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1. Introducio

Este texto esta inserido no projeto de pesquisa que estou desenvolvendo no mestrado em
Sociologia Politica na UFSC?, gue tem como objetivo analisar e comparar trés experiéncias de
criacéo e implementacéo de processos participativos na gestdo de Unidades de Conservagdo de Uso
Sustentavel® no gue se refere as razdes dos avangos e obstacul os para o estabel ecimento de modelos
de co-gestao adaptativa de recursos de uso comum.

Parte da constatacdo de que a gestdo ambiental publica brasileira esta passando por um
processo de transformacéo na propria concepcao de gestdo, na qual, se até pouco tempo atras as
palavras de ordem eram "preservacdo”, "isolamento de areas naturais', "gestdo por experts'...,
resultando, entre outras politicas, na criacdo de grandes Unidades de Conservacdo geridas a partir
de "critérios técnicos" e isoladas do contexto local-regional, atualmente podemos identificar que ha
um discurso crescente visando conciliar a conservagdo da natureza com a promocdo do
desenvolvimento local e regional, acentuando a importancia da participacdo das comunidades
envolvidas com a gestdo dos recursos naturais. Como decorréncia ha uma crescente criagdo de
Unidades de Conservacéo de Uso Sustentavel, com comunidades inseridas na érea e participando da
gestdo, através dos instrumentos institucionais denominados Conselhos Gestores e Planos de
Manejo.

Visando refletir sobre estas transformacbes o texto é dividido em trés momentos
interligados:

% em um primeiro momento busca estabelecer conexdes tedricas entre o debate existente
acerca da participacdo e darelagéo da sociedade civil com o Estado com o referente & gestéo

comunitaria de recursos naturais.

% em um segundo momento, a partir das conexdes estabelecidas entre estas duas éreas de

pesquisa, 0 trabalho aborda seus reflexos (e reflexdes) na politica ambiental brasileira,

1 “Participagdo em sistemas de gestéo de areas protegidas. analise comparativa de trés experiéncias de implantacdo de
processos participativos em Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel da costa Sul-Sudeste brasileira’,
orientado por Prof. Dr. Paulo Freire Vieira.

2 Area de Protegdo Ambiental da Baleia Franca/SC; Area de Protecdo Ambiental de Guaraquecaba/PR €; Area de
Protecdo Ambiental de Cananéia-lguape-Peruibe/SP.
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evidenciando como este debate ab mesmo tempo alimenta e € alimentado por novos marcos

legais e experiéncias de gest&o participativa dos recursos naturais.

% em um terceiro e Ultimo momento reflete sobre os impasses e desafios que estdo surgindo
nas experiéncias de estabelecimento de processos participativos em Unidades de
Conservagéo.

2. As conexdes teoricas

Varios autores, quando situam o debate sobre as estratégias de gestdo ambiental publica,
afirmam que estamos vivendo uma grande “nebulosa ambiental”, com variadas concepgoes e
préticas caminhando juntas, sem reflex&o sobre seus objetivos e muito menos sobre sua efetividade.
Estas concepgdes e prédticas de gestdo sdo decorrentes de embates mais amplos dentro do
"movimento ambientalista’ sobre a "questdo ambiental”, a "ciéncia ambienta” e,
conseguientemente, das estratégias de "gestdo ambiental"”.

Por um lado, podemos unir vérios discursos em um grande (e dominante) enfoque
denominado "preservacionista’. Este enfoque restringe a conservagdo da natureza a aspectos
técnicos e cientificos, e tem como objetivo maior tornar o meio ambiente (considerado uma
dimensdo exclusivamente bioldgica, englobando apenas a primeira natureza, pois ha uma
dissociacdo entre "humanidade” e "natureza') o mais intocado possivel. A partir disso concebem a
gestdo como um espago técnico e necessariamente centralizado; criam model os de conservacdo que,
guando ndo funcionam falham em decorréncia da falta de recursos, de pessoal "expert”, de
fiscalizacdo e punicdo... Podemos identificar neste enfoque, por exemplo, as abordagens
denominadas "ecologia profunda’ e "biologia da conservacdo” (Diegues, 2000; Gouvea, 1985;
Quintas, 2002; Pimbert & Pretty, 2000).

De acordo com Diegues (2000) o termo ecologia profunda foi criado em 1972 por Arne
Naes, cuja intencdo era ir dém do nivel da ecologia como ciéncia para chegar ao nivel da
consciéncia. Misturando filosofia, ciéncia e moral, para os ecologistas profundos preservar a
natureza tem um valor intrinseco. Seguidores deste enfoque consideram que as intervengdes na
natureza devem ter como objetivo primordial a preservacdo da diversidade bioldgica; em
decorréncia apdiam politicas como a criagdo de grandes areas que sejam totalmente isoladas da acéo
dos seres humanos (ignorando e expulsando as populagcdes que historicamente utilizaram estes
recursos). Encontramos nesta corrente autores como Warwick Fox, Daniel Janzen e George
Sessions e termos como "necessidades vitais', "florescimento davida', "superpopulagdo humana’...

A biologia da conservacdo também surgiu em meados dos anos 70 nos Estados Unidos.
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Com o objetivo de se tornar uma disciplina cientifica que associa ciéncia (biologia, essencialmente)
e gestdo ambiental, tem um grande viés prescritivo, debatendo, por exemplo, técnicas para avaliar
risco de extincdo de determinadas espécies e 0 tamanho minimo necessario de uma Unidade de
Conservagdo (de protecdo integral, pois praticamente ignora a importancia do uso sustentéavel dos
recursos). Entre os principais autores dessa corrente encontramos Michel Soulé, Kathrin Kohm e
Richard Primack e entre os principais termos "andlise de viabilidade de populagdes’, "populagdo
minimaviavel" e "preservacéo de habitats'.

Esta concepcdo “preservacionista’ € dominante na gestdo ambiental brasileira, porém
podemos perceber surgirem uma série de "contracorrentes’. Dessas contracorrentes € possivel
identificar dois grupos, que em alguns momentos se uniram e em outros ficaram em posi¢coes
conflitantes e até opostas. 0 enfoque do “desenvolvimento sustentdvel” e o enfoque do
“ecodesenvolvimento”.

Devido ao conceito de "desenvolvimento sustentavel" ser vago e controvertido, com uma
serie de interpretacfes, encontramos uma grande miscel@nea de discursos que se apropriam deste
termo para justificar suas praticas. Com o0 tempo o conceito foi apropriado pelos
"desenvolvimentistas' e podemos perceber, na maioria das agoes de gestdo que se dizem em nome
do "desenvolvimento sustentavel”, um forte viés economicista, vinculando a necessidade de um
aumento continuo da producdo e do consumo a uma corregcdo das consequiéncias (ou dos sintomas)
com estratégias de cunho ou gerencial ou tecnolégicos que tornem a apropriacdo do homem pela
natureza menos danosa e mais "eficiente” em termos econdmicos de uso do recurso. (Nobre e
Amazonas, 2002; Vieirae Weber, 2002; Berkes, 1989; Fabiano, 2004; Diegues, 2002).

Ja o enfogue do "ecodesenvolvimento” surgiu de um grupo de pesquisadores no ambiente da
Conferéncia de Estocolmo, em 1972, considerando-o uma idéia forca capaz de impulsionar
iniciativas de dinamizacdo socioecondémica sensiveis a0 mesmo tempo a degradacdo dos
ecossistemas e a marginalizacéo cultural, social e politica. Apos mais de trinta anos de discussoes,

(re)apropriagdes e refinos sobre o conceito, hoje é definido como:

"Uma tentativa de integragdo transdisciplinar de modelos de andlise oriundos das
varias disciplinas associadas ao campo das ciéncias naturais e sociais. Trata-se de
obter uma compreensdo mais profunda dos padroes dominantes de inter-
relacionamento entre sistemas ecoldgicos e sistemas sociais, tendo em vista sua
transformagdo (...). Este enfoque baseia-se num conjunto interdependente de
postulados normativos que inclui a satisfagdo de necessidades fundamentais (materiais
e intangiveis), a equidade, a autonomia e a participag¢do,; a prudéncia ecologica e a
superagdo da ideologia economicista.”" (Vieira, 2005, p. 26).

Rejeitando uma andlise da preservacdo irrestrita da idilica natureza (reducionismo do
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enfoque preservacionista) ou uma andlise corretiva e em busca da eficiéncia (reducionismo
economicista, comum nos enfoques do desenvolvimento sustentavel) o enfoque do
ecodesenvolvimento pressupde que 0S processos devem ser analisados como um conjunto de
sistemas imbricado e organizado por niveis hierérquicos de complexidade (do local ao global) e as
instituicdes e os processos de gestdo ambiental devem ser compreendidos como um subsistema
interdependente em relacdo a outros.

Como consequéncia, este enfoque tem como um de seus pressupostos a necessidade da
existéncia de espagos de participacdo nos processos de gestdo. Porém, simplesmente a existéncia de
um espaco de participacdo ndo garante que esta ocorra, muito menos quando estamos falando de um
conceito — “ participagdo” —tdo amplo, polissémico e controverso.

Existem vérias concepcdes de participacdo e, parainiciar a reflexdo sobre este conceito, sera
utilizada a definicdo apresentada por Avelar (2004)

“Participa¢do ¢ uma palavra latina cuja origem remonta ao século XV.

Vem de participatio, participacionis, participatum. Significa “tomar parte

12

em”, compartilhar, associar-se pelo sentimento ou pensamento. Entendida
de forma sucinta, é a agdo de individuos e grupos com o objetivo de
influenciar o processo politico. De modo amplo, 'a participagdo ¢ a a¢do
que se desenvolve em solidariedade com outros no ambito do estado ou de
uma classe, com o objetivo de modificar ou conservar a estrutura (e
portanto os valores) de um sistema de interesses dominantes' (Pizzorno,
1966)” (Avdar, 2004: 3).
De acordo com a autora a participacdo politica surgiu concomitantemente ao “Estado de

soberania popular” na época das revolugdes européias do seculo XVIII. Esta mesma “datacdo” é
feita por Habermas (1990), que a situa na Revolucdo Francesa, considerando que esta traz umanova
mentalidade politica marcada por trés caracteristicas. (1) uma nova consciéncia do tempo -
rompendo com o tradicionalismo de continuidades naturalmente dadas; (2) um novo conceito de
prética politica — com énfase na autodeterminacdo e na auto-readlizacdo e€; (3) uma nova
representacdo do que sga legitimacdo — a confianca no discurso racional como forma de
legitimac&o do dominio politico.

Para Habermas o “projeto revolucionério de 1789” ultrapassou a revolucéo, e seu contetido
normativo permeia nossos conceitos e nosso discurso juridico-racional até hoje. A partir desse
pressuposto 0 autor questiona se essas idéias permanecem apenas como discurso (para fins
eleitorais por exemplo) ou se permanecem efetivamente e podem representar 0 “campo de
ressonancia de um espago publico revitalizado”. Nesse sentido o autor é considerado um dos
grandes defensores da esfera publica enquanto espaco politico de expressdo do poder gerado de
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maneira comunicativa® através do processo de argumentacdo que possibilita o caminhar de um valor
mais especifico para um mais amplo, de um “interesse proprio” para uma “moral civica’, chegando
auma “auto-organizacao” da sociedade.

Alguns autores consideram que Habermas, a0 dar sustentacdo tedrica a criacdo e
fortalecimento dos espagos publicos, acabou dando elementos, também e indiretamente, para
argumentos neoliberais que se apropriam e invertem seu discurso para justificar o desmonte do
Estado. Nesse sentido consideram fundamental diferenciar as vérias concepgdes de participagdo e
evidenciar que este termo significa coisas diferentes para pessoas e projetos diferentes.

Loureiro (2003) considera que estas varias “concepgoes de participagdo” podem ser
agrupadas em trés grandes vertentes:. liberal, revolucionaria e democrética radical. JA Gohn (2001)
divide as “concepgoes de participagdo” em cinco diferentes. liberal, autoritaria, democratica,
revolucionaria e democrético-radical.

Héa também uma outra distincéo interessante, entre 0s varios “tipos de participag¢do’, COMO
a da Fundacion (2001): participacéo politica (que geram intervencfes na tomada de decisdo do
Estado; participacdo cidada (intervencdo de cada cidaddo na esfera publica, ndo necessariamente
vinculada a ingtitucionalidade do Estado) e; participacdo socia (participacdo em organizacfes de
caréter comunitéria na defesa dos interesses de grupo).

Giacomo Sani (in: Bobbio, N., Matteucci, N. e Pasquino, G. 1994) ao invés de separar em
“concepgoes” OU “tipos”, separa em “formas de participagdo”, e classifica a participagdo em trés
“formas’: presenga, caracterizada por comportamentos essencialmente receptivos ou passivos, ndo
havendo contribuicdo pessoal; ativacdo, na qual o individuo realiza atividades que Ihe foram
confiadas por delegacdo e; participacdo, para situagdes em que o individuo contribui, de forma
direta ou indireta para a uma decisdo politica. Para o autor os fatores que condicionam a

participacdo sdo a existéncia de estruturas participatorias e a cultura politica.

Outros autores consideram que além de distinguir as “concepcdes’, “tipos’, “formas’... de
participacdo devemos também criar indicadores ou escalas desta.

Para Sachs (1986), os indicadores de participacdo séo: o poder de iniciativa conquistado pela

comunidade; o espaco para experiéncias reais locais; 0 grau de simetria nas relagbes da sociedade

3 Habermas considera necessério fazer uma distingdo do processo de geragdo/manutencdo de poder. Por um lado
existe o poder gerado de forma administrativa (pois a administragdo ndo € um meio passivo, mas sim ativo e com o
objetivo de manutencdo do poder estabelecido) e, por outro o poder gerado de forma argumentativa: “Os resultados
da politica deliberativa podem ser entendidos como um poder produzido comunicativamente, o qual concorre com o

potencial de poder de atores que tém condicoes de fazer ameacas, e com o poder administrativo que se encontra nas
mdos de funciondrios.” (Habermas, 1997: p. 72-73)
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civil com os diferentes niveis de governo e as for¢as de mercado; 0os mecanismos existentes para
acordos e resolucéo de conflitos e; a natureza do processo de plangjamento.

Ja Arnstein (2002) criou a "Escada de participacdo cidadd@’, que gradua a participacdo em
oito niveis (manipulacéo, terapia, informacéo, consulta, pacificacéo, parceria, delegacdo de poder e
controle cidaddo). Pimbert, M. e Pretty, J., (2000), por sua vez, criaram a "Tipologia da
participagdo”, graduando-a em sete tipos (participagdo passiva, participagdo como extragdo de
informacdo, participagdo por consulta, participagcao por incentivos materiais, participagdo funcional,
participagdo interativa e automobilizago).

Como pode ser visto neste breve levantamento bibliogréfico hd atualmente uma retérica
universal e consensual sobre participacdo, com métodos e condutas, porém, que ndo levam
necessariamente a este caminho. Este debate sobre os processos participativos €, portanto, de grande
importancia no momento atual, no qual Dagnino (2006) considera que estd havendo uma
“confluéncia perversa’ entre diferentes projetos politicos, homogeneizando conceitos mas com
significados e praticas completamente diferentes. Para evitar as armadilhas da “confluéncia
perversa’ que esta ocorrendo atualmente ela considera necessario dois exercicios analiticos: quebrar
a dicotomia entre Estado e sociedade civil - reconhecendo e expondo a heterogeneidade existente
tanto no interior do Estado como no interior da sociedade civil €; utilizar como categoria de andlise
anocao de “ projetos politicos’.

Sobre o primeiro tema a autora afirma que devemos repensar o0 conceito de sociedade civil
habermasiano®, ou melhor, mais do que o conceito em si, a forma de apropriac3o deste conceito.
Forma de apropriacdo que foi muito importante para 0 projeto democrético-participativo no
momento historico no qual era necessario contrapor-se a um Estado autoritario (décadas de 60 e
70), mas que hoje esta sendo (re)apropriado e (re)significado para justificar politicas de corte
neoliberal. Para ela devemos perceber que existem heterogeneidades e |utas politicas ndo entre uma
sociedade civil que expressa o “pdlo davirtude” contraum Estado que necessariamente € autoritario
e representa a “personificagdo do mal” mas, principalmente, entre diferentes projetos que existem

tanto no interior de um como no interior de outro.

€ 4 “O seu nucleo institucional é formado por associagées e organizagdes livres, ndo estatais e ndo econémicas, as
quais ancoram as estruturas de comunica¢do da esfera publica nos componentes sociais do mundo da vida. A
sociedade civil compde-se de movimentos, organizagdes e associagoes, os quais captam os ecos dos problemas
sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e os transmitem, a seguir, para a esfera publica politica.
O nucleo da sociedade civil forma uma espécie de associacdo que institucionaliza os discursos capazes de

solucionar problemas, transformando-os em questoes de interesse geral no quadro de esferas publicas.”
(Habermas, 1997: 99)
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Visando quebrar esta dicotomia Sociedade Civil X Estado, Dagnino propde, como ja foi
citado anteriormente, que utilizemos como categoria de andlise a nocdo de “projeto
politico” °Conforme a autora atualmente trés projetos pol iticos estdo presentes na América Latina: o
autoritario, o neoliberal e o democrético-participativo. Entre esses trés a disputa politica, hoje, esta4
polarizada entre o democrético-participativo e o neoliberal; e esses dois se apropriam dos mesmos

conceitos dando-lhes significados préticos diferentes, acarretando em uma “ confluéncia perversa’.

Dos conceitos que “confluem perversamente’” um dos principais (e que é gerador de uma
série de outros que estdo imbricados) € o de “participacdo”’. Para a autora o discurso sobre
participacdo € apropriado hoje tanto pelo projeto democratico-participativo, que considera a
participacdo como o compartilhamento do poder decisorio do Estado em relacdo as questbes do
interesse publico, relaciona-0 ao exercicio da cidadania e o associa a radicalizacdo da democracia
liberal representativaincorporando el ementos de democracia participativa e deliberativa, como pelo
projeto neoliberal, que se apropria destes mesmos conceitos e os re-interpreta, dando énfase aos
seus sentidos mais instrumentais: para compensar 0s “ajustes estruturais necess&rios’ do Estado
prevé a reducdo deste e a transferéncia de suas responsabilidades para a sociedade civil e para o
setor privado; a sociedade é chamada para participar nos “espacos publicos’ - o espago da
filantropia, ja que as decisdes foram transferidas para os “técnicos -, em nome da “solidariedade” -
uma solidariedade despida de qualquer significado politico —, e da “cidadania’ - conceito associado
80 CONSUMO € a0 acesso as benesses do mercado.

A mesma preocupacdo sobre a apropriagdo do discurso da participagdo pelo projeto
neoliberal e dos riscos de uma “confluéncia perversa’ é percebida também em Sherer-Warren, 1. &
Luchmann, L.H. (2004) que afirmam que “Este novo paradigma prometeu novas rela¢des entre
Estado e sociedade preenchidas por ingredientes pautados na parceria publico-privado, na idéia

de “terceiro setor”, na responsabilidade social, na filantropia empresarial e na solidariedade.’

(Sherer-Warren, I. & Luchmann, L.H., 2004, p. 15)

Esta nocdo de projeto politico como estratégia tedrica para evitar a “ confluéncia perversa’,

torna-se interessante, também, pois enfatiza a intencionalidade humana como componente da acdo

7z

politicaa. E esta énfase é importante neste momento histérico caracterizado tanto pela

“naturalizacéo” e “apotilizacdo” como pela“individualizacdo” do sujeito historico.

5 “A nogdo de projetos politicos esta sendo utilizada aqui para designar os conjuntos de crengas, interesses,
concepgoes de mundo, representacoes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos
diferentes sujeitos.” (Dagnino, 2006: 38)
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“Os projetos politicos sdo projetos coletivos que se caracterizam
fundamentalmente pela sua dimensdo societdria, no sentido de que contém
visoes do que deve ser a vida em sociedade.” (Dagnino, 2006: 40).

Maria da Gloria Gohn (2001) relaciona esta discussdo sobre o conceito “ participacdo’ e sua
diferente apropriacdo em diferentes momentos histéricos com o estabelecimento dos conselhos
gestores no Brasil. A autora considera que os consel hos gestores tiveram trés momentos distintos no
seculo XX: os criados pelo poder publico Executivo, com o objetivo de mediar suas relagdes com
0s setores populares e organizados da sociedade civil (por exemplo os conselhos comunitérios da
década de 70 criados por Reynaldo de Barros em SP); os populares, criados pela sociedade civil
para negociar com o poder publico (por exemplo os conselhos populares dos anos 80) €; os
institucionalizados, criados pelo poder legislativo apds pressdes da sociedade civil (conselhos de
representantes e consel hos gestores da década de 90 por exemplo). Para ela ndo € o conselho em si

gue nos informa sobre sua natureza, mas sim o processo no qual ele estainserido:

“Os conselhos, poderdo ser tanto instrumentos valiosos para a constitui¢do
de uma gestdo democratica e participativa, caracterizada por novos
padroes de intera¢do entre governo e sociedade em torno de politicas
sociais setoriais, como poderdo ser também estruturas burocrdticas formais
e/ou simples elos de transmissdo de politicas sociais elaboradas por
cupulas, meras estruturas para transferéncia de parcos recursos para a
comunidade, tendo o onus de administra-los; ou ainda instrumentos de
acomodag¢do dos conflitos e de integra¢do dos individuos em esquemas
definidos previamente.” Gohn (2001), p. 108

Ou sgja, dependendo do modo como sdo instituidos, regulamentados, compostos... podem
Ser mais ou menos representativos, mais ou menos participativos € mais ou menos espacos
efetivamente decisorios. Para a autora os conselhos gestores, hoje, tém um “cardter duplo”, pois ao
mesmo tempo implicam na ampliacdo do espaco publico e na mediagdo de conflitos e, por outro
lado, podem eliminar os efeitos do “ empowerment” e reafirmar préticas fisiologicas e de criacéo de
fal sos consensos.

Cordeiro (2005) segue 0 mesmo raciocinio e acrescenta que, com a modernidade e a
globalizacdo, foram impostas mudancgas na gestédo publica e, como decorréncia, a participacéo
deixou de ser apenas uma “demanda socia” e “bandeira democratica’ e se tornou um “recurso
gerencial” para 0s governos darem resposta a crise do Estado. Isto levou a um esvaziamento do
contetdo ético politico da participagdo e uma conversdo desta em um “instrumento para solidarizar
governantes e governados, para aliviar e agilizar a a¢gdo governamental, para compartilhar custos
e decisoes” (Cordeiro, 2005: 3)

Esta visdo sobre a participagdo como instrumento de criagdo de consensos, quando
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transportada para a &rea ambiental, € corroborada por Pimbert & Pretty (2000) os quais afirmam que
até a década de 70 a participacdo na &rea ambiental era essencialmente um meio de se conseguir a
submissdo das comunidades as “decisdes técnicas’ previamente tomadas e somente a partir da
década de 90 comegou a haver um efetivo envolvimento das comunidades nos processos decisorios

referentes a gestdo ambiental.

Estas mudancas podem ser vistas na seara ambiental principalmente no referente as préticas
de gestdo sobre os recursos de uso comum®. Nesta &rea temos um grande debate que surgiu a partir
de um artigo de Garret Hardin (1968) sobre a "tragédia dos comuns”. Para o autor € impossivel que
os individuos que usam em conjunto 0 MesmMo recurso natural se organizem e se engajem em uma
acao coletiva pois, considerando gque 0s recursos comuns sdo limitados e cada um sempre tentara
aumentar sua extracdo, a superexploracdo e 0 esgotamento do recurso sdo inevitaveis.

Esta previsdo confere legitimidade ndo sb as préticas de controle governamental centralizado
e autoritdrio como também justifica o deslocamento progressivo do poder decisorio da esfera
publica para a esfera do sistema financeiro (Berkes, 1989; Fabiano, 2004; Vieira e Weber, 2002).
Nesse sentido ela € diferente da andlise realizada por outros autores, como Berkes (2005) por
exemplo, que afirma gque Hardin associou erroneamente o conceito de "recursos de uso comum®
com o de "regime de apropriacdo de livre acesso aos recursos’, um dos possiveis regimes de
apropriacao de recursos de usos comum. Para ele existem quatro diferentes regimes - o livre acesso;
a propriedade privada; a propriedade estatal e; a propriedade comunal - e apenas o livre acesso
tende necessariamente ao esgotamento, podendo haver, nos outros, principalmente no comunal,
uma gestdo coletiva por interesses comuns, podendo inclusive ocorrer o deflagre de processos de
co-responsabilidade, de exercicio da cidadania, de auto-organizacdo e de reconstrucdo do tecido

socioecondmico.

Como decorréncia deste embate surge uma linha de pesquisa e um enfoque centrados nos
diferentes direitos e modos de apropriacéo dos recursos de uso comum e nos diferentes arranjos
institucionais construidos para a gestéo destes. Esta linha tem pesquisadores em vérios paises como
Canada (F. Berkes, C.S. Halling, C. Folke...), Franca (J. Montgolfier, JM. Natali, J. Weber, A.
Pave, M. Jolivet...), Inglaterra (R.J. Oakerson, P.C. Stern...), Brasil (P.F. Vieira, D.C. Kalikoski,
A.C. Diegues, C.S. Seixas...) endia(M. Gadgil, G. Utkarsh, A. Chhatre...).

6 Recursos de uso comum s30 aquel es recursos nos quais. a exclusio ou o controle do acesso de usuérios potenciais é
problemético e cada usuario é capaz de subtrair daquilo que pertence a todos os demais, ou sgja, existe um problema
de uso compartilhado (Berkes, 2005).
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Os pesquisadores desta linha de pesquisa inicialmente estudaram os recursos de uso comum
e 0s arranjos situados no nivel local, centrando a discussdo sobre a gestdo comunitaria; em um
segundo momento comecaram a estudar os sistemas de gestédo situados nos niveis regionais,
nacionais e internacionais e, atualmente, ha um esforco de se estudar os arranjos institucionais
transescalares, isto €,0s arranjos gque perspassam e envolvem as varias escalas de gestéo, tanto em
nivel horizontal - através do espaco -, como vertical - através dos varios niveis de organizagdo
politica (Berkes, 2005a; Diegues & Moreira, 2001; Kalikoski & Lavkulich, 2003) .

Tem como um de seus pressupostos que a ciéncia convencional de gestdo de recursos
naturais precisa ser repensada em seus fundamentos e incluir mudangas no que se refere aos direitos
de apropriacdo e aos arranjos ingtitucionais, visando que estes arranjos tenham uma maior
possibilidade de adaptacdo e mudanca (ou uma maior resiliéncia institucional) as respostas dos
sistemas naturais. Considera que devemos buscar o estabelecimento de um processo de co-gestéo
adaptativa, considerado um processo de “aprender-fazendo” e, de acordo com as respostas do meio
as intervencdes, se adaptando.

“As evidéncias sugerem que a tarefa consiste em tornar as institui¢oes
voltadas para a utiliza¢do dos recursos naturais mais diversificadas, e ndo
menos, as interacoes entre sistemas naturais e sociais mais sensiveis aos
feedbacks; e os sistemas de gestdo mais flexiveis e mais aptos para lidar
com perturbagoes ambientais” (Berkes, 2005b: 68)

E estas mudancas de concepcdo na area ambiental, em especifico no debate sobre gestdo de
recursos de uso comum, podem ser observadas quando temos como ponto de referéncia a politica
ambiental de &reas protegidas e suas transformacdes ao longo dos anos, objeto da proxima parte do
texto.

3. Mudancas na politica ambiental brasileira de areas protegidas

A idéia de protecdo de areas naturais teve seu inicio durante a |dade Média européia, com o
objetivo de proteger os recursos da fauna silvestre para o exercicio de caca pela redeza e
aristocracia rural. (Milano, 2001; Brito, 2000). Com o tempo surgiu o conceito de Unidades de
Conservagdo (UC), que pode ser compreendido como um espaco geogréfico que, pelas
caracteristicas biofisicas singulares ou outras qualidade e potencialidades socioculturais, merece
receber do Estado protecéo efetiva e permanente através de regimes especiais de administragdo que
Ihes garantam a integridade fisica sem perda das suas caracteristicas e valores, mediante utilizacéo

de acordo com esses objetivos e adequado manegjo (Gondelles, 1991 ad apud Milano, 2001).

A primeira unidade de conservacdo legalmente constituida € o Parque Naciona de

298



Anais do II Seminario Nacional
Movimentos Sociais, Participacdao e Democracia
25 a 27 de abril de 2007, UFSC, Floriandpolis, Brasil
Nucleo de Pesquisa em Movimentos Sociais - NPMS

ISSN 1982-4602

Y ellowstone, nos EUA. Foi criada em 1872 a partir de uma concepcdo que enfatiza a necessidade
de preservacdo e ndo uso de recursos naturais, dissociando claramente de um lado “o homem”
(vivendo em éreas urbano-industriais) e, de outro, “a natureza’, que se constitui de areas
necessariamente virgens e que devem permanecer isoladas e intocadas.

No Brasil as primeiras unidades de conservacdo surgiram na década de 1930; desde ent&o
foram surgindo, de forma ndo estruturada, vérias categorias de unidades de conservacdo, cada uma
atendendo a objetivos e a interesses diferentes. Como exemplo, conforme levantamento de Moraes
(2001), entre 1959 e 1961 foram criados 12 Parques Nacionais, ja entre 1961 e 1970 néo foi criada
nenhuma, pois 0 governo estava preocupado com a ocupagdo da Amazonia. Entre 1971 e 1974
estabel eceu-se a “ Politica Brasileira de Parques Nacionais e Reservas Equivalentes’ e, entre 1979 e
inicio da década de 1980 sdo criadas varias areas protegidas principalmente na Amazonia.

Em 1973, com a criacéo da Secretaria Especia do Meio Ambiente (SEMA)S, comeca uma
discussdo sobre as categorias de Unidades de Conservagdo e sobre suas estratégias de criacdo e
implementacdo. Com a criacéo de muitas Unidades de Conservacéo de Protecdo Integral crescem os
conflitos referentes as populagBes residentes no interior dessas areas (em sua maioria popul agcdes
tradicionais) e a regularizacéo fundiaria e, como decorréncia, comega a haver uma amplo debate
tanto referente as categorias das Unidades de Conservagdo como a propria concepcdo de
ambientalisno que leva a criagdo de Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral, que
necessariamente exclui as populagdes que fazem uso dos recursos ambientais das areas protegidas.

Com a criagao do Ibama, em 1989, foi elaborada pela primeira vez uma proposta para um
sistema nacional de unidades de conservagdo, que somente se concretiza legalmente no ano 2000,
com a Le 9985/2000, ou “Lel do SNUC”, o qua concebe um conjunto organizado de &reas
protegidas, na forma de unidades de conservacéo de diferentes categorias de manegjo que, plangjado
e administrado como um todo, seja capaz de viabilizar os objetivos nacionais de conservacao.

De acordo com o SNUC as Unidades de Conservacdo se dividem em duas grandes
categorias:

e Unidades de Protecdo Integral, que tem como objetivo a preservacdo da natureza, sendo

7 O Cddigo Florestal, de 1934, crialegalmente trés categorias de Unidades de Conservac8o: os Parques Nacionais, as
Florestas Nacionais (as quais podem ser exploradas economicamente) e as Florestas Protetoras. A primeira Unidade,
o Parque Nacional de Itatiaia, foi criada em 1937 no estado do Rio de Janeiro.

8 Com acriagdo desta secretaria passam a existir no ambito federal dois 6rgéos responsaveis pela gestdo ambiental: a
SEMA, vinculada ao Ministério do Interior e o Ingtituto Brasileiro para o Desenvolvimento Florestal (IBDF),
vinculado ao Ministério da Agricultura. Isto persistiu até 1989, quando foi criado o Ibama, fusdo da SEMA, do
IBDF, da Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e da Superintendéncia de Desenvolvimento da
Borracha (SUDEVIA).
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admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais. Neste grupo de unidades encontramos
os Parques Nacionais, as Reservas Bioldgicas, as Estacdes Ecol 6gicas, os Monumentos Naturais
e os Reflgios da Vida Silvestre.

e Unidades de Uso Sustentavel, que tem como objetivo compatibilizar a conservacdo da natureza
com 0 uso sustentdvel de parcela dos seus recursos naturais. Compreendem as Areas de
Protecdo Ambiental (objeto deste estudo), as Areas de Relevante Interesse Ecoldgico, as
Florestas Nacionais, as Reservas Extrativistas, as Reservas de Fauna, as Reservas de

Desenvolvimento Sustentavel e as Reservas Particulares de Patrimonio Natural.

Atuamente as Unidades de Conservacdo Federais abarcam, de acordo com dados do
IBAMA, uma area de 7,2% do territério brasileiro. Se somarmos as Unidades de Conservacéo
Estaduais e Municipais (dados ndo disponiveis, pois ndo ha um controle nacional sobre a criacéo de
unidades de conservacao) os nimeros serdo ainda maiores. E, se considerarmos a criagéo constante
de novas Unidades, fica ainda mais evidente a expressividade que elas tém no que se refere ao

territério brasileiro.

Esta mesma Lei do SNUC é considerada um marco no que se refere a democratizagéo dos
espacos de gestdo ambiental publica, pois torna obrigatorio o estabelecimento de processos de
participacdo na gestdo das unidades de conservacdo. O artigo 5° inciso Il afirma que o SNUC é
ditado por diretrizes que “assegurem a participagdo efetiva das populagées locais na criagdo,
implantagdo e gestdo das unidades de conservagdo”. ESses “processos de participagcdo” ocorrem
formalmente através de trés instrumentos. as Consultas Publicas, os Planos de Mango e os
Conselhos Gestores.

As Consultas Publicas ocorrem no momento anterior a criagdo de uma Unidade de
Conservacao, trata-se do momento no qual o Estado apresenta a populacéo a propostas de criacéo e

esta da sua opini&o sobre sua viabilidade e sobre 0s gjustes que considera necessarios.

Os Planos de Mangjo sdo definidos como “documento técnico mediante o qual, com
fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagdo, se estabelece o seu zoneamento e
as normas que devem presidir o uso da darea e o manejo dos recursos naturais, inclusive a
implantag¢do das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade” (Lel n® 9985/2000, Art. 2°
Paragrafo 22) . So, portanto, documentos ao mesmo tempo “técnicos’ e estabel ecedores de regras.
E estas regras séo definidas, de acordo com o mesmo SNUC, a partir de processos “ participativos”.
A legislagdo vigente ndo deixa claro, porém, como essa participacdo no Plano de Manejo ocorre,

apenas considera que 0 seu espago sao 0s consel hos gestores.
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Com referéncia aos consel hos gestores na &rea ambiental podemos situéalos inicialmente na
Politica Nacional de Meio Ambiente, estabelecida pela Lel n°® 6938/1981, que cria o Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e estabelece como um de seus entes o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA) - um 06rgdo colegiado vinculado a Presidéncia da Republica,
paritério entre instituicbes governamentais e ndo governamentais, com funcdes deliberativas e

consultivas em matéria de politicaambiental.

A Constituicio de 1988 consolida institucionamente os conselhos gestores nas mais
diversas areas (Salde, Educacéo, Meio Ambiente...) e a Lei do SNUC regulamenta os especificos
das Unidades de Conservacdo, objeto deste estudo. Eles sdo, de acordo com o Art. 19 do Decreto
Federal n°® 4340/2002, (decreto que regulamenta o SNUC), obrigatérios na gestdo de areas
protegidas. Compete a eles, entre outras coisas. acompanhar a elaboracdo, implementacdo e revisao
do Plano de Mangjo da unidade de conservagdo, esforcar-se para compatibilizar os interesses dos
diversos segmentos sociais relacionados com a unidade, propor diretrizes e acdes para

compatibilizar, integrar e otimizar arelagdo com a populacéo do entorno ou do interior da unidade.

Podemos perceber, portanto, que ha atuamente tanto um embasamento legal como um
discurso com o objetivo de integrar a protecdo dos recursos naturais com a participacdo das

popul acdes na gestao desses recursos.

4. Impasses e desafios

Como foi visto anteriormente sdo perceptivels os avancos legais e discursivos referentes aos
processos participativos na gestdo de areas protegidas. Mas nem “embasamentos legais’ nem
“discursos’ propiciam necessariamente processos participativos satisfatorios.

A0 mesmo tempo s80 inegaveis 0s avangos quantitativos no que se refere a implantacéo de
processos participativos na gestdo ambiental publica, estdo surgindo anualmente dezenas de
consel hos gestores de Unidades de Conservacdo e também em outras areas relacionadas e em varias
escalas (Conselhos Municipais de Meio Ambiente, Conselhos Estaduais de Meio Ambiente,
Conselhos Regionais de Desenvolvimento Rural, Comités de Bacia Hidrogréfica...). Sdo também
cada vez maiores estes espacos dentro do processo decisorio de politicas publicas ambientais e,
como exemplo mais ilustrativo desta “ abertura democrética’, podemos citar a Conferéncia Nacional
do Meio Ambiente, um amplo processo de discussdo sobre a politica ambiental brasileira realizado
a cada dois anos nas mais variadas escalas, responsavel pelo estabelecimento das diretrizes do
Ministério do Meio Ambiente.

Véarios estudos recentes, porém, apontam uma série de dificuldades e contradicdes neste
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avanco guantitativo. Como um exemplo ilustrativo destas dificuldades podemos citar o Relatério

“Gestdo Participativa do SNUC”, um documento governamental elaborado conjuntamente pelo

Ibama e Ministério do Meio Ambiente em 2004° gue, ao analisar alguns processos participativos

chegou, entre outras, as seguintes conclusoes:

“No que se refere aos conselhos gestores, a situagdo € complexa, tanto pelo seu ineditismo
guanto pela falta de normatizacdo e de assimilacdo de seus preceitos entre as instancias
gestoras das unidades e a prépria sociedade’ p. 22

“O papel e atribuicdes dos conselhos ndo estdo devidamente entendidos e assimilados pelos

Orgados gestores e responsaveis pelas unidades de conservacdo” p. 25

“Ainda vigora entre setores de orgaos executores do SNUC a postura centralizadora e
fechada para administracéo das unidades de conservagdo, para 0s quais a existéncia de uma
insténcia gestora de composicdo pluralista representa ameaca ou inoperancia (...) Perdura
também a posicdo de que moradores e produtores do entorno ou do interior das UCs sdo, em
sua maioria, contrarios as politicas de conservacdo ambiental, ndo podendo ter
representantes em conselhos gestores dessa érea.” p. 25

“Ha uma postura de encastelamento (...) e ignorancia, por parte dos 6rgdos gestores, sobre a
diversidade de atores regionais’ p. 25

“S&0 poucos os conselhos que estdo tratando de assuntos de real interesse da sociedade” p.
28

“S&0 raros os conselhos que detém conhecimento sobre suas competéncias e,
conseguentemente, sd0 poucos o0s que efetivamente tém cumprido seu papel de controle e
apoio a gestdo de unidades de conservacao” p. 32

“Os 6rgaos gestores ndo estéo preparados, nem tem conseguido responder as necessidades
basi cas para que possam viabilizar seu pleno funcionamento” p. 32

Estas dificuldades e contradicbes podem ser relacionadas a vérios fatores, como por

exemplo: a cultura politica da populagcdo envolvida nos processos participativos, marcada pelo

baixo indice de organizacdo e representacdo, pelo clientelismo, pelo comodismo...; a cultura

9

Em 2003 é redizada a 12 Conferéncia Nacional do Meio Ambiente que, entre suas deliberagdes, aparece a
exigéncia de uma maior participacdo e controle social sobre as politicas plblicas para as &reas protegidas. Como
decorréncia, em 2004 é criado o Forum Nacional de Areas Protegidas, um 6rgo consultivo do Ministério do Meio
Ambiente com o objetivo de ser um instrumento permanente de didlogo entre o0 governo e a sociedade no que se
refere a gestdo de éareas protegidas. Este forum tem, entre seus Grupos de Discussdo, um especifico denominado
“Gestao Participativa de Areas Protegidas’, grupo este responsavel pela elaboragio do supracitado relatorio.
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politica do proprio 6rgdo responsavel pela gestdo (Ibama), que tem um histérico marcado tanto pelo
ambientalismo preservacionista como por politicas de protecdo de cardter repressivo; a pouca
experiéncia de implantacdo de processos participativos, que demandam, necessariamente, um
histérico de acertos e erros, o desmonte da méquina publica; os desenhos institucionais dos espacos
de participacdo (conselhos, audiéncias...) que s@o mal elaborados e ndo propiciam efetivamente
processos participativos...

Fica evidente, nesse sentido, a necessidade de estudos de casos especificos, comparativos,
pro-ativos e, (por que ndo?) participativos, com os mais diversos olhares, para identificar com
melhor precisdo essas dificuldades e contradi¢cdes — assim como também seus avancos - visando
transformar um “discurso consensua” e um “embasamento legal” em uma efetiva democratizacéo
da gestéo ambiental publica.
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