nas reunides realizadas no periodo analisado, a representatividade
societal no Conselho FNDF cai de 50% para 42%; na CFCA, de 30% para 25%; e no Comité do FNMC, de 32% para 25%. Isso indica
gue, nessas instancias, quando considerados os atores presentes nas reunides, o poder de fato da sociedade civil, expresso em sua
capacidade de voto, é ainda menor que o previsto no regimento. Vale apontar ainda que, em dois casos, a proporgdo de atores socie-
tais torna-se ainda menor quando contabilizados ndo apenas os titulares e suplentes, mas todos os presentes, incluindo ai os atores
convidados, sem direito a voto. No caso do Comité FNMC, nestas circunstancias, a proporgao de atores da sociedade cai de 25% para
18%; no Conselho FNDF, de 42% para 20%.

O COFA apresenta uma distingdo interessante quando comparado as instancias acima. Sua representatividade societal aumenta quan-
do comparada a previsdo regimental (25%) com as presencgas dos atores com direito a voto (30%). No entanto, quando considerados
todos os presentes, inclusive os convidados, a representatividade da sociedade civil cai para 16%. Esses numeros indicam que os
atores societais ndo apenas tendem a ter menor poder de voto do que os estatais, como também se veem como minorias diante das
cadeiras ocupadas nas reunides. A exce¢do a essas tendéncias é representada pelo CONAMA. Quando contabilizadas as presencgas
nas reunioes, tanto da plendria, quando de suas camaras técnicas, os atores da sociedade civil elevam sua representatividade de 30%
(previsto em regimento), para 34%. Nesse caso, todavia, ndo ha dados disponiveis sobre a presenga de convidados.

Mesmo que atores da sociedade civil fossem maioria, é ainda necessario indagar-nos quanto a presenca dos diferentes segmentos
societais nesses espagos. Os resultados a seguir mostram que a distor¢do da representac¢do societal ocorre, ndo apenas em compara-
¢do com a presenca estatal, mas também dentro dos diferentes segmentos da sociedade civil. Neste aspecto, aqueles segmentos com
menos recursos aparecem recorrentemente subrepresentados, o que, por sua vez, potencializa a representatividade dos segmentos
com maiores recursos. A sub-representagdo das comunidades tradicionais é ilustrativa, assim como a sobrerrepresentagao do setor
produtivo e das ONGs.

Em quatro instancias permanentes, a representacao das comunidades tradicionais é decrescente quando comparadas as regras de
composicdo, as presencas de atores com direito a voto e a presenca total de atores com direito a voto e convidados. COFA e CONAMA
constituem os casos menos graves. Segundo as regras dessas instancias, comunidades tradicionais contam com, respectivamente,
17% e 7% dos assentos. Essa concentragdo apresenta ligeira queda quando considerados os titulares e suplentes presentes. Em ambos
0s casos, a representatividade cai um ponto percentual, para 16% no COFA e 6% no CONAMA. Os casos mais graves, todavia, ocorrem
na politica de Concessdes Florestais. No Conselho FNDF, uma instancia permanente especialmente relevante para as comunidades
tradicionais préximas as Concessdes Florestais, este segmento tem direito a 29% dos assentos. Nas reunides, entretanto, as comunida-



des tradicionais estdo completamente ausentes, ndo somando sequer uma presenga. Na CGFloP, também uma instancia pertencente
a arquitetura das Concessdes Florestais, comunidades tradicionais tém direito a 27% dos assentos destinados a atores da sociedade
civil. Quando consideradas as presencgas de todos os atores deste segmento, no entanto, sua representatividade ndo passa dos 4%
dos presentes?>*®,

Um dos efeitos do ndo comparecimento de atores de certos segmentos nas reunides é a sobrerrepresentacdo daqueles que compa-
recem de maneira mais estavel. E como indicado nos Graficos 2 a 7 a seguir, é notdvel como a capacidade de participar das reuniGes
eleva substancialmente a representatividade das ONGs ambientalistas e do setor produtivo, medida pela propor¢do de assentos ocu-
pados. Como os graficos apontam, no caso das ONGs, isso ocorre, com maior ou menor expressividade, na CGFloP, na CFCA, no Conse-
lho FNMC, no COFA e de maneira mais timida também no CONAMA. Em relagdo ao setor produtivo, esse processo € ainda mais forte.
Em todas as instancias permanentes para as quais temos dados disponiveis para comparar as previsdes regimentais com as presengas
de atores com ou sem direito a voto, a representatividade do setor produtivo se eleva. O maior destaque talvez seja o Conselho FNDF.
Nesse caso, a auséncia completa das comunidades tradicionais é contrastada a um grande aumento da propor¢do de presengas do
setor produtivo. Enquanto este segmento tem direito a aproximadamente 29% dos assentos, a proporg¢do de presengas desses atores
chega a quase 53%, quando consideradas as presenc¢as dos com e sem direito a voto.

Grafico 2: Segmentos da sociedade civil Grafico 3: Segmentos da sociedade civil
no CFCA (%) no CGFloP (%)
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15 N3o ha dados de presenga dos titulares e suplentes com direito a voto na CGFloP, mas apenas das presengas totais, incluindo os convidados.

16 pesquisas futuras podem buscar compreender os motivos dessa sub-representagdo. As hipSteses podem ser varias, desde falta de condigdes objetivas (distancia do local de
reunido, falta de dinheiro para deslocamento, horérios invidveis, etc.), até por discordancias dos atores sobre o funcionamento dessas instancias, por ndo se sentirem ouvidos, ndo
compreenderem sua dindmica, entre outros. O fato é que esse processo tem consequéncias para a representatividade societal, tal como indicado.
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Grafico 4: Segmentos da sociedade civil
no Comité FNMC (%)
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Grafico 5: Segmentos da sociedade civil
no Conselho FNDF (%)
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Grafico 7: Segmentos da sociedade civil
no CONAMA (%)
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A qualidade das consultas publicas

Por fim, vale a pena também explorar rapidamente a variagdo nas caracteristicas das audiéncias e das consultas publicas realizadas
nas diferentes politicas. Um dos achados da pesquisa diz respeito a grande quantidade de processos deste tipo. A exce¢do do Cédigo
Florestal, todas as politicas apresentam pelo menos um processo de audiéncia ou de consulta publica previsto legalmente. Para men-
cionar apenas os casos mais relevantes, a escrita da primeira versdo do Plano Nacional de Mudanga do Clima contou com a realizagdo
dos Didlogos Setoriais, um conjunto de consultas organizadas pelo FBMC em 2008. Os subplanos do Plano Nacional aqui analisados
também contaram com um conjunto de consultas. Isso ocorreu de maneira recorrente na maioria das diversas fases do PPCDAm e
do PPCerrado. No caso do Plano ABC, um grupo de trabalho teria sido responsavel pela realizagdo de aproximadamente 30 reunides,
que funcionaram como um processo de consulta a diferentes atores para a formulagdo do Plano. Na politica de Concessdes Florestais,
cada edigao do PAOF é submetida a consultas online e audiéncias sao realizadas também para discutir os editais de concessdes nas
localidades onde sdo previstas. Por fim, o SNUC ndo apenas contou com processos de consulta para a formulagdo do Plano Nacional
de Areas Protegidas, em 2006, como também estdo previstas consultas publicas durante o processo de defini¢do da localizacdo e dos
limites territoriais de novas UCs.

Os dados indicam, todavia, que aspectos qualitativos desses processos podem variar significativamente. Um primeiro indicio nesse
sentido estd na prépria disponibilidade de informagdo sobre as consultas. A informagado disponivel sobre grande parte delas se resu-
me a mengoes do governo federal em documentos que apresentam planos das politicas. Nesses casos, houve grande dificuldade de
conseguirmos informagdes suficientes para entender de maneira mais detalhada como esses processos foram conduzidos, quantas
pessoas participaram, entre outras informacgdes. Dois casos que fogem a este padrdo e parecem operar de maneira mais estruturada
ocorrem nas ConcessGes Florestais e no SNUC.

S3do previstos trés tipos distintos de consulta da sociedade civil sobre os editais das concessGes. Audiéncias Publicas sdo realizadas nos
locais da concessdo e o foco deve ser no didlogo com a comunidade local. Sdo abertas, sem defini¢des prévias dos participantes. O se-
gundo tipo sdo as Consultas Publicas. Elas sdo realizadas nos moldes das Audiéncias, porém ndo nos locais onde ocorrera a concessao,
mas em outros municipios afetados por ela. Por fim, Reunides Técnicas sdo realizadas com o objetivo de informar diferentes segmentos
sobre implicagdes de carater mais técnico e juridico das concessOes. Neste caso, ha uma selegdo prévia de representantes, que sdo
convidados pelo Servigo Florestal Brasileiro (SFB).

Segundo dados apresentados no sitio eletronico do SFBY, nos 10 editais de concessdes langados até agosto de 2017, foram conduzidas
28 Audiéncias Publicas. Nesses casos, o SFB cumpre quase que de maneira integral as regras de transparéncia, disponibilizando publica-
mente as atas de 27 dos 28 eventos. Além disso, em 18 casos é possivel ter acesso as devolutivas do poder publico. Estas sdo publicadas
em relacdo a todas as audiéncias ocorridas em um processo de concessdo. Elas contém uma compilagdo dos questionamentos realiza-
dos nos eventos e trazem respostas a cada um deles. O SFB também informa ter realizado 20 Reunides Técnicas. Neste caso, contudo,
nao foram encontrados registros de atas disponiveis, nem de devolutivas. Ademais, ndo foram encontradas informagdes acerca das
Consultas Publicas.

7 Disponivel em <http://www.florestal.gov.br/documentos/concessoes-florestais/2053-participacao-popular-nos-editais-de-concessao-florestal/file>. Acesso em: 12 dez 2017.



A conjuncdo entre Audiéncias e Reunides Técnicas indica uma arquitetura interessante de consultas publicas. O primeiro tipo de even-
to é consideravelmente mais inclusivo. Os dados oficiais contabilizam um total de 3.577 participantes — uma média de 128 pessoas por
Audiéncia. O formato institucional e os dados de participacdo indicam que as Audiéncias ocorrem “na ponta” da politica, onde ela é
implementada, com a possibilidade de envolver atores mais diretamente afetados por ela. No entanto, mesmo com a disponibilizagdo
de devolutivas do poder publico as contribuicbes e demandas locais, por uma questdo de légica, a maior quantidade de participantes
esta associada a uma menor possibilidade de exploragdo e desenvolvimento das preferéncias e perspectivas dos mesmos*®. Sdo ex-
periéncias, afinal, de expressao de preferéncias. As reunides técnicas, por sua vez, indicam um ndmero consideravelmente menor de
participantes: 1.059 no total (17 por reunidao, em média). Apesar de ndo haver informagGes disponiveis sobre quem participou e sobre
a dinamica interna, o baixo nimero de participantes indica uma inclinagdo a discussdes mais aprofundadas e uma alteragdo de um
expediente participativo a um expediente de representagdo.

No caso do SNUC, por sua vez, as Consultas Publicas contam com regras federais definindo detalhes de seu funcionamento — as cir-
cunstancias em que devem ocorrer®®, questées que devem ser discutidas?’, a forma como devem ser convocadas?, entre outros pon-
tos. Quanto ao primeiro aspecto, consultas publicas devem ocorrer quando da criagdo de UCs, quando da transformac¢do de UCs de
Uso Sustentavel em UCs de Protecgdo Integral e quando da ampliagdo dos limites de UCs ja existentes. Em relagdo ao segundo aspecto,
as consultas ndo podem deixar de discutir a defini¢do da localizagdo, dimensdo e limites mais adequados para a UC a ser estabelecida,
tampouco as implicagdes do processo para a populagdo residente no interior e no entorno da unidade proposta. Por fim, em relagao
ao terceiro aspecto, o 6rgdo propositor da consulta deve, com antecedéncia minima de 15 dias, comunicar em Diario Oficial a convo-
cagdo do evento, enviar convites a autoridades publicas que atuam no territério da futura UC e publicar na internet a justificativa e o
mapa da proposta de UC.

E necessario investigar a qualidade da participacdo nestas consultas. As informagdes disponiveis, no entanto, indicam que se encon-
trem em operagdo. O sitio eletrénico do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio) apresenta uma lista de
processos de consulta publica abertos, e disponibiliza alguns documentos, incluindo o chamamento dos eventos e mapas e estudos
do territério onde ocorrerdo®. Em alguns casos, € possivel encontrar memorias das consultas realizadas e respostas as propostas
efetuadas pela sociedade civil®.

BFUNG, A. Varieties of Participation in Complex Governance. Public Administration Review, v. 66, n. 1, p. 6675, 2006.

¥ Lei n29.985/2000.

2 Decreto n? 4.340/2002.

2nstrugdo Normativa ICMBio n2 5/2008.

2 Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/criacaodeunidadesdeconservacao/lista-de-consultas-publicas>. Acesso em: 21 Fev 2018.

2 Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/criacaodeunidadesdeconservacao/consultas-publicas/49-menu-o-que-fazemos/4049-normativas-em-consulta-publica>.
Acesso em: 21 Fev 2018.



De maneira geral, as andlises do eixo da participagdo deixam clara a grande variedade de formatos participativos e de suas condi¢des de
funcionamento em cada uma das politicas. Os diagndsticos mais centrados nas arquiteturas participativas permitem identificar os pon-
tos, em cada politica, onde a participa¢do da sociedade civil apresenta maiores dificuldades de ocorrer e devem ser, portanto, objeto de
maior atenc¢do de representantes da sociedade civil e de gestores.

Os diagn0dsticos acerca da representatividade da sociedade civil frente aos atores estatais, por sua vez, mostram que, mesmo que as
arquiteturas funcionassem como esperado, a forga dos atores societais tende a ser consideravelmente menor do que a dos estatais,
pelo menos se consideradas as diferengas em seu poder de voto e sua presenga minoritdria nas reunides. Quanto a este aspecto, reco-
mendamos que essa posi¢cdo minoritaria seja revista, para que atores societais possam contam com modelos mais proximos a paridade
em relagdo ao governo federal.

Ja dos diagndsticos acerca da representatividade dos segmentos societais indicam que, mesmo num cendrio hipotético em que as ins-
tancias permanentes estabelecessem rotinas institucionais estaveis e contassem com paridade entre sociedade e Estado, ainda haveria
que se resolver problemas de desigualdade entre os diferentes segmentos da sociedade civil. Nesse caso, os diagndsticos mostram
de maneira bastante clara que os segmentos com menos recursos — sobretudo os representantes das comunidades tradicionais — sdo
menos capazes de garantir uma presenca frequente. Sua auséncia, por sua vez, acentua a representatividade dos atores com maiores
recursos, sobretudo os representantes das ONGs e do setor produtivo. Seria importante buscar compreender os motivos da auséncia
de atores que estdo subrepresentados e contornar essas dificuldades. Em outros contextos, o apoio financeiro para o comparecimento
as reunides foi uma demanda demostrada pelos atores da sociedade civil com essa dificuldade de participagao.

Esses resultados podem servir de bases para pesquisas futuras que aprofundem as investigacdes sobre a participagdo social nas po-
liticas de florestas, clima e agricultura. Uma questdo especialmente relevante, mas que permanece pouco explorada, diz respeito ao
lugar da arquitetura no processo decisdrio da politica. Mesmo que as experiéncias previstas funcionassem a contento e incluissem de
maneira paritaria e plural os atores da sociedade civil em seus diferentes segmentos, ha que se perguntar em que medida a arquitetura
participativa de fato pode incidir sobre as principais decisdes da politica. Ou seja, em que medida o processo decisério da politica passa
pelo crivo das experiéncias participativas e em que medida passa ao largo das mesmas? Os resultados apresentados acima fornecem
um primeiro diagnodstico acerca dos processos da politica sobre os quais as experiéncias participativas potencialmente incidem. No
entanto, um diagndstico mais completo envolve investigar mais a fundo o processo decisério da politica para entender que possiveis
partes do mesmo estariam prescindindo da atuagao da arquitetura participativa.

Por fim, os diagndsticos acerca das diferengas na qualidade das audiéncias e das consultas publicas ainda se encontram em estagio
incipiente, mas indicam caminhos de analise futura. Ha alguns indicios de que processos com regras mais bem definidas tendem, pelo
menos, a atender de maneira mais satisfatoria critérios de transparéncia. Analises mais profundas poderao indicar se de fato este é um
caminho proficuo para a realizagdo de consultas publicas nas politicas de clima, florestas e agricultura.



As recomendacgdes a seguir visam aprimorar a participagdo social nas politicas avaliadas a partir das principais quest&es identificadas:

¢ Implementar medidas que promovam o funcionamento de experiéncias que deixaram de atuar ou ndo chegaram a sair do papel
nas arquiteturas participativas analisadas. Os diagndsticos detalhados presentes no Relatdrio Final da Pesquisa podem servir de
ponto de partida para esse processo, indicando quais as a¢es a serem feitas — nova sele¢do de representantes, convocagdo de
reunides, atualizacdo do regimento interno, alinhamento entre ministérios, etc;

e  Revisar as composi¢des das instancias permanentes em que a representagao da sociedade civil € minoritaria em relagcdo a repre-
sentac¢do do Estado;

e  Estabelecer incentivos para a participagdo de atores da sociedade civil pertencentes as comunidades tradicionais nas reunides
das instancias permanentes onde possuem assentos. Exemplos incluem apoio por meio de diarias e passagens;

¢ Implementar medidas que facilitem o acompanhamento das reuniGes por parte da sociedade civil, tais como transmissGes online
ao vivo e possibilidade de participagdo a distancia;

e Revisar as regulamentacGes que preveem, em cada politica, a realizagdo de audiéncias e consultas publicas, incluindo regras
sobre circunstancias em que devem ser convocadas, transparéncia da convocagdo, dos documentos que serdo apresentados e
discutidos no evento e dos registros das falas realizadas. Também definir regras para a publicagdo de respostas aos questiona-
mentos realizados pelos participantes das consultas.

TRANSPARENCIA

Para a investigagdo da transparéncia ativa, ou seja, da disponibilizagdo proativa de informagées pelo Governo Federal, definimos 158
categorias de informagdo, dados e documentos a partir da analise de leis, decretos e outras normas relacionadas as politicas e dos
resultados da aplicagdo de um questionario online.

A analise da legislagdo teve um duplo objetivo: identificar obrigagcOes legais de transparéncia ativa por parte dos drgdos publicos e
identificar categorias de informagdes, que devem ser produzidas pelo préprio desenho da politica definido em suas normas. Ja o ques-
tionario foi aplicado em setembro de 2017, no contexto do compromisso de “transparéncia ambiental e dados abertos” do 32 Plano
de Agdo para Governo Aberto. Como parte deste compromisso, organizagées da sociedade civil, entre elas o Imaflora, realizaram uma
consulta online com o objetivo de identificar categorias de informagdo demandadas por diferentes atores e repassa-las aos drgdos
ambientais.



A partir desses elementos, foram definidas categorias, distribuidas por politica, de acordo com a Tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Quantidade de categorias de informagdo
analisada, por politica

FOEICA CATE%g‘I\RII\l:SI.%AI\B\ELEE\DAS
SNUC 29
Concessoes Florestais 30
Cddigo Florestal 13
PNMC 45
PPCDAm e PPCerrado 43
Plano ABC 13

As categorias analisadas tém relagdo com diversos aspectos
da politica, como: instancias de governanga e de participagao,
instrumentos de planejamento, fundos de financiamento da
politica, entre outros?.

Vale frisar que a quantidade de categorias avaliadas tem rela-
¢do com mais dois fatores: o grau de implementagdo da politi-
ca e a dimensdo federativa da mesma. O Cdédigo Florestal ilus-
tra bem estas duas questGes. Dado que a politica esta em fase
inicial de implementagdo, ndo foi analisada a transparéncia
relacionada a alguns de seus instrumentos, que apesar de le-
galmente previstos, na pratica, ainda ndo existem. Além disso,
dado que uma parte importante da implementac¢do da politi-
ca esta sob responsabilidade dos estados, algumas categorias
de informagdo, mesmo que relevantes, ndo foram avaliadas.

As informagOes foram pesquisadas nos sites dos ministérios e autarquias relacionados as politicas. Quando ndo encontradas dessa

forma, foram utilizados sites de busca na internet. As categorias avaliadas foram classificadas como “sim” quando a informagdo estava

disponivel, “parcial” quando parcialmente disponivel ou desatualizada e “ndo” quando indisponivel. A avaliagdo foi realizada em dois

momentos distintos: outubro de 2017 e outubro de 2018.

Quanto a transparéncia passiva, a LAl estabelece que os pedidos de informagdo devem ser respondidos em até 20 dias, prorrogaveis

por mais 10, desde que a prorrogagdo seja comunicada e justificada ao solicitante. Para testar essa dimensdo, foram realizados 40

pedidos de informagao para 8 érgdos publicos federais, por meio do Sistema Eletronico do Servigo de Informagdo ao Cidadao (e-SIC)

do governo federal. Foram analisados a taxa e o prazo de resposta e se a resposta atendeu as informagdes solicitadas. Os pedidos

demandaram informacGes e documentos necessarios para a propria pesquisa, especialmente em seu eixo de participagao.

240 total é menor que do que a somatdria, pois 15 categorias foram analisadas em duas politicas.
25 No relatério completo da pesquisa, disponivel em www.imaflora.org é detalhado o conjunto de categorias analisadas

& maflo
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As duas tabelas a seguir demonstram a quantidade de pedidos de informagdo por politica e por dérgao:

Tabela 2 - Quantidade de pedidos de informacéo Tabela 3 - Quantidade de pedidos de informagdo
realizados, por politica realizados, por 6rgao

POLITICA QTDE DE PEDIDOS QTDE DE PEDIDOS
DE INFORMACAO DE INFORMACAO
7 Ministério do Meio
SNuUC Ambiente (MMA) 7
Concessdes Florestais 10 SFB 10
Cddigo Florestal 2 Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento 3
MAPA
PNMC 12 (MAPA)
ICMBio 3
PPCDAm e PPCerrado 4
FBMC 3
Plano ABC 3
BNDES 2
Geral 2
Empresa de Pesquisa 1
Energética (EPE)
Casa Civil 1

As analises de transparéncia ativa e passiva foram realizadas integralmente e de maneira separada por dois pesquisadores que, apds
a analise, cruzaram os resultados e discutiram eventuais divergéncias.

Transparéncia Ativa

A seguir, apresentamos os resultados da analise da transparéncia ativa. Serdo reportados os graus de atendimento de cada politica,
e discutidos alguns destaques, tais como a relevancia do componente legal como fator para a disponibilizagdo de informagdes, a
existéncia, em algumas politicas, de sistemas de informacgao, além da varia¢do na localizagdo virtual e nos formatos das informagdes
disponibilizadas.

A primeira constatagdo é que as obrigagGes explicitas e especificas de transparéncia ativa se restringem a apenas algumas categorias
de informacdo produzidas no ambito das politicas analisadas. Das 158 categorias analisadas, apenas 35 (22%) possuem em alguma lei,
decreto ou outra norma, determinagdo expressa definindo a sua divulgagdo proativa.
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Se, por um lado, a legislagdo ndo detalha quais informagdes devem ser divulgadas, por outro, a LAl e outras leis analisadas apontam
para um dever geral dos 6rgdos publicos de disponibilizarem informagdes sobre as politicas aqui analisadas.

A LAl estabelece que informagdes de interesse coletivo ou geral devam ser divulgadas proativamente pelos 6rgdos publicos, incluindo
como informagdes obrigatdrias aquelas que permitam o acompanhamento de programas, projetos e a¢des. Em relagdo a legislagao
ambiental, sem exaurir o tema, podemos citar os seguintes exemplos: 1) a Politica Nacional do Meio Ambiente?®, que define como um
de seus objetivos a “divulgacdo de dados e informagbes ambientais”; 2) A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima?’, que estabelece
a promogdo da disseminacdo de informacdes como parte de suas diretrizes. 3) A Lei de Gestdo de Florestas Publicas?, que define
como um de seus principios o “acesso livre de qualquer individuo as informacgdes referentes a gestdo de florestas publicas” (Art. 2) e
“a qualquer pessoa o acesso aos contratos, decisGes ou pareceres relativos a licitagdo ou as proprias concessoes” (Art. 25).

Compreende-se entdo, que os documentos e as informagdes sobre as politicas analisadas, com excegao daqueles que estiverem sob
sigilo nos termos da lei, devam ser divulgados proativamente pelos drgdos publicos.

O Grafico 8, a seguir, apresenta o resultado geral e por politica avaliada:
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Grafico 8: Resultado da avaliagdo da transparéncia ativa, por politica (%)

Como resultado geral da transparéncia ativa, das 158 categorias de informagdo avaliadas 85 (54%) estavam integralmente disponiveis
nos sites dos dérgaos federais, 21 (13%) disponibilizadas de forma parcial e 52 (33%) ndo estavam disponiveis. Tal resultado indica que
um conjunto significativo de informages relevantes sobre as politicas ndo &, integral ou parcialmente, disponibilizado pelos 6rgaos
publicos federais.

% Lei n? 6.938/1981.
7 Lein? 12.187/2009.
28 Lei n? 11.284/2006.
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Quando analisado por politica, a de ConcessOes Florestais possui o maior indice de transparéncia ativa, seguida, respectivamente, por
PPCDAm e PPCerrado, PNMC, SNUC, Cédigo Florestal e Plano ABC.

A politica de ConcessGes Florestais é aquela com a legislagdo mais avancada em relacdo as obrigacGes de transparéncia. Ela determina,
por exemplo, que diferentes documentos devem estar disponiveis para acesso publico na internet, como “os relatdrios ambientais
preliminares, licengas ambientais, relatérios de impacto ambiental, contratos, relatérios de fiscalizacdo e de auditorias e outros docu-
mentos relevantes do processo de concessao florestal”?. Por outro lado, a legislagdo sobre o Plano ABC, a politica com menor indice
de transparéncia, ndo define qualquer exigéncia especifica de transparéncia ativa.

Trata-se, portanto, de um indicativo de que a varidvel legal seja um componente relevante para o desempenho de transparéncia.
Tal indicativo é corroborado pelo fato de que, das 35 categorias que possuem a obrigacdo de transparéncia ativa prevista em leis e
decretos, 25 (71%) estavam disponiveis. Ou seja, uma porcentagem significativamente maior do que a média geral, que foi de 54%.

Um aspecto positivo encontrado em cinco das seis politicas analisadas é a existéncia de sistemas de informacao e de cadastros, por
meio dos quais os drgdos publicos produzem, coletam e/ou sistematizam um conjunto de informagdes e as disponibilizam publica-
mente, de forma integral ou parcial. O Quadro 2 abaixo apresenta os principais sistemas e cadastros encontrados, por politica:

CONCESSOES PPCDAM E A
FLORESTAIS PPCERRADO el 1
Cadastro Nacional Sistema de Registro Cadastro Nacional PRODES Sistema Nacional de
de Unidades de Nacional de Emissdes de Florestas Publicas (CNFP) Cadastro Ambiental
Conservagdo (SIRENE) DETER,Ae B Rural (SICAR)
(CNUC)
DEGRAD

Painel de Gestdo
do ICMBio PRODES Cerrado

Quadro 2 - Sistemas de Informacgdo e Cadastros, por politica

Trata-se de instrumentos importantes para a promogao da transparéncia e do acesso a informagdo sendo que parte deles é recente,
tais como o Painel de Gestdo do ICMBio, langado em 2017, com diferentes dados sobre a gestdo das UCs federais, e o PRODES Cerrado,
langado em 2018, com dados de desmatamento do bioma. Tais instrumentos apresentam graus diferentes de implementagdo e de
abertura. No caso do SICAR, por exemplo, ndo sdo disponibilizados os dados cadastrais dos proprietarios e possuidores; no caso do
SIRENE, os dados ndo sdo disponibilizados no nivel de desagregagdo por meio do qual sdo produzidos.

» Lei n? 11.284/2006, Art. 7°.
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Em relagdo a localizagdo, existe uma dispersdo de informagdes disponibilizadas sobre uma mesma politica em diferentes sites. No caso
da PNMC, por exemplo, apesar de parte significativa das informagdes estar concentrada em se¢des dos sites do MMA e do Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI), foram encontradas informagdes relacionadas as categorias analisadas em mais cinco sites:
FBMC, BNDES, EPE, MAPA e Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). Isso dificulta a compreensao, por parte dos cidad3os, sobre
quais informacgdes sobre a politica existem e estdo disponiveis. A disponibilizagdo deveria seguir a légica do usuario — mais interessado
no conjunto global de informagdes sobre determinada politica — e ndo a légica dos drgdos que produziram a informacao.

Sobre o formato, nos ultimos anos, houve um avango importante em agdes voltadas a abertura de dados*® do governo federal, com
destaque para a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (INDA), criada em 2012, e a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo
federal, em 20163 Tais instrumentos definem, entre outras questdes, o formato de disponibilizagdo de dados publicos e a obrigagdo
dos orgaos federais de elaborarem o Plano de Dados Abertos, com a definigdo de um cronograma de bases de dados a serem abertas.
Tal avanco é refletido, por exemplo, na disponibilizacdo, pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), em formato aberto, de bases de dados como as Autorizagdes de Exploragcdo Florestal (AUTEX) e o Documento de Origem
Florestal (DOF).

Por outro lado, muitas categorias de informacdo ainda sdo disponibilizadas em formato PDF, o que dificulta o seu reprocessamento e
contraria os principios de dados abertos. Além disso, algumas bases sdo disponibilizadas de forma parcial, como é o caso ja citado do
CAR e da Matriz de de Dados do Crédito Rural, que ndo disponibiliza os dados desagregados das pessoas fisicas e juridicas tomadores de
crédito do Plano ABC. E necessario avancar no debate sobre os limites entre a transparéncia, a privacidade e os sigilos fiscal e bancario,
visto que, nestes, e em outros casos, parte dos dados nao é disponibilizada sob tais justificativas.

Em relagdo a transparéncia passiva, dos 40 pedidos de acesso a informacgdo realizados, 39 (97,5%) foram respondidos (independen-
temente da qualidade da resposta, que sera analisada mais a frente). Em apenas um caso (2,5%) — um pedido submetido ao MAPA
— houve omissao da resposta, que s6 foi fornecida apés reclamagao junto a CGU.

Em relagdo aos prazos, os 39 pedidos (97,5% do total) foram respondidos de acordo com o previsto na LAl, sendo que 31 (77,5%)
foram respondidos em até 20 dias, e 8 (25,8%), ap0ds o envio de justificativa de prorrogagdo do prazo, respondidos entre 21 e 30 dias.

Se as porcentagens de respostas e de cumprimento dos prazos podem ser consideradas adequadas, 0 mesmo ndo ocorre em relagdo a
qualidade das mesmas. 29 pedidos (72,5%) foram considerados integralmente respondidos nas respostas iniciais dos drgdos, ao passo
que em 10 casos (25%) as respostas foram consideradas incompletas, por ndo atenderem a todos os itens demandados.

30 De acordo com a Open Definition: “dado aberto é um dado que pode ser livremente acessado, utilizado, modificado e redistribuido por qualquer um e para qualquer
objetivo, sujeito, no maximo, a requisitos sobre a citagdo de sua origem e a manutengdo de sua abertura”. Disponivel em http:// opendefinition.org/link

31Decreto Federal n2 8.777/2016
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Grafico 9: Resultados da avaliacdo da transparéncia passiva

Feito esse panorama geral, algumas questGes merecem ser destacadas.

Em dois casos de pedidos direcionados ao MMA, o drgdo alegou em sua resposta ndo possuir a informacao solicitada e indicou que um
segundo 6rgdo deveria ser consultado para a sua obtengdo. Nestes casos, houve um descumprimento no procedimento definido no
“Manual de aplicagdo da Lei de Acesso a Informagdo na Administragdo Publica Federal”, elaborado pela CGU, que prevé que o pedido
deveria ser reencaminhado, pelo préprio MMA, para o 6rgdo detentor da informacdo.

Em outros dois casos, o MMA reencaminhou os pedidos ao SFB e ao IBAMA que, porém, alegaram que caberia ao préprio MMA res-
ponder aos pedidos, dado que era este o 6rgdo responsdvel pelo assunto demandado.

Em dois casos de demandas de atas e listas de presenga, um direcionado ao MMA, relativo ao GAICF, e outro ao FBMC, os 6rgdos
alegaram ndo possuir parte dos documentos. Tal fato indica uma deficiéncia na gestdo documental, o que limitou o acesso as infor-
macGes solicitadas.

Por fim, vale destacar o fato de o FBMC ndo constar como érgdo destinatdrio para pedidos junto ao e-SIC. Dado que o 6rgao foi ins-

tituido por um dispositivo administrativo formal (decreto) e que exerce uma fungdo publica no arranjo da PNMC, o mesmo deveria
estar integrado ao sistema.
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Consideragdes sobre o eixo de transparéncia e recomendagdes

Os resultados apontam para a necessidade de aprimoramento da transparéncia das politicas e 6rgdos avaliados. Em relagdo a transpa-
réncia ativa, existe a necessidade tanto de uma maior disponibilizagdo de informagGes, quanto de sua publicizagdo em formato aberto
e por meio de uma organizagdo que facilite o seu acesso. Ja em relagdo a transparéncia passiva, a principal lacuna tem relacdo com a
qualidade das respostas, dado que um quarto das mesmas foi considerada insatisfatéria. As recomendagdes a seguir visam aprimorar
a transparéncia das politicas e érgdos avaliados a partir das principais quest&es identificadas:

e  Criar normativas por politica, definindo as categorias de informagao que devem ser disponibilizadas proativamente, bem
como formato, responsaveis e periodicidade de atualizagdo;
e  Fortalecer os sistemas de informagdo e de cadastros, com alocagdo dos recursos humanos e financeiros necessarios;

e  Organizar todas as informagdes sobre uma mesma politica em um Unico site ou, pelo menos, garantir que os sites com
informacgdes sobre os temas possuam links para os demais;

e Disponibilizar todas as informagdes em formato aberto (compreensivel por maquina e ndo-proprietario) permitindo o seu
reprocessamento e facilitando a sua localizagdo;

e Avancar no debate sobre os limites entre a transparéncia, a privacidade e os sigilos fiscal e bancario, visto que, parte dos
dados sobre as politicas avaliadas ndo é disponibilizada sob tais justificativas;

e Aumentar o compromisso dos orgados publicos com os prazos e procedimentos previstos na LAI, especialmente em relagdo
a resposta integral dos pedidos de informacdo realizados;

¢ Incluir o FBMC como érgdo destinatario na lista de drgdos do e-SIC, com o necessario reforgo de apoio administrativo ao
colegiado, para que possa atender os prazos e procedimentos previstos na Lei;

e Realizar o procedimento de reenvio do pedido de informagdo, pelo 6rgdo originalmente destinatario do pedido, ao érgao
detentor da mesma.



ACCOUNTABILITY

Para o eixo da accountability, realizamos uma pesquisa exploratéria com o objetivo de produzir um panorama da atua¢do da CGU e do
TCU sobre as politicas selecionadas. Que 6rgdos controlam as instituicGes responsaveis pela politica? Sobre que momentos da politica
incidem? Que tipos de andlises realizam sobre essas politicas? Concentram-se sobre a analise do cumprimento da legislagcdo por parte
dos executores, ou analisam a qualidade da execuc¢do das politicas? Questdes como estas conduziram as investigacdes.

A amplitude e complexidade do escopo de atuagdo dessas instituicdes impressionam. Realizam atividades de avaliagao das politicas,
fiscalizam a atuac¢do dos gestores publicos, julgam a conformidade de contas publicas, sdo responsaveis por parte das atribuicdes de
transparéncia publica do governo federal, entre outras. Tanto para o caso da CGU, quanto do TCU, a literatura académica reporta a
existéncia de uma divisdo entre dois perfis gerais de atuagao. Um deles seria voltado a identificacdo de irregularidades legais na exe-
cugdo das politicas e posterior reporte as outras instituicbes do sistema de accountability para o prosseguimento das investigagdes
e, se necessario, processamento administrativo ou criminal dos atores irregulares. Essas ag0es sdo classificadas pela literatura como
acOes “retrospectivas”® ou de “combate a corrupgdo”®. O segundo perfil seria mais centrado em avaliar a qualidade da execugdo
das politicas, e emitir recomendagdes para que estas se tornem mais eficazes, efetivas e eficientes. E o perfil que a literatura chama
de “prospectivo”®, ou de “controle interno” no caso da CGU*. Entrevistas realizadas na primeira parte da pesquisa tém indicado a
existéncia de orientagdes recentes no sentido de incentivar a colaboragdo e cooperagdo para o aprimoramento das politicas por parte
dessas instituicOes, a partir de a¢des relacionadas ao segundo perfil indicado acima. Isso tem ocorrido sobretudo a partir das chama-
das “anadlises gerenciais”, concentradas sobre os resultados da gestdo das politicas, monitoramento de indicadores de desempenho,
das transferéncias de recursos entre entes federativos, da gestdao de compras e contratagdes, das condigdes dos drgdos de gerir a
politica, e de realizarem, eles préprios, 0 monitoramento de sua execug¢do. Diante da necessidade de realizar recortes, decidimos nos
concentrar naquelas a¢Ges da CGU e do TCU que sdo mais diretamente voltadas a esse tipo de atividades, as quais se concretizam na
realizagdo de auditorias e posterior publicagdo de seus respectivos relatdrios®.

Vale mencionar que, tanto a CGU, quanto o TCU, possuem, no interior de sua estrutura administrativa, reparti¢des voltadas especi-
ficamente as politicas de clima, floresta e agricultura. Na CGU, isso ocorre em duas dreas pertencentes a Secretaria Federal de Con-
trole Interno (SFC). A primeira constitui a Coordenacdo Geral de Auditoria da Area de Desenvolvimento Regional e Meio Ambiente,
localizada na Diretoria de Auditoria de Politicas de Infraestrutura. A segunda constitui a Coordenag3o Geral de Auditoria das Areas de
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, pertencente a Diretoria de Auditoria de Politicas Econémicas e Desenvolvimento. J4 no TCU,
sdo objeto da Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente (SecexAmbiental). Essa secretaria estd inserida na
Coordenacgdo-Geral de Controle Externo de Politicas Publicas, que por sua vez pertence a Secretaria Geral de Controle Externo, e divi-
de sua atuagdo em diretorias especializadas em trés temas: meio ambiente, sustentabilidade e agricultura.

32 SPECK, B. W. Tribunais De Contas. Revista Gestdo e Controle - Tribunal de Contas do Estado de Rondénia, p. 211-219, 2013.

3OLIVIERI, C. Combate a corrupgdo e controle interno. In: FILGUEIRAS (Ed.). Etica publica e controle da corrupgéo. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2011. p. 99-110.
34SPECK (Ibid.).

3 OLIVIERI (Ibid.).

3 Apesar de um foco mais ligado a anélise gerencial, é preciso destacar que as auditorias analisadas aqui ndo ignoram questdes relacionadas a lisura contébil e legal. E possivel encontrar
nos relatérios comparagdes entre a legislagdo da politica com as agGes realizadas pelos gestores, bem como questGes de contabilidade, tais como analises da contratagdo e demissdo de
funcionarios. Além disso, ha um tipo de auditoria do TCU, classificado como Auditoria de Acompanhamento, que se restringe a avaliar a conformidade de ag&es da politica a legislagdo
aplicavel a elas, buscando indicios de irregularidades. Foram analisados em profundidade dois relatdrios deste tipo, os quais avaliam a implementagdo do PAOF em 2014 e 2015.



Ambas as instituicdes mantém em seu site sistemas de busca nos quais disponibilizam a integra de seus relatdrios de auditoria e,
no caso do TCU, de seus acérdidos*. Um levantamento inicial foi feito a partir da busca dos relatdrios que incidem sobre o MMA e o
MAPA, bem como suas autarquias, com o recorte temporal de janeiro de 2012 a agosto de 2017. A escolha dos dois ministérios é jus-
tificada pelo fato de serem, juntamente aos érgaos e as autarquias a eles pertencentes, os responsaveis pela gestdo das seis politicas
avaliadas. Os relatérios encontrados foram sistematizados em uma planilha e organizados a partir de seu cédigo de identificagdo, data
de publicagdo, titulo, tipo de relatdrio segundo a tipologia da CGU e do TCU, objetivo da auditoria e érgdo avaliado. A partir de entdo,
os objetivos de todos os relatérios, tal como declarados pelos érgaos de accountability foram lidos e foram aplicadas palavras-chave
referentes a cada uma das politicas ao contelido completo dos textos. Com isso, foi possivel identificar todos os relatérios que se
referem direta ou indiretamente as seis politicas. A partir de entdo, foram selecionados 27 relatdrios para a realizagdo da analise em
profundidade, ou seja, para a leitura completa de seu conteudo®. Selecionamos os trabalhos mais claramente relacionados com as
politicas analisadas e, ao mesmo tempo, buscamos obter um conjunto que respeitasse a variedade de tipos de relatérios encontrada.

A discussdo dos resultados sera reproduzida a seguir. Primeiro, sera realizada uma proposta sintética para organizar os tipos de ava-
liagBes realizadas pelas instituigdes. Em seguida, serdo discutidos trés pontos de destaque sobre essas avaliagdes, a saber: (i) a preva-
|éncia de auditorias pds-implementagao das politicas; (ii) a compreensdo de que o controle deve ser exercido de maneira recorrente;
e (iii) a compreensdo de que o controle ndo se exerce isoladamente, mas a partir da construgdo de redes institucionais.

O que as auditorias da CGU e TCU avaliam?

De maneira geral, quando consideramos o objeto das avaliagGes, ou o que especificamente estd sendo avaliado, os relatérios tanto
da CGU quanto do TCU podem ser organizados em trés grandes tipos e seus respectivos subtipos: (i) gestdo dos orgdos do governo e
programas orcamentarios; (ii) execugdo da politica, seus planos e instrumentos; e (iii) cumprimento de compromissos internacionais.

Gestdo dos 6rgaos de governo e programas orgamentarios constituem auditorias concentradas ndo em aspectos especificos de
uma politica, mas na atuagdo dos drgdos responsaveis por executa-las. Uma das principais circunstancias em que este tipo de auditoria
foi realizado diz respeito a ocorréncia de alteragGes contextuais e estruturais que impactam os érgdos. Em outras palavras, nos casos
analisados aqui, auditorias deste tipo foram realizadas mais recorrentemente para avaliar os impactos de mudangas da politica ou da
estrutura dos drgdos sobre sua capacidade de executar a politica. Exemplos envolvem:

e Avaliagdo dos efeitos de cortes orcamentarios sofridos pela Secretaria de Mudangas Climaticas e Qualidade Ambiental (SMCQ)
do MMA sobre suas condi¢des de implementar a PNMC?;

37para a CGU, acessar <https://auditoria.cgu.gov.br/>. Para o TCU, <https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/>.
38No relatdrio completo da pesquisa, disponivel em www.imaflora.org podem ser encontradas informagdes detalhadas sobre os relatérios selecionados para a leitura em profundidade.
3 Auditoria CGU n2 201406824.



e Avaliagdo exploratéria da estrutura do MAPA apds a incorporagdo de fungGes até entdo exercidas pelo Ministério da Pesca e
Agricultura®®. Esta constituiu uma auditoria voltada a sistematizar os principais processos realizados pelo Ministério, com o
objetivo de estruturar a atuacdo da CGU sobre o 6rgao;

e  Avaliagdo das condigdes de gestdo do SFB apods a reestruturagdo que levou o 6rgdo a assumir a responsabilidade de executar
parte do Novo Cédigo Florestal, mais especificamente, de implementar o Cadastro Ambiental Rural (CAR)*.

Também foram incluidas neste tipo as auditorias classificadas pela CGU como “Avalia¢do da Execuc¢do de Programas de Governo”. Sdo
avaliagbes baseadas em um ranqueamento dos principais programas or¢amentarios do governo federal. Aqueles que representam as
maiores despesas tornam-se objeto do monitoramento da CGU. No caso especifico, foi encontrada uma auditoria sobre o programa
orgamentario de fiscalizagdo do desmatamento, responsabilidade do IBAMA*2,

Execucdo da politica, seus planos e instrumentos constituem auditorias centradas ndo nos érgdos executores de uma politica, mas
sim na execucgdo destas politicas. O grau de especificidade dos escopos, aqui, varia significativamente. Confira-se a seguir:

e Politicas em perspectiva geral. Exemplos envolvem auditorias realizadas pelo TCU sobre as Concessdes Florestais*® e sobre o
SNUC*. No primeiro caso, sabe-se que a politica de concessdes tem enfrentado desafios importantes para garantir sua efetivi-
dade, que se expressam sobretudo na implantagdo de um numero de concessdes abaixo do planejado. Diante desse cenario,
TCU realiza uma avaliagdo buscando entender os principais entraves enfrentados pelas iniciativas. Ja as avaliagées do SNUC
constituem acompanhamentos do status das UCs implementadas no territério nacional, e os principais problemas enfrentados
pelos érgdos implementadores;

e Planos das politicas. A maioria das politicas conta com planos gerais, que constituem um dos principais instrumentos para
definir suas metas e diretrizes. Exemplos de avaliagGes sobre estes planos envolvem auditorias sobre o andamento do Plano
Nacional de Mudanga do Clima®, sobre a execugdo da terceira fase do PPCDAmM?* e sobre a execugdo de agbes do Plano ABCY;

e Instrumentos especificos das politicas. Constituem avaliagdes sobre outros instrumentos das politicas que ndo os planos men-
cionados acima. Exemplos envolvem monitoramento do PAOF em suas versdes de 2014 e 2015, que constitui um instrumento
de implementagdo das Concessdes Florestais*®, e de um conjunto de instrumentos do Cédigo Florestal, tais como o CAR, as Co-
tas de Reserva Ambiental (CRA), o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) e os Planos de Regularizagdo Ambiental (PRA)*.

40 Auditoria CGU n2 201504906.

“1 Auditoria CGU n2 201503374.

“2Relatorio de Avaliagdo da Execugdo de Programas de Governo n2 69/2017.
4 Acérddos TCU n2 2176/2014 e 2590/2016.

4 Acérddos TCU n2 3101/2013 e 1206/2015

4 Auditoria CGU n2 201406824 e Ac6rddo TCU ne 1454/2012.

4 Acérddo TCU n2 1909/2017.

47Relatdrio CGU n? 201700168.

8 Acoérddos TCU n2 1175/2014 e 2544/2015.

“Relatdrio CGU n? 201505130 e acérddos TCU n? 2792/2017 e 59/2018.



Por fim, é possivel identificar um conjunto de auditorias que avaliam o cumprimento, por parte do governo federal, de compromissos
firmados internacionalmente. Este tipo pode ser subdividido em dois subtipos:

e Avaliagdo de projetos executados pelo governo brasileiro, porém custeados, ao menos em parte, por instituigdes internacio-
nais. Compreendem aquelas classificadas pela CGU como “Auditorias nos Contratos e Financiamentos Externos e nos Projetos
I”.

de Cooperagdo Técnica Internacional”. Essas auditorias costumam avaliar a execugdo dos projetos em comparagao ao que foi

acordado em seus planos de trabalho, cumprimento de cldusulas contratuais, execugdo financeira, entre outros®;

e Avaliagdo do cumprimento de compromissos firmados pelo governo federal com agéncias multilaterais. Sdo auditorias de
escopo mais amplo, que avaliam o cumprimento de compromissos mais gerais do que aqueles definidos em projetos especifi-
cos. Um exemplo envolve o relatério, publicado em 2017 pelo TCU, que avaliou o preparo do governo federal para implemen-
tar e monitorar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), assumidos diante da ONU.

Com base na analise em profundidade dos relatdrios escolhidos, buscamos constituir um perfil geral da atua¢do da CGU e do TCU em
relagdo as politicas analisadas. Esse perfil é alicercado em trés pontos de destaque, discutidos a seguir.

Um ponto destacado pela literatura do tema diz respeito as fases da politica sobre as quais incidem as instituigdes brasileiras de ac-
countability. Em relagdo a este aspecto, CGU e TCU se concentrariam na avaliagdo da politica apds a implementagdo da mesma, ou
de parte dela. H3, inclusive, um diagndstico de que essas instituicGes operariam em uma espécie de divisdo de tarefas com a atuagdo
do Executivo. Nas palavras de Olivieri*?, “como na maioria dos ministérios ndo ha sistemas de monitoramento das politicas, as fisca-
lizagGes e avaliagbes da CGU e do TCU acabam, de certa forma, suprindo a necessidade de informagdes sobre a implementagdo e os
resultados das politicas”.

50 Relatérios CGU n® 201200947, 201413169, 201217672, 201317821 e 201600012.
s1Acérddo TCU ne 1968/2017.
s2OLIVIERI (Ibid., p. 102).



Os resultados da presente pesquisa corroboram essa compreensao e a complementam no seguinte sentido. Essa diferenca de atuagdo
entre instituicGes de accountability e o Executivo em relagdo as fases das politicas ocorre também na relagdo entre as primeiras e as
experiéncias de participagdao. Exemplos nesse sentido podem ser mencionados para a PNMC e para PPCDAm e PPCerrado. A analise
do eixo da participagdo indica que as arquiteturas participativas existentes nestas politicas se concentram fortemente sobre a fase
de formulagdo. No primeiro caso, isso ocorreu a partir das consultas publicas realizadas durante a formulagdo do Plano Nacional e da
atuagdo do FBMC para a elaboragdo da estratégia nacional de implementagao da NDC. No caso do PPCDAm e PPCerrado, por sua vez,
sdo realizados diversos processos de consulta publica, aparentemente de maneira ndo padronizada, durante a formulagdo das dife-
rentes fases dos planos. J4 a atuagdo da CGU e do TCU, para ambas as politicas, ocorreu sobre a avaliagdo da implementagdo desses
planos. Em relagdo ao Plano Nacional de Mudanga do Clima, destaca-se a auditoria realizada pelo TCU sobre o Comité Interministerial
sobre Mudanga do Clima (CIM) e seu Grupo Executivo (GEx), quanto a sua capacidade de monitoramento das metas e a¢Ges previstas
no plano®. Quanto ao PPCDAm e PPCerrado, por sua vez, destaca-se a auditoria do TCU>* sobre a implementacg&o da terceira fase do
PPCDAm (vigéncia de 2012 a 2015).

Argumentamos que essa potencial complementaridade, ou divisdo de tarefas, para surtir seus efeitos, necessita iniciativas concretas
de comunicagdo, que permitam que os diagndsticos realizados pela CGU e pelo TCU de fato subsidiem os processos participativos de
formulagdo e reformulagao das politicas, bem como os atores pertencentes a coalizGes da sociedade civil que atuam sobre as politicas,
e vice-versa.

Acompanhamento de auditorias pregressas

Algumas das auditorias analisadas concentram-se sobre o cumprimento de determinagdes e recomendag¢des emitidas pelas institui-
¢Oes de accountability em auditorias pregressas. A realizagdo deste tipo de atividade é importante, porque pressupomos que um dos
determinantes da qualidade do controle exercido diz respeito a constancia do monitoramento, a capacidade de uma instituigdo de
accountability retornar as suas avaliagdes e medir o cumprimento delas por parte dos entes controlados.

Ac¢Oes como estas sao realizadas tanto pela CGU, quanto pelo TCU, mas é o ultimo que possui um tipo de auditoria especificamente
voltado a isso, chamada Relatério de Acompanhamento. Aqui, vale destacar um desses relatdrios, em que o Tribunal avaliou o cum-
primento de recomendagdes emitidas em cinco auditorias anteriores®, todas elas focadas na PNMC. Ao todo, a auditoria monitorou
o status de 38 recomendacgdes enviadas a sete diferentes ministérios®. As recomendacgdes tratavam do cumprimento de metas do
Plano Nacional de Mudanga do Clima, com algum destaque para a questdo agricola —impactos da mudanga do clima sobre a produgao
agropecuaria, e a¢des de incentivo a linhas de crédito voltadas a preservagdo e recuperagdo florestal®’.

53 Acdrddo TCU n2 1454/2012.

%4 Acdrddo TCU n2 1909/2017.

5 Acdrddos TCU n2 2.293/2009, 2.354/2009, 2.462/2009, 2.513/2009 e 3.247/2011.

% Casa Civil, MAPA, MCTI, MI, MCidades, MDA e MMA.

57Concessdes Florestais e PPCDAm/PPCerrado também sdo objetos de auditorias deste tipo. Respectivamente, relatério CGU n2 201600656 e acérddo TCU n2 2590/2016.



E difundida na literatura uma compreensao de que instituicdes de accountability ndo operam de maneira isolada, e de que a efetividade
do controle depende da inter-relagdo entre diferentes instituigdes, com atribuicdes complementares > >°. A analise dos relatérios de
auditoria identificou que, de fato, esta é uma dimensdo existente na atuagdo da CGU e do TCU.

A dimensado da inter-relagdo com outras institui¢des se concretiza em diferentes sentidos. Em primeiro lugar, ha uma previsdo institu-
cional para que ela ocorra entre TCU e o Congresso Nacional. Sdo os chamados relatérios de Solicitagdo do Congresso Nacional, em que
ha uma tramitagdo prevista para que o TCU analise questGes levantadas pelo Congresso. Apds receber a solicitagdo, caso julgue pela
procedéncia da mesma, o TCU passa a ter como urgente a avaliagdo solicitada, devendo enviar relatério de resultados ao Legislativo no
prazo de dois meses. Foram encontrados dois processos deste tipo na pesquisa realizada. Ambos constituem solicitagdes da Comissao
de Meio Ambiente do Senado. Uma delas gerou a avalicdo da implementac&o da terceira fase do PPCDAm por parte do TCU®. A segunda
gerou uma avaliagdo do status de implementagdo de cada um dos principais instrumentos do Novo Cédigo Florestal®®.

Para além destes casos, vale mencionar a inter-relagdo das instituigdes de accountability no monitoramento realizado sobre o SNUC.
Trata-se de uma andlise sistémica da implementacdo de UCs no territdrio brasileiro®. Foram analisadas aproximadamente 250 UCs,
tanto federais, quanto estaduais. A analise das federais foi realizada pelo TCU. Para as estaduais, por sua vez, o Tribunal realizou uma
parceria com Tribunais de Contas dos nove estados da Amazonia. A parceria envolveu a aplicagdo, por parte dos TCEs, de um método
de analise desenvolvido pelo TCU. Além disso, o TCU também firmou uma parceria com institui¢des de accountability de 11 paises da
América Latina para o monitoramento de dreas protegidas em nivel internacional®.

Para além das inter-relagbes com TCEs e instituigdes internacionais, a auditoria também contou com relagdes com o Congresso e
com a CGU. No primeiro caso, o relatério final da auditoria foi enviado ao Congresso Nacional, como estratégia para sensibiliza-lo as
limitagcBes orgamentarias do ICMBio na implementacdo desta politica. No segundo, a CGU realizou uma auditoria dois anos depois,
em que avaliou o cumprimento das recomendagGes realizadas pelo TCU. Vale mencionar que o escopo desta auditoria foi definido
conjuntamente entre CGU e TCU, a partir de uma reunido entre seus representantes.

8 ARANHA, A. L. M. A rede brasileira de instituigdes de accountability: um mapa do enfrentamento da corrupgdo na esfera local. [s.l.]. Tese de doutorado. Universidade Federal de Minas
Gerais - UFMG, 2015.

*9FILGUEIRAS, F. Desenvolvimento institucional e controle da gestdo publica: uma andlise do sistema de accountability brasileiro. 392 Encontro Anual da ANPOCS. Anais...Caxambu: 2015.
8 Acérddo TCU n2 1909/2017.

1 Acrddos TCU n2 2792/2017 e 59/2018

52 Acérddos TCU n2 3101/2013 e 1206/2015.

% Entidades de Fiscalizagdo Superior da Argentina, Bolivia, Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Honduras, México, Paraguai, Peru e Venezuela.



Consideragdes sobre o eixo de accountability e recomendacbes

Os resultados sobre o eixo de accountability discutidos acima sdao menos detalhados em relagdo as politicas do que aqueles apresen-
tados no Relatdrio Final da Pesquisa. Ali, é possivel pensar em recomendag¢des mais especificas a relagdo entre CGU e TCU e cada uma
das politicas. Neste Boletim, no entanto, é mais proveitoso considerar recomendagdes de ordem mais geral, acerca do funcionamento
da rede de controles no sentido de elevar a capacidade de sua incidéncia sobre as politicas.

E possivel tracar um paralelo entre pelo menos dois dos conjuntos de resultados acima — aquele sobre o foco das instituigdes de ac-
countability na avaliagdao da implementagdo das politicas e aquele sobre a relevancia das inter-relagdes entre as institui¢oes.

E interessante notar que a atuagdo dos drgdos da administracdo publica, das institui¢des de accountability e das experiéncias partici-
pativas, apresentaram algo como especializagGes sobre fases das politicas. Nesse sentido, o fato de a CGU e o TCU se concentrarem
sobre a avaliagdo da politica implementada nao é algo limitador de sua capacidade de incidéncia. A propdsito, dada a complexidade
das politicas, pode ser considerado desejavel que instdncias concentrem sua atuagdo sobre fases especificas. Ainda assim, sugerimos
alguns questionamentos que permitem considerar de maneira mais sistémica a atuagdo desses 6rgdos. Mais especificamente, é pre-
ciso indagar em que medida a atua¢do da CGU e TCU concentrada sobre a fase de avaliagdo da politica supre a falta de atengdo do
governo federal e das experiéncias de participagdo sobre esse momento.

Em primeiro lugar, essas instancias sao formadas por conjuntos distintos de atores. Por exemplo, experiéncias participativas sdo proje-
tadas para incluir atores societais na tomada de decisGes publicas, muitas vezes em sentido de representagdo dos interesses afetados
pelas mesmas. InstituicGes de accountability, por sua vez, sdo formadas por atores especializados no monitoramento do cumprimento
de critérios legais e administrativos por parte dos gestores publicos. Assim, quando identificamos que as experiéncias participativas e
as instituicdes de accountability concentram sua atuagdo em momentos distintos das politicas, é necessario reconhecer que a divisdo
de tarefas entre eles ndo é automdtica. E possivel, e em alguma medida provével, que esta divisdo implique na limitacdo da capacidade
de incidéncia de atores societais sobre a avaliagdao das politicas. Assim, precisamos nos perguntar se existem mecanismos de com-
partilhamento de informagdes entre esses conjuntos de atores que operam sobre momentos distintos das politicas. Ha didlogos com
as experiéncias participativas? As informagdes sdo compartilhadas? AgOes deste tipo permitiriam atenuar possiveis efeitos negativos
das supostas divisdes de tarefas encontrada nos dados, criando uma espécie de sinergia entre os diferentes 6rgaos para a defesa das
politicas pelas quais atuam.

Em segundo lugar, devemos indagar até que ponto as instituigdes de accountability sdo institucionalmente capazes de monitorar as
politicas de maneira constante. Afinal, politicas de clima, florestas e agricultura ndo constituem o objeto exclusivo de atuagao da CGU
e TCU. E se forem capazes, teriam poder suficiente para que suas recomendac¢des e determinagdes fossem aplicadas pelos atores
controlados?



A partir da analise da atuagdo da CGU e do TCU elaboramos as seguintes recomendagdes para a atuagdo dos 6rgaos:

Definir estratégias de inter-relagdo entre CGU e TCU e experiéncias participativas, organizacoes e coalizdes da sociedade civil
em pelo menos dois sentidos: (i) comunicagdo dos resultados das auditorias para que outros atores relevantes da politica
possam usd-los como subsidio,; (ii) inclusdo destes atores na defini¢do do escopo das auditorias realizadas pelas instituicGes
de accountability;

Estreitar estratégias de atuagao conjunta entre CGU, TCU e outras instituicdes de accountability, no sentido de criar maior
sinergia no controle exercido sobre as politicas. A realizagdo de auditorias de maneira articulada pode constituir uma dessas
estratégias;

Realizar auditorias que considerem o carater federativo de politicas cuja gestdao dependem de mais de uma esfera de governo.
Isso deve envolver, quando necessario, a articulagdo das instituicdes federais de accountability com as localizadas em nivel
estadual;

Inserir nas auditorias agdes voltadas a capacitar gestores a estruturarem seus préprios sistemas de monitoramento da imple-
mentac¢do da politica. Quanto menos estruturados esses sistemas, ou quanto menor a capacidade de monitoramento por par-
te do Executivo, maior deve ser a prioridade de auditorias que acompanhem de maneira continua a implementagdo da politica;

Incluir no escopo de auditorias da CGU e do TCU a avaliagao do funcionamento das experiéncias participativas e do desempe-
nho da transparéncia publica. As lacunas identificadas nestes dois eixos na presente pesquisa indicam que estes sejam pontos
importantes para avaliagdes mais recorrentes das instituicdes de accountability.



CONCLUSAO

Os resultados apresentados acima fornecem um panorama do status das politicas analisadas no que diz respeito aos principios de
Governo Aberto. Quando levadas em consideragao as recomendagdes realizadas, concluimos que a utilizagdo do prisma do Governo
Aberto permite obter diagndsticos abrangentes sobre o status das relagdes entre estado e sociedade civil nas politicas de clima, flores-
ta e agricultura. Alguns dos achados indicam a relevancia das regras para a formatagdo dessas relagdes, tal como identificado no caso
das categorias de informagao previstas legalmente no eixo da transparéncia e também no caso das audiéncias e consultas publicas
para o eixo da participagdo.

Ao mesmo tempo, os resultados tambhém esclarecem que as previsGes legais ndo sdo suficientes para garantir a concretizagdo das
relagbes socioestatais pressupostas numa compreensdo de Governo Aberto desejavel. Isso fica particularmente evidente na analise
das arquiteturas participativas. O grau em que o funcionamento dessas experiéncias espelha as determinagGes de seus regulamentos
varia de maneira expressiva. A evolugdo das pesquisas pode oferecer novas teses sobre os determinantes dessa variagao.

Em relagdo ao eixo de accountability, um dos resultados que nos chamou atengdo é a concentragao da atua¢do da CGU e do TCU na
fase de avaliagdo das politicas, comparada a atuagdo das experiéncias participativas sobre a formulagédo e planejamento das mesmas.
Também identificamos que a atuagdo articulada, ou em rede, das instituigdes de accountability pode estar relacionada a uma eleva-
¢do do escopo de suas avaliagdes, tal como identificado nas auditorias sobre as UCs nos diferentes estados da Amazoénia Legal — algo
provavelmente invidvel sem a parceria entre TCU e TCEs. As recomendagdes se concentram neste ponto fundamental e apontam que
a qualidade da incidéncia dos drgdos de accountability pode estar ligada de maneira importante a sua capacidade de compartilhar o
planejamento das auditorias, seus resultados, e estratégias de execu¢do. Aponta-se, portanto, para um caminho promissor de maior
articulagdo entre o controle institucional com as experiéncias participativas e as organizagdes e coalizdes da sociedade civil.

A anadlise das dimensdes de Governo Aberto permite tanto compreendermos as lacunas para avangarmos na democratizacdo da re-
lagdo entre Estado e sociedade, o que inclui a existéncia e o bom funcionamento de arquiteturas participativas e de mecanismos de
transparéncia ativa e passiva, quanto a existéncia de mecanismos que contribuam com a efetividade das politicas, tal como identifi-
cado na atuacgdo das instituicGes de accountability. Esperamos que esta pesquisa tenha trazido novas luzes ao tema e que contribua
com solugdes para que os instrumentos de transparéncia, participagcdo e accountability associados as politicas de clima, floresta e
agricultura possam ser aprimorados.
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